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Erstes Kapitel: Problemstellung und Disposition
I. Problemstellung

Seit den fiinfziger Jahren wédchst in den Vereinigten
Staaten von Amerika die Bevdlkerung in den Gemeinden
im Umlandgebiet der Kernstddte fast ausnahmslos
bedeutend schneller als in den jeweiligen Kernstddten
der Ballungsgebiete. Sie etlichen Jahren ist in vielen
Kernstddten, insbesondere im Nordosten des Landes, ein
absoluter Riickgang der Einwohnerzahlen zu beobachten 1!
Beides ist in erster Linie auf umfangreiche Wanderun-
gen der Bevdlkerung von den Kernstddten in die Rand-
gebiete der Ballungsrdume zurickzufihren.

Dieses Phidnomen, das oft als Stadt-Umland-Wanderung
oder Suburbanisierung bezeichnet wird, ist nach all-
gemeiner Uberzeugung der Hauptgrund fiir die finan-
zielle Krise vieler Kernstddte in den Vereinigten
Staaten von Amerika, welche sich nach verbreiteter An-
sicht zunehmend in einer "urban deterioration" nieder-
schligt 2! Sie wird gepr&dgt von einem zunehmenden Zer-
fall baulicher Substanzen, von einem Qualitdtsverlust
des Gesundheits- und Bildungswesens, von steigender
Kriminalitdt, von gestdrten menschlichen Beziehungen
und familidren Bindungen und von &hnlichen Entwick-
lungen mehr. Diese bedrohen den Bestand und die Wei-
terentwicklung aller sozialen Beziehungen in Qeiten
Teilen der Kernstddte und beschwdren die Gefahr herauf,

1) Vgl. exemplarisch Bish, R.L., und H.O. Nourse:
Urban Economics and Policy Analysis, New York u.a.
1975, insbes. Tabelle 13-1, S. 398 f. und Blaydon,
C.C., und S.R. Gilford: Financing the Cities: An
Issue Agenda, in: Municipal Finance, The Duke Law
Symposium, Cambridge, Mass., 1976, S. 2 ff.

2) Vgl. exemplarisch den Sammelband Fiscal Pressures
on the Central City, ed. by W.Z. Hirsch u.a., New
York - Washington - London 1971, Schultze, C.L.,
u.a.: Setting National Priorities: The 1973 Budget,
washington, D.C., 1972, S. 291 ff. und Bateman, W.,
und H.M. Hochman: Social Problems and the Urban
Crisis: Can Public Policy Make a Difference?, in:
AER, vol. 61 (1971) II, S. 346 ff.



"(that) cities will become geographical areas devoid
of the amenities of life" ')

Die Stadt-Umland-Wanderung, an der insbesondere die
Bezieher mittlerer und hBherer Einkommen beteiligt
waren und sind, ist ihrerseits nicht unbeeinfluBt von
der durch sie mitverursachten und verstdrkten Ver-
schlechterung der finanziellen Situation der Kern-
stddte und deren Auswirkungen, so daB Ursachen und
Wirkungen im Prozess dieser Wanderung nicht immer
eindeutig getrennt werden k&nnen.

Beglinstigt wurde die Stadt-Umland-Wanderung durch
leistungsf&hige Verkehrsverbindungen zwischen der
Kernstadt und den Gemeinden in ihrem Umlandgebiet
und auch dadurch, daB Industrie und Handel nicht
selten den Arbeitnehmern und Konsumenten in die Um-
landzone folgten 22

Die rapide Verschlechterung der finanziellen und ge-
sellschaftlichen Lage in den Kernstddten riihrt aus
der dem WanderungsprozeB innewohnenden Dynamik her;
offenbar waren keine ausreichenden Gegenkrédfte wirk-
sam, die zum Stop oder zur Umkehr der Stadt-Umland-

Wanderung gefilhrt hdtten 3!

Auch in der Bundesrepublik Deutschland ist hauptsdch-
lich seit Mitte der sechziger Jahre ein deutlicher
Trend der Abwanderung der Biirger aus dem kernstdd-
tischen Bereich in selbstdndige Gemeinden an der
Peripherie und im Umland der Ballungsgebiete zu be-
obachten 4!

Durch die Verlagerung des Wohnsitzes (oder des Stand-

orts von Unternehmen) aus der Kernstadt in eine selb-

1) Holtmann, A.G.: Migration to the Suburbs, Human
Capital and City Income Tax Losses: A Case Study,
in: NTJ, vol. 21 (1968), S. 326 ff., hier S. 331.

2) Vgl. dazu insbesondere Muth, R.F.: Urban Residential
Land and Housing Markets, in: Issues in Urban
Economics, ed. by Perloff, H.S., und L. Wingo,
Baltimore 1968, S. 285 ff., hier S. 313 £.

3) vgl. Holtmann, A.G.: a.a.0., S. 331.

4) vgl. dazu etwa die ausfilhrliche Dokumentation bei
Heuer, H., und R. Schidfer: Stadtflucht, Suttgart
u.a. 1978, s. 11 ff.



stdndige Gemeinde in der Umlandzone gehen der Kern-
stadt Einnahmen verloren, ohne daB die Ausgaben in
gleicher Weise zuriickgehen, weil die abwandernden Wirt-
schaftssubjekte nach wie vor zentrale Einrichtungen

im Ballungszentrum in Anspruch nehmen oder weil be-
stehende Einrichtungen nunmehr nicht mehr kosten-
ginstig ausgelastet werden.

Zwar wird die gesellschaftliche Situation in Gemein-
den nicht allein durch die finanzielle Situation der
Gemeinde beeinfluBt - sicherlich sind auch andere
Faktoren, etwa soziologischer oder psychologischer
Art, von Bedeutung - indes: Nicht selten sieht man
die Gefahr, daB wegen der Stadt-Umland-Wanderung in
Kernstddten in der Bundesrepublik Deutschland &hn-
liche Entwicklungen Platz greifen wie in vielen Kern-
stddten in den Vereinigten Staaten vom Amerika.

Ziel dieser Arbeit ist zu untersuchen, welche Be-
deutung Beziehungen zwischen Wirtschaftssubjekten
und Kernstadt und kleinrdumige Verlagerungsprozesse
im Ballungsgebiet fiir die finanzielle Situation einer
Kernstadt haben. Auch soll gepriift werden, welche
Konsequenzen aus der Stadt-Umland-Wanderung zu ziehen
sind.



II. Disposition

Ausgehend von einer ErSrterung der Entwicklung und der
derzeitigen Situation der Kernstddte in den Vereinigten
Staaten von Amerika, die verbunden ist mit einer Ana-
lyse verschiedener MaBnahmen und Vorschldge zur Ver-
besserung ihrer finanziellen Situation und der sozio-
Skonomischen Verhdltnisse in ausgedehnten Teilr&dumen
der Kernstddte, wird im zweiten Kapitel eine Bestands-
aufnahme der aktuellen Situation in den Kernstddten

in der Bundesrepublik Deutschland versucht. Diese

wird ergdnzt durch Ausfilhrungen zu den Ursachen und
den erkennbaren sowie vermuteten Folgen der Stadt-
Umland-Wanderung in der Bundesrepublik.

Im dritten Kapitel wird das Problem unter theoretischem
Aspekt aufgearbeitet. Dazu wird im AnschluB an die
kritische Wiirdigung von verschiedenen Untersuchungen,
die die finanziellen Folgen fiir die Kernstddte bei Ver-
dnderungen im rdumlichen Gefilige mit Hilfe stark aggre-
gierter Parameter und statistischer Zeitreihen- oder
Querschnittsanalysen zu analysieren suchen, eine auf
Mikrodaten griindende Analysetechnik in ihren Grund-
ziigen beschrieben. Diese lehnt sich an Untersuchungen
zur Verteilung &ffentlicher Ausgaben und Einnahmen auf
die privaten Wirtschaftssubjekte an. Bevor diese Ana-
lysetechnik im fiinften Kapitel auf die konkrete Situa-
tion einer bundesdeutschen Kernstadt angewendet wird,
werden (im vierten Kapitel) einige in diesem Zusammen-
hang interessierende Fragen zu Kostenrechnungen im
6ffentlichen Bereich und von Zurechnungen 6ffentlicher
Sachgiiter und Dienstleistungen auf die privaten Wirt-
schaftssubjekte erdrtert. Dies soll dem Verstdndnis
des fiinften Kapitels dienen, wo dann anhand von Daten
zur finanzwirtschaftlichen Lage und zur Bevdlkerungs-
und Wirtschaftsstruktur in der Stadt Frankfurt am Main
und der Verdnderung dieser Daten untersucht wird,

wie sich das Nutzungs— und Finanzierungsprofil der
kernstddtischen Aktivitdten und Leistungen auf Wirt-

schaftssubjekte in der Kernstadt und im angrenzenden



Umland verteilt und welche Ausgaben- und Einnahmendn-
derungen mit charakteristischen kleinrdumigen Verla-
gerungsprozessen einhergehen.

Das sechste Kapitel geht der Frage nach, ob und inwie-
weit die Ergebnisse der Analyse fiir den Ballungsraum
Frankfurt am Main filir andere Ballungsgebiete in der
Bundesrepublik verallgemeinert werden koénnen.

Im siebten Kapitel werden die Resultate der vorangegan-
genen Ausfiihrungen im gesamtwirtschaftlichen, finanz-
verfassungspolitischen, gesellschaftlichen und poli-
tisch-administrativen Zusammenhang interpretiert;
insbesondere wird qgefragt, welche Konsequenzen aus den
mit der Stadt-Umland-Wanderung einhergehenden Wirkungen
zu ziehen sind und wie im einzelnen darauf reagiert
werden kann. Dabei wird verschiedentlich auch auf die
im zweiten Kapitel erdrterten Erfahrungen mit Gegen-
steuerungsmaBnahmen in den Vereinigten Staaten von
Amerika Bezug genommen.

Eine Zusammenfassung der wichtiqgsten Ergebnissse der

Arbeit erfolgt im achten und letzten Kapitel.



Zweites Kapitel: Zur Situation in den Ballungsqge-

bieten in den Vereinigten Staaten von Amerika und
in der Bundesrepublik Deutschland

I. Zur Situation in den Vereinigten Staaten von

Amerika

A. Aufgaben, Struktur und Entwicklung kommunaler
K8rperschaften in amerikanischen Stadtregionen

In den Vereinigten Staaten von Amerika existiert &hn-
lich wie in der Bundesrepublik Deutschland ein fdde-
ratives Staatsgefiige mit Zentralstaat, Bundesstaaten
und kommunalen Gebietskdrperschaften.

Letztere gliedern sich in mehrere, sich in der Regel
ilberschneidende K&6rperschaften.

Dazu gehdren die Counties, die selbstdndigen Gemeinden
(cities, municipalities), Landgemeinden (townships,
towns), Schulgemeinden (school districts) und Sonder-
distrikte (special districts). Statistische Bedeutung
kommt den Stadtregionen zu, da viele Erhebungen auf
dieser Basis griinden 1{
Wihrend 1910 nach der in FuBnote 1) gegebenen Defini-
tion 44 Stadtregionen bestanden, stieg deren Zahl

iber 97 (1930), 168 (1950) und 242 (1970) auf 268

im Januar 1974 22 Der Teil der gesamten Bevdlkerung der

1) Eine Stadtregion, auch als SMSA (Standard Metro-
politan Statistical Area) bezeichnet, umfaBt im
wesentlichen ein oder mehrere zusammenhdngende
Counties, die entweder (a) mindestens eine Kern-
stadt (city) mit wenigstens 50.000 Einwohnern auf-
weist, oder (b) mindestens eine Kernstadt mit
wenigstens 25.000 Einwohnern, die zusammen mit
anderen umliegenden Gemeinden eine Mindestdichte
von 1.000 Personen pro Quadratmeile aufweist. Vgl.
dazu Murphy, T.P., und J. Rehfuss: Urban Politics
in the Suburban Era, Homewood, Ill. 1976, S. 9,
insbesondere FuBnote 1).

2) Vgl. ebenda, S. 9.
Vgl. zur Entwicklung von Stadtregionen in den Ver-
einigten Staaten auch Bish, R.L., und H.O. Nourse:
a.a.0., S. 11 f€f.



Stadtregionen, der auBerhalb der Kernstddte wohnte,
stieg dabei kontinuierlich an 1!
Die einzelnen Stadtregionen sind nur selten identisch
mit den nach geographischen und anderen Merkmalen ab-
gegrenzten Stadtgebieten, sie sind weder Verwaltungs-

einheiten noch amtliche oder 'ideale' Planungsr&dume 21

Den Kern der kommunalen Verwaltungsorganisation in den
einzelnen Staaten bilden die Counties, die meist im
19. Jahrhundert festgelegt worden sind; sie k&nnen
tiberdrtliche Aufgaben erfiillen, andererseits aber

auch Trédger gemeindlicher Leistungen sein 3! Counties
gibt es in allen Einzelstaaten der Vereinigten Staaten
von Amerika; ihre GrdB8e schwankt sowohl hinsichtlich
der Zahl der Einwohner als auch hinsichtlich ihres
Flidchenumfangs betrdchtlich. Counties nehmen tradi-
tionelle Staatsaufgaben, wie Wohlfahrtswesen, StraBen-
unterhaltung, untere Gerichtsbarkeit u.a.m. wahr, die

ihnen von den Einzelstaaten ilibertragen werden 4!

Die selbstdndigen Gemeinden sind Einheiten der Selbst-
verwaltung, welche vom County weitgehend unabhéngig
sind 5). Wahrend das County in den "unincorparated
areas" Ortliche und iliberdrtliche Aufgaben wahrnimmt,
kann es im Gebiet einer selbstdndigen Gemeinde allen-
falls liberdrtliche Aufgaben wahrnehmen; weder das
County noch der jeweilige Einzelstaat k&nnen aber

eine Kommunalaufsicht iiber die selbstdndigen Gemeinden

1) Wahrend 1960 etwa 48 % der Bevdlkerung der Stadtre-
gionen auBerhalb der Kernstddte lebten, waren es
1970 schon knapp 54 %. Vgl. dazu Murphy, T.P., und
J. Rehfuss: a.a.0., S. 10.

2) Vgl. v. Borries, H.W.: Raumplanung und kommunales
Finanzwesen in amerikanischen Stadtregionen, K&ln -
Miilheim 1964, S. 1.

3) Vgl. ebenda, S. 5 f. Ferner Murphy, T.P., und J.
Rehfuss: a.a.0., S. 144 und die dort angefiihrten
Beispiele.

4) vgl. Murphy, T.P., und J. Rehfuss: a.a.0., S. 144.
5) vgl. v. Borries, H.W.: a.a.0., S. 7.



ausiiben 12 Selbstdndige Gemeinden werden durch die
Verleihung korperschaftlicher Rechte fiir ein bestimmtes
Gebiet durch einen staatlichen Hoheitsakt gebildet;

die Initiative dazu geht in der Regel von der Be-

2! Mehrere

vblkerung des betreffenden Gebhietes aus
Vorstddte sind auf diese Weise aktiv geworden, um

sich dem EinfluB einer nahegelegenen Gro8stadt zu
entziehen 32

Die selbstdndigen Gemeinden besitzen oft weitergehende
Selbstverwaltungsrechte als die Counties, eine Gene-
ralisierunqg verbietet sich jedoch wegen den unter-

schiedlichen Regelungen in den Einzelstaaten 4{

Eine spezielle Form einer selbstdndigen Gemeinde
stellt das City-County dar, das O6rtliche und iliber-
6rtliche Aufgaben wahrnimmt; es ist dem deutschen
Stadtkreis vergleichbar.

Spezifische Aufgaben nehmen schlieBlich die Schulge-
meinden und Sonderdistrikte wahr. Sie &hneln den
kommunalen Zweckverbdnden in der Bundesrepublik
Deutschland, sind jedoch im Gegensatz dazu als rein
kommunale Gebietskdrperschaften anzusehen 5!
Sonderdistrikte konnen auf Initiative mehrerer Ge-
bietskdrperschaften oder der Bevdlkerung eines be-
stimmten beliebigen Gebietes - nicht jedoch gegen
deren Willen - gebildet werden, um Ortliche oder re-
gionale Aufgaben wahrzunehmen 6{ Ihre Grenzen brauchen
nicht mit den Grenzen anderer Gebietskdrperschaften
zusammenzufallen. Sie sind von diesen anderen Gebiets-

1) vgl. v. Borries, H.W.: a.a.0., S. 7 f.
2) vqgl. ebenda, S. 7.

3) Vgl. ebenda, S. 12. Die Einzelstaaten versuchen je-
doch zunehmend die Bildung neuer Einheiten kommu-
naler Gebietskdrperschaften zu kontrollieren; vgl.
dazu Murphy, T.P., und J. Rehfuss: a.a.O0., S. 192.

4) vgl. v. Borries, H.W.: a.a.0., S. 7 f.
5) vgl. ebenda, S. 9.
6) Vgl. ebenda.



korperschaften in finanzwirtschaftlicher und organisa-
torischer Hinsicht unabh&ngig und haben in der Regel
das Recht eigene Gebiihren, Beitrdge und Steuern 2zu
erheben 1! Die Aufgaben, die von den Sonderdistrikten
wahrgenommen werden, sind sehr vielfdltig. Neben der
groBen Anzahl der Schulgemeinden, die 1972 knapp 40 %
aller Sonderdistrikte ausmachten, gibt es Sonder-
distrikte vor allem fiir die Verwaltung der natiir-
lichen Ressourcen, wie in der Ent- und Bewdsserung

und im Umweltschutz, ferner im Bereich des dffent-
lichen Verkehrswesens, im Wohnungsbau, im Gesundheits-
wesen und auf dem Gebiet der 8ffentlichen Versorgungs-
einrichtungen; in der Regel nehmen sie nur eine
spezielle Funktion wahr 2! Tabelle I weist die.zahlen-
mdBige Entwicklung der kommunalen GebietskOrper-

schaften in den Jahren von 1942 bis 1972 aus.

Tabelle I: ZahlenmdBige Entwicklung der Ge-
bietskdrperschaften in den Vereinigten
Staaten vom Amerika in den Jahren 1942-1972

Art der Gebiets- Zahl der Einheiten

kdrperschaft 1942 1957 1967 1972

Insgesanmt: 155.115 102.391 81.298 78.268

Einzelstaaten 48 50 50 50

6rtliche Korner-

schaften 155.067 102.341 81.248 78.218
Counties 3.050 3.050 3.049 3.044
Municipalities 16.220 17.215 18.048 18.517
Townships 18.919 17.198 17.105 16.991

School districts 108.579 50.454 21.782 15.781
Special districts 8.299 14.424 21.264 23.885

Quelle: U.S.Bureau of the Census, 1972, Census of the
Governments, vol. 1, Governmental Organization,
S. 23. Abgedruckt bei Bish, R.L., und H.O.
Nourse: a.a.0., S. 23.

1) vgl. v. Borries, H.W.: a.a.0., S. 10.

2) vgl. dazu Bish, R.L., und H.O. Nourse: a.a.O.,
S. 22 f. und auch Musgrave, R.A., und P.B. Musgrave:
Public Finance in Theory and Practice, 2nd EAd.,
Tokyo u.a. 1976, S. 642 f.
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Die starke zahlenmidBige Abnahme der Schulgemeinden
resultiert in der Hauptsache aus einer Zusammenfassung
landlicher Gebiete, die durch eine abnehmende l&ndliche
Bevdlkerungszahl und die Errichtung zentraler Schulen
bedingt ist 12 Die Zunahme der Zahl der Sonderdi-
strikte und die geringere Zunahme der 2Zahl der "munici-
palities" ist in hohem MaBe Folge der Verstddterung
ehemals ldndlicher Gebiete im Umland von Kernstddten.
Diese Anderungen in der Zahl &rtlicher Einheiten
spiegeln daher sowohl die Land-Stadt-Wanderung als
auch die Stadt-Umland-Wanderung wider 22 Das letz-
tere mag auch die Abnahme der Zahl der "townships"”
erkldren, denn nicht selten entwickelten sich kleinere
Gemeinden im Umland der Kernstddte infolge der Stadt-

Umland-Wanderung zu kleineren und mittleren Stddten.

Die Zahl der kommunalen Gebietskdrperschaften variiert
innerhalb einzelner Stadtregionen betrdchtlich; sie
reicht von 4 in Honolulu bis zu 1172 in der sechs
Counties umfassenden Stadtregion von Chicago 3{ Fast
alle Birger der Vereinigten Staaten von Amerika sind
Mitglieder von finf bis fiinfzehn Einheiten kommunaler

Gebietskdrperschaften 4!

B. Das kommunale Finanzsystem in den Vereinigten
Staaten von Amerika

1. Das System der kommunalen Einnahmen

Im Haushaltsjahr 1974/75 ergaben sich in den Ver-
einigten Staaten von Amerika iiber 30 % aller Einnahmen
auf kommunaler Ebene aus der property-~tax , nahezu

40 % aus Transfers von anderen, meist iibergeordneten
Gebietskdrperschaften und etwa 10 % aus Gebiihren und

1) Vgl. Bish, R.L., und H.O. Nourse: a.a.O., S. 22.
2) Vgl. ebenda.

3) Vgl. ebenda, S. 23 und Maxwell, J.A., und J.R.
Aronson: Financing State and Local Governments,
Washington, D.C., 3rd E4., 1977, S. 78.

4) Vgl. Bish, R.L., und H.O. Nourse: a.a.O., S. 23.



Beitrdgen. Die Entwicklung der Anteile dieser Ein-
nahmen von 1966/67 bis 1974/75 kommt in der folgenden
Tabelle II zum Ausdruck.

Tabelle II: Entwicklung und AusmaB verschiedener
Finnahmen der kommunalen Gebietskdrper-
schaften.

Haushaltsjahre
1966/67 1970/71 1974/75
absolut relativ absolut relativ absolut relativ

Summe der

Einnahmen 65377 100 % 100993 100 % 159731 100 %
in Mil. $

davon: a)
property

-tax 25418 38,9% 36726 36,4% 50040 31,3%

transfers 20396 31,2% 34473 34,1% 61975 38,8%

current
charges 6318 9,7% 9819 9,7% 15152 9,5%

Quelle: U.S. Bureau of the Census: Governmental Finances
in 1966/67, 1970/71, 1974/75, jeweils Tabelle 4,
U.S. Government Printing Office, Washington, D.C.,
verschiedene Jahre und eigene Berechnungen.

a) Die restlichen Einnahmen der kommunalen Gebiets-
kdrperschaften eraeben sich aus Einnahmen aus
anderen Steuern, GeldbuBen u.d.m.

Einer deutlichen Abnahme der Einnahmen aus eigenen
Quellen, steht die Zunahme iliberdrtlicher Transfer-
zahlungen gegeniiber 1l

Bei der Analyse des Einnahmesystems ist jedoch stets
zu beachten, daB jeder Einzelstaat die 6rtliche Ein-
nahmestruktur stark beeinfluBt. Die kommunalen Gebiets-
kdrperschaften diirfen iiberall nur die property-tax
erheben, widhrend hinsichtlich der Erhebung anderer
Steuern in den einzelnen Staaten unterschiedliche
Regelungen bestehen 2{ Daraus ergeben sich bedeutende
Unterschiede in den Einnahmenstrukturen verschiedener
Gebietskdrperschaften innerhalb des gesamten Staats-

1) Dies gilt insbesondere fiir groBe St&ddte. Vgl. dazu
Blaydon, C.C., und S.R. Gilford: a.a.O., S. 23 ff.

2) Vgl. dazu etwa Bish, R.L., und H.O. Nourse: a.a.O.,
S. 142, v. Borries, H.W.: a.a.0., S. 35 f. und
Musqgrave, R.A., und P.B. Musgrave: a.a.O., S. 643 f.
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gebietes wie auch innerhalb eines Einzelstaates.
Daneben gibt es betrdchtliche Unterschiede in der
Verteilung der funktionalen Verantwortung auf einzel-

staatliche Ebene und auf die Ebene der ortlichen
GebietskOrperschaften in den Einzelstaaten 1! Daher
kann die spezielle Situation einzelner Kernstddte

sinnvoll nur im Rahmen der jeweils geltenden gesetz-

lichen Regelungen analysiert werden 2!

a) Die Steuern
Die property-tax stellt mit Abstand die wichtiaste
Steuer der Ortlichen Gebietskdrperschaften dar; ihr

Aufkommen lag 1973 bei 83 % der gesamten lokalen
Steuereinnahmen 3{ Man schreibt dieser Steuer drei
Vorteile zu: Sie sei selbst von kleinen Gebietskdrper-
schaften leicht zu erheben, der Besteuerte kdnne sie
nur schwer abwenden, da Realvermégen weitgehend immobil
sei und schlieBlich bestehe eine hohe Aquivalenz zu

den auf lokaler Ebene empfangenen Vorteilen aus &ffent-

lichen Leistungen 4!

Als Nachteile dieser Steuer gelten ihre regressive

5)

Wirkung in bezug auf das Einkommen , die iiberpro-

portionale Belastung "on housing consumption" 6), die
7)

negative Beeinflussung der Bautdtigkeiten und die

1) Vgl. dazu Maxwell, J.A., und J.R. Aronson: a.a.O.,
S. 31. Ndheres zur historischen Entwicklung des
us-amerikanischen Steuersvstems und zur Verteilung
des Aufkommens verschiedener Steuern auf die staat-
lichen Ebenen im Zeitablauf siehe ebenda, S. 16 ff.

2) Ein Uberblick iiber die Situation auf der Einnahmen-
und Ausqgabenseite in zehn groBen Stddten gibt
Feinberg, M.S.: The Implications of Core-City
Decline for the Fiscal Structure of the Core-City,
in: NTJ, vol. 17 (1964), S. 213 ff.

3) Vgl. Maxwell, J.A., und J.R. Aronson: a.a.O., S.137.

4) Vgl. dazu etwa Bish, R.L., und H.O. Nourse: a.a.O.,
S. 143 f.; kritischer: Netzer, D.: Economics of the
Property Tax, Washington, D.C., 1966. S. 214 ff.

5) Vgl. Bish, R.L., und H.O. Nourse: a.a.O0., S. 144.
6) Vgl. ebenda.

7) Vgl. Riew, J.: Metropolitan Disparities and Fiscal
Federalism, in: Crecine, J.P. (Ed.): Financing the
Metropolis - Public Policy in Urban Economics,
Beverlv Hills-London 1970, S. 137 ff., hier S. 152.



verschiedentlich nicht gleichmdBige Erhebung der
Steuer wegen lokalen Differenzen im Rahmen der um-
fangreichen Schdtzung der Bemessungsgrundlage 1!
Letzteres wirkt sich wegen der Bedeutung dieser
Schitzwerte filir andere steuertechnische Gr&Ben

auch auf die lokalen Anteile an einzelstaatlichen
Zuweisungen und Steuern und damit auch auf die maximal

22 Als Hauptein-

zuldssige #rtliche Verschuldung aus
nahmenquelle fiir die Kernstddte ist die property-tax
um so weniger geeignet, je mehr die Vermdgenswerte
in der Kernstadt durch die Stadt-Umland-Wanderung
ausgehbhlt werden und je h8her der Anteil O6ffentlich
genutzter Fldchen in den Kernstddten steigt, - durch
Flichen, die etwa durch StraBenbau aus der einzel-
wirtschaftlich produktiven Nutzung genommen werden

und als Besteuerunagsbasis verloren gehen 3{

Die wichtigste Einnahmequelle der Einzelstaaten sind
die Umsatz- und Verbrauchsteuern; die kommunalen
Korperschaften diirfen derartige Steuern nur mit Er-
laubnis der jeweiligen Einzelstaaten erheben. Im
Jahre 1971 lag diese Erlaubnis in 26 Einzelstaaten
vor, sie war zumeist auf die "municipalities" be-

schrankt 4{

Einkommensteuern finden sich in den Vereinigten
Staaten von Amerika auf allen drei staatlichen Ebenen.
Die zentralstaatliche Einkommensteuer, die dort mehr
als die Hdlfte aller Einnahmen erbringt, ist pro-
gressiv gestaltet, ihre Aufkommenselastizitdt (in

5)

bezug zur Einkommensentwicklung) ist gr&Ber als eins 7.

1) Val. Maxwell, J.A., und J.R. Aronson: a.a.O., S. 145

2) Vgl. ebenda, S. 6 und 142 ff.
Hier finden sich auch ndhere Angaben zur Besteue-
rung, den Schwierigkeiten bei der Veranlagung u.a.m.

3) Vgl. Netzer, D.: a.a.0., S. 117 £f. und ferner
Feinberg, M.S.: a.a.0., S. 216 und v. Borries, H.W.:
a.a.0., S. 51.

4) Vgl. dazu Bish, R.L., und H.O. Nourse: a.a.O.,
S. 150 €.

5) Vgl. ebenda, S. 151 f.

13
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Die Einkommensteuer der Einzelstaaten zeigt unter-
schiedliche Formen; auf sie braucht im folgenden

nicht ndher eingegangen zu werden. Die Einkommensteuer
kommunaler GebietskOroerschaften, die 1973 qua einzel-
staatlicher Erlaubnis in zehn Staaten erhoben wurde,
ist reqgelmdBig weder progressiv gestaltet noch liegt
die Aufkommenselastizitdt immer deutlich iber eins 1!
Die Einnahmen aus der Einkommensteuer hatten im Haus-
haltsjahr 1974/75 einen Anteil von 1,6 % an der Ge-
samtheit aller kommunalen Einnahmen 22 Diese Durch-
schnittszahl verdeckt jedoch, daB diese Steuer , die
o€t nur vom County oder in den GroBstddten erhoben
wird, qgerade fiir letztere eine wichtige Einnahmequelle

darstellt 3!

b) Gebithren und Beitrdge

Der Anteil der Gebilihren und Beitrdge an den Einnahmen
der kommunalen Gebietsk&rperschaften aus eigenen
Quellen (also ohne zwischenstaatliche Transfers)

betrug im Haushaltsjahr 1974/75 etwa 16 % 4! Gebilihren
und Beitrdge werden regelmdBig vom Empfdnger bestimmter
8ffentlicher Giliter und Dienstleistungen erhoben - so

im Ausbildungs- und Gesundheitswesen, im Verkehrs-
wesen und bei Ver- und Entsorgungsleistungen. Wdhrend
sich Steuerpflichtige lokalen Steuern durch Ortswechsel
entziehen kénnen, sind diese besonderen Abgaben orts-
gebunden. Eine allokationstheoretisch angebrachte

1) Vgl. Maxwell, J.A., und J.R. Aronson: a.a.O.,
S. 168 f.

2) Vgl. U.S. Bureau of the Census: Governmental
Finances in 1974/75, Tabelle 4, S. 18.

3) So betrug im Haushaltsjahr 1974/75 der Anteil der
Einnahmen aus der stAddtischen Einkommensteuer an
den gesamten stddtischen Einnahmen in Philadelphia
31,5 %, in Toledo 30,2 % und in St. Louis 13,8 %.
Vgl. U.S. Bureau of the Census: City Government
Finances in 1974/75, Washington, D.C., 1976,
Tabelle 7, S. 108 ff. und eigene Berechnungen.

4) Vgl. U.S. Bureau of the Census: Governmental
Finance in 1974/75, Tabelle 4 und eigene Be-
rechnungen.



und hinsichtlich der Zurechnung des Leistungsempfangs
weitgehend mdgliche quantitative und qualitative Aus-
weitung der Gebilhren- und Beitragserhebung scheitert
in der Regel am massiven Widerstand derer, die bisher
bestimmte 6ffentliche Leistungen frei oder zu nicht
kostendeckenden Preisen beziehen konnten 12

Die geringe Kostendeckung von Gebihren und Beitrdgen
verhindert eine optimale Allokation im &ffentlichen
Sektor, was auch die stiddtische Ausbreitung und die
extensive Siedlungsweise in bestimmten Randgebieten
begiinstigt. So hat, verschiedenen Untersuchungen zu-
folge, die Erhebung standardisierter Gebiihren dazu
beigetragen, daB durch &ffentliche Leistungen, wie
etwa die Bereitstellung von StraBen und Einrichtungen
zur Ver- und Entsorgnng,die in geringer besiedelten
Arealen pro Kopf bedeutend mehr Kosten verursachen
als in dichter besiedelten Stadtgebieten, spdrlich
besiedelte Randgebiete gegeniiber dichter besiedelten
Fldchen begiinstigt wurden 2!

c) Zwischenstaaliche Transfers

Seit einigen Jahren stellen die zwischenstaatlichen
Transfers die wichtigste kommunale Einnahmequelle

dar 3! Der iiberwiegende Teil dieser Transfers wird
von den Einzelstaaten zugewiesen; diese erhalten aber
selbst bedeutende Zuweisungen vom Zentralstaat 4! Da-
neben bestehen direkte finanzielle Beziehungen
zwischen Zentralstaat und lokalen Gebietskdrper-

schaften 5!

1) Vgl. Bish, R.L., und H.O. Nourse: a.a.0., S. 153.
Zum Kostendeckungsgrad bei verschiedenen Leistungen
durch Gebilhren und Beitridge vgl. beispielsweise
Maxwell, J.A., und J.R. Aronson: a.a.0., S. 187.

2) Vgl. zu diesem Problemkreis etwa Downing, P.B.:
User Charges and the Development of Urban Land,
in: NTJ, vol. 26 (1973), S. 631 ff.

3) Vgl. dazu Tabelle II auf S. 11.
4) Vgl. U.S. Bureau of the Census: Governmental

Finances, Berichte zu verschiedenen Haushaltsjahren,

(1966/67, 1970/71 und 1974/75), a.a.0., jeweils
Tabelle A und C.

5) Vgl. ebenda.
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Bis zum Jahre 1972 umfaBten diese Transfers mehrere
hundert Zuweisungsprogramme, die in der Mehrzahl das
Bildungswesen, das Wohlfahrtswesen'und den StraBenbau
betrafen 1!

Im Jahre 1972 wurde nacg)breiter wissenschaftlicher und

politischer Diskussion durch den State and Local
Fiscal Assistance Act das (General) Revenue Sharing
ins Leben gerufen, in dessen Rahmen bis zum Ende des
Jahres 1976 mehr als 30 Mrd. Dollar bundesstaatlicher
Gelder nach bestimmten Formeln und groBenteils ohne
Auflagen den Einzelstaaten und kommunalen Gebiets-
korperschaften zugewiesen wurden 32 Nach 1976 sollen
fiir weitere vier Jahre etwa 26 Mrd. Dollar nach der
im wesentlichen unveridndert gebliebenen Zuteilungs-
formel an diese Korperschaften weitergegeben werden 42
Die bis zum Jahre 1972 gewidhrten Zuweisungen waren
iberwiegend als 'categorical-grants' - also mit Mitlei-
stungszwang und verschiedenen Verwendungsauflagen -

5! Sie sollten in erster Linie dazu

gewdhrt worden
dienen, einen Minimalstandard &ffentlicher Leistungen
in allen Gebieten des Landes zu gewdhrleisten und die
Internalisierung von Spillovers zu begiinstigen 6! Das
Revenue Sharing-Programm war gegliedert in ein "special

revenue sharing”, in welchem mehrere schon bestehende,

1) vgl. Bish, R.L., und H.O. Nourse: a.a.O., S. 155 f.

2) Vgl. dazu Revenue Sharing and the City, ed. by
Perloff, H.S., und R.P. Nathan, Baltimore 1968,
Heller, W.W.: Should the Government Share Its Tax
Take, in: Rasmussen, D.W., und C.T. Haworth (Eds.):
The Modern City, Readings in Urban Economics, New
York 1973, S. 217 £f. und Wright, D.S.: The Politics
and Economics of Intergovernmental Fiscal Relations,
in: State and Local Tax Problems, ed. by Johnson,
H.L., Knoxville 1969, S. 63 ff., insbesondere S.

76 ff.

3) Vvgl. dazu Maxwell, J.A., und J.R. Aronson: a.a.O.,
S. 72. Den Einzelstaaten flossen etwa ein Drittel
dieser Gelder zu. Vgl. ebenda.

4) vgl. Nathan, R.P., und C.F. Adams jr.: Revenue
Sharing: The Second Round, Washington, D.C., 1977,
S. 1.

5) Vgl. Murphy, T.P., und J. Rehfuss: a.a.O0., S. 214
ferner Maxwell, J.A., und J.R. Aronson: a.a.O.,
S. 56 ff.

6) Vagl. ebenda, insbesondere S. 64 ff.



aber zersplitterte Zuweisungen (iliberwiegend aus den 17
mit Auflagen versehenen Programmen) fir einen Zweck
zusammengefaBt wurden und ein "general revenue
sharing", das den empfangenden Korperschaften einen
Einsatz der Mittel nach ihren Prioritdten ermdglichen
sollte 1! Es war ein ehrgeiziges Programm der Nixon-
Ara, mit dem Ziel:

- die Lebensfdhigkeit, die Effizienz und die fiska-
lische Unabhdngigkeit der Einzelstaaten und kommu-
nalen Gebietskdrperschaften zu erhdéhen,

- die okonomischen Ungleichheiten und Disparitdten
innerhalb der Einzelstaaten zu reduzieren,

- eine stimulierende Wirkung auf "state- and local-tax
efforts" zu erzielen und

- die besonderen Verpflichtungen der iibergeordneten
Kbrperschaften gegeniiber den Kernstddten zu er-

fillen 2!

Zuweisungen der Oberverbdnde miissen, um die angestreb-
ten Ziele zu erreichen, sehr differenziert gestaltet
sein. Es wird spdter gepriift, inwieweit das Revenue
Sharing-Programm das Ziel der Forderung kernstddtischer

Belange erfiillt hat 3!

1) vgl. Oates, W.E.: Introduction, in: Financing the
New Federalism, ed. by Oates, W.E., Washington,
D.C., 1975, s. 1 £ff., hier S. 5 f. und Maxwell,
J.A., und J.R. Aronson: a.a.0., S. 47.

2) Vgl. Heller, W.W.: A Sympathetic Reappraisal of
Revenue Sharing, in: Revenue Sharing and the City,
a.a.0., S. 3 ff., hier S. 5 ff. Zum urspriinglichen
Heller /Pechman Plan aus dem das Revenue Sharing-
Programm, wenn auch mit zum Teil bedeutenden Ande-
rungen, hervorging, den vorgenommenen Modifika-
tionen und der Entstehungsgeschichte des Gesetzes
vgl. auch Murphy, J.C.: General Revenue Sharing's
Impact on County Government, in: PAR, vol. 35,
1975, S. 131 ff., hier S. 134 f. und ferner
Thompson, R.E.: Revenue Sharing: A New Era in
Federalism ?, Washington, D.C., 1973 und Nathan,
R.P., A.D. Maneval und S.E. Calkins: Monitoring
Revenue Sharing, Washington, D.C., 1975, insbe-
sondere S. 13 ff.

3) vgl. dazu die Ausfiihrungen auf S. 50 ff.
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d) Die kommunale Verschuldung

Die Verschuldung der kommunalen Kdrperschaften war im
Laufe der Zeit groBen Schwankungen unterworfen 12
Nach der groBen Depression der dreiBiger Jahre, die
Insolvenzen lokaler Korperschaften mit sich brachte,
blieb die Bruttokreditaufnahme anfangs sehr gering,
insgesamt war gegen Ende der vierziger Jahre auf
kommunaler Ebene der Schuldenstand geringer als 1938 2{
In der Zeit danach ist die kommunale Verschuldung
angestiegen, dies gilt insbesondere fiir kernstddtische
Gebiete 32 Wihrend die Schuldenlast aller kommunalen
Kdrperschaften, gemessen am Verhdltnis der Zinszah-
lungen zu den Gesamtausgaben, in der Zeit zwischen

den Haushaltsjahren 1966/67 und 1974/75 bei etwa 4 %
konstant blieb, stieg dieser Wert im gleichen Zeit-
raum in Boston von 2 % auf 4 %, ih New York von 3 %
auf 5 % und in Atlanta von 6 % auf 12 % 4!

