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Vorwort

In fast allen Fliachenldndern der Bundesrepublik Deutschland kommt es seit geraumer Zeit zu einer
Uberpriifung der gegebenen Regierungs- und Verwaltungsorganisation. Dies verbindet sich zum einen
mit erkennbarem Anpassungsbedarf an sich schnell verindernde Rahmenbedingungen, zum anderen
mit einer zunehmend als ,,bedrohlich® empfundenen demographischen und haushalterischen Entwick-
lung. Hinzu treten Herausforderungen, die eher exogen bestimmt sind, etwa iiber erweiterte Vorgaben
aus dem Bund-Lénder-Verhéltnis oder durch Umorientierungen im Rahmen europédischer Forderver-

fahren.

Niedersachsen gilt im Kontext der hierauf bezogenen Diskussion als ,erfolgreich®, da es iiber eine
Reihe bedeutsamer MaBBnahmen in bislang zwei Phasen der Verwaltungsreform weitgehende Verdnde-
rungen nicht nur diskutierte, sondern auch umsetzte. Dies richtet sich vor allem auf die Abschaffung
einer ganzen gebietskorperschaftlichen Ebene, der Bezirksregierungen / Regierungsprésidien, eine der
im Vergleich der Flachenldnder strukturell bedeutsamsten Reformen der vergangenen Jahre. Nachdem
sich die bisherigen Reformbemiihungen des Landes auf den staatlichen Bereich konzentrierten, kann
die Landesregierung heute mit einigem Recht vortragen, dass es nun auch komplementérer Ansitze im

kommunalen Bereich bedarf.

Die nachfolgende Untersuchung setzt hier an und sucht die Kommunalstruktur des Landes einer um-
fassenden Untersuchung zuzufiihren, die im Ergebnis etwaigen Stabilisierungs- und Handlungsbedarf
identifizieren soll. Dies bietet sich auch deshalb an, weil die letzte grundlegende Untersuchung dieser
Art lange zuriickliegt: Die Uberlegungen zur , jiingsten* allgemeinen Kommunal- und Gebietsreform

in Niedersachsen datieren vom Ende der 1960er Jahre.

Die vorliegende Fassung stellt die erste Fortschreibung des sog. ,, Grundgutachtens *“ (oder auch ,,Hes-
se-Gutachtens®) dar, das im Juli 2010 dem Innenminister des Landes vorgelegt wurde. Sie richtet sich
an der gewdhlten (und bewéhrten) Gliederung dieses Gutachtens aus, aktualisiert aber jedes einzelne
Kapitel. Dies gilt vor allem fiir die zentralen Datenanalysen (quantitativ wie qualitativ) und die Ertrige
einer Vielzahl weiterer Gespriche, die der Gutachter seit Mitte 2010 mit vor Ort Verantwortlichen
fiihrte. Im zweiten Teil der Fortschreibung findet sich zudem eine Reihe wichtiger Neuerungen. Dies
gilt zundchst fiir die Erkenntnisse zwischenzeitlich durchgefiihrter Ergdnzungs-Untersuchungen, die
sich auf die Teilrdume Wolfsburg-Githorn-Helmstedt, Siidniedersachsen (Gottingen, Northeim, Oster-
ode am Harz) und Nordostniedersachsen (Liineburg, Uelzen, Liichow-Dannenberg) richteten. Dariiber
hinaus werden die fiir die Landes- wie Kommunalentwicklung zentralen Stadt-Umland-Beziehungen
einer umfassenden sowohl grundsétzlichen wie empirisch-analytisch ausdifferenzierten Analyse un-
terworfen. SchlieBlich kommt es zum Einbezug neuerer exogener Entwicklungen, die flir die kiinftige
Stellung und Funktion der Kommunalstruktur von Bedeutung sein konnten: die Weiterentwicklung der
Organisations- und Fiithrungsstrukturen der Bundesagentur fiir Arbeit und die absehbaren Auswirkun-
gen der europdischen Forderperiode 2014-2020. Hinzu tritt eine analytische Erweiterung insofern, als

der Gutachter Erkenntnisse aus der angelsdchsischen Diskussion um Kommunalreformen einbezieht,
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um einer ggf. zu engen Sichtweise auf die sich mit dem deutschen und hier vor allem niederséchsi-

schen Regierungs- und Verwaltungssystem verbindenden Aussagen zu begegnen.

Im Ergebnis miindet die Fortschreibung in einen ersten zusammenfassenden Blick auf die landeswei-
ten Konsequenzen eines etwaigen Reformansatzes, ohne diesen bereits operativ zu konkretisieren.
Eine diesbeziigliche Zusammenfassung und Ausgestaltung der Untersuchungsergebnisse samt der sich
damit verbindenden Empfehlungen wird mit der fiir Ende 2012 vorgesehenen zweiten (und letzten)

Fortschreibung dieses Gutachtens vorgelegt.

Verwaltungsreformen sind bekanntlich ein ,,schwieriges Geschéft, mit dem durchaus auch Kommu-
nal- und Landtagswahlen gewonnen oder verloren werden konnen. Gerade deshalb ist der Ansatz der
Landesregierung zu begriilen, etwaige Bemiihungen in diese Richtung sorgfiltig zu grundieren, nicht
nur im Rahmen der politisch-administrativen Praxis, sondern auch iiber extern gewonnene Erkenntnis-
se. Der Gutachter sucht diesem Anspruch gerecht zu werden, zumal es dem Internationalen Institut fiir
Staats- und Europawissenschaften (ISE) in Berlin gelang, im Verlauf des vergangenen Jahrzehnts na-
hezu jedes Flachenland der Bundesrepublik Deutschland einer umfassenden Analyse seiner Regie-
rungs- und Verwaltungsorganisation zu unterziehen. Der damit verbundene Aufbau einer ,,Strukturbe-
richterstattung fiir die deutschen Gebietskorperschaften™ hat sich inzwischen als wichtige Informati-
onsbasis erwiesen und wirkt auf laufende Reformbemiihungen und Anpassungsprozesse ein. Dass es
solcher Anregungen ,,von auflen” bedarf, muss hier nicht ndher verdeutlicht werden, die derzeit er-
kennbaren Diskussionen um die Fortentwicklung des 6ffentlichen Sektors auf EU-, Bundes-, Lander-
und kommunaler Ebene sind ein eindeutiger Beleg. Dass sich in diesem Kontext immer wieder Stim-
men finden, die {iber ein Fiir und Wider einzelner Reformeinsitze die politische Diskussion zu beset-
zen und offentliche Unterstiitzung fiir das jeweilige Anliegen zu gewinnen suchen, ist selbstverstind-
lich. Solchen Auseinandersetzungen versachlichend zu begegnen und ihnen eine belastbare empirisch-
analytische Grundlage zu liefern, ist Aufgabe der anwendungsorientierten Staats- und Verwaltungs-
wissenschaften. Die nachfolgenden Ausfithrungen nehmen dies fiir sich in Anspruch. Vielleicht ge-
lingt es so, zu einer erweiterten Handlungsfahigkeit der niederséchsischen Verwaltung beizutragen
und auch bei den von etwaigen Verdnderungsprozessen Betroffenen fiir Verstdndnis, ja Mitwirkung zu
werben — vor allem dann, wenn Handlungsoptionen diskutiert werden, die erkennbar nicht einem
gleichsam technokratischen Selbstverstindnis oder gar ,,politischer Willkiir* geschuldet sind, sondern

unabweisbare Anpassungsprozesse an eine sich schnell verdndernde Umwelt darstellen.

Auch im vorliegenden Fall hat der Autor Mitarbeitern zu danken, ohne die die nachfolgende Untersu-
chung nicht fristgerecht hétte erstellt werden konnen. Dies gilt vor allem fiir Stephan Vogel, Astrid
Hellmanns und Bernhard Bér, erginzt um externe Anregungen, die wir Erwin Bernat und Dietrich

First verdanken.

SchlieBlich seien alle diejenigen Vertreter der Landes- wie der Kommunalverwaltung Niedersachsens
in diese Danksagung einbezogen, die dem Gutachter zu intensiven Gesprichen iiber die verfolgten
Fragestellungen zur Verfiigung standen. Ohne die vertrauensvolle Zusammenarbeit sind praxisorien-

tierte Arbeiten der hier vorgelegten Art nicht zu fertigen. Eine den Namen verdienende Staats- und
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Verwaltungswissenschaft sollte dies weitaus starker bertlicksichtigen, als es gelegentlich der Fall zu

sein scheint.

Berlin, im Februar 2012 Joachim Jens Hesse



Kommunalstrukturen in Niedersachsen E

Inhalt
Vorwort . . 2
INRALL. .. coeiiiiiriiitiicnitticnnnticsssstiesssnstiesssnstnessssssnesssnssnessssssresssssressssssnessssssnsssssssssssenss 5
Abkiirzungsverzeichnis . . 8
1. Einfiihrung 12
2. Verwaltungsreformen in Deutschland — ein Uberblick 19
2.1 Verwaltungsreformen auf staatlicher Ebene............cccooooiiiininininies 19
2.2 Verwaltungsreformen auf kommunaler EDENe ..........c.cccccoovveiiiriiieiiicieecccee e 32
2.3 Zur Verbindung beider EDENEN.............ccoccoooiiiiiiiiiie s 48
3. Verwaltungsreformen in Niedersachsen . 49
3.1  Verwaltungsreformen des Landes im Zeitablauf: Ansdtze und Ergebnisse...................... 49
3.2 Der Ausgangspunkt kommunaler Gebietsreformen in Niedersachsen:
das Weber-GULaCREEN ............cco.coooiiiii e 61
4. Verinderte Rahmenbedingungen fiir die niedersichsiche Kommunalverwaltung ......... 74
4.1  Die siedlungs- und raumstrukturelle Ausgangssituation...............coo.covervvrveveereresisrienenns 74
4.2 Die demographische ENtWiCKIUNG .........ccoccoviiiiinininnreces e 82
4.3  Eine haushalterische Bestandsaufnahme.............ccccccoooiveiiieieisiecceeeeeee e 96
4.4 SozioKulturelle FAKLOTEN ..........co.coooviveieei et 102
4.5  Sonstige Entwicklungen (politisch-administrativ, rechtlich, 6konomisch)..................... 108
5. MabBstéibe und Indikatoren zur Beurteilung der niederséichsischen
Kommunalstruktur . 115
5.1  Bevolkerungsbesatz und Raumkapazitat............cc.coovovvrveerieverierireeeeee s 118
5.2 Verwaltungsgeographische KONGIuenz...........cocooniiiirinriinncnnienneeeseeseeeseeie s 130
5.3 EntwicklungsfahigKeit .........ocooooiiiiiiiiii e 150
5.4  Soziodkonomische und fiskalische Ausgleichsfahigkeit, gleichwertige
LebeNSVETNAIINISSE ........oovvoveieieiii sttt 175
5.5  Ebeneniibergreifende Funktionalitit und verwaltungspolitische Stabilitit.................... 190
5.6  Ortsnédhe, Teilhabe und IAEntitat..............cocoovimiviiiieeeeeeee e 193
6. Zwischenfazit (I): Rdume mit Stabilisierungsbedarf. 212
7. Regionale Kooperationsriume (Makroebene) 219
7.1  Léanderiibergreifende BEZUZSTAUME ..............cooovviviviiiieieieee e 221
7.1.1  NiedersachSen-HambUurg .............cccoooooiiioiinioiieieecseeese s 221
7.1.2  NiedersachSen-Bremen ..o 227
7.2 West- und StdwestniedersaChSen ..............cocoooiiveriiiiieee e 231



Kommunalstrukturen in Niedersachsen E

10.

11.

12.

13.

14.

7.3 Niedersdchsischer Zentralraum und Stidniedersachsen............cccoeovvvrinivninrnsinsincneien. 232
7.4 EXKurs: KUSEENTAUM .........coccooviiiiiriiieie st 235
Regionale Kooperationsriume (Mesoebene): Binnenstrukturen 239
8.1  Landeriibergreifende BEZUGSTAUME ............co.vveiveiveiieiiie e 240

8.1.1  Niedersachsen-HambUrg ...........ccccoooivriiiiiieieeieee e 240

8.1.2  NiedersachSen-Bremen ... 245
8.2  West- und StidwestniederSaChSEN .........cooviuiiiiiniirieee et 252
8.3  Niedersidchscher Zentralraum und Siidniedersachsen.............ccoccovovrinriniineinsinerisninens 259

Regionale Kooperationsriaume (Mikroebene): Konsequenzen fiir den

Kommunalbereich ..........oienniensecsecsnecsecsecnnnee 276
9.1  Metropolregion Hamburg: BeiSpiele............cocoovivoiiimiiiiiiiieesse e 276
9.2  Metropolregion Bremen-Oldenburg: BeiSpiele ...........cc.ccoovvvrieieririieieeneree e 288
9.3 West- und Siidwestniedersachsen: Beispiele.........coocovrinincniinrininnnnesececsseeeens 294
9.4  Niedersidchsischer Zentralraum und Siidniedersachsen: Beispiele..........cccoovvvirrrnnne. 296
Zwischenfazit (II): Kommunen mit Handlungsbedarf 312
Grundlegende Handlungsoptionen.... 317
11.1  Optimierung des StatUs qUO ........ccocooiriiiiiirieeiiee ettt 322
11.2  Nachhaltige interkommunale Zusammenarbeit (IKZ).............ccccooovvvrrienrorceiree. 323
11.3  Punktuelle Anpassungen, selektive GebietSrefOrm..........coo.vvvrrrinriineienerieeeeene. 330

11.4  Fusionen, Einkreisungen, Bildung von GroBkreisen, Gebietsreformen ,,von oben*...337

Der ,,Blick iiber den Tellerrand“: erweiterte analytische Zuginge 339
12.1 Herausforderungen kommunaler VerwaltungsstrukKturen..............coooovevvrveerveverierinnnnnn. 339
12.2 Regionalismus versus lokale Fragmentierung.............co.ccoocovririniiiinriniineieseeeeeeens 340
12.3  Vor- und Nachteile von Konsolidierungs- und Konzentrationsprozessen...................... 347
12.4  Folgerungen fiir handlungs- und zukunftsfahige Kommunalstrukturen in

NICACTSACHSEIL. ...t 353
12.5 Das Management VOn FUSIONEN ..........ocooivuriririeirieiiiiiieeie et 362

Fiir eine grundlegende Uberpriifung von Stadt-Umland-Politiken (und Organisations-

formen)..........cu.e. 368
13.1 Zum Stand der Stadt-Umland-OrganiSation ...........coocoueereerrernrnrineenececseeneeeneeeeeseeone. 368
13.2  Formen der Stadt-Umland-OrganiSation.............c..ccocovevevririeieeieneeeeeeieeeeee e 372
13.3 Pladoyer fiir ein zeitgemiBes Stadt-Umland-Verstandnis...........c.ccooovvvvvevorvcirisrinnnnn. 378
Exogene Einwirkungen 380

14.1 Die Weiterentwicklung der Organisations- und Fiihrungsstrukturen der Bundes-
AZENTUL TUL ATDCIL ......oooeoee st 380



Kommunalstrukturen in Niedersachsen E

14.2  Auswirkungen der EU-Politik: erwartbare Konsequenzen im Rahmen der

Forderperiode 2014-2020.........cco.comiinieieeceieiesseie st sess s essseees 383

15. Handlungs- und zukunftsfihige Kommunalstrukturen: ein erster landesweiter
Uberblick 390
Anhang . 399
Aufgabenbestand und Aufgabendifferenzierung: ein empirisch-analytischer Rahmen............ 400
ISE-Systematik staatlicher und kommunaler Aufgabenbereiche ...........ccooovevieiieninieniniieenieeeeeee 400
Kategorien der AufgabenanalySe ..........ccvvveiiriieiiniiiieriieieie sttt ettt aeste e e e saeesaesseesneseesaessesseens 411
Zukunftsvertrag: Vorhaben Entschuldungshilfe (Stand: Januar 2012) ........ccccccovervvrivricrierennneee. 416
Literatur- und MaterialVerZeIiChnis ...........oovrururiririniccicieiee e 417



Kommunalstrukturen in Niedersachsen E

Abkiirzungsverzeichnis

ALLvVIN
AGR

ASE
BAW
Bay
BayVBI.
BayVerfGH
Bbg

Bbg VerfG
BBR
BIGS

BIP
BMFSEFJ
BVerfG
BVerfGE
BVerfGG
BW

BW StGH
CDhU
CSU

DB

DOV

Drs.
DVBL.
ESVGH

FDP
Fn.
GG
GGO
GLL
GLP
GPP
GVBL
He
[HK
IKO-Netz
IKZ
IKZM

Arbeitsgemeinschaft der Landschaften und Landschaftsverbénde in Niedersachsen
Anstalt des 6ffentlichen Rechts

Abhandlungen zur Staats- und Europawissenschaft
Institut fiir regionale Wirtschaftsforschung Bremen
Bayern

Bayerische Verwaltungsblitter

Bayerischer Verfassungsgerichtshof

Brandenburg

Verfassungsgericht des Landes Brandenburg
Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung
Bildungsgenossenschaft e.V.

Bruttoinlandsprodukt

Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend
Bundesverfassungsgericht

Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts
Gesetz iiber das Bundesverfassungsgericht
Baden-Wiirttemberg

Staatsgerichtshof fiir das Land Baden-Wiirttemberg
Christlich Demokratische Union Deutschlands
Christlich-Soziale Union in Bayern

Deutsche Bahn

Die Offentliche Verwaltung

Drucksache

Deutsches Verwaltungsblatt

Entscheidungssammlung des Hessischen Verwaltungsgerichtshofs und des Verwal-
tungsgerichtshofs Baden-Wiirttemberg mit Entscheidungen der Staatsgerichtshofe
beider Lénder

Freie Demokratische Partei

FuBnote

Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland
Gemeinsame Geschéftsordnung

Amt fiir Geoinformation, Landentwicklung und Liegenschaften
Gemeinsame Landesplanung

Goken, Pollak & Partner Treuhandgesellschaft mbH
Gesetz- und Verordnungsblatt

Hessen

Industrie- und Handelskammer

Interkommunales Netz

Interkommunale Zusammenarbeit

Integriertes Kiistenzonenmanagement



Kommunalstrukturen in Niedersachsen

IMAGE

IMAK
INTRA
ISE

IT

IuK

I1ZN
JbSachsOVG
Kfz
KGSt.
Kr.

LK
LKV
LSA
LSKN
LT-Drs.
LVerfG
LVerfGE
LZ

LZN
MdEP
MdB
MdL

MI
MKRO
MONT
MoRo
MORO Nord
MR
MRH
MV
NBank
Nds

Nds StGH
NIW
NJW
NLBV
NLT
NON
NordOR
NRW
NSM
NUTS

-

Interkommunales Moderationsverfahren bei der Ansiedlung grof3flachiger Einzel-
handelsvorhaben

Interministerieller Arbeitskreis ,,Landesentwicklung und ldndliche Raume*
Interkommunales Raumstrukturkonzept Region Bremen
Internationales Institut flir Staats- und Europawissenschaften
Informationstechnik

Information und Kommunikation

Informatikzentrum Niedersachsen

Jahrbuch der Entscheidungen des Séachsischen Oberverwaltungsgerichts
Kraftfahrzeug

Kommunale Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsmanagement
Kreis

Landkreis

Landes- und Kommunalverwaltung

Land Sachsen-Anhalt

Landesbetrieb fiir Statistik und Kommunikationstechnologie Niedersachsen
Landtags-Drucksache

Landesverfassungsgericht

Entscheidungen des Landesverfassungsgerichts

Landeszeitung

Logistikzentrum Niedersachsen

Mitglied des Européischen Parlaments

Mitglied des Bundestages

Mitglied des Landtages

Innenministerium

Ministerkonferenz fiir Raumordnung

Miinster, Osnabriick, Netzwerkstadt Twente

Modellvorhaben Raumordnung

GrofBrdumige Partnerschaft Norddeutschland/Metropolregion Hamburg
Metropolregion

Metropolregion Hamburg

Mecklenburg-Vorpommern

Investitions- und Forderbank Niedersachsen

Niedersachsen

Niedersdchsischer Staatsgerichtshof

Niedersichsisches Institut fiir Wirtschaftsforschung e.V.

Neue Juristische Wochenschrift

Niedersédchsisches Landesamt fiir Beziige und Versorgung
Niedersichsischer Landkreistag

Modellregion Nordostniedersachsen

Zeitschrift fiir Offentliches Recht in Norddeutschland
Nordrhein-Westfalen

Neues Steuerungs-Modell

Nomenclature des unités territoriales statistiques



Kommunalstrukturen in Niedersachsen

NVN
NVwZ
NWVerfGH
NWZ
OB
OBE
OECD
OPNV
OVGE
Pkw
PVS
RAG
REK
RES
reson
RhpfVerfGH
RIS
RIP
Rn.
RV
Saar
Sachs

Niedersédchsisches Verwaltungsnetz

Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht
Verfassungsgerichtshof fiir das Land Nordrhein-Westfalen
Nordwest-Zeitung

Oberbiirgermeister

Osnabriick, Bentheim, Emsland

Organisation for Economic Co-operation and Development
Offentlicher Personennahverkehr

Entscheidungen des Oberverwaltungsgerichts
Personenkraftwagen

Politische Vierteljahresschrift

Regionale Arbeitsgemeinschaft Bremen/Niedersachsen
Regionale Entwicklungskooperation

Regionale Entwicklungsstrategie

Regionale Entwicklungsagentur fiir Sidostniedersachsen e.V.
Verfassungsgerichtshof Rheinland-Pfalz

Regionale Innovationsstrategiec Weser-Ems
Rheinland-Pfalz

Randnote

Regionalverband

Saarland

Sachsen

SachsAnhVerfG Landesverfassungsgericht Sachsen-Anhalt

SdchsGemO
SachsLKrO
SéachsVBI.
SachsVerf
SéachsVerfGH
SG

SGB

SH

SPD

StGH

StGH BW
StGHE

Thii
ThiirVBL.
ThiiVerfGH
Ul

U7s

VA

VerfG
VerfGBbg

Séchsische Gemeindeordnung

Sachsische Landkreisordnung

Sachsische Verwaltungsblatter

Verfassung des Freistaates Sachsen
Verfassungsgerichtshof des Freistaates Sachsen
Samtgemeinde

Sozialgesetzbuch

Schleswig-Holstein

Sozialdemokratische Partei Deutschlands
Niedersachsischer Staatsgerichtshof

Staatsgerichtshof fiir das Land Baden-Wiirttemberg
Entscheidung des Niedersédchsischen Staatsgerichtshofs
Thiiringen

Thiiringer Verwaltungsbltter

Thiiringer Verfassungsgerichtshof

Anteil der unter 18-Jahrigen an der Gesamtbevolkerung
Anteil der iiber 75-Jahrigen an der Gesamtbevolkerung
Verwaltungsausschuss

Verfassungsgericht

Verfassungsgericht des Landes Brandenburg

-

10



Kommunalstrukturen in Niedersachsen

VerfGH
VerfGH NW
VerfGH RP
VerfG SA
VOP
VRWG
VwModG
WIG

WOB AG
WRG

ZEB

ZGB

ZSE

VYAY

ZVBN
ZVSN

Verfassungsgerichtshof

Verfassungsgerichtshof fiir das Land Nordrhein-Westfalen
Verfassungsgerichtshof Rheinland-Pfalz
Landesverfassungsgericht Sachsen-Anhalt

Zeitschrift fiir Verwaltung, Organisation und Personal

Gesetz zur Weiterentwicklung der Verwaltungsstrukturreform
Verwaltungsmodernisierungsgesetz

Wissenschaftliche Gesellschaft zum Studium Niedersachsens e.V.

Wolfsburg AG PersonalServiceAgentur
Wirtschaftsforderung Region Goéttingen GmbH
Zentrum fiir Erwachsenenbildung

Zweckverband GroBraum Braunschweig

Zeitschrift fiir Staats- und Europawissenschaften
Zielvereinbarung

Zweckverband Verkehrsverbund Bremen/Niedersachsen
Zweckverband Verkehrsverbund Siid-Niedersachsen

-

11



Kommunalstrukturen in Niedersachsen E

1 Einfithrung

Die hiermit vorgelegte erste Fortschreibung des ,,Grundgutachtens® zum Stand und  Hintergrund und
Zustand der niedersdchsischen Kommunalstrukturen hat zum Ziel, die Grundlagen Beauftragung
der letzten allgemeinen kommunalen Gebietsreform in Niedersachsen zu iiberprii-
fen und erforderlichenfalls Anregungen zu ihrer Fortentwicklung vorzutragen. Dies
setzt eine wissenschaftliche empirisch-analytische Bestandsaufnahme voraus, die
vor allem die heute zu beriicksichtigenden Kontextbedingungen (demographische
Entwicklung, haushaltswirtschaftliche Ausgangssituation, zunehmender Einsatz
von [uK-Techniken, sich verdnderndes Aufgabenspektrum, gewachsene wie sich
wandelnde Identititen auf regionaler und kommunaler Ebene) sowie die bei der
Weiterentwicklung von Kommunalstrukturen in anderen Fldchenlindern gemach-
ten Erfahrungen beriicksichtigt. Letztere sind insofern von Bedeutung, als in eini-
gen Landern substantielle Funktional- und Strukturreformen inzwischen nicht mehr

nur erdrtert, sondern bereits umgesetzt wurden.

Die Notwendigkeit einer Uberpriifung und, falls erforderlich, Fortentwicklung der
grundlegenden Strukturvorstellungen richtete sich im Rahmen der letzten allge-
meinen Kommunal- und Gebietsreform in Niedersachsen vor allem auf zwei Ansdit-
ze:

e die an das sog. Weber-Gutachten vom Mirz 1969' angelehnte Grundstruktur

fiir die Gebietsreform auf Gemeindeebene gem. der EntschlieBung des Nieder-
sdchsischen Landtages vom 9. Februar 19717 sowie auf

e die Grundstruktur fiir die (letzte) allgemeine Gebietsreform auf Landkreisebe-
ne; auch hierzu ist auf das Weber-Gutachten und den Entwurf zum Achten Ge-
setz zur Verwaltungs- und Gebietsreform® zu verweisen.

An diesen grundlegenden Strukturvorstellungen richtete man sich im Rahmen der

Umsetzung der Gemeindegebietsreform im Wesentlichen aus, wobei allerdings

diverse Ausnahmen, vor allem im Rahmen der Kreisgebietsreform und hier primér

mit Blick auf die benannten Mindesteinwohnerzahlen, gemacht wurden.

Angesichts der seit 1969/1971 betrachtlich verdnderten Rahmenbedingungen er-
scheint eine Uberpriifung dieser Grundstrukturen (die in Teilen der Diskussion
Leitbildcharakter annahmen) angezeigt, zumal kiinftige Zusammenschliisse von
Gemeinden und/oder Samtgemeinden oder mogliche Kreisgebietsreformen

zwangsldufig bis an die Grenzen der bisher im Grundsatz fortgeltenden gesetzli-

Niedersdchsischer Minister des Innern (Hg.): Gutachten der Sachverstdndigenkommission fiir
die Verwaltungs- und Gebietsreform, Hannover, 1969.

Niedersdchsischer Landtag: EntschlieBung iiber die Verwaltungs- und Gebietsreform auf der
Gemeindeebene, Mitteilung Nr. 382 vom 9. Februar 1971, LT-Drs. 7/382.

Niedersdchsischer Landtag: Entwurf eines Achten Gesetzes zur Verwaltungs- und Gebietsre-
form, LT-Drs. 8/1000.
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chen Voraussetzungen oder sogar dariiber hinaus gehen miissten. Dabei stellt sich

zum einen die Frage nach der verfassungsrechtlichen Zuldssigkeit, zum anderen

wiéchst im gemeindlichen Bereich der Bedarf an erneuerter landespolitischer

Rahmensetzung, sei es zur eigenen Orientierung bei einem freiwilligen Zusammen-

schluss von Kommunen, sei es mit Blick auf grundsitzlichere Neuorientierungen,

die sich aus der verdnderten Ausgangslage heraus ergeben konnten. Diese Ein-

schitzung folgt nicht nur zahlreichen Gespriachen, die der Gutachter auf Landes-

ebene fiihren konnte, sondern auch fortlaufenden Kontakten mit Vertretern des

kreislichen und gemeindlichen Bereichs, nach denen sich eine grofiere Zahl von
Gebietsverdnderungen vor allem, aber nicht nur, im gemeindlichen Bereich ab-

zeichnet und auch auf der Kreisebene die Bereitschaft zu einer erweiterten Koope-

ration wéchst.

Eine Uberpriifung und erforderlichenfalls Fortentwicklung der benannten grundle-  Interdisziplinirer
genden Strukturvorstellungen ist ein hochkomplexer Prozess, der betrichtliche Zugang
rechts-, verwaltungs- und wirtschaftswissenschaftliche Kenntnisse voraussetzt. So
gilt es zunéchst, die Grundlagen der gegebenen kommunalen Gebietsstrukturen und
deren Entwicklung iiber einen léngeren Zeitraum hinweg, auch im Vergleich zu
den anderen Flachenldndern, nachzuvollziehen und nach Mal3gabe der niedersich-
sischen Verhéltnisse und der verfassungs- wie verwaltungsgerichtlichen Recht-
sprechung neu zu bewerten. Dies sollte, wo und wann immer moglich, in engem
Kontakt mit den auf der Landesebene und im kommunalen Bereich Verantwortung

Tragenden erortert werden.

Auf dieser Grundlage ergeben sich die folgenden materiellen Schwerpunkte fir die ~ Materielle
Schwerpunkte der

nachfolgende Untersuchung: Untersuchung

e Aufarbeitung des sog. Weber-Gutachtens sowie der ihm vor- und nachgelager-
ten Diskussion,

e Uberpriifung der sich auf Gebietsreformen erstreckenden Rechtsprechung in
den vergangenen drei Jahrzehnten (vorrangig fiir Niedersachsen, dariiber hin-
aus aber auch in den anderen Flachenldndern),

e Verinderungen im Aufgabenbestand,

e Rahmenbedingungen der gegenwértigen und absehbaren kommunalen Aufga-
benerfiillung (Bevolkerungsentwicklung und demographischer Wandel, wirt-
schaftsstrukturelle Ausgangssituationen, Siedlungsentwicklung, sozio6konomi-
sche Verflechtungen, technologische Entwicklung),

e Stand und Fortentwicklung der interkommunalen Zusammenarbeit (IKZ),

e Verhiltnis von kommunaler Leistungskraft und Gebietsgrofle/Einwohnerzahl
(Niedersachsen, auch im Vergleich der Flichenlénder),

o Gewibhrleistung biirgerschaftlich-demokratischer Mitwirkung, auch hier unter
Einbezug neuerer Entwicklungen in anderen Flidchenlidndern, sowie

13
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e FErorterung fiir die kommunale Identitdt wichtiger Fragestellungen, etwa zur
regionalen/ortlichen Verbundenheit und zur Wahrnehmung des Ehrenamts.
Unter Beriicksichtigung dieser Schwerpunkte basiert die nachfolgende Untersu-  Gliederung
chung zunichst auf einer umfassenden Bestandsaufnahme, erarbeitet und analysiert
zeitnahe Empirien (zum Stichtag 31.12.2011), bewertet sie nach dem Stand der
wissenschaftlichen Erkenntnis, stellt sie in den Vergleich mit anderen Fldchenlin-
dern ein und sucht daraus schlielich Handlungsempfehlungen abzuleiten. Diesem
Anspruch folgt die eingesetzte Gliederung. So wird nach einem Uberblick iiber
vollzogene wie derzeit diskutierte Verwaltungsreformen in Deutschland (Kap. 2)
der ,,Fall*“ Niedersachsen umfassend vorgestellt (Kap. 3). Dabei geht es zunichst
um die Ansdtze und Ergebnisse von Verwaltungsreformen des Landes im Zeitab-
lauf, wobei nach einem ndheren Blick auf das Weber-Gutachten die neueren staat-
lichen wie kommunalen Aktivitdten nachvollzogen und erste Besonderheiten im
Vergleich der Flichenlidnder aufgezeigt werden. Ausfithrungen zur logischen Ver-
bindung von Aufgabenkritik, Funktionalreform und Struktur- wie Gebietsreformen
beschlieBen dieses Kapitel, das in dieser ersten Fortschreibung des ,,Grundgutach-

tens* nur marginale Anderungen erfihrt.

Derart vorbereitet, stechen dann die verdnderten Rahmenbedingungen fiir die nie-
dersdchsische Kommunalverwaltung im Zentrum (Kap. 4). Hier geht es vor allem
um die siedlungsstrukturelle, demographische, haushalterische und soziokulturelle
Ausgangssituation; dass diese wiederum von iibergreifenden politisch-administra-
tiven, 6konomischen und auch rechtlichen Entwicklungen beeinflusst ist, versteht
sich von selbst. Im nachfolgenden Kap. 5 werden die fiir diese Untersuchung ge-
wihlten Mafstibe und Kriterien zur Beurteilung der niedersidchsischen Kommu-
nalstruktur eingefiihrt, wobei die herkommliche Indikatorenauswahl (Einwohner-
zahl, Flache, Haushaltssituation) eine betrichtliche Erweiterung erfdahrt. So wird
auch zwischen der verwaltungsgeographischen Kongruenz, der Entwicklungsfa-
higkeit, der Ausgleichsfahigkeit, der Ortsndhe sowie der Teilhabe und Identitit auf
kommunaler Ebene unterschieden, erginzt um jene Malstdbe und Kriterien, die
sich mit verfassungs- und verwaltungsrechtlichen Vorgaben verbinden: gleichwer-
tige Lebensverhiltnisse, Gewahrleistung des Homogenititsprinzips, Gemeinwohl-
orientierung, Systemgerechtigkeit und Gleichbehandlung. Im Ubergang zur Empi-
rie wird dies durch die Vorstellung von Handlungsmodellen bzw. Stufen der Land-
Kommunen-Interaktion erginzt, die nach dem Grad der Verbindlichkeit zwischen
eher allgemeiner Kommunikation (etwa iiber Informationsaustausch und Interes-
sensbekundungen) tiber Kooperationsformen (Beratung, Managementhilfen, Ziel-
vereinbarungen) bis hin zu Formen der Koordination zwischen den Akteuren rei-
chen; hier finden auch neuere Rahmenvereinbarungen wie der intensiv diskutierte
Zukunftsvertrag zwischen der niedersidchsischen Landesregierung und den Kom-

munalen Spitzenverbidnden sowie das landesseitig angebotene Entschuldungskon-
14
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zept ihren Platz. Erst nach Ausschopfung (oder Nichtausschopfung) dieser Hand-
lungsformen werden dann spezifische Vorgaben des Landes erortert und, nicht nur

als ultima ratio, durch den Verweis auf den Gesetzgebungsprozess erginzt.

Auf der Basis dieses Untersuchungsrahmens kommt es im Anschluss zu einem  Réume mit Stabi-
. . . . . .. . lisierungs- und
umfassenden Blick auf die Empirie der niedersdchsischen Kommunalstruktur; er  gapdiungsbedarf
erlaubt eine schrittweise Identifizierung jener Strukturmerkmale, die Rdume mit
besonderem Stabilisierungs- und ggf. Handlungsbedarf erkennen lassen. Dabei
sucht der Gutachter der laufenden Diskussion {iber auch groferrdumige Entwick-
lungen dadurch zu entsprechen, dass er die ungewo6hnlich heterogene Landesstruk-
tur durch den Ausweis ,,Regionaler Kooperationsrdume* (Kap. 7) strukturiert, die
(gleichsam auf der analytischen Makroebene) Verflechtungsprozesse abbilden, die
dann einer vertieften Analyse unterliegen. Es geht vor allem um fiinf Rdume, dar-
unter mit den Metropolregionen Hamburg und Bremen-Oldenburg um zwei lin-
deriibergreifende Beziige; hinzu treten West- und Siidwestniedersachsen sowie der
niedersidchsische Zentralraum (Hannover-Braunschweig-Wolfsburg-Gottingen).
Als Exkurs wird zudem der ,,Kiistenraum* diskutiert, ihm konnte kiinftig eine ge-
sonderte Aufmerksamkeit zukommen. Diese Regionalen Kooperationsraume wer-
den in einem weiteren Schritt (nun auf der Mesoebene) iiber den Ausweis ihrer
Binnenstruktur konkretisiert (Kap. 8), um schlieBlich (auf der Mikroebene, Kap. 9)
Konsequenzen fiir die Kommunalebene auszuweisen. Dabei kniipft der Gutachter
an ihm vorliegende Absichtserkldrungen, Wiinsche und anderweitige Bekundungen
an, die er im Verlauf der empirischen Untersuchung erfassen oder iiber Gespriche
vor Ort ermitteln konnte. Dies verdichtet sich bis hin zu einer Kartierung entspre-
chender Aktivititen, die wiederum eine sehr unterschiedliche Bereitschaft zur Ko-
operation erkennen lésst, sowohl regional als auch in der Gegeniiberstellung kreis-
licher und gemeindlicher Bemiihungen zur Anpassung der Kommunalstruktur.
Beispielhaft wird fiir die benannten Kooperationsrdume zudem auf Handlungsméog-
lichkeiten verwiesen, die in Teilen an bereits laufenden Interaktionsmustern anset-
zen, zum Teil aber auch neu begriindet werden miissten. Hier kommen dann auch
in Ergénzung der Aktualisierung der gesamten Datenbasis die Ergebnisse der zwi-
schenzeitlich durchgefiihrten, bereits im Vorwort angesprochenen teilregionalen
Ergdnzungsuntersuchungen (Siidniedersachsen, Wolfsburg-Githorn-Helmstedt,
Nordostniedersachsen) zum Tragen. Sie richten sich auf die jeweilige Entwick-
lungsmoglichkeit der Teilrdume und schlieBen mit Empfehlungen, die derzeit um-
fassender Diskussion sowohl auf den jeweiligen politisch-administrativen Fiih-

rungsebenen als auch in der Biirgerschaft unterliegen.

In den sich anschlieBenden Kapiteln summiert der Gutachter die bis dahin erkenn-  Handlungs-
. " . C . . . .. . optionen
baren Ergebnisse und ergéinzt sie um wichtige analytische wie politisch-praktische P

Interpretationen. Dabei unterscheidet er mit Blick auf Handlungsoptionen zwi-

15



Kommunalstrukturen in Niedersachsen

schen einer Optimierung des Status quo, einer nachhaltig erweiterten interkommu-
nalen Zusammenarbeit und schlieBlich strukturellen Verdnderungen, die — nach der
Eingriffsintensitdt gestaffelt — {iber punktuelle Anpassungen und eine selektive
Gebietsreform bis hin zu Fusionsprozessen, Einkreisungen, einer etwaigen Bildung
von GrofBkreisen und zuletzt jener ,,Gebietsreform von oben“ reichen (Kap. 11), die
von den Kommunalen Spitzenverbidnden befiirchtet und von der Landesregierung

zumindest derzeit glaubwiirdig ausgeschlossen wird.

Ergidnzend richtet sich das Interesse auf erkennbare Schliisselfragen der Diskussi-
on, die mit Blick auf ein mogliches Vorgehen zu beantworten sind. Im Zentrum
steht eine zeitnahe Losung durchgéngig erkennbarer Stadt-Umland-Probleme und
daraus folgender Konsequenzen fiir die Anbieter- wie der Nachfragerseite nach
Offentlichen Leistungen (Kap. 13). Um dabei nicht der Gefahr einer zu einseitigen
Sichtweise zu erliegen, wird dem der Ertrag der auch im Ausland gefiihrten the-
menspezifischen Diskussion vorangestellt (Kap. 12). Addiert man dem die ange-
sprochenen exogen induzierten Entwicklungen (Kap. 14), werden die ersten Um-
risse einer handlungs- und zukunftsfahigen Kommunalstruktur fiir Niedersachsen
deutlich (Kap. 15).

Die Arbeit des Gutachters wurde durch die Kooperationsbereitschaft der vor Ort
Handelnden einerseits erleichtert, andererseits aber auch dadurch erschwert, dass
man von ihm einerseits einen ,,Durchbruch® im Rahmen einer in Teilen hoch pola-
risierten, gelegentlich aber auch nur ,.festgefahrenen* Ausgangssituation erwartet,
ithm andererseits aber immer dann mit einer gewissen Zuriickhaltung begegnet,
wenn konkrete Empfehlungen ausgesprochen werden, ein in dieser Fortschreibung
zunehmend eingesetztes Verfahren. Gleichwohl hofft er, auch mit der vorliegenden
Untersuchung fiir alle Beteiligte gangbare Wege aufzuzeigen, die angesichts der
sich in Teilrdumen (trotz der zwischenzeitlich erkennbaren Zufliisse aus der Ge-
werbesteuer) durchaus verschlechternden Rahmenbedingungen wachsende Diskus-
sionen und nachfolgende Handlungsbereitschaft befordern sollten. Schldsse man
sich dem an, konnte Niedersachsen auch im Bereich der Kommunalstrukturen wie-
der als jenes Flachenland gelten, das — gemeinsam mit Baden-Wiirttemberg — nicht
nur als ,,reformorientiert”, sondern eben auch als erfolgreich eingeschitzt wird. Da
die vor allem demographischen wie haushalterischen Zwinge ein entsprechendes
Vorgehen ohnehin nahe legen, sollte dieser Weg beschritten werden, zumal ein
Festhalten am Status quo angesichts aller dem Gutachter zugédnglichen Informatio-
nen keine wirklich zu verfolgende Option darstellt. Vielleicht ergibt sich mit Blick
auf die hier verfolgten Schliisselfragen der Landesentwicklung auch eine ,,grofle*
Koalition insofern, als sich Landesregierung wie Opposition auf ein abgestimmtes
Verfahren einigen — zum Wohl des Landes und seiner kiinftigen Handlungsféhig-
keit.

-

Einschrinkungen
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AbschlieBend sollte der Gutachter auf eine Reihe wichtiger Verdffentlichungen
hinweisen, die er im Verlauf der vergangenen Jahre fiir die deutschen Flachenlidn-
der, und hier nicht zuletzt Niedersachsen, erstellte. Einige dieser Arbeiten gelten
heute als , Referenz, was jenseits der fiir den Gutachter erfreulichen Wahrneh-
mung dokumentiert, dass die darin erorterten Reformvorstellungen empirisch-
analytisch wie methodisch anerkannt sind und zudem in nachfolgende Reformen

miindeten.* Als fiir Niedersachsen besonders bedeutsam erwiesen sich vor allem

Hesse, J.J.: Regierungs- und Verwaltungsreform in Hessen (I), Wiesbaden/Berlin, 1997; ders.:
Regierungs- und Verwaltungsreform in Brandenburg, Potsdam/Berlin, 1999a; ders.. Regierungs-
und Verwaltungsreform in Nordrhein-Westfalen, Diisseldorf/Berlin, 1999b; ders.: Regierungs-
und Verwaltungsreform in Mecklenburg-Vorpommern, Schwerin/Berlin, 2000a; ders.: Regie-
rungs- und Verwaltungsreform in Rheinland-Pfalz, Mainz/Berlin, 2000b; ders.: Regierungs- und
Verwaltungsreform in Schleswig-Holstein, Kiel/Berlin, 2000c; ders.. Regierungs- und Verwal-
tungsreform in Sachsen-Anhalt, Magdeburg/Berlin, 2001; ders..: Regierungs- und Verwaltungs-
reform in Baden-Wiirttemberg, Stuttgart/Berlin, 2002a; ders.: Regierungs- und Verwaltungsre-
form in Bayern, Miinchen/Berlin, 2002b; ders.: Regierungs- und Verwaltungsreform in Hessen
(II), Wiesbaden/Berlin, 2002c; ders.: Regierungs- und Verwaltungsreform in Nordrhein-
Westfalen. Eine Zwischenbilanz und Bewertung von Regierungs- wie Oppositionsvorschlidgen,
Berlin, 2003a; ders.: Niedersachsen: Staatliche Représentanz in den Regionen. Funktion, Aufga-
ben und Organisation von ,,Regierungsbiiros“. Gutachten im Auftrag des Gesprichskreises We-
ser-Ems, Berlin, 2004a; ders.: Uberpriifung der kommunalen Verwaltungsstrukturen im Saar-
land. Untersuchung im Auftrag des Saarléndischen Ministeriums fiir Inneres und Sport, Ber-
lin/Saarbriicken, 2004b; ders.: Forderung der interkommunalen Zusammenarbeit in Niedersach-
sen. Zwischenbericht zur Untersuchung im Auftrag des Niedersidchsischen Ministeriums fiir In-
neres und Sport, Berlin, 2005a; ders.: Modelle der Stadt-Umland-Organisation in der Bundesre-
publik Deutschland, Untersuchung im Auftrag des Saarldndischen Ministeriums fiir Inneres, Fa-
milie, Frauen und Sport, Berlin, 2005b; ders.: Reorganisation der Hauptstadtverwaltung. Funkti-
onal- und Verwaltungsstrukturreform in Berlin, Berlin, 2005¢; ders.: Raumordnung und Landes-
entwicklung. Reformoptionen fiir ein tradiertes Politikfeld, Baden-Baden, 2006a; ders.: Regie-
rungs- und Verwaltungsreform im internationalen Vergleich: der Fall Australien. Untersuchung
im Auftrag des Bundesministeriums des Innern, Berlin, 2006b; ders.: Regierungs- und Verwal-
tungsreform im internationalen Vergleich: der Fall Neuseeland. Untersuchung im Auftrag des
Bundesministeriums des Innern, Berlin, 2006¢; ders.: Aufgabenkritik, Funktional- und Struktur-
reform in den Flachenlédndern. Das Beispiel Saarland, Berlin, 2007a; ders.: Strukturberichterstat-
tung fiir die deutschen Gebietskorperschaften: Methodische Vorstudien. Untersuchung im Auf-
trag des Niederséchsischen Ministeriums fiir Inneres, Sport und Integration, Berlin, 2008a; ders.:
Verwaltung erfolgreich modernisieren. Das Beispiel einer Kreisgebietsreform, Baden-Baden,
2008/2009; ders.: Kreisgebietsreform in Mecklenburg-Vorpommern: Zur Einkreisung bislang
kreisfreier Stadte. Untersuchung im Auftrag des Innenministeriums Mecklenburg-Vorpommern.
Berlin, 2009; ders.: Arbeits- und Sozialverwaltung im Bundesstaat. Notwendiger Wettbewerb im
SGB 11, Baden-Baden, 2009/2010; ders.: Gutachterliche Stellungnahme zur Kommunal- und
Verwaltungsreform in Rheinland-Pfalz. Untersuchung im Auftrag des Ministeriums des Innern
und fiir Sport des Landes Rheinland-Pfalz, Berlin, 2010; ders.: Kommunalstrukturen in Nieder-
sachsen. Untersuchung im Auftrag des Ministeriums fiir Inneres und Sport des Landes Nieder-
sachsen, Berlin, 2010; ders.. Kommunalstrukturen in Niedersachsen: eine teilregionale Untersu-
chung fiir den Raum Wolfsburg-Githorn-Helmstedt. Im Auftrag der Stadt Wolfsburg und der
Landkreise Githorn und Helmstedt, 2011; ders.: Kommunalstrukturen in Niedersachsen: eine
teilregionale Untersuchung fiir den Raum Siidniedersachsen (Géttingen, Northeim, Osterode am
Harz). Im Auftrag der Landkreise Northeim und Géttingen. Zusatzbeauftragung durch die Kreise
Osterode am Harz und Goslar sowie die Stadt Gottingen, 2011; ders.: Kommunalstrukturen in
Niedersachsen: eine teilregionale Untersuchung fiir den Raum Nordostniedersachsen. Im Auftrag
des Landkreises Liineburg, 2011; Hesse, J.J./Gétz, A.: Staatsreform in Deutschland — das Bei-
spiel der Lander, ZSE 4/2003 (I) 579-612, und 1/2004a (II), 106-143; dies.: Systematische Auf-
gabenkritik in der nordrhein-westfélischen Landesverwaltung. Auswertung der Aufgabenerhe-
bung und Ansatzpunkte fiir die Neuordnung der Kompetenz- und Organisationsstrukturen, Ber-
lin, 2004b; dies.: Struktur- und Kommunalisierungsbenchmark. Systematischer Landervergleich
zur Aufbauorganisation und staatlich-kommunalen Zusténdigkeitsverteilung, Berlin, 2005; dies.:
Kooperation statt Fusion? Interkommunale Zusammenarbeit in den Fldchenldndern, Baden-
Baden, 2006a; dies.: Evaluation der Arbeit und Wirkungsweise der Niedersdchsischen Regie-

-
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die Gutachten und nachfolgenden Buchverdffentlichungen ,,Kooperation statt Fu-
sion. Interkommunale Zusammenarbeit in den Fldchenldndern®, ,,Raumordnung
und Landesentwicklung: Reformoptionen fiir ein tradiertes Politikfeld” sowie die
Untersuchung ,,Der Staat in der Flache: Zur Arbeit der niedersédchsischen Regie-
rungsvertretungen®; auch das ,,Grundgutachten* ist unter dem Titel ,,Handlungs-
und zukunftsfihige Kommunalstrukturen: der Fall Niedersachsen* inzwischen im
Rahmen der Schriftenreihe ,,Staatsreform in Deutschland und Europa. Der 6ffentli-
che Sektor im nationalen und internationalen Vergleich* im Nomos-Verlag, Baden-
Baden, erschienen (Band 15). Dariiber hinaus ist auf eine betrachtliche Zahl weite-
rer Publikationen zu verweisen, die sich Fragen einer zu staatsreformerischen Ak-
tivititen komplementiren Kommunalreform widmeten, so in den vergangenen
Jahren exemplarisch in den Féllen Baden-Wiirttemberg, Saarland, Schleswig-

Holstein, Mecklenburg-Vorpommern und Rheinland-Pfalz.

rungsvertretungen (2005-2008). Untersuchung im Auftrag des Niedersidchsischen Ministeriums
fiir Inneres, Sport und Integration, Berlin, 2008a; dies.: Gesetz zur Weiterentwicklung der Ver-
waltungsstrukturreform (VRWG) in Baden-Wiirttemberg. Gutachterliche Stellungnahme. Berlin,
2008c; dies.: Voraussetzungen der Selbstverwaltung. Zum Verhédltnis von Ehrenamt und Ge-
bietsgrofle, Baden-Baden, 2008/2009; dies.: Der finanzielle Ertrag einer Verwaltungsreform.
Methodische Grundlagen zur Ermittlung von Kooperations- und Fusionsrenditen, Baden-Baden,
2009a; Hesse, J.J./Gotz, A./Schubert, S.: Reform der Hoheitsverwaltung. Das Beispiel der Fi-
nanzverwaltung in Baden-Wiirttemberg, Baden-Baden, 2007.

-
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2 Verwaltungsreformen in Deutschland — ein Uberblick

In den nachfolgenden Ausfiihrungen sucht der Gutachter die Untersuchung der
niedersdchsischen Kommunalstrukturen in einen weiteren Kontext zu stellen, der
sich auf die in Deutschland erkennbaren Verwaltungsreformen, und hier auf allen
gebietskorperschafilichen Ebenen, richtet. Ein solcher Uberblick erscheint ange-
zeigt, da sich Reformbedarf wie Reformintensitit zwischen den Gebietskorper-
schaften zwar betriachtlich unterscheiden, gleichwohl aber von einer gewissen In-
terdependenz, ja Komplementaritit von Reformansdtzen ausgegangen werden
kann. Letzteres schliet an einige Erwdgungen im Rahmen der Féderalismusrefor-
men I und II an und dokumentiert zudem ,,Lernprozesse* zwischen den Beteiligten,
horizontal wie vertikal. Insofern erscheint es konsequent, zunichst einen Blick auf
die staatliche Ebene zu werfen, also Bund und (hier primér) Fldchenlinder einer
vorrangigen Untersuchung zu unterziehen, bevor in einem zweiten Schritt die er-
kennbaren Ansitze zu Verwaltungsreformen auf kommunaler Ebene erfasst und
eingeschétzt werden. Im Ergebnis findet sich ein Versuch, beide Ebenen miteinan-
der zu verbinden und dabei jenen Interaktionsbedarf auszuweisen, ohne den
Staats-, Regierungs- und Verwaltungsreformen in Deutschland wenn nicht schei-

tern, so doch zu kurz greifen diirften.

2.1 Verwaltungsreformen auf staatlicher Ebene

Vergleicht man die verwaltungspolitischen Aktivititen der deutschen Gebietskor- ~ Verwaltungspoli-
perschaften, so lassen sich unter dem Zwang knapper werdender Ressourcen seit ﬁff;ﬁiﬁ'f,mtfﬁte"
den 1990er Jahren intensive Bemiithungen zunéchst der Kommunen und dann auch
der meisten Fldchenldnder feststellen. Der Bund hingegen legte lange Zeit eine
deutliche Zuriickhaltung an den Tag, die allmdhlich der Erkenntnis weicht, dass
nicht nur Politikformulierung wie -vollzug im Rahmen des Foderalismus, sondern
auch der operativen Interaktion der Gebietskorperschaften ein deutlich gesteigertes
Interesse zukommen sollte. Zwar galt die stetige Uberpriifung und Weiterentwick-
lung von Regierung und Verwaltung auch in fritheren Jahren als ,,Hausaufgabe der
Politik*, doch miindete dies eher selten in eine den Namen verdienende Institutio-
nenpflege; sie stellt unverdndert ein Stiefkind der deutschen Staats- und Verwal-
tungspraxis dar. Dies verdeutlichen (im Gegensatz zur inflationidren Proklamation
von Reformen) auch der eher seltene Gebrauch des Begriffs ,,Verwaltungspolitik*
und eine noch seltenere Verstetigung der entsprechenden Bemiihungen. Im Ergeb-
nis werden institutionelle Anpassungsprozesse meist in Schiiben vollzogen und
folgen eher zufilligen (oder iiberfilligen) Anldssen, materiellen Verwerfungen
oder erkennbaren Vollzugsproblemen. Organisationsentwicklung in Staat und Ver-

waltung ist daher zwar Teil der politischen Agenda, wird von den handelnden Ak-
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teuren aber eher als tempordres Projekt gesehen, dessen mangelnde Popularitit im
Bedarfsfall eine ziigige Erledigung erfordert, kaum jedoch eine kontinuierlichere
Befassung mit ursdchlicheren Fragen nach sich zieht. Biirokratieabbau oder ,,Ent-
blirokratisierung* als am haufigsten gebrauchte Topoi einer zeitgeméfBen Reform-
Rhetorik zielen dabei auf Entlastung, sollen aber kein Storpotential fiir das Regie-
rungsgeschift entfalten und nicht zu einer das Staatshandeln permanent begleiten-
den Pflicht werden. Die von Ellwein und Hesse eingefiihrte Chiffre vom ,iberfor-
derten Staat*® suchte die Verfahren und Ergebnisse einer derart ,,ungepflegten®
Institutionenentwicklung zu charakterisieren. Ihr lag die Einschitzung zugrunde,
dass die Politik in den vergangenen Jahrzehnten die Verwaltung im Rahmen tra-

dierter Strukturen und bewéhrter Routinen haufig weitgehend sich selbst iiberlief3.

Um so bemerkenswerter, dass seit Beginn der 1990er Jahre hier ein Umdenken Umdenken und
erkennbar ist, das zundchst — und hier vor allem auf Grund aktueller Haushalts- Umbriche
probleme — von den Kommunen ausging, im weiteren Verlauf die Linderverwal-

tungen erfasste und seit einigen Jahren nun auch auf Bundesebene wenigstens zu
ernsthafteren Bemiithungen um einen Biirokratieabbau fiihrt.® Dabei haben sich die

finanziellen Restriktionen des Staates fast durchgéngig als mafgeblich erwiesen

und erzeugt die fiir den deutschen Verwaltungsfoderalismus charakteristische Fi-

nanz- und Aufgabenverteilung zwangsldufig Ungleichzeitigkeiten. Hinzu treten

verdnderte Rahmenbedingungen (von der Europdisierung und ,,Globalisierung*

iiber wachsende territoriale und soziale Disparitdten bis hin zu den Konsequenzen

der demographischen Entwicklung), die nicht nur eine effizienzorientierte, sondern

auch qualitative Weiterentwicklung von Regierung und Verwaltung nahe legen. So

erklart sich, dass in Verbindung mit alle gebietskdrperschaftlichen Ebenen ange-

henden Projekten (Trigerschaftsfragen nach dem SGB II, Foderalismusreformen I

und II) die Bereitschaft wichst, auch vertikale Beziige der Verwaltungs- und (all-

gemeiner) der Reformpolitik zu thematisieren und sie in die Handlungsprogramme

der gebietskorperschaftlichen Ebenen zu integrieren.’

5 Eliwein, T./Hesse, J.J.: Der iiberforderte Staat, Baden-Baden, 1994.

Vgl. unter neueren Verlautbarungen hierzu den Kabinettsbeschluss vom 27.01.2010: Eckpunkte
zum Biirokraticabbau und zur besseren Rechtsetzung in der 17. Legislaturperiode,
http://www.bundesregierung.de/Content/DE/ __ Anlagen/2010/2010-01-27-kabinettbeschluss-
buerokratieabbau,property=publicationFile.pdf.

Vgl. hierzu seitens des Gutachters Hesse, J.J./Gétz, A: Fir eine zukunftsfahige Arbeits- und
Sozialverwaltung. Aufgabentrégerschaft nach dem SGB II (,,Hartz IV*) 2005-2007, Baden-
Baden, 2007; Hesse, J.J.: Arbeits- und Sozialverwaltung im Bundesstaat. Notwendiger Wettbe-
werb im SGB II, Baden-Baden, 2009b; Zeitschrift fiir Staats- und Europawissenschaften (ZSE),
2/2008, Themenheft: Modernisierung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen: die Foderalis-
musreform II vor der Entscheidung sowie die Beitrdge von Hesse, Scharpfund Schubert in: Zeit-
schrift filir Staats- und Europawissenschaften (ZSE), 1/2005.
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Ungeachtet dessen stehen Bundesregierung und Bundesverwaltung aber nach wie
vor erst am Anfang eines umfassenden Modernisierungsprozesses. Bislang kam es
zu keiner wirklichen eigenstidndigen ,,Reformstrategie oder strukturell wie funkti-
onal umfassenderen Modernisierungsansétzen. Nachdem bis Ende der 1990er Jahre
die Bewiltigung der Wiedervereinigung verwaltungspolitische Themen in den
Hintergrund dréngte, standen im Anschluss eher sektorale Reformansdtze, vor
allem mit Blick auf das Sozialstaatsgefiige und die es tragenden Versicherungssys-
teme, im Vordergrund. Hinzu traten unabwendbare Einzelprojekte wie die Digitali-
sierung der Bundesverwaltung, Deregulierungsbemiihungen im Rahmen der ,,A-
genda 2010%, der Umbau der Bundesanstalt fiir Arbeit und schlieBlich die Moder-
nisierung der bundesstaatlichen Ordnung. Gerade der letztgenannte Ansatz unter-
liegt allerdings zunehmend kritischer Einschétzung, da sich auf Grund der heute
ablaufenden Wirtschafts- und Finanzkrise erweist, dass beide Reformen® zu kurz
griffen und in Teilen Verdnderungen vorsahen, die — etwa im Bildungsbereich —
schon heute wieder als iiberpriifungsbediirftig bezeichnet werden. Fiigt man dem
hinzu, dass die ldngst {iberfilligen Bemiithungen um eine /7-Strategie angesichts
der in Teilen grotesken ,Insellésungen® im staatlichen wie kommunalen Bereich
noch immer nicht jene Vollzugsstufe erreicht haben, die sich in fast allen Nachbar-
staaten findet, und auch die Einsetzung des Normenkontrollrates auf Grund seines
begrenzten Aufgabenspektrums und des wenig ,,mutigen® Zugriffs auf die erkenn-
baren Biirokratisierungstendenzen sich als diskussionswiirdig erweist, hitte man
von der Koalitionsvereinbarung zwischen CDU/CSU und FDP bundesseitig mehr
erwarten diirfen, als derzeit erkennbar ist.” Natiirlich erscheint es durchaus ange-
messen, shared services und der Umsetzung von Bundesrecht nebst der weiteren
Vervollstindigung von Zugangsmoglichkeiten zu staatlichen wie kommunalen
Dateien Prioritit einzurdumen, doch riacht sich heute erkennbar, dass sich der Bund
von einer den Namen verdienenden Aufgabenkritik und einer nachhaltigeren ge-
henden Funktionalreform weitgehend ausgenommen hat."® Hinzu tritt, dass die
horizontale Interaktion, also das fehlende oder unzureichende koordinierte Zusam-
menwirken von Bundesressorts, als ein Dauerproblem verbleibt. Der Gutachter hat

als Mitglied diverser Kommissionen und Sachverstdndigengremien mehrfach auf

Foderalismusreform I: Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 22, 23, 33, 52, 72, 73,
74, 74a, 75, 84, 85, 87c, 91a, 91b, 93, 98, 104a, 104b, 105, 107, 109, 125a, 125b, 125c, 143c),
BGBI. 2006, Teil I, Nr. 41, 2034; Foderalismusreform-Begleitgesetz; BGBI1 2006, Teil I, Nr. 42,
2098. Foderalismusreform II: Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 91c, 91d, 104b,
109, 109a, 115, 143d), BGBI. 2009, Teil I, Nr. 48, 2248; Begleitgesetz zur zweiten Foderalis-
musreform, BGBI. 2009, Teil I, Nr. 53, 2702.

®  CDU/CSU/FDP: Wachstum. Bildung. Zusammenhalt. Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU
und FDP. 17. Legislaturperiode. Berlin, 20009.

Hesse, J.J.: Der Bund in der Verantwortung. Plddoyer fiir eine nachhaltige Modernisierung von

Regierung und Verwaltung, in: Zeitschrift fiir Staats- und Europawissenschaften (ZSE) 5/1,
2007d, 99-111.
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entsprechende Versdumnisse und sich demgegeniiber anbietende Handlungsoptio-
nen hingewiesen, ohne dass dem nennenswerte politische Aktivitdten nachfolgten.
So vergab man das Potential einer Verfahrens- und Wirkungsanalyse als Chance,
nicht mehr zeitgeméBes Verwaltungshandeln auf der Bundesebene zu iiberpriifen,
kam es zu jener Vernachldssigung struktureller Voraussetzungen, die sich bis heute
als betrachtliches Defizit erweist, und fehlt bislang jedweder Vergleich (nach innen
wie nach aullen, national wie international, horizontal wie vertikal) als methodi-

scher Ansatz und letztlich auch politischer Erfolgsindikator.

In Reaktion auf diese Entwicklung wird deshalb seit etwa einigen Jahren die Ein-
richtung einer ,,Strukturberichterstattung fiir die deutschen Gebietskorperschaf-
ten“'" als gleichsam Konigsweg zu einer verstetigten Verwaltungspolitik auf Bun-
des-, Lander- und gemeindlicher Ebene erwogen, wobei iiber eine Mischung aus
Informationsverbund, Vergleichsring und schlieBlich entscheidungsorientiertem
Optionenausweis eine betriachtliche Verbesserung der Ausgangssituation gewihr-
leistet wiirde. Der Ausbau einer solcherart gestuften Berichterstattung wére
schrittweise zu vollziehen und bliebe jenseits von politischen Grundsatzentschei-
dungen sowie vor allem auch den der Informationsangleichung folgenden Stufen
von der Mitwirkungsbereitschaft der Gebietskorperschaften abhingig. Das er-
schwert zwar die handlungsorientierte Fortentwicklung eines solchen Systems,
stellt aber eine hohe Effektivitit auf der Basis des zu erreichenden Konsenses in
Aussicht. Wichtige Vorteile bote zudem bereits der bloBe Informationsverbund. So
konnten mittels verbesserter und vor allem wechselseitiger Erkenntnisse die mit der
Modernisierung der bundesstaatlichen Ordnung gefiihrten Diskussionen wesentlich
fundierter, sachlicher und vor allem zielorientierter gestaltet werden. Der Nach-
vollzug von Entflechtungswirkungen, etwa jener, die man mit der Féderalismusre-
form auf der ersten Stufe einleitete, trite ungeachtet moglicher Verteilungskonflik-
te hinzu; dokumentiert finden sich zudem Vorteils- und Nachteilswirkungen ortli-
cher wie ebenenspezifischer Losungen, die so etwas wie wechselseitiges Lernen
befordern kdnnten, bevor man zu einem dann potentiell konsequenteren benchmar-
king tibergeht."” SchlieBlich erhielte die bundesstaatliche Ordnung erstmals ein
nicht mehr hierarchisch, sondern kooperativ bedingtes Kohésionsmoment, das dazu
beitragen konnte, die vielfach beklagte Uniibersichtlichkeit und fehlende Kompati-
bilitit der gebietskorperschaftlichen Politiken zu liberwinden. Beriicksichtigt man
zudem die tatsdchlichen iiber die Foderalismusreform ausgelosten Entflechtungs-
prozesse, diirften die damit verbundenen Vorteile etwaige Defizite, wie sie aus der
Beschriankung auf punktuelle Strategien resultieren kdnnten, tiberwiegen. Im Vor-

dergrund stiinden stattdessen die mit der Strukturberichterstattung angeregte und

""" vgl. die im Literatur- und Materialverzeichnis ausgewiesenen Beitrige des ISE Berlin.

12 Vgl. jetzt Art. 91d GG.
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letztlich bewirkte Koordination und Verstetigung der Organisationsentwicklung,
ohne dafiir erneut gesetzlichen Zwang ausiiben oder dezentrale Handlungsspiel-

raume einschrinken zu mussen. '

Im Ergebnis wiirde die Reagibilitdt und Responsivitit der Akteure gestdrkt, ergébe
sich iiber gesteigerte Transparenz und Flexibilitdt eine erweiterte Wettbewerbsfa-
higkeit aller Gebietskorperschaften und trite in internationaler Perspektive eine
verbesserte Sichtbarkeit und Handlungsfahigkeit des deutschen Regierungssystems
hinzu. Zudem ergibe sich die Moglichkeit, good governance oder best practice
eben nicht mehr nur an diskussionswiirdigen und in Teilen durchaus methodisch
angreifbaren internationalen Vergleichen und Kriterien auszurichten," sondern
diese vor allem qualitativ zu grundieren und auszubauen. Regierung und Verwal-
tung wiirden sich so eben nicht nur an Wachstumsraten und Effizienzberechnun-
gen, sondern auch und gerade an einer erweiterten Ergebnisorientierung ausrich-
ten, zu bemessen etwa an den Problemlosungs- und Integrationsfahigkeit gegen-

iiber endogenen wie exogenen Anforderungen.

Erscheint nach dieser Analyse das verwaltungspolitische Handeln der Bundesebene
deutlich verbesserungsbediirftig, findet sich auf der Ebene der Fldchenlinder eine
inzwischen an Dynamik gewinnende und sich in Teilen nahezu modellhaft entwi-
ckelnde Reformbewegung. Sie nimmt sowohl Impulse von unten (etwa in Form der
Weiterentwicklung des Haushaltswesens) als auch von oben (zunichst als Folge
von bundesgesetzlichen Zustindigkeitslockerungen mit Blick auf eine erweiterte
Reduzierung von Biirokratiekosten) auf. Im Mittelpunkt der Modernisierungsansét-
ze stehen aber vor allem eine systematische Aufgabeniiberpriifung (vulgo Aufga-
benkritik), eine dem nachfolgende Funktionalreform sowie eine sich damit wieder-
um verbindende Anpassung oder gar Neuordnung der staatlichen Verwaltungsor-
ganisation. Diese Ausrichtung erkldrt sich aus der Position der Ladnder im
Staatsaufbau, wonach sie wesentliche Teile des Vollzugs zu verantworten haben
und daneben {iber sektoral beschrinkte Gesetzgebungskompetenzen verfiigen. In
Anbetracht der sich verdndernden, vor allem demographischen und haushalteri-
schen Rahmenbedingungen befordert dies eine kapazititsbezogene Diskussion, die
die Erfordernis gegebener Zusténdigkeiten, ihre sinnvolle Zuordnung sowie die
damit verbundenen Einzugsbereiche und Ressourcen in den Blick nimmt. Anders
als der Bund, dessen Aktivititen sich bekanntlich auf Auswértige Angelegenheiten
sowie Sicherheits-, Ordnungs- und Verteilungspolitiken beziehen (Makroebene),
und die Kommunen, die sich im &rtlichen Kontext auf operative Vollzugsfragen

konzentrieren (Mikroebene), betreffen die Reformbemiihungen der Lander mit der

3 Hierzu néher unter Hesse, J.J., a.a.0., 2008a.

Dies gilt selbst fiir einige Untersuchungen und Empfehlungen der OECD und der Weltbank, die
nicht selten mit einem gewissen ,,Vorfiihren“ der deutschen Politik verbunden sind.
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vertikalen und horizontalen Ausgestaltung von Behordenstrukturen gleichsam die

Mesoebene des Staatshandelns.

