GERMAN RESEARCH INSTITUTE FOR PUBLIC ADMINISTRATION SPEYER

Die Einkreisung kreisfreier Stadte

in Mecklenburg-Vorpommern

- Projektbericht -

Projektleitung: Prof. Dr. Gisela Farber
Prof. Dr. Joachim Wieland
Projektbearbeitung: Dipl.-Vw., Dipl.-Kfm. Daniel Richter

Datum: 14.07.2008



Einkreisung kreisfreier Stadte in Mecklenburg-Vorpommern

Inhaltsverzeichnis
1. AUFTRAG DES GUTACHTENS UND EINLEITUNG.......cccooiiiiiiiiiiieeeene 1
2. THEORETISCHE GRUNDLAGEN VON KREISGEBIETSREFORMEN...... 3
2.1 RECHTLICHE ASPEKTE ...uttiutteuteeteesteesteeaueeaeeaeeeeeeaseesseaaaeasnseamseanseaaseesseesaeesnsesnsesnsenses 3
2.1.1  Die Stellung der Landkreise in der Verfassung .......ccocoverveeriieenienncee e 3
2.1.2 Die Stellung der kreisfreien Stadte in der Verfassung........ccocoeeveeeiienenieniienennenne 8
2.1.3 Verfassungsgerichtliche PriifmaBstabe bei Kreisgebietsénderungen..................... 9
2.1.4 Spezielle Anforderungen bei Mehrfachneugliederungen ..........cccccooovviiienieennen. 15
2.2 OKONOMISCHE ASPEKTE .....ovcvveraieecesaesesesesessssssesesssssessssssesesasasessssssesesssssassssssesasasnas 17
2.2.1  Vorteile einer AufgabenzentraliSierung.........ccoocueeriiiieiiinie e 17
2.2.2 Vorteile einer AufgabendezentraliSierung.........ccocevvieeieiiien e 21
2.2.3  FAZIt ot 22
2.3 KRITERIEN ZUR BEURTEILUNG VON EINKREISUNGSMABNAHMEN..........cvrvirreaieesieenieenieens 22
2.3.1  Steigerung der Effizienz des Verwaltungshandelns............ccococoiiiiiiniiiiniiennnnn. 22
2.3.2 Schaffung rdumlich ausgewogener Kreisstrukturen...........ccocoeiieiiieniiien e, 24
2.3.3  Starkung von Birgernahe und demokratischer Partizipation............ccccceeecvveeennee. 27
3. DIE KREISGEBIETSREFORM IN MECKLENBURG-VORPOMMERN..... 30
3.1 BEVOLKERUNGS- UND LEISTUNGSINDIKATOREN VON LANDKREISEN UND KREISFREIEN
STADTEN IN MECKLENBURG-VORPOMMERN .......cettetieteesteesueesnseeteeseesteesieesaeesanesnesnes 30
3.2 DAS HYPOTHETISCHE RECHENMODELL DER EINKREISUNG KREISFREIER STADTE IN
MECKLENBURG-VORPOMMERN ......ceiuetauiiatrateasteesueesneeaseaseesseessesssesanseaaseessessseesnsesnsens 33
3.3 VOR- UND NACHTEILE DER EINKREISUNG KREISFREIER STADTE IN MECKLENBURG-
VORPOMMERN ..utietietieiuee et emeeeteesseesueaaaeeaaseaeeaaseasaeeaaeesaeeanseanseeseesseesaeesneesnsesseennes 36
3.3.1  Leistungsfahigkeit und Effzienz der Kommunalverwaltungen.............ccccccceeeeene. 36
3.3.2  Stadt-Umland-Beziehungen ... 38
3.3.3 Birgerndhe und demokratische Partizipation ...........cccccoeiieiiiiiien e 44
3.3.4 Der Status der groBen kreisangehorigen Stadt..........ccccooieriiiinc i, 46
3.3.5 Die Frage des KreiSSItZES . ....ccuiuuiiiiiiiiie ettt 47
3.4 KREISGROBEN UND RECHTSKONSTRUKTIONEN IM LANDERVERGLEICH.........cocvenueenieeanens 49
4. ZUSAMMENFASSUNG UND HANDLUNGSEMPFEHLUNGEN .............. 55
LITERATURVERZEICHNIS ... 59
A N 1Y AL PR 63
Il

. _________________________________________________________________________________________________________O ]
Deutsches Forschungsinstitut fiir Offentliche Verwaltung Speyer



Einkreisung kreisfreier Stadte in Mecklenburg-Vorpommern

1.  Auftrag des Gutachtens und Einleitung

Vorliegendes Gutachten im Auftrag des Innenministeriums des Landes Meck-
lenburg-Vorpommern hat die Vor- und Nachteile einer Einkreisung der bislang
kreisfreien Stadte Hansestadt Greifswald, Neubrandenburg, Schwerin, Hanse-
stadt Stralsund und Hansestadt Wismar aus finanz- und verwaltungswissen-
schaftlicher Sicht zum Gegenstand. Neben Fragen der Effizienz kommunaler
Verwaltung und zweckmaBiger Verwaltungsstrukturen sind dabei auch Aspekte
der politischen Partizipation im Raum zu bertcksichtigen. Da die Landesregie-
rung zwar ein Leitbild mit Zielvorstellungen' festgelegt hat, diese aber noch
nicht in einem zur Bewertung geeigneten Kreismodell konkretisiert wurden, sind
die Ausfihrungen zwangslaufig allgemein gehalten — die Berechnung konkreter
Einsparvolumina kann daher nicht erwartet werden.

Am 26.07.2007 hatte das Landesverfassungsgericht das Gesetz zur Moderni-
sierung der Verwaltung des Landes Mecklenburg-Vorpommern (MVVerwModG)
vom 23.05.2006 fir nicht verfassungskonform erklart, u.a. weil nicht ausrei-
chend geprift worden sei, ob die GroBe der neuen Landkreise noch ehrenamt-
liches Engagement ermégliche. Da die Probleme, die zu dieser ersten kommu-
nalen Gebietsreform geflihrt hatten, nach wie vor nicht geldst sind, hat die Lan-
desregierung am 29.11.2007 ein neues Leitbild flr eine erneute Kreisgebietsre-
form in Mecklenburg-Vorpommern vorgelegt (LT-Drs. 5/1059). Darin wird in An-
betracht der groBen demographischen und finanziellen Herausforderungen far
das Land zum einen das Ziel gesetzt, im Rahmen einer Uber eine reine Kreis-
strukturreform hinausgehenden Gesamtkonzeption nachhaltig tragfahige und
effiziente Verwaltungsstrukturen zu schaffen. Zum anderen soll durch die an-
gestrebte Reform auch in Zukunft kommunale Selbstverwaltung nicht nur erhal-
ten bleiben, sondern sogar gestarkt werden?.

Ein konkretes Modell fir die Ausgestaltung der Kreisebene ist dem Leitbild nicht
zu entnehmen und ist bis heute nicht veréffentlicht. Indem die Landesregierung
aber fUr die neu zu schaffenden Kreise neben einer Obergrenze von in der Re-
gel 4000 km? Flache auch eine untere Zielmarke von 175.000 Einwohnern (be-
zogen auf das Jahr 2020) definiert hat, hat sie deutlich gemacht, dass sie auch
weiterhin die Idee der Schaffung von GroBkreisen verfolgt. Denn eine strenge
Auslegung des letztgenannten Kriteriums lieBe bei einer prognostizierten Ge-
samtbevdlkerung des Landes Mecklenburg-Vorpommern von ca. 1,56 Mio.
Einwohnern und unter Bertcksichtigung der kreisfrei verbleibenden Stadt Ros-
tock (ca. 200.000 Einwohner im Jahr 2020) rein rechnerisch nur eine Kreisstruk-
tur von héchstens sieben Kreisen zu. Zwar wurde im Antrag der Fraktionen von
SPD und CDU zur Umsetzung der Empfehlung der Enquete-Kommission ,Stér-
kung der kommunalen Selbstverwaltung“ vom 9.4.2008 (LT-Drs. 5/1409) das
Einwohner-Kriterium insoweit relativiert, als auch Abweichungen nach unten im
Einzelfall als mit dem Leitbild konform angesehen werden”, an der unteren
Zielmarke von 175.000 Einwohnern wurde indes festgehalten. Nachdem das 5-

! Vgl. LT-Drs. 5/1059.
2 Vgl. LT-Drs. 5/1059, S. 4f.
8 Vgl. LT-Drs. 5/1409, S. 7f.
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Einkreisung kreisfreier Stadte in Mecklenburg-Vorpommern

Kreis-Modell vor dem Landesverfassungsgericht nicht bestand und ein 9-Kreis-
Modell (bei Kreisfreiheit von Schwerin und Rostock) zu einer deutlich unterhalb
der unteren Zielmarke liegenden durchschnittlichen Einwohnerzahl von 140.000
fihren wirde, muss realistischerweise davon ausgegangen werden, dass die
neue Kreisstruktur aus 6-8 Kreisen bestehen soll.

Die derart angestrebte Kreisgebietsreform beinhaltet zwangslaufig auch die
Einkreisung von bislang kreisfreien Stadten®. Fiir diese ist der Sonderstatus
einer ,groBen kreisangehdrigen Stadt“ vorgesehen, welcher die Zuweisung von
bestimmten, flr die stadtische Entwicklung bedeutsamen Aufgabenbereichen
mit sich bringt. Zudem soll die Rechtsaufsicht Gber diese Stadte wie bisher beim
Innenministerium verbleiben®.

Das vorliegende Gutachten bewertet die Vor- und Nachteile der Einkreisung
von kreisfreien Stadten auf der Basis dieses Schemas einer kommunalen Ge-
bietsreform. Es gliedert sich in Anbetracht der gestellten Aufgabe wie folgt: Ka-
pitel 2 befasst sich zunachst mit den rechtlichen und ékonomischen Rahmen-
bedingungen von Kreisgebietsreformen. Zudem werden die fir die Beurteilung
von EinkreisungsmaBnahmen relevanten Beurteilungskriterien erarbeitet. Nach
diesen Vorarbeiten werden in Kapitel 3 zunachst die Auswirkungen des Re-
formvorhabens der Landesregierung Mecklenburg-Vorpommerns auf die Leis-
tungsfahigkeit der Verwaltungsstrukturen, die Stadt-Umland-Probleme und die
Mdglichkeiten zu demokratischer Partizipation erdrtert. Es folgen Anmerkungen
zum Sonderstatus der groBen kreisangehérigen Stadt und zu der Frage der
kinftigen Kreissitze. Sodann wird ein Vergleich mit Kreisstrukturen und Rechts-
konstruktionen in anderen Bundeslandern vorgenommen. Das Gutachten
schlieBt mit einer kurzen Zusammenfassung der wichtigsten Ergebnisse und mit
Handlungsempfehlungen fir den Reformprozess in Mecklenburg-Vorpommern.

Wobei der Hansestadt Rostock die Kreisfreiheit belassen werden soll. Im Leitbild vom
29.11.2007 wird auBerdem fir die Stadt Schwerin wegen ihrer Sonderrolle als Landes-
hauptstadt noch eine gesonderte Entscheidung in Aussicht gestellt, vgl. LT-Drs. 5/1059,
S. 10; der betreffende Passus ist im neuen Leitbild nicht mehr enthalten, vgl. LT-Drs.
5/1409, S. 10.

° Vgl. LT-Drs. 5/1409, S. 10.
2
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Einkreisung kreisfreier Stadte in Mecklenburg-Vorpommern

2. Theoretische Grundlagen von Kreisgebietsreformen

2.1 Rechtliche Aspekte

Im Folgenden wird ein Uberblick tiber die rechtlichen Rahmenbedingungen von
Kreisgebietsreformen gegeben. Hierzu wird zunachst der Frage nachgegangen,
ob sich aus der Verfassung neben der gemeinhin anerkannten institutionellen
auch eine individuelle Bestandsgarantie der Kreisebene ableiten lasst und wel-
chen Umfang die Selbstverwaltungsgarantie annimmt. Daran anschlieBend wird
Uberpruft, ob die von der Rechtsprechung entwickelten PrifmaBstabe flr Kreis-
gebietsreformen auch im Falle der Einkreisung einer bislang kreisfreien Stadt
relevant sind, ehe diese MaBstdbe im Einzelnen dargestellt werden. Abschlie-
Bend wird auf die Besonderheiten bei Mehrfachneugliederungen eingegangen.

2.1.1 Die Stellung der Landkreise in der Verfassung

Ausgangspunkt fir die Auseinandersetzung mit der Frage nach einer (eventuel-
len) Bestandsgarantie fur Landkreise stellt Art. 28 GG dar. Dazu ist zunachst
die Reichweite der Selbstverwaltungsgarantie des Art. 28 Abs. 2 GG zu klaren.
Diese Norm befasst sich zunachst mit den Gemeinden und gewabhrleistet diese
institutionell, nicht jedoch individuell (Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG). Das heif3t, die
Selbstverwaltungsgarantie des Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG steht Veranderungen des
Gebiets einzelner Gemeinden nicht entgegen®. Zudem raumt die Verfassungs-
bestimmung den Gemeinden das Recht ein, ,alle Angelegenheiten der &rtlichen
Gemeinschaft (...) in eigener Verantwortung zu regeln®“. Art. 28 Abs. 2 S. 2
spricht auch Gemeindeverbanden, zu denen die Landkreise zahlen’, das Recht
der Selbstverwaltung ,im Rahmen ihres gesetzlichen Aufgabenbereiches nach
MaBgabe der Gesetze® zu. Die Kreise werden auBerdem - neben den Landern
und Gemeinden - in Art. 28 Abs. 1 S. 2 explizit aufgefihrt (,In den Landern,
Kreisen und Gemeinden muss das Volk eine Vertretung haben ..."). Somit ist zu
klaren, welchen Umfang das Selbst-verwaltungsrecht der Kreise annimmt.

6 BVerfGE 86, 90, 107; siehe auch Burgi (2006), § 6 Rn. 4ff.; Dreier (2006), Art. 28 Rn.
101.

Das Bundesverfassungsgericht definiert die Gemeindeverbénde als ,kommunale Zu-
sammenschlisse, die entweder zur Wahrnehmung von Selbstverwaltungsaufgaben ge-
bildete Gebietskérperschaften sind oder diesen nahekommen.” (So BVerfGE 52, 95,
109 zur Landessatzung Schleswig-Holstein; siehe hierzu Dreier (2006), Art. 28 Rn. 166;
Léwer (2001), Art. 28 Rn. 83) Das Gericht bestatigte wiederholt, dass zu den Gemein-
deverbanden ,jedenfalls” die Kreise gehdren (Vgl. BVerfGE 83, 363, 383; BVerfGE 79,
127, 150ff.; BVerfGE 23, 353, 365ff.; siche auch Burgi (2006), § 20 Rn. 12.). Dies lasst
sich bereits damit begriinden, dass die Landkreise die einzigen Gebietskdrperschaften
waren, die zum Zeitpunkt der Ausarbeitung des Grundgesetzes in allen westdeutschen
Flachenlandern existierten. Daher kann auch nur ihnen eine verfassungsrechtliche Ga-
rantie zugesprochen werden, nicht aber anderen (Zweck-)Verb&dnden, Amtern oder hé-
heren Kommunalverb&nden (Vgl. Nierhaus (2007), Art. 28 Rn. 80; ferner Dreier (2006),
Art. 28 Rn. 167). Somit haben die Kreise das Recht der Selbstverwaltung nach Art. 28
Abs. 2 S. 2 GG.

3
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Einkreisung kreisfreier Stadte in Mecklenburg-Vorpommern

Artikel 28 GG

(1) Die verfassungsmaBige Ordnung in den Landern muss den Grundsatzen des re-
publikanischen, demokratischen und sozialen Rechtsstaates im Sinne dieses Grund-
gesetzes entsprechen. In den Landern, Kreisen und Gemeinden muss das Volk eine
Vertretung haben, die aus allgemeinen, unmittelbaren, freien, gleichen und geheimen
Wahlen hervorgegangen ist. Bei Wahlen in Kreisen und Gemeinden sind auch Perso-
nen, die die Staatsangehdérigkeit eines Mitgliedstaates der Europaischen Gemeinschaft
besitzen, nach MaBgabe von Recht der Europdischen Gemeinschaft wahlberechtigt
und wahlbar. In Gemeinden kann an die Stelle einer gewahlten Kdrperschaft die Ge-
meindeversammlung treten.

(2) Den Gemeinden muss das Recht gewahrleistet sein, alle Angelegenheiten der 6rtli-
chen Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze in eigener Verantwortung zu regeln. Auch
die Gemeindeverbande haben im Rahmen ihres gesetzlichen Aufgabenbereiches nach
MaBgabe der Gesetze das Recht der Selbstverwaltung. Die Gewahrleistung der
Selbstverwaltung umfasst auch die Grundlagen der finanziellen Eigenverantwortung;
zu diesen Grundlagen gehdrt eine den Gemeinden mit Hebesatzrecht zustehende wirt-
schaftsbezogene Steuerquelle.

(3) Der Bund gewahrleistet, dass die verfassungsméaBige Ordnung der Lander den
Grundrechten und den Bestimmungen der Absétze 1 und 2 entspricht.

Garantie der kommunalen Selbstverwaltung

Das Grundgesetz gibt in Art. 28 Abs. 2 GG nur Mindestvorgaben zur kommuna-
len Selbstverwaltung vor, die von den Landern in ihren Landesverfassungen
eingehalten werden miissen®. Im Falle des Landes Mecklenburg-Vorpommern
knUpft Art. 72 der Landesverfassung an Art. 28 GG an und gesteht den Kreisen
in Art. 72 Abs. 1 S. 2 explizit das Recht der Selbstverwaltung zu®. Zudem be-
stimmt Art. 3 Abs. 2 LVerf M-V, die ,Selbstverwaltung in den Gemeinden und
Kreisen dient dem Aufbau der Demokratie von unten nach oben® und setzt da-
bei Gemeinden und Kreise auf eine Stufe. Die kommunale Selbstverwaltung der
Kreise ist somit sowohl durch das Grundgesetz als auch durch die Landesver-
fassung Mecklenburg-Vorpommerns garantiert.

8 Dreier (2006), Art. 28 GG Rn. 93; Burgi (2006), § 7 Rn. 7.
° Vgl. hierzu Meyer (1998), Rn. 40.
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Verfassung des Landes Mecklenburg-Vorpommern

Artikel 3 (Demokratie)

(2) Die Selbstverwaltung in den Gemeinden und Kreisen dient dem Aufbau der Demo-
kratie von unten nach oben.

Artikel 72 (Kommunale Selbstverwaltung)

(1) Die Gemeinden sind berechtigt und im Rahmen ihrer Leistungsfahigkeit verpflichtet,
in ihrem Gebiet alle Angelegenheiten der 6rtlichen Gemeinschaft im Rahmen der Ge-
setze in eigener Verantwortung zu regeln. Die Kreise haben im Rahmen ihres gesetzli-
chen Aufgabenbereiches nach MaBgabe der Gesetze das Recht der Selbstverwaltung.

(2) In den Gemeinden und Kreisen mufB das Volk eine Vertretung haben. Durch Gesetz
kénnen Formen unmittelbarer Mitwirkung der Blrger an Aufgaben der Selbstverwal-
tung vorgesehen werden.

(3) Die Gemeinden und Kreise kdnnen durch Gesetz oder aufgrund eines Gesetzes
durch Rechtsverordnung zur Erflllung bestimmter &ffentlicher Aufgaben verpflichtet
werden, wenn dabei gleichzeitig Bestimmungen Uber die Deckung der Kosten getroffen
werden. Fihrt die Erflllung dieser Aufgaben zu einer Mehrbelastung der Gemeinden
und Kreise, so ist daflr ein entsprechender finanzieller Ausgleich zu schaffen.

(4) Die Aufsicht des Landes stellt sicher, daB die Gesetze beachtet und die Gbertrage-
nen Angelegenheiten weisungsgeman ausgefihrt werden.

(5) Das Nahere regelt das Gesetz

Kommunalverfassung M-V

§88 (Wesen der Kreise)
(1) Die Kreise sind Gebietskérperschaften und Gemeindeverbande.

(2) Die Kreise verwalten ihr Gebiet zum Wohl ihrer Einwohner und der kreisangehdri-
gen Gemeinden nach den Grundsatzen der kommunalen Selbstverwaltung. Sie unters-
titzen die Gemeinden in der Erflllung ihrer Aufgaben und tragen zum Ausgleich ihrer
Lasten bei.
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Die Garantie der kommunalen Selbstverwaltung der Gemeinden und Kreise
wird gemeinhin als institutionell, nicht aber als individuell aufgefasst'®. Die Ebe-
ne der Landkreise durfe zwar nicht aufgelést werden, dies gelte jedoch nicht fur
einen einzelnen Landkreis in seiner historisch iiberkommenen Form''. Wie Ip-
sen aber zutreffend darlegt, ist diese Aussage nur bedingt zutreffend, denn
,wenn Gegenstand einer verfassungsrechtlichen Garantie der Modus der
Selbstverwaltung und die Selbstverwaltungsaufgaben sind, so muss folgerichtig
auch der Aufgabentrager als Rechtssubjekt geschiitzt sein“. Da die Aufldsung
eines Kreises einen erheblichen Eingriff in die kommunale Selbstverwaltung
darstellt, halt das Bundesverfassungsgericht Gebietsreformen lediglich durch
Gesetz und aus Grinden des ,6ffentlichen Wohls* nach vorheriger Anhdrung
und unter Beachtung restriktiver PriifmaBstabe (vgl. Kapitel 2.1.3) fiir zulassig'®.
In Anbetracht dessen kann nicht davon gesprochen werden, ein Landkreis sei
nicht individuell geschuitzt; vielmehr ist auch von einem ,allerdings einge-
schrankten*'* Bestandsschutz auszugehen.

Hieraus ergibt sich, dass Kreise und Gemeinden bezlglich ihrer Selbstverwal-
tungsgarantie verfassungsrechtlich gleichgestellt sind. Die Kreisebene ist Be-
standteil des dezentralisierten demokratischen Staatsaufbaus'®. Die Auffassung
Erbguths, die Selbstverwaltungsgarantie der Kreise sei ,derivativ* und ,schwa-
chelt daher gegeniber derjenigen der Gemeinde“'®, ist abzulehnen. Unter-
schiede zwischen den beiden Gebietskérperschaftsebenen bestehen lediglich
hinsichtlich des garantierten Aufgabenbestandes'’.

Umfang der kommunalen Selbstverwaltung — Gebiet und Aufgaben

Das Recht auf kommunale Selbstverwaltung umfasst sowohl einen den Land-
kreisen zu gewahrenden Mindest-Aufgabenbereich, als auch ein Territorium,
innerhalb dessen sich die kommunale Selbstverwaltung entfalten kann'®.

Kreise stellen das ,Bindeglied zwischen Staat und unterer kommunaler Ebe-
ne“'® dar und erfilllen Ergénzungs- und Ausgleichsfunktionen. Wahrend Art. 28
Abs. 2 GG jedoch den Gemeinden die universale Aufgabenzusténdigkeit fir alle
Angelegenheiten der 6&rtlichen Gemeinschaft in eigener, fachweisungsfreier
Verantwortung mit dem Recht der Aufgabenerfindung zuspricht?®, wird der ge-
setzliche Aufgabenbereich der Gemeindeverbande (und damit der Kreise)
durch Gesetz festgelegt. Die insoweit schwéachere Stellung der Gemeindever-

10 Vgl. BVerfGE 50, 50; BVerfGE 86, 90, 107; aus der Literatur etwa Burgi (2006), § 6 Rn.
4ff.; Dreier (2006), Art. 28 Rn. 101.

" Dreier (2006), Art. 28 Rn. 174; Nierhaus (2007), Art. 28 Rn. 80; Stlier/Landgraf (1998),
S. 210.

12 Ipsen (2004), S. 20; vgl. auch Meyer (2005a), S. 234.

13 Vgl. BVerfGE 50, 50, 51.

1 Stlier (2004), S. 41.

1 Vgl. Dreier (2006), Art. 28 Rn. 85; Nierhaus (2007), Art. 28 Rn. 34f.

1 Erbguth (2004), S. 2.

7 So auch MVVerfG, in: LKV 2007, 457, 459; ahnlich Nierhaus (2007), Art. 28 Rn. 79.
18 Zum Territorialprinzip Dreier (2006), Art. 28 Rn. 131.

19 Schmidt-ABmann (1996), S. 81.

20 Hierzu Dreier (2006), Art. 28 Rn. 110ff.
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bande gegeniber den Gemeinden erdffnet dem Gesetzgeber groBere Spiel-
raume bei der Aufgabeniibertragung®'. Dennoch ist der Gesetzgeber auch hier-
bei nicht ganz frei, sind den Kreisen doch diejenigen Aufgaben zuzuweisen, die
,in sachlichem und personellem Zusammenhang mit dem Landkreis und seiner
Bevédlkerung stehen“ und ein MindestmaB an iibergemeindlicher Selbstverwal-
tung ermdglichen.

Die Kreisaufgaben lassen sich in drei Aufgabengruppen unterteilen:
- Ubergemeindliche Aufgaben:

Dies sind Aufgaben, deren Wirkungen Uber den Verwaltungsraum der ein-
zelnen kreisangehdrigen Gemeinde hinaus reichen, bei denen also die Auf-
gabenwahrnehmung durch die einzelne Gemeinde technisch sinnlos ware?.

- ergdnzende Aufgaben:

Aufgaben, die von einer Gemeinde aufgrund mangelnder Leistungsfahigkeit
nicht erfullt werden kénnen, dirfen den Kreisen gesetzlich zugewiesen wer-
den. Dabei ist jedoch zu berticksichtigen, dass die Allzustandigkeit der Ge-
meinde auch gegenlber den Landkreisen gilt; eine Aufgabenverlagerung
kann daher nur erfolgen, wenn dies im dffentlichen Interesse ist®*.

- ausgleichende Aufgaben:

Hierunter fallen diejenigen Aufgaben, die auf eine lastenverteilende Wirkung
unter den kreisangehérigen Gemeinden und auf eine gleichmaBige Versor-
gung der Bevolkerung gerichtet sind. Beispiele hierfir sind Finanzaus-
gleichsmaBnahmen wie die Gewéhrung von Beihilfen®.

Hinsichtlich des den Landkreisen zur Erflillung der ihnen Ubertragenen Aufga-
ben zuzugestehenden rdumlichen Gebiets lassen sich dem Grundgesetz und
den Landerverfassungen keine zahlenmaBigen Mindest- oder Hochstwerte ent-
nehmen?. Dennoch bestehen Grenzen in beide Richtungen; denn einerseits
setzt die geforderte Leistungsfahigkeit eine ausreichende GrdBe voraus, da
Handlungsfahigkeit und Verwaltungseffizienz in der Regel nur bei Vorliegen
bestimmter, die Nutzung von Synergieeffekten erlaubender Mindesteinwohner-
zahlen bzw. Mindestflachen erreicht werden kénnen. Andererseits aber muss
der Gebietszuschnitt birgernahe Verwaltung und demokratische Partizipation
ermdglichen?’. Durch die ,Aktivierung der Beteiligten fiir ihre eigenen Angele-
genheiten“?®, d.h. biirgerschaftliches Engagement, soll ,das staatsbiirgerschaft-

& Nierhaus (2007), Art. 28 Rn. 79.