Der starke finanzielle Druck, der auf den Kernstddten
lastet, verursachte erste Schwierigkeiten in der Be-
dienung von Schulden (default on debt), wie das Bei-
spiel von New York City zeigt 52 Hier muBte die vom
Einzelstaat gegriindete Municipal Assistance
Corporation (MAC) eingeschaltet werden, um auf-

grund der Reputation des Einzelstaates, der hinter
dieser Organisation stand, der GroBstadt New York

eine weitere - indirekte - Aufnahme neuer Kredite

und eine Umwandlung von kurzfristigen in lang-

1) Vgl. Maxwell, J.A., und J.R. Aronson: a.a.O.,
S. 189 ff.

2) Vgl. ebenda, S. 191 ff.
3) Vgl. ebenda, S. 196.

4) Vgl. U.S. Bureau of the Census: Governmental
Finances in 1966/67 und 1974/75, a.a.0., jeweils
Tabelle C und dasselbe: City Government Finances
in 1966/67 und 1974/75, a.a.0., Tabelle 6 bzw.
Tabelle 7 (fir 1974/75) und eigene Berechnungen.

5) Vgl. dazu Congressional Budget Office: The Causes
of New York City's Fiscal Crisis, in: Political
Science Quarterly, vol. 90, (1975/76), S. 659 ff.
und Shalala, D.E., und C. Bellamy: A State Saves a
City: The New York Case, in: Municipal Finance,
The Duke Law Symposium, Cambridge, Mass. 1976,

S. 63 ff.,



fristige Kredite zu ermdglichen.

Trotzdem gelang es nur durch eine zus&dtzliche Inter-
vention des Staates New York den finanziellen Zu-
sammenbruch von New York City zu verhindern; es zeigte
sich, daB die Stadt New York ihre Kreditwiirdigkeit

- zumindest voriibergehend - verloren hatte 1)2Z

2. Die Ausgaben der kommunalen Gebietskdrperschaften

Die Entwicklung der kommunalen Ausgaben in ihrer Ge-
samtheit und ihren wichtigsten Verwendungsarten sowie
zur Zahl der Einwohner ins Verhdltnis gesetzt in

der Zeit von 1966/67 bis 1974/75 sind in Tabelle III
wiedergegeben.

Tabelle IV zeigt die analogen Zahlen fiir die 43 (Haus-
haltsjahr 1966/67) bzw. 48 gr&Bten Kernstddte (Haus-
haltsjahr 1974/75).

Obwohl wegen der nicht einheitlichen Verteilung der
Aufgaben auf Stddte und Gemeinden, Counties, Schul-
gemeinden und spezielle Distrikte einem Vergleich der
relativen Anteile einzelner Ausgabenbereiche an den
Gesamtausgaben aller kommunalen Gebietsk&rperschaften
und der 43 bzw. 48 grdBten Kernstddte nur eine ein-
geschrédnkte Aussagekraft zukommen kann, zeigt die
Ausgabenentwicklung auf kommunaler Ebene doch einige
interessante und eindeutige Entwicklungen:

1. Die Gesamtausgaben und mehr noch die Pro-Kopf-Aus-
gaben stiegen in der jilingsten Vergangenheit in den
Kernstddten stdrker als die entsprechenden Ausgaben
aller kommunalen Korperschaften und damit weitaus
stdrker als die entsprechenden Ausgaben aller ande-

ren kommunalen Kdrperschaften.

1) vgl. shalala, D.E., und Bellamy, C.: a.a.0., S. 71ff

2) Zu den Arten und Besonderheiten der Kommunalver-
schuldung vgl. etwa Maxwell, J.A., und J.R.
Aronson: a.a.O., S. 200 ff.
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Tabelle III:

0z

Direkte Ausgaben (ohne Zwischenstaatliche (Riick-)transfers) aller kommunalen Kdrperschaften
1966/67 bis 1974/75

im Fiskaljahr

(in Mill. Dollar) 1966/67 1974/75 Gesamt-Anstieg Pro-Kopf-Anstieg
$ Pro-Kopf] % Pro-Kopf % %

Gesamtausgaben: 59.522 100 300,82 143.148 | 100 671,7 140,5 123,3
davon fir:

Education 28.849 48,5 145,8 64.956 45,4 | 304,78 125,2 109,0
Highways 4.533 7,6 22,91 8.270 5,8 38,81 82,4 69,4
Public Welfare 3.958 6,7 20,0 9.733 6,8 45,67 145,9 128,4
Health and Hospital 3.289 5,5 16,62 9.878 6,9 46,35 200,3 178,9
Police protection 2.610 4,4 13,19 7.073 4,9 33,18 171,0 151,6
Housing and

urban reneval 1.505 2,5 7,6 3.050 2,1 14,13 102,7 85,9
Interest on gene-

ral debt 1.999 3,4 10,1 5.511 3,9 25,86 175,7 156,0

Quelle: U.S. Bureau of the Census:

Governmental Finances in 1966/67 und 1974/75, a.a.O.,

und eigene Berechnungen

jeweils Tabelle 7



Tabelle 1IV:

Direkte Ausgaben der ‘43 (1966/67) bzw. 48 gr8B8ten Cities (1974/75)

im Fiskaljahr 1966/67 bis 1974/75

(in Mill. Dollar) 1966/67 1974/75 Ges.-Anstieg |Pro-Kopf-Anstieg
% Pro-Kopf % Pro-Kopf % %
Gesamtausgaben: 9.609 |100 257,12 25.282 | 100 641,7 163,1 149.6
davon fir:
Education 1.868 19,4 49,98 4.295 17,0 109,0 129,9 118,1
Highways 650 6,8 17,39 1.169 4,6 29,67 79,9 70,6
Public Welfare 1.054 11,0 28,20 3.604 14,3 91,4 ' 241,9 224 ,1
Health and Hospital 876 9,1 23,44 2.581 10,2 65,5 194,6 179,4
Police protection 1.024 10,7 27,40 2.470 9,8 62,7 141,2 128,8
Housing and urban renevall 494 5,1 13,22 1.107 4,4 28,1 124,1 112,6
Interest on general debt 387 4,0 10,36 1.351 5,3 34,3 249 ,1 231,1

Quelle: U.S. Bureau of the Census:
City Government Finances in 1966/67, a.a.0., Tabelle 6 und 1974/75, a.a.0., Tabelle 7
und eigene Berechnungen

(¥4
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2.

Der Anteil der Ausgaben, die haupts&dchlich den
leistungsschwachen und &rmeren Bevdlkerungsgruppen
zugute kommen (wie Wohlfahrts- und Gesundheitsaus-
gaben), ist in den Kernstddten von 1966/67 bis
1974/75 von 20,1 % auf 24,5 % der Gesamtausgaben
angestiegen. Dies bedeutet einen Anstieg um 22 %.
Auf der Ebene aller kommunalen K8rperschaften
stieg der Anteil dieser Ausgaben von 12,2 % auf
13,7 %, was einen Anstieg von 12 % bedeutet.

Die Pro-Kopf-Ausgaben lagen 1974/75 im Wohlfahrts-
und Gesundheitswesen in den 48 grdB8ten Stddten fast
doppelt so hoch wie im Durchschnitt aller lokalen
Korperschaften (156,9 $ zu 92,0 $ pro Kopf), und
damit vermutlich mehr als doppelt so hoch wie in
allen anderen Gebietskdrperschaften.

Die Ausgaben fiir Zinszahlungen ilberstiegen in den
Kernstddten sowohl in ihrem Anteil an den Gesamt-
ausgaben als auch in ihrer Zuwachsrate die ent-
sprechenden Werte flir alle kommunalen Gebiets-

k6rperschaften.

Diese Thesen werden von mehreren anderen empirischen

Untersuchungen bestdtigt .

1)

Die Bestimmungsgriinde kommunaler Ausgaben sind viel-
fdltiger Natur. Lokale Ausgabendifferenzen kénnen nicht

nur durch Art und AusmaB der zu erfiillenden Aufgaben,
sondern auch durch mangelnde Effektivitdt und Effi-

zienz bei der Aufgabenerfiillung bedingt sein.
Verschiedentlich wurde und wird argumentiert, daB8 nicht
zuletzt die Tatsache, daB8 den Kernstddten relativ zu

1)

Vgl. dazu etwa Kee, W.S.: City-Suburban
Differentials in Local Government Fiscal Effort,
in: NTJ, vol. 21 (1968), S. 183 ff. Schultze, C.L.,
u.a.: a.a.0., insbesondere Tabelle 9-1, S. 294,
Kee, W.S.: Suburban Population Growth and Its
Implications for Core City Finance, in: LE, vol. 43
(1967), S. 202 ff. und den Sammelband Fiscal
Pressures on the Central City, ed. by W.Z. Hirsch
u.a.: a.a.o.



ihren Gesamteinnahmen ein h8herer Betrag an Zuweisungen 23

von ilibergeordneten Koérperschaften zuflieBt als ande-

ren Kommunen, zu einer groBziligigeren Ausgabengebarung

fihren kann 12

Bestimmte Phdnomene, wie die verhdltnismdBig geringe

Produktivitdt auch im staatlichen Dienstleistungs-

bereich verursachen dagegen in allen Orten gleicher-

mafBen Mehrbelastungen 2! Gewisse in der Regel Sffent-

lich wahrgenommene Aufgaben md&gen die Gemeinden in

der Umlandzone auf die Einwohnerzahl bezogen sogar

stdrker als viele Kernstiddte belasten 3), oder hier

vergleichsweise kostengiinstiger erfiillt werden k&nnen

als dort 4! Dies kann jedoch die Ausgabendisparitédt

zwischen Vorstddten und Kernstddten auch nicht an-

ndhernd kompensieren. Und gerade wegen der angespann-

ten finanziellen Situation in vielen Kernstddten,

spricht eher wenig fiir die Vermutung, daB die Verwen-

dung der Mittel dort weniger wirtschaftlich und sorg-

fdltig erfolgt als in anderen kommunalen Korperschaf-

ten. Es sind vielmehr zusdtzliche Aufgaben und anders-

artige Bedingungen der Aufgabenerfiillung, die Aus-

gabenstruktur und Ausgabenvolumen in den Kernstddten

von denen in den anderen Kommunen und vor allem von

denen in den Vorstddten unterscheiden.

Die Ausgabendisparitdt ist insbesondere bedingt durchs)

- den relativ hohen Anteil der Personen in den Kern-
stddten, die 6ffentlicher Hilfe bedlirfen, so vor

allem Alte und Arme,

1) vgl. dazu Schultze, C.L., u.a.: a.a.0., S. 296.

2) Vgl. dazu insbesondere Baumol, W.J.: Macroeconomics
of Unbalanced Growth: The Anatomy of Urban Crisis,
in: AER, vol. 57 (1967), S. 415 ff.

3) So sind beispielsweise in den Vorstddten in der
Regel relativ mehr Kinder im schulpflichtigen Alter
als in den Kernstddten; vgl. Schultze, C.L., u.a.:
a.a.0., S. 293.

4) Man denke an die geringeren Kosten der Raumilberwin-
dung oder an bestimmte Einrichtungen, wie Systeme
zur Ver- oder Entsorgung oder die StraBenbeleuchtung

5) vgl. dazu etwa Schultze, C.L., u.a.: a.a.O0., S. 293,
295 und 297 f., Bradford, D.F., R.A. Malt und
W.E. Oates: The Rising Cost of Local Public
Services, in: NTJ, vol. 22 (1969), S. 185 ff., ins-
besondere S. 201, Feinberg, M.S.: a.a.O., S. 225,
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- die Ballung von Bevdlkerung und Wirtschaftstdtig-
keit in den Kernstddten, die erh8hte Kosten ver-
ursacht,

- die Wahrnehmung zentraldrtlicher Aufgaben durch
die Kernstddte,

- technologische Entwicklungen, wie etwa ein rapider
Aufschwung des Luftverkehrswesens, die die Nachfrage
nach stddtischen Dienstleistungen ausweiten,

- die in den Kernstddten im Durchschnitt hdheren Lohn-
kosten fiir die stddtischen Bediensteten.

Im dbrigen ist zu bedenken, daB die Durchschnitts-
werte fiir nahezu 50 Kernstddte in Tabelle IV ver-
decken, daB in den letzten zwei Dekaden in den Ver-
einigten Staaten von Amerika die Gebiete im Siiden und
Siidwesten und insbesondere die groBen Stddte in diesen
Landesteilen zulasten der Gebieﬁe im Norden und Nord-
osten des Landes einen starken wirtschaftlichen Auf-
schwung erfahren haben 1), so daB der fiskalische
Druck, der auf verschiedenen Kernstddten im Norden und
Nordosten des Landes lastet, in der Gesamtstatistik
nicht voll zum Ausdruck kommt.

3. Zunehmende Differenzen zwischen Einnahmen aus eigenen
Quellen und Ausgaben in den Kernstddten

Aus der Entwicklung der Einnahmen und der Ausgaben der

Kernstddte ergeben sich Finanzierungsdefizite, die

Uber die Zeit absolut und relativ zunehmen 2{

Fortsetzung von FuBnote 5) von S. 23
Baumol, W.J.: a.a.0., insbesondere S. 424 f.,
Kee, W.S.: City-Suburban Differentials ..., a.a.O.,
Blaydon, C.C., und S.R. Gilford: a.a.0., S. 8 ff.,
Hirsch, W.Z.: The Fiscal Plight ..., a.a.O0. und
Noll, R.: Metropolitan Employment and Population
Distribution and the Conditions of the Urban Poor,
in: Financing the Metropolis, Public Policy in Urban
Economics, ed. by J.P. Crecine, Beverly Hills 1970,
S. 481 ff.

1) Vvgl. Blaydon, C.C., und S.R. Gilford: a.a.oO.,
S. 3 ff., insbesondere Tabelle 1.

2) Vgl. dazu Bish, R.L., und H.0. Nourse: a.a.O.,

S. 160 ff. und auch Tabelle III und IV



Zwar ist bei den meisten Kbrperschaften auf kommunaler
Ebene zu beobachten, daB8 im Zuge der allgemeinen Ein-
kommensentwicklung die Kosten der Bereitstellung eines
konstanten Niveaus 8ffentlicher Leistungen, nicht
zuletzt wegen der geringen Produktivitdtsfortschritte

N und damit

im 8ffentlichen Sektor, stdndig steigen
stdrker zunehmen als die aus eigenen Quellen zur Ver-
fiigung stehenden Mittel. Besonders schmerzlich tritt
dieses 'gap' in vielen Kernstddten zutage, wo die
Entwicklung der Einnahmen aus eigenen Quellen hinter
der durchschnittlichen Entwicklung dieser Einnahmen
auf kommunaler Ebene zuriickbleibt, wdhrend die Ent-
wicklung der Ausgaben die durchschnittliche Ausgaben-
entwicklung bei den kommunalen Kbrperschaften iiber-

steigt 2!

Die auf der kommunalen Ebene im Verlauf der wirtschaft-
lichen Entwicklung eher bescheidenen Zuwachsraten der
Einnahmen aus eigenen Quellen wird vor allem auf die
geringe Aufkommenselastizitdt der kommunalen Steuern
zuriickgefiihrt. Sch&dtzungen zufolge liegt die durch-
schnittliche Aufkommenselastizit#dt der property-tax,
der Hauptstiitze der lokalen Einnahmen, bei etwa 0,8,
die Aufkommenselastizitdten anderer 8rtlicher Steuern
liegen ebenfalls in der Regel unter 1, so daB sich

fir die lokalen Kdrperschaften insgesamt eine Steuer-
aufkommenselastizitdt ergibt, die unter 0,9, mdglicher-
weise in einzelnen Kommunen noch erheblich darunter
liegt 32 Die Ausgabenelastizitdt, also die Entwicklung
der oOrtlichen Ausgaben in Relation zur allgemeinen
Einkommensentwicklung, ist nur schwer zu messen, da
8ffentliche Giiter und Leistungen im Zeitablauf weder
qualitativ noch quantitativ konstant bleiben; ver-

1) vVgl. dazu insbesondere Baumol, W.J.: a.a.O.

2) Vgl. die Ausfiihrungen zum kommunalen Einnahmensystem
und die Tabellen III und IV, S. 10 ff.

3) vgl. Bish, R.L., und H.O. Nourse: a.a.O., S. 161 f.
und insbesondere Blaydon, C.C., und S.R. Gilford:
a.a.0., S. 23 ff.
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schiedene Schitzungen ergeben fiir die Gesamtheit der
kommunalen Ausgaben relativ eng zusammenliegende

Werte zwischen 1 und 1,1 1!

Dieses vorwiegend steuersystematisch bedingte "Revenue-

Expenditure Elasticity Gap" 2)

zwang vor allem die
Kernstddte, Steuertarife zu erhShen oder neue Ein-
nahmenquellen zu erschlieBen. Diese MaBnahmen waren
und sind um so dringender, je mehr die Aufgaben zu-
nehmen, die auf diese Korperschaften zukommen; sie
sind andererseits um so schwerer durchzusetzen, je
mehr das Einnahmenpotential schon beansprucht, d.h.
je hdher insbesondere die Steueranspannung schon ist 32
Beides wird um so eher der Fall sein, je ungiinstiger
die sozioBkonomische Struktur der Bevdlkerung, je
geringer die Wirtschaftskraft in diesen Kommunen

ist und je mehr sich funktional-r&dumliche Faktoren
zuungunsten dieser Kommunen entwickeln. Wirksame

GegenmaBnahmen miissen an diesen Faktoren ansetzen.

C. Zu den Ursachen der finanziellen Krise vieler
Kernstddte

1. Anderung der Bevdlkerungsstruktur in den Stddten

Die Gesamtbevdlkerung nahm in den meisten groBen
Kernstddten in den letzten zwei Dekaden ab oder nur
noch geringfiigig zu; gleichzeitig ergaben sich be-
deutende Anderungen in der Bevdlkerungsstruktur der
Kernstddte. Wenn auch auf Einzelheiten hier nicht

ndher eingegangen werden kann, so ist doch festzu-

1) Vgl. Boyle, G.J.: The Anatomy of Fiscal Imbalance,
in: NTJ, vol. 21 (1968), S. 412 ff. und Bradford,
D.F., R.A. Malt und W.E. Oates: a.a.O.

2) Vgl. Groves, H.M, und R.L. Bish: Financing
Government, 7. Ed., New York u.a. 1973, S. 343 ff.

3) Schon 1962 lag die Steueranspannung, gemessen am
Verhdltnis Steuereinnahmen zu Einkommen, auf der
Ebene der 22 grdBten Stadtregionen in den Kern-
stiddten (mit Ausnahme der Stadtregion ‘San Diego)
h8her als in den jeweiligen Umlandgemeinden. Vgl.
Kee, W.S.: City-Suburban Differentials ..., a.a.O.,
insbesondere Tabelle II.



halten, daB der Anteil der Personen, die 8ffentliche
Gliter und Leistungen relativ stark in Anspruch nehmen,
aber nur wenig zu ihrer Finanzierung beitragen, an der
Gesamtbevdlkerung stieg 1! Hierzu z&dhlen vor allem
Familien mit unterdurchschnittlichen Einkommen und/oder
schulpflichtigen Kindern und alte Menschen.

Teils riihrt dieser Strukturwandel der BevOlkerung her
aus Wanderung von Einwohnern mit Uberdurchschnitt-
lichen Einkommen in die Vorstddte, so daB sich deren
Anteil an der GesamtbevSlkerung der Kernstddte ver-
ringerte; teils hat sich aber auch die Bevdlkerungs-
struktur vor allem in den Kernstddten im Norden und
Nordosten des Landes durch einseitige inner- und
interstaatliche Wanderungen gedndert, die wahrschein-
lich zu einem nicht unerheblichen Teil durch einzel-
staatliche und kommunale Besteuerungs- und Redistri-
butionspolitik induziert wurden 2!

Die Anderung 8konomischer Bedingungen fiihrte haupt-
sdchlich in den finfziger Jahren in der Landwirtschaft
zur Freisetzung von Arbeitskrdften, die sich aufgrund
fehlender Arbeitsmdglichkeiten in l&ndlichen R&umen
gendtigt sahen, in den stddtischen Gebieten nach Ar-
beit zu suchen; die Kernstiddte - iberdies erstes

Ziel von Immigranten - waren gefordert, diese Zu-
wanderer zu integrieren, gerade als die Wirtschaft
ihre Aktivitdten in zunehmendem MaBe aus den Kern-

stddten auslagerte 3! Daraus ergab sich ein "poverty-

1) Vgl. dazu etwa Schultze, C.L., u.a.: a.a.0., S. 299
und Maxwell, J.A., und J.R. Aronson: a.a.0., S. 29.

2) Vgl. Cebula, R.J.: Interstate Migration and the
Tiebout Hypothesis: An Analysis According to Race,
Sexand Age, in: Journal of the American
Statistical Association, vol. 69 (Dec. 1974),

S. 876 ff., hier S. 876 und 879, ferner Rasmussen,
D.W.: Urban Economics, New York u.a. 1973, s. 7,
Schreiber, H.: New York - Tod einer Weltstadt ?,
in: Der Spiegel, Nr. 18 vom 26.4.1971, S. 114 ff.,
hier S. 120 und Cebula, R.J., und R.M. Kohn: Public
Policies and Migration Patterns in the United
States, in: PF, vol. 30 (1975), S. 186 ff.

3) Vgl. Congressional Budget Office: a.a.0., S. 667
und Bradford, D.F., R.A. Malt und W.E. Oates:
a.a.0., S. 201. Fiir das Arbeitsangebot in den Kern-
stddten fehlte den Zuwanderern oft die ndtige Quali-
fikation. Vgl. Hirsch, W.Z.: The Fiscal Plight ...,
a.a.0., 9. 9 f.
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problem", das die kommunalen K&rperschaften zu zu-
nehmenden Unterstiitzungszahlungen zwang. Die Aus-
gabenstruktur &dnderte sich zu Lasten der Bezieher
Uberdurchschnittlich hoher Einkommen, auch wurden
diese Gruppen in verstdrktem MaBe zur Finanzierung
von Sozialtransfers herangezogen.

Der Zuzug &drmerer BevOlkerungsgruppen war ferner

oft mit einem Anstieg der Kriminalitdt und mit einer
sinkenden Qualitit der Wohnungen und des Wohnumfeldes
in verschiedenen Stadtteilen verbunden ”. Diese Ent-
wicklung fihrte relativ schnell zur Abwanderung von
Familien mit mittleren und hSheren Einkommen aus be-
stimmten Stadtquartieren in homogene, sozial stabile
Gemeinden im Umland der Kernstddte 2! Dabei mag auch
der in diesen sozialen Gruppen vielfach verbreitete
Wunsch, eine rdumliche Distanz zu Gruppen mit nur
unterdurchschnittlichen Einkommen und/oder zu rassi-
schen Minoritdten herzustellen, eine Rolle gespielt
haben 32 Die Abwanderer haben sich nicht selten in
ihrem neuen Domizil fir eine restriktive Handhabung
der Bebauungspldne und spezielle Bauvorschriften einge-
setzt, mit dem Ziel drmeren Einkommensschichten die

1) Vgl. dazu etwa Fitch, L.D.: Governing Megacentro-
polis: The People, in: PAR, vol. 30 (1970), S. 481
ff. und Rasmussen, D.W.: Urban Economics, a.a.O.,

S. 28 ff. In den Farbigengettos von Cleveland hat
mittlerweile bei Farbigen im Alter von 25 bis 34
Jahren Mord Unf&dlle und Krankheiten als Todesur-
sache Nummer eins verdridngt. Diese Beobachtung sei
reprdsentativ fiir viele us-amerikanische Kernstddte.
Vgl. "An erster Stelle der Todesursachen: Mord", in:
FAZ, Nr. 211 vom 12.9.1977, S. 8 und auch Wider-
spruchsvoller Wahlkampf in New York, in: NZZ, Nr.
210 vom 9.9.1977.

2) Vvgl. Bish, R.L., und H.O. Nourse: a.a.O., S. 169 f.
und auch Hirsch, W.Z.: The Fiscal Plight ...,
a.a.0., S. 14 ff.

3) Vgl. Greene, K.V., W.B. Neenan und C.D. Scott:
Fiscal Interactions in a Metropolitan Area,
Lexington, Mass., 1974, S. 181 und auch Margolis,
J.: Metropolitan Finance Problems: Territories,
Functions, and Growth, in: Public Finances, Needs,
Sources and Utilization, A Report of the National
Bureau of Economic Research, New York, Princeton
1961, S. 229 ff., hier S. 237.



Ansiedlung in den von ihnen hauptsdchlich bewohnten
Gebieten zu erschweren. Dies verschlechterte die ohne-
hin geringen Aufstiegschancen von Mitgliedern von
Minoritdten und drmeren Bevdlkerungsgruppen.

Die sich rdumlich niederschlagende Anomie einer Ge-
sellschaft ist so zu einem ausl&senden Faktor der

Verlagerungsprozesse geworden 1 )

2. Politische Hemmnisse bei der Probleml&sung

Die Politik war nicht in der Lage, den finanziellen
und sozialen Niedergang der Kernstddte zu verhindern.
Dies hatte mehrere Ursachen: Einmal bedingte die
Kompetenzzersplitterung auf der Ebene der kommualen
Gebietskdrperschaften einen hohen VerschleiB im
politischen und administrativen ProzeS8 2! Dann kapi-
tulierten die kommunalen Mandatstrdger, zum Teil
vielleicht in der Hoffnung, sich dadurch loyale
Wdhler und Riickhalt in einer unsicheren politischen
Umwelt zu verschaffen 3! sehr schnell vor der stei-
genden Verhandlungsmacht der stddtischen Beschdftigten
und der &drmeren Stadtbewohner und gingen nicht selten
allzu leichtfertig auf deren oft massiven finanziellen
Forderungen ein 4! Des weiteren gelang es kaum, orga-
3) und iber An-
reizsysteme u.d.m., die Produktivitdt der Leistungs-

6)

erstellung zu erhShen . Dazu kam die zunehmend stdr-

nisatorische Schwidchen auszumerzen

1) Vgl. Friedrichs, J.: Soziologische Analyse der Be-
vdlkerungs-Suburbanisierung, in: Beitrdge zum Pro-
blem der Suburbanisierung, Verdffentlichungen der
Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung, Bd.
102, Hannover 1975, S. 39 ff., hier S. 64.

2) Vvgl. Rasmussen, D.W.: Urban Economics, a.a.O., S. 7.
3) Vgl. dazu Schultze, C.L., u.a.: a.a.0., S. 298 f.

4) vgl. Hirsch, W.2.: The Fiscal Plight ..., a.a.O.,
S. 14 und S. 17 £. und Bish, R.L., und H.O. Nourse:
a.a.0., S. 187 ff.

5) Vgl. Sandalow, T.: Federal Grants and the Reform of
State and Local Government, in: Financing the
Metropolis, Public Policy in Urban Economics, ed.
by J.P. Crecine, Beverly Hills 1970, S. 175 ff.,
hier S. 176 ff.

6) Vvgl. Bish, R.L., und H.O. Nourse: a.a.0., S. 185 ff.
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kere Position der Vorstddte im politischen ProzeB,
was nicht ohne EinfluB auf die Verhandlungsstidrke der
Kernstddte auf der Ebene einzelstaatlicher Politik
blieb 12 Auch scheint die in der GroBstadt eher
sinkende Moglichkeit, die Nachfrage nach &ffentlichen
Glitern deutlich artikulieren zu kdnnen, zu einer
aggressiveren Haltung der Bevdlkerung gegen die Be-
steuerung in der anonymen GroBstadt gefiihrt zu haben 22
Das wird mitunter sogar in erster Linie auf die
Schwierigkeit des "public decision-making" zuriickge-
fihrt 3)

Allfdllige Steuerbelastungsunterschiede zwischen den
Kernstddten und den Umlandgemeinden, die wegen unzu-
reichender Koordination der Entscheidungen der Kom-
munen in Stadtregionen nicht abgebaut oder sogar ver-
stdrkt wurden, haben dariiber hinaus die Stadt-Umland-

Wanderung beglinstigt 42

1) vgl. Noll, R.: a.a.0., S. 481.

2) Vgl. dazu Hirsch, W.Z.: The Fiscal Plight ...,
a.a.0., S. 17.

3) Siehe dazu Margolis, J.: a.a.0., insbesondere S.
238 ff.
Ahnlich Bateman, W. und H. Hochman: Social Problems
and the Urban Crisis: Can Public Policy Make a
Difference ?, in: AER, vol. 61 (1971) II, S. 346 ff.
fiir die die politische Mehrheit versagt hat, da sie
nicht fdhig war, soziale, politische und Skonomische
Einrichtungen, Regeln und Bestimmungen durchgreifend
zu reformieren, so daB bedeutende politische Minder-
heiten, die Uberzeugung haben, "that the present
degree of inequality in the distribution of income,
wealth, and social opportunity is unjust" (ebenda,
S. 347). Dabei sei von Bedeutung, daB "the division
(among levels and units of government) of the fiscal
power to tax and spend has abstructed political
action" (ebenda). Auch seien Einzelstaaten und Zen-
tralstaat "limited in what they do by the political
forces they represent" (ebenda, S. 348).

4) Ndheres dazu bei Aronson, J.R., und E. Schwarz:
Financing Public Goods and the Distribution of
Population in a System of Local Governments, in:
NTJ, vol. 26 (1973), S. 137 ff. und Mikesell, J.L.:
Central Cities and Sales Tax Rate Differentials:
The Border City Problem, in: NTJ, vol. 23 (1970),
S. 206 ff. und Feinberg, M.S.: a.a.O.



3. Funktional-rdumliche EinfluB8faktoren

Uffentliche Giiter erfordern hauptsdchlich aus allo-
kativen Griinden geographisch unterschiedlich groBe
Angebotsrdume; weiterhin differieren in der Regel die
Skaleneffekte bei der Produktion der verschiedenen
S6ffentlichen Sachgiiter und Dienstleistungen mehr oder
weniger‘stark, so daB ein leistungsf&hig organisierter
6ffentlicher Sektor durch viele politische Einheiten
gekennzeichnet sein kann, deren Grenzen sich nicht
selten iilberschneiden.

Mehrere Untersuchungen, die in den Vereinigten Staaten
von Amerika vor allem in den sechziger Jahren durch-
gefiihrt wurden, beschdftigen sich mit der Frage,
welchen EinfluB diese "overlapping governments" und
regionale Spillovers auf die finanzielle Lage der
Kernstddte ausiiben 1! Diskutiert wurde vor allem,

ob die stdndig steigenden Kosten der Leistungser-
stellung mehr aus sich iiberschneidenden Zustdndig-
keiten in bestimmten Leistungsbereichen und der még-
licherweise mehrfachen Bereitstellung vergleichbarer
Leistungen oder mehr aus biirokratisch bedingter In-
effizienz in den groBen kommunalen Gebietskdrper-
schaften, die wegen ihrer GrdBe Bediirfnisse ihrer
Blirger nur schwer kostengiinstig erfiillen konnen,
resultieren 2! Daneben fiihrte die sogenannte
"exploitation thesis", die besagt, daB8 die Kern-
stddte von den Birgern im Umlandgebiet finanziell
ausgebeutet werden, weil die Bewohner der Umlandge-
meinden auf vielfdltige Weise an den &ffentlichen
Leistungen der Kernstddte partizipieren, oder weil
sie von kernstddtischen Unternehmen mit Ver- und

1) Vgl. exemplarisch Shoup, D.C., und A. Rosett:
Fiscal Exploitation by Overlapping Governments, in:
Fiscal Pressures on the Central City, a.a.O.,

S. 241 ff.

2) Vgl. dazu Bish, R.L., und H.O. Nourse: a.a.O.,
S. 204 f£.

Dort finden sich auch Hinweise zur Literatur zur
Reform stddtischer Verwaltungseinheiten.
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1)

Entsorgungsleistungen bedient werden ohne einen
dquivalenten Kostenanteil zu tragen, zu umfangreichen

empirischen Untersuchungen.

Die Diskussion des ersten Problems, das hauptsdchlich
zwischen den "traditional-reformers"”, die groBe poli-
tische Einheiten als besonders effizient ansehen,

und den "new-reformers", die eine Verkleinerung

der politischen Einheiten und mehr "Blirgern&he"
winschen, umstritten war 21 fihrte zu folgenden
Erkenntnissen: Bedingt durch die verschiedenartige
Natur vieler Offentlicher Sachgiiter und Dienst-
leistungen sind kleine &rtliche Einheiten am ehesten
geeignet, solche Aufgaben zu erfilllen, wo ein enger
Kontakt zum Birger notwendig oder wiinschenswert ist,
die arbeitsintensiv sind und bei denen geringe oder
keine positiven Skaleneffekte bei der Leistungserstel-
lung auftreten. Zu diesen Aufgaben zdhlen das Polizei-
wesen, das Bildungswesen und die Abfallbeseitigung 3!
Diese kleinen ortlichen Einheiten milssen aber in einer
gr8Beren Einheit zusammengeschlossen werden, d.h. es
sind gr¥Bere 6rtliche Einheiten zu bilden, um Aufgaben
mit hohen Spillovers und/oder groBen positiven Skalen-
effekten effizient und wirksam bewdltigen zu k&nnen.
Zu diesen Aufgaben zdhlen beispielsweise der Umwelt-
schutz oder Einrichtungen und Investitionen im Ver-
kehrswesen 42 Auch soziale Probleme kdnnen von dezen-
tralen lokalen Kdrperschaften kaum wirksam angegangen
werden, hier sind vielmehr iiberregionale Gebietsk&r-

perschaften aufgerufen 52 Einmal aus Griinden der

1) Vvgl. dazu Tannian, F.: City Fiscal Decisions
and Microeconomic Analysis, in: Economic and
Business Bulletin, vol. 22 (1970), S. 19 f€f.

2) Einen Uberblick ilber diese Diskussion gibt Schmandt,
H.J.: Municipal Decentralization: An Overview, in:
PAR, vol. 32 (1972), S. 571 ff.

3) vgl. Bish, R.L., und H.O. Nourse: a.a.O., S. 207.
4) vgl. ebenda, S. 206.

5) Vgl. dazu Schmandt, H.J.: a.a.0., S. 584 und die
auf S. 27 in FuBnote 2) angegebene Literatur.



Gleichbehandlung; und zum anderen, weil sonst uner-
wiinschte Wanderungen zustande kommen k&nnten.
Zahlreiche Probleme k&énnen nur pragmatisch geldst
werden. So die Frage, welche Korperschaft die Aufgaben
wahrnehmen soll, die gleichermaBen drtliche und iiber-
O6rtliche Belange betreffen, oder die Frage der Orga-

nisation der Aufgabenerfiillung im einzelnen 11

Die "exploitation thesis" wurde in mehreren Studien
belegt, dabei wurde auch versucht diesen Effekt zu
quantifizieren; andere Untersuchungen kamen zu Ergeb-
nissen, die die These widerlegten. So analysierte

A.H. Hawley die Relation zwischen der Zahl der Vorort-
bewohner und der Gesamtzahl der Einwohner verschiede-
ner Stadtregionen und der Hohe der Pro-Kopf-Ausgaben
der jeweiligen Kernstddte und kam zu dem Ergebnis die
Vorortbewohner beuteten die Kernstddte finanziell aus 2!
W. Neenan, der die finanziellen Beziehungen zwischen
Detroit und sechs seiner Vororte untersuchte, gelangte
zu einem dhnlichen Resultat 32 Dagegen ermittelte

R.S. Smith, der fir San Francisco den Anteil der ge-
samten kernstddtischen Einnahmen, der von den Vorort-
bewohnern aufgebracht wurde, und den Anteil der gesam-
ten kernstddtischen Ausgaben, der von den Vorortbe-
wohnern absorbiert wurde, untersuchte, daB die Vorort-
bewohner letztlich mehr zur Einnahmenbasis der Kern-
stddte beitrugen, als sie (iiber kernstddtische Aus-

gaben) daran partizipierten 42

1) vgl. dazu Schmandt, H.J.: a.a.O0., S. 580 ff. und
Bish, R.L., und H.O. Nourse: a.a.O., S. 207.

2) Vgl. Hawley, A.H.: Metropolitan Population and
Municipal Government Expenditures in Central Cities,
in: Journal of Social Issues, vol. 7,Boston 1951,

S. 100 ff.

3) Vgl. Neenan, W.: The Suburban-Central City
Exploitation Thesis: One City's Tale, in: NTJ,
vol. 23 (1970), s. 117 ff.

4) Vgl. Smith, R.S.: Are Nonresidents Contributing
their Share to Core City Revenues ?, in: LE, vol.
48 (1972), S. 240 ff., hier insbesondere S. 247.
Als "nonresidents" erfasst Smith neben Arbeits-
pendlern und Konsumenten aus dem Umland auch nicht
in der Kernstadt lebende Eigner von in der Kern-
stadt produzierenden Unternehmen.
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Eine eindeutige Aussage zur "exploitation thesis" ist
kaum méglich. Fir das Ergebnis des Einzelfalles ist
insbesondere die Verteilung von Unternehmen und Ange-
hdorige verschiedener Einkommensgruppen und sozialer
Schichten auf Kernstadt und Vorst&ddte und daneben die
Verteilung der Finanzierung der "poverty-linked
expenditures" auf lokale oder ilibergeordnete Korper-
schaften von besonderer Bedeutung 1{ Gerade die im
Einzelfall aus Griinden der Vereinfachung komplexer
realer Tatbestédnde unerl&Blichen Annahmen gebieten
Vorsicht bei allen Studien zum "Beweis" oder zur
"Widerlequng" der "exploitation thesis" 2{ Die viel-
fdltigen Verpflechtungen in einer Stadtregion sind noch
zu wenig bekannt, als daB aus einzelnen Analysen
generalisierende Aussagen zweifelsfrei abgeleitet

werden kénnten 3!

D. MaB8nahmen und Vorschl&dge zur Verbesserung der
finanziellen Situation der Kernstddte in den

Vereiniqgten Staaten von Amerika

Die sich fortwdhrend verschlechternde wirtschaftliche
und soziale Situation in weiten Teilen der Kernstddte
erzwang schlieBlich politisches Handeln {ibergeordneter
staatlicher Gebietsk&rperschaften.

Auf nationaler Ebene wurden mehrere Gesetze verab-
schiedet, die auf direktem Wege oder unter Einschaltung
der Einzelstaaten die finanzielle Lage der Kernstddte
und die soziodkonomische Situation in verschiedenen

Stadtgebieten verbessern sollten.

1) vgl. dazu Weicher, J.C.: The Effect of Metropolitan
Political Fragmentation on Central City Budgets,
in: Sweet, D.C. (Ed.): Models of Urban Structure
Lexington, Mass., 1972, S. 177 ff., insbesondere
S. 186 und Bish, R.L., und H.O. Nourse: a.a.O.,

S. 167.

2) Vvgl. dazu auch Auld, D.A.L., und G.C.A. Cook:
Suburban-Central City Exploitation Thesis: A
Comment, in: NTJ, vol. 25 (1972), S. 595 ff., hier
S. 597, FuBnote 10.

3) vgl. dazu auch das dritte und filinfte Kapitel
dieser Arbeit.