Die benannten ReformmalBnahmen zielen meist auf eine Vereinfachung des Orga-
nisationsbesatzes der unmittelbaren Landesverwaltung durch Auflésung, Zusam-
menlegung und Ausgliederung (beziehungsweise Verselbststindigung) von Ein-
richtungen. Obwohl dies zahlreiche Kommentatoren iibersehen, ging und geht es
dabei neben den iiber Skaleneffekte und einen Aufgabenverzicht zu verwirklichen-
den Einsparungen immer auch um eine inhaltlich-funktionale Neuausrichtung von
Regierung und Verwaltung. In vertikaler Hinsicht betrifft das insbesondere die
Intensitit der Dienst-, Rechts- und Fachaufsicht, die Erfordernisse verwaltungsge-
richtlicher Vor- bzw. Widerspruchsverfahren sowie die bei Verzicht auf Zwischen-
instanzen zunehmenden Gestaltungsmoglichkeiten der verbleibenden Verwal-
tungsebenen. Eine Straffung des Behdrdenaufbaus fiihrt hier regelméBig zu einer
»Hochzonung® von Aufsichtsfunktionen und einer Erweiterung der Aufsichtsspan-
ne, womit Kontrollkapazititen begrenzt und Ermessenspielrdume im Sinne dezen-
traler Durchfilhrungsverantwortung aufgebaut werden. Gleichzeitig erhofft man
sich vom Verzicht auf Widerspruchsinstanzen eine Verfahrensbeschleunigung und
administrative Entlastung, mithin eine Entbiirokratisierung des Verwaltungshan-
delns, wihrend die Verringerung von Entscheidungsebenen das gegebene Organi-
sationsinteresse begrenzt, mittels Vorgaben und Weisungen den jeweils nachge-
ordneten Vollzug zu konditionieren und auf diesem Wege die eigene Existenz zu
begriinden oder zu sichern. In horizontaler Perspektive geht es demgegentiiber vor
allem um eine verbesserte fachliche Abstimmung und Biindelungsfihigkeit, die die
Bearbeitung komplexer Problemstellungen erleichtern soll. Hinzu tritt die dann
meist erkennbar normativ geprégte Absicht, durch die Zusammenfiihrung unter-
schiedlicher Entscheidungsbelange eine Abwégung strittiger Fragen zu befordern.
SchlieBlich soll eine zuriickgenommene Ausdifferenzierung die Zahl separater
Fachstringe und das durch Spezialisierung beforderte Wachstum von Verwaltung
beschranken. Insofern tragen alle der genannten Konzentrationsmafsnahmen dazu
bei, Grundprinzipien der ,,Neuen Steuerung“ im Verwaltungsalltag organisatorisch
zu verankern und auf diese Weise den Vollzug funktional zu modernisieren. Der
bisweilen geduBerte Vorwurf, Verwaltungsstrukturreformen seien zu einseitig aus-

gerichtet und wiirden sich als nicht nachhaltig erweisen, geht somit fehl.

Hinzu tritt die in den vergangenen Jahren professionalisierte und von den verant-
wortlichen Akteuren ernster genommene Kritik der gegebenen Aufgaben, wobei
Niedersachsen, das Saarland, Schleswig-Holstein und — sehr eingeschriankt — auch
Nordrhein-Westfalen zu nennen sind. Die Grundierung von Funktional- wie Struk-
turreformen durch eine vorangehende Bestandsaufnahme und Uberpriifung 6ffent-

licher Zustandigkeiten zahlt inzwischen fast zum Credo aller erkennbaren Verwal-
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tungsreformen, wenngleich deren Ertrag (in Form von Aufgabenverzicht, Aufga-
benverlagerung oder Privatisierung) von politischen Vorgaben und ihrer Durch-
setzbarkeit abhdngig bleibt. Hierin diirfte denn auch ein wesentlicher Grund dafiir
liegen, dass das Junktim zwischen Aufgaben- und Organisationskritik bislang nur
in Teilen verwirklicht wurde und sich Reformer hiufig dem Vorwurf ausgesetzt
sehen, aufler einem Neuzuschnitt von Behdrden und der Schépfung technischer
Synergien keine substantielleren Entlastungen erreicht zu haben. Zwar ist zu kon-
zedieren, dass ein Teil der staatlichen Modernisierungspolitiken der vergangenen
Jahre nicht oder nur in Teilen auf einer systematischen Aufgabeniiberpriifung ba-
sierte, mithin weitergehende Rationalititsreserven aufgrund von Verzichtsmog-
lichkeiten ggf. ungenutzt blieben, doch stellt dies die funktionalen Vorteile einer
Konzentration von Verwaltungseinheiten nicht in Frage. Hinzu kommt, dass gerade
der Verzicht auf Verwaltungsebenen und separate Einrichtungen Aufgabenwachs-
tum begrenzt und damit einen Beitrag zu prdventiver Aufgabenkritik leistet. Dies-
beziiglich kann der Mehrheit der Bundesldnder inzwischen ein entsprechendes

Engagement bescheinigt werden.

Angesichts dieser Ausgangssituation erscheint es angemessen, unter Ausweis bis-
lang vollzogener Maflnahmen und unter Zuhilfenahme von Beschlusslagen der
Regierungen, Landtage und Parteien erkennbare Tendenzen zu einer institutionel-
len Konvergenz zu erfassen, um sie in einem zweiten Schritt zu konsistenten Re-
formmodellen zu verdichten. Hierzu schreibt das Internationale Institut fiir Staats-
und Europawissenschaften (ISE) in Berlin seit Ende der 1990er Jahre einen Lan-
dervergleich als Basis der bereits angesprochenen, fiir die hier verfolgten Fragestel-
lungen bereits verwirklichten Strukturberichterstattung fort, die eine Identifikation
von vorherrschenden Modernisierungspolitiken und daraus abzuleitender Idealty-
pen erlaubt. Als im Schrifttum und in der Staatspraxis akzeptierte Systematisierung
haben sich dabei drei Modelle erwiesen: konsequente Zweistufigkeit, konzentrierte
Dreistufigkeit und Regionalisierung. Die nachfolgende Ubersicht fasst die jeweils
wichtigsten Charakteristika zusammen und ordnet dem die gegenwértigen verwal-
tungspolitischen Orientierungen der Flachenlédnder zu, soweit sie aus Regierungs-

verlautbarungen und konkreten Mafnahmen erkennbar werden.
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Abbildung 1: Modernisierungspolitiken auf Landesebene: drei Reformmodelle”
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Anmerkung: IKZ: interkommunale Zusammenarbeit. Quelle: Eigene Darstellung auf der Basis der
ISE-Strukturberichtstattung; Stand 2011.
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Zur Definition der angegebenen Organisations- und Behordentypen vgl. Hesse, J.J./Gotz, A.,

a.a.0., 2003, 2004a.

Einbezogen wurden auch jene Lénder, die mit dem Verzicht auf Mittelinstanzen einen grund-

sitzlich zweistufigen Verwaltungsaufbau realisiert haben, allerdings in Gestalt von Sonderbe-
horden derzeit noch in Teilbereichen drei Instanzen vorsehen.

Hier einschlieSlich der Félle Sachsen-Anhalt und Thiiringen, die anstelle mehrerer Regierungs-

préasidien eine obere Biindelungsbehorde eingerichtet haben (Landesverwaltungsdmter) sowie
der Konstellation in Rheinland-Pfalz, wo mit der Aufsichts- und Dienstleistungsdirektion (als
obere Biindelungsbehoérde) und den beiden Struktur- und Genehmigungsdirektionen (als regiona-
le fachspezifische Mittelinstanzen) eine funktionale Differenzierung auf der Ebene der Mittel-
bzw. Zwischeninstanzen vorgenommen wurde.

-
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Liasst man das Modell der Regionalisierung auBler Acht, das meist aus der jeweili- Konsequente

.. . . . . . . .- Zwei- und kon-
gen Opposition heraus favorisiert,'® bei einer spateren etwaigen Regierungsbeteili- zentrierte Dreistu-

gung aber kaum verwirklicht wird, zielen die bislang vollzogenen und heute er-  figkeit
kennbaren Reformvorhaben entweder auf eine konsequente Zwei- oder eine kon-
zentrierte Dreistufigkeit. Deutlich wird dabei, dass die benannten Konzepte die
Kommunen der Kreisstufe kompetenziell, funktional und strukturell einbeziehen.
Mit Blick auf die Zustandigkeiten richtet sich das zunéchst auf die Ausweitung des
iibertragenen Wirkungskreises (einschlieBlich von Konstellationen der Organleihe),
die vor allem aus einer Verlagerung von Aufgaben (vormals) unterer Sonderbehor-
den resultiert. Hinzu treten funktional der Riickzug des Staates aus dem ortsnahen
Vollzug und die verbesserte Koordinations- und Biindelungsfahigkeit in der Ver-
antwortung von Stddten und Kreisen. Dariliber hinaus verbinden sich mit diesen
Reformansétzen aufbauorganisatorische Konsequenzen, sofern eine Funktionalre-
form von der Vergroferung oder Harmonisierung der gegebenen Kapazititen und
territorialen GroB3enordnungen der kommunalen Aufgabentriger abhingig ist. Hier-
fir werden neben einer intensivierten interkommunalen Zusammenarbeit (1IKZ)
auch zunehmend Gebietsreformen diskutiert, da Kooperationen hiufig monothema-
tisch ausgerichtet sind, meist auf dem Prinzip der Freiwilligkeit beruhen und des-
halb ldngerer Umsetzungsfristen bediirfen. Fiir den kreisangehdrigen Raum erge-
ben sich daraus keine zwingenden Veridnderungen im Kompetenz- und Organisati-
onsbestand, allerdings schlieBen sich den Verdnderungen im Verhiltnis zwischen
Landesebene und kommunaler Kreisstufe regelmafig Diskussionen um eine erwei-
terte Vollzugszustindigkeit der Gemeinden an, was dann auch strukturelle Anpas-
sungsleistungen erforderlich machen kann (etwa durch den Ubergang von Amtern,
Verwaltungsgemeinschaften und Verbands- bzw. Samtgemeinden zu Einheitsge-
meinden). Eine umfassende Reorganisation der staatlichen Verwaltung fiihrt so
notwendigerweise zu Verdnderungen im nachgeordneten Bereich, die dort wieder-
um weitere Modernisierungsimpulse auslosen, etwa im Hinblick auf ein verbesser-

tes Projektmanagement im Zuge komplexer Genehmigungsverfahren.

Die geschilderten Reformansitze erzeugen erwartungsgeméil politische Kontrover-  Politische Kontro-

. .. .. . versen, Ansitze
sen, da sie gewachsene Organisationsstrukturen, Traditionsbestdnde und Standort- S;fstem-

interessen in Frage stellen. Das gilt bereits fiir die Auflésung von Behorden und ~— Wechsel
verstiarkt dann, wenn sich damit ein Systemwechsel verbindet. Insbesondere der
Ubergang zur Zweistufigkeit und ihr konsequenter Ausbau werfen eine Reihe orga-
nisatorischer Fragen auf, die die staatliche Reprdsentanz und Koordinationsféhig-
keit des Landes in der Fliche, die Begrenzung alter und neuer Sonderverwaltungen

sowie die unterschiedliche Kapazitit und Aufnahmeféhigkeit der kommunalen

'® " Dies gilt u.a. fiir frithere oder derzeitige Oppositionserwégungen, etwa in Nordrhein-Westfalen,

Hessen und Niedersachsen.
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Kreisstufe betreffen. Gegenwirtig sucht man den angesprochenen Problemen iiber
eine Neuordnung bzw. Verringerung von Geschdftsbereichen, eine Verbesserung
der interministeriellen Koordination (bis hin zu Verfahren der erweiterten Feder-
fiihrung und ressortiibergreifenden Weisungsrechten) oder iiber eine rdumlich dis-
lozierte Ministerialverwaltung zu begegnen, etwa in Gestalt der niedersidchsischen
Regierungsvertretungen (oder der dezentralen Standorte der Gemeinsamen Lan-
desplanung in Brandenburg)."” Hinzu tritt die Konzentration verbleibender Sonder-
behorden auf der oberen und mittleren Ebene (Bildung staatlicher Gewerbeauf-
sichtsdmter in Niedersachsen oder das Landesamt fiir Umwelt- und Arbeitsschutz
im Saarland als Beispiele), die bereits angesprochene Férderung interkommunaler
Kooperation, die gesetzliche Festlegung von Pflichtverbdnden und Vor-Ort-
Aufgaben sowie — dann als gleichsam u/tima ratio — die Durchfiihrung von Ge-

bietsreformen.

Die nachfolgende Ubersicht stellt den staatlichen und kommunalen Bereich betref-  Optimierte Zwei-
. . . .. . tufigkeit
fende MaBnahmen der sich an der Zweistufigkeit orientierenden Bundesléander SHeRet

gegeniiber:

Abbildung 2: Aktuelle Reformmafinahmen im Rahmen der Zweistufigkeit

Linder Staatliche Verwaltung Kommunale Kreisstufe
— Gegenwirtig keine grundlegen- | — Forderung interkommunaler
de Strukturreform nach erfolg- Zusammenarbeit als Grund-
Brandenburg ter Konzentration von Sonder- satz
behdrden und B%ldung formaler | _ Derzeit keine Gebietsreform
Verwaltungsregionen
— Fortsetzung der Kommunalisie- | — Zusammenschluss von zwolf
rung von Aufgaben nach durch- Landkreisen zu sechs Land-
Mecklenburg- gefiihrter Konzentration von kreisen und Einkreisung vier
Vorpommern Sqnderbehérden ur?d' umfang- bislang kreisfreier Stadte
reicher Kommunalisierung un-
terer Sonderbehdrden
— Gegenwartig keine Strukturre- — Forderung interkommunaler
form nach erfolgter Verringe- Zusammenarbeit als Grund-
Saarland rung der Zahl der Ministerien satz
und Konzentration von Sonder-

— Erorterung etwaiger Gebiets-

behorden reformen

7 Vgl. hierzu Hesse, J.J./Gétz, A., a.a.0., 2008a; eine Verdffentlichung des Manuskripts folgte
2011 in Buchform unter dem Titel ,,Der Staat in der Fliche. Landesverwaltung ohne Mit-
telinstanz?“.

28



Kommunalstrukturen in Niedersachsen

-

Linder Staatliche Verwaltung Kommunale Kreisstufe
— Uberpriifung der Aufgaben und | — Forderung freiwilliger Zu-
des Bestandes der als regionale sammenschliisse und inter-
AufBenstellen der Ministerial- kommunaler Zusammenarbeit
Niedersachsen verwaltung eingerichteten Re- als ggw. préferierte Ansétze
gierungsvertretungen — Zukunftsvertrag, Entschul-
dungs-programm
— Vorerst keine Gebietsreform
— Geplante Straffung der Aufbau- | — Uberlegungen zu einer struk-
organisation, Schaffung einer turellen Kooperation
. durchgang1gen Zweistufigkeit — Férderung freiwilliger Ge-
Schleswig- und Bildung von Verwaltungs- bietsreformen
. regionen
Holstein

— Verringerung der Zahl der
Ministerien und Konzentration
von Sonderbehoérden

Quelle: Eigene Darstellung auf der Basis der ISE-Strukturberichtstattung. Stand: 2011.

Wendet man sich vor diesem Hintergrund den meist strittig diskutierten Fragen von

Komplementiire
Gebietsreformen

Gebietsreformen zu, die neben dem Ziel einer erhohten Effektivitdt und Wirtschaft-

lichkeit sowohl im Rahmen der Zwei- als auch der Dreistufigkeit einer erweiterten

Delegation von Aufgaben dienen, sind gegenwiértig vier Ansdtze zu erkennen, die

in ihrer unterschiedlichen Intensitit und Reichweite vor allem von der politisch-

administrativen Durchsetzbarkeit abhidngen: Optimierung des status quo, selektive

Gebietsreform, mittlere Gebietsreform und Bildung von GroBkreisen; die nachfol-

gende Ubersicht ordnet dem einzelne Léinder zu:

Abbildung 3: Strukturentwicklung auf der kommunalen Kreisstufe

Optionen MaBnahmen Lander
— Forderung von interkommunaler Zusammen-
Optimierung arbeit, punktuelle Anpassungen BW, Bay, Bbg, He,
des status quo | — Begrenzte kapazititsabhingige NRW, Saar, RIP
Funktionalreform
. — Forderung von interkommunaler Zusammen-
Selektive . . .
arbeit, strukturelle Kooperation SH, Nds, Thii
Gebietsreform | _ Unterstiitzung freiwilliger Fusionen
— Gesetzliche verfiigte Zusammenschliisse bis
Mittlere zu Groflenordnungen von 300.000 Einw. LSA, Sachs
Gebietsreform | — Ggf. Vorausschaltung einer Freiwilligkeits-

phase
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— Bildung von Kreiseinheiten mit regionalen
Bildung von GroBenordnungen (gemessen an Flache

und/oder Bevolkerung) MV

Grofskreisen
— Umfassende Funktionalreform

Quelle: Eigene Darstellung auf der Basis der ISE-Strukturberichtstattung.

Stirker als in den 1960er/1970er Jahren oder nach der Wende in den neuen Lén-
dern geht es dabei primir um die Bewdltigung der finanziellen Krisensituation
zahlreicher Gebietskorperschaften. Hinzu treten komplexere Aufgabenstellungen,
die sich mit einem qualitativen und quantitativen Wachstum 6ffentlicher Zustén-
digkeiten verbinden (SGB II und das Veterindrwesen als Beispiele). Dem nachfo!-
gende Strukturanpassungen werden inzwischen kaum noch im Grundsatz bestritten
und partiell auch in jenen Landern erwogen, in denen die Haushaltslage gemessen
am laufenden Defizit weniger dramatisch ausgeprégt ist als in anderen. Da jedoch
Raumkapazitdt, Leistungs- und Entwicklungsfahigkeit sowie die landespolitischen
Stabilititsanforderungen spezifische Losungen fiir die einzelnen Ldnder nahe legen,
scheidet die Festlegung allgemein giiltiger Mindestgrofien fiir Bevélkerungszahl
und Flichenumfang aus. Damit freilich bestétigt sich die Schwierigkeit, entspre-
chende Vorgaben abstrakt bzw. ,,von auflen® formulieren zu wollen; ungeachtet des
zunehmenden Reformdrucks bietet sich stattdessen eine realistische, konsens- oder
zumindest mehrheitsfahige Modernisierungsstrategie an, um ein kostspieliges

Scheitern und damit eine Verzdgerung notwendiger MaBBnahmen zu vermeiden.

Unter den in diesem Kontext ,, erfolgreichsten* Fldchenldindern ist vor allem auf
Baden-Wiirttemberg und Niedersachsen zu verweisen. Wiahrend Baden-
Wiirttemberg das Modell der konzentrierten Dreistufigkeit verfolgte und das mit
der konsequenten Eingliederung nahezu aller Sonderbehdrden (in die Regierungs-
prasidien oder die Kreisstufe) verband,' gelang Niedersachsen die in der Verwal-
tungsgeschichte der Nachkriegszeit wohl eindrucksvollste Reformleistung dadurch,
dass man eine ganze gebietskorperschaftliche Ebene, die Regierungsprdsidien,

abschaffte.” Niedersachsen ist vor allem deshalb von hohem Interesse, als hier die

Vgl. Hesse, J.J.: Was soll und kann Verwaltungsreform? Der Fall Niedersachsen, in: Nieder-
sdchsische Verwaltungsblitter, 14/6, 2007b, 145-160 (149).

Dieser Erfolg sollte inzwischen aufgrund seiner auch empirisch eindeutigen Folgeeffekte unstrit-
tig sein. Gleichwohl finden sich noch immer AuBerungen, die meist aus dem Kreis ehemaliger
Angehoriger eben dieser Regierungsprésidien vorgetragen werden (vgl. zuletzt Janssen, A.: Die
Auflosung der staatlichen Organisationsstruktur durch die politischen Parteien. Eine verfassungs-
rechtliche Stellungnahme zur Abschaffung der Bezirksregierungen in Niedersachsen, in: Die
Verwaltung, 1/2010, 1-34) oder empirisch wenig informierten verwaltungswissenschaftlichen
Analysen entstammen (Bogumil, J.: Verwaltungsstrukturreformen in den Bundesldndern: Ab-
schaffung oder Reorganisation der Bezirksregierungen?, in: Zeitschrift fiir Gesetzgebung,
3/2007, 246-257; Bogumil, J./Kottmann, S.: Verwaltungsstrukturreform — die Abschaffung der
Bezirksregierungen in Niedersachsen, Ibbenbiihren, 2006). Weitere Nachweise finden sich hierzu
im Literaturverzeichnis.

-

Wandel der Auf-
gabenstruktur

Baden-Wiirttem-
berg und Nieder-
sachsen fithrend
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einmalige Konstellation eines Systemwechsels (von der Drei- zur Zweistufigkeit)

von einer besonderen seitens der Landesregierung gewéhlten Modernisierungsstra-

tegie begleitet war. So vollzog man hier, ausgehend von politischen Festlegungen

zu Beginn einer Legislaturperiode, in vergleichsweise kurzer Zeit eine umfassende

Reform ,,aus einem Guss“, womit man sich erkennbar von der Landermehrheit

absetzte, die entweder ein Vorgehen in kleinen Schritten oder pragmatische Ansit-

ze mit dem Fokus auf bestimmte, meist sektoral ausgerichtete Politiken préiferierte.

Die nachfolgende Ubersicht verdeutlicht eine entsprechende Zuordnung:

Abbildung 4: Umsetzung von Verwaltungsreformen im Vergleich
Politik der kleinen Pragmatische Reform
Schritte Modernisierung aus einem Guss
Bayern (bis 2005) Bayern Nordrhein-
Brandenburg (ab 2005/2006) Westfalen
H Nordrhein- (1998/1999)
essen ' Westfalen Baden-
Sachsen (bis (ab 2000/2001) Wiirttemberg
2005/2006
Léinder nl ) | Rheinland-Pfalz Mecklenburg-
Sc eSWig'HO Stein Vorpommem
(bis 2005/2006) Saarland (ab 2005) Nied X
Thiiringen Sachsen (ab 2006) tedersachsen
Sachsen-Anhalt
Schleswig-Holstein
(ab 2005/2006)
Keine Beeintrich- Ausweis von Re- Dokumentation
tigung der politi- formfahigkeit in besonderer
schen Agenda Schwerpunktberei- Reformfahigkeit
Geringes Blockade- chen Umfassende Wir-
Vorteile risiko Begrenzte Wider- kung
Moglichkeit zu stinde ,,Uberraschungs-
fortlaufender An- Kontinuitét effekt*
passung Kompakter Zeitho-
rizont
Langwieriger Logische Briiche Zum Teil erhebli-
Prozess Suboptimale Er- che inteljge und (eix-
Begrenzte und gebnisse terne Widerstinde
Nachteile verzogerte Effekte Gef. zu langer und 1Eystemem?chrag-
Kein Reputations- nicht problemada- ungen aul grll\l/?_
gewinn durch einen quater Losungspro- p r(1>zes§ua er vVian-
Reformerfolg Zess gelun etw?}lger
Ubergangslosungen

Quelle: Eigene Darstellung auf der Basis der ISE-Strukturberichtstattung.

-
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Der unbestreitbare Vorteil des niedersdchsischen Vorgehens bestand vor allem in
der umfassenden Wirkung, einem gewissen ,,Uberraschungseffekt*, der langwieri-
ge Diskussionen und damit verbundene Widerstdnde zu liberwinden half, sowie
den mit diesem Prozess begriindeten Zeitvorteilen. Als Risiken erwiesen sich dage-
gen die zum Teil erhebliche Gegenwehr und mégliche Systemmaingel der neuen
Organisation, die in voriibergehenden Umsetzungsproblemen oder Ubergangskon-
struktionen begriindet liegen konnten — etwa mit Blick auf die noch nicht vollstan-

dig hergestellte Zweistufigkeit.

2.2 Verwaltungsreformen auf kommunaler Ebene

Erweist sich als bereits bei diesem Blick auf die verwaltungspolitischen Bemiihun-
gen von Bund und Léndern, dass trotz (oder vielleicht gerade aufgrund) moglicher
Wechselwirkungen und Schnittstellen von einer gewissen Symmetrie zwischen den
gebietskorperschaftlichen Ebenen ausgegangen werden kann, so setzt sich das mit
Blick auf die kommunale Ebene fort. Dabei ist bedeutsam, dass — wie angespro-
chen - Verwaltungsmodernisierung bis in die zweite Hdlfte der 1990er Jahre ein
fast ausschlieflich kommunales Projekt war. Ankniipfungspunkte fiir die Lander
ergaben sich am ehesten im Rahmen der (auch aus dem Neuen Steuerungs-Modell
[NSM] heraus begriindbaren) Aufgabenkritik und Funktionalreform, wie sie nach
den Gebietsanpassungen der 1960er und 1970er Jahre allenthalben gefordert, je-
doch nicht ernsthaft in Angriff genommen wurden. Deshalb blieben entsprechende
Impulse auch begrenzt und bemiihten sich Stddte, Gemeinden und Kreise zunichst
um eine funktionale Professionalisierung ihrer Binnenstruktur und Abldufe, um auf
diesem Weg ihre Haushalte zu entlasten. Sucht man diese Politiken zu bilanzieren,
so kann den Akteuren und Einrichtungen vor Ort als Folge der NSM-Bewegung
eine betrichtliche auch instrumentelle Fortentwicklung attestiert werden. Die steti-
ge Uberpriifung gegebener Handlungsformen gilt vor Ort inzwischen als selbstver-
standlicher Bestandteil politisch-administrativer Routinen. Daneben ermdglichten
vor allem umfassende Privatisierungs- und Wettbewerbsansétze eine Riickfiihrung
des Ausgaben- und Personalvolumens. Gleichwohl vermochten es die wenigsten

Kommunen, das Gesamtkonzept einer Neuen Steuerung auch tatsdchlich flichen-

2 Gleichwohl gelang es, logische Briiche oder punktuelles Scheitern (wie im Fall Nordrhein-

Westfalens bei der beabsichtigten Auflésung der Landschaftsverbénde im Jahr 1998/99) zu ver-
meiden. Insofern bildet Niedersachsen das derzeit wohl interessanteste Beispiel einer den Namen
verdienenden Regierungs- und Verwaltungsreform, das gleichsam grundsitzliche Fragen zur Ka-
pazitit und Reichweite von Modernisierungsansétzen zulédsst. Hinzu kommt, dass entgegen zahl-
reichen Annahmen die Streichung einer ganzen Verwaltungsebene schnell zu spiirbaren Haus-
haltsentlastungen fiihrte und die allenthalben erwarteten nachteiligen Konsequenzen fiir die
Handlungsfahigkeit von Regierung und Verwaltung weitgehend ausblieben. Allerdings fdllt auch
auf, dass sich das Land seit etwa 2008 mit sich aus der Reformlogik ergebenden Folgeschritten
schwer tut; die mit dieser Untersuchung verfolgten Fragestellungen stehen in diesem Kontext.

-

Das niederséchsi-
sche Vorgehen

Die Kommunen
als Vorreiter der
Verwaltungsmo-
dernisierung
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deckend zu vollziehen. Neben einer mangelnden Fiihrungsunterstiitzung und der
nach auen nur in Teilen sichtbaren Wirkungen ist dafiir die hdufig geringe Beach-
tung politischer Erfordernisse (etwa mit Blick auf die Wahlerakzeptanz) verant-
wortlich zu machen. Im Ergebnis kam es so oft zu Insellésungen und vermochte
man es (jenseits regionaler ,,champions und einzelner ,,Sachstars®) nicht, Politik

und Verwaltung gesamthaft ,,mitzunechmen®.

Um so mehr stellt sich heute die Frage, wie weiterhin notwendige Reformen auf der ~ Bestehender
kommunalen Ebene durch eine verbesserte Rahmensetzung und Unterstiitzung Reformbedarf
seitens der Lander befordert werden konnten. Bislang haben etwa Experimentier-

klauseln oder eine Flexibilisierung von Standards Anpassungsleistungen zwar er-

leichtert, diese allerdings kaum motiviert oder gar materiell mitgestaltet. Ubergrei-

fende Diskussionszusammenhinge und Lernprozesse vollzogen sich nahezu aus-

schlieBlich tiber die angesprochenen Vergleichsringe und erste Versuche zu einem
benchmarking, die, meist von Dritten ausgelost, von den Kommunen selbst zu tra-

gen waren. Ursachen fiir diesen Koordinationsverzicht und fehlenden Austausch

sind zunéchst in der verfassungsrechtlich gegebenen Trennung zwischen dezentra-

ler Selbstverwaltung und staatlicher Aufsicht zu suchen. Sie verbietet Eingriffe in

die kommunale Organisationshoheit. Hinzu kommt die ,,rechtsstaateigentiimliche
Managementferne* der Lander (Banner), die sich mit Blick auf ihre Einrichtungen

und das Verhéltnis zu den nachgeordneten Gebietskorperschaften in erster Linie als
rahmensetzende und kontrollierende Instanzen verstehen. Dies fithrt — wie in meh-

reren Untersuchungen vom Gutachter diagnostiziert — vor allem dazu, dass sich

staatliche Kommunalpolitik in der Regel auf aufsichtsbezogene Ressortfunktionen

der jeweiligen Innenminister zuriickzieht, wéahrend éibergreifende Fragen allenfalls
entwicklungsbezogen, kaum aber mit Blick auf organisations- und verwaltungspo-

litische Gesichtspunkte bearbeitet werden. Ebenso wie die auf Abgrenzung und

vertikale Verteilungsfragen bedachten Politiken der Kommunalen Spitzenverbénde

verhindert dies eine gemeinsame Modernisierungsagenda der Gebietskorperschaf-

ten. SchlieBlich fehlte der Verwaltungspolitik lange Zeit ein gemeinsames Thema,

das fiir Staat und Kommunen gleichermaBlen relevant gewesen wére, zumindest

aber seitens der Linder regulative MaBnahmen und inhaltliche Entscheidungen

erforderlich gemacht hitte. Einen entsprechenden Ansatz konnte die Modernisie-  Modernisierung
rung des offentlichen Haushalts- und Rechnungswesens bieten, fir das inzwischen ﬂflsd%t;l::ﬂ:g-s_
die notwendigen gesetzlichen Regelungen in allen Fliachenldndern entweder bereits ~ esens
geschaffen wurden oder sich in Vorbereitung befinden. Hinzu tritt, dass sich auf

der Landesebene eine erhohte Bereitschaft nachweisen lasst, klassisch-biirokrati-

sches Handeln durch zeitgemiBere Arbeitsformen und Haushaltsverfahren zu er-

ginzen — und dass damit jene Bemiithungen erkennbar werden, die fiir eine stirkere

auch vertikale Verzahnung von Modernisierungspolitiken erforderlich sind. Dabei
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gilt unverdndert, dass systematischere Ansétze einer Aufgabeniiberpriifung und
Organisationskritik den Schwerpunkt staatlicher Aktivitidten bilden (sollten), um
der funktionalen Modernisierung einen Rahmen zu geben. Dies wére umso wichti-
ger, als nachfolgende Funktionalreformen auch die Diskussion um gegebene Ge-
bietsstrukturen befordern. Neben finanziellen Sachzwéngen und dem Erfordernis,
komplexe Problemstellungen in gréeren Zusammenhingen zu bewéltigen, findet
hier die erkennbare Renaissance von Territorialreformen ihre Begriindung, die sich
eben nicht mehr nur auf die neuen Bundeslidnder und vom demographischen Wan-

del besonders betroffene Regionen bezieht.

Im Ubrigen erweist sich, dass in der Diskussion um kommunale Verwaltungsstruk-  Ziele, Leitbilder,
Absichts-

turen insofern (im Rahmen breiterer Ziele) ein Konsens erkennbar wird, als man  ¢rkjsirungen

der Schaffung nachhaltig tragfihiger und effizienter Verwaltungsstrukturen sowie
dem Erhalt und der Stirkung der ehrenamtlich ausgeiibten kommunalen Selbst-
verwaltung meist im Rahmen von ,,Zielen", ,, Leitbildern* oder anderen Absichts-
erkldrungen nachzufolgen sucht. Haufig verbindet sich das dann auch mit konkre-
ten (aber kaum verallgemeinerungsfahigen) ZielgroBen, die sich meist auf die Fl4-
chenausdehnung und die Einwohnerzahl von Kreisen richten. So wurde etwa im
Fall Mecklenburg-Vorpommerns ausgefiihrt, dass es nach einer Entscheidung des
dortigen Landesverfassungsgerichts® zwar nicht moglich ist, eine konkrete Grofle
zu entwickeln, bei der aus verfassungsrechtlichen Griinden die Fldchengrenze von
Landkreisen liegt. Allerdings seien mit Blick auf das Kriterium der Uberschaubar-
keit von Kreisen durch ehrenamtliche Mandatstrager und die Erreichbarkeit der
Kreisverwaltung durch die Landesverfassung Grenzen gesetzt. Auch in vergrofer-
ten Landkreisen muss ehrenamtliche Tétigkeit moglich und zumutbar sein. Eine
VergroBerung der Flache darf mithin nicht negativ auf die Bereitschaft der Biirger
wirken, sich ehrenamtlich zu engagieren. Unter Beriicksichtigung dieser Voraus-
setzungen sowie mit Blick auf die Uberschaubarkeit und die Kenntnis regionaler
Belange wurde in diesem Fall die Zielgrofle der Landkreisflache als ,,4000 km? in
der Regel nicht iiberschreitend” gekennzeichnet. Mit Blick auf die Einwohnerzahl
geht man dagegen meist zu Recht davon aus, dass in den Landkreisen die Verwal-
tungskosten je Einwohner mit zunehmender Einwohnerzahl sinken. In der Konse-
quenz und vor allem unter Beriicksichtigung der Tatsache, dass es sich bei Meck-
lenburg-Vorpommern um das am diinnsten besiedelte Flichenland der Bundesre-
publik handelt, wurde die abstrakte untere Zielgrofle fiir die Einwohnerzahl der
Kreise deshalb dort auf der Basis der fiir das Jahr 2020 prognostizierten Bevolke-

rungsdaten auf 175.000 Einwohner festgelegt. Zusétzlich benannte Kriterien, wie

2 vgl. LVerfG MV 9-17/06.
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die Bemessung der Leistungsfahigkeit der Kreisverwaltungen, sichern diese Ziel-

vorstellungen.”

Im Ubrigen empfiehlt es sich bei diesen Fragen immer auch, einen Léndervergleich

in die Analyse einzubeziehen. Die nachfolgende Aufstellung bildet die deutschen

Landkreise landerspezifisch nach Bevélkerungszahl und Fldiche ab:

Tabelle 5: Die deutschen Landkreise im Vergleich: Bevolkerung der Landkreise

(zum 31.12.2010)

Bevolkerungs-

Durchschnittliche . Bevolkerungs-
Bundesland Bevolkerung relchster.Land- armster Landkreis
kreis
. 632.535
1. Nordrhein- . 139.666
Westfalen 339.164 (Kr. Reckling- (Kr. Olpe)
haus.)
372.390 208.661
2. Sachsen 288.973 (Erzgebirgskr.) (Kr. Nordsachsen)
536.281
3. Baden- ; 109.028
Wiirttemberg 250.062 (Rhelrlzrl\l)e"kar‘ (Hohenlohekr.)
407.022 97.502
4. Hessen 221.698 (Main-Kinzig-Kr) | (Odenwaldkr.)
5. Schleswig- 201.685 302.430 133.370
Holstein ’ (Kr. Pinneberg) (Kr. Steinburg)
49.699
6. Niedersachsen 182.238 .1'130'262 (Kr. Liichow-
(Region Hannover)
Dann.)
333.469 91.161
7. Saarland 170431 (Stadtverb. Saarbr.) (Kr. St. Wendel)
234.690 90.471
8. Sachsen-Anhalt 164.152 (Kr. Harz) (Altmarkkr. Salz.)
204.594
9. Brandenburg 151.597 (Kr. Potsd. Mit- 83'986‘
(Kr. Prignitz)
telm.)
319.573 68.286
10. Bayern 125630 (Kr. Miinchen) (K. Lichtenf))
. 211.079 61.789
I1. Rheinland-Pfalz 124.635 (Kr. Mayen-Kobl) | (Kr. Vulkaneifel)
iy 138.857 60.560
12. Thiiringen 99.648 (Kr. Gotha) (Kr. Sonneberg)
13. Mecklenburg- 95425 123.528 65.210
Vorpommern ’ (Kr. Ludwigslust) (Kr. Miiritz)

Quelle: Eigene Berechnung nach Statistische Amter des Bundes und der Linder: Regionaldatenbank.

2 Vgl. hierzu auch u.a. Hesse, J.J., a.a.0., 2009.

-

Lindervergleich
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Tabelle 6. Die deutschen Landkreise im Vergleich: Fldche der Landkreise in km?

(zum 31.12.2010)

Bundesland Durchsc"h nittliche GroBter Landkreis Klemster‘ Land-
Fliche kreis
3.058 1.217
1. Brandenburg 2.054 (Kr. Uckermark) (Kr. Oberspr.-
Laus.)
2.  Mecklenburg- 1.888 2.517 977
Vorpommern ’ (Kr. Ludwigslust) (Kr. Riigen)
3. Sachsen- 1.806 2.423 1.413
Anbhalt ’ (Kr. Stendal) (Burgenlandkr.)
2.391 949
4. Sachsen 1757 (Kr. Bautzen) (Kr. Zwickau)
. 2.186
> Elzkﬁleg_ 1.394 (Kr. Rends.- (Kr P?I?r?eber )
Eckenf)) : &
. 2.881 535
6. Niedersachsen 1.224 (i, B i) (e i)
7. Baden- 936 1.851 519
Wiirttemberg (Ortenaukr.) (Kr. Tiibingen)
8. Nordrhein- 957 1.959 407
Westfalen (Hochsauerlandkr.) (Kr. Mettmann)
1.849 222
9. Hessen 71 (Kr. Wald.-Frank.) | (Main-Taunus-Kr.)
1.972 308
10. Bayern 964 (Kr. Ansbach) (Kr. Fiirth)
oy 1.305 433
11. Thiiringen 903 (Wartburgkr.) (Kr. Sonneberg)
12. Rheinland- 783 1.626 305
Pfalz (Eifelkreis Bitb-Pr.) | (Rhein-Pfalz-Kr.)
13. Saarland 428 333 249

(Kr. Merz.-Wadern)

(Kr. Neunkirchen)

Quelle: Eigene Berechnung nach Statistische Amter des Bundes und der Liinder: Regionaldatenbank.

In Anerkenntnis der funktional-empirischen Verbindungen zwischen Kreisgebiets-

reform und Funktionalreform sprechen sich die politischen Akteure im Ubrigen

meist fiir eine erweiterte Kommunalisierung bislang vom Land wahrgenommener

Aufgaben aus. Voraussetzung hierfiir sollte es sein, dass die Kreisverwaltungen

nach den Grundsitzen einer zweckmafigen, wirtschaftlichen, orts- und biirgerna-

hen Verwaltung die am meisten geeigneten Verwaltungstriger fiir die Wahrneh-

mung der jeweiligen Aufgaben sind. Durch den Abbau von Doppelzustidndigkeiten

und die Biindelung von Aufgaben sollten hier Synergie- und Skaleneffekte erzeugt

werden. Dabei sei bei der Neuordnung von Landkreisen zu beriicksichtigen, dass

die Wirtschaftlichkeit der Aufgabenwahrnehmung und die fachliche Kompetenz

-

Erweiterte Kom-
munalisierung
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weiter gewihrleistet sind. Zur Sicherung transparenter Strukturen sollten Lan-

desaufgaben zudem auf alle Landkreise libertragen werden.

Mit Blick auf die meist kritischen Stadt-Umland-Beziehungen verweisen entspre-  Problematische
chende Ansétze vor allem auf die intensiven Verflechtungsbeziehungen zwischen SBZZ?;,[ljlﬁlgl::d_
den kreisfreien Stddten und den Nachbar-Landkreisen sowie den im Umland lie-
genden Gemeinden. Dabei findet sich dann freilich nicht selten eine Situation, nach
der diese Verflechtungsrdaume durch zahlreiche Verwaltungsgrenzen durchschnit-
ten sind, so dass Verwaltungsrdume oft nicht mit den Verflechtungsrdumen tiber-
einstimmen. Die vielschichtigen gegenseitigen Abhingigkeiten und Konkurrenzen
beeintrdchtigen dabei die Kooperation, zumal einzelne Ordnungs- und Vertei-
lungsprobleme die Zustindigkeit von Verwaltungstrdgern iibersteigen. Dies abzu-

bauen, sei das Ziel veranderter Stadt-Umland-Beziehungen (vgl. unter Kap. 13).

In der Konsequenz wird es fiir erforderlich gehalten, das Verhiltnis zwischen kreis-
freien Stadten und ihrem Umland sowohl auf der Ebene Stadt-Landkreis als auch
auf der Ebene Stadt-Umlandgemeinde bei Bedarf strukturell neu zu regeln. Unter

den Mafinahmen wird dann meist unterschieden zwischen:
e ciner Verstirkung der interkommunalen Zusammenarbeit (IKZ),
e ciner Anpassung der finanziellen Ausgleichsregelungen sowie

e Fingemeindungsprozessen.

Die interkommunale Zusammenarbeit wird dabei als ein im Vergleich zu Einge-  Interkommunale
. . . Zusammenarbeit

meindungen das Recht auf kommunale Selbstverwaltung schonenderes Mittel in

Betracht gezogen, wihrend Eingemeindungen dann zuléssig sind, wenn sie sich aus

Griinden des offentlichen Wohls als geeignet bzw. erforderlich erweisen. Aller-

dings wird ein Eingriff in den Gebietsstand einer Gemeinde meist eben nur als

ultima ratio bezeichnet. Ob schlieBlich durch eine Anderung und Anpassung der

bestehenden finanziellen Ausgleichsregelungen zur Entspannung der bestehenden

Probleme beigetragen werden kann, ist im Einzelfall zu iiberpriifen.

Dass an solche Uberlegungen betriichtliche verfassungsrechtliche Anforderungen®™ Verfassungsrecht-
zu stellen sind, ist den Beteiligten wohl bewusst, die neue Rechtsprechung wird in zg:e Anforderun-
entsprechende Uberlegungen meist umfassend einbezogen. Dies gilt vor allem fiir
jenen erweiterten Einschdtzungs- und Bewertungsspielraum, der dem Gesetzgeber
durch den Verfassungsgerichtshof des Freistaates Bayern bei der Bestimmung des
offentlichen Wohls zugesprochen wurde. Entscheidend ist dabei, dass das 6ffentli-
che Wohl nicht rein kommunal bezogen ist und sein kann. Der Gesetzgeber hat
vielmehr die Interessen der betroffenen Gebietskdrperschaften ebenso wie die des

Landes, iiberortliche Griinde wie ortliche Belange, Interessen der Biirgerinnen und

2 Vgl. dazu die Ubersicht im Anhang (Ifd. Aktualisierung im Rahmen des ISE).
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Biirger wie die der Wirtschaft in seine Uberlegungen einzubeziehen. Auch wird mit

Recht darauf verwiesen, dass eine Kreisstrukturreform die kommunale Selbstver-

waltung mit dem ihr nach der Verfassung zukommenden Gewicht in besonderer

Weise in den jeweiligen Abwdigungsprozess einzubeziehen hat. Dabei miissen ihre

beiden wesentlichen Merkmale in den Blick genommen werden: Weder darf die
Wirtschaftlichkeit der Verwaltung noch die biirgerschaftlich-demokratische Ent-
scheidungsfindung einseitig in den Vordergrund gestellt werden, ohne dass die

jeweils andere Komponente hinreichend beriicksichtigt ist. Dies schlie3t allerdings

nicht aus, dass der Gesetzgeber sich etwa zu Lasten biirgerschaftlicher Mitwirkung

fiir eine wirtschaftlich sinnvolle Losung entscheidet. SchlieBlich wird ausgefiihrt,

dass dem Status einer Gemeinde als ,, kreisfreie Stadt* als solchem keine unmittel-

bare verfassungsrechtliche Bedeutung zukommt. Der Verlust der Kreisfreiheit ldsst

den gemeindlichen Charakter und das Gebiet der eingekreisten Stidte unberiihrt.

Anders als die Landkreise werden eingekreiste Stidte hier nicht aufgelost, sondern

bleiben selbstindige Gemeinden mit dem Recht auf kommunale Selbstverwaltung.

Etwaige konkretere Formen sind mithin sorgféltig zu begriinden, wobei die meist  Begriindungs-
als ,,tragende Elemente™ bezeichnete Schaffung nachhaltig tragfihiger und effizien- zwinge
ter Verwaltungsstrukturen sowie der Erhalt und die Stirkung der ehrenamtlich
ausgetibten kommunalen Selbstverwaltung durchaus funktional zu erweitern sind;
hier geht es um die Ergédnzung der Kriterien Fldchenausdehnung und Einwohner-
zahl, wobei vor allem materielle, d. h. aufgabenbezogene Griinde eine Rolle spie-
len sollten. Im Ubrigen ist auf Skalen- oder Skalierungseffekte zu verweisen, die
auf positive Kostenwirkungen bei vergroBerten Handlungseinheiten zielen. In die-
sem Kontext spielen auch Remanenzkosten eine Rolle, also Kosten, die durch die
Unterauslastung einer auf eine bestimmte Nutzerzahl ausgelegten Infrastruktur
durch Bevolkerungsriickgang entstehen. Dieser Befund deckt sich mit Erkenntnis-
sen des Gutachters aus zahlreichen weiteren in den Flichenldndern der Bundesre-
publik durchgefiihrten Arbeiten der vergangenen Jahre. Einmal mehr erweist es
sich in diesem Kontext als hilfreich, gerade den Vergleich in die Uberlegungen mit
einzubeziehen. Danach haben die aufgefiihrten Durchschnittswerte etwa fiir die
Lander Baden-Wiirttemberg, Hessen, Niedersachsen, das Saarland und Schleswig-
Holstein betriachtliche Einwohnerzahlen ausgewiesen, wobei fiir keines dieser Lan-
der Anhaltspunkte dafiir vorliegen, dass die dortigen Landkreise in Folge zu hoher
Einwohnerzahlen nicht mehr effektiv arbeiten kdnnten. Obwohl eine ausreichende  Vorteile der
Zahl von empirischen Belegen fehlt, ist es mithin durchaus plausibel, anzunehmen, Grofe
dass grofiere Kreisverwaltungen effizienter zu verwalten vermogen als kleinere und
einwohnerstdrkere in der Regel geringere Verwaltungskosten je Einwohner verur-

sachen als einwohnerschwdchere.
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Entscheidend kdnnte zudem eine wichtige analytische Erweiterung bei der Beurtei-  Differenzierung
. . . . des Selbst-

lung der Wesensmerkmale kommunaler Selbstverwaltung sein. Hier weist die vom  yerwaltungs-

Gutachter in einem anderen Kontext vorgestellte Differenzierung zwischen norma- ~ Verstindnisses

tiv-institutioneller, materieller und funktionaler Selbstverwaltungsdimension®* dar-
auf hin, dass die in einem bestimmten Rahmen erweiterten Kreisstrukturen eben
nicht nur als eine Belastung der Ehrenamtlichkeit und biirgerschaftlichen Teilhabe
zu begreifen sind, sondern ebenso als Beitrag zur materiellen Absicherung funda-
mentaler Selbstverwaltungsrechte, die diese Vertretungskdrperschaften auszuiiben
haben. Aufgrund von Befragungen in einer Reihe von Flachenldndern kann als
gesichert gelten, dass unbeschadet der normativen Anforderungen an eine biirger-
schaftlich-demokratische Teilhabe die materiellen Grundlagen einer entsprechen-
den Entscheidungsfindung in den Vertretungskdrperschaften zunehmend erodieren
und im Rahmen der Landkreise nicht immer mehr gegeben sind, mithin das
Schutzgut kommunaler Selbstverwaltung bei einem Nichttditigwerden des Gesetz-
gebers bedroht ist. Aus dieser Sicht stoft das Vorhaben einer Kreisgebietsreform
nicht nur auf normativ begriindete Schranken, sondern kénnte durchaus auch der
Sicherung vitaler Selbstverwaltung im Sinne ihres verfassungsrechtlich gebotenen
Gehalts dienen. Hinzu treten jene Handlungsmoglichkeiten, die den Kreisen im
Rahmen von Funktionalreformen zuwachsen, auch wenn es sich dabei nicht um
Kompetenzverlagerungen in den eigenen Wirkungskreis handelt. Gebietsreformen
stellen mithin nicht nur eine notwendige, die Selbstverwaltung im gewissen Um-
fang beeintrichtigende Mallnahme dar, sondern diirften auch stabilisierend wirken
bzw. die Selbstverwaltungsfihigkeit in materieller wie funktionaler Sicht iiber-
haupt erst wieder herstellen. Deutlich groBere Gebietseinheiten konnten sich also
als sinnvoll erweisen und sind gerade bei groBeren Bevolkerungsverlusten und
haushalterischen Verwerfungen durchaus vertretbar, zumal regionale Arbeitstei-

lungen bereits heute feststellbar sind.

Dariiber hinaus findet sich in der Diskussion eine interessante Variante insofern,
als gelegentlich auch Stadtkreisbildungen empfohlen werden, die freilich eher in
dicht besiedelten und prosperierenden liandlichen Raumen greifen diirften und zu-
dem vorliegenden ,,Leitbildern* widerspridchen, nach denen die Schaffung leis-
tungsfahiger und langfristig tragfdhiger Kommunalstrukturen im ganzen Land vor-

zusehen sei.?

Angesichts dieses Standes der Diskussion bietet es sich an, auch jene Mafstibe zur ~ Einkreisungen
Beurteilung von Einkreisungen vorzustellen, die in der Fachoffentlichkeit wie in

der Rechtsprechung erkennbar sind. Hier ist vor allem der Beschluss des Verfas-

% Hesse, J.J./Gétz, A., a.a.0., 2008/2009.
%5 Sjche hierzu Hesse, J.J., a.a.0., 2004b.
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sungsgerichtshofs des Freistaates Sachsen aus dem Jahr 2008 vom Bedeutung, der
sich mit einem Antrag der kreisfreien Stadt Plauen auf kommunale Normenkon-
trolle gegen Bestimmungen des Gesetzes zur Neugliederung des Gebiets der Land-
kreise des Freistaates Sachsen vom 29.01.2008 insofern wandte, als ihre Kreisfrei-
heit aufgehoben und sie mit den Gemeinden des bisherigen Kreisgebiets zu einem
neu zu bildenden Kreis vereint wurde. Dieser Antrag wurde seitens des Verfas-
sungsgerichtshofs verworfen, wobei einige der diskutierten Malstdbe auch fiir

andere Flachenldnder von Bedeutung sind.

So heiit es zu den Zielen der Neugliederung: ,,Die Struktur der Neugliederung auf  Ziele einer Neu-
der Ebene der Landkreise und kreisfreien Stédte strebt das Ziel einer Starkung der Bliederung
kommunalen Selbstverwaltung und eine biirgerfreundliche Verwaltung an, in dem
der Aufgabenbestand durch Kommunalisierung deutlich erweitert und zugleich die
Leistungsfahigkeit der kreiskommunalen Ebene erhoht und die grundlegende Vor-
aussetzung geschaffen wird, im Sinne der kreislichen Ausgleichs- und Ergidnzungs-
funktion vor Ort besser auf die sich dndernden Rahmenbedingungen reagieren zu
konnen. Es geht zudem um eine nachhaltige Verbesserung der Effizienz des 6ffent-
lichen Verwaltungshandelns wie um eine Steigerung der Wirtschaftlichkeit der
Landkreise.“* Diese und die kreisfreien Stddte sollen in die Lage versetzt werden,
ohne Qualitdtsverlust bei den iibertragenen Aufgaben grofere finanzielle Hand-
lungsfreirdume erwirtschaften zu kdnnen. Die Kosten 6ffentlicher Dienstleistungen
sollen vermindert und Synergieeffekte genutzt werden. Die Hoffnung geht dahin,
dass die Landkreise und kreisfreien Stédte sich verstirkt als Impulsgeber fiir eine
ausgewogene soziale, wirtschaftliche und kulturelle Entwicklung erweisen. Sie
sollen insbesondere vermehrt dazu beitragen,

e cine umfassende und ausgewogene Entwicklung aller Landesteile zu gewéhr-
leisten,

e strukturelle Unterschiede zwischen den Landkreisen und den Landkreisen und
kreisfreien Stédten besser ausgleichen zu konnen

e flexibler auf Schwankungen und externe Einfliisse reagieren zu konnen,

e cine hohe Stabilitidt im lidnderiibergreifenden Wettbewerb, insbesondere auch
mit Blick auf die neu beigetretenen Mitgliedstaaten der Europdischen Union,
zu erreichen,

e die Standortverteilung weitgehend in eigener Verantwortung zu planen und
umzusetzen,

e Verwaltungskosten einzusparen sowie

e die Einheit von Okonomie, Okologie und Sozialem innerhalb des Landkreises
zu sichern.

% Urteil des Verfassungsgerichtshofes des Freistaates Sachsen vom 25. September 2008, Vf. 54-

VIII-08, 4.
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Auf dieser Zielebene kommt es dann zum Ausweis spezifischer Leitlinien, die sich
durch die Ubertragung erweiterter Aufgaben auf die Schaffung einer weitgehend
ausgewogenen und langerfristigen Gesamtstruktur richten, wobei als Zielgrof3en
fiir die kreiskommunale Verwaltungsebene in diesem Fall mehr als 200.000 Ein-

wohner und eine FlichengroBe von in der Regel 3.000 km? vorgegeben wurden.

Bei der Beurteilung des vorgelegten Antrags auf kommunale Normenkontrolle
wies dann die Sdchsische Staatsregierung zunichst darauf hin, dass Gebietsdinde-
rungen nur aus Griinden des Gemeinwohls und nach einer Anhorung erfolgen
diirften. Die erstrebte Zukunftssicherung der Verwaltungsstrukturen stelle ein legi-
times Ziel gesetzgeberischen Handelns dar, zudem kdme dem Gesetzgeber mit
Blick auf die zu erreichenden Einsparpotentiale eine Einschdtzungsprérogative zu,
zumal die Gesetzesbegriindung ausdriicklich den Prognosezeitraum thematisiere.
Ein weiteres Warten auf konkretere Daten sei nicht zumutbar, da ansonsten wert-
volle Zeit verloren gehen konne. SchlieBlich stehe dem Gesetzgeber ein Spielraum
bei der Beurteilung der Frage zu, ob verschiedene Modelle gleichermallen zur Ver-
folgung der gesetzgeberischen Ziele geeignet seien; auch sei das auf eine kommu-
nale Gebietsreform gerichtete Verfahren ergebnisoffen zu fiihren, woraus jedoch
nicht folge, dass der Gesetzgeber alle theoretisch denkbaren Entscheidungsalterna-
tiven behandeln miisse. Angesichts dieser Ausgangssituation kommt der Sdchsi-
sche Verfassungsgerichtshof zu folgenden iiber den Fall betrdchtlich hinausgehen-

den Einschdtzungen:

,Der Verlust der Kreisfreiheit ldsst den gemeindlichen Charakter und das Gebiet
der kreisfreien Stadt unberiihrt, da die Organisationsform ausschlieBlich ge-
meindlich geprégt ist. Die unmittelbaren Wirkungen der angegebenen Regelungen
beschrinken sich deshalb darauf, dass die kreisfreie Stadt kiinftig nicht mehr fiir
die Erfiillung der den kreisfreien Stddten iibertragenen Pflichtaufgaben nach Wei-

sung sowie der liberortlichen Aufgaben der Selbstverwaltung zustindig ist.

Der Verlust der Kreisfreiheit greift allerdings in die Selbstverwaltungsgarantie des
Art. 82 Abs. 2 SachsVerf ein (...). Die Gewéhrleistung der kommunalen Selbst-
verwaltung sichert den Trigern kommunaler Selbstverwaltung innerhalb ihrer Zu-
standigkeit einen alle ihre Angelegenheiten umfassenden Aufgabenbereich sowie
die Befugnis zur eigenverantwortlichen Fithrung der Geschifte. Sie garantiert zu-
dem die Existenz der Gemeinde- und Kreisebene als Institutionen. Dieser Schutz
erstreckt sich aber nicht auf die spezifische Organisationsform der kreisfreien
Stadt. Deren Bestandteil wird in der Séchsischen Verfassung weder ausdriicklich
gefordert noch institutionell vorausgesetzt. Vielmehr ist die kreisfreie Stadt verfas-
sungsrechtlich Gemeinde (...) und lediglich (...) einfach-rechtlich als untere Ver-

waltungsbehorde im Sinne bundes- und landesrechtlicher Vorschriften ausgestaltet

)

-

Leitlinien der
Reform

Priifmafstibe
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Dessen ungeachtet beriihrt die Einkreisung die Antragstellerin in einer Intensitdt,  Gefihrdete
die mit Blick auf die Selbstverwaltungsgarantie einer besonderen Rechtfertigung tslf,llzssg:::;i;
bedarf (...). Mittelbar gehen mit der Einkreisung erhebliche Auswirkungen im
Bereich der Finanzen, der Personalwirtschaft und der demokratischen Legitimation
der Aufgabenerfiillung einher. In finanzieller Hinsicht hat der Statusverlust insbe-
sondere auf die Einnahmen aus dem Finanzausgleich gewichtigen Einfluss. Der
Antragstellerin bisher zustehende Geldmittel (...) entfallen oder vermindern sich.
Selbst wenn insoweit hohere Zuweisungen an den neu zu bildenden Vogtlandkeis
erfolgen sollten, konnte doch die Antragstellerin nicht mehr iiber deren Verwen-
dung entscheiden. Des weiteren fiihrt die Einkreisung dazu, dass die Antragstelle-
rin wegen des geringeren Personalbedarfs arbeits- und dienstrechtliche Mafinah-
men ergreifen muss. Auch beeinflusst der Verlust der Kreisfreiheit die Rechtsstel-
lung verschiedener Gemeindeorgane (vgl. § 51 Abs. 4, § 55 Abs. 1 SachsGemO).
Die Antragstellerin ist dariiber hinaus in ihrem Gebiet kiinftig nicht mehr einzige
Tragerin der kommunalen Selbstverwaltung, sondern hat diese mit dem neu zu
bildenden Vogtlandkreis zu teilen. Dies wirkt auf die Intensitidt der kommunalen
Selbstverwaltung zumindest insoweit ein, als ihre Biirger und sonstigen Wahlbe-
rechtigten nicht mehr ausschlieBlich die Organe der kommunalen Selbstverwaltung
bestimmen. Nunmehr kommt diese Befugnis hinsichtlich der dem Landkreis zuge-
wiesenen Selbstverwaltungsangelegenheiten den Biirgern und sonstigen Wahlbe-
rechtigten des neu zu bildenden Vogtlandkreises zu. Zumindest tendenziell wird
hierdurch auch die von der Antragstellerin auf ihre Einwohner ausgehende identi-
tatsstiftende Wirkung reduziert. Schlielich konnen sich aus der Einkreisung —
bislang auszuschlieBende — Zusténdigkeitskonflikte zwischen der Antragstellerin
und dem kiinftigen Vogtlandkreis ergeben, die strukturell geeignet sind, die kom-

munale Selbstverwaltung zu schwéchen.

Unmittelbar fiihrt die Einkreisung zu einer Aufgabenverlagerung von der Antrag-
stellerin auf den kiinftigen Vogtlandkreis, also einer Kompetenzverschiebung zwi-
schen zwei Selbstverwaltungstrigern. Diese erfasst nicht nur jene Aufgaben, die
der Kreisfreien Stadt als untere Verwaltungsbehorde (vgl. § 3 Abs. 3 SachsGemO),
also von der staatlichen Ebene, zugewiesen sind. Vielmehr geht die Antragstellerin
infolge ihrer Einkreisung auch solcher — bis dahin gemeindlicher — Selbstverwal-
tungsangelegenheiten verlustig, die innerhalb eines Kreisgebietes gemél3 § 2 Abs. 1
SachsLKrO vom Landkreis wahrgenommen werden. Jedenfalls Letzteres stellt

einen Eingriff in die kommunale Selbstverwaltungsgarantie dar.

Welche Anforderungen angesichts der dargelegten Auswirkungen an die Verfas-
sungsmaBigkeit der Einkreisung im Einzelnen zu stellen sind (vgl. BVerfG NVwZ
1982, 95; VerfGH NRW, Urteil vom 7. November 1975 — 64/74 — juris Rn. 34 ff.),

bedarf keiner Entscheidung. Die angegriffenen Regelungen sind ndmlich selbst
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dann mit der Séchsischen Verfassung vereinbar, wenn sie an den prozeduralen und
materiellen Erfordernissen einer Gebietsreform — und damit an den denkmdglich

strengsten Mallstdben — gemessen werden:

Hiernach hat der Einkreisung eine Anhorung der betroffenen Kreisfreien Stadt ~ Anhdrung der
vorauszugehen. Bei einer Gebietsdnderung ermoglicht die Anhérung den betroffe- Betroffenen
nen Gemeinden, ihre Sicht in einer fiir sie wesentlichen Frage zur Geltung zu brin-

gen. Dariiber hinaus triagt die Anhorung dazu bei, dass der Gesetzgeber eine umfas-

sende und zuverldssige Kenntnis von allen abwigungserheblichen Belangen recht-

licher und tatsdchlicher Art erlangt (SdchsVerfGH JbSachsOVG 2, 61 [71 f.];
JbSachsOVG 2, 110 [120]; JbSachsOVG 7, 31 [40]; JbSachsOVG 7, 51 [59];

SachsVBI. 1999, 236 [238]). Materiell gehort zum Inhalt des verfassungsrechtlich
gewihrleisteten Kernbereichs des Selbstverwaltungsrechts auch, dass Verlagerun-

gen von Aufgaben mit relevantem ortlichen Bezug nur aus Griinden des Wohls der
Allgemeinheit zulédssig sind (Sdchs-VerfGH JbSachsOVG 7, 51 [60]; vgl. BVerf-

GE 79, 127 [153]; 107, 1 [21]).

Der Gesetzgeber hat zunidchst den unbestimmten Begriff des Gemeinwohls inner-
halb der ihm durch die Sichsische Verfassung gezogenen Grenzen zu konkretisie-
ren. Dabei bedarf es umso gewichtigerer gesetzgeberischer Ziele, je intensiver auf

den kommunalen Aufgabenbestand eingewirkt wird.

Bindet der Gesetzgeber die Einkreisung in ein umfassendes Neugliederungsvorha-
ben ein, miissen dariiber hinaus die Grundsitze und Leitlinien der Gebietsreform
fiir sich den verfassungsrechtlichen Wertungen entsprechen und dem allgemeinen
Wohl dienen. Dazu gehort insbesondere, dass die angelegten Kriterien zu keiner
offensichtlich fehlsamen Bewertung anderer Formen kommunaler Aufgabenerledi-

gung flihren.

Die Verfassung gebietet des Weiteren, dass das Ergebnis der Abwagung den Gebo-
ten der Systemgerechtigkeit und der kommunalen Gleichbehandlung gentigt
(SachsVerfGH JbSachsOVG 7, 31 [41]; 7, 51 [61]) und dass Abweichungen von
den aufgestellten Grundsitzen und Leitlinien gerechtfertigt sind (vgl. BVerfGE 50,
50 [53]).

Ob dariiber hinaus bei einer Einkreisung die Griinde des Gemeinwohls ihre Basis
in der institutionellen Garantie der Selbstverwaltung haben miissen (vgl. hierzu:
SachsVerfGH JbSachsOVG 7, 17 [23 f.]; SachsVBI. 1997, 79 [80]), kann dahin-
stehen. Wie nachstehend nédher dargelegt wird, werden die angegriffenen Regelun-

gen namlich selbst solchen Anforderungen gerecht.

Allein dem demokratisch legitimierten Gesetzgeber kommt es zu, die relevanten

Belange im Einzelnen zu gewichten und zu bewerten sowie die Vor- und Nachteile

43



Kommunalstrukturen in Niedersachsen E

von Handlungsalternativen in die Abwiagung einzustellen (SdchsVerfGH JbSéach-
sOVG 3, 107 [117]; st. Rspr.).

Diesen dem Landtag gesetzten verfassungsrechtlichen Vorgaben korrespondiert die
Kontrollkompetenz des Verfassungsgerichtshofs, der die Entscheidungsspielraume

des Gesetzgebers zu respektieren hat.

Auf der ersten Stufe priift der Verfassungsgerichtshof nur, ob — im Lichte der kom-  Priifung des Ver-
munalen Selbstverwaltungsgarantie — verfassungsrechtlich legitime Reformziele if:sungsgerichts-
verwirklicht werden sollen (SachsVerfGH JbSachsOVG 3, 107 [116]; JbSach-

sOVG 7, 17 [24]). Die vom Sichsischen Landtag als Ordnungsrahmen aufgestell-

ten Grundsétze und Leitlinien hat der Verfassungsgerichtshof daran zu messen, ob

sich aufdringende Gemeinwohlaspekte {ibersehen wurden, ob die den Grundsétzen

zugrunde liegenden Erkenntnisse offensichtlich unzutreffend sind sowie ob die

Grundsiétze offensichtlich ungeeignet sind, um das Reformziel zu verwirklichen

(SachsVerfGH JbSiachsOVG 7, 17 [24]). Die einzelne NeugliederungsmaBinahme

hat der Verfassungsgerichtshof darauf zu kontrollieren, ob der Sdchsische Landtag

den fiir seine Regelung erheblichen Sachverhalt vollstindig ermittelt und bertick-

sichtigt sowie die Gemeinwohlgriinde und die Vor- und Nachteile der Alternativen

in die Abwigung eingestellt hat (SachsVerfGH JbSachsOVG 7, 17 [24]; BVerfGE

50, 50 [51]).

Im Ubrigen beschrinkt sich die Kontrolle darauf, ob die Ziele, Wertungen und
Prognosen des Gesetzgebers offensichtlich und eindeutig widerlegbar sind oder
den Prinzipien der verfassungsrechtlichen Ordnung widersprechen (vgl. Séchs-
VerfGH SiachsVBI. 1997, 79 [80]), ob der Gesetzgeber das von ihm geschaffene
Konzept in einer dem verfassungsrechtlichen Gebot der Systemgerechtigkeit genii-
genden Weise umgesetzt hat (vgl. SichsVerfGH JbSachsOVG 3, 107 [119]) und
ob das Abwigungsergebnis zu den verfolgten Zielen deutlich auBer Verhiltnis
steht oder von willkiirlichen Gesichtspunkten oder Differenzierungen beeinflusst
ist (vgl. BVerfGE 86, 90 [109]). Hierbei hat sich der Verfassungsgerichtshof an der
Gesetzesbegriindung zu orientieren, aus der die fiir den Abwéagungsprozess und

sein Ergebnis relevanten Gesichtspunkte erkennbar sein miissen.**’

Legt man diese MaBstidbe zugrunde, wird man jedwedes Verfahren daran zu mes-
sen haben, ob es sachaddquat, problemangemessen, ergebnisoffen und verfahrens-
kompatibel durchgefiihrt wurde.

Zwischenzeitlich vertiefte sich die entsprechende Diskussion im Rahmen der Re-  Mecklenburg-

. . Vorpommern
formbemiihungen des Landes Mecklenburg-Vorpommern, das nach einer ersten P

27 Urteil des Verfassungsgerichtshofes des Freistaates Sachsen vom 25. September 2008, Vf. 19-

VIII-08 (HS) und 20-VIII-08 (e. A), 15-19.
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Zurilickweisung eines Reformansatzes durch das Landesverfassungsgericht eine der
wohl ambitioniertesten Reformen der vergangenen Jahre verwirklichte. Hier geht
es zum einen um die Bildung von Grofkreisen, die sich aufgrund des Bevolke-
rungsverlustes im Land als unabweisbar erwies, sowie um die Einkreisung vormals
kreisfreier Stddte, unter denen sich auch die Hansestddte Greifswald, Stralsund und
Wismar fanden. Die in diesem Kontext vorgelegten Gutachten und nachfolgenden
Erdrterungen im Rahmen der Fachoffentlichkeit wie der politisch-administrativen
Praxis weisen derzeit den Weg fiir eine weniger polarisierte, dafiir aber funktiona-
len Argumenten offen stehendere Reform um eine zukunftsfadhige Kommunalorga-

nisation.”

Im Ubrigen empfiehlt sich natiirlich, wie bereits fiir die Kreise ausgewiesen, auch
fiir den gemeindlichen Bereich ein erweiterter Vergleich. Wie unterschiedlich dabei
schon die GemeindegroBen im Landervergleich ausfallen (und welche Folgeeffekte
sich mit der erkennbaren Spreizung verbinden), macht die folgende

Ubersicht deutlich, die in den Folgekapiteln erneut aufgenommen wird.

2 LVerfG 2011; s. hierzu Mehde, V.: Vierzehn Juristen, vier Meinungen. Die neuere Rechtspre-

chung des Landesverfassungsgerichts Mecklenburg-Vorpommern zur Kreisgebietsreform, in:
Zeitschrift fiir Staats- und Europawissenschaften (ZSE), 4/9, 2011, 501-521.
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Tabelle 7: Gemeindegrofien im Lindervergleich (zum Stand 31.12.2009)
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Tabelle 7: Gemeindegrofsen im Lindervergleich (zum 31.12.2009) (Forts.)
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: * In Einwohner je km?. Die Intervalle, in denen die Medianwerte der Verteilungen lie-

Anmerkun

gen, sind hellgrau schattiert. Quelle: Eigene Berechnungen nach Statistisches Bundesamt: Statisti-

sches Jahrbuch 2009 fiir die Bundesrepublik Deutschland, Wiesbaden, 2009, 40f.
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2.3  Zur Verbindung beider Ebenen

Die voranstehenden Ausfithrungen sollten deutlich gemacht haben, dass eine zeit-
geméfle und auf Nachhaltigkeit zielende Kommunalstruktur immer vor dem Hin-
tergrund der Interaktion von Landes- und kommunaler Ebene zu sehen ist. Dies gilt
nicht nur fiir die jeweilige verfassungsrechtliche Ausgangssituation, sondern auch
und gerade fiir jenen Aufgaben- und Finanzierungsverbund, durch den das poli-
tisch-administrative Handeln in der Bundesrepublik in besonderer Weise gekenn-
zeichnet ist. Es sollte mithin eine Selbstverstindlichkeit sein, horizontale mit verti-
kalen Reformprozessen zu verbinden und bereits beim Prozess der Politikformulie-
rung auf sich daraus ergebende Konsequenzen zu verweisen. Dass dem im ,,Alltag®
des Verwaltungshandelns heute meist nur in Ansétzen entsprochen wird, ist bedau-
erlich, aber verdnderbar. Das Einklagen einer entsprechenden Logik und nachfol-
gender Verhaltensweisen, meist seitens der dezentralen Gebietskdrperschaften
vorgetragen, sollte eine entsprechende Beriicksichtigung auf staatlicher Ebene fin-
den. Wihrend etwa der Bund sich unverdndert eher als Steuerungseinrichtung sieht
und Vollzugsfragen kaum Beachtung schenkt, wandeln sich diesbeziigliche Lan-
despolitiken betrachtlich. Hier siecht man den Prozess inzwischen nicht mehr nur als
Politikformulierung auf der einen und politisch-administrativen Vollzug auf der
anderen Seite, sondern weill um die entsprechenden Verbindungen, notwendigen
Abstimmungsprozesse und dariiber wie darunter liegenden Ligaturen. Eine zeitge-
mafBe, mithin ,,moderne” Verwaltungspolitik sollte dem folgen, zumal nur so dem
sonst meist betrdchtlichen Zeit- und Ressourcenverschleifl entgegen gewirkt wer-

den kann.

