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Das Wichtigste in Kiirze HE

Das Wichtigste in Kurze

Mit NRW.BANK.Fokus Kommunen 2024 erscheint die Studie zu der zweiten Umfrage zur
Finanzlage und dem Investitionsverhaltens der Kommunen in Nordrhein-Westfalen. Angesichts
der stets hohen Aufmerksamkeit fiir akute Finanzfragen und damit verbundene Probleme
widmet sich das Format NRW.BANK.Fokus Kommunen den langerfristigen Aufgaben und der
Bewaltigung chronischer Krisen, die nur scheinbar aufschiebbar sind, sich dadurch aber
tatsachlich verscharfen und damit auch akuter werden. Die kurze Frist entbindet nicht von
der Verpflichtung gegentiber der langen Frist. Kernstlick der Studie ist eine Befragung der
kommunalen Finanzverantwortlichen. Schwerpunktthemen sind in diesem Jahr der Klima-
wandel und der Umgang mit Fachkraftemangel in Kommunen.

Fur die Befragung wurden alle 427 Stadte, Gemeinden und Kreise des Landes Nordrhein-
Westfalen angeschrieben, 115 Kommunen haben sich beteiligt. Dies entspricht einer Ruc-
klaufquote von 27 Prozent. Diese Quote ist etwas niedriger als im vorangegangenen, ersten
Erhebungsjahr 2023. Fur eine sich etablierende Befragung ist die aktuelle Rucklaufquote von
27 Prozent sehr zufriedenstellend. Sie gewahrleistet, dass die Ergebnisse in allen wichtigen
Dimensionen als reprasentativ angesehen werden konnen.

Die einleitend betrachtete, aktuelle finanzielle Ausgangslage der Kommunen hat sich im
Vergleich zum Vorjahr leicht verschlechtert: Von 2022 auf 2023 wurde der fiktive Haushalts-
ausgleich deutlich haufiger in Anspruch genommen, kaum eine der befragten Kommunen
konnte ihre Situation des Haushaltsausgleichs verbessern. Ein Abgleiten in unausgeglichene
Haushalte war jedoch noch nicht zu beobachten.

Direkt nach der aktuellen Finanzsituation befragt, ergibt sich ein eher negatives, aber noch
gemischtes Bild: 41 Kommunen bewerten die Finanzsituation im vergangenen Jahr als sehr
gut, gut oder befriedigend, wahrend 74 Kommunen sie als ausreichend oder mangelhaft
einschatzen. Diese Wahrnehmung trubt sich jedoch mit Blick auf die Folgejahre weiter ein,

so dass ab 2025 praktisch alle Kommunen keine befriedigende Situation mehr erwarten,

85 Prozent sogar eine mangelhafte. Die Kommunen rechnen also mit einer sehr bedriickenden
Entwicklung ihrer Finanzsituation in den kommenden Jahren.

Bei den Investitionen zeigt sich eine stockende kurzfristige Dynamik. Nach verschiedenen
Bereichen befragt, kdnnen im Durchschnitt die geplanten Investitionsmittel nur zum Teil
verausgabt werden. Besonders gering ist der Anteil der verausgabten Mittel in den Bereichen
Straen und Verkehrsinfrastruktur (26%) sowie Offene Ganztagsbetreuung an/fiir Schulen
(31%). Dies ist insofern alarmierend, als diese Bereiche zusammen mit dem Bereich Schule
insgesamt zu den Bereichen mit dem groRten wahrgenommenen Investitionsstau gehoren. In
diesen Bereichen sehen jeweils tuber 60% der Kommunen einen nennenswerten oder sogar
gravierenden Investitionsruckstand.

Die Kommunen sehen sich mit einer Reihe von Hemmnissen bei der Umsetzung von Investitionen
konfrontiert, die sie als zunehmend gravierend einschatzen. Im Vergleich zum Vorjahr werden
alle abgefragten Hemmnisse als relevanter eingeschatzt, wobei insbesondere die Verfugbarkeit
von Eigenmitteln, die dauerhafte Leistungsfahigkeit sowie unklare zuklnftige — auch rechtliche —
Rahmenbedingungen an Bedeutung gewonnen haben. Die Verfligbarkeit von Eigenmitteln hat
in der Rangfolge der wichtigsten Investitionshemmnisse die Kapazitaten in der Bauwirtschaft
und die Bearbeitung von Forderantragen tberholt und wird voraussichtlich in finf Jahren das
grofRte Hemmnis darstellen.
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Beim Klimaschutz geben die Kommunen an, bei einer Reihe von MaBnahmen insgesamt in
mittlerem Male aktiv zu sein. Das Aktivitatsniveau, das in finf Jahren fir notwendig erachtet
wird, ist jedoch — wenig Uberraschend - in allen Bereichen hoher. Zwischen den Kommunen
verschiedener Grofen- und Finanzkraftklassen zeigen sich zum Teil spurbare Unterschiede in
der Aktivitat bei den einzelnen MaRnahmen. Dies deutet u.a. darauf hin, dass andere Faktoren
als die reine GroRe oder Finanzkraft einer Kommune ausschlaggebend dafir sind, wie aktiv
diese im Klimaschutz ist —und auch darauf, dass geringe finanzielle Mittel Klimaschutz nicht
zwangslaufig verhindern.

Das neue grofRe Schwerpunktthema der Befragung ist der Umgang mit dem Fachkraftemangel
in den kommunalen Kernverwaltungen. Betrachtet man mit den hohen Investitionsriickstanden,
dem kommunalen Klimaschutz und — wie im letztjahrigen NRW.BANK.Fokus Kommunen 2023
untersucht — der Digitalisierung kommunale Handlungsfelder, in denen schon viel getan wird,
aber noch viel zu tun ist, so stellt sich mit Blick auf den Fachkraftemangel nun die zusatzliche
Frage: Wer soll das alles umsetzen?

In einem ersten Schritt werden die Probleme des bestehenden Fachkraftemangels und das
Ausmall des noch zu erwartenden Fachkraftemangels untersucht. Dabei wird auch dem im
kommunalen Kontext wichtigen Aspekt der Ehrenamtlichen die gebliihrende Aufmerksamkeit
geschenkt. AnschlieBend werden MalRnahmen zur Bewaltigung des Fachkraftemangels
betrachtet. In der Studie wird dies anhand des auf den ersten Blick gegensatzlichen Paares
~Mehr Personal gewinnen” versus ,Weniger Personal bendtigen” thematisiert. In der Praxis,
auch das wird deutlich, gehdren beide Dimensionen zusammen, mit einer allein ware der sich
abzeichnende kommunale Fachkraftemangel nicht zu bewaltigen.

Zunachst wurden die Kommunen zu aktuellen Auswirkungen des Fachkraftemangels
befragt. Sie berichten von einer Reihe negativer Auswirkungen des Fachkraftemangels, die
bereits heute spirbar sind. Am drastischsten bewerten die Kommunen die Belastung der
Mitarbeiter*innen. Zwei Drittel der Befragten berichten hier von einer groRen Uberlastung.

Das Herzstuck der Untersuchung zum Fachkraftemangel im vorliegenden Bericht bildet eine
reprasentative Hochrechnung der Personalliicke im kommunalen offentlichen Dienst in
Nordrhein-Westfalen fur das Jahr 2030. Die Hochrechnung schatzt auf Basis der Befragungs-
ergebnisse fur das Jahr 2030 differenziert nach den gesetzlichen Produktbereichen die Licke
zwischen dem erwarteten kommunalen Personalbedarf und der erwarteten Deckung dieses
Bedarfs. Fur das Jahr 2030 erwarten die Kommunen hochgerechnet auf ganz NRW einen
Personalbedarf, den sie nur zu 86 Prozent gedeckt sehen. Jede siebte benotigte Stelle -
gerechnet in Vollzeitaquivalenten — bleibt demnach unbesetzt. In absoluten Zahlen entspricht
dies einer Personallicke von rund 37.000 Stellen. Die groRten Anteile an dieser Lucke haben
die Bereiche Kinder-, Jugend- und Familienhilfe (25,5 Prozent) sowie Innere Verwaltung
(22,7 Prozent), die zusammen fast die Halfte der gesamten Lucke ausmachen.

Die Befragung zeigt, dass die Kommunen sehr aktiv MaBnahmen ergreifen, um Fachkrafte-
engpasse zu vermeiden oder zu verringern. Besonders hoher Wert dabei auf die Personal-
entwicklung, auf die Forderung des Betriebsklimas und der Fihrungskultur sowie auf die
Schaffung attraktiver Arbeitsbedingungen gelegt. Diese Initiativen sollen die Kommunen auf
dem Arbeitsmarkt wettbewerbsfahiger machen. Gleichzeitig setzen viele Kommunen verstarkt
auf Automatisierung und Digitalisierung, um den Personalbedarf zu reduzieren. MaBnahmen
zur Reduzierung des Personalbedarfs, die mit tiefgreifenden strukturellen Veranderungen
einhergehen, wie z.B. Kooperationen mit anderen Kommunen, werden von den Kommunen
hingegen als weniger wichtig eingeschatzt. Gewisse Unterschiede zeigen sich zwischen den
Kommunaltypen: Kreisfreie Stadte und Kreise sind bei fast allen MaBnahmen etwas aktiver als
kreisangehorige Gemeinden. Das ist insofern bemerkenswert, als letztere fiir 2030 ein starkeres
Wachstum des Personalbedarfs und eine geringere Besetzungsquote erwarten. Dies ist ein
Hinweis darauf, dass bei den kleineren Stadten und Gemeinden auch Kapazitatsprobleme die
Bekampfung des Fachkraftemangels behindern konnten.
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Erganzend zu den MaBnahmen, die von den Kommunen individuell ergriffen werden bzw.
ergriffen werden konnen, wurden in der Befragung auch vielen MaBnahmen beleuchtet, die
von der kommunalen Familie insgesamt oder von Ubergeordneten staatlichen Ebenen (Land,
Bund) initiiert, unterstitzt oder umgesetzt werden missen. Auch hier wird in der Auswertung
zwischen MaRBnahmen unterschieden, die entweder darauf abzielen, mehr Personal zu gewinnen
(bzw. vorhandenes Personal zu halten) und solchen, in deren Folge weniger Personal benotigt
wird. Diese Unterscheidung folgt der einfachen Logik, dass einzelne Kommunen zwar versuchen
konnen, moglichst viel Personal zu gewinnen, um dem Fachkraftemangel entgegenzuwirken.
Fur die Gesamtheit der Kommunen — und des 6ffentlichen Sektors — ist dies jedoch keine
zielfihrende Strategie. Wenn alle versuchen, sich ein wachsendes Stuick von einem insgesamt
schrumpfenden Kuchen zu sichern, ist das Scheitern fur viele vorprogrammiert.

Die meisten der zahlreichen abgefragten MaBnahmen auf kollektiver Ebene zur Vermeidung
von Fachkrafteengpassen sind aus Sicht der Kommunen wichtig. Im Gegensatz zu den
individuellen MaRBnahmen wird hier die Notwendigkeit zur Reduzierung des Personalbedarfs
als besonders wichtig erachtet. Hervorzuheben sind hier insbesondere MaBnahmen zur
Verwaltungsvereinfachung, z.B. im Vergaberecht und im Datenschutz. Aber auch die allgemeine,
nicht naher spezifizierte Verwaltungsvereinfachung in anderen Handlungsfeldern und — mit
etwas geringerer Intensitat — die Verwaltungsvereinfachung in der Kommunalaufsicht werden
von mehr als 80 Prozent der Befragten als MaBnahmen von mittlerer bis hoher Bedeutung
angesehen. Auch die fundamentale Aufgabenkritik in Form des Streichens kommunaler
Aufgaben findet viel Zuspruch. Obwohl auch eine Verlagerung von Aufgaben nach oben oder
eine starkere Delegation an Dritte als wichtig erachtet werden, bevorzugen die Kommunen
eher Ansatze, die sie entlasten, aber ihre Autonomie wahren.

In der Gesamtbetrachtung wird deutlich, dass die Kommunen individuell besonders aktiv
in der Personalgewinnung sind, wahrend sie kollektiv die Reduzierung des Personalbedarfs
als besonders wichtig erachten. Da die Personalgewinnung immer auch eine Konkurrenz-
komponente zwischen den Kommunen mit sich bringt, sind die kommunale Familie und das
Land gemeinsam besonders gefordert, kooperative Ansatze zur Reduzierung des Personal-
bedarfs in der Kommunalverwaltung zu verfolgen.

Eine Frage bleibt am Ende der Untersuchung unbeantwortet: Konnen und werden alle
betrachteten MaRnahmen zusammen ausreichen, um die drohende Personalllicke zu schlieRen?
Diese Frage lasst sich heute noch nicht beantworten — naturgemaR konnen weder die Befragten
in den NRW-Kommunen noch die Wissenschaftler des FiFo Koln in die Zukunft blicken. Auch
die in der Gegenwart drangende Frage, welche der genannten MaBnahmen tatsachlich den
groBten Erfolg versprechen, um mehr Personal zu gewinnen oder den Personalbedarf zu
reduzieren, kann auf Basis der Befragung nicht abschlieBend beantwortet werden. Die Expertise
der Befragten in den Kommunen gibt klare Hinweise, wo sie derzeit ihre Schwerpunkte setzen
und auf welchen MaBnahmen die groBten Erwartungen ruhen. Allerdings wirde es die
Befragung uberfrachten, wollte man daraus eine klare Marschroute ableiten. Alles, was hilft,
ist willkommen. Die Befragung, ihre Auswertung und auch die Hochrechnung der Personalliicke
von 37.000 Vollzeitstellen fur 2030 verstehen sich als Diskussionsbeitrage — als Impulse fur
eine Diskussion, die mit den Ergebnissen von NRW.BANK.Fokus Kommunen 2024 weder
eroffnet noch abgeschlossen ist. Die Studie macht aber sehr deutlich, dass diese Diskussion
ernsthaft und intensiv weitergefuihrt werden sollte.
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1. NRW.BANK.Fokus Kommunen

Deutschland und gerade auch Nordrhein-Westfalen stehen mitten in groBen Veranderungen,
vor grofBen Herausforderungen und — auch das — vor groRen Problemen. Bei den akuten
Themen ist eine inzwischen weitgehend Gberwundene COVID-Pandemie nahtlos abgeldst
worden von einem Krieg im Osten Europas und den Fluchtwellen vor dem russischen Angriffs-
kriegs auf die Ukraine ebenso wie vor dem islamistischen Terror in Syrien und Afghanistan und
vor der wirtschaftlichen Perspektivlosigkeit im Maghreb und in weiten Teilen Afrikas. Hinzu
kommen eine temporare Energiekrise, eine ungewohnte Inflation, immer wieder drohende
Extremwetterkatastrophen und — gleichsam als Folge davon — wirtschaftliche Stagnation bei
relativ hohen Zinsen. Auch wenn es den meisten Menschen gliicklicherweise gut geht und
Deutschland im globalen Kontext noch vergleichsweise robust dasteht, sind Politik und
offentliche Verwaltung mit den Auswirkungen dieser , Polykrise” mehr als intensiv beschaftigt.
Die Stadte, Gemeinden und Kreise stehen dabei, ob sie wollen oder nicht, oft an vorderster
Front, denn sie sind im Guten wie im Schlechten die ,,Benutzeroberflache des Staates”.

In dieser — allen Unkenrufen zum Trotz — meist recht gut bewaltigten Konstellation akuter
Polyprobleme kommen aber erfahrungsgemaR die langerfristigen Herausforderungen und
chronischen Krisen zu kurz. Was von heute auf morgen verschiebbar erscheint, wird schnell
auf Ubermorgen und dann auf irgendwann verschoben. Nicht aus Unwillen, nicht aus Unver-
mogen — einfach weil sich immer wieder akute Fragen in den Vordergrund drangen, die
tatsachlich keinen Aufschub dulden. Das Format NRW.BANK.Fokus Kommunen und die damit
verbundene jahrliche Befragung der kommunalen Finanzverantwortlichen in Nordrhein-
Westfalen widmet sich seit 2023 den langerfristigen Aufgaben und der Bewaltigung chronischer
Krisen, die eben nur scheinbar keinen Aufschub dulden, tatsachlich aber schlimmer und damit
auch akuter werden konnen.

Transformation.Investition.Nachhaltigkeit lautet auch im Jahr 2024 die Hauptuberschrift des
Berichts, denn dies ist und bleibt das Hauptthema von NRW.BANK.Fokus Kommunen 2024.
Doch die groRBen und langfristigen Transformationsaufgaben, vor denen die Kommunen in
Nordrhein-Westfalen (und Deutschland) stehen, erschopfen sich nicht in den Themen, die 2023
untersucht wurden. Neben der allgemeinen Finanzlage und den Erwartungen der kommunalen
Finanzverantwortlichen ging es 2023 um drei Felder: Kommunale Investitionen, kommunaler
Klimaschutz und die digitale Transformation in den Kommunen. In allen drei Bereichen zeigte
die erste Befragung umfangreiche Aktivitaten und groRes Engagement der nordrhein-
westfalischen Gemeinden, Stadte und Kreise. Gleichzeitig wurde aber auch eine Investitions-
Iucke, eine Klimaschutzlicke und zum Teil auch eine Digitalisierungslicke festgestellt.

Kommunalpolitische Handlungsbedarfe als , Liicken” zu bezeichnen, ist durchaus ambivalent.
Wenn es um die offentlichen Finanzen geht, ist der Begriff naheliegend und — leider — oft auch
sehr zutreffend. So wird der jetzt vorgelegte Bericht NRW.BANK.Fokus Kommunen 2024
bereits bei der allgemeinen kommunalen Finanzlage Uber mehr und tiefere Finanzlticken
berichten missen als der Vorjahresbericht. Auch die Befragungen zu den wahrgenommenen
Investitionsrickstanden sprechen von realen und manifesten Licken bei den kommunalen
Neu- und Ersatzinvestitionen, die sich auch als Lucken in der infrastrukturellen Leistungs-
fahigkeit der Kommunen niederschlagen. Dabei handelt es sich um einfache Licken zwischen
aktuellem Soll und aktuellem Ist, die im gewunschten Normalfall nicht auftreten sollten.
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.Licken” bei Zukunftsaufgaben wie Klimaschutz und Digitalisierung sind etwas anderes. Hier
geht es um Bereiche, in denen die Transformation aktiv vorangetrieben werden muss und in
denen dem Betrachter klar ist, dass die zukunftigen Aktivitatsniveaus qualitativ und quantitativ —
vorlbergehend oder dauerhaft — héher sein missen als heute. Eine wahrgenommene ,, Licke”
beschreibt hier weniger ein aktuelles Versaumnis als vielmehr die Konstellation, dass in einem
Transformationsbereich in Zukunft deutlich mehr getan werden muss als heute — oder dass in
diesem neuen Bereich bereits heute mehr passieren sollte als dies der Fall ist.

