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Ruinose Einwohnerkonkurrenz 

Eine Analyse von Suburbanisierungsproblemen am Beispiel der Region Bremen 

Ruinous competition for inhabitants 
An analysis of suburbanisation problems taking the Bremen region as an example 

Kurzfassung 

Entwicklungskonkurrenz durch Einwohnerwerbung erhalt durch die Kriterien der Steuer­
verteilung besondere Dynamik. Als Folge des demographisch bedingten Einwohner­
schwundes und wegen der besonderen Fixkostenbelastung kommunaler Infrastrukturen 
entwickelt sich der Wettbewerb zur ruinosen Konkurrenz. Eine Analyse der Flachenaus­
weisungspolitik in der Region Bremen zeigt, dass liber langere Fristen der 
Suburbanisierungsprozess durch tiberproportionale Flachenbereitstellung im noch landli­
chen Umland begtinstigt wird. Die Kernstadt versucht, diese Entwicklung durch Bereitstel­
lung von Flachen ftir weniger verdichtete Wohnformen zu verhindern. Aktuelles Aus­
gleichsinstrument zur Erhaltung stadtischer Infrastrukturen und zum Ausgleich fiskali­
scher Ungleichgewichte sind die verschiedenen Formen des Finanzausgleichs. 

Abstract 

A competitive development of local authorities concerns the increase in the number of 
inhabitants. The German criteria of tax di vision between the Federal Government, the states 
and the local authorities in this competition are gaining a special dynamie. The outcome of 
demographically determined population losses and a high proportion of fixed costs for local 
infrastructure is a ruinous competition. The paper analyses this competition by using data 
for housing spaces and local deficits in the Bremen region. It is shows that processes of 
suburbanisation are driven by an over-proportional supply of space in rural communities. 

The city as the central place and core of the region tries to counteract this development by 

providing spaces for housing with a lower density. Different instruments of financial 

compensation are tools to maintain vital infrastructure and a budgetary balance. 
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1. Wirtschaftliche Entwicklung durch
Anwerbung von Einwohnern
- kein neues Phanomen

Wie aktuelle Beispiele zeigen, bemiihen sich Stadte
und Gemeinden heute in Deutschland urn die Gewin­
nung von Einwohnern. Universitatsstadte kodern die
Studenten mit Pramien zur Verlegung des ersten
Wohnsitzes in ihre Stadt. Umlandgemeinden betrei­
ben Fernsehwerbung, urn auf Grundstiicke zum Bau
eines freistehenden Eigenheimes aufmerksam zu
machen. Diese offentliche Einwohnerwerbung mit
Marketinginstrumenten ist neu und sie kennzeich­
net ein Wettbewerbsverhalten als Reaktion auf aktuell
oder potenziell sinkende Einwohnerzahlen. Sie spie­
gelt zudem wider, dass Gebietskorperschaften den
Stellenwert der Einwohnerkonkurrenz fur die finan­
zielle Lage eines Gemeinwesens zumindest fur die
innerregionale Konkurrenz begriffen haben.' Die
Fokussierung auf diese Form kommunalen Wettbe­
werbs findet somit ihre Begriindung auch darin, dass
die bisher vorherrschende Biirgermeisterkonkurrenz
urn gewerbliche Investoren fur die kommunale Steuer­
kraft an Bedeutung verloren hat. In diesem Beitrag wird
das Phanomen des Einwohnerwettbewerbs:

1. im Lichte empirischer Informationen etwas naher
beleuchtet und

2. als potenziell ruinoser Wettbewerb vor dem Hinter­
grund des demographischen Wandels charakteri­
siert.

3. Die Instrumente des Finanzausgleichs werden als
wesentliche Antriebskraft der Wettbewerbsprozes­
se aus kommunaler Sicht eingestuft und

4. Losungsansatze zur Eliminierung von Fehlsteue­
rungseffekten auf der Ebene offentlicher Organisa­
tionsstrukturen diskutiert.

Hierbei muss man sich dariiber im Klaren sein, dass
Wettbewerbsprozesse zur Gewinnung von Einwoh­
nern als Mittel wirtschaftlicher Entwicklung kein his­
torisch vollig neues Ereignis sind. Ferner solI es natur­
lich auch nicht darum gehen, jeden Wettbewerb von
Gebietskorperschaften, sei es urn Investoren oder urn
Einwohner, als ruinos zu diffamieren.

Betrachten wir kurz historische Beispiele von Ein­
wohnerkonkurrenz, so ergeben sich zwei Typen, wie
die Einwohnerwerbung in einem zirkularen Prozess
von Wertschopfungs-, Arbeitsplatz- und Einwohner­
wachstum wirken kann. Zunachst lassen sich - vor
allem wahrend der Industrialisierung im 19. und im
beginnenden 20. Jahrhundert - Formen der Einwoh­
nerwerbung als induzierte Aktivitat identifizieren.
Wachsende Wertschopfung und industrielle Arbeits-
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platze in den dynamischen Regionen und den rasch
wachsenden Stadten lockten iiberschiissige Arbeits­
krafte und ihre Familien aus landlichen Regionen
und dem landlichen Umland an.' Reichte die Sogkraft
der besseren Einkommenschancen in den dyna­
mischen Regionen allein nicht aus, so iibernahm vor
allem die Industrie selbst die Anwerbung von Arbeits­
kraften urn Entwicklungsengpasse zu vermeiden.'

Die zweite historische Form der Einwohnerwerbung
kann demgegeniiber als eine die Entwicklung antrei­
bende Aktivitat eingestuft werden. Sie ist zudem histo­
risch alter. Feudale Landesherren lockten Siedler
und unternehmerisch begabte religiose Minderheiten,
urn die wirtschaftliche Entwicklung ihres Einflussbe­
reiches zu stimulieren.'

Auch nach diesen historischen Schlaglichtern bleibt
die Frage somit offen, ob derWettbewerb urn Einwoh­
ner Folge oder Ursache regionaler und I oder lokaler
wirtschaftlicher Entwicklung ist. In diesem Beitrag
wird gepruft, ob unter den erkennbaren demographi­
schen Rahmenbedingungen Einwohnerwerbung als
entwicklungsstimulierende Aktivitat zu sinnvollen
Ergebnissen fiihren kann.