In diesem Zusammenhang ist erneut darauf hinzuweisen, dass die Trias Aufgaben-
kritik — Funktionalreform — Strukturreform eine unabweisbare formale Logik
von Reformschritten benennt, denen, wo immer mdglich, nachzufolgen wire. Al-
lerdings ist einzurdumen, dass angesichts der sich beschleunigenden Verdnderung
von Rahmenbedingungen und insbesondere bei krisenhafter Entwicklung auch ein
,kontrolliertes Uberspringen dieser Logik akzeptiert werden muss. Dem aller-
dings nicht ohne Not nachzugeben und damit in der Gefahr zu stehen, lediglich
situative Problemldsungen zu verwirklichen, wire eine anerkennenswerte politi-

sche Leistung.

-

Interaktion von
Landes- und
kommunaler
Ebene

Abfolge
Aufgabenkritik —
Funktionalreform
— Strukturreform
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3 Verwaltungsreformen in Niedersachsen

Sucht man nach diesem gesamthaften Blick auf Verwaltungsreformen in Deutsch-
land nun die Situation in Niedersachsen ndher einzuschétzen, kann der Gutachter
auf eine Reihe bereits vorliegender Untersuchungen verweisen, deren Wieder-
aufnahme und Aktualisierung sich im Rahmen der hier verfolgten Fragestellung
durchaus anbieten. Dies gilt zum einen fiir jenen Beitrag, der im Rahmen der ersten
Stufe des niedersidchsischen Reformprozesses nach der sich damit verbindenden
Rolle und Funktion des Staates ,,in der Flache* fragte®, setzt sich fort in umfassen-
den Untersuchungen zu den Ansdtzen und Ergebnissen interkommunaler Zusam-
menarbeit, bezieht eine Uberpriifung der traditionellen Raumordnung und Lan-
desplanung ein’' und miindet schlielich in eine Evaluation der Regierungsvertre-
tungen, also jener Einrichtungen, die seit geraumer Zeit Aufgaben einer moglichen
,Entwicklungsagentur wahrnehmen.”? Die in diesem Kontext gewonnenen Er-
kenntnisse miindeten zwischenzeitlich — ergénzt um die aufgezeigten Untersuchun-
gen in fast allen Flichenldndern der Bundesrepublik — in eine zusammenfassende
Wiirdigung, die unter dem Titel ,,Was soll und kann Verwaltungsreform? Der Fall
Niedersachsen® in den Niedersdchsischen Verwaltungsbliittern erschien®. Die dar-
in vorgetragenen Erkenntnisse unterlagen seitdem vielféltigen Diskussionen, nicht
nur in Niedersachsen, und gelten im Rahmen der verwaltungspolitischen Ausei-

nandersetzung in der Bundesrepublik heute als ,,pragend*.

3.1 Verwaltungsreformen des Landes im Zeitablauf: Ansétze und
Ergebnisse

Mit Beginn der 15. Wahlperiode leitete das Land Niedersachsen eine grundlegende  Grundlegender
Modernisierungs-

Modernisierung seiner Verwaltungsstrukturen ein. Die Auflosung der Bezirksre-  ,,6atz

gierungen und der Ubergang von einem dreistufigen zu einem zweistufigen Ver-
waltungssystem standen dabei im Mittelpunkt.** Bemerkenswert an diesem Ansatz
war, wie aufgezeigt, vor allem die Stringenz der Reformbemiihungen. Ausgehend
von den Wahlprogrammen von CDU und FDP, der Koalitionsvereinbarung und der

Regierungserklarung des Ministerprasidenten’® bemiihte man sich darum, die er-

2 Hesse, J.J., a.a.0., 2004a.
3 Hesse, J.J./Gétz, A., a.a.0., 2006a.
3 Hesse, J.J., a.a.0., 2006a.
32 Hesse, J.J./Gétz, A., a.a.0., 2008a.
3 Hesse, J.J., a.a.0., 2007b.

3 Gesetz zur Modernisierung der Verwaltung in Niedersachsen (Verwaltungsmodernisierungsge-

setz — VwModG) vom 5.11.2004, Nds. GVBI. 2004, 394; Gesetz zur Auflosung der Bezirksre-
gierungen als Art. | VwModG.

CDU Niedersachsen: Niedersachsen kann mehr. Fortschritt und Geborgenheit. Regierungspro-
gramm der CDU in Niedersachsen fiir die Landtagswahlperiode 2003 bis 2006, Hannover, 2003;
FDP Niedersachsen: Jetzt geht’s los! Biirgerprogramm 2003, Hannover, 2002, 34; Koalitions-
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orderlichen Verdnderungen ,,ergebnisorientiert und zeitnah® umzusetzen. abei
forderlichen Verdnd b tiert und zeitnah* tzen.** Dab

ging es vor allem um die folgenden Zielsetzungen:'

e Inhaltlich sollte sich der Staat auf seine Kernaufgaben konzentrieren, weshalb ~ Primire Zielvor-
den ReorganisationsmaBnahmen eine umfassende Aufgabenkritik vorgeschaltet ~ Stellungen
wurde.

e Auf dieser Basis strebte man eine Entbiirokratisierung des gesamten dffentli-
chen Bereichs (etwa durch eine reduzierte Rechts- und Fachaufsicht und den
Abbau von Genehmigungsvorbehalten) sowie gegeniiber Dritten und Privaten
an. Hierzu wurden entsprechende Deregulierungs-, Delegations- und Privatisie-
rungspolitiken im Rahmen der anstehenden Reformen forciert.

e Organisatorisch ging es um den Verzicht auf wenigstens eine Verwaltungsebe-
ne und die deutliche Reduktion von Arbeitsstellen, Behorden und Einrichtun-
gen;*® gleichsam als Scharnier der ReformmaBnahmen fungierte die Auflosung
der Bezirksregierungen.

o  Fiir verbleibende Funktionen und Zustindigkeiten sollten bevorzugt die Kom-
munen zustindig werden; um sie auch materiell zu stirken, wurde das Konne-
xitétsprinzip in der Landesverfassung verankert. Hinzu trat eine funktional be-
griindete Neustrukturierung der Aufgaben- und Arbeitsteilung zwischen den
Landesbehorden einerseits sowie den Tragern der berufsstdndischen Selbst-
verwaltung andererseits.

e SchlieBlich formulierte die Landesregierung als Zielvorgabe eine Reduzierung
von 6.743 Stellen im Landesdienst fur den gesamten Reformprozess.”

vereinbarung 2003-2008 zwischen CDU und FDP fiir die 15. Wahlperiode des Niederséchsi-
schen Landtages, 10-13, 16; Wulff; Ch.: Mutig und entschlossen — Niedersachsen voran bringen,
Regierungserkldrung des Ministerprésidenten vor dem Landtag Niedersachsen, Hannover, 2003,
of.

Niederscdichsischer Landtag (15. Wahlperiode), Entwurf eines Gesetzes zur Modernisierung der
Verwaltung in Niedersachsen, Drs. 15/1121, 2004, 34; in der Folgenabschitzung des Gesetzent-
wurfs wird argumentiert, dass die Erfahrungen in Niedersachsen wie in anderen Bundesldndern
zeigen, dass Reformbemithungen héufig ganz oder teilweise scheiterten, weil sie ergebnisoffen
und ohne Vorgaben eingeleitet wurden.

37 Koalitionsvereinbarung 2003-2008 zwischen CDU und FDP, a.a.0.; Niedersichsischer Landtag
(15. Wahlperiode), a.a.0., 2004; Wulff, Ch., a.a.0., 2003; Niedersdichsisches Ministerium fiir In-
neres und Sport: Verwaltungsmodernisierung in Niedersachsen, Unterrichtung zum Feinkonzept
MI gemdB § 7 GGO; dass.: Verwaltungsmodernisierung Niedersachsen. Bilanz und Ausblick,
Hannover, 2004a; Schiinemann, U.: Verwaltungsmodernisierung in Niedersachsen, Regierungs-
erkldrung von Innenminister Uwe Schiinemann, Hannover, 2004.

Nach Angaben der Niederséchsischen Landesregierung wurden im Zuge der Reform 122 Behor-
den und Dienststellen aufgeldst und 23 neu geschaffen (Niedersdchsisches Ministerium fiir Inne-
res und Sport: Weitblick. Die Verwaltungsmodernisierung in Niedersachsen, Hannover, 2007,
11). Der Gutachter errechnete in seiner ersten Untersuchung zur niedersdchsischen Verwal-
tungsmodernisierung eine Reduktion oberer Instanzen um 57% und von institutionellen Nach-
ordnungsverhéltnissen in Form von Aufsichts- und Genehmigungsbeziigen um 44% (Hesse, J.J.,
2004a, 14f.).

Diese Einsparvorgabe wurde in der sog. Zielvereinbarung II (ZV II) aus dem Jahr 2003 festge-
legt. Sie addiert sich zu den Effekten der seit 1999 laufenden Zielvereinbarung I (ZV 1), die bis
2010 eine Reduktion der Personalkosten um 99,7 Mio. Euro vorsieht. Bis Ende 2006 beliefen
sich die im Rahmen der ZV Il weggefallenen Stellen auf 3.394,5 mit einem Finanzvolumen von
116,1 Mio. Euro (von 245,2 Mio. bis 2010); damit konnte ein wesentlicher Teil der beabsichtig-
ten Einsparungen vorfristig erbracht werden. Vgl. dazu Niedersdchsisches Ministerium fiir Inne-
res und Sport. Verwaltungsmodernisierung in Niedersachsen. Zwischenbilanz der Stabsstelle
Verwaltungsmodernisierung, Hannover, 2006; dass., a.a.0., 2007, 11.
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Die benannten Ziele und nachfolgenden MaBinahmen lassen sich zu drei Hand- ~ Handlungsfelder
und Phasen-

lungsfeldern zusammenfassen und zwei Reformphasen zuordnen; beides nimmt auf  gjfgerenzierung

politische Vorgaben zur Personaleinsparung und zum Systemwechsel sowie auf
eine vergleichsweise umfassende Aufgabenkritik Bezug, die zumindest in Teilbe-
reichen auch zu einem tatsdchlichen Aufgabenverzicht fiihrte.*” Demnach konzent-
rierte sich die niedersichsische Verwaltungspolitik zunichst auf den Ubergang zur
Zweistufigkeit. Hinzu trat eine sektorale Konzentration, die sowohl die Kommuna-
lisierung und Verlagerung von Aufgaben auf Dritte als auch die Schaffung und
fachliche Biindelung von Einrichtungen vorsah. SchlieBlich kam es mit dem Abbau
von Standards und Normen, dem Verzicht auf Widerspruchsverfahren und einem
rationalisierten Personal- und Ressourceneinsatz zu einer Optimierung von Quer-

schnittsbereichen.

Die folgende Ubersicht dokumentiert wesentliche MaBnahmen, gegliedert nach
den angesprochenen Handlungsfeldern und Reformphasen, wobei die Verlagerung
von Zustindigkeiten auf die Kreisstufe nicht eigens ausgewiesen und die Forde-

rung der interkommunalen Zusammenarbeit als Querschnittsthema betrachtet wird.

Wirkungszusammenhdnge und Effekte des Systemwechsels

Die dargestellten MafSnahmen im Zuge des Systemwechsels hin zur Zweistufigkeit ~ Systemwechsel in
zogen bereits im Vorfeld, vor allem aber wéhrend und nach der Reform, Kritik auf der Kritik
sich.* Im Mittelpunkt standen die Auflosung der Bezirksregierungen, mit ihr die
Schwéchung der allgemeinen Verwaltung und der Verzicht auf eine fachiibergrei-

fende Koordination und Biindelung. So gesehen verbindet sich die Frage nach den
Auswirkungen der niederséchsischen Verwaltungsmodernisierung immer auch mit

der Kritik an den Mittelinstanzen, zumal die Initiatoren des Reformprozesses hier

auf regelméfBig Bezug nahmen.* Die institutionellen Defizite von Mittelbehdrden

miissen daher so schwer wiegen, dass sie den Verzicht auf die ihnen zugeschriebe-

ne Biindelungsfunktion rechtfertigen. Blickt man vor diesem Hintergrund auf die in

der Literatur und in der Praxis diskutierten Probleme dreistufiger Verwaltungssys-

teme, erscheinen vor allem die folgenden Punkte relevant:

0 Niedersichsisches Ministerium fiir Inneres und Sport, a.a.0., 2004a; Wirth, C.-M.: Neuordnung

der Mittelinstanz - Verwaltungsreform in Niedersachsen mit Modellcharakter?, Osnabriick, 2007.

Vgl. hierzu u.a. Reffken, H.: Die ,,Zweistufigkeit der Verwaltung® in Niedersachsen - Eine kriti-
sche Bestandsaufnahme am Beispiel der Wasserwirtschaftsverwaltung. in: Niedersdchsische
Verwaltungsblatter, 7/2006, 177-185; Wirth, C.-M., a.a.O., 2007.

Grabowski, P.: Das neue Kleid der Landesverwaltung: die Zweistufigkeit, in: Niedersdchsische
Verwaltungsblétter, 12/2006, 328-330; ders.: Verwaltungsmodernisierung in Niedersachsen — ei-
ne Bilanz, in: Ipsen, J. (Hg.), Verwaltungsorganisation in den Fldchenstaaten, Gottingen, 2008,
51-72; Niedersdichsisches Ministerium fiir Inneres und Sport, a.a.0., 2004a; dass., a.a.0., 2007.
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Abbildung 8: Mafinahmen der ersten und zweiten Phase der niedersdchsischen

Verwaltungsmodernisierung

Ubergang zur

Zweistufigkeit

Sektorale

Konzentration

Optimierung von

Querschnittsbereichen

Phase 1 (2003 bis 2005/2006)

— Auflosung der Bezirksregierungen

(als Konsequenz Verlagerung der
bisherigen Zusténdigkeiten auf
die obersten Landesbehorden, so-
fern  Verzicht, Privatisierung,
Kommunalisierung oder Verlage-
rung auf andere Landesbehorden
u./o. Dritte ausgeschlossen sind)

— Zentralisierung von Aufsichtsfunk-
tionen auf der Ministerialebene

(Kommunalaufsicht als Beispiel)

— Errichtung von vier Regierungs-
vertretungen

(als besondere Ausformung der
Ministerialverwaltung ohne eige-
nen instanzlichen Charakter; Kon-
zentration auf unterstiitzende Ent+
wicklungs- und Serviceaufgaben)

— Bildung einer Kommunalpriifungs-
anstalt fiir iiberdrtliche Priifung

— Polizeiverwaltung als separater
Behordenstrang; Integration von
Aufgaben der allgemeinen Sicher-
heit und Ordnung

— Vertikale/horizontale Konzentrati-
on (Verwaltung fiir Auslénder- und
Fliichtlingsangelegenheiten, Lan-
dessozial-, Landesarchiv und Lan-
desschulverwaltung)

— Integration des Landesausgleich-
samtes in das NLBV

— Straffung der Vermessungs- und
Katasterverwaltung (mit den Auf-
gaben der Landentwicklung)

— Neustrukturierung der Gewerbeauf-
sichtsverwaltung

— Interne Rationalisierung des Lan-
desamtes fiir Statistik, Priifung ei-
ner Landerkooperation

— Schaffung einer einheitlichen Or-
ganisation f. d. Wasserwirtschafts-
und Naturschutzverwaltung (Lan-
desbetrieb fiir Wasserwirtschaft,
Kiisten- und Naturschutz)

— Konzentration, betriebliche Organi-|
sation und/oder Verselbstdndigung
(Landesforstverwaltung, Verkehrs-
verwaltung)

— Zusammenfiihrung der staatlichen
Wirtschaftsférderung in der NBank

— Privatisierung technischer Aufga-
ben (etwa im Umweltbereich);
Aufgabenverzicht bei Wirtschafts-
ordnung, Straflenbau- u. -
verkehrsaufsicht

— Ubertragung auf die berufsstindi-
sche Selbstverwaltung

— Abschaffung von Widerspruchs-
/verwaltungsgerichtlichen Vorver-
fahren

— Einheitliche Personal- und Nach-
wuchspolitik in der Landesverwal-
tung

— Intensivierung der personalwirt-
schaftlichen Moglichkeiten zum
sozialvertrdglichen Personalabbau

— Abbau von Genehmigungsvorbe-
halten und Anzeigepflichten insbe-
sondere im Kommunalrecht

— Reduzierung und Neuorientierung
der Fach- und Rechtsaufsicht

Phase 11 (ab2005/2006)

— Optimierung landeseigener Labor-
einrichtungen

— Modellversuch Public-Private-
Partnership im Justizvollzug

— Kommunalisierung von Strafen-
meistereien des Landes

— Forderung IKZ

— Optimierung Polizei-Servicedienste]

— Strategische Neuausrichtung des
IT-Einsatzes

— Neuausrichtung der Liegenschafts-,
Bau- und Gebédudeverwaltung

— Neuorganisation der Aus- und
Fortbildung im &ffentlichen Dienst
des Landes
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e Als Mittelinstanzen tragen die Bezirksregierungen zur Biirokratisierung des  Uberpriifung des
staatlichen Handelns bei, indem sie aufgrund gesetzlicher Obliegenheiten, aber ~ Dreistufigkeit
auch aus ihrem organisatorischen Selbstverstdndnis heraus das Handeln nach-
geordneter Aufgaben- und Verwaltungstrager konditionieren. Nach oben, ge-
geniiber der Ministerialebene, machen sie dabei zwar eine Entlastungsfunktion
geltend, doch fiithrt diese hiufig zu Mehraufwand, da zentrale Vorgaben und
Steuerung weniger vollzugsorientiert ausgestaltet, ja in Teilen sogar nachlissig
gehandhabt und somit erst im Umsetzungsprozess konkretisiert werden.

e Verdnderte Rahmenbedingungen und Anforderungen an ein stirker koordinie-
rendes und kommunikatives Staatshandeln lassen vermehrt Zweifel am primdr
instanzlich und rechtsformlich ausgerichteten Verwaltungsvollzug aufkom-
men.” Dies konnte, blickt man auf die beanspruchte Biindelung, durchaus fiir
den Erhalt von Bezirksregierungen in verdnderter Form und Funktion spre-
chen, wendet sich aber angesichts der benannten Biirokratisierungswirkung in
den meisten Fallen gegen Mittelinstanzen.

e Hinzu kommt, dass fach- und ressortiibergreifendes Handeln auch in den Be-
zirksregierungen haufig nur sehr eingeschrdnkt gelingt und in den meisten Fal-
len ausschlieBlich von der personlichen Autoritdt und Durchsetzungsfahigkeit
der Amtsspitze abhingt. Dies folgt zundchst aus dem Umstand, dass viele Auf-
gaben nur peripher biindelungsfihig und -bediirftig sind (Polizei, Schule und
technischer Arbeitsschutz als Beispiele).* Anzusprechen sind ferner die mit
dem Aufgabenumfang zunehmenden Steuerungsprobleme, die ebenfalls die
Koordinations- und Moderationsfahigkeit einschrinken und erneut eine Biiro-
kratisierung des nachgeordneten Vollzugs befordern.” Schlieflich sehen sich
die Bezirksregierungen haufig auch deshalb kaum dazu in der Lage, effektiv zu
biindeln, weil die Ressorts nicht auf eigene Fachbehdrden und -einrichtungen
verzichten wollen, mithin eine ,,doppelte Verwaltung* vorhalten.

Eingedenk der vorgetragenen Kritikpunkte* erscheint der Verzicht auf Bezirksre-  Konsequenter
Verzicht auf

gierungen daher nicht nur vertretbar, sondern im Sinne eines modernen funktiona-  Begirks-

len Staatsverstindnisses durchaus gerechtfertigt. Hinzu kommen Einspareffekte, da ~ regierungen
die Mittelinstanzen selbst kostenwirksame Biirokratisierungstendenzen entfalten
und einer im Kontext dreistufiger Verwaltungssysteme diskussionswiirdigen Dop-
pelverwaltung Vorschub leisten. Blickt man vor diesem Hintergrund auf die Kon-

sequenzen ihre Abschaffung — zumal im niedersidchsischen Kontext — wére zu prii-

4 Béhret, C.: Funktionaler Staat. Ein Konzept fiir die Jahrhundertwende?, Frankfurt a.M., 1993;

Ellwein, T./Hesse, J.J., a.a.0., 1997.

In Rheinland-Pfalz wéhlte man deshalb den Reformansatz einer funktionalen Ausdifferenzierung
der Mittelinstanzen mit einer landesweit zustindigen Aufsichts- und Dienstleistungsdirektion fiir
hoheitliche Belange und die Kommunalaufsicht sowie zwei Struktur- und Genehmigungsdirekti-
onen fiir Sonderordnungsaufgaben.

Trotz der allgemein positiv beurteilten Verwaltungsreform in Baden-Wiirttemberg, die zu einer
weitgehenden Eingliederung von Sonderbehdrden in die Regierungsprésidien fiihrte, richtet sich
dort inzwischen erhebliche Kritik gegen ein Ubergewicht, gewisse Verselbstindigungstendenzen
und den Personalausbau auf Seiten der Mittelinstanzen.

Vgl. dazu die in Fufinote 1 benannten Untersuchungen des Gutachters, ferner u.a. Freudenberg,
D.: Die kranke Bezirksregierung, in: VOP 15 (1993), 234ft., 346ff., 4071f.; Helbing, H.: Alterna-
tive Moglichkeiten der Neuordnung von Mittelbehdrden, Speyerer Forschungsberichte 188,
Speyer, 1998; Stobe, S./Brandel, R.: Die Zukunft der Bezirksregierungen: Modernisierungsper-
spektiven fiir die staatliche Mittelinstanz, Berlin, 1996.
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fen, inwieweit sich im Rahmen der Zweistufigkeit (neben personalbezogenen Ein-
sparungen) die allenthalben geforderte Koordinierungs- und Biindelungsfunktion
substituieren l4sst. Hierbei ist zu beurteilen, inwieweit diese Frage im Rahmen des
Reformprozesses iiberhaupt Beachtung fand, ob und wenn ja welche Vorkehrungen
gegen eine zu starke fachliche Ausdifferenzierung getroffen wurden und wie diese

(Ersatz-)Losungen in der Praxis funktionieren.

Wendet man sich in diesem Kontext zundchst der finanziellen Bilanz der Verwal-  Bilanz der
Verwaltungs-

tungsmodernisierung in Niedersachsen zu, so ist ausweislich der von der Landes-  ydernisierung

regierung vorgelegten Zahlen von erheblichen und vorfristigen Einspareffekten im
Zuge der Reform auszugehen.”” Gleichwohl gibt es eine Reihe kritischer Stimmen,
die den ursiachlichen Zusammenhang zwischen dem Systemwechsel einerseits und
dem erzielten Personalabbau andererseits in Zweifel ziehen.* Argumentiert wird,
dass nur eine geringe Zahl von Stelleneinsparungen direkt auf die Auflésung der
Bezirksregierungen zuriickzufiihren sei, wiahrend der Grofteil de facto ein Ergebnis
linearer Kiirzungen darstelle. Eine solche Sichtweise greift indes zu kurz, da sie,
neben globalen und maBnahmenbezogenen Einsparungen, anlassbezogene Politi-
ken ausblendet. So dokumentieren diverse Reformen in den Flichenldndern (etwa
Baden-Wiirttemberg mit einer globalen 20%-Rendite zulasten der Landkreise),
dass es meist einer einschneidenden Organisationsverdnderung bedarf, um iiber-
haupt eine kritische Reflexion der eigenen Kapazitditen auszulosen und die notwen-
dige Beweglichkeit des Apparats zu erzeugen.” Hinzu kommt, dass die im Re-
formkonzept der Landesregierung benannte ,,Interne Optimierung* keineswegs nur
eine globale Kategorie als Synonym fiir pauschale Kiirzungen darstellt, sondern
auch funktional begriindet werden kann. Dies betrifft zunédchst solche MafBinahmen,
die im Bereich der sektoralen Konzentration zu einer weiteren Rationalisierung von
Strukturen und Abldufen fiihren, kann aber ebenso fiir den Verzicht auf eine ganze
Verwaltungsebene angenommen werden, da man sich hiervon eine generelle Ent-
biirokratisierung des gesamten Staatshandelns erhofft, die {iber entsprechende Ein-

sparvorgaben abgeschopft werden muss.

Die moglicherweise negativen Konsequenzen der Reform (und hier insbesondere ~ Funktionale
. . . . . . Biindelungs-

des Verzichts auf eine biindelnde Mittelinstanz) wurden im Konzept der Landesre-  ,,qiitze

gierung verschiedentlich angesprochen und als besondere Herausforderung cha-

rakterisiert. Moglichen Defiziten, die aus der Stirkung von Ressortpolitiken er-

wachsen, ldsst sich auf unterschiedliche Weise entgegenwirken. Zunéchst bietet

1 Niedersichsisches Ministerium fiir Inneres und Sport, a.a.0., 2007.

8 Vgl. hierzu Wirth, C.-M., a.a.0., 2007, 174; zu neueren Kritiken vgl. Fn. 21.

" Dies belegt im Ubrigen auch der Vergleich zwischen der sehr moderat und langfristig angelegten
Zielvereinbarung I, die einen linearen Kiirzungsprozesse vorsah, sowie der im Zuge der Reform
2005 abgeschlossenen Zielvereinbarung II, die deutlich hohere Stelleneinsparungen plante und
realisierte (ebd.).
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sich dafiir die Verringerung von Fachstringen und Geschéftsbereichen an. Hinzu
treten eine stirker fach- und adressatenbezogene Biindelung, die funktional zu-
sammengehdrige Aufgaben in einer Zustindigkeit konzentriert, sowie schlielich
komplementédre Organisationslosungen, die die horizontale Integration auf der
Ebene der Ministerial- und der nachgeordneten Landesverwaltung verbessern. Die
Reformschritte der Landesregierung beziehen sich bislang weitgehend auf die
zweitbenannte Strategie einer funktionalen Biindelung durch die Zusammenfiih-
rung zentraler und unterer Fachbehorden. Im Fall der dezentralen Gewerbeauf-
sichtsverwaltung findet dies durchaus die Zustimmung der betroffenen Privatwirt-
schaft, da hiermit gewihrleistet ist, dass insbesondere im technischen Umwelt-
schutz einheitliche Kompetenzstrukturen zur Verfiigung stehen. Kritischer wird die
Situation im Bereich der Naturschutz- und Wasserwirtschaftsverwaltung mit der
Schaffung eines zentralen Landesbetriebes gesehen. Ahnliches gilt fiir den Schul-
und Versorgungsbereich. Gleichwohl ist darauf hinzuweisen, dass sich die absolute
Zahl an separaten Fachstringen infolge der angesprochenen sektoralen Konzentra-
tion trotz der Auflosung der Bezirksregierungen verringert hat, also organisations-
bedingte Biirokratisierungsfaktoren auch in dieser Hinsicht begrenzt wurden.”
Zumindest was die gegenwértige Situation anbetrifft, haben die vom Gutachter im
Zuge unterschiedlicher Projekte befragten Vertreter des Landes und der Kommu-
nen bislang keine Kritikpunkte vorgetragen, die auf eine systematische Verschlech-
terung der niedersdchsischen Verwaltungspraxis schlielen lieen. Stattdessen du-
Berte eine Reihe von Akteuren die Einschitzung, dass der Wegfall der Mit-
telinstanzen bislang keine signifikanten Unterschiede erbrachte, also weder ein
Defizit an Biindelungs- und Koordinationsleistungen noch qualitative Vollzugs-
mdngel zu verzeichnen seien. Auf die Leistungsfahigkeit der (anstelle der Bezirks-
regierungen) in der Fliche vorgehaltenen Regierungsvertretungen, die als alternati-
ver Ansatz zur Bereitstellung fachiibergreifender Handlungskapazititen konzipiert

wurden, kommt der Gutachter weiter unten zuriick.

In der Summe wird man also sagen konnen, dass die niedersdchsische Verwal-
tungsmodernisierung bislang keinen der ihr verschiedentlich zugeschriebenen Ne-
gativeffekte nach sich zog. Vielmehr kann sie bereits heute materiell als Erfolg
gewertet werden. Ebenso diirfte die oben diskutierte Dampfung institutioneller
Biirokratisierungstendenzen im weiteren Verlauf zu einer systematischen Vereinfa-
chung des Verwaltungshandelns fithren. Fortbestehende Anpassungsbedarfe sieht

der Gutachter vor allem im Bereich der Ministerialverwaltung und der (auch vor

0 7u den Auswirkungen des partiellen Verzichts auf Widerspruchsverfahren und die darauf bezo-

gene Befiirchtung, dies konne zu einem Wegfallen der sog. Befriedungsfunktion gegeniiber Ad-
ressaten, Biirgerinnen und Biirgern fithren (Wirth, C.-M., a.a.0., 2007, 175), vgl. Miiller-
Rommel, F./Meyer, H./Heins, F.: Verwaltungsmodernisierung in Niedersachsen. Evaluation zur
Aussetzung der gerichtlichen Vorverfahren, Baden-Baden, 2010.

-

Unbestreitbarer
Erfolg, fort-
bestehender
Anpassungsbedarf

55



Kommunalstrukturen in Niedersachsen

der Reform) gegebenen Ressortkonkurrenz. Hier sind erneut die Arbeitsweise der
Regierungsvertretungen sowie der Zuschnitt der Geschiftsbereiche und die Zahl
der ,Hauser anzusprechen. Hinzu tritt die Heterogenitit auf der kommunalen
Ebene, die eine weitergehende Dezentralisierung (bislang) schwierig gestaltet und
erginzenden Biindelungsleistungen der Kreisstufe Grenzen setzt. Damit wiederum
bilden die kommunalen Kapazitditen einen Komplex, der einen wesentlichen Hand-
lungsansatz der Modernisierungsagenda der kommenden Jahre darstellt und
zugleich auf die notwendige Komplementaritit von Reformen zwischen den ge-

bietskorperschaftlichen Ebenen verweist.

Ausgestaltung des Reformprozesses

Angesichts der insgesamt positiven Bilanz verdient in diesem Zusammenhang auch
die Planung, Organisation und Umsetzung des Reformprozesses besondere Auf-
merksamkeit. Wie bereits angesprochen, konnte sich die ins Amt kommende neue
Landesregierung auf einen hinreichenden Konsens der koalierenden Parteien stiit-
zen, wobei der kleinere Partner, die FDP, die Umrisse einer Verwaltungsreform
besonders hervorhob.’* Zugute kam der ziigigen Herangehensweise auch der Um-
stand, dass die abgeloste SPD-Landesregierung zwar ebenfalls eine Modernisie-
rung der Mittelinstanzen beabsichtigte, jedoch keinen Verzicht erwog, sondern sich
eindeutig fiir eine Beibehaltung und Weiterentwicklung der Bezirksregierungen
aussprach.”” Dies ermoglichte es der christlich-liberalen Koalition, von vornherein
eine klare Distanz zu den verwaltungspolitischen Uberlegungen der Amtsvorgin-
ger sowie eine besondere Handlungsfahigkeit zu dokumentieren. Hinzutrat die
hohe Prioritit, die man der Verwaltungsreform gleich zu Beginn der Legislaturpe-
riode mit ausdriicklicher Unterstiitzung durch den Ministerprisidenten zumaB,*
ohne die Umsetzung in die Staatskanzlei zu ziehen. Stattdessen beauftragte man
das steuerungsstarke Innenministerium mit Planung und Verwirklichung der erfor-
derlichen Schritte, versah die hierzu gebildete Stabsstelle mit einer eigenen Staats-

sekretirsposition und verlieh ihr so gleichsam Kabinettsrang.

Sl CDU Niedersachsen, a.a.0., 2003; FDP Niedersachsen, a.a.0., 2002; Koalitionsvereinbarung
2003-2008 zwischen CDU und FDP, a.a.O.

Vgl. dazu: Niedersdichsischer Landtag 14. Wahlperiode: Unterrichtung des Landtages durch den
Niedersdchsischen Ministerprasidenten gem. Artikel 25 Abs. 1 der Niedersdchsischen Verfas-
sung; Konzept des kiinftigen Regionalmanagements in Niedersachsen, Drs. 14/2200, Hannover,
2001, sowie nach den Landtagswahlen im Prozess der Verwaltungsmodernisierung fiir die SPD:
Bartling, H.: Bezirksregierungen werden zum Opfer der planlosen Reformpolitik der neuen Lan-
desregierung, Pressemitteilung, Hannover, 2003; demgegeniiber duferten Biindnis 90/Die Grii-
nen keine grundsitzliche Ablehnung des eingeschlagenen Reformkurses, sondern forderten statt
dessen eine schrittweise Auflosung der Bezirksregierungen, um das Entstehen von Sonderbehor-
den zu vermeiden, vgl. Biindnis 90/Die Griinen im Landtag Niedersachsen: Griine flir schrittwei-
se Aufldsung der Bezirksregierung. Gegen zentrale Kompetenzzentren — Aufgaben auf regionale
Verwaltungen iibertragen, Pressemitteilung, Hannover, 2003.

3 Wulff, Ch., a.a.0., 2003.

52

-

Prozessuale
Besonderheiten

56



Kommunalstrukturen in Niedersachsen E

Mit Blick auf die zeitliche Gestaltung der Reformmafnahmen fallen neben dem  Beschleunigter
frithen Zeitpunkt der ziigige Vollzug innerhalb eines Zeitraums von nicht einmal Vollzug
zwei Jahren und die Einbettung in eine ldngerfristige Reformagenda auf (Phasen I
und II der Verwaltungsmodernisierung, s. 0.). Obgleich der Prozess der Strukturre-
form mit der aufgezeigten Umsetzung vorerst abgeschlossen schien, bot sich dar-
iiber hinaus die Option, verbleibende organisatorische Entwicklungsbedarfe
schrittweise in Angriff zu nehmen. Hierzu zéhlten zunichst die Uberpriifung jener
Bereiche, in denen unverdndert dreistufige Verwaltungen bzw. quasi-instanzliche
Oberbehorden existieren (Versorgungs-, Jugend- und Natur- bzw. Kiistenschutzbe-
reich als Beispiele), ferner die Evaluation und Weiterentwicklung der Regierungs-
vertretungen als staatliche Reprisentanzen in der Fliache sowie die Anhebung der
Kapazitidten und Leistungsféhigkeit der Gebietskdrperschaften auf der kommuna-
len Kreisstufe, zunédchst auf dem Wege der freiwilligen interkommunalen Koopera-
tion.”* Die seit 2007 erkennbaren Reformbemiihungen (Stufe III) setzten eher punk-
tuell an. Hierzu zdhlen die Auflésung der Fachhochschule fiir Verwaltung und
Rechtspflege, die Bildung der Finanz- und Polizeiakademie, die Ubernahme der
BeschaffungsmalBnahmen durch das Logistik Zentrum Niedersachsen (LZN) oder
auch die Fusion des Informatikzentrums Niedersachsen (IZN) mit dem Landesamt
fiir Statistik zum Landesbetrieb fiir Statistik und Kommunikationstechnologie
(LSKN).

Beriicksichtigt man die besonderen Schwierigkeiten und Widerstinde, die sich mit ~ Exemplarisches
strukturwirksamen Modernisierungsschritten verbinden, zumal wenn sie eine Lan- Verfaren
desverwaltung gesamthaft betreffen, kann das dargestellte Verfahren und die im

Hintergrund stehende politische Absicherung als beispielhaft gelten, ungeachtet

dessen, wie man die Wirkungen der Reform im Einzelnen beurteilt. Als besonders

hilfreich diirften sich nicht zuletzt die ausdifferenzierte Konzeption und fundierte
Folgenabschitzung erwiesen haben, die gegeniiber erwartbaren Kritiken eine solide

und inzwischen nachgewiesener Mallen zutreffende Argumentationsbasis boten.”.

Der dargestellte Modernisierungsansatz zieht nun eine Reihe von Konsequenzen Konsequenzen fiir
den kommunalen

fiir den kommunalen Bereich nach sich (etwa mit Blick auf iibertragene Aufgaben)  gereich

und begriindet dort weitere Reformerfordernisse, um vor allem die mit dem Riick-
zug des Staates aus der Fliche verbundenen Koordinationsbedarfe abzudecken.
Insofern dokumentiert sich auch hier die notwendige Komplementaritdit von Ver-
waltungspolitik auf den gebietskorperschaftlichen Ebenen. Den im ersten Teil die-
ser Untersuchung dargestellten Befund, wonach die Kommunen in den vergange-

nen Jahren gesamtstaatlich eine auBerordentlich aktive Rolle gespielt haben, kon-

> Vgl. hierzu Hesse, J.J./Gétz, A., a.a.0., 2006a.
5 ygl. dazu FuBinote 43.
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nen auch die niedersdchsischen Stadte, Kreise und Gemeinden fiir sich in Anspruch
nehmen. Ungeachtet dessen wird man feststellen miissen, dass die im Wesentlichen
endogen und funktional ausgerichteten Handlungsansitze nicht ausreichen, um
regionale Disparititen, heterogene Handlungskapazititen und sich verschirfende
soziodkonomische wie demographische Rahmenbedingungen zu bewiltigen. Die
Landesregierung suchte dem im Rahmen der zweiten Stufe der Verwaltungsmo-
dernisierung durch den bereits angesprochenen MaBnahmenschwerpunkt der For-
derung interkommunaler Zusammenarbeit zu entsprechen.”® Einen weiteren Ansatz
bieten die immer wieder diskutierten, aber erwartungsgemil3 hochgradig strittigen
Struktureingriffe, die von gleichfalls freiwilligen Losungen (Bildung der Region
Hannover als Beispiel) iliber finanzielle Anreizmomente bis zu gesetzgeberischen

Akten reichen.

An dieser Stelle begniigt sich der Gutachter zunédchst mit der Schilderung jener
MaBnahmen (und ihrer Logik), die er im Auftrag der Landesregierung erarbeitete
und die der Forderung interkommunaler Zusammenarbeit zagrunde gelegt werden
sollten.”” Erginzt wird diese Betrachtung um den angesprochenen Ubergang zu
strukturwirksamen Verdnderungen, sofern sich die Kapazititen der Kooperations-
strategie im Ergebnis als (zu) begrenzt erweisen. Ausgehend von einem im Lén-
dervergleich als durchschnittlich zu charakterisierenden Niveau der interkommuna-
len Zusammenarbeit stellt sich dabei zunichst die Frage, in welchen Bereichen und
in welcher Form ihre Intensivierung besonders geeignet und Erfolg versprechend
erscheint. Expertengespriache und eine flichendeckende Befragung zur Situation in
Niedersachsen fiihrten in diesem Zusammenhang zu der Erkenntnis, dass neben
einem gewissen Nachholbedarf im kreisangehorigen Raum eine verbesserte (verti-
kale) Kooperation zwischen Kreisstufe und Gemeinden moglich scheint. Hinzu
treten die Uberwindung eines erkennbaren Riickstandes in Siid- und Ostnieder-
sachsen sowie der Ausbau von Stadt-Umland-Beziigen. Instrumentell wurde die
Konzentration auf einfache vertragliche Formen der Mitverwaltung empfohlen, um
auf diesem Wege die Schaffung neuer Einheiten mit eigenstidndigen Organisations-
interessen zu vermeiden. Materiell sollten vor allem die Zusammenarbeit in der
Allgemeinen Verwaltung (etwa im Personal- und Beschaffungswesen), daneben auf
der Kreisstufe die Kooperation in Sonderordnungsbereichen (Veterinir- und Le-
bensmittelaufsicht als Beispiel) sowie insgesamt entwicklungspolitische Zusam-
menhdnge (so in Form interkommunaler Gewerbegebiete) ausgebaut werden, ohne

freilich dafiir neue intermediidre Strukturen auszubilden.

6 Hesse, J.J./Gétz, A., a.a.0., 2006a.
57 Ebd.
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Da der Handlungsansatz einer Kooperationsforderung grundsitzlich auf dem Prin-  Prinzip der

zip der Freiwilligkeit beruht, kann das Land hierbei zundchst nur flankierend tditig Frefwilligheit
werden. Direkte Eingriffe zur Herstellung bestimmter Arbeitszusammenhénge
verbieten sich hingegen. Stattdessen geht es um die Erhohung der kontextabhdngi-
gen Motivation zur Zusammenarbeit. Diese ist vor allem dann gegeben, wenn der
in Aussicht gestellte Gewinn (Personaleinsparungen, verbesserte Verwaltungsqua-
litdit und kiinftige Steuermehreinnahmen als Beispiele) und die zu erwartenden
politisch-administrativen Nachteile einer Nicht-Kooperation (etwa in Form einer
sonst beflirchteten Gebietsreform) zusammengenommen die Summe der unmittel-
baren Kosten (Aufwendungen fiir Planung und Anbahnung der Zusammenarbeit,
Kontrollaufwand gegeniiber Gemeinschaftseinrichtungen usw.), des Autonomie-
verlusts und der politisch-administrativen Nachteile der Kooperation (etwa durch
eine dadurch beflirchtete Vorwegnahme von Gebietsreformen) iibersteigen. Das
Land kann hierbei vor allem verstdrkend wirken, indem es einen hoheren materiel-
len Gewinn in Aussicht stellt, durch rechtliche Rahmenbedingungen fortgesetzte
Nicht-Kooperation diskriminiert, die unmittelbaren Kooperationskosten und recht-
lichen Hiirden absenkt sowie politisch-administrative Nachteile durch die Definiti-
on klarer Rahmenbedingungen und Konsequenzen einer vom Land geforderten
Gemeinschaftsarbeit begrenzt. Seitens der kommunalen Gebietskorperschaften geht
es dagegen vor allem darum, einen angemessenen Eigenbeitrag zu erbringen. Hier-  Erforderliche
zu zdhlen neben der grundsétzlichen Offenheit fiir kooperatives Handeln die Be- Eigenbeitrige
reitschaft zur Wahrnehmung einer Initiatorenrolle, die Ausgestaltung einer inhalt-
lich und im Verfahren realistischen Kooperationsagenda, die Schaffung moglichst
wenig kontrollintensiver und nicht zur Verselbstindigung neigender Organisations-
16sungen, die Vereinbarung einer wechselseitig akzeptierten und auch funktional
langerfristig tragenden Kosten- und Nutzenverteilung sowie die Einrichtung einer

ergebnisorientierten Prozesssteuerung.

Im Rahmen der zitierten Untersuchung wurde dem Land vorgeschlagen, zunichst
ein breites Spektrum unterschiedlich aufwendiger und eingriffsintensiver Mafinah-
men zu priifen, das von der Information und Moderation gegeniiber dezentralen
Entscheidungstriagern iiber Managementhilfen und personelle Unterstiitzung bis hin
zur Berilicksichtigung im kommunalen Finanzausgleich und dem Setzen negativer
Referenzpunkte in Form ,,angedrohter Strukturreformen reicht.”® In der Umset-
zung wurde flr ein Vorgehen in mehreren Stufen votiert, das zunichst eine verbes-
serte Selbstregelung der Kommunen (unterstiitzt durch Informations-, Beratungs-
und Moderationsleistungen, einen dezentralen Vollzug der Kommunalaufsicht und

kooperationsbezogene Deregulierungen im Landesrecht) und eine Anreizsteuerung

8 Ebd., 116ff.
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durch das Land vorsieht (Managementhilfen, Kooperationsfonds fiir projektspezifi-
sche Forderung, flexible groBenabhédngige Delegation von staatlichen Aufgaben,

kooperationsfreundliche Ausnahmetatbestinde im Raumordnungsrecht).*

Entsprechende MaBnahmen wurden im Land diskutiert, ohne dass dies freilich  Vorbehalte und
bislang zu einem hinreichenden Konsens gefiihrt hitte, der eine signifikante Anhe- Grenzen

bung des Kooperationsniveaus erwarten liee. Damit allerdings werden jene Vor-

behalte bestditigt, die im Rahmen der Untersuchung formuliert wurden. Sie bezo-

gen sich auf die zu veranschlagenden Kooperationskosten, den Zeitverzug durch

eine jeweils einzelthematische Realisierung, die damit verbundenen politisch-

administrativen Hiirden und Widerstinde, den Verbleib eines von den Kommunen

kaum zur Disposition gestellten Autonomiebesatzes (im Bereich von Kernaufgaben

und Hoheiten) sowie die Gefahr einer kooperativen Sdttigung aufgrund des be-

fiirchteten Autonomieverlusts infolge fortschreitender Gemeinschaftsarbeit.

Aus den genannten Griinden wurde empfohlen die (freiwillige) Selbstregelung und  Erginzende
Strukturforde-

(flankierende) Anreizsteuerung durch eine Strukturférderung zu ergdnzen, die rung

finanzielle Unterstiitzung und selbsttétig gestaltete Fusionen beinhaltet. Nach einer
Start- und Forderphase sollte dieser Ansatz evaluiert und auf dieser Basis dann
entschieden werden, inwieweit das Land in Form von Strukturvorgaben und Min-
destgroBen in den kommenden Jahren einen Handlungskorridor vorgibt, der durch
die Ankiindigung gesetzlicher MaBnahmen begrenzt wird und damit die Hand-
lungsbereitschaft der Kommunen in kooperativer wie organisatorischer Hinsicht
verstdrkt. Diese Vorschlige zogen erwartungsgemill Kritik auf sich, erscheinen
aber vor dem Hintergrund der schwierigen Finanzlage, der heterogenen Kapaziti-
ten und der kooperativ nur sehr begrenzt bewéltigbaren Rahmenbedingungen un-
verdndert alternativios, zumal Niedersachsen bei einer weiteren zeitlichen Stre-

ckung der Strukturreform im Vergleich zu anderen Landern zuriickfallen konnte.

Hinzu kommt, dass auch Reformerfordernisse in Querschnittsbereichen, insbeson-  Anpassung der
dere die bereits diskutierte Stdrkung der horizontalen Koordinationsfihigkeit und S:Eletsorgamsa-
eine Weiterentwicklung der Raumordnung und Landesentwicklung, mittel- und

langfristig grofiere organisationsstrukturelle Anpassungen erforderlich machen;

nur auf diese Weise lassen sich ausreichende Einzugs- und Wirkungsbereiche her-

stellen, die einen kompetenten und vor allem effektiven Vollzug komplexer und

langerfristig angelegter Aufgaben gestatten (die Regionalplanung und -entwicklung

als Beispiel).® Blickt man in diesem Zusammenhang auf die Frage einer moglichen

¥ Der mégliche Einbezug in den kommunalen Finanzausgleich wurde dagegen zunichst negativ

beschieden, da die erforderlichen Regelungen als zu komplex und die damit verbundenen Kon-
flikte mit und unter den Kommunen als zu hoch eingeschétzt wurden.

Hierzu wird auf eine Untersuchung des Autors zur Verwaltungsmodernisierung im Bereich der
Raumordnung und Landesentwicklung in Niedersachsen verwiesen: Hesse, J.J., a.a.0., 2006a,
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Anpassung der Gebietsorganisation auch auf der kommunalen Kreisstufe, steht
dies notwendigerweise unter dem Vorbehalt eines verschirften Begriindungs-
zwangs. Demnach wiren sowohl bei territorialen als auch bei bloen organisatori-
schen Anpassungen (etwa durch die Bildung von obligatorischen Planungsverbéan-
den) die Ausgewogenheit und Funktionsfahigkeit gegebener Strukturen zu beriick-
sichtigen, nachgewiesene Leistungsdefizite und erkennbare Disparitdten abzubauen
und eine auch im Vergleich effektive Bewéltigung der sozio-6konomischen und
demographischen Entwicklung als Kriterien fiir eine prospektiv begriindete Struk-
turentwicklung zugrunde zu legen. In der Konsequenz diirften sich verstiarkte An-
forderungen an freiwillige interkommunale Zusammenarbeit im Ordnungs- und
Entwicklungsbereich kaum als strittig erweisen. Desiderat bleibt dabei eine Har-
monisierung von Einzugsbereichen im Rahmen mittelfristig anzustrebender Min-
destgroBen von wenigstens 150.000 bis 200.000 Einwohnern (bei stabiler demo-
graphischer Entwicklung). Im Ergebnis verweist also auch die Modernisierung in
Querschnittsbereichen auf die Notwendigkeit (die Raumordnung hier erneut als
Beispiel benannt), den mit den ersten beiden Stufen der Verwaltungsreform einge-
schlagenen Kurs fortzufiihren und iiber (zunichst) kooperative Strategien auf den

kommunalen Bereich auszuweiten.

3.2 Der Ausgangspunkt kommunaler Gebietsreformen in Niedersachsen:
das Weber-Gutachten

Sucht man die heutige Diskussion zur Leistungsfihigkeit der gegebenen nieder-
sdchsischen Kommunalstruktur zusammenzufassen und sich angesichts betracht-
lich verdndernder Rahmenbedingungen etwaigen Veridnderungen zuzuwenden,
empfiehlt sich zunichst ein Blick auf das Gutachten der sogenannten ,, Weber-
Kommission“, die ihren Abschlussbericht im Mirz 1969 vorlegte;® er bildete eine
wesentliche Grundlage fiir die Leitbilder im Rahmen der letzten allgemeinen nie-

dersiachsischen Gebietsreform auf Gemeinde- und Landkreisebene.

Einsetzen der
) ] Weber-
1965 zuriick, mit dem das niedersichsische Landeskabinett den Minister des Innern Kommission

Die Einsetzung der Weber-Kommission ging auf einen Beschluss vom 30. Mérz

beauftragte, eine Sachverstindigenkommission mit dem Auftrag zu berufen, ,,unter
dem Gesichtspunkt optimaler Leistungsfahigkeit Vorschlidge fiir eine Verbesserung
der Verwaltungsstruktur des Landes Niedersachsen, insbesondere fiir eine kommu-

nale Gebietsreform und eine Neuordnung der Regierungs- und Verwaltungsbezir-

kiirzere Zusammenfassung in Hesse, J.J./Gitz, A.: Kompetenz- und Effizienzsteigerung im
Rahmen der niedersdchsischen Raumordnung und Landesentwicklung, in: Niedersdchsisches
Ministerium fiir den landlichen Raum, Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz (Hg.),
Leitlinien der niedersdchsischen Landesentwicklungspolitik 2006, Hannover, 2006b, 11-27.

St Niedersiichsischer Minister des Innern, a.a.0., 1969.
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ke, zu erarbeiten.“”> Die Sachverstindigenkommission setzte sich aus einem Ver-
treter der Staats- und Verwaltungswissenschaften, Werner Weber, der zugleich als
ihr Vorsitzender und Namensgeber fungierte, fiinf Landtagsabgeordneten, dem
Ministerialdirigenten der Staatskanzlei, den Leitern der Abteilungen I (Zentralab-
teilung, Organisation, Verfassung) und III (Kommunalabteilung, Landesplanung)
des Ministeriums des Innern, einem Regierungspriasidenten sowie vier Vertretern
der kommunalen Selbstverwaltung zusammen. Am 29. November 1965 konstitu-
ierte sich die Kommission. lhr Abschlussbericht legte Vorschldge fiir eine Reform
der Gemeinden, Landkreise und der staatlichen Verwaltung (Band 1) sowie fiir
eine verdnderte Aufgabenverteilung zwischen Zentralinstanz, Regierungsprésidien,
Landkreisen und Gemeinden (Band 2) dar.

Mit Blick auf die Gemeindegebietsreform fanden sich im Ergebnis die folgenden = Anforderungen an
6 die Gemeinde-
Anforderungen: gebietsreform

e Einheits- und Samtgemeinden sollten mindestens 7.000 Einwohner ausweisen,
in diinn besiedelten Rdumen — so dies im Interesse der Uberschaubarkeit der
Gemeindegebiete dringend geboten ist — seien Unterschreitungen bis zu einer
Mindesteinwohnerzahl von 5.000 zuléssig.

e Sie sollten raumstrukturell einen Versorgungsnahbereich bilden.

e Die Entfernung von allen Punkten der bewohnten Ortslage zu den Einrichtun-
gen und der Verwaltung der Einheits-/Samtgemeinde sollten 7 bis 8 km mog-
lichst nicht iiberschreiten.

e In der Regel seien Einheitsgemeinden zu bilden, insbesondere im Umland von
Gemeinden mit mehr als 20.000 Einwohnern und im Umland von Hamburg
und Bremen, sowie aus Gemeinden, die stark miteinander verflochten sind.
Ortsteile sollten mindestens 400 Einwohner ausweisen, nur ausnahmsweise
200 bis 400 Einwohner.

e In ldndlichen Bereichen kdme die Bildung von Samtgemeinden in Betracht.

e Samtgemeinden sollten in der Regel nicht mehr als 10 Mitgliedsgemeinden
umfassen (inzwischen gesetzlich abgeédndert); die einzelne Mitgliedsgemeinde
sollte dabei nicht weniger als 400 Einwohner ausweisen, nur ausnahmsweise
200 bis 400 Einwohner.

e Verbandsgemeinden seien ungeeignete Losungen.

e Gemeindefreie Gebiete und Gemeindeexklaven sollten aufgelost werden, so-
fern nicht besondere Griinde und besondere ortliche Gegebenheiten dem ent-
gegenstiinden.

Hinsichtlich der Landkreise gelangte die Weber-Kommission zu den folgenden ~ Empfehlungen zu
den Kreisen

Empfehlungen.* Landkreise

e sollten mindestens 150.000 Einwohner ausweisen,

62 Zitiert nach: Ebd., Bd. 1, 1.
8 Ebd., 35-64.
% Ebd., 121-150.
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e miissten iiber die hinreichende Leistungskraft und GebietsgroBBe verfiigen, um
grofrdumige Planungs- und Entwicklungsaufgaben wahrnehmen zu kénnen,

e sollten beziiglich ihrer Leistungsstirke hinreichend homogen sein, um staatli-
che Aufgaben sachgerecht und unter Verwendung der notwendigen techni-
schen Ausstattung zu erfiillen,

e sollten mit entwicklungsfiahigen Lebens- und Wirtschaftsriumen iibereinstim-
men und die fiir Schwerpunktbildungen notwendige Gebietsgro3e aufweisen,

e sollten deutlich groBer als die grofiten kreisangehorigen Gemeinden sein, bei
Einkreisungen sollten sie mindestens genauso grof3 sein wie die bislang kreis-
freie Stadt,

e diirften flichenméBig nur so groB sein, dass sie weiterhin iiberschaubar bleiben
und ein Verkehrsnetz planen und anbieten kdnnen, das den Biirgern Zugang zu
allen wichtigen Kreiseinrichtungen und Anschliissen an den Fernverkehr unter
zumutbarem Aufwand ermdglicht.

Im Ergebnis sah das Weber-Gutachten fiir einen neuen Kreiszuschnitt sieben Land-

kreise mit weniger als 150.000 Einwohnern vor; der empfohlene Landkreis ,,Witt-

mund-Friesland* verfiigte iiber nur 119.000 Einwohner.

Mit Blick auf die Einkreisung bislang kreisfreier Stddte fand sich die Empfeh-
lung,* dass Einheiten mit weniger als 130.000 Einwohnern grundsitzlich einge-
kreist werden sollten, es sei denn, die Stadtentwicklung folge einer ausgepriagten
Eigengesetzlichkeit, wodurch die Aufgabenerfiillung im Gesamtraum durch eine
Einkreisung nicht verbessert wiirde. Kreisfreie Stédte sollten mindestens 130.000

Einwohner und méglichst — wie die Kreise - 150.000 Einwohner ausweisen.

Einen Zusammenschluss von Umlandgemeinden mit Stddten, die mindestens
20.000 Einwohner und die Merkmale eines Mittelzentrums aufweisen, empfahl die
Weber-Kommission® fiir den Fall, dass die Verflechtungen der Umlandgemeinden
mit der Stadt so erheblich seien, dass eine starke gegenseitige Abhdngigkeit gege-
ben oder demnichst erwartbar ist, aufgrund derer die Gebietskdrperschaften ihre
Gestaltungsfreiheit in wichtigen ortlichen Angelegenheiten bereits verloren haben
oder bald verlieren werden. Ein wesentliches Anzeichen fiir eine starke gegenseiti-
ge Abhéngigkeit sei der bauliche Zusammenhang von Stadt und Umlandgemeinde
sowie der Zwang zum Erlass eines gemeinsamen Flachennutzungsplans. Als weite-
re Indizien wurden das Erfordernis gemeinsamer Planung, Durchfiihrung und des
gemeinsamen Betriebs wesentlicher kommunaler Einrichtungen benannt. Ein Zu-
sammenschluss setze voraus, dass dieser im Interesse aller Bewohner des Raumes
liege. Er sei angezeigt, wenn eine ,,einheitliche Flichennutzungsplanung, einheitli-

che Investitionsplanung und einheitliche Finanzplanung als Bestandteile einer ein-

8 Ebd., 195.
% Ebd., 201.
7 Ebd., 65-72.
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heitlichen Entwicklungsplanung erforderlich sind, um eine optimale Verwendung
der verfiigbaren Mittel und eine Erfiillung der Aufgaben nach der Dringlichkeit zu
gewihrleisten.“® Dies trafe im Regelfall auf Stadt-Umlandgemeinden-Konstella-
tionen zu, die sich durch intensive Verflechtungsbeziehungen auszeichneten. Unter
diese Kategorie fielen neben den erwdhnten baulichen Zusammenhéngen auch die
Durchfiihrung, Trigerschaft und Weiterentwicklung groBer Investitionsvorhaben
der Stadt aus ihrem Aufgabenbereich in der Umlandgemeinde, gewerbliche und
industrielle Verflechtungen, Nahverkehrsbeziehungen, gemeinsame Aufgabenstel-
lungen in den Handlungsfeldern kommunale Energieverteilung, Wasser- und
Fernwiarmeversorgung sowie Abfall- und Miillbeseitigung, gemeinsame Aufgaben-
stellungen bei der gleichwertigen und wirtschaftlichen Versorgung mit kommuna-
len Einrichtungen (Schulen, Kindergérten, Altersheime, Sportstétten, etc.) und
schlieBlich im Einzelfall die Zuordnung einer 6ffentlichen Verwaltungsbehdrde an

die Stadt (etwa Amtsgericht, Finanzamt, Katasteramt, Polizei).

Verwaltungsreformen auf kommunaler Ebene

Das nach breiten Diskussionen der Kommissionsempfehlungen erarbeitete Leitbild
der letzten allgemeinen Gemeindegebietsreform fand schlieflich Ausdruck in der
Entschliefung des Niedersdchsischen Landtags vom 9. Februar 1971 (LT-Drs.
7/382). Es enthélt im Wesentlichen, weite Teile der Empfehlungen der Kommissi-
on aufnehmend, folgende Aussagen:

e Gemeinden und Samtgemeinden sollten mindestens 7.000 Einwohner, in diinn

besiedelten R&umen und dort, wo eine sinnvolle Zuordnung anders nicht mog-
lich sei, mindestens 5.000 Einwohner ausweisen.

e Sie sollten raumstrukturell einen Versorgungsnahbereich bilden.

e Die Entfernung von allen Punkten der bewohnten Ortslage zu den Einrichtun-
gen und der Verwaltung der Gemeinde/Samtgemeinde sollte 7 bis 8 km mog-
lichst nicht iiberschreiten.

e In der Regel seien Einheitsgemeinden zu bilden, insbesondere in Verdichtungs-
rdumen und wenn der Zentrale Ort sich durch seine Funktion besonders deut-
lich von den Gemeinden seines Zuordnungsbereiches abhebe.

e In lidndlichen Bereichen kdme auch die Bildung von Samtgemeinden in Be-
tracht.

e Samtgemeinden sollten in der Regel nicht mehr als 10 Mitgliedsgemeinden
umfassen; die einzelne Mitgliedsgemeinde sollte nicht weniger als 400 Ein-
wohner haben.*”

8 Ebd., 72.

% Die Aussagen des Leitbildes und die Empfehlungen des Weber-Gutachtens dhneln sich mit Blick
auf die Gemeindeebene. Zu den Unterschieden zdhlen zum ersten, dass Mitgliedsgemeinden ge-
mél dem Weber-Gutachten im Ausnahmefall weniger als 400 Einwohner haben diirfen, zum
zweiten sind nach dem Gutachten Einheitsgemeinden insbesondere im Umland von Gemeinden

-
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Grundlegende Zielsetzung der Gemeindegebietsreform war es, auf eine ausrei-
chende Verwaltungs- und Veranstaltungskraft hinzuwirken, um die von den Biir-
gern erwarteten Verwaltungsleistungen auch erbringen zu konnen.”” Als konkrete

Ziele der Reform wurden angefiihrt:

e die Stirkung der ortlichen Selbstverwaltung, damit diese effektiv und dauerhaft
einen Teil der 6ffentlichen Aufgaben wahrnehmen kann,

e die Verbesserung der fiir die Erfiillung bestehender und zusétzlicher von der
Kreisebene iibertragener Aufgaben notwendigen Qualifikation der ortlichen
Verwaltung,

e die klarere Zuordnung von Verantwortbarkeit der ortlichen und iiberdrtlichen
Ebene in der Daseinsvorsorge sowie

e die Sicherung der Féhigkeit der Gemeinden, Ortliche Einrichtungen der Da-
seinsvorsorge zu schaffen und zu unterhalten.”

Die angesprochene EntschlieBung des Niedersdchsischen Landtags enthielt dariiber ~ Weitere

. Festl
hinaus folgende weitere Festlegungen: estieatngen
e Die Einheitsgemeinde sollte eine stidrker ausgestaltete Ortschaftsverfassung

aufweisen, wihrend die Samtgemeindeverfassung — im Vergleich zum damali-
gen status quo der Gemeindeverfassung — stirker integriert sein sollte;
e die Samtgemeindeverfassung sollte dariiber hinaus dahingehend gedndert wer-
den, dass die Samtgemeinde fiir wesentliche Aufgaben des eigenen Wirkungs-
kreises zustdndig ist, Mitgliedsgemeinden keinen hauptamtlichen Gemeindedi-
rektor berufen und der Samtgemeinderat unmittelbar gewahlt wird,
e schlieBlich sollten Aufgaben von den Kreisen auf die Gemeinden iibertragen
werden, sofern die Leistungsfahigkeit der jeweiligen Gemeinde dies zulief3e.
Bei der Umsetzung der nachfolgenden Gemeindegebietsreform wurde diesen Leit- ~ Umsetzung

bildanforderungen meist entsprochen. Nachfolgende MafBnahmen zur Neugliede-
rung fanden sich im Zeitraum von 1965 bis 1978 (iiberwiegend in den Jahren von
1968 bis 1974), mithin in Teilen also bereits vor Verabschiedung des Leitbildes.”

Im Ergebnis wurde im Zuge dieser letzten allgemeinen Gemeindegebietsreform die ~ Reduktion der
Gemeindezahl

Zahl der samtgemeindefreien Gemeinden von 4.257 betrdchtlich reduziert.” Unter

Einbezug der samtgemeindeangehorigen Gemeinden kam es zu einer Reduktion

der niedersidchsischen Gemeinden um 76% auf 1.017 Gemeinden.”* Wiahrend im

mit mehr als 20.000 Einwohnern und im Umland von Hamburg und Bremen zu bilden, wahrend
das Leitbild dies in Verdichtungsrdumen sowie bei Gemeindefusionen, bei denen sich der Zent-
rale Ort durch seine Funktion besonders deutlich von den Gemeinden seines Zuordnungsberei-
ches abhebt, vorsieht.

™ Niedersiichsischer Landtag (7. Wahlperiode), a.a.0., 1971.

7' Ebd.

2 Thieme, W./Prillwitz, G.: Durchfiihrung und Ergebnisse der kommunalen Gebietsreform, Baden-

Baden, 1981, 282-297. Eine Auflistung der einzelnen Gesetze und Verordnungen findet sich an

dieser Literaturstelle.

7 Ebd, 313.

7 Ebd., 78.
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Jahr 1960 nicht einmal jede achtundzwanzigste Gemeinde iiber mehr als 5.000
Einwohner verfiigte,” wiesen jetzt (Dezember 1978) mehr als neun von zehn samt-
gemeindefreien Gemeinden eine Einwohnerstirke von iiber 5.000 auf.”® Damit
wurde der Leitbildanforderung im Wesentlichen entsprochen, nach der Einheits-
und Samtgemeinden mindestens 7.000 Einwohner, in diinn besiedelten Rdumen
und dort, wo eine sinnvolle Zuordnung anders nicht mdglich sei, mindestens 5.000
Einwohner ausweisen sollten. 21 Gemeinden geniigten aufgrund einer Einwohner-
zahl von unter 5.000 dem Leitbild eindeutig nicht. Nach Einwohnergrofenklassen

ergab sich das folgende Bild bei den samtgemeindefreien Gemeinden:

Tabelle 9: Einwohnerzahl samtgemeindefreier Gemeinden nach Grofsenklassen vor
und nach der Gemeindegebietsreform

Einwohner Unier | 5000 | 10000 | 20.000 | 50.000 | o
/Jahr Insg. - - - -
3000116000 | 20.000 | 50.000 | 100.000 | 100-000
1960 4257 | 4107 95 41 14 ] ]
Dez. 1978 274 21 95 92 57 7 2
Verdnderung | g3 01 995 0| +1244 | +357.1 ; ;
in Prozent

Quelle: Thieme, W./Prillwitz, G.: Durchfiihrung und Ergebnisse der kommunalen Gebiets-
reform, Baden-Baden: Nomos, 1981, 313.

Die Zahl der Samtgemeinden wurde im Zuge der Gemeindegebietsreform deutlich
von 283 (30.06.1972) auf 142 (Dezember 1978) reduziert.”” Hatten vor der Reform
noch 161 der 283 Samtgemeinden weniger als 5.000 Einwohner, so verblieben
nach der Reform nur noch sieben Gemeinden mit weniger als 5.000 Einwohnern.”
Im Ergebnis wiesen fast zwei Drittel der Samtgemeinden iiber 5.000 bis 10.000
Einwohner und ein knappes Drittel sogar mehr als 10.000 Einwohner auf.” Sieben
Samtgemeinden geniigten dagegen der im Leitbild festgelegten Mindesteinwohner-
zahl von 5.000 nicht. Im Einzelnen stellten sich die EinwohnergroBen der Samtge-

meinden im Zeitablauf wie folgt dar:

5 Ebd., 313.
6 Ebd.

"7 Benne, G.: Die Verwaltungsstruktur des lindlichen Raumes des Landes Niedersachsen. Nach der

Gebiets- und Verwaltungsreform, Koln, 1980, 10; Thieme, W./Prillwitz, G., a.a.0., 1981, 244.
8 Benne, G., a.a.0, 1980, 10; Thieme, W./Prillwitz, G., a.a.0., 1981, 314.
" Thieme, W./Prillwitz, G., a.a.0., 1981, 244,

-

Riickfiihrung der
Samtgemeinden
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Tabelle 10: Einwohnerzahl der Samtgemeinden nach Grofsenklassen vor und nach
der Gemeindegebietsreform

Einwohner/Jahr | Insgesamt | Unter 5.000 — 10.000 — | 20.000 — | Uber
5.000 10.000 20.000 50.000 50.000

1960 - - - - - -

Dez. 1978 142 7 89 45 1 -

-

Quelle: Thieme, W./Prillwitz, G.: Durchfithrung und Ergebnisse der kommunalen Gebiets-
reform, Baden-Baden: Nomos, 1981, 314.

Reduktion der
samtgemeindean-
gehorigen Ge-
meinden

Die Zahl der samtgemeindeangehdérigen Gemeinden reduzierte sich durch die all-
gemeine Gemeindegebietsreform von 1.164 auf 743. Mit einer Ausnahme (Ge-
meinde Damnatz) geniigten alle Mitgliedsgemeinden der im Leitbild angesproche-
nen Mindesteinwohnerzahl von 400 (zum 31.12.1978).% Die Verteilung der Mit-
gliedsgemeinden auf EinwohnergroBenklassen stellte sich nach der Reform wie
folgt dar:

Tabelle 11: Einwohnerzahl der Mitgliedsgemeinden nach Grofenklassen im De-
zember 1978

Einwohner/Jahr Insgesamt Unter 5.000 — 10.000 — Uber
5.000 10.000 20.000 20.000
Dez. 1978 743 718 23 2 -

Quelle: Thieme, W./Prillwitz, G.: Durchfithrung und Ergebnisse der kommunalen Gebiets-
reform, Baden-Baden: Nomos, 1981, 314.