NRW.BANK.Fokus Kommunen 2024 betrachtet — um bei dieser Diktion zu bleiben — wiederum
drei ,Licken”. Da sie als Daueraufgaben auch eine kontinuierliche Aufmerksamkeit verdienen,
wendet sich die Untersuchung erneut der aktuellen Situation der Investitionslicke und

der Klimaschutzllcke zu. An dritter Stelle und damit im Hauptfokus 2024 steht jedoch die
Fachkraftellicke in den nordrhein-westfalischen Kommunen. Betrachten wir mit den hohen
Investitionsrickstanden, dem kommunalen Klimaschutz und — wie im letztjahrigen
NRW.BANK.Fokus Kommunen 2023 untersucht — der Digitalisierung kommunale Handlungs-
felder, in denen schon viel getan wird, aber noch viel zu tun ist, so stellt sich beim Fachkrafte-
mangel die zusatzliche Frage: Wer soll das alles umsetzen?

In der skizzierten kleinen , Typologie der Licken” bewegt sich der Fachkraftemangel zwischen
beiden Polen. Einerseits handelt es sich durchaus um eine statische Licke zwischen Soll und
Ist, die durch den demografischen Wandel in Zukunft noch verscharft wird. Zum anderen stellt
sich diese Liicke —wiederum durch die Beschaftigtendemografie verursacht — als Verande-
rungsbedarf dar, der angegangen werden muss, weil eine Riickkehr zum Status quo nicht
moglich ist. In der Studie wird das auf den ersten Blick gegensatzliche Paar ,, Mehr Personal
gewinnen” versus ,Weniger Personal bendtigen” thematisiert. In der Praxis, auch das wird
deutlich werden, gehdren beide Handlungsdimensionen zusammen; mit einer allein ist der sich
abzeichnende kommunale Fachkraftemangel nicht zu bewaltigen.

Beim jahrliche Bericht NRW.BANK.Fokus Kommunen kooperieren die NRW.BANK und das
Finanzwissenschaftliche Forschungsinstitut an der Universitat zu Koln (FiFo Koln) bei der
Durchfihrung der Analyse und bringen ihre unterschiedlichen und jeweils spezifischen
Perspektiven auf die nordrhein-westfalischen Kommunen und deren Finanzen produktiv
zusammen. Das gemeinsame Konzept fur NRW.BANK.Fokus Kommunen sieht dabei eine klare
Rollenverteilung vor. Mit der Durchfihrung der Erhebung, der Aufbereitung der Daten sowie
der Analyse hat die NRW.BANK das FiFo Koln als unabhangigen wissenschaftlichen Partner
beauftragt. Dabei gibt es eine klare Funktions- und Aufgabentrennung: Die NRW.BANK
begleitet und finanziert die wissenschaftliche Untersuchung, ist aber in die Befragung und
Analyse selbst nicht eingebunden. Entsprechend erhalt die NRW.BANK auch keinen Einblick
in die Ruckmeldungen und Daten der einzelnen teilnehmenden Kommunen. Dieser Rollen-
verteilung folgend ist der vorliegende Bericht ein Forschungsbericht des FiFo Koln.

Kurz charakterisiert — der methodische Anhang in Kapitel 6 erganzt die akademisch wichtigen
Details — sah die Befragung wie folgt aus: Alle 427 Kommunen in NRW (396 Stadte und
Gemeinden sowie 31 Kreise) wurden angeschrieben und um Teilnahme gebeten. Die Befragung
richtete sich in erster Linie an die Finanzverantwortlichen in den Kommunen; weitere interne
Fachleute aus den Kammereien und Finanzabteilungen konnten und wurden z.T. eingebunden,
insbesondere zu Fragen des Klimaschutzes und der Personalplanung und Fachkraftesicherung.
Die 19 Fragen wiesen z.T. Untergliederungen auf. Uberwiegend handelte es sich um Ankreuz-
fragen, teilweise wurden Zahlen und quantitative Einschatzungen abgefragt. Das Befragungs-
konzept wurde im Austausch mit den kommunalen Spitzenverbanden einem Feldtest unterzogen
und durch dieses wertvolle Feedback noch deutlich verbessert. Technisch handelte es sich um
eine webbasierte Befragung mit der im wissenschaftlichen Bereich etablierten Plattform
LimeSurvey. Der eigentliche Befragungszeitraum erstreckte sich von Ende April bis Anfang
Juni 2024.
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Bei der Befragung und Auswertung war der Datenschutz von zentraler Bedeutung. Nur das
Forschungsinstitut kennt die Antworten der einzelnen teilnehmenden Gemeinden, Stadte und
Kreise. Alle anderen — das Land, die kommunale Familie, die Wissenschaft und auch die NRW.
BANK selbst — erfahren die Ergebnisse durch den vorliegenden Fokus-Bericht, der die Ergeb-
nisse zusammenfasst, durchgehend anonymisiert.

Insgesamt haben 115 Kommunen den Fragebogen beantwortet und ausgefillt. Die Rucklauf-
quote ist mit 27 Prozent etwas geringer als im letzten, ersten Erhebungsjahr (mit 37 Prozent).
Fur eine sich etablierende Befragung ist diese Riicklaufquote jedoch sehr zufriedenstellend
und gewahrleistet, dass die Ergebnisse in allen wichtigen Dimensionen als reprasentativ
angesehen werden konnen. Die 115 teilnehmenden Kommunen sind hinsichtlich ihrer Finanz-
kraft und Einwohnerzahl reprasentativ fir alle Kommunen in Nordrhein-Westfalen. Lediglich
im Hinblick auf die Regionalitat, ausgedruckt durch die Regierungsbezirkszugehorigkeit, ist
die Stichprobe nicht reprasentativ. Fur die Auswertung ist dies insofern unschadlich, als diese
—wie im Vorjahr — nicht nach regionalen Gesichtspunkten erfolgt. Im methodischen Anhang
(Kapitel 6) wird die statistische Ermittlung der Reprasentativitat ausfuhrlich erlautert.

Allen Stadten, Gemeinden und Kreisen, die durch ihre aktive Teilnahme maRgeblich zum
Gelingen dieser zweiten Phase von NRW.BANK.Fokus Kommunen beigetragen haben, sei an
dieser Stelle nochmals herzlich gedankt. Ohne ihr Engagement und ihre Mitwirkung ware
diese empirische Untersuchung nicht moglich gewesen. Mit diesem Dank ist die Hoffnung
verbunden, dass die beteiligten Kommunen auch in den weiteren Runden dabei sein werden
und sich ihnen weitere Stadte, Gemeinden und Kreise aus Nordrhein-Westfalen anschlieen.
Der Dank gilt auch nochmals den engagierten Ansprechpartnerinnen und Ansprechpartnern
in den kommunalen Spitzenverbanden, der NRW.BANK und der Landesregierung.
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2. Die finanzielle Ausgangslage der Kommunen

NRW.BANK.Fokus Kommunen 2024 und die zugrundeliegende Befragung der Finanzverant-
wortlichen zahlreicher Stadte, Gemeinden und Kreise in Nordrhein-Westfalen richtet mit der
Betrachtung der kommunalen Investitionen und der Leistungen der Kommunen in den beiden
grofBen Transformationsthemen Klimawandel und Fachkraftemangel sein Hauptaugenmerk
auf langerfristige, zukunftsorientierte Aufgaben. Die Aufmerksamkeit fir diese langfristigen
Themen und die Fahigkeit zur Bewaltigung dieser Herausforderungen fur eine nachhaltige
Kommunalentwicklung konnen jedoch nicht losgeldst von der aktuellen Ausgangslage der
Kommunen betrachtet werden.

Entsprechend beginnt die Erhebung wie im Vorjahr mit einem Blick auf die aktuelle Finanz-
situation der teilnehmenden Kommunen. Der Fokus auf die aktuelle finanzielle Ausgangslage
liegt auf Kennzahlen, die leicht verfiigbar sind und in den Folgejahren erneut und vergleichend
erhoben werden konnen. Der Anspruch, die Ausgangslage abzubilden, geht nicht so weit, die
zum Zeitpunkt der Veroffentlichung tagesaktuell brennenden Themen der Kommunalfinanzen
in Nordrhein-Westfalen abzubilden. Daflir gibt es andere und bessere Foren — nicht zuletzt die

eigenen Umfragen der kommunalen Spitzenverbande. Unser Fokus liegt auf den mittel- und
langfristigen Themen — die aber zum Teil auch kurzfristigen Handlungsbedarf implizieren.

Abbildung 1: Haushaltsausgleich nach Kommunentyp
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Quelle: FiFo Kommunalbefragung 2024. Eigene Darstellung.
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Zunachst wurden die teilnehmenden Kommunen nach dem Haushaltsausgleich in den Jahren
2022 und 2023 gefragt. Abbildung 1 zeigt die Antworten nach Kommunalgruppen. Die
uberwiegende Mehrheit der befragten Kommunen konnte im Jahr 2022 einen Haushaltsaus-
gleich erreichen: 69 Prozent einen echten Ausgleich. Fur weitere 23 Prozent war ein fiktiver
Ausgleich maglich, d.h. der Fehlbedarf im Ergebnisplan und der Fehlbetrag in der Ergebnis-
rechnung konnten durch Inanspruchnahme der Ausgleichsriicklage gedeckt werden. Der
fiktive Haushaltsausgleich ist mit einer Verringerung des Eigenkapitals verbunden.

Zum Befragungszeitpunkt gaben insgesamt 10 Prozent der Kommunen an, dass der Haushalts-
ausgleich 2023 noch offen sei. Der Anteil der Kommunen mit fiktivem Haushaltsausgleich lag
zu diesem Zeitpunkt mit 42 Prozent bereits deutlich hoher als 2022 (23 Prozent), wahrend der
Anteil der Kommunen mit tatsachlichem Haushaltsausgleich bei 40 Prozent lag. Abbildung 1
zeigt, dass diese Entwicklung von 2022 auf 2023 alle Kommunaltypen in ahnlicher Weise
betraf. Damit zeigt sich Uber alle Kommunaltypen hinweg eine deutlich starkere Inanspruch-
nahme des fiktiven Ausgleichs anstelle des Erreichens des tatsachlichen Ausgleichs.

Interessant ist, dass sich unter Berucksichtigung der teilnehmenden Kommunen aus beiden
Befragungsjahren nun ein leicht positiver Trend fur die kreisfreien Stadte und Kreise von 2021
auf 2022 abzeichnet, wahrend in der letzten Befragung fur diesen Zeitraum uber alle Kommunal-
typen hinweg eine Verschlechterung berichtet wurde. Dies ist darauf zurtickzufiihren, dass die
Kommunen, die in diesem Jahr an der Befragung teilgenommen haben, insgesamt haufiger von
ausgeglichenen Haushalten berichten als die Teilnehmer der Vorjahresrunde. Dies wirft im
Hinblick auf die Reprasentativitat die Frage auf, ob sich in den beiden bisherigen Befragungs-
runden Kommunen mit ausgeglichenen und mit unausgeglichenen Haushalten strukturell
unterschiedlich an der Befragung beteiligt haben. Hinzu kommt, dass etwa jede sechste
Kommune, die an beiden Befragungsrunden teilgenommen hat, unterschiedliche Angaben zum
Haushaltsausgleich im Jahr 2022 gemacht hat. Beides konnte die Veranderung des Ergebnisses
im Vergleich zum Vorjahr erklaren.

Fiir alle Kommunaltypen zeigt sich fiir den Ubergang von 2022 auf 2023, dass der Anteil der
echt ausgeglichenen Haushalte deutlich zuriickgeht und es mehr fiktiv ausgeglichene Haushalte
gibt. Der Anteil der nicht ausgeglichenen Haushalte steigt hingegen noch nicht stark an -
allerdings war bei einigen Kommunen der Haushaltsausgleich fur 2023 zum Zeitpunkt der
Befragung noch offen.
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Abbildung 2: Wanderung beim Haushaltsausgleich 2021 bis 2023
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Fir 2021 und 2022 wurden auch die Angaben aus der Vorjahresrunde genutzt. Daher ist die Summe der
Kommunen in diesen Jahren groBer als fir 2023. Bei Kommunen, die in beiden Befragungen teilgenommen
haben, wurde die Angabe aus der aktuellen Befragungsrunde verwendet.

Quelle: FiFo Kommunalbefragung 2024. Eigene Darstellung.

Abbildung 2 zeigt die Wanderungsbewegungen der Kommunen beim Haushaltsausgleich von
2021 Uber 2022 bis 2023. Unter Ausschluss der ,,noch offen”-Antworten zeigt sich auch hier,
dass in den Jahren 2022 und 2023 der fiktive Haushaltsausgleich zwar verstarkt in Anspruch
genommen werden musste. Wahrend es im Jahr 2021 noch einigen Kommunen ohne Haus-
haltsausgleich gelang, im Folgejahr einen echten Ausgleich zu erreichen, gelang im Jahr 2022
keiner der Kommunen ohne Ausgleich mehr die Verbesserung zum echten Ausgleich, auch der
Wechsel zum fiktiven Ausgleich fand kaum noch statt.

Abbildung 3: Erwartete Finanzsituation 2023 bis 2027
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Quelle: FiFo Kommunalbefragung 2024. Eigene Darstellung.
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Bei der Frage nach der zukiinftigen Finanzsituation zeigt Abbildung 3 sehr deutlich, dass die
Kommunen fur die kommenden Jahre eine drastische Verschlechterung ihrer Finanzsituation
erwarten. Wahrend bereits im Jahr 2023 eine Mehrheit von 64 Prozent ihre Finanzsituation als
ausreichend oder mangelhaft einschatzt, gab es immerhin noch 14 Prozent mit einer guten
oder sehr guten Einschatzung. Ab dem Jahr 2025 erwarten jedoch fast alle Kommunen eine
bestenfalls ausreichende, rund 85 Prozent sogar eine mangelhafte Situation. Diese disteren
Erwartungen verstarken damit den pessimistischen Blick in die nahe bis mittlere Zukunft, der
sich bereits in der Befragungsrunde 2023 angedeutet hatte.

Auffallig an diesem Ergebnis ist, dass es weder bei der Einwohnerzahl noch bei der Finanz-
kraft statistisch signifikante Unterschiede zwischen den Kommunen gibt. (Hierzu gibt es keine
gesonderte Abbildung.) Fast alle Kommunen in Nordrhein-Westfalen blicken also mit groRer
Sorge auf die kommenden Jahre.

Eine wesentliche Ursache u. a. fir die erheblichen Investitionsriickstande, von denen im
folgenden Abschnitt die Rede ist, liegt in dem Dilemma, dass die aktuelle Situation fast nie
gunstig genug ist, um den langfristigen Anforderungen in angemessener Weise gerecht zu
werden. Der hier zum Ausdruck kommende aktuelle Pessimismus setzt auch in dieser Hinsicht
derzeit sehr schlechte Vorzeichen. Akute Krisen und kurzfristige Herausforderungen mussen
zwangslaufig sofort angegangen werden, mit der Folge, dass langfristige Verpflichtungen in
vielen nordrhein-westfalischen Kommunen haufig von drangenden kurzfristigen Erfordernissen
uberlagert werden. Gleiches gilt fir die begrenzten Handlungsspielraume des Landes. Trotz
dieser Einsicht bleibt es unerlasslich, den aus dieser Dynamik resultierenden langfristigen
Problemen entgegenzuwirken. Fir die langfristige Leistungsfahigkeit des offentlichen Sektors
in Nordrhein-Westfalen ist entscheidend, inwieweit Land und Kommunen in der Lage sind,
diese langfristigen Herausforderungen — unabhangig von den aktuellen wirtschaftlichen
Rahmenbedingungen — zu bewaltigen.
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NRW.BANK.Fokus Kommunen 2024 beleuchtet die langfristigen Aufgaben und Heraus-
forderungen der Stadte, Gemeinden und Kreise in Nordrhein-Westfalen. Wahrend akute Krisen
und aktuelle Bedarfe auf allen Ebenen des offentlichen Sektors —von den Kommunen uber die
Landes- und Bundesebene bis hin zur EU — verstandlicherweise die gesellschaftliche und
politische Aufmerksamkeit dominieren, drohen langfristige 6ffentliche Aufgaben in den
Hintergrund zu geraten. Eine nachhaltige (Finanz-)Politik muss sicherstellen, dass diese
langfristigen Aufgaben und die dafir notwendigen Ausgaben nicht vernachlassigt werden.

Kommunale Ausgaben, die 6ffentliche Aufgaben langfristig und generationengerecht erfllen,
haben haufig investiven Charakter. Diese ,Zukunftsinvestitionen” umfassen nicht nur Sach-
investitionen in Gebaude, technische Infrastruktur und langlebige Ausristungen. In der
Diskussion um die Qualitat der 6ffentlichen Finanzen werden o6ffentliche Ausgaben nach ihrem
langfristigen Nutzen fir Wachstum und nachhaltige Entwicklung bewertet, unabhangig davon,
ob sie im haushaltsrechtlichen Sinne als Investitionen gelten. Wissenschaftliche Analysen
belegen den langfristigen wirtschaftlichen und sozialen Nutzen von scheinbar ,konsumtiven”
Ausgaben in Bereichen wie Bildung, Forschung, Kinderbetreuung, Gesundheit und Gleich-
stellung der Geschlechter (vgl. aktuell Bohne/Thone et al., 2024). Der vorliegende Bericht
konzentriert sich auf die groRen Transformationsherausforderungen Klimawandel und Fach-
kraftesicherung, die sowohl investive als auch nicht-investive Ausgaben erfordern.

Die Bedeutung der offentlichen Infrastruktur fur die wirtschaftliche Prosperitat und das
Funktionieren der Gesellschaft wird auch in der Diskussion um die Qualitat der offentlichen
Finanzen anerkannt. Die Fahigkeit der 6ffentlichen Hand in Deutschland, zentrale o6ffentliche
Infrastrukturen zu erhalten, zu modernisieren und auszubauen, bleibt ein zentrales Anliegen
moderner 6konomischer Analyse und einer darauf aufbauenden evidenzbasierten Wirtschafts-
und Finanzpolitik.