2 Maurer (1996), S. 23.

2 Burgi (2006), § 20 Rn. 17; Schoch (1996), S. 33.

24 Vgl. BVerfGE 79, 127, 153; Dreier (2006), Art. 28 Rn. 171.
2 Dreier (2006), Art. 28 Rn. 171; Schoch (1996), S. 34.

% Ahnlich MVVerfG, in: LKV 2007, 457, 461.

& Das Bundesverfassungsgericht spricht hier von einem ,Spannungsverhéltnis zwischen
Verwaltungseffizienz und Blrgernahe. Das Ziel optimaler Verwaltungseffizienz tragt die
Tendenz zur immer groBraumigeren Organisation und stetigen "Hochzonung” von Auf-
gaben in sich, wahrend das Ziel mdglichster Biirgerndhe und Birgerbeteiligung dem
widerstreitet und dezentrale Aufgabenansiedlung anempfiehlt.”, BVerfGE 79, 127, 147f;
zustimmend MVVerfG, in: LKV 2007, 457, 458.

28 BVerfGE 11, 266, 275; vgl. auch BVerfGE 79, 127, 149f.
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Einkreisung kreisfreier Stadte in Mecklenburg-Vorpommern

liche Verantwortungsgefihl geweckt, es soll demokratisches Bewusstsein ent-
wickelt und damit die Verbindung zwischen Gesellschaft und Staat geférdert
werden“?®. Die kommunale Selbstverwaltung dient daher dem in Art. 3 der Lan-
desverfassung Mecklenburg-Vorpommerns erwahnten Aufbau der Demokratie
von unten nach oben. Die Kreisgrenzen mulssen also derart bemessen sein,
dass sie das Entstehen eines ,Gefilhls der Verbundenheit®® erméglichen. In-
soweit sind Kriterien wie die Uberschaubarkeit des Verwaltungsraumes, die Er-
reichbarkeit der Verwaltung far den Burger, die Méglichkeit zu ehrenamtlicher
Tatigkeit oder auch landsmannschaftliche und religiése Bindungen bei einer
Kreisneugliederung unbedingt zu beachten®'. Je gréBer die Landkreise zuge-
schnitten werden, desto kritischer sind diese unter den Gesichtspunkten der
korglzmunalen Selbstverwaltung und der demokratischen Partizipation zu beurtei-
len®=.

Die Kreisgebiete sind durch Parlamentsgesetz festzulegen. Die Notwendigkeit
eines Parlamentsgesetzes folgt verfassungsrechtlich daraus, dass es sich bei
der Festlegung der Kreisgebiete um eine grundlegende und daher vom Lan-
desparlament zu verantwortende Entscheidung Uber die Ausformung rechtlich
verselbststandigter und von der Verfassung mit eigener Rechtsstellung ausges-
tatteter Verwaltungstrager handelt®®. Fiir Mecklenburg-Vorpommern ist der Ge-
setzesvorbehalt einfachgesetzlich in § 97 Abs. 2 KVerfMV kodifiziert.

2.1.2 Die Stellung der kreisfreien Stadte in der Verfassung

Eine individuelle verfassungsrechtliche Garantie des Status der Kreisfreiheit
besteht nicht. Insofern ist eine kreisfreie Stadt nicht ganzlich vor dem Verlust
dieses Status geschiitzt**. Eine Einkreisung hat jedoch weitreichende rechtliche
und faktische Konsequenzen fur die kommunale Selbstverwaltung der betroffe-
nen Stadt®:

o Verlust ihres staatsunmittelbaren Einflusses:
Als kreisangehdrige Stadt untersteht sie zuklnftig nicht mehr der Rechts-
und Fachaufsicht des Landes, sondern der des Landrats.

e Verlust an Aufgaben:
Infolge der Einkreisung verlieren die Stadte in erheblichem Umfang pflichtige
Selbstverwaltungsaufgaben, die ihnen neben den Kreisen zuerkannt wur-
den.

e Verlust an finanziellen Mitteln:
Durch die Einkreisung ergeben sich fur die betroffene Stadt evil. Kiirzungen

2 Lubking, in: Die (verfassungs-)rechtliche Stellung der Landkreise, S. 131; siehe auch

MVVerfG, in: LKV 2007, 457, 458.

% Schmidt-ABmann (1996), S. 80.

8 Vgl. Dreier (2006), Art. 28 Rn. 174; Lower (2001), Art. 28 Rn. 84; Nierhaus (2007), Art.
28 Rn. 80.

% Vgl. auch Henneke (2008), Art. 28 Rn. 114.

% MVVerfG, in: LKV 2007, 457, 458.

3 Vgl. VerfGHNRW, in: OVGE MuL{ 30, 312, 313.

% Hierzu VerfGHNRW, in: OVGE MiL( 30, 313ff.; Koch (2006), S. 140ff., 209ff.
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Einkreisung kreisfreier Stadte in Mecklenburg-Vorpommern

bei an den Status der Kreisfreiheit gebundenen Finanzzuweisungen im
kommunalen Finanzausgleich. Gleichzeitig werden sie zur Beteiligung an
der Kreisumlage verpflichtet. Hierbei ist jedoch festzuhalten, dass die ge-
nannten finanziellen Mittel eng an die abzugebenden Aufgaben geknipft
sind. Der Verlust dieser Einnahmen infolge einer Aufgabenlbertragung auf
den Kreis ist daher konsequent und fihrt nicht notwendigerweise zu einer
Einschrankung der Leistungsfahigkeit der Stadt.

e Verlust an Blirgernéahe:
Wird die bislang kreisfreie Stadt im Falle ihrer Einkreisung nicht zum Kreis-
sitz bestimmt, tritt ein Verlust an Blrgernédhe ein, da die Bewohner zur Erle-
digung bestimmter Aufgaben zuklnftig an den entfernten Kreissitz fahren
mussen.

e Imageverlust.
Mit dem Status der Kreisfreiheit verbinden sich weitere Privilegien, die im
Falle einer Einkreisung wegfielen, so z.B. das Recht des Blrgermeisters auf
FOhren des Titels ,Oberblrgermeister” (§38 | KV MV). Zudem kann dem
Status der Kreisfreiheit auch eine gewisse Symbolkraft in der AuBendarstel-
lung zugesprochen werden.

» Verlust an Arbeitsplétzen in der Stadtverwaltung:
Mit dem Ubergang von kommunalen Pflicht- und freiwilligen Aufgaben auf
den Landkreis verliert eine eingekreiste Stadt Beschaftigte und damit auch
Arbeitsplatze auf inrem Territorium.

Aus diesen Grinden wird die Anwendung der fir Kreisgebietsreformen entwi-
ckelten verfassungsgerichtlichen PrifungsmaBstdbe auch bei Einkreisungen
gefordert®®. Dies gilt umso mehr, als kreisfreie Stadte nicht nur Gemeinden im
Sinne des Art. 28 GG darstellen, sondern zudem auch die Kompetenzen eines
Landkreises wahrnehmen. Werden aber Eingriffe in die Selbstverwaltungsga-
rantie des Kreises, etwa durch eine Kreisgebietsreform, strengen verfassungs-
gerichtlichen PrifmaBstdben unterworfen, so ist nicht ersichtlich, warum dies
nicht auch fir die ihren Aufgaben und Funktionen nach gleichwertigen kreisfrei-
en Stadte gelten sollte. Dementsprechend wird von der Rechtsprechung eine
Einkreisung einer bislang kreisfreien Stadt nur aus Grinden des 6ffentlichen
Wohls und nach vorheriger Anhérung der betroffenen Gebietskdrperschaft zu-
gelassen; im Ubrigen finden die im folgenden Unterkapitel dargestellten verfas-
sungsgerichtlichen PriifmaBstabe Anwendung®’.

2.1.3 Verfassungsgerichtliche PrifmaBstébe bei Kreisgebietsanderungen

Die verfassungsrechtlichen Vorgaben fir Gebietsanderungen werden in Meck-
lenburg-Vorpommern in § 97 KV M-V konkretisiert. Dort ist bestimmt, dass Krei-
se nur aus Grinden des 6ffentlichen Wohls, nach vorheriger Anhérung und nur

3 Koch, S. 110 Fn. 212, S. 212.

8 Vgl. VerfGHNRW, in: OVGE MiLii 30, 312, 313f., sowie; BVerfGE vom 12.05.1992 - 2
BvR 470/90, 2 BvR 650/90, 2 BvR 707/90 -, in: DVBI. 1992, S. 960; VerfGHE NW vom
07.11.1975 — 64/74 -, SachsAnhVerfGE vom 31.05.1994 — 4/94 -, in: SachsVBI. 1994,
S. 236.
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durch Gesetz aufgeldst oder neu gebildet werden dirfen. Der Gesetzgeber ist
zudem an das von der Rechtsprechung entwickelte System von Prifkriterien
zur Beurteilung von Kreisgebietsreformen gebunden. Dieses entspricht im We-
sentlichen dem, das im Falle von Gemeindegebietsédnderungen herangezogen
wird, was logisch aus der verfassungsrechtlichen Gleichstellung der gemeindli-
chen und kreislichen Selbstverwaltungsgarantie folgt*®. Die zusatzlich zu beach-
tenden Kriterien umfassen das Willklrverbot (einschlieBlich des Prinzips der
Systemgerechtigkeit), das UbermaBverbot in seinen Auspragungen Geeigne-
theit, Erforderlichkeit und VerhaltnismaBigkeit sowie das Abwagungsgebot®®.

Kommunalverfassung M-V
§ 97 (Gebietsanderungen)

(1) Aus Griinden des o6ffentlichen Wohls kdnnen Kreise aufgeldst, neu gebildet oder in
ihren Grenzen geandert werden (Gebietsanderungen). Die betroffenen Gemeinden,
Amter und Kreise sind vorher anzuhéren.

(2) Die Neubildung oder Aufldsung von Kreisen ist nur durch Gesetz mdéglich.
(3) Im Ubrigen gelten die §§ 11 und 12 Abs. 1 und 3 entsprechend.

Gemeinwohlvorbehalt

Kreisgebietsanderungen sind nach § 97 Abs. 1 S. 1 KV M-V nur aus ,Griinden
des offentlichen Wohls* zulassig. Das ,6ffentliche Wohl“ stellt einen unbestimm-
ten Rechtsbegriff dar, dessen Konkretisierung sich zwar als schwierig erweist,
dessen Anwendung aber der vollen gerichtlichen Nachpriifbarkeit unterliegt®.
Es ist als Sammelbegriff offen flr eine Vielzahl von Zwecken in unterschiedli-
chen Konstellationen und erhalt seine maBgeblichen Konturen durch die jewei-
lige Regelungsmaterie und deren rechtliche Vorpragungen. Das Landesverfas-
sungsgericht Mecklenburg-Vorpommern hat in seinem Urteil zum Gesetz zur
Modernisierung der Verwaltung des Landes Mecklenburg-Vorpommern
(MVVerwModG) vom 26.7.2007 herausgearbeitet, dass der Gesetzgeber die
Griande des 6ffentlichen Wohls im Einzelnen bestimmen kénne. Er habe dabei
einen groBen, jedoch durch die Verfassung gebundenen Spielraum. Damit wer-
de einerseits Raum flir das Politische geschaffen, andererseits werde der
Steuerungsfunktion der Verfassung Geltung verschafft. Als ,steuerndes Ele-
ment® einer kommunalen Gebietsreform habe das 6ffentliche Wohl die Struk-
turmerkmale kommunaler Selbstverwaltung in sich aufzunehmen und als ent-
scheidungsleitend in Rechnung zu stellen. Das eine Neugliederungsentschei-
dung legitimierende dffentliche Wohl ist maBgeblich prozedural zu bestimmen®*'.

% Vgl. Rothe (2004), S. 100.
%9 Vgl. etwa Stiler (2004), S. 41; Koch (2006), S. 112.
40 Glaser (2005), § 11 KVerf Rn. 3; generell zur gerichtlichen Uberpriifung unbestimmter
Rechtsbegriffe Wolff/Bachof/Stober (2007), § 31 Rn. 15ff.

“ MVVerfG, in: LKV 2007, 457, 459f.
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Einkreisung kreisfreier Stadte in Mecklenburg-Vorpommern

Es kann jedoch als gesichert angesehen werden, dass die Neugliederungs-
maBnahme zu einer Verbesserung der kommunalen Strukturen beitragen soll*,
was ,Gebietsreformen ausschlieBt, die dem Staat und seinen Gebietskodrper-
schaften im Ganzen mehr schaden als niitzen“*®. Der Gesetzgeber hat sich da-
bei von den Ubergeordneten Interessen der Allgemeinheit leiten zu lassen und
darf nicht ,isoliert Gruppeninteressen“ wahrnehmen**. Zwischen einzelnen Ge-
meinwohlzielen kénnen Zielkonflikte bestehen, die vom Gesetzgeber in einem
Abwagungsprozess aufgel6st werden missen; dem Gesetzgeber verbleibt
hierbei ein groBer politischer Entscheidungsspielraum®.

Bislang wurden von der Rechtsprechung u.a. folgende Gemeinwohlgriinde

anerkannt*®:

e die Schaffung leistungsfahiger Kreise mit hinreichender Verwaltungskraft*’,

e der Abbau von Leistungsgeféllen und die Gewahrleistung einer einheitlichen
Lebensqualitat*®,

e die Wahrung der értlichen, landsmannschaftlichen Verbundenheit der Ein-
wohner?®,

e die Schaffung von Ortsndhe der Verwaltung®,
e die Férderung der Ziele der Raumordnung und Landesplanung®' und
e - als Nebenzweck - die Steigerung der Wirtschaftlichkeit der Verwaltung®.

Zu bertcksichtigen ist ferner, dass der Inhalt des Begriffs des 6ffentlichen
Wohls nicht ein flr allemal feststeht, sondern im Zeitablauf — gerade in Zeiten
der Technologisierung und Globalisierung — Veranderungen unterworfen ist®.
Folglich kébnnen zu den bislang anerkannten Gemeinwohlgriinden auch jeder-
zeit neue hinzutreten; das o6ffentliche Wohl kann somit letztlich nur aus dem
konkreten Zusammenhang heraus bestimmt werden.

Anhérungsgebot

Zum Kernbereich der institutionellen Garantie des Selbstverwaltungsrechts ge-
hért, dass die von einer Kreisgebietsveranderung betroffenen Gebietskérper-
schaften — denen ja ein tiefer Einschnitt in ihre kommunale Selbstverwaltung,

42 Vgl. Dombert (2005), S. 528.

8 BbgVerfG, in: LKV 2002, 573, 575.

4 NdsStGH, in: StGHE 1, 174, 193.

45 Vgl. Koch (2006), S. 187; Rothe (2004), S. 102f.

46 Vgl. die Zusammenstellungen bei Gern (2003), S. 143; Rothe (2004), S. 103ff.; sowie
aus neuester Zeit MVVerfG, in: LKV 2007, 457, 460f.

47 BayVerfGH, in: DVBI. 1975, 28, 33; NdsStGH 2, 1, 163; VerfGHRh-Pf, AS 11, 118, 128.
8 Rothe (2004), S. 103.

49 Zur landmannschaftlichen Gliederung Burgi (2006), § 5 Rn. 14; siehe auch VerfGHRh-
Pf, AS 11, 118, 127.

%0 VerfGHRh-Pf, AS 11, 118, 126.
o Vgl. hierzu Gern (2003), S. 143.
%2 VerfGHRh-Pf, AS 11, 118, 128.
%8 Vgl. Dombert (2005), S. 528; Rothe (2004), S. 105.
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unter Umstanden gar ihre Auflésung, droht — ein Recht auf rechtzeitige Anho-
rung haben*. Dieses verfassungsrechtlich verankerte Gebot hat seinen ein-
fachgesetzlichen Ausdruck in § 97 Abs. 1 KVerfMV gefunden. Nicht erforderlich
ist hingegen die Anhérung der Kreisbevélkerung oder der kreisangehdérigen
Gemeinden, solange diese durch die Neugliederung nicht wesentlich betroffen
sind (etwa durch Verlust des Kreissitzes)*°.

Die Anhérung dient dem Zweck, dem Gesetzgeber ein vollstandiges Bild der
durch die geplante ReformmaBnahme induzierten Auswirkungen zu vermitteln
und somit dessen Entscheidungsgrundlage zu verbessern®®. Dies gilt umso
mehr, als nicht nur Aspekte der Leistungsfahigkeit und Effizienz, sondern auch
der BlUrgerndhe und der 6rtlichen Verbundenheit der Einwohner mit ihren Krei-
sen fur die Abwagung entscheidend sind. Zudem kann die Anhérung auch als
Instrument zur Akzeptanzsicherung in der Bevdlkerung angesehen werden,
durch das die Wirksamkeit der dem Neugliederungskonzept zugrunde liegen-
den Ziele gesichert werden soll*’.

Die Anhdérung hat rechtzeitig und ergebnisoffen zu erfolgen. Den betroffenen
Landkreisen und kreisfreien Stadten muss ausreichend Zeit eingeraumt wer-
den, sich ein eigenes Bild der beabsichtigten Reform zu machen und eine um-
fassende Stellungnahme auszuarbeiten. Zudem muss das vom Gesetzgeber
geplante Vorhaben auch noch beeinflussbar sein®®. Der Gesetzgeber hat somit
rechtzeitig alle wesentlichen Inhalte (Ziele, Regelungen, Begrindungen und
Bewertungen von Alternativen) des Neugliederungsvorhabens mitzuteilen. Die
Anhdérung selbst ist an kein bestimmtes Verfahren gebunden; es ist lediglich
sicherzustellen, dass dem Gesetzgeber die in der gewahlten Vertretung des
Gemeindeverbandes stattgefundene Meinungsbildung zur Kenntnis gelangt™®.

Eine fehlerhafte Anhérung zieht generell die Nichtigkeit des Neugliederungsge-
setzes nach sich®®. Kausalitatserwagungen ber die Auswirkungen der fehler-
haften Anhérung sind nicht anzustellen®’.

Willkdirverbot und Prinzip der Systemgerechtigkeit

Das rechtsstaatliche Willktrverbot verbietet eine Differenzierung ohne sachli-
chen Grund und untersagt allgemein Entscheidungen auf Grundlage sachfrem-
der Erwagungen®.

%4 BVerfGE 50, 50f.; BVerfGE 86, 90, 107; SaarlVGH, in: DVBI. 1975, 35, 35f.; MVVerfG,
in: LKV 2007, 457, 459.

% Vgl. Meyer (2005b), § 97 Rn. 8.

%6 Vgl. SachsVerfGH, in: LKV 1995, 115, 116; Glaser (2005), § 11 Rn. 6.

> SachsVerfGH, in: LKV 1995, 115, 116; Rothe (2004), S. 107.

%8 Vgl. BVerfGE 86, 90, 107f.; NdsStGH, in: StGHE 2, 1, 146; SaarlVGH, in: DVBI. 1975,
35, 36; VerfGHRh-Pf AS 11, 118, 135.

> SaarlVerfGH, in: DVBI. 1975, 35, 36; SachsVerfGH, in: LKV 1995, 115, 116; siehe auch
Dombert (2004), S. 56.

60 Vgl. MVVerfG, in: LKV 2007, 457, 466; SachsVerfGH, in: LKV 1995, 115, 117; Rothe
(2004), S. 110.

o1 SachsVerfGH, in: LKV 1995, 115, 117; offen gelassen bei SaarlVGH, in: DVBI. 1975,
35, 36f.

62 Vgl. Sommermann (2005), Art. 20 Rn. 305; siehe auch Stiier (1998), S. 211.
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Eine spezielle Auspragung des Willklirverbots stellt das Prinzip der Systemge-
rechtigkeit dar, das den Gesetzgeber verpflichtet, sich an ein selbst aufgestell-
tes Leitbild zu halten®®. Diese Selbstbindung des Gesetzgebers wird abgeleitet
,=aus dem Prinzip der Rechtssicherheit, dem Vertrauensschutz, dem Gebot von
Treu und Glauben, dem Verbot des ‘venire contra factum proprium” sowie der
Pflicht zu konsequentem und folgerichtigem Verhalten, wie es dem des Rechts-

staatsprinzip zu entnehmen ist“®*.

Das Prinzip der Systemgerechtigkeit darf jedoch nicht so interpretiert werden,
dass der Gesetzgeber nicht im begriindeten Ausnahmefall von seinem Leitbild
abweichen durfte®. Entsprechend verlangt der baden-wiirttembergische StGH
lediglich, dass die NeugliederungsmaBnahme dem festgelegten Leitbild nicht
offensichtlich widersprechen darf®®. Der Verfassungsgerichtshof des Landes
Nordrhein-Westfalen hat dagegen den Gesetzgeber von vornherein von der
Bindung an ein bestimmtes System befreit®’.

UbermaBverbot

Der Gesetzgeber hat bei Kreisgebietsdnderungen weiterhin das UbermaBverbot
zu beachten. Das UbermafBverbot, das ebenfalls dem Rechtsstaatsprinzip (Art.
20 Abs. 3 GG) zu entnehmen ist, umfasst die Kriterien der Geei%netheit, Erfor-
derlichkeit und der VerhaltnismaBigkeit im engeren Sinne (i.e.S.)%.

Die Geeignetheit einer ReformmaBnahme bestimmt sich danach, ob sie in der
Lage ist, die angestrebten Gemeinwohlziele zu erreichen. Die ReformmaBnah-
me als Mittel zur Zweckerreichung muss nicht optimal, sondern lediglich dem
gewlinschten Erfolg férderlich sein®. Da diese Fragestellung nur unter Riickgriff
auf Wertungen beantwortet werden kann, Uberpruft die Rechtsprechung Neug-
liederungsmaBnahmen auf das Vorliegen offensichtlicher Ungeeignetheit.

Der Grundsatz der Erforderlichkeit ist verletzt, wenn das Ziel der staatlichen
MaBnahme auch durch ein anderes, gleich wirksames Mittel erreicht werden
kann, das weniger einschneidend wirkt”'. Das heiBt, eine Kreisneugliederung ist
verfassungswidrig, wenn die mit ihr verfolgten Ziele auch durch andere, gleich
geeignete MaBnahmen mit niedrigerer Eingriffsintensitat erreicht werden kon-
nen. Der Gesetzgeber hat daher Alternativen (z.B. Mdglichkeiten zur interkom-
mu;wzalen Zusammenarbeit) zu entwickeln und diese gewissenhaft zu Uberpri-
fen’=.

63 Vgl. BbgVerfGH, in: LKV 1995, 37, 39; NdsStGH, in: StGHE 2, 1, 155; SachsAnhVerfG,
in: LKV 1995, 75, 79.

Hoppe/Rengeling, S. 117.

65 Hierzu Koch (2006), S. 197f.

66 StGHBW, in: DOV 1973, 163, 166.

67 VerfGHE NW 26, 270, 283.

68 Hierzu etwa Schulze-Fielitz (2006), Art. 20 (Rechtsstaat) Rn. 179ff.; Sommermann
(2005), Art. 20 Rn. 312ff.

69 Vgl. Dreier (2004), Vorbemerkung Rn. 147.

64

7 So etwa BbgVerfG, in: LKV 1995, 37, 37f.; NdsStGH, in: StGHE 2, 1, 156.
m Dreier (2004), Vorbemerkung Rn. 148.
& Siehe hierzu NdsStGH, in: StGHE 2, 1, 156f.; MVVerfG, in: LKV 2007, 457, 465f.
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Zuletzt muss die Kreisgebietsreform verhaltnismaBig im engeren Sinne sein.
Eine MaBnahme ist dann verhaltnismaRBig i.e.S., wenn sie auf einen angemes-
senen Ausgleich zwischen Schwere der grundrechtlichen Beeintrachtigung und
der Bedeutung des mit der MaBnahme verfolgten 6ffentlichen Belanges zielt.
Das bedeutet, die Vorteile einer MaBnahme dirfen nicht eindeutig auBer Ver-
héaltnis zu den Nachteilen stehen. Dabei gilt, dass an die Rechtfertigungsgriinde
einer staatlichen MaBnahme umso héhere Anforderungen zu stellen sind, je
schwerwiegender sich der Eingriff gestaltet’®. Im Falle der Einkreisung einer
bislang kreisfreien Stadt ware hier beispielsweise der Frage nachzugehen, ob
die oben dargestellten negativen Auswirkungen auf die kommunale Selbstver-
waltung der Stadt durch MaBnahmen wie Aufgabenprivilegierungen oder die
Bestimmung der Stadt zum Kreissitz abgemildert werden kénnen™. Aufgrund
des gesetzgeberischen Gestaltungsspielraums ist bei der Uberprifung der Ver-
haltnismaBigkeit i.e.S. Zuriickhaltung geboten”™. Bei Gebietsreformen be-
schrankt sich die Prifung der VerhaltnismaBigkeit i.e.S. daher auf die Feststel-
lung einer offensichtlichen Unzumutbarkeit des Eingriffs fir die betroffenen
Landkreise und Gemeinden’®.

Umfassende Tatsachenermittlung und Abwédgungsgebot

Vom Gesetzgeber wird verlangt, dass er alle durch sein Neugliederungsgesetz
ausgelésten Vor- und Nachteile sorgsam abwéagt. Dementsprechend hat der
Gesetzgeber das naheliegende Abwagungsmaterial zu ermitteln und auf dieser
Grundlage die unterschiedlichen Belange und Interessen zu bewerten, um ein
Abwagungsergebnis herbeizuflihren, das auf der Summe der gewogenen Ein-
zelaspekte beruht”’. Dies setzt zunéchst voraus, dass sich der Gesetzgeber ein
vollstandiges Bild aller entscheidungsrelevanten Umstande, also insb. auch von
den Interessen der betroffenen Gebietskdrperschaften verschafft. Dies schlieBt
jedoch nur Belange ein, die dem Gesetzgeber zu dem gegebenen Zeitpunkt
bekannt waren bzw. bekannt sein mussten; demgegenuiber gilt, dass Gebiets-
kérperschaften, die es versdumten, in einem angemessenen Anhérungsverfah-
ren dem Gesetzgeber entscheidungsrelevante Sachverhalte vorzutragen, im
verfassungsgerichtlichen Verfahren prakludiert sind”®.

Im Rahmen der Tatsachenermittlung vom Gesetzgeber vorgenommene Prog-
nosen und Wertungen unterliegen ebenfalls der gerichtlichen Kontrolle. Uber-
pruft wird dabei, ob diese auf einer zutreffend ermittelten Grundlage vorge-
nommen und keine fehlerhaften bzw. eindeutig widerlegbaren Schllisse gezo-
gen wurden”®.

8 Vgl. Dreier (2004), Vorbemerkung Rn. 149; bezogen auf die Neugliederungen
NdsStGH, in: StGHE 2, 1, 152.

7 Vgl. VerfGHNRW, in: OVGE MiLii 30, 312, 319f., sowie Koch (2006). S. 252f.

e Vgl. Dreier (2004), Vorbemerkung Rn. 149.

e BbgVerfG, in: LKV 1995, 37, 39; Rothe (2004), S. 117.