Gebietsreform auf
Kreisebene

Die bislang letzte Gebietsreform auf Landkreisebene richtete sich leitbildartig
gleichfalls am Gutachten der Weber-Kommission aus. Konkretisiert im Entwurf
eines Achten Gesetzes zur Verwaltungs- und Gebietsreform (LT-Drs. 8/1000)%
beinhaltete es im Wesentlichen die folgenden Aussagen. Danach sollten die Land-

kreise
e {iber mindestens 150.000 Einwohner verfiigen,
e zwischen 8 und 20 Gemeinden umfassen,

e mindestens doppelt, besser dreimal so groB3 sein wie die groBte kreisangehorige
Gemeinde,

e flichenmifBig nur so grof sein, dass sie zwei Bedingungen erfiillen. So miissten
zum einen Uberschaubarkeit und Biirgernihe gewahrt bleiben; Mandatstriger
und Verwaltung sollten die wesentlichen Verhéltnisse im Kreis iiberblicken
und den Kontakt zu Gemeinden und Kreisbevolkerung erhalten konnen. Diese

% FEigene Auswertung auf Basis der Online-Datenbank des Landesbetriebes fiir Statistik und

Kommunikationstechnologie Niedersachsen (Bevolkerungsfortschreibung).
81 Das Gesetz wurde am 28. Juni 1977 verabschiedet, GVBI., 233.
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Bedingung schlie3e die Bildung von Regionalkreisen aus. Zum anderen sollte
die Bevolkerung die zentralen Einrichtungen des Kreises unter zumutbarem
Zeitaufwand erreichen konnen, wobei die Haufigkeit der Biirgerkontakte mit
der Kreisverwaltung zu beriicksichtigen sei,

ein reichhaltig gefachertes Arbeitsplatzangebot aufweisen und regionale
Schwerpunktaufgaben (z.B. Verwaltung wirtschaftlicher Problemgebiete, Ent-
wicklung des Fremdenverkehrs) nur dann in einem Landkreis zusammenge-
fasst werden, wenn es diesem Grundsatz nicht widerspricht; zudem sollten

Kreisgebiete mit den Lebens- und Wirtschaftsrdumen iibereinstimmen, insbe-
sondere sollen bestehende und sich entwickelnde Verflechtungsbeziehungen
im Bereich der Mittelzentren von Kreisgrenzen nicht durchschnitten werden,

die im Landes-Raumordnungsprogramm ausgewiesenen Schwerpunktraume®
moglichst zum Gebiet nur eines Landkreises gehdren,

die Kreisgrenzen nicht so gezogen werden, dass auf ihnen Verkehrsachsen
liegen,

wirtschaftsstarke und -schwache Rdume vereinigt werden - unter der Voraus-
setzung eines nicht iberméfig groBen Kreisgebiets,

historische, landsmannschaftliche und konfessionelle Gegebenheiten bei der
Kreisneugliederung im Zusammenspiel mit den genannten Zielen beriicksich-
tigt werden und

bestehende Kreise moglichst geschlossen in neue Kreise iiberfiihrt werden —
soweit soziodkonomische Verflechtungen dem nicht entgegenstehen.®

Fiir kreisfreie Stddte benannte das Leitbild keine Mindesteinwohnerzahl, sondern

verwies lediglich darauf, dass sie unterhalb der fiir die Landkreise formulierten

Schwelle von 150.000 Einwohnern liegen sollte.* Ob eine bislang kreisfreie Stadt

einzukreisen ist, wire einem Abwégungsprozess mit Blick auf die Stadt-Umland-

82

83

84

In Schwerpunktrdume werden Schwerpunkte gesichert und entwickelt mit dem Ziel, Rdume mit
gesunden Arbeits- und Lebensbedingungen und ausgewogenen wirtschaftlichen, sozialen und
kulturellen Verhiltnissen zu schaffen, zu erhalten und zu verbessern. Die Landkreise sind an der
Planung dieser Rdume etwa durch Wirtschaftsférderungs- und Infrastrukturmafinahmen beteiligt
(vgl. Niederscdchsischer Landtag [8. Wahlperiode], a.a.0., 37).

Niedersdchsischer Landtag [8. Wahlperiode], a.a.0., 37-39. Die Unterschiede des Leitbildes zum
Weber-Gutachten sind mit Blick auf die Landkreise nicht unerheblich. Beide Dokumente sehen
zwar eine Mindesteinwohnerzahl von 150.000, die Ubereinstimmung von Kreisgebieten mit Le-
bens- und Wirtschaftsriumen und eine flichenméBig Begrenzung in Bezug auf Uberschaubarkeit
und zumutbaren Biirgerzugang zu Kreiseinrichtungen vor; zudem benennt das Leitbild das Ziel
der Zusammenfiithrung wirtschaftsstarker und -schwacher Rdume, wihrend im Weber-Gutachten
eine hinreichend homogene Leistungsstéirke der Kreise angestrebt wird. Unterschiede zeigen sich
aber daran, dass das Leitbild vorgibt, dass Kreise mindestens doppelt so grof3 sein sollen wie
kreisangehorige Stidte, wihrend die Weber-Kommission die genaue Einwohnerdistanz nicht be-
nennt. Dariiber hinaus benennt das Leitbild weitere Kriterien, die im Weber-Gutachten nicht als
allgemeine Kriterien einer Kreisgebietsreform erscheinen, darunter die Zahl der Gemeinden pro
Landkreis, die Bereitstellung eines reichhaltig gefacherten Arbeitsplatzangebots, die Zugehorig-
keit von Schwerpunktrdumen zu nur einem Landkreis, der zu vermeidende Verlauf von Kreis-
grenzen auf Verkehrsachsen, die Beriicksichtigung historischer, landsmannschaftlicher und kon-
fessioneller Gegebenheiten und die moglichst gleichmiBige Uberfiihrung bestehender Kreise in
neue Kreise.

Niedersdchsischer Landtag [8. Wahlperiode], a.a.0., 44. Das Weber-Gutachten schlug eine

Mindesteinwohnerzahl von 130.000 vor (vgl. Niedersdichsischer Minister des Innern, a.a.O.,
1969, 201)

-

Kreisfreie Stadte
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Beziehungen zu unterwerfen.* Prinzipiell sei eine Einkreisung dann vorzusehen,
wenn stddtischer und ldndlicher Lebensstil weitgehend konvergierten und sich
soziodkonomische Verflechtungen, wechselseitige Abhéngigkeiten und eine funk-
tionale Aufgabenteilung zwischen Stadt und Umland fianden. Die Kreisfreiheit sei
hingegen zu erhalten, wenn die Stadt aufgrund ihrer Groe dem umgebenden
Landkreis gegeniiber ein zu starkes Gewicht erhielte und/oder die Stadtentwick-
lung ihren eigenen, vom Umland unabhingigen Gesetzen unterliege. Umgekehrt
sei eine Einkreisung fiir diejenigen Stidte angezeigt, die zahlreiche Gemeinsamkei-
ten und Funktionsverflechtungen zu ihrem Umland aufwiesen und als historischer,
wirtschaftlicher, kultureller oder verwaltungsméBiger Mittelpunkt des betroffenen

Landkreises galten (und fungierten).®

Das Ziel der Kreisgebietsreform sei es, leistungsstarke Landkreise zu schaffen, die
»in der Lage sind, eine gleichwertige Versorgung der Bevolkerung mit allen Ein-
richtungen und Dienstleistungen der 6ffentlichen Daseinsvorsorge zu gewihrleis-
ten und ihre Leistungen orts- und biirgernah, wirtschaftlich und effektiv zu erbrin-

gen.“¥’

Die Kreisgebietsreform war im Ergebnis eine Reaktion auf politische, gesellschaft-  Der Hintergrund
liche und wirtschaftliche Entwicklungen. Dazu zdhlten der 6ffentliche Funktions- der Reform
wandel von der Eingriffs- zur Leistungsverwaltung sowie das steigende Gewicht

der Daseinsvorsorge und der Planung, woraus sich wiederum ein gestiegener Ein-

fluss der 6ffentlichen Hand auf das Wirtschafts- und Sozialleben ableitete. Damit

einher ging das Erfordernis, Planungs- und Entwicklungsaufgaben sowie mittel-

und langfristige Investitionsprogramme administrativ zu bewiltigen.*® Weitere
Entwicklungen wurden mit dem Zwang zur Rationalisierung in einer arbeitsteiligen

und funktionalisierten Gesellschaft, der Nutzung des erweiterten technischen Fort-

schritts sowie allgemeinen Trends zur MafstabsvergroBerung angesprochen.” Zu-

dem wurde eine Kreisgebietsreform aufgrund bereits erfolgter Reformmafinahmen

des Gesetzgebers als notwendig angesehen. Zum einen sollten die Landkreise so in

die Lage versetzt werden, im Zuge der Funktionalreform Fachaufgaben der Regie-
rungsprasidien und Funktionen staatlicher Sonderbehérden zu iibernehmen, zum

anderen sah man Kreisvergroerungen aufgrund des vermeintlichen Wachstums

und der geplanten flichenmiBigen Ausweitung der Regierungsbezirke als ange-

8 Niedersiichsischer Landtag [8. Wahlperiode], a.a.0., 42f.

8 Beziiglich der Einkreisung kreisfreier Stidte stimmen Leitbild und Weber-Gutachten insofern
iiberein, als sie im Kern die gleiche Pro- und Contra-Abwégung formulieren, allerdings gibt die
Weber-Gutachten eine Mindesteinwohnerzahl von 130.000 an, wahrend das Leitbild diese nicht
prézisiert.

Niedersdchsischer Landtag [8. Wahlperiode], a.a.0., Vorblatt, A. Zielsetzung.

% Ebd., 28f, 33.

8 Ebd., 28f.
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t.”° Hinzu trat, dass einige Landkreise erkennbar nicht in der Lage waren, eine

zeig
Verwaltungsorganisation zu gewdéhrleisten, die den sukzessiv steigenden Anforde-
rungen gerecht wurde und zugleich das dafiir notwendige spezialisierte Personal

bereitstellte bzw. auslastete.

Im Zuge der Umsetzung der Kreisgebietsreform wurden die benannten Groffenord- ~ Nur punktuelle
. . . . . Umsetzun

nungen allerdings hdufig nicht eingehalten, insbesondere mit Blick auf die Min- e
desteinwohnerzahl kam es in Teilen zu Grofenordnungen, die weit unter 100.000

Einwohnern lagen.

Zu Beginn der letzten allgemeinen Kreisgebietsreform (1972) wies das Land 60
Landkreise und 15 kreisfreie Stddte aus.’* Diese Ausgangssituation wurde in zwei
Stufen verdndert:** Im Rahmen der ersten Stufe (1972—1974) ergab sich bereits
Verianderungsbedarf insofern, als die Zahl der Landkreise von 60 auf 48 und jene
der kreisfreien Stidte von 15 auf 10 reduziert wurde. Als Begriindung fiir diese
Neugliederungen wurde angefiihrt, dass einige Landkreise dann (Melle, Wittlage,
Blankenburg, Zellerfeld, Duderstadt, Miinden, Einbeck, Braunschweig, Springe) zu
wenige kreisangehorige Gemeinden aufwiesen, um Tréger iiberdrtlicher kommuna-
ler Einrichtungen zu sein und die entsprechenden Ausgleichs- und Ergdnzungs-
funktionen wahrzunehmen; zum anderen kam es zu Landkreisauflésungen in den
Raumen Osnabriick (Bersenbriick) und Hannover (Burgdorf, Neustadt a. Rbge.).
Die kreisfreien Stiddte Goslar, Hameln, Celle, Liineburg und Hildesheim wurden in
die angrenzenden Landkreise eingegliedert, da hier enge Umlandbeziehungen,
wechselseitige Abhédngigkeiten und gemeinsame Interessen identifiziert wurden.
Zu diesen Neugliederungen traten schlieBlich Gebietsdnderungen von Kreisen als

Folge von Gemeindefusionen tiber Kreisgrenzen hinweg.”

Im Rahmen der zweiten Stufe der Kreisgebietsreform sah der einschlidgige Gesetz-  Ansatz und
entwurf der Landesregierung vor, dass die Landkreise Osnabriick, Gottingen und fvl;giezﬁisssti?:r
Celle fortbestehen, die Landkreise Stade, Gifhorn, Northeim, Goslar, Peine, Hil-

desheim, Hameln-Pyrmont, Hannover und Leer geringfiigig verdndert und alle

tibrigen Landkreise aufgelost werden sollten.”* Zudem sollten dem Gesetzentwurf

zufolge die bislang kreisfreien Stidte Emden, Wilhelmshaven, Delmenhorst und

Cuxhaven eingekreist und der Sonderstatus der Stadt Gottingen aufgehoben wer-

den. Im Ergebnis sah der Entwurf 32 Landkreise und sechs kreisfreie Stidte vor.

Zwolf dieser 32 Kreise wiesen am 30.6.1974 weniger als die im Leitbild vorgese-

henen 150.000 Einwohner auf, die niedrigste Einwohnerzahl fand sich im Land-

% Ebd., 29.
°I Ebd., 30.
2 Ebd., 30f.
% Ebd, 31.
% Ebd., 44.
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kreis Githorn mit 128.200 Einwohnern. Damit wurde das Leitbild bereits im Ge-
setzentwurf der Landesregierung bei der aus ihrer Sicht wichtigsten Malizahl be-
trdchtlich durchbrochen. Die im Leitbild mit 8 bis 20 angegebene Zahl der Ge-
meinden pro Landkreis wurde dagegen mit Ausnahme des Kreises Cloppenburg
(23 Gemeinden) eingehalten. Unter den kreisfreien Stidten wiederum fand sich mit
Blick auf die Einwohnerzahl kein eindeutiges Abweichen vom dem hier unkonkre-
te Leitbild: die kreisfreie Stadt mit der geringsten Einwohnerzahl war Salzgitter
(120.300 Einwohner). Beziiglich des im Leitbild erkennbaren Ziels einer im Land
gleichmdfsigen Leistungserbringung durch die Verwaltung wurden gegeniiber dem
status quo erhebliche Fortschritte erzielt: So standen die Einwohnerzahlen des
kleinsten und grofiten Landkreises nur noch im Verhéltnis 1:4 zueinander (vorher
1:15) und unterschieden sich die FlichengroBen nur noch um den Faktor vier (vor-
her zwolf).” Das Achte Gesetz zur Verwaltungs- und Gebietsreform vom 28. Juni
1977° legte dann allerdings fest, dass die Zahl der Landkreise nur von 48 auf 37
und die der kreisfreien Stadte zum 01.08.1977 von zehn auf neun reduziert wird.
Nachdem der Niedersidchsische Staatsgerichtshof im Februar 1979 die Teilung des
ehemaligen Kreises Friesland als verfassungswidrig kennzeichnete, beschloss der
Niedersdchsische Landtag, den aufgeldsten Landkreis Wittmund zum 01.01.1980
wiederherzustellen.” Im Ergebnis wurde im Verlauf der zweiten Phase (1977-
1980) somit die Zahl der Landkreise von 48 auf 38 und die der kreisfreien Stddte

von zehn auf neun reduziert.

Zusammenfassend wurden im Rahmen der letzten Kreisgebietsreform die Vorga-
ben des Leitbildes also vielfach nur als Richtwert behandelt und stirker noch als
im Fall des Gesetzentwurfs durchbrochen. Von den 38 Landkreisen erfiillten zum
31.12.1980 nur 15 das Kriterium der Mindesteinwohnerzahl von 150.000, zwolf
Landkreise verfiigten zu diesem Zeitpunkt nur iiber weniger als 100.000 Einwoh-
ner.”® Der Landkreis Liichow-Dannenberg mit lediglich 48.800 Einwohnern wies

die geringste Einwohnerzahl aus. Nach Einwohnergrifienklassen ergab sich fol-

gende Verteilung:
*  Ebd., 49f.
% GVBL, 233.

7 Landkreis Wittmund: Geschichte des Landkreises Wittmund, http://www.landkreis.witt
mund.de/%C3%9Cberuns/Geschichte/tabid/60/Default.aspx.

Hierzu und im Folgenden: eigene Berechnung auf Basis der Online-Datenbank des Landesbe-
triebes flir Statistik und Kommunikationstechnologie Niedersachsen (Bevolkerungsfortschrei-
bung).
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Tabelle 12: Einwohnerzahl der Landkreise nach Grofienklassen am 31.12.1980

Einwoh- Unter 100.000 | 150.000 | 200.000 | 300.000 | 400.000 Uber

Insg. - - - — _
ner/Jahr 100.000 1456 000 | 200.000 | 300.000 | 400.000 | 500.000 | 200-000

31.12.1980 | 38 12 11 10 4 - - 1

Quelle: Eigene Berechnung auf Basis der Online-Datenbank des Landesbetriebes fiir Statis-
tik und Kommunikationstechnologie Niedersachsen (Bevdlkerungsfortschreibung).

Der im Leitbild empfohlenen Zahl der Gemeinden pro Landkreis (8 bis 20) wurde  Gemeindezahl
im Wesentlichen entsprochen, in sieben Landkreisen allerdings zum 31.12.1980
unterschritten. Das Leitbilderfordernis, wonach die Landkreise mindestens doppelt
so grof} wie die grofste kreisangehorige Gemeinde sein sollten, wurde dagegen
vollstiandig erfiillt; die nach dem Leitbild anzustrebende dreifache Einwohnerzahl
des Kreises in Relation zur grofiten kreisangehorigen Gemeinde wurde hingegen in

elf Kreisen nicht erreicht.

Die Zahl der kreisfreien Stidte reduzierte sich im Rahmen der letzten allgemeinen  Kreisfreie Stidte
Kreisgebietsreform (1972—-1980) von 16 auf 9. Die im Leitbild nur unscharf formu-
lierte Mindesteinwohnerzahl wurde in vier Fillen eingehalten, in drei Fillen ein-
deutig verfehlt; bei den kreisfreien Stidten Wolfsburg (125.900 Einwohner) und
Salzgitter (113.600 Einwohner) steht die unprézise Leitbildformulierung einer kla-
ren Beurteilung entgegen. Im Ergebnis der Reform zeigte sich die folgende Vertei-

lung der kreisfreien Stddte nach Einwohnergrofenklassen:

Tabelle 13: Einwohnerzahl der kreisfreien Stidte nach Grifienklassen am
31.12.1980

binvohe | || Unte 100;000 130;000 150;000 200;000 300;000 Uber
ner/Jahr 100.000- 1436 000 | 150.000 | 200.000 | 300.000 | 500.000 | >°0-000
31.12.1980 | 9 3 2 1 1 1 - |

Quelle: Eigene Berechnung auf Basis der Online-Datenbank des Landesbetriebes fiir Statis-
tik und Kommunikationstechnologie Niedersachsen (Bevolkerungsfortschreibung).

Seit dieser letzten allgemeinen kommunalen Gebietsreform in den 1970er Jahren  Spitere Gebiets-

erfolgten lediglich vereinzelte Gebietsdinderungen. Auf der Kreisebene beschrankte Anderungen

sich die Neugliederung auf die ambitionierte Bildung der Region Hannover (mit

1,1 Mio. Einwohnern®”) zum 1. November 2001. Auf der Gemeindeebene wur-

de(n):

e drei Samtgemeinden umgebildet (Falberg im Jahr 1977, Bunde und Dornum,
beide 01.11.2001),

% Stand 31.12.2008
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e zwei Samtgemeinden aus jeweils zwei bestehenden gebildet (Elbtalaue aus
Dannenberg [Elbe] und Hitzacker [Elbe] sowie Liichow [Wendland] aus Lii-
chow und Clenze, beide 01.11.2006),

e in einem Fall zwei Mitgliedsgemeinden einer Samtgemeinde zu einer Mit-
gliedsgemeinde zusammengeschlossen (Thedinghausen und Morsum zu The-
dinghausen, 01.11.2006),

e die Einheitsgemeinde Leer (Ostfriesland) geteilt,
e sechs Gemeinden zum Amt Neuhaus zusammengeschlossen (01.10.1993),

e acht Gemeinden aus dem mecklenburg-vorpommerischen Landkreis Hagenow
nach Niedersachsen eingegliedert (30.06.1993),

e die Mitgliedsgemeinde Didderse aus dem Landkreis Peine (Gemeinde Wende-
burg) in den Landkreis Githorn (Samtgemeinde Papenteich) zuriickgegliedert
(01.05.1981),

e fiinf Gemeinden aus dem Landkreis Holzminden in den Landkreis Hildesheim
umgegliedert (01.07.1981),

¢ die Gemeinde Glandorf aus der Gemeinde Bad Laer ausgegliedert (01.05.1981)
sowie

e mehrere gemeindefreie Gebiete eingegliedert (Neuhaus IV am 01.07.1985;
Stadtoldendorf am 01.01.1078; zehn gemeindefreie Gebiete in das gemeinde-
freie Gebiet Harz am 01.01.1980) oder teileingegliedert (Bullenbruch am
01.04.1980).

Erst aufgrund der Unterstiitzung freiwilliger kommunaler Fusionen durch die ge-  Heute Wiederauf-
v . . . . . . nahme der
genwirtig amtierende Landesregierung findet sich heute eine erneute Diskussion zu  pigkussion

kommunalen Neugliederungen. Deren Umfang fillt nach den bislang vorliegenden
Informationen allerdings ungleichgewichtig aus: Wéhrend im gemeindlichen Be-
reich eine nachhaltige Fusionsbewegung erkennbar ist (vgl. den entsprechenden
Uberblick im Anhang), wendet man sich auf der Kreisebene erst zogerlich einer im

Ergebnis fiir einige Kreise unausweichlichen Diskussion zu.
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4 Verinderte Rahmenbedingungen fiir die niedersichsische
Kommunalverwaltung

Nach der Darstellung der fiir die hier verfolgten Fragestellungen konstitutiven Ar-
beiten der Weber-Kommission und der Wiirdigung der jiingeren Verwaltungsre-
formen des Landes sollen nun die fiir die heutige niedersdchsische Kommunalver-
waltung erkennbaren Rahmenbedingungen naher untersucht werden. Die Analyse
richtet sich dabei vor allem auf die siedlungs- und raumstrukturelle Ausgangssitua-
tion, die demographische Entwicklung, eine haushalterische Bestandsaufnahme
und einzelne soziokulturelle Entwicklungsprozessen; ein zusammenfassender
Ausweis der politisch-administrativen, rechtlichen und 6konomischen Rahmenbe-

dingungen beschlieft dieses Kapitel.

4.1 Die siedlungs- und raumstrukturelle Ausgangssituation

Niedersachsen ist mit 47.612 km? flichenméBig nach Bayern das zweitgrofite Bun-
desland, verfiigt mit 7,9 Millionen Einwohnern aber iiber die nur viertgroB3te Be-
volkerungszahl unter den Flachenldandern.'” Das Landes-Raumordnungs-

programm'!

unterscheidet drei Kategorien Zentraler Orte: Oberzentren, Mittel-
zentren und Grundzentren. Die Oberzentren und Mittelzentren sind im Raumord-
nungsprogramm abschlieBend festgelegt,'” in Einzelfdllen wurden Mittelzentren
oberzentrale Teilfunktionen zugewiesen. Die Grundzentren werden dagegen in den
Regionalen Raumordnungsprogrammen, fiir die die Landkreise, kreisfreien Stidte,
die Region Hannover und der Zweckverband Braunschweig zustindig sind, festge-
legt; ihnen konnen in Einzelfdllen mittelzentrale Teilfunktionen zugewiesen wer-

den.

Oberzentren werden im Niedersdchsischen Landes-Raumordnungsprogramm als
,multifunktionale, groBstidtische Standorte und Verkehrsknoten mit iiberregiona-
ler Ausstrahlung*'® definiert. Sie verfiigen liber eine Bevolkerungsgrofie von
300.000 Einwohnern in ihrem Verflechtungsbereich, unterstiitzen eine ausgegli-

chene oberzentrale Siedlungs- und Versorgungsstruktur im gesamten Land und

190 Landesbetrieb fiir Statistik und Kommunikationstechnologie Niedersachsen: Online-Datenbark,

Tabellen K1000014 und Z0000001, Stand: 30.06.2011 (Einwohnerzahl) bzw. 01.01.2011 (Fla-
chengrofe).

Niedersdchsisches Ministerium fiir Erndhrung, Landwirtschaft, Verbraucherschutz und Landes-
planung (Hg.): Landes-Raumordnungsprogramm Niedersachsen in der Fassung der Bekanntma-
chung vom 08.05.2008 (Nds. GVBL. Nr. 10 vom 22.05.2008). Mit der Bekanntmachung der all-
gemeinen Planungsabsichten am 30. April 2009 wurde ein Verfahren zur Anderung des Landes-
Raumordnungsprogramms eingeleitet, dessen Abschluss noch aussteht.

12" Hierzu und zum Folgenden: Ebd., 3-17, 79-87.

183" Ebd., 83.
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erreichen mit Blick auf die folgenden Struktur- und Zentralititskennzahlen iiber-
durchschnittliche Werte:

e  fiir das Eigenpotenzial: die Einwohner und Arbeitspldtze im Stadtgebiet,
o fiir die Arbeitsmarktzentralitit: die Arbeitseinpendler und der Pendlersaldo,

e fiir die Versorgungszentralitit: Einzelhandelsgrofen, Einrichtungen und Ar-
beitspliatze im 6ffentlichen Sektor, dem Bildungs- und Forschungsbereich so-
wie dem Gesundheitswesen,

e fiir die infrastrukturellen Standortpotenziale und ihre iiberregionale Bedeutung:
die iiberregionale Verkehrsinfrastruktur, die Einbindung in internationale Ver-
flechtungen und Netzwerke. '™

Den Status eines Oberzentrums wurde den Stddten Braunschweig, Celle, Gottin-  Oberzentrale
gen, Hannover, Hildesheim, Liineburg, Oldenburg, Osnabriick, Salzgitter, Wil- Struktur
helmshaven und Wolfsburg zugesprochen. Die Oberzentren Braunschweig, Salz-

gitter und Wolfsburg bilden in enger raumlicher Verflechtung zum Mittelzentrum
Wolfenbiittel einen oberzentralen Verbund, der diesen aufgrund hoher Bevolke-

rungs-, Arbeitsmarkt- und Wissenschaftskonzentration auch international ausge-

richteten Wirtschaftsraum stdrken soll. Landes- und regionalplanerische Entschei-

dungen fiir diesen Verbund sind in einer Gesamtbetrachtung der unterschiedlichen
Entwicklungsschwerpunkte und -potentiale der Oberzentren zu treffen. Unter den

genannten Stidten bzw. Rdumen kommen Braunschweig—Wolfsburg—Salzgitter

und Hannover als prigende Verdichtungsrdume eine hohe Bedeutung zu. Demge-

geniiber verfiigen die Stadte Osnabriick und Oldenburg im Westen sowie Gottingen

und Hildesheim im Siiden iiber eine deutlich geringere Zentralitit. Die Stadt Celle

wird im Landes-Raumordnungsprogramm als Oberzentrum ausgewiesen, da sie

aufgrund ihrer Einbindung in die Metropolregion Hannover—Braunschweig—

Gottingen und der enger werdenden innerregionalen wie internationalen Vernet-

zung Standort- und Entwicklungspotenziale aufweist, die diese Einstufung im

nordlichen ldndlichen Raum rechtfertigen.

Eine Besonderheit Niedersachsens besteht darin, dass eine Reihe von Stddten in
den angrenzenden Bundeslindern und den Niederlanden oberzentrale Bedeutung
fiir ihr niedersdchsisches Umland aufweisen; dies betrifft Hamburg, Bremen, Bre-
merhaven, Groningen, die Netzwerkstadt Twente, Miinster, Bielefeld, Paderborn
und Kassel. Vor allem die Stadtstaaten Hamburg und Bremen verfiigen durch rela-
tiv enge sozio-6konomische Verflechtungen tiber einen erheblichen Einfluss auf ihr

niedersidchsisches Umland.

104" Ebd., 83.
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Die Mittelzentren Delmenhorst, Emden, Hameln, Langenhagen, Lingen (Ems) und
Nordhorn nehmen aufgrund ihrer hohen Bevdlkerungs-, Arbeitsmarkt- und/oder
Wissenschaftskonzentration oberzentrale Teilfunktionen wahr. Die Mittelzentren
Goslar, Bad Harzburg, Clausthal-Zellerfeld und Seesen formen dagegen einen mit-
telzentralen Verbund mit oberzentralen Teilfunktionen. Insgesamt weist das Lan-

des-Raumordnungsprogramm 84 Mittelzentren aus.

In der Gesamtsicht ist die Siedlungsstruktur des Landes Niedersachsen durch er-
hebliche Disparititen gekennzeichnet.'” Abseits der benannten urbanen Zentren ist
das westliche, nordliche und mittlere Niedersachsen lidndlich geprdgt und weist
eine nur geringe Bevolkerungsdichte auf. Die Landkreise Liichow-Dannenberg und
Uelzen im Nordosten Niedersachsens, der Landkreis Diepholz im siidlichen Lan-
desteil und der zentral gelegene Elbe-Weser-Raum sowie das nordwestliche Ems-
land sind ebenso diinn besiedelt und rdumlich stirker von den groBstddtischen
Zentren entfernt. Dichter besiedelt und stérker industrialisiert ist hingegen die Mit-
telgebirgszone mit dem Osnabriicker Land, dem Leine- und Weserbergland sowie

dem Harzrand.

Die niedersdchsischen Landkreise weisen, wie aufgezeigt, geringfiigig weniger
Einwohner aus (181.894) als der Bundesdurchschnitt (185.187). Die niedersdchsi-
schen kreisfreien Stddte (125.788 Einwohner) sind im Bundesvergleich (187.872)
hingegen deutlich einwohnerschwicher, wobei diese Aussage aufgrund einzelner
GroBstiadte, meist ,,Ausreiller nach oben, in anderen Bundesldndern weniger aus-
sagekriftig ist.'® Die Einwohnerzahlen der niederscchsischen Landkreise und
kreisfreien Stddte unterschieden sich betrdchtlich (vgl. Tab. 14), so dass von einer
diskussionswiirdigen ,, Spreizung *“ gesprochen werden kann. Bei den Landkreisen
reicht die Spannweite von 49.000 Einwohnern im Kreis Liichow-Dannenberg, dem
bevolkerungsdrmsten deutschen Landkreis, bis hin zu 356.000 Einwohnern im
Landkreis Osnabriick.'” Die Region Hannover, allerdings ein Sonderfall, verfiigt
iiber 1.133.000 Einwohner. In der Zusammenfassung weisen acht Landkreise eine
Bevolkerungszahl von weniger als 100.000 und 12 Landkreise eine solche zwi-
schen 100.000 und 150.000 Einwohnern auf. Dagegen verfiigen 17 Landkreise
iiber mehr als 150.000 Einwohner und entsprechen damit der Vorgabe des Leitbil-
des der letzten allgemeinen Gebietsreform. Von den kreisfreien Stddten liegen
Emden (51.000 Einwohner), Delmenhorst (75.000 Einwohner) und Wilhelmshaven

1% Hierzu und zum Folgenden: Niedersichsisches Institut fiir Wirtschafisforschung: Regionalmoni-

toring Niedersachsen. Regionalreport 2009. Positionierung und Entwicklungstrends landlicher
und stddtischer Rdume, Hannover, 2009, 5.

Eigene Berechnung nach Statistisches Bundesamt Deutschland: Genesis-Online Datenbank,
Tabellen-Code 12411-0014, Stand: 31.12.2010.

Diese und folgende Einwohnerzahlen nach: Landesbetrieb fiir Statistik und Kommunikations-
technologie Niedersachsen: Online-Datenbank, Tabelle K1000014, Stand: 31.06.2011.
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(81.000 Einwohner) betrdchtlich unter der 100.000-Einwohner-Schwelle, die kreis-
freien Stidte Salzgitter (102.000) und Wolfsburg (122.000) {iberschreiten sie. Nur
Oldenburg (162.000), Osnabriick (164.000) und Braunschweig (249.000) weisen,
dem benannten Leitbild entsprechend, mehr als 150.000 Einwohner auf. Die Lan-
deshauptstadt Hannover (524.000) wurde durch die Bildung der Region Hannover
regionsangehdrige Gemeinde. Die Stiddte Gottingen (121.000) und Hildesheim
(103.000) schlieBlich sind trotz ihrer relativen Grof3e seit der letzten Gebietsreform
kreisangehorige Gemeinden; auf den Sonderstatus Gottingens wird noch gesondert

eingegangen.

Tabelle 14: Einwohnerzahl der niedersdchsischen kreisfreien Stddte, Land-kreise
und der Region Hannover nach Grofienklassen

-

Einwohnerzahl der Kommunen Unter 100.000 - 150.000 — Uber
w u 100.000 150.000 200.000 200.000
Landkreise und Region Hannover 8 12 10 8
Kreisfreie Stadte 3 2 2 1
Insgesamt 11 14 12 9

Quelle: Landesbetrieb fiir Statistik und Kommunikationstechnologie Niedersachsen: Onli-
ne-Datenbank, Tabelle K1000014, Stand: 30.06.2011.

Auf der Gemeindeebene setzen sich mit Blick auf die Einwohnerzahl die Unter-
schiede fort. Fast die Hélfte der niedersichsischen Gemeinden zdhlt weniger als
2.000 Einwohner, wihrend die Landeshauptstadt Hannover, wie aufgezeigt, nahezu
524.000 Einwohner beheimatet. Die Mehrzahl der Niedersachsen lebt in Gemein-
den mit 10.000 bis 50.000 Einwohnern. Demgegeniiber wéhlten 20% der Bevolke-
rung ihren Wohnort in Stiddten mit iiber 100.000 Einwohnern und 26% in Gemein-
den mit weniger als 10.000 Einwohnern. Im ldndlichen Raum dominieren kleine
Gemeindegrofen, hier leben 38% der Bevolkerung in Gemeinden mit weniger als
10.000 Einwohnern.'” In einigen Landkreisen konzentriert sich das, darunter in
Schaumburg (50%), Cuxhaven (51%), Wesermarsch, Liineburg und Rotenburg
(alle 53%), Githorn (63%), Uelzen (64%), Nienburg (65%), Holzminden (73%)
und Liichow-Dannenberg (100%).

1% Hierzu und zum Folgenden: Niedersdchsisches Institut fiir Wirtschafisforschung, a.a.0., 2009, 1.
Die Mitglieder von Samtgemeinden sind mitberiicksichtigt.

Heterogene
Gemeindeebene
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Tabelle 15: Einwohnerzahl der niedersdchsischen Gemeinden nach Grofenklassen

Einwohnerzahl der Gemeinde | Anzahl der Gemeinden Bevii}kerung der
GroBenklasse
Unter 500 34 15.053
500 bis unter 1.000 208 159.915
1.000 bis unter 2.000 267 380.224
2.000 bis unter 3.000 100 242.819
3.000 bis unter 5.000 87 340.712
5.000 bis unter 10.000 124 902.974
10.000 bis unter 20.000 112 1.507.312
20.000 bis unter 50.000 72 2.092.922
50.000 bis unter 100.000 12 730.818
100.000 bis unter 200.000 6 773.991
200.000 bis unter 500.000 1 248.867
Uber 500.000 1 522.686
Insgesamt 1.024 7.918.293

Quelle: Landesbetrieb fiir Statistik und Kommunikationstechnologie Niedersachsen: Statis-
tische Berichte Niedersachsen: Bevolkerung der Gemeinden am 31.12.2010, Hannover,
2011, 54; Stand: 31.12.2010.

Unterscheidet man zwischen FEinheits- und Samtgemeinden, fallt auf, dass Samt-  Einheits- und

gemeinden in der Regel zwischen 5.000 und 20.000 Einwohner aufweisen, wéh- Samtgemeinden
rend die meisten Einheitsgemeinden 5.000 bis 50.000 Einwohner zdhlen, dabei
aber in Teilen sowohl nach unten (drei Einheitsgemeinden mit weniger als 1.000
Einwohnern) als auch — wenig iiberraschend - nach oben (acht Einheitsgemein-

den/Stédte mit mehr als 100.000 Einwohnern) abweichen:

Tabelle 16: Einwohnerzahl der niedersdichsischen Verwaltungseinheiten nach
Gréfenklassen

Anzahl der

Einwohnerzahl ind v I Bevolkerung

der Verwal- Einheits- gemeinde- erwal- der Grofien-

tungseinheit gemein- Samtge- freien tungsein- Kklasse

meinden Bezirke heiten
den .
insgesamt

Unter 1.000 3 - 2 5 3.671
1.000 bis unter
2000 3 - - 3 5.364
2.000 bis unter
3.000 1 - - 1 2.802
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(Fortsetzung)
Anzahl der
Einwohnerzahl ind Vv I Bevoilkerung
der Verwal- | Einheits- gemelnde- erwart | der GriBen-
tungseinheit gemein- Samtge- freien tungsein- Klasse
meinden Bezirke heiten
den .
insgesamt
3.000 bis unter
5.000 9 8 - 17 73.428
5.000 bis unter
10.000 74 56 - 130 1.001.716
10.000 bis unter
20.000 105 64 - 169 2.252.738
20.000 bis unter
50.000 72 9 - 81 2.302.212
50.000 — bis
unter 100.000 12 - - 12 730.818
100.000 bis
unter 200.000 6 - - 6 773.991
200.000 bis
unter 500.000 1 - - 1 248.867
Insgesamt 287 137 2 426 7.918.293

Quelle: Landesbetrieb fiir Statistik und Kommunikationstechnologie Niedersachsen: Statis-
tische Berichte Niedersachsen: Bevolkerung der Gemeinden am 31.12.2010, Hannover,
2011, 55; Stand: 31.12.2010; eigene Darstellung.

Die niedersdchsischen Kreise sind flichenmdfig etwas groBer (1.223 km?) als der
Bundesdurchschnitt (1.133 km?).'” Allerdings weisen sie deutlich unterschiedliche
Flichengrifien auf. (vgl. Tab. 17 und 18). Der groBite Landkreis, Emsland, ist mit
2.882 km? mehr als fiinf Mal so grof} wie der kleinste, Peine, mit 535 km?2.""® Insge-
samt weist fast die Hélfte der niedersidchsischen Landkreise (16) eine FlachengroB3e
von unter 1.000 km? auf, 13 Landkreise verfiigen iiber eine Flache zwischen 1.000
und 1.500 km? und vier zwischen 1.500 und 2.000 km?. Vier Kreise (Rotenburg
[Wiimme], Cuxhaven, Osnabriick und Emsland) verweisen auf eine Flachengréfle
von Uber 2.000 km?. Hinzu tritt die Region Hannover mit einer Gebietskulisse von
2.291 km?. Die Fliachengrofie der Kreise blieb seit der letzten allgemeinen Gebiets-

reform weitestgehend unveréndert - mit Ausnahme der Bildung der Region Hanno-

1 Eigene Berechnung nach Statistische Amter des Bundes und der Linder: Regionaldatenbank

Deutschland, Tabellencode 171-01-4, Stand: 31.12.2010.

Diese und nachfolgende Flichenangaben nach: Landesbetrieb fiir Statistik und Kommunikations-
technologie Niedersachsen: Online-Datenbank, Tabelle Z0000001, Stand: 01.01.2011.

110

-

Differente
Fliichengrofien
auf Kreisebene

79



Kommunalstrukturen in Niedersachsen

ver, die die Gebietskulisse des ehemaligen Landkreises Hannover betrachtlich ver-

groBerte.

Tabelle 17: Flichengrifie der niedersdchsischen Landkreise und der Region Han-

nover nach Grofsenklassen

Flichengrofie der Landkreise und Unter 1.000 - 1.500 — Uber
der Region Hannover in km? 1.000 1.500 2.000 2.000
Anzahl der Verwaltungseinheiten 16 13 4 5

Quelle: Landesbetrieb fiir Statistik und Kommunikationstechnologie Niedersachsen: Onli-

ne-Datenbank, Tabelle Z0000001, Stand: 01.01.2011.

Tabelle 18: Flichengrifie der niedersdichsischen Landkreise, der Region Hannover

und der kreisfreien Stddte

Gebietskorperschaften der Kreisebene*

Flichengrofie in km?

Braunschweig 192
Salzgitter 224
Wolfsburg 204
Githorn 1.563
Gottingen 1.117
Goslar 965
Helmstedt 674
Northeim 1.267
Osterode am Harz 636
Peine 535
Wolfenbiittel 723
Region Hannover 2.291
Diepholz 1.988
Hameln-Pyrmont 796
Hildesheim 1.206
Holzminden 693
Nienburg (Weser) 1.399
Schaumburg 676
Celle 1.545
Cuxhaven 2.058
Harburg 1.245
Liichow-Dannenberg 1.221
Liineburg 1.323

-
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Gebietskorperschaften der Kreisebene* Flichengrof3e in km?
Osterholz 651
Rotenburg (Wiimme) 2.070
Heidekreis 1.874
Stade 1.266
Uelzen 1.454
Verden 788
Delmenhorst 62
Emden 112
Oldenburg 103
Osnabriick 120
Wilhelmshaven 107
Ammerland 728
Aurich 1.287
Cloppenburg 1.418
Emsland 2.882
Friesland 608
Grafschaft Bentheim 981
Leer 1.086
Oldenburg 1.063
Osnabriick 2.122
Vechta 813
Wesermarsch 822
Wittmund 657
Niedersachsen insgesamt 47.612

Anmerkung: * Die kreisfreien Stiadte sind grau unterlegt. Quelle: Landesbetrieb fiir Statistik
und Kommunikationstechnologie Niedersachsen: Online-Datenbank, Tabelle Z0000001,
Stand: 01.01.2011.

Auf der gemeindlichen Ebene fallen die Fldchenunterschiede noch gréfer aus  Gemeindliche
(Tab. 19). So verfiigen etwa die Einheitsgemeinden Baltrum (LK Aurich), Wange- lljllfitzlrl::l;iede
rooge (LK Friesland) und St. Andreasberg (LK Goslar) iiber Flichengréfen von
unter 10 km?, wihrend sich die Samtgemeinden Liichow und Elbtalaue (beide LK
Liichow-Dannenberg) iiber 561 bzw. 422 km? und die Einheitsgemeinden Neustadt
am Riibenberge (Region Hannover) und Walsrode (LK Heidekreis) iiber 357 bzw.
270 km? erstrecken. Jenseits dieser topographisch wie siedlungsstrukturell beding-
ten ,,Extremwerte* weisen zwei Drittel der Einheits- und Samtgemeinden eine Fla-

chengroBe zwischen 50 und 150 km? auf.
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Tabelle 19: Flichengréfie der niedersdchsischen Einheits- und Samtgemeinden
nach Grofienklassen

Flichengrofie der
Einheits- und Samt-
gemeinden in km?

Unter | 50 - 100 - | 150- 200- | Uber | Gesamt-
50 100 150 200 250 250 zahl

Anzahl der Einheits-

. 48 112 89 25 10 3 287
gemeinden
Anzahl der Samige- | g 41 39 | 25 15 8 137
meinden
Insgesamt 57 153 128 50 25 11 424

Quelle: Landesbetrieb fiir Statistik und Kommunikationstechnologie Niedersachsen: Statis-
tische Berichte Niedersachsen: Bevolkerung der Gemeinden am 31.12.2010, Hannover,
2011, 10-53, eigene Auszédhlung; Stand: 31.12.2010.

4.2 Die demographische Entwicklung

Die demographischen Rahmenbedingungen der kommunalen Selbstverwaltung in ~ Phasen der
: . .. . . demographischen
Niedersachsen werden im Folgenden zundchst anhand der landesweiten Bevilke-  gptwicklung

rungsentwicklung seit der Vorlage des Weber-Gutachtens (1969) nachgezeichnet,
bevor die kiinftige Entwicklung auf der Grundlage der vorliegenden Prognosen und
Vorausberechnungen eingeschitzt wird. Dem schlie3t sich ein Ausweis regionaler
historischer wie prospektiver Entwicklungsunterschiede auf der Kreisebene an.
Angesichts selektiver Wachstumstendenzen — erneut landesweit wie regional —
beschliefit eine Betrachtung der erkennbaren Bevilkerungsdynamik und ihrer Kon-

sequenzen diesen Abschnitt.

Die demographische Entwicklung Niedersachsens vollzog sich seit Vorlage des

Weber-Gutachtens in drei Phasen):

e In ciner ersten Phase (1969-1988) blieb die Bevilkerungszahl des Landes bei ~ 1969-1988
geringfiigigen jahrlichen Schwankungen zwischen 7,1 und 7,3 Millionen Ein-
wohnern stabil. Dabei verstirkten in den Jahren 1969 bis 1971 zundchst Wan-
derungsgewinne von mehreren zehntausend Personen p.a. die allerdings bereits
abnehmenden Geburteniiberschiisse. In der Folgezeit konnten die seit 1973 be-
stechenden Sterbeiiberschiisse (zwischen 7.000 und 18.000 Personen p.a.''')
noch durch Wanderungsgewinne (von durchschnittlich 13.800 Personen p.a. im
Zeitraum von 1973 bis 1988) kompensiert werden. Bereits im Jahr 1975 aller-
dings lag die mittlere Geburtenzahl je Frau in Niedersachsen bei 1,4 (gegen-
iiber 2,6 im Jahr 1965) und erreichte damit nur zwei Drittel des fiir den natiirli-
chen Erhalts der Generationengrdfie notwendigen Niveaus von 2,1 Kindern.'?

" Landesbetrieb fiir Statistik und Kommunikationstechnologie Niedersachsen: Online-Datenbank,

Tabelle Z1001696.
Niedersdchsischer Landtag: Bericht der Enquéte-Kommission ,,Demographischer Wandel -
Herausforderungen an ein zukunftsfahiges Niedersachsen®, Hannover, 2007, 23.
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Diese geringe Geburtenzahl blieb seitdem stabil (bei 1,4) und stellt die Haupt-
ursache fiir die negative natiirliche Bevolkerungsentwicklung des Landes dar.

e In einer zweiten Phase (1989-2004) erhohte sich die Bevolkerungszahl Nieder-  1989-2004
sachsens schnell auf 8 Millionen Einwohner. Dieser Bevolkerungsanstieg ist
primér auf Wanderungsgewinne durch Spdtaussiedler aus Osteuropa, Asylbe-
werber und Biirger aus den neuen Bundesldndern zurtickzufiihren.'” So wan-
derten in den ,,Spitzenjahren* 1989 bis 1995 jéhrlich zwischen 64.000 und
103.000 mehr Menschen nach Niedersachsen ein, als das Land verlieBen.'*
Selbst in der zweiten Hélfte der 1990er Jahre wurden noch betréchtliche Wan-
derungsgewinne von mehreren zehntausend Personen verzeichnet. Mitte der
1990er Jahre traten erheblich verringerte Sterbeiiberschiisse — in den Jahren
1992 und 1997 sogar geringfiligige Geburteniiberschiisse — unterstiitzend hinzu.
Urséchlich hierfiir waren hohere Geburtenzahlen aufgrund einer groBeren Mut-
ter-Kohorte, d.h. die Zahl der Frauen in der reproduktiven Lebensphase lag ho-
her als in den vergangenen 15 Jahren.' Die Zahl der Sterbefille blieb im Ge-
gensatz zur Geburtenzahl weitgehend konstant und schwankte im Zeitraum von
1969 bis 2008 nur zwischen 81.500 und 90.000 p.a.

e In der sich anschlieBenden dritten Phase (seit 2005) ist dagegen eine stetig ~ Seit 2005
riickldufige Bevolkerungsgroffe zu verzeichnen. So betrug die Einwohnerzahl
Niedersachsens zum 30.06.2011 nur noch 7.925.968 Personen. Der Grund fiir
diese negative Bevdlkerungsentwicklung ist vor allem, dass die Sterbeiiber-
schiisse seit Ende der 1990er Jahre wieder deutlich zunehmen (von 1.400 im
Jahr 1998 auf 23.000 im Jahr 2010"°) und in immer weniger Kommunen durch
Wanderungsgewinne ausgeglichen werden konnen. Wahrend die Sterbefall-
zahl, wie erwéhnt, weitgehend konstant blieb, fiel die Zahl der Geburten von
iiber 80.000 p.a. in den 1990er Jahren auf 70.400 im Jahr 2004 und schlieBlich
63.100 im Jahr 2010."7 Die in den 1990er Jahren (und der ersten Halfte der
2000er Jahre) noch erheblichen Wanderungsgewinne gingen seit 2005 auf
4.900 bis 12.000 Personen p.a. zuriick, scheinen sich auf diesem niedrigeren
Niveau jedoch stabilisiert zu haben.'"® Diese Wanderungsgewinne richten sich
vor allem auf Personen im Vorruhe- oder Ruhestand sowie in den 1990er Jah-
ren auch auf die mittleren Altersjahrgdnge. Demgegeniiber erweist sich vor al-
lem die ausbildungs- und arbeitsmarktbedingte Abwanderung junger Nieder-
sachsen wiahrend ihrer Ausbildungs- und Berufseinstiegsphase als besonders
problematisch;'” die Fortziige erfolgen primér studiumsbedingt (in andere
Bundesldnder) sowie aufgrund besserer Karrierechancen (ins Ausland).'?

13 Ebd., 33f.

"4 Landesbetrieb fiir Statistik und Kommunikationstechnologie Niedersachsen: Online-Datenbank,

Tabelle Z1001696.

S Niedersichsischer Landtag, a.a.0., 2007, 35.

"8 Landesbetrieb fiir Statistik und Kommunikationstechnologie Niedersachsen: Online-Datenbank,

Tabelle Z1001696.

Landesbetrieb fiir Statistik und Kommunikationstechnologie Niedersachsen: Online-Datenbank,
Tabelle Z1001696.

Das statistische Wanderungsdefizit im Jahr 2008 ist nur begrenzt aussagekriftig, weil die den
Wanderungsdaten zugrunde liegenden Meldungen der Behdrden zahlreiche Melderegisterberei-
nigungen infolge der Einfithrung der personlichen Steuer-Identifikationsnummer aufweisen.

°  Niederséichsischer Landtag, a.a.0., 2007, 23, 39.

%" Ebd., 23.
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Abbildung 20: Bevilkerungsentwicklung Niedersachsens 1969-2010
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Quelle: Landesbetrieb fiir Statistik und Kommunikationstechnologie Niedersachsen: Onli-
ne-Datenbank, Tabelle Z1001696, Stand: 31.12.2010; eigene Darstellung.

Diese negative Bevélkerungsentwicklung wird sich, Vorausberechnungen wie
Prognosen zufolge, mittel- wie langfristig beschleunigen und zu erheblichen Be-
volkerungsriickgdngen filhren. Das Statistische Bundesamt geht in seiner 12. koor-
dinierten Bevolkerungsvorausberechnung (Basis: 31.12.2008, 7,9 Millionen Ein-
wohner) von einer Einwohnerzahl von 7,7 Millionen fiir das Jahr 2020 und von 7,4
Millionen fir das Jahr 2030 aus; sie wird sich bis 2040 auf 7,1 Millionen Men-
schen und bis 2060 weiter auf 6,2 Millionen Personen reduzieren (Variante 1-
W1 vgl. Abb. 21). Die Bevolkerungsprognose des NIW 2009-2030 ermittelte fiir
2030 einen Bevdlkerungsriickgang um 8,9% bzw. 704.000 Personen gegeniiber
2009 auf dann 7,2 Millionen Einwohner und damit einen noch negativeren Wert als
das Statistische Bundesamt (6,6% bzw. 523.100 Personen).'” Hier wird im Rah-
men der 12. koordinierten Bevolkerungsvorausberechnung ein stetiger Geburten-
riickgang in Niedersachsen angenommen, der sich bei konstanter Geburtenrate je
Frau aus der sinkenden Zahl der Frauen im gebérfiahigen Alter ergibt. Demnach
werden nach 80.000 Geburten im Jahr 2000 fiir das Jahr 2020 nur noch 61.500
Geburten und fiir das Jahr 2060 gar 45.500 Geburten vorausberechnet. Die Zahl der
Sterbefille wird dagegen von 83.000 im Jahr 2000 iiber 93.900 im Jahr 2020 auf
104.500 im Jahr 2051 ansteigen, weil der Anteil dlterer Menschen in einem Mal3

zunimmt, dass der durch die verbesserte Gesundheitsversorgung und eine gesiinde-

21" Die Variante 1-W1 wurde bei der 11. koordinierten Bevolkerungsvorausberechnung von den

Statistischen Landesdmtern als wahrscheinlichste Variante eingeschétzt. Sie nimmt einen bun-
desweiten Wanderungsgewinn von 100.000 Personen, eine konstante Geburtenrate von 1,4 Kin-
dern pro Frau und eine leichte Zunahme der Lebenserwartung an.

NBank: Wohnungsmarktbeobachtung 2010/11: Integrierte Entwicklung von Wohnstandorten und
Regionen — Perspektive 2030, Hannover 2011, 96.
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re Lebensfiihrung der Bevolkerung induzierte Anstieg der Lebenserwartung dies
nicht kompensieren kann. Ab 2052 wird die Zahl der Sterbefille jedoch wieder

Natiirlich
sinken — auf 97.800 im Jahr 2060.'” In der Gesamtbetrachtung der natiirlichen B:vglrkl:nf,:gs_

Bevilkerungsentwicklung ergibt sich somit ein wachsendes Geburtendefizit, das ~ riickgang
auf 23.900 im Jahr 2010, 32.400 im Jahr 2020 und 56.500 im Jahr 2053 veran-
schlagt wird; bis 2060 mindert sich dieses Geburtendefizit wieder auf 52.300. Fiir
den Betrachtungszeitraum 2008 bis 2060 ergibt sich so ein natiirlicher Bevilke-
rungsriickgang um 2,2 Millionen Menschen. Weiterhin geht die 12. koordinierte
Bevdlkerungsvorausberechnung flir diesen Zeitraum von Wanderungsgewinnen
Niedersachsens in Hohe von 462.400 Personen aus. Fiir das Jahr 2009 wurden
1.400 mehr Ein- als Auswanderer erwartet, bis zum Jahr 2029 soll sich der Wande-
rungsiiberschuss auf 10.000 Personen erhéhen und bis 2060 den Modellannahmen
zufolge auf diesem Niveau verharren.'” Im Ergebnis vermogen diese moderaten
Wanderungsgewinne jedoch nicht den natiirlichen Bevolkerungsriickgang zu kom-
pensieren. Im Vergleich der Bundeslinder wird Niedersachsen mit 22,2% der sie-
bentgroBBte Bevolkerungsriickgang unter den Fliachenldndern (fiir den Zeitraum
2008-2060) prognostiziert, eine negativere Bevolkerungsentwicklung findet sich

nur in den neuen Bundesldndern und im Saarland.

Abbildung 21: Bevélkerungsentwicklung Niedersachsens 2008—2060
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Quelle: Statistisches Bundesamt: 12. koordinierte Bevolkerungsvorausberechnung, Wies-
baden 2010, Variante 1-W1, Basis: 31.12.2008; eigene Darstellung.

'Z " Die Bevolkerungsprognose des NIW sagt ebenfalls einen Riickgang der Geburtenzahlen, insbe-

sondere in den 2020er Jahren, sowie einen sogar noch stirkeren Anstieg der Sterbefallzahlen in
den kommenden 20 Jahren voraus, vgl. NBank, a.a.O., 2011, 47.

12* Die benannte NIW-Prognose geht von jihrlichen Wanderungsgewinnen in Hohe von lediglich
4.300 Personen aus, vgl. ebd.
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Diese landeseinheitliche Betrachtung muss um eine Wiirdigung der starken regio-  Regionale Diffe-
nalen Differenzen in der Bevolkerungsentwicklung erginzt werden. Seit dem Ende referungen
der letzten allgemeinen Gebietsreform (31.12.1981-31.06.2011) stieg die Bevolke-

rungszahl im Land insgesamt um 9,1%.'*

Dabei konnten einige Kreise betrdchtli-
che Bevélkerungszuwdchse verzeichnen, insbesondere im westlichen Landesteil
(Cloppenburg: +44,2%, Vechta: +40,4%, Oldenburg: +31,0%, Ammerland:
+30,2%, Emsland: +29,2%, Osnabriick +23,5%) und im Hamburger Umland (Lii-
neburg +33,2%, Harburg +31,5%). Auch der Kreis Gifthorn (+37,7%) erfuhr eine
sehr positive Bevolkerungsentwicklung. Andererseits verloren Landkreise im Sii-
den Niedersachsens Einwohner, besonders betroffen waren Goslar (-16,4%), Os-
terode am Harz (-15,4%) und Holzminden (-13,1%). In den kreisfreien Stidten
verlief die Bevolkerungsentwicklung zwischen 1981 und 2011 etwas weniger
disparitdr: jeweils vier Stiddte verzeichneten einen Bevolkerungsanstieg (Olden-
burg +17,5%, Osnabriick +4,4%, Delmenhorst +3,1%, Emden +1,0%) bzw. einen
Bevolkerungsriickgang (Wilhelmshaven -18,0%, Salzgitter -9,7%, Braunschweig -
4,3%, Wolfsburg -3,0%). Insgesamt blieb die Bevolkerungsentwicklung in den
kreisfreien Stidten gegeniiber der in den Kreisen aufgrund der Suburbanisierung
zuriick. In Folge dieser Entwicklung ergibt sich der gegenwirtige, in der nachfol-
genden Tabelle aufgefiihrte Bevélkerungsstand in den Landkreisen und kreisfreien
Stadten.

Tabelle 22: Bevolkerungsgroffe der niedersdchsischen Landkreise, der Region
Hannover und der kreisfreien Stidte zum 31.06.2011

Gebietskorperschaften der Kreisebene* Bevolkerungsstand
Braunschweig 249.197
Salzgitter 102.008
Wolfsburg 121.878
Githorn 172.456
Gottingen 258.031
Goslar 142.583
Helmstedt 92.492
Northeim 138.418
Osterode am Harz 76.889
Peine 131.267
Wolfenbiittel 121.869
Region Hannover 1.132.962

125 Eigene Berechnung nach: Landesbetrieb fiir Statistik und Kommunikationstechnologie Nieder-
sachsen: Online-Datenbank, Tabelle K1001991.
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Gebietskorperschaften der Kreisebene* Bevolkerungsstand
Diepholz 216.103
Hameln-Pyrmont 153.371
Hildesheim 282.180
Holzminden 72.772
Nienburg (Weser) 123.873
Schaumburg 160.175
Celle 178.185
Cuxhaven 200.091
Harburg 247.376
Liichow-Dannenberg 49.168
Liineburg 177.546
Osterholz 111.868
Rotenburg (Wiimme) 163.561
Heidekreis 139.406
Stade 197.395
Uelzen 93.841
Verden 133.425
Delmenhorst 74.506
Emden 51.437
Oldenburg 161.960
Osnabriick 164.185
Wilhelmshaven 81.253
Ammerland 118.850
Aurich 188.932
Cloppenburg 159.449
Emsland 313.452
Friesland 99.548
Grafschaft Bentheim 134.822
Leer 164.833
Oldenburg 128.517
Osnabriick 356.278
Vechta 139.705
Wesermarsch 90.527
Wittmund 57.328
Niedersachsen insgesamt 7.925.968

Anmerkung: * Die kreisfreien Stidte sind grau unterlegt. Quelle: Landesbetrieb fiir Statistik
und Kommunikationstechnologie Niedersachsen: Online-Datenbank, Tabelle K1000014,

Stand: 30.06.2011.

-
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Fiir die weitere Bevolkerungsentwicklung bis 2030 (gegeniiber 2009) prognostiziert
das NIW fiir 40 der Landkreise und kreisfreien Stidte Bevolkerungsriickgdnge und
nur fiir sechs von ihnen -zuwdchse (vgl. Tabelle 23).'% Die Spannbreite reicht dabei
von einer Bevolkerungsabnahme um 27% im Landkreis Holzminden bis hin zu
einem Anstieg um 6% im Landkreis Vechta. Neben dem Kreis Vechta wird noch
fiir die Kreise Cloppenburg (+3%), Harburg (+2%) und Ammerland (+0,2%) sowie
fiir die kreisfreien Stidte Oldenburg (+6%) und Braunschweig (+1%) eine positive
demographische Entwicklung erwartet. Ergénzt man diese Aufstellung um die
Kreise Liineburg, Emsland und Grafschaft Bentheim, deren Einwohnerzahl bis
2030 voraussichtlich um weniger als ein Prozent abnehmen wird, wird deutlich,
dass sich positive oder zumindest ausgeglichene demographische Entwicklungssze-
narien auf das westliche Niedersachsen, das siidliche Hamburger Umland und die
Stadt Braunschweig konzentrieren. Der Landkreis Vechta wird dabei bis 2030 die
einzige Region des Landes sein, die einen Wanderungsgewinn und einen Gebur-
teniiberschuss verzeichnen wird, wihrend die {ibrigen Kreise und kreisfreien Stidte
mit prognostiziertem Bevdlkerungszuwachs ihre negative natiirliche Bevolke-
rungsentwicklung durch Wanderungsiiberschiisse kompensieren werden. Demge-
geniiber ist mit hohen Bevilkerungsverlusten vor allem im Siiden Niedersachsens
zu rechnen, insbesondere in den Landkreisen Holzminden (-27%), Goslar (-27%),
Osterode am Harz (-26%), Northeim (-25%), Helmstedt (-24%), Wolfenbiittel

126 Hierzu und zum Folgenden: NBank, a.a.0., 2011, 50-52, 96. Der Landesbetrieb fiir Statistik
und Kommunikationstechnologie Niedersachsen (LSKN) legte auf Basis der 12. koor-
dinierten Bevolkerungsvorausberechnung eine regionalisierte Bevolkerungsvorausbe-
rechnung fiir das Land Niedersachsen fiir nahezu den selben Zeitraum (01.01.2009—
01.01.2031; NIW: 31.12.2009-31.12.2030) vor. Aufgrund einer unterschiedlichen Be-
rechnungsmethodik gelangte der LSKN zu in Teilen abweichenden Ergebnissen. Wéh-
rend die LSKN-Vorausberechnung eine Bevdlkerungsabnahme auf 7.442.200 (NIW:
7.224.900), d.h. um 6,4% seit 2008 (NIW: 8,9% seit 2009), fiir das Land Niedersachsen
insgesamt ermittelte, traten bei einzelnen Landkreisen und kreisfreien Stédten erhebli-
chere Abweichungen auf, die nachfolgend benannt werden, sofern die vorausberechne-
te Einwohnerzahl des LKSN fiir das Jahr 2031 um mehr als 5% vom Wert der NIW-
Prognose abweicht: Eine positivere Entwicklung wird demnach fiir die Kreise Vechta
(161.800 statt 143.200 Einwohner am 31.12.2030; +20% statt +6% Einwohnerzuwachs
vom 01.01.2009 bzw. 31.12.2009 bis 31.12.2030), Cloppenburg (177.600 statt
161.800; +13% statt +3%), Emsland (334.700 statt 312.700; +7% statt 0%), Emden
(50.800 statt 48.200; -2% statt -6%), Rotenburg (Wiimme) (162.300 statt 150.900; -1%
statt -8%), Osterholz (112.700 statt 100.000; 0% statt -11%), Gottingen (238.400 statt
225.500; -8% statt -13%), Nienburg (Weser) (112.500 statt 104.400; -9% statt -15%),
Hildesheim (251.200 statt 235.200; -9% statt -15%), Wesermarsch (80.500 statt
75.300; -13% statt -18%), Hameln-Pyrmont (136.300 statt 127.200; -13% statt -18%)
und Holzminden (59.800 statt 54.100; -20% statt -27%) sowie die Stadt Delmenhorst
(67.000 statt 63.600; -10% statt -15%) prognostiziert, groere Bevolkerungsabnahmen
erwartet der LSKN dagegen fiir die Stddte Wolfsburg (104.200 statt 111.700; -14%
statt -8%) und Salzgitter (74.400 statt 78.800; -29% statt -24%). Vgl. Landesbetrieb fiir
Statistik und Kommunikationstechnologie Niedersachsen: Statistische Berichte Nieder-
sachsen. Die Ergebnisse der regionalen Bevolkerungsvorausberechnung fiir Nieder-
sachsen bis zum 01.01.2031, Hannover 2011, 22.

-

NIW-Prognose
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(-21%), Hameln-Pyrmont (-18%), Hildesheim (-17%) und Schaumburg (-17%)
sowie der kreisfreien Stadt Salzgitter (-24%). Deutliche demographische Entwick-
lungsschwdchen sind zudem in den im Nordosten Niedersachsens auferhalb des
unmittelbaren Hamburger Umlandes gelegenen Kreisen Liichow-Dannenberg
(-21%) und Uelzen (-18%) sowie im Norden des Landes in den Kreisen Weser-
marsch (-18%), Cuxhaven (-15%) und Friesland (-15%) sowie der Stadt Wilhelms-
haven (-19%) erkennbar. Das siidliche und mittlere Niedersachsen wird, wie auf-
gezeigt, mit Ausnahme der Stadt Braunschweig von einer teils ausgepriagten Be-
volkerungsabnahme betroffen sein, hier gelingt es nur der Region Hannover (-4%)
und der Stadt Wolfsburg (-8%) die Bevolkerungsverluste auf einen einstelligen
Prozentsatz zu begrenzen, wihrend fiir die iibrigen noch nicht benannten Kreise
Riickgénge um bis zu 15% erwartet werden (Githorn: -12%; Gottingen: -13%;
Celle: -13%; Peine: -13%; Nienburg [Weser]: -15%). Im westlichen Landesteil
(inkl. der Metropolregion Bremen-Oldenburg) treten zu den aufgefiihrten Gebiets-
korperschaften mit positiver Bevolkerungsentwicklung zahlreiche Kreise mit Be-
volkerungsriickgidngen bis 2030 hinzu. Wéhrend diese in den Kreisen Oldenburg
(-2%), Leer (-5%), Aurich (-8%) und Osnabriick (-9%) sowie den kreisfreien Stad-
ten Emden (-6%) und Osnabriick (-7%) noch unterhalb des Landesdurchschnitts
verbleiben, gilt dies fiir die Landkreise Verden (-9%), Diepholz (-10%), Wittmund
(-10%), Osterholz (-11%) und die Stadt Delmenhorst (-15%) bereits nicht mehr. In
der Metropolregion Hamburg schlieBlich zeigt sich auch fiir die Kreise Stade
(-3%), Rotenburg (Wiimme) (-8%) und den Heidekreis (-14%) — wie bereits fiir
Liineburg und Harburg im Gegensatz zu Liichow-Dannenberg und Uelzen —, dass
sich mit zunehmender Nédhe zur Hansestadt Hamburg die demographische Ent-

wicklungsdynamik verbessert.

Tabelle 23: Bevélkerungsstand und -prognose niedersdchsischer Landkreise und
kreisfreier Stddte

Einwohnerzahl der Land- Bevolkerungs- | Bevolkerungs- Verinderung
kreise/der kreisfreien Stadte* stand 2009 prognose 2030 | (2030 ggii. 2009)
Braunschweig 247.400 250.958 +1,4%
Salzgitter 103.446 78.830 -23,8%
Wolfsburg 121.109 111.727 -7,7%
Githorn 173.223 153.073 -11,6%
Gottingen 259.281 225.462 -13,0%
Goslar 144.680 106.292 -26,5%
Helmstedt 93.903 71.422 -23,9%
Northeim 140.553 105.560 -24,9%
Osterode am Harz 78.253 57.742 -26,2%

-
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Einwohnerzahl der Land- Bevolkerungs- | Bevolkerungs- Verinderung
kreise/der kreisfreien Stadte* stand 2009 prognose 2030 | (2030 ggii. 2009)
Peine 132.066 114.541 -13,3%
Wolfenbiittel 122.806 96.877 -21,1%
Region Hannover 1.130.262 1.084.826 -4,0%
Diepholz 213.634 192.663 -9,8%
Hameln-Pyrmont 155.164 127.164 -18,0%
Hildesheim 284.551 235.166 -17,4%
Holzminden 74.094 54.088 -27,0%
Nienburg (Weser) 122.989 104.441 -15,1%
Schaumburg 161.746 134.525 -16,8%
Celle 179.247 155.778 -13,1%
Cuxhaven 201.188 170.815 -15,1%
Harburg 245.624 251.461 +2,4%
Liichow-Dannenberg 49.699 39.193 -21,1%
Liineburg 177.042 177.040 -0,0%
Osterholz 112.029 99.977 -10,8%
Rotenburg (Wiimme) 164.064 150.908 -8,0%
Heidekreis 140.053 120.784 -13,8%
Stade 196.952 191.108 -3,0%
Uelzen 94.428 77.893 -17,5%
Verden 133.328 121.465 -8,9%
Delmenhorst 74.512 63.642 -14,6%
Emden 51.292 48.240 -6,0%
Oldenburg 161.334 171.019 +6,0%
Osnabriick 163.514 152.767 -6,6%
Wilhelmshaven 81.137 66.027 -18,6%
Ammerland 117.517 117.699 +0,2%
Aurich 188.973 173.503 -8,2%
Cloppenburg 157.506 161.792 +2,7%
Emsland 313.098 312.656 -0,1%
Friesland 99.851 85.160 -14,7%
Grafschaft Bentheim 135.346 134.485 -0,6%
Leer 164.837 156.900 -4,8%
Oldenburg 126.571 123.713 -2,3%
Osnabriick 357.056 325.544 -8,8%
Vechta 134.838 143.213 +6,2%

-
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Einwohnerzahl der Land- Bevolkerungs- | Bevolkerungs- Verinderung
kreise/der kreisfreien Stadte* stand 2009 prognose 2030 | (2030 ggii. 2009)

Wesermarsch 91.228 75.288 -17,5%
Wittmund 57.391 51.430 -10,4%
Niedersachsen insgesamt 7.928.815 7.224.857 -8,9%

Anmerkung: * Die kreisfreien Stidte sind grau unterlegt. Quelle: NBank, a.a.O., 2011, 96;
eigene Berechnungen.