Deutschland war in dieser Hinsicht lange Zeit nicht gut aufgestellt. Im Mittelpunkt der
Betrachtung stehen die offentlichen Nettoinvestitionen, also die Bruttoinvestitionen abzlglich
der Abschreibungen aufgrund von Wertverlusten. Auch wenn die Nettoinvestitionen schwieriger
zu ermitteln sind und in der amtlichen Statistik nicht fir die einzelnen Bundeslander ausge-
wiesen werden, geben sie ein gutes Bild davon, ob ein Staat seine Infrastruktur ausbaut, erhalt
oder von der Substanz lebt. In einer entwickelten Volkswirtschaft wie Deutschland ist ein
standiger Ausbau der offentlichen Infrastruktur nicht immer sinnvoll. Ebenso ist der Erhalt der
bestehenden Infrastruktur nicht zwingend erforderlich. Die Transformation hin zu digitalen
und klimaneutralen Dienstleistungen erfordert den Ruickbau alter Anlagen und Investitions-
guter aus dem analogen und fossilen Zeitalter. Damit wird die Transformation auch zu einer
Agenda geplanter Desinvestitionen, bei der zum Teil sogar funktionierende Anlagen aufgegeben
werden mussen, wenn sie nicht klimafreundlich sind. Gleichzeitig erfordert die Transformation
erhebliche Zukunftsinvestitionen.

Der Begriff der Nettoinvestitionen erfasst solche qualitativen Veranderungsprozesse nicht
vollstandig. Dennoch ist es ein schlechtes Zeichen, wenn die Modernisierung der Infrastruktur
vernachlassigt wird oder von der Substanz gelebt wird. Negative Nettoinvestitionen sind ein
deutliches statistisches Indiz fur entstehende Investitionslicken.

In der gesamtstaatlichen Betrachtung der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung (VGR) des
Statistischen Bundesamtes (destatis 2024) war das Jahrzehnt nach der deutschen Wieder-
vereinigung vom Aufbau einer modernen Infrastruktur in den ostdeutschen Landern und ihren
Kommunen gepragt. Die o6ffentlichen Nettoinvestitionen des Gesamtstaates und der Summe
aller deutschen Kommunen lagen in den neunziger Jahren deutlich im positiven Bereich.
Allerdings hat sich auch in diesem Zeitraum die anfangliche Dynamik rasch abgeschwacht:
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Fur die deutschen Kommunen weist die Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung bereits fur 1992
mit Nettoinvestitionen in Hohe von umgerechnet 10,3 Mrd. Euro den Hohepunkt aus. Bis 2001
sank dieser Wert auf nur noch 600 Mio. Euro. Seitdem setzte sich dieser Trend mit negativen
Nettoinvestitionen fort; es folgten eineinhalb verlorene Jahrzehnte. Zwischen 2002 und 2015
gab es kein Jahr mit positiven Nettoinvestitionen. Danach setzte eine langsame Erholung ein,
in den Jahren 2018 bis 2020 verzeichneten die deutschen Kommunen wieder positive Netto-
investitionen zwischen (allerdings nur) 1,6 und 3,2 Mrd. Euro. Die Zeit danach schwankt um
die Nulllinie, die Nettoinvestitionen der deutschen Kommunen sind mal negativ, mal positiv.
Die jungsten (und vorlaufigen) Daten fur 2023 sehen die Kommunen mit Nettoinvestitionen
von 707 Mio. Euro leicht im Plus. Dies und die wenigen positiven Jahre davor konnen am
aktuellen Gesamtbild wenig andern: Die aufgelaufenen Investitionslicken der Vorjahre sind
damit noch nicht geschlossen.

In der Befragung der Stadte, Gemeinden und Kreise in Nordrhein-Westfalen bildet die all-
gemeine kommunale Investitionssituation den ersten groBen Block, bevor dieser langfristig
ausgerichtete Fokus mit den Themen Klimaschutz und Fachkraftesicherung vertieft wird.
Wie eingangs erlautert, wurden einige Fragen bewusst an das seit langem durchgefihrte
KfW-Kommunalpanel des Deutschen Instituts fur Urbanistik (Difu) angelehnt und mit diesem
abgestimmt, um den zusatzlichen Aufwand fir die an beiden Befragungen teilnehmenden
Kommunen gering zu halten.

Die Planung und Durchfiuhrung kommunaler Investitionen ist ein komplexer und langfristiger
Prozess. Von der fachlichen Vorbereitung Uber die Klarung von Genehmigungsfragen bis hin
zur Beantragung von Fordermitteln sind zahlreiche Schritte erforderlich, bis ein Investitions-
vorhaben im kommunalen Haushalt berucksichtigt und der Baubeginn beschlossen werden
kann. Ist dieser Punkt erreicht, kann mit dem Projekt begonnen werden. In der Praxis kommt
es jedoch haufig zu Verzogerungen, die dazu fuhren, dass die vorgesehenen Investitionsmittel
nicht im urspringlich geplanten Haushaltsjahr verausgabt werden konnen. Diese Verzogerungen
betragen oft nur wenige Monate, so dass die Zahlungen in das nachste Kalenderjahr verschoben
werden, ohne dass sich das Projekt wesentlich verzogert. Um dieser Situation Rechnung zu
tragen, sind investive Aufwendungen grundsatzlich in die folgenden Haushaltsjahre uber-
tragbar.

In der Gesamtbetrachtung eines kommunalen Haushalts oder auch der Gesamtheit der
kommunalen Haushalte sollten sich diese Verschiebungen insofern ausgleichen, als zwar in
einzelnen Jahren nicht immer genau die urspriinglich geplanten Investitionsausgaben veraus-
gabt werden konnen, dafur aber noch Restmittel aus den Vorjahren libertragen werden konnen.
Dies setzt sich in den Folgejahren fort, so dass ein rollierendes System entsteht: Geplante und
tatsachlich verausgabte Investitionsmittel stimmen nicht immer Gberein. Wenn keine systema-
tischen Stérungen auftreten, sollten sich aber Uber- und Unterschreitungen der Investitions-
planungen im GroRen und Ganzen ausgleichen.

Betrachtet man die kurzfristige Dynamik der kommunalen Investitionen bei den befragten
Stadten, Gemeinden und Kreisen in Nordrhein-Westfalen (Abbildung 4), so bestatigt sich diese
Erwartung mit Blick auf das Jahr 2023 nicht. Diese Beobachtung war bereits im Vorjahr zu
machen.
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Abbildung 4: Getatigte und geplante Investitionen: Kurzfristige Dynamik
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Quelle: FiFo Kommunalbefragung 2024. Eigene Darstellung.

Die kurzfristige Investitionsdynamik wird in diesem Bericht durch das Verhaltnis der geplanten
Ausgaben aller Kommunen im Erhebungsjahr zum Vorjahr erfasst. Das bedeutet, dass groBere
Kommunen aufgrund ihres groBeren Volumens hier ein entsprechend hoheres Gewicht erhalten.
Dies ermaglicht eine Aussage uber die Investitionsdynamik in Nordrhein-Westfalen insgesamt.
Abbildung 4 zeigt, dass im Jahr 2023 der Bereich Gesundheit der einzige ist, in dem die fur
2023 geplanten Mittel vollstandig verausgabt wurden. In allen anderen Bereichen liegt der
Anteil der verausgabten Mittel an den geplanten Mitteln zumeist deutlich niedriger, teilweise
sogar unter 30 Prozent. Nach dem Bereich Energieerzeugung und -versorgung (22%) ist der
Anteil bei StraBen und Verkehrsinfrastruktur (26%) und Offene Ganztagsbetreuung an/fir
Schulen (31%) am geringsten. Dies ist umso bedenklicher, als diese beiden Bereiche auch bei
den wahrgenommenen Investitionsrickstanden an zweiter und dritter Stelle stehen (siehe
Abbildung 5). Diese Beobachtungen machen wenig Hoffnung, dass die bestehenden kommunalen
Investitionsriickstande kurzfristig abgebaut werden konnen.

Auffallig ist zudem, dass im Aggregat der nordrhein-westfalischen Kommunen kein Zusammen-
hang zwischen dem Anteil der im Vorjahr verausgabten Mittel und dem Planungsvolumen fir
das laufende Jahr besteht. In einigen Bereichen ist das geplante Investitionsvolumen fur 2024
hoher als fur 2023, trotz der offensichtlichen Schwierigkeiten, die geplanten Mittel zu veraus-
gaben. Ausreifer nach unten sind hier lediglich die beiden Bereiche, in denen der Anteil der
verausgabten Mittel im Jahr 2023 am héchsten war. In den Bereichen Gesundheit und OPNV
sind nur 19 bzw. 32 Prozent der Mittel des Jahres 2023 fur das Jahr 2024 geplant. Eine Erklarung
fur diese Beobachtung konnte sein, dass die Summen auf einer eher geringen Anzahl von
Gemeinden basieren, so dass bereits Schwankungen in einzelnen groReren Gemeinden die sich
ergebende Summe mafigeblich beeinflussen konnen.
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Die Frage nach diesen wahrgenommenen aktuellen Investitionsrickstanden wurde qualitativ
gestellt mit der Moglichkeit anzugeben, dass kein oder nur ein geringer Rickstand, dass ein
nennenswerter Ruckstand oder dass ein gravierender Rickstand besteht (Abbildung 5). Als
.gravierend” wurde dabei in Anlehnung an das KfW-Kommunalpanel ein Rickstand definiert,
der die kommunale Aufgabenerfullung im jeweiligen Aufgabenbereich erheblich beeintrachtigt.

Abbildung 5: Wahrgenommene Investitionsriickstande nach Infrastrukturbereichen
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Quelle: FiFo Kommunalbefragung 2024. Eigene Darstellung.

Auch bei der Frage nach den wahrgenommenen Riickstanden ergibt sich ein sehr ahnliches
Bild wie bei der Vorjahresbefragung. Die etwas feinere Unterteilung der Antwortmaglichkeiten
im aktuellen Jahr erlaubt noch genauere Betrachtungen. Der Bereich der Schulen ist derjenige
mit dem hochsten Anteil an gravierenden Investitionsrickstanden in den Kommunen, obwohl
die Schulen in diesem Jahr getrennt von OGS und Erwachsenenbildung abgefragt wurden. Der
neu separat abgefragte Bereich der Ganztagsbetreuung liegt direkt an zweiter Stelle der als am
gravierendsten empfundenen Rickstande. Nahezu gleichauf folgt der Bereich Stralen und
Verkehr, in dem erhebliche nennenswerte Rickstande genannt werden.

Neben der Frage, ob ein Bereich von Investitionsriickstanden betroffen ist, ist auch die Hohe
der Investitionsruckstande relevant. Der Versuch, eine Hochrechnung des wahrgenommenen
Investitionsrickstands, wie sie das KfW-Kommunalpanel fir Gesamtdeutschland vorlegt, mit
dem kleineren NRW-Datensatz durchzufiihren, scheiterte allerdings im Vorjahr 2023. Die
Datenbasis zu dieser Frage war zu schmal, um eine verlassliche Quantifizierung der Liicke fur
NRW liefern zu konnen. Mit sehr hohem Befragungsaufwand fir die Kommunen und groRem
Rechenaufwand in der Auswertung konnte lediglich die relative Verteilung der hochgerechneten
Investitionsrickstande auf 9 von 15 Infrastrukturbereichen ermittelt werden. Fur die Befragung
2024 wurde aus dieser Erfahrung die Konsequenz gezogen, die Volumina der Investitionsrick-
stande anders zu approximieren. Die Befragten wurden gebeten, die Infrastrukturbereiche mit
den volumenmaRig groRten Investitionsriickstanden in ihrer Kommune mit den Rangen 1 bis 5
zu kennzeichnen.
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Abbildung 6 zeigt, dass die vier Infrastrukturbereiche, in denen die meisten Kommunen
Investitionsriickstande sehen, auch die Bereiche sind, in denen die Kommunen die grofsten
Investitionsrickstande haben. Dieses Ergebnis ist konsistent mit den Erkenntnissen aus der
letztjahrigen Untersuchung, in der die relative Verteilung der Investitionsriickstande auf die
Infrastrukturbereiche dargestellt wurde.

Abbildung 6: VolumenmaRBig grofte Investitionsriickstande nach Infrastrukturbereichen, Range 1 bis 5
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Quelle: FiFo Kommunalbefragung 2024. Eigene Darstellung.

Zusatzlich zu diesen bestehenden Riickstanden ist zu erwarten, dass die Kommunen in den
nachsten Jahren mit einer Vielzahl von neuen oder sich andernden Anforderungen konfrontiert
werden. Die Kommunen hatten in der Befragung die Maoglichkeit, solche Erwartungen als
Freitext zu auBern. Insgesamt wurden 143 Nennungen abgegeben, die sich stark auf wenige
Bereiche konzentrieren. Die am haufigsten genannten Aufgaben waren der Rechtsanspruch
auf Ganztagsbetreuung (29), der Klimaschutz (22) und die Unterbringung von Geflichteten.
Auch die kommunale Warmeplanung wurde haufig als groRe Aufgabe genannt. Aber auch
jenseits dieser Bereiche zeigt sich ein vielfaltiges Bild kommunaler Herausforderungen. Zu
diesen seltener genannten Bereichen zahlen beispielsweise die Energieversorgung, der
Katastrophenschutz, die Digitalisierung sowie das Wohnen.

Bei der Realisierung von Investitionen sehen sich die Kommunen mit einer Reihe von
Hemmnissen konfrontiert. In der Befragung wurden sie gebeten, die Relevanz verschiedener
Hemmnisse auf einer Skala von 0 bis 10 zu bewerten. Darliber hinaus wurden sie gebeten,
einzuschatzen, wie sich diese in den nachsten funf Jahren voraussichtlich entwickeln.

19



I 3. Investitionen und Investitionsriickstande

Abbildung 7: Hemmnisse fiir die Investitionstatigkeit, heute und in fiinf Jahren (mit Vorjahresantworten)
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Quelle: FiFo Kommunalbefragung 2024. Eigene Darstellung.

Abbildung 7 stellt die Ergebnisse zur Frage nach Investitionshemmnissen im Jahr 2024 dar und
ermoglicht zugleich den Vergleich mit den Antworten aus dem Vorjahr — jeweils in blasserem
Farbton. Da die Zahl der abgefragten Kategorien 2024 gegentiber 2023 teilweise konsolidiert,
teilweise erganzt wurde, liegen aktuelle und Vorjahresantworten nicht immer auf derselben
Zeile. Die Darstellung zeigt, dass alle 2024 abgefragten elf Hemmnisse fur die Kommunen
relevant sind. Daruber hinaus zeigt sich, dass die Kommunen jedes einzelne Hemmnis
gravierender einschatzen als in der Befragung im Vorjahr. Auch mit Blick auf die kommenden
funf Jahre schatzen die Kommunen jedes einzelne Hemmnis gravierender ein als im Vorjahr.
Dies deutet auf eine sich insgesamt eintriibende Stimmung hin.

Wahrend die Unterschiede bei einigen Hemmnissen gering sind, zeigen sich bei anderen
deutliche Sprunge. Dies betrifft vor allem die Verfugbarkeit von Eigenmitteln, die Unklarheit
Uber zuklinftige Rahmenbedingungen sowie die dauerhafte Leistungsfahigkeit / Erwirtschaftung
der Abschreibungen. Auch die rechtlichen Rahmenbedingungen, die im Gegensatz zum
Vorjahr mit dem expliziten Zusatz Vergaberecht abgefragt wurden, werden als deutlich
gravierender wahrgenommen und stellen aktuell das drittgroSte Hemmnis dar.

Insgesamt nimmt damit die Bedeutung der monetaren Investitionshemmnisse zu. Im Vergleich
zum Vorjahr hat die Verfugbarkeit von Eigenmitteln die Ausfiihrungs- und Planungskapazitaten
in der Bauwirtschaft sowie die Kapazitaten zur Bearbeitung von Forderantragen iberholt und
liegt damit an zweiter Stelle der wichtigsten Investitionshemmnisse. Zudem erwarten die
Kommunen, dass die Verfligbarkeit von Eigenmitteln in finf Jahren das groRte Hemmnis
darstellen wird.
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4. Transformation Klimaschutz

Klimaschutz, Klimaanpassung und der Ubergang zu einer klimaneutralen Wirtschaft und
Gesellschaft stellen alle staatlichen Ebenen und die Europaische Union in den kommenden
Jahren vor grofRe Herausforderungen. KlimaschutzmaBnahmen mussen entschlossen und
zugig vorangetrieben werden. Gleichzeitig gilt es, die Belastungsgrenzen von Blirgern und
Unternehmen im Blick zu behalten, um die politische Akzeptanz des Klimaschutzes zu erhalten
und die Grundlagen des deutschen Wirtschaftsmodells und der sozialen Marktwirtschaft zu
bewahren und zu starken.

Die Kommunen spielen dabei eine zentrale Rolle, da sie die direkte Schnittstelle zur
Bevdlkerung darstellen, sie sind die ,Benutzeroberfliche des Gemeinwesens”. Auch wenn
KlimaschutzmaBnahmen in erster Linie auf zentraler Ebene koordiniert werden sollten, ist
ihre Umsetzung vor Ort ohne die Unterstutzung und das Engagement der Kommunen kaum
realisierbar. Klimaschutz ist somit in vielerlei Hinsicht eine Transformation, die mageblich
durch kommunale MaBnahmen gepragt wird.

Mitte 2024 hat das FiFo Koln in Kooperation mit sofia Darmstadt im Auftrag des Landes
Nordrhein-Westfalen eine Studie vorgelegt, in der die Umsetzungs- und Finanzierungsbedin-
gungen des kommunalen Klimaschutzes in Nordrhein-Westfalen vertieft untersucht wurden
(vgl. Doring et al. 2024). Nicht zuletzt aufbauend auf den Befragungsergebnissen des letzt-
jahrigen NRW.BANK.Fokus Kommunen 2023 werden darin die Moglichkeiten und Restriktionen
beleuchtet, den kommunalen Klimaschutz beispielsweise im kommunalen Finanzausgleich zu
beruicksichtigen und damit seine Finanzierung auf eine stabilere Basis zu stellen. Dies ist jedoch
nicht einfach zu realisieren. Der Querschnittscharakter des kommunalen Klimaschutzes —
heterogen, oft mit Pflichtaufgaben verwoben, laufend und investiv, schwer kalkulierbar -
bedingt, dass er auch ,,quer” zu den Mechanismen des traditionellen Finanzausgleichs liegen
wirde. Um die wichtige Zukunftsaufgabe Klimaschutz dennoch gut finanzieren zu konnen,
wird empfohlen, einen neuartigen , Klimawirkungsansatz” zu entwickeln und umzusetzen, der
ergebnisorientiert auf erwarteten Treibhausgasminderungen aufbaut und deutliche Verwaltungs-
vereinfachungen ermoglicht. Damit wirde Nordrhein-Westfalen in Deutschland eine Vorreiter-
rolle einnehmen.