7 MVVerfG, in: LKV 2007, 457, 459.

8 Dombert (2004), S. 53f.

7 Vgl. hierzu Dombert (2004), S. 53; Stler (1998), S. 211; vgl. auch MVVerfG, in: LKV
2007, 457, 465.
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Ob die Abwagung auf Basis einer formellen Schaden-Nutzen-Bilanz durchzu-
fihren ist, ist umstritten®. Allerdings bleibt festzuhalten, dass auch bei Ableh-
nung einer solchen Bilanz im Rahmen der VerhaltnismaBigkeitsprifung eine
umfassende Tatsachenermittlung sowie eine gewissenhafte Abwagung des
durch die Kreisneugliederung bewirkten Nutzens und Schadens gefordert
wird®'. Entscheidend ist dabei, dass der Gesetzgeber in seine Abwagung nicht
nur Leistungsfahigkeitskriterien einstellt. Bei einer Gebietsreform muss auch die
kommunale Selbstverwaltung mit dem ihr von Verfassungs wegen zukommen-
den Gewicht einbezogen werden®. Daher sind auch nicht quantifizierbare Wir-
kungen - wie das Verbundenheitsgefiihl der Kreisbewohner oder deren Még-
lichkeiten zur Auslbung eines Ehrenamtes - in angemessener, verbal-
argumentativer Form zu beriicksichtigen®.

2.1.4 Spezielle Anforderungen bei Mehrfachneugliederungen

Wenn sich eine NeugliederungsmaBnahme im Nachhinein als Fehlentschei-
dung erweist oder wenn eine erneute Regelung abweichenden Inhalts wegen
einer Veranderung der Verhélinisse oder neuer Erkenntnisse angezeigt er-
scheint, ist es dem Gesetzgeber erbffnet, seine NeugliederungsmaBnahme auf-
zuheben oder abzuandern. An sog. Mehrfachneugliederungen werden beson-
dere Anforderungen gestellt®*.

Eine solche Mehrfachneugliederung liegt vor, wenn

e eine (kommunale) Gebietskdrperschaft im Rahmen einer Gebietsreform neu
zugeschnitten wird;

e die der Neugliederung zugrunde liegenden Prinzipien von den bei einer vor-
herigen Gebietsreform angewandten abweichen und

e zwischen der Gebietsreform und einer vorherigen NeugliederungsmafBnah-
me ein zeitlicher Zusammenhang besteht®”.

Mehrfachneugliederungen unterliegen prinzipiell den zuvor dargestellten ver-
fassungsrechtlichen Prifgesichtspunkten. Jedoch werden diese strenger inter-
pretiert. Insofern werden héhere Anforderungen als an eine einfache Gebietsre-
form gestellt®®. Dies liegt darin begriindet, dass die urspriingliche Gebietsreform
ja nur aus Grinden des o6ffentlichen Wohls zulassig war, ihr somit also eine
,Vermutung der Gemeinwohlkonformitat“®” zugebilligt werden kann. Eine MaB-

8 Eine solche Bilanz fordert z.B. Erbguth (2004), S. 5; ablehnend dagegen NdsStGH, in:
StGHE 2, 1, 154 sowie SachsAnhVerfG, in: LKV 1995, 75, 79.

8 Vgl. MVVerfG, in: LKV 2007, 457, 465; Rothe (2004), S. 112.
82 Hierzu wiederum NdsStGH, in: StGHE 2, 1, 152.

8 Vgl. MVVerfG, in: LKV 2007, 457, 459f., 464; Henneke (2007), Art. 28 Rn. 114; siche
auch bereits Hoppe/Rengeling (1973), S. 106ff.

84 BVerfGE 86, 90, 110.

8 Vgl. BVerfGE 86, 90, 109f.; SaarlVerfGH, in: NVwZ 1986, 1008, 1009; siehe auch Ro-
the (2004), S. 152.

8 BVerfGE 86, 90, 110.
87 Hoppe/Regeling (1973), S. 138.
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nahme, die diese wohl begriindete Reform in Frage stellt, unterliegt daher ,dem
Erfordernis erhdhter Rechtfertigung“®®. Es wird mithin davon ausgegangen,
dass eine Gebietsreform langere Zeit halten muss, wobei als Zeitdauer Werte
zwischen 30 und 40 Jahren genannt werden®. Dies dient zugleich dem Ver-
trauensschutz; der Blrger und die Mitarbeiter der Kreisverwaltung missen dar-
auf vertrauen kénnen, dass an den Kreisstrukturen nicht ,herumexperimentiert*
wird, da dies erhebliche Umstellungen und Belastungen mit sich brachte und
des weiteren langfristige Planungen und damit einhergehend die Ausltbung der
kommunalen Selbstverwaltung erheblich beeintrachtigte®.

Die strengeren Anforderungen an eine Neugliederung haben zur Folge, dass
der Gesetzgeber zunachst ausflhrlich zu begriinden hat, warum die vorherige
Gebietsreform seiner Ansicht nach unzweckmaBig war und aufgrund welcher
neuer Erkenntnisse und Wertungen er eine Neugliederung flr notwendig erach-
tet. Hierbei bedarf es objektivierbarer gewichtiger Griinde. Im Rahmen der Ab-
wagung ist der Vertrauensverlust hinsichtlich der Kontinuitat des Verwaltungs-
handelns negativ in die Rechnung einzustellen. Besonderheiten bestehen aber
auch bei der Anhérung; die betroffenen Gebietskdrperschaften missen beson-
ders frihzeitig angehdrt werden, wobei der Gesetzgeber die geplanten Refor-
men detailliert mitzuteilen hat®'.

Im Einzelfall kbnnen an Mehrfachneugliederungen aber auch lediglich die ge-
ringeren Anforderungen zu stellen sein, die flr erstmalige Neugliederungen
entwickelt wurden. So hat das Landesverfassungsgericht Mecklenburg-
Vorpommern in seinem Urteil zum Gesetz zur Modernisierung der Verwaltung
des Landes Mecklenburg-Vorpommern (MVVerwModG) vom 26.7.2007 die
Frage, ob eine Mehrfachneugliederung vorliegt, offen gelassen. Es meinte die
Frage nicht zu klaren zu missen, da selbst wenn eine Mehrfachneugliederung
vorlage aufgrund der besonderen historischen Ausgangslage Mecklenburg-
Vorpommerns an eine solche Mehrfachneugliederung keine gesteigerten An-
forderungen zu stellen waren. Die Veranderung der Gebietsstruktur durch die
Landkreisneuordnung von 1993/94 sei in einer Zeit des Umbruchs geschehen,
zu der noch nicht abzusehen war, ob die Erwartungen Uber die Entwicklung des
Bundeslandes erflllt werden. Das Landesverfassungsgericht hob hervor, dass
es dem Gesetzgeber mdglich sein misse, seine Zielvorstellungen zu &ndern
und andere Prioritdten zu setzen, wenn eine Verdnderung der tatsachlichen
Gegebenheiten und Entwicklungen oder zusatzlich gewonnene landesplaneri-
sche Erkenntnisse dies angezeigt erscheinen lassen. Eben dies treffe fir Meck-
lenburg-Vorpommern zu. Die Prognosen von Beginn der 1990er Jahre hatten
sich als zu optimistisch erwiesen. Anlass fir die Neukonzeption seien Faktoren
gewesen, die in ihrer Bedeutung zum Zeitpunkt der Gebietsreform 1993/94
noch nicht zu erkennen gewesen seien®. Nach Auffassung des Landesverfas-
sungsgerichts unterliegt somit eine Neugliederung des Landes Mecklenburg-

88 Ipsen (2004), S. 20f.; vgl. auch BVerfGE 86, 90ff.

89 Vgl. Rothe (2004), S. 151f.

% Vgl. BVerfGE 86, 90, 110.

o BVerfGE 86, 90, 110f.; vgl. auch Henneke (2007), Art. 28 Rn. 79; Stlier (1977), S. 9f.
% LVerfG MV, in: LKV 2007, 457, 460.
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Vorpommern zum jetzigen Zeitpunkt nicht den strengeren Anforderungen flr
Mehrfachneugliederungen.

2.2 Okonomische Aspekte

Mit der Frage der optimalen GréBe von Gebietskdrperschaften beschéaftigt sich
— aus volkswirtschaftlicher Perspektive — die Theorie des Fiskalféderalismus.
Aus dieser lasst sich zwar keine theoretisch fundierte ,optimale“ Kreisstruktur
ableiten, doch kénnen die miteinander abzuwéagenden Vor- und Nachteile zent-
raler bzw. dezentraler Aufgabenerfillung bestimmt und somit — in abstrakter
Form — Hinweise fir die Ausgestaltung der Kreisebene in Mecklenburg-
Vorpommern gegeben werden.

Im folgenden werden zunachst die Argumente fiir groBere Gebietskdrperschaf-
ten, namlich Skaleneffekte und die Internalisierung regionaler Spillovers, dar-
gestellt, ehe auf die eher fur kleinere Verwaltungseinheiten sprechenden As-
pekte der bestmdglichen Berlcksichtigung der Blrgerpraferenzen und des zwi-
schengemeindlichen Wettbewerbs eingegangen wird.

2.2.1 Vorteile einer Aufgabenzentralisierung

a) Skaleneffekte (,Economies of scale”)

Gebietsreformen sind regelmaBig mit der Erwartung von Kosteneinsparungen
verbunden, die durch das Zusammenlegen von Verwaltungseinheiten zu gréBe-
ren Einheiten erreicht werden sollen. In der 6konomischen Literatur werden die-
se Einspareffekte als ,Skaleneffekte” bezeichnet.

Unter Skaleneffekten oder ,Economies of scale” versteht man allgemein die
Tatsache, dass bei einer Erhdéhung der Ausbringungsmenge mancher Guter
deren Durchschnittskosten sinken, das betreffende Gut also in groBer Stlickzahl
kostengunstiger produziert werden kann. Economies of scale ergeben sich insb.
bei den far 6ffentliche Leistungen typischen hohen Fixkosten, da diese im Falle
einer Gemeindefusion auf mehr Einwohner umgelegt werden kénnen (sog.
~Fixkostendegression®).

Dies kann man sich anhand eines Beispiels aus der Abfallwirtschaft verdeutli-
chen®®. So betrieben frither fast alle Gemeinden ihre eigenen Miilldeponien.
Moderne Entsorgungsanlagen erreichen aber ihre optimale Auslastung (mini-
male Stiickkosten) bei Nutzerzahlen, die zum Teil weit Uber die Einwohnerzah-
len kleinerer Gemeinden hinausgehen, so dass eine gemeinsame Nutzung der
Anlage durch mehrere Gemeinden und damit eine Aufgabenwahrnehmung in
gréBeren Einheiten kostenglnstiger ist.

Es ist jedoch darauf hinzuweisen, dass das Argument der Skaleneffekie an
Grenzen stdBt, wenn die tatséchliche Zahl der Nutzer tber ein bestimmtes MafR

% Vgl. Zimmermann (1999), S. 45.
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ansteigt. In diesem Falle entstehen ,Uberfiillungskosten®, die dazu fiihren, dass
,<die Qualitat des 6ffentlichen Angebots [sinkt], wenn die Zahl der Nutzer steigt*
bzw. .flr eine konstante Qualitat [...] mehr Ausgaben getatigt werden [mis-
sen]***. Zu denken ware hier etwa an ein &ffentliches Schwimmbad, bei dem die
Qualitat des Gutes ,Schwimmen® mit steigender Besucherzahl abnimmt.

Zusammengefasst ergibt sich somit ein U-férmiger Verlauf der Durchschnitts-
kostenkurve. Bei geringen Nutzerzahlen Uberwiegen die Skaleneffekte, so dass
die Durchschnittskosten sinken. Ab einem bestimmten Punkt aber Gbersteigen
die Uberfullungskosten die Vorteile aus der immer weiteren Ausweitung des
Nutzerkreises, so dass die Durchschnittskosten wieder ansteigen.

Sonderfall: Remanenzkosten

Skaleneffekte sind zudem eng verknlpft mit sog. ,Remanenzkosten®. Hierunter
versteht man die Kosten, die durch die Unterauslastung einer auf eine bestimm-
te Nutzerzahl ausgelegten Infrastruktur infolge eines Bevdlkerungsriickgangs
entstehen, etwa bei einer Schule, der die Schiler durch Migration oder fehlende
Geburten abhanden kommen. Denn ,bei einem Rickgang der Bevélkerung
kénnen die Gesamtausgaben haufig nicht in gleichem Umfang abgebaut wer-
den, wie sie bei steigender Bevoélkerung aufgebaut wurden. Ursachen hierflir
kénnen Unteilbarkeiten, eine mangelhafte Anpassungsfahigkeit und / oder —
bereitschaft, oder auch die Verkennung von Anpassungsmaglichkeiten sein.“*

Somit sorgt der Bevdlkerungsriickgang zum einen flir einen - passiven - sich
nach und nach beschleunigenden Anstieg der Pro-Kopf-Ausgaben; gleichzeitig
sinken zum anderen aber unter Umstanden auch die Einnahmen aus evil. Nut-
zungsentgelten fir die betreffende Infrastruktur®®.

b) Internalisierung regionaler Spillover

Als einen ,regionalen Spillover® oder ,Uberschwappeffekt* bezeichnet man all-
gemein eine Situation, in der die Bereitstellung eines &ffentlichen Gutes durch
eine Gemeinde positive Auswirkungen®” auf den Nutzen einer anderen, zumeist
benachbarten Gebietskdrperschaft hat, letztere sich aber bei einer Steuerfinan-
zierung nicht an der Finanzierung dieses Gutes beteiligt. Beispielhaft sei hier
ein in einer Stadt ansassiges und durch diese Stadt finanziertes Opernhaus
genannt, dessen Auffiihrungen auch den Bewohnern des Umlandes offenste-
hen.

Regionale Spillover verletzen das Effizienzkriterium der fiskalischen Aquivalenz,
nach dem Ubereinstimmung zwischen ,dem Kreis der Nutzer von, der Zahler
und der Entscheider (iber éffentliche Giiter® herrschen muB, damit ein in Art

9 Buttner et al. (2008), S. 176.
% Seitz (2005), S. 33.
% Vgl. Seitz (2005), S. 34.

v Es sind auch negative Spillover denkbar, etwa wenn eine Gemeinde eine Motorrad-
rennbahn an ein angrenzendes, einer anderen Gemeinde zugehdriges Erholungsgebiet
baut.

Farber (2005), S. 326. Das Konzept der fiskalischen Aquivalenz geht zuriick auf Olson
(1969).

98
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und Umfang den Praferenzen der Biirgerlnnen entsprechendes 6ffentliches G-
terangebot in der Gebietskérperschaft zustande kommt. Denn die Nutzenvortei-
le des Umlandes gehen in der Regel nicht in das Entscheidungskalkll der Be-
wohner der bereitstellenden Gemeinde (also der Zahler und Entscheider) ein;
da diese sich im Wesentlichen an ihrem eigenen Bedarf orientieren, die zusatz-
liche Nachfrage des Umlandes also unberlcksichtigt bleibt, kommt es im All-
gemeinen zu einer Unterversorgung mit dem betreffenden 6ffentlichen Gut.

Zentrale Orte sind aufgrund ihres Auftrags, Bildungs-, Kultur- und Verwaltungs-
leistungen auch far ihr Umland bereitzustellen, quasi per definitionem Verursa-
cher mannigfacher regionaler Externalitdten. Diese flhren nicht nur zu den ge-
nannten Fehlallokationen in Form einer (den wahren Blrgerpraferenzen nicht
entsprechenden) Unterversorgung mit der betreffenden zentral6rtlichen Leis-
tung. Im Mittelpunkt der Diskussion um regionale Spillover stehen neben den
allokativen Verzerrungen beim Guterangebot viel eher die finanziellen Belas-
tungen, die Zentralen Orten dadurch erwachsen, dass sie qua Auflage des
Landesgesetzgebers Leistungen auch fir ihr Umland bereitstellen, an deren
Kosten sich letzteres aber nicht beteiligt.

Die Auswirkungen regionaler Spillover zeigen sich besonders deutlich an dem
seit den 1970er Jahren auftretenden Suburbanisierungsprozess in westdeut-
schen GroBstadten®. Die Abwanderung insb. einkommensstarkerer Mittel-
schichtgruppen lasst zunachst die relative Belastung der Kernstadte durch So-
zialhilfeausgaben, Kosten fir weiterfihrende Schulen und andere Bildungs- und
Kultureinrichtungen u.a. anwachsen'®. Dem stehen sinkende Einnahmen aus
dem Anteil an der Einkommenssteuer und beim kommunalen Finanzausgleich
gegenuber. Betriebsverlagerungen ins Umland fihren zudem zu ricklaufigen
Gewerbesteuereinnahmen. Diese Einnahmeausfalle versuchen die Kernstadte
durch eine Anhebung der Steuersatze (insb. der Hebesatze) zu kompensieren,
was einen weiteren Anreiz zur Abwanderung aus den Kernstadten darstellt und
einen ,fiskalischen Teufelskreis*'®" in Gang setzt'%.

Eine Lésung dieser Stadt-Umland-Problematik kann nun durch eine Verschmel-
zung von Stadt und Umland zu einer Gebietskdrperschaft erreicht werden.
Hierdurch wirde der Kreis der Nutzer dem der Zahler und der Entscheider an-
geglichen werden, wodurch fiskalische Aquivalenz hergestellt ware. Da nun alle
relevanten Nutzen in die demokratische Entscheidung Uber die Quantitat und
Qualitat der 6ffentlichen Leistung einfléssen und alle Nutzer nach MaBgabe ih-
rer steuerlichen Leistungsfahigkeit an der Finanzierung beteiligt wirden, der

% In den frilhen 1970er Jahren verloren Stadte wie K&ln oder Duisburg jahrlich 6.000 Ein-

wohner (Disseldorf, Miinchen und Hamburg sogar 10.000 Einwohner oder mehr) an
das Umland, vgl. Minstermann (1995), S. 619. Die suburbanen Raume im Umland der
groBen Zentren werden gemeinhin als ,Gewinner” der Bevélkerungsentwicklung der
letzten 15 Jahre angesehen, vgl. Danielzyk (2006), S. 192; Gatzweiler (1999), S. 61.

Nach Miinstermann haben Kernstadte im Vergleich zum Umland im Durchschnitt um
75% hbéhere Sozialausgaben zu tragen, vgl. Miinstermann (1995), S. 621.

101 Schaltegger (2003), S. 160.

192 Vgl Frey (1979), S. 345f.; Gatzweiler (1999), S. 68; Mading (2001), S. 109ff.; Danielzyk
(2006), S. 192f., 198. Zimmermann halt dieser ,Hypothese von der Ausbeutung der
Kernstadt“ entgegen, dass die Bewohner der Kernstadt auch von Freizeitangeboten
(z.B. Naherholungsgebieten) im Umland profitieren, vgl. Zimmermann (1999), S. 78,

100
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regionale Spillover somit ,internalisiert” ware, wirden die zuvor genannten allo-
kativen Fehlwirkungen ausbleiben.

Neben Gebietsreformen werden in der Literatur weitere Vorschlage zur Interna-
lisierung regionaler Spillover bzw. zur finanziellen Entlastung Zentraler Orte dis-
kutiert:

* Kooperationslésung'®: Bei freiwilligen Verhandlungen tritt jedoch das
Problem auf, dass das von einem Uberschwappeffekt profitierende Um-
land einen Anreiz hat, seine wahre Zahlungsbereitschaft zu verschwei-
gen, in der Hoffnung, die anbietende Kernstadt werde das betreffende
Gut notfalls alleine in ausreichendem Umfang bereitstellen (sog. ,Tritt-
brettfahrer-Verhalten®)'%.

e Aufgabenverlagerung auf eine héhere Ebene (z.B. Landesebene), wo-
durch aber nicht nur die Vorteile eines dezentralen Verwaltungssystems
aufgegeben, sondern auch noch neue ,Ungerechtigkeiten® geschaffen
werden, weil nun auch Blrgerlnnen aus Gemeinden zur Finanzierung ei-
ner zentraldrtlichen Leistung herangezogen werden, die diese Leistung
gar nicht nutzen und weil diese in ihrer Gemeinde wegen der Mehrheits-
verhéltnisse gar nicht erst angeboten wirden;

e Volle Gebliihrenfinanzierung sowie

e Privatisierung 6ffentlicher Leistungen, wodurch sich jedoch haufig Inter-
essenskonflikte mit anderen wirtschaftspolitischen Zielen (wie z.B. dem
der Verteilungsgerechtigkeit) ergeben;

e Preisdifferenzierung, d.h. Erhebung héherer Nutzungsgebihren fiir die
Bewohner des Umlands, sofern AusschlieBbarkeit méglich und ékono-
misch sinnvoll ist'%;

e Anderungen der Finanzverteilung durch steuerpolitische MaBnahmen;

e Kompensation der Zentralen Orte im Rahmen des kommunalen Finanz-
ausgleichs.

103 Einen Uberblick (iber verschiedene Ausgestaltungsformen der Kooperation gibt Daniel-

zyk (2008), S. 196.

Dagegen verweisen Schaltegger/Frey auf erfolgreiche Verhandlungsprozesse in der
Schweiz, z.B. zwischen Basel-Stadt und Basel-Landschaft; vgl. Schaltegger/Frey
(2001), S. 179. Als entscheidend fur den Erfolg partnerschaftlicher Lésungen sehen die
Autoren an, dass der Leistungsanbieter der zahlenden Gemeinde Gegenleistungen er-
bringt, namlich ,Kostentransparenz, Gewahrung von gleichen Rechten und Pflichten (...)
sowie Institutionalisierung der Mitbestimmung®, vgl. Schaltegger/Frey (2003), S. 251.

104

105 Zwar konnte bei vielen zentraldrtlichen Leistungen durch verursachergerechte Gebiih-

ren Kostendeckung erreicht werden; dem stehen jedoch haufig sozial-, kultur- und bil-
dungspolitische Zielsetzungen entgegen, vgl. Minstermann (1995), S. 622.
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2.2.2 Vorteile einer Aufgabendezentralisierung

a) Bestmdgliche Berticksichtigung der Blirgerpraferenzen

Ausgehend von der Annahme, dass die Praferenzen der Blrger hinsichtlich des
staatlichen Glterangebots interregional unterschiedlich sind, postuliert das ,De-
zentralisierungstheorem* von Wallace E. Oates'®, dass die gesellschaftliche
Wohlfahrt ,am hdchsten (ist), wenn 6ffentliche Leistungen auf der niedrigsten
Ebene bereitgestellt werden, die im rdumlichen Sinne alle relevanten Kosten
und Nutzen umfasst'%”. Grundlegend hierfiir ist die Annahme, dass durch eine
dezentrale Bereitstellung den Praferenzen der Blrger besser entsprochen wer-
den kann, da dezentrale Verwaltungen am besten mit den regionenspezifischen
Winschen der Birger vertraut sind und auch jeweils unterschiedliche 6ffentli-
che Leistungen bereitstellen kénnen. ,Ein dezentraler Staatsaufbau entspricht
dem Postulat der Beriicksichtigung der Biirgerwiinsche [...] am besten.“'®

Der enge Bezug der hier dargestellten Argumentation zu den in der Rechtspre-
chung und rechtswissenschaftlichen Literatur haufig erwahnten Aspekten der
Blrgernahe und demokratischen Partizipation ist offenkundig; denn die Vorteile
kleiner Gebietskérperschaften kénnen nur dann zum Tragen kommen, wenn
sich die Blrgerinteressen auch artikulieren kénnen, sei es in Form ehrenamtli-
cher Tatigkeit im Gemeinde- oder Kreistag, der Mitgliedschaft in Parteien, der
Abstimmung bei Wahlen oder auch der Abwanderung in andere Gemeinden,
deren offentliches Leistungsangebot als attraktiver eingeschatzt wird. Die Aus-
fihrungen sollten deutlich gemacht haben, dass der Aspekt der Blrgernahe
keine ,Folklore” darstellt, sondern integraler Bestandteil des ékonomischen Ab-
wagungskalkils ist.

b) Zwischengemeindlicher Wettbewerb

Das Argument des zwischengemeindlichen Wettbewerbs beruht auf der Idee,
dass in kleineren, dezentralen Gebietskérperschaften eine gréBere Vielfalt an
Problemlésungen bei Bereitstellung 6ffentlicher Giter existiert und somit auch
ein gréBerer Erfahrungsschatz dariber, wie Aufgaben effizient geldst werden
kénnen. Wie Battner et al. (2008) darlegen, kann sich dies auf zwei Arten be-
merkbar machen: Eine Aufgabe wird in gleicher Qualitat, aber zu geringeren
Kosten erledigt, oder eine Aufgabe wird bei gleichen Kosten in héherer Qualitat
angeboten'®. Der Wettbewerb zwischen kleineren Gebietskdrperschaften fiihrt
auch dadurch zu mehr Effizienz, dass Uber den politischen Wettbewerb zwi-
schen Gebietskorperschaften derartige Lernprozesse gefordert werden, die im
Ubrigen auch eine kostenglinstige Erprobung ungeeigneter Losungsmuster be-
inhalten kénnen'™.

106 Vgl. Oates (1972), S. 54; Oates (1999), S. 1122.
107 Traub (2005), S. 304.

108 Zimmermann (1999), S. 33.

109 Vgl. Biittner et al. (2008), S. 173.

1o Vgl. Farber (2001), S. 486f.
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2.2.3 Fazit

Bei der Entscheidung Uber die ,richtige® Aufgabenverteilung zwischen Verwal-
tungsebenen bzw. Uber den ,richtigen” Kreisgebietszuschnitt, sind die Vor- und
Nachteile groBer/kleiner Gebietskdrperschaften miteinander abzuwagen. Dies
erweist sich jedoch als schwierig, da lediglich die zu Kosteneinsparungen fih-
renden Skaleneffekte in monetéaren GréBen darstellbar sind; die Vorteile eines
dezentralen Verwaltungsaufbaus dirfen aber keinesfalls vernachlassigt werden.

Eine Gebietsreform wird letztlich nur dann erfolgreich sein, wenn sie die 3 fol-
genden Logiken mit ihren verschiedenen Raumbezlgen in Einklang bringen
kann: die funktional ausgerichtete 6konomische Logik, die sich an Gebietskor-
perschaften orientierende politische Logik sowie die sozio-kulturell verankerte
soziale Logik'"".

2.3 Kiriterien zur Beurteilung von EinkreisungsmaBnahmen

Kreisgebietsreformen sind nach eindeutiger Rechtslage nur aus Grinden des
offentlichen Wohls zulédssig. Die bislang von der Rechtsprechung anerkannten
Gemeinwohlgriinde''? lassen sich zu folgenden Kategorien zusammenfassen:

e Steigerung der Effizienz des Verwaltungshandelns,
e Schaffung raumlich ausgewogener Kreisstrukturen,
e Wahrung bzw. Starkung von Birgerndhe und demokratischer Partizipation.

Im Folgenden werden diese Aspekte naher erldutert und Beurteilungskriterien
fir Kreisgebietsreformen - und zwar insbesondere auch fir die Einkreisung
kreisfreier Stadte - entwickelt.