Hierzu zdhlen unter anderen 1):

-Demonstration Cities and Metropolitan
Development Act of 1966

-Law Enforcement Assistance Act of 1968
-Housing and Community Development Act of 1974

und schlieBlich als umfassender finanzpolitischer Neu-

ansatz der Zuweisungsgebarung im f&deralen Staatsge-
fiige das General Revenue Sharing -Programm 2{
Einzelstaatliche und regionale MaB8nahmen hatten die
Bildung von Regionalverbdnden oder &hnlich gearteter
Kdérperschaften zum Inhalt 3! So etwa:

- The Tennessee Municipal Technical Service

- The New Jersey Department of Community Affairs

- The New York Urban Development Corporation (UDC).
Diese KdOrperschaften stellen einzelstaatliche Verwal-
tungsabteilungen dar, die sich mit stddtischen Ange-
legenheiten befassen. Ihr breit gefdchertes Aufgaben-
gebiet erstreckt sich, wie das Beispiel des New
Jersey Department of Community Affairs =zeigt, in

der Hauptsache auf die technische Beratung lokaler
Verwaltungen, die Unterstilitzung kommunaler Kdrper-
schaften bei der Durchfiihrung verschiedener Programme
und der Wahrnehmung unterschiedlicher Aufgaben und
bei der Aufbringung ihres "federal-matching"-Anteils;
andere Aufgaben sind die Durchsicht und Besprechung
der Ortlichen Budgets und die Genehmigung der Ver-
schuldungsantrédge, die die Schuldengrenze {iber-

1) Vgl. dazu Caputo, D.A., und R.L. Cole: General
Revenue Sharing Expenditure Decicions in Cities

over 50.000, in: PAR, vol. 35 no. 2, 1975, S. 136 ff

hier S. 144 f. und Murphy, T.P., und J. Rehfuss:
a.a.0., S. 191 und 275. Der 'Housing and Community
Development Act' stellt die Ubereinstimmung und
Abstimmung zwischen etlichen "urban development
programs" und dem "revenue sharing bloc grant
approach" her; vgl. ebenda, S. 275.

2) Vgl. Murphy, J.C.: a.a.0., S. 131 und die Ausfiih-
rungen auf S. 16 ff.

3) vgl. dazu insbesondere Murphy, T.P., und J. Rehfuss:

a.a.0., S. 173 ff. und Caraley, D.: Congressional
Politics and Urban Aid, in: Political Science
Quarterly, vol. 91 (1), New York 1976, S. 19 ff.
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schreiten 12 Auch sind derartige K8rperschaften ver-

schiedentlich in den Branchen t&tig, die stark an der
Erneuerung der Stiddte mitwirken, wie etwa in der Bau-
branche; dort nehmen sie oft auch Finanzierungsauf-

gaben wahr 21

GroBe Bedeutung kommt den finanziellen Beziehungen
zwischen den Einzelstaaten und den 6rtlichen Kdrper-
schaften zu. Hier besteht eine Vielzahl von Ab-
machungen, nach denen die verschiedenartigsten 'Pro-
gramme' der untergeordneten kommunalen Kd8rperschaften
unterstiitzt werden 3!

Verschiedentlich wird auch auf die permanente Bedeu-
tung einer Vollbeschdftigungs- und Wachstumspolitik

im Zusammenhang mit der Vermeidung inflatorischer Ent-
wicklungen fir den Kampf gegen die Armut in den Kern-
stddten hingewiesen 42

Die praktischen Wirkungen der ergriffenen MaBnahmen
wurden eingehend untersucht und diskutiert; daneben
existiert eine Vielzahl theoretischer Vorschlége zur
Verbesserung der Situation in den Kernstddten, welche
zum Teil probeweise, zum Teil (noch) nicht in die
Praxis umgesetzt worden sind.

Die folgenden Ausfilhrungen versuchen, einen knappen
Uberblick itiber die Erfahrungen mit einzelnen MaBnahmen
und Instrumenten zu geben.

Um den Uberblick zu erleichtern, wird dabei zwischen
vorwiegend politisch-organisatorisch und mehr finanz-
politisch gearteten MaBnahmen und Vorschldgen unter-

1) vgl. Murphy, T.P., und J. Rehfuss: a.a.0., S. 174.
2) Vgl. ebenda, S. 175.
3) vgl. ebenda, S. 177 ff.

4) vgl. Hirsch, W.Z.: The Fiscal Plight ..., a.a.oO.,
S. 32.



schieden. Diese Unterscheidung darf jedoch nicht
dariiber hinwegtduschen, daB die realisierten und
zur Diskussion stehenden MaBnahmen auf vielf&dltige
Weise voneinander abhdngen und sich gegenseitig be-

einflussen.

1. MaBnahmen und Vorschldge auf politisch-
organisatorischer und administrativer Ebene

Die Moglichkeiten durch eine Steigerung der Effizienz
in der Vorhaltung 6ffentlicher Gliter und Dienstlei-
stungen Kosten einzusparen, hat in den vergangenen
Jahren groBe Aufmerksamkeit gefunden 1! Wenn auch
nichts unversucht bleiben darf, die Produktivitdt

im 6ffentlichen Sektor zu erhthen, so diirften allzu
optimistische Erwartungen jedoch unangebracht sein,
weil einerseits die Rationalisierungsmdglichkeiten
im Dienstleistungssektor, dem das Gros der offent-
lich wahrgenommenen Aufgaben zuzurechnen ist, eher
gering sind und von daher Kostenersparnisse kaum

zu erwarten sind 2! und andererseits mdgliche Neue-
rungen politisch durchgesetzt werden miissen 3! Neben
der starﬁen politischen Position, die die Gewerk-
schaften der im &6ffentlichen Dienst Beschdftigten
reprédsentieren 4! sind die 'im 6ffentlichen Dienst
Beschdftigten auch Wdhler ihrer Arbeitgeber, so da8
Entscheidungen der politisch Verantwortlichen wie
auch der Spitze der Administration gewerkschaftliche
Interessen berilicksichtigen werden und schon bei ge-
ringem Widerstand von dieser Seite revidiert werden
diirften 52 Das traditionelle Dienstrecht, das Inno-

1) vgl. Schultze, C.L., u.a.: a.a.0., S. 306.
2) Vgl. ebenda und Baumol, W.J.: a.a.0., S. 423 f.
3) vgl. Schultze, C.L., u.a.: a.a.0., S. 306.

4) Vgl. dazu beispielsweise Martin, D.L.: Municipal
Unionism, in: PAR, vol. 34 (1974), S. 274 ff.,
insbesondere S. 278.

5) vgl. dazu Stanley, D., und C. Cooper: Managing Local

Government Under Union Pressure, Washington, D.C.,
1972, S. 139 und 150.
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vationen eher verhindert, Anreize zur Produktivitdts-
steigerung jedenfalls nicht begiinstigt und auch die
Schwierigkeit, die Ausfiihrung &ffentlicher Aufgaben
der im 8ffentlichen Sektor Besch&ftigten zu messen
und zu bewerten, tun ein {ibriges und sind der Steige-
rung der Effizienz im &6ffentlichen Sektor kaum f&rder-

lich 12

Eine Ubertragung von Aufgaben von den 8rtlichen Ge-
bietskdrperschaften und insbesondere von den Kern-
stddten auf die einzelstaatliche oder zentralstaat-
liche Ebene, das Schaffen von Anreizen des Zentral-
staates fiir die Einzelstaaten zur Unterstiitzung der
Kernstddte oder fiir die Areale, die versuchen, ihre
Probleme auf stadtregionaler Ebene zu 1l8sen, wdren
formell verh&ltnismdBig leicht zu vollziehen 22 Des
weiteren k&nnte das Zustimmungsrecht der Einzelstaaten
hinsichtlich der Steuererhebungsmbglichkeiten in
stddtischen Regionen leicht liberalisiert werden.
Materiell kd&nnen derartige Schritte erst nach sorg-
fdltiger Abwidgung der Vor- und Nachteile und der Ana-
lyse potentieller Wirkungen und politischer Impli-
kationen befilirwortet werden. Untersuchungen haben
gezeigt, daB auch nach der Ubertragung ortlicher
Aufgaben insbesondere im Gesundheits- und Wohl-
fahrtswesen von der kernstddtischen auf die stadt-
regionale bzw. einzelstaatliche Ebene gewisse
Unterschiede im Grad der Steueranspannung zwischen
Kernstadt und den dazugehdrigen Umlandgemeinden

1) vgl. dazu etwa Tullock, G.: The Politics of
Bureaucracy, Washington, D.C., 1965 und Ross, J.P.,
und J. Burkhead: Productivity in the Local Govern-
ment Sector, Lexington, Mass., u.a. 1974. Ferner
auch Greytak, D., D. Phares und E. Morley:
Municipal Output and Performance in New York City,
Lexington, Mass., 1976.

2) Vgl. dazu Congressional Budget Office: a.a.O.,
S. 674, ferner Schultze, C.L., u.a.: a.a.O0., S. 316,
Revenue Sharing and the City: a.a.O., S. 98, aber
auch Ladd, H.F.: An Economic Evaluation of State
Limitations on Local Taxing and Spending Powers, in:
NTJ, vol. 31 (1978), S. 1 ff.



wahrscheinlich bestehen bleiben 12 Auch diirfte eine

Aufgabenverlagerung die politische Stellung lokaler
Gebietskdrperschaften schwdchen - ein Effekt, der
allerdings aufgrund der finanziellen Entlastung, die
damit tiblicherweise einhergeht, relativiert werden
muB.

Sicherlich gibt es kein Rezept der Kompetenzverlagerung
in bestimmten Aufgabenbereichen, das ilber das gesamte
Staatsgebiet eine ausreichende Entlastung der Kern-
stddte verspricht; die MaBnahmen miissen vielmehr
differenziert werden und auf allen Ebenen abgestimmt
werden. Sicher scheint aber auch zu sein, daB8 der
Zentralstaat verstdrkt aufgerufen ist in Koopera-
tion mit den Einzelstaaten und auch den Umlandge-
meinden, die finanziellen und sozialen Bedingungen
und Verhdltnisse in den Kernstddten zu verbessern,
wenn er vermeiden will, mit dem Problem allein ge-

2
lassen zu werden 2

Zu den MaBnahmen, deren Wirkung eher langfristig zum
Tragen kommen diirfte, z&hlt der Kampf gegen die Ar-
mut, auch und vor allem durch den Abbau der Diskri-
minierung rassischer Minoritdten 3! Dieser ProzeB
erfordert weitreichende Anderungen im gesellschaft-
lichen Verstdndnis, seine Realisierungschancen sind
daher nur sehr schwer einzuschédtzen.

In diesem Zusammenhang sind tberlegungen anzufiihren,
die darauf abzielen, ethnische Struktur der Bevdlke-

rung, wie auch das Verhdltnis von armen zu reichen

1) Vgl. Kee, W.S.: City-Suburban Differentials ...,
a.a.0., S. 185 f.

2) Vvgl. Schultze, C.L., u.a.: a.a.0., S. 317.

3) Vgl. Hirsch, W.Z.: The Fiscal Plight ..., a.a.O.,
S. 35. Verschiedene Studien weisen nach, daB nicht
selten Minorit&dten bei der Bereitstellung &ffent-
licher Giliter und Leistungen diskriminiert werden.
Vgl. dazu etwa Linneberry, R.L., und R.E. Welch:
Who Gets What: Measuring the Distribution of Urban
Public Services, in: Social Science Quarterly,
vol. 54 (1974), S. 700 ff., hier S. 702 £.
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BevSlkerungsgruppen in der Kernstadt und den je-
weiligen Umlandgemeinden, einander anzugleichen 1{
Da gerade die Ndhe zu diesen Minoritdten oftmals die
besser verdienenden (regelmdBig weiBen) Bevdlkerungs-
gruppen zur Abwanderung in die Vorstddte bewegte,
stoBen solche Vorschldge nicht selten auf den er-
bitterten Widerstand vieler Vorortbewohner 2{

Aber auch die armen Bevdlkerungsschichten stehen
solchen Uberlegungen oft reserviert gegeniiber, da
die Kernstddte doch etliche 'Annehmlichkeiten' fiir
sie bereithalten und weil sie eine Beeintrdchtigung
ihrer politischen Macht befiirchten 3!

Zu bedenken ist ferner, daB 6ffentliche Giiter und
Leistungen, die den Prdferenzen der Einwohner klein-
rdumiger Gebiete nahekommen sollen, dann relativ
kostengiinstig bereitzustellen sind, wenn eine De-
zentralisierung derart gegeben ist, daB Gruppen mit
weitgehend gleichen Prédferenzen beieinander wohnen .
Trotzdem muB verschiedentlich die unverniinftige und
kurzsichtige Politik beklagt werden, die die mobilen
Haushalte und Unternehmen befdhigt und ermutigt sich
der Belastung hinsichtlich der Unterstiitzung armer
Bevblkerungsgruppen zu entziehen 5! Tiebouts Modell
des "voting by feed", nach welchem die Mobilitat

der Staatsblirger in Verbindung mit Skaleneffekten

in der Produktion &ffentlicher Sachgiiter und Dienst-
leistungen eine optimale Allokation der Ressourcen

im 8ffentlichen Sektor induziert 61 fehlt es aufgrund

1) vgl. Hirsch, W.Z.: The Fiscal Plight ..., a.a.O.,
S. 37 und Noll, R.: a.a.0., S. 482 und auch
Schultze, C.L., u.a.: a.a.0., S. 306 f.

2) vgl. Schultze, C.L., u.a.: a.a.0., S. 306 f.
3) Vgl. ebenda, S. 307 und 309.

4) vgl. dazu etwa Schmandt, H.J.: a.a.0., S. 577 und
Musgrave, R.A., und P.B. Musgrave: a.a.O., S. 619

5) vgl. Thompson, W.R.: Vorwort S. VI zu Meyers, E.M.,
und J.J. Musial: Urban Incentive Tax Credits, New
York u.a. 1974.

6) Vgl. Tiebout, C.M.: A Pure Theory of Local
Expenditures, in: Journal of Political Economy,
vol. 64 (1956), S. 416 ff., insbesondere S. 419 f.



der nicht addquaten Beriicksichtigung von Einkommens-
unterschieden an Relevanz fiir die Realitdt 12 Dort
zeigt sich, daB die Einschrdnkung der r&umlichen
Mobilitdt aufgrund der Einkommensunterschiede und
der Diskriminierung von Minderheiten auf dem Woh-
nungsmarkt zwar zu einer Situation fiihrt, die - nach
Tiebout'schen Vokabularium -, "when all those with
high incomes who prefer suburban living have left
the central city"” 2) eine optimale Allokation der
Wohnbev6lkerung im Raum herbei fihrt - " (but) this
tendency toward equilibrium in the market for
residential choice creates a disequilibrium (that)
we call the urban crisis" 3!

Es fehlt daher, dies sei hier nur angefiihrt, nicht an
Stimmen, die immensen sozialen Kosten einer unge-
steuerten und allein durch private Nutzenmaximierung
bestimmten Ansiedlung durch administrative Ansied-
lungsbeschrankungen zu vermindern.

Wenn man auch nur in Einzelf&dllen daran denkt, die
freie Wahl des Wohnorts generell zu beschridnken 41

so wird doch angefilhrt, " (that) location decision

must not be allowed to be a function of large income-
service per tax bill inequalities between juris-
dictions" 5! Im gleichen Zusammenhang sind Uberle-
gungen zu sehen, die darauf abzielen, den ungehinderten
Zuzug armer vorwiegend léndlicher Bevdlkerungsgruppen

1) vgl. Miller, S.M., und W.K. Tabb: A New Look at a
Pure Theory of Local Expenditures, in: NTJ, vol. 26
(1973), s. 161 ff., hier S. 161 und 172 f£.

2) Ebenda, S. 173.

3) Ebenda.
Vgl. dazu auch die Ausfihrungen von Bateman, W., und
H. M. Hochman: a.a.O.

4) Vgl. Forrester, J.W.: Comments on National Growth,
in: Hochman, H.M (Ed.): The Urban Economy, New York
1976, S. 137 f£f., hier S. 147 ff.

5) Miller, S.M., und W.K. Tabb: a.a.0., S. 176.
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in die Kernstddte zu beschrédnken 1! Denn selbst wenn

eine Verbesserung der kernstadtischen Situation geldn-
ge, konnte dies nur kurzfristig sein, da womdglich
eine neue Zuzugwelle herangerufen wiirde und die Rela-
tion zwischen 6ffentlichen Leistungen und der Steuer-
belastung insbesondere fiir mittlere und hohe Ein-
kommensbezieher wieder schlechter werden wiirde 2!
Erginzend wird verschiedentlich gefordert, darauf hin-
zuwirken, daB Leistungsanforderungen der Biirger an
die kommunalen Kdrperschaften und ihre Bereitschaft
und Fdhigkeit hierfiir aufzukommen, einander angendhert
werden sollten. Der Abbau dieses Ungleichgewichts
f4llt allerdings um so schwerer, je leichter und
rascher die Kernstddte in friiheren Zeiten, als sie
kaum finanziellem Druck ausgesetzt waren, ein Anstieg
der Erwartungen in ihre Leistungsgebarung zuliessen
oder sogar forderten 3!

Vorschldge zur Reorganisation der groBen kernstadti-
schen Verwaltungseinheiten befassen sich hauptsdchlich
mit Fragen des Zusammenschlusses (consolidation) von
verschiedenen Dienstleistungen 6ffentlicher Kérper-
schaften in benachbarten Gebieten, andererseits aber
auch mit M6glichkeiten, auf dem Wege einer gr&Beren
Dezentralisierung 6ffentlicher Aufgaben, das lokale
Interesse an den kommunalen Belangen zu stdrken 4!
Patentrezepte diirfte es weder fir den einen noch fiir

den anderen Fall geben 5{

1) Vgl. Forrester, J.W.: a.a.O., S. 147 ff.

2) Vgl. Miller, S.M., und W.K. Tabb: a.a.O., S. 176
und auch Hirsch, W.Z.: The Fiscal Plight ...,
a.a.0., S. 36 f.

3) Vgl. Hirsch, W.2.: The Fiscal Plight ..., a.a.O.,
insbesondere S. 4 und 38.

4) vgl. dazu etwa Murphy, T.P., und J. Rehfuss: a.a.O.,
S. 236 ff., Hirsch, W.Z.: The Fiscal Plight ...,
a.a.0., S. 35 f., Rasmussen, D.W.: Urban Economics,
a.a.0., S. 148 f. und Schmandt, H.J.: a.a.0., insbe-
sondere S. 583 und die Ausfithrungen auf S. 32.

5) Vgl. dazu Porter, D.O., und E.A. Olsen: Some
Critical Issues in Government Centralization and
Decentralization, in: PAR, vol. 36 (1976), s. 72ff.,
insbesondere S. 82.



Von groBem Interesse ist in diesem Zusammenhang die
M6glichkeit der Eingemeindung von Vorstddten, um die
Kernstadt finanziell zu entlasten 1! Einige MaBnahmen,
die in den sechziger Jahren in Sacramento, Memphis

und Omaha zur Eingemeindung bedeutender Teile der
jeweiligen engeren Umlandzone fiihrten und in Nashville,
Jacksonville und Indianapolis die Zusammenfassung von
County und City zum Gegenstand hatten, erwiesen sich
als recht wirksam und erfolgreich 2{ Dies gilt auch
fir mehrere Zusammenfassungen von County und City in
den siebziger Jahren 3! Allerdings miissen alle oder
zumindestens die wichtigsten 8rtlichen Leistungsange-
bote konsolidiert werden, da ansonsten die Ungleich-
gewichte zwischen Kernstadt und Vorstddten in den
nicht zusammengefassten Bereichen in der Regel weiter
existieren 4! Da regelmdBig die Bewohner der Umland-
gemeinden einer Eingemeindung zustimmen miissen, sind
derartige Vorhaben bislang nur in Ausnahmefdllen zu-
standegekommen. Erfolgsversprechend scheinen MaB8nahmen
zur Eingemeindung von Umlandgemeinden am ehesten im
Sltiden des Landes zu sein, wo viele 6ffentliche Sach-
gliter und Dienstleistungen vom County bereitgestellt
werden; allerdings ist unter diesen Bedingungen die
Notwendigkeit von KonsolidierungsmaBnahmen eher gering
zu veranschlagen.

Wenn eine vollstdndige Eingemeindung der Vorstddte
nicht realisierbar erscheint, so erlaubt auch eine
stadtgebietsweite Steuerverteilung des zusammenge-
fassten (Teil-)Aufkommens verschiedener Steuern die

Wahrnehmung der Vorteile der Konsolidierung. Dabei

1) vgl. Schultze, C.L., u.a.: a.a.0., S. 308. Mit
dieser Frage, den Vorteilen und Realisiserungschan-
cen befassen sich ndher Miller, S.M., und W.K. Tabb:
a.a.0., S. 173 £f. und Murphy, T.P., und J. Rehfuss:
a.a.0., S. 236 ff.

2) vgl. Schultze, C.L., u.a.: a.a.0., S. 308. Ein Uber-
blick iiber friihere KonsolidierungsmaBnahmen findet
sich bei Murphy, T.P., und J. Rehfuss: a.a.O.,

S. 237 ff.

3) vgl. Murphy, T.P., und J. Rehfuss: a.a.O., S. 237ff.
4) vgl. Schultze, C.L.: a.a.0., S. 309.
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kann dieser 'Topf' nach dem jeweiligen finanziellen
Bedarf auf die Kernstadt und die Umlandgemeinden ver-
teilt werden 1! Bundesstaatliche Anreize kénnten dazu
beitragen, den Widerstand der Vorortbewohner gegen
derartige Vorhaben abzubauen 2! Der relative Vorteil
der Kernstddte wird in diesen Fdllen von der Gesamt-
summe und der Verteilungsformel der Gelder abhdngen,
welche (u.U. unter Einbeziehung ilibergeordneter Gebiets-
kdrperschaften) zwischen Kernstadt und Vorstddten

ausgehandelt werden miissten.

MaBnahmen des "service contracting", in dessen Rahmen
eine Gebietskdrperschaft vertragsgemdB von privaten
Unternehmen oder von einer anderen Gebietskdrper-
schaft mit 6ffentlichen Sachgiitern und Dienstleistun-
gen versorgt wird oder letztere versorgt, haben sich
vor allem fir relativ kleine 6rtliche Einheiten als
kostengiinstig erwiesen und deren Budgets entlastet 3!
Verschiedentlich kam es dabei auch zu einem Wettbe-
werb unter den Gebietskdrperschaften, der im Regelfall
das Kostendenken bei der Produktion 6ffentlicher
Leistungen verstdrkt, was oft, nicht zuletzt wegen der
potentiellen Konkurrenz der privaten Anbieter, die
Effizienz und die Effektivitdt der Leistungserstellung
und -vorhaltung erhdht 4! "Service contracting"-MaB-
nahmen erlauben auBerdem aussichtsreiche Dezentrali-
sierungsbestrebungen innerhalb der Millionenstddte

auf der Ebene sogenannter "neighborhood governments";
auch verspricht man sich von derartigen MaBnahmen, die
Gewerkschaften der stddtischen Bediensteten einer Art

1) vgl. Schultze, C.L., u.a.: a.a.0., S. 309 und
Blaydon, C.C., und S.R. Gilford: a.a.O., S. 61.

2) vgl. Schultze, C.L., u.a.: a.a.0., S. 316. Die
Autoren denken dabei besonders an zusdtzliche
Finanzzuweisungen, auch im Rahmen des Revenue
Sharing, fir die Regionen, die versuchen, ihre Pro-
bleme auf stadtregionaler Basis zu 1l8sen. Vgl. auch
den vergleichbaren theoretischen Ansatz bei Miller,
S.M., und W.K. Tabb: a.a.0., S. 173 ff.

3) vgl. Bish, R.L., und H.O. Nourse: a.a.O., S. 208 ff.
die einige Beispiele hierzu anfiihren.

4) vgl. Bish, R.L., und H.O. Nourse: a.a.O., S. 210.



Marktkontrolle unterwerfen zu kénnen, da letztere mit 45
der Gefahr konfrontiert werden, bei (infolge iiberzoge-

ner Lohnforderungen) stark steigenden Kosten der Lei-
stungserstellung, den 'Auftrag' an private Anbieter

zu verlieren 12

Als weitere Aktionen mit dem Ziel der Reorganisation

und der Erhdhung der Produktivitdt im kommunalen Be-

reich sind die lberwiegend politisch gearteten Dezen-
tralisierungsbestrebungen im Rahmen des "community

control” wund der "community corporation" zu nennen 2!
Im Rahmen der ersten Bewegung arbeiten die Biirger auf
die Bildung stddtischer Untereinheiten hin, um die
Bilirgerndhe und die Kontrollierbarkeit der Verwaltung

zu erhdhen und eine bessere Abstimmung zwischen den
Prdferenzen der Biirger und den 6ffentlichen Leistungen
zu erreichen 3! Im zweiten Fall entwickelten sich aus
diberwiegend nicht kommerziell organisierten Gruppen,
die insbe§ondere in New York City gegen die Armut 2zu
Felde zogen oder, wie auch in vielen anderen Stddten,
fir eine grbBere Beteiligung der Biirger an 6ffentlichen
Planungen und politischen Entscheidungen stritten 4),
6rtlich kontrollierte und teils mit 6ffentlichen Gel-
dern finanzierte Organisationen, die mit zum Teil un-
orthodoxen Methoden versuchen, soziale Verbesserungen
und héhere Lebensqualit&t in den Stadtvierteln zu er-
zielen, in denen die Mitglieder dieser Organisationen
leben 52

Die Erfolgsaussichten dieser Gruppen, die mehrere
Varianten hinsichtlich der politischen Zielsetzung,

der Finanzierung und der Organisationsform aufweisen,

werden nicht einheitlich gesehen. Aber nicht selten

1) vgl. Bish, R.L., und H.O. Nourse: a.a.0., S. 211.
2) vgl. Schmandt, H.J.: a.a.O., S. 579 f.

3) Vgl. auch Abschnitt I. C. 3. dieses Kapitels auf
S. 31 f.

4) vgl. Schmandt, H.J.: a.a.0., S. 579.
5) vgl. ebenda.
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traut man ihnen eine fiilhrende Rolle bei der Verbesse-
rung der Lebensbedingungen in den Kernstddten zu; ver-
schiedentlich sieht man in ihnen auch legale &6rtliche
Organisationen zum Zwecke der Selbstbestimmung nach-
barschaftlicher Belange 1! Zukiinftige Erfahrungen
werden lehren miissen, welche Bedeutung diesen Organisa-
tionen bei der Revitalisierung von kernstddtischen
Gebieten zukommt. Eine besondere Bedeutung erhé&lt
dabei die Frage, inwieweit die verantwortlichen Planer
und Politiker fdhig und willig sind, die Prdferenzen
der Biirger é? sachgerechte politische Entscheidungen

umzusetzen ; dazu mag eine Reform der kommunalen

Haushaltsfihrung beitragen 3!
2. Finanzpolitische MaB8nahmen und Vorschldge

Finanzpolitische MaBnahmen und Vorschldge lassen sich

schwerpunktmédBig folgendermaBen beschreiben:

- Reform des kommunalen Steuersystems,

- Gewdhrung steuerlicher Anreize fiir die privaten
Wirtschaftssubjekte,

- Ausbau und Modifizierung des Systems innerstaatlicher
Zuweisungen mit Schwerpunkt auf dem Revenue Sharing,

- Verstdrkte Finanzierung dffentlicher Sachgiliter und
Dienstleistungen durch Gebiihren und Beitr&ge und

- Minderung verschiedener Ausgaben auf kernst&ddtischer
Ebene.

a) Im Rahmen einer Reform des kommunalen Steuersystems
werden vor allem drei Aspekte diskutiert. Diese sind:
Eine Umgestaltung der property-tax, Zusammenhang zwi-
schen der AEnderung des Steuersatzes und der Steuer-
bemessungsgrundlage bestimmter Steuern und des jeweili-

1) vgl. Schmandt, H.J.: a.a.O0., S. 579.

2) Vgl. dazu etwa Rosener, J.B.: Citizen Participation:
Can We Measure Its Effectiveness ?, in: PAR, vol. 38
(1978), s. 457 ff., insbesondere S. 462.

3) Vgl. dazu etwa Kummerfeld, D.D.: Improving The
Process For Local Spending Decisions: The New York
City Experience, in: NTJ, vol. 29 (1976), S. 272 ff.



gen Steueraufkommens und die MOglichkeit einer allge-
mein erhobenen income-tax auf der Ebene der unteren
Gebietskdrperschaften - letzteres ein Diskussions-

punkt, der vor allem im Zusammenhang mit der Frage
sogenannter "incentive tax credits" erdrtert wird 1!
Besondere Aufmerksamkeit erfdhrt dabei jeweils das
Ziel der LOsung kernstddtischer Probleme.

Ferner werden Anstrengungen gefordert "to better match
expenditure beneficiaries with revenue sources" 2),
auch wird eine einkommensteuerliche Belastung der

Pendler verlangt 32

Uber die generelle Eignung der property-tax als

kommunale Steuer besteht weitgehende Einigkeit 41

Negativ ist jedoch zu bewerten, daB8 mdglicherweise

mit Hilfe dieser Steuer Sachgiiter und Dienstleistungen
finanziert werden, die nicht nur den 6rtlichen Ein-
wohnern zugute kommen 5! Ferner muB8 gefragt werden,
wie es um die Uberwdlzung dieser Steuer steht. Also:
Kann eine regressive Wirkung der property-tax bei den
Kernstadtbewohnern vermieden werden ? 6) Und: Kann auf

1) Vgl. Meyers, E.M., und J.J. Musial: Urban Incentive
Tax Credits, New York u.a. 1974. Dieser Diskussions-
punkt soll sp&ter (S. 49 f.) auch unter diesem Thema
abgehandelt werden.

2) Hirsch, W.Z.: The Fiscal Plight ..., a.a.0., S. 33.
Hirsch denkt dabei hauptsdchlich an die Ubertragung
von Aufgaben im Wohlfahrtswesen und im Bildungsbe-
reich auf den Zentralstaat bzw. die Einzelstaaten.

3) vgl. Hirsch, W.Z2.: The Fiscal Plight ..., a.a.O.,
S. 35. Wenn eine Kernstadt eine lokale Einkommen-
steuer erhebt, wdhrend umliegende Gebietsk&rper-
schaften hierauf verzichten, werden die Pendler
zuweilen, wenn auch mit einem geringen Steuersatz,
zur kernstddtischen Einkommensteuer herangezogen.

4) Vvgl. Maxwell, J.A., und J.R. Aronson: a.a.oO.,
S. 137 ff., insbesondere S. 165, Bish, R.L., und
H.O. Nourse: a.a.0., S. 149 und Netzer, D.: a.a.O.,
S. 217 f¢f.

5) vgl. Bish, R.L., und H.O. Nourse: a.a.O., S. 149.

6) Vgl. dazu Break, G.F.: The Incidence and Economic
Effects of Taxation, in: Blinder, A.S., u.a.: The
Economics of Public Finance, Washington, D.C.,
1974, S. 119 £f., hier S. 154 ff.
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lokaler Ebene eine effektive und gerechte Veranlagung
durchgefitlhrt werden ? i Das sind Fragen, deren Dis-
kussion in diesem Rahmen zu weit fihren wiirde; die
aber weder praktisch noch theoretisch als gekldrt

gelten diirfen.

b) DaB Steuer&nderungen Anpassungsvorgdnge bei den
Besteuerten hervorrufen, ist bekannt. Der Erfolg
steuerpolitischer MaBnahmen zur Erreichung finanz- und
wirtschaftspolitischer Ziele hdngt von solchen Reak-
tionen ab.

Auf der Ebene ortlicher Gebietskdrperschaften provo-
zieren einseitige Steuerdnderungen und kleinrdumige
Steuerbelastungsunterschiede geradezu eine Steueraus-
weichung 2! Es besteht die Gefahr einer Fehlallokation
der Produktionsfaktoren, denn weil die Steuerbelastung
in den Umlandgemeinden regelmdBig geringer ist als

in den Kernstddten, wird die Abwanderungstendenz ver-
stdrkt. Daher muB sorgfdltig abgewogen werden, ob die
aus einer Erh8hung der Steuersdtze zu erwartenden
zusdtzlichen Einnahmen nicht mit einer weiteren
Schwidchung der Wirtschaftskraft in den jeweiligen

Kernstddten erkauft werden 3!

Andererseits liegt die tlberlegung nahe, ob nicht umge-
kehrt steuerpolitische Anreize zur L&sung kernstddti-
scher Probleme beitragen kdnnen. Aus Griinden der
Steuerharmonisierung und zur Vermeidung unerwiinschter
Reaktionen der Steuerpflichtigen existieren landesweit
verschiedene Regelungen, die in erster Linie die Ein-
rdumung von Freibetrdgen oder die Gewdhrung von Steuer-
abziigen bei an andere Gebietskdrperschaften gezahlte
Steuern zum Inhalt haben. So mindert die einzel-
staatliche und lokale Einkommensteuer die Bemessungs-
grundlage der zentralstaatlichen Einkommensteuer,

1) Vvgl. Maxwell, J.A., und J.R. Aronson: a.a.O.,
S. 153 f.

2) vgl. dazu Mikesell, J.L.: a.a.0., S. 206 f£f. und
Feinberg, M.S.: a.a.0., insbesondere S. 220 ff.

3) Vgl. Mikesell, J.L.: a.a.O., S. 213, Baumol, W.J.:
a.a.0., S. 426 und Bish, R.L., und H.O. Nourse:
a.a.0., S. 152.



Einzelstaaten erlauben den Abzug der in anderen
Staaten gezahlten Einkommensteuer von der Steuer-
schuld 1! Derartige Regelungen existieren schon eine
geraume Zeit 2! Verschiedentlich wurde in den letzten
Jahren vbrgeschlagen, den Privaten unmittelbare steuer-
liche Anreize zu geben "to remain in, or to move to,
central cities (and to) increase local revenues" 3!
Man denkt dabei in erster Linie an "tax credits", mit
deren Hilfe gleichzeitig auch andere steuer- oder
finanzpolitische Ziele, wie etwa eine gr&dBere Verein-
heitlichung der Einkommensbesteuerung aller Staats-
biirger, mitverfolgt werden kénnten 4! Da dieses Instru-
ment flexibel gehandhabt werden kann, besteht die
MSglichkeit, es so zu gestalten, daB der Steuervorteil
sich automatisch XEnderungen im Verhdltnis von Finanz-
bedarf und Finanzkraft in den Kommunen und auch zwi-
schen ihnen anpasst 5! Die zu erwartenden Steueraus-
fdlle miiBten zu Lasten des Aufkommens der Einkommen-
steuer des Zentralstaates gehen. Denn einmal fehlt

auf kernstddtischer Ebene zumeist das Potential

diese Steuerausfdlle zu decken, zum anderen kdnnte

so die wachsende EinfluBnahme des Zentralstaates auf

die lokalen Kdrperschaften eingeschrdnkt werden 6!

1) vgl. Bish, R.L., und H.O0., Nourse: a.a.0., S. 163 f.

2) Vgl. dazu etwa Ruggles, R.: The Federal Governments
and Federalism, in: Revenue Sharing and the City,
a.a.0., S. 39 ff., hier S. 56 ff., ferner Wright,
D.S.: a.a.0., S. 74 £. und Meyers, E.M., und J.J.
Musial: a.a.0., S. 126 f.

Zum "urban tax credit" vgl. neben Meyers, E.M., und
J.J. Musial: a.a.0., Riew, J.: Metropolitan
Disparities and Fiscal Federalism, in: Financing
the Metropolis, a.a.0., S. 137 ff., hier S. 152 f€f.
und Maxwell, J.A., und J.R. Aronson: a.a.O.,

S. 95 und 173 f£.

3) Meyers, E.M., und J.J. Musial: a.a.0., S. 77.

4) Vgl. ebenda.
Zu den prinzipiellen Vorteilen und Mdglichkeiten
irgendwie gearteter "tax credits" siehe auch
Curran, D.J., und J. Shannon: Positive and Negative
Tax Credits - a New Dimension in Intergovernmental
Relations, in: NTJ, vol. 19 (1966), S. 18 ff.

5) Vvgl. dazu Thompson, W.R.: a.a.O., S. VI.

6) Vgl. Meyers, E.M., und J.J. Musial: a.a.O0., insbe-
sondere S. 5 und 97 ff.
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Meyers und Musial, die sich intensiv mit den "tax
credits" als Instrument zur Revitalisierung der Kern-
stddte auseinander gesetzt haben, sind relativ opti-
mistisch, daB8 auch und vor allem die Bezieher héherer
Einkommen, die, da sie hdher besteuert werden, den
grBten Vorteil aus derartigen MaBnahmen ziehen kdnnen,
verstdrkt in die Kernstddte zurickwandern werden 1!
Entscheidend fir einen Erfolg derartiger MaBnahmen ist
die bei vielen Biirgern fehlende Uberzeugung, daB eine
Wiederbelebung groBer kernstddtischer Teilgebiete
langfristig im Interesse aller Biirger liegt. Dies vor
allem scheint das Haupthindernis einer Ausweitung be-
stehender Regelungen und einer Einfiihrung neuer MaB8-
nahmen zur Revitalisierung von kernstddtischen Gebieten
zu sein 22 Dies zeigt sich auch beim Revenue Sharing-
Programm, dessen Bedeutung fiir die finanzielle Situa-

tion der Kernstddte nun untersucht werden soll 3!

c) Zentrale Fragen des "general revenue sharing" waren
und sind: Wie groB8 soll das Zuweisungsvolumen sein und
wie sollen die Mittel auf die verschiedenen Gebiets-
kdrperschaften verteilt werden. Die urspriingliche
Formel ergab sich aus vier Hauptkriterien und Entschei-
dungen: Art und Zahl der zu beriicksichtigenden Gebiets-
kdrperschaften, Art der Indikatoren zur Bemessung der
auf einzelne KOrperschaften entfallenden Mittel, Ge-
wichtung dieser Indikatoren und m&gliche Beschr&nkung
der sich aus der Basisformel im einzelnen ergebenden
Mittelzuweisung 4!

Die Aufgabe des Kongresses eine Formel zu entwickeln,
"which would apply with reasonable equity to the

1) Vgl. Meyers, E.M., und J.J. Musial: a.a.0., S. 85.
Skeptischer in dieser Hinsicht sind Schultze, C.L.,
uv.a.: a.a.0., S. 308.

2) Vgl. Meyers, E.M., und J.J. Musial: a.a.O.,
S. 127 £ff., ferner Bateman, W., und H.M. Hochman:
a.a.0., S. 346 und 352 und Leone, R.C.: The Fiscal
Decline of Older Cities: Causes and Cures, in: NTJ,
vol. 29 (1976), S. 257 f£f., insbesondere S. 260.

3) Zur Entwicklung und den Zielen des General Revenue
Sharing siehe die Ausfiihrungen auf S. 16 f.

4) vgl. Nathan, R.P., A.D. Manvel und S.E. Calkins:
a.a.0., S. 37.



extremely diverse fiscal and organization patterns of
American federalism" 1), kornte nicht leicht sein.
Studien der National Science Foundation zeigten die
immensen Probleme, die dem Versuch anhaften, eine
landesweite Formel zu finden, die in allen Situationen
akzeptabel und zur Erreichung der vorgegebenen Ziele
sachgerecht war. Sie zeigten auch, daB XAnderungen von
Bestandteilen der Formel oder deren Neugewichtung zu
massiven Anderungen im relativen Zuweisungsanteil der
verschiedenen Korperschaften fiihrten 2! Im Laufe der
Diskussion forderten die Einzelstaaten und lokalen
Gebietskdrperschaften einmiitig ein mdglichst hohes
Zuweisungsvolumen; sie waren aber, als es um die Ver-
teilung der Finanzmasse ging weitgehend zerstritten 32
Unter dem massiven Druck lokaler Interessenten wurde
die Zahl der innerhalb des Programms zu beriicksichti-
genden Korperschaften immer gréBer. SchlieBlich wurden
neben den fiinfzig Einzelstaaten alle lokalen Gebiets-
kdrperschaften mit Ausnahme der Schuldistrikte und
der speziellen Distrikte grz?dsatzlich in die Vertei-

lung der Mittel einbezogen .

Viele Verfasser haben in den letzten Jahren versucht,
den fiskalischen und politisch-administrativen Ein-
fluB des Revenue Sharing-Programms auf einzelstaatliche
und lokale Korperschaften zu analysieren 5! Insgesamt

1) Lovell, C.H.: Will Revenue Sharing be Continued ?,
in: PAR, vol. 36 (1976), s. 211 ff., hier S. 215.