Der Weg zu einer solchen Finanzierungslosung fir den kommunalen Klimaschutz birgt noch
einige Stolpersteine. Entscheidend ist aber eine gute und differenzierte Empirie tber die
Aktivitaten der Stadte, Gemeinden und Kreise in Nordrhein-Westfalen zur Minderung von
Treibhausgasemissionen und zur Anpassung an den kommenden Klimawandel. Hier spielt die
Kommunalbefragung NRW.BANK.Fokus Kommunen auch 2024 eine wichtige Rolle.
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Abbildung 8: Aktiv im Klimaschutz: Heute und in fiinf Jahren
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Quelle: FiFo Kommunalbefragung 2024. Eigene Darstellung.

Befragt nach ihren Aktivitaten im Klimaschutz geben die Kommunen fiir ein breites Spektrum
von KlimaschutzmaBnahmen ein mittleres Aktivitatsniveau zwischen 4 und 6 (auf einer Skala
von 0 bis 10) an. In allen Bereichen geben sie an, in 5 Jahren deutlich aktiver sein zu wollen.
Die vier Bereiche, in denen die Kommunen bereits heute am aktivsten sind, werden auch in
funf Jahren am wichtigsten sein (siehe Abbildung 8).

Neben den kommunalen Grunflachen, die heute und in Zukunft ebenfalls eine herausragende
Rolle spielen, ist ein Blick auf das Thema Warme interessant. Hier zeigt sich, wie die Kommunen
die Mitte 2023 bundesweit beschlossene kommunale Warmeplanungspflicht angehen. In funf
Jahren erwarten die Kommunen demnach, dass die Umsetzung der Warmewende — nach den
vier genannten Top-Aktivitaten — der wichtigste Baustein ihres kommunalen Klimaschutzes
sein wird.
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Abbildung 9: Aktivitat im Klimaschutz nach Einwohner-GroBenklassen
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Quelle: FiFo Kommunalbefragung 2024. Eigene Darstellung.

Ein genauerer Blick auf die Klimaschutzaktivitaten heute zeigt groRe Unterschiede zwischen
den einzelnen EinwohnergroRenklassen der Kommunen. Auffallig ist auch, dass die Kommunen
der kleinsten GroBenklasse (4.000 — 15.000 Einwohner*innen) in fast allen Bereichen die
geringste durchschnittliche Aktivitat angeben (siehe Abbildung 9). Demgegenuber geben die
grofBten Kommunen mit mehr als 50.000 Einwohner*innen in einigen Bereichen die hochste
Aktivitat an — sieht man einmal von den Kreisen ab, die in den meisten Bereichen die hochsten
Werte angeben. Bei den mittelgroBen Kommunen (Kategorien 15.001 —25.000 und 25.001 -
50.000 Einwohner*innen) zeigt sich interessanterweise kein klares Muster, in welcher dieser
Untergruppen aktiver im Klimaschutz ist. Zudem liegen die Werte beider Gruppen oft nahe
beieinander.
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Abbildung 10: Aktivitat im Klimaschutz nach Finanzkraft
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Quelle: FiFo Kommunalbefragung 2024. Eigene Darstellung.

Auch die Unterscheidung der Kommunen nach ihrer Finanzkraft zeigt hier eine grof3e
Streuung, aber kein eindeutiges Gesamtmuster (vgl. Abbildung 10). Die Anzahl der Bereiche,
in denen die finanzschwachsten Kommunen am aktivsten sind, ist etwas hoher. In einigen
Bereichen sind die finanzstarkeren Kommunen aktiver, in anderen ist es umgekehrt.

Die moglichen Ursachen fir diesen Befund sind vielfaltig und konnen im Rahmen dieser
Untersuchung nicht abschlieBend geklart werden. Die sehr unterschiedlichen Aktivitatsniveaus
in den verschiedenen Kommunaltypen kdnnten eine Anpassung an die individuellen Bedurfnisse
und Maglichkeiten der Kommunen vor Ort darstellen, die jenseits der reinen GrofRe oder
Finanzkraft liegen. Sie lassen aber zumindest den vorsichtigen Schluss zu, dass eine (relativ)
komfortable Finanzsituation nicht zwangslaufig zu mehr Aktivitat im Klimaschutz fihrt.
Umgekehrt missen fehlende finanzielle Mittel nicht zwangslaufig und in allen Bereichen ein
Hindernis fur das Engagement im Klimaschutz darstellen.
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Abbildung 11: Unterstiitzungsbedarfe im Klimaschutz
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Quelle: FiFo Kommunalbefragung 2024. Eigene Darstellung.

AbschlieBend wurden die teilnehmenden Kommunen gefragt, ob und in welchen Bereichen sie Unterstiitzungs-
bedarf fur den kommunalen Klimaschutz sehen. In der aktuellen Befragungsrunde geben die Kommunen einen
etwas geringeren Unterstiitzungsbedarf als in der Vorjahresrunde an. Der Bereich der Investitionsfinanzierung
wird — wie bereits im Vorjahr und auf gleichem Niveau — als wichtigster Aspekt des Unterstiitzungsbedarfs
genannt (siehe Abbildung 11). Einen etwas hoheren Unterstutzungsbedarf als im Vorjahr auern die Kommunen
hingegen in den Bereichen externe Beratung sowie Erstellung von Studien.

25



I 5. Personalmangel und Fachkraftesicherung

5. Personalmangel und Fachkraftesicherung

26

Nach Investitionen und wahrgenommenen Investitionsriickstanden und nach den zahlreichen
Aufgaben, die Klimawandel und Klimaanpassung fur die nordrhein-westfalischen Kommunen
mit sich bringen, betrachtet NRW.BANK.Fokus Kommunen 2024 als drittes Schwerpunkt-
thema die Frage, ob und wo Fachkraftemangel die Arbeit der Stadte, Gemeinden und Kreise
heute schon belastet und in Zukunft noch weiter herausfordert. Wenn wir mit Blick auf

grol3e Investitionsrickstande, den kommunalen Klimaschutz und — wie in vorjahrigen
NRW.BANK.Fokus Kommunen 2023 untersucht — die Digitalisierung solche kommunalen
Handlungsfelder betrachten, in denen schon viel getan wird, aber noch viel mehr zu tun ist,
wird mit Blick auf den Fachkraftemangel nun die zusatzliche Fegenfrage gestellt: Wer soll
das alles denn umsetzen?

Ahnlich wie der Klimawandel schafft der demografische Wandel Probleme und Anpassungs-
druck ,, mit Ansage”: Dass der demografische Wandel eine der groRten Herausforderungen fur
die deutsche Wirtschaft und den offentlichen Sektor sein wird, ist seit langem offensichtlich.
Die Altersstruktur der Bevolkerung wird sich in den kommenden Jahrzehnten weiter drastisch
verandern: Die Geburtenraten bleiben (leider) niedrig, wahrend die Lebenserwartung (erfreu-
licherweise) weiter steigt. Damit steigt der Anteil der dlteren Bevolkerung, wahrend die Zahl
der Erwerbstatigen sinkt. Diese Entwicklung fuhrt zu einem zunehmenden Fachkraftemangel,
der bereits heute in vielen Regionen Deutschlands und auch in Nordrhein-Westfalen deutlich
spurbar ist und sich in Zukunft noch verstarken kann. Fur Unternehmen und offentliche
Einrichtungen, die auf gut ausgebildete Fachkrafte angewiesen sind, um Innovationen voran-
zutreiben, Dienstleistungen zu erbringen und die wirtschaftliche Wettbewerbsfahigkeit zu
sichern, stellt dies ein erhebliches Risiko dar.

Bereits heute berichten viele Unternehmen von Schwierigkeiten bei der Besetzung offener
Stellen. Besonders betroffen sind Branchen wie Handwerk, Pflege, Informationstechnologie
und Ingenieurwesen, in denen hochqualifizierte Fachkrafte fehlen. Dieser Mangel fuhrt zu
einem erheblichen Druck auf die Unternehmen, nicht nur ihre Produktivitat aufrechtzuerhalten,
sondern auch ihre Wachstumsziele zu erreichen. In vielen Fallen missen Projekte verzogert
oder sogar abgesagt werden, weil das notwendige Personal fehlt. Dies kann langfristig zum
Verlust von Marktanteilen fihren, insbesondere in einem globalisierten Wirtschaftsumfeld, in
dem deutsche Unternehmen mit Wettbewerbern aus Landern konkurrieren, die vom demo-
grafischen Wandel weniger stark betroffen sind.

Auch der offentliche Sektor ist deutlich vom Fachkraftemangel betroffen. Neben dem Bemihen,
die Stadte, Gemeinden und Kreise bestmoglich fur die Bewaltigung akuter Problemlagen zu
wappnen, warnen die kommunalen Spitzenverbande immer deutlicher davor, dass der such
verscharfende Fachkraftemangel die Handlungsfahigkeit der deutschen Kommunen zunehmend
gefahrdet. (vgl. z.B. Kommunale Spitzenverbande (2021), Deutscher Stadtetag (2023)).
Offentliche Einrichtungen wie Schulen, Krankenhiuser und Verwaltungen stehen zunehmend
vor der Herausforderung, qualifiziertes Personal zu gewinnen und zu halten. Dies wirkt sich
unmittelbar auf die Qualitat der offentlichen Dienstleistungen aus. Es kommt nicht nur zu
langeren Bearbeitungszeiten und geringerer Servicequalitat, sondern perspektivisch kann
auch die Erfullung staatlicher bzw. kommunaler Kernaufgaben gefahrdet sein. In Bereichen
wie Bildung und Gesundheit kann ein Mangel an qualifizierten Fachkraften die Effizienz und
Effektivitat der angebotenen Leistungen erheblich beeintrachtigen. Darliber hinaus kann der
Fachkraftemangel die Innovationsfahigkeit des offentlichen Sektors einschranken, da der
Bedarf an Expertenwissen in Bereichen wie Digitalisierung und nachhaltige Entwicklung
zunimmt.
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Diese allgemeinen Erwartungen und auch die damit verbundenen Sorgen erfordern mit Blick
auf die kommunale Praxis in Nordrhein-Westfalen zweierlei: Zunachst ist zu klaren, wie grof§
das Problem hier ist, welche Auspragungen es hat und wie es sich in absehbarer Zeit entwickeln
wird. Zum anderen ist zu prufen, mit welchen MaBnahmen dem Fachkraftemangel begegnet
werden kann. Dabei geht es um zwei unterschiedliche Dimensionen des Umgangs mit dem
Fachkraftemangel. Aus Sicht jeder einzelnen betroffenen Kommune liegt die Frage nahe,
welche Faktoren wichtig sind, um die benotigten Fachkrafte zu gewinnen. Aus Sicht aller
Kommunen — und des offentlichen Dienstes insgesamt — dirften derartige MaBnahmen aber
kaum ausreichen. Von einem schrumpfenden Kuchen ein wachsendes Stiick abzubekommen,
ist logisch durchaus nicht unmaglich. Ob der 6ffentliche Sektor seine groRe Konkurrentin um
die knappen Fachkrafte, die Privatwirtschaft, in dieser Hinsicht dauerhaft ausstechen kann —
oder Uberhaupt sollte -, ist jedoch auBerst fraglich. Strategien zum Umgang mit dem Fachkrafte-
mangel mussen daher immer auch die zweite Frage stellen: Kann es gelingen, mit absehbar
weniger Personal qualitativ hochwertige kommunale Dienstleistungen zu erbringen? Und vor
allem: Wie kann dies mit absehbar weniger Personal gelingen und dabei gleichzeitig Job-
zufriedenheit und Motivation hoch zu halten?

Die Zufriedenheit und Motivation der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter wird unter anderem
indirekt durch die erste Frage des NRW.BANK.Fokus Kommunen 2024 zum Themenblock
Fachkraftesicherung angesprochen. Zunachst wurden die Befragten um eine Einschatzung
gebeten, welche Auswirkungen aktueller Fachkrafteengpasse — sofern sie vor Ort splirbar sind —
bereits heute wahrgenommen werden und wie intensiv diese Auswirkungen sind. Abbildung 12
listet die Arten negativer Auswirkungen auf, die mit Personalengpassen einhergehen konnen,
von der Uberlastung des verbleibenden Personals iiber verschiedene Dimensionen der Ver-
schlechterung kommunaler Dienstleistungen bis hin zur AuBenwirkung bei den Buirgerinnen
und Birgern.

Abbildung 12: Wahrgenommene Auswirkungen von Fachkrafteengpassen

Uberlastung verbleibender Mitarbeiter
Einschrankungen bei der Umsetzung von Projekten
Erhohte Personal- und Rekrutierungskosten
Verzdégerungen bei Antragen und Anfragen
Riickgang der Produktivitat und Effizienz
Unzufriedenheit von Biirgern
Reduzierte Qualitat oder Umfang
Verschlechterung des Images der Kommune

0% 20% 40% 60% 80% 100%

- Keine - Geringe - Mittlere - GroRRe Auswirkungen

Quelle: FiFo Kommunalbefragung 2024. Eigene Darstellung.
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Die Antworten der Kommunen machen deutlich, dass hier bereits sehr deutliche Engpasse
wahrgenommen werden. Uber alle Bereiche hinweg gibt es nur eine kleine Minderheit von
maximal sechs Prozent der antwortenden Kommunen, die keine der genannten Auswirkungen
wahrnehmen. Demgegentber erlebt eine Mehrheit von 56 bis 93 Prozent in allen abgefragten
Dimensionen mittlere oder starke negative Auswirkungen. Besonders alarmierend ist der
traurige Spitzenreiter unter den Auswirkungen: Fast zwei Drittel (65 Prozent) der Kommunen
sehen eine ,,groRe” Uberlastung des verbleibenden Personals. Sofern diese Wahrnehmung bei
den Betroffenen ahnlich stark ausgepragt ist (wovon auszugehen ist), kann sich das Problem
mittelfristig weiter verscharfen, wenn die verbleibenden Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter
wegen Uberlastung aus dem Dienst ausscheiden oder potenzielle Nachwuchskriafte vor diesem
Hintergrund auf eine Tatigkeit im kommunalen o6ffentlichen Dienst verzichten.

Ausgehend von diesem ersten Schlaglicht richtet sich der vertiefende Blick im weiteren Verlauf
der Untersuchung zunachst auf das Vorhandensein, die Struktur und das Ausmald aktueller
und zuklnftiger Fachkraftelicken. Entsprechende Berechnungen liegen — in unterschiedlicher
Qualitat — bereits fur verschiedene Bereiche des offentlichen Dienstes vor. So sind an den
Schulen in Nordrhein-Westfalen rund 6.000 Lehrerstellen aufgrund steigender Schulerzahlen
und gleichzeitig sinkender Bewerberzahlen schwer zu besetzen. Eine Studie des Instituts der
deutschen Wirtschaft (IW) prognostiziert bis 2030 einen Anstieg des Lehrkraftebedarfs um
rund 20 Prozent (vgl. Geis-Thone 2022). Im Gesundheitswesen fehlen bereits heute Pflege-
krafte und Arzte. Die demografische Alterung erhéht den Bedarf an Gesundheitsleistungen.
Gleichzeitig wird es immer schwieriger, ausreichend qualifiziertes Personal zu finden. Der
landliche Raum ist davon besonders betroffen. Eine Studie von PricewaterhouseCoopers
schatzt, dass bis 2035 rund 1,8 Millionen offene Stellen im Gesundheitswesen in Deutschland
nicht mehr besetzt werden konnen, was einem Engpass von rund 35 Prozent entspricht

(PwC 2022a). Auch in der Informationstechnologie ist die Lage schwierig: Die fortschreitende
Digitalisierung der offentlichen Verwaltung erfordert eine verstarkte Rekrutierung von
IT-Spezialisten. McKinsey schatzt, dass dem offentlichen Sektor in Deutschland bis 2030 bis zu
140.000 IT-Fachkrafte fehlen werden (McKinsey 2023). Gerade hier wird die o6ffentliche Hand
vor der Herausforderung stehen, mit der Privatwirtschaft um qualifiziertes Personal zu
konkurrieren.

Die Liste lieBe sich fortsetzen. Zu nennen sind hier insbesondere das regelmaRige Fachkrafte-
monitoring des Bundesministeriums fur Arbeit und Soziales (BMAS 2024) und die jahrliche
Fachkrafteengpassanalyse der Bundesagentur fur Arbeit (BA 2024). Mit Blick auf den 6ffentlichen
Dienst in Deutschland veroffentlichen auch die groRen Beratungsunternehmen viel beachtete
Schatzungen zum Fachkraftemangel. McKinsey & Company (2019) prognostizieren den Fach-
kraftemangel im 6ffentlichen Dienst in Deutschland fir das Jahr 2030 auf 731.000 Beschaftigte,
was einer erwarteten Personallicke von 16 Prozent entspricht. PwC (2022b) geht sogar von
einer Fachkraftelicke von 1,07 Mio. Beschaftigten im Jahr 2030 aus — was allerdings als eine
Art Bruttowert zu verstehen ist, von dem nach Umsetzung einer Reihe von empfohlenen
MaBnahmen eine Licke zwischen 160.000 und 500.000 Beschaftigten im Jahr 2030 verbleiben
wirde. Auch der DBB Beamtenbund und Tarifunion (2023) tritt mit einer eigenen Schatzung
prominent in Erscheinung, die fir Bund, Lander und Gemeinden eine aktuelle Personalltcke
von 551.500 Vollzeitstellen postuliert. Im Vorjahr 2022 hatte die DBB-Schatzung, wenn auch
auf anderer Basis, noch bei 360.000 Stellen gelegen Auf der anderen Seite dieser Diskussion
stehen Untersuchungen zur bisherigen Personalentwicklung. So zeigt beispielsweise das ifo
Dresden, dass in den letzten 15 Jahren die Beschaftigung im o6ffentlichen Dienst der Lander
und Kommunen bereits um 13 Prozent gestiegen ist — wesentliche Treiber sind bei den
Kommunen der Bereich , Soziales und Jugend” und bei den Landern die Hochschulen

(vgl. Frei/Rose, 2024).
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Zahlen sind wichtig, um Art und Umfang des Fachkraftemangels zu erfassen und damit die
Dimension des drohenden Problems einschatzen zu konnen. Es wird aber auch deutlich, dass
besonders grolRe Zahlen eine Eigendynamik entwickeln konnen, weil sie im Kampf um 6ffentliche
Aufmerksamkeit besser zu punkten scheinen. Angesichts des sich abzeichnenden Personal-
mangels und seiner drohenden Folgen ist dem Thema zwar in der Tat mehr o6ffentliche
Aufmerksamkeit zu wunschen.

