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Auf dem Wege zur Raumfinanzpolitik? 
Das Beispiel: Suburbanisierung- Kommunalfinanzen* 

On the Way to a Spatial Financial Policy? 
The example of suburbanisation and municipal finance 

1 „Raumfinanzpolitik" 

Raumpolitik und Finanzpolitik sind beide auf end­
liche, knappe Ressourcen gerichtet und damit gebore­
ner Gegenstand / ftir wirtschaftswissenschaftliches 
Nachdenken. Da./ sie viele andere Politikfelder - be­
grenzend - tangieren, werden sie oft als Querschnitts­
politik (im Gegensatz zur Fachpolitik) bezeichnet. Die 
folgenden 0-berlegungen wollen nicht Gemeinsam­
keiten oder Unterschiede zwischen diesen beiden 
Querschnittspolitikbereichen herausarbeiten, sondern 
Zusammenhiinge in Gestalt von Wechselwirkungen1

• 

Dahinter stehen die Fragen, ob und wie man diese 
Wechselwirkungen besser analytisch erfassen und 
politisch berilcksichtigen kann und was mit der Forde­
rung nach einer „Raumfinanzpolitik" realistischer 
Weise gemeint sein konnte, wie sie der damalige Priisi­
dent der Akademie fur Raumforschung und Landes­
planung, Ernst-Hasso Ritter, im Frilhjahr 2002 beim 
10-Jahre-Jubiliium der raumwissenschaftlichen Ein­
richtungen der Leibniz-Gemeinschaft (WGL) in Dres­
den zur Debatte stellte.

Dazu wird eine doppelte Eingrenzung vorgenommen: 
bei der Raumpolitik auf die Suburbanisierung als den 
seit 1960 im Westen und seit 1990 im Osten Deutsch­
lands dominierenden riiumlichen Prozess in Stadtre­
gionen; bei der Finanzpolitik auf die Kommunalfinan­
zen, deren aktuelle dramatische Schieflage Zeichen 
struktureller Probleme ist und die der Bund daher 2003 
mit seiner Gemeindefinanzreformkommission und 
den nachfolgenden Beschlilssen neu zu festigen ver­
suchte. Zuniichst wird die Blickrichtung von der Sub­
urbanisierung auf die Kommunalfinanzen gewiihlt, 
dano von den Kommunalfinanzen auf die Suburbani­
sierung, schlieBlich ein kurzes Resilmee mit Konse­
quenzen fur die Politikberatung gezogen. 
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2 Suburbanisierung beeinflusst 

Kommunalfinanzen2 

Die Wirkung der Suburbanisierung auf die Kommunal­
finanzen hat vor einiger Zeit die Badische Zeitung 
(29.10.2002) in die grelle 0-berschrift gefasst: ,,Auf den 
Exodus folgt der Exitus". 

2.1 Definition 

Von Suburbanisierung i. w. S. kann dano gesprochen 
werden, wenn zu zwei aufeinanderfolgenden Zeit­
punkten die Anteile der Bevolkerung oder der Beschiif­
tigung im „Kern" einer „Region" gesunken und in 
ihrem „Rand" gewachsen sind, Bevolkerung oder Be­
schiiftigung also scheinbar nach auBen gewandert ist. 
Tatsiichliche Randwanderung ist nur eine Komponen­
te dieser Suburbanisierung i. w. S. Hinzu kommen - bei 
der Bevolkerung - die stadtriiumlich unterschiedliche 
Verteilung der internationalen und interregionalen 
Wanderungen und die Differenzen der natilrlichen Be­
volkerungsentwicklung. Ahnliches gilt fur die Beschiif­
tigung. 

2.2 Fakten 

Betrachtet man den Suburbanisierungsprozess der 
Bevolkerung fur die 1990er Jahre in Westdeutschland 
wird eine sehr iihnliche Struktur in Agglomerations­
riiumen und verstiidterten Riiumen sichtbar (Abb. 1). 

- In beiden wiichst die Bevolkerung und zwar urn 4,2
bzw. 7, 3 %.

- Die Kernstiidte bleiben deutlich zurilck, sie stagnie­
ren. In Agglomerationsriiumen verlieren sie - ge­
ringfugig - Einwohner.