2. Der Biirgerrneisterwettbewerb urn Einwohner
- ein partiell neues Phanomen

Aktivitaten der WirtschaftsfOrderung als elementarer
Teil der kommunalen Selbstverwaltung sind ebenfalls
keine neue Erscheinung. Diese Aktivitaten zielten
allerdings in der Vergangenheit primar auf die Ge­
winnung mobiler Investoren. Die begrenzte Wirksam­
keit dieser exogenen Entwicklungsstrategie wurde
iiber Jahrzehnte beklagt.' Die mangelnde Effektivitat
und Effizienz der Biirgermeisterkonkurrenz urn Ge­
werbeansiedlungen hat sich mit vielen Fehlinvesti­
tionen in Infrastrukturvorleistungen bei der Wirt­
schaftsforderung in den neuen Bundeslandern erneut
bestatigt.

Ein relativ neues Phanornen kommunaler Entwick­
lungskonkurrenz ist demgegeniiber der aktive Wett­
bewerb urn Einwohner ohne den Umweg der Investi­
tions- und ArbeitsfOrderung. Einzelne Stadte und
Gemeinden versuchen durch Werbung oder gezielte
Flachenplanung ihre Einwohnerzahl vor allem bei
flnanzkraftigen Bevolkerungsschichten zu steigern
oder zu halten. Im Erfolgsfall ergeben sich Wirt­
schaftswachstum und Arbeitsplatze am neuen Wohn­
ort als Folgewirkung. Auch wenn die neuen Einwohner
nur ihren Wohnsitz innerhalb der Region verlegen,
profitiert der Wohnstandort. Durch diese aktive Ein­
wohnerwerbung ergeben sich eine Reihe von Fragen,
die im Folgenden etwas naher gepriift werden sollen.
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Liisst sich die Vermutung aktiver Einwohnerkon­
kurrenz bei Analyse von Daten zur Fliichennutzung
fUr Wohnzwecke bestiitigen?

Die Gewinnung von Einwohnern gelingt durch Akti­
vitaten, die eine Gemeinde fur die Wahl als Wohn­
standort attraktiv machen. Zunachst haben fur die
Wahl des Wohnstandortes die relative Lagegunst
und naturliche Standortgegebenheiten Bedeutung.
Von Interesse ist hier allerdings nur der aktiv gestalt­
bare Bereich. Dabei handelt es sich neben der ver­
kehrsmalsigen Erschliefsung vor allem urn Einrichtun­
gen der sozialen Infrastruktur. Einrichtungen wie
Kindergarten, Schulen usw. werden allerdings im guns­
tigsten Fall mit neuen Wohngebieten geplant und rea­
lisiert.

Als vorrangiges Instrument der Einwohnergewinnung
kann daher die Ausweisung und Realisierung von
Wohngebieten in kommunalen Plachennutzungs­
bzw. Bebauungsplanen eingestuft werden. Betrachtet
man hierzu die generelle Entwicklung der Flachen­
inanspruchnahme im Bundesgebiet in den Jahren seit
1989, so ergibt sich eine stetige Steigerung der Anspru­
che fur die Funktion Wohnen und Verkehr," Diese Ent­
wicklung wird hier am Beispiel des Oberzentrums
Bremen im Vergleich zur Entwicklung im Umland be­
trachtet.

Wertet man die Entwicklung der tatsachlichen Fla­
chennutzung in Bremen-Stadt und im Bremer Umland
(vgl. Abb. 1) nach einer Abgrenzung des Senators fur
Finanzen" aus, so ergibt sich eine Bestatigung fur die
Ausgangsvermutung. Die Entwicklung der tatsachlich
fiir Wohnzwecke in Anspruch genommenen Flachen
verlief in allen betrachteten Teilraumen expansiv. Sie
ging z.B. im Umland deutlich tiber die Einwohner-

Abb. 1 Bremen und sein Umland
Umland I: angrenzende Gemeinden
Umland II: Gemeinden im zweiten Ring

Quelle: eigene Darstellung nach Senator fur Finanzen 1999

expansion im Zuge des Suburbanisationsprozesses
hinaus und verlief dort zumindest absolut expansiver
als in der Kernstadt (vgl. Abb.2 und 3 sowie Tab. 1).
Festzustellen ist auch, dass insbesondere die Umland­
gemeinden aulserhalb des unmittelbaren .Speckgur­
tels" (Umland II) eine Plachenpolitik mit Sogwirkung
betrieben haben. Diese Beobachtungen innerhalb der
Beispielregion decken sich mit den allgemeinen Trends
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der Placheninanspruchnahrne fur Siedlungs- und
Verkehrsflachen." Auch die Kernstadt weitet bei gerin­
gem Einwohnerrtickgang im gesamten Analysezeit­
raum die Wohnflachen kraftig aus. Der Versuch, tiber
Flachenauswelsung Einwohner zu halten, ist in einer
summarischen Betrachtung aIlerdings gescheitert.

Betrachtet man die Flachen- und Wohnungspolitik der
Stadt Bremen fiir das letzte Iahrzehnt, so fallt auf, dass
spatestens mit dem Beginn der Sanierungsphase", also
ab 1993, eine noch expansiver ausgerichtete Einwoh­
nerwerbung begann. Die rucklauflge Bevolkerungs­
entwicklung seit Mitte der 70er Jahre war mit der Mi-

Tabelle 1
Entwicklung der Fliichennutzung in der Stadt Bremen und den Umlandgemeinden

Geme inde Ge amtflache Entwicklung der tat sachl lchen Flachennutzung
in ha 1979 1981 1985 1989 1993 1997 2001