Gleichzeitig ist es nicht die Aufgabe differenzierter wissenschaftlicher Untersuchungen (wie
der vorliegenden), im medialen Uberbietungswettbewerb der gréBten und ,,schlimmsten”
Zahlen mithalten zu mussen. Sie konnen und sollen vielmehr ein moglichst nuanciertes und
damit praktisch verwertbares Bild der kommunalen Personalsituation zeichnen. Die Hoch-
rechnung der zu erwartenden kommunalen Personallliicke in Nordrhein-Westfalen wird
entsprechend in ein Gesamtbild eingebettet, das nach Berufsfeldern und auch nach Kommunal-
typen differenziert. Darliber hinaus widmet sich die Befragung ausfihrlich den Einschatzungen
der Befragten zu Losungsansatzen fur die sich abzeichnenden Fachkraftelticken. Dabei sehen
wir es ausdrucklich als eine Starke der Untersuchung an, dass zuvorderst die kommunalen
Finanzverantwortlichen zu Personalfragen befragt wurden. Zum einen schlieBt eine Befragung
der Kammereien und Finanzdezernate natlrlich nicht aus, dass innerhalb einer Gemeinde oder
eines Kreises die betroffenen Fachdezernate konsultiert werden. Dies ist auch vielfach geschehen.
Zum anderen stellt der Stellenplan als verbindlicher Bestandteil eines jeden Haushaltsplanes
ein wichtiges Regulativ dar. Es ist zu erwarten, dass die Finanzverantwortlichen kaum Uber
den Personalbedarf in ihrer Kommune sprechen konnen, ohne zumindest auch einen Blick auf
den in ihrem Haushalt zu finanzierenden Stellenplan zu werfen. Dies erdet gewissermaRen die
Befragung — und bietet dennoch ausreichend Raum, auch uber solche Personalbedarfe zu
sprechen, die aus heutiger Sicht nicht schon durchfinanziert sind.

In der konkreten Befragung der nordrhein-westfalischen Kommunen stand das Fachkrafte-
angebot nicht am Anfang der quantitativen Untersuchung. Bei der Betrachtung moglicher
Fachkrafteengpasse wird haufig direkt auf die demografische Entwicklung fokussiert, d.h. auf
das Zusammentreffen einer ,Verrentungswelle” und einer (zu) geringen Zahl junger Nachwuchs-
krafte. Es ist jedoch notwendig, das Gesamtbild der kommunalen Beschaftigung zu betrachten.
Dabei steht das moglicherweise schrumpfende Fachkrafteangebot erst an zweiter Stelle. An
erster Stelle steht die Arbeitskraftenachfrage, konkret der aktuelle und zuktnftige Fachkrafte-
bedarf jeder einzelnen Kommune. Dieser ist nicht notwendigerweise gleichzusetzen mit der
aktuellen Beschaftigung in den Kommunen und auch nicht mit den aktuellen Stellenplanen
(einschlieRlich der heute schon unbesetzten Stellen).

Entsprechend wurden die befragten Kommunen gebeten anzugeben, wie sich nach ihrer
Einschatzung der Personalbedarf ihrer Kommune (gemessen in Vollzeitstellen) in den verschie-
denen Produktbereichen bis 2030 im Vergleich zu 2023 verandern wird. Gefragt wurde nach
prozentualen Schatzwerten fur die Veranderung Uber diese sieben Jahre, so dass z.B. 0%
Veranderung einen erwarteten Personalbedarf im Jahr 2030 bedeutet, der genauso hoch ist
wie im Jahr 2023.

Abbildung 13 stellt die erwartete Entwicklung des Personalbedarfs in den einzelnen Produkt-
bereichen als ungewichtete Durchschnittswerte getrennt nach Kommunaltypen dar. Die Grafik
zeigt, dass die Kommunen in den meisten Produktbereichen mit einem steigenden Personal-
bedarf rechnen — allerdings nicht in allen und auch sehr differenziert. Die Verwendung
ungewichteter Mittelwerte stellt sicher, dass in dieser Darstellung alle befragten Kommunen
unabhangig von ihrer GroRRe gleichbehandelt werden. Damit werden die Erwartungen z.B.
einer kleinen kreisangehérigen Gemeinde genauso ,ernst genommen” wie die einer zehnmal
so grofRen kreisangehorigen Stadt desselben Kommunaltyps. (In der nachfolgenden Gesamt-
hochrechnung werden die GroBenunterschiede dann aber angemessen bertcksichtigt).
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Abbildung 13: Erwartete Entwicklung des Personalbedarfs 2030 im Vergleich zu 2023, nach Kommunentyp
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Quelle: FiFo Kommunalbefragung 2024. Eigene Darstellung.

Die groRten Steigerungsraten werden fur die sozialen Aufgaben erwartet, wobei der Produkt-
bereich 06 (Kinder-, Jugend- und Familienhilfe) in der Gesamtbetrachtung leicht vor dem
Produktbereich 05 (Soziale Sicherung) liegt. Aber auch in den Bereichen Umweltschutz,
Sicherheit und Ordnung sowie bei den kommunalen Schultrageraufgaben (also ohne Lehrkrafte)
liegen die erwarteten Zuwachsraten des Personalbedarfs in den kommenden sieben Jahren
durchschnittlich im hohen einstelligen oder sogar zweistelligen Bereich. Jenseits eines
durchmischten Mittelfelds gibt es aber auch Produktbereiche, in denen sinkende Personal-
bedarfe erwartet werden. Mit den Aufgabenbereichen 04 (Kultur und Wissenschaft),

08 (Sportforderung) und 17 (Stiftungen) handelt es sich allerdings um solche Felder, in denen
ohnehin vergleichsweise wenig Personal beschaftigt ist. Teilweise sind in diesen Bereichen
uberhaupt keine Personen beschaftigt — hier ist naturgemaR keine weitere Reduzierung des
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Personalbedarfs moglich und 0% signalisiert den niedrigsten Wert.

Bemerkenswert ist am Rande, dass die befragten kommunalen Finanzverantwortlichen, wenn
sie ,pro domo”, d.h. fir den Produktbereich 16 (Allgemeine Finanzwirtschaft) sprechen, bei
den kreisfreien Stadten und Kreisen ebenfalls einen sinkenden Personalbedarf gesehen haben.

Daruber hinaus zeigen die in Abbildung 13 zusammengefassten Antworten interessante
Unterschiede zwischen den Kommunaltypen: Die kreisangehorigen Stadte und Gemeinden
erwarten am haufigsten einen Anstieg des Personalbedarfs, oft auch den groRten. Bei den
Kreisen bewegen sich die erwarteten Veranderungen in einem engeren Korridor. Besonders
interessant ist das Ergebnis fur die kreisfreien Stadte: In 7 von 17 Produktbereichen gehen die
kreisfreien Stadte von einem sinkenden Personalbedarf bis 2030 aus.
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Der Umstand, dass in der Befragung zum Personalbedarf die kreisangehorigen Stadte und
Gemeinden fast durchweg —in 14 von 17 Produktbereichen — ein groReres Wachstum des
Personalbedarfs angeben als die kreisfreien Stadte kann in zwei Richtungen interpretiert
werden, die wahrscheinlich beide partiell zutreffen. Zunachst ist naturlich festzustellen, dass
innerhalb der einzelnen Produktbereiche nicht immer Gber das Gleiche gesprochen wird, denn
bei den einen sind kreisliche Aufgaben dabei, bei den anderen nicht. Jenseits dieser strukturellen
Verschiedenheit kann auch die GréfSe der Stadte und Gemeinden eine Rolle spielen. In der
empirischen Finanzwissenschaft kann man bei vielen gemeindlichen Aufgaben so genannte
economies of scale nachweisen, d.h. groBere Stadte sollten organisatorisch mehr Moglichkeiten
haben, ihren Personaleinsatz zu optimieren. Derartige — auch in der Privatwirtschaft regular zu
beobachtende — Skaleneffekte werden bei aufgabenorientierten Analysen der Kommunalfinanzen
in den Bundeslandern regelmaRig empirisch bestatigt (vgl. z.B. Gerhards et al., 2019, in
Schleswig-Holstein und Gerhards et al., 2021, in Thuringen). Skaleneffekte sollten es groeren
Stadten und Gemeinden ermoglichen, einen erwarteten Aufgabenzuwachs mit weniger
Personalzuwachs zu bewaltigen als kleinere. Hinter den unterschiedlichen Erwartungen zum
kommenden Finanzbedarf in Abbildung 13 kdnnen derartige Skaleneffekte stehen.

Es kann aber auch ein anderes Phanomen eine Rolle spielen: Wenn die grofReren kreisfreien
Stadte fir die kommenden Jahre geringere Zuwachsraten beim Personalbedarf angeben, kann
dies auch mit einer vergleichsweise besseren Personalausstattung in der Gegenwart zusammen-
hangen. In Zeiten erhohten Bedarfs, kann in groBeren Orten Personal leichter kurzfristig
.verschoben” und temporar anderweitig eingesetzt werden.

Ob zudem interkommunale Konkurrenz um Personal eine Rolle spielt, ist dagegen eher
ungewiss. Es liegt auf der Hand, dass in Zeiten steigenden Personalbedarfs und zunehmenden
Fachkraftemangels auch der Wettbewerb um gutes Personal zwischen den Kommunen sowie
mit Land und Bund zunehmen wird.

Bei kommunalen Fihrungskraften hatte ein solcher Wettbewerb theoretisch auch eine mate-
rielle Grundlage, da in den hohen Besoldungsgruppen B2 bis B11 eine grobe Staffelung der
Eingruppierung nach der Einwohnerzahl der Gemeinden bzw. Kreise moglich ist. Ob aber
gerade in der zahlenmaRig eher kleinen Gruppe der Wahlbeamtinnen und -beamten maogliche
Entgeltunterschiede einen nennenswerten Einfluss auf deren Wahl ihres Dienstortes haben, ist
fraglich. Ausnahmen bestatigen die Regel — aber normalerweise impliziert z.B. das Amt einer
Burgermeisterin auch eine starke lokale Verwurzelung. Quantitativ bedeutsamer fur den
Fachkraftemangel und einen potenziellen Wettbewerb um Personal ist der Bereich der
normalen kommunalen Tarifbeschaftigten und Berufsbeamten. Hier besteht ein gewisser
Spielraum fur Besoldungswettbewerb Uberall dort, wo bei der Eingruppierung von Beamten-
und Angestelltenstellen auch nach Einwohnergroenklassen differenziert wird, wie es z.B. die
Stellenbewertungssystematik der KGSt streckenweise ermaglicht. Dabei ist zu bertcksichtigen,
dass groBenabhangige Differenzierungen in der Besoldung bzw. Eingruppierung auch damit
begriindet werden, dass vergleichbare Stellen in groBeren Orten gleichwohl mit komplexeren
und/oder verantwortungsvolleren Tatigkeiten verbunden sein konnen. Anzumerken ist auch,
dass die Lebenshaltungskosten in groReren Orten — bzw. der Aufwand fur das Pendeln — haufig
ebenfalls hoher sind als in kleineren Orten. Es ist also keineswegs sicher, dass die Maglichkeit,
fur vergleichbare Tatigkeiten in groBeren Stadten etwas hohere Eingruppierungen anbieten zu
konnen, auch zu einem echten monetaren Mehrwert fur die Beschaftigten fihrt.

Dementsprechend ist der interkommunale Wettbewerb um Arbeitskrafte eher indirekt und
wenig eindeutig — er kann auch schon darin zum Ausdruck kommen, dass manche Menschen
von sich aus lieber in Gro8stadten arbeiten und leben wollen, wahrend andere landliche
Gemeinden bevorzugen. Die Attraktivitat einer Kommune als Arbeitsplatz und Lebensort wird
mit zunehmenden Fachkraftemangel mehr und mehr zum Wettbewerbsvorteil. Dabei gilt, dass
Wettbewerb um knappe Arbeitskrafte nicht erst dann beginnt, wenn Kommunen aktiv in
diesen — zumeist als unsolidarisch empfundenen — Wettbewerb eintreten.
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Dass es hier erhebliche Unterschiede zwischen den Kommunaltypen gibt, zeigt der nachste
Schritt der Befragung. Wiederum mit Blick auf die zu erwartende Situation im Jahr 2030
wurden die befragten kommunalen Vertreter um eine Einschatzung gebeten, wie gut sie
glauben, ihren zukiinftigen Personalbedarf in den verschiedenen Produktbereichen auch
tatsachlich decken zu konnen. Konkret lautete die Frage: ,, Erwarten Sie Engpasse bei der
Deckung lhres Personalbedarfs im Jahr 20307 Bitte schatzen Sie, wie viel Prozent lhrer
bendtigten Vollzeitstellen Sie im Jahr 2030 besetzen kdnnen.” Als Antwortmdglichkeit konnte
Uber einen Schieberegler fur jeden Produktbereich eine Besetzungsquote von 50% (gravierender
Engpass) bis 100% (kein Engpass) gewahlt werden.

Die Antworten der Kommunen auf diese Frage umfassen mehrere Faktoren: Neben den oben
dargestellten Erwartungen zur Entwicklung des Personalbedarfs flieBen hier auch kommunen-
spezifische Einschatzungen zum Personalabgang durch Ruhestand, Verrentung und andere
Grinde ein. Dem stehen die Einschatzungen der Befragten gegenuber, wie gut sie diese
.Bruttoliicke” durch Ausbildung und freie Personalakquise schlieBen oder zumindest verringern
kdnnen. Hier und im Folgenden ist die ausgewiesene Personalliicke immer diese ,Nettollicke”,
die verbleibt, nachdem die befragten Kommunen ihren Erfolg bei der Fachkraftesicherung und
-gewinnung bis 2030 bereits eingeschatzt haben.

Abbildung 14 zeigt die erwarteten Stellenbesetzungsquoten 2030 nach Produktbereichen und
Kommunentypen getrennt (wiederum als ungewichtete Durchschnitte).

Abbildung 14: Erwartete Stellenbesetzungsquote 2030, nach Kommunentyp
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Einfacher, ungewichteter Durchschnitt Giber die Stellenbesetzungsquoten der Kommunen.
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Zunachst ist festzuhalten, was in Abbildung 14 erst auf den zweiten Blick deutlich wird: In keinem
Produktbereich gehen die befragten Kommunen davon aus, ihren Personalbedarf vollstandig
decken zu konnen. Die hochsten Deckungsquoten werden —analog zu Abbildung 13 —in den
Produktbereichen erreicht, in denen nur sehr wenig oder gar kein Personal beschaftigt ist.
Uberspitzt kdnnte man fiir manche einzelne Kommune sagen, dass sie ihren Personalbedarf
von ,,0” z.B. im Produktbereich 17 (Stiftungen) zu 100% decken wird. Aber auch in diesen
Randbereichen weisen die Mittelwerte fur die Kommunaltypen noch Personallticken aus.

In der Mehrzahl der Produktbereiche mit nennenswertem Personalbestand und -bedarf sind
die erwarteten Besetzungslicken zum Teil deutlich groRer. In fast allen Bereichen erwarten die
befragten Kommunen eine Besetzungsquote von unter 90% der bendtigten Stellen. Sie liegen
zum Teil noch deutlich darunter. Auffallig ist, dass die kreisangehorigen Stadte und Gemeinden in
allen Produktbereichen (mit Ausnahme der Gesundheitsdienste) geringere Besetzungsquoten -
zum Teil unter 80 Prozent — erwarten. Die kreisfreien Stadte und Kreise sind hier im Durch-
schnitt optimistischer. Ihre durchschnittlich erwarteten Auslastungsquoten je Produktbereich
bewegen sich in einem Korridor zwischen 85 und 95 Prozent. Auf der Basis dieser zum Teil
durchaus alarmierenden Erwartungen baut die folgende Hochrechnung der Fachkraftelticken
in den kreisfreien Stadten und Kreisen Nordrhein-Westfalens auf.

Fur die Hochrechnung selbst wurde zunachst eine so genannte Kleinste-Quadrate-(KQ-)
Schatzung durchgefiihrt, die jeweils die Anzahl der benatigten Stellen sowie die erwarteten
Stellenbesetzungsquoten fur 2030 durch die drei erklarenden Variablen Kommunaltyp,
Finanzkraftcluster und Einwohnerzahl erklart. Mit Hilfe des KQ-Schatzers werden fur alle
Kommunen, die nicht an der Befragung teilgenommen haben, die fehlenden Werte fur den
Stellenbedarf und die Stellenbesetzungserwartung fur 2030 geschatzt. (Die methodischen
Details dieser Hochrechnung werden im Anhang erlautert).

Die Hochrechnung basiert fir das Ausgangsjahr 2023 auf den Stellenplanen der kommunalen
Kernhaushalte. Sie schatzt fir Nordrhein-Westfalen im Jahr 2023 insgesamt Stellen in den
Stellenplanen der kommunalen Kernhaushalte im Umfang von knapp 243.000 Vollzeitaquiva-
lenten. Diese Zahl bietet eine sehr gute Maoglichkeit, die Plausibilitat der Hochrechnung zu
Uberprufen, da sie mit einer Sonderauswertung des Statistischen Bundesamtes (Destatis) (2023)
abgeglichen werden kann, die die Zahl der kommunalen Beschaftigten in Nordrhein-Westfalen
in Vollzeitaquivalenten und nach Produktbereichen untergliedert ausweist. Auch wenn sich
diese Daten auf den Stand 30.06.2022 und auf die tatsachliche Besetzung und nicht auf den
Stellenplan beziehen, bieten sie dennoch einen sehr guten Vergleich fur die Hochrechnungs-
grundlage. Die in der Sonderauswertung ausgewiesene Summe von 257.000 Vollzeitaquivalenten
in den kommunalen Kernverwaltungen Nordrhein-Westfalens liegt nur geringfuigig uber den
hochgerechneten 243.000 Vollzeitaquivalenten fiir 2023. Auch die Werte flr die einzelnen
Produktbereiche weichen nur geringfligig voneinander ab. Dieses Ergebnis zeigt, dass die
hochgerechneten Stellen fur 2023 die Realitat in den einzelnen Produktbereichen gut abbilden
konnen.