- Die Umlandkreise entwickeln sich in allen Typen
ilberdurchschnittlich, je dilnner sie besiedelt sind
umso mehr.
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Bev61kerungsentwicklung in %
14,-------------------;-----------------,

Quelle:
Eigene Darstellung nach: BBR,

Aktuelle Daten zur Entwicklung
der Stadte, Kreise und
Gemeinden 2002

Abbildung 1
Suburbanisierung der Beviilkerung
in Westdeutschland 1990-2000,
nach Regions- und Kreistypen
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Abbildung 2
Szenario A: Trend
Beviilkerungsentwicklung 2020-2050

Quelle: Stiens u. a. (2003)

Zu- bzw. Abnahme in %

• bis unter -40
• -40 bis unter -25
• -25 bis unter -15
• -15 bis unter-10

-10 bis unter -6
D -6 bis unter -2

D -2 bis unter 2

D 2 und mehr

bedeutendere
Agglomerationsraume

groBe Metropolregionen

*) Fur die benachbarten Staaten: 'Niedrige Variante' in: United Nations 1999;
fur Deutschland sts Ausgangspunk1: Die sehr ahntiche 'Variante 45'
bei Birg et at, (1997), S, 202
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Die Suburbanisierung der Bevolkerung war im Osten
noch ausgepragter als im Westen, die Suburbanisie­
rung der Beschaftigung oft ausgepragter als die der Be­
volkerung.

Ein langfristiges Trend-Szenario aus dem Bundesamt
fiir Bauwesen und Raumordnung (BBR)3 erwartet die
Fortdauer dieses Prozesses und zeigt seine Effekte. Bei
Dominanz des Bevolkerungsruckgangs besonders im
Osten werden nur im Umland einiger Agglomeratio­
nen .Atolle" wachsender Bevolkerung sichtbar: .Atol­
le", die durch Suburbanisierung entstehen (Abb. 2).

2.3 Effekte

Der Suburbanisierungsprozess ist charakterisiert
durch ein Auseinanderfallen von einzelwirtschaft­
lichen und gesamtgesellschaftlichen Nutzen-Kosten­
Relationen. Wahrend die individuellen Akteure als
Einwohner oder Unternehmer in aller Regel einen
positiven Nutzen-Kosten-Saldo (Netto-Nutzen) reali­
sieren, vor allem dann, wenn sie die einzelwirtschaft­
lichen Effekte ihrer Standortentscheidung einiger­
rnafsen korrekt prognostiziert haben, ist fur die
Gesellschaft insgesamt eher mit einem negativen
Nutzen-Kosten-Saldo zumindest der externen Effekte

Abbildung 3
Suburbanisierung und Gemeindefinanzen (Kernprozesse)

Suburbanisierung

dieses Prozesses zu rechnen', Von den Effekten der
Suburbanisierung diirften die Konsequenzen auf die
kommunalen Finanzen diejenigen Wirkungen darstel­
len, die kommunalpolitische Akteure am meisten
interessieren: sei es als Hoffnung in Zuwanderungsge­
meinden oder als Sorge in Abwanderungsgemeinden.

Die vier quantitativ wichtigsten Kernprozesse lassen
sich wie folgt skizzieren (vgl. Abb.3). Eine vertiefte
Untersuchung konnte erganzend Grundsteuer, Anteil
an der Umsatzsteuer, Gebiihren, Beitrage und Zweck­
zuweisungen einbeziehen.

2.3.1 Einkommensteuer

Die Suburbanisierung der Bevolkerung fuhrt
insgesamt - wenn auch mit einer mehrjahrigen Zeit­
verzogerung durch die Berechnungsmodalitaten - zu
einer Reduktion der sag. Schliisselzahl, d. h. des Anteils
der Kernstadt am gesamten Gemeindeanteil an der
(Lohn- und) Einkommensteuer des jeweiligen Landes,
und zu einer Zunahme des Anteils der Randgemein­
den. Bekanntlich rechnet das Zerlegungsgesetz die
Lohnsteuerzahlungen eines Betriebes vollstandig den
Wohngemeinden der Beschaftigten zu, die Arbeitsstat­
tengemeinde - oft die Kernstadt - geht aber leer aus.

Deutsches lnstltut lOr Urbanlstik ...

'------"Y"----.....

bevolkerungs­
bezogene Au_aben

unternehmel18­
bezogtlne AU$gaben

j SChlOssel~

ZQWeisUngen

Gesamtausgaben
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Die Gesamtveranderung der Schliisselzahlen im Zeit­
raum 1979 bis 2000 zeigt: Den Verlusten der Stadte tiber
50 000 Einwohner, vor allem den Verlusten der Grols­
stadte tiber 200000 Einwohner (fast 25 %) stehen Ge­
winne der kleinen Gemeinden (bis ebenfalls ca. 25 %)

gegentiber (Abb. 4).