2.3.1 Steigerung der Effizienz des Verwaltungshandelns

Das Staatsministerium des Innern des Freistaates Sachsen hat die Leistungs-
fahigkeit von Kreisverwaltungen definiert als ,[u.a.] die Fahigkeit,

e mit groBen Fallzahlen in angemessener Bearbeitungsdauer und mit geringer
Fehlerhaufigkeit umgehen zu kdnnen,

e flr Aufgabenbereiche geringerer Haufigkeit, aber hoher Spezialisierung und/
oder (...) langer Verfahrensdauer entsprechend spezialisierte Krafte in der
notwendigen Zahl vorhalten und auslasten zu kénnen,

e auf Bedarfsschwankungen rasch reagieren und Personalausfalle ohne we-
sentliche Qualitatsverluste ausgleichen zu kénnen.*''?

m Vgl. First (1997), S. 120.
"z S. Kapitel 2.1.3.
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Ziel einer Kreisgebietsreform mufB deshalb sein, die Leistungsfahigkeit der
Kreisverwaltungen zu starken, um sie in die Lage zu versetzen, dauerhaft ihre
Ausgleichs- und Erganzungsfunktionen effizient und effektiv wahrnehmen zu
kénnen. Sind die Verwaltungen — etwa durch eine ricklaufige Finanzausstat-
tung oder durch demographische Verschiebungen — in ihrer Rolle als Bindeglied
zwischen der Gemeinde- und der staatlichen Ebene bedroht, missen die Kreis-
gebietsstrukturen eventuell auch mittels Einkreisungen bislang kreisfreier Stad-
te derart angepasst werden, dass BetriebsgréBen entstehen, ,die eine Blinde-
lung von komplexen, an spezifische Anspruchsgruppen gerichteten Dienstleis-
tungen ermdglichen und eine Uberdértliche Steuerung in kommunaler Verantwor-
tung erlauben.“''*

Eine in diesem Sinne wirtschaftliche Aufgabenwahrnehmung ist somit nur még-
lich, wenn flr die entsprechenden Aufgaben hinreichend groBe Fallzahlen be-
stehen, das Kreisgebiet also eine gewisse Mindesteinwohnerzahl aufweist. Wie
hoch diese Einwohnerzahl sein muss, lasst sich verwaltungswissenschaftlich
jedoch nicht quantifizieren; die friiher als Ublich angesehenen MindestgréBen
von 120.000 bis 150.000 Einwohnern werden mittlerweile aber als zu niedrig
eingeschatzt'’®. Auch in der Praxis wird mit sehr unterschiedlichen Zahlen ope-
riet. So lag der Verwaltungsreform Mecklenburg-Vorpommerns der Jahre
1993/94 ein Zielwert von 100.000 Einwohnern zugrunde, wéhrend sich Thurin-
gen an einem Wert von 80.000 orientierte’'® und Sachsen - unter Verweis auf
die KreisgréBen in anderen Bundeslandern - bei der gerade abgeschlossenen
Kreisgebietsreform zuletzt gar die Zahl 200.000 in sein Leitbild zur Gebietsre-
form aufnahm"”.

Weitergehend kann mit einer Kreisgebietsreform auch angestrebt werden,
durch die Herstellung von im Hinblick auf

e Einwohnerzahl und —dichte

e Flache

e Bruttoinlandsprodukt je Einwohner
e Steuereinnahmekraft je Einwohner
e Verschuldungsstand je Einwohner
e Soziallastquote

ausgewogenen Kreisstrukturen die Voraussetzungen flr eine weitere Kommu-
nalisierung von Aufgaben im Rahmen einer Funktionalreform zu schaffen. Gro-
Be und leistungsfahige Landkreise erlauben dann eine Eingliederung von Son-
derbehdrden, was zu erhdhter Transparenz, zu einer Reduzierung von Abstim-

s Freistaat Sachsen (2006), S. 21.
14 Hesse (2004), S. 457.

s So Hesse (2004), S. 458.

e Vgl. Stiier/Landgraf (1998), S. 215.

" Vgl. Freistaat Sachsen (2006), S. 23. Bei der ersten Reform aus dem Jahre 1993/1994
galt dagegen noch eine MindestgréBe von 125.000 Einwohnern; vgl. Stier/Landgraf
(1998), S. 213.
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mungserfordernissen und Aufsichtsbeziehungen und dadurch zu effizienterem
administrativem Handeln fahrt.

Mit einer Kreisgebietsreform verbindet sich regelmaBig die Erwartung von Syn-
ergieeffekten, insb. in den Bereichen des Personals und der Sachmittel. Eine
Reduzierung der Personalbestande und damit der Personalkosten (Beamten-
bezlige, Angestelltenvergitungen, Arbeiterléhne) infolge der Aufgabenblinde-
lung ergibt sich aber nicht zwangslaufig. Denn zunachst kbnnen Veranderungen
in der Verwaltungsorganisation - voribergehend - die Verwaltungseffektivitat
beeintrachtigen und so einen konsequenten Personalabbau unméglich machen.
Des weiteren wird sich die Zahl der Beschéftigten im 6ffentlichen Dienst nur
verringern lassen, wenn flr diese neue Arbeitsplatze gefunden oder teure Vor-
ruhestandsregelungen getroffen werden, soweit nicht die natiirliche Fluktuation
genutzt werden kann. Zuletzt sind auch Mehraufwendungen z.B. fir dienstlich
notwendig gewordene Umzige oder hohere Trennungsgelder mit zu berlck-
sichtigen. Ahnliches gilt auch fir die Nutzung von Gebauden; denn einerseits
mussen nicht mehr bendtigte Immobilien neuen Nutzungen zugefihrt oder ver-
kauft werden, andererseits macht die bendtigte Anpassung der bislang von den
Kreisverwaltungsbehdrden genutzten Immobilien an die héhere Zahl von Ver-
waltungsmitarbeitern unter Umstanden den Neubau von Gebauden erforderlich.
Somit bleibt festzustellen, dass sich die finanziellen Einspareffekte erst im Zeit-
ablauf einstellen werden; kurzfristig ist méglicherweise sogar mit Mehrbelastun-
gen zu rechnen.

2.3.2 Schaffung raumlich ausgewogener Kreisstrukturen

Durch eine Kreisgebietsreform lassen sich Wirtschafts-, Lebens- und Verwal-
tungsrdume derart aufeinander abstimmen, dass fiskalische Aquivalenz und
damit wirtschaftliche Effizienz erreicht werden. Die entstehenden Kreisstruktu-
ren sollten dabei nach innen und auBen mdglichst homogen sein. Der Aspekt
der Homogenitat nach auBen bezieht sich hierbei auf das Verhaltnis der Land-
kreise untereinander; nur wenn diese hinsichtlich der oben genannten Kriterien,
insbesondere aber hinsichtlich der Einwohnerzahl, nicht zu stark divergieren,
sind die Voraussetzungen fur eine dauerhaft wirtschaftliche Aufgabenwahrneh-
mung durch die Kreise und zugleich auch fir eventuelle Aufgabenlbertragun-
gen im Rahmen einer Funktionalreform geschaffen. Homogenitat nach innen
beschreibt hingegen das Verhalinis der Stadte und Gemeinden eines Landkrei-
ses zueinander; damit der Landkreis seine Ausgleichsfunktion erfiillen kann,
muss ein Interessenausgleich zwischen den Zentren und dem landlichen Raum
moglich sein. Die Einkreisung einer bislang kreisfreien Stadt darf daher nicht
dazu fihren, dass der aufnehmende Landkreis von ihr dominiert wirde.

Eine Kreisgebietsreform muB auBerdem mittel- und oberzentrale Verflech-
tungsbereiche berlcksichtigen, insb. ,die wirtschaftliche und finanzielle Leis-
tungsfahigkeit, die Lage im Raum, die Wirkungsbereiche, die verkehrliche An-
bindung und die Arbeitsplatzzentralitat (Pendlerbeziehungen) der Zentralen Or-
te“''®, Die zwischen den kreisfreien Stadten und ihren Umlandgemeinden vor
der Gebietsreform bestehenden engen Verflechtungsbeziehungen und gegen-

118 Freistaat Sachsen (2006), S. 25.
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seitigen Abhangigkeiten erfordern ein HéchstmaB an Koordination und Koope-
ration, soll das Funktionieren einer funktionsraumlichen Arbeitsteilun% sicherge-
stellt werden. In der Koordination treten insb. drei Problemtypen auf'':

e Ordnungsprobleme

Diese stellen sich dann ein, wenn eine Gebietskérperschaft MaBnahmen
plant und durchfiihrt, die nachteilige Auswirkungen auf eine andere, be-
nachbarte Gebietskdrperschaft haben und mit deren Zielvorstellungen kolli-
dieren. Eine solche Konstellation ergibt sich zum Beispiel dann, wenn eine
Gemeinde ein Gewerbegebiet ausweist, das direkt an eine Wohnsiedlung
einer Nachbargemeinde grenzt.

e Probleme gemeinsamer Leistungserstellung

Die hier angesprochenen Probleme ergeben sich, wenn die Bereitstellung
einer o6ffentlichen Leistung zwar prinzipiell von mehreren Gebietskérper-
schaften gewunscht wird, die einzelnen Gemeinden jedoch unterschiedli-
chen Anreizsystemen ausgesetzt sind. Als Beispiel wird hier verwiesen auf
den Bereich des 6ffentlichen Personennahverkehrs, der von allen Gemein-
den eines Stadt-Umland-Bereichs gewlinscht wird, aber (iber dessen Finan-
zierung unterschiedliche Auffassungen bestehen.

e Verteilungsprobleme

Verteilungsprobleme sind zu beobachten, wenn Gebietskdrperschaften mi-
teinander um Ressourcen konkurrieren, etwa bei einer Neugestaltung des
kommunalen Finanzausgleichs, durch die die Umlandgemeinden verstéarkt
zur Finanzierung zentralértlicher Leistungen der Kernstadte herangezogen
werden sollen.

Koordinationsprobleme treten im Falle einer kreisfreien Stadt sowohl zwischen
der Stadt und ihren Umlandgemeinden als auch zwischen der Stadt und den
umliegenden Landkreisen auf.

Probleme in den Beziehungen zwischen Stadt und Umlandgemeinden

Infolge der Suburbanisierungsprozesse verlagern nicht nur die Birger, sondern
- zumindest im Falle Mecklenburg-Vorpommerns - auch der Einzelhandel und
das Gewerbe ihre Aktivitdten zunehmend von der Kernstadt in die umliegenden
Gemeinden. Dies hat mannigfaltige Konsequenzen. So erfordert der zuneh-
mende Pendlerverkehr einen Ausbau der Verkehrsinfrastruktur und des 6ffentli-
chen Personennahverkehrs. Der Wegzug vornehmlich der jingeren Bevélke-
rungsschichten aus der Kernstadt und der Verbleib sozial schwéacherer Schich-
ten in der Stadt bewirken neben einem Wohnungsleerstand eine prozentuale
Zunahme der Sozialhilfeleistungen bei gleichzeitig abnehmenden Steuerein-
nahmen. Da sich die Bevélkerung des Umlandes aber dennoch in ihrem Ar-
beits-, Einkaufs- und Freizeitverhalten an der Kernstadt orientiert, kbnnen als
wesentliche Problemfelder auf Ebene der Beziehungen zwischen Stadten und
Gemeinden identifiziert werden:

e Wohnungsbau

e Zu den folgenden Ausfiihrungen vgl. Trute (1996), S. 52 ff.
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e Einzelhandel

e Gewerbliche Wirtschaft

e Wirtschaftsférderung

e OPNV

e Bildung (Schulen)

e Kultur- und Freizeiteinrichtungen

Im Falle der Einkreisung einer bislang kreisfreien Stadt bleiben sowohl die Stadt
als auch ihre Umlandgemeinden weiterhin bestehen; lediglich der Aufgabenbe-
stand der dann eingekreisten Stadt wird reduziert. Damit eignen sich Einkrei-
sungen per se grundsatzlich nicht isoliert zur Lésung von Problemen im Ver-
héaltnis von Stadten und Umlandgemeinden. Hier sind alternative Lésungsan-
satze zu Uberpriifen'?:

e Kooperationslésungen

e Gremien

e Planungsverbande

e Zweckverbande

e Gebietskdrperschaftliche Lésungen

e Eingemeindungen

e Stadteverbands- und Regionalkreismodelle

e Modifikation des kommunalen Finanzausgleichs

Probleme in den Beziehungen zwischen Stadt und umliegenden Landkreisen

Bei Planungen treten u.U. Abstimmungsschwierigkeiten zwischen kreisfreien
Stadten und den umliegenden Landkreisen auf, die nach Angaben des Deut-
schen Landkreistages insb. in folgenden Bereichen liegen'®':

¢ Regionalentwicklung

e OPNV

e Energieversorgung

e Schulentwicklungsplanung

e Ver- und Entsorgungsfragen

e Siedlungswesen

e Vermessungs- und Katasterwesen

Durch eine Einkreisung kann eine einheitliche Aufgabenwahrnehmung und da-
mit eine Vermeidung der genannten Abstimmungsprobleme erreicht werden.
Dies setzt aber zunachst voraus, dass nach der Einkreisung tatsachlich auch

120 Vgl. Hesse (2005) sowie Trute (1996), S. 59 ff.
121 Vgl. Deutscher Landkreistag Berlin (2006), S. 11.
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Ubereinstimmung zwischen Verwaltungs- und Verflechtungsraum besteht, was
unter Umstanden im Rahmen einer Kreisneugliederung sichergestellt werden
kann. Zudem muss der aufnehmende Kreis Uber die notwendigen Planungsin-
strumente verflgen, um den Verflechtungsraum durchgreifend steuern zu
nen. Hier bestehen jedoch Konflikte mit der Raumplanung, die entsprechend
organisiert sein miisste'?.

Zuletzt ist darauf hinzuweisen, dass eine Einkreisung zwar die Ausgleichs- und
Erganzungsfunktion der Kreisebene stérkt, gleichzeitig aber die Rolle der Stad-
te als Entwicklungszentren insoweit relativiert, als deren raumordnerische Funk-
tion nicht in einem eigenen Raumordnungskonzept neu definiert wird. Zudem
werden die Zielkonflikte zwischen der Stadt und dem Landkreis durch die Ein-
kreisung nicht ausgeraumt; sie werden lediglich in den Kreistag verlagert.

2.3.3 Starkung von Bilirgernahe und demokratischer Partizipation

Landkreise sollten einen Gebietszuschnitt aufweisen, ,der die Herausbildung
eines Verbundenheitsgeflihls zwischen Einwohnern und Verwaltung erméglicht,
wobei Raum, Aufgaben und Entscheidungsstrukturen in der Weise aufeinander
abgestimmt sein missen, dass Interessen und ihre Trager greifbar und die Ent-
scheidungen in all ihren Folgen absehbar sind.“'?® Eine Kreisstrukturreform
kann daher auch dem Ziel dienen, Uberschaubare Kreisgebiete zu schaffen, die
auf bestehende soziale, kulturelle und historische Zusammenhange Rulcksicht
nehmen und das ehrenamtliche Engagement der Kreisbevdlkerung wahren
bzw. férdern.

Uberschaubarkeit und Biirgerndhe

Das Kriterium der Uberschaubarkeit und Biirgernahe I&sst sich nach Rothe in 8
objektivierbare Komponenten aufspalten'?*; von zentraler Bedeutung sind dabei

folgende 2 Aspekte:
(1) Kontakt zwischen Kreisorganen und Kreisbevédlkerung

Sowohl die ehrenamtlich tatigen Kreistagsmitglieder als auch die als Integra-
tionsfiguren fungierenden Landrate massen, um die Erganzungs- und Aus-
gleichsfunktionen der Landkreise ausfillen zu kdnnen, jederzeit Kenntnis
Uber die Gegebenheiten im Kreisgebiet haben. Dies setzt das Funktionieren
der Interaktion zwischen der Kreisbevolkerung einerseits und den Kreis-

122 Vgl. ausfiihrlich Trute (1996), S. 62f.

128 Schmidt-ABmann (1996), S. 80.

124 Das Kriterium der Uberschaubarkeit und Biirgerndhe Iasst sich nach Rothe in 8 objekti-
vierbare Komponenten aufspalten (vgl. Rothe 2004, S. 133ff.):

die Kenntnis der Kreisorgane von den Verhaltnissen im Landkreis,

eine jederzeitige Unterrichtungs- und Informationsmdglichkeit,

die Mdglichkeit des Kontakts zwischen Kreisorganen und Bevdlkerung

die standige Verbindung zwischen Gemeinden und Amtern

eine bessere Durchfiihrungsmdéglichkeit fir die Kommunal- und Fachaufsicht

die ortsnahe Betreuung der Kreisbevolkerung

die birgerschaftliche Teilnahmemadglichkeit an der Verwaltung

das innere Verhaltnis zum Kreis als Heimatraum.Vgl. Rothe (2004), S. 133 ff.
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tagsmitgliedern bzw. dem Landrat andererseits voraus. Der Kontakt zwi-
schen diesen beiden Gruppen wird jedoch mit zunehmender GréBe des
Verwaltungsgebiets abnehmen'®.

Gleiches gilt im Ubrigen auch fiir das Verhaltnis zwischen den einem Land-
kreis zugeordneten Gemeinden (bzw. Amtern) und den Kreisverwaltungsbe-
horden. Letztere kdnnen ihre Aufsichtsfunktion nur wahrnehmen, wenn die
Zahl der zu beaufsichtigenden Gemeinden (bzw. Amter) nicht zu hoch ist.

(2) Transparenz und Erreichbarkeit der Verwaltung fiir den Blrger

Auch wenn ein durchschnittlicher Burger seine Kreisverwaltung nur hdchst
selten, namlich nur ein- bis zweimal im Jahr bis einmal in sechs Jahren',
aufsucht, ist unmittelbar einleuchtend, dass die Verwaltungsleistungen des
Kreises mit vertretbarem Aufwand'?” zu erreichen sein missen. Dies wird
umso eher mdglich sein, je zentraler der Kreissitz im Kreisgebiet gelegen

und je besser er infrastrukturell angebunden ist (insb. mit OPNV).

Rucksicht zu nehmen ist bei Kreisgebietsreformen zudem darauf, dass eine
gewisse Kontinuitat des Verwaltungshandelns gewahrt bleibt, der Blrger al-
so nicht unnétigerweise einer Veranderung der fir ihn relevanten Verwal-
tungsstrukturen ausgesetzt wird. Bestehende Verwaltungsstrukturen auf
Amter- und Gemeindeebene sollten daher méglichst beachtet werden.

Zusammenfassend lassen sich aus dem oben Gesagten folgende Bewertungs-
kriterien ableiten:

e GroBe des Kreises

e Erreichbarkeit des Kreissitzes (Distanz sowie Erreichbarkeit mit OPNV)
e Zentralitat des Kreissitzes

e Anzahl der Gemeinden / Amter pro Landkreis

e Beachtung bestehender Verwaltungsstrukturen (Amter und Gemeinden)

Hinzuweisen ist darauf, dass sich durch eine reine Einkreisung einer bislang
kreisfreien Stadt in einen bestehenden Landkreis nur marginale Veranderungen
hinsichtlich der KreisgroBe, der Verwaltungsstrukturen, der Zentralitat des
Kreissitzes sowie der Aufsichtsspanne ergeben. Inwieweit der Kreissitz fir die
Bewohner der dann eingekreisten Stadt erreichbar ist, muss freilich Gberprift
werden. Werden der betroffenen Stadt jedoch Aufgabenprivilegierungen zuges-
tanden, durch die birgernahe Aufgaben letztlich bei ihr verbleiben, sind auch
hier keine nennenswerten Nachteile zu erwarten. Die genannten Kriterien sind
daher im Wesentlichen bei einem Neuzuschnitt der Kreisebene relevant, weni-
ger aber bei der Einkreisung einer kreisfreien Stadt in die bestehende Kreis-
struktur.

125 Die quantitative Bestimmung einer maximal zuldssigen LandkreisgréBe ist nicht mdg-

lich; sie hangt wesentlich von den jeweiligen Verhaltnissen vor Ort ab. An dieser Stelle
sei diesbezuglich auf das vom Innenministerium des Landes Mecklenburg-Vorpommern
bei Prof. Hesse in Auftrag gegebene Gutachten verwiesen.

126 Vgl. Erbguth (2004), S. 3.

127 Rothe nennt eine Hochstgrenze von einem halben Tag fiir die Wahrnehmung der Ver-
waltungsgeschafte sowie An- und Abreise; vgl. Rothe (2004), S. 135.
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~Homogenitat“ der Blirgerinteressen

Eine Kreisgebietsreform wird nur dann erfolgreich sein kénnen, wenn sie von
der Bevodlkerung akzeptiert und gelebt wird. Die Ziele der Starkung burger-
schaftlichen Engagements und der Zusammenfihrung von Lebens- und Ver-
waltungsraum lassen sich nur dann erreichen, wenn auf die

e |andsmannschaftlichen,
e religiésen und
e historischen Zusammenhange

Rucksicht genommen wird. Da sich Blrger jedoch gewdhnlich viel starker mit
ihrer Gemeinde als mit inrem Kreis identifizieren, dirfen die genannten Kriterien
nicht Gberbetont werden; sie kdnnen eine Gebietsreform nicht verhindern, sind
aber dennoch in die Abwagung tber die Vor- und Nachteile einer Kreisstruktur-
reform einzubeziehen.

Demokratische Partizipation und kommunale Selbstverwaltung

Nach wie vor ist ehrenamtliches Engagement pragendes Merkmal fir die Land-
kreisebene. Eine Kreisgebietsreform darf daher ehrenamtliches Handeln nicht
unmaoglich machen, sondern sollte stattdessen die politische Artikulation der
Kreisbevélkerung férdern. Zu gewahrleisten ist somit zunachst, dass jedem
Birger die Teilnahme an Beratungen des Kreistags prinzipiell méglich ist. So-
dann ist zu beachten, dass eine VergréBerung der Kreisgebiete zu einem Ver-
lust kreiskommunaler Mandate fahrt, wodurch die aktive Beteiligung der Bevdl-
kerung in den Kreisorganen beeintrachtigt wird. Die Funktionsfahigkeit der
Kreisverwaltungen kann aber auch dadurch gefahrdet werden, dass sie - etwa
im Rahmen einer parallel betriebenen Funktionalreform - mit staatlichen Aufga-
ben Uberfrachtet werden, so dass keine Kapazitaten mehr fir die Ausibung
einer kraftvollen Selbstverwaltung vorhanden sind.

Im Falle der Einkreisung einer bislang kreisfreien Stadt ist zudem sicherzustel-
len, dass der Landkreis nicht von der Stadt dominiert wird; denn dies wirde da-
zu fUhren, dass die Belange des landlichen Raumes vernachlassigt und die eh-
renamtliche Mitarbeit der dortigen Bevélkerung beintrachtigen wirden. Daher
wird gefordert, dass die Einwohnerzahl der eingekreisten Stadt nicht mehr als
ca. 1/3 der gesamten Kreisbevdlkerung ausmachen soll, wobei in Einzelfallen
von dieser Faustregel nach oben abgewichen wurde'?.

Letztlich ergeben sich also folgende Beurteilungskriterien:

e Erreichbarkeit des Kreissitzes (s.0.)

e Anzahl der Kreistagsvertreter pro 100.000 Einwohner

e Anteil der Selbstverwaltungsaufgaben am Aufgabenbestand des Kreises
e Einwohnerzahl der Stadt im Verhéltnis zur Einwohnerzahl des Kreises

128 Vgl. Rothe (2004), S. 145.
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3. Die Kreisgebietsreform in Mecklenburg-
Vorpommern

Nachdem nun die theoretischen Grundlagen zur Bewertung von Gebietsrefor-
men erarbeitet worden sind, widmet sich das folgende Kapitel den Besonderhei-
ten der von der Landesregierung des Landes Mecklenburg-Vorpommern an-
gestrebten Kreisstrukturreform. Nach einer Darstellung der demographischen
und finanziellen Ausgangslage werden zunachst die Vor- und Nachteile einer
solchen Reform dargestellt, wobei sich die Bewertung an den drei Aspekten der
Leistungsfahigkeit der Kreisverwaltungsstrukturen, der  Stadt-Umland-
Problematik sowie der Bilrgernahe orientiert. Es folgen Uberlegungen zum
Sonderstatus der GroBen kreisangehdrigen Stadte sowie zur Frage der Kreis-
sitze nach einer Kreisgebietsreform, beides Komplexe, in denen die gréBten
Konfliktpotentiale und Konsenspotentiale zu erwarten sind. Daran anschlieBend
wird ein Blick auf die Kreisstrukturen in anderen deutschen Bundeslandern ge-
worfen.

3.1 Bevolkerungs- und Leistungsindikatoren von Landkreisen und
kreisfreien Stadten in Mecklenburg-Vorpommern

Mecklenburg-Vorpommern ist mit einer Flache von 23.182 km? das sechstgré -
te Bundesland, liegt aber mit seinen 1,687 Mio. Einwohnern (31.06.2007) hin-
sichtlich der Bevélkerungszahl noch hinter den Stadtstaaten Berlin und Ham-
burg an drittletzter Stelle, aber vor dem Saarland und Bremen (1,043 resp.
0,664 Mio. Einwohner am 1.1.2007). Damit weist Mecklenburg-Vorpommern die
im Bundesvergleich niedrigste Bevoélkerungsdichte von 73 Einwohnern pro
Quadratkilometer auf'?°.

Das Land Mecklenburg-Vorpommern hat seit der Wiedervereinigung mit massi-
ven Abwanderungen zu kdmpfen. Auch fir die Zukunft wird eine weiterhin als
dramatisch einzustufende demographische Entwicklung vorausgesagt'*®. So
wird ein Rickgang der Bevdlkerung auf nur noch ca. 1,5 Mio. Einwohner bis
zum Jahr 2020 erwartet; im Jahr 2050 leben nach dieser Projektion nur noch
1,19-1,34 Mio. Menschen in Mecklenburg-Vorpommern. Von dieser Entwicklung
sind sowohl die Landkreise als auch die kreisfreien Stadte betroffen'®'. Unter-
schiede bestehen aber zwischen den einzelnen Landesteilen. So wird erwartet,
daB sich bei den kreisfreien Stadten, deren Einwohnerzahlen von 1990 bis
2007 zwischen ca. 20-25% schrumpften, der negative Bevdlkerungstrend im
Falle Schwerins und Neubrandenburgs fortsetzen wird, wahrend sich fir die
dbrigen kreisfreien Stadte eine Stabilisierung auf niedrigem Niveau andeutet.
Die fiir das Jahr 2020 prognostizierten Bevdlkerungszahlen Greifswalds, Neub-
randenburgs, Stralsunds und Wismars bewegen sich in einer Spanne von

129 Der Durchschnittswert fiir Deutschland liegt bei 230 EW/kmz,
130 Die weiteren Ausfiihrungen orientieren sich an der regionalisierten 3. Landesprognose,
vgl. Statistische Berichte des Statistischen Landesamtes unter www.mv-statistik.de.

131 Vgl. Tab. 1 sowie die Anhé&nge 1 und 2.
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42.000-56.000 Einwohnern. Bei den Landkreisen konnten bis 2007 lediglich die
nahe den Zentren Schwerin, Rostock und Hamburg gelegenen Kreise Bad Do-
beran, Nordwestmecklenburg und Ludwigslust ihre Einwohnerzahl halten bzw.
erhdéhen; fir die Ubrigen Kreise betrugen die Einwohnerriickgange dagegen
meist zwischen 10 und 20%. Fir den Zeitraum von 2007 bis 2020 nehmen die-
se Verluste teils deutlich zu, wobei insb. die éstlichen Landesteile betroffen sein
werden. Als Extremfélle sind die Kreise Uecker-Randow und Demmin zu nen-
nen, die bis 2020 zwischen 38 und 45% ihrer Einwohner (von 1990) verloren
haben werden.