Die demographische Entwicklung Niedersachsens ist schlieBlich durch ein deutlich
altersstrukturell-selektives Wachstum gekennzeichnet. Zunehmend ist der Bevilke-
rungsanteil dlterer Menschen und von Mitbiirgern mit Migrationshintergrund. So
hat sich der Anteil der iiber 80-Jahrigen an der Gesamtbevolkerung von 1970 bis
2010 von 2,0 auf 5,4% mehr als verdoppelt (vgl. Tab. 24)."”” Im gleichen Zeitraum
stieg auch der Anteil der 40- bis 59-Jdhrigen von 22,4 auf 30,8% und jener der 60-
bis 79-Jdhrigen von 17,7 auf 21,2%. Hingegen sank der Anteil der 0- bis 19-
Jahrigen von 31,0 auf 19,8% erheblich, auch jener der 20- bis 39-Jéhrigen von 26,8
auf 22,8%. Das durchschnittliche Alter der niedersdchsischen Bevdlkerung erhohte
sich im Zeitraum von 1970 bis 2008 um 7,5 Jahre auf 43,0 Jahre."® Diese Alterung
der niedersdchsischen Bevilkerung wird sich gemill der koordinierten Bevolke-
rungsvorausberechnung fortsetzen. So kommt es voraussichtlich zu einer Zunahme
des Durchschnittsalters auf 47,7 Jahre im Jahr 2030.'"” Der Anteil der iiber 80-
Jahrigen wird sich bis 2030 auf 8,4% (gegeniiber 5,4% im Jahr 2010) weiter stark
erhdhen, jener der 60- bis 79-Jéhrigen auf 28,9% (gegeniiber 21,2%)."*° In absolu-
ten Zahlen wird es so im Jahr 2030, der Vorausberechnung zufolge, 625.000 tiber
80-Jahrige geben und damit 196.000 mehr als 2010, was einem Zuwachs von
45,7% entspricht. Zudem wird die Zahl der 60- bis 79-Jdhrigen um 473.000 auf
2.150.000 im selben Zeitraum ansteigen. Die mittleren Jahrgdnge werden von 22,8
auf 21,8% (20- bis 39-Jdhrige) und von 30,8 auf 24,2% (40- bis 59-Jdhrige) zu-
riickgehen. Der Anteil der Kinder und Jugendlichen (bis 19 Jahre) wird bis 2030
voraussichtlich von 19,8 auf 16,7% sinken, in absoluten Zahlen entspricht dies
einem Riickgang von 1.567.000 (2010) auf 1.241.000 (2030). Nicht nur die Ver-
ringerung der Schiilerzahlen wird weitreichende Konsequenzen fiir die infrastruk-

turelle Ausstattung und Versorgung nach sich ziehen."'

127" Eigene Berechnung nach: Landesbetrieb fiir Statistik und Kommunikationstechnologie Nieder-

sachsen: Online-Datenbank, Tabelle K1000151.

Niedersdchsischer Landtag, a.a.0., 2007, 46; Landesbetrieb fiir Statistik und Kommunikations-
technologie Niedersachsen, a.a.O., 2011, 40.

Landesbetrieb fiir Statistik und Kommunikationstechnologie Niedersachsen, a.a.0., 2011, 40.
130

Ebd., 27.
B Ebd., 25; ders., a.a.0., 0.J., 18.

128

129

-

Selektives
Wachstum

Alterungsprozesse

91



Kommunalstrukturen in Niedersachsen E

Tabelle 24: Altersverteilung der niedersdchsischen Bevolkerung 1970-2031

Anzahl der Einwohner in Tsd. | Anteil an der Gesamtbevolke-
Alterskohorten im Jahr rung (in Prozent) im Jahr

1970 2010 2031* 1970 2010 2031*
0- bis 19-Jahrige 2.211 1.567 1.241 31,0 19,8 16,7
20- bis 39-Jéhrige 1.910 1.804 1.622 26,8 22,8 21,8
40- bis 59-Jahrige 1.593 2.442 1.804 22,4 30,8 24,2
60- bis 79-Jéhrige 1.262 1.677 2.150 17,7 21,2 28,9
Uber 80-Jihrige 146 429 625 2.0 5.4 8,4
Summe 7.121 7.918 7.442 100 100 100

Anmerkung: * Auf Basis der 12. koordinierten Bevolkerungsvorausberechnung (01.01.
2009-01.01.2031), Jahreswerte bezogen auf den 31.12 (1970, 2010) bzw. 01.01 (2031).
Quellen: Landesbetrieb fiir Statistik und Kommunikationstechnologie Niedersachsen: Onli-
ne-Datenbank, Tabelle K1000151, ders., a.a.0., 2011, 27; eigene Berechnungen und Dar-
stellung.

Die skizzierte Verdnderung der Altersstruktur fillt in den Gebietskorperschaften ~ Verinderungen

. T 132 " . .. by s der Altersstruktur
der Kreisebene unterschiedlich aus.” So wichst die Zahl der tiber 75-Jahrigen von  ,uf der Kreis-
ebene, starke
regionale Dispari-

matisch”, etwa in Ammerland (+95%), Oldenburg (+85%), Harburg (+83%) und tiiten

Verden (+79%), wahrend sie vor allem in den siidlichen Kreisen in deutlich gerin-

2009 bis 2030 in einigen im Norden des Landes gelegenen Kreisen durchaus ,,dra-

gerem MafBe ansteigt, so in Holzminden (+10%), Goslar (+10%) und Osterode am
Harz (+15%). Dies erkléart sich in Teilen aus den vorausgehenden allgemeinen Be-
volkerungsgewinnen bzw. -verlusten dieser Kreise. Auch ist zu beriicksichtigen,
dass einige der Landkreise mit geringen Zuwichsen Alterer bereits heute einen
hohen Anteil an liber 75-Jahrigen aufweisen (u.a. Holzminden, Goslar, Osterode
am Harz). Die kreisfreien Stiddten (u.a. Salzgitter: +15%, Wolfsburg: +18%) mit
Ausnahme Delmenhorsts (+48%) und Oldenburgs (+50%) bleiben unterhalb des
Landesdurchschnitts von 43% beim Zuwachs der iiber 75-Jihrigen. Ahnlich frap-
pierende regionale Disparititen dokumentiert die Entwicklung der Zahl der unter
18-Jéhrigen: Wihrend deren Riickgang in der Mehrzahl der kreisfreien Stiddten
(Oldenburg: -1%, Wolfsburg: -6%, Osnabriick: -12%, Emden: -15%) und wenigen
Kreisen (Vechta: -13%, Harburg: -15%) sowie der Region Hannover (-12%) noch
begrenzt erscheint — und in der Stadt Braunschweig sogar eine Zunahme um 6% zu
erwarten ist, wird ihre Zahl in anderen Landkreisen dramatisch sinken (Liichow-
Dannenberg: -47%; Wolfenbiittel: -43%; Northeim: -43%; Goslar: -43%; Osterode
am Harz: -43%)).

32 Hierzu und zum Folgenden: NBank, a.a.0., 2011, 98.
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Die in der zweiten Wachstumsphase (1989-2004) erfolgten Migrationsgewinne  Migrations
. . . . . - . rozesse

sind zu groferen Teilen ausldindischer Zuwanderung zu verdanken und fiihrten im P
Ergebnis zu einer verstirkten Heterogenisierung der Einwohnerschaft mit Blick

auf ihre ethnische Zugehorigkeit und ihre Sprache.'*

Die Einwanderung erfolgte vor allem aus der Russischen Foderation, der Ukraine,
Kasachstan und Kirgistan."** Im Jahr 2010 wiesen 16,8% der Einwohner Nieder-
sachsens einen Migrationshintergrund auf, zwei Prozentpunkte weniger als im
Bundesdurchschnitt."® Von den 1.335.000 Einwohnern mit Migrationshintergrund
waren 40% Ausldnder und 60% Deutsche."”® Unter diesen wiederum wiesen vier
von fiinf Ausldndern und drei von fiinf Deutschen eigene Migrationserfahrungen
auf, die anderen wurden dagegen in Deutschland geboren und verfiigen {iber keine
personlichen Migrationserfahrungen."”’” Der Ausldnderanteil an der Gesamtbevol-
kerung stieg von 1970 bis 2010 von 2,4% auf 6,7%."* Der stirkste Zuwachs fand
sich dabei in den Jahren 1985 bis 1995, seitdem ist der Auslinderanteil relativ
konstant. Diese soziokulturelle Pluralisierung der Gesellschaft wird trotz der prog-
nostizierten riickldufigen Wanderungsiiberschiisse aus dem Ausland anhalten, da
auch weiterhin Einwanderungsprozesse aus dem auBlereuropdischen Raum nach
Niedersachsen zu erwarten und weil die in Niedersachsen wohnenden Biirger mit
Migrationshintergrund durchschnittlich jiinger als die librige Wohnbevdlkerung  Steigender Integ-

sind." Aus dieser Entwicklung leitet sich ein steigender Integrationsbedarf ab. rationsbedarf

SchlieBlich ist auf weitere soziokulturelle Folgen eines steigenden Anteils dlterer

Menschen und einer verldngerten Lebenserwartung von Frauen sowie auf verdn-

derte Erwerbs- und Familienbiographien hinzuweisen; nicht nur Soziologen sehen

in diesem Trend zur Vereinzelung von Mitbiirgern eine wachsende Gefahrdung.

Mit dem hier dargestellten demographischen Wandel verbinden sich betrdchtliche =~ Konsequenzen fiir

die Selbstverwal-

Konsequenzen fiir die kommunale Selbstverwaltung. Fir die Aufgabenerfiillung tung

ergeben sich zunéchst weitreichende finanzielle Folgen, die insbesondere auf der
Ausgabenseite die Selbstverwaltung vor erweiterte Herausforderungen stellen wer-
den, ohne allerdings eine demographisch bedingte , kommunale Finanznot* auszu-

16sen. Einnahmenseitig wirkt sich die Alterung der Bevolkerung dahingehend aus,

133 Niedersichsischer Landtag, a.a.0., 2007, 23.
B Ebd., 36.

35 Statistisches Bundesamt: Bevolkerung und Erwerbstitigkeit. Bevélkerung mit Migrationshin-

tergrund, Ergebnisse des Mikrozensus 2010, Wiesbaden 2011, 32, 36.
3¢ Ebd., 36.
37 Ebd.

38 Landesbetrieb fiir Statistik und Kommunikationstechnologie Niedersachsen: Online-Datenbank,

Tabelle K1000124.
39 Niedersdchsischer Landtag, a.a.0., 2007, 43.
9 Ebd., 23.
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dass die Erwerbsquote und damit der Anteil der Einkommensteuer Zahlenden an
der Bevolkerung sinken werden; dies schwicht die Steuereinnahmekraft der Ge-
meinden. In Niedersachsen wird die Erwerbsquote zunichst allerdings ansteigen,
so wird einer NIW-Prognose zufolge die Zahl der Erwerbstétigen bis 2025 um
202.000 Personen gegeniiber 2009 zunehmen (Abbau der Arbeitslosigkeit, Verkiir-
zung von Schul- und Studienzeiten, Ausweitung der Erwerbstitigkeit von Frauen
und Erhohung des Renteneintrittsalters als Ursachen), erst anschlieBend setzt ein
sich beschleunigender negativer Beschiftigungstrend mit einem Riickgang der
Erwerbstétigenzahl um 66.000 Beschéftigte bis 2030 ein, da die benannten Mog-
lichkeiten der volleren Nutzung des Arbeitskriftepotentials ohne eine starke Zu-
wanderung von Fachkréften dann ausgeschopft sein diirften.'" Aufgrund der auch
in Zukunft zu erwartenden (wenngleich langsamer) wachsenden Produktivitdit kann
gleichwohl mit steigenden kommunalen Einnahmen pro Kopf gerechnet werden. '**
Die Alterung der Gesellschaft wird voraussichtlich keine wesentliche positive oder
negative Wirkung auf die Produktivitidt haben: Zwar drohen bei élteren Erwerbs-
personen Produktivitdtsverluste aufgrund des groBeren Zeitabstands zum Ab-
schluss der formalen Bildung und infolge erhohter Krankensténde, doch diirfte der
Ubergang von der Dienstleistungs- zur Wissensgesellschaft dazu fiihren, dass die
Starken élterer Erwerbspersonen, Erfahrung und soziale Kompetenz, gegeniiber der
bei Jiingeren iiberlegenen physischen Konstitution an Bedeutung gewinnen. Durch
die Heterogenisierung der Gesellschaft ist infolge des zumindest gegenwartig ge-
ringeren Bildungsniveaus der Zugewanderten und ihrer Nachkommen hingegen

von Produktivitétsverlusten auszugehen.

Ausgabenseitig drohen dagegen deutliche durch den demographischen Wandel  Erkennbar

. . . . . demographisch
induzierte Belastungen. Drei Aspekte sind dabei hervorzuheben: bedinggtep

. . . Belastungen
e Zum ersten treten bei der Wahrnehmung einer Reihe kommunaler Aufgaben e

Ausgabenremanenzen auf, d.h. die Kosten zur Erfiillung einer Aufgabe gehen
nicht proportional zur sinkenden Nachfrage zuriick, bleiben in Teilen aufgrund
des hohen Fixkostenanteils sogar konstant. Bei technischer Infrastruktur kon-
nen durch unzureichende Auslastung sogar die Betriebskosten steigen, etwa
aufgrund von Verkeimungen in der Wasserversorgung, Ablagerungen in der
Abwasserentsorgung, erhohtem spezifischen Wérmeverlust bei der Fernwar-
meversorgung usw.'*® Zudem kann die Funktionsfdhigkeit bestimmter techni-
scher Infrastrukturen durch eine stark abnehmende Nutzerzahl gefdahrdet wer-
den:'"* So droht bei Wasserversorgungsnetzen eine Wiederverkeimung infolge
einer erheblich verringerten Durchflussmenge und konnen riicklaufige Abwas-

Y NBank, a.a.0., 2011, 66.

2 Hierzu und zum Folgenden: Mdding, H.: Demographischer Wandel und Kommunalfinanzen -

Einige Trends und Erwartungen, in: Deutsche Zeitschrift fiir Kommunalwissenschaften, 43: 1,
2004, 84-102, hier 91f.

Koziol, M.: Folgen des demographischen Wandels fiir die kommunale Infrastruktur, in: Deutsche
Zeitschrift fir Kommunalwissenschaften, 43: 1, 2004, 69-83.

144" Ebd., 82.

143
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seraufkommen zur Unterschreitung von MindestflieBgeschwindigkeiten in
Abwasserentsorgungssystemen fiihren. In der Fernwérmeversorgung kann da-
gegen die technische Funktionsfahigkeit, zumindest bei HeiBwassernetzen,
auch bei sinkender Nutzerwahl regelmafig gewéhrleistet werden. Mit Blick auf
die Verkehrsinfrastruktur treten Ausgabenremanenzen bei unterausgelasteten
offentlichen Nahverkehrsmitteln und Straen auf, da die weitgehend konstan-
ten Betriebskosten nur auf eine geringere Nutzerzahl umzulegen sind. Eine
vollstindige Umlage des Anstiegs der Pro-Kopf-Kosten auf die Nutzer techni-
scher Infrastrukturen ist fiir die Kommunen rechtlich wie politisch nicht oder
kaum moglich. Auch jugendabhingige Sektoren, wie Bildungseinrichtungen,
sind von Ausgabenremanenzen betroffen, da Bildungsstandorte nicht stufenlos
riickgebaut werden koénnen. Zu beriicksichtigen sind ferner die einmaligen
Kosten des Riick- oder Umbaus kommunaler Infrastruktur.

e Zum zweiten filhren die Alterung, Heterogenisierung und Vereinzelung der
Bevolkerung zu wachsenden Pro-Kopf-Ausgaben in spezifischen kommunalen
Aufgabenfeldern.'” So werden sich die kommunalen Pro-Kopf-Ausgaben fiir
Gesundheit und Pflege erhdhen, da die Zahl der Hochbetagten steigt und diese
Gruppe besonders ausgabenintensive Krankheiten und erhdhte Betreuungsbe-
darfe aufweist. In der Folge werden die Kapazititen von Alten- und Pflege-
heimen sowie Krankenhdusern erweitert werden miissen.'*® Die Heterogenisie-
rung fithrt zu wachsenden Pro-Kopf-Ausgaben fiir Integration, Bildung und
ggf. soziale Transferleistungen. Zudem steigert das verdnderte Wohnverhalten
der Menschen (das verstirkt Ein-Personen-Haushalte erbringen wird) die Pro-
Kopf-Ausgaben, insbesondere fiir Pflegeleistungen, die heute noch iiberwie-
gend in der Familie erbracht werden. Aufgrund der abnehmenden Kinderzahl
und erhohter beruflicher Mobilititsanforderungen wird die Pflege Bediirftiger
kiinftig verstérkt 6ffentlich geleistet werden miissen.

e SchlieBlich drohen den Kommunen Zusatzausgaben fiir eine ,,iibermdfige
Attraktivititspolitik.'"" Eine ruindse interkommunale und interregionale Kon-
kurrenz um Einwohner konnte sich dann ergeben, wenn sich bei sinkender Be-
volkerung und fortgesetzter finanzieller Pramierung der Einwohnerzahl einer
Kommune der Wettbewerb um Einwohner verschirfen wird. Dabei besteht fiir
die einzelnen Kommunen der Anreiz, sich iiber ausgabenrelevante Mafinahmen
wie FlachenerschlieBung und -ausweisung fiir Wohngebiete, Wohnumfeld- und
Infrastrukturverbesserungen Wettbewerbsvorteile zu verschaffen. Fiir die
kommunale Ebene ist dieser Wettbewerb aber nur dann mehr als ein Nullsum-
menspiel, wenn er nicht in Niedersachsen wohnende Personen zur Einwande-
rung oder Einwohner Niedersachsens zum Verbleib im Land ermutigt. Um ei-
nen ruindésen Standortwettbewerb um Einwohner zu verhindern, erweist sich
auch hier interkommunale Zusammenarbeit als erforderlich.'*®

Da die demographische Entwicklung, wie aufgezeigt, regional wie lokal ungleich-  Verschiirfung von
C . . C .. . . e . Disparitiiten

gewichtig verlduft, werden sich intra- wie interregionale Disparitdten verschdrfen.
Zudem gefahrdet der Bevolkerungsriickgang langerfristig Versorgungsbereiche im

landlichen Raum (auch von Mittelzentren), wobei sich dies vor allem auf die stidli-

S Miding, H., a.a.0., 2004, 94.

16" Zu Niedersachsen im Detail: Niederscchsischer Landtag, a.a.0., 2007, 449, 457-464.

' Miding, H., a.a.0., 2004, 84-102.

8 Sarcinelli, U./Stopper, J.: Demographischer Wandel und Kommunalpolitik, in: Aus Politik und
Zeitgeschichte, 21-22/2006, 3-10, hier 9.
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chen, vereinzelt auch auf nordliche und Gstliche Landesteile Niedersachsens er-

streckt.'¥

4.3 Eine haushalterische Bestandsaufnahme

Nach einer einfithrenden Darstellung der Lage der niedersdchsischen Kommunal-
haushalte werden im Folgenden nicht Einnahmen und Ausgaben der kommunalen
Gebietskorperschaften gegeniibergestellt, sondern die allgemeinen Deckungsmittel
der Landkreise und kreisfreien Stidte sowie der Gemeinden und deren Zuschuss-
bedarfe fiir die Einzelpline 0-8 des Verwaltungshaushalts aufgezeigt, um die
Handlungsféhigkeit der kommunalen Gebietskdrperschaften deutlicher werden zu
lassen. Aus diesen beiden GroBen werden zwei Indikatoren gebildet: die De-
ckungsquote zur Beurteilung der finanziellen Handlungsspielraume der Kommunen
und die Zinsquote zur Einschitzung des bendtigten MaBles an Haushaltskonsolidie-
rung. Dabei soll zunichst die Kreisebene, im Anschluss die gemeindliche Ebene

zur Diskussion stehen.

Die Finanzlage der niedersdachsischen Kommunen ist insgesamt als angespannt zu
bezeichnen, wobei die Spannweite von akuter Finanznot bis zu konsolidierter
Haushaltsfiihrung reicht. In den Jahren 2009 und 2010 erwies sich neben struktu-
rellen Faktoren der Verlauf der Wirtschafts- und Finanzkrise auf die Kommunalfi-
nanzen als pragend. So konnten die Kommunen im Jahr 2010 insgesamt keine aus-
geglichenen Haushalte vorlegen, doch wurde der negative Finanzierungssaldo
gegeniiber dem Vorjahr deutlich auf -606 Mio. EUR zuriickgefiihrt."® Dies geht
auf nur moderate Ausgabensteigerungen (um 0,7% auf 17.645 Mio. EUR bereinig-
te Gesamtausgaben) und leichte Einnahmesteigerungen (um 2,4% auf 17.039 EUR)
zuriick, nachdem im Vorjahr noch ein Einnahmeriickgang um 2,6% die Haushalts-

konsolidierung erschwerte.

Die Ausgaben der laufenden Rechnung, etwa fiir Personal und Sachausgaben, stie-
gen im Jahr 2010 um 298 Mio. EUR auf 15.252 Mio. EUR (+2%), wéhrend ein-
nahmeseitig nur eine Erh6hung um 0,7% auf 15,704 Mio. EUR erzielt wurde, der
Einnahmeiiberhang der laufenden Rechnung mithin auf 452 Mio. EUR zuriickging.
Nachdem sich in den Jahren 2008 und 2009 das Verhiltnis zwischen konsumtiven
und vermdgenswirksamen Ausgaben erstmals nach ldngerer Zeit hin zu einer Stér-
kung der Investitionen entwickelte, wuchs im Jahr 2010 der Anteil der Ausgaben

der laufenden Rechnung an den bereinigten Gesamtausgaben wieder um 1% auf

Y9 Niedersdchsischer Landtag, a.a.0., 2007, 188.

159 Vgl. hierzu und zum Folgenden Landesbetrieb fiir Statistik und Kommunikationstechnologie

Niedersachsen: Kommunale Finanzen 2010, Realsteuervergleich 2010. Statistische Berichte,
Hannover 2011, 16ff.

-

Zwei Schliissel-
indikatoren

Angespannte
Finanzsituation

Entwicklung der
laufenden Rechnung
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86,4%. Die bedeutendste Ausgabenposition stellen weiterhin die Personalausgaben  Anstieg der Perso-
i.H.v. 4.270 Mio. EUR (24,2% der Gesamtausgaben) dar, ihr Anstieg im Jahr 2010 gzls:g::;gnsozmlhﬂfe-
betrug 2,9% gegeniiber dem Vorjahr. Aufgabenbezogen erwies sich erneut der

Anstieg der Ausgaben fiir Leistungen der Sozialhilfe (inkl. der Grundsicherung im

Alter und bei Erwerbsminderung, der Jugendhilfe, der Leistungen an Kriegsopfer,

Grundsicherung fiir Arbeitsuchende [vulgo Hartz 1V]) als fiskalisch am folgen-

reichsten, er betrug im Jahr 2010 3,8% (auf nun 4.513 Mio. EUR).

Da die derart skizzierte laufende Rechnung nur begrenzten Ausgabenkiirzungen ~ Temporirer Anstieg
offen steht, setzten die finanzschwachen niedersidchsischen Gemeinden und Ge- ﬂ:; Sachinvestitio-
meindeverbinde Einsparungen in den vergangenen Jahren vor allem in der Kapi-

talrechnung durch. So sank das Volumen der Sachinvestitionen, von 2,7 Mrd. Euro

im Jahr 1992 iiber 2,0 Mrd. Euro im Jahr 2000 auf 1,6 Mrd. Euro im Jahr 2008."!

Erst durch das Konjunkturpaket Il (und die damit verbundene Ko-Finanzierung von

Investitionen durch den Bund) wurden die Ausgaben fiir Sachinvestitionen in den

Jahren 2008 bis 2010 wieder deutlich erhéht, darunter um 30% im Jahr 2009 ge-

geniiber dem Vorjahr.

Einnahmeseitig soll zunéchst auf die 2010 deutlich angestiegenen Steuereinnah- ~ Einnahmen: Zu-
. .o wachs der Steuer-
men der niedersdchsischen Kommunen abgestellt werden. So nahm das Autkom-  ginpahmen, aber...

men der Gewerbesteuer, die nahezu die Hélfte der kommunalen Steuereinnahmen
ausmacht, gegeniiber 2009 um 15,2% auf 3.039 Mio. EUR zu. Leichte Anstiege
verzeichneten die kommunale Ebene auch mit Blick auf die Grundsteuern A + B
(2,5% auf 1.186 Mio. EUR) und den gemeindlichen Anteil an der Umsatzsteuer
(1,6% auf 283 Mio. EUR), lediglich der Gemeindeanteil an der Einkommensteuer

reduzierte sich um 3,8% auf 2.051 Mio. EUR. Die Kreisebene konnte im Jahr 2010 ... Riickgang der

. .. . . .. . Kreisumlage, der

an diesen positiven Entwicklungen nicht partizipieren, da Verédnderungen der ge-  zyweisungen und
Gebiihren

meindlichen Steuereinnahmekraft erst zeitlich versetzt das Volumen der Kreisum-
lage, der wichtigsten kreislichen Einnahmeposition, beeinflussen. Demnach sank
die Kreisumlage um 256 Mio. EUR (-8,6%) auf 2.724 Mio. EUR. Auch die Hohe
der Zuweisungen vom Land Niedersachsen und dem Bund, der zweitgrofiten kom-
munalen Einnahmeart nach den Steuereinnahmen, ging im Jahr 2010 deutlich um
8,3% auf 3.787 Mio. EUR zuriick. Die Einnahmen aus Gebiihren und dhnlichen
Entgelten schlieBlich nahmen 2010 um 35 Mio. EUR ab und erreichten ein Volu-
men von nur noch 1.390 Mio. EUR. Aus der Kapitalrechnung konnten hingegen
deutliche Mehreinnahmen erzielt werden: der Anstieg im Jahr 2010 gegeniiber dem
Vorjahr betrug 27,5% (auf 1.335 Mio. EUR), wobei Ausgliederungen aus den

Kernhaushalten das positive Bild leicht verfilschen.

U Landesbetrieb fiir Statistik und Kommunikationstechnologie Niedersachsen: Angaben zur Inves-
titionstatigkeit, vierteljahrliche Kassenergebnisse (3. Quartal 2008).
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Der Schuldenstand der niedersdichsischen Kommunen erhéhte sich auch im Jahr ~ Weitere Verschul-
2010 auf nunmehr 7.696 Mio. EUR. Der Zuwachs betrigt 98 Mio. EUR (13%)  giernasbedarts
gegeniiber 2009, wobei infolge von Ausgliederungen von einer tendenziell noch

hoheren Schuldenzunahme auszugehen ist. Somit ergibt sich eine durchschnittliche

kommunale Verschuldung von 970 EUR pro Einwohner zum 31.12.2010. Besorg-

niserregend stellt sich zudem die fortlaufende Erhéhung des Kassenkreditvolumens

dar. Diese eigentlich zur kurzfristigen Liquiditétssicherung vorgesehenen, aber

zunehmend zur Defizitbedienung in den Verwaltungshaushalten verwendeten Kre-

dite'*? erreichten im Jahr 2010 die H6he von 5.048 Mio. EUR, was einer Steigerung

von 10% gegeniiber dem Vorjahr entspricht und als sehr hohes Niveau gelten

muss. In Einzelfdllen Ubersteigt die Kassenkreditbelastung die Jahreseinnahmen

der Kommunen inzwischen deutlich; diese Kommunen sind in ihrer Handlungsfa-

higkeit entsprechend eingeschrinkt und kénnen an Férderprogrammen des Bundes,

der Lénder oder der EU, bei denen kommunale Eigenanteile Voraussetzung sind,

kaum noch partizipieren.

Im Ergebnis erweist sich die Lage der niedersdchsischen Kommunalfinanzen als
fortgesetzt kritisch: Wahrend sich in den Jahren 2005 bis 2008 trotz schwieriger
Rahmenbedingungen ein insgesamt positives Bild abzeichnete, konnte der jiingste
Einbruch im Jahr 2009 vor allem mit Blick auf die Einnahmeausfille bei der Ge-
werbesteuer, noch nicht iiberwunden werden. Die deutlich verbesserte Steuerein-
nahmekraft im Jahr 2010 vermochte die Ausgabensteigerungen, insbesondere im
Sozialbereich, nicht hinreichend zu kompensieren, sodass das kommunale De-
ckungsdefizit fortbesteht.

Nach dieser Gesamtdarstellung der niedersdchsischen Kommunalfinanzen richtet  Die Situation auf
sich der Fokus nun zunéchst auf die Kreisebene. Die allgemeinen Deckungsmittel Kreisebene
(netto) dieser Gebietskdrperschaft setzen sich bekanntlich aus allgemeinen Zuwei-

sungen und der Kreisumlage zusammen, von der wiederum die Zinszahlungen

abzuziehen sind, da sie den Kreisen und kreisfreien Stadten nicht zur Deckung der

Zuschussbedarfe fiir die Einzelplidne 0-8 des Verwaltungshaushalts zur Verfiigung

stehen."” Im Durchschnitt der Jahre 2007-2009 betrugen die allgemeinen De-

ckungsmittel 544 EUR je Einwohner (ohne kreisfreie Stadte, mit der Region Han-

nover).” Niedrige Deckungsmittel (von weniger als 500 EUR je Einwohner) er-

zielten mit Ausnahme des Landkreises Osnabriick (474 EUR) lediglich in der Met-

52 Dies riigte der Niedersichsische Staatsgerichtshof in einem Urteil vom 07.03.2008, vgl. StGH

2/05.

153 Vgl. Niedersdchsisches Institut fiir Wirtschafisforschung, a.a.0., 2009, 36.

5% Hierzu und zum Folgenden: Niederscichsisches Institut fiir Wirtschaftsforschung: Gemeindefi-

nanzrechnung auf Basis der Rechnungsergebnisse der Gemeindefinanzrechnung, des LSKN, der
Finanzdatenbank des NIW und eigener Auswertungen und Berechnungen, veréffentlicht in:
dass.: Regionalmonitoring Niedersachsen. Regionalreport 2011, Hannover, 2012 (i.E.).
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ropolregion Bremen-Oldenburg gelegene Landkreise: Ammerland (383 EUR),
Oldenburg (457 EUR), Vechta (478 EUR), Cloppenburg (481 EUR) und Osterholz
(482 EUR). Die Empféanger hoher allgemeiner Deckungsmittel sind hingegen we-
niger territorial konzentriert, sie finden sich in Siid- und Zentralniedersachsen (Re-
gion Hannover: 602 EUR, Osterode am Harz: 604 EUR, Nienburg [Weser]: 606
EUR), Nordostniedersachsen (Uelzen: 605 EUR, Liichow-Dannenberg: 678 EUR)
und im Kiistenraum (Wesermarsch 618 EUR).

Die niedersidchsischen Landkreise zahlten im Durchschnitt der Jahre 2007-2009
Zinsen in Hohe von 25 Euro je Einwohner, wodurch die allgemeinen Deckungsmit-
tel um 4% gesenkt wurden. Die Zinsausgaben der Landkreise lagen dabei zwischen
5 Euro (Oldenburg) und 81 Euro je Einwohner (Liichow-Dannenberg). Problema-
tisch erscheint die Schuldensituation vor allem mit Blick auf Uelzen (50 EUR),
Osterode am Harz (45 EUR), Wesermarsch (45 EUR), Helmstedt (43 EUR) und
Heidekreis (42 EUR).

Mit den diskutierten allgemeinen Deckungsmitteln sind die Zuschussbedarfe der
Verwaltungshaushalte fiir die Einzelpline 0-8 zu finanzieren. Zuschussbedarfe
entstehen dadurch, dass die Ausgaben einzelner Aufgabenbereiche nicht durch
spezifische Einnahmen, etwa Gebiihren, oder zweckgebundene Zuweisungen ge-
deckt werden konnen. In den Jahren 2007 bis 2009 lagen die Zuschussbedarfe auf
der Kreisebene bei 512 Euro je Einwohner. Zudem sind erhebliche regionale Diffe-
renzen erkennbar: So finden sich einerseits Beispiele geringer Zuschussbedarfe,
etwa in den westlichen Landkreisen Ammerland (358 EUR), Cloppenburg (386
EUR) und Oldenburg (397 EUR) sowie im Kreis Géttingen (358 EUR), anderer-
seits aber auch sehr hohe Zuschussbedarfe, so in den Kreisen Holzminden (600
EUR), Wesermarsch (612 EUR), Hameln-Pyrmont (616 EUR), Helmstedt (620
EUR), Region Hannover (627 EUR) und im ,,Extremfall“ Liichow-Dannenberg
(781 EUR).

Die betrachteten allgemeinen Deckungsmittel und die Zuschussbedarfe kénnen zu
einem Indikator, der Deckungsquote, verdichtet werden, mit dem die Finanzsitua-
tion der Kommunen umfassend zu beurteilen ist. Diese Deckungsquote misst das
Verhiltnis zwischen den allgemeinen Deckungsmitteln (netto) und den durch sie zu
deckenden Zuschussbedarfen im Einzelplan 0-8 des Verwaltungshaushalts. Kom-
munen miissen Uberschiisse der allgemeinen Deckungsmittel erarbeiten, um durch
Zufiihrungen vom Verwaltungs- zum Vermogenshaushalt Investitionen tétigen zu
konnen. Je stiarker die Deckungsquote 100% {iiberschreitet, umso besser kdnnen
Kommunen zukiinftige Investitionen finanzieren. Deckungsquoten unterhalb von
100% weisen Einnahmedefizite aus, die im Regelfall nur durch Kassenkredite aus-
zugleichen sind. Fiir die Kreisebene zeigt sich, dass die Deckungsquote im Durch-
schnitt der Jahre 2007 bis 2009 106% betrug, die Kreise in ihrer Gesamtheit folg-
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lich geringere finanzielle Spielrdume aufwiesen als die Gemeinden (115%). 28 der
37 niedersdchsischen Landkreise verfiigten in diesem Zeitraum iiber einen gedeck-
ten Haushalt. Auf eine Deckungsquote von weniger als 100% verweisen hingegen
neben der Region Hannover (96%) auch die Kreise Liichow-Dannenberg (87%),
Helmstedt (93%), Schaumburg (94%), Hameln-Pyrmont (96%), Goslar (98%),
Northeim (98%), Holzminden (99%), Cuxhaven (99%) und Peine (99%); als
gleichsam ,, dramatisch* ist dabei die Finanzlage des Landkreises Liichow-
Dannenberg, dessen Haushalt seit Jahren systematisch unterfinanziert ist, zu be-
werten. Dem stehen Kreise mit umfinglichen Investitionsressourcen gegeniiber,
darunter Grafschaft Bentheim (122%), Cloppenburg (125%), Rotenburg (Wiimme)
(125%) und Emsland (126%).

Einen zweiten Indikator zur Beurteilung der Haushaltslage der Kommunen bildet
die Zinsquote. Sie gibt das Verhéltnis der Zinsausgaben zu den allgemeinen De-
ckungsmitteln (brutto) wieder. Die Zinsquote gibt iiber die GréBe kommunalpoliti-
scher Gestaltungsspielriume und das damit verbundene Ausmafs notwendiger
Haushaltskonsolidierung Auskunft. Im Durchschnitt der Jahre 2007 bis 2009 be-
trug die Zinsquote der Landkreise bei erheblichen regionalen Schwankungen 4,5%.
Die Haushalte der Landkreise Liichow-Dannenberg (10,7%), Uelzen (7,7%), Os-
terode (7,0%) und Helmstedt (7,0%), waren durch besonders hohe Zinslasten ge-
préagt, gefolgt von den Kreisen Cuxhaven (6,8%), Wesermarsch (6,7%), Heidekreis
(6,7%) und Aurich (6,4%), wihrend die Zinsquoten in Oldenburg (1,1%) und Ems-

land (1,9%) im Landesvergleich am niedrigsten ausfielen.

Mit Blick auf die Gemeindeebene (ohne die kreisfreien Stédte) setzen sich die all-

' und allgemeinen Zuwei-

gemeinen Deckungsmittel (netto) aus Steuereinnahmen
sungen zusammen, von denen die Kreisumlage und Zinszahlungen abzuziehen
sind, da sie den Gemeinden nicht zur Deckung der Zuschussbedarfe fiir die Einzel-
plane 0-8 des Verwaltungshaushalts zur Verfiigung stehen.'*® Die allgemeinen De-
ckungsmittel der Gemeinden lagen im Durchschnitt der Jahre 2007-2009 bei 475
Euro je Einwohner (ohne kreisfreie Stidte, mit Landeshauptstadt Hannover). Die
Gemeinden in den Kreisen Gottingen (586 EUR), Verden (565 EUR), Oldenburg
(519 EUR) und Ammerland (507 EUR) verfiigten insgesamt iiber hohe Deckungs-
mittel, die fithrende Position der Region Hannover (657 EUR) erklirt sich aus den
extrem hohen Steuereinnahmen und der Finanzausstattung der Landeshauptstadt.
Wihrend die Gemeinden in den Kreisen Nienburg (Weser) (372 EUR), Helmstedt
(376 EUR), Cuxhaven (378 EUR), Leer (381 EUR), Liineburg (388 EUR), Nort-
heim (392 EUR), Uelzen (394 EUR), Rotenburg (Wiimme) (396 EUR), Wittmund

155 Bis auf die sehr ertragsschwache Jagdsteuer fallen alle kommunalen Steuern den Gemeinden zu.
156 Hierzu: Niedersdchsisches Institut fiir Wirtschaftsforschung, a.a.0., 2009, 32-35.
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(396 EUR) und Grafschaft Bentheim (399 EUR) bereits mit deutlich unterdurch-
schnittlichen Deckungsmitteln wirtschaften miissen, befinden sich die Gemeinden
in den Landkreisen Osterode am Harz (327 EUR), Liichow-Dannenberg (353
EUR) und Heidekreis (362 EUR) einer besonders diskussionswiirdige Lage.

Die Zinsausgaben stellen eine weitere wesentliche Messgrofle zur Bestimmung der
finanziellen Lage einer Gemeinde dar. Die niederséchsischen Gemeinden zahlten
im Durchschnitt der Jahre 2007 bis 2009 40 Euro je Einwohner Zinsen (einschlieB3-
lich Kassenkredite). Damit wurden ihre allgemeinen Deckungsmittel um durch-
schnittlich 8% reduziert. Durchschnittliche Zinsbelastungen von iiber 60 EUR je
Einwohner kennzeichnen die Gemeinden in den Landkreisen Celle (61 EUR), Os-
terholz (62 EUR), Helmstedt (63 EUR), Gottingen (64 EUR), Northeim (68 EUR),
Liineburg (68 EUR), Osterode am Harz (69 EUR), Hildesheim (72 EUR) und Cux-
haven (91 EUR), gleichwohl finden sich Gemeinden mit schweren Zinsbelastungen

auch in weiteren Kreisen.

Auf der Gemeindeebene lagen die Zuschussbedarfe der Verwaltungshaushalte fiir
die Einzelpline 0—8 im Durchschnitt der Jahre 2007 bis 2009 bei 413 Euro je Ein-
wohner. Regionale Differenzen dokumentieren sich zwischen Kreisen mit niedri-
gen Zuschussbedarfen, wie Rotenburg (Wiimme) (275 EUR), Cloppenburg (272
EUR), Wittmund (297 EUR), Grafschaft Bentheim (298 EUR) und Vechta (299
EUR), und solchen mit erhohten Ausgaben zur Aufgabenwahrnehmung, etwa Uel-
zen (402 EUR), Hildesheim (451 EUR), Goslar (463 EUR) und Cuxhaven (477
EUR) sowie — aufgrund ihrer dominierenden kreis-/regionsangehorigen Stadt in
besonderem Mafle — Gottingen (620 EUR) und die Region Hannover (622 EUR).

Die Deckungsquoten erfuhren auf der Gemeindeebene in den vergangenen Jahren
tiberwiegend positive Ausprdgungen. Mit Ausnahme des Jahres 2003 betrugen sie
zu Anfang des Jahrzehnts knapp tiber 100% und wuchsen von 102% (2004) suk-
zessive auf 129% (2007) an, bevor sie im Rahmen der Wirtschafts- und Finanzkri-
se wieder deutlich zuriickging. Im Durchschnitt der Jahre 2007 bis 2009 erreichte
die Deckungsquote der niedersdchsischen Gemeinden demnach 115%, schwankte
aber stirker als auf Kreisebene. Die Gemeinden in den Kreisen Gifhorn, Olden-
burg, Rotenburg (Wiimme), Emsland, Diepholz, Aurich, Cloppenburg, Verden und
Vechta erzielten sehr hohe Deckungsquoten zwischen durchschnittlich 142 und
165%. Demgegentiiber verzeichneten die Gemeinden der Landkreise Cuxhaven
(79%), Osterode am Harz (84%), Goslar (90%), Helmstedt (93%), Liichow-
Dannenberg (94%), Gottingen (95%), Hildesheim (95%) und Uelzen (98%) ganz
erhebliche Deckungsprobleme.

Die Zinsquoten der Gemeindehaushalte in Niedersachsen lagen im Jahresmittel
2007 bis 2009 bei 7,7%. Die regionale Differenzierung war bei den Gemeinde-
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haushalten noch gréfer als bei den Kreishaushalten. So fanden sich sehr hohe
Zinsquoten von durchschnittlich mehr als 10% in den Gemeinden der Landkreise
Wolfenbiittel (10,8%), Goslar (11,0%), Celle (12,0%), Uelzen (12,8%), Osterholz
(13,3%), Liichow-Dannenberg (13,9%), Helmstedt (14,3%), Hildesheim (14,4%),
Northeim (14,7%) und Liineburg (15,0%); dramatische Finanzprobleme dokumen-
tierten sich schlieBlich in den Gemeinden des Landkreises Cuxhaven (19,4%). In
den Gemeinden der Kreise Vechta, Peine, Harburg und Oldenburg konnte die Zins-
belastung dagegen auf hochsten drei Prozent der allgemeinen Deckungsmittel be-

grenzt werden.

Die Ursachen fiir die gravierenden haushalterischen Probleme einiger kommunaler
Gebietskorperschaften sind mannigfach. Zu ihnen zihlen die erhebliche Struktur-
schwiche einiger Gebietskorperschaften (Landkreis Cuxhaven, Teile der Landkrei-
se Uelzen, Liichow-Dannenberg, Goslar, Osterode am Harz, Celle, Aurich, Leer
und Wesermarsch), deren geringe Einwohnerzahl (Landkreise Liichow-Dannen-
berg, Uelzen, Helmstedt, Osterode, Holzminden, Wesermarsch und Wittmund so-
wie einige Inselgemeinden, Braunlage, Samtgemeinden Freden [Leine] und Land
Hadeln, Flecken Bodenfelde, Gemeinden Jade, Ovelgdnne und Amt Neuhaus), die
Lage (geringe Bevolkerungsdichte, etwa im Harz und im Landkreis Liichow-
Dannenberg) sowie infrastrukturelle Besonderheiten (etwa zusitzliche Unterhal-

tungskosten fiir Kur-, Bader- und touristische Einrichtungen).

4.4 Soziokulturelle Faktoren

In soziokultureller Hinsicht wird die kommunale Selbstverwaltung durch vor allem
drei Elemente bestimmt: die Bindung der Biirger an ihre Gemeinde und ihren Ge-
meindeverband (lokale bzw. regionale Identitdt), die Wahrnehmung des Ehrenamts

sowie Verdnderungen der Kommunikations- und Interaktionsmuster.

Eine im Wortsinn ,,niedersdchsische Identitit” spielt im Land keine entscheidende
Rolle, wahrend regionale Identitdten, die iiber historische Briiche hinweg gepflegt
werden, wiederum stark ausgeprigt erscheinen.'”” Regionale Identitdt kann dabei
als die Wahrnehmung der Zugehdrigkeit zu einer sozialen Gruppe, die sich raum-
lich in Form einer {iberschaubaren geographisch-territorialen Einheit abgrenzt,
verstanden werden.'*® Abhingig von der definitorischen Fillung des Identitdtsbeg-

riffs kann dieser um eine emotionale und damit zugleich bewertende Komponente

157 zur Landesgeschichte Niedersachsens vgl. Hauptmeyer, C.-H.: Landesgeschichte und historische
Regionalentwicklung im Uberblick, Oldenburg, 2004; ders.: Geschichte Niedersachsens, Miin-
chen, 2009.

158 Miihler, K./Opp, K.-D.: Region und Nation. Zu den Ursachen und Wirkungen regionaler und
iiberregionaler Identifikation, Wiesbaden, 2004, 12-19.
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erweitert werden, die darauf abstellt, dass sich Personen einer Region zugehorig

fithlen und stolz auf sie sind.

In Ostfriesland etwa findet sich eine iiber die Landesgrenzen hinweg bekannte
regionale Identitat.'"” Aber auch das Oldenburger Land verfiigt tiber eine gewach-
sene und ausgepragte regionale Identifikation. Einige der regionalen Identititen
iiberschreiten Landesgrenzen, so liegen Teile des Fichsfelds etwa in den neuen
Bundesléndern, fiihlt sich der Hamburger Einzugsbereich Hamburg zugehorig und
sind Osnabriicker und Schaumburger Westfalen, gehoren aber gleichwohl nicht
Nordrhein-Westfalen an. In der Region Braunschweig wiederum ist ein wachsen-
des regionales Bewusstsein und eine entsprechende Konsensbereitschaft ein wich-
tiges Element regionaler Identitit. Ein Bedeutungsverlust einmal aufgebauter Iden-
titdt ist eher nicht zu erwarten, da etwa die sog. Kompensationsthese besagt, dass
Globalisierung und internationale berufliche Tétigkeiten den Wunsch nach regiona-
ler Verhaftung durchaus verstirken. Ein weiteres regionales Gliederungsmoment
Niedersachsens findet sich schlieflich iiber die konfessionelle Zugehdrigkeit, da
Niedersachsen sowohl katholisch (Osnabriick bis Emden sowie Hildesheim und

das Eichsfeld) als auch evangelisch geprégt ist.

Niedersichsische regionale Identititen finden ihre institutionelle Ausprigung vor
allem in jenen zwdlf ,,modernen” Landschaften und Landschaftsverbdnden, die
sich zur Arbeitsgemeinschaft der Landschaften und Landschaftsverbédnde in Nie-
dersachsen zusammengeschlossen haben. Deren Mitglieder sind die folgenden

Landschaften und Landschafts- bzw. Regionalverbénde:
e Ostfriesische Landschaft,

e Oldenburgische Landschaft,

e Landschaftsverband Stade,

e Landschaftsverband Hildesheim,

e Emslindische Landschaft,

e Landschaftsverband Osnabriicker Land,
e Landschaftsverband Siidniedersachsen,
e Braunschweigische Landschaft,

e Liineburgischer Landschaftsverband,

e Landschaftsverband Weser-Hunte,

e Regionalverband Harz,

159 Zum Regionalbewusstseins Ostfrieslands: Danielzyk, R./Kriiger, R.: Region Ostfriesland? Zum

Verhéltnis von Alltag, Regionalbewuftsein und Entwicklungsperspektiven in einem struktur-
schwachen Raum, in: Lindner, R. (Hg.), Die Wiederkehr des Regionalen, Frankfurt/New York,
1994, 91-121; Danielzyk, R./Kriiger, R./Schdifer, B.: Ostfriesland. Leben in einer ,,besonderen
Welt®, Oldenburg, 1995.
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e Schaumburger Landschaft sowie

e Landschaftsverband Hameln-Pyrmont.

Diese Landschaften und Landschaftsverbinde dienen primir der Heimatpflege,
fordern die Regionalkultur und bemiihen sich um ein Regionalmarketing bis hin
zur Wirtschaftsforderung. Zu ihren Instrumenten zdhlt die durch Bezuschussung
erleichterte eigene Durchfiihrung von Kulturprojekten, die Beratung und For-
schung sowie die Vernetzung der ehrenamtlich arbeitenden Kulturszene unterein-

ander sowie mit Vertretern der 6ffentlichen Verwaltung und der Wissenschaft.

Mit Ausnahme der Ostfriesischen Landschaft wurden die Landschaften und Land-
schaftsverbinde meist in den 1960er bis 1990er Jahren gemeinsam durch die histo-
rischen Landschaften und die (modernen) Landkreise gegriindet. Von den sieben
historischen Landschaften, die aus den Stidndevertretungen ehemaliger Fiirstentii-
mer hervorgingen, besteht nur noch die Ostfriesische Landschaft; die anderen sechs
wurden zu Teilen der modernen Landschaften und Landschaftsverbénde: die Ca-
lenberg-Grubenhagensche Landschaft (heute: Landschaftsverband Siidniedersach-
sen und Landschaftsverband Hameln-Pyrmont), die Landschaft des Fiirstentums
Hildesheim (Landschaftsverband Hildesheim), die Landschaft des Fiirstentums
Liineburg (Landschaftsverband Liineburg), die Landschaft der Herzogtiimer Bre-
men und Verden (Landschaftsverband Stade), die Hoya-Diepholzsche Landschaft
(Landschaftsverband Weser-Hunte) und die Landschaft des Fiirstentums Osna-
briick (Landschaftsverband Osnabriick). Die Ostfriesische Landschaft'® wurde
bereits 1464 geschaffen und spéter in einen demokratisch verfassten Kommunal-
verband umgewandelt. Sie kann bundesweit als einmalig gelten, ihre Aktivititen
erstrecken sich auf die Forderung lokaler Museen, der Regionalsprache und des
plattdeutschen Theaters sowie auf die Mitwirkung bei der Denkmalpflege und der

Erarbeitung regionsbezogener Schulmaterialien.

Die Wahrnehmung des kommunalpolitischen Ehrenamtes durch Gemeinde- und
Gemeindeverbandsbiirger stellt eine zentrale Voraussetzung der kommunalen
Selbstverwaltung dar. Sie diirfte gegenwértig wie kiinftig vor allem von folgenden

Charakteristika bestimmt sein:

e Die Zusammensetzung der Kreistage etwa ist nicht immer filir die vertretene
Bevolkerung reprdsentativ.'®' Zum einen finden sich iiberdurchschnittlich hau-
fig Personen, die am Ende ihres aktiven Berufslebens stehen oder sich bereits
im Ruhestand befinden. Die erhebliche zeitliche Belastung der normal Berufs-
titigen, insbesondere der abhéngig Beschéftigten, erschwert ihnen, ein an-
spruchsvolles Kreistagsmandat auszuiiben, zumal die Anforderungen des Er-
werbslebens steigen. Zum zweiten setzt sich die Selektion mit Blick auf die so-
ziale und professionelle Herkunft der Kreistagsmitglieder fort, wie eine aktuel-

160 Hierzu Danielzyk, R./Kriiger, R., a.a.0., 1994, 92.
161 Hesse, J.J./Gétz, A., a.a.0., 2008/2009, 31f.
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le Fallstudie zur Situation in Mecklenburg-Vorpommern aufzeigt.'®> Danach
sind in den dortigen Kreistagen Arbeitslose, Schiiler, Studenten und Hausfrau-
en unter-, Erwerbstétige dagegen iiberrepriasentiert. Ferner weist ein hoher An-
teil der Kreistagsmitglieder einen akademischen Hintergrund auf; dies trifft
auch auf die kommunalen Vertretungskorperschaften in anderen Léndern zu.
Verstérkt vertreten sind zudem Selbststindige, Biirgermeister und Verwal-
tungsangehorige, was wiederum verdeutlicht, dass der Selektionsprozess durch
das gegebene Zeitbudget und die Flexibilitit potentieller Kandidaten bestimmt
ist. Hinzu tritt, dass das anspruchsvolle Funktionsprofil der Landkreise diese
Personengruppen kompetenziell bevorteilt. Auch wenn die Zahl unabhingiger
Kandidaten fiir die Kreistage steigt, rekrutieren sich diese Gremien unverandert
vor allem iiber die Parteien. Im ,,Jaufenden Betrieb* spiclen die Parteien hinge-
gen eine deutlich geringere Rolle.

In Niedersachsen findet sich meist eine ausreichende Zahl qualifizierter Be-
werber fiir Kreistagsmandate, wahrend in einzelnen Gemeinden Probleme auf-
treten, Bewerber flir gemeindliche Ehrendmter zu identifizieren. Fir die zu-
kiinftige Rekrutierung der Vertretungskorperschaften wird es vor allem darauf
ankommen, ausreichend viele jlingere Menschen trotz der hoheren beruflichen
Belastungen an das kommunalpolitische Ehrenamt heranzufiihren.'” Eine ge-
wisse Demotivierung der ehrenamtlich Tétigen droht zudem aufgrund einge-
schréinkter finanzieller Spielrdume und einer hohen Regelungsdichte.

Auch unterliegen die kommunalen Politiker einem Professionalisierungstrend,
insbesondere in GroBstiddten.'® Dies ist auf die steigende inhaltliche Komplexi-
tdt sowie wachsende Zeit- und Arbeitsbedarfe zuriickzufiihren. Eine generelle
Abkehr von der Ehrenamtlichkeit der Amts- und Mandatstrager ist jedoch nicht
zu erwarten. Auch wenn ,,objektive Indikatoren, wie der Zeitaufwand und die
Vereinbarkeit mit dem Beruf, aufzeigen, dass die Teilhabe in kommunalpoliti-
schen Vertretungskorperschaften erkennbar iiber ein normales ehrenamtliches
Engagement hinausgeht, bleibt das Selbstverstindnis der Kommunalpolitiker,
eine ehrenamtliche Tatigkeit auszuiiben, davon unberiihrt.'®

SchlieBlich sind die Handlungsmaoglichkeiten und die Effektivitit der Amtsaus-
tibung in den niedersédchsischen Vertretungskorperschaften durch haushalteri-
sche Probleme und den hohen Anteil iibertragener und weisungsabhéngiger
Aufgaben begrenzt. Auch dies beeinflusst die Motivation zum ehrenamtlichen
Engagement.

Die Interaktionsmuster zwischen Biirgern und Wirtschaft einerseits und der Ver-

waltung andererseits wurden zudem durch die Einfiihrung von IuK-Techniken zur

Verwaltungsbeschleunigung und -vereinfachung erheblich veréndert, wobei durch

ein verstirktes E-Government Effizienzsteigerungen sowohl intern (als Prozessop-

timierung) als auch extern (durch bessere Kundenorientierung) erzielt werden

162
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165

Ebd., 33.

Ebd., 62.

Reiser, M.: Zwischen Ehrenamt und Berufspolitik: Professionalisierung der Kommunalpolitik in
deutschen GroBstadten, Wiesbaden, 2006.

Jaeck, T./Harm, K./Aderhold, J.: Dreifach-Professionalisierung auf der lokalen Ebene — Neue
Challenges im Elitehandeln und ihre Legitimation, in: Aderhold, J. (Hg.), Eliten und ihre Bedeu-
tung in gesellschaftlichen Transformationsprozessen, Berlin, 2009, 97-120, hier 115.
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konnten.' Dies umfasst nicht nur Online-Formulare, die die Notwendigkeit der
physischen Anwesenheit der Biirger in Verwaltungen reduzieren, oder eine elekt-
ronische Aktenfiihrung, sondern auch ,,optimierte* Prozesse der Leistungserbrin-
gung, die in Zeit-, Personal- und damit Kosteneinsparungen miinden. E-Govern-
ment bildet sich dabei in Phasen heraus (Verwaltungsautomation, modulare Bear-
beitungssysteme und deren Vernetzung, Offnung der Systeme nach auBen). Einem
effektiven E-Government sind gleichwohl mehrere Hiirden gesetzt, die die prakti-
sche Umsetzung erschweren: Neben den rechtlichen Rahmenbedingungen (Zustén-
digkeitsgrenzen) und praktischen Restriktionen (etwa der Schwierigkeit, eine si-
chere elektronische Signatur zu gewéhrleisten) wird vor allem erkennbar, dass sich
fiir komplexe Verwaltungsprozesse schwerlich standardisierbare Losungen finden
lassen. In Teilen iibersteigen die Umsetzungs- wie Integrationskosten den internen
und externen Kundennutzen. Infolge dessen gelten die Fortschritte beim und durch
das E-Government in Deutschland bis heute als eher bescheiden.'”” Bewéhrt haben
sich elektronische Verfahren hingegen aufgrund der Nachfrage und des geringen
Beratungsaufwandes vor allem fiir Vorgénge wie den Fiihrerscheinerwerb, die Kfz-
Zulassung, die Urkundenbestellung, das Beschaffungswesen und Gewerbeanzei-
gen. Im Vergleich der gebietskorperschaftlichen Ebenen wurde E-Government in

der Kommunalverwaltung bislang am stirksten umgesetzt.'*®

Die niedersichsische Landesregierung beschloss am 23.03.2004 eine ,,eGovern-
ment-Strategie fiir das Land fiir den Zeitraum bis 2014, unter Einschluss eines
Umsetzungsplans. Dieser ,,eGovernment-Masterplan des Landes Niedersachsen
2005 definierte IT-Projekte sowohl auf der Landes- als auch auf der kommunalen
Ebene. Letztere umfassen elektronische Kommunikation bei Bauantrigen, bei ,,ein-
fachen® Dienstleistungen und im Bereich Meldewesen, die elektronische Aktenfiih-
rung, den Einsatz von elektronischen Signaturen, die elektronische Aktenabgabe
bei Verkehrsordnungswidrigkeiten, die iiberdrtliche Zusammenarbeit und die Teil-
nahme am bundesweiten Programm Deutschland-Online. Ferner unterzeichnete das
Land Niedersachsen mit dem Niedersdchsischen Stidte- und Gemeindebund, dem
Niedersdchsischen Stddtetag und dem Niedersidchsischen Landkreistag am
17.10.2007 eine ,,Kooperationsvereinbarung zur gemeinsamen Einfiihrung von
eGovernment in Niedersachsen®. Deren Ziele sind wie folgt definiert:

e ,Kommunen und Landesbehdrden geben ihren ,Kunden‘ umfassende Mdog-

lichkeiten zur elektronischen Information, Kommunikation und Transaktion.
Insbesondere bieten sie gemeinsam ein iibersichtliches und umfassendes In-

166 Hierzu: Hesse, J.J., a.a.0.,2007a, 331f.
167 Schliesky, U.: Regelungsbedarf fiir elektronische Verwaltungsstrukturen, in: Henneke, H.-G.
(Hg.), Kommunale Verwaltungsstrukturen der Zukunft, Stuttgart u.a., 2006, 59-78.

188 Landsberg, W.: E-Government und Verwaltungspolitik, in: Wind, M./Kréger, D. (Hg.), Hand-
buch IT in der Verwaltung, Berlin u.a., 2006, 35-46, hier 35.
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formationssystem iiber die Dienstleistungen der Verwaltung an und eréffnen
einen Zugang nach dem Verwaltungsverfahrensgesetz bzw. dem Justizkommu-
nikationsgesetz, der auch Nachrichten mit qualifizierter Signatur und Ver-
schliisselung akzeptiert.

e Land und Kommunen stellen fiir geeignete Dienstleistungen der Verwaltungen
optimierte Online-Verfahren im Internet bereit. Dabei stimmen sie das Vorge-
hen untereinander ab und nutzen nach Moéglichkeit gemeinsam bereitgestellte
Anwendungen.*'®

Zu den weiter vereinbarten Maflnahmen zéhlen:

e die Errichtung des Gemeinsamen Behordennetzes NVN,

e die Bereitstellung von Informationen im Landesintranet flir die Kommunen,
e der Aufbau eines landesweiten ,,Zustdndigkeitsfinders®,

e die Schaffung einer Geodateninfrastruktur,

e der elektronische Datenaustausch bei Gewerbemeldungen,

e die Online-Erhebung von Statistiken bei den Kommunen,

e die Zugangserdffnung liber virtuelle Poststellen,

e die Unterstiitzung bei der Schaffung einer flichendeckenden Breitbandversor-
gung sowie

e die Errichtung eines Verzeichnisdienstes (eDirectory).'”

Der angesprochene eGovernment-Masterplan wurde im Jahr 2010 fortgeschrieben,
da eine Reihe von MaBinahmen bereits umgesetzt wurde (u.a. Aufbau einer Behor-
dennetzinfrastruktur und einer virtuellen Poststelle, Schaffung der Voraussetzun-
gen fiir eine elektronische Aktenfithrung) und neue Projekte einzubeziehen waren.
Wihrend in der ersten Umsetzungsperiode der Aufbau einer landesweiten E-
Government-Infrastruktur im Zentrum stand, auf deren Basis einzelne Verfahren
abgewickelt werden konnen, zielt die Fortschreibung erkennbar auf die Vervoll-
standigung der Basisinfrastruktur und die Erweiterung um Fachverfahren, wobei
die Ziele der kundenorientierten Serviceverbesserung und der verwaltungsinternen

Prozessoptimierung paritétisch verfolgt werden.

Dartiiber hinaus ist auf eine durch den Einsatz von IuK-Techniken wachsende in-
terkommunale Zusammenarbeit in Niedersachsen zu verweisen. Exemplarisch sei
hier auf ein Projekt zur gemeinsamen Auswahl und Beschaffung von Hard- und
Software sowie den Aufbau eines Pilotnetzes durch den Landkreis Schaumburg
und die Stadte Biickeburg und Obernkirchen'”' sowie ein Vorhaben zur Errichtung

einer E-Government-Plattform fiir die Abwicklung behdrdeniibergreifender Ver-

18 Land Niedersachsen/Niedersichsischer Stidte- und Gemeindebund/Niedersdchsischer Stidtetag/

Niedersdichsischer Landkreistag: Kooperationsvereinbarung zur gemeinsamen Einfiihrung von
eGovernment in Niedersachsen, 17.10.2007, 1.
' Ebd., 3-6.

V" Hesse, J.J./Gétz, A., a.a.0., 2006a, 65.
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waltungsvorginge durch die acht Kommunen und die Kreisverwaltung Wolfenbiit-
tels hingewiesen'””. Im Falle Bremens und der angrenzenden niedersédchsischen
Landkreise wurde sogar iiber Landergrenzen hinweg das sog. ,,Regionale Netzwerk
E-Government gegriindet, im Rahmen dessen u.a. eine gemeinsame Online-
Stellenborse des 6ffentlichen Dienstes in der Region und das Projekt ,,Innovative
Biirgerservices im interkommunalen Verbund®, das es Biirgern ermdglichen sollte,
Vorgénge in einer frei wahlbaren Verwaltung innerhalb der Region zu erledigen,

umgesetzt wurden.'”

4.5 Sonstige Entwicklungen (politisch-administrativ, rechtlich, 6konomisch)

Auf die weiteren politisch-administrativen, rechtlichen und 6konomischen Rah-
menbedingungen fiir die Stellung und Funktion der kommunalen Selbstverwaltung
in Niedersachsen soll schlieBlich nur eher kursorisch eingegangen werden, zumal
der Reformprozess im Land bereits in den voranstehenden Kapiteln dargestellt und
bewertet wurde. Hinzu kommt, dass die Rechtsprechung zu Fragen der kommuna-
len Gebietsverdnderung in der im Anhang aufgefiihrten Synopse erfasst wurde. An
dieser Stelle seien deshalb nur die fiir Gebietsverdnderungen erkennbaren Prii-
Sfungsmapistibe und der Priifungsumfang des Niedersdchsischen Staatsgerichtshofs
zusammenfassend nachgezeichnet. Pragend wirkte dabei das Urteil vom 14. Febru-

174

ar 1979 zur Kreisgebietsreform'”, zudem ist auf ein Rechtsgutachten fiir den Land-

tag und die Landesregierung vom 13. Dezember 1989 zu verweisen.'”

Die einschldgigen Rechtsnormen fiir kommunale Gebietsdnderungen in Nieder-
sachsen sind Art. 59 NV und Art. 28 Abs. 2 GG."® Gemeinden und Landkreise diir-
fen demnach nur aus Griinden des Gemeinwohls aufgelost, vereinigt oder neu ge-
bildet und Gebietsteile von Gemeinden oder Landkreisen umgegliedert werden
(Art. 59 NV Abs. 1). Gebietsdnderungen erfordern ein Gesetz, Gebietsteile konnen
auch durch Vertrag der beteiligten Gemeinden oder Landkreise mit Genehmigung
des Landes umgegliedert werden (Art. 59 Abs. 2 NV). Vor der Anderung von Ge-
meindegebieten ist die Bevolkerung der beteiligten Gemeinden zu horen (Art. 59

Abs. 3 NV). Die Vorschriften des Niedersdchsischen Kommunalverfassungsgeset-

172 Pressemitteilung der Institut fiir E-Business GmbH vom 18.06.2009: Neue E-Government-Platt-

form beschleunigt Verwaltungsprozess in Siidostniedersachsen, <http://www.institut-e-busi-
ness.de/www_institut-e-business_de/content/e2/e2167/e2305/datei2309/PM_IKZ LKWF_2009-
06-18_ger.pdf>.

Hanken, C.: Interkommunale Zusammenarbeit, in: Wind, M./Kréger, D. (Hg.), Handbuch IT in
der Verwaltung, Berlin u.a., 2006, 393-402, hier 400f.

174 Nds. StGHE 2,1.

175 Nds. StGHE 3, 84; Nds. LT-Drs. 11/4750.
176

173

Vgl. auch Ipsen, J.: Vereinbarkeit einer ,kreisfreien Samtgemeinde‘ mit der Niederséchsischen
Verfassung, Rechtsgutachten dem Niedersdchsischen Ministerium fiir Inneres und Sport, Osna-
briick, 2005.
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zes (§§ 24 ff.) konkretisieren diese Verfassungsvorschriften, indem sie das Verfah-
ren und die Wirkungen von Gebietsdnderungen im Einzelnen regeln. Der Neuglie-
derungsgesetzgeber muss zudem das in Art. 28 Abs. 2 GG normierte Selbstverwal-

tungsrecht der Gemeinden und Gemeindeverbinde beachten.

Auf dieser Basis urteilte der Niedersdchsische Staatsgerichtshof (StGH), dass Ge-
meinden und Gemeindeverbiande in ihrem Bestand und ihren Grenzen zwar ge-
schiitzt sind, dieser Schutz aber nicht absolut sei. Der unbestimmte Rechtsbegriff
Gemeinwohl miisse vom Gesetzgeber selbst konkretisiert werden: Der Gesetzgeber
bestimme mit den Zielen des Gesetzes die fiir die Neugliederungsmafinahme maf-
gebenden Griinde des offentlichen Wohls, welche den Interessen einer groBeren
Allgemeinheit dienen miissten. Bei der Bestimmung der Griinde des offentlichen
Wohls sei er im Rahmen der verfassungsmifligen Wertordnung frei. Griinde des
Offentlichen Wohls konne er aus der Verfassung ableiten oder eigene bestimmen,
sofern diese der verfassungsméBigen Wertordnung nicht widersprachen. Dem Ge-
richt zufolge lieBen sich als gemeinwohlkonforme Ziele von Kreisgebietsreformen
unter anderem die wirtschaftliche und effektive Gestaltung der Kreisverwaltung,
die Steigerung ihrer qualitativen Leistungsfahigkeit, die moglichst geschlossene
Uberfiihrung bestehende Kreise in neue Kreise sowie die Beriicksichtigung histori-
scher, konfessioneller und landsmannschaftlicher Bindungen rechtfertigen. Beson-
dere Bedeutung diirfe der Gesetzgeber den Zielen der Identitdit des Kreisgebietes
mit dem Lebens- und Wirtschaftsraum und der Wirtschaftlichkeit (aufgrund der
Ressourcenknappheit der staatlichen wie kommunalen Verwaltung) zukommen
lassen. Die Ziele der Gebietsreform tiberpriift der StGH nur daraufhin, ob der Ge-
setzgeber die rechtlichen Wertungen der Verfassung und der aus ihr abzuleitenden
tragenden Verfassungsprinzipien beriicksichtigt hat. So sei etwa der vom Gesetz-
geber definierte Vorrang der sozio-6konomischen Verflechtungen vor der ge-
schlossenen Uberfiihrung bestehender Kreise in neue verfassungskonform. Der
StGH priift nur, ob der Gesetzgeber die Gemeinwohlgriinde sowie die Vor- und
Nachteile der Neugliederung vertretbar gewichtet und gegeneinander abgewogen
hat. Insgesamt beldsst der StGH dem Gesetzgeber mithin einen weiten Gestal-

tungsspielraum.

Der StGH entschied mit Blick auf die Sachverhaltsermittlung, dass eine Neugliede-
rung verfassungswidrig sei, wenn die ihr zugrunde gelegten Tatsachen nicht zutré-
fen oder nur unzureichend bzw. unvollstindig ermittelt oder dem Gesetz nicht
zugrunde gelegt worden seien. Welche Tatsachen fiir den Gesetzgeber bei der Re-
gelung bedeutsam sind, bestimme sich primdr nach den Zielen des Gesetzgebers
und dem zur Erreichung dieser Ziele von ihm zugrunde gelegten Leitbild fiir die
zukiinftigen Gebietskorperschaften, mithin aus einer Wertung des Gesetzgebers.

Zielvorstellungen, Sachabwigungen, Wertungen und Prognosen iiberpriift der
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StGH nur darauf, ob sie offensichtlich fehlerhaft oder eindeutig widerlegbar sind

oder gar der verfassungsméfigen Werteordnung widersprechen.

Der Gesetzgeber muss dariiber hinaus das Rechtsstaatsprinzip beachten, welches
sich bekanntlich in drei Komponenten ausdifferenzieren ldsst. Dem Prinzip der
Geeignetheit zufolge diirfe eine Neugliederungsmaflnahme nicht offensichtlich
ungeeignet sein, den Zwecken des Gesetzes sofort oder kiinftig zu dienen. Dies
erfordere aber nicht, dass es sich bei der Maflnahme um die bestmogliche oder
zweckmiBigste Losung handelt. Das Prinzip der Erforderlichkeit fordere den Ge-
setzgeber auf, das Gebot des geringstmdglichen Eingriffs zu verwirklichen, mithin
unter den zur Zielerreichung gleichermafBlen geeigneten MaBBnahmen jene auszu-
wihlen, die in das Selbstverwaltungsrecht der betroffenen Gebietskdrperschaften
am wenigsten eingreife. Das VerhdltnismdfSigkeitsprinzip schlieBlich besage, dass
eine Neugliederungsmalinahme gegeniiber dem damit verfolgten Zweck nicht un-

angemessen, mithin auBer Verhéltnis stehen darf.