Die veranderung der Schliisselzahlen ist ausgepragter
als die Veranderung der Einwohneranteile, weil sie
auch von anderen Faktoren (Erwerbsquote, Pro-Kopf­
Einkommen) abhangt,

Harfst (2000) hat die Kernstadte Frankfurt am Main,
Hannover und Stuttgart tiber den Zeitraum 1970171 bis
2000/02 miteinander verglichen. Dabei zeigen sich die
in Tabelle 1 wiedergegebenen Entwicklungen. 1m Zeit­
raum von 30 Jahren sind die Schliisselzahlen dieser
Kernstadte, also ihr Anteil am Einkommensteuerauf­
kommen, fast halbiert, wahrend die Einwohneranteile
nur urn ein Ftinftel bis ein Viertel sanken. Dadurch
ist die anfangliche, ftir die Kernstadte gtinstige Diffe-

renz zwischen beiden inzwischen fast vollstandig auf­
gezehrt, entspricht ihr Steueranteil mehr oder weniger
ihrem Einwohneranteil.

2.3.2 Gewerbesteuer

Die Suburbanisierung der Beuolkerung konnte zwar
auch einen Einfluss auf die Verteilung des Gewerbe­
steueraufkommens zwischen Stadt und Land haben,
doch solange die kaufkraftige Nachfrage - etwa im Ein­
zelhandel - tiberwiegend in der Kernstadt wirksam
bleibt, fallen auch die Steuerertrage weiter in der Kern­
stadt an. Erst die zunehmende Verlagerung der Be­
triebsstandorte von groBen Einzelhandels- und Frei­
zeiteinrichtungen ftihrt hier zu Ertragsverschiebungen
zugunsten des Umlandes.

Auch die Suburbanisierung der Beschdftigung beein­
flusst das Gewerbesteueraufkommen der betroffenen
Gemeinden nicht direkt, da die Gewerbesteuer nur
noch als Gewerbeertragsteuer erhoben wird-, Bei Un­
ternehmen mit mehreren Betriebsstatten wird die Ge­
werbesteuer auf die Gemeinden, in denen Betriebs­
statten sind, i. d. R. nach Malsgabe der Arbeitslohne,

zerlegt. Wegen der hoheren Beschaftigungszentralitat
der Kernstadte ist der Gewerbesteuerertrag pro Ein­
wohner in den Kernstadten noch deutlich grolser als im
Umland. Aber in der Gewerbesteuerentwicklung zeigt
sich die Verlagerung der okonomischen Aktivitaten ins
Umland der Stadte. Die grofsen Kernstadte liegen im
Steuerwachstum unter, ihr Umland tiber dem Bundes­
durchschnitt".

2.3.3 Finanzausgleich

Unzureichende Steuerkraft der Gemeinden bei der
Einkommen- und Gewerbesteuer wird in allen Fla­
chenlandern durch Schliisselzuweisungen ausgegli­
chen. Der Bedarfsbemessung liegt die Einwohnerzahl
zugrunde, die mit wachsender Gemeindegrofse i. d. R.
mehr oder weniger stark kiinstlich erhoht, .veredelt",
wird (sag. Hauptansatzstaffel). Abbildung 5 zeigt in
derselben Aufbereitung wie Abbildung 1 die kompen­
satorischen Effekte des Finanzausgleichs mit den
jungsten verfugbaren Zahlen (BBR 2002) fur West­
deutschland im Jahre 1999, fur Agglomerationsraume
und verstadterte Raume",

In Agglomerationsraumen sind die Steuereinnahmen
der Kernstadte mit 1092 DM pro Kopfweit tiberdurch­
schnittlich, in landlichen Kreisen etwa halb so hoch
wie in den Kernstadten, Die "ausgleichsorientierten
Einnahrnen" haben eine entgegengesetzte Verteilung,
tibertreffen bei den verdichteten Kreisen schon die
Steuereinnahmen, und sind bei den landlichen Kreisen
doppelt so hoch \vie bei den Kernstadten. Addiert man
beide Grofsen, zeigt sich die erhebliche Nivellierungs­
wirkung des Finanzausgleichs. Die Kernstadte liegen
nur noch 4,6 % tiber dem Durchschnitt von 1 404 DM,
die landlichen Raume nur noch 9,3 % darunter.

Bei den verstadterten Raumen ist die Ausgleichs­
wirkung noch groBer (Kernstadte -0,6 %, verdichtete
Kreise +0,9 %, landliche Kreise -1,8 %).

Bevolkerungssuburbanisierung schwacht die Finanz­
kraft der Kernstadte also auch dadurch, dass die Be­
darfsmesszahlen im Finanzausgleich sinken, i. d. R. je
grolser die Stadt ist umso mehr.