Einwohner Einwohnerentwicklung in %
1990- 2007- 1990-

1990 2007 2020 2007 2020 2020

Greifswald 66.251 53.125 53.812 -19,8 1,3 -18,8
Neubrandenburg 89.284 67.237 53.379 -24,7 -20,6 -40,2
Rostock 248.088 199.751 197.083 -19,5 -1,3 -20,6
Schwerin 127.447 96.082 86.392 -24.6 -10,1 -32,2
Stralsund 72.780 58.175 55.867 -20,1 -4,0 -23,2
Wismar 55.509 44.999 42.601 -18,9 -5,3 -23,3
Bad Doberan 93.982 119.116 121.529 26,7 2,0 29,3
Demmin 103.406 84.516 63.308 -18,3 -25,1 -38,8
Gustrow 121.838 103.699 88.151 -14,9 -15,0 -27,6
Ludwigslust 127.129 126.768 129.277 -0,3 2,0 1,7
Mecklenburg-Strelitz | 86.864 81.758 68.881 -5,9 -15,8 -20,7
Maritz 73.609 66.855 60.068 -9,2 -10,2 -18,4
Nordvorpommern 121.531 110.291 89.081 -9,2 -19,2 -26,7
Nordwestmecklenbg. | 108.852 119.079 115.178 9,4 -3,3 5,8
Ostvorpommern 120.424 108.739 88.716 -9,7 -18,4 -26,3
Parchim 107.838 100.816 81.499 -6,5 -19,2 -24.4
Rigen 85.275 70.259 59.570 -17,6 -15,2 -30,1
Uecker-Randow 96.571 75.842 53.597 -21,5 -29,3 -44.5
Kreisfreie Stadte 659.359 519.369 489.134 -21,2 -5,8 -25,8
Landkreise 1.247.319 1.167.738 1.018.855 -6,4 -12,7 -18,3
Land 1.906.678 1.687.107  1.507.989 -11,5 -10,6 -20,9

Tab. 1: Beviélkerungsentwicklung in Mecklenburg-Vorpommern

Neben den absoluten Bevélkerungszahlen éndert sich in Zuge der demographi-
schen Entwicklung zudem der Altersaufbau der Bevdlkerung. So wird sich der
Anteil der Uber 60-Jahrigen von 15% im Jahre 1990 und 25% im Jahr 2003
nochmals deutlich auf dann 35% im Jahr 2020 erhéhen. Demgegeniber
schrumpfen die anderen Altersgruppen um jeweils ca. 5%; die Gruppe der unter
20-Jahrigen gehen auf einen Anteil von 15% und die der 20-60-Jahrigen auf
50% zurtck.

Durch die genannten Entwicklungen wird sich die ohnehin angespannte Haus-
haltssituation des Landes, die durch einen Schuldenstand von 13 Mrd. € (ca.
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7.700 € je Einwohner) gekennzeichnet ist, weiter verscharfen. Denn der Bevol-
kerungsrickgang und das Absinken der Zahl der Erwerbsfahigen werden zu
Mindereinnahmen aus diversen Steuern, insb. der Einkommen- und der Um-
satzsteuer, fihren. Darliber hinaus ist auch von einem Einnahmerickgang aus
dem (weitgehend einwohnerbezogen berechneten) Landerfinanzausgleich aus-
zugehen. Zuletzt muss das Land den Verlust der Sonderbedarfs-
Bundeserganzungszuweisungen (SoBEZ) verkraften; diese zum Abbau ,von
teilungsbedingten Sonderlasten aus dem bestehenden starken infrastrukturellen
Nachholbedarf und zum Ausgleich unterproportionaler kommunaler Finanz-
kraft*'3? gewahrten Zuweisungen, die sich im Falle Mecklenburg-Vorpommerns
im Jahr 2008 noch auf 1,077 Mrd. € belaufen, werden bis 2019 kontinuierlich
auf 0 zurlickgefiihrt werden'?. Aufgrund dieser Entwicklungen geht das Land
Mecklenburg-Vorpommern von einem Einnahmeriickgang von 2400 € pro Ein-
wohner und Jahr aus'*. Dem stehen ein steigender Bedarf an altergerechter
Infrastruktur und eine zur Abfederung des Einnahmerlickgangs nicht ausrei-
chende Wirtschaftsentwicklung gegenuber.

Durch diese Entwicklung droht eine Verschéarfung der bereits bestehenden re-
gionalen Disparitaten, die sich anhand ausgewahlter 6konomischer Indikatoren
wie dem Bruttoinlandsprodukt, der Verschuldung, der Steuereinnahmekraft, der
Arbeitslosigkeit und den Sozialhilfeausgaben nachweisen lassen. Diese kénnen
nicht nur im Verhaltnis zwischen den kreisfreien Stadten und dem kreisangehd-
rigen Raum, sondern auch innerhalb der beiden Gruppierungen festgestellt
werden (vgl. Tab. 2).

So zeigt sich zunachst, dass in den kreisfreien Stadten ein fast doppelt so ho-
hes Bruttoinlandsprodukt pro Kopf erwirtschaftet wird wie in den Landkreisen
und auch die Steuereinnahmekraft je Einwohner héher liegt. Dabei bleiben die
Werte flr die im Osten des Landes liegenden Stadte Greifswald und Stralsund
hinter denen der Gbrigen kreisfreien Stadte zurlick, wéhrend bei den Landkrei-
sen die hohe Steuereinnahmekraft des Kreises Demmin stark kontrastiert mit
den niedrigen Werten der siadlich und &stlich gelegenen Kreise Uecker-
Randow, Mecklenburg-Strelitz, Nord- und Ostvorpommern. Ein uneinheitliches
Bild ergibt sich fur das Schuldenstandskriterium, bei dem Wismar und Stralsund
Ende 2006 mit 1.955 bzw. 2.358 Euro je Einwohner Spitzenreiter sind, wahrend
Neubrandenburg mit nur 583 Euro je Einwohner am anderen Ende der Skala
angesiedelt ist. Bei den Landkreisen stechen die an die wirtschaftlichen Zentren
Schwerin und Rostock angrenzenden Kreise Bad Doberan, Ludwigslust, Par-
chim und Nordwestmecklenburg wegen ihres vergleichsweise geringen Ver-
schuldungsgrades hervor. Deutlich werden die strukturellen Unterschiede in der
Wirtschaftsstruktur des Landes Mecklenburg-Vorpommern zuletzt auch bei den
Arbeitslosenzahlen und den Sozialhilfeausgaben. So liegt die Arbeitslosenquote
in den o6stlichen Landesteilen (Demmin, Mecklenburg-Strelitz, Nordvorpom-
mern, Ostvorpommern und Uecker-Randow) mit Werten von 16-19% deutlich
hdher als in den Kreisen Bad Doberan, Ludwigslust und Nordwestmecklenburg.

132 Vgl. §11 Abs. 3 FAG.
133 Vgl. Anhang 3.
134 Vgl. LT-Drs. 5/1409, S. 3.
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Steuer- . Reine Aus-
BIP/Einw. einnahme- ocnulden- Arbeits- gaben So-
in€  krafEinw, SNY/EInw.losigkeit = e
in € in€ in % Einw. in €
2005 2006 2006 2007 2006
Greifswald 22.208 392 833 16,3 189
Neubrandenburg 29.012 485 583 16,9 193
Rostock 24.533 416 1.068 15,1 226
Schwerin 29.598 462 869 15,6 280
Stralsund 22.648 332 1.955 17,7 166
Wismar 24.783 449 2.358 16,9 206
Bad Doberan 16.994 408 1.031 10,0 130
Demmin 17.048 765 1.620 18,9 166
Gulstrow 16.943 316 1.713 16,2 169
Ludwigslust 16.343 401 959 10,2 165
Mecklenburg-Strelitz 13.676 283 1.743 16,2 144
Muritz 18.123 329 1.782 13,7 183
Nordvorpommern 13.593 304 1.329 17,3 152
Nordwestmecklenbg. 13.218 333 1.194 11,5 150
Ostvorpommern 13.467 311 1.402 17,2 144
Parchim 14.670 329 1.173 13,0 216
Rigen 17.095 349 1.828 12,2 130
Uecker-Randow 14.490 249 1.513 18,6 202
ungew. Durchschnitt 18.802 384 1.386 15,2 178
Standardabweichung 5.184 112 450 2,7 37
Stdabw in % d. DS 27,6% 29,1% 32,4% 17,7% 20,8%
* Jeweils die neuesten verfliigbaren Daten
Tab. 2: Kennzahlen™ der kreisfreien Stadte und Landkreise

3.2 Das hypothetische Rechenmodell der Einkreisung kreisfreier Stadte
in Mecklenburg-Vorpommern

Um die Vor- und Nachteile der Einkreisung kreisfreier Stadte auch quantitativ
darstellen zu kénnen, wird im folgenden ein hypothetisches Kreismodell heran-
gezogen, in dem die bislang kreisfreien Stadte Greifswald, Neubrandenburg,
Stralsund und Wismar in die sie umgebenden Landkreise eingekreist werden.
Vier derzeit kreisfreie Stadte werden flr das Modell folgendermaBen ,eingek-

reist“:

Greifswald
Neubrandenburg
Stralsund
Wismar

- Ostvorpommern

- Mecklenburg-Strelitz
- Nordvorpommern

- Nordwestmecklenburg
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Die Stadt Schwerin grenzt gleich an drei Landkreise an. Da es von vornherein
fraglich ist, in welchen Kreis eine Einkreisung erfolgen wirde und da sich bei
Schwerin als Landeshauptstadt besondere Faktoren der wirtschaftlichen und
kommunalen Entwicklung stellen, wird der Stadt im Modell die Kreisfreiheit be-
lassen.

Unter diesen Annahmen ergeben sich fur die Bevdlkerungszahlen der neuen
Kreise die in Tab. 3 dargestellten Werte, wobei zu beachten ist, dass es sich
hier nur um die lineare Amalgamierung der Bevdlkerungszahlen der vorliegen-
den Projektionsrechnungen handelt, die keine mdglichen Auswirkungen der
Kreisgebietsreformen fir eine weitergehende Stabilisierung der Einwohnerzah-
len in Zukunft enthalten, sondern nur den Statusquo bis 2020 verlangern. Die
Kreise Mecklenburg-Strelitz, Nordvorpommern, Nordwestmecklenburg und Ost-
vorpommern waren demnach 150.000 bis 170.000 Einwohner stark (2006). Bis
zum Jahr 2020 kénnte lediglich der neue Landkreis Nordwestmecklenburg sei-
ne Bevodlkerungszahl in etwa halten, wahrend bei den drei Gbrigen neuen Krei-
sen Bevolkerungsverluste von 20.000 bis 27.000 Einwohner angenommen wer-
den mussen.

Vor Einkreisung Nach Einkreisung
2007 2020 2007 2020
Bad Doberan 119.116 121.529 119.116 121.529
Demmin 84.516 63.308 84.516 63.308
Gustrow 103.699 88.151 103.699 88.151
Ludwigslust 126.768 129.277 126.768 129.277
Mecklenburg-Strelitz* 81.758 68.881 148.995 122.260
Muritz 66.855 60.068 66.855 60.068
Nordvorpommern** 110.291 89.081 168.466 144.948
Nordwestmecklenbg*** 119.079 115.178 164.078 157.779
Ostvorpommern**** 108.739 88.716 161.864 142.528
Parchim 100.816 81.499 100.816 81.499
Rigen 70.259 59.570 70.259 59.570
Uecker-Randow 75.842 53.597 75.842 53.597
Rostock 199.751 197.083 199.751 197.083
Schwerin 96.082 86.392 96.082 86.392
Greifswald 53.125 53.812
Neubrandenburg 67.237 53.379
Stralsund 58.175 55.867
Wismar 44.999 42.601
ungew. Durchschnitt 93.728 83.777 120.508 107.714
Standardabweichung 35.027 36.818 60.998 59.640
Stdabw in % des Durchschn. 37,4% 43,9% 50,6% 55,4%
* inkl. Neubrandenburg
** inkl. Stralsund
*** inkl. Wismar
****inkl. Greifswald
Tab. 3: Beviélkerungsstand und -entwicklung in neuen Kreisen
34
|

Deutsches Forschungsinstitut fiir Offentliche Verwaltung Speyer




Einkreisung kreisfreier Stadte in Mecklenburg-Vorpommern

Durch die Einkreisungen wirden indes die Bevdlkerungszahlen der Landkreise
und verbleibenden zwei kreisfreien Stadte im Durchschnitt von 94 Tsd. auf fast
121 Tsd. angehoben und auch gleichmaBiger gestaltet. Eine Einkreisung der
vier kreisfreien Stadte wirde aber — ohne weitere strukturelle MaBnahmen und
zusatzliche Effizienzgewinne, die die Standdortattraktivitat dort erhéhen — nicht
verhindern kénnen, daB die Bevdlkerungszahlen im Zuge des Rickgangs der
Gesamtbevélkerung bis 2020 wieder divergieren, zumal drei der vier kreisfreien
Stadte nach der vorliegenden regionalisierten Bevdlkerungsvorausberechnung
selbst von sehr starken Bevodlkerungsverlusten betroffen sein wirden.

So sind durch die Einkreisung der bislang kreisfreien Stadte per se und auf
Dauer keine homogeneren Kreisstrukturen zu erwarten. So wirde sich etwa
das in den heutigen Kreisstrukturen bei 2,4 liegende Verhéltnis des bevélke-
rungsreichsten Landkreises Ludwigslust (130.000 Einwohner in 2020) zum be-
vblkerungsarmsten Landkreis Uecker-Randow (54.000 Einwohner in 2020) auf
2,9 erhéhen (Nordwestmecklenburg vs. Uecker-Randow). Auch die Standard-
abweichung der Bevélkerungszahlen wirde bis 2020 wieder stark ansteigen
und den Wert von 2006 deutlich Ubertreffen.

Steuer-  Schulden- Reine

BIP/Einw. einnahme- stand/ losigkeit Ausgaben

in€ kraft/Einw. Einw. in o Sozialhilfe/

in € in€ ° Einw. in €
2005 2006 2006 2007 2006
Bad Doberan 16.994 408 1.031 10,0 130
Demmin 17.048 765 1.620 18,9 166
Gustrow 16.943 316 1.713 16,2 169
Ludwigslust 16.343 401 959 10,2 165
Mecklenburg-Strelitz* 20.564 374 1.220 16,5 166
Maritz 18.123 329 1.782 13,7 183
Nordvorpommern** 16.689 314 1.546 17,4 157
Nordwestmecklenbg*** 16.385 365 1.514 12,9 165
Ostvorpommern**** 16.288 337 1.215 16,9 159
Parchim 14.670 329 1.173 13,0 216
Ragen 17.095 349 1.828 12,2 130
Uecker-Randow 14.490 249 1.513 18,6 202
Rostock 24.533 416 1.068 15,1 226
Schwerin 29.598 462 869 15,6 280
ungew. Durchschnitt 18.269 387 1.361 14,8 180
Standardabweichung 3.964 117 310 2,8 39
Stdabw in % des MW 21,7% 30,2% 22,8% 18,7% 21,5%

* inkl. Neubrandenburg
**inkl. Stralsund
***inkl. Wismar
****inkl. Greifswald

Tab. 4: Kennzahlen der kreisfreien Stddte und Landkreise nach einer Ein-
kreisung in die bestehenden Landkreise
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Durch die Zusammenschlisse ergibt sich auch nur bei zwei der verwendeten
6konomischen Indikatoren eine Nivellierung der Werte fiir die Gegenwart (vgl.
Tab. 4). So erreichen die derzeitigen Schlusslichter in punkto Bruttoinlandspro-
dukt je Einwohner, die die vier kreisfreien Stadte aufnehmen, Wohlstandsni-
veaus wie die Ubrigen Landkreise, weil sie die wirtschaftsstarken Stadte integ-
rieren. Deutlich gleichmaBiger stellt sich auch die Pro-Kopf-Verschuldung dar.
Die Steuerkraft, die Arbeitslosenquoten und die Sozialhilfeausgaben je Einwoh-
ner erfahren indes etwas héhere Streuungen durch die Einkreisungen, weil es
sich hier nicht um Stadt-Umland-Gefalle, sondern um strukturelle Probleme der
jeweiligen Regionen handelt, die durch eine Fusion von benachbarten Gebiets-
kérperschaften nicht behoben werden kdnnen, es sei denn, daf3 aus ihr und aus
begleitenden MaBnahmen eine neue wirtschaftliche Dynamik zu erwarten ware.

3.3 Vor- und Nachteile der Einkreisung kreisfreier Stadte in Mecklen-
burg-Vorpommern

3.3.1 Leistungsfahigkeit und Effzienz der Kommunalverwaltungen

Das Land Mecklenburg-Vorpommern und seine Kommunen muissen sich auf
weitere Schrumpfungsprozesse sowohl bei der Einwohnerzahl als auch bei der
Finanzausstattung einrichten. Zudem werden sich in Folge des demographi-
schen Wandels auch Veranderungen hinsichtlich der Art, des Umfangs und der
Struktur &ffentlicher Leistungen ergeben; so ist davon auszugehen, dass in Zu-
kunft verstarkt Betreuungsangebote fur Altere in Anspruch genommen und Leis-
tungen aus dem Bereich des Gesundheitswesens nachgefragt werden, wah-
rend beispielsweise die Auslastung von Schulen und vorschulischen Einrich-
tungen (Kitas) sinken wird.

Die Wirtschaftlichkeit der Landes- und Kommunalverwaltungen lasst sich vor
diesem Hintergrund nur durch eine Anpassung der Aufgabenbestédnde an die
ricklaufige Einwohnerzahl sicherstellen. Diese Anpassung kann erfolgen, in-
dem Aufgaben im Rahmen einer umfassenden Aufgabenkritik entfallen, in ver-
mindertem Umfang und abgesenkter Qualitdt angeboten oder deutlich effizien-
ter wahrgenommen werden. Letzteres kann u.a. auch durch eine Umgestaltung
der Verwaltungsstrukturen erreicht werden, die das Ausnutzen von Skaleneffek-
ten und damit eine effiziente Aufgabenerledigung in wirtschaftlichen GrdBen-
ordnungen erlaubt. Zur Bandelung eignen sich dabei insb. solche Aufgaben, die
entweder bei kleineren Gebietskérperschaften nur in kleinen Stiickzahlen anfal-
len oder ein hohes MaB an Spezialwissen voraussetzen. Es ist jedoch zu be-
ricksichtigen, dass eine Aufgabenzentralisierung stets auch mit gréBerem Ab-
stand zum Birger verbunden ist; es besteht somit ein struktureller Zielkonflikt
zwischen der Nutzung von Effizienzgewinnen einerseits und der Blrgerndhe
andererseits. Allerdings ist einschrankend darauf hinzuweisen, dass der Aspekt
der Erreichbarkeit des Kreissitzes fur den Birger als Kunde der Kreisverwaltung
aufgrund der o.g. geringen Kontakthaufigkeit letztlich keine dominierende Rolle
spielt.

Im Falle Mecklenburg-Vorpommerns sind erhebliche Zweifel angebracht, ob in
den bestehenden Kreisstrukturen eine effiziente Aufgabenwahrnehmung auch
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in Zukunft méglich ist. Auf Grundlage der Bevélkerungsprognosen fir das Land
errechnet sich fur das Jahr 2020 eine durchschnittliche KreisgréBe von lediglich
85.000 Einwohnern. Dieser Wert liegt nicht nur weit unter dem derzeitigen Bun-
desdurchschnitt von 178.000 Einwohner (Median: 141.000 Einwohner'®), son-
dern auch unter dem bei der letzten Kreisgebietsreform der Jahre 1993/94 aus-
gegebenen Richtwert von 100.000 Einwohnern. Lediglich die Kreise Bad Dobe-
ran, Ludwigslust und Nordwestmecklenburg werden im Jahr 2020 noch Uber
dieser Zielmarke liegen. Demgegeniber werden 5 der 12 Kreise nicht einmal
mehr die Marke von 70.000 Einwohnern erreichen, wobei Uecker-Randow hier
mit 53.500 Einwohnern besonders heraussticht. Dieser Wert ist vergleichbar mit
dem einer mittelgroBen Stadt, der bspw. in Nordrhein-Westfalen noch nicht
einmal eine Aufgabenprivilegierung durch die Verleihung des Status einer gro-
Ben kreisangehdrigen Stadt zuteil wirde.

Nicht nur die Landesregierung und der Landesrechnungshof halten daher eine
Kreisstrukturreform fir ,zwingend erforderlich*'®*®, auch das Landesverfas-
sungsgericht hat in seinem Urteil zum MVVerwModG festgehalten, der Gesetz-
geber sei ,fehlerfrei von einem Anlass zur umfassenden Modernisierung der
Verwaltung [...] ausgegangen*'®”; Landtag und Landesregierung seien berech-
tigt, ,die Strukturen der Verwaltung an die bereits laufenden und die prognosti-
zierten Entwicklungen der vorhersehbaren Zukunft anzupassen. [...] Dies darf
auch eine Kreisgebietsreform einschlieBen.“'%®

Das Landesverfassungsgericht hat zudem deutlich klar gemacht, dass bei einer
Einkreisung bislang kreisfreier Stadte im Rahmen einer umfassenden Kreisge-
bietsreform die Diskussion um deren Leistungsfahigkeit aus rechtlicher Sicht
nicht gefiihrt zu werden braucht, denn ,wenn der Gesetzgeber sich durch
grundlegende Anderungen der allgemeinen Verhéltnisse im Land zu einer Ge-
samtreform veranlasst sehen darf, braucht er eine Defizitanalyse nicht darlber
vorzunehmen, ob und in welcher Beziehung die bestehenden Landkreise und
kreisfreien Stadte konkret ihre Aufgaben nicht hinreichend erfiillen.*'*®

Selbst wenn man den Stadten derzeit noch eine hohe Leistungskraft unterstellt,
wird man sich fragen muissen, ob diese auch noch im Jahr 2020 gegeben sein
wird. Bis dahin wird Neubrandenburg durch den Verlust von ca. 20% seiner
Einwohner nur noch eine GrdBe von 53.500 Einwohnern aufweisen und damit
ahnlich viele Bewohner beheimaten wie Greifswald (+1,3%) oder Stralsund (-
4,0%). Auch die Einwohnerzahl Wismars wird sich weiter reduzieren auf dann
nur noch 42.500. Ein nochmaliger bedeutender Bevélkerungsverlust von ca.
10% steht auch der Stadt Schwerin bevor, welche sich allerdings mit dann im-
mer noch 86.000 Einwohnern deutlich von den Gbrigen genannten bislang kreis-
freien Stadten abhebt. Argumentiert man jedoch, dass eine zu vergrdBerten
KreisgréBen fihrende Gebietsreform die Nutzung von Synergieeffekten bei den
den Kreisen obliegenden Aufgaben ermdglicht, ist nicht ersichtlich, warum diese
Effizienzpotentiale nicht auch bei den noch kleineren Stadten bestehen sollte,

138 Vgl. Kapitel 3.4.

136 Landesrechnungshof (2007), S. 73.
137 LVerfG MV, in: LKV 2007, 457, 460.
138 LVerfG MV, in: LKV 2007, 457, 460.
189 LVerfG MV, in: LKV 2007, 457, 460.
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zumal sich die Aufgabenzuordnung bei der Gebietsreform der Jahre 1993/94 ja
bekanntlich an einem Zielwert von 100.000 Einwohnern orientierte.

Betrachtet man die Aufgaben, die im Rahmen einer Einkreisung auf den Kreis
Ubergingen, finden sich etliche Bereiche, bei denen eine Wahrnehmung durch
die Stadte zwar sicherlich wiinschenswert, aber in Anbetracht der angespann-
ten Finanzlage des Landes und seiner Kommunen keinesfalls notwendig ist,
z.B. bei der Genehmigung von Uberértlichen Lotterien (wird in Bayern, Baden-
Wirttemberg und Hessen ab einem gewissen Finanzvolumen von den jeweili-
gen Mittelbehérden wahrgenommen), beim Veterindrwesen, bei Aufgaben des
6ffentlichen Gesundheitswesens, etc. Gleiches gilt auch fir die Aufgabe ,Ein-
richtung und Fortfihrung des Liegenschaftskatasters®, welche dementspre-
chend sogar in dem finanzstarken Bundesland Hessen in den sieben Amtern fir
Bodenmanagement mit seinen flinf AuBenstellen, in Niedersachsen in vierzehn
Behoérden fur Geoinformation, Landentwicklung und Liegenschaften und in
Schleswig-Holstein in acht Katasteramtern gebiindelt wurde. Und selbst bei der
Tragerschaft des Rettungsdienstes lasst das Beispiel Niedersachsens, das die-
se Aufgabe nur drei seiner sieben groBen selbstandigen Stadte (Cuxhaven,
Hameln, Hildesheim, zusétzlich die Stadt Géttingen) zugewiesen hat, darauf
schlieBen, dass eine wirtschaftliche Aufgabenwahrnehmung nur bei groBeren
Einwohnerzahlen méglich ist'°.

Im Ergebnis kann festgehalten werden, dass von einer Kreisgebietsreform unter
Einkreisung zumindest der kleineren bislang kreisfreien Stadte Synergieeffekte
erwartet werden kénnen. In welcher GréBenordnung sich diese Effekte bewe-
gen, kann an dieser Stelle nicht verlasslich beurteilt werden — die bislang noch
nicht feststehenden Kreisstrukturen, die Ungewissheit Gber die kinftigen Kreis-
sitze und die Ausgestaltung des Status der GroBen kreisangehdrigen Stadt las-
sen eine seridse Berechnung zum Zeitpunkt der Erstellung dieses Gutachtens
nicht zu.

Indes ist darauf hinzuweisen, dass die gewinschten Effizienzgewinne in die
Praxis umgesetzt werden missen und sich erfahrungsgeman erst mittelfristig
einstellen werden. Denn Kkurzfristig lassen sich Personaleinsparungen auf
Grund beamtenrechtlicher Vorschriften ebensowenig realisieren wie Einsparun-
gen bei Verwaltungseinrichtungen, welche u.U. vertraglichen Bindungen unter-
liegen (z.B. Mietvertrage, Leasing, etc.) oder fur die anderweitige Verwendun-
gen gefunden werden missen. Wahrend einer Ubergangsphase ist mit Mehr-
aufwendungen flr Startinvestitionen zum Erwerb bzw. Bau neuer Immobilien,
zur Zahlung von Trennungsgeldern und Umzugskostenhilfen, zur Ausstattung
der neuen Behdrden mit EDV, zur Schulung von Mitarbeitern, etc. zu rechnen.

3.3.2 Stadt-Umland-Beziehungen
Ohne Zweifel stellen die kreisfreien Stéadte und ihre Umlandgemeinden die wirt-

schaftlichen KernrAume des Landes Mecklenburg-Vorpommern dar. 42,2% des
Bruttoinlandsproduktes werden in diesen Stadten erwirtschaftet bei einem Ein-

140 Vgl. auch Farber/Richter (2007).
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wohneranteil von 30,8%'*'. Seit der deutschen Wiedervereinigung sind die Ver-
flechtungsbeziehungen zwischen den kreisfreien Stadten und ihrem Umland
immer enger geworden, was zu einem steigenden Koordinations- und Koopera-

tionsbedarf gefiihrt hat'*.