Surnme
Umland 338064

Einwohner 462538 468619 470 102 480447 514579 537950 554880

Entwicklung \00 10\,31 10\,64 103,87 11\,25 116,30 119,96

wohnflachen 10545 10901 12396 12938 13448 14194 150 \0

Entwicklung 100 103.38 117,55 122,69 127,53 134,60 142,34

Gewerbel
lndus trie 1368 1275 2309 2038 2066 2190 2368

Entwicklung \00 93,20 168,79 148,98 15\,02 160,09 173,10

Surnrne
Umland I 79341

Einwohner 228576 230887 2294 12 236447 248917 255999 260908

Entwicklung \00 101,01 100,37 103.4,1 \08,9 0 112,00 114,14

wohnflachen 4474 4601 5229 5494 5696 5856 6097

Entwicklung \00 102,84 116,88 122,80 127.31 130,89 136,28

Gewerbel
lndusrrie 670 575 1125 1013 1044 1069 1132

Entwicklung \00 85,82 167,91 15\,19 155,82 159.55 168,96

Summe
Umland II 258723

Einwohner 233962 237732 240690 244000 265662 28195 1 293972

Entwicklung 100 10 \, 61 102,88 104,29 113.55 120,51 125,65

wohnflachen 6071 6300 7167 7444 7752 8338 89 13

Entwlcklung \00 103,77 118,05 122,62 127.69 137.34 146,81

Gewerbel
lndustrie 698 700 1184 1025 1022 1121 1236

Entwicklung \00 100,29 169,63 146,85 146.42 160,60 177,08

lad I Bremen 32672

Einwohner 556 128 553261 526377 544327 551604 546968 540950

Entwlcklung 100 99,48 94,65 97,88 99. 19 98.35 97,27

Wohnflachen 3211 3363 4725 4763 4828 3812 503 1

Entwicklung 100 104,73 147,15 148,33 150.36 118,72 156,68

Gewerbel
Indu trie 578 688 1675 17 10 1792 1835 1902

Entwicklung 100 119,03 289,79 295,85 310,03 317,47 329,07
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grationswelle Ende der 80er Jahre partiell ausgeglichen
worden. Der anhaltende Suburbanisierungstrend lock­
te insbesondere jiingere Besserverdiener aus der Stadt.
Fiir das Erreichen der Sanierungsziele wurde ein
Trendbruch angestrebt und als Zielmarke die Steige­
rung der Einwohnerzahl urn 44000 bis 2010 ausge­
geben.'? Instrumente zur Zielerreichung waren:

• Ausweisung von Baugebieten fiir die typischen
Stadtfliichter, d.h. fur freistehende Einfamilien­
hauser

• Ausweisung von Baugebieten fiir stadttypische
Wohnformen mittlerer und hoherer Einkommens­
schichten (Eigentumswohnungen in verdichteter
Bauweise in exponierten Lagen)

• Subventionierung von Baugrundstiicken mit
dem Programm "Bremer bauen in Bremen"

• Einfiihrung einer Zweitwohnsitzsteuer mit dem
Ziel, Bremer, die nicht mit erstem Wohnsitz in der
Stadt gemeldet sind, zur Verlagerung des ersten
Wohnsitzes zu bewegen.

Diese MaBnahmen hatten bis zum Jahre 2000 nicht
den erhofften Erfolg. Die Abwanderung ins Umland
wurde allenfalls gebremst. Die Reaktion war einerseits
ein Verzicht auf utopische Ziele, andererseits jedoch
verstarkte Bemiihungen in der Einwohnerkonkurrenz
wie die Griindung einer Neubiirgeragentur mit spe­
ziellem Werbeauftrag.'! In den letzten drei Iahren ist
eine Stagnation bzw. ein leichter Wiederanstieg der
Einwohnerzahlen zu verzeichnen." Diese Entwicklung
wird vom Senat als Erfolg gewertet. Fraglich ist aller­
dings, ob tatsachlich eine Trendwende vorliegt oder
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nur eine Atempause im Schrumpfungsprozess. M.E.
spricht viel fiir die zweite Hypothese, denn die derzeit
leichte Brhohung der Einwohnerzahl ist wohl vor allem
auf die Mobilisierung ohnehin vorhandener Einwoh­
ner in der offiziellen Statistik" und auf konjunkturell
bedingte Schwachen im Wohnungsbausektor zuriick­
zufiihren. Dauerhaft wird eine reine Preiskonkurrenz
und Anreizpolitik den Suburbanisierungstrend nicht
brechen konnen, zumal die Umlandgemeinden bei
diesen Einflussgrofsen eine bessere Position besitzen."
Als Zwischenergebnis der Erfahrungen im Fallbeispiel
lasst sich formulieren, dass erfolgreiche Einwohner­
werbung fiir eine Kernstadt iiber das bisher genutzte
Instrumentarium von Flachenausweisungen und ma­
teriellen Anreizen hinausgehen muss.

Ist die aktive Gewinnung von Einwohnern im Erfolgs­
[alle fUr die Gemeinde vorteilhaft?

Betrachtet man die Entwicklung der Einnahmen von
Gebietskorperschaften im Bremer Umland im Ver­
gleich zur Einnahmenentwicklung in der Kernstadt,
so lasst sich die aktive Einwohnergewinnung als eine
lohnenswerte Investition einstufen. Die Umlandge­
meinden konnten ihre Einnahmen im Vergleich zur
Kernstadt sowohl absolut als auch bezogen auf die
Einwohnerzahl deutlich steigern. Zu diesem Ergebnis
kam zum einen die Vergleichsstudie des Senators fiir
Finanzen mit einem Zeithorizont von 1983 bis 1998,
zum anderen auch die regionalstatistische Auswertung
der Statistischen Landesamter mit einem Zeithorizont
bis 1999.15 Da sich dieses iiberproportionale Ein­
nahmewachstum sowohl aus der Entwicklung aller
Steuereinnahmen pro Einwohner ergibt als auch aus
der Entwicklung des Gemeindeanteils an der Ein-
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kommenssteuer als wichtige kommunale Einnahme­
quelIe, lasst sich ein ursachlicher Zusammenhang
zwischen der Gewinnung vor alIem einkomrnensstar­
kerer Einwohner und erhohten Steuereinnahmen mit
gutem Grund annehmen.