Tahelle 1
Schliisselzahlen und Einwohneranteile

von Kernstadten 1970/71 his 2000/02 (in %)

Quelle: Harfst (2000)

1970/71 2000/02

Schliissel- Einwoh- Schliissel- Einwoh-
zahl neranteil Differenz zahl neranteil Differenz

Frankfurt 21,7 13,8 7,9 11,2 10,8 0,4
Hannover 14,6 8,8 5,8 7,4 6,8 0,6
Stuttgart 12,2 7,6 4,6 6,2 5,7 0,5
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Abbildung 4
Umverteilung beim Einkommensteueranteil- Gewinner und Verlierer

Einkommensteueranteil1979 - 2000

nach Einwohnergr6Benkiassen der Gemeinden

~ IfL2001I • ediliert: B.Hantzsch
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Quelle: Mading 2001 nach Gemeindefinanzbericht 2000 des Deutsches Stadtetages

Abbildung 5
Steuereinnahmen und Ausgleichsorientierte Einnahmen in Westdeutschland, nach Regions- und Kreistypen
in DM pro Kopf 1999
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Quelle: Eigene Darstellung nach: BBR, Aktuelle Daten zur Entwicklung der Stadte, Kreise und Gemeinden 2002
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2.3.4 Ausgaben

Die erhebliche Ausgleichswirkung des Finanzaus­
gleichs konnte nur dann zufriedenstellen, wenn die
Ausgabenbedarfe der verschiedenen Gemeindetypen
etwa gleich hoch waren. Dies ist aber nicht der Fall,wie
schon zwei Beispiele belegen konnen:

• Stadte unterhalten zentralortliche Infrastrukturen,
die auch von Bewohnern des Umlandes mitgenutzt
werden. Diese Infrastrukturen (vom OPNV bis zum
Strafsennetz, vom Gymnasium tiber das Theater bis
zum Krankenhaus) operieren unter vollig unterschied­
lichen Trager-, Kosten- und Einwohnerstrukturen,
Mitfinanzierungen durch das Land und den Nutzer,
Kostendeckungsgraden usw. In aller Regel kann man
aber davon ausgehen, dass jede fur die Tragergemein­
de einen Zuschussbedarf hervorruft und dass eine
adaquate, d. h. nutzungsproportionale Mitfinanzie­
rung durch Umlandgemeinden unterbleibt. In finanz­
wirtschaftlicher Terminologie hat die Suburbanisie­
rung damit eine doppelte Wirkung: Das Ziel der
sogenannten .flskalischen Aquivalenz" wird verfehlt.
Der Kreis der Nutzer und der Finanzierer fallt weiter
auseinander; dies tangiert allgemein geteilte Gerech­
tigkeitsvorstellungen (distributives Versagen). Es ist
aulserdem theoretisch begrtindbar, dass damit indirekt
auch die politische Neigung zur Investition in diese
Aufgabenfelder negativ beruhrt wird und die tatsach­
liche Ausgabenstruktur von einer .optimalen", die
ohne solche .Verzerrungen" gewahlt worden ware, ab­
weicht (allokatives Versagen).

• Schliefslich beeinflusst selektive Abwanderung die
Sozialkosten. Die quantitative Dimension dieses Effek­
tes wird deutlich, wenn man an die Hohe und den
bislang wachsenden Anteil der Sozialausgaben an den
stadtischen Ausgaben denkt und zugleich berucksich­
tigt, dass die Belastung von Stadt und Umland mit
Sozialhilfeausgaben im Allgemeinen sehr unterschied­
lich ausfallt. Munsterrnann (1995, S. 621) hatte ge­
schatzt, dass die Belastung der Stadte im Durchschnitt
etwa 75 % tiber der Belastung des Umlandes liegt. Die
Tabellen des BBR (2002, S. 351) weisen fur 1999 aus,
dass der Sozialleistungsindikator" in Stadten tiber
50 000 EW etwa 250 € pro Kopf, in Stadten zwischen
20 000 und 50 000 EW aber nur etwa 50 € pro Kopf
betragt.

324

3 Kommunalfinanzen beeinflussen
die Suburbanisierung

Die Suburbanisierung ist kein Prozess, der yom Him­
mel fallt. Ein breites Bundel unterschiedlicher, mehr
oder weniger gestaltbarer Faktoren beeinflusst sie".
Dazu zahlen auch solche, die den Kommunalfinanzen
zuzurechnen sind.

3.1 Ausgaben

Jahrzehnte einer durch offentlichen Wohlstand ermog­
lichten ausgleichsorientierten staatlichen Raumpolitik
mit Landerfinanzausgleich, kommunalem Finanzaus­
gleich, Investitionszuweisungen und anderen Instru­
menten haben dazu gefuhrt, dass die kommunale In­
frastrukturausstattung als Element der Lebensqualitat
im Stadtumland und im landlichen Raum kontinuier­
lich angehoben und an stadtische Niveaus angeglichen
wurde. Zusammen mit den verbesserten Mobilitatsbe­
dingungen (Motorisierungsgrad, Stralsenbau, Schiller­
verkehr) sind alte Attraktivitatsvorsprunge des Woh­
nens in der Stadt geschrumpft, ja geschwunden. Wenn
viele Infrastrukturen ubiquitar werden, kommen aber
die Preisdifferenzen fur private Gtiter, vor allem fUr
Grund und Boden und indirekt bei den Mieten, voll zur
Wirkung. Sie sind ein wichtiger Motor der Suburbani­
sierung.