Ursache hierfir ist zunachst die massive Abwanderung aus den Kernstéadten in
die Umlandgemeinden. Die kumulierten Wanderungssalden fir die Jahre 1990
bis 2006 nehmen dabei Werte zwischen -7.562 Einwohnern im Falle der Han-
sestadt Wismar und -27.904 im Falle Schwerins an'*®. Besonders stark betrof-
fen war auch die Stadt Neubrandenburg, die netto 23.352 Einwohner durch
Migration verlor. Dabei fand die Abwanderung schwerpunktmaBig in die jeweili-
gen Umlandgemeinden statt. Dies wird besonders deutlich am Beispiel Schwe-
rins, dessen Wanderungsverlust von netto 27.904 Einwohnern zu 81,4% durch
die Verschiebungen im Stadt-Umland-Bereich zu erklaren ist'*. Auch fir die
Stadte Greifswald, Stralsund und Wismar ergeben sich diesbezilglich hohe
Werte von 57,0%, 49,9% und 55,8%. Lediglich im Falle Neubrandenburgs be-
tragt der Anteil mit 38,2% deutlich unter 50%; doch auch hier wuchs das Um-
land zu Lasten der Stadt Neubrandenburg um 8.916 Einwohner. lhren Hbhe-
punkt fanden die Wanderungsbewegungen aus den kreisfreien Stadten in den
Jahren 1993-1998. Seitdem hat sich der Abwanderungstrend deutlich abge-
schwécht, so dass in den letzten Jahren - gerade auch im Verhéltnis zu den

Umlandgemeinden - ausgeglichene Salden erreicht werden konnten'*.

Die engen Verflechtungen zwischen den Kernstadten und ihrem Umland zeigen
sich zudem deutlich an den Pendlerbewegungen, die durch die oben genannten
Wanderungstendenzen induziert werden. So pendeln taglich 23.639 sozialver-
sicherungspflichtig Beschaftigte nach Schwerin ein (vgl. Tab. 5); dies entspricht
24,6% der Gesamtbevélkerung der Stadt. In Neubrandenburg weist dieser Wert
noch 22,9% auf; 15.439 Bewohner der Ubrigen Landesteile haben ihren Ar-
beitsplatz in der Kernstadt gefunden. Demgegeniber sind die Pendlerverflech-

1 Wie im Landesraumentwicklungsprogramm dargestellt, konzentrieren sich die wirt-

schaftlichen Aktivitdten dabei auf sehr unterschiedliche Bereiche: ,Rostock ist das ge-
werbliche Zentrum des Landes mit maritimer Prdgung sowie biomedizinischem Zent-
rum, Schwerin als Sitz der Landesregierung Dienstleistungs- und Behdérdenzentrum,
Neubrandenburg hat eine starke Position als Dienstleistungs- und Versorgungszentrum
im Binnenland mit Schwerpunkt in der Nahrungsmittel- und Metallindustrie, Stralsund
und Wismar sind maritime Tourismuszentren mit Werftindustrie, wobei sich in Wismar
auch insbesondere die Holzindustrie weiterentwickelt und Greifswald ist Dienstleis-
tungszentrum und Hochschulstandort in Vorpommern, der gleichzeitig eine besondere
Entwicklung im Bereich der Biotechnologie nimmt.“ Vgl. Ministerium fiir Arbeit, Bau und
Landesentwicklung (2005), S. 18.

Die Probleme im Stadt-Umland-Bereich sind umfassend dokumentiert; vgl. die Druck-
sachen der Enquetekommission ,Starkung der kommunalen Selbstverwaltung” des
Schweriner Landtages unter http://www.landtag-mv.de/site/ 3 46 282 312/1163.html,
insbesondere die Zusammenfassung des Berichts der Enquetekommission ,Zukunfts-
fahige Gemeinden und Gemeindestrukturen in Mecklenburg-Vorpommern*, Drs. 5/006.

Vgl. Anhdnge 4a-4e. Im Folgenden umfasst das ,Umland” entsprechend der Angaben
des Statistischen Landesamtes alle Gemeinden, die sich in einem Radius von 15 km
um die jeweilige kreisfreie Stadt befinden. Vgl. Statistisches Landesamt, Bericht A313J
2006 00, S. 28f.

Vgl. ebenda.

148 Vgl. Anhénge 5a und 5b.
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144

39
__— |
Deutsches Forschungsinstitut fir Offentliche Verwaltung Speyer



Einkreisung kreisfreier Stadte in Mecklenburg-Vorpommern

tungen im Falle Wismars weniger stark ausgepragt. Nicht nur bleibt die absolute
Zahl an Einpendlern deutlich hinter denen der Ubrigen Stédte zuriick, sondern
auch der Pendlersaldo.

Einpendler Auspendler Saldo Einpendler/

Bevélkerung
(%)
Greifswald 9.359 4178 5.181 17,5
Neubrandenbg. 15.439 3.903 11.536 22,9
Schwerin 23.639 5.501 18.138 24,6
Stralsund 9.853 3.750 6.103 16,9
Wismar 4.232 3.680 552 9,4

Tab. 5: Sozialversicherungspflichtige Berufspendler

Zwischen den Kernstadten und den umliegenden Gemeinden bestehen also
zahlreiche gegenseitige Abhangigkeiten; so stellen die Kernstédte Arbeitsplatze
und offentliche Angebote (in Form von Theatern, Schulen, etc.) auch fir das
Umland bereit, wéhrend die Umlandgemeinden als Naherholungsraum fiir die
Stadtbevélkerung dienen. Diese Abhangigkeiten haben zu Abstimmungsprob-
lemen bei Planungen sowohl auf der Ebene der kreisfreien Stadte und der Um-
landgemeinden, als auch zwischen den kreisfreien Stadten und den umliegen-
den Landkreisen gefiuhrt.

a) Abstimmungsprobleme zwischen kreisfreien Stddten und Umlandgemeinden

Bezliglich der Probleme im Verhéltnis der Stadte zu ihren Umlandgemeinden,
die sich kurz dadurch kennzeichnen lassen, dass die dynamische Entwicklung
der Umlandgemeinden zu Abstimmungsschwierigkeiten in den Bereichen Woh-
nungsbau, Einzelhandel, gewerbliche Wirtschaft, Wirtschaftsférderung, OPNV,
Bildung, Kultur und Freizeit sowie zu einer Unterauslastung 6ffentlicher Einrich-
tungen in den Kernstadten gefiihrt hat'*®, sei auf die Ergebnisse der Enquete-
kommission ,Starkung der kommunalen Selbstverwaltung” verwiesen. Da eine
Kreisgebietsreform die bestehenden Gemeinden unberihrt Iasst, kdnnen die
Abstimmungsprobleme im Stadt-Umland-Bereich auch durch die Einkreisung
der kreisfreien Stadte in neu geschaffene Landkreise nur dadurch gelést wer-
den, dass die Aufgaben und Einrichtungen als Gberdértliche definiert und auf den
neuen Landkreis Ubertragen wirden oder aber innerhalb des neuen Landkrei-
ses einfacher Absprachen zwischen den kreisangehérigen Gemeinden getrof-
fen werden kdnnen.

Es bestehen jedoch nicht nur Abstimmungsschwierigkeiten bei Planungen in
den oben genannten Bereichen. Zudem wird vermutet, dass die Bewohner des
Umlandes finanziell besser gestellt werden, weil sie die 6ffentlichen Einrichtun-
gen der Kernstadte nutzen kénnen, ohne fir diese finanziell aufkommen zu
mussen. Ein Blick auf Tab. 6 macht jedoch deutlich, dass an dieser Stelle Vor-
sicht angebracht ist. So weisen die kreisfreien Stadte zwar eine héhere Steuer-

146 Vgl. Ministerium fiir Arbeit, Bau und Landesentwicklung (2005), S. 19.
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einnahmekraft'*’ je Einwohner auf als die umliegenden Gemeinden. Im Falle
Neubrandenburgs betragen die entsprechenden Werte etwa 485 Eu-
ro/Einwohner in der Stadt gegenliber 351 Euro/Einwohner im Umland. Nur ei-
nen geringflgigen Unterschied lasst sich aber im Vergleich der Hansestadt
Stralsund (332 Euro) mit den dortigen Umlandgemeinden (302 Euro) ausma-
chen.

Einwohner Flache Bev.-dichte  Steuer- Schulden-  Schulden-
(Einwohner einnahme- stand in stand in
(in km?) / km2) kraft in EUR/Einw. EUR/Einw.
EUR/Einw. ] (**
2007 2006 2007 2006 2006 2006
Kreisfreie Stadte
Greifswald 53.125 51 1.052 392 833
Neubrandenbg. 67.237 86 785 485 583
Schwerin 96.082 131 736 462 869
Stralsund 58.175 39 1.492 332 1.955
Wismar 44.999 42 1.081 449 2.358
Umland von
Greifswald 11.599 219 53 295 526 963
Neubrandenbg. 15.490 258 60 351 1.098 1.685
Schwerin 32.674 410 80 404 611 1.067
Stralsund 14.442 182 79 302 628 1.087
Wismar 10.507 132 80 344 594 1.061

* Schulden der Gemeinden
** Schulden der Gemeinden und derzeitigen Landkreise

Tab. 6: Vergleich der Kennzahlen der kreisfreien Stadte und ihres Umlandes

Auch in Bezug auf den Schuldenstand pro Einwohner ergibt sich ein gemisch-
tes Bild. Betrachtet man lediglich den Schuldenstand der Gemeinde pro Ein-
wohner, zeigen sich deutlich héhere Schuldensténde der kreisfreien Stadte; Die
gréBten Diskrepanzen existieren zwischen den Hansestadten Stralsund und
Wismar dar, deren Schuldenstande 1.955 bzw. 2.358 Euro je Einwohner betra-
gen, und ihrem Umland, das lediglich eine Pro-Kopf-Verschuldung von 628
bzw. 594 Euro aufweist. Bezieht man fiir die Gemeinden jedoch auch noch die
anteiligen Schulden der jeweiligen Landkreise ein, Ubersteigt die Pro-Kopf-
Verschuldung der Umlandgemeinden Greifswalds, Neubrandenburgs und
Schwerins die der jeweiligen Kernstéddte zum Teil deutlich. Die Schulden des
Kreises dirfen aber bei einer Einkreisung der kreisfreien Stadte nicht auf alle
Einwohner der neuen Kreise bezogen werden, weil dies dem niedriger ver-
schuldeten Teil des neuen fusionierten Kreises eine héhere Verschuldung als
heute bescheren wirde, fir die sie keine Verantwortung tragen kénnen. Lésun-

147 Die Steuereinnahmekraft wird berechnet als Summe der mit landesweit typischen He-

besatzen normierten Ertrdge aus den Realsteuern (Grund- und Gewerbesteuer), der
Gemeindeanteile an der Umsatz- und Gemeindesteuer und des Familienlasten-
ausgleichs, abzliglich der Gewerbesteuerumlage; vgl. den Bericht L273 2006 00 des
Statistischen Landesamtes, S. 3.
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gen liegen hier in einer Aufteilung der Altschulden der eingekreisten Stadte in
kreis- und Gemeindeanteile sowie fir eine langere Ubergangszeit differenzierte
Kreisumlagesatze, die die unterschiedlichen mitgebrachten Verschuldungsgra-
de berlcksichtigen.

b) Abstimmungsprobleme zwischen kreisfreien Stadten und Landkreisen

Nach Ansicht des Deutschen Landkreistages treten Koordinationsschwierig-
keiten zwischen kreisfreien Stadten und den sie umgebenden Landkreisen insb.
in folgenden Bereichen auf'*®:

e Regionalentwicklung

e OPNV

e Energieversorgung

e Schulentwicklungsplanung

e Ver- und Entsorgungsfragen

e Siedlungswesen

e Vermessungs- und Katasterwesen

Inwieweit eine Einkreisung zur Lésung der Probleme in diesen Feldern beitra-
gen kann, hangt entscheidend davon ab, welche Aufgaben den dann eingek-
reisten Stadten als Aufgabenprivilegierungen im Rahmen des Sonderstatus der
GroBen kreisangehdrigen Stadt verbleiben bzw. welche Aufgaben auf den Kreis
tbergehen. Nachdem bislang kein geschlossenes Reformkonzept vorliegt, kén-
nen hier nur einige Bemerkungen auf Grundlage aus anderen Dokumenten ent-
lehnter Annahmen gemacht werden.

Das MVVerwModG enthielt einige Regelungen zu den oben genannten The-
menfeldern, etwa zum OPNV, zur Frage der Schultrdgerschaft und Schulent-
wicklungsplanung, zur Abfallwirtschaft, dem Katasterwesen, dem Kranken-
hauswesen, etc. Dabei waren zahlreiche Aufgabenprivilegien fir die einzukrei-
senden Stadte vorgesehen, so etwa in den Bereichen:

e Aufgaben der unteren Denkmalschutzbehérden (§50)
e Aufgaben der unteren Naturschutzbehdrden (§52)

e Abfallentsorgungspflicht (§48) in weiten Teilen

e Tragerschaft von Krankenh&usern (§57)

e Bauaufsicht (§58)

Geht man davon aus, dass die angestrebte Funktionalreform zumindest nicht
umfangreicher als bei der gescheiterten Verwaltungsreform geplant ausfallt,
d.h. die damals zugestandenen Aufgabenprivilegierungen den neuen GroBen
Kreisstadten wieder gewahrt werden, verbleiben lediglich drei Bereiche, in de-
nen sich durch eine Aufgabenkonzentration bei einem Verwaltungstrager letz-

148 Vgl. Deutscher Landkreistag Berlin (2006), S. 11. Siehe auch die Ausfiihrungen in Kapi-

tel 3 dieses Gutachtens.
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tlich Erleichterungen in der Stadt-Umland-Problematik ergaben: der OPNV, die
Abfallwirtschaft und die Schulentwicklungsplanung.

e Im Bereich der Abfallentsorgung wurden den Kreisen lediglich die Aufgaben
der Vorbehandlung, Lagerung und Ablagerung der nicht gefahrlichen Abfélle
zugewiesen.

e Im Hinblick auf den OPNV war vorgesehen, die entsprechenden Aufgaben
den Stadten Schwerin und Rostock zu belassen; den Ubrigen Stadten stlin-
de aber zumindest die Moglichkeit offen, sich die fir ihre eigenen Gebiete
relevanten Aufgaben nach §3 Abs. 4 des Gesetzes Uber den OPNV in
Mecklenburg-Vorpommern Ubertragen zu lassen. Ohnehin ist hier zu fragen,
ob nicht ein Aufgabentragerverbund der Landkreise und kreisfreien Stadte
die ,zukunftsgerechte Organisationsform“'*° fiir den OPNV darstellt.

e Besonders umstritten waren zuletzt die Fragen der Schulentwicklungspla-
nung sowie der Schultragerschaft fir Gymnasien, Berufsschulen, Forder-
schulen, Gesamtschulen und Abendgymnasien. Hier ist anzumerken, dass
die durch sinkende Schilerzahlen gekennzeichnete Situation der Bildungs-
einrichtungen des Landes Mecklenburg-Vorpommern eine Konzentration der
Schulstandorte geboten erscheinen lasst. Diese Anpassungsprozesse las-
sen sich durch eine einheitliche Aufgabenwahrnehmung auf Kreisebene si-
cher effizienter gestalten, als dies durch eine dezentrale Wahrnehmung in
der jetzigen Form - trotz des bestehenden Abstimmungsgebotes - weiterhin
moglich ware. Das entscheidende Argument dirften aber sicher die Stan-
dorte flrr die weiterflihrenden Schulen selbst sein, die allein wegen der Gré-
Be der einzukreisenden Stadte dort Gberwiegend erhalten bleiben missten.

Verbleiben gerade die Aufgaben des OPNV und der Schulentwicklungspla-
nung/Schultragerschaft uneingeschrankt bei den eingekreisten, nunmehr Gro-
Ben kreisangehdrigen Stadten, kénnen ohne weitere KoordinierungsmaBnah-
men und Mitfinanzierungsregeln keine effizienten Entscheidungen erreicht wer-
den. In jedem Fall ist jedoch bei einer Einkreisung der kommunale Finanzaus-
gleich insoweit neu zu regeln, dass er effizienzsteigernde Koordinationen in
diesen beiden Aufgabenbereichen unterstitzt, die einen wesentlichen Teil der
offentlich finanzierten ,Austauschbeziehungen“ zwischen den Kernstadten und
ihrem Umland ausmachen.

Im Ergebnis ist damit festzuhalten, dass sich durch eine Einkreisung dann keine
wesentlichen Auswirkungen auf die Stadt-Landkreis-Problematik erwarten las-
sen, wenn die genannten Aufgabenprivilegierungen auch in einem neuen Ver-
waltungsmodernisierungsgesetz bestehen bleiben. Mdglichkeiten einer Verlage-
rung der Aufgabenverantwortungen auf die neuen Landkreise wirken von sich
aus noch nicht effizienzsteigernd, wenn sie nicht von finanzpolitischen Arran-
gements begleitet werden, die den wirtschaftlichen Austausch 6ffentlicher Leis-
tungen zwischen den eingekreisten Stadten und ihren Umlandgemeinden un-
terstitzen.

149 Vgl. Ministerium fiir Arbeit, Bau und Landesentwicklung (2005), S. 56.
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3.3.3 Biirgernahe und demokratische Partizipation

Die Einkreisung kreisfreier Stédte in bestehende Landkreise ist nicht mit einer
nennenswerten VergréBerung des Kreisgebietes verbunden, so dass - um dem
Aspekt der Blrgernahe und demokratischen Partizipation Rechnung zu tragen -
aus raumlicher Perspektive sicherzustellen ist, dass der Kreissitz flr die Be-
wohner der dann eingekreisten Stadt erreichbar ist, die Stadt den Kreis nicht
dominiert und auf lokale Identitaten Rlcksicht genommen wird.

Im Falle einer Einkreisung der kreisfreien Stadte Mecklenburg-Vorpommerns in
die sie umgebenden Landkreise ergaben sich Distanzen zum jeweiligen Kreis-
sitz von 30-40 km (StraBe); diese lassen sich mit dem Auto oder mit éffentlichen
Verkehrsmitteln in 20-40 Minuten bewaltigen (vgl. Tab. 7), so dass von einer zu
weiten Entfernung zum Kreissitz und damit auch von einer Beeintrachtigung der
Bereitschaft zu ehrenamtlichem Engagement aus raumlicher Sicht nicht ausge-
gangen werden kann.

Entfernung in km Zeitdauer in Minuten
Schnellste
StraBen-
Luftlinie verbindung StraBe Schiene
Greifswald — Anklam 33 36 42 24
L\é(laitjzbrandenburg — Neust- o5 o8 37 26
Stralsund — Grimmen 24 37 40 20
Wismar — Grevesmuhlen 19 30 27 40
Tab. 7: Entfernungen zwischen Kreissitz und kreisfreien Stadten

Allerdings wilrden die Stadte (auBer Wismar) ihren Landkreis dominieren; der
Einwohneranteil der eingekreisten Stadt betrlige fur Greifswald, Neubranden-
burg und Stralsund zwischen 33% und 45% im Jahr 2006 bzw. zwischen 38%
und 44% im Jahr 2020'°. Die Ausgleichsfunktion des Kreises zwischen den
Interessen der bislang kreisfreien Stadte und denen der kreisangehérigen Ge-
meinden waére in diesem Falle erschwert, es sei denn, die Einkreisung bzw.
Kreisgebietsreform ginge mit einer Revision des Raumnordnungskonzepts ein-
her, welches die neuen administrativen mit den wirtschaftlichen Raumstrukturen
sowie mit den in der Funktionalreform verankerten Zielen der raumlichen Ver-
sorgung der Bevilkerung mit éffentlichen Leistungen einher.

Zu berlcksichtigen ist zuletzt, dass es sich bei den genannten Stadten um his-
torisch gewachsene Einheiten mit starker lokaler Identitdt handelt. Dies zeigt
sich nicht nur an einem vielfaltigen kulturellen Angebot, sondern l&sst sich be-
reits aus der langen, wechselvollen Geschichte dieser Stadte, die das Stadt-
recht bereits im 12. bzw. 13. Jahrhundert erhielten und seitdem insb. in der
Hanse- und Schwedenzeit zum Teil von herausgehobener Bedeutung waren,
ablesen. Nicht umsonst wurden die historischen Altstadte Wismars und Stral-

150 Vgl. Anhang 6.
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sunds in die Welterbeliste der UNESCO aufgenommen. Dieses historische Erbe
bliebe von einer moéglichen Einkreisung zwar unberihrt und kann daher kaum
allein die Kreisfreiheit rechtfertigen; im Rahmen der von den Gerichten gefor-
derten Tatsachenabwagung ware ein gewisser Imageschaden und Verlust loka-
ler Identitat aber durchaus in die Rechnung einzustellen.

Erfolgt die Einkreisung einer bislang kreisfreien Stadt hingegen im Rahmen ei-
ner Kreisgebietsreform in eine neue Kreisstruktur, missen die bei gréBeren
Kreisflachen zu beflrchtende schlechtere Erreichbarkeit des Kreissitzes, der
Verlust an Uberschaubarkeit des Gebietes und ein héherer Koordinationsauf-
wand durch die steigende Zahl der einem Kreis zugeordneten Amter und amts-
freien Gemeinden beriicksichtigt werden. Diesen Aspekten steht auf der ande-
ren Seite eine mdgliche Starkung der kommunalen Selbstverwaltung durch eine
Funktionalreform entgegen'®'.

Eine bloBe Einkreisung der vier oder funf kreisfreien Stadte (ohne Rostock)
wirde sicher die Bedingungen des vom Landesverfassungsgericht in seiner
Entscheidung vom 26.7.2007 geforderten wirksamen politischen Partizipati-
onsmdoglichkeiten erflillen. Denn das Gericht hatte offenbar Bedenken gegen
die damaligen KreisgréBen, die deutlich gr6Ber waren. So z.B. als es feststellt:
,Was die Flachen angeht, sind Bedenken nicht von der Hand zu weisen“'*? oder
,ES liegt auf der Hand, dass eine ehrenamtliche Tatigkeit als Mitglied des Kreis-
tages oder eines seiner Ausschisse bei einer betrachtlichen VergréBerung der
Flache eines Kreises ebenso betrachtlich erschwert werden kann und vielfach
wird“'*3, Im Weiteren heiBt es: ,Uberdies werden Kreise gebildet, die auch als
Ergebnis des Gesetzgebungsverfahrens aus dem Blickwinkel der birgerschaft-
lich-demokratischen Dimension der kommunalen Selbstverwaltung bedenklich
sind'>*, ehe darauf hingewiesen wird, dass bereits jetzt freiberuflich und
selbstandig gewerblich Tatige in den Kreistagen unterreprasentiert seien'>.
Zweifelhaft sei zudem, ,ob die Kreistagsmitglieder in den GroBkreisen die Ver-
antwortung, die sie in der Flache haben, hinsichtlich der kreis-integralen Aufga-
ben und der Ausgleichs- und Erganzungsaufgaben der Kreise noch hinreichend
wahrnehmen kénnten“'*®. Und zuletzt wird zusammenfassend festgestellt, es
sei fraglich, ,ob in den Kreisen noch Aufbau der Demokratie von unten nach
oben im Sinne von Art. 3 Abs. 2 LV geleistet werden kann“'*’.

191 Dies wurde auch vom Landesverfassungsgericht festgestellt: ,Der Gesetzgeber sieht

die kommunale Selbstverwaltung - mittelbar - ebenfalls dadurch gestarkt, dass die Be-
deutung der Kreise durch die Zuweisung zahlreicher neuer Aufgaben in den Ubertrage-
nen Wirkungskreis gesteigert werde. Der Wertung, dass sich dadurch das Gewicht der
Kreise insgesamt erhéht und dies sich positiv auf ihren Selbstverwaltungsbereich aus-
wirken kann, ist nicht zu widersprechen.” sowie: ,Die neuen Selbstverwaltungsaufgaben
verschaffen der Tatigkeit der Kreistage und somit der birgerschaftlich-demokratischen
Dimension der kommunalen Selbstverwaltung mehr Gewicht. Das liegt auf der Hand
und bedarf keiner weiteren Begrindung.®; vgl. LVerfG MV, in: LKV 2007, 457, 463.

192 LVerfG MV, in: LKV 2007, 457, 461.
198 LVerfG MV, in: LKV 2007, 457, 463.
154 LVerfG MV, in: LKV 2007, 457, 464.
195 LVerfG MV, in: LKV 2007, 457, 464.
156 LVerfG MV, in: LKV 2007, 457, 464.
157 LVerfG MV, in: LKV 2007, 457, 464.
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Es ware allerdings - vor allem dann, wenn neben der Einkreisung der kreisfrei-
en Stadte weitere Zusammenlegungen von Landkreisen und territoriale Arron-
dierungen vorgenommen werden - erwagenswert, die Kreisreform mit institutio-
nellen Reformen, wie z.B. direkt-demokratischen Instrumenten vor allem im Be-
reich kreisintegrativer Aufgaben, aber auch generell auf Gemeindeebene oder
eine Offnung kommunaler Ausschussarbeit, zu flankieren, um die politische
Partizipation durch ein insgesamt vermehrtes Engagement von Birgerinnen
und Birgern zu sichern'®. Auch ein landesrechtlicher Riickzug vor allem aus
Vorschriften fir die Art und Weise kommunaler Aufgabenerflllung, der bei die-
sen kommunalen Leistungen Entscheidungsspielrdume und damit Gestaltungs-
spielraume vor Ort erdffnet, wirde mit hoher Sicherheit mehr politisches Enga-
gement bewirken, zumal im Zuge der demographischen Entwicklung nicht mehr
alle Aufgaben mit gleichen Standards landesweit einheitlich erflllt werden kén-
nen. Eine solche Strategie hatte deshalb nicht nur Vorteile fir die vom Landes-
verfassungsgericht geforderte politische Partizipation, sondern wirde zusétzlich
Effizienzpotentiale er6ffnen, die aber nur durch die Entscheidungen der
rinnen und Birger vor Ort erschlossen werden kdnnen.

3.3.4 Der Status der groBen kreisangehodrigen Stadt

Im Leitbild der Landesregierung ist vorgesehen, den bislang kreisfreien Stadten
im Falle ihrer Einkreisung den Status einer groBen kreisangehdérigen Stadt zu-
zugestehen. Dies beinhaltet einerseits, dass die Rechtsaufsicht Uber diese
Stadte beim Innenministerium verbleibt und nicht auf den Kreis Ubergeht, und
andererseits, dass die Stadte in den ,Bereichen, die fir die stadtische Entwick-
lung von besonderer Bedeutung sind“'*°, noch néher zu bestimmende Aufga-
ben erhalten, die andere kreisangehdérige Gemeinden nicht haben.