Die Destatis-Sonderauswertung gibt auch einen Hinweis darauf, welcher Personalbedarf des
kommunalen o6ffentlichen Dienstes durch die vorliegende Erhebung nicht abgedeckt werden
kann. Dies liegt an der Erhebungslogik, die sich an den kommunalen Stellenplanen der Kern-
haushalte orientiert und somit Sonderrechnungen oder Einrichtungen in o6ffentlich-rechtlicher
Rechtsform nicht erfasst. Die Sonderauswertung der Beschaftigtenzahlen zum 30.06.2022
weist fur diese beiden Bereiche zusammen weitere 80.000 Vollzeitaquivalente aus, wovon
wiederum 25.000 Vollzeitaquivalente auf den Bereich Krankenhauser und 16.000 auf den
Bereich Ver- und Entsorgung entfallen. Daraus lassen sich zwei wichtige Schlussfolgerungen
ziehen: Gut drei Viertel der Beschaftigten (in Vollzeitaquivalenten) des offentlichen Dienstes
im kommunalen Bereich arbeiten im Bereich der Kernverwaltungen. Diese sind durch die
Befragung und die Hochrechnung erfasst. Der nicht erfasste, weil auBerhalb der Kernverwal-
tungen liegende, Teil des offentlichen Dienstes im kommunalen Bereich umfasst auch Bereiche, in
denen allgemein groRe Personallliicken vermutet werden: Gesundheit, Ver- und Entsorgung
und auch der OPNV. Dies ist bei der Betrachtung der Hochrechnungsergebnisse in Abbildung
15 zu berlcksichtigen.
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Abbildung 15: Hochrechnung: Aufteilung der Personalliicke 2030
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Quelle: FiFo Kommunalbefragung 2024. Eigene Darstellung.

34



5. Personalmangel und Fachkraftesicherung IE—

Die Hochrechnung ermittelt einen von den nordrhein-westfalischen Kommunen erwarteten
absoluten Bedarf von knapp 265.000 Vollzeitaquivalenten im Jahr 2030. Bei den Erwartungen
der Kommunen fur den — nun gewichteten — Auslastungsgrad im Jahr 2030 von 86,0 Prozent
ergibt sich eine Personalliicke von rund 37.000 Vollzeitaquivalenten in den Kernhaushalten.
Dabei sind mogliche Bedarfsrickgange in einzelnen Produktbereichen bereits bertcksichtigt.
Abbildung 15 zeigt die Verteilung dieser Personalliicke auf die Produktbereiche und Kommunal-
typen.

Neben der absoluten GroRe der Personalliicke von 37.000 Vollzeitstellen, die aus den
Erwartungen der befragten Kommunen reprasentativ fur alle Kommunen in Nordrhein-
Westfalen hochgerechnet wurde, wird deutlich, wo die groBten Licken klaffen. Mit zusammen
25,5% ist dies der Bereich der Kinder-, Jugend- und Familienhilfe. Es folgt der Bereich der
Inneren Verwaltung mit zusammen 22,7%. Die Projektion zeigt aber eines sehr deutlich: Der
kommende Personalmangel ist nicht auf bestimmte Aufgaben und Berufe beschrankt. Wenn
auch nicht gleichmaRig, so missen sich die Kommunen doch auf Engpasse ,,quer durch die
Bank” einstellen. Damit wird bereits deutlich, dass alle Strategien zur Bewaltigung des
kommunalen Fachkraftemangels ein moglichst breites Spektrum an MaBnahmen in Betracht
ziehen sollten, um fiur diese sehr unterschiedlichen Aufgabenbereiche geeignete Losungen
identifizieren und umsetzen zu konnen.

Bei einer Besetzungsquote von 86% betragt die durchschnittliche Personalliicke im Jahr 2030
14%. Das bedeutet, dass von den benotigten Stellen jede siebte unbesetzt bleibt. In einzelnen
Bereichen ist die Situation noch wesentlich ausgepragter, wie Abbildung 15 und die voran-
gegangene Abbildung 14 zeigen: Auf den Bereich ,,Raumordnung” des kreisangehdorigen
Raums entfallen 1,6% der hochgerechneten Personalllicke; das sind knapp 600 Vollzeitstellen.
Diese absolute Zahl klingt fir sich genommen nicht sehr alarmierend. Ein Blick zurtick auf
Abbildung 14 zeigt jedoch, dass dies fur die befragten kreisangehorigen Gemeinden bedeutet,
dass knapp ein Viertel der benotigten Stellen nicht besetzt ist. Dies ist in diesem kleinen, aber
fur die Handlungs- und eben auch Planungsfahigkeit der Stadte und Gemeinden strategisch
sehr wichtigen Produktbereich durchaus besorgniserregend.

Wenn die kommunale Personalliicke im Jahr 2030 so differenziert, reprasentativ und belastbar
fur Nordrhein-Westfalen hochgerechnet werden kann, sollte eine eigentlich davorstehende
Frage eigentlich leichter beantwortet werden konnen: Wie grof8 ist diese Liicke denn jetzt
schon in der Gegenwart, gerechnet mit den Zahlen fir 2023? Die Antwort auf diese Frage
klingt auf den ersten Blick paradox: Dafiir kann eine belastbare Hochrechnung namlich nicht
vorgelegt werden. Dass man die Zukunft berechnen kann, die Gegenwart aber nicht, klingt
zunachst befremdlich. Der Grund dafur (der im methodischen Anhang naher erlautert wird)
ist aber sehr einfach: Die projektiven Fragen fur 2030 wurden von den Befragten gern und
vollstandig beantwortet. Bei den Fragen zum Status quo wurde anders vorgegangen. Statt
Einschatzungen haben wir neben den Angaben zu den Planstellen fur 2023 in den einzelnen
Produktbereichen auch Angaben zur tatsachlichen Besetzung zum 30.06.2023 erbeten. Diese
in der Tat recht aufwendige Frage wurde von einer ganzen Reihe von Kommunen beantwortet
(woflr jeder einzelnen explizit gedankt sei). Insgesamt kamen aber nicht genug Antworten
zusammen, um hierauf eine reprasentative Hochrechnung zu grunden.

Fur einen nicht reprasentativen Blick auf die Teilgruppe der antwortenden Kommunen reicht
das aber aus: In den Stadten und Gemeinden, die gemeinsam 7,0 Millionen der 18,2 Millionen
Einwohner*innen von Nordrhein-Westfalen beheimaten, ergibt sich fur das Jahr 2023 eine
Personallicke von knapp 9,6 Prozent. Fur die Kreisverwaltungen der antwortenden Kreise, die
gemeinsam 3,6 Millionen der 18,2 Millionen Einwohner*innen beheimaten, ergibt sich eine
Personallucke von 8,0 Prozent. Diese Zahlen sind mit Vorsicht zu interpretieren, da sie auf
einer relativ geringen Zahl von Antworten beruhen. Dennoch bestatigt dieser Befund, dass die
nordrhein-westfalischen Kommunen den Personalmangel nicht nur vor sich haben, sondern
ihn bereits erleben. Gleichzeitig zeigen die belastbaren Ergebnisse der Hochrechnung fur
2030, dass sich das Problem in den kommenden Jahren noch weiter verscharfen wird.
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Im nachsten Schritt wurde eine Dimension untersucht, die im Zusammenhang mit dem Fachkrafte-
mangel selten betrachtet wird, die aber gerade fur die Kommunen von groer Bedeutung sein
kann: Personen, die ehrenamtlich in den und zum Teil fir die Kommunen arbeiten. In vielen
Kommunen werden die unterschiedlichsten sozialen, gesellschaftlichen oder politischen
Aufgaben von Ehrenamtlichen ibernommen. Mancherorts federn sie einen Mangel an haupt-
amtlichen Kraften ab, der sich sonst unmittelbar in der Reduzierung von Angeboten nieder-
schlagen wirde. Ohne Ehrenamt gabe es keine Freiwillige Feuerwehr, keine funktionierenden
Sportvereine und ein sehr viel eingeschrankteres kulturelles Angebot — um nur einige Bereiche
zu nennen. Und vor allem: Ohne Ehrenamt funktioniert die Demokratie in den Kommunen
nicht —von den Wahlhelfern bis zu den politischen Mandatstragern.

Theoretisch konnte man das Thema Ehrenamt auf beiden Seiten der Betrachtung des
kommunalen Personalmangels verorten — als Teil des Problems oder als Teil der Losung.
Tatsachlich wird das Ehrenamt in den nachfolgenden Losungsanalysen wieder aufgegriffen.
Hier geht es aber zunachst darum, auch diese Seite des Personalproblems zu beleuchten.
Abbildung 16 zeigt die Antworten auf die Frage ,, In welchen dieser Tatigkeitsbereiche fehlt es
in Ihrer Kommune an Ehrenamtlichen? (Kleine, nicht gehaltsartige Aufwandsentschadigungen
zuldssig)”.

Abbildung 16: Gibt es ausreichend viele Ehrenamtliche?
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Quelle: FiFo Kommunalbefragung 2024. Eigene Darstellung.

Im Fragebogen selbst wurde zum Teil noch illustriert, was damit beispielhaft gemeint ist:
Kommunale Verwaltung (z.B. Wahlhelfer); Krisen- und Katastrophenbhilfe (z.B. freiwillige
Feuerwehr, THW, Sanitatsdienste), soziale Dienste (Unterstliitzung von Senioren, Kranken,
Bedirftigen), Kultur und Veranstaltungen (Museen, Stadtfuhrungen etc.), Bildung und
Bildungseinrichtungen (Unterstiitzung der Fachkrafte, Nachhilfeunterricht) und Integration
(z.B. Unterstutzung Gefluchteter, Sprachunterricht).

Die Befragungsergebnisse in Abbildung 16 zeigen, dass es in allen Bereichen zum Teil
bedeutende Schwierigkeiten gibt, Ehrenamtliche zu gewinnen. Gleichwohl berichten nur
wenige Kommunen von einem eklatanten Mangel. In einigen Bereichen gibt etwa jede zweite
Kommune an, dass ausreichend Interessierte fir die jeweiligen Aufgaben zur Verfuigung
stehen.
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Abbildung 17 betrachtet dieselben Antworten zum Ehrenamt differenziert nach den betrachteten
Gemeindegroenklassen (Kreise sind hier nicht enthalten). Dieser zusatzliche Blick folgt dem
Bild — vielleicht auch nur dem Klischee —, dass in kleineren Gemeinden der soziale Zusammen-
halt groRer sei als in den oft als anonym verschrienen GroRstadten. Da aber in Nordrhein-
Westfalen seit den Gebietsreformen der 1960er und 1970er Jahre alle Gemeinden relativ grof8
sind und zumeist aus vielen Ortsteilen und Stadtteilen bestehen, konnen die kleinraumigen
Quellen des sozialen Zusammenhalts mit den statistischen Abgrenzungen nur unzureichend
erfasst werden. Dennoch wird in der Auswertung deutlich, dass es durchaus groRenabhangige
Unterschiede gibt.

Abbildung 17: Verfiigbarkeit von Ehrenamtlichen nach Einwohner-GroBenklassen

Kommunale Verwaltung Integration

Bildung Krisen- und Katastrophenhilfe
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Quelle: FiFo Kommunalbefragung 2024. Eigene Darstellung.

Fur diese Art der Darstellung wurde der Grad der Schwierigkeit, Ehrenamtliche zu finden, in
eine numerische Skala von 1 bis 3 Ubersetzt — je hoher der Wert, desto groBer das Problem.
Abbildung 17 zeigt die Unterschiede zwischen den Kommunen verschiedener GroBenklassen
in Bezug auf das ehrenamtliche Engagement. Auffallig ist, dass tatsachlich die groRten
Kommunen mit mehr als 50.000 Einwohner*innen in den meisten Bereichen die groRten
Schwierigkeiten bei der Gewinnung von Ehrenamtlichen haben. Bei den kleineren Kommunen
ist das Bild dagegen nicht so eindeutig. Tatsachlich ist die blau-turkise Flache der kleinen
Gemeinden von 4.000 bis 15.000 Einwohner*innen recht klein, d.h. sie haben relativ wenige
Probleme bei der Gewinnung von Ehrenamtlichen. Der genauere Vergleich zeigt aber, dass die
zweitgroRte Gruppe mit Gemeinden zwischen 25.001 bis 50.000 Einwohner*innen haufig noch
ein wenig besser dasteht. Die gesuchte ,dorfliche Idylle” bestatigt sich in diesen Zahlen nicht.
Es bleibt die Feststellung aus Abbildung 16 oben, dass es iberall oft schwierig ist, Ehren-
amtliche fir die Arbeit in und fur die Gemeinden zu gewinnen.
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Die Feststellung einer signifikanten Personallticke von 37.000 Vollzeitstellen im Jahr 2030 und
die Beobachtung, dass es haufig schwierig ist, gentgend Personen fur ehrenamtliche Tatigkei-
ten in den Kommunen zu finden, fihrt zu dem Teil der Untersuchung, der sich mit Losungen
fur die wachsenden Probleme befasst.

Hier wurden die Kommunen zu zwei Arten von MaRnahmen befragt: Zum einen zu MaRnahmen

gegen den Fachkraftemangel, die sie jeweils individuell ergreifen (konnen). Daran schloss sich
die Bitte an, die Bedeutung von MaBnahmen einzuschatzen, die gemeinsam — in der kommunalen
Familie — oder von ubergeordneten Ebenen (Land, Bund) initiiert, unterstiitzt oder umgesetzt
werden mussen. Sowohl bei den individuellen als auch bei den kollektiven MaBnahmen wurde

nach MaBnahmen zur Sicherung des Personalbestandes bzw. zur Gewinnung zusatzlicher
Fachkrafte sowie nach MalBnahmen zur Reduzierung des Personalbedarfs angesichts eines
insgesamt schrumpfenden Fachkraftepools gefragt. Diese zweite Unterscheidung der Mal3-
nahmen — mehr Personal gewinnen versus weniger Personal benétigen — wurde in der Befragung
nicht explizit getrennt dargestellt. Auch in der Praxis wirden sich MaBnahmen aus beiden
Richtungen nicht widersprechen, sondern konnten — im Idealfall aufeinander abgestimmt —
gemeinsam Erfolge erzielen, die einzeln mitunter nicht zu erreichen waren.

Insgesamt wurden in der Befragung bewusst sehr viele unterschiedliche MaBnahmen abge-
fragt —auch solche, die in den Augen mancher Befragter als randstandig, ungewohnlich oder
gar ,Uberholt” erscheinen mdgen. Die langen MaBnahmenlisten sollten unvoreingenommen
alle denkbaren Optionen beleuchten, unabhangig davon, wie popular sie vor der Befragung
erscheinen mogen. Daruber hinaus sollen die langen Listen auch eine Grundlage fur eine
breite und unvoreingenommene Diskussion Uber die MaBnahmen bieten, die angesichts eines
breiten und nicht leicht zu bewaltigenden Fachkraftemangels zu ergreifen bzw. zum Teil erst

noch zu entwickeln sind.

Abbildung 18 fasst die Antworten auf die Frage zusammen, wie die Befragten die individuellen
Aktivitaten ihrer Kommune zur Vermeidung oder Verringerung von Personalengpassen beschrei-
ben. Die Antwortmdoglichkeiten waren abgestuft von , keine Aktivitaten” bis ,groRe Aktivitaten®.

Abbildung 18: Eigene Aktivitaiten der Kommunen zur Vermeidung von Fachkrafteengpassen
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Die Befragung zeigt, dass die Kommunen in einigen Bereichen bereits sehr aktiv sind, um
Fachkrafteengpasse zu vermeiden oder zu verringern (siehe Abbildung 18). Insbesondere
langfristige Investitionen in die Personalentwicklung, MaBnahmen zur Férderung des Betriebs-
klimas und der Fihrungskultur sowie die Schaffung attraktiver Arbeitsbedingungen und
-ausstattungen werden von fast allen Kommunen in , mittlerem” oder ,hohem"” Umfang
betrieben. Damit ergreifen die Kommunen eine Vielzahl von MaBnahmen, um Fachkrafte zu
gewinnen und zu halten und sich gegentiber Konkurrenten auf dem Arbeitsmarkt zu behaupten.

Von den individuell einsetzbaren MaBnahmen zur Fachkraftesicherung finden jedoch nicht
alle eine gleich hohe Resonanz. So nennen jeweils weniger als ein Drittel der teilnehmenden
Kommunen mittlere oder hohe Aktivitaten bei der Forderung von spaterem Renten- und
Pensionseintritt, bei der Zahlung ubertariflicher Zulagen oder bei Diversity- und Inklusions-
malnahmen. Da diese MaBnahmen in anderen Zusammenhangen durchaus als wichtige
Bausteine von Strategien zur Fachkraftesicherung angesehen werden, sollte in der weiteren
Diskussion versucht werden, die Griinde fir ihre relative Geringschatzung in der Befragung zu
erhellen. Dies war im Rahmen der ohnehin sehr umfangreichen Befragung nicht moglich. Es
liegt aber auf der Hand, dass die moglichen Begrindungen in sehr unterschiedliche Richtun-
gen weisen: Wurden die MaBnahmen bereits in der Vergangenheit ergriffen, haben sich aber
nicht bewahrt? Oder sind die MaBnahmen noch nicht ergriffen worden und konnten daher ihre
Wirksamkeit noch nicht unter Beweis stellen? Oder ist der rechtliche oder finanzielle Rahmen
fur die MaBnahmen derzeit so eng, dass es sich nicht lohnt, sie individuell zu ergreifen? Im
letzteren Fall wird deutlich, was grundsatzlich fir alle individuellen MaBnahmen der Kommunen
gilt: Sie werden ermoglicht und begrenzt durch den rechtlichen Rahmen, in dem die Kommunen
(unter anderem) als Arbeitgeber agieren. Dort, wo dieser Rahmen zum Hindernis fur eine
wirksame Fachkraftesicherung wird, muss die Diskussion im Rahmen kollektiver, ggf. gesetz-
geberischer MaBnahmen weitergefiihrt werden.

Den MaBnahmen zur Fachkraftesicherung in Abbildung 18 steht die Gruppe der MaBnahmen
zur Reduzierung des Personalbedarfs gegentiber. Auch hier sind die Kommunen im Bereich
Automatisierung und Digitalisierung sehr aktiv. Die anderen abgefragten MaBnahmen in
diesem Bereich werden von den Kommunen jedoch nur in sehr geringem Umfang umgesetzt.
Diese MaBnahmen, die tiefere strukturelle Veranderungen erfordern, wie z.B. die Kooperation
mit anderen Kommunen oder dem Land, scheinen fiir die Kommunen eine geringere Prioritat
zu haben als MaBnahmen, die direkt auf die Steigerung der Attraktivitat der Arbeitsplatze
abzielen. Aber auch die (weitere) Auslagerung in Eigenbetriebe oder die Ubertragung von
Teilen der Aufgabenerfiillung auf verwaltungsexterne Dritte (sog. ,Verwaltungshelfer”) werden
nach den Befragungsergebnissen nur mit geringer Aktivitat verfolgt. Gerade im letztgenannten
Bereich Uberrascht die Antwort, wenn man bedenkt, in welchem Umfang beispielsweise die
kommunale Kinderbetreuung in vielen nordrhein-westfalischen Kommunen von verwaltungs-
externen Tragern — Kirchen, Wohlfahrtsverbanden, Elterninitiativen — wahrgenommen wird.
Auch die weit verbreitete, oft notgedrungene Ausschreibung von Planungsleistungen an
Private passt nicht zu dieser Einschatzung. Mitunter wurde die Frage nach dem ,Bezug von
Dienstleistungen von Verwaltungshelfern” missverstanden. Oder — und dies erscheint als die
wahrscheinlichere Erklarung — die genannten Beispiele (und andere Formen der Einbindung
verwaltungsexterner Dritter) sind vielerorts bereits so etabliert und selbstverstandlich, dass
der Umfang der personellen Entlastung durch diese Dritten nicht mehr als aktueller Beitrag
gegen den Fachkraftemangel in den Kommunen selbst wahrgenommen wird.