Naturlich versuchen die Kernstadte, durch eigene Aus­
gabestrategien mit ihren begrenzten Mitteln der Bevol­
kerungssuburbantsierung entgegenzuwirken:

• Wegen des hohen Ranges, den das Wohnumfeld bei
den meisten Wanderungsmotivstudien einnimmt, ver­
suchen die Stadte durch Aufwertung des Wohnumfel­
des Burger auf ihrem Gebiet zu halten.

• In die gleiche Richtung zielen Flachenausweisun­
gen und stadtischej F6rderprogramme, durch die die
(vom Staat forcierte) Eigenheimnachfrage auf stadti­
schem Gebiet befriedigt werden soll. Diese Politik kann
nicht nur in einen Konflikt mit der Wohnumfeldauf­
wertung treten, etwa wenn letzte Freiflachen zugebaut
werden. In gewisser Weise finanzieren die Stadte hier
gegen die zentrifugalen Krafte staatlicher Finanzrege­
lungen (Eigenheimzulage, Entfernungspauschale
u. a. m.) an, ein Kampf, den sie zur Zeit nicht gewinnen
konnen.

Nur nebenbei sei darauf hingewiesen, dass eine ego­
zentrische Wohnbaupolitik einer regionalen Standort­
optimierung zuwiderlauft und heute fiskalische Er­
wagungen die Stadte drangen, auch tiber das legendare
Ballungsoptimum hinaus Burger an sich binden zu
wollen.
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3.2 Hebesatze der Gewerbesteuer

Bekanntlich aufsert sich die kommunale Finanzauto­
nomie auf der Einnahmeseite vor allem in der Hebe­
satzautonomie bei den Realsteuern, also Grund- und
Gewerbesteuer. Die Bedeutung von Hebesatzdifferen­
zen, vor allem bei der Gewerbesteuer.fur die Standort­
wahl von Unternehmen ist strittig":

• Faktisch liegen die Hebesatze in den Kernstadten
typischerweise hoher als im Umland!'. Auch der Ge­
meindefinanzbericht 1994 belegt an drei Beispiel­
regionen, dass in den Kernstadten die Hebesatze oft
30-50 % tiber denen der Umlandgemeinden lie­
gen 12. 490 in Frankfurt am Main und 300 in Eschborn
konnen sicherlich in einigen Fallen schon ein Argu­
ment bei der Standortwahl eines Unternehmens sein
(FR 24.7.2002).

• Andererseits haben Studien die nur eingeschrankte
Bedeutung der Hebesatze im Katalog der Standortfak­
toren unterstrichenv.In einer ganz neuen Fallstudie zu
den Bestimmungsfaktoren der Beschaftigungsent­
wicklung im Raum Bielefeld bestatigt Wixforth bei
einer Regressionsanalyse eher die Position von der
nur eingeschrankten Bedeutung":

- Nur einer von sieben Wirtschaftssektoren, das Bau­
gewerbe, zeigt sowohl das richtige (negative) Vorzei­
chen, als auch eine gewisse Bedeutung des Faktors
Hebesatz bei der Erklarung von Differenzen der Be­
schaftigtenentwicklung.

- Bei den Dienstleistungsunternehmen spielt die Ge­
werbesteuer Ld.R. keine Rolle, weil sie offenbar
meist keine zahlen.

- Und selbst im verarbeitenden Gewerbe ist der Zu­
sammenhang - gegen jede Erwartung - positiv.
Hohere Hebesatze werden von den Unternehmen
offenbar in Kauf genommen, "da die Kommunen
andere positive raumstrukturelle Vorteile bieten"
(S.103).

3.3 Gemeindefinanzreform

Abschliefsend sind einige Oberlegungen zu den Debat­
ten urn eine Gemeindefinanzreform und ihren Impli­
kationen fiir die Suburbanisierung anzustellen.