AlIerdings ist eine Betrachtung finanzielIer Vorteile
durch zusatzliche Einwohner noch unvollstandig,
wenn hierbei nur die Einnahmeseite des Haushaltes
betrachtet wird. Ftir die Einwohnergewinnung sind
zunachst Investitionen fur die ErschlieBung von
Wohngebieten erforderlich, die alIerdings zu erheb­
lichen Anteilen tiber die Beitragserhebung refinanziert
werden oder tiber die Gebtihrenerhebung als ren­
tierliche Investitionen einzustufen sind. Problema­
tisch sind demgegentiber dauerhafte Ausgabelasten
aus der InfrastrukturbereitstelIung fur Stralsen, Schu­
len, Kultur- und Freizeiteinrichtungen usw., denen
keine laufenden Einnahmen gegentiberstehen. Ein
annahernd aussagekraftiger Indikator fur finanz­
wirtschaftliche Nettoeffekte, fur den auch Daten auf
Gemeindeebene ftir den langerfristigen Vergleich
zur Verfugung stehen, ist die Entwicklung der Gesamt­
verschuldung pro Kopf (vgl. Abb. 4 und Tab. 2). Dieser
Indikator solI als Indiz fur die finanzwirtschaftlichen
Nettoeffekte von Bevolkerungsveranderungen he­
rangezogen werden. Hier diirften fur die einzelne Ge­
meinde natiirlich auch andere Einflussfaktoren von
Bedeutung sein. Wenn aber unser System der Steuer-

verteilung bei wichtigen Steuerarten auf Einwohner
abstelIt und auch die kommunalen Ausgaben von
der Einwohnerzahl (mit einer Steigerung nach Zentra­
litat) abhangen, so ist die Verschuldungsentwicklung
in einer vergleichenden Betrachtung von einiger Aus­
sagekraft.

Betrachtet man hier die Entwicklung seit 1985, so lasst
sich feststelIen, dass ohne Zweifel das Umland im Ver­
gleich zur Kernstadt finanzielIer Gewinner ist. Wah­
rend die Pro-Kopf-Verschuldung in Bremen bis 2001
urn ca. 83 % oder - bei Ausklammerung der Sanie­
rungszahlungen - urn 230 % steigt," nimmt dieser
Indikator ftlr das Umland in einer Durchschnittsbe­
trachtung nur urn 19 % zu. Allerdings verschieben sich
hier die Relationen etwas, wenn der Kreis der engeren
und weiteren Umlandgemeinden differenziert be­
trachtet werden. Wahrend im haufig als Speckgurtel
bezeichneten engeren Ring der Umlandgemeinden
die Verschuldung pro Kopf im betrachteten Zeitraum
urn 49 % ansteigt, sinkt die Verschuldung im zweiten
Umlandring nach einem zwischenzeitlichen Anstieg
sogar unter das Ausgangsniveau. Die Ergebnisse der
Auswertungen erfordern somit eine differenzierte Ant­
wort.

Als Ursachen fur finanzielIe Vorteile durch den Anstieg
der Einwohnerzahlen auf der Einnahmeseite offent­
licher Haushalte lassen sich zwei bekannte Argumente
anftihren:

Abb.4
En twlcklung der %
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Tab. 2
Kommunaler Schuldenstand/Einwohner Stadt Bremen und Umland

J mind I 85 1989 19 3 19 7 2001

umm Umland I. 1000 E 303043 317000 391123 410338 426276

Einwohner 470102 4804 7 51 579 537950 554880

huld n/E. 644.63 € 659.80 760.08 762.78 € 768.23

100.00 102.35 117.91 118.33 119.17

umm Umland I I. 1000 141576 158062 172055 214518 239318

Einwohn r 229412 236447 248917 2559 260 08

chuld n/E. 617.13€ 668.49 691,21 837. 6 917.25

100.00 108.32 112.01 135.79 148.63

umm Uml nd II I. 1000E 161467 158938 219068 195820 186958

inwohn r 240690 244000 265662 281951 293972

chulden/E. 670.85 651.3 824.61 6 4.52 635.97

100.00 97.10 122.92 103.53 94.80

huld nentwick- I. 1000E 4676900 6460100 87 0100 8636100 8792600

lung Br men ill' ohn r 526377 544327 551604 546 8 540950

( tadt-Land O. Bhv.) chuld n/E. 8885.08 € 11868.05 15844.88 15789.04 16254.00 €

100.00 133.57 178.33 177,70 182.94

chulden ntwick- I. 1000E 4676900 6 60100 87 0100 12317400 15848500

lung Bremen ohn Einwohner 526377 544327 551604 546968 540950

ani rung zahlun- chulden/E. 8885.08 11868.05 15844.88 22519.42 € 29297.53

g n 100.00 133.57 178.33 253.45 329.74

Quelle: Senator fur Finanzen HB. Niedersachsisches Landesamt flir Statistik, eig. Berechnungen

1) Seit den Anderungen der Steuerverteilungsregeln
Ende der 60er Jahre erfolgt die Verteilung von
Steuereinnahmen in Deutschland zu erheblichen
Anteilen einwohnerbezogen. Hieraus ergibt sich
ein Vorteil aus einer reinen Einwohnersteigerung
ohne Betrachtung der Wertschopfungsentwick­
lung."

2) Allerdings lasst sich mit dies em Argument noch
nicht erklaren, weshalb auch ein uberproportio­
naler Anstieg der Pro-Kopf-Steuereinnahmen zu
verzeichnen war. Die Erklarung hierfur ist die
Abwanderung relativ einkommensstarker Bevolke­
rungsgruppen im Zuge der Suburbanisierung." Da
die Lohn- und Einkommenssteuer wohnortbe­
zogen zerlegt wird, profitieren die Umlandgemein­
den von zusatzlichen Einwohnern, die tiber einen
Arbeitsplatz und uberdurchschnittliches Einkom­
men verfugen. Die im Zeitablauf wachsende Diffe­
renz von BIP und BSPfur Bremen19 wirkt sich so aus,
dass durch zusatzliche Wertschopfung erzielbare
Steuermehreinnahmen vorwiegend im Umland
anfallen.'"

38

Die Entwicklung finanzieller Vor- und Nachteile im
Spiegel der Verschuldungsentwicklung hat demgegen­
tiber bisher nur den zweiten Umlandring als eigent­
lichen Gewinner.

1) Die Kernstadt selbst verliert, da sie laufende Aus­
gaben fur die Unterhaltung von Infrastrukturen
nicht so rasch abbauen kann, wie sie Einwohner
verliert. Investitionen im Wettbewerb urn einkom­
mensstarke Einwohner bewirken ihrerseits wieder
kunftige Ausgaben fur den Infrastrukturerhalt
und -betrieb.

2) Der erste Umlandring gewinnt deutlich an Ein­
nahmen pro Kopf, aber er bezahlt dies en Vorteil
mit wachsenden Anspruchen der neuen Einwohner
an eine Infrastrukturversorgung auf stadtischem
Niveau. Die Verschuldung pro Einwohner steigt
geringer als in der Kernstadt, aber dennoch deut­
lich.
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3) Als Folge einer expansiven Wohnflachenaus­
weisung steigt die Einwohnerzahl im zweiten
Umlandring iiberproportional an. Dieser Einwoh­
nergewinn schlagt sieh offensichtlich nieht nur
in steigenden Steuereinnahmen nieder, sondern
bisher auch noch in nicht tiberproportional an­
wachsenden Ausgabelasten. Einmalige Investi­
tionen der Erschliefsung amortisieren sieh noch.
Die Verschuldung pro Kopf kann im betrachteten
Zeitraum sogar zuruckgefuhrt werden."