Diese Wahrnehmung einer gewissermafen beruhigenden Selbstverstandlichkeit konnte durch
den Fachkraftemangel im Sozial- und Bildungsbereich wieder schwinden. Schon heute sind
z.B. freie Trager von Kindertagesstatten u.a. wegen Personalmangels immer schwerer zu
finden oder ziehen sich in Einzelfallen sogar zuruck.
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Abbildung 19: Eigene Aktivitaten zur Vermeidung von Fachkrafteengpassen nach Kommunentyp
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Quelle: FiFo Kommunalbefragung 2024. Eigene Darstellung.

Wertet man die Antworten der Kommunen zu den eigenen Aktivitaten angesichts des
Fachkraftemangels nach den verschiedenen Kommunaltypen aus, so zeigt sich, dass die
kreisfreien Stadte und Kreise bei fast allen abgefragten MaBnahmen etwas aktiver sind als die
kreisangehorigen Gemeinden (vgl. Abbildung 19). Dies ist insofern bemerkenswert, als die
kreisangehorigen Gemeinden im Vergleich zu den kreisfreien Stadten und Kreisen fiir das Jahr
2030 ein starkeres Wachstum des Personalbedarfs und eine geringere Stellenbesetzungsquote
erwarten (vgl. oben Abbildung 14). Sie bendtigen also eigentlich mehr Aktivitaten. Allerdings
sind die Unterschiede in den Tatigkeitsniveaus zwar erkennbar, aber nicht sehr groR. Hier
konnen auch unterschiedliche Kapazitaten, diese Aktivitaten zu entwickeln, eine Rolle spielen.
Uber diese Beobachtung hinaus ist vor allem festzustellen, dass die MaRnahmen sehr homogen
eingestuft werden: Uber alle Kommunaltypen hinweg werden fiir die meisten MaRnahmen sehr
ahnliche Aktivitatsniveaus berichtet. Die groe Ausnahme bilden hier die Diversity- und
InklusionsmalBnahmen, die in den kreisfreien Stadten und Kreisen mit groRer, in den kreis-
angehorigen Gemeinden mit geringer Intensitat genannt werden.

Neben den eigenen Aktivitaten zur Vermeidung von Fachkrafteengpassen wurden die Kommunen
schlieBlich auch nach ihrer Einschatzung der Bedeutung von MaRnahmen gefragt, die von der
kommunalen Familie insgesamt oder von Ubergeordneten staatlichen Ebenen (Land, Bund)
initiiert, unterstiitzt oder umgesetzt werden mussen (vgl. Abbildung 20).
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Abbildung 20: Bewertung der Bedeutung von gemeinsamen Aktivitaten zur Vermeidung von
Fachkrafteengpassen
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Quelle: FiFo Kommunalbefragung 2024. Eigene Darstellung.

Zunachst zeigt sich, dass die Kommunen fast allen der zahlreichen abgefragten MaBnahmen eine
mittlere oder groRRe Bedeutung beimessen. Alles, was helfen kann, scheint willkommen zu sein.
Dies unterstreicht noch einmal die wachsende Sorge um den Fachkraftemangel. Im Vergleich
zu den EinzelmaBnahmen (Abbildung 18) zeigt sich, dass die Kommunen die anstehenden
Probleme nicht im Alleingang bewaltigen konnen und kollektive Unterstiitzung auch von Land
und Bund suchen.

Bei der Aufteilung der MaBnahmen in die beiden Gruppen Fachkraftesicherung (,,Mehr
Personal gewinnen”) und Personalbedarf senken (,Weniger Personal bendtigen™) zeigt sich ein
interessanter Unterschied zwischen den kollektiven MaBnahmen und den oben betrachteten
individuellen MaRBnahmen. Wahrend sich die eigenen Aktivitaten der Kommunen im Wesent-
lichen auf den Bereich der Fachkraftesicherung konzentrieren, stehen bei den gemeinsamen
bzw. von Ubergeordneter Stelle zu initiierenden MaBnahmen die MaBnahmen zur Verringerung
des Personalbedarfs im Vordergrund.

Die groRte Bedeutung messen die Kommunen dabei der Verwaltungsvereinfachung im
Vergaberecht und im Datenschutz bei. Aber auch die allgemeine, nicht naher spezifizierte
Verwaltungsvereinfachung in anderen Handlungsfeldern und — mit etwas geringerer Intensitat —
die Verwaltungsvereinfachung in der Kommunalaufsicht werden von mehr als 80 Prozent der
Befragten als MaBnahmen von mittlerer bis hoher Bedeutung angesehen.
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Verwaltungsvereinfachung und die kritische Uberpriifung biirokratischer Ablaufe gehéren
zweifellos zu den Standardaufgaben einer effizienten Staatsorganisation. Auch ohne
zunehmenden Fachkraftemangel sollen kommunale und allgemein staatliche Leistungen
wirtschaftlich und sparsam, d.h. schlank und effizient erbracht werden. Theoretisch setzt dies
voraus, dass Verwaltungsablaufe im Lichte veranderter Bedurfnisse und sich wandelnder
technischer Maoglichkeiten regelmaRig reflektiert und — wo notig — reformiert werden. In der
Praxis geschieht dies vielfach, auch wenn dies in der Offentlichkeit kaum wahrgenommen wird,
weil es medial schwer vermittelbar ist. Gleichzeitig ist Verwaltungsvereinfachung als Dauer-
aufgabe insofern ein mihsames Unterfangen, als immer wieder Widerstande zu Giberwinden
sind. Komplizierte Verwaltungsverfahren entstehen selten aus sich selbst heraus; hinter
komplizierten Verfahren stehen in der Regel differenzierte Anspriiche und Rechte. Verwaltungs-
vereinfachung bedeutet daher in der Regel auch weit mehr, als den sprichwortlichen Amts-
schimmel zu zligeln, es mussen differenzierte Anspriiche pauschaliert und (Verhinderungs-)
Rechte beschnitten werden. Das macht Verwaltungsvereinfachung zu einem schwierigen und
oft zahen Geschaft. Die Erfolge, aber auch die noch offenen Empfehlungen der , Transparenz-
kommission” in Nordrhein-Westfalen (vgl. Junkernheinrich et al., 2022) illustrieren dies mit
Fokus auf kommunale Aufgaben und Verwaltungen.

Andert der Fachkriaftemangel etwas an dieser Konstellation und an den Schwierigkeiten, mit
denen der standige Wunsch nach einfacher und effizienter Verwaltung verbunden ist? Das ist
nicht auszuschlieBen. Denn unter ,,normalen” Bedingungen ohne sich verscharfenden Fach-
kraftemangel in den Verwaltungen gibt es zur Verwaltungsvereinfachung immer eine Alternative,
die sich zudem in der Praxis bewahrt hat: Die traditionelle, komplizierte Verwaltung. Diese
Alternative eines ,,Kompliziert weiter so” aber schwindet mit dem Fachkraftemangel zusehends,
denn dafur fehlen bald die Menschen. Damit wachst der Druck, Verwaltungsvereinfachungen
auf breiter Front anzugehen. Ein ,,Selbstldufer” ist die Verwaltungsvereinfachung aber noch
lange nicht. Die Befragungsergebnisse zeigen, dass die nordrhein-westfalischen Kommunen in
hohem MaRe auf Unterstitzung bei MaBnahmen zur Verschlankung und personellen Entlastung
setzen.

In den Bereich der Verwaltungsvereinfachung gehort auch die Aufgabenkritik als deren etwas
radikalere Verwandte. Hier geht es nicht nur um die Verschlankung von Verwaltungsablaufen
bei kommunalen Aufgaben, sondern auch darum, bestimmte den Kommunen auferlegte
Aufgaben — ganz oder teilweise — zur Disposition zu stellen. Insgesamt scheinen die antwortenden
Kommunen tatsachlich ein gewisses Potenzial fur die ersatzlose Streichung bestimmter
Aufgaben zu sehen. Dies zeigt der Vergleich mit der Ubertragung kommunaler Aufgaben auf
das Land. Auch diese MalBnahme findet zwar eine hohe Zustimmung, jedoch deutlich weniger
als die Aufgabenkritik. Theoretisch konnten diese beiden MaBnahmen spiegelbildlich beant-
wortet werden, denn wenn fir die Streichung einer kommunalen Aufgabe pladiert wird, muss
dies nicht die komplette Streichung einer bisherigen staatlichen Aufgabe bedeuten. Eine
Entlastung der Kommunen wird bereits dann erreicht, wenn eine hohere Ebene die Aufgabe
ubernimmt, die Aufgabe also lediglich aus dem kommunalen Pflichtenheft gestrichen wird. Die
unterschiedlichen ,Kommunalisierungsgrade” in den einzelnen Bundeslandern verdeutlichen,
dass es in Deutschland tatsachlich eine ganze Reihe von staatlichen Leistungen gibt, die teils
von den Kommunen, teils vom Land erbracht werden.
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MaBnahmen, die eine Verlagerung von Aufgaben bzw. eine starkere Delegation an private
Akteure oder die Biindelung von Aufgaben in Gemeinschaftsorganisationen oder staatlichen
Agenturen betreffen, werden in der Befragung hier gemischter bewertet. Wenn auch keine
durchgehende Ablehnung zum Ausdruck kommt, so ist doch eine deutlich groRere Zurtick-
haltung festzustellen. Neben echter Skepsis gegenuber der Idee kann damit auch zum
Ausdruck kommen, dass die z.T. als denkbare Zukunftsperspektive formulierte Option aus
sich selbst heraus nicht anschaulich genug ist, um ihr unmittelbar wichtige Losungsbeitrage
zuzutrauen. Welche Bewertung , greifbarere” Konzepte in der Befragung erhalten hatten, muss
naturgemald offen bleiben. Festzuhalten bleibt, dass die Kommunen auch im Angesicht der
groRBen Sorgen um den Fachkraftemangel eher Ansatze bevorzugen, die sie personell entlasten,
ansonsten aber ihre Autonomie wahren.

Auch wenn die lange — und weitgehend selbsterklarende — Liste der in der Befragung zur
Bewertung vorgelegten kollektiven MaBnahmen hier nicht im Detail beleuchtet wird, soll
abschliefend noch auf eine oben aufgeworfene Frage eingegangen werden. Bei der Analyse
der individuellen MaBnahmen der Kommunen in Abbildung 18 wurde angesichts der relativ
geringen Bewertung von MalBnahmen wie ubertarifliche Bezahlung und Forderung des
spateren Renteneintritts gefragt, ob diese zurlickhaltende Bewertung damit zusammenhangen
konnte, dass der rechtliche oder finanzielle Rahmen fiir solche MaBnahmen derzeit noch so
eng ist, dass es sich nicht lohnt, sie individuell zu ergreifen. Die Antworten der Kommunen in
Abbildung 20 bestatigen, dass dies offensichtlich der Fall ist, denn unter den MaBnahmen zur
Fachkraftesicherung und -gewinnung rangieren bessere gemeinsame Rahmenbedingungen
bei Tariferhohungen/Besoldungserhohungen, bei Regelungen zur Personaleinstellung und
-auswabhl, im flexiblen Laufbahnrecht und auch beim spateren Wechsel zwischen Beamten-
und Angestelltenlaufbahn sowie beim spateren Quereinstieg ganz oben auf der Rangliste. Dass
hier nicht nur grofRe Erwartungen bestehen, sondern auch bereits an Bausteinen der Losung
gearbeitet wird, zeigt beispielhaft der im Juli 2024 zur Diskussion gestellte Entwurf eines
Gesetzes zur Modernisierung des offentlichen Dienstes des Landes und der Kommunen, mit
dem das Laufbahnrecht durchlassiger, leistungsfreundlicher und fur Quereinstiege offener
gestaltet werden soll (vgl. IM NRW, 2024).

In der Gesamtschau der zahlreichen MaRnahmen, die die nordrhein-westfalischen Stadte,
Gemeinden und Kreise einzeln oder gemeinsam mit dem Land und — wo notig —dem Bund
ergreifen konnen, um die fur das Jahr 2030 projizierte Fachkraftelicke von 14 Prozent in ihren
Kernverwaltungen zu schlieBen, bleibt eine Frage offen: Kann und wird das alles reichen?
Naturlich I3sst sich diese Frage heute noch nicht beantworten. Die befragten Verantwortlichen
in den NRW-Kommunen konnen ebenso wenig in die Zukunft schauen wie die Wissenschaftler
des FiFo KolIn. Auch die in der Gegenwart drangende Frage, welche der genannten MaRnahmen
tatsachlich den groRten Erfolg versprechen, um mehr Personal zu gewinnen oder den
Personalbedarf zu reduzieren, kann auf Basis der Befragung nicht abschlieBend beantwortet
werden. Die Expertise der Befragten in den Kommunen gibt, wie deutlich geworden ist, klare
Hinweise darauf, wo derzeit die Schwerpunkte liegen und auf welchen MaBnahmen die
grofBten Erwartungen ruhen. Allerdings wirde es die Befragung tuberfrachten, wollte man
daraus eine klare Marschroute ableiten. Alles, was hilft, ist willkommen. Die Befragung, ihre
Auswertung und auch die Hochrechnung der Personalltiicke von 37.000 Vollzeitstellen fir 2030
sind als Diskussionsbeitrage zu verstehen — Impulse fur eine Diskussion, die mit den Befunden
von NRW.BANK.Fokus Kommunen 2024 weder eroffnet noch abgeschlossen ist. Die Unter-
suchung macht aber sehr deutlich, dass diese Diskussion ernsthaft und ohne Verzug intensiv
weitergefuhrt werden sollte.

Die Ergebnisse der Untersuchung werden in der Zusammenfassung dargestellt, die dem
Bericht als Executive Summary ,,Das Wichtigste in Kiirze” vorangestellt ist.
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Im Folgenden werden die formalen und methodisch-technischen Aspekte der Befragung
erlautert.

Befragungstechnik: Befragungstechnik: Die Befragung der Gemeinden, Stadte und Kreise in
Nordrhein-Westfalen zu Investitionen und Finanzen, Klimaschutz und Digitalisierung umfasste
insgesamt 19 Fragen, die zumeist untergliedert waren. Zwei Fragen davon erforderten
numerische Eingaben (Haushaltsdaten zu Investitionen und Planstellen), drei Fragen waren
offen gestellt. Die Befragung wurde webbasiert mit der fur diese Zwecke in der Wissenschaft
geschatzten Online-Umfrage-Applikation , LimeSurvey” durchgefihrt. Als Arbeitshilfe wurden
den Befragten auch nicht ausfiillbare PDFs des Fragebogens zur Verfugung gestellt. Papier-
fragebogen wurden nicht verwendet.

Pretests: Im Vorfeld der Befragung der ersten Runde im Jahr 2023 wurden mehrere Pretests
durchgefiihrt. Damals wurde der Fragebogen zunachst elf nordrhein-westfalischen Kommunen
vorgelegt, sowie anschlieBend den kommunalen Spitzenverbanden Nordrhein-Westfalens. In
der aktuellen Befragungsrunde 2024 wurde der Fragebogen den kommunalen Spitzenverbanden
erneut vorgelegt. Die gesammelten Rickmeldungen der beteiligten Personen wurden genutzt,
um den Fragebogen in vielen Punkten noch zu verbessern.

Anonymitat/Nicht-Anonymitat: In der aktuellen Befragungsrunde 2024 wurde ebenso
verfahren wie im Vorjahr: Der damalige Pretest hatte die Grundstruktur bestatigt, nach der die
Befragung im bilateralen Verhaltnis zwischen jeder einzelnen teilnehmenden Kommune und
dem Forschungsteam am FiFo Koln nicht anonym ist, gegentiber allen Dritten einschlieflich
der NRW.BANK aber volle Anonymitat gewahrleistet ist. Diese absolute Vertraulichkeit der
Befragung schlieft auch die Information ein, welche Kommunen geantwortet haben und
welche nicht. (Die einzige, sozusagen automatische Ausnahme vom Aspekt der grundsatzlichen
Teilnahme wirde bei einer Vollbefragung aller nordrhein-westfalischen Kommunen dann
eintreten, wenn die Rucklaufquote 100 Prozent betragen wirde.)

Die Nicht-Anonymitat der Befragung im bilateralen Verhaltnis zwischen der teilnehmenden
Kommune und dem FiFo Koln eroffnet eine Reihe von Vorteilen:

__Kirzerer Fragebogen: Eine Reihe von Fragen zur allgemeinen Charakterisierung der
befragten Kommune, die Informationen aus 6ffentlich zuganglichen Statistiken nutzen
(Einwohnerzahlen etc.), mussten so nicht gestellt werden. Diese Daten wurden vom Institut
aus den Statistiken von IT.NRW und Destatis erganzt.

__Héhere Datenqualitat: Auffilligkeiten, die bei der routinemiaRigen Uberpriifung der Antwor-
ten aufgetreten waren, konnten uberprift werden. Dabei wurden unzweifelhafte Dimen-
sionsfehler korrigiert, d.h. Angaben in Mio. oder Tsd. Euro, wo Antworten in Euro gefordert
waren.

__ Zuverlassiger Austausch: Der digitale Versand von Anschreiben, Zugangslinks und ergan-
zender PDF-Datei wird haufig zunachst von den Firewalls der Empfanger blockiert. Durch
die bilaterale Nicht-Anonymisierung konnte sichergestellt werden, dass alle Kammereien
und Finanzdezernate der nordrhein-westfalischen Kommunen die Teilnahmeanfrage und die
erganzenden Informationen erhalten haben. Umgekehrt hatten die Kommunen im bilatera-
len Austausch mit dem Institut die Moglichkeit, Ruckfragen zu stellen oder einen versehent-
lich vorzeitig abgeschlossenen Fragebogen wieder freischalten zu lassen.
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Befragung und Riicklauf: Die Befragung wurde von Ende April bis Anfang Juni 2024
durchgefuhrt. Angeschrieben und um Teilnahme gebeten wurden alle Kimmereien und
Finanzdezernate der nordrhein-westfalischen Kommunen; zudem wurden die jeweiligen
Hauptverwaltungsbeamten analog angeschrieben. Als primar Befragten wurden den
Finanzverantwortlichen die digitalen Zugangscodes zur Befragung zugesandt.