Bekanntlich zielte das Modell (A) der Kommunalen
Spitzenverbande auf eine Modernisierung der Gewer­
besteuer durch Ausweitung des Kreises der Steuer­
pflichtigen und Ausweitung der Bemessungsgrund­
lage, das konkurrierende Modell (B) der Wirtschaft auf
Abschaffung der Gewerbesteuer und ein Hebesatz­
recht der Kommunen auf die Einkommen- und die
Korperschaftssteuer, Hebesatzdifferenzen im Modell A
betreffen - wenn iiberhaupt, dann - die Beschaf­
tigungssuburbanisierung, Hebesatzdifferenzen im
Modell B beide Formen der Suburbanisierung. Ver­
starkte induzierte Stadt-Umland-Wanderungen sind
von Anfang an einer der zentralen Elnwande etwa des
Deutschen Stadtetages gegen das Modell B gewesen.

Auf der Basis einer (nicht reprasentativen) Stichprobe
von 253 Gemeinden hat das Statistische Bundesamt
versucht, in Anlehnung an die BBR-Klassifikation
Effekte der beiden Modelle zu quantifizieren.

Tabelle 2 zeigt ausgewahlte Berechnungsergebnisse.

Dabei fuhrte es hier zu weit, die unterschiedlichen
Niveaus der Veranderung zu erklaren, wie sie sich in
der Zeile .Durchschnitt" zeigen. Wir konzentrieren uns
ausschlielslich auf die Struktur.

• Beim Modell A zeigen jeweils die Kernstadte in
verstadterten Raumen die graBten Zuwachse, In der
Variante 2 erreichen alle Stadte wenigstens den Durch­
schnittswert. Die Streuung ist in Modell A verglichen
mit Modell B sehr gering.

Tabelle 2

Quelle:
Arbeitsgruppe

.Kommunalstcucm" ... 2003

Modell A ModellB

Variante1' Varlante2' Variante3' Variante l ' Variante2'

1. Kernstadte in
Agglomerationsraumen +30 +17 +3 -19 -2

2. Kemstadte in
verstadterten Raumen +45 +23 +9 -5 +3

3. Stadte in anderen Raumen +42 +17 +4 -1 -1

4. Umlandgemeinden +44 +16 +5 +20 +4

5. sonstige Gemeinden
im landlichen Raum +41 +13 +3 +17 +3

Durchschnitt +33 +17 +4 -13 -1

1 Gewerbesteuer brutto, Messzahlen 3 % und 4 % (S. 11)
z .Kommunale Steuerbasis" =Gewerbesteuer netto plus

Gemeindesteueranteil (S.12)
3 .Kommunale Steuerbasis" (vgl. 2), bundesweit aufkommensneutral (S. 13)
4 einheitliche Zuschlage von 22,76 % (S. 14)
5 uneinheitliche Zuschlage, proportional zu den bisherigen Gewerbesteuerhebesatzen (S. 15)
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• Bei Modell B 1 tritt das ein, was die kommunalen
Spitzenverbande befiirchteten: Bei einheitlichen Zu­
schlagen auf die Einkommen- und die Korperschaft­
steuer profitieren vor allem die Umlandgemeinden
(+ 20 %), .Jeiden" vor allem die Kernstadte in Agglome­
rationsraumen (-19 %).

• Aber schon wenn man die Zuschlagssatze propor­
tional zu den heutigen Gewerbesteuerhebesatzen
wahlte (Modell B2), wird die Streuung der Veranderung
sehr geringfugig. Dieser fiskalische Trost birgt aber
eine raumordnungspolitische Gefahr: Wenn namlich,
was anzunehmen ist, aber keiner weiB, die Reaktion
der Haushalte auf Hebesatzdifferenzen deutlieher aus­
fallt als die von Betrieben", dann steht zu befurchten,
dass von einer weitgehend aufkommensneutralen
Umstellung des kommunalen Steuersystems ein kraf­
tiger Impuls fur die Bevolkerungssuburbanlsierung
ausgehen wird.

4 Fazit

Es sollte deutlieh geworden sein: Suburbanisierung
beeinflusst die Kommunalfinanzen, die Kommunal­
finanzen beeinflussen die Suburbanisierung. Diese
Wechselwirkung zeigt negative Effekte:

• Wenn wegen der Bevolkerungssuburbanisierung
die Einnahmen der Stadte aus der Einkommensteuer
zuruckgehen und zum Ausgleich die Hebesatze der Ge­
werbesteuer angehoben werden, kann eine Verstar­
kung der Beschaftigtensuburbanisierung drohen,
letztlieh ein Circulus vitiosus.