Fraglich ist allerdings, ob diese Situation so bleibt
oder ob der Einwohnerwettbewerb bei Berucksich­
tigung der erkennbaren demographischen Entwick­
lung am Ende nur noch Verlierer (allerdings mit unter­
schiedlicher Verlustintensitat) ubrig lasst,

3. Demographischer Wandel- Auswirkungen
des Bevolkerungsrtlckgangs auf Stadte und
Regionen

Was macht die Einwohnerkonkurrenz zum potentiell
ruiniisen Wettbewerb?

DerWettbewerb der Gemeinden urn Einwohner muss­
te zunachst keine negative Entwicklung sein. Er wurde
im politischen System eine erhohte Aufmerksamkeit
fur die lnteressen der BOrger auslosen konnen, Als rui­
nos lasst sich ein Wettbewerbsprazess jedoch dann
einstufen, wenn z. B.:

• ein Marktaustritt fur die Wettbewerber nicht oder
nur mit hohen Verlusten rnoglich ist,

• wegen der Schrumpfung des Marktes nieht aile
Wettbewerber am Markt Oberleben konnen,

• wegen der hohen Bedeutung von Fixkosten bzw.
"economies of scale" eine starke Preiskonkurrenz
die Marktbedingungen bestimmt.

1m Folgenden ist zu priifen, ob derartige Bedingungen
den kommunalen Wettbewerb urn Einwohner bestim­
men bzw. in absehbarer Zukunft bestimmen werden:

1) Hinsichtlich der ersten Bedingung kann festge­
stellt warden, dass Gemeinden nicht gezwungen
sind, aktiv am Wettbewerb urn Einwohner teil­
zunehmen. Bei Schrumpfung ist eine Auflosung
oder eher eine Integration in umliegende Gemein­
den denkbar. Allerdings ist es realistisch, einen
Widerstand gegen einen derartigen Prozess von
Schrumpfung zu erwarten, da verbleibende Bewoh­
ner durch den Einwohnerschwund Nachteile hin­
sichtlich ihrer Versorgungsqualitat mit offentlichen
und privaten Gutern zu erwarten haben. Schon
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vorher hat das Auftreten von Kostenremanenz­
effekten fur das Verhalten offentlicher Entschei­
dungstrager Bedeutung. Der Ausstieg aus der Ein­
wohnerkonkurrenz ist daher schwierig.

2) Bezogen auf die zweite Bedingung ruinoser Ein­
wohnerkonkurrenz ist die demographische Ent­
wicklung zu prufen. Wir konnen grab drei Phasen
unterscheiden. In der ersten Phase seit Beginn der
Industrialisierung gab es uber ca. 150 Jahre ein
dynamisches Stadtewachsturn. Dieses vollzog sich
durch eigenes Bevolkerungswachstum der Stadte
und starker durch eine Sogwirkung auf den Bevel­
kerungs- und Arbeitskrafteuberschuss im land­
lichen Raum. Die Umverteilung der Bevolkerung
war wegen der generell wachsenden Bevolkerung
nieht zwingend mit Schrumpfung der Bevolkerung
in landlichen Gebieten verbunden.

Die zweite Phase der demographischen Entwick­
lung lasst sieh auf den Beginn der 70er Jahre des
20. Iahrhunderts terminieren. Suburbanisierungs­
prozesse losten das Stadtewachstum abo Die Mehr­
zahl aller Grofsstadte verzeiehnete seit Mitte der
70er Jahre entgegen vorheriger Prognosen Bevolke­
rungsverluste. Suburbanisierungsprozesse halten
an. Sie sind allerdings bisher wegen der Zuwan­
derung aus dem Ausland oder grofsraumiger Be­
v6lkerungsverlagerungen in Deutschland in der
Mehrzahl der Regianen nach mit Bevolkerungs­
zuwachs verbunden. Insbesondere Ende der 80er
und Anfang der 90er Jahre konnten die schrump­
fenden Grofsstadre ihre Bevolkerungsverluste
durch Zuwanderung aus dem Ausland zu einem
erheblichen Teil kompensieren.

Als dritte Phase der Bevolkerungsentwicklung ist
nun eine schrumpfende Bevolkerungszahl in der
Mehrzahl aller deutschen Regionen zu erwarten."
Bei anhaltender Suburbanisierung steht den stad­
tischen Zentren ein drastischer Bevolkerungs­
verlust ins Haus. Die Einzelkomponenten dieser
Entwicklung bestehen in einer fortschreitenden
Uberalterung der stadtischen Bevolkerung undo da­
mit einhergehend, sinkenden Geburten- und stei­
genden Sterberaten. Ohne deutliche Zuwanderung
ist daher der Bevolkerungsverlust programmiert.
Einwohnerkonkurrenz miisste daher den Subur­
banisierungstrend brechen. Partielle Bevolkerungs­
gewinne konnen die Grofsstadte ansonsten allen­
falls durch Migranten und Studenten erzielen.

Diese Perspektive fuhrt dazu, dass der deutsche
Stadtetag bis 20 IS fur die Mehrzahl aller deutschen
Grofsstadte deutliche Bevolkerungsverluste erwar­
tet (vgl. Abb 5).23
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Abb. 5
Veranderung der Beviilkerung in ausgewahlten Grolsstadten bis 2015