Insgesamt haben 115 Kommunen den Fragebogen beantwortet und abgeschlossen. Diese
Rucklaufquote von 27 Prozent ist etwas geringer als im Vorjahr, wo sie bei 37 Prozent gelegen
hatte. Von den kreisangehorigen Stadten und Gemeinden kamen 92 bearbeitete Befragungen,
13 von den kreisfreien Stadten — also zusammen von 105 Gemeinden —und 10 von den nord-
rhein-westfalischen Kreisen.

Reprasentativitat: Fir die Einschatzung der Aussagekraft einer Befragung, die keine Voll-
erhebung mit 100-prozentigem Rucklauf ist, stellt sich immer die Frage nach der Reprasen-
tativitat. Liefern die Antworten der Kommunen, die die Befragung abgeschlossen haben, ein
getreues Abbild aller Stadte, Gemeinden und Kreise des Landes, sodass aus der Stichprobe
auch Aussagen Uber die Grundgesamtheit gemacht werden konnen?

Grundsatzlich gilt in fast jeder Befragung, dass die Stichprobe der Antwortenden niemals

ein prazises Spiegelbild der Grundgesamtheit bietet. Doch so gestellt ist diese Frage fur die
Reprasentativitat auch nicht entscheidend, weil sie unrealistisch anspruchsvoll ware: Sie
konnte nur erfullt werden, wenn die Stichprobe in jeder interessierenden Dimension ein
identisches Abbild der Grundgesamtheit lieferte. AuBer bei Vollerhebungen ist dieser Anspruch
nahezu niemals zu erreichen. In der wissenschaftlichen Auswertung von Stichproben geht

es vielmehr darum, ob eine Stichprobe der Grundgesamtheit hinreichend dhnelt, um als
reprasentativ gelten zu konnen. Diese Frage beantwortet in der wissenschaftlichen Statistik
in erster Linie der Pearsonsche Chi-Quadrat-Anpassungstest (auch: x?-Test). Hier wird die
Verteilung bestimmter objektiver Merkmale in der Stichprobe der Verteilung dieser Merkmale
in der Grundgesamtheit gegeniibergestellt. Wenn im x2-Anpassungstest der sog. p-Wert nicht
unter 0,05 liegt, darf das Sample als reprasentativ fur die Grundgesamtheit angesehen werden.

Regionale Reprasentativitat: Dieser Test wurde in der Untersuchung fir alle Dimensionen
der verwendeten Clusterung durchgefuhrt. Fir Stadte und Gemeinden einerseits und Kreise
andererseits wurde jeweils mit dem Chi-Quadrat-Anpassungstest gepruft, ob die Annahme
aufrechterhalten werden kann, dass es sich bei der Gruppe der teilnehmenden Kommunen um
eine zufallige Stichprobe aus der Grundgesamtheit handelt. Diese Annahme wird fir die Stadte
und Gemeinden abgelehnt. Die Stadte und Gemeinden der Regierungsbezirke Dusseldorf und
Minster sind in der Stichprobe Gberdurchschnittlich oft vertreten, wahrend jene der Regierungs-
bezirke Detmold und Arnsberg unterdurchschnittlich oft teilgenommen haben. Fir die Gruppe
der Kreise kann der Test aufgrund der geringen Fallzahlen nicht verlasslich angewendet
werden. Das heif3t, in regionaler Hinsicht kann die Befragung nicht als reprasentativ gelten.
Das ist fir die Auswertung insofern unschadlich, als diese kein einziges Mal nach regionalen
Gesichtspunkten erfolgt. (Darauf wurde auch schon in der 2023er Auswertung verzichtet,
obschon seinerzeit der Antworten auch in regionale Hinsicht als reprasentativ gelten konnten.)

Fur die Stadte und Gemeinden wurden wegen ihrer groBeren absoluten Zahl in Grundgesamt-

heit und bei den Antwortenden die x2-Anpassungstests auch fiir die beiden anderen Clusterungen
durchgefihrt, fur die Finanzkraft im Jahr 2023 und fur die EinwohnergroBenklassen.
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Clusterung nach Finanzkraft: Die Finanzkraft kann in der vorliegenden Untersuchung mit einem
einfachen Indikator operationalisiert werden, der die Einnahmekraft und den pauschalierten
Finanzbedarf berticksichtigt, wie dies im kommunalen Finanzausgleich praktiziert wird.
Untersuchungen, die Uber die Grenzen eines Landes hinausgehen, konnen an dieser Stelle nur
die Einnahme- bzw. Steuerkraft der einzelnen Stadte und Gemeinden betrachten. Dies wird
auch vom Difu-Institut im Rahmen des KfW-Kommunalpanels praktiziert. Die Finanzbedarfe
der Kommunen in verschiedenen Landern mit unterschiedlichen Finanzausgleichsgesetzen
und unterschiedlichem Kommunalisierungsgrad der 6ffentlichen Aufgaben sind nicht ohne
Weiteres miteinander vergleichbar. Innerhalb eines Landes mit einem funktionstiichtigen
kommunalen Finanzausgleich ist dagegen die Gegenuberstellung der kommunalen Einnahme-
seite einschlieBlich der Finanzausgleichszuweisungen und der diesen Zuweisungen zugrunde-
liegenden Finanzbedarfe immer die bessere Alternative.

Entsprechend wurde in unserer auf Nordrhein-Westfalen konzentrierten Untersuchung die
finanzkraftorientierte Clusterung in vereinfachter Orientierung am kommunalen Finanzausgleich
des Landes (GFG NRW) vorgenommen. Dabei wurden die in der Landesdatenbank NRW
bereitgestellten kommunalen Kassenergebnisse 2023 (1.-4. Quartal kumuliert) zugrunde gelegt.
Hierbei handelt es sich um die zum Untersuchungszeitpunkt aktuellsten 6ffentlich verfligbaren
Jahresdaten mit differenzierten Ein- und Auszahlungsinformationen fur alle kreisfreien Stadte,
Gemeinden und Kreise. Diese Clusterung wird allerdings nur fur die Gemeinden — also kreis-
freie Stadte sowie kreisangehorige Stadte und Gemeinden — vorgenommen.

Die Einnahmenseite jeder Gemeinde wird durch die Summe der Einzahlungen (Ordnungs-
nummer 6) dargestellt. Die pauschalierte Bedarfsseite wird durch die sog. Ausgangsmesszabhl
dargestellt. Das Ergebnis der Gegenuberstellung von Steuerkraft und Finanzbedarf verwenden
wir unmittelbar fir die Clusterbildung: Gemeinden, deren pauschalierte Steuerkraft die
Ausgangsmesszahl Ubersteigt, gelten als abundant; sie erhalten in den betreffenden Jahren
keine Schlusselzuweisungen aus dem Finanzausgleich. Alle anderen Gemeinden erhalten nach
§ 7 GFG NRW Schlusselzuweisungen in Hohe von 90% der Differenz zwischen ihrer Steuer-
kraftmesszahl und der (hoheren) Ausgangsmesszahl. Dementsprechend ist der Anteil der
erhaltenen Schlusselzuweisungen (konkret: Einzahlungen aus Schlusselzuweisungen; Ordnungs-
nummer 611) an den Einzahlungen insgesamt (Ordnungsnummer 6) ein direktes MaR fur die
relative Finanzkraft einer Gemeinde. Die Gemeinden werden in vier Finanzkraftgruppen
geclustert:

—_ 0% Schlusselzuweisungen an gesamten Einzahlungen (abundant),

__ 0% bis 7,5% Schlisselzuweisungen an gesamten Einzahlungen,
__7,5% bis 15% Schlisselzuweisungen an gesamten Einzahlungen sowie
__15% Schlisselzuweisungen an gesamten Einzahlungen.

Diese vier Finanzkraftcluster fur Stadte und Gemeinden sind im Jahr 2023 ahnlich grof
(GruppengroBen zwischen 72 und 109). In allen vier Clustergruppen haben ahnlich viele Stadte
und Gemeinden teilgenommen. Der p-Wert des Chi-Quadrat-Anpassungstests liegt mit 0,32
deutlich tber dem kritischen Niveau von 0,05. Daher kann die Annahme, dass die antwortenden
Kommunen hinsichtlich ihrer unterschiedlichen Finanzkraft reprasentativ fur Nordrhein-
Westfalen sind, nicht verworfen werden.

Clusterung nach GemeindegroRe: SchlieBlich wurden die Stadte und Gemeinden auch nach
ihrer GroRe, gemessen an der Einwohnerzahl, geclustert. Ziel war es auch hier, vier ahnlich
groBe Clustergruppen zu verwenden, die aber gleichzeitig anschauliche GroBengruppen
bilden. Dabei wurde der nordrhein-westfalischen Besonderheit Rechnung getragen, dass mit
uber 18 Mio. Einwohnern in nur 396 Stadten und Gemeinden die durchschnittliche GroRe
der einzelnen Kommunen sehr groB3 ist. Die Gemeinden werden in vier Einwohnerklassen

gruppiert:
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__4.000-15.000 Einwohner/innen,
__15.001 - 25.000 Einwohner/innen,
__25.001-50.000 Einwohner/innen,
—50.001 oder mehr Einwohner/innen.

Diese auf NRW zugeschnittenen GroRengruppen sind homogener besetzt als jede fur den
deutschen Durchschnitt formulierte Clusterung. Dennoch ist die Gruppe der kleinsten
Kommunen in NRW mit 130 Stadten und Gemeinden deutlich groBer als die Gruppe der
groflten Stadte mit 76 Kommunen. Die beiden mittleren Gruppen umfassen jeweils 93 bzw. 97
Gemeinden. Diese vier Gruppen sind bei den teilnehmenden Gemeinden mit 24 bis 27 Fallen
etwa gleich stark besetzt. Wiederum liegt der p-Wert des Chi-Quadrat-Anpassungstests mit
0,12 uber dem kritischen Niveau von 0,05. Auch die Annahme, dass die antwortenden Gemeinden
hinsichtlich ihrer unterschiedlichen Einwohnerzahlen reprasentativ fir Nordrhein-Westfalen
sind, kann nicht verworfen werden.

Clusterung hinsichtlich Gemeindegrofen und Finanzkraft: SchlieBlich ist der Pearsonsche
Chi-Quadrat-Anpassungstest probeweise auch fiur die Kombination auch GemeindegrofRen
und Finanzkraft-Clusterung durchgefiihrt werden. Sogar fur die entstehende 4x4-Matrix mit
16 Clustergruppen kann fur diese Befragung ein p-Wert von 0,08 ausgewiesen werden. Sogar
fur diese sehr feine Untergliederung kann die Verteilung der antwortendenden Gemeinden
noch als reprasentativ gelten. Diese Bestatigung ist erfreulich, auch wenn dieser MaR3stab
anspruchsvoller als notwendig ist. In der Auswertung der Befragung wurde diese feine
Unterteilung nicht genutzt.

Zur Nutzung der Clusterungen in den Auswertungen: Wie deutlich geworden ist, sind die
Clusterungen ein wertvoller Hinweis darauf, ob die Befragung in allen relevanten Dimensionen
als reprasentativ gelten kann. Das bedeutet zugleich nicht, dass die Clusterung in der Auswertung
fir jede einzelne Frage genutzt werden sollte. Das ist in der vorliegenden Untersuchung nicht
geschehen. Die Clusterungen wurden erganzend dort herangezogen, wo sie interessante
zusatzliche Informationen vermitteln.

In diesem Zusammenhang ist noch auf einen wichtigen Aspekt im Hinblick auf die dargestellte
Reprasentativitat der Befragung hinzuweisen. Die mittels Chi-Quadrat-Anpassungstests
durchgefliihrten Reprasentativitatstests beziehen sich auf die Ricklaufquoten der gesamten
Befragung. Da die teilnehmenden Kommunen auch die meisten standardisierten Fragen
weitgehend vollstandig beantwortet haben, konnen die Aussagen zur Reprasentativitat auf die
jeweiligen Einzelfragen Ubertragen werden. Bei Fragen, die von einem signifikanten Anteil der
teilnehmenden Kommunen nicht beantwortet wurden, ist dieses Vorgehen naturgemaR nicht
mehr zulassig.

Zur Hochrechnung der Personalbedarfe und Besetzungsquoten:

Um die Personalbedarfe der Kommunen in 2023 und 2030 abschatzen zu konnen, wurden
die Kommunen fur die 17 gesetzlich vorgegebenen Produktbereiche nach den Planstellen im
Haushaltsplan fur 2023 und nach der tatsachlichen Besetzung zum 30.06.2023 gefragt.
Zudem wurden sie nach der erwarteten prozentualen Entwicklung des Personalbedarfs bis
2030 gefragt, und nach der erwarteten Besetzungsquote im Jahr 2030. Um die Qualitat der
Hochrechnung zu erhohen, wurden fur einige wenige Kommunen, die zwar Erwartungen fir
das Jahr 2030 angegeben haben, aber keine Angaben zum Stellenplan im Jahr 2023, diese
Informationen aus den offentlich zuganglichen Stellenplanen nacherhoben. Aufgrund des
grofBen Aufwands, diese Informationen aus den offentlichen Stellenplanen zu extrahieren, die
oftmals fein untergliedert und verschiedenartig strukturiert sind, war es nicht maoglich, diese
Angaben fur alle Kommunen nachzuerheben. Auch aus diesem Grunde wurden die Kommunen
direkt nach dieser Angabe befragt.
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Fur die Hochrechnung selbst wurde zunachst eine Kleinste-Quadrate-Schatzung (KQ) vorge-
nommen, die jeweils die Anzahl der Planstellen sowie die Erwartungen fiir 2030 durch die
drei erklarenden Variablen Ordnungsmerkmal, Einwohner-Cluster und Einwohnerzahl erklart,
wobei die Einwohnerzahl jeweils auch als Interaktionseffekt mit den anderen beiden Variablen
aufgenommen wird. Vereinfacht erfasst das Modell also den Einfluss von verschiedenen
Kommunentypen und Einwohner-Clustergruppen, sowie den Effekt der Einwohnerzahl
innerhalb dieser Gruppen. Dabei wird die Einwohnervariable als log-transformierte Variable
aufgenommen. Diese erweist sich fiir die betrachteten Variablen als die treffendere Modellierung
des Einflusses der Einwohnerzahl als die lineare, was sich auch an den ungleich verteilten
Residuen zeigt. Durch die Transformation wird es einfacher, die Ergebnisse darzustellen und
zu interpretieren, da sich die Einwohnerzahlen der Kommunen tber einen sehr groRen Bereich
erstrecken. Mithilfe des KQ-Schatzers werden fiir alle Kommunen, die nicht an der Befragung
teilgenommen haben, die fehlenden Werte fir Stellenplan und Erwartungen fir 2030 geschatzt.

Der Fragebogen stellte auch die Frage nach der tatsachlichen Besetzung der Stellen in den
Produktbereichen zum 30.06.2023. Die Antworten auf diese Fragen konnen Indizien dafur
liefern, wie groR die Stellenliicke bereits heute ist. Auch zu diesen Angaben wurde der Versuch
einer Hochrechnung unternommen. Uber verschiedene Modellspezifikationen hinweg zeigte
sich jedoch immer wieder, dass das Modell drastische Uberbesetzungen um ein Mehrfaches
des Stellenplans sowie unrealistische Unterbesetzungen produzierte. Dies ist ein deutliches
Indiz dafur, dass die Antworten auf diese Teilfrage die Situation der NRW-Kommunen nicht
reprasentativ abbilden. Zudem war der Ricklauf auf diese Teilfrage mit 46 Antworten (mit
mindestens einer Angabe fur die zum 30.06.2023 besetzten Stellen) deutlich geringer. Diese
Antworten werden daher im Rahmen der einfachen Auswertung ausgewertet, jedoch nicht fur
eine Hochrechnung der Stellenlicke im Jahr 2023 herangezogen.

Bei der Betrachtung der Hochrechnung ist besonders von Bedeutung, inwieweit die Angaben
der teilnehmenden Kommunen reprasentativ fir die Grundgesamtheit aller Kommunen in NRW
sind. Diese Frage wird dadurch erschwert, dass die Hochrechnung nicht auf eine einzelne
Angabe zuriickgeht, sondern auf drei Variablen (Planstellen 2023, relativer Bedarf bis 2030,
relative Besetzung 2030) in 17 Produktbereichen. Um die Daten zu den verschiedenen Produkt-
bereichen bestmaglich zu nutzen, wurde jede einzelne Angabe der teilnehmenden Kommunen
fur die Schatzung der Hochrechnungsparameter genutzt. Fir den Zweck der Reprasentativitats-
prifung, die eine binare Einordnung als Teilnehmer oder Nicht-Teilnehmer erfordert, wurden
alle Kommunen als Teilnehmer betrachtet, fur die in jeder der drei genannten Variablen
mindestens eine Angabe vorliegt. Das ist fir immerhin 81 der 115 teilnehmenden Kommunen
der Fall. Diese Unter-Stichprobe der 81 Kommunen wurde wie zuvor die Gesamtstichprobe
dem Pearsonschen Chi-Quadrat-Anpassungstest zur Reprasentativitatsprifung unterzogen.
Betrachtet wurden wieder die Dimensionen Ordnungsmerkmal, Regierungsbezirk, Einwohner-
groRen-Cluster, Finanzkraft-Cluster, sowie die 4x4 Kreuztabelle aus EinwohnergrofRen- und
Finanzkraft-Cluster. Im Ergebnis zeigt sich, dass die Unterstichprobe in allen dieser Dimensionen
reprasentativ fir die Kommunen Nordrhein-Westfalens ist. Dass die kleinere Stichprobe der
81 Kommunen in allen betrachteten Dimensionen reprasentativ fir die Kommunen Nordrhein-
Westfalens ist, die groere von 115 Kommunen aber nicht, mag zunachst wenig intuitiv
erscheinen. Es entspricht jedoch der Logik des Chi-Quadrat-Anpassungstests, der prift, ob es
plausibel ist, dass es sich bei der gezogenen Stichprobe um eine zufallige Stichprobe handelt.
Daher bedeutet ein hoherer Riicklauf nicht unbedingt ,mehr Reprasentativitat”, namlich dann
nicht, wenn er in Bezug auf die betrachteten Merkmale nicht proportional verteilt ist. Genau
dies ist hier der Fall.
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Befragung und daruber hinaus wurden intensiv die Landes- und kommunalspezifischen Daten
der Landesdatenbank von IT.NRW genutzt. Auf ausfuhrliche Einzelnachweise der genutzten
Tabellen und Datenbank-Abteilungen wird an dieser Stelle verzichtet.
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