2) Vgl. ebenda, S. 216. Zur Formel selbst siehe
Nathan, R.P., A.D. Manvel und S.E. Calkins: a.a.oO.,
S. 45 ff. und 98 ff., eine Berechnung der Wirkungen
alternativer Formeln findet sich bei Weidenbaum,
M.L., und R.L. Joss: Alternative Approaches to
Revenue Sharing: A Description and Framework for
Evaluation, in: NTJ, vol. 23 (1970), S. 2 ff.

3) vgl. Lovell, C.H.: a.a.0., S. 215.

4) vgl. Nathan, R.P., A.D. Manvel und S.E. Calkins:
a.a.0., S. 38.

5) Um nur einige wenige zu nennen: Nathan, R.P., A.D.
Manvel und S.E. Calkins: a.a.0., Dommel, P.R.:
The Politics of Revenue Sharing, Bloomington 1974,
Nathan, R.P., und C.F. Adams jr.: a.a.O0. und
Stolz, 0.G.: Revenue Sharing: Legal and Policy
Analysis, New York 1974.
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kann vermutet werden, daB dieses Programm zu XZnderungen
im politischen ProzeB gefiihrt hat. So ist aus verschie-
denen Analysen zu entnehmen, daB der Budgetproze8 der
Uffentlichkeit stirker bewuBt wurde und der politische
EntscheidungsprozeB8 in den zuweisungsempfangenden
einzelstaatlichen und lokalen Gebietsk®rperschaften

neu belebt wurde 12 Andere Analysen deuten darauf hin,
daB vor allem in mittleren und gr&Beren Stddten mit

dem Revenue Sharing-Programm eine Zunahme der demo-
kratischen Teilnahme der Biirger am politischen Ent-
scheidungsprozeB zu beobachten war 2!

Der finanzielle Effekt des ersten Revenue Sharing-Pro-
gramms fiir die Kernstddte wird hingegen zuriickhaltend
beurteilt. Zwar erhielten die Kernstddte pro Kopf

der Bevdlkerung absolut h8here Zuweisungen aus diesem
Programm als andere Gebiete 32 da die maBgebliche
Formel auf Steueranspannung, Bevdlkerungszahl und
persdnlichen Einkommen basierte und da diese GrdBe

in der Kernstadt (finanzwirtschaftlich gesehen) rela-
tiv unglinstige Werte aufweisen 4! Im Vergleich zur
Hdhe der ortlich aufgebrachten Einnahmen und den
kernstddtischen Aufgaben und Ausgaben dlirfte jedoch

ein relativer Nachteil fir die Kernstddte gegeniiber

1) vgl. Nathan, R.P., A.D. Manvel und S.E. Calkins:
a.a.0., S. 311 £. skeptischer dagegen ist Stolz,
0.G.: a.a.0., S. 141.

2) vgl. Caputo, D.A., und R.L. Cole: a.a.O., S. 139.
Dort finden sich auch Hinweise hinsichtlich der
Verwendung der Zuweisungsgelder fir laufende Aus-
gaben bzw. Kapitalausgaben und bestehende bzw.
neue Programme auf lokaler Ebene.

3) vgl. Nathan, R.P., A.D. Manvel und S.E. Calkins:
a.a.0., S. 309 und Stolz, 0.G.: a.a.0., S. 123 ff.

4) Vvgl. Murphy, T.P., und J. Rehfuss: a.a.0., S. 115.
Zur Diskussion Uber Indikatoren zur Zuteilung der
Mittel im Rahmen des Revenue-Sharing Programms an
lokale Gebietsk®d8rperschaften vergleiche Schultze,
c.L., uv.a.: a.a.0., S. 313 £ff., Nathan, R.P., A.D.
Manvel und S.E. Calkins: a.a.O., S. 344 ff. und
Stolz, 0.G.: a.a.0., S. 119 f€f.



den Vorstddten bestanden haben 12 Ferner ist zu be-

denken, daB durch das Revenue Sharing-Programm etliche
Zuweisungen abgel®st wurden, die in der Hauptsache den
Kernstddten zugeflossen waren, so daB diese von daher
finanzielle Unterstiitzung verloren 2!

Das Revenue Sharing-Programm konnte auch deshalb keine
den speziellen Problemen der Kernstddte angemessene
MaBnahme sein, weil die Mittelverwendung (aus durch-
aus erwiinschten staatspolitischen Griinden) den lokalen
Gebietskdrperschaften, also auch und besonders den
Umlandgemeinden, weitgehend freigestellt war 3! Zwar
kénnen die lokalen Gebietskdrperschaften mit Hilfe

von allgemeinen Zuweisungen ihre Leistungen den
6rtlichen Prioritdten leichter anpassen, Auflagen

sind allerdings dann zu rechtfertigen, wenn die frei-
giebige Vergabe dieser Zuweisungen dazu filhrt, daB
reiche Gemeinden relativ unwichtige "Luxus"-Ausgaben
tdtigen, wdadhrend in armen Gemeinden &ffentlich wahr-
zunehmende Grundbediirfnisse noch nicht befriedigt

sind 4! Werden auflagenfreie Zuweisungen ohne Mitlei-
stungszwang gewdhrt, so besteht ferner die Gefahr, da8
Zuweisungsempfidnger (nur) einen Einkommenseffekt er-
fahren, und méglicherweise die Zuweisungen zum AnlaB
einer Steuersenkung nehmen 52 So muB8 wohl auch in
vielen Fdllen davon ausgegangen werden, daB8 die Zu-
weisungen aus dem Revenue Sharing-Programm zu Steuer-

reduktionen fithrten, die, gegen den Willen der Pro-

1) Vvgl. Murphy, T.P., und J. Rehfuss: a.a.0., S. 115 f.
und Stolz, 0.G.: a.a.0., S. 125. Die Autoren der
Studie zum Budget 1973 sehen darin den Preis, der
den Vorstddten gezahlt werden musste, damit diese
dem Programm zustimmten. Vgl. Schultze, C.L., u.a.:
a.a.0., S. 314 und auch Nathan, R.P., A.D. Manvel
und S.E. Calkins: a.a.0., S. 309.

2) Vvgl. Murphy, T.P., und J. Rehfuss: a.a.0., S. 116.
3) Vgl. die Ausfiihrungen auf S. 16 f.

4) vgl. Musgrave, R.A., und P.B. Musgrave: a.a.O.,
S. 656.

5) Vgl. ebenda, S. 631 ff. und S. 656 und ferner
Kee, W.S.: Suburban Population Growth ..., a.a.O.,
S. 209.
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gramminitiatoren, die Attraktivitdt einiger Vorstddte
weiter erhdhten 1!

Nach prozentualen Programmanteilen wurde verschiedent-
lich vorstddtischen oder regionalen Problemen eine
hdhere Bedeutung zugemessen als spezifisch kernstidd-
tischen Problemen 2! Daher war es durchaus mdglich,
daB ein GroBteil der Mittel f{ir Bau und Unter-
haltung von Highways Verwendung gefunden hat,

was die Wanderung in die Vorstddte begilinstigte; nur
ein geringer Teil mag dann zur Durchfihrung von Wohl-
fahrts- und Gesundheitsprogrammen zur Verfiigung ge-
standen haben 3!

Auch wurde verschiedentlich die Zusammenlegung in-
effizienter Verwaltungseinheiten erschwert, da die
Teilhabe an diesen Geldern, die in manchen F&llen
nahezu die Hdlfte der gesamten Einnahmen stellten,

die Fortfilhrung unabh&dngiger Vorhaben gestattete 4!

Insgesamt scheint das erste Revenue Sharing-Programm
speziell zur Linderung des finanziellen Drucks der
auf vielen Kernst&ddten, lastet(e), untauglich gewesen
zu sein. Die in dieses Programm gesetzten Erwartungen
allgemeiner Art 3) dirften dagegen weit eher erfiillt

worden sein 62

1) vgl. Murphy, T.P., und J. Rehfuss: a.a.0., S. 117.

2) vgl. ebenda.

3) Vgl. ebenda. Empirische Untersuchungen bestdtigen,
" (that) health and social service programs ....
have not received a large proportion of general
revenue funds", Caputo, D.A., und R.L. Cole: a.a.O.,
S. 141.

4) vgl. dazu Stolz, 0.G.: a.a.0., S. 126.
5) Vgl. dazu die Ausfilhrungen auf S. 17.

6) Vgl. Schultze, C.L., u.a.: a.a.0., S. 314 und auch
Stolz, 0.G.: a.a.0., S. 122 ff.
Einer Untersuchung zufolge sind 63 % aller "community
leaders" der Uberzeugung, die Formel, nach der die
Mittel aus dem Programm verteilt werden,sei fair;
in St&ddten ilber 500.000 Einwohner sinkt diese Quote
auf 51 %. vgl. dazu Ross, J.P., und R.D. Gustley:
Changing the Intrastate General Revenue Sharing
Formula: A Discussion of the Issues, in: PAR,
vol. 36 (1976), S. 655 ff., hier S. 655.



Die bei der Entscheidung iiber die Verlidngerung des
Revenue Sharing-Programms mitunter erwartete und ge-
forderte Anderung der Formel, nach der die Mittel ver-
teilt werden 1), ist nur bedingt eingetreten. Letztlich
wurde weniger die Formel modifiziert als vielmehr
verschiedene Regelungen erlassen, die den Schutz von
Minoritédten, Verpflichtungen zur Rechnungslegung und
Forderungen zur Offentlichkeit verschiedener prozes-

sualer Vorgdnge der Budgetierung zum Inhalt hatten 2!

d) In vielen Kernstddten erhofft(e) man sich zus&dtz-
liche Einnahmen durch die Erhebung neuer oder die Er-
hdhung bestehender Gebilihren und Beitrdge 3), insbe-
sondere weil viele 6ffentliche Leistungen weit unter
kostendeckenden 'Preisen' abgegeben werden 4!

Die Probleme einer verstdrkten Gebihrenfinanzierung
liegen iiberwiegend in den dabei oftmals auftretenden
negativen distributiven Effekten; aus allokativer
Sicht ist ein solches Vorgehen iiberwiegend positiv

zu beurteilen. Dieser Probleme eingedenk hat man ver-
sucht, gebihrenpolitische Konzepte zu erarbeiten, die
die Zusammenhdnge zwischen Verteilungs- und Effizienz-
gesichtspunkten offenbaren und eine verbesserte Ent-
scheidungsfindung zulassen 5!

Gewisse Charakteristika einzelner &ffentlicher Leistun-
gen, wie unterschiedliche Nachfrageelastizitédten,
externe Effekte, verbundener Konsum, verbundenes Ange-
bot oder der Verlauf der Grenzkosten bei zunehmender
Ausbringung, die weder bei allen 6ffentlichen Sach-

glitern und Dienstleistungen zu finden sind, noch dort,

1) vgl. dazu Ross, J.P., und R.D. Gustley: a.a.O.,
S. 659 und Lovell, C.H.: a.a.0., S. 216.

2) Vgl. dazu Nathan, R.P., und C.F. Adams jr.: a.a.O.,
S. 1 und 166 ff.

3) Vgl. Eichhorn, P.: Finanzndte amerikanischer Metro-
polen, in: AfK, II/1968, S. 305 ff., hier S. 314
und Bish, R.L., und H.O. Nourse: a.a.O., S. 153.

4) vgl. dazu Maxwell, J.A., und J.R. Aronson: a.a.0O.,
Tabelle 8-10, S. 187.

5) Vgl. dazu Kafoglis, M.Z.: Local Service Charges:
Theory and Practice, in: State and Local Taxes,
ed. by H.L. Johnson, Knoxville 1969, S. 164 ff.,
hier S. 166.
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wo sie vorkommen, gleich sind, verlangen weniger eine
geschlossene Theorie, als mehr eine Durchleuchtung

der einzelnen Giiterangebote hinsichtlich der Méglich-
keit einer verstdrkten Gebiihrenfinanzierung. Dabei ist
von groBer Bedeutung, daB die Gebiihr die Kosten der
Leistungserstellung weitgehend zutreffend reprdsen-
tiert, denn nur dann kann eine wirtschaftliche Vver-
wendung der Leistung erwartet werden. So k&nnen auch
Gebithren und Beitré&dge in dicht besiedelten Stadtgebie -
ten zu einer besseren Nutzung Sffentlicher Einrich-
tungen und Leistungen beitragen, da bei kostenorien-
tierter Gebihrenbemessung durch individuelle Kosten-
und Nutzenabwidqung vermieden wird, daB durch Uberfiil-
lungserscheinungen der individuelle Nutzen beeintr&dch-
tigt wird 1!

Neben dem Widerstand der von einer Gebiihrenerhhung
betroffenen Bilirger, dem die Verwaltung und die Poli-
tiker oftmals nur wenig entgegensetzen, weil durch
eine GebiihrenerhShung im Einzelfall oft nur geringe

2)

zusdtzliche Mittel einkommen , verhindern in vielen
Fdllen verteilungspolitische Zielsetzungen eine stdr-
kere Orientierung der Gebiihren an den Kosten der Lei-
stungen. Daher scheint eine Umorientierung vertei-
lungspolitisch begriindeter Subventionsformen hin zu
mehr direkten Transferzahlungen Voraussetzung filir eine
Erhdhung des Gebiihrenpotentials zu sein. Die Praxis
widerspricht nicht nur dieser Forderung; oft finden
sich auch einheitliche Gebiihrensdtze fir uneinheitliche
Leistungen: So werden bei einheitlichen Gebiihrensdtzen
fiir die Abfallbeseitigung die Besitzer kleiner Wohn-
einheiten gegeniiber denen groBer Wohneinheiten und

die Kernstddte gegeniiber den Vorstddten benachteiligt32

1) Vgl. Bish, R.L., und H.O. Nourse: a.a.O., S. 154
und Miinch, K.: Kollektive Giiter und Gebiihren,
Gbéttingen 1976, S. 191.

2) vgl. dazu Bish, R.L., und H.O. Nourse: a.a.O.,
S. 153.

3) Vvgl. Kafoglis, M.Z.: a.a.0., S. 182; weitere Bei-
spiele finden sich bei Thompson, W.: The City as
a Distorted Price System, in: Hochman, H.M. (Ed.):
a.a.0., S. 74 £f. und bei Tannian, F.: a.a.O.



Eine Uberpriifung der vielfdltigen Beziehungen der
Leistungsabgabe und -entgeltung zwischen den Kern-
stddten und den jeweiligen Vororten ist also eine
wichtige Voraussetzung einer erweiterten und verbes-
serten Gebiuhrenpolitik, die einen Beitrag zur L8sung
der finanziellen Probleme der Kernstddte leisten

kann 1!

e) Die kommunalen Kdrperschaften und insbesondere die
Kernstddte waren in den letzten Jahren gezwungen, sich
in steigendem Umfang zu verschulden.

Erste ernste Schwierigkeiten der Kreditbeschaffung
hatte im Jahre 1975 New York City; dies war Ausdruck
der Zahlungsunféhigkeit, die die Stadt vorilbergehend
bedrohte 22 Khnliche Vorkommnisse wiirden das Vertrauen
aktueller und potentieller Gl&ubiger kommunaler Schuld-
titel in die Bonitdt kommunaler Schuldner erschiittern.
Wenn auch New York City gewisse Eigenheiten aufweist,
die die Finanzen der Stadt stark belasten 3), so ist
doch festzuhalten, daB den meisten Indikatoren zufolge,
die sich auf die soziodkonomische Situation in den
Kommunen beziehen, die wirtschaftlichen und sozialen
Probleme in mehreren Stddten schwerer wiegen 4! Diese
Kernstddte, vor allem im Norden und Nordosten des
Landes gelegen, kdnnten sich schon bald Schwierig-
keiten bei der Begebung von Schuldtiteln gegenilber-
sehen. Wdhrend die Stadt New York in den vergangenen
Jahren einige Fortschritte auf dem Wege der finan-
ziellen Konsolidierung erzielen konnte und nicht zu-
letzt mit Hilfe zentralstaatlicher Kreditgarantien

1) Vgl. dazu Tannian, F.: a.a.0., S. 19 ff.
2) vgl. dazu die Ausfiihrungen auf S. 18 f.

3) Vgl. dazu Congressional Budget Office: a.a.O.,
S. 672 £.

4) vgl. ebenda, S. 671 £. und Bahl, R., und D.
Puryear: Regional Tax Base Sharing: Possibilities
and Implications, in: NTJ, vol. 29 (1976), S. 328 ff,
hier S. 328.
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Abnehmer fiir neue langfristige Obligationen fand,

hat das finanzielle Schicksal dieser weniger be-
kannten Stddte bislang nur eine mdBige Aufmerksam-
keit gefunden 1!

Die in den letzten Jahren gefiihrte Diskussion um
Mdglichkeiten, Techniken, Grenzen und Alternativen
der Kommunalverschuldung hat kaum zu brauchbaren Er-
gebnissen gefiihrt - wohl auch deswegen nicht, weil
die Verschuldung als ein nachgeordnetes Mittel zur
Sicherung eines Haushaltsausgleichs angesehen wird.
Weitgehende Einigkeit besteht jedoch darin, daB8 die
iberkommene Beschrédnkung der Kreditaufnahme kommunaler
Koérperschaften, die dem Schutz der Zahlungsfdhigkeit
der Kdrperschaften wie auch dem Schutz der Kredit-
geber dienen soll, reformbediirftig ist 2! Denn frag-
wirdig ist aus mehreren Griinden die Bindung der Kre-
ditaufnahmemdglichkeit an die "property-tax base",
wie auch die Tatsache, daB es méglich ist, neue
6ffentliche Kdrperschaften zu griinden mit dem Ziel,
die Verschuldungsgrenze von GebietskSrperschaften

zu erhdhen 32 Durch diese neuen Kodrperschaften werden
die lokalen Funktionen zunehmend zersplittert und

die Beurteilung der Finanzlage lokaler Korperschaften
im einzelnen erschwert 4! Ferner fiihrt die regelmdBige
Beschrdnkung der maximalen Kreditaufnahme auf die
"full faith and credit debt", die die "nonguaranteed
debt" ausklammert, zu einem iliberproportionalen An-
stieg des letzteren Schuldtyps 52 Diese Schuldart

1) Vgl. Jirgensen, H.: Bleibt New York ein FaB ohne
Boden?, in: FAZ, Nr. 120 vom 10.6.1978, s. 7 f.
und auch o0.V.: New Yorks unbewdltigte Finanzkrise,
in: N22, Nr. 131 vom 10.6.1978 und o.V.: Reprdsen-
tantenhaus billigt Kreditgarantien, ebenda.

2) Vgl. Maxwell, J.A., und J.R. Aronson: a.a.O.,
S. 207 £. und 213 €.

3) vgl. ebenda, S. 208.
4) vVgl. ebenda.
5) Vgl. ebenda, S. 209 f.



wurde in den dreiBiger Jahren vorwiegend beniitzt,

um investive Ausgaben zu finanzieren, die zukiinftige
Einnahmen versprachen. Im Jahre 1931 erlaubten 15
Einzelstaaten ihren lokalen Gebietskdrperschaften,
sich auf diese Art zu verschulden; mittlerweile ist
diese Schuldart in allen Einzelstaaten gebrduchlich -
inzwischen freilich auch zur Finanzierung nicht-ren-
tierlicher Investitionen wie beispielsweise Schwimm-
bdder und Golfplidtze 1! So begilinstigt die Absicht,
lokale Gebietskdrperschaften vor allzu hoher Schuld-
aufnahme zu bewahren und damit eine allzu hohe Zins-
belastung zukinftiger Haushalte zu verhindern sowie
die Gldubiger kommunaler Schuldpapiere vor der Zah-
lungsunfdhigkeit des Schuldners zu schiitzen, eine
Schuldart, die gréBere Gefahren birgt, als die,

deren Begebungspotential eingeschradnkt wurde 22

Eine Reduzierung der kernstddtischen Ausgaben durch
eine Einschradnkung &ffentlicher Sachgiiter und Dienst-
leistungen mag vordergriindig ein Weg sein, der ge-
eignet scheint, die kernstddtischen Finanzen zu ent-
lasten. Diese Strategie kann jedoch leicht zu uner-
winschten Ergebnissen fiihren, insbesondere dann,
wenn Ausgabensteigerungen auf steigende Bediirfnisse
zuriickgehen 32 Denn in diesen Fdllen vermindert die
Einschrédnkung 6ffentlicher Sachgiiter und Dienst-
leistungen die Attraktivitdt der Kernstadt fir Ein-
wohner und Unternehmen, und damit nimmt die Anzie-

hungskraft der Vorstddte weiter zu 4)5!

1) vgl. Maxwell, J.A., und J.R. Aronson: a.a.O.,
S. 209 f.

2) vgl. ebenda, S. 212.
3) vgl. Schultze, C.L., u.a.: a.a.0., S. 305.
4) vgl. ebenda, S. 305 f.

5) Zu den Problemen einer durch einzelstaatliche
EinfluBnahme bewirkten Ausgabenbegrenzung auf
lokaler Ebene vgl. Ladd, H.F.: a.a.0., insbesondere
S. 2 ff.
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Moglichkeiten der Kosteneinsparung bzw. der Erhdhung
der Produktivitdt miissen auf lokaler Ebene konsequent
genutzt werden; freilich k&nnen Produktionsverhdltnisse
und Organisationsformen im &ffentlichen Sektor und der
politisch-administrative EntscheidungsprozeB dies

auf vielfdltige Weise erschweren 1!

E. Zur Situation in den amerikanischen Kernstddten

gegen Ende der siebziger Jahre

Trotz nicht unerheblicher Anstrengungen auf wissen-
schaftlicher und politischer Ebene ist es nicht ge-
lungen, die soziodkonomische Situation in vielen
Kernstddten, vor allem im Norden und Nordosten der
Vereinigten Staaten von Amerika, zu verbessern.
Ausgedehnte Wohnbezirke in groBen amerikanischen
Stddten sind zu "Entwicklungsgebieten" der Vereinigten
Staaten geworden 22

Von Banfield werden die massiven finanziellen und
gesellschaftlichen Probleme in vielen Kernstddten

auf soziologische Phdnomene zuriickgefiihrt, die keiner
L8sung zugdnglich sind. Konkret meint er damit die
Unf&higkeit der "lower-class" fiir die Zukunft zu
planen und eine radikale Gegenwartsorientiertheit
aufzugeben 3! Allgemein ist man jedoch der Ansicht,
daB die Probleme in den Kernstddten geldst werden
kénnten, wenn nur ein umfassender nationaler Konsens

erzielt wiirde, dies auch tatsdchlich zu wollen 42

1) Vgl. dazu auch die Ausfihrungen auf S. 29 f.

2) Dies ist die SchluBfolgerung einer umfangreichen
Untersuchung zur Situation in den Ballungsgebieten
in den Vereinigten Staaten von Amerika. Vgl. dazu
0.V.: GroBstddte in Nordamerika sind "Entwicklungs-
gebiete", in: FAZ, Nr. 65 vom 17.3.1979, S. 8.

3) Vvgl. Banfield, E.C.: The Unheavenly City, Boston
1970, insbesondere S. 53 ff., 210 f£ff. und 242 f.

4) Vgl. insbesondere Bateman, W., und H.M. Hochman:
a.a.0., ferner Meyers, E.M., und J.J. Musial: a.a.O.
S. 127 f£f. und Leone, R.C.: a.a.0., S. 260. Siehe
zu dieser Diskussion auch Richardson, H.W.: The
New Urban Economics, London 1977, S. 230 ff. Er
erklidrt den fehlenden nationalen Konsens damit,
" (that) the costs would be to high, and the problems
are not critical enough", ebenda, S. 233.



Bislang scheint ein derartiger umfassender Konsens
nicht zustande gekommen zu sein; gleichwohl scheint
sich, was die Entscheidungen zugunsten der Kernstddte
betrifft, mancherorts ein Meinungsumschwung von

"benign neglect" zu "good intentions" zu vollziehen 12

Ob und inwieweit die an verschiedenen Orten zu beob-
achtende Riickwanderung der Bevdlkerung aus den Um-
landgemeinden in die Kernstddte und hohe Investitionen
von Banken und Konzernen in den Ballungskernen, die
oft ohne Zutun der Behdrden zustande kommen 21 eine
Trendumkehr signalisieren oder auf Einzelf&lle be-
schrédnkt bleiben, muB abgewartet werden.

Es ist nicht ausgeschlossen, daB gerade die Bezieher
héherer Einkommen, denen oftmals verschiedene 'Unan-
nehmlichkeiten' der Kernstddte, wie hohe Preise und
Steuern, vergleichsweise hohe Verbrechensraten, die
relativ stark ausgeprdgte Gleichgililtigkeit der Menschen
und die verbreitete Anonymitdt des Lebensbereiches

3{ als erste

des Einzelnen, in die Vororte 'folgten'
wieder in die Kernstddte zurﬂckkehren44! Sollte dies
geschehen, wire mit anderen, neuen Problemen zu
rechnen. Denn nicht selten werden dann arme Bevdlke-
rungsgruppen die sanierten kostspieligen Wohnungen
nicht mehr bezahlen k&énnen und gegebenenfalls in
nicht sanierte Slumquartiere oder auch in Vorstadt-

quartiere verdrdngt werden 5!

1) Leone, R.C.: a.a.O., S. 260. vgl. auch o.V.: Prédsi-
dent Carters Stddtesanierungsprogramm, in: NZZ,
Nr. 72 vom 30.3.1978.

2) Vgl. o0.V.: Zuriick in die City; Die Rettung der
Innenstddte in den USA, in: Der Spiegel, Nr. 25/1978
vom 19.6.1978, S. 166 ff. und auch Downs, A.: Urban
Policy, in: Setting National Priorities, The 1979
Budget, Pechman, J.A. (Ed.), Washington, D.C.,

1978, S. 161 ff., hier S. 167 f.

3) vgl. dazu etwa Murphy, T.P., und J. Rehfuss: a.a.O.,
S. 26 und 235.

4) vgl. o.V.: Zurick in die City ..., a.a.O.
5) Vgl. ebenda, S. 176.
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II. Die Stadt-Umland-Wanderung in der
Bundesrepublik Deutschland

A. Diagnose

Seit Mitte der sechziger Jahre ist in der Bundesrepu-
blik Deutschland vor dem Hintergrund eines umfangrei-
chen Wanderungs- und innerstddtischen Umzugsgeschehens
ein deutlicher Trend der Abwanderung der Biirger aus
dem kernstddtischen Bereich der Ballungsgebiete in
selbstdndige Gemeinden an der Peripherie dieser Agg-
lomerationsrdume zu beobachten.

Hamburg verlor von 1966 bis 1975 per Saldo an seine
sechs Randkreise 135.300 deutsche Einwohner, Miinchen
von 1965 bis 1974 124.000 Einwohner (Deutsche und Aus-
ldnder) an das Umland; Stuttgart biiBte von 1966 bis
1975 per Saldo 63.200 deutsche Einwohner ein, die in
die finf Landkreise der Region mittlerer Neckar ab-
wanderten 1! BEhnliche Ergebnisse sind fiir K&ln,
Hannover, Diisseldorf und Frankfurt zu beobachten,

um nur einige GroBstddte zu nennen, die ebenfalls hohe
Wanderungsverluste hinnehmen muBten. In Frankfurt ver-
lieBen in den Jahren von 1962 bis 1977 per Saldo
137.000 deutsche Einwohner das kernstddtische Gebiet;

sie zogen zum groBen Teil in die Umlandgemeinden 2).

Zundchst wurde der Riickgang der deutschen Bevdlkerung
der Kernstddte durch die Stadt-Umland-Wanderung noch
Uberdeckt von der Zuwanderung ausl&ndischer Arbeit-
nehmer und ihrer Angehdrigen und die insgesamt noch
steigende Bevdlkerungszahl; in den letzten Jahren

1) Vgl. Heuer, H.: Ist die Stadtflucht zu bremsen ?

in: WD 1977/1V, S. 205 ff., hier S. 205 mit Quellen-
angaben. Vgl. ferner Harfst, H., und M. v. Schaeven:
Die Bevdlkerungsabnahme in den GroB8stddten, in:
Nirnberg im Stddtevergleich. Zum 75-jdhrigen Beste-
hen des Statistischen Amtes der Stadt Niirnberg,
hrsg. vom Amt fir Stadtforschung und Statistik,
Niirnberg 1975, S. 75 ff. und Heuer, H., und R.
Schdfer: Stadtflucht, Stuttgart u.a. 1978, S. 11 ff.

2) Vgl. Hausmann, B.: Gefahr fiir Frankfurt: Exodus in
die B-Stddte, in: FR, Nr. 14 vom 17.1.1978, S. 13 f.



wird jedoch, nicht zuletzt wegen des Anwerbestops
bei auslindischen Arbeitnehmern und infolge der
riickldufigen Geburtenrate, das AusmaB dieser Ent-

wicklung deutlicher.

Trdger politischer Mandate insbesondere auf kommu-
naler Ebene, Stadtplaner und auch die Medien schenken
dieser Entwicklung nunmehr eine verstdrkte Aufmerksam-
keit. Man versucht die Ursachen der Stadt-Umland-
Wanderung zu ergriinden, beschdftigt sich mit den
daraus entstehenden Problemen und sinnt auf geeignete
Abhilfe.

B. Zu den Ursachen der Stadt-Umland-Wanderung

Die Ursachen der Stadt-Umland-Wanderung glaubt

man zu kennen: Eine entscheidende Bedeutung fiir die
Abwendung vieler Biirger von der Kernstadt kommt den
im Rahmen des gestiegenen Wohlstands der Bevdlkerung
stark zunehmenden Wohnraumbediirfnissen zu 1! Diese
kénnen die Stddte aus mehreren Griinden nicht in aus-
reichendem MaBe befriedigen. Zum ersten findet sich
gerade in den Kernstddten ein hoher Bestand an alter
Bausubstanz, die heutigen Anspriichen an Qualitdt und
Komfort des Wohnens kaum mehr geniigt. Dann kann, anders
als in Klein- und Mittelst&dten, der aufgrund des ge-
stiegenen Wohnfldchenstandards erforderliche Mehrbe-
darf an Wohnungen in den Zentren kaum noch zur Ver-
figung gestellt werden, weil die Ballungsgebiete sehr
dicht bebaut sind und Freifldchen entweder kaum noch

1) Vgl. z.B. Stadtflucht aus Frankfurt? Stadt Frankfurt
Dezernat Planung, Amt fiir kommunale Gesamtentwick-
lung, Dezember 1977, S. 31, Baldermann, J., G.
Hecking und E. KnauB: Wanderungsmotive und Stadt-
struktur, Schriftenreihe 6 des stddtebaulichen
Instituts der Universitdt Stuttgart, Stuttgart 1976,
insbesondere S. 30 ff., Iblher, G.: Wohnwertgefdlle
als Ursache kleinrdumiger Wanderungen - untersucht
am Beispiel der Stadt Zziirich, G6ttingen 1974, ins-
besondere S. 170 ff. und ferner auch Pfeiffer, U.:
Werden unsere Stddte zu Slums ?, in: Die 2Zeit,

Nr. 51 vom 10.12.1976, S. 56 (2. Spalte) und Heuer,
H.: Ist die ..., a.a.0., S. 207.
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zur Verfiigung stehen M

oder Wohnungen nur noch auf
Kosten der Qualitdt des Wohnumfeldes oder anderer
wichtiger Funktionen im stddtischen Bereich errichtet
werden kdnnen 22

Nicht unschuldig an dieser Entwicklung sind Verwal-
tungsinstanzen, die Planer und Politiker, die eine
Umwidmung der innenstadtnahen Wohngebiete in Betriebs-
stdtten des tertidren Sektors forderten oder zumindest
duldeten; "der heute klagende Kimmerer war nicht selten
Triebfeder solchen Tuns" 32 Wenn heute Stadtplaner,
Politiker, Sozialwissenschaftler und vor allem die
Birger selbst Bestandsaufnahme machen, entsteht nicht
selten Unbehagen. Durch MachtmiBbrauch, Fehlein-
schdtzung, Nachl&ssigkeit und biirgerfeindliche tber-
heblichkeit planender Instanzen, durch die Unfdhigkeit
von lokalen Parlamenten und Mandatstrdgern und die
Einfallslosigkeit vieler Architekten sind viele
stddtische Gebiete zum Teil bis zur Unbewohnbarkeit
zugrunde gerichtet worden. Die Bilirogeb&dude in den
ehemaligen Wohngebieten der Mittel- und Oberschicht
haben nicht nur die vormals dort Wohnenden vertrieben,
sondern aufgrund des mit den Arbeitspldtzen stark
wachsenden Verkehrsaufkommens und der damit einher-
gehenden Umweltbelastung weitere Einwohner veranlaBt,

ihre Wohnung im weniger belasteten Umland zu suchen 42

1) Die Wohnungsbauprogrammplanung sieht beispielsweise
in Frankfurt am Main nur noch die M&glichkeit, Woh-
nungen fir maximal 30.000 Einwohner zu bauen. Mehr
sei selbst in den Randbereichen der Stadt unter
Wahrung der Mindestanforderungen an Freifldchenbe-
stand und Umweltschutz nicht zu vertreten. Vgl.
Hausmann, B.: a.a.0., S. 13.

2) Vgl. ebenda.
3) Ebenda, S. 14.

4) Vgl. ebenda, und ferner Gob, R.: Die schrumpfende
Stadt, in: AfK, 16. Jg. (1977), S. 149 ff., hier
S. 160 und Baldermann, J., G. Hecking und E. KnauB:
a.a.0., S. 142, Letztere rechnen damit, daB aufgrund
des in den Kernstddten existierenden funktionalen
Uberschusses an Arbeit und dem funktionalen Defizit
an Wohnen unter Beachtung der Wanderungsbewegungen
der mit hohen volkswirtschaftlichen Kosten verbun-
dene Pendlerstrom stdndig steigt.



Wie Uberhaupt die Belastung der Wohnumwelt durch
Verkehr, Lidrm und Verschmutzung als eine der Haupt-
ursachen der Abwanderung aus der Kernstadt angesehen

werden muB 1!

Deutlich ist zu erkennen, daB die Entscheidung filir die
Abwanderung ins Umland "niemals eine eindimensionale
Entscheidung (ist)", sondern daB dabei "ein ganzes
Biindel von Motiven (zusammenkommt)" 2!

Ein nicht unwichtiges Motiv ist auch der Wunsch, Wohn-
eigentum zu erwerben, der oft nur in einer Gemeinde

in der Umlandzone realisiert werden kann 3!

Der "Stadtfliichtling" flieht nur selten die Stadt,

er sucht und bevorzugt st&dtische Lebensformen, aller-
dings mit Anspriichen an Wohn- und Umweltqualitdt,
denen die Kernstddte vielmals mit ihren iiberalterten
baulichen Substanzen und ihrer vielfdltigen Nutzungs-
iberlastung nicht mehr gerecht werden 4!

Da im Umland der Kernst&dte nicht nur die Umweltver-
hdltnisse besser sind und mehr Erholungsmdglichkeiten
bestehen, sondern auch die Vorteile des kernstddti-
schen Bereichs, ndmlich kurze Wegzeiten zum Arbeits-
platz, zur Schule oder zu den Einkaufsstdtten und zu
Stdtten der Unterhaltung ebenfalls weitgehend gewdhr-
leistet sind (denn leistungsfdhige Verkehrssysteme
haben die Entfernungen schrumpfen lassen und bestimmte
Einrichtungen stehen zunehmend auch im Umland selbst
zur Verfligung) f&llt der EntschluB, die Kernstadt zu

1) Vgl. etwa Heuer, H., und R. Schifer: a.a.0., S. 31.

2) Vgl. Schreiber, J.: Es rettet sich, wer Geld hat,
in: FR, Nr. 190 vom 18.8.1977, S. 11 £., hier
S. 11, der zwei Herren aus der Stadtverwaltung
Frankfurt zitiert, und ferner Baldermann, J.,
G. Hecking und E. KnauB: a.a.0., S. 37.

3) vgl. etwa Schaffer, F., u.a.: Wanderungsmotive und
Stadt-Umland-Mobilitdt, in: Raumforschung und Raum-
ordnung, 34. Jg. (1976), S. 134 ff., hier S. 138 f.
und Baldermann, J., G. Hecking und E. KnauB:
a.a.0., S. 37.

4) Vgl. dazu Baldermann, J., G. Hecking und E. KnauSB:
a.a.0., insbesondere S. 145.

65



66

verlassen, meistens nicht schwer.

C. Bedeutung und Folgen der Stadt-Umland-Wanderung
- im Spiegel der Meinungen

Wie ist dieser ProzeB zu wiirdigen ?

Filhrt er nicht zur Befriedigung der Wiinsche aller
Beteiligten, wobei die Wegziehenden sich ihre indi-
viduellen Wohnwiinsche erfiillen k&nnen und die Zuriick-
bleibenden nun mehr und vielleicht auch billigeren
Wohnraum zur Verfiigung haben ? Verniinftigerweise kann
es nicht Ziel der Kernstddte sein, m&glichst viele
Einwohner zu beherbergen (- gleichwohl deuten zahl-
reiche Eingemeindungen darauf hin, daB dieses Ziel

auf stddtischer Ebene von Bedeutung ist) sondern einer
in ihrer soziodkonomischen Struktur weitgehend ausge-
wogenen Einwohnerschaft eine m&glichst hohe Lebens-
qualitdt zu bieten 1!

Die Ausgewogenheit der Einwohnerstruktur jedoch, dies
belegen mehrere Analysen, geht durch die Wanderungs-
bewegungen in vielerlei Hinsicht verloren. Widhrend bei
den Zuziigen in die Kernstddte die Auslédnder, die
Alleinstehenden und die Angehdrigen der unteren Ein-
kommensschichten dominieren, haben bei den die Zuziige
iberkompensierenden Abwanderungen vor allem Deutsche,
Verheiratete und Familien mit Kindern und die Bezieher
hSherer Einkommen einen groBen Anteil 2! Dadurch wird
die Struktur der kernstddtischen Bevdlkerung von zwei

Seiten her verdndert.

1) Vgl. Hausmann, B.: a.a.0., S. 14, Erinnert sei aber
auch an die Ausfiihrungen zu einer kostenglinstigen
Bereitstellung gewiinschter 6ffentlicher Leistungen
auf S. 40.

2) Vgl. die in FuBnote 1 auf S. 63 aufgefiihrte Litera-
tur und ferner Schaffer, F., u.a.: a.a.0., S. 136 f.
und Gunzert, R.: Uber die Struktur von Wanderungs-
bewegungen und ihre Motive - untersucht am Beispiel
der Stadt Frankfurt am Main, Frankfurt 1976.

Vgl. auch Heuer, H., und R. Schédfer: Stadtflucht,
a.a.0., S. 20 ff.
Verwiesen wird auch auf S. 220 ff. unten.