I I
I -I I
I
I
I I

I Tiiiiiiiiii
I I
I iii

I

I-
I
I II!!!!I
I

I I
I I bI I

----I I
I I -I I
I I

I I
I I
I I !iii
I I
I
I
I I

I I I

I
I
I I I

lII:::JI I I

I I I
I I I

:=:JI I I

I I I •I I I
I I I

I I I I
I I I I
I I I I
I I
I I
I I I I
I I I
I I I
I I I I

Iiiiiiiiii
I I I I
I I I I

I I I
I!!!!!!!!I I I

I I I
I I -I I I
I

~
I

1993 - 2000 I I I

D
I I I

Prognose 2015 I I I
I I I
I I I I
I I I

I I I I I I
I I I I I IiiiiiiiiI I
I I I I I I
I I I I I

lJ!I!!!!!!!!!!!
I

I I I I I I

Bambe rg

Flensburg

Esslingen

Trier

Siegen

Heilbronn

Schwerin

Heidelberg

OsnabrOck

Solingen

Ludw igshalen

Mainz

SaarbrOcken

Erfurt

Rostock

Kiel

Braunschweig

Wiesbaden

Karlsruhe

Bonn

Halle/Saale

Mannheim

Wuppertal

Dresden

NOrnberg

Leipzig

Hannover

Bremen

Stuttqart

Essen

Koln

MOnchen

Hamburg

Ber lin

·35% ·30 ·25 ·20 -15 -10 ·5 o 5 10%

Quelle: Deutscher Stadtetag

40 RuR 1/2005



Ernst Monnich: Ruinose Einwohnerkonkurrenz

3) Bezogen auf die dritte Bedingung fur das Auftreten
ruinoser Konkurrenz kann darauf verwiesen wer­
den, dass ein erheblicher Anteil stadtischer Infra­
strukturen iiberproportionale Fixkostenanteile auf­
weist. Dieses gilt fur die Verkehrinfrastruktur
ebenso wie fur Einrichtungen der leitungsgebunde­
nen Ver- und Entsorgung. Eine Ausdiinnung der
Einwohnerzahl in alten Wohngebieten lasst die
Stiickkosten der Versorgung sprunghaft ansteigen.
Die Ausweisung neuer Wohngebiete ist mit Er­
schliefsungskosten und folglich einem Anstieg des
Fixkostenblocks verbunden. Diese Kostenstruktur
lasst eine Anfalligkeit fur einen Wettbewerb mit
Dumpingpreisen erwarten.

Wie reagieren die Stddte auf die uerschiirfte Wett­
bewerbssituation?

Seitens der bisherigen Gewinner im Suburbanisations­
prozess, der Stadte und Gemeinden im Umland der
Kernstadte, wird eine Fortdauer der positiven Ein­
wohnerentwicklung erwartet und betrieben. Planend
einschrankende Eingriffe iibergeordneter Instanzen
sind erwunscht, aber nur schwer durchzusetzen."
Allerdings kann sich die bisherige Bevolkerungsex­
pansion bei deutlich sinkenden Zahlen fur die Ge­
samtbevolkerung und die Mehrzahl aller Regionen
nicht im fortgeschriebenen Trend entwickeln. Nach­
fragerrnarkte und ein Preisverfall fur Bauland sind
plausibel. Eine mildernde Wirkung hat hier nur die
kontinuierliche Steigerung der pro Kopf beanspruch­
ten Wohnfliichen.

Die Kernstadte als erste Verlierer des Wettbewerbs
verstarken ihre Anstrengungen urn Einwohner zu hal­
ten oder Einwohner in Bevolkerungssegmenten, fur
die die stadtische Umgebung attraktiv ist, neu zu ge­
winnen. Dieses bewirkt entsprechend dem Bremer
Beispiel eine Baulandausweisung ohne dauerhaft
erkennbaren Bedarf. Ferner wird die Diskussion davon
gepragt, die stadtische Attraktivitat zu erhalten und
nicht durch SchlieBung offentlicher Einrichtungen,
durch Ausdiinnung des kulturellen und sozialen
Angebots in eine Abwartsspirale der Entwicklung zu
gelangen.

Die Risiken dieser Entwicklung sind bereits he ute
erkennbar" und an Beispielen zu bewerten:

• Es tritt eine weitere Ausdiinnung verdichteter stad­
tischer Wohngebiete ein. Entwicklungsalternativen
sind die subventionierte Sanierung, die Verslumung
und der Abriss. Dieses wird dann euphemistisch als
.Ruckbau" einer offentlichen F6rderung zugiing­
lich.
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• Wegen der Ausweisung neuer Baugebiete ergeben
sich fur die Stadte, die Einwohner verlieren, er­
weiterte Infrastrukturen bei verminderten Finan­
zen. Die ohnehin prekare Finanzlage vieler Stadte
wird sich verscharfen,

• Eine erneute Auffullung der Leerstande in den
Kernstadten durch Migranten oder einkommens­
schwache Bevolkerungsschichten ist nicht auszu­
schliefsen. Dieses konnte Suburbanisierungspro­
zesse verstarken, anstatt sie wegen des geringeren
Preisgefiilles ftir Boden und Wohnraum zu ver­
mindern.

Die Konsequenzen waren fur aile Stadte als Konkur­
renten im Einwohnerwettbewerb problematisch. Von
einer nachhaltigen Entwicklungsplanung kann nicht
die Rede sein. Finanziell wiirde sich eine Situation
ergeben, in der die bisherigen Verlierer in eine ruinose
Abwiirtsentwicklung geraten.

Auch die bisherigen Gewinner konnen zu Verlierern
werden. Dieses ist fur den ersten Umlandkreis von
Gemeinden, gem essen an der Pro-Kopf-Verschuldung,
bereits jetzt der Fall. Eine insgesamt rucklaufige Ein­
wohnerzahl wird diesen Trend verstarken. Ob auch der
zweite Kreis von Umlandgemeinden auf die Verlierer­
strafse gerat, hangt - neben der relativen Wettbewerbs­
starke im Minus-Summen-Spiel - auch davon ab,
in welchem Ausmafs neu gewonnene Einwohner An­
spriiche an eine Infrastrukturausstattung nach stad­
tischen Mafsstaben erheben. Spatestens hier wiirde
sich eine stark abgeflachte Rang-Grolsen-Verteilung
der Einwohner als insgesamt unwirtschaftliche L6sung
erweisen. Die beschriebenen Szenarien sind natiirlich
partiell spekulativ. Insbesondere Trends der Aufsen­
wanderung und Wirkungen zentralstaatlicher Instru­
mente (wie Abbau von Steuerentlastungen fur Pendler
oder Eigenheimsubventionen) sind nur begrenzt
prognostizierbar.

4. Bevtilkerung und Finanzausgleich

Ist eine Kompensation durch den Finanzausgleich
eine Liisung fiir die Kernstiidte?