Eine Aufgabenprivilegierung kann mit der Sonderrolle, die die dann eingekreis-
ten Stadte allein aufgrund ihrer heute zwischen 45.000 (Wismar) und 67.000
(Neubrandenburg) liegenden Einwohnerzahlen gegentiber den Ubrigen, zumeist
unter 20.000 Einwohner groBen Stadten (Ausnahme: Gustrow mit 31.000 Ein-
wohnern) einnehmen, gerechtfertigt werden. Hierdurch lieBen sich auch deren
wirtschaftlich herausgehobene Position in den neuen Kreisen und ihre anzuer-
kennende Leistungsfahigkeit bertcksichtigen. Zu fragen ware allerdings, nach
welchen Kriterien der Status der groBen kreisangehdrigen Stadt vergeben wer-
den soll. Hier reicht nicht allein eine ,historische“ Begriindung wegen des Weg-
falls des Status der kreisfreien Stadt oder die schiere GréBe. Es sind vielmehr
analytische Kriterien zu entwickeln, die sich sinnvollerweise an raumordnungpo-
litischen Kategorien orientieren sollten, da diese an die Aufgaben von Stadten
im Raum ankndpfen.

Durch eine Aufgabenprivilegierung, die konsequent die in bestimmten Berei-
chen hohe Leistungsfahigkeit der entsprechenden Stadte ausnutzt, kénnten
diese in ihrer Rolle als Mittel- bzw. Oberzentren und Entwicklungsmotoren fir

158 Hier kommen alle Instrumtente — auch solche, die Kommunen in eigener Verantwortung

implementieren kénnen -, die das Interesse der Blrgerlnnen an kommunalen Angele-
genheiten steigern und ihre Beteiligung daran erhéhen.

199 LT-Drs. 5/1409, S. 10.
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das Land gestarkt werden (gegeniber der Situation ohne Aufgabenprivilegie-
rung). Dabei ist zu beachten, dass in den relevanten Aufgabenbereichen die
durch die Verminderung der Anzahl der Verwaltungstrager erhofften Syner-
gieeffekte wegfielen. Auch kénnten bei Aufgaben, bei denen ein hoher Koordi-
nationsbedarf zwischen Stadt und Landkreis besteht, die durch die Einkreisung
bedingten Erleichterungen in der Stadt-Umland-Koordination in den betreffen-
den Bereichen nicht mehr realisiert werden. Viele der fir die GroBe kreisange-
horige Stadt vorgehenen Aufgaben kdnnen jedoch bis zu einem gewissen Grad
durchaus als stadtische Angelegenheiten angesehen werden (z.B. OPNV, Wirt-
schaftsférderung) und wéaren daher dem Leitbild entsprechend dort zu belas-
sen. Wo indes starke regionale Spillover ins Umland der Stadt vorliegen (weiter-
fuhrende Schulen und wiederum OPNV), misste durch weitergehende institu-
tionelle Arrangements, insb. durch geeignete Kooperationsldésungen eine effi-
ziente und fur Stadt und Umland praferenzgerechte Aufgabenerfillung gesorgt
werden. Andernfalls sdnke der Beitrag der Einkreisung zur Lésung der Stadt-
Umland-Problematik.

Im Hinblick auf die Blrgernahe lieBe sich der mit der Einkreisung einhergehen-
de Verlust an Blrgernahe fir die heute kreisfreien Stadte abmildern, wenn die
Aufgaben wie bisher auch von den dann eingekreisten Stadten wahrgenommen
wirden. Die Stadtbewohner brduchten keine weiteren Wege zu einem (entfern-
ten) Kreissitz auf sich zu nehmen und kénnten an den politischen Entscheidun-
gen in ihrer Stadt weiter teilnehmen.

Im Ergebnis erscheint eine Aufgabenprivilegierung der bislang kreisfreien Stad-
te als Kompensation flr den Verlust der Kreisfreiheit in Anbetracht der Leis-
tungsfahigkeit, der im Vergleich zu den Ubrigen kreisangehdrigen Stadten ho-
hen Einwohnerzahlen, der Bedeutung der Stadte im zentraldrtlichen System
und als Wachstumszentren sowie der kulturellen und sozialen Sonderstellung
der Stadte angemessen; nicht zuletzt auch deshalb, weil damit zumindest in
Grenzen ein Stick mehr Blrgerndhe ermdglicht wirde. Voraussetzung hierfir
ist, dass die Stadte durch eine ,differenzierte Kreisumlage“ von der Finanzie-
rung der selbst wahrgenommenen Aufgaben befreit werden. Die Aufgabenprivi-
legierungen dirfen aber nicht Gberhand nehmen oder miBten mit weiteren insti-
tutionellen Koordinierungsinstrumenten begleitet werden, da sonst die Gefahr
besteht, dass Synergieeffekte, deretwegen die Kreisgebietsreform durchgefiihrt
wird, auf der Strecke bleiben. Die Aufgabenprivilegierungen sind daher skep-
tisch zu sehen und sollten sorgféltig bezlglich ihrer Vor- und Nachteile abge-
wogen werden. Generell ist ohnehin zu bedenken, dass sich eine Einkreisung
umso schwieriger rechtfertigen lasst, je weniger Aufgaben den Stadten letztlich
entzogen werden bzw. je umfangreicher die Aufgabenprivilegierungen ausfal-
len. Denn bleibt der Aufgabenbestand der kreisfreien Stadte im Wesentlichen
unverandert, besteht auch kein Anlass zu einer Einkreisung.

3.3.5 Die Frage des Kreissitzes

Der Gesetzgeber hat im Rahmen der angestrebten Kreisgebietsreform auch
Uber die Zuweisung des Kreissitzes an eine bestimmte Stadt zu entscheiden. Er
hat aber nur Entscheidungskompetenz hinsichtlich des Kreissitzes; die Einrich-
tung von Zweigstellen fallt dagegen vollstandig in den Verantwortungsbereich

47
__— |
Deutsches Forschungsinstitut fir Offentliche Verwaltung Speyer



Einkreisung kreisfreier Stadte in Mecklenburg-Vorpommern

der Landkreise. Wesentliche Entscheidungsparameter bei der Bestimmung der
Kreissitze sind die gute Erreichbarkeit fir alle Kreisbewohner, somit also die
Zentralitat der Stadt im neuen Kreis, sowie das Vorhandensein einer ausrei-
chenden Infrastruktur, insb. hinsichtlich benétigter Gebaude.

Im Falle der Einkreisung der bislang kreisfreien Stadte stellt sich die Frage, ob
diesen dann der Kreissitz zugesprochen werden sollte. Daflir spricht zum einen,
dass diese Stadte Uber eine weitaus hdéhere Einwohnerzahl verfligen als alle
anderen kreisangehérigen Stadte Mecklenburg-Vorpommerns (vgl. Tab. 8). Zu-
dem verfligen die bislang kreisfreien Stadte Uber die bendtigte Infrastruktur, um
auch gréBere Kreisverwaltungen beherbergen zu kénnen. Auch wére die Verla-
gerung des Kreissitzes auf diese Stadte im Hinblick darauf konsequent, dass
nach dem Leitbild der die Stadte aufnehmende Kreis nach ihnen benannt wer-
den soll'®. Zuletzt bedeutete die Ubernahme des Kreissitzes auch eine deutli-
che Starkung dieser Zentren und wére daher eine Kompensation fur den erlitte-
nen Verlust des Status der Kreisfreiheit.

Kreisfreie Stadte Kreissitzstadte
Greifswald 53.434 Anklam 14.092
Neubrandenburg 67.517 Bad Doberan 11.375
Rostock 199.868 Bergen auf Rugen 14.430
Schwerin 96.280 Demmin 12.633
Stralsund 58.288 Grevesmiihlen 10.945
Wismar 45,182 Grimmen 11.032

Gustrow 31.083
Ludwigslust 12.815
Neustrelitz 22.152
Parchim 19.187
Pasewalk 11.856
Waren (Maritz) 21.236

Tab. 8: Einwohner (31.12.2006) der kreisfreien Stddte und der heutigen

Kreissitzstadte (alphabetisch sortiert)

Nicht ibersehen werden darf jedoch, dass die Ubertragung des Kreissitzes auf
die bislang kreisfreien Stadte den Verlust des Kreissitzes flir die jetzigen Kreis-
stddte nach sich ziehen wirde. Dies wirde eine wirtschaftliche und politische
Schwéachung des landlichen Raumes bedeuten. Nach dem gegenwartig gulti-
gen Leitbild der Raumordnungspolitik sind nicht nur die Oberzentren, sondern
eben auch die Unter- und Mittelzentren zu starken, da von ihnen ,besondere
Leistungen und Impulse fiir ihr Umland erwartet“'®" werden. Insofern ist zu dis-
kutieren, ob nicht eine Belassung des Kreissitzes bei der alten, im Zweifel nur
mittelzentralen Kreisstadt angezeigt ware. Denn der Verlust des Kreissitzes
fihrt selbst dann zum Wegfall von Arbeitsplatzen und wirtschaftlichen Entwick-

160 Vgl. LT-Drs. 5/1409, S. 10.
161 LT-Drs. 5/1409, S. 12.
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lungspotentialen, wenn einige Dienststellen, die gréBeren Publikumsverkehr
haben, dort als Zweigstellen belassen werden'®?.

Die Kreisreform muss vor diesem Hintergrund allein deswegen, weil sie schon
in mittlerer Frist die rdumlichen Versorgungsstrukturen und wirtschaftlichen
Entwicklungspotentiale beeinflusst, mit einem korrespondierenden Raumord-
nungskonzept unterlegt werden. Hier sind neben wachstumspolitischen Uberle-
gungen auch Entscheidungen Uber die Versorgung der Bevélkerung mit 6ffent-
lichen Leistungen einzubringen. Die demographische Entwicklung und eine
auch in anderen ostdeutschen Landern mittlerweile politisch durchaus schwierig
zu kommunizierende Diskussion Uber zuklnftig tragfahige Raumordnungskon-
zepte zwingt zum rechtzeitigen Umbau der rdumlichen Strukturen auch in
Mecklenburg-Vorpommern, wenn das Land wettbewerbsfahige Standorte und
eine finanzierbare Versorgung der Bevdlkerung mit 6ffentlichen Leistungen fur
die Zukunft sichern will. Zu diesen notwendigen Entscheidungen gehért auch
die Frage, ob und in welchen neu abzugrenzenden Landkreisen ein-, zwei- oder
auch mehrzentrische Raumstrukturen in Form von Kreisstadten, GroBen kreis-
angehdrigen Stadten und ggf. noch weiteren kreisangehérigen Stadten sachge-
recht erscheinen.

Bei diesen sehr komplexen Uberlegungen scheint im Ergebnis eine Kreissitz-
verlagerung Stralsund (sofern der die Stadt aufnehmende Kreis den Landkreis
Rigen und zumindest weite Teile des Kreises Nordvorpommern umfasst) allein
schon aus Zentralitadtsgriinden ohne echte Alternative zu sein. Im Falle Neub-
randenburgs und Greifswalds sind hingegen ohne Kenntnis eines konkreten
Gebietszuschnitts keine generellen Aussagen mdglich; sollte sich z.B. Greifs-
wald in einem auch Uecker-Randow umfassenden Landkreis wiederfinden, be-
fande sich die Stadt in einer extremen Randlage, so dass die Etablierung des
Kreissitzes in Anklam ernsthaft in Erwagung gezogen werden musste.

In jedem Fall fihrt aber die Kombination von Kreissitzverlagerung und Aufga-
benprivilegierung der bislang kreisfreien Stadte und zukinftigen GroBen kreis-
angehdrigen Stadte zu der etwas merkwilrdigen Konstellation, dass dort Kreis-
aufgaben wahrgenommen wiirden, die die Stadt aber im Rahmen ihrer Aufga-
benprivilegierung auch fir sich selbst erflllte. Beide Konzepte sind ohne weite-
re organisatorische Vorkehrungen sogar als Ganzes als Substitute anzusehen,
da das Land Mecklenburg-Vorpommern zu wenig groBe einzukreisende Stadte
hat, um hier noch weitere Differenzierungen der jeweiligen Statuten zuzulassen.
Insoweit miissen hier organisatorische Lésungen gefunden werden, z.B. die
vertragliche Ubernahme der administrativen Aufgaben durch eine der beiden
Gebietskdrperschaften.

3.4 KreisgroBen und Rechtskonstruktionen im Landervergleich

Kreisgebietsreformen mussen sich stets nach den konkreten Verhaltnissen vor
Ort richten. Ein Blick auf die Ubrigen Lander kann zwar als Orientierungsrahmen
dienen, doch sind dabei stets die Besonderheiten in der Verwaltungsorganisati-
on der Vergleichslander zu beachten. Grundlegend zu unterscheiden sind dabei

162 Vgl. Holtmann et al. (1998).
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Lander, die Uber eine staatliche Blndelungsbehdrde auf der mittleren Ebene,
d.h. Regierungsprasidien oder Bezirksregierungen, verfiigen, und solche, die
sich - wie Mecklenburg-Vorpommern - fir einen zweistufigen Verwal-
bau ohne eine solche Behdérde entschieden haben. Dass diese Unterscheidung
grundlegende Bedeutung fir die méglichen GréBenverhaltnisse auf Kreisebene
hat, liegt auf der Hand. In einem dreistufigen System, in dem ein zusétzlicher
Freiheitsgrad bei der Zuweisung von Aufgaben besteht, kbnnen solche Aufga-
ben, deren optimale Wahrnehmung einen den Wirkungskreis eines einzelnen
Landkreises Ubersteigenden Gebietszuschnitt verlangt, aus Griinden der Blr-
gernahe auf die mittlere Ebene lbertragen werden.

Einen dreistufigen Verwaltungsaufbau haben die gréBeren Lander Baden-
Wirttemberg, Bayern, Hessen, Nordrhein-Westfalen und Sachsen. Die kleine-
ren Flachenlander verzichten auf die Mittelinstanz und nehmen Uberregionale
Bldndelungen oft Gber einschlagig arbeitende Landesamter wahr. Die groBen
Lander verfigen Uberdies auch tber mehr als zwei kommunale Ebenen z.B. in
Form von Wohlfahrtsverbanden, die insb. flir soziale Einrichtungen oberhalb der
Kreisebene verantwortlich sind.

Die unterschiedlichen Strukturen der Landes- und Kommunalverwaltungen
schlagen u.a. auf die GrdBe der Landkreise durch. Der durchschnittliche
deutsche Landkreis hat 179.000 Einwohner und eine Flache von 1087 km2'®.
Da aber insbesondere die Einwohnerzahlen aufgrund einiger sehr bevdlke-
rungsreicher Landkreise nach oben verzerrt sind, geben die Medianwerte ein
besseres Bild: Die Halfte der deutschen Landkreise beherbergen weniger (bzw.
mehr) als 141.000 Einwohner und sind kleiner (bzw. gréBer) als 975 km2. Dabei
bestehen betrachtliche Unterschiede zwischen den einzelnen Bundeslandern.

Die einwohnerstarksten Landkreise finden sich heute in Nordrhein-Westfalen,
Baden-Wirttemberg, Hessen und Schleswig-Holstein, wahrend die Lander
Bayern, Rheinland-Pfalz, Sachsen, Thiringen und Mecklenburg-Vorpommern
durch einwohnerschwache Kreisstrukiuren gekennzeichnet sind; die Durch-
schnitts- bzw. Medianwerte bezlglich der Einwohnerzahl liegen zwischen
98.000 (bzw. 103.000) in Mecklenburg-Vorpommern und 343.000 (bzw.
308.000) in Nordrhein-Westfalen. Damit finden sich die Landkreise Mecklen-
burg-Vorpommerns im Landervergleich bereits heute auf dem letzten Platz wie-
der. Aufgrund der demographischen Entwicklung wird aber die Einwohnerzahl
der dortigen Landkreise noch weiter dramatisch abnehmen. Die auf Basis der
Prognosen flir das Jahr 2020 errechneten Werte von je 85.000 liegen um be-
achtliche 20.000 niedriger als die (heutigen) Vergleichszahlen des Landes mit
den zweitkleinsten Landkreisen, namlich Thiaringen, und entsprechen nur noch
47% (Mittelwert) bzw. 60% (Median) derjenigen des heutigen deutschen Durch-
schnittskreises.

Diese Tendenz zeigt sich auch bei einer Betrachtung auf Ebene der einzelnen
Landkreise'®*. Die 20 einwohnerschwéchsten Landkreise befinden sich nahezu
ausschlieBlich in Bayern, Rheinland-Pfalz, Tharingen, Niedersachsen oder

163 Vgl. Anhang 7. Alle in diesem Kapitel vorgenommenen Berechnungen basieren auf den

Daten des Statistischen Bundesamtes. Um die Vergleichbarkeit zu gewéhrleisten, wur-
den die jeweiligen Werte zum Stichtag 31.12.2006 herangezogen.

164 Vgl. Anhang 8.
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Mecklenburg-Vorpommern. Lediglich die beiden niedersachsischen Kreise LU-
chow-Dannenberg und Wittmund weisen Werte von unter 60.000 Einwohnern
auf, und nur in sieben der insgesamt 313 Kreise wird die Marke von 70.000
Einwohnern unterschritten. In Mecklenburg-Vorpommern werden - ohne eine
Kreisstrukturreform - im Jahr 2020 gleich funf der zwélf Kreise diese Zielmarke
von 70.000 Einwohnern nicht mehr erreichen, die Kreise Uecker-Randow, RU-
gen, Miritz und Demmin wirden im Kreisranking die Réange 2, 4, 5 und 6 bele-
gen.

Auch wenn Landervergleiche nicht unbesehen als Rechtfertigung fir eine Ge-
bietsreform herangezogen werden kénnen, weisen die oben genannten Zahlen
jedoch auf eine erhebliche Einschrankung der Leistungskraft der Landkreise
Mecklenburg-Vorpommerns in den bestehenden Kreisstrukturen hin.

Einwohner Anzahl Kreise Anzahl Kreise (%)
< 75.000 11 4%
< 100.000 57 18%
< 125.000 113 36%
< 150.000 174 56%
< 175.000 201 64%
< 140.982 157 50%
Tab. 9: Schichtung der Einwohnerzahlen der deutschen Landkreise

Die von der Flache her gréBten deutschen Landkreise liegen in Brandenburg
und Mecklenburg-Vorpommern, die kleinsten hingegen im Saarland, in Sachsen
und in Rheinland-Pfalz'®. Reprasentative FlachengréBen liegen dabei zwi-
schen 500 und 1.500 Quadratkilometern; 75% aller deutschen Landkreise fallen
in diese Spanne (vgl. Tab. 10). Demgegeniber weisen nur 26 Kreise - darunter
sechs aus Mecklenburg-Vorpommern - Werte von Uber 2.000 Quadratkilome-
tern auf. Die beiden gréBten Landkreise Deutschlands sind derzeit die Kreise
Uckermark in Brandenburg (3.058 km?) und Emsland in Niedersachsen (2.881
km?2).

Fldache (km?) Anzahl Kreise Anzahl Kreise (%)
<500 24 8%
<1000 162 52%
<1500 260 83%
< 2000 287 92%
< 2500 308 98%
<975 157 50%

Tab. 10: FlachengréBen der Landkreise

165 Vgl. Anhang 9.
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Dabei muss selbstverstandlich die Uberaus geringe Bevoélkerungsdichte der
Landkreise Mecklenburg-Vorpommerns anerkannt werden. In nur 22 der heuti-
gen Landkreise betragt die Bevoélkerungsdichte weniger als 70 Einwohner pro
Quadratkilometer - darunter fallen zehn der zwdlf Kreise Mecklenburg-
Vorpommerns'®. Mit den fiir das Jahr 2020 prognostizierten Werten wiirden die
sechs Kreise mit der geringsten Bevélkerungsdichte in Mecklenburg-
Vorpommern zu finden sein. Dieser Befund ist insofern von Bedeutung, als ten-
denziell geringere Bevdlkerungsdichten mit gréBeren Kreisflachen einhergehen;
so befinden sich unter den 20 Kreisen mit der geringsten Einwohnerdichte stol-
ze achtzehn mit FlachengréBen von Uber 1.500 Quadratkilometern. Dieser Zu-
sammenhang ist wenig verwunderlich, schlieBlich kénnen in bevdlkerungsar-
men Landesteilen nur durch KreisgebietsvergréBerungen flr die Bereitstellung
offentlicher Leistungen kritische Einwohnerzahlen erreicht werden.

Bev.-dichte Anzahl Kreise Anzahl Kreise (%)
<70 22 7%
<100 71 23%
<150 162 52%
<250 274 79%
<500 293 94%
< 146 157 50%

Tab. 13: Beviélkerungsdichten der Landkreise

Im Ergebnis kann festgehalten werden, dass die Landkreise Mecklenburg-
Vorpommerns aufgrund ihrer sehr geringen Einwohnerzahl, ihrer Gr6Be und
ihrer geringen Siedlungsdichte im Landervergleich eine Sonderstellung ein-
nehmen. Ohne Zweifel missen die bis zum Jahr 2020 dramatisch abnehmen-
den Einwohnerzahlen als deutliches Signal fir eine umfassende Kreisgebiets-
struktur gewertet werden. Die sehr geringe Siedlungsdichte rechtfertigt zudem
von der Flache her gréBere Kreise als im Landervergleich tblich.

Zu prifen ist nun, ob sich aus dem Landervergleich der kreisfreien Stadte flir
die Kreisgebietsreform Mecklenburg-Vorpommerns hilfreiche Aussagen fur oder
gegen das Vorhaben der Einkreisung der kreisfreien Stadte ableiten lassen. Im
Bundesgebiet haben 108 Stadte den Status der Kreisfreiheit (diese Zahl
schlieBt die Stadte Goéttingen und Hannover ein, die Uber einen der Kreisfreiheit
ahnlichen Sonderstatus verfigen). Die durchschnittliche Einwohnerzahl dieser
Stadte betragt 185.000 Einwohner. Allerdings ist auch dieser Wert durch einige
GroBstadte nach oben verzerrt, so dass sich als VergleichsmaBstab eher der
Medianwert eignet, nach dem 50% aller kreisfreien Stadte grdBer (bzw. kleiner)
als 119.000 Einwohner sind'®’. Lasst man die Stadtstaaten auBer Betracht,
schwanken die Durchschnittswerte in den einzelnen Landern zwischen 87.000
in  Mecklenburg-Vorpommern und 322.000 in Nordrhein-Westfalen (bzw.

166 Vgl. Anhang 10.
187 Vgl. Anhang 11.
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419.000 in Sachsen unter Beriicksichtigung der zum 1.1.2008 in Kraft getrete-
nen Kreisgebietsreform).

Die Verleihung des Status der Kreisfreiheit orientiert sich offenkundig stark an
den Einwohnerzahlen der Stadte. So sind nur ca. 25% aller Stadte mit Einwoh-
nerzahlen zwischen 50.000 und 100.000 kreisfrei (vgl. Tab. 14); der Anteil der
kreisfreien Stadte nimmt dann in der GréBenklasse von 100.000 bis 150.000
Einwohnern stark zu auf 71% und erreicht schlieBlich den Wert von 97% bei
Stadten mit mehr als 200.000 Einwohnern; die einzige nicht kreisfreie Stadt die-
ser GroBenordnung ist Hannover, der aber ein ahnlicher Status zugestanden
ist.

Einwohner Anzahl | kreisang. (%) kreisfrei (%)
(Tsd.)

50-70 65 49 (75%) 16 (25%)
70-100 41 31 (76%) 10 (24%)
100 - 150 31 9 (29%) 22 (71%)
150 — 200 14 2 (14%)** 12 (86%)

> 200 37 1 (3%)* 36 (97%)

Anmerkung: sachsische Stadte eingekreist
* Hannover
** Saarbriicken und Neuss

Tab. 14: Kreisangehdrigkeit deutscher GroBstadte

Die Aufzahlung der kreisfreien Stadte mit Einwohnerzahlen unter 70.000'®® of-
fenbart, dass Wismar, Greifswald, Stralsund und Neubrandenburg im Ranking
der kleinsten kreisfreien Stadte derzeit auf den Platzen 14, 20, 24 und 30 lie-
gen; auf Grundlage der Prognosen flr das Jahr 2020 ergaben sich die Rang-
platze 10, 22, 25 und 20. Einwohnerzahlen, wie sie fir die Stadte Mecklenburg-
Vorpommerns gelten bzw. prognostiziert werden, sind nur mit denen einiger
Stadte in den Landern Bayern und Rheinland-Pfalz vergleichbar.

Weder Bayern noch Rheinland-Pfalz kénnen aber ernsthaft als relevanter Ver-
gleichsmaBstab fur die Lage in Mecklenburg-Vorpommern herangezogen wer-
den. Die Kreisfreiheit zahlreicher Klein- und Mittelstéddte in Bayern ist historisch
bedingt, da in Bayern alle im Zuge des Reichsdeputationshauptschlusses 1803
mediatisierten Freien Reichsstadte kreisunmittelbar wurden (die Mediatisierung
der Stadte Augsburg und Nirnberg erfolgte 1805/06). Die Zahl der kreisfreien
Mittel- und Kleinstadte wurde im Zuge der Gebietsreformen des Jahres 1972
zwar reduziert (von den damals bestehenden 48 wurden 23 eingekreist), den-
noch ist auch fir viele Stadte der Sonderstatus der Kreisfreiheit beibehalten
worden. Diese fUr die bayerische Verwaltungstradition typische Kleinteiligkeit
der Kreisstrukturen kann sich das Land nicht nur wegen seiner Wirtschaftskraft
leisten, sondern auch deshalb, weil Bayern mit den sieben regionalen Regie-
rungen Uber eine leistungsfahige staatliche Mittelebene verfligt. Des weiteren
bestehen mit den Bezirken kommunale Gebietskérperschaften o6ffentlichen

168 Vgl. Anhang 12.
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Rechts, die solche Aufgaben wahrnehmen, die die Leistungsfahigkeit der ein-

zelnen Landkreise bzw. kreisfreien Stadte tberfordern'®®.

In Rheinland-Pfalz liegen die kleinen kreisfreien Stadte allesamt auf dem Gebiet
der bis zur Griindung des Landes zu Bayern gehérenden bayerischen Pfalz.
Die Kreisfreiheit dieser Stadte entspringt also ebenfalls bayerischer Verwal-
tungstradition. Zudem verflgte auch das Land Rheinland-Pfalz bis 1999 Uber
staatliche Mittelinstanzen in Form von Direktionen. Dass hier im Zuge der Ver-
waltungsreform und der Abschaffung der Bezirksregierungen auch die Diskus-
sion Uber eine Kreisgebietsreform einschlieBlich der Einkreisung kreisfreier
Stadte entbrannt ist, Gberrascht nach dem zuvor Gesagten kaum.

Vergleichbare Privilegierungen groBer kreisangehdriger Stadte, wie sie fir die
bislang kreisfreien Stadte Mecklenburg-Vorpommerns vorgesehen sind, sind
auch in anderen Bundeslandern unter hdchst unterschiedlichen Bezeichnungen
bekannt. So findet sich der Sonderstatus ,groBe kreisangehérige Stadt* u.a. in
Brandenburg, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz und Tharingen, wahrend in
Baden-Wirttemberg, Bayern und Sachsen die Bezeichnungen ,GroBe Kreis-
stadt” und in Niedersachsen die der ,GroBen selbstandigen Stadt“ gebrauchlich
sind. Und auch in Hessen werden Stadten, deren Bevélkerungszahl Uber
50.000 Einwohnern liegt, zusatzliche Aufgaben zugewiesen, ohne dass diesen
ein namentlicher Sonderstatus gewéahrt wiirde (vgl. §4a GO).