Dies, so wird ausgefilhrt, hat weitreichende Folgen 1! 67
Der Anteil der wirtschaftlich schwdcheren Bevdlkerung
steigt in den Kernstddten und das Durchschnittsalter
der Bevdlkerung ist dort hdher als in den Umlandge-
meinden. Damit schwindet die soziale Vielfalt vieler
innenstddtischer oder innenstadtnahen Gebiete. Es
bilden sich Viertel mit einseitiger Sozial- und Bev&l-
kerungsstruktur heraus. Mit der verstdrkten rdumlichen
Trennung der sozialen Schichten sinkt die M&glichkeit,
in eine hohere soziale Klasse aufzusteigen. Es bilden
sich Gettos; sehr schnell zeichnen sich "amerikanische
Verhdltnisse" ab. Wer in einem bestimmten Stadtviertel
wohnt, hat es schwer, einen qualifizierten Arbeits-
platz zu finden 2! Diesem SegregationsprozeB8 in den
Kernstddten wird eine sich selbst verstdrkende Ten-

denz zugeschrieben 32

Nach Ansicht vieler Beobachter ist es inzwischen
héchste Zeit, geeignete GegenmaBnahmen zu ergreifen
und die Kernstddte mit ihren Problemen nicht allein
zu lassen. Denn diese sind immer weniger in der Lage,
den unerwiinschten Wirkungen der Wanderungsbewegungen
entgegenzuwirken. Wdhrend ihre Finanzkraft durch die
Stadt-Umland-Wanderung zuriickgeht, was noch verstdrkt

wird, wenn Arbeitsplédtze in Gemeinden in der Umland-
zone verlagert werden 4), bleibt der Finanzbedarf der
Kernstddte konstant oder steigt mdglicherweise sogar

an, da die Leistungsanforderungen an die Kernst&ddte

1) Vgl. dazu und zur folgenden Argumentation
Hausmann, B.: a.a.0., Pfeiffer, U.: Werden unsere
Stddte ..., a.a.0., G8b, R.: Die schrumpfende Stadt,
a.a.0., Heuer, H.: Ist die ...., a.a.0., Kosch-
nick, H.: Finf vor Zwo8lf in unseren Stddten, in:
Die demokratische Gemeinde, 29. Jg. (1977), S. 10ff.,
Schreiber, J.: Es rettet sich ..., a.a.oO.,
G&8b, R., u.a.: Unsere GroBstddte verdden vom Zen-
trum aus, in: FR, Nr. 66 vom 19.3.1977 und andere.

2) Vgl. Hausmann, B.: a.a.O., S. 14.

3) vgl. G8b, R.: Die schrumpfende Stadt, a.a.O.,
S. 159 f. und Todt, H.: Probleme der Stadtentwick-
lung, in: WD, 1974/1, S. 39 ff., hier S. 41.

4) Vgl. dazu Schliebe, K.: Zum Standortwahlverhalten
der Industriebetriebe, in: IzR, Heft 6.1979,
S. 351 ff., insbesondere S. 357.
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sogar zunehmen, sicher aber nicht im gleichem MaBe
sinken, wie die rein quantitative Betrachtung des
Einwohnerriickgangs vielleicht erwarten lieBe. Denn die
Zahl der von den Stddten zu unterstitzenden Einwohner
nimmt relativ zu, da vielmals Arme und Alte in der
Kernstadt zurlickbleiben. Die Infrastruktur muB ge&n-
dert werden, da Haushalts- und Altersstruktur der
BevSlkerung sich wandeln. So ergeben sich erho&hte
Anforderungen an den Ausbau geriatisch-orientierter
Einrichtungen, wdhrend andererseits vorhandene Ein-
richtungen insbesondere im schulischen und vorschu-
lischen Bereich teilweise unausgelastet bleiben oder
nur mittel- oder langfristig unter mdglicherweise
hohen'Anpassungskosten auf das erforderliche AusmaB
zuriickgefiihrt werden k&énnen 1%
Des weiteren ergeben sich fiir die kernstddtischen
Finanzen zusdtzliche Belastungen aus Erneuerungs-

und SanierungsmaBnahmen in den alten Stadtvierteln
und wegen den durch die regionale Bevdlkerungsumver-
teilung bedingten steigenden Anforderungen an die Er-
fillung zentraldrtlicher Aufgaben.

Andererseits wird es nach Ansicht mancher Beobachter
zunehmend schwieriger zugunsten der Innenstadtbereiche
zu investieren, wenn die aktive und einfluBreiche
Bevdlkerung in den Umlandgemeinden lebt 22 Wie iber-
haupt die Abwanderung von politisch aktiven und lei-
stungsfdhigen Blirgern aus der Kernstadt dazu fihrt,
daB der Verddung ganzer Stadtviertel von der Einwohner-
schaft, die zu einem hohen Teil aus apolitischen oder
politisch unterreprédsentierten Minderheiten wie junge
alleinstehende Berufstdtige, sozial Schwache, Rentner
und Auslédnder besteht, in vielen F&llen nur wenig

Widerstand entgegengesetzt wird 3!

1) vgl. etwa Géb, R., u.a.: a.a.o.
2) vgl. Pfeiffer, U.: Werden unsere ..., a.a.O.

3) vgl. ebenda.



Aber auch die Zuwanderungsgemeinden werden mit neuen
Problemen konfrontiert. Die vorhandenen Infrastruktur-
einrichtungen sind oft den quantitativ und qualitativ
steigenden Anforderungen nicht gewachsen. Dies gilt

vor allem fiir Schulbauten, fiir das Verkehrswesen und
fiir Ver- und Entsorgungsleistungen. Verstdrkt wird
gefordert, bestimmte S6ffentliche Einrichtungen neu zu
schaffen, weil diese Gemeinden eine GrdBe erreicht
haben, bei der solche Einrichtungen zur ‘kommunalen
Standardausstattung' zdhlen. Dies mag auch dadurch
bedingt sein, daB die aus der Kernstadt Abgewanderten
ein héheres Anspruchsniveau an kommunale Infrastruktur-
einrichtungen in die Umlandgemeinden 'mitbringen’.
Hinzu kommt, daB sich eine steigende Einwohnerzahl

erst mit erheblichen Zeitverzdgerungen in steigenden
kommunalen Einnahmen niederschlédgt 1! Zudem besteht

die Aufgabe, Konflikten zwischen Neubiirgern und altein-
gesessenen Bilirgern vorzubeugen und die Neubilirger zu
integrieren; was immer politisches Engagement, nicht
selten aber auch finanzielle Mittel erfordert.

Dariiber hinaus miissen die Verantwortlichen in den
Umlandgemeinden entscheiden, wie extensiv gesiedelt
werden darf. Wenn eine Umlandgemeinde ohne ausreichende
Bebauungsvorstellungen den Drang zum Eigenheim mit
regelmdBig extensiver Bodennutzung nicht kanalisieren
kann, sind infrastrukturelle ErschlieBungsmaBnahmen

besonders teuer.

RegelmdBig sind die Interessenvertreter der Kernstddte
und der Umlandgemeinden der tUberzeugung, daB die eigene
Kommune durch die Stadt-Umland-Wanderung verstdrkt be-
lastet werde. Hinweise der Kernstddte auf belegbare
Einnahmeminderungen und zunehmende Aufgabenstellungen
begegnen die Umlandgemeinden oft mit dem Argument, nach

1) Vgl. dazu Fischer, R., F. Gschwind und D. Henckel:
Auswirkungen verdnderter Nutzungsverteilungen
zwischen Kern- und Randgemeinden auf die kommunalen
Einnahmen, Forschungsbericht des Instituts fiir Bau-
Okonomie Universitdt Stuttgart, im Auftrage des
Bundesministerium fiir Raumordnung, Bauwesen und
Stddtebau, Februar 1978, S. 52 f.
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wie vor bestiinde in den Ballungskernen eine ausge-
sprochene Erwerbszentralitdt, die sich in sehr hohen
unternehmensbezogenen Einnahmen der Kernstddte nieder-
schlage, so daB8 diese durchaus f&hig seien, ihre Auf-
gaben aufgrund der iiberkommenen Einnahmenstruktur zu

finanzieren 1!

Insbesondere auf politischer Ebene stellt sich die
Frage: Wie ist der ProzeB der Stadt-Umland-Wanderung
zu bewerten, soll er beeinfluBt werden und wenn ja,
wie und auf welche Weise ? Fast alle, die sich bisher
an der Diskussion um die Konsequenzen der Stadt-Umland-
Wanderung beteiligt haben, sind sich einig, daB dieser
(volkswirtschaftlich gesehen) zum Teil verschwende-
rische und sozialpolitisch mit unndtigen H&rten ver-
bundene ProzeB beeinfluBt werden muB.

Die Vorschldge fiir gegensteuernde MaBnahmen sind frei-
lich vielf&ltig, ja zum Teil einander entgegenge-
richtet.

Bevor jedoch iiber die Anwendung bestimmter MaBnahmen
entschieden werden kann, sollten AusmaB und Wirkungen
der mit der Stadt-Umland-Wanderung verbundenen Ent-
wicklungen genau untersucht werden. Die besondere
Bedeutung des finanziellen Aspekts zeigt sich dabei
fiir die Kernstddte in zweifacher Weise: Einerseits
beeinfluBt die Stadt-Umland-Wanderung Einnahmen und
Ausgaben der Kernstddte; andererseits stellt die
hinreichende Entwicklung kernstddtischer Finanzen

die finanzielle Basis zur Finanzierung von MaB-
nahmen zur Beeinflussung dieser Wanderungen dar.

1) Vgl. dazu etwa Stadt-Umland-Kommission Stuttgart:
Bericht zur Stadt-Umland-Frage im Raum Stuttgart,
Stuttgart, Mai 1977, insbesondere S. 131 ff. und
die Stellungnahme von Stuttgarts Oberbilirgermeister
Rommel zum Gutachten der Stadt-Umland-Kommission
Stuttgart, Stuttgart, Juni 1977, insbesondere
S. 1 ff.,ferner auch Gillessen, J.: Ist das Umland
Kostgdnger der Kernstadt ?, in: Der Landkreis,

Nr. 7-8/1974, S. 284 ff., insbesondere S. 287.



Drittes Kapitel: Stadt-Umland-Wanderung und Finanz-
wirtschaft der Kernstddte

- zum theoretischen Aspekt des
Problems

I. Zur Komplexitdt der Fragestellung

Die Kardinalfrage lautet: Verdndert die Stadt-Umland-
Wanderung massiv die finanziellen Gleichgewichte der
betroffenen Kommunen, insbesondere das der Kernstddte
Wichtige (Teil)Aspekte dieser Fragestellung sind:

Wie hoch sind die volkswirtschaftlichen Kosten der
Verlagerungsprozesse ? Konnen sie iiberhaupt bestimmt
werden ? Wer trdgt sie ? Beuten gar die Umlandge-
meinden die Kernstddte aus, wie dies oft in ein-
schldgigen Untersuchungen in den Vereinigten Staaten
von Amerika behauptet wird ? " Und - notigen die
Wanderungsbewegungen zum permanenten Umbau des f&dera-
tiven Gefiiges ? 2) Oder konkreter: Konnen die Kern-
stddte verschiedene mit der Stadt-Umland-Wanderung
einhergehende negative Entwicklungen soziodkonomischer
Art selbst und aus eigener Kraft abwenden oder ist

die Hilfestellung staatlicher Oberverbdnde erforder-
lich ? Welcher Art und wie umfangreich muB diese

Hilfestellung gegebenenfalls sein ?

Die in diesen Fragen zum Ausdruck kommenden Probleme
sind vielschichtig und nicht unabhdngig voneinander.
Eine Antwort diirfte aufgrund der Komplexitdt des Pro-
blemkreises nicht leicht zu finden sein. Es kommt
erschwerend hinzu, daB eine theoretische Aufbereitung,
die den Beobachtungen zugrundeliegenden Wirkungszu-
sammenhdnge darlegt, noch weitgehend fehlt und da8
die relevanten Beziehungen statistisch erst vereinzelt

erfaBt sind.

1) Vvgl. dazu S. 33 f.

2) So jedenfalls Kleinewefers, H.: Fbderalismus -
Voraussetzung oder Ergebnis rationaler Politik ?,
in: NZZ, Nr. 2 vom 5.1.1978, S. 16.
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Bekannt und abgrenzbar sind die Akteure. Auch der
Raum, in dem sich die Verlagerungsprozesse schwer-
gewichtig abspielen, kann ndher bestimmt werden:

Es sind Ballungsgebiete oder verstddterte Regionen,
die Gebiete also, die eine hohe Bevdlkerungszahl und
-dichte und konzentrierte Skonomische Aktiviiaten
aufweisen 12

In einer verstddterten Region oder Stadtregion liegt
meistens eine GroBstadt im Ballungszentrum und mehrere
Kommunen unterschiedlicher GrdBe liegen in mehr oder
minder groBer Entfernung von dieser Kernstadt und
sind mit ihr regelmdBig (insbesondere in &konomischer
und kultureller Hinsicht) verflochten.

Typischerweise ist die Kernstadt dlter als die sie
umgebenden Gemeinden in der Umlandzone und bietet
einen breiten Fdcher kultureller Dienste und Ein-
kaufsmoéglichkeiten, fiir die eine zentrale Lage vor-
teilhaft ist. Die Kernstadt erstreckt sich regel-
mdBig liber ein weites Areal, eine weitere Expansion
der Siedlungsfldche ist in der Kernstadt in den be-
stehenden Stadtgrenzen oftmals nicht méglich 2!

Eine eindeutige Grenzziehung zwischen der Kernstadt
und den Gemeinden in der Umlandzone ist vor allem iq
soziologischer, siedlungsstruktureller und &kono-
mischer Hinsicht nicht immer leicht. Es gibt Ansdtze
zur Raumgliederung in Stadtregionen, die der Analyse
stddtischer Struktur- und Entwicklungsprobleme dienen
sollen; daneben existieren verschiedene MeB8grd&Ben,
mit deren Hilfe versucht wird, die funktionalen Be-

. . " 3
ziehungen in den Ballungsrdumen zu erfassen 2

1) Vgl. dazu auch FuBnote 1 auf S. 6 und ferner exem-
plarisch Boustedt, O.: GrundriB der empirischen
Regionalforschung, Teil III: Siedlungsstrukturen,
Hannover 1975, S. 181 ff. und Heuer, H.: Sozio-
8konomische Bestimmungsfaktoren der Stadtentwick-
lung, Stuttgart u.a. 1975, S. 22 ff.

2) Vgl. etwa Hirsch, W.Z.: The Fiscal Plight ...,
a.a.0., S. 4 und auch Stadtflucht aus Frankfurt ?,
a.a.0., S. 12 ff.

3) Vvgl. dazu Boustedt, O.: a.a.O., S. 205 ff.,
263 f£ff. und 313 ff.



Auf eine ndhere Diskussion derartiger MeBgr&B8en und
Indizes kann hier verzichtet werden. Versuche zur Raum-
gliederung in Stadtregionen, etwa in siedlungsstruktu-
reller oder soziologischer Hinsicht, sind hier nur

von nachrangigem Interesse. Wichtiger fir unsere Pro-
blemstellung ist die politische und administrativ-
organisatorische Abgrenzung der Kernstadt von den sie
umgebenden Gemeinden - wichtig sind also die Verwal-
tungsgrenzen der Kommunen; und dies hauptsdchlich aus
zwei Griinden: Die Verwaltungsgrenzen der Kommunen sind
maBgebend fiir die rdumliche Besteuerungsgrundlage und
die Aufgabenstellung der kommunalen Kdrperschaften und
bestimmen damit auch in hohem MaBe die Ausgaben der
jeweiligen Kommunen, - wenn auch Spillovers und Inzi-
denzwirkungen der einen oder anderen Art mit zu berick-
sichtigen sind. Ferner besteht die Mdglichkeit, durch
eine auf politischer Ebene zu vollziehende Neudefini-
tion des kernstddtischen Verwaltungsgebietes zur L&-
sung aktueller stddtischer Probleme beizutragen.

Wesentliche Beziehungen zwischen privaten und &6ffent-
lichen Wirtschaftseinheiten innerhalb der Kernstadt
und innerhalb einer Stadtregion lassen sich wie folgt
veranschaulichen 1):

Wenn keine Beziehungen zwischen Wirtschaftseinheiten
in einer Kernstadt und in Umlandgemeinden bestehen
(und auch keine rdumlichen externen Effekte kommunaler
Aktivitdten, also positive oder negative Nutzen- oder
Kostenspillovers, existieren), wird die finanzielle
Situation der Kernstadt dadurch beeinfluBt, daB8 die
Stadt zwei voneinander abgrenzbare Gruppen privater
Wirtschaftssubjekte, private Haushalte (oder Einwoh-
ner) und Unternehmen, beherbergt, denen sie Sachgiiter
und Dienstleistungen zur Verfiigung stellt und die sie
besteuert und von denen sie andere Einnahmen erhebt.

1) vgl. zu den folgenden Gedankengdngen auch
Weicher, J.C.: The Effect of Metropolitan Political
Fragmentation on Central City Budgets, in: Sweet,
D.C. (Ed.): Models of Urban Structure, Lexington,
Mass., 1972, S. 177 f£f., hier Ss. 177 £f.
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Zur weiteren Analyse kénnen die Unternehmen etwa nach
Beschiftigtenzahl, Umsatz oder Ertragskraft oder nach
Branchen gegliedert werden. Die privaten Haushalte
lassen sich nach dem Familieneinkommen unterscheiden;
man kénnte Einwohner mit hohem, mittlerem und unter-
durchschnittlichem Einkommen abgrenzen. Die Stadt be-
steuert und versorgt alle Wirtschaftssubjekte, die

sie beherbergt; wobei abhdngig von steuerpolitischen
Regelungen und der Aufgabenverteilung der 6ffentlichen
Hand im Gesamtstaat im allgemeinen die Bezieher hoherer
Einkommen und die Unternehmen direkt mehr zahlen, als
sie an stddtischen Leistungen in Anspruch nehmen,
wdhrend die Bezieher unterdurchschnittlicher (Markt)-
einkommen mehr an Leistungen erhalten, als der Stadt
von diesen an Einnahmen zuflieBt.

Durch die Stadt-Umland-Wanderung ergeben sich nun
innerhalb der Kommunen eines Agglomerationsraumes
ungleiche, breit streuende Belastungen der Biirger

und sehr unterschiedliche Ausgabenverpflichtungen

1{ Wenn haupt-

der jeweiligen Gebietskdrperschaften
sdchlich die Einwohner mit mittleren und hohen Ein-
kommen aus der Kernstadt abwandern und die Unternehmen,
die ihren Standort aus der Kernstadt auslagern, von
gr&Berer wirtschaftlicher Bedeutung sind als das Ge-
wicht derer, die sich neu in der Kernstadt ansiedeln,
kommt es leicht zur finanziellen Krise in den Kern-
stddten. Dies legt die Hilfe lbergeordneter Gebiets-
koérperschaften nahe. Allerdings sind die Umverteilungs-
wirkungen von Finanzkraft und -bedarf keineswegs in
allen Agglomerationsrdumen gleich und oft sind sie

zu wenig bekannt, daB eindeutige MaBnahmen zur Gegen-
steuerung empfohlen werden kénnten - von den Problemen
der politischen Durchsetzung derartiger MaBnahmen
einmal ganz abgesehen. Damit soll auch angedeutet werden,
daB der 'finanzielle Stellenwert' verschiedener Wirt-

1) Hier wird ungepriift unterstellt, die Ausgaben einer
Gebietskdrperschaft seien aufgrund hauptsdchlich
bevdlkerungsbedingter Struktur- und Niveaueffekte
weitgehend determiniert.

Vgl. dazu aber auch die Ausfilhrungen auf S. 22 ff.
und Abschnitt IV im vierten Kapitel.



schaftssubjekte fiir die einzelnen Kommunen hdchst
unterschiedlich sein kann: Einwohner mit mittleren
Einkommen sind als Garanten politischer Stabilitédt

in den Kernstddten sehr erwilinscht. Auch kann davon
ausgegangen werden, daB die Besteuerung dieser Biirger
zum Teil die Bereitstellung von Gilitern und Leistungen
fir drmere Einkommensschichten (mit)finanziert.
Wandern Mitglieder dieser mittelstdndischen Gruppe
jedoch in homogene Umlandgemeinden, die vorwiegend
Einwohner mit hdheren Einkommen beherbergen, ab, so
sind sie oft unfdhig, allein fiir die ihnen dort ge-

botenen kommunalen Leistungen aufzukommen 12

Ein anderes Beispiel ambivalenter Bewertung kniipft
an die Behauptung der Kernstddte an, sie wilirden von
den Umlandgemeinden ausgebeutet. Zwar nehmen die Um-
landbewohner kernstddtische Leistungen in Anspruch,
ohne in der Regel in der Kernstadt selbst Steuern zu
zahlen, andererseits aber ist keinesfalls auszu-
schlieBen, daB die Umlandbwohner, indem sie in der
Kernstadt arbeiten, dort einkaufen oder Vergniigungen
nachgehen, zur Stdrkung der kernstddtischen Wirt-
schaftskraft beitragen. Dadurch erhdlt die Kernstadt
zusdtzliche Steuereinnahmen, mit denen sie haupt-
sdchlich Leistungen fiir ihre Einwohner finanzieren
wird.

Oft wird es vorkommen, daB8 der Riickgang der Steuer-
einnahmen infolge von Abwanderungen in die
Umlandzone den Riickgang der Ausgabenanforderungen

in der Kernstadt iibersteigt. Aber es ist auch mdglich,
daB die durch die Einpendler bewirkten zus&dtzlichen
Einnahmen der Kernstadt hdher sind als die Kosten der
Leistungen, die sie wdhrend ihres Aufenthalts in der
Kernstadt beanspruchen 22 Vollends verwirrend wird
die Situation, wenn die Unternehmen, den ehemaligen
Einwohnern der Kernstadt in die Umlandgemeinden fol-

1) vgl. Weicher, J.C.: a.a.0., S. 179.
2) vgl. ebenda.
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gend, die Kernstadt verlassen. Nun kann die Kernstadt
kaum vorbringen, sie wilirde von den Umlandgemeinden,
die jetzt Abwanderer und Unternehmen beherbergen,
ausgebeutet. In der Regel wird sich aber der finan-
zielle Status der Kernstadt weiter verschlechtert
haben, "but it (are) the former residents and
businesses who are no longer being exploited by the
city, rather than the city now being exploited by the

suburbs" 1!

Diese Beispiele zeigen, wie sehr die Analysen zur
Verteilung offentlicher Leistungen und der Last ihrer
Finanzierung zwischen den Einwohnern der Kernstadt
und den der Umlandgemeinden und zwischen den Unter-
nehmen und den privaten Haushalten ineinander ver-
woben sind und welche Probleme eine Untersuchung zu
den finanziellen Wirkungen der Stadt-Umland-Wanderung
auf den kernstddtischen Haushalt angehen muB 2)32

Die folgende Ubersicht A (S. 77) soll die wesent-
lichen Beziehungen zwischen den verschiedenen Akteuren
darlegen und einen Eindruck vermitteln, welche An-
satzmdglichkeiten es prinzipiell gibt, um die Wir-
kungen der Stadt-Umland-Wanderung auf die Finanzen

der Kernstadt zu erfassen. Auch werden Punkte aufge-
zeigt, an denen bisher Untersuchungen, vor allem in
den Vereinigten Staaten von Amerika, angesetzt haben.

Bisherige Untersuchungen stiitzten sich regelmdBig auf
relativ stark aggregierte Gr&Ben, wie Einwohnerzahlen

1) Weicher, J.C.: a.a.0., S. 179. Vgl. auch Benson,
C.S., und P.B. Lund: Neighborhood Distribution of
Local Public Services, Berkeley 1969, insbesondere
Kapitel VIII.

2) Vgl. dazu auch Rehfuss, J.: Suburban Development and
Governance, in: PAR, vol. 37 (1977), s. 111 ff.,
insbesondere S. 113 ff. und Helmer, P.: Einkommens-
umverteilung durch kommunale Infrastrukturpolitik,
K6ln u.a. 1978, S. 51.

3) Dabei ist noch nicht beriicksichtigt worden, daB
gesamtwirtschaftliche und -gesellschaftliche Ent-
wicklungen sich rdumlich héchst unterschiedlich
niederschlagen konnen.



Ubersicht A

Gesamtwirt-
schaftliche
und -gesell-
schaftliche
Entwicklung

Stadt-Umland Beziehungen

Staatliche Oberverbidnde

Bestimmtes Ballungsgebiet, Stadtregion
[

Kernstadt Gemeinden im Umland
mit 6ffentlichen Einrichtungen mit 6ffentlichen Einrich-
und Leistungen tungen und Leistungen

Private Haus- Unternehmen Private Haus- Unternehmen
halte halte

(Einwohner) Leistungs- (Einwohner)

unterschied- unterschied- spillovers 4

licher sozio- 1licher GroBe,

6konomischer Branchen, Er-

Struktur tragslage etc.

T Pendler
Einkaufsbeziehungen

selektive Wanderungsbewegungen

Verlagerungsprozesse im Unternehmenssektor

Beziehungen
unterschied-
licher Art
zu anderen
Gebieten im
In- und
Ausland
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in Kernstddten und Umlandgemeinden, gesamte kern-
stddtische Ausgaben und Einnahmen, Steuereinnahmen
bestimmter Kommunen u.d. zu bestimmten Zeitpunkten
oder im Zeitablauf. Verschiedentlich sind die Wir-
kungen der Stadt-Umland-Wanderung auf den finanziellen
Status der Kernstadt in einem bestimmten Ballungsge-
biet analysiert worden; andere Autoren haben demo-
graphische und finanzwirtschaftliche Daten mehrerer
Kernstddte zusammengestellt und versucht, charakte-
ristische Entwicklungen herauszufinden und Ursachen
dafir zu entdecken. Im folgenden werden einige dieser
Untersuchungen dargestellt und einer kritischen Wir-
digung unterzogen. Wie sich zeigen wird, konnen Ana-
lysen auf der Basis stark aggregierter Daten nur
einen geringen Beitrag zur LOsung der oben angedeu-

teten Probleme leisten.

Als Alternative bietet sich eine Untersuchung an,
die auf Mikrodaten aufbaut. Die Grundidee einer
solchen Untersuchung wird daran anschlieBend skiz-
ziert; es bleibt abzuwarten inwieweit dadurch die

Probleml8sung vorangetrieben werden kann.



II. Untersuchung auf der Basis aggregierter Daten
A. Darstellung

Schon Ende der fiinfziger Jahre versuchte man in den
Vereinigten Staaten von Amerika die Entstehung und
Verschdrfung finanzieller Krisen in den alten Kern-
stddten des Nordostens mit der Stadt-Umland-Wanderung
haupts&chlich der Bezieher iiberdurchschnittlicher
Einkommen zu erkl&ren. Hauptaugenmerk widmete man

den fir die Kernstddte finanziell bedeutsamen Ver-
flechtungen zwischen kernstddtischen Einrichtungen
und privaten Wirtschaftssubjekten in der Kernstadt
und in deren Umland, die man zu erfassen und aufzu-
bereiten suchte 1! Einige Untersuchungen aus der Zeit
um 1970 haben dieses Thema wegen seiner brennenden
Aktualit&dt erneut aufgegriffen; teilweise unter
anderen Rahmenbedingungen, teilweise mit anderen
Schwerpunkten 22 Dabei hat man sich nicht selten
Querschnitts- und Zeitreihenanalysen bedient, wobei
Korrelations- und Regressionsrechnungen Verwendung

fanden 3!

Die ersten Analysen waren allgemeiner Natur und ver-
suchten, die Faktoren aufzuzeigen, die zu Unterschie-

den in der Ausgabengebarung verschiedener Stddte

1) Vgl. Hawley, A.H.: a.a.0O. und Brazer, H.E.:
City Expenditures in the United States, New
York 1959, insbesondere S. 58.

2) Vgl. Neenan, W.: a.a.0O., Kasarda, J.D.: The
Impact of Suburban Population Growth on Central
City Service Functions, in: American Journal
of Sociology vol. 77 (1972), s. 1111 ff.,

Kee, W.S.: City-Suburban Differentials ...,
a.a.0. oder Smith, R.S.: a.a.O.

3) So beispmielsweise in den Arbeiten von Kasarda, J.D.:
a.a.0., Hawley, A.H.: a.a.0., Kee, W.S.: Suburban
Population Growth ..., a.a.0. und von Feinberg,
M.S.: a.a.0. Auch in manchen der auf der folgenden
Seite 80 erwdhnten Arbeiten wurden Korrelations-
und Regressionsrechnungen verwendet.
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1)

filhrten . Spdter war hdufig die Beziehung zwischen
dem AusmaB der Suburbanisierung und dem Umfang der
kernstddtischen Ausgaben in einem Agglomerationsraum
Gegenstand der Untersuchungen. Wie Hawley, der als
einer der ersten eine derartige Analyse durchfiihrte 2),
kamen mehrere andere Autoren zu dem Ergebnis, daB

eine verstdrkte Suburbanisierung, regelmdBig ausge-
driickt als Relation der Einwohnerzahl der Umlandgemein-
den zur Zahl aller Bewohner eines Agglomerations-
raumes, mit einer Erhéhung der Pro-Kopf- Ausgaben der
jeweiligen Kernstddte einherging. Einige Autoren
schlossen daraus, daB die Kernstddte von den Umland-

gemeinden ausgebeutet wiirden 3!

4) 5)

Andere Autoren wie Margolis °, Brazer ~, Kee 6)

und
Bahl 7 kamen zu dhnlichen empirischen Ergebnissen

wie Hawley, ohne jedoch dessen SchluBfolgerung nach-
zuvollziehen. Sie wiesen vielmehr darauf hin, daB

auch die Einnahmen, die der Kernstadt durch die Aktivi-
tdten der Umlandbewohner direkt oder indirekt zu-
flieBen, in eine Analyse einbezogen werden miiBten

und daB die berufliche Tidtigkeit der Umlandbewohner

in den Kernstddten die kernstddtische Wirtschaftskraft
stdrken kann. Allerdings verzichteten sie regelmdBig
darauf, diesen ndchsten Schritt der Analyse auch
konsequent auszufiihren. Andere Untersuchungen kon-

1) vgl. dazu Weicher, J.C.: a.a.O., S. 180.
2) Vgl. Hawley, A.H.: a.a.O.

3) Vvgl. dazu Weicher, J.C.: a.a.0., S. 180.
4) vgl. Margolis, J.: a.a.O., S. 256.

5) vgl. Brazer, H.E.: a.a.0., S. 57 f.

6) Vgl. Kee, W.S.: Central City Expenditures and
Metropolitan Areas, in: NTJ, vol. 18 (1965),
S. 337 ff.

7) Vgl. Bahl, R.W.: Metropolitan City Expenditures,
Lexington, Kent., 1969, insbesondere S. 22 f.
und 124 £f. Bahl weist an mehreren Stellen darauf
hin, daB8 die Anwendung von Regressionsmodellen
verschiedene Probleme der Ergebnisinterpretation
mit sich bringen kann (vgl. etwa S. 5 f. oder 13 f.).



zentrierten sich auf unternehmerische Aktivit&dten
als Determinante und Indikator Ortlicher Ausgaben.
Eine der ersten Untersuchungen dieser Art machten
im Jahr 1957 Scott und Feder; sie fanden eine posi-
tive signifikante Korrelation zwischen beiden Gré&Ben 1!
Andere Autoren haben ebenfalls den Unternehmenssektor
explizit in ihre Analysen einbezogen. Die Analyse

von R.S. Smith fiir die Stadtregion San Francisco ist
bereits erwdhnt worden 2! Vincent versuchte in einer
Querschnittsanalyse die zus&dtzlichen Kosten und Vor-
teile zu ermitteln, die den Kernstddten durch den
tdglichen Einpendlerstrom entstehen 3! Sowohl Smith
als auch Vincent kamen zu dem Ergebnis, daB keine
Anzeichen fiir eine Ausbeutung der betrachteten Kern-
stddte durch die jeweiligen Umlandgemeinden vorl&gen.
In Vincents Analyse iibertrafen die zus&dtzlichen durch
die Pendler induzierten Einkommen die vergleichbaren
Kosten um fast das Doppelte. Er schloB daraus, da8
selbst dann, wenn die Einpendler der Kernstadt Aus-
gaben verursachten, die nicht durch einen direkten
Kostenbeitrag kompensiert werden, immer noch damit

zu rechnen sei, daB der finanzielle Gesamtstatus
einer Kernstadt aufgrund der durch die Erwerbszen-
tralitdt bedingten Pendlerbeziehungen eher verbessert
als verschlechtert wiirde 4!

Feinberg vergleicht die Entwicklung bestimmter Gr&Ben
(wie der Bevdlkerungszahl, der betrieblichen Wert-
schépfung, der Einzelhandelsumsidtze, der Beschdfti-
gung und der Zahl der Familien mit mittlerem Ein-

kommen) in den alten Kernstddten hauptsdchlich im
Nordosten und Norden der Vereinigten Staaten (New York,

Baltimore, Cleveland, Chicago, Detroit) und in jingeren

1) Vgl. dazu Weicher, J.C.: a.a.O., S. 180.
2) Vvgl. dazu die Ausfiihrungen auf S. 33.

3) Vgl. Vincent, P.E.: The Fiscal Impact of Commuters,
in: Fiscal Pressures on the Central City, ed. by
W.Z. Hirsch u.a.: a.a.0., S. 41 ff.

4) vgl. Vincent, P.E.: a.a.0., S. 110 ff.
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Kernst&dten wie Houston und Los Angeles ") Er bestdtigt
eine Hypothese wonach die Stagnation bzw. der Nieder-
gang der oben angefiihrten Skonomischen und demo-
graphischen Gr68en in den Kernstddten dort zu finan-
ziellen Schwierigkeiten gefilhrt hat. Dazu analysiert
er die Entwicklung der wichtigsten kommunalen Ein-
nahmen- und Ausgabenkategorien in Abh&dngigkeit von
den angefilhrten Skonomischen und demographischen
GrbBen, welche Feinberg als unabhdngige Variablen

und damit als unbeeinfluBt von der Entwicklung finanz-
wirtschaftlicher Gr&8en ansieht 2!

Kasarda kommt in einer auf kernstddtischen Ausgaben
und Bevdlkerungsbewegungen basierenden umfassenden
Analyse zu dem SchluB, "that the suburban population
exhibits a higher positive relationship with every
central city service function than does the central
city population” 3! Er leitet diese Aussage aus

einer Zeitreihenanalyse der Perioden 1950-60 und
1960-70 ab, in der sich zeigt, daB Anderungen kern-
stddtischer Ausgaben flir diverse stddtische Leistungen
weit hdher mit Anderungen der Bevdlkerungszahl der
Vororte als mit Anderungen der BevSlkerungszahl der
jeweiligen Kernstddte zusammenhédngen 4!

Neenan schlieBlich stellte die Frage nach der Ausbeu-
tung der Kernstddte durch die Umlandgemeinden bei-
spielhaft fir den Ballungsraum Detroit. Er analysiert
"benefits" und "revenue flows" zwischen Detroit und
sechs Umlandgemeinden 52 Dabei wdhlte er zur Bewertung
der 6ffentlichen Leistungen, anders als die bisher
beschriebenen Analysen, die auf Budgetwerten basieren
und wo "benefits" in "cost of service" ausgedriickt
werden, einen "willingness to pay"-Ansatz. Gestiitzt
auf andere Analysen zur Zahlungsbereitschaft unter-

1) Vgl. Feinberg, M.S.: a.a.O.

2) Vgl. ebenda, insbesondere S. 213 und 215 f.

3) Kasarda, J.D.: a.a.O., S. 1117.

4) Vgl. ebenda, S. 1118.

5) Vgl. dazu und zum folgenden Neenan, W.B.: a.a.O.



schiedlicher Einkommensgruppen fir verschiedene
6ffentliche Leistungen und unter Beachtung der
soziodkonomischen Strukturen der Vororte und der
Kernstadt ermittelte Neenan "willingness to pay-
multipliers", mit denen er die Ausgaben fiir die
einzelnen kommunalen Einheiten korrigierte. Er ge-
langte unter Beriicksichtigung verschiedener An-
nahmen iliber die Inzidenz der Einnahmen und Ausgaben
der Kernstadt Detroit zu dem Ergebnis, "that six
suburban communities in the Detroit SMSA enjoy a
considerable welfare gain through the public sector
from Detroit" 1! Diese 'Wohlfahrtsgewinne' schwankten
im Durchschnitt fir eine vierkdpfige Familie zwischen
sieben und finfzig Dollar pro Jahr 2! Neenan schlo8,
"that the tax contribution of suburban residents to
the central city can be markedly increased without
offsetting the welfare gain they are currently

enjoying from the central city public sector" 3).

Fiir die Bundesrepublik Deutschland priifte Elsner in
einer vergleichbaren Analyse, ob die Aufwendungen,
die den Mittelpunktstddten von Ballungsgebieten im
Rahmen ihrer Zentralitdtsfunktion zwangsldufig er-
wachsen, ihnen, insbesondere im Rahmen von Finanz-
ausgleichsregelungen, angemessen erstattet werden 4!
Nach Elsner verliert der Finanzausgleich infolge
des in einigen Bundesldndern angewandten Prinzips
des 'veredelten' Einwohners in zunehmendem MaBe
seine Ausrichtung auf Funktionen und Dynamik im
Raum 52 Zwar sei es schwierig und "... bisher gleich-

wohl nicht gelungen ..., die funktionalr&umliche

1) Neenan, W.B.: a.a.0., S. 139.
2) Vgl. ebenda.
3) Ebenda.

4) Vgl. Elsner, H.: Die Gemeindegr&Benklassenstaffel
des Johannes Popitz - ein ehernes Gesetz im Wider-
spruch zur Wirklichkeit, in: Der Gemeindehaushalt,
Nr. 10/1977, S. 217 ff.

5) Vgl. ebenda, S. 218.
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Stellung und die Struktur der Gemeinden in einem
1)

gesamtfunktionalen Ansatz zu erfassen" , als
herausragendes Merkmal komme die Zentralitdt dem
kommunalen Finanzbedarf jedoch wesentlich né&her,

als die auf Popitz zuriickgehende Gemeindegr&Ben-
staffel und das Prinzip des 'veredelten' Einwohners “.
Elsner spricht sich dafiir aus, die Zentralitdtsdis-
kussion weder auf die unmittelbaren Beanspruchungen
der Kernstadt noch auf die Ausgabenseite kommunaler
Budgets zu beschrédnken 32 Da die anhaltende Wanderung
der Bev®lkerung von den Stadtkernen in die Umland-
gebiete bei kernstddtischen Einrichtungen hdéhere
Kosten pro Einwohner zur Folge hat, fihrt bei einer
erheblichen Beanspruchung der Einrichtungen zentraler
Orte durch die Umlandbewohner "die Vernachldssigung
der zentraldrtlichen Funktionen auf der Einnahmen-
seite schon vermutlich bei den Gebiihren dazu, daB

die iibliche Durchschnittspreisbildung pro Leistungs-
einheit fiir die (Kernstadtbewohner) in erheblichem
Umfange zentralitdtssteuerartige Elemente aufweisen
muB. Gravierender werden die Auswirkungen in der Ge-
meindesteuerfrage sein ..." 42

Im einzelnen bereitet Elsner demographische und
finanzwirtschaftliche Daten kreisfreier Stddte nach
gesamtwirtschaftlichen Strukturmerkmalen 3) und nach

der Arbeits- und Erwerbszentralitdt der Stddte 6) auf

1) Elsner, H.: Die Gemeindegr&Benklassenstaffel ...,
a.a.0., S. 217.

2) vgl. ebenda, S. 217 f.
3) Vgl. ebenda.
4) Ebenda, S. 218.

5) Dazu ordnet Elsner die einzelnen Stddte in vier Grup-

pen ein, die durch unterschiedliche Anteile des
warenproduzierden Gewerbes bzw. des Dienstleistungs-
gewerbes am Bruttourbanprodukt gekennzeicht sind.

6) Diese wird ausgedriickt durch Prozentsatz von Wirt-
schaftsbevdlkerung zu Wohnbevdlkerung. Die Wirt-
schaftsbevdlkerung umfaBt dabei die Wohnbevdlkerung,
die um die Zahl der Einpendler (+) und der Auspend-
ler (-) korrigiert wird.

Elsner bildet vier Zentralitdtsstufen, in denen die
Wirtschaftsbevdlkeruna zur Wohnbevdlkerung in Be-
ziehung gesetzt wird (unter 100, von 100 bis 120,
von 120 bis 140 und 140 und mehr Prozent).



und legt dar, daB

- "mit zunehmenden Zentralitdtsstufen die Pro-Kopf-
Zahlen fiir Gemeindesteuern und unrentierlichen
Schulden iiberproportional ansteigen" 1) und

- "gemessen an der 'ordentlichen' Finanzkraft - Steuern
und allgemeine Finanzzuweisungen - die unrentierliche
Verschuldung mit der Zentralitdt nicht nur absolut,
sondern auch relativ stark zu(nimmt)" 2),

Weiterhin sieht Elsner eine

- "Abhdngigkeit dieser Ausgaben (gemeint sind Personal-
ausgaben, der Verfasser) von stddtischer Struktur
und besonders stddtischer Zentralitdat" 3).