Wenn sich der Gesetzgeber dafiir entscheide, einer Gebietsreform ein Leitbild zu-
grunde zu legen, verfiige er bei der Aufstellung der Kriterien, die ihm Differenzie-
rungen gestatten oder Gleichbehandlung gebieten, iiber einen weiten Gestaltungs-
spielraum, da ein Leitbild zwangsldufig durch Zielkonflikte gekennzeichnet sei und
der Staatsgerichtshof Wertungen und Prognosen des Gesetzgebers nur beschrénkt
iiberpriife. Dabei miisse der Neugliederungsgesetzgeber jedoch den Gleichheitssatz
und das Willkiirverbot beachten. Zudem unterliege er dem Gebot der Systemge-
rechtigkeit, wonach er die Mallstébe des selbst definierten Leitbildes prinzipiell auf
alle Gemeinden bzw. Gemeindeverbédnde anwenden miisse. Dies schliee aller-
dings nicht aus, dass er in einem konkreten Einzelfall aus wichtigen Griinden des
Gemeinwohls den Rahmen der leitenden Gesichtspunkte verldsst, etwa aufgrund
von dies erfordernden ortlichen Besonderheiten wie landschaftlichen Verhéltnissen
oder (eingeschriankt) politischer Durchsetzbarkeit. Weiterhin entschied der Staats-
gerichtshof, dass leitbildgerechten Kreisen, die die zukiinftigen Aufgaben der Krei-
se erfiillen konnen, ein besonderer Bestandsschutz zukomme, ihre Auflésung be-
sonders gewichtiger Griinde des oOffentlichen Wohls bediirfe. Diese ldgen unter
anderem dann vor, wenn Nachbarkreise ohne Einbezug bereits leitbildgerechter
Kreise nicht entsprechend den Zielen der Kreisgebietsreform und des Leitbildes

neu gegliedert werden konnen.

Neben der Priifung materieller Kriterien sieht der StGH eine formelle Priifung von
NeugliederungsmafBnahmen vor. Demnach unterliegt der Gesetzgeber der Pflicht,
die von einer NeugliederungsmalB3nahme betroffene Gebietskorperschaften und ihre
Biirger vorab anzuhéren. Die Art und Weise der Anhorung unterldge weitgehend
dem Ermessen des Gesetzgebers. Dieser konne die Anhdrung selbst durchfiihren

oder der Regierung deren Ausfithrung iiberlassen.

-
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SchlieBlich ist neben politisch-administrativen und rechtlichen Erwadgungen auch
auf 6konomische Entwicklungen zu verweisen, die fiir die kommunale Selbstver-
waltung von Bedeutung sind. Da sie hier in weiten Teilen in ihren haushalterischen
Auswirkungen und Folgen (vgl. Kap. 4.3) bereits erortert wurden, soll nachfolgend
lediglich auf einzelne Wirtschaftsstandorte Niedersachsens, einschlieBlich ihrer
Pendlerbeziehungen sowie wesentliche wirtschaftliche Entwicklungen der jiingeren
Zeit verwiesen werden. Dabei ist zu beriicksichtigen, dass sich die wirtschaftliche
Lage im Vergleich zum Erhebungszeitpunkt der hier aufgefiihrten Daten durch die

Auswirkungen der Finanz- und Wirtschaftskrise eingetriibt hat.

Wichtige Wirtschaftsstandorte zeichnen sich bekanntlich vor allem durch ihre Gro-
Jie - gemessen etwa an der Beschiftigtenzahl am Arbeitsort - und ihre Einpendier-
iiberschiisse in Relation zu den Beschéftigten am Wohnort aus.'”” Die einwohner-
starken Stddte Niedersachsens bilden zugleich die groen Wirtschaftsstandorte des
Landes. Hohe Einpendleriiberschiisse von mehr als 50% weisen die Landeshaupt-
stadt Hannover sowie Osnabriick, Wolfsburg und Géttingen auf. Kleinere Stidte,
wie Liineburg, Goslar, Holzminden, Verden, Rotenburg, Emden und Leer, verfii-
gen ebenfalls iiber eine hohe Arbeitsmarktzentralitit. Pendleriiberschiisse von 25%
bis 50% kennzeichnen Braunschweig, Oldenburg, Bremerhaven, Salzgitter und
Hildesheim sowie die an Niedersachsen angrenzenden Stidte Hamburg und Bre-
men. Hamburg und Bremen 16sen bis tief in das niedersédchsische Umland hinein
starke Sogwirkungen auf Berufspendler aus, auch die Landeshauptstadt zieht {iber
die Regionsgrenze hinweg zahlreiche Pendler aus benachbarten Kreisen an. Im
landlichen Raum bilden Uelzen und Celle im nordostlichen Niedersachsen, Hameln
im Oberweserraum, Nienburg im Mittelweserraum, Rotenburg, Zeven, Bremervor-
de und Cuxhaven im Elbe-Weser-Raum, Aurich und Wilhelmshaven in Ostfries-
land sowie Papenburg, Meppen, Lingen und Nordhorn an der Emsschiene kleine
Arbeitsmarktzentren. Demgegeniiber weisen Stddte und Gemeinden im Umland der
genannten gro3en Wirtschafisstandorte sowie der meisten Standorte im léndlichen
Raum hohe Auspendleriiberschiisse auf, sodass dort die Wohnfunktion stirker im
Zentrum steht. Eng miteinander verflochten sind die Einzugsbereiche der Arbeits-
marktzentren Stadthagen, Rinteln und Biickeburg im Schaumburger Land, Vechta,
Cloppenburg, Lohne und Wildeshausen im siidlichen Oldenburger Land sowie die
Wirtschaftsstandorte im Harz. Insgesamt liegen im westlichen, norddstlichen sowie
in Teilen des siidlichen Niedersachsens deutlich geringere Auspendleranteile vor,

da die dortigen Arbeitsmérkte durch mehrere Zentren gekennzeichnet sind.

7" Hierzu und zum Folgenden: Niederscchsisches Institut fiir Wirtschafisforschung, a.a.0., 2009, 6.
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Das Wirtschaftswachstum Niedersachsens lag im Zeitraum von 2000 bis 2010 mit  Ausdifferenziertes
jahresdurchschnittlich 1,8% leicht unterhalb des Bundesdurchschnitts von 2,0%.'" ::;iglssctl:gts-

Im Zeitraum von 2000 bis 2009 stieg die Wirtschaftskraft vor allem in den Kreisen

Helmstedt, Hameln-Pyrmont, Aurich, Leer, Vechta und Wesermarsch erheblich,

d.h. um mindestens ein Viertel, an.'” Einen BIP-Zuwachs zwischen 20% und 25%

erzielten in diesem Zeitraum die Kreise Osterode am Harz, Wolfenbiittel, die Regi-

on Hannover, Harburg, Rotenburg (Wiimme), Stade, Cloppenburg, Emsland und

Osnabriick. Demgegeniiber ging die Wirtschaftskraft in Emden, Wilhelmshaven

und Wolfsburg sowie in den Kreis Friesland und Holzminden zuriick, wiahrend sie

in Goslar, Nienburg (Weser), Celle, Schaumburg und Verden sowie der Stadt Salz-

gitter weniger als 5 Prozent Zuwachs erfuhr.

Die Beschdftigtenentwicklung Niedersachsens in den Jahren 2000 bis 2010 verlief ~ Die Beschiiftigten-
angesichts eines Anstiegs der sozialversicherungspflichtig Beschiftigten (am Ar- entwicklung
beitsort) um 0,8% etwas besser als im Bundesdurchschnitt (-0,4%),"™ doch finden
sich auch hier betrdchtliche regionale Differenzen. Mit Blick auf die Ilindlichen
Réume fallt deren iiberdurchschnittliche Entwicklung vom Beginn des Auf-
schwungs 2005 bis zur einsetzenden Wirtschaftskrise auf, in der sich seit langerem
bestehende regionale Unterschiede in der Beschéftigungsdynamik fortsetzten. So
entwickelten sich Emsland-Bentheim und das Oldenburger Miinsterland besonders
positiv, nachdem sie den vorangehenden Abschwung in der ersten Hélfte des Jahr-
zehnts mit Blick auf das Beschiftigungsniveau weitgehend unbeschadet iberstan-
den. Eine sehr gute Beschéftigungsentwicklung kennzeichnete auch Ostfriesland
aufgrund seiner maritimen Wirtschaft an der unteren Ems und in Leer. Der Land-
kreis Aurich wies ebenfalls eine tiberdurchschnittliche Beschiftigungsentwicklung
auf, u.a. durch seine Spezialisierung auf die Herstellung von Windkraftanlagen.
Der Raum Celle entwickelte sich leicht iiberdurchschnittlich. Wilhelmshaven und
Unterweser entwickelten sich leicht unterdurchschnittlich, wobei fiir die Landkrei-
se Wittmund und Wesermarsch eine etwas bessere Beschiftigtenentwicklung zu
konstatieren war. Nach einer positiven Entwicklung in der ersten Hilfte der 2000er
Jahre fiel die Beschéftigungsdynamik im mittleren Niedersachsen, im Elbe-Weser-
Raum sowie in der westlichen Heideregion (inklusive des Landkreises Heidekreis)
auf leicht unterdurchschnittliche Werte zuriick. Dies gilt seit 2005 auch fiir das
nordostliche Niedersachsen, das in der ersten Halfte des Jahrzehnts starke Riick-

ginge des Beschéftigungsniveaus erlitt. Die schwdchste Entwicklung der Beschdf-

78 Gemessen an der jahrlichen Verinderungsrate des BIP zu Marktpreisen (nominal), vgl. Statisti-

sches Bundesamt: Genesis-Online Datenbank, Tabelle 82111-0001.

Landesbetrieb fiir Statistik und Kommunikationstechnologie Niedersachsen: Online-Datenbank,

Tabellen K9990121, Stand: 2009 (Berechnungsstand: Frithjahr 2011), eigene Berechnungen.

180 Hierzu und zum Folgenden: NIW, a.a.0., 2009, 20f.; Statistische Amter des Bundes und der
Lénder: Regionaldatenbank, Tabelle 254-21-4.
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tigtenzahl im léndlichen Raum findet sich im Leine-Weser-Bergland, im Oberwe-

serraum und im Harz.

Die Beschéftigungslage in den grofistddtischen Rdumen Niedersachsens erholte
sich in der Aufschwungsphase ab 2005 zunéchst deutlich weniger als in den landli-
chen Réumen."™ So verlief in den Regionen Géttingen und Hildesheim die Be-
schiftigungsentwicklung deutlich schlechter als im Bundesdurchschnitt, wéihrend
sich die Beschéftigtenzahlen in Osnabriick und Oldenburg besser entwickelten. Mit
Blick auf die Verdichtungsrdume tfanden sich dem Bundestrend dhnliche Daten im
Umland Bremens und im siidlichen Hamburger Umland. Dabei konnte sich der
Landkreis Harburg aufgrund seiner verkehrsgiinstig gelegenen Standorte deutlich
verbessern. Die Landkreise Osterholz und Diepholz im Umfeld Bremens konnten
dagegen kaum von Arbeitsplatzverlagerungen profitieren. Die Region Hannover
wies mit Blick auf ihre im Bundesvergleich unterdurchschnittliche Beschéftigungs-
entwicklung deutliche Defizite auf und wurde somit zum entwicklungsschwéchsten
westdeutschen Verdichtungsraum. Im Raum Braunschweig ist die Beschiftigungs-
bilanz gemischt: die relativ gute Entwicklung in der ersten Hélfte der 2000er Jahre
konnte nur in Braunschweig und Wolfsburg aufrecht erhalten werden, wihrend die

Stadt Salzgitter und der Landkreis Peine erheblich zurtickfielen.

Die Arbeitsmarktlage in Niedersachsen hat sich seit 2005 weitgehend parallel zum
Bundestrend, mithin positiv entwickelt."” Die Arbeitslosenquote betrug im Novem-
ber 2011 nur noch 6,2% und lag damit minimal unter dem Bundesdurchschnitt
(6,4%).'"™™ Regionale Unterschiede bestehen nicht zwischen lédndlichen und groB3-
stadtischen Rdumen, sondern nur innerhalb dieser, vor allem im /ldndlichen Be-
reich. Die schlechteste Arbeitsmarktlage weisen hier das nordéstliche Niedersach-
sen, der Harz sowie der Oberweserraum auf. An der Grenze zu den neuen Bundes-
laindern, dem ehemaligen Zonenrandgebiet, wird die wirtschaftliche Struktur-
schwiche durch den Arbeitsmarktdruck der Einpendler aus den neuen Bundeslin-
dern verschirft. Uberdurchschnittliche Arbeitslosenzahlen weisen die Stadt Wil-
helmshaven und Ostfriesland sowie abgeschwicht das Leine-Weser-Bergland und
die Heideregion mit den Landkreisen Celle und Heidekreis auf. Demgegeniiber
finden sich im Elbe-Weser-Raum und den westniedersichsischen Regionen Olden-
burger Miinsterland und Emsland-Bentheim deutlich geringere Arbeitsmarktprob-
leme. Unter den grofstddtischen Regionen fallen die hohen Arbeitslosenzahlen in

der Region Gottingen und Hannover (vor allem in der Landeshauptstadt selbst) auf.

1" Hierzu und zum Folgenden: Ebd., 21.

32 Hierzu und zum Folgenden: Ebd., 27f.
'8 Bundesagentur fiir Arbeit: Daten zur Arbeitsmarktstatistik, November 2011, http:/statistik.

arbeitsagentur.de/Navigation/Statistik/Statistik-nach-Themen/Arbeitslose-und-gemeldetes-
Stellenangebot/Arbeislose-und-gemeldetes-Stellenangebot-Nav.html (22.12.2011).
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Der Verdichtungsraum Braunschweig und die Regionen Hildesheim und Olden-
burg erreichen dagegen mittlere Werte in der Arbeitslosenstatistik. Die beste Ar-
beitsmarktlage unter den groBstddtischen Regionen verzeichnen das Hamburger
und Bremer Umland sowie die Region Osnabriick. Unter den Landkreisen und
kreisfreien Stddten fanden sich die hochsten Arbeitslosenquoten im November
2011 in den Stddten Wilhelmshaven, Delmenhorst und Emden sowie den Land-
kreisen Liichow-Dannenberg, Osterode, Goslar und in der Region Hannover. Dem-
gegeniiber stellte sich die Arbeitsmarktlage in den Landkreisen Diepholz, Olden-
burg und Osterholz im Bremer Umland sowie im westlichen Niedersachsen in der

Grafschaft Bentheim, Emsland, Osnabriick und Vechta positiv dar.

-
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5 Malistibe und Indikatoren zur Beurteilung der niedersichsi-
schen Kommunalstruktur

Im nachfolgenden Kapitel werden Mafstibe, Kriterien und Indikatoren zur Beur-
teilung der niedersdchsischen Kommunalstruktur vorgestellt. Thre Anwendung
ermOglicht es, angesichts der geschilderten Ausgangssituation und vor allem der
sich betriachtlich verdandernden Rahmenbedingungen anzuzeigen, ob und wo Stabi-
lisierungs- und ggf. Handlungsbedarf bestehen. Hierzu wird die im Grundgutach-
ten angelegte Indikatorenanalyse aktualisiert und in Teilen verfeinert.'** Als Indika-
toren werden der Bevolkerungsbesatz und die Raumkapazitit (5.1), die verwal-
tungsgeographische Kongruenz (5.2), die Entwicklungsfahigkeit (5.3) und die so-
ziodkonomische wie fiskalische Ausgleichsfahigkeit (5.4) der Kommunen gewéhlt,
erginzt um die ebeneniibergreifende Funktionalitit und verwaltungspolitische Sta-
bilitit (5.5) sowie die Ortliche, demokratische und politische Integrationsfahigkeit
(5.6). In dem sich anschlieBenden Kap. 6 kommt es dann zu einer Zusammenfiih-

rung der einzelnen Teilbetrachtungen im Rahmen eines Zwischenfazits.

Mit Hilfe der gewihlten Indikatoren werden die kommunalen Gebietskorperschaf-
ten Niedersachsens einer umfassenden Beurteilung und Bewertung unterzogen.
Dabei steht zunédchst die Kreisebene im Vordergrund, ergénzt um entsprechende
Aussagen fiir die anderen Gebietskorperschaften. Dariiber hinaus finden sich Aus-
sagen fiir die kreisfreien Stidte, die Landkreise und die Region Hannover in Tabel-
lenform dargestellt, wobei der Vergleich die Herausbildung dreier Gruppen erlaubt:
Kommunen mit hohem, mittlerem und geringem/nicht gegebenem Stabilisierungs-
und/oder Handlungsbedarf. Daran schlieBt sich wiederum eine textliche Auswer-
tung des Befundes an, wobei Kommunen mit grof8eren Defiziten und einem damit
verbundenen erweiterten Handlungsbedarf hervorgehoben werden. Diese indikato-
rengestiitzte, primir quantitative Vorgehensweise reduziert zum einen die Komple-
xitdt und erlaubt zum anderen eine sehr viel breitere Beurteilung der Ausgangssitu-
ation, als dies iiber den simplen Ausweis von Einwohner- und Flichenwerten der
Fall wire. Allerdings soll selbst mit dem hier eingesetzten umfassenden Indikato-
renbiindel weder eine gleichsam exakte Reihenfolge etwa der kreislichen Gebiets-
korperschaften nach ihrer gegebenen und erwartbaren Stabilitdt vorgestellt noch
eine gleichsam abschlieffende Beurteilung des Handlungsbedarfs vorgelegt wer-
den. Es geht vielmehr darum, auf der Basis einer mehrstufigen Beurteilung der
jeweiligen Gebietskérperschaft besser gerecht zu werden als dies in der eher gene-

ralisierenden Diskussion derzeit der Fall ist. Im Ergebnis ergeben sich interessante

'8 Die Indikatorenanalyse des Grundgutachtens basierte auf einer vom Gutachter 2009 vorgelegten

Untersuchung zur Situation in Schleswig-Holstein, mit der erkennbar auch methodisches ,,Neu-
land“ betreten wurde, vgl. Hesse, a.a.0., 2008/2009, ergénzt durch Hesse/Gotz, a.a.0., 2009a.
Die nachfolgende Analyse erweitert diesen Ansatz betrachtlich.
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und aus Sicht des Gutachters verfolgenswerte Hinweise auf einen erweiterten Koo-
perations-, Reorganisations- und in Teilen durchaus auch Neugliederungsbedarf.
Die auf diese Art identifizierten ,,Fille* werden in den nachfolgenden Kapiteln
dann einer eingehenden auch qualitativen Auswertung unterzogen. Dass gleich-
wohl jede einzelne Gebietskérperschaft immer wieder auf die je spezifischen Be-
dingungen hinweisen wird, unter denen sie steht und agiert, ist so selbstverstind-
lich wie angemessen, sollte angesichts des hier verfolgten quantitative wie qualita-
tive BeurteilungsmaBstibe verbindenden Ansatzes allerdings auch nicht iiberbe-

wertet werden.

Abbildung 25: Ubersicht iiber die eingesetzten Indikatoren:

1. Bevolkerungsbesatz und Raumkapazitiit

FlachengroBe der Landkreise (in km?)

Einwohnerzahl

2. Verwaltungsgeographische Kongruenz

e Arbeitsplatzeigenversorgung: Anteil derjenigen Personen, die in einer Kom-
mune wohnhaft und sozialversicherungspflichtig beschéftigt sind, an allen
sozialversicherungspflichtig Beschéftigten, die in der Kommune wohnen (in
Prozent)

e Abdeckung von Arbeitsmarktregionen: Anteil der Einwohner einer Kommu-
ne an der Bevolkerung der ortlichen Arbeitsmarktregion (in Prozent)

e Abdeckung von Naturrdumen: Zahl zumindest teilweise abgedeckter natur-
raumlicher Regionen und Zahl weiterer Kommunen in denselben Naturrdu-
men

e Giite der Korrespondenz mit grenziiberschreitenden Beziigen anhand einer
qualitativen Einschétzung

3. Entwicklungsfihigkeit

3.1 Soziookonomische Entwicklungsfihigkeit

¢ Bruttoinlandsprodukt je Einwohner (in Euro)

e Arbeitslosenquote (bezogen auf alle zivilen Erwerbspersonen; in Prozent)

e Verdnderung der Zahl der Beschiftigten im Jahr 2030 gegeniiber 2009 (gem.
NIW-Beschiftigtenprognose; in Prozent)

3.2 Demographische Entwicklungsfihigkeit

e Verdnderung der Einwohnerzahl im Jahr 2030 gegeniiber dem Jahr 2009
(gem. NIW-Bevolkerungsprognose; in Prozent)

e Verinderung des Bevolkerungsanteils der unter 18-Jéhrigen von 2009 bis
2030 (ebd., in Prozent)

(Fortsetzung auf der néchsten Seite)

-
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(Fortsetzung)

3.2 Demographische Entwicklungsfihigkeit (Forts.)

e Verinderung des Bevdlkerungsanteils der iiber 75-Jahrigen von 2009 bis
2030 (ebd., in Prozent)

3.3 Haushalterische Entwicklungsfihigkeit

e Deckungsquote im Jahresdurchschnitt 2007-2009 (Verhéltnis der allgemei-
nen Deckungsmittel netto zu den Zuschussbedarfen der Einzelplane 0-8 des
Verwaltungshaushalts; in Prozent)

e Zinsquote im Jahresdurchschnitt 2007-2009 (Anteil der Zinsausgaben an den
allgemeinen Deckungsmitteln brutto; in Prozent)

4. Soziookonomische und fiskalische Ausgleichsfihigkeit

e Zentralortliches Versorgungsniveau: Quote der Einwohner einer Kommune,
die in einem Zentralen Ort wohnen, wozu hier die Ober- und Mittelzentren
des Landes gerechnet werden, an deren gesamter Einwohnerschaft (in Pro-
zent)

e SGB II-Quote: Anteil der hilfebediirftigen Personen nach dem SGB II (er-
werbsfahige und nicht erwerbsfihige Hilfebediirftige) an der Bevolkerung bis
unter 65 Jahren (in Prozent)

e Kommunale Steuereinnahmen pro Einwohner im Jahresdurchschnitt
2008-2010 (in Euro)

5. Ebeneniibergreifende Funktionalitit und verwaltungspolitische Stabilitit

Horizontales Gleichgewicht der Gemeindeverbiande: Mittelwert der Anteile
einer Kommune an der Einwohnerzahl, Flichengrofe und den kommunalen
Steuereinnahmen des Landes Niedersachsen (keine Bewertung einzelner
Kommunen, sondern Bewertung der Kreisebene insgesamt; in Prozent)

6. Ortsniahe, Teilhabe und Identitéit
6.1 Teilhabe

e Zahl der Bewerber um ein Mandat in den Vertretungskorperschaften der
Kreisstufe je Einwohner und Mandat bei den Kommunalwahlen in den Jah-
ren 2006 und 2011

e Durchschnittliche Wahlbeteiligung bei den Kommunalwahlen in den Jahren
2006 und 2011 (in Prozent)

6.2 Ortsndhe

o Fliachengrofe der Landkreise (in km?) und damit verbundene Distanzen

6.3 Gegebene Identitiiten im Zeitablauf

o Mittelwert der Flachenanteile einer Kommune: (1) im Territorium des 16.
Jahrhunderts, (2) im Regierungs- oder Verwaltungsbezirk der Jahre
1946-1978, (3) heute (in Prozent)

-
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5.1 Bevilkerungsbesatz und Raumkapazitit

Bevélkerungsbesatz

Der Bevolkerungsbesatz einer Kommune, bekanntlich ein sogenannter Primdrindi- ~ Primirindikator
kator, ist fiir die Beurteilung der Ausgangssituation und der Entwicklungsfahigkeit
einer Gebietskorperschaft schon insofern von hoher Bedeutung, als ihm fiir die
Effektivitdt der Aufgabenwahrnehmung, mithin die Gewahrleistung einer entschei-
dungs- und leistungsfahigen Verwaltung, eine zentrale, keinesfalls aber determi-
nierende Bedeutung zukommt. Fiir die Beurteilung der jeweiligen Kommunalstruk-
tur ist in diesem Kontext zwischen den folgenden Teildimensionen zu unterschei-

den:

o der Bildung ausreichender aufgabenadiquater Groflenordnungen,

e den Auswirkungen auf den materiellen und funktionalen Gehalt der Selbstver-
waltung, gemessen an der autonomen Gestaltungsféhigkeit der Akteure,

e den Konsequenzen fiir die Arbeitsweise, die Qualitit und die mitarbeiterbezo-
gene Motivation der Verwaltungsorganisation,

o der Steuerungs- und Kontrollfihigkeit, insbesondere seitens der gewédhlten
Vertretungskorperschaften, sowie

o der Gleichgewichtigkeit und der Einheit der Verwaltung unter Beriicksichti-
gung der Biindelungs- und Aufnahmeféhigkeit fiir gegebene wie kiinftige Auf-
gaben.

Mit Blick auf die jeweilige Grofenordnung wird eine moglichst hohe Identitidt  Grofie und Gestal-
tungsfihigkeit
zwischen dem gebietskorperschaftlichem Einzugsbereich und den territorialen kon%munagler

Erfordernissen einzelner Zustindigkeiten angestrebt, sodass komplementire Ko-  Yerwaltungen
operationsverhéltnisse nicht oder nur in Teilen notwendig werden. Fiir den Erhalt
der Selbstverwaltung ist ferner eine hohe autonome Gestaltungsfihigkeit der
Kommunen anzustreben, die wesentlich von ihrer Finanzlage geprigt wird (also
etwa die Moglichkeit, regelméBig einen ausgeglichenen Haushalt vorzulegen, dau-
erhaft zu investieren und eine nur geringe Verschuldung zuzulassen). Diese auto-
nome Ge-staltungsfahigkeit kann durch die mit GebietsvergroBerungen einherge-
henden funktionalen Biindelungs- und finanziell wirksamen Synergieeffekte verbes-
sert werden. Demnach sinken mit wachsender Einwohnerzahl die pro Kopf zu tra-
genden Kosten fiir die Kommunalverwaltung, etwa im Personalbereich.'® Ab einer

bestimmten Gebietskulisse werden diese positiven Effekte jedoch durch einen zu-

85 Am Beispiel Mecklenburg-Vorpommerns: Schréder, D.: GroBkreise und Funktionalreform in

diinn besiedelten Regionen: Vergleichende Betrachtungen zur Diskussion in Mecklenburg-
Vorpommern, in: Hennecke, H. J. (Hg.), Staats- und Verwaltungsmodernisierung in Mecklen-
burg-Vorpommern, Rostock, 2004, 47, Landesregierung Mecklenburg-Vorpommern: Gesetz zur
Schaffung zukunftsfahiger Strukturen der Landkreise und kreisfreien Stidte des Landes Meck-
lenburg-Vorpommern (Kreisstrukturgesetz), in: Gesetz- und Verordnungsblatt fiir Mecklenburg-
Vorpommern vom 28.07.2010, 366.
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nehmenden entwicklungs- und verteilungspolitischen Dissens (aufgrund verstarkter

interner Widerspriiche und Interessengegensitze) iiberlagert.

Die Qualitit der Verwaltungsorganisation erhoht sich in groBeren Einheiten vor — Qualitiit der
allem aufgrund des steigenden Spezialisierungsgrads und damit des fachlichen wie Zregr::s:;l:&g;_
technischen Wissens der Mitarbeiter, das fiir die Erfiillung bestimmter Aufgaben

zwingend erforderlich ist (etwa im Umweltschutz oder bei Auslédnder- und Asylan-
gelegenheiten). Auch besteht in gréfleren Verwaltungen eher die Moglichkeit, Per-

sonalausfille durch Vertretungen auszugleichen. Zudem steigt die Mitarbeitermo-

tivation, da eine erweiterte Personalentwicklung entsprechende individuelle Vor-

gehensweisen ermoglicht. In sehr groen Verwaltungen werden solche Vorteile

dann allerdings wieder durch erhohte Spezialisierung und Binnendifferenzierung

sowie verstirkte Anonymitét eingeschrénkt. Kleinere Verwaltungen lassen dagegen

Defizite in der Qualitdt der Verwaltungsorganisation und bei der Mitarbeitermoti-

vation erwarten.

In Ergédnzung der beiden angesprochenen Teildimensionen der autonomen Gestal- ~ Wirtschaftlichkeit
tungsfihigkeit und der Qualitdt ihrer Arbeitsweise ist auf den Malstab der Wirz-
schaftlichkeit von Kommunalverwaltungen zu verweisen. Dies bezieht sich vor
allem auf die Zielerreichung unter moglichst zweckmaBiger Nutzung der gegebe-
nen Mittel bzw. das Erzielen groerer Ertrige mit moglichst geringen Mitteln.
Durch Gebietsreformen konnen hier Ertrdge aufgrund von Grofien- bzw. Skalen-,

Verbund- und Spezialisierungsvorteilen erzielt werden, fallen gleichzeitig aber  Materielle und
immaterielle

auch materielle wie immaterielle Kosten an.'*® Hinsichtlich der direkt und mittelbar Kosten

finanzwirksamen Mehrausgaben ist zwischen einmaligen (u.a. Umziige, Infrastruk-
turumbau und -anpassungen) und dauerhaften Aufwendungen zu unterscheiden.
Letztere lassen sich in interne, die Verwaltung und ihre Mitarbeiter betreffende
Lasten (u.a. Fahrtkosten, Steuerungsverluste) und externe Kosten auf Seiten der
Biirger, Unternehmen und Anspruchsgruppen (u.a. Fahrtzeiten/-kosten, Transpa-
renzverluste) unterscheiden. Immaterielle Kosten resultieren aus Verlusten der
demokratischen, ortlichen und politischen Integrationsfahigkeit sowie politisch-
administrativen Widerstdnden, die reformverzogernd wirken und Fehlallokationen
begiinstigen konnen. Eine Reihe empirischer Untersuchungen hat aufgezeigt, dass
die Vergroflerung von Kreisstrukturen durchaus erhebliche Kosteneinsparungen

mit sich bringen kann.'”’

Die Steuerungsfihigkeit einer Kommunalverwaltung héngt schlieBlich wesentlich ~ Legitimation der
L. . . . Aufgabenwahr-
von der Legitimation ihrer Aufgabenwahrnehmung ab. Hier drohen Steuerungsver- nehmung

186 Ebd., 202; Hesse/Gétz, a.a.0., 2009a.

87 Hesse/Gétz, a.a.0, 2009a; Seitz, H.: Fiskalische und dkonomische Effekte der Verwaltungsre-
form in Schleswig-Holstein, 2008a; Seirz, H.: Fiskalische und 6konomische Effekte der Verwal-
tungsreform in Sachsen, 2007; vgl. dariiber hinaus das schon angesprochene Grundgutachten.
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luste etwa infolge eher indirekter Legitimationsformen im Rahmen der IKZ sowie
aufgrund erweiterter Legitimationsspannen in grofen gebietskorperschaftlichen
Einheiten. Die Kontrollfahigkeit nimmt einerseits bei der Auftrags- und Mitverwal-
tung und bei der Bildung iibergemeindlicher oder -kreislicher Einheiten ab, ande-
rerseits sind Kontrollverluste in grolen Kommunen durch eine erweiterte Leitungs-

Spann€ zu erwarten.

Dariiber hinaus sollte bei der Beurteilung des Status quo (und moglicher Reform-
optionen) fiir den Gebietszuschnitt einzelner Gebietskorperschaften auch gepriift
werden, inwieweit dem Ziel der Gleichgewichtigkeit der Kommunalstrukturen
eines Landes geniigt und auf die Verringerung von Grofsen- und Leistungsunter-

schieden hingewirkt wird.

Sucht man diese Uberlegungen indikatorengestiitzt zu erfassen, wird vor allem mit
Blick auf die Teildimension der Gleichgewichtigkeit der Verwaltung auf unter-
schiedliche Einwohnerzahlen abgestellt, wobei die gegebene Streuung der Vertei-
lung (Standardabweichung, Spannweite und Haufigkeit der Differenzen) fiir die
Bewertung ausschlaggebend ist. Hinsichtlich der vier erstgenannten Dimensionen
erfolgt dagegen eine Bewertung einzelner Gebietskorperschaften. Hierzu bilden die
im Grundgutachten dargestellten Ergebnisse der Arbeiten der Weber-Kommission
einen wesentlichen Ausgangspunkt.'"™ Sie formulierten mit Blick auf die Einwoh-
nerzahl Untergrenzen von 130.000 Einwohnern fiir kreisfreie Stdidte und 150.000
Einwohnern fiir Landkreise. Angesichts der verdnderten Rahmenbedingungen (ins-
besondere im demographischen, haushalterischen und auf neue IuK-Techniken
bezogenen Bereich'®) erscheint ein Unterschreiten dieser Empfehlungen nicht nur
unangemessen, sondern eher eine auch begrenzte Ausweitung der empfohlenen
Mindesteinwohnerzahlen angezeigt. Fir Kommunen, deren Einwohnerzahl unter-
halb der genannten Empfehlungen der Weber-Kommission liegt, wird folglich ein
hoher Stabilisierungsbedarf angenommen. Im Ergebnis und unter Beriicksichti-
gung jiingerer Kreisgebietsreformen bzw. -reformbestrebungen in den Flachenlén-
dern'”
Stddte mit 130.000 bis 150.000 Einwohnern und fiir Landkreise mit 150.000 bis

175.000 Einwohnern aus. Erneut sei darauf hingewiesen, dass solche Grenzwerte

geht der Gutachter von einem mittleren Handlungsbedarf fiir kreisfreie

nur sehr begrenzt (objektiv) definierbar sind, sich aufgrund der eingefiihrten Beur-

188 ygl. Hesse, a.a.0., 2011c, 60ff.
18 vgl. ebd., 73ff.

1% Das Leitbild der jiingsten Kreisgebietsreformen sieht etwa fiir Sachsen-Anhalt eine Mindestein-
wohnerzahl von 150.000 im Jahr 2015 vor, wihrend die Einwohnerdichte nicht unterhalb von 70
Einwohnern pro km? liegen soll; zudem ist eine Abweichung um 5% bis 142.500 Einwohnern
moglich. In Mecklenburg-Vorpommern wurde in einem Gesetzentwurf der Landesregierung als
untere Schwelle eine Einwohnerzahl von 175.000 fiir das Jahr 2020 benannt. In Sachsen wieder-
um wurde die Zahl von 200.000 Einwohnern im Jahr 2020 im Leitbild als Regelmindestgrofle
festgelegt, sie kann ausnahmsweise auf 170.000 Einwohner abgesenkt werden.

-
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teilungskriterien aber anbieten und durch Uberlegungen in anderen Flichenlindern
auch im Vergleich plausibel erscheinen. Kommunen, die diese GréBenordnungen
iiberschreiten, weisen nach dieser Logik keinen oder nur einen geringen Hand-

lungsbedarf auf.

Um die aufgrund des demographischen Wandels zu erwartenden Verdnderungen in
der Leistungsfihigkeit niederséchsischer Kommunen abzubilden, werden in der
nachfolgenden Tabelle jenen Landkreisen und kreisfreien Stddten gesonderte Ver-
merke zugewiesen, die geméal einer fiir den Zeitraum 2009 bis 2030 erstellten Be-
volkerungsprognose des Niedersdchsischen Instituts fiir Wirtschaftsforschung im

Jahr 2030 voraussichtlich einen veranderten Handlungsbedarf aufweisen werden''.

Tabelle 26.: Bevilkerungsstand niedersdchsischer Landkreise und kreisfreier Stdd-
te am 30.06.2011

Abweichung zum Durchschnitt in
Kommune: Bevolkerungs- Prozent
Stidte und Kreise stand
Gruppe (S/K) Land (L)

Mittelwert (S) 125.803 -27,0

Mittelwert (K) 182.093 +5,7
Mittelwert (L) 172.304

Kreisfreie Stidte

Braunschweig 249.197 +98,1 +44,6

Osnabriick 164.185 +30,5 -4,7

Oldenburg 161.960 +28,7 -6,0

Mittelwert (S) 125.803 -27,0

olfsb 878 -3,1 -29,3

gitte 02.008 -18,9 -40,8

e ave 8 -35.4 -52,8

Delmenho 4.506 -40,8 -56,8

e 4 -59,1 -70,1

Landkreise

Region Hannover 1.132.962 +522,2 +557,5

Osnabriick 356.278 +95,7 +106,8

Emsland 313.452 +72,1 +81,9

Hildesheim 282.180 +55,0 +63,8

Gottingen 258.031 +41,7 +49,8

1" Vgl. Tab. 5.3-D.

-
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Abweichung zum Durchschnitt in

Kommune: Bevolkerungs- Prozent
Stiadte und Kreise stand
Gruppe (S/K) Land (L)
Harburg 247376 +35,9 +43.6
Diepholz 216.103 +18,7 1254
Cuxhaven* 200.091 +9,9 +16,1
Stade 197.395 +8,4 14,6
Aurich* 188.932 +3,8 +9.7
Mittelwert (K) 182.093 +5,7
Celle* 178.185 2.1 +3.4
Liineburg 177.546 -2,5 +3,0
Gifhorn 172.456 53 +0,1
Leer 164.833 -9,5 43
Rotenburg (Wiimme) 163.561 -10,2 -5,1
Schaumburg** 160.175 -12,0 -7,0
Cloppenburg 159.449 -12,4 -7,5
Hameln-Pyrmont™** 153.371 -15,8 -11,0
Goslar 142.583 21,7 17,2
139.705 233 18,9
139.406 23,4 19,1
138.418 24,0 19,7
| Grafschaft Bentheim || 134.822 -26,0 21,8
[ Verden || 133405 26,7 22,6
EEEs 27,9 238
128.517 29,4 254
123.873 32,0 28,1
121.869 33,1 293
118.850 347 31,0
111.868 38,6 35,1
99.548 453 422
93.841 48,5 45,5
92.492 49,2 46,3
90.527 -50,3 47,5
76.889 57,8 554
72772 -60,0 57,8
57.328 68,5 66,7
Liichow-Dannenberg 49.168 -73,0 =715

-
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Abweichung zum Durchschnitt in
Kommune: Bevolkerungs- Prozent
Stidte und Kreise stand
Gruppe (S/K) Land (L)
Niedersachsen gesamt 7.925.968

Legende: (L) = Land; (K) = Kreise; (S) = Stadt; * Diese Kommunen werden im Jahr 2030 einer NIW-
Bevolkerungsprognose zufolge aufgrund ihres Bevolkerungsriickgangs bereits mittleren Handlungs-
bedarf aufweisen (vgl. NBank: Wohnungsmarktbeobachtung 2010/11: Integrierte Entwicklung von
Wohnstandorten und Regionen — Perspektive 2030, Hannover, 2011); ** Diese Kommunen werden
im Jahr 2030 aufgrund ihres Bevolkerungsriickgangs bereits hohen Handlungsbedarf aufweisen;
= besonderer Handlungsbedarf im Hinblick auf eine Verdnderung des gebietsstrukturellen
Zuschnitts; = bedingter/mittlerer Handlungsbedarf; = geringer Handlungsbedarf; die
Standardabweichung der Verteilung betrdgt 157.851 Einwohner, ohne die Region Hannover 67.133
Einwohner. Quelle: Landesbetrieb fiir Statistik und Kommunikationstechnologie Niedersachsen:
Online-Datenbank, Tabelle K1000014, Stand: 30.06.2011, eigene Berechnungen.

Mit Blick auf das Kriterium Gleichgewichtigkeit und Einheit der Verwaltung erge-  Erhebliche Un-
ben sich fiir die kommunale Gebietsstruktur Niedersachsens somit erhebliche Dis- gleichgewichte
paritdten, die auf einen betrachtlichen Handlungsbedarf verweisen. So weist auch
im Bundesvergleich nur das Land Nordrhein-Westfalen etwas groB3ere Unterschie-
de in der Einwohnerzahl seiner Kreise und kreisfreien Stadte auf.'”” Der bundesweit
mit deutlichem Abstand bevolkerungsreichste Gemeindeverband, die Region Han-
nover, verfiigt mit 1.133.000 Einwohnern iiber die mehr als 23-fache Einwohner-
zahl des bundesweit bevolkerungsdrmsten Landkreises Liichow-Dannenberg (mit
49.200 Einwohnern). Bei den kreisfreien Stidten reicht die Spannweite von 51.400
Einwohnern der Stadt Emden bis zu 249.200 Einwohnern der Stadt Braunschweig.
Wihrend fiinf Gemeindeverbdnde {iber mehr als 250.000 Einwohner verfiligen,
weisen acht Landkreise und drei kreisfreie Stidte weniger als 100.000 Einwohner
auf. Jenseits dieser betrachtlichen Ungleichgewichte verfiigt mehr als die Halfte
der kreislichen Gebietskorperschaften iiber Einwohnerzahlen zwischen 100.000

und 200.000, kann mithin auf eine ausgeglichene Einwohnerstruktur verweisen.

Betrachtet man die einzelnen kreislichen Gebietskorperschaften, finden sich erheb- Defizite im Bevol-

. o .. kerungsbesatz
liche Defizite im Bevdlkerungsbesatz: 8

e Dies gilt im Bereich der kreisfreien Stddte vor allem fiir Emden, Delmenhorst
und Wilhelmshaven.

e Mit Blick auf die Landkreise konzentriert sich erkennbarer Stabilisierungs- und
Handlungsbedarf auf Siid- und Siidostniedersachsen sowie den Kiistenraum.
Betroffen sind vor allem Helmstedt, Holzminden, Liichow-Dannenberg, Oster-
ode am Harz, Uelzen sowie Friesland, Wesermarsch und Wittmund. Die Ein-
wohnerzahl dieser Kreise liegt in Teilen erheblich unter 100.000 Einwohnern.

12 BerechnungsmaBstab ist die Standardabweichung der Verteilung der Einwohnerzahlen zum

31.12.2010, vgl. Statistische Amter des Bundes und der Linder: Regionaldatenbank Deutschland,
Tabellencode 173-01-4, Stand: 22.12.2011.
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e Stabilisierungsbedarf findet sich zudem in den Landkreisen Ammerland, Nien-
burg (Weser), Oldenburg, Osterholz und Wolfenbiittel; sie weisen zwischen
100.000 und 130.000 Einwohnern auf.

e Auch der Bevolkerungsstand in den Landkreisen Goslar, Grafschaft Bentheim,
Heidekreis, Northeim, Peine, Vechta und Verden bedarf angesichts der Ein-
wohnerentwicklung (zwischen 130.000 und 150.000) einer besonderen Beach-
tung. Aufgrund des erkennbaren Bevolkerungsriickgangs werden spatestens im
Jahr 2030 auch Hameln-Pyrmont und Schaumburg in diese Gruppe fallen.

Raumkapazitit

Mit Blick auf die Raumkapazitit soll der Frage nachgegangen werden, inwieweit
die gegebenen ,,Betriebsgrofien” auf eine zukunftsfahige Verwaltungstitigkeit
hinweisen, bevor in Kap 5.2 eine weitere raumordnerische Kategorie, die Kon-
gruenz des kommunalen Verwaltungsraums mit den Wirtschafts- und Lebensrédu-

men des Landes, in die Untersuchung einbezogen wird.

Unter der dem betriebswirtschaftlichen Sprachgebrauch zuzuordnenden Chiffre
,,optimale Betriebsgrofie “ wird der Versuch unternommen, fiir Verwaltungseinhei-
ten optimale FlachengroB3en zu beschreiben, die eine moglichst effiziente und wirt-
schaftliche Aufgabenerledigung erlauben. Allerdings verbinden sich damit eine
Reihe methodischer Schwierigkeiten. So lédsst sich eine einheitliche optimale Be-
triebsgrofe fir Gemeinden und Gemeindeverbidnde schon deshalb nicht prdzis
(und schon gar nicht priskriptiv) bestimmen, weil kommunal wahrgenommene
Aufgaben unterschiedliche rdumliche Beziige aufweisen. Eine pauschale Definition
einer ,,optimalen Betriebsgro3e” scheidet aber auch deshalb aus, weil Siedlungs-
dichte, Verkehrs- und Wirtschaftsstruktur je spezifische Flachenbedarfe — selbst bei
derselben Aufgabe — erfordern.’”” Zudem finden sich fiir die Bereitstellung zahlrei-
cher offentlicher Giiter mehrere ,,optimale® Betriebsgrofen.” So sinken etwa die
Kosten eines Schwimmbades bis zur Vollauslastung, nehmen dann aber bei einer
Unterauslastung eines zweiten Schwimmbades wieder zu und sinken wiederum bis
zu dessen Vollauslastung. Trotz solcher Einschriankungen gilt als gesichert, dass
vergroferte Einrichtungen aufgrund positiver Skalenertrige tendenziell effizienter
arbeiten als kleinere, auch wenn es in wenigen Aufgabenbereichen durch negative
Skalenertrage zu EffizienzeinbuBlen kommen kann.'”” Zudem ist eine bestimmte

Mindestgrofe einer Verwaltungseinheit schon deshalb erforderlich, um Spezialis-

193 Rothe, B.: Kreisgebietsreform und ihre verfassungsrechtlichen Grenzen, Baden-Baden, 2004,

146; Ipsen, J. zitiert in: Brii}, M.: Aussprache zu den Vortragen von Bosch und Ipsen, in: Meyer,
H./Wallerath, W. (Hg.): Gemeinden und Kreise in der Region, Stuttgart u.a., 2004, 26-32 (28).
Oebbecke, J.: Uberlegungen zur GroBe von Verwaltungseinheiten - Eine Skizze, in: Henneke,
H.-G. (Hg.), Optimale Aufgabenerfiillung im Kreisgebiet?, Stuttgart 1999, 47-60 (48).

"% Ebd., 48f.
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ten fiir die Aufgabenwahrnehmung bereitzustellen (etwa Fachpersonal in Veteri-

nir-, Bau- und Umweltdmtern).

In der kommunalwissenschaftlichen Literatur zum Thema ,,optimale Betriebsgro- Kommunalwis-
. . . . . . . . . . senschaftliche
Be* fallt dariiber hinaus auf, dass diese nicht nur die Wirtschaftlichkeit und Leis- Bestimmung

»optimaler Be-

tungsfahigkeit einer Kommune beriicksichtigt, sondern im Rahmen einer begriffli- ) "
triebsgrofien

chen Ausweitung auch die in Kap. 5.5 zu erérternden Kriterien der Ortsnihe, Teil-
habe und Identitdt einbezieht. Da diese Kriterien einen nicht-monetiren Nutzen
aufweisen, ist eine rein quantitative Abwagung kaum mdglich und iiberrascht es
mithin nicht, dass entsprechende Aussagen derart breit definierter ,, Betriebsgro-
Pen eine betrdchtliche Spannbreite erkennen lassen. Rothe etwa gibt 2.000 bis
2.500 km? als Richtwert einer zu empfehlenden Landkreisflache an.'”® Der Deut-
sche Landkreistag bezeichnet bereits Kreisgroflen von tiber 2.000 km? als proble-
matisch, da die Belastungen fiir die Biirger erheblich anstiegen.'” Nach Meyer
wiederum sollten die Landkreise in Mecklenburg-Vorpommern eine Flidche von
2.000 bis 2.500 km? nicht wesentlich tiberschreiten.'”® Fiir diinn besiedelte Rdume
(etwa in den neuen Bundesldndern) empfahlen Pappermann und Stollmann, die
Flache eines Landkreises auf hochstens 2.500 km? zu begrenzen.'” Soweit keine
Besonderheiten im Einzelfall vorldgen (etwa eine historisch zu beriicksichtigende
Ausgangssituation oder eine extrem niedrige Bevolkerungsdichte), sieht Rothe
Landkreise mit einer Flache von iiber 3.000 km? als nicht mehr integrativ verwalt-

bar an.?”

Unabhéngig von der Frage nach der ,,optimalen Betriebsgrofe® ist auf sich aus der  Verfassungsrecht-
liche Grenzen fiir

verfassungsrechtlichen Ausgangssituation ableitbare Grenzen der Kreisgrofie zu KreisgroBen

verweisen. Zwar gelten Kreisflichen von mehr als 3.000 km? nicht als grundsétz-
lich unzuléssig, erhohen aber den Begriindungsbedarf fiir den Neugliederungsge-
setzgeber erheblich.*' Nach Ewer gében bei der Bewertung kreislicher Flachen-
gréBen von 3.000 bis 5.000 km? im Rahmen einer gerichtlichen Uberpriifung Ein-
zelfallspezifika wie die Infrastruktur, die Lage des Kreissitzes und die Anbindung
landlicher Rdume den Ausschlag, wihrend dariiber hinausgehende Fldchenausdeh-

nungen regelméBig verfassungswidrig waren.*” Hinsichtlich entsprechender Vor-

19 Rothe, a.a.0., 2004, 150.
Y7 Deutscher Landkreistag: Der Kreis in der Reform, Lkr. 1974, 330ff.

' Meyer, in: Darsow/Gentner/Glaser/ders.: Schweriner Kommentierung der Kommunalverfassung
des Landes Mecklenburg-Vorpommern, 3. Aufl., Schwerin, 2005, § 96, Rn. 4.

Pappermann, E./Stollmann, F.: Kreisgebietsreform in den neuen Bundesldndern: Kriterien fiir
den Zuschnitt des Kreisgebietes und die Bestimmung des Kreissitzes, NVwZ 1993, 240ff.

20 Rothe, a.a.0., 2004, 148.
201

199

Ewer, W.: Gutachten zu den verfassungsrechtlichen Rahmenbedingungen einer Verwaltungs-
struktur-, Funktional- und Kreisgebietsreform, in: Landesregierung Schleswig-Holstein (Hg.),
Gutachten zur Verwaltungsstruktur- und Funktionalreform in Schleswig-Holstein, Kiel, 2008,
130-318 (196f.).

22 Ewer, a.a.0., 2008, 201f,
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behalte der Landesverfassungsgerichte sei auf ein fritheres Urteil in Mecklenburg-
Vorpommern®”® verwiesen, das sich auf die verfassungsrechtliche Zulédssigkeit von
KreisgroBlen bis zu 6.997 km? (Westmecklenburg) und 5.809 km? (Mecklenburgi-
sche Seenplatte) bezog.

Die Leitbilder jingerer Kreisgebietsreformen (oder Reformversuche) stecken &hn-  Hochstgrenzen fiir
liche Maxima fiir Kreisgrdfen ab. So sah das Leitbild des Gesetzgebers in Sach- ;fi;eglzi::,flf:itl_n
sen-Anhalt eine H6chstgrenze von 2.500 km? und in Sachsen von 3.000 km? vor, bildern

wihrend in Mecklenburg-Vorpommern, das im Vergleich zu Niedersachsen frei-

lich deutlich diinner besiedelt und durch einen nahezu dramatischen Bevolkerungs-

riickgang geprigt ist, neue KreisgroBen bis maximal 4.000 km? geplant waren.?*

Aus diesen Uberlegungen folgt, dass fiir eine ,,optimale BetriebsgroBe* einer  Gutachterliche
Kreisverwaltung von einer Unter- und Obergrenze ausgegangen werden sollte. Der Position
Gutachter sicht mit Blick auf den Stand der Literatur, auf die Leitbilder jiingster
Kreisgebietsreformen und eigene Erfahrungen®” in fast allen Flachenldndern eine
Obergrenze von 2.500 bis 3.000 km? vor (mit der angesprochenen Ausnahme
Mecklenburg-Vorpommerns), wahrend er mit Blick auf Untergrenzen bei Land-

kreisen mit weniger als 1.000 km? Flache einen hohen Neugliederungs- und Reor-
ganisationsbedarf sieht; fiir Landkreise mit 1.000 bis 1.500 km? FlachengroBe wird

im Folgenden von einem mittleren Handlungsbedarf gesprochen. Mit dieser ,,Kor-
ridorbildung® sucht der Gutachter das gewihlte Indikatorenbiindel fruchtbar zu

machen, allerdings erginzt um den Hinweis, dass im Rahmen einer detaillierten
Einzelanalyse die konkrete Situation einer Gebietskorperschaft besondere Beriick-
sichtigung erfahren sollte, ja muss. Fiir die kreisfreien Stadte stellt sich die hier

verfolgte Frage aufgrund ihres geringen Flachenumfangs nicht.

Tabelle 27: Flichengrofie niedersdchsischer Landkreise

LandKkreis Flichengrofie in km? Du;tz:iel:ﬁ?tlt“:f I”::;en ¢
Emsland 2.882 +135,6
Region Hannover 2.291 +87,3
Osnabriick 2.122 +73,4
Rotenburg (Wiimme) 2.070 +69,2
Cuxhaven 2.058 +68,2

283 Urteil vom 26.07.2007, 9/06; NordOR 2007, 253ff.; DVBI 2007, 1102; LKV 2007, 457; zu den
jiingsten Urteilen 21/10 vom 18. August 2011 und 23/10 vom 18. August 2011 vgl. die Ausfiih-

rungen in den vorherigen Kapiteln.
2% Landesregierung Mecklenburg-Vorpommern, a.a.0., 2010, 72.

25 Vgl. v.a. Hesse/Gdétz, a.a.0., 2008/2009.
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Landkreis Flachengrdfie in km?* Duiﬁ:‘;ehlﬁiltltﬂllf ;,’;)':)I;ent
Diepholz 1.988 62,5
Heidekreis 1.874 +53,2
Gifhorn 1.563 +27,8
Celle 1.545 +26,3
Uelzen 1.454 +18.8
Cloppenburg 1.418 +15.9
Nienburg (Weser) 1.399 +14,3
Liineburg 1.323 +8,1
Aurich 1.287 +5,2
Northeim 1.267 +3,6
Stade 1.266 +3,5
Harburg 1.245 +1,8
Mittelwert (LandKkreise) 1.223
Liichow-Dannenberg 1.221 -0,2
Hildesheim 1.206 -1,4
Gottingen L.117 -8,7
Leer 1.086 -11,2
Oldenburg 1.063 -13,1

Grafschaft Bentheim 981 -19,8

Goslar 965 -21,1

Wesermarsch 822 -32,8

Vechta -33.,5

Hameln-Pyrmont -34,9

Verden -35,6

Ammerland -40,5

Wolfenbiittel -40,9

Holzminden -43 .4

Schaumburg 44,7

Helmstedt -44.9

Wittmund -46,3

Osterholz -46,8
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Abweichung vom
Durchschnitt in Prozent

Landkreis Flichengrofie in km?

Osterode am Harz -48,0

Legende: = besonderer Handlungsbedarf im Hinblick auf eine Verédnderung des gebietsstruktu-
rellen Zuschnitts; = bedingter/mittlerer Handlungsbedarf; = kein Handlungsbedarf. Quel-
le: Landesbetrieb fiir Statistik und Kommunikationstechnologie Niedersachsen: Online-Datenbank,
Tabelle Z0000001, Stand: 01.01.2011; eigene Berechnungen.

Tab. 27 verweist auf eine ganz erhebliche ,,Spreizung* in der Fldchengroffe der  ,Spreizung®in
. .. . . . . . der Flichengrofie
niedersdchsischen Landkreise; so verfligt etwa der Kreis Emsland liber den mehr .4 verbreitete

als fiinffachen Flichenumfang des Kreises Peine. Emsland als der siebengroBte — Kleinrdumigkeit
deutsche Landkreis liegt damit im Bereich der Hochstgrenze, die angesichts der
sehr positiven Entwicklung dieses Kreises allerdings keinerlei Handlungsbedarf
erkennen lédsst. Dagegen erweist sich eine erhebliche Zahl von Landkreisen als
deutlich zu kleinrdumig, um effizient und wirtschaftlich zu arbeiten. Dies betrifft

insbesondere:

e im Siiden des Landes die Kreise Goslar, Hameln-Pyrmont, Helmstedt, Holz-

minden, Osterode am Harz, Peine, Schaumburg und Wolfenbiittel,

206

e im Kiistenraum®”* die Kreise Friesland, Wesermarsch und Wittmund,

e in der Metropolregion Bremen-Oldenburg die Kreise Ammerland, Osterholz,

Vechta und Verden sowie

e in Westniedersachsen den Landkreis Grafschaft Bentheim.

Zusammenfassung

Betrachtet man Bevolkerungsbesatz und Raumkapazitdt gemeinsam, findet sich
zundchst die erwartbare enge Verbindung zwischen Einwohnerzahl und Flichen-
groBe (vgl. Tab. 28). So ergibt sich aus beiden Indikatoren ein dhnlicher Stabilisie-
rungsbedarf fir die meisten der betroffenen Gebietskorperschaften. Wahrend etwa
die Region Hannover und der Kreis Emsland, aber auch die Kreise Celle, Cuxha-
ven, Diepholz und Osnabriick iiber eine ausreichende Bevdlkerungszahl und Ge-
bietskulisse verfligen, erscheinen eine grofiere Zahl von Kreisen diesbeziiglich
defizitdr:

206 7um Begriff Kiistenraum vgl. Kap. 8.4.
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e in Siidniedersachsen und im niedersichsischen Zentralraum gilt dies fiir Gos-
lar, Helmstedt, Holzminden, Osterode am Harz, Peine, Wolfenbiittel,

e in der Metropolregion Bremen-Oldenburg fiir Ammerland, Friesland, Oster-

holz, Vechta, Verden und Wesermarsch sowie

e in West- und Siidwestniedersachsen fiir die Grafschaft Bentheim und Witt-

mund.

Zudem sei auf die geringe Bevolkerungszahl Emdens, Delmenhorsts und Wil-

helmshavens sowie den eher niedrigen Bevolkerungsstand Salzgitters wie Wolfs-

burgs verwiesen.

Tabelle 28: Eignung der kreislichen Gebietsstrukturen mit Blick auf den Bevélke-
rungsbesatz und die Raumkapazitdt

S tﬁ(lft(:emunmduln(t:eise Bevolkerungsbesatz Raumkapazitit
Kreisfreie Stidte
Braunschweig Hoch
Salzgitter Gering
Wolfsburg Gering
Delmenhorst Gering
Emden Gering
Oldenburg Hoch
Osnabriick Hoch
Wilhelmshaven 9
Landkreise
Gifhorn Mittel Hoch
Gottingen Hoch Mittel
Helmstedt Gering Gering
Northeim Gering Mittel

Osterode am Harz

Gering

Peine

Wolfenbiittel

Gering

Region Hannover

Hoch

Gering

Gering Gering

Gering

Hoch

Diepholz

Hoch

Hameln-Pyrmont

Gering

Hildesheim

Holzminden

Gering

Nienburg (Weser)

Gering

Mittel

-

Kleinriumige und
bevolkerungs-
schwache Gebiets-
korperschaften
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Kommune:
Stidte und Kreise

Bevilkerungsbesatz Raumkapazitit

Celle Hoch Hoch
Cuxhaven Hoch Hoch
Harburg Hoch Mittel

Liichow-Dannenberg Gering Mittel
Liineburg Mittel
Osterholz Gering Gering
Rotenburg (Wiimme) Hoch

Heidekreis Gering Hoch

St el
Uelzen Gering Mittel
Verden Gering Gering
Aurich Hoch Mittel
Cloppenburg Mittel Mittel
Emsland Hoch Hoch

Grafschaft Bentheim Gering Gering
Oldenburg Gering

Vechta Gering Gering

Legende: = geringe Eignung der Gebietskulisse; = mittlere Eignung der Gebietskulis-
se; = besondere Eignung der Gebietskulisse. Quelle: Eigene Zusammenstellung.

5.2 Verwaltungsgeographische Kongruenz

Uber die bislang zur Raumkapazitit gemachten Ausfiihrungen hinaus ist auf ein
wesentliches raumordnerisches Ziel zu verweisen, das die Schaffung kongruenter
Verwaltungs-, Wirtschafts- und Lebensrdume zum Gegenstand hat. Damit sollen
Kommunen einem moglichst groBen Teil ihrer Bevolkerung einen umfassenden
Arbeits- und Versorgungsraum bereitstellen, ohne dass spill-over-Effekte zu Uber-

schneidungen und vertikalen wie horizontalen Verflechtungen fiihren, die wieder-

-
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um weitere Ausgleichserfordernisse und Ineffizienzen bedingen.””” Verwaltungs-

geographische Kongruenz findet sich bei:

e ciner hohen Arbeitsplatzeigenversorgung (Anteil derjenigen Personen, die in
einer Kommune wohnhaft und sozialversicherungspflichtig beschéftigt sind,
an allen sozialversicherungspflichtig Beschéftigten, die in der Kommune
wohnen) — dieser Indikator deckt den Bereich der Pendlerstrome ab und do-

kumentiert die jeweilige 6konomische Integrationsfahigkeit einer Gebietskor-
perschaft;

e ciner groBen Abdeckung von Arbeitsmarktregionen (Anteil der Einwohner
einer Kommune an der Bevolkerung der ortlichen Arbeitsmarktregion) — dieser
Indikator ergénzt die vorgenannte MessgroBe um einen konkreten arbeits-
marktbezogenen Raumzusammenhang;

e ciner hohen Abdeckung von Naturrdumen (Zahl zumindest teilweise abgedeck-
ter naturrdumlicher Regionen und Zahl weiterer Kommunen in der/denselben
naturrdumlichen Region(en)) — auf diese Weise werden die vorgenannten so-
ziodkonomischen Indikatoren um eine unverdnderliche umweltbezogene Be-
stimmungsgrofle erginzt;

e ciner guten Korrespondenz mit grenziiberschreitenden Beziigen — dieser Indi-
kator sucht Aussagen iiber die Anschluss- und Handlungsfahigkeit der Gebiets-
struktur im Hinblick auf grenziiberschreitende Einfliisse zu erfassen.

Arbeitsplatzeigenversorgung

Hinsichtlich der verwaltungsgeographisch bedingten Féhigkeit einer Kommune,
ihre Einwohner mit ausreichenden sozialversicherungspflichtigen Erwerbsmog-
lichkeiten zu versorgen, betrachtet der Gutachter aufgrund der strukturell unter-
schiedlichen Potentiale Landkreise und kreisfreie Stddte getrennt voneinander.
Dabei werden Gebietskorperschaften dann als hoch integrativ klassifiziert (und
ihnen mithin geringer Stabilisierungsbedarf zugewiesen), wenn ihre Eigenversor-
gungsquote, also der Anteil derjenigen Personen, die in einer Kommune zugleich
wohnhaft und sozialpflichtig beschéftigt sind, eine halbe Standardabweichung o-
berhalb des Kreis- bzw. Stidtemittelwertes liegt. Von einer mittleren verwaltungs-
geographischen Eignung wird dann gesprochen, wenn die Kommune nicht mehr
als eine halbe Standardabweichung vom gruppenspezifischen Mittelwert abweicht.
Hoher Handlungsbedarf findet sich demzufolge bei Kreisen und kreisfreien Stad-
ten, die mehr als eine halbe Standardabweichung unterhalb des jeweiligen Mittel-
wertes liegen und in denen den Einwohnern mithin nur unzureichend sozialversi-
cherungspflichtige Beschéftigungsmoglichkeiten zur Verfiigung stehen. Der Son-
dersituation der im Hamburger und Bremer bzw. Bremerhavener Umland gelege-
nen niedersidchsischen Kreise und der Stadt Delmenhorst wird dabei durch einen
Vermerk in Tab. 29 Rechnung getragen. Die mittleren bzw. geringen Eignungsgra-

de der benannten Gebietskdrperschaften werden relativiert, da eine auf Niedersach-

27 Hesse, a.a.0., 2008/2009, 209f,

-

Beziehung zwi

schen Eigenver-
sorgungsquote

und Stabilisie-
rungsbedarf

131



Kommunalstrukturen in Niedersachsen

sen beschrinkte Verdnderung der Gebietskulisse in diesen Regionen nur sehr be-

grenzt zu einer hoheren Eigenversorgungsquote fiihren wiirde.

Tabelle 29: Eigenversorgungsquote gemessen an der Zahl der im eigenen Wohn-
sitzkreis sozialversicherungspflichtig Beschdftigten

Abweichung zum Durch-

Kommune: Eigenversorgungs- schnitt in Prozentpunkten
Stadte und Kreise quote in Prozent
Gruppe (S/K) Land (L)

Mittelwert (S) 66,8

Mittelwert (K) 59,2

Mittelwert (L) 64,1

Kreisfreie Stidte
Wolfsburg 83,8 +17,0 +19,7
Emden 77,6 +10,8 +13,5
Wilhelmshaven 71,9 +5,1 +7,8
Braunschweig 68,1 +1,3 +4,0
Mittelwert (S) 66,8 +2,7
Oldenburg 65,9 -0,9 +1,8
Salzgitter 65,8 -1,0 +1,7
Osnabriick 64,0 -2,8 -0,1
Delmenhorst* 36,9 -29,9 -27,2
Landkreise

Region Hannover 86,9 +27.7 +22.8
Emsland 79,7 +20,5 +15,6
Vechta 79,3 +20,1 +15,2
Gottingen 78,1 +18,9 +14,0
Grafschaft Bentheim 74,3 +15,1 +10,2
Osterode am Harz 71,3 +12,1 +7,2
Hameln-Pyrmont 70,7 +11,5 +6,6
Goslar 70,6 +11,4 +6,5
Heidekreis 70,1 +10,9 +6,0
Hildesheim 68,9 +9,7 +4,8
Celle 68,9 +9,7 +4,8
Cloppenburg 68,1 +8,9 +4,0
Uelzen 67,7 +8,5 +3,6
Liichow-Dannenberg 67,5 +8,3 +3,4
Northeim 63,8 +4,6 -0,3
Aurich 63,7 +4,5 -0,4

-

132



Kommunalstrukturen in Niedersachsen

Abweichung zum Durch-
Kommune: Eigenversorgungs- schnitt in Prozentpunkten
Stidte und Kreise quote in Prozent

Gruppe (S/K) Land (L)
Wesermarsch 63,6 +4.4 -0,5
Rotenburg (Wiimme) 63,1 +3,9 -1,0
Liineburg 62,0 +2,8 -2,1
Nienburg (Weser) 60,2 +1,0 -3,9
Leer 59,6 +0,4 -4,5
Holzminden 59,4 +0,2 -4,7
Mittelwert (K) 59,2 4,9
Stade* 57,7 -1,5 -6,4
Wittmund 55,3 -3,9 -8,8
Osnabriick 55,1 -4,1 -9,0
Schaumburg 53,5 -5,7 -10,6
Friesland 53,1 -6,1 -11,0
Diepholz* 51,7 -7,5 -12,4
Verden* 51,7 -7,5 -12.4
Cuxhaven* 51,2 -8,0 -12,9
Ammerland 51,2 -8,0 -12,9
41,3 -17,9 -22.8
Oldenburg 37,7 -21,5 -26,4
Gifhorn 37,5 -21,7 -26,6
Helmstedt 35,5 -23,7 -28,6
Harburg* 35,1 -24,1 -29,0
Osterholz* 34,5 -24,7 -29,6
Wolfenbiittel 31,5 -27,7 -32,6

Legende: (L) = Land; (K) = Kreise; (S) = Stadt. * Eingeschrénkte Aussagekraft aufgrund der starken
Auspendlung in Arbeitsorte auflerhalb des Landesgebiets, insbesondere nach Hamburg bzw. Bremen
und Bremerhaven, markiert (und von der Bewertung ausgenommen) sind Kreise und Stidte, in denen
mindestens 30% der dort wohnhaften sozialversicherungspflichtig Beschiftigten einen Arbeitsort
auBerhalb Niedersachsens aufweisen: Harburg (58%), Osterholz (56%), Delmenhorst (40%), Cuxha-
ven (38%), Verden (35%), Stade (34%) und Diepholz (33%), in den iibrigen Kreisen und kreisfreien
Stédten betrédgt dieser Anteil — mit Ausnahme Liineburgs (26%) — weniger als ein Fiinftel. Die kreisli-
chen und stédtischen Mittelwerte sind ungewichtet, der Landeswert ist dagegen mit der Zahl sozial-
versicherungspflichtig Beschéftigter gewichtet. = geringe verwaltungsgeographische Kon-
gruenz, besonderer Handlungsbedarf im Hinblick auf eine Verdnderung des gebietsstrukturellen
Zuschnitts; = mittlere verwaltungsgeographische Kongruenz, bedingter/mittlerer Handlungs-
bedarf; = hohe verwaltungsgeographische Kongruenz, geringer Handlungsbedarf. Quelle:
Bundesagentur fiir Arbeit: Sozialversicherungspflichtig Beschéftigte am Wohn- und Arbeitsort nach
Kreisen mit Angaben zu den Auspendlern, Stand 30.06.2010; eigene Berechnungen.

-
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Im Ergebnis weist diese Pendlerbetrachtung eher geringe Unterschiede zwischen
den Landkreisen und den kreisfreien Stiddten, betrdchtliche Differenzen hingegen
zwischen den Landkreisen aus. Unter den kreisfreien Stidten erzielen vor allem
Wolfsburg und Emden sehr hohe Eigenversorgungsquoten von iiber 75%, wihrend
weniger als vier von zehn sozialversicherungspflichtig beschéftigten Einwohnern
der Stadt Delmenhorst dort auch ihren Arbeitsplatz haben, was sich jedoch durch
die hohen Auspendleranteile nach Bremen relativiert. Unter den Gemeindeverbén-
den erreichen die Region Hannover und die Landkreise Emsland, Vechta und Got-
tingen Eigenversorgungsquoten von iiber 75%. Demgegeniiber ist die Arbeits-
marktintegration der Landkreise Wolfenbiittel, Helmstedt, Gifhorn, Oldenburg und
Peine stark defizitir, da mehr als die Hélfte ihrer sozialversicherungspflichtig Be-
schéftigten die Landkreisgrenze auf dem Weg zur Arbeitsstétte {iberqueren muss.
In den Landkreisen Ammerland, Friesland und Schaumburg finden nur zwischen
50 und 55% der sozialversicherungspflichtig Beschéftigten einen Arbeitsplatz im
eigenen Kreis. Dabei ist die Ndhe der benannten Kreise zu Arbeitsmarktzentren
augenfillig, u.a. Braunschweig, Salzgitter und Wolfsburg fiir Gifthorn, Helmstedt,
Peine und Wolfenbiittel, Wilhelmshaven fiir Friesland sowie die Stadt Oldenburg
fiir Ammerland. Die gleichfalls defizitire Situation der Landkreise Harburg, Diep-
holz, Osterholz und Verden ist im Wesentlichen auf die Hamburger bzw. Bremer
Randlage zuriickzufiihren, Ahnliches relativiert auch die geringe Arbeitsplatzei-

genversorgung Cuxhavens angesichts der angrenzenden Stadt Bremerhaven.