• Wenn wegen der rucklaufigen Einnahmen aus der
Einkommensteuer andererseits eine Strategie gewahlt
wird, Einwohner via Eigentumsbildung an sieh zu bin­
den, kann eine regionalpolitisch suboptimale Raum­
struktur die Folge sein, falls Ilberhaupt ein Nettoeffekt
auftritt,

Daraus folgen abschlielsend einige zusammenfassen­
de und weiterftihrende Thesen:

(1)

Die Analyse der Wechselbeziehungen zwischen Sub­
urbanisierung und Kommunalfinanzen verweist auf
Zielkonflikte innerhalb der Raumordnungsziele, z. B.
zwischen gleiehwertigen Lebensverhaltnissen und
Vermeidung der Suburbanisierung, und auf Zielkon­
flikte innerhalb der finanzpolitischen Ziele, z.B. zwi­
schen bedarfsgerechter Finanzausstattung und gleieh­
mafsiger Besteuerung.
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(2)
Daneben gibt es Zielkonflikte zwischen raumpoliti­
schen und finanzpolitischen Zielen, auf Bundesebene
z.B. zwischen der Vermeidung der Forderung der Sub­
urbanisierung und einer fairen Ermittlung des zu ver­
steuernden Einkommens (Entfernungspauschale), auf
kommunaler Ebene z. B. zwischen Innenentwieklung
und Sparsamkeit.

(3)
Diese Zielkonflikte konnen nieht ein fur allemal durch
generelle Regelungen etwa einer "Ordnungspolitik"
auf Bundesebene gelost werden. Sie erfordern viel­
faltiges situatives Handeln ("Prozesspolitik"), das
- wegen Foderallsmus und kommunaler Selbstverwal­
tung - nieht zentralisiert werden kann und darf, son­
dern auf allen Ebenen, in jeder Gebietskorperschaft
zu gestalten ist. Die Forderung nach einer Raum­
finanzpolitik darf daher nieht auf eine idealisierte
.Jntegrierte Raumfinanzpolitik aus einem Guss" (und
schon gar nieht aus einer Hand) abzielen.

(4)
Was man aber von allen Akteuren - Bund, Land,
Gerneinde - erwarten sollte, ist eine Aufmerksamkeit
fur die 'Wechselwirkungen zwischen raumpolitischen
und finanzpolitischen Fragen, ein Abwagen zwischen
Zielen der Raumpolitik und der Finanzpolitik und ­
wegen der Machtasymmetrien zwischen den Ressorts
- vor allem eine Aufmerksamkeit fur die raumpoli­
tischen Folgen anders begrundeter finanzpolitischer
Instrumente und ptrategien.

(5)
Wegen des gesamtstaatlichen Gewiehts von Entschei­
dungen des Bundes riehtet sich diese abgeschwachte
Forderung nach einer raumpolitisch aufgeklarten
Finanzpolitik besonders an ihn. Er hat vor allem auch
die begrenzenden Effekte zu beachten, die sein finanz­
politisches Handeln fur die Erreiehung raumpoliti­
scher Ziele untergeordneter Ebenen, die ja nieht iden­
tisch sein mussen, hervorruft.

Was man vom Bund also beispielsweise erwarten darf,
ist

- im Rahmen des anstehenden Subventionsabbaus
vordringlich ein Abbau der Entfernungspauschale
und eine Einschrankung der Eigenheimzulage zu­
gunsten von Bestandsimmobilien;

- im Rahmen zukunftiger Entscheidungen tiber Ge­
meindesteuern eine Losung, die die zentralortlichen
Zusatzaufgaben der Kernstadte - in der Riehtung,
nieht im Detail - berucksichtigt und die den wirt­
schaftsschwachen Stadten einen Basisfinanzierung
siehert.
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(6)
Doch die bedarfsgerechte Einnahmenverteilung
zwischen Kommunen kann nicht durch bundesweite
Steuerpolitik allein gesichert werden. Die Lander
sollten dazu den kommunalen Finanzausgleich
schrittweise umsteuern von einem eher statischen und
entpolitisierten Finanzkraftausgleich zu einem starker
flexibel an pohtischen, auch raumpolitischen Zielen
orientierten Finanzbedarfsausgleich. Dabei ist anzu­
erkennen, dass einzelne Lander heute schon weiter
in diese Richtung gehen als der Durchschnitt.

Die Lander sollten aulserdem aufgabenspezifische
Rahmenregeln fur einen verbindlichen regionalen
Lastenausgleich zwischen Stadt und Umland schaf­
fen", eventuell auch weitere aufgabenspezifische oder
-iibergreifende regionale Pflichtverbande",

(7)
Einzelne Kommunen sollten im Rahmen ihrer finan­
ziellen Moglichkeiten eher die Aufwertung belasteter
innerstadtischer Quartiere durch Wohnumfeldver­
besserung als Attraktivitatsstrategie einsetzen, als etwa
die finanzielle Fcrderung von neuen Eigenheimen an
der Peripherie. Dafur sprechen namlich oft gleichzeitig
(stadt-) okonomische, soziale und okologische Griin­
de.