Elsner versucht, diese Thesen mit Hilfe einer Auf-
listung bestimmter Daten aus den Haushaltsrechnungen
mehrerer nach Zentralitdtsstufen gegliederten bundes-
deutschen Stddte fiir das Jahr 1974 (bzw. als Stichtag
fiir die Verschuldungshthe den 31.12.1973) 2zu belegen.
Elsner versucht weiterhin zu belegen, daB die Gemeinde-
finanzreform von 1969 infolge der Nichtberiicksichtigung
kommunaler Zentralitdt eine Verlagerung stddtischer
Steuerkraft in den Umlandbereich induziert und die
Kommunen mit hoher Zentralitdt sowohl im Niveau als
auch in den Wachstumschancen ihrer Einnahmen stark
beeintrdchtigt hat 4! Diese Entwicklung wird nach
Elsner anhalten, weil bei steigender Zentralitdt der
Stddte bei den periodischen Neuberechnungen der
Schliisselzahlen fiir die Verteilung des Gemeindeanteils
an der Einkommensteuer mit steigenden Verlusten bei

. . . 5
diesen Einnahmen zu rechnen ist 2

1) Elsner, H.: Die Gemeindegr&Benklassenstaffel ...,
a.a.0., S. 219.

2) Ebenda.
3) Ebenda, S. 220.

4) Vgl. ebenda. Dies ist nach Elsner darauf zurickzu-
filhren, daB die Bedarfsdeckungskonzentration in
den Ballungszentren dort Steuererhdhungen not-
wendig gemacht hat, was zu Ausweichreaktionen
fiihrte. Freilich ist zu bedenken, daB mittlerweile
in mehreren Bundesldndern die Orientierung von
Finanzausgleichszahlungen am 'veredelten' Ein-
wohner aufgegeben und durch andere Kriterien, in
denen zentraldrtliche Funktionen beriicksichtigt
werden, ersetzt worden ist.

5) Vvgl. Elsner, H.: Die Gemeindegr&Benklassenstaffel...,
a.a.0., S. 220.
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B. Wilrdigung

Verschiedentlich wird bei den beschriebenen Unter-
suchungen zu den finanzwirtschaftlichen Folgen der
Stadt-Umland-Wanderung fiir die Kernstddte mehr oder
weniger deutlich mit Hilfe von Regressions- bzw. Kor-
relationsansitzen aus dem Verhdltnis oder der Entwick-
lung zweier oder mehrerer GréBen soziodkonomischer,
demographischer oder finanzwirtschaftlicher Art auf
Ursachen geschlossen. Dagegen muB deutlich festgehal-
ten werden, daB mit Hilfe statistischer Methoden wie
der Regressions- oder Korrelationsanalyse keine kausa-
len Zusammenhdnge 'bewiesen' werden k&nnen 12 Zwar
kann die Heranziehung sachlogischer Zusammenh&nge und
zusdtzlicher Tests in Grenzen Aussagen iiber kausale
2), derartige Tests werden jedoch

nur selten mitgeteilt 32

Beziehungen zulassen

Auf einige Ergebnisse verschiedener Analysen zum Zusam-
menhang von zunehmender Suburbanisierung und dem finan-
ziellen Status von Kernstddten wollen wir im folgenden
ndher eingehen. Die dabei nicht selten zutage tretende
Uberschitzung der Aussagekraft statistischer Analysen

auf der Basis stark aggregierter Gr&B8en wird mit-

unter heftig kritisiert 4!

1) Vgl. Yamane, T.: Statistics, 3. Edition, New York
1973, S. 490 und Bonhoeffer, F.O., und G. Goldrian:
Einfilhrung in die praktische Anwendung der Korrela-
tions- und Regressionsanalyse, Bd. 1 der ifo-Bei-
trdge zur quantitativen Wirtschaftsforschung,
Miinchen 1975, S. 1.

2) Vgl. dazu Bonhoeffer, F.O., und G. Goldrian: a.a.O.,
insbesondere S. 74 f£f. und 99 ff.

3) R.S. Smith weist beispielsweise den Leser darauf
hin, daB8 Berechnungsgrundlagen und die bei verschie-
denen Annahmen verwendeten Schdtzmethoden von ihm
angefordert werden kénnen. Vgl. Smith, R.S.: a.a.O.,
S. 243, FuBnote 8.

4) So schreibt Tannian: "Economists interested in local
fiscal policies have often succumbed to statistical
number-fumbling, and have avoided economic
analysis". Tannian, F.: a.a.O0., S. 19.

Zu den bei der Interpretation insbesondere der Er-
gebnisse multipler Regressionsanalysen auftreten-
den Schwierigkeiten siehe auch Mielke, B.: Die
Kosten iiberdrtlicher Funktionen in GroBst&ddten,
Berlin 1979, S. 37 f.



Im folgenden sollen die auf der zeitlichen Analyse

von kernstddtischen Ausgaben basierenden Arbeiten und
die Untersuchungen von Neenan und Elsner gewirdigt
werden. Stellvertretend fiir die auf der zeitlichen Ana-
lyse von kernstddtischen Ausgaben basierenden Arbeiten
stehen die Arbeiten von Hawley und Kasarda, die aus der
Gegeniiberstellung der Entwicklung des relativen Anteils
der Umlandbev&lkerung an der Gesamtbevdlkerung eines
Agglomerationsraumes und der Entwicklung der kern-
stddtischen Ausgaben eine mehr oder minder groBe Be-
lastung der Kernstddte infolge zunehmender Stadt-
Umland-Wanderung ableiten. Sie vernachlédssigen dabei
jedoch die fir die finanzielle Belastung der Kern-
stddte wohlm&glich wichtigere Komponente der Einnahmen-
entwicklung. Dazu fithrt Weicher aus: " ... local
governments face a budget constraint which greatly
affects their fiscal behavior. ... The budget
constraint ... implies that any factor which affects
revenues of municipalities, will also affect expen-
ditures" 1! Eine Uberpriifung der Beziehungen zwischen
6konomischen, demographischen und finanzwirtschaft-
lichen Gr6Ben ergab dann auch, " (that) in those

studies which have used factors affecting revenues

as independent variables in expenditure regressions,
the revenue factors have usually been more significant
than have been factors affecting expenditures directly,
such as demographic characteristics" 22

An der Analyse von Neenan, der nicht auf globale
finanzwirtschaftliche und soziotkonomische Gr&B8en
zurilickgreift, sondern bestimmte Vorstellungen hinsicht-
lich der Zahlungswilligkeit bestimmter Einkommens-
gruppen fir 6ffentliche Sachgiiter und Dienstleistungen
seiner Untersuchung zugrunde legt, wird kritisiert,

daB diese Zahlungswilligkeit kaum empirisch zu er-
mitteln sei, und daB es sich letztlich weniger um

1) Weicher, J.C.: a.a.0., S. 180 f.

2) Ebenda, S. 181. Siehe auch Diikker, R.: Das Problem
einer bedarfsgerechten Verteilung der Finanzzuwei-
sungen an die Gemeinden, Diss. Freiburg i. Br.
1971, S. 102 £. und 137.
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einen "willingness to pay"-Ansatz als um einen
"ableness to pay"-Ansatz handele 1! Im Ubrigen seien
fiir die kernstddtischen Entscheidungstrdger die Kosten
einzelner MaBnahmen von Bedeutung und nicht der Wert,
der diesen MaBnahmen von den Einwohnern anderer Ge-
bietskérperschaften zugemessen wird 2! Ferner habe
Neenan ignoriert, daB (wenn schon das &duBerst frag-
wiirdige Konzeot der Zahlungswilligkeit als Basis der
Analyse diene) die Zahlungswilligkeit nicht unabhdngig
vom bestehenden Leistungsangebot sei 3! Und wegen der
sehr groBen Sensitivitidt der Ergebnisse in Abhdngig-
keit von geringfiligigen Anderungen verschiedener An-
nahmen miBte im ilibrigen das Ergebnis der Untersuchung

sehr vorsichtig interpretiert werden 4!

3) ist aus methodischer

An der Untersuchung von Elsner
Sicht zu kritisieren, daB das von ihm verwendete
ZentralitdtsmaB (Wirtschaftsbevdélkerung zur Wohnbe-
volkerung in Prozent) der Fragestellung nicht in allen
Belangen gerecht wird. Zwar mag dieses Zentralitdts-
maB flir einige Stddte, die von ihnen wahrzunehmenden
zentraldrtlichen Aufgaben erfassen - bei anderen
Stddten gelingt dies auf diesem Wege aber sicherlich
nicht 62 Zum zweiten wird auch nicht recht deutlich,
welchen Zweck Elsner mit der Gruppierung kreisfreier
Stddte nach unterschiedlichen Anteilen des warenpro-

duzierenden Gewerbes und von Dienstleistungsbereichen

1) vgl. Auld, D.A.L., und G.C.A. Cook: a.a.0. und
Ramsey, D.D.: Suburban-Central City Exploitation
Thesis: Comment, in: NTJ, vol. 25 (1972), S. 599 ff.
Diese Kritik scheint gerechtfertigt, denn nach
Neenan steigt die Zahlungsbereitschaft fiir 6ffent-
liche Leistungen proportional mit 'dem durchschnitt-
lichen Familieneinkommen (Neenan, S. 127).

2) Vgl. Ramsey, D.D.: a.a.O0., S. 602.
3) vgl. Auld, D.A.L., und G.C.A. Cook: a.a.O., S. 597.
4) Vvgl. ebenda.

5) Vgl. dazu die Ausfiihrungen auf S. 83 ff. dieser
Arbeit und auch Elsner, H.: Auswirkungen der Zen-
tralitdt auf die soziodkonomische und finanzwirt-
schaftliche Lebenslage der Bevdlkerung, in: Der
Stddtetag, Nr. 5/1977, S. 244 ff.

6) Vvgl. dazu etwa Dilkker, R.: a.a.0., S. 95 £f. und
die dort angefilhrte Literatur.



n verfolgt. Elsner schreibt

am Bruttourbanprodukt
hierzu lediglich: "Im Wissen, daB das Abweichen der
Gemeinden vom gesamtkommunalen Durchschnitt in erster
Linie und schwergewichtig durch ihre Zentralitdt sowie
durch strukturelle Unterschiede bewirkt werden, wurden
demographische und besonders finanzwirtschaftliche
Daten der kreisfreien Stddte ... in einer gesamtfunk-
tionalen Untergliederung nach gesamtwirtschaftlichen
Strukturen der Stddte einerseits und ihrer Arbeits-
und Erwerbszentralitét andererseits aufbereitet. Dabei
wurden die Skonomischen Stadtstrukturen der Stddte
nach den Anteilen des sekunddren sowie des tertidren
Sektors am Bruttourbanprodukt ... bestimmt" 22

Deutet demnach ein hoher Anteil von Dienstleistungs-
bereichen am Bruttourbanprodukt auf eine hohe Zentra-
litdt der betreffenden Stddte hin oder sollen (in

der Gewerbestruktur) vergleichbare Stddte zusammenge-
faBt werden? Oder kam es Elsner darauf an, zu belegen,
" (daB) im Durchschnitt der Strukturgruppen mit dem
Anteil des Dienstleistungsbereichs am Bruttourbanpro-
dukt das Gemeindesteueraufkommen ebenfalls stark

an (steigt)" 3)? Dann h&dtte freilich nahegelegen zu
untersuchen, inwieweit die Einnahmen von Kommunen

von Bedeutung fir deren Ausgaben sind und auch, war-
um trotz (oder wegen ?) vergleichsweise hoher Einnah-
men verschiedene Stddte hoch mit unrentierlichen

Schulden belastet sind.

Im folgenden soll gepriift werden, ob eine zentrale
Hypothese Elsners, wonach die unrentierlichen Schulden
mit der Zentralitdt iiberproportional ansteigen 4),
aufrechterhalten werden kann, wenn statt (mit Einwoh-
nern gewichteten) Durchschnittswerten in vier Zentra-

litdtsstufen die Situation in kreisfreien Stddten im

1) Da diese Gr¥Be nmur unter recht cruden Annahmen zu
ermitteln ist, wird die Aussagekraft von Elsners
Analyse zusdtzlichbeeintrichtigt.

2) Elsner, H.: Die Gemeindegr&Benklassenstaffel ...,
a.a.0., S. 218.

3) Ebenda, S. 219.
4) Vgl. dazu S. 83 ff. dieser Arbeit.
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einzelnen betrachtet wird. Beispielhaft wird dazu fir
die in der dritten Gruppe zusammengefaBten Stddte (in
diesen Stddten haben die Dienstleistungsbereiche einen
Anteil von 50 bis 60 % am Bruttourbanprodukt, das Zen-
tralitdtsmaB schwankt zwischen 90 und 153), die 27
Wertepaare umfassen, gepriift, wie eng Zentralitdt und
unrentierliche Schulden korreliert sind. Die kechnung
ergibt fiir r den Wert 0,084 (!). Greift man anderer-
seits innerhalb der von Elsner in der ersten Gruppe
erfaBten Stddte (in diesen Stddten hat das warenpro-
duzierende Gewerbe einen Anteil von 60 % und mehr am
Bruttourbanprodukt) in den vier Zentralitdtsstufen je-
weils die Wertepaare filir die Stddte mit dem niedrig-
sten, einem mittleren und dem hShsten ZentralitdtsmasB
heraus, so ergibt sich fiir r ein Wert von 0,41. Gibt
man als Konfidenzniveau 1 - &« = 0,99 vor, so ist in
beiden Fdllen die der Rechnung zugrundeliegende Hypo-

these abzulehnen 12

Insgesamt lassen also Betrachtungen auf einer niedrige-
ren Aggregationsebene kaum den SchluB zu, die Auf-
nahme unrentierlicher Schulden korreliere hoch mit

der Zentralitdtsfunktion. Dieses Ergebnis stellt sich
nur ein bei einer zweifelhaften Aggregation und Durch-
schnittsbildung von Daten von 101 kreisfreien Stddten

in vier Zentralit&d@tsgruppen.

Dies iliberrascht kaum, wenn man die unterschiedlichen
Situationen in den bundesdeutschen Kern- und Mittel-
punktstddten in das Kalkiil einbezieht. Denn (ohne
hier auf die Diskussion um die Determinanten kommu-
naler Ausgaben eingehen zu kdnnen) Bevdlkerungszahl
und -struktur, Niveau und Verteilung privater Einkom-
men, Birgerprdferenzen, Umweltbelastung, Wirtschafts-
struktur und -steuerkraft, spezifische Wirkungen der
allgemeinen konjunkturellen Lage wie auch die kommu-
nalen Besonderheiten (Anzahl von Sozialfdllen, Lei-

1) Vgl. dazu im einzelnen die Berechnungen und Erliu-
terungen im Anhang 1.



stungen im schulischen, gesundheitlichen und kul-
turellen Bereich u.d.m.), das politische Kalkiil der
kommunalen Entscheidungstrédger, die Einfliisse, die

von den jeweiligen staatlichen Oberverbdnden aus-
gehen, und anderes mehr diirften die finanzielle Situa-
tion einzelner Stddte weit mehr beeinflussen als mit

einem groben ZentralitdtsmaBstab erkldrt werden kann 12

Es bleibt festzuhalten, daB die auf globalen Daten
basierenden Erkldrungsansdtze zum Zusammenhang zwi-
schen Stadt-Umland-Wanderung und dem finanziellen
Status der Kernstddte Mdngel aufweisen. Anders ge-
wendet: Die Wirdigung von Verlagerungsprozessen auf
stadtregionaler Ebene gelingt aus dargelegten Griinden
mit Hilfe derartiger Ansdtze nur mit mitunter erheb-
lichen Einschrédnkungen. Insbesondere k&nnen die an
globalen oder aggregierten Daten soziodkonomischer,
finanzwirtschaftlicher und demographischer Art an-
setzenden Analysen

- kaum alle tatsdchlichen oder auch nur vermuteten
relevanten Aspekte einschlieBen,

~ kaum eindeutige Ursachen der Verschlechterung des
finanziellen Status der Kernstddte angeben,

- sehr leicht dazu verleiten, in statistisch signi-
fikanten Korrelationen 'Beweise' filir zu analysie-
rende Thesen und Zusammenhdnge zu sehen und

- kaum so konzipiert werden, daB sie, falls dies
erwilinscht oder als notwendig erachtet wird, Ent-
scheidungshilfen fiir die verantwortlichen poli-

tischen Instanzen bieten.

1) Vgl. dazu auch die differenzierte Analyse der
GEWOS GmbH Hamburg: Auswirkungen der Suburbanisie-
rung auf die kommunalen Ausgaben, Endbericht zum
Forschungsauftrag des Bundesministeriums fiir
Raumordnung, Bauwesen und Stddtebau, Hamburg im
Mai 1978.

Die mangelnde Aussagekraft (der Entwicklung) globa-
ler Werte kam auch in der Erdrterung (von Bestim-
mungsgrinden) der Ausgabenentwicklung in amerika-
nischen Kernstddten zum Ausdruck. Vgl. dazu die
Ausfihrungen auf S. 19 ff.
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III. Grundkonzeption einer auf Mikrodaten

aufbauenden Untersuchung

Empirische Unterlagen werden im Lichte von Theorien
gesammelt. Die im fiinften Kapitel dargelegte Studie
zu den Wirkungen der Stadt-Umland-Wanderung in der
Stadtregion Frankfurt am Main auf den finanzwirt-
schaftlichen Status der Kernstadt Frankfurt basiert
auf der theoretischen Vorstellung, daB von den mit
Verlagerungen des Wohnsitzes oder von Arbeitsstdtten
einhergehenden Anderungen der Ausgaben und Einnahmen
der Kernstadt auf die fiskalische Gesamtwirkung der-
artiger Verlagerungsprozesse in einer bestimmten
Periode geschlossen werden kann.

Dazu muB man wissen, wie sich kommunale Ausgaben und
Einnahmen auf die im EinfluBbereich der Kernstadt
agierenden privaten Wirtschaftssubjekte verteilen und
welche Faktoren, wie Einkommen und Bodennutzung, die
Beziehungen zwischen den privaten Wirtschaftsein-
heiten und den kernstddtischen Instanzen auf einer

stadtregionalen Ebene bestimmen.

Aus diesem Ansatz ergeben sich drei Problemkomplexe:
ein logisch-analytisches, ein finanzwirtschaftlich-
wirkungsanalytisches und ein statistisches

Problem. Das logisch-analytische Problem erwdchst im
Rahmen des grundsdtzlichen Postulats der Erfassung
komplexer realer Vorgdnge und deren addquater theore-
tischen Verarbeitung. Die Hauptforderung, die in dieser
Hinsicht an eine Analyse gestellt werden muB, betrifft
die strukturgleiche Abbildung der realen Gegebenheiten
und Entwicklungen. Dies bedeutet fiir das hier be-
handelte Thema, daB beispielsweise nicht nur die
Enderung der Bevdlkerungszahl und der Anzahl der
Unternehmen in der Stadt, sondern auch strukturelle
AEnderungen in der Zusammensetzung dieser Gruppen

mit ihren Wirkungen auf die kernstddtischen Finanzen
zu analysieren sind. Es heiBt ganz allgemein, neben



quantitativen auch qualitative Gr&Ben zu bertlick-
sichtigen, also nicht nur Anderungen und Wirkungen
des Umfangs 6ffentlicher Leistungen zu erfassen,
sondern auch Anderungen und Wirkungen der Qualitéit
S6ffentlicher Leistungen in die Untersuchung einzu-
beziehen. Dies und andere Entwicklungen, wie die
Anderung von Kosten der Leistungserstellung bei der
Anderung demographischer Strukturen altersmdBiger
oder radumlicher Art, machen es notwendig, daB die
Analyse nicht auf statische Betrachtungen beschridnkt
werden darf, sondern auch dynamische Aspekte einbe-
zogen werden miissen. Es gilt also, iber die Unter-
suchung einer Situation zu einem Zeitpunkt hinaus-
gehend, den ProzeBcharakter von Verlagerungen und von
Umwidmungen der Nutzung kernstddtischer Fldchen zu

erfassen 1!

Finanzwirtschaftlich-wirkungsanalytische Probleme
bestehen in der Form, daB8 Art und Umfang quantitativer

sich in der Regel monetdr manifestierenden Bezie-

2)

hungen zwischen den privaten Wirtschaftseinheiten

1) 2Zur Komplexitdt von Fragen im Rahmen distributions-
politischer Analysen siehe etwa Siebert, H.: 2Zur
Frage der Distributionswirkungen Sffentlicher Infra-
strukturinvestitionen, in: Jochimsen, R., und U.E.
Simonis: Theorie und Praxis der Infrastrukturpoli-
tik, Schriften des Vereins fir Socialpolitik, N.F.,
Bd. 54. Berlin 1970, S. 33 ff., insbesondere S. 47 f

2) Daneben bestimmt und beeinfluBt auch die 'Staats-
tdtigkeit auf dem Verordnungswege' die vielfdltigen
Beziehungen zwischen den privaten Wirtschaftsein-
heiten und den staatlichen Instanzen (wozu wir auch
die Kommunen z&dhlen). Vgl. dazu etwa Reich, C.A.:
The New Property, in: The Yale Law Journal, vol. 73
(1964), S. 733 ff.

Diese Staatstdtigkeit auf dem Verordnungswege, der
natiirlich auch bei regionalpolitischen Fragestel-
lungen Bedeutung zukommt (vgl. dazu Henke, K.-D.:
Die mangelnde Aussagekraft der Offentlichen Finanzen
als Indikator raumwirksamer Staatstdtigkeit, in:
Jahrbuch fiir Sozialwissenschaft, 25. Jg. (1974),

S. 393 ff.) wird im folgenden aus naheliegenden
Griinden aus den Betrachtungen ausgeklammert. Spdter,
im Rahmen der Diskussion m6glicher MaBnahmen zur Be-
einflussung von Verlagerungsprozessen (vgl. dazu das
siebte Kapitel) werden auch Wirkungen der 'Staats-
tdtigkeit auf dem Verordnungswege' erdrtert werden
missen.
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und der offentlichen Hand im einzelnen kaum mit
mathematischer Exaktheit geklé&rt, sondern oft nur
hypothetisch formuliert und nur in wenigen Teilas-
pekten empirisch iiberpriift sind. Dies gilt weniger
fir die Frage, wer die Einnahmen der &ffentlichen
Hand aufbringt, als wem die Ausgaben staatlicher
Instanzen zugute kommen. Die zweite Frage nach der
Inzidenz &ffentlicher Ausgaben h erfordert eine ge-
wisse Differenzierung. Ohne an dieser Stelle der
ausfiihrlicheren Diskussion der Bedeutung der Ausgaben-
inzidenz fiir unser Thema vorgreifen zu wollen 2),

sei doch schon auf folgendes hingewiesen: Die &duBerst
vielschichtigen Ausgaben der Sffentlichen Hand trennt
man lblicherweise in Transfer- und Transformations-
ausgaben 3! Wahrend die Transferausgaben iliberwiegend
als monetdre staatliche Leistungen direkt an die
privaten Haushalte und Unternehmen gezahlt werden,
also etwa an die Empfdnger der Sozialhilfe oder an
Unternehmen fir die Stillegung bestimmter Betriebs-
teile, dienen die Transformationsausgaben der Be-
zahlung der oftmals von privaten Wirtschaftsein-
heiten produzierten und/oder von den &ffentlichen
Bediensteten erbrachten &ffentlichen Leistungen nicht-
monetdrer Art, wie beispielsweise innere Sicherheit

und Ordnung, offentliche StraBen und Schulgeb&ude.

1) Das Adjektiv 'Gffentlich' verwenden wir im folgen-
den, wenn die angesprochene Thematik alle 6ffent-
lichen KOrperschaften tangiert; ist sie auf einen
ortlichen Bereich beschrédnkt, verwenden wir das
Adjektiv 'kommunal'.

2) Vgl. dazu spater S. 141 f.

3) Diese Einteilung geht auf Colm zuriick.
Vgl. Colm, G.: Volkswirtschaftliche Theorie der
Staatsausgaben, Tibingen 1927, S. 34 ff.
DaB diese grobe Zweiteilung der Staatsausgaben die
Wirklichkeit nicht zweifelsfrei widergibt, darauf
verweist Henke, K.-D.: Methodische Probleme bei der
Analyse der regionalen Inzidenz 6ffentlicher Aus-
gaben, in: Rdumliche Wirkungen 6ffentlicher Aus-
gaben, Bd. 98 der Forschungs- und Sitzungsberichte
der Verdffentlichungen der Akademie fiir Raumfor-
schung und Landesplanung, Hannover 1975, S. 27 ff.,
hier S. 33 ff. In dieser Arbeit k&nnen wir auf
derartige Klassifikationsprobleme generell jedoch
nur am Rande eingehen.



Kann man im ersten Fall von einer Identitdt von Aus-
gaben und Leistungen ausgehen 1), so ist das bei den
Transformationsausgaben offensichtlich nicht méglich.
Hier fallen Empfdnger der 6ffentlichen Ausgaben und
Empfédnger der damit finanzierten 6ffentlichen Sach-
gliter und Dienstleistungen auseinander. Unten wer-
den wir die Empfdnger der mit Hilfe der Transforma-
tionsausgaben finanzierten Sffentlichen Sachgiiter
und Dienstleistungen als Empfdnger der 6ffentlichen
(Transformations)Ausgaben ansehen. Damit werden
Wirkungen, die durch den ProzeB8 der Leistungser-
stellung zustandekommen k&nnen, ausgeklammert und

es wird vernachldBigt, daB durch die Auftragsver-
gabe den Produzenten &ffentlicher Leistungen Vor-
teile zukommen k&nnen, die ihnen iblicherweise im
MarktprozeB nicht zugegangen wédren.

Statistische Probleme zeigen sich schlie8lich in dem
einfachen Tatbestand, daB die zur Analyse verschiedener
Aspekte notwendigen empirischen Daten nicht selten
entweder gar nicht erfaBt sind oder nicht entsprechend
aufbereitet zur Verfiigung stehen oder daB nur N&he-
rungswerte bekannt sind. Dies fihrt regelmdBig dazu,
daB auf die Untersuchung bestimmter Fragen verzichtet
werden muB oder daB aus vorliegenden, aber an anderen
Erkenntniszielen orientierten Primdrstatistiken mit
mehr oder weniger groBen Bedenken Sekundérstétistiken
abgeleitet werden miissen. Denn es war nur in seltenen
Fillen mdglich gewesen, obgleich fiir weitere Unter-
suchungen zu den Wirkungen der Stadt-Umland-Wanderung
auf den finanzwirtschaftlichen Status von Kernstddten
vermutlich unabdingbar, (selbst) Primdrerhebungen

durchzufihren 2!

1) vgl. dazu Schmidt, K.: Entwicklungstendenzen der
6ffentlichen Ausgaben im demokratischen Gruppen-
staat, in: FA, N.F., Bd. 25 (1966), S. 213 ff.,
hier S. 235.

2) Zu einigen Arbeiten zum Einzugsbereich und zur Nut-
zung von Leistungen von GroBstddten oder von zen-
tralen Orten durch Auswdrtige vgl. Mielke, B.:
a.a.0., S. 90 f.
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Wadhrend wir davon ausgehen, daB die finanzwirtschaft-
lich-wirkungsanalytischen Fragen aufgrund theore-
tischer Forschungsansdtze zur Einnahmen- und Ausgaben-

verteilung N

und die statistischen Fragen
mit Hilfe vorliegender Daten aus Erhebungen der
verschiedenen Art mehr oder minder zufriedenstellend

beantwortet werden kdnnen 2), bedarf der logisch-ana-

1) Aus dem umfangreichen Strifttum hierzu seien ge-
nannt:

Zur generellen Problematik und Problemstrukturierung
Niessen, K. v.: Der EinfluB von nichtgeldlichen
Staatsleistungen auf die Einkommensverteilung, Diss.
Kéln 1965, Gillespie, I.W.: The Effect of Public
Expenditures on the Distribution of Income: An
Empirical Investigation, in: Musgrave, R.A. (Ed.):
Essays in Fiscal Federalism, Washington, D.C., 1965,
S. 112 £f., Dorfman, R. (Ed.): Measurung Benefits
of Government Investments, Washington, D.C., 1965,
Siebert, H.: Zur Frage der Distributionswirkungen..,
a.a.0., Hake, W.: Umverteilungseffekte des Budgets,
Gottingen 1972, Molitor, B.: Uffentliche Leistungen
in verteilungspolitischer Sicht, in: Zeitschrift

fir Wirtschafts- und Sozialwissenschaften, 93. Jg.
(1973), S. 148 ff., Break, G.F.: The Incidence and
Economic Effects of Taxation, in: Blinder, A.S.:

The Economics of Public Finance, Washington, D.C.,
1974, s. 119 ff., Musgrave, R.A., K.E. Case und H.
Leonhard: The Distribution of Fiscal Burdens and
Benefits, in: PFQ, vol. 2 (1974), S. 259 ff., Henke,
K.-D.: Offentliche Ausgaben und Verteilungswirkungen
in: Hamburger Jahrbuch fiir Wirtschafts- und Gesell-
schaftspolitik, 20. Jg. (1975), S. 177 f£f., der-
selbe: Die Verteilung von Giitern und Diensten auf
die verschiedenen Bevdlkerungsschichten, Bd. 82 der
Schriften der Kommission fir wirtschaftlichen und
sozialen Wandel, Go6ttingen 1975, Hanusch, H.: Ver-
teilung 6ffentlicher Leistungen, Gdttingen 1976,
derselbe: Einkommensumverteilung durch kommunale
Haushalte, in: AfK, Bd. 14 (1975), S. 219 ff.,
Griiske, K.-D.: Die personale Budgetinzidenz,
Gottingen 1978.

Skeptisch hinsichtlich der Beantwortung derartiger
Fragen ist Prest, A.R.: The Budget and the
Interpersonal Distribution, in: PF, vol. 23 (1968),
S. 80 ff.

Zur Diskussion mdglicher Bezugssysteme in Form von
Wert- und Staatskonzepten sowie sozialphilosophi-
schen und erkenntnistheoretischen Grundlagen von
Verteilungsanalysen vgl. insbesondere Hesse, G.:
Verteilung &6ffentlicher Tdtigkeiten, Berlin 1975.

2) Dabei, das sei jetzt schon erwdhnt, gibt es erheb-
liche Unterschiede, was Art und Umfang der erhobenen
Daten auf kleinrdumiger und bundesweiter Ebene
betrifft.



lytische Problemkomplex, von dem auch Fragen inner-
halb der beiden anderen Problemkreise mitbestimmt
werden, einer weiteren Erdrterung.

Eine umfassende und alle Aspekte des Themas ein-
schlieBende Analyse erscheint kaum realisierbar, weil
die vielfdltigen Verflechtungen und interdependenten
Beziehungen zwischen Kernstadt und Umland und der
Vielzahl sozialer, Okonomischer und politischer Ent-

1)

wicklungen, die sich allesamt stdndig wandeln , kaum

geniigend erkldrt sind; das gilt a fortiori fiir die
komplexen innerstddtischen Beziehungen 2! Denn neben
den direkten Randwanderungen bestimmt mehr noch die
Gemeindeentwicklung als Ergebnis der Gesamtverdnderung
von Einwohnern und Beschdftigten, wie sie sich aus
Umwidmungen der Nutzung im Skonomischen Bereich sowie
sozioSkonomischen und demographischen Entwicklungen
ergibt, die Siedlungsentwicklung im Raum 3!

Wir werden in unserer Analyse nicht umhin kommen,

die komplexen Beziehungen der Wirklichkeit auf einige
wichtige Grundzusammenhdnge zu reduzieren. Da eine
notwendige Reduzierung komplexer realer Tatbestdnde
sich nach dem Ziel der Analyse richten muB8, sind
dies die Fragenbereiche, denen nach unserem Dafir-
halten im Rahmen des Themas grundsdtzliche Bedeutung
zukommt .

Es soll demnach unter Heranziehung statistischer

Daten, wie Bevdlkerungs- und Wanderungsstatistiken,

1) Einen Uberblick liber die komplexitdt der Thematik
vermittelt die Studie der GEWOS GmbH Hamburg:
a.a.0., insbesondere S. 1 bis 23.

2) Es ist bisher nicht gelungen, eine geschlossene
Theorie der Stadtentwicklung zu konzipieren.
Zu verschiedenen Ansdtzen einer dkonomischen
Theorie der Stadtentwicklung vgl. exemplarisch
Heuer, H.: Soziodkonomische Bestimmungsfaktoren ...,
a.a.0., und Bish, R., und H.O. Nourse: a.a.O.,
S. 27 ff.

3) vgl. dazu auch Fischer, R., F. Gschwind und D.
Henckel: a.a.0., S. 32 und die grundsdtzlichen
Ausfiihrungen von Hirsch, W.Z.: Urban Economic
Analysis, New York u.a. 1973.
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kommunale Haushaltspldne, Benutzerverzeichnisse,

und andere Informationsquellen, wie Umfragen bei
Sachverstdndigen und bei mit der Materie vertrauten
Personen und mit Hilfe von Personen, die mit einzelnen
Aufgabengebieten auf kommunaler Ebene betraut sind,
geprift werden,

M auf

- ob derzeit im Ballungsraum Frankfurt am Main
ein finanzielles Ungleichgewicht zwischen der Kern-
stadt und den Gemeinden in der Umlandzone in dem
Sinne geschlossen werden kann, daB8 die Kernstadt
von den Randgemeinden 'ausgebeutet' wird.

Diese Analyse ist statischer Natur, da die finanz-

wirtschaftliche Situation der Kernstadt zu einem be-

stimmten Zeitpunkt analysiert wird. Besondere Aufmerk-
samkeit miissen in diesem Zusammenhang sowohl die mit
der Erwerbszentralitdt der Kernstadt verbundenen Be-
lastungen als auch das dadurch mitgeprdgte Einnahmen-
muster erfahren.

Eine dynamische Untersuchung ist den laufenden Ver-

dnderungen quantitativer und qualitativer Art gewid-

met, die die vielf&dltigen Beziehungen zwischen Kern-
stadt und Umlandgemeinden prédgen. Demzufolge soll
gepriift werden,

- in welcher Weise die Stadt-Umland-Wanderung den
finanziellen Status der Kernstadt beeinfluBt.

Dabei werden in erster Linie Anderungen der Einwoh-

nerzahl der Kernstadt als AusgangsgrdBe gewdhlt;

strukturelle Anderungen der kernstddtischen Bev&lke-
rung, insbesondere in soziodkonomischer Hinsicht
werden indirekt einbezogen, wenn, wie dies bei den
beschriebenen Wanderungsbewegungen der Fall ist, be-
stimmte Personengruppen hauptsédchlich an diesen

Wanderungen beteiligt sind 22

Fiir beide Untersuchungsformen kommt der Analyse der

Verteilung 6ffentlicher Sachgiiter und Dienstleistungen

1) 2Zur Begrindung der Wahl des Ballungsraums Frankfurt
am Main siehe Abschnitt I im flinften Kapitel.

2) Vgl. dazu im einzelnen Abschnitt VII im fiinften
Kapitel.



auf private Wirtschaftseinheiten, die mdglichst
detailliert auf Gruppen von Wirtschaftssubjekten
abstellt, welche nach bestimmten Merkmalen geordnet
sind, groBe Bedeutung zu. Daneben gilt es, fiir die
dynamische Analyse betriebswirtschaftliche Ausgaben-
bzw. Kostenentwicklungen in den kommunalen Leistungs-
bereichen bei variierender Auslastung zu bestimmen.
Die Ubersicht B soll Unterschiede und Gemeinsamkeiten
der statischen und dynamischen Analyse verdeutlichen.

Ubersicht B Statische und dynamische Analyse

Inanspruchnahme der

kernstégtischen Leistungen

durch Empfénger, durch Empfidnger, unter Beachtung
die in der Kern- die auBerhalb der der Finanzie-
stadt wohnen Kernstadt wohnen "rungsseite -

-
T
'
|
[}
|
]
X
[}

(angesiedelt (angesiedelt Fragestellung
||sind) sind) der statischen
\ Analyse 1)
| - - - - - - - - — - =1
.Leistungen (Ausgaben) , die \
| '
v | I | !
i nicht nur langfristig oder in kurz- bzw. mittel- !
. nicht eindeutig oder fristigem Zeitraum |

die nicht eindeutig (also etwa innerhalb
! erkennbar einer Zeitspanne von
| bis zu zwei Jahren) |
|
| von Verlagerungsprozessen abhdngig sind. !
- - - - - - U |

unter Beachtung der Finanzierungsseite (und
der Verlagerungsprozesse)
Fragestellung der dynamischen Analyse

1) Einen im Grundkonzept der statischen Analyse ver-
gleichbaren Ansatz wdhlt von Rohr. Er trennt die
Aufgaben der Kernstddte in gemeindelibergreifende
und gemeindebegrenzte Aufgabenbereiche und analy-
siert deren fiskalische Bedeutung in Abhdngigkeit
von Suburbanisierungsprozessen. Vgl. von Rohr, H.-G.
AEnderungen des Finanzbedarfs zwischen Kernstadt und
Umlandgemeinden bei anhaltender Suburbanisierung,
in: IzR, Heft 2/3 1978, S. 93 ff. Siehe auch GEWOS
GmbH: a.a.0., S. 7 £f. und 36 ff.; bei dieser Studie
zeichnete von Rohr als Projektleiter.
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100 Die statische und die dynamische Analyse beruhen also
auf speziellen Formen von Untersuchungen zur Vertei-
lung &ffentlicher Ausgaben und Einnahmen auf private
Wirtschaftseinheiten. Dazu braucht man ein bestimmtes
Konzept. Bei Verteilungsanalysen trennt man iblicher-
weise drei Teilaspekte 12 Einmal sind die in die Be-
trachtung einzubeziehenden GrdBen abzugrenzen. Es
muB also festgelegt werden, was die 'Verteilungs-
gegenstdnde' sind und wem diese zugerechnet werden 22
Zweitens gilt es, das vielschichtige Problem zu 16-
sen, wie die 'vVerteilungsgegenstinde' auf die GrdBen,
auf die 'verteilt' werden soll, zuzurechnen sind. Und
dann muB flir diese Zuteilung ein irgendwie geartetes
Konzept, liblicherweise ein Einkommenskonzept, ge-
wdhlt werden. Wenn eben von speziellen Formen einer
Verteilungsanalyse die Rede war, so deutet dies schon
darauf hin, daB jeder Teilaspekt in Abhédngigkeit von
der gesamten Fragestellung differenziert zu behandeln
ist.

Verteilungsgegenstédnde sind die kernstddtischen Aus-
gaben und Einnahmen. Wir zdhlen hierzu alle in den
Haushaltspldnen ausgewiesenen Gr&dB8en; dies diirfte die
umfassendste aller m&glichen Abgrenzungen sein. Damit
werden neben den Steuereinnahmen und steuerdhnlichen
Einnahmen der Gemeinde und den allgemeinen Finanzzu-
weisungen auch Einnahmen aus Vermdgensbewegungen und
Krediten sowie Verwaltungs- und Betriebseinnahmen und
Zahlungen anderer privater und &ffentlicher Stellen er-
faBt. Die Ausgaben werden ebenfalls in ihrer Gesamt-
heit erfaBt. Die funktionale Trennung des Verwaltungs-
und Vermdgenshaushalts in Einzelplé&dne, Abschnitte

und Unterabschnitte kann m8glicherweise eine Analyse
der Verteilung O6rtlicher Ausgaben erleichtern.