Abdeckung von Arbeitsmarktregionen

Arbeitsmarktregionen suchen die betrachteten Gebietskorperschaften in groBere

Zusammenhinge einzuordnen, wobei erneut gegebene Pendlerbeziehungen im

Mittelpunkt stehen, ergénzt um raumstrukturelle Kategorien. Fiir diese Untersu-

chung stehen im Wesentlichen zwei Bereichseinteilungen zur Verfiigung, die beide

kreisscharf und bundesweit Arbeitsmarktregionen definieren:

e Zum einen die 270 Arbeitsmarktregionen der Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbes-
serung der regionalen Wirtschaftsstruktur,”® die in stirkerem Umfang auch

politische und verwaltungsgeographische Einflussgroflen beriicksichtigt (etwa
die Kompatibilitidt mit NUTS-Regionen),*”

28 Binder, J./Schwengler, B.: Neuer Gebietszuschnitt der Arbeitsmarktregionen im Raum Berlin

und Brandenburg. Kritische Uberpriifung der bisher giiltigen Arbeitsmarktregionen und Vor-
schldge fiir einen Neuzuschnitt, Niirnberg, 2006.

Im Rahmen der Gemeinschaftsaufgaben entscheiden Bundes- und Léndervertreter iiber die Ver-
teilung von Investitionszuschiissen im Rahmen der regionalen Strukturpolitik. Die entsprechen-
den Arbeitsmarktregionen wurden gebildet, um strukturschwache Regionen zu identifizieren und
die Hohe fiir ihre Forderung festzulegen sowie entsprechende Fordermittel bereitzustellen. Die
zugrunde liegende Analyse basiert auf einer Pendlermatrix, deren Ergebnisse anhand von
Schwellenwerten und unter der Beriicksichtigung von Nebenbedingungen (Entfernungen als Bei-
spiel) zur benannten Regionsgliederung fiihren; vgl. Eckey, H.F./Schwengler, B./Tiirck, M.: Ver-

209
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e zum anderen die Einteilung von Eckey/Kosfeld/Tiirck in 150 Funktionsrdu-
me,”"? die auf einem anspruchsvollen Verfahren, der Faktorenanalyse, basiert
und hieriiber multiple und indirekte Verflechtungen abbildet.

Der Gutachter entscheidet sich bei seiner nachfolgenden Betrachtung fiir die letzt-  Zuordnung durch
genannte Untersuchung, da sie funktional ausgerichtet und nicht durch politische den Gutachter
Erwédgungen verzerrt ist,”"' insofern einer hoheren sachlichen Rationalitdt gerecht

werden sollte. Wie die folgende Ubersicht dokumentiert, erstrecken sich sechs der

siebzehn regionalen Arbeitsmdrkte Niedersachsens auch auf andere Bundeslinder.

Die davon betroffenen Kreise und kreisfreien Stiadte weisen mit Blick auf die Ab-

deckung ihres regionalen Arbeitsmarkts im Ergebnis bessere Quoten aus, da nur

der niedersédchsische Teil der Arbeitsmarktregionen in die Berechnung einbezogen

wird. Dieses methodische wie inhaltliche Problem erschwert den Vergleich der

Abdeckung der regionalen Arbeitsmirkte durch die niedersidchsischen Kommunen

erheblich, relativiert sich aber vor dem (schon im voranstehenden Abschnitt ange-

sprochenen) Hintergrund, dass der niedersdchsische Gesetzgeber nur iiber seinen

Gebietsstand verfligen kann.

Fiir Niedersachsen ist von folgenden Arbeitsmarktregionen auszugehen:* Arbeitsmarktre-
gionen Nieder-
e Braunschweig: Braunschweig (S), Peine, Salzgitter (S), Wolfenbiittel sachsens

Bremen: Delmenhorst (S), Diepholz, Osterholz, Rotenburg (Wiimme), Verden,

Wesermarsch; auflerhalb Niedersachsens: Bremen

Bremerhaven: Cuxhaven; auferhalb Niedersachsens: Bremerhaven

Emden: Aurich, Emden (S), Leer

Emsland: Emsland, Grafschaft Bentheim

Goslar: Goslar

Gottingen: Gottingen, Northeim; auBerhalb Niedersachsens: Eichsfeld (Thii-

ringen)

e Hamburg: Harburg, Stade; auBerhalb Niedersachsens: Hamburg; Herzogtum
Lauenburg, Pinneberg, Segeberg, Stormarn (alle Schleswig-Holstein)

e Hannover: Celle, Hameln-Pyrmont, Hildesheim, Nienburg (Weser), Region

Hannover, Schaumburg, Heidekreis

Liineburg: Liichow-Dannenberg, Liineburg, Uelzen

Oldenburg: Ammerland, Cloppenburg, Oldenburg, Oldenburg (S)

Osnabriick: Osnabriick, Osnabriick (S)

Osterode: Osterode am Harz

Paderborn: Holzminden; aullerhalb Niedersachsens: Hoxter, Paderborn (beide

Nordrhein-Westfalen)

e Vechta: Vechta

gleich von deutschen Arbeitsmarktregionen, Niirnberg, 2007, 9ff. Vgl. hierzu zudem die laufende
Diskussion um eine Fusion von Arbeitsmarktagenturen und die Neuabgrenzung von Arbeits-
marktbezirken.
210 Eckey, H.-F./Kosfeld, R./Tiirck, M.: Abgrenzung deutscher Arbeitsmarktregionen, Kassel, 2006.
2 Vgl. hierzu Eckey, H.-F./Stock, W.: Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur. Gesetz
iiber die Gemeinschaftsaufgabe vom 6. Oktober 1969, in: Eberstein, H. H./Karl, H. (Hg.), Hand-
buch der regionalen Wirtschaftsférderung, 3. Aufl., Koln, 2001, Abschnitt V, 1-72 (17).

22 (S)* kennzeichnet kreisfreie Stadte; vgl. hierzu auch unter Kap. 14.1.
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e Wilhelmshaven: Friesland, Wittmund, Wilhelmshaven (S)
e Wolfsburg: Githorn, Helmstedt, Wolfsburg (S); auBerhalb Niedersachsens:
Altmarkkreis Salzwedel (Sachsen-Anhalt)

Bundesweit umfassen die Arbeitsmarktregionen durchschnittlich zwischen zwei

und vier Kreiskommunen, eine vollstindige Abdeckung ist also eher selten gege-

ben. Insofern kann bereits eine Adlftige Integration eines Kreises oder einer Stadt

als relativ hoch gelten, weshalb hierfiir (als Schwellenwert nach unten) eine hohe

verwaltungsgeographische Eignung (und folglich geringer Stabilisierungsbedarf)

der betreffenden Einheit angenommen wird. Eine mittlere Eignung ergibt sich in

der nachfolgenden Tabelle fiir jene Kommunen, die zwischen einem Viertel und

der Hilfte der entsprechenden Bevolkerung ihres ortlichen Arbeitsmarktes abde-

cken, und schlieBlich eine geringe Fignung, sofern sie unterhalb der 25%-Quote

verbleiben.

Tabelle 30: Ubereinstimmung mit Arbeitsmarktregionen gemessen am Einwohner-

anteil

Anteil der Einwohner der

Kommune: Kommune an den Ein- Abweichung vom Durch-
Stidte und Kreise wohnern der regionalen schnitt in Prozentpunkten
Arbeitsmarktregion

Cuxhaven* 100,0% +63,0
Goslar 100,0% +63,0
Vechta 100,0% +63,0
Osterode am Harz 100,0% +63,0
Holzminden* 100,0% +63,0
Emsland 69,9% +32,9
Osnabriick 68,5% +31,5
Gottingen* 65,1% +28,1
Harburg* 55,6% +18,6
Liineburg 55,4% +18,4
Region Hannover 52,2% +15,2
Aurich 46,6% +9,6
Gifhorn* 44,6% +7,6
Stade* 44.,4% +7,4
Friesland 41,8% +4,8
Braunschweig (S) 41,2% +4,2
Leer 40,7% +3,7
Mittelwert 37,0%

Northeim* 34,9% -2,1
Wilhelmshaven (S) 34,1% -2.9
Osnabriick (S) 31,5% -5,5
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Anteil der Einwohner der
Kommune: Kommune an den Ein- Abweichung vom Durch-
Stidte und Kreise wohnern der regionalen schnitt in Prozentpunkten
Arbeitsmarktregion
Wolfsburg (S)* 31,5% -5,5
Grafschaft Bentheim 30,1% -6,9
Uelzen 29,3% -7,7
Oldenburg (S) 28,5% -8,5
Cloppenburg 28,0% -9,0
Diepholz* 27,4% -9,6

Wittmund 24.1% -12,9

Helmstedt* 23,9% -13,1

Oldenburg 22,6% -14,4

Peine 21,7% -15,3

Ammerland 20,9% -16,1

Rotenburg (Wiimme)* 20,7% -16,3

Wolfenbiittel 20,2% -16,8

Verden* 16,9% -20,1

Salzgitter (S) 16,9% -20,1

Liichow-Dannenberg 15,3% -21,7

Osterholz* 14,2% -22,8

Hildesheim 13,0% -24,0

Emden (S) 12,7% -243

Wesermarsch* 11,5% -25.5

Delmenhorst (S)* 9,4% -27,6

Celle 8,2% 28,8

Schaumburg 7,4% -29,6

Hameln-Pyrmont 7,1% -29,9

Heidekreis 6,4% -30,6

Nienburg (Weser) 5,7% -31,3

Legende: (L) = Land, (S) = Stadt; * eingeschrankte Aussagekraft, da die Arbeitsmarktregion auch
Teile anderer Bundesldnder umfasst; = besonderer Handlungsbedarf im Hinblick auf eine
Verdnderung des gebietsstrukturellen Zuschnitts; = bedingter/mittlerer Handlungsbedarf;
= kein od. geringer Handlungsbedarf. Quellen: Eckey, H.-F., Kosfeld, R., Tiirck, M.: Abgren-
zung deutscher Arbeitsmarktregionen, Kassel, 20006, 11; Landesbetrieb fiir Statistik und Kommunika-
tionstechnologie Niedersachsen: Online-Datenbank, Tabelle K1000014, Stand: 30.06.2011; eigene
Berechnungen.

Wihrend einige Landkreise, wie Goslar, Osterode am Harz und Vechta, vollstindig
einem regionalen Arbeitsmarktzentrum entsprechen und eine Reihe weiterer Krei-
se, wie Emsland, Osnabriick und Liineburg sowie die Region Hannover, iiber die

Halfte ihres regionalen Arbeitsmarktes abdecken, erreicht eine erhebliche Zahl der
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niedersédchsischen kreislichen Gebietskorperschaften nur eine arbeitsmarktbezoge-
ne Kongruenz der Gebietsstruktur von unter 25%. Dies betrifft vor allem das Bre-
mer Umland und die Region siidlich der Region Hannover und des Landkreises

Gifhorn; im Einzelnen:

e in Siidniedersachsen die Landkreise Celle, Hameln-Pyrmont, Helmstedt, Hil-
desheim, Nienburg (Weser), Peine, Schaumburg und Wolfenbiittel sowie die
kreisfreie Stadt Salzgitter,

e in der Metropolregion Bremen-Oldenburg die Landkreise Ammerland, Olden-
burg, Osterholz, Verden und Wesermarsch sowie die kreisfreie Stadt Delmen-
horst,

e in der Metropolregion Hamburg die Landkreise Liichow-Dannenberg, Heide-
kreis und Rotenburg (Wiimme),

e in Westniedersachsen den Landkreis Wittmund und die kreisfreie Stadt Emden.

Administrative Abdeckung von Naturrdumen

Fiir die Ubereinstimmung der gegebenen Kreisgrenzen mit den dominanten Natur-
rdumen Niedersachsens liegen dem Gutachter nur unzureichend detaillierte Daten
vor, sodass hierzu keine wie in den voranstehenden Abschnitten differenzierten
Quoten iiber Einwohner- und Flichenanteile vorgestellt werden kénnen. Er be-
gniigt sich deshalb mit der Erhebung von zwei Kennziffern, die sich jeweils auf die
vorwiegend nach geomorphologischen Gesichtspunkten abgegrenzten naturrdumli-
chen Regionen des Landes beziehen, wie sie seitens des Niedersdchsischen Minis-

teriums fiir Umwelt und Klimaschutz Anwendung finden*":
e die Zahl der naturrdumlichen Regionen, die eine Kommune umfasst und

e die Gesamtzahl weiterer Landkreise und kreisfreien Stidte, die in denselben
naturrdumlichen Regionen liegen.
Da sich die naturrdumlichen Regionen Niedersachsens auf mindestens zwei Ge-
bietskorperschaften erstrecken, besteht ein in Teilen erheblicher Kooperations- und
Koordinierungsbedarf. Mit steigender Zahl der Akteure in einer Region sinkt cete-
ris paribus die Effektivitit der Aufgabenwahrnehmung im Bereich des Umwelt-
und Naturschutzes sowie des Tourismus. Zudem sollten Landkreise und kreisfreie
Stadte moglichst wenige naturrdumliche Regionen abdecken, um ihre Ressourcen
effizient einzusetzen und von Spezialisierungsvorteilen zu profitieren. Da die Ge-

bietskorperschaften entweder eine, zwei oder drei naturrdumliche Regionen in Tei-

23 Vgl. Niedersichsisches Ministerium fiir Umwelt und Klimaschutz: Naturrdumliche Regionen in

Niedersachsen, http://www.umwelt.niedersachsen.de/portal/live.php?navigation _id=2541&artic
le id=8639& psmand=10 (09.12.2011); Niedersdchsischer Landesbetrieb fiir Wasserwirtschaft,
Kiisten- und Naturschutz: Naturrdumliche Regionen Niedersachsens, http://www.nlwkn.nieder
sachsen.de/portal/live.php?navigation_id=27437&article_id=93476& _psmand=26 (09.12.2011);
Drachenfels, O.v.: Uberarbeitung der Naturrdumlichen Regionen Niedersachsens, in: Informati-
onsdienst Naturschutz Niedersachsen, 4/2010, 249-252.
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len abdecken, erfolgt die Zuweisung einer hohen, mittleren und geringen verwal-
tungsgeographischen Eignung entsprechend dieser drei Stufen. Bei der Zahl weite-
rer Kommunen in diesen naturrdumlichen Regionen streuen die Auspragungen des
Indikators deutlich, sodass hier erneut auf die Abweichung vom kreis- bzw. stadt-
spezifischen Mittelwert zuriickgegriffen wird. Innerhalb eines Intervalls einer hal-
ben Standardabweichung vom arithmetischen Gruppenmittel wird mittlerer Neu-
gliederungs- bzw. Reorganisationsbedarf attestiert, dariiber hinaus bei deutlich
iiberdurchschnittlicher Zahl weiterer Kommunen hoher oder bei deutlich unter-
durchschnittlicher Zahl niedriger Handlungsbedarf. Bei der Dateninterpretation ist
die teils erhebliche GroBle der naturrdumlichen Regionen zu beachten, die einen
Zusammenschluss der Kreiseinheiten zur vollstindigen Abdeckung der Region
aufgrund anderer in diesem Kapitel eingesetzter Kriterien nicht in Betracht kom-
men lésst (etwa Ems-Hunte-Geest und Diimmer-Geestniederung, Liineburger Hei-
de). Noch deutlicher tritt diese Einschrinkung bei der Region Niederséchsische
Nordseekiiste und Marschen zu Tage, die sich iiber den kompletten Kiistenraum

erstreckt und in Teilen, etwa tiber die Elbe, auch in das Binnenland schneidet.

Die nachfolgend ausgewiesenen neun naturrdumlichen Regionen Niedersachsens

umfassen die folgenden Landkreise und kreisfreien Stidte:

e Niedersichsische Nordseekiiste und Marschen: die Landkreise Ammerland,
Aurich, Cuxhaven, Friesland, Harburg, Leer, Oldenburg, Osterholz, Stade,
Wesermarsch, Wittmund und die kreisfreien Stddte Delmenhorst, Emden, Ol-
denburg und Wilhelmshaven

e Ostfriesisch-Oldenburgische Geest: die Landkreise Ammerland, Aurich, Clop-
penburg, Emsland, Friesland, Grafschaft Bentheim, Leer, Oldenburg, Witt-
mund und die kreisfreie Stadt Oldenburg

e Stader Geest: die Landkreise Cuxhaven, Harburg, Heidekreis, Osterholz, Ro-
tenburg (Wiimme), Stade und Verden

e Ems-Hunte-Geest und Diimmer-Geestniederung: die Landkreise Cloppenburg,
Diepholz, Emsland, Grafschaft Bentheim, Nienburg (Weser), Oldenburg, Os-
nabriick und Vechta

e Liineburger Heide und Wendland: die Landkreise Celle, Githorn, Harburg,
Heidekreis, Liichow-Dannenberg, Liineburg, Rotenburg (Wiimme), Uelzen
und die kreisfreie Stadt Wolfsburg

e Weser-Aller-Flachland: die Landkreise Celle, Diepholz, Githorn, Helmstedt,
Heidekreis, Nienburg (Weser), Peine, Schaumburg, Verden, die Region Han-
nover und die kreisfreien Stiadte Braunschweig, Delmenhorst und Wolfsburg

e Borden: die Landkreise Goslar, Helmstedt, Hildesheim, Nienburg (Weser),
Peine, Schaumburg, Wolfenbiittel, die Region Hannover und die kreisfreien
Stadte Braunschweig, Salzgitter und Wolfsburg

e Weser- und Weser-Leinebergland: die Landkreise Hameln-Pyrmont, Goslar,
Gottingen, Hildesheim, Holzminden, Northeim, Osnabriick, Osterode am Harz,
Schaumburg, Wolfenbiittel, die Region Hannover und die kreisfreien Stidte
Osnabriick und Salzgitter

-
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e Harz: die Landkreise Osterode am Harz und Goslar

Tabelle 31: Administrative Abdeckung naturrdumlicher Regionen

Zahl weiterer Kommunen

Kommune: Zahl abgedeckter natur- .
Stidte und Kreise riumlicher Regionen* m"der/fien selben. natur-
raumlichen Region(en)
Mittelwert (S) 1.8 20,4
Mittelwert (K) 1,9 19,2
Mittelwert (L) 1,9 194
Kreisfreie Stidte

Osnabriick 1 12
Emden 1 14
Wilhelmshaven 1 14
Mittelwert (S) 1,8 20,4
Braunschweig 2 22
Salzgitter 2 22
Oldenburg 2 23
Delmenhorst 2

Wolfsburg

Landkreise

Vechta 1 7
Liichow-Dannenberg 1 8
Liineburg 1 8
Uelzen 1 8
Gottingen 1 12
Hameln-Pyrmont 1 12
Holzminden 1 12
Northeim 1 12
Wesermarsch 1 14
Mittelwert (K) 1,9 19,2
Osterode am Harz 2 13
Rotenburg (Wiimme) 2 14
Cloppenburg 2 16
Emsland 2 16
Grafschaft Bentheim 2 16
Verden 2 18
Diepholz 2 19

-
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Kommune: Zahl abgedeckter natur- Ziih(;::/e(;tee:esl;lllf:;nﬁ;l:lin
Stidte und Kreise raumlicher Regionen* . . .
raumlichen Region(en)
Osnabriick 2 19
Celle 2 20
Cuxhaven 2 20
Gifhorn 2 20
Osterholz 2 20
Stade 2 20
Helmstedt 2 22
Hildesheim 2 22
Peine 2 22
Wolfenbiittel 2 22
Ammerland 2 23
Aurich 2 23
Leer 2 23
Wittmund 2 23
Schaumburg 3 34

Legende: * Die Zugehorigkeit einer Kommune zu einer naturrdumlichen Region wird nur berticksich-
tigt, wenn diese zumindest zwei Prozent des Gebiets der Kommune umfasst, um Verzerrungen in der
Dateninterpretation zu vermeiden; &4 = besonderer Handlungsbedarf im Hinblick auf eine Verénde-
rung des gebietsstrukturellen Zuschnitts; @ = bedingter/mittlerer Handlungsbedarf; E\'I = kein od.
geringer Handlungsbedarf. Quelle: Eigene Darstellung nach Niedersdchsischem Landesbetrieb fiir
Wasserwirtschaft, Kiisten- und Naturschutz, Stand: 09.12.2011.

Im Ergebnis finden sich erhebliche Differenzen im Grad der naturrdumlichen Zer-
schneidung zwischen den Gebietskorperschaften. So kann im Falle der kreisfreien
Stadte Osnabriick (im Osnabriicker Hiigelland), Emden und Wilhelmshaven (beide:
Niederséchsische Nordseekiiste und Marschen) von einer sehr guten Abdeckung
ihrer naturrdumlichen Regionen gesprochen werden, ebenso in den Landkreisen
Vechta (in der Ems-Hunte-Geest und Diimmer-Geestniederung), Liichow-
Dannenberg, Liineburg, Uelzen (alle in der Liineburger Heide), Gottingen, Ha-

meln-Pyrmont, Holzminden, Northeim (alle im Weser- und Leinebergland) und

-
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Wesermarsch (Niedersédchsische Nordseekiiste und Marschen). Demgegentiber ist
die naturrdumliche Kongruenz im Landkreis Oldenburg sowie in einigen Landkrei-
sen Zentral- und Siidniedersachsens sowie der Metropolregion Hamburg defizitdr.
So verlauft die Grenze zwischen dem Harz und dem Weser- und Leinebergland
quer durch den Landkreis Goslar, dessen Nordosten zudem in Teilen den Borden
zugesprochen ist, wihrend der Kreis Nienburg (Weser) Teile des Weser-Aller-
Flachlands, der Ems-Hunte-Geest und Diimmer-Geestniederung sowie der Borden
umfasst, dhnlich werden Schaumburg und die Region Hannover von den Grenzen
zwischen Weser- und Leinebergland, Borden und Weser-Aller-Flachland durch-
kreuzt. In der Metropolregion Hamburg ist zundchst auf den Heidekreis zu verwei-
sen, der sich auf die Naturrdume Liineburger Heide, Weser-Aller-Flachland und
Stader Geest verteilt. Das angrenzende Harburg zerschneidet die Liineburger Hei-
de, die Stader Geest und die Marschen. Der Landkreis Oldenburg als einziger in
der westlichen Landeshélfte gelegener Kreis mit geringer naturrdumlicher Kon-
gruenz ist im Norden Teil der Ostfriesisch-Oldenburgischen Geest, wiahrend der
Stiden in der Ems-Hunte-Geest und Diimmer-Geestniederung liegt, im Osten er-

ginzt um geringfligige Teile der Marschen.

Korrespondenz mit grenziiberschreitenden Beziigen

Zuletzt gilt es, mit Blick auf die Raumkapazitit und die damit verbundenen ent-
wicklungspolitischen Potentiale die Anschlussfihigkeit der niederséichsischen Ge-
bietskulisse an ihre Aufenbeziige zu untersuchen. Der Grad der landesinternen
Ausdifferenzierung wird dabei danach beurteilt, ob er die Wahrnehmung entspre-

chender Entwicklungsmdglichkeiten beeintrichtigt.

Diese Aufsenbeziige betreffen im Wesentlichen die niedersdchsischen Grenzrdume  Grenziiberschrei-
tende Beziige des

Zu Landes

e den Stadtstaaten Hamburg und Bremen,

e den Bundesliandern Nordrhein-Westfalen, Hessen, Thiiringen, Sachsen-Anhalt,
Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern und Schleswig-Holstein sowie

e den Niederlanden.

Die Nutzung dieser Beziige und der sich damit verbindenden Entwicklungschancen  Erfolgschancen
linderiiber-
greifender

Maglichkeit abhingig, die sich hieriiber vollziehenden Handelsstrome fiir Ansied- ~ Kooperation

lungen und Nachfrage im eigenen Land zu nutzen; hinzu treten entsprechende Ex-

ist in erster Linie von den gegebenen und kiinftigen Verkehrswegen sowie der

portorientierungen. Dabei steigen die Erfolgschancen der Kooperation auf regiona-
ler wie kommunaler Ebene und der Ertrag etwaiger Projekte mit einer schlanken
Entscheidungsstruktur und geringeren Transaktionskosten an, die wiederum fiir
sich genommen von der Anzahl der beteiligten Akteure abhingen. Daraus leitet

sich ggf. ein Biindelungs- oder territorialer Konzentrationsbedarf ab. Einschrén-
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kend sei allerdings erneut darauf verwiesen, dass die Beachtung der AuBlenbeziige
nur einen Teilaspekt im vorliegenden Indikatorenbiindel darstellt und bei der Beur-
teilung einer Gebietskulisse stets das gesamte Entwicklungsgefiige zu berticksich-

tigen ist.

Da eine detaillierte und methodisch tragfdhige quantitative Analyse zur Realisie-
rung grenziiberschreitender entwicklungspolitischer Potentiale hier ausscheiden
muss, stiitzt sich der Gutachter auf eine qualitative Bewertung der bestehenden
verwaltungs- wie entwicklungspolitischen Gemeinschaftsarbeit iiber die Landes-
grenzen hinweg (vgl. Tab. 32). Eine geringe Korrespondenz zu grenziiberschrei-
tenden Beziigen (und mithin hoher Handlungsbedarf) wird Gebietskorperschaften
dann zugesprochen, wenn sie hohes entwicklungspolitisches Potential weitgehend
ungenutzt lassen. Kommunen, die ihre entwicklungspolitischen Chancen bereits in
Teilen nutzen, wird ein mittlerer Biindelungs- und Konzentrationsbedarf zugewie-
sen. Eine fortgeschrittene bis weitreichende Verwirklichung entwicklungspoliti-
scher Moglichkeiten gilt dagegen als hohe Anschlussfahigkeit an AuBlenbeziige.
Bei Kreisen und kreisfreien Stddten, die im Inneren des Landes liegen und keine
relevanten AuBenbeziige aufweisen, wird der Logik des Kriteriums folgend von

keinem Handlungsbedarf gesprochen.

Tabelle 32: Korrespondenz mit grenziiberschreitenden Beziigen

Kommune: Stidte und Kreise Korgslslgzﬁgsgz;nl;te%znger-
Kreisfreie Stidte
Braunschweig Hoch
Osnabriick Hoch
Salzgitter Hoch
Emden Mittel
Oldenburg Mittel
Wilhelmshaven Mittel
Wolfsburg Mittel
Delmenhorst ‘ ‘ Gering
Landkreise
Ammerland Hoch
Celle Hoch
Cloppenburg Hoch
Emsland Hoch
Hildesheim Hoch
Osnabriick Hoch

-

Qualitative
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Kommune: Stidte und Kreise

Korrespondenz mit grenziiber-

schreitenden Beziigen*

Peine Hoch
Rotenburg (Wiimme) Hoch
Region Hannover Hoch
Heidekreis Hoch
Vechta Hoch
Aurich Mittel
Cuxhaven Mittel
Diepholz Mittel
Friesland Mittel
Gifhorn Mittel
Gottingen Mittel
Harburg Mittel
Hameln-Pyrmont Mittel
Leer Mittel
Nienburg (Weser) Mittel
Northeim Mittel
Oldenburg Mittel
Stade Mittel
Wesermarsch Mittel
Wittmund Mittel
Wolfenbiittel Mittel

Grafschaft Bentheim
Goslar

Helmstedt
Holzminden
Liichow-Dannenberg
Liineburg

Osterholz

Osterode am Harz

Schaumburg

Uelzen

Verden

Gering
Gering
Gering
Gering
Gering
Gering
Gering
Gering
Gering
Gering

Gering

Legende: * Innerhalb der Bewertungskategorien Gering - Mittel - Hoch erfolgt die Bildung der Rei-
henfolge der Kommunen alphabetisch; = besonderer Handlungsbedarf im Hinblick auf eine
Verdnderung des gebietsstrukturellen Zuschnitts; = bedingter/mittlerer Handlungsbedarf;
= kein oder geringer Handlungsbedarf. Stand: 09.12.2011; Quelle: eigene Darstellung.

-
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Von herausragender Bedeutung fir die Kreisstruktur Niedersachsens sind die
durch ausgeprigte funktionale Verflechtungen gekennzeichneten Beziige zu den
Stadtstaaten. Die kommunale und regionale Handlungs- und Kooperationsfahigkeit
diirfte dort wesentlich durch die Interessenbiindelung im malstabsgerechten rdum-
lichen Zuschnitt mitbestimmt sein. Die einzelnen Landkreise und die kreisfreie
Stadt Delmenhorst sind jeweils in die beiden Kooperationsebenen Metropolregion
(samt engerem Umland der Metropole) sowie Seestadt Bremerhaven eingebunden
(vgl. die Darstellung in Kap. 7 und 8), deren Leistungsfahigkeit durch unzurei-
chende Verwaltungsstrukturen und Gebietszuschnitte begrenzt sein kann. Im
Grenzraum zu Hamburg bleiben gegenwirtig regionalpolitische Entwicklungs-
chancen, etwa durch die Zusammenfiihrung der niedersidchsischen Kreise Stade
und Harburg mit gemeinsamer Grenze zur Stadt Hamburg, unterausgeschopft. Die
Ostlichen Randkreise Uelzen und Liichow-Dannenberg werden ihre Chancen aus
dem Metropolbereich aufgrund ihres geringen Gewichts, fehlender Interessenbiin-
delung und ohne Einbindung der Briickenfunktion Liineburgs kaum nutzen konnen.
Im Grenzraum zu Bremen und Bremerhaven verfiigen die fiinf iiberwiegend klei-
nen Kreise und die kleine kreisfreie Stadt Delmenhorst, die gleichsam einen Ring
um Bremen bilden, fiir sich genommen iiber eine nur schwache Position gegeniiber
der Metropole. Der im Stadt-Umland-Bereich agierende Kommunalverbund bildet
vorwiegend die gemeindlichen Interessen ab. Die grofrdaumige Kooperationsebene

der Metropolregion ist auf libergreifende regionale Ziele ausgerichtet.

Wichtige Bezugsrdume zu Nordrhein-Westfalen mit erheblicher regionalwirtschaft-
licher Bedeutung ergeben sich fiir den Grofraum Osnabriick durch den Verdich-
tungsraum Bielefeld-Herford im Korridor der A 2, der {iber den Mindener Raum
auch engere Verflechtungen in den niedersdchsischen Schaumburger Bereich ent-
wickelt hat. Im ost-westfdlischen Grenzraum des Weserberglands finden sich fiir
den Landkreis Holzminden als Teil der Arbeitsmarktregion Paderborn nicht unwe-

sentliche regionalwirtschaftliche Effekte.

Im Grenzraum Nordhessen und Siidniedersachsen verbindet eine hochwertige Ver-
kehrsachse (A7 — DB Neubaustrecke) wiederum die Wirtschaftsraume Kassel und
Gottingen. Das durch eine vertiefte regionale und interkommunale Kooperation
dieser Rdume zu erschlieBende Entwicklungspotenzial gilt als bei weitem nicht

ausgeschopft.

Die bisher eher schwach ausgeprigten grenziibergreifenden Beziige zu Thiiringen
und Sachsen-Anhalt beschranken sich im Wesentlichen auf den Harzraum und
thematisch auf die Bereiche Tourismus, Naturschutz und Kultur. Dabei bieten sich
durch die Kreisgebietsreform Sachsen-Anhalts im Jahr 2007 den niedersidchsischen
Grenzkreisen stirkere, aber auch konkurrenzfahigere Partner fiir eine grenziiber-

greifende regionale Entwicklungspolitik an. Auch hier scheinen noch erhebliche

-
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ungenutzte Kooperationspotenziale zu bestehen. Dies diirfte vor allem fiir den Be-
reich der A 2 - Achse Helmstedt — Bordekreis — Magdeburg zutreffen.

Die Entwicklungspotenziale gegeniiber dem niederlindischen Grenzraum schlief3-
lich werden durch intensive grenziiberschreitende Bemiihungen im Rahmen funkti-
onsfahiger kommunal getragener Kooperationen genutzt. Der Grenzlandkreis Graf-
schaft Bentheim mit seinen auBerordentlich starken Beziigen in die Niederlande
hinein vermag die damit verbundenen Potenziale aufgrund seiner relativ geringen

GroBe bislang allerdings nur bedingt auszuschopfen.

Zusammenfassung:

Betrachtet man die verwaltungsgeographische Kongruenz der Landkreise und
kreisfreien Stddte liber die einzelnen angefiihrten Dimensionen hinweg, so finden
sich deutliche Differenzen zwischen einigen Gebietskorperschaften mit hoher Kon-
gruenz von Verwaltungs-, Wirtschafis- und Lebensrdumen (etwa Region Hannover
und Landkreise Emsland, Géttingen, Osterode am Harz und Vechta) und anderen,
die eine zu geringe Betriebsgrofie und/oder erhebliche Inkongruenzen aufweisen.
In den Bereichen Wirtschaft und Arbeit, Naturraum und Aullenbeziehungen gingen
dem Gutachter zahlreiche Hinweise zu, nach denen letztlich nur iiber Malistabsver-
groBBerungen, sei es auf dem Wege der Kooperation oder durch Neugliederungen,
Dysfunktionalititen und Entwicklungsbarrieren, vor allem fiir das Handeln der
kommunalen Kreisstufe, iiberwunden werden konnen. Fiir die kleinrdumigen Land-
kreise (weniger als 1.000 km?) findet sich eine im Vergleich zu groBeren Kreisen
verminderte verwaltungsgeographische Kongruenz: wihrend die Hilfte der fla-
chenarmen Kreise eine unterdurchschnittliche verwaltungsgeographische Uberein-
stimmung aufweist®, trifft dies nur auf 15% der mittelgroBen (1.000-1.500 km?)
und 11% der groBen (iiber 1.500 km?) Gebietskdrperschaften zu. Analog erzielt nur
ein Viertel der kleinrdumigen Landkreise, aber 38% der mittelgro8en und 44% der
grofen Kreise eine iiberdurchschnittliche Ubereinstimmung mit gegebenen Wirt-
schafts- und Lebensrdaumen. Dies weist auf einen generell erhohten Handlungsbe-
darf bei den kleinrdumigen Landkreisen hin (vgl. dazu Kap. 5.1). Bei der Ermitt-
lung der durchschnittlichen verwaltungsgeographische Kongruenz der drei Grup-
pen werden des Weiteren Unterschiede auch zwischen mittelgroBen und groBlen
Kreisen dahingehend deutlich, dass mittelgroe Einheiten eine durchschnittliche
Kongruenz erreichen, wahrend den gebietsstarken Kreise eine liberdurchschnittli-

215

che Ubereinstimmung?'® zukommt. Die folgende Darstellung fasst die in den vier

24 Diese Berechnung basiert auf den Bewertungen in Tab. 6.-B.: eine ,,unterdurchschnittliche Kon-

gruenz/Ubereinstimmung* rekurriert auf eine geringe oder geringe bis mittlere Eignung gem. der
benannten Tabelle in Kap. 6, eine ,,iiberdurchschnittliche Kongruenz/Ubereinstimmung® findet
sich bei einer hohen oder mittleren bis hohen Eignung.

215 D.h. eine mittlere bis hohe Eignung im Sinne der Tab. 6.-B.
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Dimensionen vorgenommenen Analysen noch einmal zusammen, um so ortliche

und teilrdumliche Reformbedarfe aus entwicklungspolitischer Sicht zu veranschau-

lichen.

Tabelle 33: Verwaltungsgeographische Eignung der kreislichen Gebietsstrukturen

Kongruenz von Verwaltungs-, Wirtschafts- und Lebensraum

Kommune:
Stidte und
?(r:isuen Arbeitsplatz- Arbeitsmarkt | Naturraum*** | Auflenbeziige
versorgung
Kreisfreie Stiidte

Braun- Mittel Mittel Mittel Hoch
schweig

Salzgitter Mittel Mittel Hoch
Wolfsburg Hoch Mittel** Mittel

Delmenhorst

Gering Gering Gering

Emden Hoch Hoch Mittel
Oldenburg Mittel Mittel Mittel Mittel
Osnabriick Mittel Mittel Hoch Hoch
Wilhelms- Mittel Mittel Hoch Mittel
haven

Landkreise
Gottingen Hoch Hoch** Hoch Mittel
Goslar Hoch Hoch ering ering
Helmstedt ering g Mittel ering
Northeim Mittel Mittel ** Hoch Mittel
Osterode Hoch Hoch Hoch ering
am Harz
Peine Gering Gering Mittel Hoch
Wolfen- . . . :
biittel Gering Gering Mittel Mittel

-
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Kongruenz von Verwaltungs-, Wirtschafts- und Lebensraum

Kommune:
Stidte und
;‘(r:i:: Arbeitsplatz- Arbeitsmarkt | Naturraum*** | Auflenbeziige
versorgung
Region .
Hoch Hoch Gering Hoch
Hannover
Diepholz Gering* Mittel ** Mittel Mittel
Hameln- . :
Hoch Gering Hoch Mittel
Pyrmont
Hildesheim Hoch Gering Mittel Hoch
Holzminden Mittel Hoch** Hoch Gering
Nienburg : " r :
(Weser) Mittel Gering Gering Mittel
Schaumburg Mittel Gering Gering Gering
Celle Hoch Gering Mittel Hoch

Cuxhaven Gering* Hoch** Mittel Mittel
Harburg Gering* Hoch** Gering Mittel
Liichow- . .
Dannenberg Hoch Gering Hoch Gering
Liineburg Mittel Hoch Hoch

Osterholz Gering Mittel Gering

Rotenburg . .

(Wiimme) Mittel Gering Hoch Hoch
Heidekreis Hoch Gering Gering Hoch
Stade Mittel* Mittel** Mittel Mittel

Uelzen

Verden

Ammerland

Hoch Mittel Hoch Gering

Gering* Gering Mittel Gering

Gering Gering Gering

Mittel Gering Mittel

Cloppen-
burg

Hoch Mittel Mittel Hoch
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Kongruenz von Verwaltungs-, Wirtschafts- und Lebensraum
Kommune:
Stidte und

;l(r:islln Arbeitsplatz- Arbeitsmarkt | Naturraum*** | Auflenbeziige
versorgung

Emsland Hoch Hoch Mittel Hoch
Friesland Mittel Mittel Gering Mittel
Grafschaft Hoch Mittel Mittel Gering
Bentheim -7
Leer Mittel Mittel Gering Mittel
Oldenburg Gering Gering Gering Mittel
Osnabriick Mittel Mittel Hoch
Vechta Hoch Hoch Hoch
Weser- Mittel Gering Hoch Mittel
marsch
Wittmund Mittel Gering Gering Mittel

Legende: * Eingeschriankte Aussagekraft aufgrund der starken Auspendlung in Arbeitsorte auBerhalb
des Landesgebiets, diese Bewertung geht daher nicht in die Gesamtwertung der Gebietskorperschaft
ein. ** Leicht eingeschriankte Aussagekraft, da die Arbeitsmarktregion auch Teile anderer Bundes-
lander umfasst (geht in die Gesamtwertung der Kommune ein). *** Die beiden Indikatoren der natur-
rdumlichen Abdeckung wurden gleich gewichtet zusammengefasst; im Falle einer unterschiedlichen
Auspragung beider Indikatoren wurden die jeweiligen Abweichungen vom gruppenspezifischen
Mittelwert im Verhéltnis zur Standardabweichung ermittelt und summiert: iiberstieg diese Summe 0,5
(bzw. unterschreitet sie -0,5), mithin eine halbe Standardabweichung iiber beide Indikatoren, wurde
die Bewertung hoch (bzw. gering) vergeben, lag sie hingegen innerhalb dieses Intervalls, wurde eine
mittlere naturrdumliche Kongruenz zugesprochen. ﬁ = geringe Eignung der Gebietskulisse;

= mittlere Eignung der Gebietskulisse; = besondere Eignung der Gebietskulisse. Quelle:
Eigene Zusammenstellung.

Obgleich auf dieser Basis zusammenfassende Aussagen erschwert sind, verweist
die Zusammenstellung doch auf eine Reihe von verwaltungsgeographischen Prob-

lemen auf der Kreisstufe:

e Die Verwaltungsgrenzen mehrerer Landkreise in Siidniedersachsen und im
Niederséchsischen Zentralraum weisen eine erkennbar defizitire Ubereinstim-
mung mit ihrem Wirtschafts- und Lebensraum auf. Betroffen sind vor allem
Gifthorn, Helmstedt, Peine und Wolfenbiittel, deren Einwohnern nur unzurei-
chende sozialversicherungspflichtige Erwerbsmoglichkeiten gegeben sind und
die mit Ausnahme Gifhorns nur geringe Bereiche ihres regionalen Arbeits-
marktes abzudecken vermdgen. Hinzu tritt bei allen Kreisen eine mehr oder
minder stark eingeschrénkte Abdeckung naturrdumlicher Regionen.

e In der Metropolregion Bremen-Oldenburg decken die Kreise Ammerland, Ol-
denburg, Osterholz und Verden den metropolen Arbeitsmarktraum in Teilen
ab.

-
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e Unter den kreisfreien Stddten gelingt es nur Delmenhorst nicht, den sich aus
der Stadt und dem Umland konstituierenden Wirtschaftsraum abzubilden.

5.3 Entwicklungsfihigkeit

Mit der Frage nach der Entwicklungsfihigkeit der Kreisstrukturen wendet sich der
Gutachter nun einer eher zukunfisbezogenen Perspektive zu. Dabei konzentriert er
sich zunéchst auf die Ausstattung der Kommunen mit Standortfaktoren, stellt dann
die demographische Entwicklung dar und umreilit abschlieBend die finanzielle

Ausgangssituation.

Standortfaktoren

Die Ausstattung einer Kommune mit Standortfaktoren prdgt ihre Attraktivitdt fiir
Private und entscheidet damit auch iiber deren etwaige Ansiedlung. Dabei steht die
Standortwahl von Unternechmen meist im Zentrum, wenngleich die Wohnortwahl,
insbesondere von jiingeren Menschen, Familien und steuerzahlenden Beschéftigten
fiir die Kommunen zu einer zunehmend wichtigen, auch regionalen Wettbewerbs-
prozessen ausgelieferten Kategorie geworden ist. Mit Blick auf die Standortwahl
der Unternehmen wird bekanntlich zwischen harten und weichen Standortfaktoren
unterschieden.?' Zu den harten Standortfaktoren zihlen vor allem die Hohe der
Steuern und Abgaben, die Infrastruktur, das Arbeitskréftepotential, die Verfiigbar-
keit weiterer Ressourcen und die Erreichbarkeit von Absatzmérkten. Weiche Fak-
toren sind dagegen unternehmensbezogen das vorherrschende wirtschaftliche
»Klima®“, das Image des Standorts, Fiihlungsvorteile und Kooperationspartner vor
Ort, wihrend personenbezogen eher auf das Wohn-, Bildungs-, Kultur- und Frei-
zeitangebot, die Vorhaltung von Gesundheitseinrichtungen und die Umweltqualitit
abgestellt wird. Viele dieser Faktoren lassen sich von den kommunalen Gebiets-

korperschaften erkennbar nur begrenzt beeinflussen.

Die gegenwdrtige Giite der Standortfaktoren bildet den Ausgangspunkt fiir die
weitere Entwicklung einer jeden Kommune; sie wird zunichst iiber zwei Indikato-

ren erfasst:

o das Bruttoinlandsprodukt (BIP) je Einwohner (definiert als Wert der innerhalb
eines Jahres im Inland hergestellten Waren und Dienstleistungen, soweit diese
nicht als Vorleistungen fiir die Produktion anderer Waren und Dienstleistungen
verwendet werden) — diese MessgroBe ist bekanntlich ein Kernindikator zur
Beurteilung der Wirtschaftskraft einer Gebietskorperschaft; der Bezug auf die
Einwohnerzahl ermoglicht den Vergleich zwischen den von erheblichen Gro-
Bendifferenzen gekennzeichneten Gebietskdrperschaften, sowie

o die Arbeitslosenquote (bezogen auf alle zivilen Erwerbspersonen) — dieser
Indikator erfasst die soziale Dimension der Standortfaktorenausstattung.

28 Etwa Empter, S./Vehrkamp, R. B. (Hg.): Wirtschaftsstandort Deutschland, Wiesbaden, 2006.
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Um die kiinftige Entwicklung der Landkreise und kreisfreien Stidte als Wirtschafts-
und Wohnstandorte abzubilden, greift der Gutachter auf die Prognose des NIW zur
Beschiftigtenentwicklung in den Jahren 2009 bis 2030 zuriick.*"” Als Indikator gilt
dabei die Zunahme oder Abnahme der Zahl der Beschiiftigten (in Prozent).

Zunichst zum BIP je Einwohner: Im Land Niedersachsen betrug dieser Wert im
Jahr 2009 25.913 Euro und fiel damit hinter den Bundesdurchschnitt von 29.278
Euro zuriick.”™ Je niedriger dieser Wert fiir eine Gebietskorperschaft ausfallt, umso
nachdriicklicher stellt sich die Frage, ob sie durch einen Zusammenschluss mit
einer Kommune, die eine bessere Ausstattung mit Standortfaktoren aufweist, oder
im Zuge verstirkter interkommunaler Zusammenarbeit ihr Entwicklungspotential
verbessern kann. Hier erfolgt erneut eine relationale Einschitzung, im Rahmen
derer Kreisen und kreisfreien Stddten, deren BIP je Einwohner um hochstens eine
halbe Standardabweichung vom gruppenspezifischen Mittelwert abweicht, mittle-
rer Handlungsbedarf unterstellt wird, wihrend Kommunen mit noch geringerer
Wirtschaftskraft hoher Handlungsbedarf attestiert wird:

Tabelle 34: Bruttoinlandsprodukt je Einwohner im Jahr 2009

Abweichung zum Durch-
Kommune: Bruttoinlandsprodukt schnitt in Prozent
Stiidte und Kreise je Einwohner in Euro
Gruppe (S/K) Land (L)
Mittelwert (S) 37.686 +45,4
Mittelwert (K) 22.310 -13,9
Mittelwert (L) 25913
Kreisfreie Stidte
Wolfsburg 64.664 +71,6 +149,5
Osnabriick 39.703 +5,4 +53,2
Emden 38.073 +1,0 +46,9
Mittelwert (S) 37.686 +45,4
Oldenburg 35.608 -5,5 +37.4
Braunschweig 34.826 -7,6 +34.4
Wilhelmshaven 33.723 -10,5 +30,1
Salzgitter 32.991 -12,5 +27,3
Delmenhorst ARSI -41,9 -15,5

27 NBank, a.a.0.,2011

218 Statistische Amter des Bundes und der Linder: Regionaldatenbank Deutschland, Tabelle 426-61-
4-B. Hierbei handelt es sich um die neuesten verfiigbaren kreisscharfen Zahlen, vgl. Landesbe-
trieb fiir Statistik und Kommunikationstechnologie Niedersachsen: Online-Datenbank, Tabelle

K9990121, Stand: 2009 (Berechnungsstand: Friihjahr 2011).
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Abweichung zum Durch-
Kommune: Bruttoinlandsprodukt schnitt in Prozent
Stidte und Kreise je Einwohner in Euro
Gruppe (S/K) Land (L)
Landkreise
Region Hannover 34.759 +55,8 +34,1
Wesermarsch 30.653 +37.4 +18,3
Vechta 29.684 +33,1 +14,6
Osterode am Harz 28.697 +28,6 +10,7
Hameln-Pyrmont 28.237 +26,6 +9,0
Emsland 27.697 +24,1 +6,9
Gottingen 25.636 +14.9 -1,1
Heidekreis 25.556 +14,5 -1,4
Stade 25.533 +14,4 -1,5
Rotenburg (Wiimme) 24.381 +9,3 -5,9
Verden 23.853 +6,9 -7,9
Cloppenburg 23.153 +3,8 -10,7
Uelzen 23.018 +3,2 -11,2
Celle 22.723 +1,9 -12,3
Nienburg (Weser) 22.477 +0,7 -13,3
Mittelwert (K) 22.310 -13,9
Grafschaft Bentheim 22.306 -0,0 -13,9
Diepholz 22.218 -0,4 -14,3
Goslar 21.976 -1,5 -15,2
Hildesheim 21.895 -1,9 -15.,5
Osnabriick 21.620 -3,1 -16,6
Holzminden 21.590 -3,2 -16,7
Liineburg 21.377 -4,2 -17,5
Leer 21.356 -4,3 -17,6
Ammerland 21.349 43 -17,6
Helmstedt 21.336 -4,4 -17,7
Northeim 20.613 -7,6 -20,5
Friesland -12,2 -24.4
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Abweichung zum Durch-
Kommune: Bruttoinlandsprodukt schnitt in Prozent

Stidte und Kreise je Einwohner in Euro

Gruppe (S/K) | Land (L)

Harburg -22.5 -33,3
Osterholz -26,5 -36,7
Wolfenbiittel -27,9 -37,9
-31,5 -41,0

Legende: (L) = Land; (K) = Kreise; (S) = Stadt; = besonderer Handlungsbedarf im Hinblick
auf eine Verdnderung des gebietsstrukturellen Zuschnitts; = bedingter/mittlerer Handlungsbe-
darf; = kein/geringer Handlungsbedarf; die kreislichen und stidtischen Mittelwerte sind un-
gewichtet, der Landeswert ist dagegen mit der Einwohnerzahl gewichtet. Quelle: Landesbetrieb fiir
Statistik und Kommunikationstechnologie Niedersachsen: Online-Datenbank, Tabellen K9990121 und
K1001111, Stand: 2009 (Berechnungsstand: Friihjahr 2011), eigene Berechnungen.

Die Zusammenstellung weist die erwartbaren deutlichen Unterschiede in der wirt-
schaftlichen Leistungskraft zwischen kreisfreien Stiddten und Landkreisen aus,
macht gleichzeitig aber auch ausgeprdigte Disparititen innerhalb dieser Gruppen
deutlich. Unter den kreisfreien Stddten ragt die ,,VW-Stadt Wolfsburg mit dem bei
weitem hochsten BIP je Einwohner hervor, wiahrend Delmenhorst nicht einmal die
Wirtschaftskraft eines durchschnittlichen niederséchsischen Kreises verzeichnet.
Bei den Kreisen selbst konzentriert sich die wirtschaftliche Strukturschwiche vor
allem auf drei Rdume:

e Siidniedersachsen und den Niedersdchsischen Zentralraum (Gifhorn, Wolfen-
biittel, Schaumburg, Peine),

e die Metropolregion Bremen-Oldenburg (Osterholz, Cuxhaven, Oldenburg) und

e die Kiistenregion (Aurich, Wittmund, Friesland)

Hinzu treten der strukturschwache Landkreis Liichow-Dannenberg im Nordosten
Niedersachsens und der eng an den Wirtschaftsstandort Hamburg gebundene
Landkreis Harburg, die mit Blick auf den erstgenannten Kreis Kooperations- und

ggf. Neugliederungsbedarf erkennen lassen.

Erginzt wird diese Betrachtung der gegenwirtigen Giite der Standortfaktoren um
den Blick auf die soziale Lage der Erwerbspersonen anhand der Arbeitslosenquote,
die aufzeigt, inwieweit ein Standort geeignet ist, Einwohnern berufliche Betiti-
gungsmoglichkeiten anzubieten (und inwieweit diese auch nachgefragt werden).
Das Land Niedersachsen verzeichnet mit einer Arbeitslosenquote von 6,2% einen

im Bundesvergleich (6,4%) leicht positiveren Wert*’ und kompensiert damit in

2% Bundesagentur fiir Arbeit: Daten zur Arbeitsmarktstatistik, November 2011, http:/statistik.
arbeitsagentur.de/Navigation/Statistik/Statistik-nach-Themen/Arbeitslose-und-gemeldetes-
Stellenangebot/Arbeislose-und-gemeldetes-Stellenangebot-Nav.html (22.12.2011).
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Teilen seine geringere Wirtschaftskraft. Die niedersdchsischen Kommunen sind in
der nachfolgenden Tabelle wiederum in drei Gruppen unterteilt: Bei einer Arbeits-
losenquote von hochstens einer halben Standardabweichung ober- oder unterhalb
des Kreis- bzw. Stadtedurchschnitts liegt ein mittlerer Handlungsbedarf vor; er
verweist auf verstirkte Anstrengungen um eine attraktive regionale Wirtschaftsfor-
derung und eine Integration von Arbeitslosen in das Erwerbsleben. Dies gilt umso
nachdriicklicher, wenn die Arbeitslosenquote noch oberhalb des benannten
Schwellenwertes liegt. Ist die Arbeitslosigkeit hingegen geringer ausgeprégt, findet

sich kein oder ein nur geringer Handlungsbedarf.

Tabelle 35: Arbeitslosenquote im November 2011

Abweichung zum Durch-
Kommune: Arbeitslosenquote in | gchpitt in Prozentpunkten
Stidte und Kreise Prozent*
Gruppe (S/K) | Land (L)
Mittelwert (S) 8,3 +2,1
Mittelwert (K) 6,0 -0,2
Mittelwert (L) 6,2
Kreisfreie Stidte
Wolfsburg 4,9 -3,4 -1,3
Braunschweig 7,2 -1,1 +1,0
Osnabriick 7,6 -0,7 +1,4
Oldenburg 8,1 -0,2 +1,9
Salzgitter 8,2 -0,1 +2,0
Mittelwert (S) 8,3 +2,1
Emden 8,8 +0,5 +2,6
Delmenhorst ¢ +1,3 +3,4
Wilhelmshaven +3,7 +5,8
Landkreise

Emsland 3,1 -2.9 -3,1
Osnabriick 35 -2,5 -2,7
Vechta 3,6 2.4 -2,6
Osterholz 3,8 2.2 -2,4
Oldenburg 4.0 -2,0 -2,2
Diepholz 4,1 -1,9 -2,1
Grafschaft Bentheim 4,1 -1,9 2,1
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Abweichung zum Durch-
Kommune: Arbeitslosenquote in schnitt in Prozentpunkten
Stadte und Kreise Prozent*

Gruppe (S/K) Land (L)
Rotenburg (Wiimme) 4,3 -1,7 -1,9
Ammerland 43 -1,7 -1,9
Harburg 4,5 -1,5 -1,7
Cloppenburg 4,8 -1,2 -1,4
Githorn 5,1 -0,9 -1,1
Verden 5,4 -0,6 -0,8
Nienburg (Weser) 5,5 -0,5 -0,7
Cuxhaven 5,6 -0,4 -0,6
Liineburg 5,7 -0,3 -0,5
Gottingen 5,8 -0,2 -0,4
Wolfenbiittel 5,9 -0,1 -0,3
Mittelwert (K) 6,0 -0,2
Stade 6,1 +0,1 -0,1
Friesland 6,1 +0,1 -0,1
Peine 6,1 +0,1 -0,1
Leer 6,4 +0,4 +0,2
Northeim 6,5 +0,5 +0,3
Wittmund 6,6 +0,6 +0,4
Heidekreis 6,7 +0,7 +0,5
Uelzen 6,7 +0,7 +0,5
Hildesheim 7,0 +1,0 +0,8
a4 |
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Abweichung zum Durch-
Kommune: Arbeitslosenquote in schnitt in Prozentpunkten

Stidte und Kreise Prozent*

Gruppe (S/K) Land (L)

Liichow-Dannenberg , +3.3 +3,1

Legende: (L) = Land; (K) = Kreise; (S) = Stadt; * bezogen auf alle zivilen Erwerbspersonen;
= besonderer Handlungsbedarf im Hinblick auf eine Verdnderung des gebietsstrukturellen Zu-
schnitts; = bedingter/mittlerer Handlungsbedarf; = kein/geringer Handlungsbedarf; die
kreislichen und stidtischen Mittelwerte sind ungewichtet, der Landeswert ist dagegen mit der Zahl
ziviler Erwerbspersonen gewichtet. Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit: Arbeitslose nach Kreisen,
November 2011, dies.: Arbeitslosigkeit im Zeitverlauf, November 2011; eigene Berechnungen.

Wie bereits die Darstellung des BIP je Einwohner weist auch die Aufstellung der  Divergierende
. . . . . . . Arbeitslosen-
Arbeitslosenquoten systematische Unterschiede zwischen den von Arbeitslosigkeit  guoten vor allem

stirker betroffenen kreisfreien Stidten und den diesbeziiglich besser aufgestellten ~ in Kreisen
Landkreisen aus; bei der Arbeitslosenquote sind die gruppeninternen Differenzen
jedoch bei den Kreisen etwas grofler als bei den kreisfreien Stadten. Neben einer
Reihe auch im bundesweiten Vergleich gut aufgestellter Landkreise wie Emsland,
Osnabriick, Vechta und Osterholz findet sich fiir einige Gebietskdrperschaften
bedeutender Stabilisierungs- und Handlungsbedarf: die Kreise Liichow-
Dannenberg, Osterode am Harz, Goslar und Holzminden, die Region Hannover

sowie die kreisfreie Stadt Wilhelmshaven.

Die prognostizierte Beschdftigtenentwicklung fiir die Jahre 2010 bis 2030 (+3,7%)  Prognose der
fallt fir Niedersachsen recht positiv aus.”” Die regionalen Differenzen werden gftsvcvlilflg:lg;;n-
dabei wie folgt berticksichtigt (vgl. Tab. 36): Fiir Kommunen mit einer iiber dem
Landesdurchschnitt liegenden positiven Beschéftigtenentwicklung ist von einer
hohen Entwicklungsfihigkeit ihrer Gebietskulisse (und damit geringem Stabilisie-
rungsbedarf) auszugehen, da durch Vorteile in der Ausstattung mit Standortfakto-
ren im interregionalen Wettbewerb weitere Erwerbstétigkeiten im Kreis- oder
Stadtgebiet geschaffen werden (kdnnen). Eine unterhalb der geringfligig positiven
Beschiéftigtenentwicklung des Landes liegende Gebietskorperschaft mit gleichwohl
steigender Beschéftigtenzahl verfiigt iiber Optimierungsbedarf im Standortwettbe-
werb, mithin {iber eine nur mittlere Eignung ihrer Gebietskulisse. Abnehmende
Beschiftigtenzahlen verweisen dagegen auf eine unzureichende Standortqualitit,
die zur Abwanderung von Teilen der Wirtschaft und weiterer Privater sowie
Wohlstandsverlusten fiihrt und auf eine mangelnde entwicklungspolitische Kapazi-

tdt hindeutet.

20 NBank, a.a.0.,2011
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Tabelle 36: Prognostizierte Beschdftigtenentwicklung zwischen 2009 und 2030

Zunahme/Ab-
Kommune: Beschiiftigtenzahl | Beschiiftigtenzahl | nahme der Be-
Stiidte und Kreise 2009 2030 schiftigentenzahl

2030 ggii. 2009
Vechta 78.437 86.599 +10,41%
Cloppenburg 76.612 83.262 +8,68%
Harburg 80.335 86.388 +7,54%
Leer 67.343 72.367 +7,46%
Emsland 157.731 169.373 +7,38%
Oldenburg 45.130 48.392 +7,23%
Liineburg 76.286 81.577 +6,94%
Osnabriick 148.453 158.715 +6,91%
Grafschaft Bentheim 61.596 65.647 +6,58%
Stade 80.903 86.123 +6,45%
Osnabriick (S) 116.563 124.084 +6,45%
Rotenburg (Wiimme) 75.001 79.809 +6,41%
Aurich 74.610 79.214 +6,17%
Oldenburg (S) 102.418 108.560 +6,00%
Ammerland 51.713 54.651 +5,68%
Verden 57.348 60.496 +5,49%
Osterholz 36.121 38.078 +5,42%
Diepholz 89.543 93.792 +4,74%
Wolfsburg (S) 116.616 121.358 +4,07%
Gottingen 129.656 134.746 +3,93%
Uelzen 39.273 40.775 +3,82%
Niedersachsen gesamt 3.676.668 3.812.489 +3,69%
Heidekreis 67.915 70.373 +3,62%
Wolfenbiittel 35.114 36.342 +3,50%
Braunschweig (S) 153.741 159.002 +3,42%
Hameln-Pyrmont 68.871 71.150 +3,31%
Cuxhaven 68.517 70.724 +3,22%
Githorn 53.129 54.705 +2,97%
Peine 41.975 43.210 +2,94%
Wittmund 25.081 25.691 +2,44%
Schaumburg 59.346 60.614 +2,14%
Friesland 39.533 40.193 +1,67%
Region Hannover 613.540 622.305 +1,43%

-
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Zunahme/Ab-
Kommune: Beschiiftigtenzahl | Beschiiftigtenzahl | nahme der Be-
Stidte und Kreise 2009 2030 schéiftigentenzahl
2030 ggii. 2009
Wilhelmshaven (S) 44.333 44.920 +1,32%
Liichow-Dannenberg 19.164 19.390 +1,18%
Emden (S) 37.359 37.796 +1,17%
Nienburg (Weser) 50.646 51.124 +0,94%
Helmstedt 29.205 29.476 +0,93%
Delmenbhorst (S) 31.986 32.061 +0,24%
Celle 73.458 73.596 +0,19%
119.602 119.366 0,20
Wesermarsch 38.414 38.276 0,36
Northeim 56.870 56.621 0,44%
Goslar 62.021 61.081 %
Osterode am Harz 35.183 34.505 93%
Salzgitter (S) 59.609 56.996 4,38%
Holzminden 30.370 28.968 4,62%

Legende: (L) = Land, (S) = Stadt; = besonderer Handlungsbedarf im Hinblick auf eine Verande-
rung des gebietsstrukturellen Zuschnitts; = bedingter/mittlerer Handlungsbedarf; = geringer
oder kein Handlungsbedarf. Quelle: Niedersdchsisches Institut fiir Wirtschafisforschung: Ergebnisse
der NBank-Erwerbstdtigenprojektion des NIW, zusammengefasst in: NBank, a.a.0., 2011, 66-71;
eigene Berechnungen.

Wihrend im Land die Zahl der Beschéftigten in den Jahren bis 2030 (gegeniiber
2009) um fast vier Prozent steigen diirfte, konnen einige Kommunen noch deutlich
héhere Zuwichse erwarten, darunter Vechta, Cloppenburg, Harburg, Leer, Ems-
land und Oldenburg, mit Steigerungsraten von sieben bis elf Prozent. Demgegen-
iiber werden die Beschiftigtenzahlen in sieben Gebietskorperschaften zuriickgehen.
Deutliche Riickgéinge in der Beschéftigungslage sind fiir Holzminden (-5%) und
die kreisfreie Stadt Salzgitter (-4%) zu erwarten. Fiir die im Siiden und im Zentral-
raum Niedersachsens gelegenen Landkreise Goslar, Hildesheim, Northeim und
Osterode am Harz sowie den Kreis Wesermarsch werden Riickgénge von bis zu

zwei Prozent der Beschiftigten prognostiziert.

Demographische Entwicklungsfihigkeit

Die demographische Entwicklungsféhigkeit bemisst sich anhand der Entwicklung
der Gesamtbeviolkerung sowie bestimmter Altersgruppen, die fiir das kommunale
Ausgabeverhalten und die von Kreisen, Stidten und Gemeinden vorzuhaltenden

Einrichtungen eine besondere Bedeutung haben. Zu letzteren zdhlen zum einen
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bildungs- bzw. schulrelevante junge Bevolkerungsgruppen und zum anderen die
Gruppe der Alteren, und hier insbesondere der Hochbetagten, die einen erhdhten
Bedarf an o6ffentlichen Versorgungs-, Gesundheits- und seniorengerechten Infra-
strukturen mit sich bringen. Durch erweiterte Gebietszuschnitte konnten disparate
demographische Entwicklungen innerhalb einer Kommune in Teilen aufgefangen
werden, wobei im Zuge einer Gebietsdnderung ein Ausgleich der demographischen
Entwicklungsfahigkeit iiber Kommunalgrenzen hinweg dann erreicht wird, wenn
sich eine von Bevolkerungsriickgang und Uberalterung geprigte Kommune mit

einer diesbezliglich besser gestellten Gebietskorperschaft zusammenschlief3t.

Der Ausweis der demographischen Entwicklungsfdhigkeit wird mit den folgenden

drei Indikatoren untersetzt:

e Anstieg oder Riickgang des Bevélkerungsstandes im Jahr 2030 gegeniiber dem
Jahr 2009,

e Anstieg oder Riickgang des Bevolkerungsanteils der unter 18-Jihrigen von
2009 bis 2030 sowie

e Anstieg oder Riickgang des Bevilkerungsanteils der iiber 75-Jéhrigen im Jahr
2030 gegeniiber dem Jahr 2009.

Datengrundlage fir die drei genannten Indikatoren ist die Bevolkerungsprognose

des Niedersdchsischen Instituts fiir Wirtschaftsforschung (NIW) mit dem Basisjahr

2009; sie stellt die aktuellste kreisscharfe Bevolkerungsprognose fiir Niedersachsen

dar 221

Mit Blick auf die Entwicklung der Gesamtbevolkerung ist ein Einwohnerzuwachs
oder zumindest eine konstante Bevolkerungszahl anzustreben, sodass der Gutachter
niedersidchsischen Landkreisen und kreisfreien Stddten, die dies erfiillen, eine hohe
Eignung (mithin geringen Handlungsbedarf) ihrer Gebietskulisse zuspricht. Im
Hintergrund steht, dass sich mit einer erhohten Bevolkerungszahl potentielle Leis-
tungssteigerungen ergeben, wie in Kap. 4.1 beschrieben wurde. Bei einer riicklau-
figen Bevolkerungszahl treten dagegen hdufig Ausgabenremanenzen auf, d.h. die
Kosten zur Erfiillung zahlreicher kommunaler Aufgaben gehen nicht proportional
zur sinkenden Nachfrage zuriick, woraus den Kommunen Mehrausgaben pro Kopf
entstehen, die ihre haushalterische Situation belasten. Bei einem Bevdlkerungs-
riickgang von mehr als zehn Prozent in 21 Jahren erkennt der Gutachter einen 4o-
hen Handlungsbedarf fiir eine etwaige Neugliederung oder Reorganisation der
betroffenen Kommune, wéhrend bei Bevolkerungsriickgidngen bis zu zehn Prozent
von einem mittleren Handlungsbedarf gesprochen wird. Die folgende Tabelle do-

kumentiert die regionalisierte Bevolkerungsentwicklung im Land:

2! NBank, a.a.0, 2011. Die NIW-Prognose wird der in Kap. 4.1 angesprochenen regionalisierten

Bevolkerungsvorausberechnung des Landesbetriebs fiir Statistik und Kommunikationstechnolo-
gie Niedersachsen aufgrund ihres jiingeren Basisjahres (2009 statt 2008) vorgezogen.
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Tabelle 37: Bevilkerungsentwicklung niedersdchsischer Landkreise und kreisfreier

Stdadte von 2009 bis 2030

Kommune: Bevolkerungs- Bevolkerungs- Verinderung
Stidte und Kreise stand 2009 prognose 2030 (2030 ggii. 2009)
Stiidte insgesamt 1.003.744 943.210 -6,0%
Kreise insgesamt 6.925.071 6.281.647 -9,3%
Land insgesamt 7.928.815 7.224.857 -8,9%
Vechta 134.838 143.213 +6,2%
Oldenburg (S) 161.334 171.019 +6,0%
Cloppenburg 157.506 161.792 +2,7%
Harburg 245.624 251.461 +2,4%
Braunschweig (S) 247.400 250.958 +1,4%
Ammerland 117.517 117.699 +0,2%
Liineburg 177.042 177.040 -0,0%
Emsland 313.098 312.656 -0,1%
Grafschaft Bentheim 135.346 134.485 -0,6%
Oldenburg 126.571 123.713 -2,3%
Stade 196.952 191.108 -3,0%
Region Hannover 1.130.262 1.084.826 -4,0%
Leer 164.837 156.900 -4,8%
Emden (S) 51.292 48.240 -6,0%
Osnabriick (S) 163.514 152.767 -6,6%
Wolfsburg (S) 121.109 111.727 -7,7%
Rotenburg (Wimme) 164.064 150.908 -8,0%
Aurich 188.973 173.503 -8,2%
Osnabriick 357.056 325.544 -8,8%
Verden 133.328 121.465 -8,9%
Diepholz 213.634 192.663 -9,8%
Wittmund 57.391 51.430
Osterholz 112.029 99.977
Githorn 173.223 153.073
Gottingen 259.281 225.462
179.247 155.778
Peine 132.066 114.541
Heidekreis 140.053 120.784
Delmenhorst (S) 74.512 63.642
Friesland 99.851 85.160
Nienburg (Weser) 122.989 104.441
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Kommune: Bevolkerungs- Bevolkerungs- Verinderung
Stidte und Kreise stand 2009 prognose 2030 (2030 ggii. 2009)

ave 201.188 170.815

Schaumburg 161.746 134.525
Hildesheim 284,551 235.166
Wesermarsch 91.228 75.288
Uelzen 94.428 77.893
Hameln-Pyrmont 155.164 127.164
Wilhelmshaven (S) 81.137 66.027
Wolfenbiittel 122.806 96.877
Liichow-Dannenberg 49.699 39.193
Salzgitter () 103.446 78.830
Helmstedt 93.903 71.422
Northeim 140.553 105.560
Osterode am Harz 78.253 57.742
Goslar 144.680 106.292

Holzminden 74.094 54.088 -27,0%

Legende: (S) = Stadt; = besonderer Handlungsbedarf im Hinblick auf eine Verdnderung des
gebietsstrukturellen Zuschnitts; = bedingter/mittlerer Handlungsbedarf; = kein Handlungs-
bedarf; kursiv gesetzt sind Kommunen mit prekédrer demographischer Lage, d.h. Kommunen mit
gegenwirtig niedriger Einwohnerzahl (unter 130.000 bei Stédten bzw. 150.000 bei Kreisen) und mit
prognostiziertem erheblichen Bevélkerungsriickgang (iiber 10% zw. 2009 und 2030). Quelle: NBank,
a.a.0., 2011, 96; eigene Berechnungen.