(8)
Die Wissenschaft sollte sich vertieft mit den Bedingun­
gen eines "workable competition" zwischen Stadten
und Regionen befassen". Wenn man heute noch liest
.Bin scharferer Wettbewerb wiirde die Kommunen als
dezentrale Kraftzentren von Wirtschaft und Gesell­
schaft starken"19, ohne dass das Thema ungleicher
Wirtschaftskraft oder ungleicher Aufgabenzuschnitte
iiberhaupt angesprochen wird, wenn es dann heifst
"Die Angst vor mehr Wettbewerb lasst (die kommuna­
len Verbande, H.M) lieber weiter in Abhangigkeit
von Bund und Landern verharren" (ebd.), womit offen­
bar die Existenz des Finanzausgleichs durch die Blume
angesprochen ist, dann ist das GroBe Einmaleins der
Raumfinanzpolitik noch nicht gelernt.

Das verfiihrerische Modell von einem Wettbewerb der
Kommunen oder Regionen in schlichter Analogie zum
segensreichen Wettbewerb der Unternehmen auf
Giitermarkten tragt jedenfalls nicht." Dafiir bietet das
Themenfeld .Raum und Finanzen" reichlich Stoff und
Grund zum Nachdenken.
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Anmerkungen

Der Beitrag stellt die uberarbeitete Fassung eines Vortrages dar,
der auf einem Symposium fur Dietrich Furst
am 23.10.2003 in Hannover gehalten wurde. Ich danke Herrn
Diplom-Volkswirt Michael Reidenbach, Deutsches Institut
fur Urbanistik, fur seine Anregungen.

(1)

Die Analyse der raumlichen Wirkungen der Finanzpolitik (Aus­
gabenpolitik, Steuerpolitik) hat eine lange Tradition, die Unter­
suchung der finanzwirtschaftlichen Wirkungen raumlicher Ent­
wicklungen und raumpolitischer MaBnahmen ist im Vergleich
dazu weniger entwickelt.

(2)

Dieser Abschnitt folgt im Wesentiichen der Argumentation aus
Mading 2001.

(3)

Stiens u. a. 2003

(4)

Mading 2004

(5)

Bis 1997 gab es neben der Gewerbeertragsteuer auch eine Ge­
werbekapitalsteuer. Sie wurde durch einen Anteil der Gernein­
den an der Umsatzsteuer ersetzt, deren Verteilungsschltissel
(bislang ein vorlaufiger) in etwa die lokale Wirtschaftskraft
widerspiegeln solI.

(6)

Bundesamt fur Bauwesen und Raumordnung 1998, S. 132 ff.,
Bundesamt fur Bauwesen und Raumordnung 2002, S. 163 ff.

(7)

Dabei wurden die Ursprungsdaten urn die Werte der Stadtstaa­
ten, fur die keine ausgleichsorientierten Einnahmen vorliegen,
bereinigt. .Ausgleichsorientierte Einnahmen in Euro je Einwoh­
ner 1999" definiert das Bundesamt fur Bauwesen und Raumord­
nung 2002, S. 166: "Allgemeine Zuweisungen + Umlagen von
Gemeinden und Gemeindeverbanden + Zuweisungen, Zuschiis­
se fiir Investitionen und InvestitionsfiirderungsmaBnahmen
1999/Einwohner am 31.12.1999."

(8)

Leistungen der Sozialhilfe auBerhalb von und in Einrichtungen
gemafs Bundessozialhilfegesetz, Leistungen an Kriegsopfer u. a.,
Leistungen der Iugendhilfe aufserhalb von und in Einrichtungen,
sonstige soziale Leistungen 1999/Einwohner am 1.1.1999.

(9)

Mading 2004

(10)
Vgl. u.a. Seitz 1996, S.85 (bejahend), Hotz/Hillesheim (1985,
S. 187) (skeptisch)

(11)

Karrenbcrg/Munsterrnann 2000, S. 93-96
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(12)
Karrenberg/Miinstermann 1994, S. 166

(13)

Vgl. dazu auch Grabow u.a. 1995

(14)

Wixforth 2002, S. 96 ff.

(15)

so auch DST 2002, S. 5

(16)

Vgl. Gastschulbeitrage. Krankenhausumlagen usw. Heinz u.a.
2004

(17)

Vgl. Verkehrsverbiinde oder das sachsische Kulturraumgesetz.
Zu - positiven - Erfahrungen mit freiwilligen Losungen zwischen
Kantonen in der Schweiz vgl. Schaltegger/Frey 2003, S. 242

(18)

Vgl. Mading, H. 1992, Vogel, H.-I. 2000

(19)

N. Berthold, FAZ 17.07;03

(20)

Ahnlich Beutel, I. 2003, S. 6
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