Die kernstddtischen Einnahmen und Ausgaben werden
privaten Wirtschaftseinheiten zugeteilt. Diese Wirt-
schaftseinheiten, auch Wirtschaftssubjekte genannt,

1) Vgl. dazu etwa Hanusch, H.: Einkommensumvertei-
lung ..., a.a.0., S. 221 ff.

2) Synonym zu 'zurechnen' werden spdter auch Begriffe

wie 'verteilen', 'zuteilen' oder 'zuordnen' ver-
wendet.



werden in drei groBe Gruppen, ndmlich die kernstddti-
schen Einwohner, die Unternehmen in der Kernstadt und
Wirtschaftseinheiten im Umland der Kernstadt, geglie-
dert 1); diese drei Gruppen werden auch als Basis-
sektoren bezeichnet. Die Basissektoren 'Kernstdd-
tischer Einwohner' und'Unternehmen in der Kernstadt®
werden nochmals in kleinere Gruppen untergliedert, so
die Einwohner nach Alter und Einkommen und die Unter-
nehmen nach Branchen. Die sich aus dieser Unterglie-
derung ergebenden kleineren Gruppen werden Basisein-

heiten genannt.

Die Zuteilung der Ausgaben und Einnahmen der Kernstadt
auf die Basissektoren bzw. -einheiten stellt ohne
Zweifel einen schwierigen Teil der Untersuchung dar.
So diirften sich nicht alle Einnahmen und Ausgaben

gleich sinnvoll bestimmten BasisgrdBen zuordnen lassen,

verschiedentlich diirften Kriterien der Zurechnung be-
stimmter Einzelwerte strittig sein und auBerdem wird
es mitunter schwerfallen, die Leistungsempfinger und
die Einheiten, die die Finanzierungsmittel aufbringen,

2)

zieladdquat zu bestimmen “.

Legt man der Verteilungsanalyse als 'MaBgréBe' das

personelle Einkommen zugrunde, wie dies ilblicherweise
geschieht 3), so ist ferner die Wahl des Einkommens-
konzepts von entscheidender Bedeutung fiir das Ergeb-

nis. Denn hierdurch wird nicht nur die H8he und Ver-

4)

teilung des Primdreinkommens bestimmt, die frei-

lich nicht als vom S6ffentlichen Sektor unbeeinflufBt

1) Dies wird auf S. 131 ff. prédzisiert; (zur Abgren-
zung des Basissektors Umland siehe S. 137 ff.).

2) Vgl. dazu die grunds&dtzlichen Ausfihrungen im
vierten Kapitel.

3) Fiir bestimmte Fragestellungen ist beispielsweise
auch die Frage der Verteilung 6ffentlicher Leistun-
gen auf Altersgruppen und dhnliche Gr&Ben sinnvoll.

4) Hierunter wird ilblicherweise die (hypothetische)
Verteilung des Volkseinkommens vor der staatlichen
Mittelbeschaffung und der staatlichen Mittelverwen-
dung verstanden. Vgl. dazu Hanusch, H.: Vertei-
lung ..., a.a.0., S. 56 ff.
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102 angesehen werden darf 1), sondern auch indirekt iiber

die primdre Verteilung des Volkseinkommens die se-
kunddre Einkommensverteilung nach AbschluB staatlicher
Eingriffe beeinfluBt 2! Wir werden in unserer Analyse,
die sich weniger mit der distributiven Fragestellung
im eigentlichen Sinne, als vielmehr mit den finan-
ziellen Wirkungen von Verlagerungsprozessen beschdftigt,
aus pragmatisch-statistischen Griinden ein Einkommens-
konzept verwenden, das auf monatlichen Nettoeinkommen
von Kernstadtbewohnern basiert. BezugsgrdBe im Unter-
nehmensbereich wird (ebenfalls aus statistischen
Griinden) vornehmlich die Zahl der Beschédftigten sein.

1) Vgl. Zimmermann, H., und K.-D. Henke: Einfiihrung
in die Finanzwissenschaft, 2. Aufl., Miinchen 1978,
S. 154 und 198.
Der Einwand von Prest, da8 die Umverteilung durch
das aktuelle staatliche Einnahmensystem nur schwer-
lich durch einen Vergleich der "pre-tax income
distribution" und der Einkommenspositionen diverser
Einkommensgruppen nach der Besteuerung festgestellt
werden kann, besteht insofern zu Recht, weil die
Annahme, daB das "Vor-Steuer-Einkommen" bei Existenz
und Nichtexistenz des Staates gleich ist, kaum zu-
treffen dirfte. Vvgl. Prest, A.R.: a.a.O., S. 82.
Dieser Einwand wird von den Verfassern einschlédgi-
ger Verteilungsstudien akzeptiert. Vgl. etwa
Gillespie, I.W.: a.a.0., S. 129 f.

2) Vvgl. Griiske, K.-D.: a.a.0., S. 20 f£ff. und 169 ff.,
ferner Hanusch, H.: Einkommensumverteilung ...,
a.a.0., S. 228, Musgrave, R.A., K.E. Case und H.
Leonhard: a.a.0., S. 269 ff., Zeppernick, R.: Die
Bedeutung der Finanz- und Sozialpolitik fiir die
Einkommensverteilung, in: FA, N.F., Bd. 32 (1974),
S. 425 f£ff., hier S. 427 ff. Intensiv diskutiert
Hesse die Frage nach dem zugrunde zulegenden Ein-
kommenskonzept (Hesse, G.: a.a.O., insbesondere S.
51 ff.). Er weist auf einige Inkonsistenzen erkennt-
nistheoretischer Art in verschiedenen Analysen hin.
So kénnten beispielsweise meritorische Giiter, da
sie ex definitione eine Einmischung des Staates in
die Konsumentenprédferenzen einschlieBen, im Rahmen
der subjektiven Wertlehre nicht zu "realem" Ein-
kommen von Individuen werden (Hesse, S. 56).

Wir halten diese Kritik an den logischen Voraus-
setzungen verschiedener Verteilungsanalysen fiir be-
griindet, fiihlen uns aber nicht davon beriihrt, da
unsere Analyse offen auf die Untersuchung finan-
zieller Aspekte ausgelegt ist und auch nicht unter-
schwellig den Anspruch erhebt, die Beeinflussung
personeller Einkommen durch die Staatstdtigkeit auf-
decken zu wollen (so bspw. Hake, W.: a.a.O.,

S. 118 €££f. und 217 ff.).



Man vergleiche dazu im einzelnen das filinfte Kapitel
und den Anhang 2.

Es sei darauf hingewiesen, daB unsere Untersuchung,
die wegen der mitunter starken Vereinfachung der
komplexen realen Sachverhalte als modellartige Analyse
zu verstehen ist, auf gegebenen Verhdltnissen und
Bedingungen griindet; das ist nicht selbstverstdndlich.
Wirde der institutionellen Prdgung nicht Rechnung ge-
tragen, ergdben sich andere Fragen und wohl auch ande-
re Antworten. Die Diskussion k&nnte dabei freilich ins
Uferlose fiihren, oder sie wiirde. auf ein Abstraktions-
niveau gefiihrt, das fiir die Erdrterung von Einzel-

fragen keinen Platz 1l&Bt.
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104 Viertes Kapitel: Zur Ermittlung von Kosten und Kosten-

einfluBgrdB8en und zur Messung und
Zurechnung des Nutzens O6ffentlicher
Gliter und Leistungen und zur Bestim-

mung O6ffentlicher Ausgaben
I. Vorbemerkungen

Dieses Kapitel soll das Verstdndnis der Ausfihrungen
insbesondere im finften Kapitel erleichtern und davor
warnen, die dort erzielten quantitativen Ergebnisse

zu iberschédtzen.

Einmal werden im folgenden Bedeutung und Mdglichkeiten
von Kostenrechnungen im S6ffentlichen Bereich erdrtert.
Dies wird verdeutlichen, daB der aus pragmatisch-sta-
tistischen Griinden notwendigen Wahl von Daten aus den
Haushaltspldnen Midngel anhaften und dient ferner der
Vorbereitung der Erdrterungen zu Kostenentwicklungen
bei Leistungsanpassungen. Kostenentwicklungen (bzw.
Ausgabenentwicklungen) bei Leistungsanpassungen sind
wegen komplexer und vielfdltiger Organisationsstruk-
turen und Produktionsbedingungen nur schwer abzuschadt-
zen; gleichwohl kommt ihnen im Rahmen der dynamischen
Analyse eine besondere Bedeutung zu.

Danach befassen wir uns mit grundsdtzlichen Problemen,
M8glichkeiten und Grenzen der Zuteilung 6ffentlicher
Sachgiiter und Dienstleistungen auf private Wirtschafts-
einheiten, die weitgehend fiir alle Ausgaben der Kern-
stadt Frankfurt gelten, die im finften Kapitel den
drei Basissektoren bzw. den verschiedenen Basiseinhei-
ten zugeteilt werden, und dort im einzelnen dann nicht
mehr erdrtert werden.

Der letzte Abschnitt soll schlieBlich in Erinnerung
rufen, daB die Ausgaben 8ffentlicher Gebietskdrper-
schaften nicht in toto vorgegeben oder unverdnderbar
sind, sondern grundsdtzlich im politischen ProzeB be-
stimmt werden, und deshalb auch als verdnderbar und
beeinfluBbar anzusehen sind. Auch bietet ein verstdrk-
tes Streben nach Wirtschaftlichkeit der Aufgabener-
fillung im 6ffentlichen Sektor sicherlich Mdglichkei-

ten der Ausgabeneinsparung.



II. Zur Notwendigkeit und den Mdglichkeiten einer
Kostenrechnung und der Ermittlung von Kosten-
einfluBgrdBen im bffentlichen Bereich

A. Zur Bedeutung einer Kostenrechnung im &ffent-

lichen Bereich

Die Kosten der Giiter- und Leistungserstellung haben im
privaten Unternehmensbereich eine maBgebliche Bedeutung
fiir die Entscheidung ilber die Produktion einer Ware.
Daneben sind dafiir die (erwarteten) Preise und Absatz-
mengen sowie die Ziele des Unternehmens von ausschlag-
gebender Bedeutung. Das wichtigste Instrument zur Ent-
scheidungsfindung ist die Kostenrechnung.

Weil es fiir die sogenannten 6ffentlichen Giliter und Lei-
stungen keinen Markt gibt, f&l1lt die Realisierung des
Wirtschaftlichkeitsprinzips im &ffentlichen Sektor be-
deutend schwerer als im privaten Unternehmensbereich;
gleichwohl kann die Notwendigkeit eines rationalen Mit-
teleinsatzes im 8ffentlichen Sektor nicht hoch genug
eingeschidtzt werden. Mit Hilfe einer verwaltungsbe-
trieblichen Kostenrechnung soll durch bessere Planung
und Kontrolle die Wirtschaftlichkeit &ffentlicher Akti-
vitdten erhdht werden. AuBerdem k8nnten mit Hilfe eines
derartigen Instruments die gerade auf kommunaler Ebene
bedeutsamen Uberlegungen zur verstédrkten Finanzierung
der Leistungen nach dem Aquivalenzprinzip vielleicht
neue Impulse erfahren. Des weiteren ist es im Rahmen
der Frage nach der Wirkung kleinrdumiger Verlagerungs-
prozesse auf die kernstddtische Finanzlage wichtig

zu wissen, welche Leistungen zu welchen Kosten pro-
duziert werden.

Wenn auch das Rechnen mit Kostengr&Ben dem &ffent-
lichen Bereich nicht grunds&tzlich fremd ist, man denke
etwa an Bestimmungen zur Ermittlung von Gebiihren

im Rahmen des Kommunalabgabengesetzes N , so kennt

1) Vgl. dazu etwa Seeger, R.: Kostendeckung und Kosten-
rechnung bei Gebilhrenhaushalten, in: Der Gemeinde-
haushalt, Bd. 67 (1966), S. 122 f£f. und Depiereux,
S.: Das neue Haushaltsrecht der Gemeinden, 5. Aufl.,
Siegburg 1975, S. 159 ff.
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doch die Kameralistik, verstanden als das Haushalts-
wesen der Offentlichen Korperschaften, letztlich
keinen der Kostenrechnung im privaten Unternehmens-
bereich vergleichbaren Zweiqg der Erfassung, Bewertung
und Zurechnung von Kosten, etwa zum Kostenvergleich
im Zeitablauf oder innerhalb von Organisationsein-
heiten oder zur Ermittlung der Kosten von Sachgiitern
und Dienstleistungen, die nicht gegen Gebilihren abgege-
ben werden 12

Auf der kommunalen Ebene nehmen Dienstleistungstdtig-
keiten zu und der Hoheitsbereich schwindet 2); diber-
haupt ist 2zu beobachten, daB ein "WandlungsprozeS8

zu einer Leistungsverwaltung" eingesetzt hat 3! Dies
verleiht betriebswirtschaftlichen Erkenntnissen und
Uberlegungen zu einer Kostenrechnung insbesondere auf
kommunaler Ebene ein zunehmendes Gewicht.

Die traditionelle kameralistische Rechnung, die sich
an den iiberkommenen Prinzipien biirokratischen Ver-
waltungsvollzugs orientiert, kann den weitergehenden
Anforderungen an ein Planungs- und Kontrollinstrument

4)

des innerbetrieblichen Leistungsprozesses nicht

gerecht werden 5! Denn sie unterliegt den normativen

Bestimmungen des Haushaltsrechts und basiert auf

1) Mdglichkeiten der Kosten-Nutzen-Analyse beschrédnken
sich regelmdBig auf einzelne (Investitions)Projekte
und finden kaum als Entscheidungshilfe im Rahmen
der laufenden Leistungsdarbietung der &ffentlichen
Hand Verwendung.

2) Vgl. Eichhorn, P.: Kosten und Ausgaben in der
S6ffentlichen Verwaltung, in: Verwaltungsarchiv,
B4d. 62 (1971), s. 39 ff., hier S. 40.

3) Vgl. Mischerikow, K.: Die Einordnung der Kosten-
rechnung und Vermdgensrechnung in 8ffentlichen
Betrieben, in: Der Stddtetag, 29. Jg. (1976),

S. 461 ff., hier S. 461.

4) Der allgemeinen Begriffsbildung folgend, verstehen
wir unter Betrieben soziale Gebilde, in denen
produmiert wird. Demzufolge erfiillen die verschie-
denen Organisationseinheiten im 6ffentlichen Sektor
nahezu ohne Ausnahme das Merkmal eines Betriebes.

5) vgl. Mischerikow, K.: a.a.0., S. 461 und Gornas,
J.: Grundziige einer Verwaltungskostenrechnung,
Baden-Baden 1976, insbesondere S. 86 ff.



Einnahmen- und Ausgabengr&Ben, stellt also eine reine
Geldrechnung dar. Zwar sind die ausgabengleichen
(pagatorischen) Kosten eindeutig definiert und in
finanz- und betriebswirtschaftlicher Betrachtung iden-
tisch, dagegen stimmen die kalkulatorischen Kosten in
beiden Betrachtungen jedoch nicht {iberein 1! Neben der
mangelhaften Beriicksichtigung kalkulatorischer Kosten
enthdlt die kameralistische Rechnung vermdgenswirk-
same Ausgaben, die keinen Verbrauch von Werten zum
Inhalt haben. Solange daher die kommunale Verwaltung
weitgehend die Kosten als Ausgaben deutet, muB dies
fiir bestimmte Rechenoperationen zu falschen Ergeb-
nissen fiihren 2! Dies beriihrt auch die Aussagekraft
unserer Untersuchung.

Diese Unzuldnglichkeiten der Rechnungslegung im &ffent-
lichen Bereich bei bestimmten Fragestellungen sind
schon vor vielen Jahren kritisiert worden 3! Konstruk-
tive Verbesserungsvorschldge wurden des 6fteren vorge-
bracht 42 Indes, die Materie ist auch nach den Neu-
fassungen der Gemeindehaushaltsverordnungen weiterhin

umstritten 5!

1) Vgl. Miilhaupt, L., und J. Gornas: Anmerkungen zur
Veranschlagung kalkulatorischer Kosten im gemeind-
lichen Haushaltsplan, in: Der Gemeindehaushalt,
75. Jg., Nr. 3/1974, S. 49 ff., hier S. 50.

2) Vgl. Eichhorn, P.: Kosten und Ausgaben ..., a.a.oO.,
S. 41.

3) Vgl. dazu Winckelmann, H.: Kameralistische und
kaufmdnnische Rechnungslegung in 8ffentlichen
Verwaltungen und Betrieben, Berlin 1950 und die
dort angegebene Literatur.

4) Vgl. Winckelmann, H.: a.a.0.; ferner Johns, R.:
Richtiges Rechnen in der Finanzwirtschaft, in: FA,
N.F., Bd. 9 (1943), S. 529 ff., Terhalle, F.: Grund-
legende Madngel im finanzwirtschaftlichen Rechnen und
ihre Uberwindung, in: FA, N.F., Bd. 8 (1941),

S. 473 ff., Schlesinger, H.: Kontrolle der Wirt-
schaftlichkeit im 6ffentlichen Haushalt, Diss.
Miinchen 1971, S. 52 ff. und Gornas, J.: a.a.O.

5) vgl. Milhaupt, L., und J. Gornas: Anmerkungen zur
Veranschlagung ..., a.a.0., S. 54 und dieselben:
Finanzwirtschaftliches und betriebswirtschaftliches
Rechnen in Gemeinden, Anmerkungen zur Neuordnung
des Gemeindehaushaltsrechts, in: Der O6ffentliche
Haushalt, 14. Jg. (1973), S. 15 ff., hier S. 44 ff.
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B. Zu den Mdglichkeiten einer Kostenrechnung im
8ffentlichen Bereich

Obwohl verschiedentlich prinzipiell in 2Zweifel gezogen
wird, daB betriebswirtschaftliche Erkenntnisse auf die
bffentliche Verwaltung in ihrer Gesamtheit ibertragen
werden kdnnen, da die Hoheitsverwaltung derartigen
Uberlegungen kaum zugidnglich sei und die unterschied-
lichen Zielsetzungen auf der Verwaltungsebene und die
Ausprdgung der Staatsverwaltung dies verhindere i '
muB man grundsdtzlich davon ausgehen, " (daB) in Ver-
waltung und Privatwirtschaft ... sowohl gleiche Voraus-
setzungen als auch gleiche Prinzipien wirtschaftlicher
Leistungserstellung (bestehen)" 2! Mehrere Arbeiten
haben gezeigt, daB eine Ubertragung betriebswirt-
schaftlicher Verfahren auf die Gesamtheit der sich in
den Haushaltspldnen spiegelnden &ffentlichen T&tig-
keit theoretisch méglich und wohl auch praktisch

realisierbar ist 3!

Grundlage der Kostenrechnung sind die Produktions-

und Kostentheorie. Wdahrend die Produktionstheorie
primdr die Mengenbewegungen erfasst, sind die Wert-
bewegungen Inhalt der Kostentheorie. Fiir die Kosten-
rechnung im 8ffentlichen Bereich ist es notwendig,
Kostenarten abzugrenzen und Kostenstellen zu bilden.

Man kann sich hierbei weitgehend an der in der Betriebs-
wirtschaftslehre iiblichen Verfahrensweise orientieren

und diese iUbernehmen. Kurz gefasst heiBt das:

1) Vgl. dazu Wysocki, K. v.: Betriebswirtschaftslehre
und Staat, in: 2fbF, 18. Jg. (1966), S. 198 ff.,
hier S. 206 und die Argumente bei (nicht von)
Chmielewicz, K.: Uberlegungen zu einer Betriebswirt-
schaftslehre der 6ffentlichen Verwaltung, in: ZfB,
41. Jg. (1971), S. 583 ff., hier S. 584 ff.

2) Bischofberger, P.: Durchsetzung und Fortbildung be-
triebswirtschaftlicher Erkenntnisse in der dffent-
lichen Verwaltung, Verdffentlichungen der Hochschule
St. Gallen fir Wirtschafts- und Sozialwissenschaften,
Rechts- und Verwaltungswissenschaftliche Reihe,

Bd. 2, Zuirich und St. Gallen 1964, S. 35.
Vgl. auch Chmielewicz, K.: a.a.0., S. 598.

3) Vgl. dazu die Arbeit von Gornas, J.: a.a.O. und
auch die in FuBnote 4) der vorhergehenden Seite
angefilhrte Literatur.



Die Kostenarten kann man nach der Art der verbrauchten 109
Produktionsmittel gliedern, die Bildung der Kosten-

stellen kann sich an dem nach funktionalen Gesichts-

punkten gegliederten Haushaltsplan orientieren 1!
Die Kostentrdger (stiick) rechnung hat zur Aufgabe, die
Kosten zu ermitteln, die die Erstellung einer Lei-
stungseinheit verursacht hat.

Es empfiehlt sich, die Kostenrechnung als Vollkosten-
rechnung zu konzipieren, da nur so Informationen zur
Kontrolle der Wirtschaftlichkeit und zur Ermittlung
der in den einzelnen Leistungsbereichen entstehenden
Kosten bereitgestellt werden k&nnen 22

Um eine den Zielen der Rechenoperationen sachgerechte
Auswertung der Daten der Kostenrechnung zu gew&hr-
leisten, miissen in die interne -verwaltungsbetriebliche
Erfassung und Verarbeitung der Kosten die diese
beeinfluBenden GrdBen, also primdr die Leistungen

der Kostenstellen und deren Kapazitdt, einbezogen
werden.

Zwar wirft die Messung 6ffentlicher Leistungen im
Hoheitsbereich und im Bereich der Daseinsfiirsorge Pro-
bleme auf 3’, fiir die Ziele der Kostenrechnung sind

in erster Linie jedoch weniger die empfdnger- und
umweltbezogenen Wirkungen der Leistungen von Interesse
als vielmehr ihre Eigenschaft als KosteneinfluBgrd&Be.
Daher ist auch die Kritik, daB wegen der Schwierigkei-
ten der Messung qualitativer Aspekte der verwaltungs-
betrieblichen Endleistungen, eine mengenm&Bige Er-
fassung abzulehnen sei, in diesem Zusammenhang nur

von untergeordneter Bedeutung 4! Fir die kostenrech-
nerische Zwecke geniigt es in den meisten Fdllen, die
Leistungen der Kostenstellen auf statistischem Wege

in sogenannten Leistungsdateien zu erfassen. Dabei

1) Vvgl. dazu im einzelnen Gornas, J.: a.a.0., S. 86 ff.
155 ££f. und 195 ff.

2) vgl. ebenda, S. 90.
3) Vgl. dazu den folgenden Abschnitt III (S. 116 ff.).
4) vgl. dazu Gornas, J.: a.a.0., S. 201.



missen neben quantitativen Aspekten auch qualitative
Aspekte der Leistungserstellung in die Rechnung Ein-
gang finden kd&nnen 1!

Wichtig ist die Unterscheidung von End- und Vorleistun-
gen einzelner Kostenstellen, da ohne diese Unterschei-
dung die leistungs- und kostenmdBigen Beziehungen
zwischen den einzelnen Organisationseinheiten des
Verwaltungsbetriebs nicht sachbezogen erfasst werden

kénnen. Dadurch wird die Rechnung kompliziert.

Fiir eine zweckdienliche Kostenrechnung ist der soge-
nannte Soll-Ist-Vergleich unabdingbar. Im privatwirt-
schaftlichen Unternehmensbereich werden als Soll- oder
Plankosten regelmdBig 'Standards' vorgegeben, die aus
bestimmten Annahmen zu den Produktionsbedingungen er-
mittelt werden. Ein Soll-Ist-Vergleich, der auf der
Vorgabe bestimmter Standardwerte beruht, diirfte in

der 6ffentlichen Verwaltung nicht bei allen Leistungen
in vergleichbarer Weise mdglich sein. RegelmdBig wird
es vielmehr so sein, daB fir gleiche Leistungen, etwa
die Bearbeitung eines Antrags auf Wohngeld, je nach
Lage des Falles unterschiedliche reale Kosten ent-
stehen.

Daraus folgt als Maxime der mengenmdBigen Erfassung
von Vor- und Endleistungen, daB8 dies (zumindest bei
zeitlichen und zwischenbetrieblichen Kostenvergleichen)
nur filir solche Kostenstellen innerhalb der Verwaltung
geschehen sollte, die einen anndhernd homogenen Ver-
brauch aufweisen 22 Die End- und Vorleistungen dieser
Kostenstellen wdren sukzessive in gleiche Teillei-
stungen manueller Verrichtungen und geistiger Prozesse

3)

zu gliedern ~. Diese Teilleistungen kdnnten anderer-

1) Dies kann zumindest in der Weise geschehen, daB die
Leistungseinheiten qualitativ umschrieben werden.

2) vgl. Gornas, J.: a.a.0., S. 202.

3) vgl. ebenda, S. 202 f. und auch Schlesinger, H.:
a.a.0., S. 124 ff., der verschiedene Leistungsarten
aufzdhlt, die in Verwaltungsbetrieben mengenmdBig
erfaBt werden kdnnen.



seits unter Beriicksichtigung verschiedener EinfluB-
faktoren, wie der Hdaufigkeitsverteilung einzelner
Teilleistungen in einer Periode, oder bestimmter
Sonderfaktoren zur Gesamtleistung kombiniert werden.
Als Sonderfaktoren kénnten dabei auch Niveau und
Struktur verschiedener Leistungsqualitdten Berick-
sichtigung finden. Auf diese Weise erhdlt auch die
Angabe von Leistungsmengen, die auf einem inhomogenen
Verbrauch von Faktoren beruhen, eine praktische Be-

deutung fiir die Kostenauswertung 1!

Unverzichtbar fiir die Kostenauswertung ist ferner

die Unterscheidung von Periodeneinzel- und Perioden-
gemeinkosten und die Trennung von Kosten, die durch
die Struktur oder durch die Leistung der Verwaltungs-
betriebe bedingt sind (auch Bestands- bzw. Nutzungs-
kosten genannt). Letzteres entspricht der Gliederung
der primdren KosteneinfluBgrdBen in Kapazitdt und
Leistungsmenge 2! Diese Art der Kostenaufgliederung
hat speziell fiir unser Thema Bedeutung. So besteht
aufgrund der Unterscheidung von leistungs- und kapa-
zitdtsabhdngigen Kosten von Einrichtungen und Organi-
sationseinheiten die Moglichkeit, die Anpassungs-
kosten des quantitativen Einwohnerriickgangs in den
Kernstddten ndher zu bestimmen und auch andere mit
der Stadt-Umland-Wanderung einhergehende qualitative
Aspekte der Leistungszurechnung, wie etwa die bei ab-
nehmender Nutzungshdufigkeit zu beobachtende Kosten-

remanenz, ndherungsweise zu quantifizieren.
C. Anpassungsformen und Kostenentwicklung

In den verschiedenen Leistungsbereichen existieren
charakteristische Kostenverldufe; sie lassen sich aus

1) Vgl. dazu auch Gbrnas, J.: a.a.0., S. 198 ff.,
insbesondere S. 203 und auch S. 231 ff.

2) Vgl. ebenda, S. 211 f.



den bewerteten Kombinationen der Produktionsmittel
bei verschiedenen Leistungsmengen und Kapazitdten
sowie in Abhdngigkeit von weiteren GréBen, wie etwa
Art und Struktur der Leistungsprogramme, ableiten.

Die (Gesamt)Kosten werden bei steigender Leistungs-
menge in der Regel (linear, degressiv oder progressiv)
zunehmen; daneben diirften auch sogenannte sprungfixe
Kostenverldufe zu beobachten sein. Durch die Ver-
lagerungsprozesse werden die KosteneinfluBgréBen in
den verschiedenen Leistungsbereichen beeinfluBt. Zur
ndheren Spezifizierung der Kostenentwicklung in Ab-
héngigkeit von Verlagerungsprozessen und den damit
einhergehenden Leistungsmengendnderungen miissen die
Leistungen genau definiert und die verschiedenen
Kostenstellen nach dem Rechnungszweck abgegrenzt
werden. Dies kann hier nicht detailliert nachvoll-
zogen werden.

Im folgenden sollen einige grundsdtzliche Formen der
in Abh&ngigkeit von Verlagerungsprozessen auftretenden
Leistungsvariationen und die Kostenentwicklungen be-

schrieben werden, die sich daraus ergeben k&dnnen 12

Im Gefolge von Verlagerungsprozessen kann es (mit
deutlichen Unterschieden in den einzelnen Leistungs-
bereichen) zur Erhéhung oder zur Minderung der Lei-
stungsabgabe kommen. Ersteres diirfte bei kommunalen
Leistungen charakteristisch sein, die durch die zen-
traldrtliche Funktion bedingt sind, letzteres etwa

im Schulwesen. Daneben werden viele Aufgabenbereiche
von den Verlagerungsprozessen nur unmerklich oder nur
unmittelbar tangiert, oder es wird in absehbarer Zeit
und im Rahmen der beobachteten Anzahl der Wanderungen
keine auf Verlagerungsprozesse zuriickzufithrende Varia-

1) Da die Entwicklung der Kosten von sehr vielen Fak-
toren abhdngt bzw. beeinfluBt wird, auf die wir
in diesem Rahmen nicht eingehen k&nnen, miissen
die Erdrterungen zwangsldufig recht allgemein
bleiben.



tion der Leistungsabgabe festzustellen sein 12

Die Kosten der Leistungserstellung reagieren in unter-
schiedlicher Weise auf Variationen der Leistungsab-
gabe. Bestimmte Kostenbestandteile koénnen kurzfristig
abgebaut werden, andere nur auf mittlere oder l&ngere
Frist. Auch das Verhdltnis von Bestands- und Nutzungs-
kosten in den einzelnen Organisations- und Aufgaben-
bereichen der 6ffentlichen Verwaltung ist heterogen.
Aufgrund der vielfdltigen Aufgabenstellung der Kommune
im Bereich der Daseinsfiirsorge miissen gegebenenfalls
Leistungen vorgehalten werden, die mdglicherweise
unter dem Aspekt der Wirtschaftlichkeit der Leistungs-
erstellung kaum noch vertretbare Bestandskosten ver-
ursachen.

Im wesentlichen unterscheidet die Betriebswirtschafts-
lehre drei Anpassungsformen: die intensitdtsmdBige,
die zeitliche und die mengenmd@Bige Anpassung der
Leistungserstellung. Des weiteren mag es sinnvoll
sein, eine strukturelle Form der Anpassung heranzu-

2)

ziehen “.

Die intensit&dtsmdBige Anpassung ist durch eine Ver&nde-
rung der Zahl der in einem bestimmten Zeitraum pro-
duzierten Leistungseinheiten gekennzeichnet. In der
gleichen Zeit werden im Vergleich zu einem friiheren
Zeitraum mehr oder weniger Leistungseinheiten'erzeugt.
Diese Anpassungsform kann zu einer Verdnderung der
jeweiligen Kosten einer Leistungseinheit fiihren, da es

zu Zerrungen im ProduktionsprozeB8 kommen kann 32

1) Vgl. dazu GEWOS GmbH: a.a.O., S. 36 ff. und Bericht
an die Birgerschaft erstattet von der Enquete-Kom-
mission gemdB § 79a der Geschdftsordnung der Ham-
burgischen Bilirgerschaft zur Analyse der gegenwdrti-
gen und zukiinftigen wirtschaftlichen Lage und Be-
v8lkerungsstruktur Hamburgs, Bilirgerschaft der Freien
und Hansestadt Hamburg, Drucksache 8/681 vom
30.4.1975, S. 49 ff.

2) Vgl. Kraus, H.: GrundriB einer Theorie der Verwal-
tung, Betriebswirtschaftliche Merkmale der Ver-
waltungstdtigkeit, Wien, New York 1969, S. 88 f.

3) Vgl. ebenda, S. 86.
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Bei der zeitlichen Anpassung wird die Zahl der Lei-
stungseinheiten mit der Zeit variiert; dabei wird
also die Relation von Leistungseinheit und Zeit kon-
stant belassen. Eine Erhthung der Kosten pro Lei-
stungseinheit ist dann wahrscheinlich, wenn zus&dtzliche
Leistungseinheiten nur durch Uberstunden der produ-
zierenden Organisationseinheiten realisiert werden
kénnen. Aufgrund der im Rahmen der Stadt-Umland-Wande-
rung stattfindenden Verlagerungsprozesse wird in
einigen kommunalen Leistungsbereichen das Angebot
zurickgefiihrt werden kdnnen. Die zeitliche Anpassung
hdtte dann zur Folge, daB Produktionseinheiten fir
den Teil einer bestimmten Zeitperiode (etwa eines
Tages oder einer Woche) freigesetzt werden. Die Or-
ganisation der Leistungserstellung und dienst- und
arbeitsrechtliche Vorschriften werden maBgeblich be-
stimmen, ob etwa ein Personalabbau in bestimmten
Leistungsbereichen auch kurzfristig méglich ist und
damit die Leistungsentwicklung eine anndhernd pro-
portionale Kostenentwicklung kurzfristig zur Folge
hat.

Die mengenmdBige Anpassung hat die Errichtung bzw.
Aufgabe von (zusdtzlichen) Produktionseinheiten zur
Folge; dabei bleibt das Verhdltnis von produzierten
Leistungseinheiten und Zeit konstant. Eine mengen-
mdBige Anpassung liegt dann vor, wenn bei steigenden
Einwohnerzahlen zusdtzliche Einrichtungen der gleichen
Art geschaffen werden (Beispiel: Schwimmbidder, Sport-
anlagen). Dagegen konnen schulische Einrichtungen

oder Einrichtungen zur Kleinkinderbetreuung bei riick-
ldufiger Kinderzahl in der Gemeinde geschlossen werden.
Wdhrend bei der intensitdtsmdBigen und zeitlichen An-
passungsform bei einer Leistungssteigerung bzw. -ab-
nahme (zumindest kurzfristig) wegen Friktionserschei-
nungen vielfdltiger Art mit pro Leistungseinheit
steigenden oder bei abnehmenden Leistungseinheiten mit
absolut nur wenig sinkenden Kosten gerechnet werden
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sprungfixe Kostenverldufe wahrscheinlich.

Bei der strukturellen Anpassung werden die Beziehungen
der Organisationseinheiten und/oder die Aufgabenver-
teilung innerhalb der Verwaltung modifiziert. Bestimmte
Aufgaben k&nnen aus bestimmten Organisationseinheiten
ausgelagert und auf andere Einheiten iibertragen werden,
oder sie werden eigenstdndig in einer neugeschaffenen
Organisationseinheit wahrgenommen. Es kdnnen Organi-
sationseinheiten zusammengefaBt werden, oder die in-
terne Verwaltungsstruktur wird neugegliedert, womit
eine Umverteilung der Aufgabenbereiche auf die ver-
schiedenen Einheiten der Gesamtorganisation einher-
gehen kann. Die kostenmdBigen Konsequenzen der struk-
turellen Anpassung kénnen grunds&tzlich nicht in all-
gemeiner Weise dargestellt werden, da eine allgemeine
Beziehung zwischen den Aufgaben und den Leistungs-
einheiten nicht hergestellt werden kann - denn je

nach den Gegebenheiten wird die Art der Aufgabener-
fillung durch die Produktion unterschiedlicher Lei-
stungseinheiten am zweckmdBigsten erfiillt werden kén-

nen 2!

1) Dies ist vor allem dann wahrscheinlich, wenn vor
der Leistungsanpassung eine optimale Kapazitdts-
auslastung realisiert war. Vgl. dazu auch Knigge,
R.: Infrastrukturinvestitionen in GroBstddten,
Stuttgart u.a. 1975, S. 44 f£. Mit dem Problem von
Kosten und GrdBe von unter bestimmten Bedingungen
optimalen infrastrukturellen Einrichtungen setzen
sich einige Arbeiten auseinander. Vgl. dazu bei-
spielsweise v. Barby, J.: Stddtebauliche Infra-
struktur und Kommunalwirtschaft, Methoden zur Er-
mittlung des Investitionsaufwandes und der Folge-
kosten unter Einbeziehung einer Grundausstattung,
Bonn 1974.

2) Vvgl. dazu Kraus, H.: a.a.0., S. 88.
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III. Bffentliche, insbesondere kommunale Leistungen
unter Verteilungsgesichtspunkten

A. Zu den Schwierigkeiten der Leistungsbewertung
und Leistungszurechnung

Wdahrend private Giiter und Leistungen entweder in
physischen Einheiten erfaBt werden kénnen oder aber

zu Marktpreisen bewertet werden kdnnen, ist das
(spezifisch) 6ffentliche Gut, wie zum Beispiel 'Innere
Sicherheit' gemeinhin nicht in physischen Einheiten
faBbar. Schon gar nicht existieren Marktpreise; denn
es sind ja gerade die bekannten Charakteristika 6ffent-
licher Giiter wie Nicht-Teilbarkeit, Nicht-Rivalitéit
oder Nicht-AusschlieBbarkeit, die zu einem 'Gffent-
lichen' (Nicht-Markt-)Angebot derartiger Gliter fiihren.
Allerdings mangelt es nicht bei allen &6ffentlichen
Glitern an der M6glichkeit, ihnen eine physische MeB-
grdBe zuzumessen. Dies gilt streng genommen nur fir
solche, die eine 'metaphysische' Komponente aufweisen,
wie etwa Rechtsstaatlichkeit, und den Teil der 6ffent-
lichen Leistungen, der Dienstleistungscharakter im
engsten Sinne aufweist, wie etwa den Anspruch auf
Schutz durch die Polizei. Bei letzteren erfolgen Pro-
duktion und Konsum der Leistung zu gleicher Zeit, was
die Anwendung eines physikalischen MaBstabs zur Out-
putmessung weitgehend ausschlieBt.

Andere 6ffentliche Leistungen scheinen eher quanti-
fizierbar zu sein. So in erster Linie monet&dre Trans-
fers, aber auch Leistungen nichtmonetdrer Art. So
kdnnen bei der Abfallbeseitigung, etwa mit Hilfe der
Leistungsziffer abgefahrene Tonnen pro Arbeitskolonne
und Tag, oder bei kulturellen Leistungsangeboten,

etwa anhand der Museumsbesucher pro Zeiteinheit oder
anhand der Anzahl der Biicher, die in einem bestimmten
Zeitraum in einer Bibliothek ausgeliehen werden, Quan-
tifizierungen vorgenommen werden. Die Leistung einer
Bibliothek wird freilich nicht so sehr von der Zahl
der Ausleihungen bestimmt, als vielmehr von dem



Nutzen der Leser, der nicht allein von der Hohe

des Buchbestandes abh&dngt, sondern auch von der
Qualitdt des Angebots und von dem individuellen
Potential, das 6ffentliche Angebot zur Buchauslei-
hung nutzen zu kénnen. Auf dieses individuelle Po-
tential werden wir im ndchsten Abschnitt ndher ein-
gehen. Klammert man diesen Aspekt vorerst aus der
Betrachtung aus, so bleibt als qualitative Kompo-
nente des Leistungsangebots einer &ffentlichen Bib-
liothek, die Struktur des Biicherangebots, die Uff-
nungszeiten, Zeit~ und Kostenaufwand der Biirger zur
Erfiillung der Ausleihungsbedingungen u.a.m. 12 Fir
eine Zurechnung 6ffentlicher Giiter und Leistungen
reicht eine angebotsorientierte Betrachtung indes oft
nicht aus; denn dabei ist nicht gewdhrleistet, daB
die Leistungen der Bedarfsstruktur der Nachfrage ent-
sprechen. Insofern miissen bei der Messung 6ffentlicher
Leistungen weitere qualitative Merkmale des Lei-
stungsangebots, wie Hiufigkeit, Dauer und Intensitét

der Nutzung, beriicksichtigt werden 2!