Wie dargestellt, sind vor allem die Kernstadte die
Verlierer des demographischen Wandels. Eine weitere
nachhaltige Abflachung der Rang-Gr6Ben-Verteilung
der Einwohner wird mit Problemen der Infrastruktur­
planung und massiven Finanzierungsschwierigkeiten
einhergehen. Die Instrumente zur Bewiiltigung der­
artiger Anpassungskrisen im deutschen foderalen
System sind traditionell der Finanzausgleich und seit
Anfang der 70er Jahre die Raumplanung. Wiihrend der
Raumplanung als hierarchisches Koordinationsinstru-
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ment eine sehr eingeschrankte Steuerungsfahig­
keit zugebilligt wird," hat sich der Finanzausgleich
bisher als wirksames Instrument zur Gewahrleis­
tung der kommunalen Handlungsfahigkeit erwiesen."
Sowohl durch den Landerfinanzausgleich im Falle
der Stadtstaaten als auch durch den kommunalen
Finanzausgleich in den Flachenlandern wurden die
Finanzprobleme der Kernstadte deutlich gemildert.
Ausgelost wurden diese Probleme durch eine Steuer­
verteilung nach dem Einwohnerkriterium bei den
wichtigsten Steuerarten. Sie wurden verstarkt durch
die Stadt-Umland-Wanderung und die in den Kern­
stadten uberproportional auftretenden Lasten der
hohen Arbeitslosigkeit und Alterung der Bev6lkerung.
Ausgleichsinstrumente in den Finanzausgleichssys­
temen sind z. B. Indikatoren fur die Belastung des So­
zialsystems (Arbeitslosenquote, Sozialhilfeausgaben /
Einwohner) und Einwohnermultiplikatoren als Aus­
gleich fur die Bereitstellung uberortlicher Infrastruk­
turen." Die Wirkung dieser Systemkorrekturen ist
allerdings mit einigen Problemen verbunden:

• Einwohnermultiplikatoren im Finanzausgleich er­
zeugen eine Vervielfachung der finanziellen Ver­
luste (der Kernstadte) bei Suburbanisierung. Der
Stadtstaatenbonus im Landerfinanzausgleich be­
wirkt einen Einnahmeverlust von ca. 3000/ J. pro
abwanderndem Einwohner," Die Einnahmever­
luste durch Abwanderung aus Grofsstadten im kom­
munalen Finanzausgleich der Flachenlander haben
ebenfalls erhebliche finanzielle Bedeutung. Fur
Ruhrgebietsstadte wird allein fiir jahrliche Verluste
bei Schlusselzuweisungen und Investitionspau­
schalen mit bis zu 700/ Einwohner gerechnet. Die­
ser Wert erhoht sich durch Verluste bei Bedarfs­
zuweisungen und zweckgebundenen Zuweisungen
noch." Ein Ausstieg aus der ruinosen Einwohner­
konkurrenz wird hierdurch unwahrscheinlicher.

• Die wirtschaftliche Logik der in internationalen
Vergleichen immer wieder bestatigten "rank size
rule'?' findet sich im Zentrale Orte Modell Christal­
Iers." Zwar lassen sich Leistungsstrukturen fur
zentrale Giiter partiell der raumlichen Einwohner­
verteilung anpassen. Dennoch bewirkt eine nach­
haltig abgeflachte Einwohner-Gr6Ben-Verteilung
eine Tendenz zu Doppelstrukturen und ein ins­
gesamt unwirtschaftliches Infrastrukturangebot.

• Aus Sicht des politischen Systems gibt es Grenzen
des finanziellen Ausgleichs bei einer Wahlermehr­
he it ftir Nicht-Kernstadte." Diese Situation ist in
der Mehrzahl aller Lander bereits erreicht. LieBen
sich Einwohnerverluste weiterhin durch Indika­
torenkorrektur kompensieren, so tauscht dieser
Ausgleich zudem tiber die Existenz eines Null-Sum­
men-Spiels hinweg oder erfordert Steuererhohun­
gen.
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Als Zwischenfazit lasst sich feststellen, dass die in der
Literatur diskutierten Kriterien einer bedarfsgerech­
ten Steuerverteilung nur eine begrenzte Rationalitat
aufweisen. Das insbesondere vorn Bundesverfassungs­
gericht hervorgehobene Einwohnerkriterium als Be­
darfsgrundlage" bietet kaum Anreize fiir Wirtschafts­
forderung und Schaffung von Arbeitsplatzen." Das
frilher genutzte Betriebsstatten- und / oder Unterneh­
menssitzkriterium fur die Steuerverteilung bewirkte
ebenfalls Ungerechtigkeiten. Auch das praktizierte
System mit gewichteten Einwohnerwerten ist nur
in grober Naherung imstande, eine Identitat von
Leistungsempfangern und -finanziers offentlicher
Gilter zu bewirken. Es erzeugt zudem die oben be­
klagten Fehlsteuerungseffekte.

5. Anpassung offentlicher Organisations-
strukturen an die Regionalisierung des Lebens

Kann ruintiser Einwohnerwettbewerb zwischen Ge­
bietskiirperschaften durch eine Anpassung offent­
licher Organisationsstrukturen vermieden werden?

Wie oben angedeutet, ist die Reaktion stadtischer
Zentren mit einem Vorlauf im Einwohnerschwund
- dieses gilt insbesondere fur die Nicht-Leuchtturm­
stadte der neuen Lander - der subventionierte Ruck­
bau. Die Mehrzahl aller vom Einwohnerschwund be­
drohten Stadte favorisiert allerdings eine Strategie der
aktiven Binwohnerwerbung." Diese Haltung ist, wie
Abschnitt 4 gezeigt hat, systemimmanent konsequent.
Die hier abschlieBend zu beantwortende Frage be­
muht den alten Gestaltergrundsatz, dass die Form der
Funktion zu folgen habe. Durch das Stadtewachstum
und den folgenden Suburbanisierungsprozess hat
sich zweifellos das raumliche Muster von Lebens­
funktionen in den Bereichen Wohnen, Arbeiten, Ein­
kaufen und Freizeitgestaltung drastisch geandert.
Wir sind nicht mehr eindeutige Stadter oder Landbe­
wohner. Lebensvollzuge haben sich regionalisiert,
sie entwickeln sich innerhalb der Einstundenpendel­
obergrenze.37