Die Gewahrung von Aufgabenprivilegierungen ist in den meisten Landern an
eine Mindesteinwohnerzahl der betreffenden Stadt gekoppelt. Die hierbei an-
gewandten Grenzwerte unterscheiden sich jedoch von Bundesland zu Bundes-
land betréchtlich. So gewahrt Baden-Wirttemberg seinen Gemeinden den Sta-
tus der GroBen Kreisstadt bereits ab Erreichen einer Einwohnerzahl von
20.000. Demgegenlber gelten in Nordrhein-Westfalen und Hessen Mindest-
gréBen von 60.000 bzw. 50.000. Fir Mecklenburg-Vorpommern lassen sich
hieraus keine neuen Erkenntnisse ableiten.

169 Die Aufgaben der Bezirke sind u.a. angesiedelt in den Bereichen der Sozialhilfe, der

Jugendhilfe, der Kriegsopferfirsorge, des Gesundheitswesens, des Sonderschulwe-
sens, des Wasserbaus, der Denkmalpflege und der Heimatpflege. Zudem sind sie Tra-
ger von Spezialkrankenh&usern (psychiatrische Kliniken, Kliniken flir Suchtkranke, etc.);
vgl. Art. 48 der bayerischen Bezirksordnung. Die Gebietszuschnitte der bayerischen
Bezirke decken sich im Wesentlichen mit denen der Regierungen; mit diesen besteht
ein Verwaltungsverbund.
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4. Zusammenfassung und Handlungsempfehlungen

Die Einwohnerzahl Mecklenburg-Vorpommerns wird nach der Prognose des
Statistischen Landesamtes bis 2020 auf 1,56 Mio. Einwohner zuriickgehen,
wobei insbesondere fir die dstlichen Landesteile eine dramatische demogra-
phische Entwicklung vorausgesagt wird. Diese hat zur Folge, dass bis zum Jahr
2020 nur noch drei der zwdlf Landkreise (Bad Doberan, Ludwigslust und Nord-
westmecklenburg) sowie die kreisfreie Stadt Rostock Einwohnerzahlen aufwei-
sen werden, die die der Kreisstrukturreform der Jahre 1993/94 zugrunde lie-
gende Zielmarke von 100.000 Einwohnern Ubertreffen. Demgegeniber werden
finf Landkreise (Demmin, Mecklenburg-Strelitz, Maritz, Rigen und Uecker-
Randow) sowie die vier kreisfreien Stadte Greifswald, Neubrandenburg, Stral-
sund und Wismar nicht einmal mehr die damalige Mindesteinwohnerzahl von
70.000 erreichen, sondern zum Teil deutlich darunter liegen. Auch in finanzieller
Hinsicht wird sich das Land Mecklenburg-Vorpommern nicht zuletzt auch we-
gen des Auslaufens der Sonderbedarfs-Bundeserganzungszuweisungen auf
Schrumpfungsprozesse einstellen missen.

Diese negativen Rahmenbedingungen lassen es als auBerst fraglich erschei-
nen, ob die Kreise und kreisfreien Stadte auch in Zukunft noch ihre auf deutlich
héhere Einwohnerzahlen ausgerichteten Aufgaben effizient erfillen konnen. Die
Landesregierung geht daher zu Recht - und im Ubrigen weithin unbestritten -
von der dringenden Notwendigkeit einer umfassenden Reform der Landes- und
Kommunalverwaltungen aus. Diese wird auch eine Kreisstrukturreform beinhal-
ten missen. Die Grundlagen fir eine tiefgreifende Umgestaltung der Kreisebe-
ne - unter Einbeziehung der bislang kreisfreien Stadte auBer Rostock - sind mit
dem Leitbild vom 29.11.2007 (LT-Drs. 5/1059, modifiziert durch LT-Drs. 5/1409)
gelegt. Die zukinftigen Kreise sollen demnach im Regelfall eine Einwohnerzahl
von 175.000 Einwohnern aufweisen und dabei eine GroBe von 4.000 km?2 nicht
Uberschreiten.

Durch eine derartige Reform ist mit Skaleneffekten in nennenswertem Umfang
zu rechnen. Diese ergeben sich nicht nur durch die Reduzierung der Zahl der
Landkreise, sondern auch durch die Aufgabentbertragungen auf die Kreise im
Falle der Einkreisung der bislang kreisfreien Stadte. Die genannten Effekte
kénnen jedoch in diesem Gutachten nicht quantifiziert werden, da die bisher
vorliegenden Angaben zu den klnftigen Kreisstrukturen, den Kreissitzen und
den vorgesehenen Aufgabenprivilegierungen flr die bislang kreisfreien Stadte
eine belastbare Aussage nicht zulassen. Desweiteren lieBen sich Kreisstruktu-
ren schaffen, die es erlaubten, bislang von staatlichen Beh6érden wahrgenom-
mene Aufgaben im Zuge einer Funktionalreform auf die Landkreise (und damit
von der staatlichen auf die kommunale Ebene) zu Ubertragen. Allerdings ist zu
berlicksichtigen, dass die angestrebten Kosteneinsparungen nur mittelfristig zu
realisieren sind, da kurzfristig vertragliche Bindungen und beamtenrechtliche
Regelungen zu beachten sind, und die Reform selbst Anderungskosten z.B. in
Form von Finanzierungen fir eine erweiterte EDV-Ausstattung und neue Prog-
rammierungen, die Schulung von Mitarbeitern u.a. mit sich bringt.

Die Lésung der Stadt-Umland-Problematik kann durch die Einkreisung der bis-
lang kreisfreien Stadte nur teilweise geleistet werden. Lediglich in aus-
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gewahlten Aufgabenbereichen wie der Schulentwicklungsplanung, der Ver- und
Entsorgung, dem Katasterwesen oder dem Offentlichen Personennahverkehr
ergaben sich Erleichterungen in der Stadt-Umland-Koordination, falls die ge-
nannten Aufgabenbereiche von der Stadt tatsdchlich auf den Landkreis Uber-
gingen. Die Verbesserung der Abstimmung auf diesen Gebieten macht indes
nur Sinn im Verbund mit einer Funktionalreform'”, durch die die Realisierung
von Skaleneffekten und eine wirksame Internalisierung regionaler Spillover zwi-
schen den heute kreisfreien Stadten und ihrem Umland erreicht werden musste.

Probleme wéren bei einer Einkreisung der bislang kreisfreien Stadte in die heu-
te bestehende Kreisstruktur dadurch zu erwarten, dass die aufnehmenden Krei-
se von den eingekreisten Stadten dominiert wirden und deshalb ihre Aus-
gleichsfunktion gefédhrdet wéare. Die politischen Partizipationsméglichkeiten
wirden alleine durch eine Einkreisung der kreisfreien Stadte kaum Beeintrach-
tigungen erfahren, wie dies bei einer umfassenderen Kreisgebietsreform der
Fall sein kénnte. Indes sind MaBnahmen zur Erh6hung der kommunalen Ent-
scheidungsspielrdume - wie direktdemokratische Elemente und Ricknahme
von Teilen des vollzugsbestimmenden Landesrechts - denkbar, die wirksame
Anreize zu einem hdheren blrgerschaftlichen und politischen Engagement set-
zen kdnnten.

Sollten die bislang kreisfreien Stadte die Kreisfreiheit verlieren, sieht das Leit-
bild der Landesregierung fir sie den mit Aufgabenprivilegierungen und dem
Verbleib der Rechtsaufsicht durch das Innenministerium verbundenen Status
der GroBen kreisangehdrigen Stadt vor. Diese Sonderstellung der dann eingek-
reisten Stadte ist aufgrund ihrer herausgehobenen wirtschaftlichen Bedeutung,
ihrer Leistungsfahigkeit, ihrer Rolle als Wachtumspole flr das ganze Land, aber
auch aufgrund ihrer kulturellen Bedeutung gerechtfertigt. Diese kommunalrech-
tlichen Veranderungen sollten aber durch eine dezidierte raumordnungspolti-
sche Konzeption gestitzt werden, die sich an Wachstumspolen und raumlichen
Versorgungskonzepten fiur 6ffentliche Leistungen orientiert.und dabei bertck-
sichtigt, dass als Folge der demographischen Entwicklung eine Reihe von 6f-
fentlichen Leistungen nur noch in wenigen Zentren und nicht mehr Ober die
ganze Flache des Landes zu vertretbaren Kosten vorgehalten werden kdnnen.
Es ist auBerdem sicherzustellen, dass die dann eingekreisten Stadte nicht zur
Finanzierung von Kreisaufgaben herangezogen werden, die sie bereits fir sich
selbst wahrnehmen.

Eine Kompensation fir den Verlust der Kreisfreiheit kdnnte auch die Zuweisung
des Kreissitzes an die dann eingekreisten bislang kreisfreien Stadte darstellen.
Dies hatte jedoch die Schwachung der heutigen Kreissitzstadte und damit auch
des heute kreisangehérigen Raumes zur Folge. Aus Griinden der Zentralitat
und der infrastrukturellen Ausstattung bestiinden im Falle Stralsunds dennoch
kaum Alternativen, wahrend die Beurteilung hinsichtlich der Stadte Neubran-
denburg und Greifswald stark davon abhangt, ob diese in einem neuen Kreis
zentral 1agen oder eine Randlage einndhmen. Auch diese Entscheidungen kdn-

170 Funktionalreform in dem Sinne, dass nicht nur Aufgaben kommunalisiert werden, son-

dern ggf. auch Aufgaben, fir die weiterhin schrumpfende Gemeinden und Kreise keine
hinreichend spezialisierten Beschéftigten mehr vorhalten kdnnen, wieder zentralisiert
werden.
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nen nur auf der Basis eines mit der Kreisstrukturreform verbundenen neuen
Raumordnungskonzeptes getroffen werden.

Insgesamt erscheint eine Einkreisung von vier der sechs kreisfreien Stadte im
Rahmen einer Kreisstrukturreform als schllissiger Teil eines Gesamtkonzepts
und per Saldo vorteilhaft, vor allem wenn das Land dies mit einer Funktionalre-
form und einem neuen Raumordnungskonzept verbindet. Rostock kann wegen
seiner GréBe und Schwerin wegen seiner besonderen Rolle als Landeshaupt-
stadt kreisfrei bleiben, zumal hier Chancen bestehen, die demographische Ent-
wicklung gunstig zu beeinflussen. Demgegenitber kann eine Einkreisung der
bislang kreisfreien Stadte Greifswald, Neubrandenburg, Stralsund und Wismar
im Rahmen einer umfassenden Neugestaltung der Kreisebene als erstrebens-
wert eingeschéatzt und kann auch mit weitergehenden Kreisgebietsreformen
verbunden werden. Letzteres kdnnte sich auch als vorteilhaft fir eine wirksame
Verbindung mit einer zukunftstéhigen raumordnungspolitischen Neuausrichtung
erweisen und sollte eine Uberprifung der Verleihung des Kreissitzes an die
eingekreisten Stadte einbeziehen.

Werden die genannten Stadte eingekreist, ohne dass dies mit einer neuen Rolle
als Sitz der Kreisverwaltung verbunden ware, sollten ihnen zum Ausgleich ihrer
finanziellen und politischen Nachteile und zur Starkung ihrer Rolle als Entwick-
lungsschwerpunkte fir das Land Mecklenburg-Vorpommern Kompensationen
zugestanden werden. Diese kdnnten - wie im Leitbild der Landesregierung vor-
gesehen - die Unterstellung unter die Rechtsaufsicht des Innenministeriums
und Aufgabenprivilegierungen durch Verleihung des noch zu prazisierenden
Status der groBen kreisangehérigen Stadt bei gleichzeitigem Zugestandnis ei-
ner differenzierten Kreisumlage umfassen.

Je nach Ausmal der Kreisgebiets- und Funktionalreform und des Raumord-
nungskonzepts wird auBerdem eine im Zweifel grundlegende Neuausrichtung
des kommunalen Finanzausgleichs notwendig. Neben der Einfllhrung von
Kompensationszahlungen an die gréBten Verlierer fUr einen mittelfristigen Zeit-
raum, die die notwendigen Anpassungen in den Kommunen finanzieren sollen,
kénnen sich aus den neuen Strukturen auch veranderte Finanzbedarfe - vor
allem auch im Kontext der fortschreitenden demographischen Entwicklung - und
neue Anreizsituationen fir kommunales Handeln zugunsten wettbewerbsfahiger
Standorte ergeben.

Eine Kreisgebietsreform wirde allerdings die durch extreme demographische
Entwicklungen, vor allem durch fortgesetzte Abwanderungen induzierten Aus-
gabenremanenzen in den kommunalen Kostenstrukturen nicht aufheben. Nach
den derzeit vorliegenden Bevélkerungsvorausberechnungen werden hiervon
insbesondere die Ostlichen und stdostlichen Landesteile von Mecklenburg-
Vorpommern betroffen. Die weitere Offnung der européischen Grenzen nach
Osten schafft hier allerdings auch neue Chancen auf Zuwanderung, Nutzung
brachliegender Ressourcen und damit auch neue wirtschaftliche Entwicklungen,
die auch eine andere Bevolkerungsentwicklung mdéglich machen. Die Kreis-
strukturreform muss vor diesem Hintergrund kommunale Institutionen und ver-
lassliche Ressourcenbasen schaffen, die flexibel auf Wachstum und auf
Schrumpfung reagieren kdnnen und die offen sind fir neue eigene Wege der
Bewaltigung der Herausforderungen zukunftiger Entwicklungen. Fir die Akzep-
tanz der Kreisstrukturreform raumordnungspolitischer Fundierung kénnte es
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deshalb auch konsensstiftend sein, wenn zuséatzliche Handlungsspielrdume fur
die kommunalen Gebietskérperschaften und erganzende Programme flir die
wirtschaftliche Entwicklung mit der Reform gekoppelt wirden. Als Instrumente
stehen dem Land hier der zielgerichtete Einatz der Programme der regionalen
Wirtschaftsférderung sowie des kommunalen Finanzausgleichs zur Verfligung.

Die Kreisgebietsreform kann schlieBlich nur dann ein Erfolg werden, wenn die
neuen Kreisstrukturen auch von der Bevélkerung akzeptiert und gelebt werden.
Vor allem bei einer Uber eine Einkreisung der kreisfreien Stadte hinausgehen-
den Reform kénnten neben einer angemessenen Einbeziehung der betroffenen
Gebietskérperschaften in die Willensbildungs- und Entscheidungsprozesse hier
auch Entscheidungsspielrdume fiir die Staddte und Gemeinden akzeptanzfér-
dernd wirken, die an den Grenzen der neuen Landkreise liegen und die sich in
die eine oder andere Richtung orientieren kdnnten. Transparenz der Regeln
und ein umfassender Benchmark wie in Danemark'”" kénnten eine politische
Debatte initiileren die ihrerseits eine politische Partizipation an der Kreisreform
induziert, die keine Zweifel an mindestens ausreichenden Méglichkeiten bur-
gerschaftlich-politischen Engagements aufkommen lassen kann. Vielleicht
kommt es auf diese Weise auch zu einer weiteren Starkung einer Kultur der
Einmischung und Mitentscheidung Uber die 6rtlichen Angelegenheiten in den
Gemeinden und Stadten Mecklenburg-Vorpommerns.

b Indenrigs- og Sundhetsministeriet (0.J); Dass. (2004); Christoffersen, Henrik; Klausen,

Kurt Klaudi (2008).
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Anhang 2:  Bevdélkerungsentwicklung der Landkreise
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Anhang 3: Entwicklung der Sonderbedarfs-Bundesergdnzungszuweisungen
an M-V (Mio. €)

Insgesamt Umland
Zuzlge Fortziige Saldo Zuzlge Fortziige Saldo
1990-1994 | 10.723 16.458 -5.735 1.985 2.853 -868
1995-1998 9.630 15.401 -5.771 1.753 6.369 -4.616
1999-2002 12.153 15.232 -3.079 2.358 4.447 -2.089
2003-2006 14.114 13.520 594 2.401 2.804 -403
1990-2006 | 46.620 60.611 -13.991 8.497 16.473 -7.976

Anhang 4a: Wanderungsstréme in/aus der Hansestadt Greifswald

Insgesamt Umland
Zuzlge Fortziige Saldo Zuzlge Fortziige Saldo
1990-1994 11.284 19.688 -8.404 1.994 4.201 -2.207
1995-1998 | 10.427 16.835 -6.408 2.619 7.283 -4.664
1999-2002 11.286 17.174 -5.888 3.341 5.366 -2.025
2003-2006 11.604 14.256 -2.652 3.482 3.502 -20
1990-2006 | 44.601 67.953 -23.352 11.436 20.352 -8.916

Anhang 4b: Wanderungsstréme in/aus der Stadt Neubrandenburg
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Insgesamt Umland
Zuzlge Fortziige Saldo Zuzlge Fortziige Saldo
1990-1994 13.658 22.875 -9.217 1.962 7.683 -5.721
1995-1998 16.286 27.993 -11.707 3.549 15.254 -11.705
1999-2002 18.817 24.286 -5.469 4.879 9.766 -4.887
2003-2006 | 18.292 19.803 -1.511 5.260 5.672 -412
1990-2006 | 67.053 94.957 -27.904 15.650 38.375 -22.725
Anhang 4c: Wanderungsstréme in/aus der Stadt Schwerin
Insgesamt Umland
Zuzlge Fortziige Saldo Zuzlge Fortziige Saldo
1990-1994 8.192 13.350 -5.158 1.402 2.624 -1.222
1995-1998 8.989 13.683 -4.694 2.224 6.117 -3.893
1999-2002 11.730 13.266 -1.536 3.181 4.198 -1.017
2003-2006 11.424 11.487 -63 3.255 2.841 414
1990-2006 | 40.335 51.786 -11.451 10.062 15.780 -5.718
Anhang 4d: Wanderungsstréme in/aus der Hansestadt Stralsund
Insgesamt Umland
Zuzige Fortzlige Saldo Zuzige Fortziige Saldo
1990-1994 7.417 11.503 -4.086 1.357 2.728 -1.371
1995-1998 7.564 9.840 -2.276 2.279 4.641 -2.362
1999-2002 9.280 10.440 -1.160 2.761 3.372 -611
2003-2006 9.700 9.740 -40 2.871 2.748 123
1990-2006 | 33.961 41.523 -7.562 9.268 13.489 -4.221
Anhang 4e: Wanderungsstréme in/aus der Hansestadt Wismar
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Anhang 5a: Wanderungssalden fiir die kreisfreien Stadte
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Anhang 5b: Wanderungssalden zwischen den kreisfreien Stddten und dem
Umland
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Einwohnerzahl

Anteil der Stadt an
Kreiseinwohnerzahl

Einwohner Stadt /
Einwohner Kreissitz

in %

2006 2020 2006 2020 2006
Greifswald 53.434 53.812
Anklam 14.092 32,85 37,76 3,79
Ostvorpommern 162.653 142.528
Neubrandenburg 67.517 53.379
Neustrelitz 22.152 45,05 43,66 3,05
Mecklenburg-Strelitz | 149.882 122.260
Stralsund 58.288 55.867
Grimmen 11.032 34,45 38,54 5,28
Nordvorpommern 169.194  144.948
Wismar 45.182 42.601
Grevesmuhlen 10.945 27,46 27,00 4,13
Nordwestmecklenbg | 164.544 157.779
Anhang 6: Dominanz der kreisfreien Stadte in den neuen Kreisen
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Anzahl Einwohner Fldache (km?) Bev.-Dichte

Bayern 71

Mittelwert 125.988 964,3 147,7

Median 118.944 894,6 122,9
Brandenburg 14

Mittelwert 154.218 2053,6 78,9

Median 158.582 2107,7 80,6
Baden-Wiirttemberg 35

Mittelwert 250.631 985,6 282,3

Median 210.617 870,7 213,9
Hessen 21

Mittelwert 223.564 971,2 311,7

Median 226.552 1.024,7 236,4
Mecklenburg- 12
Vorpommern

Mittelwert 97.765 1.887,6 53,5

Median 102.787 1.989,8 50,6
Niedersachsen 38

Mittelwert 183.635 1.223,7 151,0

Median 147.572 1.161,7 140,7
Nordrhein-Westfalen 31

Mittelwert 342.532 974,2 428,8

Median 308.331 1.042,5 314,0
Rheinland-Pfalz 24

Mittelwert 126.284 782,7 182,5

Median 125.742 749,3 167,0
Saarland 6

Mittelwert 173.861 4281 434,3

Median 147.683 438,8 410,2
Sachsen 22

Mittelwert 124.037 781,9 181,1

Median 129.416 769,5 157,6
Sachsen-Anhalt 11

Mittelwert 171.526 1.806,0 101,4

Median 187.833 1.576,7 111,1
Schleswig-Holstein 11

Mittelwert 202.101 1.372,9 174,0

Median 199.264 1.344,4 128,6
Thiringen 17

Mittelwert 103.135 902,7 118,0

Median 104.721 935,6 115,5
Deutschland 313

Mittelwert 178.936 1.087,3 203,5

Median 140.982 974,9 145,7
Anhang 7:  Landkreise im Ladndervergleich
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Land Einwohner Fldache (km?) Bev.-Dichte

Lichow-Dannenberg Nds 50.878 1.220,50 41,69
Wittmund Nds 57.829 656,68 88,06
Sonneberg Th 63.122 433,36 145,66
Vulkaneifel RP 63.161 910,98 69,33
Cochem-Zell RP 65.282 720,00 90,67
MUritz MV 67.002 1.713,30 39,11

Lichtenfels By 69.519 519,95 133,70
Hildburghausen Th 70.210 937,38 74,90
Rlgen MV 70.459 974,94 72,27
Ddébeln Sn 71.528 424,34 168,56
Kronach By 72.909 651,54 111,90
Kusel RP 75.809 573,41 132,21
Sémmerda Th 76.097 804,22 94,62
Uecker-Randow MV 76.262 1.624,30 46,95
Kulmbach By 76.641 658,33 116,42
Holzminden Nds 76.888 692,48 111,03
Tirschenreuth By 77.089 1.084,30 71,10
Donnersbergkreis RP 78.320 645,49 121,33
Lindau (Bodensee) By 79.733 323,43 246,52
Wunsiedel i. By 80.505 606,41 132,76

Fichtelgebirge

Esslingen BW 514.108 641,50 801,42
Rhein-Neckar-Kreis BW 534.220 1.061,70 503,17
Rhein-Sieg-Kreis NRW 598.805 1.153,30 519,21
Recklinghausen NRW 643.411 760,36 846,19
Hannover, Region Nds 1.128.772 2.290,50 492,81

Anhang 8: Landkreise sortiert nach Einwohnern

Land Einwohner Fldache (km?) Bev.-Dichte
Main-Taunus-Kreis He 224.347 229,39 978,02
Neunkirchen Saar 142.478 249,21 571,72
Stollberg Sn 88.259 266,49 331,19
Rhein-Pfalz-Kreis RP 149.187 304,86 489,36
Firth By 114.203 307,56 371,32
Ostprignitz-Ruppin Bb 106.830 2.509,20 42,58
Ludwigslust MV 127.310 2.517,00 50,58
Potsdam-Mittelmark Bb 204.007 2.575,10 79,22
Emsland Nds 311.965 2.881,40 108,27
Uckermark Bb 137.209 3.058,10 44,87

Anhang 9: Landkreise sortiert nach FlachengréBe
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Land Einwohner Fldache (km?) Bev.-Dichte
Muritz MV 67.002 1.713,30 39,11
Mecklenburg-Strelitz MV 82.365 2.089,60 39,42
Prignitz Bb 87.221 2.123,30 41,08
Altmarkkreis Salzwedel SAT 94.545 2.292,52 41,24
Ldchow-Dannenberg Nds 50.878 1.220,50 41,69
Ostprignitz-Ruppin Bb 106.830 2.509,20 42,58
Demmin MV 85.241 1.921,50 44,36
Uckermark Bb 137.209 3.058,10 44,87
Parchim MV 101.279 2.232,90 45,36
Uecker-Randow MV 76.262 1.624,30 46,95
Ludwigslust MV 127.310 2.517,00 50,58
Gulstrow MV 104.294 2.058,00 50,68
Nordvorpommern MV 110.906 2.171,60 51,07
Stendal SAT 131.267 2.423,00 54,18
Ostvorpommern MV 109.219 1.910,50 57,17
Nordwestmecklenburg MV 119.362 2.075,70 57,50
Eifelkreis Bitburg-Prim RP 95.409 1626,10 58,67
Elbe-Elster Bb 119.773 1889,30 63,40
Jerichower Land SAT 101.092 1576,66 64,12
Uelzen Nds 96.458 1453,90 66,34
Ennepe-Ruhr-Kreis NRW 340.557 408,31 834,06
Recklinghausen NRW 643.411 760,36 846,19
Offenbach He 336.579 356,29 944,68
Main-Taunus-Kreis He 224.347 229,39 978,02
Mettmann NRW 503.492 407,09 1.236,81
Anhang 10: Landkreise sortiert nach Bevélkerungsdichte
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Anzahl Einwohner (Durchschnitt)

Baden-Wrttemberg 9 218.518
Bayern 25 141.899
Berlin 1 3.403.037
Brandenburg 4 97.180
Bremen 2 331.990
Hamburg 1 1.754.182
Hessen 5 276.102
Mecklenburg-Vorpommern 6 86.762
Niedersachsen* 10 164.249
Nordrhein-Westfalen 23 322.184
Rheinland-Pfalz 12 85.088
Sachsen 7 217.280
Sachsen** 3 419.024
Sachsen-Anhalt 3 185.596
Schleswig-Holstein 4 152.786
Thuringen 6 92.976
Deutschland 108 185.302***

*

Kk

*** Median: 119.066

inkl. Hannover und Géttingen (Stadte mit Sonderstatus)
nach Einkreisung von 4 kreisfreien Stadten

Anhang 11: Kreisfreie Stadte in Deutschland
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Land Einwohner

Zweibrlicken RP 34.842
Schwabach By 38.862
Ansbach By 40.412
Memmingen By 41.111
Hoyerswerda* Sn 41.562
Coburg By 41.638
Suhl Th 41.861
Kaufbeuren By 41.945
Pirmasens RP 42.427
Weiden i.d. Opf By 42.496
Landau in der Pfalz RP 43.048
Eisenach Th 43.626
Amberg By 44.394
Straubing By 44.504
Wismar MV 45.182
Frankenthal (Pfalz) RP 46.938
Hof By 48.191
Passau By 50.644
Speyer RP 50.648
Emden Nds 51.742
Greifswald MV 53.434
Neustadt an der Weinstra- RP 53.506
Be

Schweinfurt By 53.970
Baden-Baden BW 54.855
Gorlitz* Sn 57.111
Stralsund MV 58.288
Rosenheim By 60.394
Kempten (Allgéu) By 61.480
Landshut By 61.923
Frankfurt (Oder) Bb 62.594
Weimar Th 64.481
Neubrandenburg MV 67.517
Plauen® Sn 68.430
Aschaffenburg By 68.664
Bamberg By 69.574

* eingekreist zum 1.1.2008
Anhang 12: Kreisfreie Stadte unter 70.000 Einwohner
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