Diesen Aspekt wollen physische Erfassungen 6ffentlicher

Leistungen mit Hilfe 'sozialer Indikatoren' einbe-
ziehen 32 Sie sehen im Grad der jeweiligen Zieler-

fiillung insbesondere einen MaBstab fiir den Output
4)

an O6ffentlichen Giitern und Leistungen °. So kann bei-

1) Vgl. dazu etwa Hirsch, W.Z.: The Supply of Public
Services, in: Issues in Urban Economics, ed. by
Perloff, H.S., und L. Wingo, Baltimore 1968,

S. 477 ££f., hier S. 480.

2) Vgl. dazu Hanusch, H.: Verteilung ..., S. 46.

3) Die Meinungen dariiber, wann und wodurch eine sta-
tistische Kennziffer zum sozialen Indikator wird,
sind allerdings keineswegs einheitlich. Vgl. Henke,
K.-D.: Die Verteilung von Giitern ..., a.a.oO.,

S. 28 ff.

4) Dies scheint der gemeinsame Hauptgedanke verschie-
dener Definitionen zu sein. Vgl. auch Henke, K.-D.:
Die Verteilung von Giitern ..., a.a.0., S. 23 ff.
Deutlich kommt dies in M. Olsons Definition zum
Ausdruck, wonach ein sozialer Indikator ein
"unpriced measure of social performance or output"
ist (vgl. ebenda, S. 33).



spielsweise die fiktive Gr&Be 'security of the
community', die sich aus mehreren Indikatoren, wie
das AusmaB illegaler Aktivit&dten oder der Wahrschein-
lichkeit ein Opfer von Gewaltverbrechen zu werden,
zusammensetzt, als MaBstab fiir die Leistungen der
Polizei dienen 1!

Die LSsung des Problems der Leistungszurechnung wird
jedoch durch soziale Indikatoren kaum leichter,

da dabei neue Komplikationen auftreten. Denn einmal
148t sich fiir die meisten 6ffentlichen Leistungen
kaum eine eindeutige Beziehung zu bestimmten Indika-
toren herstellen, da einzelne Leistungen oder Lei-
stungsbereiche in der Regel mehreren Zielen zugeord-
net werden kb6nnen und miissen 2! Zum anderen werden
die 'Zielwerte' nicht nur durch die 6ffentlichen Lei-
stungen beeinfluBt, sondern (eventuell mehr noch)
durch andere Faktoren sozial&konomischer oder indi-
vidualpsychologischer Art. Beispielsweise diirften
auch soziale und wirtschaftliche Bedingungen und an-
dere (schwer faBbare) GrdBen, wie soziale Verantwor-
tung der Individuen, Emotionen, allgemeine Lebens-
einstellung, Wahrscheinlichkeit des Eintritts und
Hohe angedrohter Sanktionen u.a.m., die Verbrechens-
raten beeinflussen 32 Zum Teil aus diesen Griinden

ist auBerdem weitgehend unklar, wie sich Anderungen
des Inputs auf die Outputqualitdt und -quantitdt aus-
wirken 4!

1) Vgl. dazu Ostrom, E.: On the Meaning and Measurement
of Output and Efficiency on the Provision of Urban
Police Services, in: Journal of Criminal Justice,
Nr. 1, Juni 1973, S. 93 ff., insbesondere S. 97.

2) So dient beispielsweise die StraBenbeleuchtung der
Verkehrssicherheit, aber auch der prdventiven Ver-
brachensbekdmpfung und kann des weiteren zur Ver-
schénerung bestimmter Stadtteile beitragen.

Vgl. auch Henke, K.-D.: Die Verteilung von Gilitern
«e.y @a.a.0., S. 32.

3) vgl. Ostrom, E.: a.a.0., S. 98.

4) Von Bedeutung ist auch nicht nur, daB ein "Wert"
erreicht wird, sondern auch, wie er erreicht wird.
Vgl. auch Hirsch, W.2.: The Supply of Urban Public
Services, a.a.0. Hirsch erdrtert auch Moglichkeiten
der Formulierung von Produktionsfunktionen.



B. Moglichkeiten der Leistungsbewertung und

Leistungszurechnung

Trotz dieser Schwierigkeiten gibt es Anhaltspunkte

zur Bewertung und Zurechnung der von Sffentlichen
Stellen erbrachten bzw. vorgehaltenen Leistungen auf
Leistungsempfédnger 1! Beides ist eng miteinander ver-
kniipft, da beispielsweise eine Leistungszurechnung

in monetdren Gr&Ben eine Bewertung der Leistung be-
dingt. Andererseits ist es wenig sinnvoll, eine Lei-
stung bewerten zu wollen, ohne daB bestimmte Vorstel-
lungen hinsichtlich der Leistungszurechnung bestehen.
Bevor wir uns den Moglichkeiten zur Leistungszurechnung
zuwenden und daran anschlieBend einiges zur Bewertung
einzelner Leistungen ausfithren, muB gekldrt werden,

ob die potentielle oder die tatsdchliche Inanspruch-
nahme &6ffentlicher Leistungen einer Leistungszurechnung
zugrunde zu legen ist. Verschiedentlich wird - durchaus
begriindet - die potentielle Inanspruchnahme einer
Leistung einer 6ffentlichen Stelle als zuzurechnende
6ffentliche Leistung interpretiert 2! Wegen Schwierig-
keiten bei der Quantifizierung der so interpretierten
Leistungen scheint dieser Ansatz jedoch ungeeignet 32
Gerade im Rahmen der Zurechnung von Ausgaben bzw. von
Kosten der Leistungserstellung diirfte als Grundkon-
zept eher die tatsdchliche Inanspruchnahme &ffentlicher

Leistungen von Bedeutung sein; denn in vielen Fédllen

1) Wir setzen im folgenden voraus, daB die Verteilungs-
gegenstdnde, also die 6ffentlichen Leistungen, im
Prinzip (durch Ausgaben) eindeutig bestimmt werden
kénnen. Aus erkenntnistheoretischen und sozialphi-
losophischen Griinden ist dies nicht so selbstver-
stdndlich und unproblematisch wie gemeinhin ange-
nommen wird. Vgl. dazu Hesse, G.: a.a.0., S. 20.

In diese Problematik f&llt beispielsweise auch die
Frage, wem die Kosten des Strafvollzugs zuzurechnen
sind, oder ob Ausgaben zur &duBeren Verteidigung auch
erkldrten Pazifisten zugerechnet werden k&énnen.

2) Dies ist der Kerngedanke des sogenannten Verfiigungs-
machtkonzepts. Vgl. dazu Hanusch, H.: Verteilung ..,
a.a.0., S. 44 f. und auch Henke, K.-D.: Methodische
Probleme ..., a.a.0., S. 42, FuBnote 68.

3) vgl. Hanusch, H.: Verteilung ..., a.a.O., S. 45.



verursacht eine potentielle Inanspruchnahme keine
Kosten, muB also auch nicht finanziert werden. Auch ist
es in der Mehrzahl der Fdlle so, daB nur die tatsach-
liche Inanspruchnahme &ffentlicher Leistungen als

Indiz fur die Prédferenzen der Biirger gewertet werden
kann 1! Aber es gibt auch Fdlle, in denen eine poten-
tielle Leistungsinanspruchnahme unterstellt werden muB.
Sei es, daB fiir eine tatsdchliche Inanspruchnahme keine
objektiven Kriterien vorliegen, sei es, daB die Vor-
haltung der Leistung vom Biirger offensichtlich als
'‘6ffentliche Leistung' gewertet wird, auf die er in
Notfdllen oder auBergewdShnlichen Situationen einen

Anspruch hat 2!

1. Mdglichkeiten der Zurechnung &ffentlicher Leistungen

Das Problem der Zurechnung 8ffentlicher Leistungen

auf Empfdnger 1&B8t sich offenbar nicht mit der gene-
rellen Feststellung 1l8sen, daB 6ffentliche Leistungen
auf die im Grunde jeder Biirger einen Anspruch hat,
jedem potentiellen Leistungsempfdnger zu gleichen
Teilen zuzurechnen sind. Denn einmal existieren objek-
tive Hemmnisse, quasi Opportunitdtskosten zur Erlanqung
der Leistung, die (in der Regel rdumlich bedingt) stark
differieren. Zum anderen bestehen regelmdBig subjektiv
begriindete Hemmnisse, die sich in Voraussetzungen zur
Erlangung einer bestimmten Leistung manifestieren, etwa
im individuellen Potential zur Nutzung bestimmter
Leistungen. Auch ist es oft erkldrter Wille des Gesetz-

1) Dies gilt allerdings dann nicht, wenn wegen Uberfiil-
lungskosten potentielle Leistungsempfidnger nicht
zum Zuge kommen.

2) Fir ersteres stehen Ausgaben zur nationalen Ver-
teidigung, fir das Zweite die Unterhaltung und Ein-
satzbereitschaft 6ffentlicher Krankenwagen. Ver-
treter des Verfiigungsmachtkonzepts wiirden sich in
diesem Zusammenhang beispielsweise auf den Stand-
punkt stellen, Vorteile aus der Sozialhilfe seien
auch jenen zuzurechnen, denen keine derartigen mone-
tdren Transfers gezahlt werden. Denn die Gewissheit,
daB gegebenenfalls ein Leistungsanspruch besteht,
sei als 6ffentliche Leistung anzusehen.



gebers bestimmte Leistungen nur genau abgegrenzten
Empféngergruppen zukommen zu lassen. Daraus folgt,
daB Mdglichkeiten einer Abgrenzung der Leistungsinan-
spruchnahme gegeben sind. Ansdtze zur Zurechnung des
tatsdchlichen Leistungsempfangs werden im folgenden
nach der Modglichkeit unmittelbarer oder mittelbarer
Zumessung unterschieden.

Relativ einfach ist die Leistungszurechnung dann, wenn
Leistungen bestimmten Empf&ngern unmittelbar zugehen.
Dies trifft in der Regel fir monetdre Transfers zu,
wie etwa die Sozialhilfe oder das Wohngeld, wobei die
b6ffentliche Leistung dariiber hinaus in exakten mone-
tdren GréBen bestimmt werden kann. Eine zumindest auf
Gruppen abgrenzbare Leistungszurechnung ist dann mdg-
lich, wenn bestimmte subjektive Voraussetzungen zum
Leistungsempfang erfiillt sein miissen, wie etwa schu-
lische Vorbildung 1), oder wenn die 6ffentliche Hand
technische Barrieren errichtet, die in der Regel durch
Zahlungen iiberwunden werden miissen 2!
Verschiedentlich werden heute auch demoskopische Ver-
fahren zu Ermittlung von Leistungsempfidngern einge-
setzt. Dies geschieht allerdings in der Mehrzahl der
Fdlle mit dem Ziel, Art, Intensit&dt und AusmaB von
Prédferenzen fiir geplante MaBnahmen zu ermitteln, und
weniger unter dem Aspekt, die Inanspruchnahme existie-
render Leistungsangebote durch Empfé&nger (gruppen)
festzustellen. Diese Verfahren scheinen fir letzteres
auch zweifelhaft zu sein; denn wenn die Intention der
Befragung dem Befragten bekannt ist oder von ihm ver-
mutet wird, diirfte sich die bekannte free-rider Hal-
tung einstellen, was die Ergebnisse stark verfdlschen,

1) So ist beispielsweise fiir den Besuch einer Hoch-
schule der erfolgreiche Besuch des Gymnasiums oder
eine addquate Vorbildung Voraussetzung.

2) Als Beispiel sei die Umzdunung eines &ffentlichen
Schwimmbades angefiihrt.
Hanusch subsumiert derartige Ansidtze unter die
"indirekte Bestimmung der Leistungsempfénger", vgl.
Hanusch, H.: Verteilung ..., a.a.0., S. 84. Ahnlich
verfdhrt Siebert, der Subgruppen von Benutzern
bffentlicher Leistungen mit Hilfe von Giiterrela-
tionen, Produktionsbedingungen u.a.m. bildet. Vgl.
Siebert, H.: a.a.0., S. 40 ff.
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wenn nicht unbrauchbar machen diirfte 1)22 Aber auch
die ex-ante-Befragung, die eventuell zur spdteren
Bestimmung der Empfdnger dienen kdnnte, birgt metho-
dische Schwierigkeiten, die eine zuriickhaltende Ein-
schdtzung derartiger Marketingverfahren im 6ffent-
lichen Sektor, zumindest soweit es bisher praktizierte

Verfahren anbelangt, nahelegen 3!

Eine mittelbare Leistungszurechnung nimmt Bezug auf
Indikatoren, mit denen auf die Nutzung 6ffentlicher
Leistungen geschlossen wird. Bekanntestes Beispiel
diirfte das Kriterium der sogenannten Giliterrelationen
sein. Hierbei wird aufgrund von Beziehungen zwischen
privaten und &ffentlichen Gilitern auf die Inanspruch-
nahme 6ffentlicher Leistungen geschlossen. Dabei gilt
es zwischen komplementdren und substitutiven Beziehun-
gen zu unterscheiden 4!

Ein Beispiel fiir eine Beziehung der ersten Art ist

die Anzahl der mit dem privaten Kraftfahrzeug gefahre-
nen Streckenkilometer; daraus lassen sich Riickschliisse
auf die Nutzung 6ffentlicher StraBen ziehen. Zeit,
Einkommen, Information und Bildung sind ebenfalls
private Inputs, die in vielen Fdllen zur Nutzung

6ffentlicher Leistungen bendtigt werden 52

1) Ungeeignet erscheint diese Methode auch zur Fest-
stellung der Zufriedenheit der Biirger mit dem be-
stehenden lokalen Leistungsangebot, da eine Befra-
gung der am Ort wohnenden Biirger diejenigen Biirger
nicht mehr erfassen kann, die aus Unzufriedenheit
mit den am Ort angebotenen 6ffentlichen Leistungen
den Wohnort gewechselt haben.

Zum Problem der Abwanderung bzw. des Protests vgl.
Hirschman, A.O0.: Abwanderung und Widerspruch,
Tibingen 1974.

2) Bei meritorischen Giitern miisste diese Methode sogar
zu Widerspriichen filhren, da diese ex definitione
vom Staat gegen Konsumentenprdferenzen durchgesetzt
werden.

3) vgl. Hanusch, H.: Verteilung ..., a.a.0., S. 81 f.
4) Vgl. Siebert, H.: a.a.0., S. 44 ff.

5) Vgl. Skarpelis-Sperk, S.: Wem niitzt der Staat ?, in:
WSI-Mitteilungen, 31. Jg. (5/1978), S. 262 ff., ins-
besondere S. 265 ff., Molitor, B.: a.a.O., S. 153 f.
und Minch, K.: a.a.0., S. 172, FuBnote 2.



Derartige Gliterrelationen geben Hinweise zur Struktur
der Empfédnger Offentlicher Leistungen. Es ist zu ver-
muten, daB eine auf den ersten Blick gleich Inan-
spruchnahme bestimmter 6ffentlicher Leistungen durch
soziale Schichten, aufgrund der ungleichen Verteilung
dieser Inputs auf diese Schichten, tats&dchlich nicht
gegeben ist 12

Substitutive Beziehungen sind etwa im Schulwesen oder
im Verkehrsbereich zu beobachten. Dabei k&dnnen einer-
seits sachliche und pers&nliche Griinde auf eine Art
'freiwilligen' AusschluB vom &ffentlichen Leistungs-
verbrauch hinauslaufen. Neben der besseren Qualitét
alternativer privater Leistungsangebote oder der M&g-
lichkeit, diese bequemer oder schneller nutzen zu
kénnen, werden Faktoren wie Vermdgensbesitz, Einkommen
oder Stellung in der Gesellschaft den freiwilligen Ver-
zicht begilinstigen 2! Andererseits konnen aber auch bei-
de Leistungsalternativen, die staatliche wie die pri-

vate, verstdrkt in Anspruch genommen werden 32

Weitere Anhaltspunkte zur Inanspruchnahme &ffentlicher
Leistungen ergeben sich aus Restriktionen auf der
Angebotsseite; sie kommen nicht unmittelbar (etwa

durch die Abgrenzung der Leistungsempfdnger per Ge-
setz), sondern mittelbar, so zum Beispiel durch die
rdumliche Verteilung infrastruktureller Einrichtun-

gen 4) sowie technische oder personelle verwaltungs-
interne Gegebenheiten zur Geltung. Verschiedene Unter-
suchungen lassen beispielsweise auf einen Zusammen-
hang zwischen der Sozial- und der Infrastruktur einzel-

ner Stadtteile schliessen 5! Dies kann im ibrigen

1) Vgl. Skarpelis-Sperk, S.: a.a.O0., S. 265 ff.
In analogerweise muB8 auch gegebenenfalls die unter-
schiedliche Inanspruchnahme &ffentlicher Leistungen
relativiert werden.

2) vgl. dazu Hanusch, H.: Verteilung ..., a.a.O.,
S. 93 f.

3) Vgl. ebenda, S. 94.
4) Vgl. etwa Siebert, H.: a.a.0., S. 42 ff.

5) vgl. Herlyn, J., und U. Herlyn: Wohnverhdltnisse in
der Bundesrepublik Deutschland, Frankfurt 1976,
S. 105 ff.
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durchaus in den Prdferenzen der Bewohner begriindet

1), und muB nicht eine bewuBte oder unbewuBte

sein
Diskriminierung von Bevdlkerungsgruppen bedeuten.

Wird die Kapazitdtsgrenze der Leistungsabgabe erreicht,
so treten ebenfalls AusschluBwirkungen in Kraft, die
mitunter eine willkiirliche Verteilung der Nutzungs-
mdglichkeit nach sich ziehen k&nnen. Vermutlich

haben Personen mit hoherem gesellschaftlichen Status

in diesen F&llen eher die Chance die 6ffentliche

Leistung zu nutzen 2!

Zweifelsohne konnen die angefiihrten Kriterien (und
andere mehr 3)) fir eine unmittelbare und mittelbare
Leistungszurechnung von Nutzen sein; ihre praktische
Bedeutung differiert allerdings aus den genannten

Grinden recht stark.
2. Die Bewertung von Leistungen im einzelnen

Die Erdrterung moglicher Kriterien zur Leistungszu-
rechnung 1d8t erkennen, daB eine Zurechnung 6ffent-
licher Leistungen auf Leistungsempfdnger sinnvoller-
weise mit Hilfe unterschiedlicher Kriterien durchge-
fihrt werden sollte. Soziale Transfers manifestieren
sich in monetdren Gr&dBen, die Inanspruchnahme der
Verkehrsinfrastruktur eher in Indikatoren wie gefahrene
Streckenkilometer und die Unterhaltung und Vorhaltung
der Leistungen einer 6ffentlichen Bibliothek kann
zumindest ndherungsweise den Bibliotheksbenutzern

1) vgl. dazu Benson, C.S., und P.B. Lund: Neighborhood
Distribution of Local Public Services, Berkeley
1969, insbesondere S. 93 ff.

2) Vgl. Siebert, H.: a.a.0., S. 47 und Skarpelis-
Sperk, S.: a.a.0., S. 267.

3) Verschiedentlich wird vorgeschlagen, bei der Zurech-
nung Offentlicher Leistungen nach empféngerindiffe-
renten und empfidngerspezifischen Leistungen zu
differenzieren. Vgl Henke, K.-D.: Uffentliche
Ausgaben ..., a.a.0., S. 189. Diese Unterscheidung
kann recht hilfreich sein. Vgl. dazu auch die Aus-
fihrungen zur Zurechnung der Ausgaben innerhalb der
Einzelplédne 0 und 1.



(nach Koépfen) zugerechnet werden. Andere 8ffentliche
Leistungen, wie etwa die Gewdhrung inneren und &duBe-
ren Schutzes, scheinen kaum meB8- und zurechenbar zu
sein. Um Leistungen verschiedener Art zum Zwecke einer
Untersuchung zusammenfassen zu kénnen, miissen sie
einheitlich bestimmt und bewertet werden. Ein allgemei-
ner einheitlicher MaBstab, der am ehesten geeignet
scheint, unterschiedliche Gr&Ben auf den gleichen
Nenner zu bringen, ist mit der monetdren Bewertung
dieser GroBen, hier also der 6ffentlichen Leistungen,
gegeben. Da in aller Regel zur Bewertung Sffentlicher
Leistungen kein irgendwie gearteter 'Marktpreis' heran-
gezogen werden kann, mu8 man nach anderen Werten
suchen, die eine monetdre Bestimmung der 6ffentlichen
Leistungen ermdglichen. Unter der prinzipiellen An-
nahme, daB eine quantitative Bewertung aller bffent-
lichen Leistungen mdglich sei 1), bieten sich als
Alternative insbesondere die Bewertung 6ffentlicher
Sachgiiter und Dienstleistungen mit sogenannten Schat-
tenpreisen, mit Kosten oder mit Ausgaben an. Dabei
stellt die Bewertung einer 8ffentlichen Leistung zu
Schattenpreisen ein Schidtzverfahren dar, bei dem sich
der Analytiker im wesentlichen auf die Charakteristika
einer Offentlichen Leistung und auf die Art und Inten-
sitdt der Bindungen stiitzt, die zum Marktsektor be-

stehen 2!

Fir Fragen mit verteilungspolitischem Inhalt und fiir
Fragen der Bewertung staatlicher Tdtigkeiten hat die
Bewertung 6ffentlicher Leistungen mit den Kosten ihrer
Produktion oder mit den zur Leistungserstellung ver-
ausgabten Geldeinheiten den Nachteil, daB infolge
unterschiedlicher Kostenintensit&dt eine kostenorien-

1) Von dieser pragmatischen Annahme gehen letztlich
alle Untersuchungen aus, die die staatlichen Akti-
vitdten messen bzw. bewerten wollen. Vgl. dazu
Hanusch, H.: Verteilung ..., a.a.0., S. 111.

2) Vgl. dazu Margolis, J.: Okonomische Wertung durch
Schattenpreise, in: Recktenwald, H.C. (Hrsg.):
Nutzen-Kosten-Analyse und Programmbudget, Tibingen
1970, S. 127 ff., hier S. 134 ff.
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tierte Bewertung 6ffentlicher Leistungen den Nutzen,
der den Biirger aus der Tatigkeit des Staates zukommt,
verfdlscht. Daneben ist fiir die Staatstdtigkeit die
Leistungsabgabe oder noch besser der Beitrag zur Er-
fiillung gesteckter Ziele wichtig, und weniger die
Kosten der Leistungen selbst.

Bei der Zurechnung von Kosten der Leistungen auf
Leistungsempfidnger kénnen Kuppelproduktionen und Ge-
meinkostenanteile eine kostenrechnerisch 'richtige'
Kostenaufteilung auf die diversen Leistungen erschweren
oder verhindern. Und wenn Kosten und Ausgaben gleich-
gesetzt werden, sind Bedenken vorzubringen, die in der
Regel mit dem zeitlichen Zusammenhang von Ausgaben

und Kosten zusammenhdngen 1!

IV. Zur Bestimmung &ffentlicher Ausgaben

Ausgabenentscheidungen und damit der Finanzbedarf

von Offentlichen Gebietskdrperschaften kdnnen weder

in jedem Fall noch in allen Einzelheiten objektiviert
werden und werden im Grunde immer von politischen
Entscheidungen abhédngen 22

Dies gilt auf kommunaler Ebene hauptsdchlich fiir die
sogenannten freien Selbstverwaltungsaufgaben; aller-
dings weniger fir die sogenannten Pflichtaufgaben der
Selbstverwaltung und kaum filir die Auftragsangelegen-
heiten, die den Kommunen von den staatlichen Oberver-
bdnden ibertragen werden. Im einzelnen ist es aber
schwierig, im Rahmen von Vergleichen von Ausgaben ver-
schiedener Kommunen, festzustellen, inwieweit Ausgaben
als 'unabdingbar' oder 'unvermeidlich' im Rahmen der

bestehenden Vorschriften angesehen werden miissen

und inwieweit daher einzelnen Kommunen finanzielle

1) Vgl. dazu die Ausfithrungen im Abschnitt II. dieses
Kapitels, insbesondere S. 106 £.

2) Vgl. Popitz, J.: Der zukiinftige Finanzausgleich
zwischen Reich, Lindern und Gemeinden, Berlin 1932,
S. 12 £f. und 57 £.



Belastungen erwachsen, die bei anderen Kommunen

nicht bestehen. Die Literatur zu den Kriterien kommu-
nalen Finanzbedarfs beschdftigt sich seit Jahrzehnten
mit diesem Problem; es werden verschiedene Kriterien
diskutiert, die fir den kommunalen Finanzbedarf von

Bedeutung sind 1!

Das bedeutet fiir unser Thema, daB aus einem Vergleich
von Ausgaben von Kommunen nicht schon auf den Finanz-
bedarf geschlossen werden kann; dazu milssen weitere
Kriterien etwa zur BevSlkerungs- und Wirtschaftsstruk-
tur in den betreffenden Kommunen hinzugezogen werden
Des weiteren ist aber auch die Wirtschaftlichkeit
der Aufgabenerfiilllung von Bedeutung. Inwieweit die
Forderung nach Wirtschaftlichkeit der Aufgabener-
fillung im einzelnen realisiert wird, 148t sich je-
doch ohne leistungsfdhige Kostenrechnung nur unzu-
reichend ausmachen.

Daneben existiert das Problem, also die nur bedingt
gegebene Mégliéhkeit der Ermittlung des Ausgabenbe-
darfs einer Kommune, bei der Untersuchung von M&g-
lichkeiten zur Anpassung kommunaler Leistungen (Aus-
gaben) an eine Anderung der Bevdlkerungszahl oder
-struktur, also im Rahmen unserer dynamischen Analyse.
Dies wird dort an verschiedenen Stellen deutlich

werden.

1) vgl. dazu etwa Dilker, R.: a.a.0., insbesondere S.
95 ff. und die dort angefiihrte Literatur und auch
Elsner, H.: Die Gemeindegr&Benklassenstaffel ...,
a.a.o.

2) Vgl. dazu die Ausfilhrungen auf S. 19 ff. und S. 90.
In diesem Zusammenhang muB auch an die Bedeutung
der Finanzlage (Einnahmen) einer Kommune fiir ihre
tatsdchlichen Ausgaben erinnert werden. Vgl. S. 87
in dieser Arbeit und auch Ehrlicher, W., u.a.:
Kommunaler Finanzausgleich und Raumordnung, Ver-
6ffentlichungen der Akademie fiir Raumforschung und
Landesplanung, Bd. 51, Hannover 1967, S. 41.

2)
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Flinftes Kapitel: Die Wirkungen der Stadt-Umland-Wande-
rung auf den finanzwirtschaftlichen
Status der Stadt Frankfurt am Main

I. Begriindung der Wahl

Von allen GroBstddten in der Bundesrepublik Deutsch-
land sah sich die Stadt Frankfurt am Main1) mit am fri-
hesten dem Phidnomen der Stadt-Umland-Wanderung kon-
frontiert. Bereits im Jahre 1964 wies die Stadt trotz
der hohen Zuwanderung von hauptsdchlich ausl&ndischen
Arbeitnehmern und deren Familien einen negativen Wan-
derungssaldo auf, der auch nicht vom damaligen Ge-
burteniiberschu8 kompensiert wurde 2! Die deutsche
BevSlkerung der Stadt Frankfurt hatte bereits 1961
mit knapp 655.000 Personen ihr Maximum erreicht 32
Abgesehen von geringfiigigen Stabilisierungen um das
Jahr 1970 herum, ist seitdem die Gesamtzahl der Ein-
wohner (insbesondere deutscher Nationalitdt) stdndig
zuriickgegangen.

Am Anfang des Jahres 1977 lebten, trotz zwischenzeit-
lich vorgenommenen Eingemeindungen, etwa 635.000
Personen in den Stadtgrenzen; darunter befanden sich
etwa 110.000 Personen ausldndischer Nationalitdt 42
Der negative Wanderungssaldo der Stadt Frankfurt wurde
sehr stark von innerregionalen Wanderungen bestimmt.
So resultiert beispielsweise der Wanderungsverlust an
deutscher Bevdlkerung wdhrend der Jahre 1974-76 zu
mehr als 85 % aus dem negativen Wanderungssaldo mit
dem Umlandgebiet, d.h. mit den an die Stadt Frankfurt

angrenzenden Kreisen 52

1) Im folgenden auch als Frankfurt oder Ffm. bezeichnet
2) vgl. Stadtflucht aus Frankfurt ?, a.a.0., S. 3.

3) vgl. ebenda, S. 2.

4) Vgl. ebenda.

5) Von 18.656 deutschen Einwohnern, die per Saldo von
1974-76 die Stadt Frankfurt verlieBen, wanderten
per Saldo 16.268 in Gemeinden in den an die (kreis-
freie) Stadt Frankfurt angrenzenden Kreisen ab. Vgl.
Stadtflucht aus Frankfurt ?, a.a.O0., S. 10.



Neben der in der Region Frankfurt besonders stark 129
ausgeprdgten Stadt-Umland-Wanderung 1), gab es noch
andere Griinde, die zum Teil auch als Ursache der
Wanderungsbewegungen angesehen werden missen, Frank-
furt fiir eine Untersuchung der finanziellen Wirkungen
der Stadt-Umland-Wanderung in der Bundesrepublik
Deutschland zu wédhlen.

Erstens: Die Stadt Frankfurt liegt in einer der am
stdrksten verdichteten Regionen der Bundesrepublik.
Unter den Stddten von 500.000 bis zu einer Million
Einwohnern wies Frankfurt hinter einigen im Ruhrge-
biet gelegenen Stddten im Jahre 1976 mit 2.864 Ein-
wohnern je Quadratkilometer 313 Einwohner je Quadrat-
kilometer oder 12 % Einwohner je Quadratkilometer
mehr auf als der Durchschnitt aller Stddte mit 500.000
bis zu einer Million Einwohnern 2! Wird die Ver-
dichtung als Einwohner plus Arbeitspldtze pro Hektar
definiert, so liegt Frankfurt mit 51 (Einheiten) nach
Minchen an der zweiten Stelle in der Reihenfolge

der bundesdeutschen GroBst&dte 32 Und bezieht man die
Zahl der Arbeitspldtze auf 100 Einwohner, so nimmt
die Stadt Frankfurt mit 85 (Einheiten) den Spitzen-
platz unter allen bundesdeutschen GroB8gtddten ein 4!
Zweitens: Der aus gesellschaftlichen und dkonomischen
Griinden weitgehend vorgegebene Erweiterungsbedarf an
Wohnraum kann innerhalb der Stadtgrenzen Frankfurts
kaum mehr befriedigt werden, da das Stadtgebiet bereits
weitgehend besiedelt ist 5!

Drittens: Die Stadt Frankfurt beherbergt einen hohen

Prozentsatz hochmobiler und unsteter Ubergangs- und

1) Neben der Stadt Frankfurt haben vor allem die
Stddte Stuttgart und Diisseldorf in den letzten
Jahren durch Wanderungsbewegungen viele Einwohner
verloren, Vgl. Stadtflucht aus Frankfurt ?, a.a.oO.,
S. 15.

2) Vgl. Statistisches Jahrbuch Deutscher Gemeinden,
63. Jg., 1976, S. 26 f. und eigene Berechnungen.

3) vgl. Stadtflucht aus Frankfurt ?, a.a.0., S. 15.
4) Vgl. ebenda.
5) Vgl. ebenda.



130

DurchgangsbevSlkerung, die regelmiBig nur fiir kurze
Zeit dort wohnen bleibt 12 Dieses Charakteristikum
'moderner' GroBstadtverhdltnisse ist zwar auch in
anderen bundesdeutschen GroBstddten zu beobachten,

die hohe Erwerbszentralitdt von Frankfurt (also die
hohe Zahl von Arbeitspl&tzen bezogen auf 100 Einwoh-
ner), deutet jedoch darauf hin, daB dieses Phdnomen
in der Stadt Frankfurt besonders stark ausgeprédgt ist.
Viertens: Die ausgeprdgte City-Funktion Frankfurts
und die verh&dltnismdBig groBe Zahl der t&dglichen Ein-

2)

pendler tragen stark zur Belastung der Umweltbedin-

gungen in der Kernstadt bei. Die Belastung des Wohn-
umfeldes wird von den Einwohnern der Kernstadt in zu-
nehmenden MaBe nicht mehr akzeptiert. Sie versuchen,

der Belastung durch die Abwanderung ins Umland zu
entgehen 3!
Fiinftens: Der Anteil der Einwohner ausldndischer Natio-

nalitdt liegt in der Stadt Frankfurt iiber vergleich-
baren Werten in anderen bundesdeutschen GroB8stddten 4!
Diese Mitbilirger spielen in der Bundesrepublik nicht
selten eine dhnliche Rolle wie rassische Minoritdten,

also insbesondere Neger und Puertorikaner, in den
Kernstddten in den Vereinigten Staaten von Amerika 5!
Diese fiinf Merkmale haben Parallelen in vielen Kern-

stddten der Vereinigten Staaten von Amerika in den

frithen sechziger Jahren 6!

1) Vgl. Stadtflucht aus Frankfurt ?, a.a.0., S. 10.

2) Nach Elsners ZentralitdtsmaB nimmt die Stadt Frank-
furt mit einem Wert von 152 einen Spitzenplatz
unter den bundesdeutschen GroBstddten ein. Vgl.
Elsner, H.: Die Gemeindegr&Benklassenstaffel ...,
a.a.0., S. 223 (Ubersicht 1, 1IV.).

3) Vgl. dazu etwa Hausmann, B.: a.a.O.

4) Der Anteil der Personen mit ausl&ndischer Nationa-
litdt betrdgt in Frankfurt etwa 18 %. Von den Stad-
ten in der Bundesrepublik mit mehr als 100.000
Einwohnern wurde dieser Wert 1976 von keiner Stadt
Ubertroffen. Vgl. Statistisches Jahrbuch Deutscher
Gemeinden, 64. Jg., 1977, S. 24 ff.

5) Vgl. dazu Pfeiffer, U.: Werden unsere ...,a.a.O.,
Todt, H.: a.a.0., S. 41 oder Dechamps, B.: Die
Tiirken sind da, in: Bilder und Zeiten, Beilage der
FAZ, Nr. 93 vom 21.4.1979.

6) Vgl. dazu die Ausfiihrungen auf S. 26 ff.



II. Methodische Vorbemerkungen und Datengrundlage
der Untersuchung

A. Abgrenzung der Basissektoren und Basiseinheiten

fir die Zurechnung von Ausgaben und Einnahmen

Im Gegensatz zu vielen verteilungspolitisch orientier-
ten Analysen, die die privaten Haushalte als kleinste
Basiseinheit der Zurechnung von dffentlichen Ausgaben
und Einnahmen wdhlen, werden wir unsere Analyse (in
Teilen wo private Haushalte Grundlage der Zurechnung
von Ausgaben und Einnahmen sind) auf Individuen aus-
richten 12 Denn die spezielle Fragestellung legt eine
Disaggregation der nach Zahl und Strukturmerkmalen
ihrer Mitglieder inhomogenen privaten Haushalte nahe,
mitunter scheint eine solche Disaggregation sogar
unverzichtbar. Es diirfte nicht das gleiche sein und
auch nicht die gleichen finanziellen Wirkungen nach
sich ziehen, wenn ein Ein- oder ein Vierpersonen-Haus-
halt aus der Kernstadt in das Umland abwandert. Und
beim Vergleich von zwei Vierpersonen-Haushalten sind
je nach Altersstruktur, nach der HShe des Einkommens
und nach der 2ahl der erwerbstdtigen Haushaltsmit-
glieder unterschiedliche Wirkungen auf die finanzielle

Situation der Kernstadt zu erwarten 22

Da offentliche Leistungen auch in erheblichem Umfang
privaten Unternehmen zugute kommen und dort ceteris
paribus zu Kosteneinsparungen bzw. Produktivitdts-
steigerungen fihren, werden auch diese Einheiten als
Leistungsempfédnger herangezogen 32 Da Unternehmen als

1) Diesem analytischen Ansatz gibt auch Hesse prin-
zipiell den Vorzug. Vgl. Hesse, G.: a.a.O., S. 15.

2) Die gleiche Uberlegung trifft auch fiir die speziel-
len Analysen zur Distribution 6ffentlicher Aus-
gaben und Einnahmen zu, die auf der Basis von
haushaltsspezifischen Gr&Ben durchgefiihrt- werden.

3) Vgl. etwa Smith, R.S.: a.a.0. und ferner auch
Siebert, H.: a.a.0., S. 51 ff.
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solche jedoch keinen Nutzen aus diesen Leistungen
ziehen kénnen, wird regelmdBig der aus der Offentlichen
Leistung resultierende geldwerte Vorteil auf die
Unternehmenseigner oder auf andere mit dem Unternehmen
auf verschiedene Weise verbundene Personen umgelegt.
Andere Untersuchungen verzichten auf die Einbeziehung
der den Unternehmen zuflieBenden &ffentlichen Leistun-
gen oder schlagen direkte monet&re Zuweisungen an
Unternehmen nach unterschiedlichen Merkmalen den
privaten Haushalten zu 1! Auch dort kommt also eine

rein personenorientierte Analyse zustande.

Unsere spezifische Fragestellung hat in diesem Zusam-
menhang zweierlei zu beachten. Erstens: Wir fihren
eine kleinr&umige Analyse durch, bei der weniger
distributionspolitisch relevante Aktivit&dten 6ffent-
licher Gebietskdrperschaften im Vordergrund stehen
als vielmehr die Frage, wie Wanderungen natiirlicher
Personen oder die Verlagerung von Unternehmensstand-
orten und Arbeitsstdtten sich auf die Finanzen der
Kernstadt auswirken. Da private Unternehmen nicht nur
Vorteile aus 8ffentlichen, hier kommunalen Leistungen
erlangen, sondern auch direkt (oder indirekt) in er-
heblichem Umfang zur Finanzierung dieser Leistungen

2) und insofern mit einer Standortverlagerung

beitragen
unter Umstdnden auch bedeutsame Einnahmenverluste der
Kernstadt verbunden sind, ist es unerl&dBlich, Unter-

nehmen als zweiten Basissektor 3)

in die Analyse einzu-
beziehen.

Zweitens: Die hauptsdchlich im Rahmen der statischen

1) Vgl. etwa Hake, W.: a.a.O., S. 105 ff. und
Hanusch, H.: Verteilung ..., a.a.O., S. 180 ff.

2) Entscheidend ist dabei nicht, ob die Unternehmen
bestimmte 8ffentliche Abgaben selbst tragen oder ob
ihnen eine Weiterwilzung gelingt, sondern, daB sich
aus ihrer Existenz und Tdtigkeiten Abgaben begriin-
den, die sie an 8ffentliche Kdrperschaften, in
diesem Zusammenhang insbesondere an Kommunen, ab-
zufilhren haben. Vgl. dazu die Ausfiihrungen im fol-
genden Abschnitt B ( S. 141 f.).

3) Vvgl. dazu auch S. 100 f.



Analyse zu erdrternde Problemstellung erfordert die
Erfassung und Einbeziehung der vielfdltigen Verflech-
tungen und finanzwirtschaftlichen Beziehungen zwischen
(privaten und 6ffentlichen) Wirtschaftseinheiten in
der Kernstadt und (privaten und &6ffentlichen) Wirt-
schaftseinheiten in den {ibrigen kommunalen Einheiten
des Agglomerationsraumes.

Nun wird jedoch diese Analyse quasi 'aus der Sicht der
Kernstadt' durchgefiihrt, denn es werden die kernstad-
tischen Ausgaben und Einnahmen untersucht, Daher wer-
den die 6ffentlichen Wirtschaftseinheiten im Umlandge-
biet der Kernstadt nur insoweit in die Betrachtung
einbezogen wie direkte finanzwirtschaftliche Beziehun-
gen (etwa durch Umlagen oder Zuweisungen) zwischen

den Kommunen bestehen. Von grdBerer Bedeutung sind
Fdlle wo kernstddtische Ausgaben Umlandbewohnern zugute
kommen oder Abgaben, die die Kernstadt erhebt, diese
belasten. Des weiteren ist auch zu beriicksichtigen,
daB kernstddtische Einwohne<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>