Die traditionelle organisatorische Antwort der Stadte
auf das Stadtewachsturn am aufseren Rand ist die
Eingemeindung. Dieses ist fur Bremen kontinuierlich
bis zum Kriegsende 1945 nachweisbar, In den Plachen­
staaten Westdeutschlands vollzog sich die letzte Ein­
gemeindungswelle, mit der Stadtfluchter wieder zur
Finanzierung stadtischer Infrastrukturlasten herange­
zogen wurden, bekanntlich Mitte der 70er Jahre. Die
Nutzung des organisatorischen Instruments der Ein­
gemeindung ist heute unrealistisch geworden." Dieses
hat zwei Grunde: Erstens ist der fruher bestehende
finanzielle Anreiz fur das Umland, sich in das Stadt-
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gebiet einzugliedern, mit der Anderung der Steuer­
verteilungskriterien entfallen. Zweitens finden sich in
den Landtagen keine politischen Mehrheiten fiir die
Integration in die grofsen Stadte, Im Sonderfall Bre­
mens ist die Eingemeindung zudem wegen der Stadt­
staatenlosung von speziellen historischen Bedingun­
gen abhangig und damit besonders unrealistisch.

Als zweite organisatorische Antwort auf das beschrie­
bene Dilemma konnte auf das Mittel hierarchischer
Koordination im Rahmen der Landesentwicklungs­
planung, d. h. hier insbesondere die restriktive Ge­
nehmigung kommunaler Flachennutzungsplane zu­
rtickgegriffen werden. Alternative Instrumente mit
gleicher Wirkungsrichtung werden z.B. in Form einer
Baulandausweisungsumlage diskutiert."

Schon diese Diskussion tiber finanzielle Strafen fur
die Baulandausweisung zeigt jedoch, dass die hierar­
chisch-planende Koordination offensichtlich in der
Vergangenheit wenig wirksam war. Dieses durfte sich
ftir me in regionales Beispiel, das Bremer Umland,
mit der Auflosung der Regierungsbezirke in Nieder­
sachsen und der Verlagerung der Raumordnungs­
kompetenz auf die Landkreise noch verschlimmern.

Die dritte in der Offentlichkeit angebotene organisa­
torische Losung ist die regionale Kooperation in frei­
williger Form. Nun ist freiwillige Kooperation ein
prinzipiell sinnvolles Mittel. Die Erfahrung zeigt je­
doch, dass sie sich nur fur win-win Situationen eignet.
Es mag daher dem Kommunalverbund Bremen Nie­
dersachsen noch gelungen sein, gemeinsam Mittel
fur das .Jntra-Prcjekt" zum Plachenmonitoring ein­
zuwerben." Eine Umsetzung von Planungsrestriktio­
nen in einer Situation ruinoser Konkurrenz wird in
freiwillig kooperativer Form in aller Regel scheitern."
Der aktuelle Diskussionsstand im Kommunalverbund
Niedersachsen Bremen e.V. und in der Regionalen
Arbeitsgemeinschaft als Nachfolgeorganisation der
Gemeinsamen Landesplanung Bremen Niedersachsen
sieht daher auch keine Verbindlichkeit fur kommunale
Planungen vor.

Die organisatorische Losung der Wahl ist in dieser
Situation eine regionale Kooperation in verbindlicher
Form." Hierbei konnen fur einzelne infrastrukturelle
Aufgaben Zweckverbande gegrtindet werden, die fur
Defizirgeschafte, wie den offentlichen Nahverkehr,
eine Identitat von Nutzern, Entscheidern und Finan­
ziers herstellen. Will man jedoch auch die ruinose
Konkurrenz urn Einwohner ausschalten und auf ein
normales MaE reduzieren, so bietet sich der regionale
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Planungsverband mit ausgelagerten Kontrollkom­
petenzen an." Sollen beide Aspekte integriert werden,
so ergibt sich die bereits von Hoffmann skizzierte re­
gionale Gebietskorperschaft." die regionale Planungs­
kompetenz mit demokratischen Entscheidungsstruk­
turen und der Moglichkeit einer Tragerschaft fur
regional genutzte Infrastrukturen verbindet. Diese
Losung ist modellhaft in Niedersachsen mit der Region
Hannover realisiert" und erfordert auch von der Kern­
stadt die Abgabe von Kompetenzen, die mit dem Sta­
tus der Kreisfreiheit verbunden sind. Solche Kompe­
tenzen betreffen nach dem Modell Region Hannover
z.B:

• Tragerschaft fur die Regionalplanung

• regionale Wirtschafts- und Beschaftigungs-
forderung

• ortliche Tragerschaft von Sozial- und Jugendhilfe

• Tragerschaft fur berufsbildende Schulen

• Funktion als offentlich-rechtlicher Entsorgungs-
trager."

Der besondere Charme dieser Losung ist in finanz­
wirtschaftlicher Hinsicht eine Regionalisierung vielfal­
tiger Ausgabe- und Infrastrukturlasten, die derzeit
verstarkt die Kernstadte treffen. Eine Ubertragung des
Modells auf unsere Beispielregion, Bremen und sein
Umland, ist nattirlich besonders schwierig und lang­
wierig. Dieses ist eine Folge der Stadtstaatenproblema­
tik und der Regelungen des Landerfinanzausgleichs,
von denen vor allem Niedersachsen und das Umland
profitieren, solange Bremen nicht der ruinosen Kon­
kurrenz erlegen ist.

Regionale Kooperation in verbindlicher Form funktio­
niert im behandelten Beispiel bereits im regionalen
Verkehrsverbund Bremen Niedersachsen. Fur weitere
Schritte der freiwilligen Integration in einen Planungs­
verband oder eine regionale Gebietskorperschaft fehlt
vor allem im Umland noch die Einsicht in die Not­
wendigkeit. Der Anderungsdruck im regionalen Zen­
trum wachst mit der nach Auslaufen der Bundeshilfen
grassierenden Haushaltskrise und dem Zwang, offent­
liche Leistungen zu streichen. Vor dem ersatzlosen
Verlust der nur im Oberzentrum zu erbringenden Leis­
tungen konnte auch im Umland die Bereitschaft zu
kooperativen Losungen wachsen. Die Chance fur wei­
tere Schritte in die hierftir richtig eingestufte Richtung
ist jedenfalls graEer als eine wirksame Losung tiber
die skizzierten organisatorischen Alternativen.
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