Im Ergebnis klafft eine ganz erhebliche Liicke zwischen einigen Landkreisen, die
auch in den kommenden Jahren noch mit Bevdlkerungszuwéchsen rechnen konnen
(so vor allem Vechta, Cloppenburg und Harburg sowie die Stadt Oldenburg) und
jenen Kreisen, die aufgrund in Teilen durchaus ,,dramatischer* Bevilkerungsver-
luste in Gefahr stehen, entwicklungspolitisch gleichsam ,,abgehédngt* und in ihrer
Gestaltungsfahigkeit aufgrund haushalterischer Verwerfungen spiirbar beschnitten
zu werden. Dieses absehbare Negativszenario konzentriert sich — sieht man von
dem gleichfalls betroffenen Kreis Nienburg (Weser) ab - territorial auf die bereits
mehrfach als strukturschwach bezeichneten Raume Sitidniedersachsen, Nordostnie-

dersachsen und den Kiistenraum:**

e In Siidniedersachsen werden fir die Landkreise Holzminden, Goslar, Osterode
am Harz, Northeim, Helmstedt, Wolfenbiittel, Hameln-Pyrmont, Hildesheim,
Schaumburg sowie die kreisfreie Stadt Salzgitter sehr erhebliche Bevdlke-
rungsriickgéinge prognostiziert.

222 Dort sind bereits gegenwirtig einige Kommunen vom demographischen Wandel erkennbar

negativ betroffen.
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e In Nordostniedersachsen werden die ohnehin einwohnerschwachen Landkreise
Liichow-Dannenberg und Uelzen mit weiteren deutlichen Einwohnerverlusten
rechnen miissen.

e Im Kiistenraum schlieBlich wird der Bevdlkerungsstand vor allem in Cuxha-
ven, Wesermarsch und der kreisfreien Stadt Wilhelmshaven betrichtlich sin-
ken.

Diese gesamthafte Betrachtung wird durch den Blick auf ausgewdhlite Bevolke-

rungsgruppen erganzt. Zunéchst steht dabei die Gruppe der unter 18-Jihrigen im

Mittelpunkt. Ein hoher Bevolkerungsanteil junger Menschen ist fiir die Entwick-

lungsdynamik von Rdumen bekanntlich von wesentlicher Bedeutung. Angesichts

des Riickgangs des Anteils der Minderjéhrigen in fast allen Landkreisen und kreis-
freien Stddten Niedersachsens gewinnt aber auch das bereits angefiihrte Argument
zur Vermeidung von Remanenzkosten an Bedeutung, da gerade Bildungseinrich-
tungen nicht stufenlos riickgebaut werden kdnnen, mithin in erheblichem Ausmaf
von diesen relativen Kostensteigerungen betroffen sind. Hohen Handlungsbedarf
sieht der Gutachter fiir Kommunen dann, wenn diese einen hoheren Riickgang des

Bevolkerungsanteils der Minderjahrigen aufweisen als der Landesdurchschnitt. Ist

die Anteilsreduktion geringer als im Landesmittelwert, ist von einem mittleren

Handlungsbedarf auszugehen. Kein Handlungsbedarf wird dagegen diagnostiziert,

wenn der Anteil der unter 18-Jahrigen zumindest konstant bleibt. In Tab. 38 wird

der Riickgang der Minderjahrigen sowohl absolut (rechte Spalte) als auch in Rela-
tion zur Gesamtbevolkerung (mittlere Spalte) ausgewiesen; der letzte Wert wird
dabei als bewertungsrelevanter Indikator eingesetzt, weil er die Rolle junger Men-
schen fiir die Zukunftsfahigkeit von Rdumen préziser beriicksichtigt und darstellt,

wie sich die skizzierten Remanenzkosten verteilen.

Tabelle 38: Entwicklung der Gruppe der unter 18-Jdhrigen in niedersdchsischen
Landkreisen und kreisfreien Stddten von 2009 bis 2030

Kommune: Entwicklung des Anteils der Entwicklung der Zahl der
Stiidte und Kreise U18 an der Bevilkerung von U18 von 2009 bis 2030
2009 bis 2030 in Prozent in Prozent
Braunschweig (S) +4,5 +6
Wolfsburg (S) +1,9 -6
Osnabriick (S) -5,8 -12
Oldenburg (S) -6,6 -1
Wilhelmshaven (S) -6,6 -24
Region Hannover -8,3 -12
Emden (S) -9,6 -15
Salzgitter (S) -12,1 -33
Delmenhorst (S) -14,5 -27

-

Demographische
Entwicklung der
Minderjihrigen
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Kommune: Entwicklung des Anteils der | Entwicklung der Zahl der
Stidte und Kr.eise U18 an der Bevilkerung von U18 von 2009 bis 2030
2009 bis 2030 in Prozent in Prozent
Harburg -17,0 -15
Gottingen -17,2 -28
Stade -17,6 -20
Mittelwert (L) -17,7 -25

Verden -25
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Entwicklung des Anteils der Entwicklung der Zahl der
U18 an der Bevilkerung von U18 von 2009 bis 2030
2009 bis 2030 in Prozent in Prozent

Kommune:
Stidte und Kreise

e 6 -39
Liichow-Dannenberg -32,8 -47

Legende: (L) = Land; = besonderer Handlungsbedarf im Hinblick auf eine Verdnderung des
gebietsstrukturellen Zuschnitts; = bedingter/mittlerer Handlungsbedarf; = geringer Hand-
lungsbedarf. Quelle: NBank, a.a.O., 2011, 97f; eigene Berechnungen.

Die Darstellung weist lediglich fiir die Stddte Braunschweig und Wolfsburg einen
Zuwachs des Anteils der Minderjéhrigen bis 2030 (gegeniiber 2009) aus; in den
iibrigen kreisfreien Stddten und der Region Hannover wird der Riickgang zumin-
dest auf hochstens 15% begrenzt sein. Allen Landkreisen (mit Ausnahme Har-
burgs, Gottingens und Stades) ist hingegen ein hoher Handlungsbedarf zuzuschrei-
ben. Dabei nimmt der Anteil der Kinder und Jugendlichen in Liichow-Dannenberg,
Wolfenbiittel, Uelzen, Ammerland und Wittmund im benannten Zeitraum sogar um

mehr als ein Viertel ab.

Als letzter Indikator zur Beurteilung der demographischen Entwicklungsfahigkeit
wird der Bevilkerungsanteil der iiber 75-Jihrigen herangezogen. Ein hoher An-
stieg verbindet sich hier mit erheblichen investiven Kosten fiir 6ffentliche Versor-
gungs-, Gesundheits- und seniorengerechte Infrastruktureinrichtungen. Aus diesem
Grund wird Kommunen mit zumindest konstantem Bevolkerungsanteil dieser
Gruppe eine hohe Eignung (mithin geringer Handlungsbedarf) ihrer Gebietskulisse
zugesprochen, wihrend Gebietskorperschaften mit landesunterdurchschnittlichen
Zunahmen mittlerer Handlungsbedarf attestiert wird und Kreisen wie Stidten mit
landesiiberdurchschnittlichen Zugéngen iiber 75-Jéhriger hoher Handlungsbedarf
zuzusprechen ist. Tab. 39 weist analog zur Betrachtung bei den Minderjéhrigen die
Zunahme Hochbetagter sowohl absolut als auch als Anteil an der Bevdlkerung aus,
wobei der letztgenannte Wert wiederum als aussagekriftiger eingestuft wird, be-
riicksichtigt er doch die generelle Bevdlkerungsdynamik (AusmaB der Uberalte-

rung) und die Fahigkeit, investive Kosten auf die iibrige Bevolkerung zu verteilen.

Tabelle 39: Entwicklung der Gruppe der iiber 75-Jihrigen in niedersdchsischen
Landkreisen und kreisfreien Stddten von 2009 bis 2030

Kommune: _Zunahme des Anteils der Zunahme der Zahl der
Stidte und Kl:eise U75 an der Bevolkerung von | U75 von 2009 bis 2030 in
2009 bis 2030 in Prozent Prozent
Braunschweig (S) 17,3 19
Osnabriick (S) 27,4 19

-

Erheblicher
Riickgang des
Bevolkerungs-
anteils Minder-
jahriger
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Hochbetagten
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Zunahme des Anteils der

Zunahme der Zahl der

S tﬁclft(::?rr:]duln(er:eise U75 an der Bevélkerung von | U75 von 2009 bis 2030 in
2009 bis 2030 in Prozent Prozent

Wolfsburg (S) 27,9 18
Region Hannover 40,7 35
Oldenburg (S) 41,5 50
Cloppenburg 42,1 46
Emden (S) 43,5 35
Vechta 44,1 53
Grafschaft Bentheim 46,9 46
Hameln-Pyrmont 48,9 22
Goslar 49,7 10
Holzminden 50,7 10
Salzgitter (S) 50,9 15
Uelzen 54,0 27
Nienburg (Weser) 55,4 32
Osterode am Harz 55,9 15
Mittelwert (L) 56,9 43
orthe 18
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Kommune: _Zunahme des Anteils der Zunahme der Zahl der
Stiidte und Kreise U75 an der Bevolkerung von | U75 von 2009 bis 2030 in
2009 bis 2030 in Prozent Prozent
de 72
63
;
g
E
z
z
»
L

Legende: (S) = Stadt; = besonderer Handlungsbedarf im Hinblick auf eine Verdnderung des
gebietsstrukturellen Zuschnitts; = bedingter/mittlerer Handlungsbedarf; = geringer Hand-
lungsbedarf. Quelle: NBank, a.a.O., 2011; eigene Berechnungen.

Die Zunahme des Bevilkerungsanteils Hochbetagter ist demnach im Land duferst
unterschiedlich ausgeprdgt. Wihrend der Anstieg in den kreisfreien Stiddten
Braunschweig, Osnabriick und Wolfsburg noch vergleichsweise moderat ausfallt
(weniger als 28%), verdoppelt sich in einigen Landkreisen fast der Bevolkerungs-
anteil der iiber 75-Jdhrigen. Von Zuwichsen von iiber zwei Dritteln ist vor allem
die nordliche Landeshidilfte betroffen. Dies gilt

in der Metropolregion Bremen-Oldenburg fiir die Landkreise Ammerland,
Cuxhaven, Diepholz, Friesland, Oldenburg, Osterholz und Verden sowie die
kreisfreie Stadt Delmenhorst,

in der Metropolregion Hamburg fiir die Landkreise Rotenburg (Wiimme), Sta-
de und Harburg,

in West- und Stuidwestniedersachsen fir die Landkreise Aurich und Wittmund
sowie

im Zentralraum und in Studniedersachsen fiir die Landkreise Gifhorn und Wol-
fenbiittel.

Finanzielle Ressourcen

SchlieBlich hingt die Entwicklungsfdhigkeit der Kommunen bekanntlich in ganz
wesentlichem Ausmal} von den ihnen zur Verfiigung stehenden finanziellen Res-
sourcen ab, insbesondere jenen, mit denen sie investiv wirken. Weist der Verwal-
tungshaushalt regelméBig ein Defizit auf, sind der kommunalen Gebietskorper-
schaft jene Investitionen verwehrt, mit denen sie ihre Standortfaktoren und damit

ihre Position im interkommunalen wie interregionalen Wettbewerb zu verbessern

-

Starke regionale

Differenzen
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vermag. Die finanziellen Ressourcen werden hier iiber zwei komplexe Indikatoren

erfasst, die vom NIW fiir das Regionalmonitoring 2011 erhoben wurden:

o die Deckungsquote im Jahresdurchschnitt 2007-2009 (Verhéltnis der allgemei-
nen Deckungsmittel netto zu den Zuschussbedarfen der Einzelplidne 0-8 des

Verwaltungshaushalts) — mit diesem Indikator erfasst der Gutachter die finan-
ziellen Handlungsspielrdume der Kommunen, und

e die Zinsquote im Jahresdurchschnitt 2007-2009 (Anteil der Zinszahlungen an
den allgemeinen Deckungsmitteln brutto) — mit diesem Indikator schétzt der
Gutachter den Verschuldungsstand und die Notwendigkeit einer Haushaltskon-
solidierung ein.

Die Kennziffern beziehen sich auf die Summe der Gemeinde- und Kreishaushalte,

da nur so ein Vergleich der kreisfreien Stadte und der Landkreise mdglich ist. Auf

der Kreisebene setzen sich die allgemeinen Deckungsmittel (netto) der Gebietskor-
perschaften aus allgemeinen Zuweisungen und der Kreisumlage zusammen, von
der wiederum Zinszahlungen abzuziehen sind, da sie den Kreisen und kreisfreien

Stidten nicht zur Deckung der Zuschussbedarfe fiir die Einzelplédne 0-8 des Ver-

waltungshaushalts zur Verfiigung stehen.”” Mit Blick auf die Gemeindeebene er-

geben sich die allgemeinen Deckungsmittel (netto) aus der Addition von Steuer-

einnahmen®**

und allgemeinen Zuweisungen, von denen die Kreisumlage und Zins-
zahlungen abzuziehen sind, da sie den Gemeinden nicht zur Deckung der Zu-

schussbedarfe zur Verfiigung stehen.

Mit Blick auf die Deckungsquote ist zunichst festzustellen, dass Kommunen Uber-
schiisse der allgemeinen Deckungsmittel erarbeiten miissen, um durch Zufiihrun-
gen vom Verwaltungs- zum Vermogenshaushalt Investitionen tdtigen zu kdnnen. Je
starker die Deckungsquote 100% iiberschreitet, umso besser kénnen Kommunen
zukiinftige Investitionen finanzieren. Deckungsquoten unterhalb von 100% weisen
Einnahmedefizite aus, die im Regelfall nur durch Kassenkredite ausgeglichen wer-
den konnen. Aus diesen Uberlegungen leitet der Gutachter seine Einteilung fiir die
Tab. 40 ab: Erreichten Kommunen eine Deckungsquote unterhalb von 100%,
spricht dies fiir einen hohen Handlungsbedarf. Liegt die Deckungsquote zwischen
100% und dem gruppenspezifischen Mittelwert, verbleibt ein erkennbares Optimie-
rungspotential und wird von einem mittleren Handlungsbedarf gesprochen. Kreise
und kreisfreie Stddte mit iiberdurchschnittlichen Werten weisen demgegeniiber

keinen Handlungsbedarf aus finanzieller Sicht auf.

23 Vgl. Niedersichsisches Institut fiir Wirtschaftsforschung: Regionalreport, Hannover, 2009, 36.

24 Bis auf die sehr ertragsschwache Jagdsteuer fallen alle kommunalen Steuern den Gemeinden zu.

-
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Tabelle 40: Allgemeine Deckungsquote (netto) auf der Kreis- und Gemeindeebene

2007-2009
Abweichung zum Durchschnitt in
Kommune: Deckungsquote in Prozentpunkten
Stidte und Kreise Prozent*
Gruppe (S/K) Land (L)
Mittelwert (S) 105,60 -4,0
Mittelwert (K) 112,70 +3,1
Mittelwert (L) 109,63
Kreisfreie Stidte
Wolfsburg 118,26 +12,7 +8,6
Braunschweig 116,17 +10,6 +6,5
Emden 110,32 +4,7 +0,7
Oldenburg 108,64 +3,0 -1,0
Mittelwert (S) 105,60 -4,0
Delmenhorst 101,89 -3,7 -1,7
Osnabriick -8,1 -12,1
Salzgitter -8,1 -12,2
Wilhelmshaven -11,0 -15,1
Landkreise

Verden 137,52 +24,8 +27,9
Vechta 137,03 +24.3 +27.4
Cloppenburg 134,82 +22,1 +25,2
Emsland 134,52 +21,8 +24.9
Rotenburg (Wiimme) 132,22 +19,5 +22,6
Aurich 129,85 +17,2 +20,2
Diepholz 128,60 +15,9 +19,0
Oldenburg 128,33 +15,6 +18,7
Grafschaft Bentheim 126,90 +14,2 +17,3
Githorn 122,90 +10,2 +13,3
Wittmund 121,49 +8,8 +11,9
Osnabriick 118,36 +5,7 +8,7
Leer 118,26 +5,6 +8,6
Ammerland 117,59 +4,9 +8,0
Harburg 115,62 +2,9 +6,0
Nienburg (Weser) 114,36 +1,7 +4,7
Holzminden 113,29 +0,6 +3,7
Stade 113,08 +0,4 +3,5
Mittelwert (K) 112,70 +3,1

-
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Abweichung zum Durchschnitt in
Kommune: Deckungsquote in Prozentpunkten
Stidte und Kreise Prozent*
Gruppe (S/K) Land (L)
Celle 111,69 -1,0 +2,1
Heidekreis 111,14 -1,6 +1,5
Wesermarsch 110,84 -1,9 +1,2
Friesland 109,86 -2,8 +0,2
Osterholz 108,97 -3,7 -0,7
Liineburg 104,94 -7,8 -4,7
Hildesheim 104,79 -7,9 -4,8
Peine 104,34 -8,4 -5,3
Schaumburg 104,29 -8,4 -5,3
Wolfenbiittel 102,94 -9,8 -6,7
Gottingen 101,71 -11,0 -7,9
Region Hannover 100,74 -12,0 -8,9
Uelzen 100,68 -12,0 -9,0
Northeim 100,46 -12,2 -9,2
Hameln-Pyrmont 100,18 -12,5 -9.4
Goslar -18,2 -15,2
Osterode am Harz -18,5 -15,4
Helmstedt -20,0 -17,0
Liichow-Dannenberg -23,7 -20,6

Legende: (L) = Land; (K) = Kreise; (S) = Stadt; * Allgemeine Deckungsmittel netto bezogen auf die
Zuschussbedarfe der Einzelplane 0-8 (Verwaltungshaushalt), in Prozent, Jahresdurchschnitt
2007-2009; die gruppenspezifischen Mittelwerte sind ungewichtet, der landesweite Durchschnitt ist
mit den Zuschussbedarfen gewichtet; = besonderer Handlungsbedarf im Hinblick auf eine Ver-
anderung des gebietsstrukturellen Zuschnitts; = bedingter/mittlerer Handlungsbedarf; =
geringer oder kein Handlungsbedarf. Quelle: Niedersdchsisches Institut fiir Wirtschaftsforschung:
Gemeindefinanzrechnung auf Basis der Rechnungsergebnisse der Gemeindefinanzrechnung, des
LSKN, der Finanzdatenbank des NIW und eigener Auswertungen und Berechnungen, veréffentlicht
in: dass.: Regionalmonitoring Niedersachsen. Regionalreport 2011, Hannover, 2012 (i.E.); eigene
Berechnungen.

Im Ergebnis wird eine héchst disparitire Finanzlage der niedersdchsischen
Kommunen deutlich. Wahrend den Landkreisen Verden, Vechta, Cloppenburg,
Emsland und Rotenburg (Wiimme) sehr weite Handlungsspielrdume mit Blick auf
Investitionsmoglichkeiten offen standen, konnten im Zeitraum 2007-2009 fiinf
Landkreise und drei kreisfreie Stidte den Zuschussbedarf im Rahmen der Einzel-
pldne 0-8 nicht mit ihren allgemeinen Deckungsmitteln (netto) erfiillen. Diese Ge-

bietskdrperschaften wiesen eine in Teilen (Cuxhaven, Liichow-Dannenberg) ganz

-
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betrdchtliche Unterfinanzierung auf, woraus sich ein dringlicher Handlungsbedarf
ableitet; sie konzentrierten sich rdumlich auf Siidniedersachsen (Landkreise Helm-
stedt, Osterode am Harz, Goslar und die kreisfreie Stadt Salzgitter), erginzt um den
Kiistenraum (Cuxhaven, Stadt Wilhelmshaven) und Nordostniedersachsen (Li-

chow-Dannenberg) sowie die Stadt Osnabriick.

In einem Haushalt mit hoher Deckungsquote sollten Zinszahlungen vorwiegend
den Investitionskrediten gewidmet sein, sie umfassen jedoch auch Zahlungen fiir
(kurzfristige) Kassenkredite zur Uberbriickung von Einnahmedefiziten bei geringe-
rer Deckungsquote. Der Anteil aller Zinsausgaben an den allgemeinen Deckungs-
mitteln brutto wird als Zinsquote bezeichnet und dient hier als zweiter Indikator zur
Beurteilung der haushalterischen Entwicklungsfiahigkeit der Kommunen. Die Ein-
teilung der Gebietskorperschaften in Tab. 41 wird dabei wie folgt vorgenommen:
Kommunen mit einer um mindestens eine halbe Standardabweichung unterhalb des
gruppenspezifischen Mittelwerts verbleibenden Zinsquote wird ein geringer Hand-
lungsbedarf zugesprochen. Ubersteigt die Zinsquote diesen Mittelwert hochstens
um eine halbe Standardabweichung, liegt eine spiirbare Belastung der Gestaltungs-
spielrdume durch Zinszahlungen vor und wird daher ein mittlerer Handlungsbedarf
angenommen. Oberhalb dieser Grenze sind erhebliche Ressourcen durch die unab-
weisbare Bedienung von Zinszahlungen blockiert und besteht fiir die Kommune

hoher Handlungsbedarf, das Kreditvolumen zuriickzufahren.

Tabelle 41: Allgemeine Zinsquote auf der Kreis- und Gemeindeebene 2007-2009

Abweichung zum Durchschnitt in
Kommune: Zinsquote in Prozentpunkten
Stidte und Kreise Prozent

Gruppe (S/K) Land (L)
Mittelwert (S) 3,82 -1,9
Mittelwert (K) 6,20 +0,5
Mittelwert (L) 5,70

Kreisfreie Stidte

Wilhelmshaven 0,36 -3,5 -5,3
Emden 2,75 -1,1 -3,0
Osnabriick 3,14 -0,7 -2,6
Wolfsburg 3,76 -0,1 -1,9
Mittelwert (S) 3,82 -1,9
Oldenburg 4,09 +0,3 -1,6
Braunschweig 4,25 +0,4 -1,5
Delmenhorst +2,1 +0,2
Salzgitter +2.5 +0,6

-

Beziehung zwi-
schen Zinsquote
und kommunalem
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Abweichung zum Durchschnitt in
Kommune: Zinsquote in Prozentpunkten
Stidte und Kreise Prozent
Gruppe (S/K) Land (L)
Landkreise
Oldenburg 2,10 4,1 -3,6
Vechta 2,29 -3,9 -3,4
Peine 2,69 -3,5 -3,0
Holzminden 3,00 -3,2 2,7
Harburg 3,25 -2,9 -2,5
Emsland 3,34 -2,9 -2,4
Ammerland 391 -2,3 -1,8
Verden 3,93 -2,3 -1,8
Leer 4,21 -2,0 -1,5
Diepholz 423 -2,0 -1,5
Schaumburg 4,31 -1,9 -1,4
Nienburg (Weser) 4,49 -1,7 -1,2
Gifhorn 4,57 -1,6 -1,1
Grafschaft Bentheim 4,62 -1,6 -1,1
Rotenburg (Wiimme) 4,63 -1,6 -1,1
Wittmund 4,76 -1,4 -0,9
Osnabriick 5,23 -1,0 -0,5
Stade 5,24 -1,0 -0,5
Friesland 5,56 -0,6 -0,1
Region Hannover 5,67 -0,5 -0,0
Cloppenburg 5,71 -0,5 +0,0
Aurich 6,12 -0,1 +0,4
Mittelwert (K) 6,20 +0,5
Hameln-Pyrmont 6,52 +0,3 +0,8
Wolfenbiittel 6,64 +0,4 +0,9
Heidekreis 6,94 +0,7 +1,2
Goslar 7,18 +1,0 +1,5
Celle 7,27 +1,1 +1,6
Gottingen +1,5 +2,0
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Abweichung zum Durchschnitt in
Kommune: Zinsquote in Prozentpunkten

Stidte und Kreise Prozent

Gruppe (S/K) Land (L)

Uelzen +3,6 +4,1

Osterode am Harz +4,8 +5,3

Liichow-Dannenberg +5,6 +6,1

Cuxhaven +6,3 +6,8

Legende: (L) = Land; (K) = Kreise; (S) = Stadt; * Zinsausgaben bezogen auf die allgemeinen De-
ckungsmittel brutto (Verwaltungshaushalt), in Prozent, Jahresdurchschnitt 2007-2009; die gruppen-
spezifischen Mittelwerte sind ungewichtet, der Landeswert ist hingegen mit den allgemeinen De-
ckungsmitteln brutto gewichtet; = besonderer Handlungsbedarf im Hinblick auf eine Verinde-
rung des gebietsstrukturellen Zuschnitts; = bedingter/mittlerer Handlungsbedarf; = geringer
oder kein Handlungsbedarf. Quelle: Niedersdchsisches Institut fiir Wirtschaftsforschung: Gemeinde-
finanzrechnung auf Basis der Rechnungsergebnisse der Gemeindefinanzrechnung, des LSKN, der
Finanzdatenbank des NIW und eigener Auswertungen und Berechnungen, veréffentlicht in: dass.:
Regionalmonitoring Niedersachsen. Regionalreport 2011, Hannover, 2012 (i.E.); eigene Berechnun-
gen.

Die Entwicklung und Aufstellung der Zinsquoten unterstreicht die bereits diagnos-
tizierte hohe Spannweite (,,Spreizung™) zwischen den Akteuren mit Blick auf die
Notwendigkeit einer Konsolidierung der Kreis- und Gemeindehaushalte. Wiahrend
die Kreise Oldenburg, Vechta und Peine sowie die kreisfreien Stddte Wilhelmsha-
ven und Emden in den Jahren 2007 bis 2009 weniger als drei Prozent ihrer allge-
meinen Deckungsmittel (brutto) zur Bedienung von Krediten abstellen mussten,
waren (und sind) einige Landkreise und kreisfreien Stddte strukturell hoch ver-
schuldet, sodass etwaige Kooperations- und/oder Fusionsrenditen erforderlich sein
diirften, um dauerhaft die kommunale Handlungsfahigkeit zu erhalten bzw. in Tei-

len wieder herzustellen. Dies betrifft vor allem

e in Siidniedersachsen und im Zentralraum die Landkreise Gottingen, Helm-
stedt, Hildesheim, Northeim, Osterode am Harz und die kreisfreie Stadt Salz-
gitter,

e in Nordostniedersachsen Liichow-Dannenberg, Liineburg und Uelzen,

e in der Metropolregion Bremen-Oldenburg die Kreise Cuxhaven, Osterholz und
Wesermarsch sowie die kreisfreie Stadt Delmenhorst.

Zusammenfassung

Beurteilt man iiber die einzelnen Indikatoren hinweg die Entwicklungsfahigkeit der
niedersdchsischen Landkreise und kreisfreien Stiadte, so werden wie bereits bei der
Beurteilung ihrer Raumkapazitdt und Leistungsfahigkeit erhebliche Differenzen
zwischen Gebietskorperschaften mit hoher Entwicklungsfihigkeit (hierzu zidhlen
etwa die Kreise Ammerland, Harburg und Vechta) und solchen mit gravierenden

entwicklungspolitischen Defiziten erkennbar (vgl. Tab. 42). Letztere finden sich

-
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wiederum im Stiden und Siidosten des Landes sowie im Kiistenraum territorial kon-

zentriert, wobei die Entwicklungsperspektiven der folgenden Gebietskdrperschaf-

ten auf dringlichen Stabilisierungs- und Handlungsbedarf aufmerksam machen:

e in Sidniedersachsen und im Zentralraum: Goslar, Helmstedt, Hildesheim,
Northeim, Osterode am Harz sowie die kreisfreie Stadt Salzgitter (und in ge-
ringerem Umfang Celle, Hameln-Pyrmont, Peine, Schaumburg und Wolfenbiit-

tel)

e in der Metropolregion Bremen-Oldenburg die Kreise Cuxhaven und Weser-
marsch sowie die kreisfreie Stadt Delmenhorst (Friesland und Osterholz sowie
die kreisfreie Stadt Wilhelmshaven treten hinzu).

e in der Metropolregion Hamburg: Liichow-Dannenberg (und in begrenztem
Umfang Heidekreis und Uelzen).

Tabelle 42: Entwicklungspolitische Eignung der kreislichen Gebietsstrukturen

Standortfaktoren- Bevilkerungs- Finanzielle
ausstattung entwicklung Ressourcen
Kommune:
. 1 1 . ] 8
Stadte.und S g__oa ;EnE z 20 . 2
Kreise = £3| 5% s = 2 =S =
2 2 = S & 3 =) ) < 2 Z
= o 2 38 Q L =
< @ =) a N
Kreisfreie Stidte
Braun- Mittel | Hoch | Mittel | Hoch | Hoch | Mittel | Hoch | Mittel
schweig
Salzgitter Mittel | Mittel WREEETIS ‘ €I @ Mittel | Mittel
Wolfsburg Hoch | Hoch | Hoch | Mittel | Hoch | Mittel | Hoch | Mittel
I]?()el};ilen— Gering ‘ Gering Gering Gering Gering
Emden Mittel | Mittel | Mittel | Mittel | Mittel | Mittel | Hoch | Hoch
Oldenburg Mittel | Mittel | Hoch | Hoch | Mittel | Mittel | Hoch | Mittel
Osnabriick Mittel | Mittel | Hoch | Mittel | Mittel | Mittel R€laaiil Mittel
Wilhelms- Wi Gering WUIAM Gering WU Gering | Gering
haven

Gottingen

Landkreise

Gering ‘ Mittel [REEZEIIS

Hoch | Mittel | Hoch [REEaI¥

Goslar

Mittel [REEEIIS ‘ Gering | Gering

Helmstedt

Mittel [Relaard- Mittel REEFIIS

Northeim

Mittel | Mittel REZxII4

Osterode
am Harz

el Ml Gering | Gering | Gering

Ger IH(’ Ger 1110

Mittel REZuINM Mittel MELAITY

Gering WM Gering
Mittel | Gering

Gering

Gering | Gering Wil

Mittel K€Y

Hoch

Mittel

Gering

Gering

Gering

-
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Bevolkerungs-
entwicklung

U18
75

Gesamt

(Weser)

Finanzielle
Ressourcen
* L
w N
=g | 2
28| E
Q - p—
a K

Gering | Gering

Mittel Hoch

Mittel | Mittel

Mittel | Mittel | Mittel

Mittel | Mittel

Standortfaktoren-
ausstattung
Kommune:
Stiidte und sz | o .
Kreise = £ | 5%
@ 2T 52
[T} ]
< = Mt
Peine Mittel | Mittel
V\./.Olfen- €@ Mittel | Mittel
biittel ©
Region Hoch Mittel
Hannover
Diepholz Mittel | Hoch | Hoch
Hameln- Hoch Il Mittel
Pyrmont
Hildesheim Mittel
Holzminden | Mittel REZAMMEEAIIS
Nienburg Mittel Mittel

Schaumburg

Celle
Cuxhaven

Harburg

E

Liichow-

Gering

Mittel

Gering

Gering

Mittel

Gering Wil
egil-l Mittel

Mittel

Mittel g

Hoch Hoch

Mittel | Gering

e |

Mittel | Mittel

Gering

Hoch Hoch

Gering Mittel

Hoch Hoch

Gering | Gering | Gering

Mittel Hoch

Gering Gering Mittel | Mittel

Hoch

Gering

Hoch

Mittel REZRIIS

Hoch Hoch

Gering

Vi Gering

Hoch Hoch

Mittel | Mittel

Hoch Mittel

Dannenberg

Liineburg Mittel | Mittel | Hoch | Mittel Gering
Osterholz m Hoch Hoch Gering
g;?;?ﬁg Mittel | Hoch Hoch | Mittel
Heidekreis Hoch | Mittel | Mittel Gez ing
Stade Hoch | Mittel | Hoch | Mittel | Mittel 0
Uelzen Mittel | Mittel | Hoch g Mittel
Verden Mittel | Mittel | Hoch | Mittel %
Ammerland | Mittel | Hoch Hoch Hoch

Mittel REEEIIY

Hoch Mittel

Cloppen- Mittel Hoch Hoch
burg

Emsland Hoch Hoch Hoch
Friesland m Mittel | Mittel

Gering | Gering 0

Hoch Hoch

Hoch Hoch

Hoch Mittel

Hoch Mittel

Hoch Hoch

Mittel | Mittel

-
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Standortfaktoren- Bevilkerungs- Finanzielle
ausstattung entwicklung Ressourcen
Kommune:
Stidte und ) g . - &4 8
Kreise 9 28| § ‘E £ g £ 2 S
~- 3 = = o @ = = = =3
M 2 = o = o L % g z
- D S L @] o o=
< @ ) =) N
Grafschaft Mittel | Hoch Hoch | Mittel REEEIYM Mittel | Hoch Hoch
Bentheim
Leer Mittel | Mittel | Hoch | Mittel eat@l Hoch Hoch
Oldenburg m Hoch Hoch | Mittel REZATI-MMEATIM Hoch Hoch
Osnabriick Mittel | Hoch Hoch | Mittel RCEATI-MMEEAITMM Hoch | Mittel
Vechta Hoch Hoch Hoch Hoch K€ty Hoch Hoch
Weser- (/M Gering | Gering | Gering | Gering | Gering WM Gering

Wittmund Gering Gering | Gering | Gering slQe]

Legende: = geringe Eignung der Gebietskulisse; = mittlere Eignung der Gebietskulis-
se; = besondere Eignung der Gebietskulisse. Quelle: Eigene Zusammenstellung.

5.4 Soziookonomische und fiskalische Ausgleichsfihigkeit, gleichwertige
Lebensverhiltnisse

Nach dieser Darstellung der Entwicklungsféhigkeit wendet sich der Gutachter im
Folgenden der 6konomischen und fiskalischen Ausgleichsfihigkeit der Gebietskor-
perschaften zu. Ziel ist es, mit Blick auf die Gesamtheit der kommunalen Akteure
zu einer landesweit moglichst gleichmiBigen Verteilung spezifischer Einnahme-
moglichkeiten, Versorgungsniveaus und spezifischer Lasten beizutragen. Damit
sollen aus einer eher funktionalen Sichtweise das Erfordernis und der Umfang von
Ausgleichssystemen verringert und in normativer Hinsicht dem Grundsatz gleich-
wertiger Lebensverhéltnisse entsprochen werden.”” Finden sich in einzelnen Berei-
chen erhebliche Differenzen zwischen den Gebietskorperschaften, weist dies auf
einen potentiellen Reorganisations- und/oder Neugliederungsbedarf hin. Bei ein-
zelnen Kommunen lassen sich derartige Erfordernisse aufgrund des Vergleichs mit
dem Landes- bzw. Kreisdurchschnitt und — sucht man konkrete gebietsstrukturelle
Verdnderungen zu identifizieren — den Abstéinden zu unmittelbaren Nachbarn do-
kumentieren. Ersteres ergibt sich aus der Uberlegung, dass bei einer Reorganisation
oder Neugliederung lediglich die im Land oder in einem Landkreis gegebenen

Potentiale umzuschichten sind. Letzteres verweist auf die durch entsprechende

25 Der Grundsatz gleichwertiger Lebensverhiltnisse wird von den Landesverfassungsgerichten in
ihrer Rechtsprechung zu kommunalen Gebietsreformen aus dem Gleichheitsgrundsatz oder dem
Sozialstaatsprinzip abgeleitet. Demnach ist die bestmogliche Daseinsvorsorge fiir alle Einwohner
des Landes auf einem gleichwertigen Niveau sicherzustellen.

-
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MaBnahmen tatsdchlich gegebene Moglichkeit, Lasten, Versorgungsniveaus und
Einnahmemoglichkeiten in einer Region auszugleichen, wenn groflere Niveauun-
terschiede zwischen Kommunen und einzelnen oder allen ihrer Nachbarn erkenn-
bar werden. Ein daraus folgender Handlungsbedarf gilt dann fiir Kommunen mit
unterdurchschnittlichen soziookonomischen und fiskalischen Niveaus, erstreckt

sich mittelbar aber auch auf angrenzende besser ausgestattete Kommunaleinheiten.

Im Rahmen der nachfolgenden Analyse werden drei Indikatoren eingesetzt:

o Zentralortliches Versorgungsniveau als Quote der Einwohner einer Kommune,
die in einem Zentralen Ort wohnen, wozu hier die Ober- und Mittelzentren des
Landes gerechnet werden, an deren gesamter Einwohnerschaft — mit diesem
Indikator misst der Gutachter die raumordnerische Ausgewogenheit der Ge-
bietsstrukturen sowie den Grad der Erreichbarkeit und der Versorgung mit
Leistungen und Einrichtungen;

o SGB II-Quote als Anteil der hilfebediirftigen Personen nach dem SGB II (er-
werbsfihige und nicht erwerbsfiahige Hilfebediirftige) an der Bevolkerung bis
unter 65 Jahren — dieser Indikator gibt Aufschluss {iber die Bediirftigkeit der
Bevolkerung und sozialintegrative Strukturprobleme, die seitens der Kommu-
nen Ausgaben fiir Kosten der Unterkunft und Heizung (§ 22 SGB II), Kinder-
betreuung (§ 16a Nr. 1 SGB II) und flankierende MaBnahmen (Schuldnerbera-
tung, Suchtberatung und psychosoziale Betreuung - § 16a Nr. 2-4 SGB II) so-
wie i. w. S. fiir Jugendhilfe und die soziale Infrastruktur insgesamt erforderlich
machen;

o kommunale Steuereinnahmen pro Einwohner — diese Grole verweist zum ei-
nen auf die Wirtschaftskraft einer Region und zum anderen auf die Finanzsi-
tuation einer Kommune, wobei dies im Fall der Kreise nur einen indirekten In-
dikator darstellt, da die betreffenden Steuern (anders als im Fall der kreisfreien
Stadte) von den kreisangehorigen Gemeinden vereinnahmt werden.

Referenzpunkt der Analyse ist stets die Abweichung vom gruppenspezifischen Mit-

telwert (Kreise bzw. Stddte), da sich bei diesen Indikatoren systematische Unter-

schiede zwischen kreisfreien Stidten und Landkreisen finden. Kommunen mit
gruppeniiberdurchschnittlichen Niveaus weisen, wie erlautert, keinen Handlungs-
bedarf mit Blick auf den gebietsstrukturellen Zuschnitt auf. Weichen Kommunen
um hdochstens eine halbe Standardabweichung vom gruppenspezifischen Mittelwert
ab, geht der Gutachter von einem mittleren Handlungsbedarf, bei groBeren Diffe-

renzen von einem hohen Handlungsbedarf aus.

Zentralortliches Versorgungsniveau

Beziiglich des zentralortlichen Versorgungsniveaus geht es um Planungs- und In-
frastrukturbereiche, die den dort lebenden Menschen ein Minimum an Zugéngen
bieten, die verantwortliche Kommune mit einem Grundstock an zentrenabhingigen
Potentialen und Einnahmen ausstatten und die Kosten von Einrichtungen auf eine
groBBere Personenzahl verteilen sollten. Die derart verstandene zentralortliche Ver-

sorgung wird mit einem Indikator, der Quote der Einwohner einer Kommune, die

-
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in einem Ober- und Mittelzentren des Landes wohnen, an deren gesamter Einwoh-
nerschaft abgebildet. Erfasst wird somit, wie viele Biirger {iber einen vergleichs-
weise einfachen Zugang zu zentralortlichen Versorgungsleistungen verfiigen, ohne

damit die Qualitat der Versorgung zu bewerten.?

Da aus diesem Indikator keine Riickschliisse auf die Zugénglichkeit fiir die nicht in
Mittel- oder Oberzentren lebenden Kreisbewohner gezogen werden konnen, wer-
den zudem die Fahrtzeiten zu den ndchstgelegenen Mittel- und Oberzentren be-
riicksichtigt, wie sie vom Niedersdchsischen Ministerium fiir den ldndlichen Raum,

Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz errechnet wurden.”’

In Tab. 43 werden nachfolgend die zentralen Versorgungsniveaus nur fiir die Land-
kreise ausgewiesen, da alle kreisfreien Stddte Niedersachsens zugleich Mittel- oder
Oberzentren sind und damit eine Versorgungsquote von 100% erzielen. Sechs von
ihnen fungieren als Oberzentren, Emden als Mittelzentrum, ebenso wie die Stadt

Delmenbhorst, die zudem oberzentrale Teilfunktionen wahrnimmt.

Tabelle 43: Zentralértliches Versorgungsniveau in den Landkreisen

E - = E E 'E
38 3 N s
sET o = o= 2
@ D = = E N &= =
) B = =
2 = S =2 = = 9 = =)
2 2= 52§ )
= =] I = 9 o <
£ S e 82| 8 & X =
& - 1 B E S = A E
- TEEE| 23 3
E58E| <% N
N (.
< 5 A2
Hannover (O), Burgdorf (M), Langenhagen
Region Han- (M+), Wunstorf (M), Barsinghausen (M),
o \%er 81,2 +41,0 Burgwedel (M), Garbsen (M), Laatzen (M),
Springe (M), Neustadt am Riibenberge (M),
Lehrte (M)
Goslar (M+), Bad Harzburg (M+), Claus-
Goslar 68,4 282 | thal-Zellerfeld (M+), Seesen (M-+)
oo Gottingen (O), Duderstadt (M), Hann.
Gottingen 64,8 +24,6 Miinden (M)
Westerstede (M), Bad Zwischenahn (M),
Ammerland 59,7 +19,5 Rastede (M)
. Northeim (M), Uslar (M),
+ . i
Northeim 382 18,0 Bad Gandersheim (M), Einbeck (M)
Hameln-
Pyrmont 51,0 +10,8 Hameln (M+), Bad Pyrmont (M)

26 Qualititsunterschiede werden aber zumindest iiber die Differenzierung zwischen Ober- und

Mittelzentren sowie Mittelzentren mit oberzentralen Teilfunktionen in Abb. 5.4-A angedeutet.
27 Niedersichsisches Ministerium fiir den lindlichen Raum, Ernciihrung, Landwirtschaft und Ver-
braucherschutz: Erreichbarkeit der Mittel- und Oberzentren in Niedersachsen, Oktober 2006.
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% — . 28| 32~ s
- TLEEE| 23 g
EEHEE s
< O N 5 v
. . Hildesheim (O), Alfeld (Leine) (M),
Hildesheim 50,1 +9,9 Sarstedt (M)
Stadthagen (M), Biickeburg (M), Rinteln
Schaumburg 49,9 +9,7 (M), Bad Nenndorf (M)
Wesermarsch 46,7 +6,5 Nordenham (M), Brake (Unterweser) (M)
Buchholz in der Nordheide (M), Winsen
Harburg 46,6 64| (Luhe) (M), Seevetal (M)
Heidekreis 443 +4,1 Soltau (M), Walsrode (M), Munster (M)
Wolfenbiittel 43,8 +3,6 Wolfenbiittel (M)
Stade 43,6 +3,4 Stade (M), Buxtehude (M)
Verden 42,7 +2,5 Verden (Aller) (M), Achim (M)
Vechta 42,7 +2,5 Vechta (M), Lohne (Oldenburg) (M)
Liineburg 41,2 +1,0 Liineburg (O)
. Diepholz (M), Sulingen (M), Syke (M),
Diepholz 40,4 +0,2 Stuhr (M)
Mittelwert
(LandKreise) 40,2
Celle 39,4 -0,8 Celle (O)
Grafschaft
Bentheim 39,3 -0,9 Nordhorn (M+)
Friesland 38,8 -1,4 Varel (M), Jever (M)
Meppen (M), Papenburg (M),
Emsland 38,7 -1,5 Lingen (Ems) (M+)
Peine 37,0 -3,2 Peine (M)
Uelzen 36,4 -3,8 Uelzen (M)
Wittmund 36,1 -4,1 Wittmund (M)

178



Kommunalstrukturen in Niedersachsen E

E o G.:) E 'E
38 3 N s
sET o = o= 2
72} == M N = =
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=] o= B = o o <
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5 »n
E88:| <% N
< N F-:i M
Aurich 34,7 -5,5 Aurich (Ostfriesland) (M), Norden (M)
Quakenbriick (M), Bramsche (M), Melle
Ozl -9 (M), Georgsmarienhiitte (M)

Cloppenburg -6,7 Cloppenburg (M), Friesoythe (M)
Rotenburg Rotenburg (Wiimme) (M), Bremervorde
( Wumme) (M), Zeven (M)

Osterode am
Harz

-9,3 Githorn (M), Wittingen (M)

-10,0 Osterode am Harz (M)

-10,7 Cuxhaven (M), Hemmoor (M)

-12,7 Holzminden (M)

-13,2 Osterholz-Scharmbeck (M)

-14,4 Nienburg (Weser) (M)

Nienburg
(Weser)
Helmstedt
Liichow-
Dannenberg

Oldenburg -25,1 Wildeshausen (M)

144 | Helmstedt (M)

-19,5 Leer (Ostfriesland) (M)

21,1 Liichow (Wendland) (M)

-

Legende: O = Oberzentrum, M+ = Mittelzentrum mit oberzentralen Teilfunktionen bzw. Mittelzent-
rum in einem mittelzentralen Verbund mit oberzentralen Teilfunktionen, M = Mittelzentrum;
= besonderer Handlungsbedarf im Hinblick auf eine Verdnderung des gebietsstrukturellen Zu-
schnitts; = bedingter/mittlerer Handlungsbedarf; = kein Handlungsbedarf; der Mittelwert ist
aufgrund der Sonderkonstellation (,,Ausreifler”) der Region Hannover (mit einem mit Blick auf die
Einwohnerzahl dominierenden Oberzentrum) ungewichtet; die Standardabweichung der Verteilung
betrigt 13,5%. Quellen: Niedersdichsisches Ministerium fiir Erndhrung, Landwirtschaft, Verbrau-
cherschutz und Landesplanung (Hg.): Landes-Raumordnungsprogramm Niedersachsen in der Fas-
sung der Bekanntmachung vom 08.05.2008 (Nds. GVBI. Nr. 10 vom 22.05.2008), 14f., Landesbe-
trieb fiir Statistik und Kommunikationstechnologie Niedersachsen: Online-Datenbank, Tabelle
K1000014, Stand: 30.06.2011, eigene Berechnungen.

179



Kommunalstrukturen in Niedersachsen

Eine anzustrebende gleichmdfige Ausstattung der Landkreise mit Zentralen Orten
wird in Niedersachsen nur eingeschrdinkt erreicht. So verfiigt die Region Hannover
mit 81,2% tiber eine ausgesprochen hohe Versorgungsquote, die sich natiirlich mit
der als Oberzentrum fungierenden und fast die Hilfte der Regionseinwohner um-
fassenden Landeshauptstadt Hannover verbindet. Hier wird zugleich eine Beson-
derheit Niedersachsens deutlich, nach der eine Stadt dieser Groenordnung in allen
anderen Flachenldndern stets den Status einer kreisfreien Stadt geniefit. Kann ein
solches Argument wie fiir die Region Hannover noch eingeschrénkt fiir den Land-
kreis Gottingen (Versorgungsquote: 64,8%) mit seiner namensgebenden als Ober-
zentrum fungierenden kreisangehorigen Stadt angefiihrt werden, zeigt sich in den
Landkreisen Goslar (68,4%), Ammerland (59,7%) und Northeim (58,2%) eine weit
iiberdurchschnittliche Versorgung der Kreisbevolkerung mit den von Ober- und
Mittelzentren zu erbringenden Leistungen, die eben nicht auf bevdlkerungsreiche
kreisangehorige Stidte zuriickzufiihren ist. Demgegeniiber versorgen die Mittel-
zentren der Landkreise Oldenburg (15,1%), Liichow-Dannenberg (19,1%), Leer
(20,7%), Helmstedt (25,8%) und Nienburg (Weser) (25,8%) einen nur geringen
Teil der Kreisbevolkerung iiber ihre eigenen Einwohner, wobei die zentrale Lage
einiger dieser Orte (Leer, Nienburg) innerhalb des Kreises, die iiberwiegend gerin-
ge Flachengrofe dieser Kreise (Helmstedt, Oldenburg, Leer) sowie angrenzende
Zentren (etwa Bremen fiir Oldenburg) das potentielle Versorgungsdefizit begren-
zen. Hoher Handlungsbedarf besteht zudem fiir die Landkreise Osterholz, Holz-
minden, Cuxhaven, Osterode am Harz, Gifhorn, Rotenburg (Wiimme) und Clop-
penburg mit niedrigen Versorgungsquoten von 27 bis 34%. In der Zusammenfas-
sung wird eine deutlich unterdurchschnittliche zentralortliche Versorgung in allen

Landesteilen sichtbar.

Beriicksichtigt man die am Beispiel der fiinf Landkreise mit der niedrigsten Ver-
sorgungsquote erdrterten relativierenden Faktoren und nimmt die Pkw-Fahrzeit
zum ndchstgelegenen Mittelzentrum als Mal3stab, so finden sich Versorgungsdefizi-
te (mehr als 30 Min. Fahrzeit) vor allem im 6stlichen Emsland, auf den Inselge-
meinden sowie im Ostlichen Liineburg und nérdlichen Liichow-Dannenberg.”®
Pkw-Fahrzeiten von 15 bis 30 Minuten zum néchstgelegenen Mittelzentrum miis-
sen vor allem Einwohner der Landkreise Celle, Cuxhaven, Emsland, Liichow-
Dannenberg, Nienburg (Weser) und Uelzen in Kauf nehmen. Eine mangelhafte
Erreichbarkeit von Oberzentren (iiber 60 Min. Pkw-Fahrzeit) kennzeichnet weite
Teile der Landkreise Aurich, Celle, Emsland, Grafschaft Bentheim, Liichow-

Dannenberg, Nienburg (Weser) und Stade sowie die Inselgemeinden.”” Pkw-

28 Niedersichsisches Ministerium fiir den lindlichen Raum, Erndhrung, Landwirtschaft und
Verbraucherschutz, a.a.O., Oktober 2006.

*? Ebd.
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Fahrzeiten von mehr als 45 Min. zum nichstgelegenen Oberzentrum miissen fiir
die Biirger in den Landkreisen Diepholz, Hameln-Pyrmont, Holzminden, Osterode
am Harz, Rotenburg (Wiimme) und Heidekreis konstatiert werden. Abseits der
aufgefiihrten Minima und Maxima der Versorgungsquote zeigt sich, dass in 23 der
38 Landkreise zwischen 30 und 50% der Einwohner in einem Ober- oder Mittel-
zentrum leben. Im Vergleich zum zentrenschwachen Schleswig-Holstein (mit einer

) erreicht der GroBteil der nie-

mittleren Versorgungsquote der Kreise von 28,9%
dersédchsischen Landkreise eine gute Versorgungsquote. In der Summe schlieB3t der
Gutachter mit Blick auf einen verbesserten Ausgleich disparater zentralortlicher
Versorgungsniveaus daraus auf einen nur mittleren Handlungsbedarf fiir die

Gebietsstruktur Niedersachsens.

SGB II-Quote

Der Einbezug der in Tab. 44 dargestellten SGB II-Quote dient als Indikator fiir die
landesweit bestehende (Ungleich-)Verteilung und regionale Schwerpunktbildung
von strukturbedingten Soziallasten, die maBigeblich von der Kreisstufe zu tragen

sind.?!

Die Kommunen sind im Bereich der sozialen Daseinsvorsorge weiterhin
mit einer umfassenden Problemstellung konfrontiert, die ein vernetztes Agieren
iiber Zielgruppen und spezielle Leistungsanforderungen hinaus erfordert. Im Sinne
einer langfristig wirksamen und deshalb auch préaventiv tdtigen Arbeit ldsst dies
keine schnelle Entlastung, sondern eher ein stabiles und ggf. sogar steigendes Aus-

gabenniveau erwarten.

Tabelle 44: SGB 1I-Quote im August 2011

Abweichung zum Durchschnitt in
Kommune: SGB II-Quote in Prozentpunkten
Stidte und Kreise Prozent*
Gruppe (S/K) Land (L)
Mittelwert (S) 13,8 +4,2
Mittelwert (K) 8,9 -0,7
Mittelwert (L) 9,6
Kreisfreie Stidte

Wolfsburg 8,5 -5.3 -1,1
Braunschweig 11,8 -2,0 +2,2
Osnabriick 12,7 -1,1 +3,1
Oldenburg 13,2 -0,6 +3,6

B0 Hesse, J.J., a.a.0., 2008/2009, 54.

B zur Interpretation entsprechender Quoten und der Bedeutung fiir die ilibrige kommunale Da-

seinsvorsorge im Sozialbereich vgl. Hesse/Gétz, a.a.0., 2007; Hesse, a.a.0., 2009/2010.

-
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Kommune: SGB II-Quote in AbweiCh;I:gZ?::;“]l),:ll:tcel::Chnitt "
Stidte und Kreise Prozent*
Gruppe (S/K) Land (L)
Salzgitter 13,6 -0,2 +4,0
Mittelwert (S) 13,8 +4,1
Emden 13,9 +0,1 +4,3
Wilhelmshaven +4,2 +8,4
Delmenhorst +4,5 +8,7
Landkreise
Vechta 5,0 -3,9 -4,6
Emsland 5,3 -3,6 -4,3
Grafschaft Bentheim 5,9 -3,0 -3,7
Osnabriick 6,0 -2,9 -3,6
Osterholz 6,1 -2,8 -3,5
Harburg 6,3 -2,6 -3,3
Cloppenburg 6,4 -2,5 -3,2
Oldenburg 6,4 -2,5 -3,2
Ammerland 6,5 -2,4 -3,1
Rotenburg (Wiimme) 6,5 2,4 -3,1
Diepholz 7,1 -1,8 -2,5
Githorn 7,6 -1,3 -2,0
Friesland 8,2 -0,7 -1,4
Leer 8,3 -0,6 -1,3
Verden 8,6 -0,3 -1,0
Mittelwert (K) 8,87 -0,7
Cuxhaven 8,9 +0,0 -0,7
Wittmund 9,0 +0,1 -0,6
Heidekreis 9,1 +0,2 -0,5
Nienburg (Weser) 9,1 +0,2 -0,5
Stade 9,1 +0,2 -0,5
Uelzen 9,2 +0,3 -0,4
Wolfenbiittel 9,2 +0,3 -0,4
Gottingen 9,5 +0,6 -0,1
Liineburg 9,7 +0,8 +0,1
Northeim 9,7 +0,8 +0,1
Aurich 9,9 +1,0 +0,3
Schaumburg +1,2 +0,5
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Abweichung zum Durchschnitt in
Kommune: SGB II-Quote in Prozentpunkten
Stidte und Kreise Prozent*
Gruppe (S/K) Land (L)

+1,4 +0,7

Region Hannover +4,0 +3,3

Legende: (L) = Land; (K) = Kreise; (S) = Stadt; * Anteil der hilfebediirftigen Personen nach dem
SGB 1II (erwerbsfahige und nicht erwerbsfdhige Hilfebediirftige) an der Bevolkerung bis unter 65
Jahren; = besonderer Handlungsbedarf im Hinblick auf eine Verdnderung des gebietsstrukturel-
len Zuschnitts; = bedingter/mittlerer Handlungsbedarf; = kein/geringer Handlungsbedarf;
bei gleicher SGB 1I-Quote werden die Kommunen alphabetisch geordnet; die gruppenspezifischen
Mittelwerte sind ungewichtet; die Standardabweichung der gesamten Verteilung betriagt 2,9 Prozent-
punkte; Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit: Statistik der Grundsicherung fiir Arbeitssuchende nach
dem SGB II, Daten fiir interregionale Analysen, August 2011, Stand: August 2011, eigene Berech-
nungen.

Im Vergleich mit anderen Flachenldndern der Bundesrepublik weist Niedersachsen =~ Homogene Vertei-
eine relativ homogene Verteilung der Soziallasten auf der Kreisebene auf. Nur in ::;%J on Sozial-
Baden-Wiirttemberg, Bayern, Sachsen und Sachsen-Anhalt sind die Unterschiede

zwischen den SGB II-Quoten der kreislichen Gebietskorperschaften geringer.”*

Auch erweisen sich die Disparitdten im Land mit Blick auf die SGB II-Quote als

weniger ausgeprégt als etwa jene im Bereich der Einwohnerzahl und der zentralort-

lichen Versorgungsdichte. Die ausgewiesenen Daten dokumentieren die zu erwar-

tenden erheblichen Unterschiede in den SGB 1I-Quoten zwischen kreisfreien Stdd-

ten und Landkreisen, wie sie auch in anderen Flachenldndern zu beobachten sind.

So wohnen in den acht kreisfreien Stidten durchschnittlich 55% mehr hilfebediirf-

tige Personen nach dem SGB II (gemessen an der Bevdlkerung bis unter 65 Jahren)

als in den Landkreisen und der Region Hannover.

SGB II-Quoten im

Insbesondere die kreisfreien Stddte Emden, Wilhelmshaven und Delmenhorst wei- Land

sen sehr hohe SGB II-Quoten aus, weswegen ersterer mittlerer und letzteren hoher

Handlungsbedarf mit Blick auf eine etwaige Verdinderung ihrer Gebietskulisse zum

32 Die Berechnung fubt auf der Standardabweichung der SGB II-Quoten im August 2011, vgl.

Bundesagentur fiir Arbeit: Statistik der Grundsicherung fiir Arbeitssuchende nach dem SGB II,
Daten fiir interregionale Analysen, August 2011, Stand: 22.12.2011.
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Ausgleich sozialer Disparititen im Land zugesprochen wird. Demgegeniiber er-
reicht Wolfsburg eine SGB II-Quote, die noch unterhalb des Kreisdurchschnitts
liegt. Auch wenn der Bundesvergleich die erkennbaren Disparitdten bei der Unter-
stiitzung nach dem SGB II relativiert und fiir die Kreisstruktur Niedersachsens
insgesamt ein nur geringer Handlungsbedarf fiir Neugliederungen und Reorgani-
sationen auf der Kreisstufe abgeleitet werden kann, ist doch darauf zu verweisen,
dass die Stadte Wilhelmshaven und Delmenhorst etwa dreimal so viele hilfebediirf-
tige Personen zu versorgen haben wie die Landkreise Vechta, Emsland und Graf-
schaft Bentheim, deren SGB II-Quoten lediglich zwischen 5,0 und 5,9% betragen.
Unter den Landkreisen weisen im Ubrigen im siidlichen, nordéstlichen und zentra-
len Niedersachsen gelegene Kommunen weit iiberdurchschnittliche Soziallasten
auf; dies betrifft vor allem die Region Hannover und die Landkreise Goslar, Oster-
ode am Harz, Liichow-Dannenberg und Hameln-Pyrmont. Zu priifen wire fiir diese
Region(en), ob und auf welchem Wege hier auf eine gleichmiBigere Verteilung

von Soziallasten hingewirkt werden konnte.

Kommunale Steuereinnahmen

Nachdem sich die ersten beiden Indikatoren in diesem Abschnitt auf die soziodko-
nomische Ausgleichsfihigkeit der Kreisstruktur richteten, wendet sich der Gutach-
ter nun der fiskalischen Ausgleichsfihigkeit zu und beurteilt die Verteilung der
Steuereinnahmen zwischen den Kommunen Niedersachsens und im Untersu-
chungsraum. Zur Bewertung werden die Gesamtsteuercinnahmen des jeweiligen
Kreises und seiner kreisangehorigen Gemeinden pro Einwohner im Durchschnitt
der Jahre 2008 bis 2010 herangezogen (vgl. Tab. 45), die sich vor allem aus der
Grundsteuer A und B, der Gewerbesteuer und den Anteilen an der Einkommen-
und Umsatzsteuer zusammensetzen. Den Hintergrund dieser Analyse bilden neben
monetidren Ausgleichserwdgungen zwischen den Gebietskorperschaften auch die
Beriicksichtigung wirtschaftlicher Potentiale, die nachhaltige Einnahmegrundlagen
positiv und etwaige soziale Belastungen eher negativ beeinflussen, also gleichfalls
ein Austarieren der administrativen kreislichen Ausgangssituation nahe legen

konnten.

Tabelle 45: Verteilung der kommunalen Steuereinnahmen auf der Kreisstufe im
Jahresmittel 2008-2010

Kommune: Durchschnittliche Steuer- Abweichung zum Durch-
: einnahmen je Einwohner schnitt in Prozent

Stiidte und Kreise .
p.a. (gesamt, netto, in Euro) Gruppe (S/K) Land (L)

Mittelwert (S) 984,0 +33,6

Mittelwert (K) 684,2 71

-

Gesamtsteuerein-

nahmen
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Kommune: Durchschnittliche Steuer- Abweich‘un‘g zum Durch-
Stidte und Kreise einnahmen je Einv.vohner schnitt in Prozent
p-a. (gesamt, netto, in Euro) Gruppe (S/K) Land (L)
Mittelwert (L) 736,3
Kreisfreie Stiidte
Wolfsburg 1599,0 +62,5 +117,2
Emden 1140,7 +15,9 +54,9
Salzgitter 1030,1 +4,7 +39,9
Braunschweig 9941 +1,0 +35,0
Mittelwert (S) 984,0 +33,6
Osnabriick 9382 -4,7 +27.,4
Oldenburg 894,1 -9,1 +21,4
Wilhelmshaven -32.3 -9,5
Delmenhorst -38,1 -17,2
Landkreise

Region Hannover 1071,7 +56,6 +45,6
Wesermarsch 945,1 +38,1 +28,4
Verden 921,9 +34,7 +25,2
Aurich 857,6 +25,4 +16,5
Diepholz 836,4 +22,3 +13,6
Vechta 825,5 +20,7 +12,1
Stade 736,5 +7,6 +0,0
Hameln-Pyrmont 722,5 +5,6 -1,9
Harburg 722,0 +5,5 -1,9
Emsland 719,5 +5,2 -2,3
Celle 708.9 +3,6 -3,7
Oldenburg 706,9 +3,3 -4,0
Gottingen 706,4 +3,3 -4,1
Holzminden 694,2 +1,5 -5,7
Mittelwert (K) 684,2 -7,1
Osnabriick 674,5 -1,4 -8,4
Osterode am Harz 661,9 -3,2 -10,1
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Kommune: Durchschnittliche Steuer- Abweichung zum Durch-
. " einnahmen je Einwohner schnitt in Prozent
Stidte und Kreise .
p-a. (gesamt, netto, in Euro) Gruppe (S/K) Land (L)
Wolfenbiittel 658.8 -3,7 -10,5
Hildesheim 652,1 -4,7 -11,4
Cloppenburg 640,4 -6,4 -13,0
Uelzen 639.8 -6,5 -13,1
Osterholz 639,5 -6,5 -13,1
Nienburg (Weser) 635,9 -7,1 -13,6
Peine 635.4 -7,1 -13,7
Grafschaft Bentheim 6342 -7,3 -13,9

Goslar 626,3 -8.,5 -14,9

Helmstedt 624,6 -8,7 -15,2

Liineburg -8,8 -15.2

Northeim -9,0 -15,5

Rotenburg (Wiimme) -9,5 -15,9

Ammerland -9,6 -16,0

Heidekreis -12,2 -18,5

Friesland -13,3 -19,5

Wittmund 589.9 -13.8 -19,9

Gifhorn 585,0 -14,5 -20,6

Cuxhaven 5834 -14,7 -20,8

Schaumburg 578.2 -15.5 -21,5

Liichow-Dannenberg 554,0 -19,0 -24.8

Leer

531,1 -22,4 -27.9

Legende: (L) = Land; (K) = Kreise; (S) = Stadt; = besonderer Handlungsbedarf im Hinblick
auf eine Verdnderung des gebietsstrukturellen Zuschnitts; = bedingter/mittlerer Handlungsbe-
darf; = kein/geringer Handlungsbedarf; die kreislichen und stadtischen Mittelwerte sind un-
gewichtet, der Landeswert ist dagegen mit der Einwohnerzahl gewichtet; die Standardabweichung der
gesamten Verteilung betrdgt 194,6 Euro je Einwohner; Quelle: Landesbetrieb fiir Statistik und Kom-
munikationstechnologie Niedersachsen: Online-Datenbank, Tabelle K9200001, eigene Berechnun-
en.

(6]

Die Steuereinnahmen sind zwischen den Gebietskérperschafien der Kreisstufe in
erheblichem Mafe ungleich verteilt. Zum einen erzielen die kreisfreien Stiadte im

Durchschnitt um 49% hohere Pro-Kopf-Einnahmen als die Landkreise, zum ande-

-
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ren werden bedeutende gruppeninterne Ungleichgewichte erkennbar. So sind die

Steuereinnahmen pro Einwohner der Stadt Wolfsburg mehr als doppelt so hoch wie  Ungleichvertei-
lung kommunaler

in den Stadten Wilhelmshaven und Delmenhorst, was vor allem auf die stark dispa- St .
euereinnahmen

raten Gewerbesteuereinnahmen dieser Stédte zuriickzufiihren ist. Fiir Wilhelmsha-
ven und Delmenhorst ergibt sich mithin hoher Handlungsbedarf, zumal sie auch
deutlich unterhalb des durchschnittlichen Kreiswertes der Gesamtsteuereinnahmen
liegen. Unter den Landkreisen ragt erwartbar die Region Hannover mit Steuerein-
nahmen in Hohe von 1.072 Euro je Einwohner hervor, was priméir auf die hohen
Einnahmen der Landeshauptstadt Hannover (1365 Euro je Einwohner) zuriickzu-
fiihren ist; aber auch die nachfolgenden Landkreise Wesermarsch und Verden er-
zielen um etwa zwei Drittel hohere Steuereinnahmen pro Kopf als die einnahme-
schwichsten Landkreise Liichow-Dannenberg und Leer. Insgesamt liegt die
Spannweite bezogen auf den Mittelwert aller Landkreise bei 79% und somit unter
jener der kreisfreien Stddte von 101%. Aus diesen Feststellungen ergibt sich ein
mittlerer Handlungsbedarf fir die Kreisstruktur Niedersachsens insgesamt. Aufge-
schliisselt finden sich eine Reihe von Landesteilen von deutlich unterdurchschnitt-
lichen Pro-Kopf-Steuereinnahmen: Siidniedersachsen (Gifhorn, Goslar, Helmstedt,
Northeim, Schaumburg), Nordostniedersachsen (Liichow-Dannenberg, Liineburg),
der Kiistenraum (Cuxhaven, Friesland, Leer, Wittmund) sowie einige ,,Zwischen-
rdume‘ im westlichen und zentralen Landesteil (Ammerland, Rotenburg [Wiimme]
und Heidekreis). In diesen Regionen wéren etwaige Kooperations- und Fusionser-
wiégungen daraufhin zu lberpriifen, ob sie zur Homogenisierung der Steuerkraft

der Kommunen beitragen.

Zusammenfassung

Die vorgestellten Analysen haben in Teilen eher geringe (SGB I1I-Quote), in Teilen = Begrenzte Ge-

. . . X . . wihrleistung
erhebliche (zentrale Versorgungsniveaus, Steuereinnahmen) Disparitdten in der  gleichwertiger

Lebensverhiltnis-

Kommunalstruktur Niedersachsens offen gelegt. Die gegenwirtige Gebietsstruktur ”

erscheint danach nur begrenzt geeignet, soziookonomischen und fiskalischen Aus-
gleichserfordernissen auf der Kreisstufe gerecht zu werden. Tab. 46 fasst die bishe-
rigen Erkenntnisse zusammen und weist erkennbaren Stabilisierungs- wie ggf.

Handlungsbedarf kreisspezifisch aus.

Tabelle 46: Eignung der kreislichen Gebietsstrukturen mit Blick auf die deren Aus-
gleichsfihigkeit und die Gewdhrleistung gleichwertiger Lebensverhdltnisse

Kommune: Zentralortliche SGB II-Quote Steuereinnahmen
Stidte und Kreise Versorgung
Kreisfreie Stidte
Braunschweig Hoch Hoch Hoch
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Kommune: Zentralortliche SGB II-Quote Steuereinnahmen
Stidte und Kreise Versorgung
Salzgitter Hoch Hoch Hoch
Wolfsburg Hoch Hoch Hoch
Delmenhorst Hoch Gering | Gering
Emden Hoch Mittel Hoch
Oldenburg Hoch Hoch Mittel
Osnabriick Hoch Hoch Mittel
Wilhelmshaven Hoch Gering | Gering
Landkreise
Gifthorn Gering Hoch Gering
Gottingen Hoch Mittel Hoch
Goslar Hoch Gering Gering
Helmstedt Gering Gering Gering
Northeim Gering

Osterode am Harz Gering Gering Mittel
Peine Mittel Gering Mittel
Wolfenbiittel Hoch Mittel
Region Hannover Hoch Gering ‘ Hoch
Diepholz Hoch Hoch
Hameln-Pyrmont Hoch Gering Hoch
Hildesheim Hoch Gering Mittel
Holzminden Gering Gering Hoch
Nienburg (Weser) Gering Mittel
Schaumburg Hoch Gering Gering
Celle Mittel ering Hoch
Cuxhaven Gering Mittel Gering
Harburg Hoch Hoch
Liichow-Dannenberg Gering ‘ Gering Gering

Liineburg

Mittel Gering

Osterholz

Gering Hoch Mittel

Rotenburg (Wiimme)

Gering Hoch Gering

Heidekreis Hoch Mittel
Stade Hoch Mittel Hoch
Uelzen Mittel Mittel Mittel
Verden Hoch Hoch Hoch
Ammerland Hoch Hoch

-
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Kommune: Zentralortliche SGB II-Quote Steuereinnahmen
Stidte und Kreise Versorgung
Aurich Mittel Mittel Hoch
Cloppenburg Hoch Mittel
Emsland Mittel Hoch Hoch
Friesland Mittel Hoch
Grafschaft Bentheim Mittel Hoch Mittel
Leer Gering Hoch
Oldenburg Gering Hoch Hoch
Osnabriick Mittel Hoch Mittel
Vechta Hoch Hoch Hoch
Wesermarsch Hoch Hoch
Wittmund Mittel Mittel

Legende: = geringe Eignung der Gebietskulisse; = mittlere Eignung der Gebietskulis-
se; = besondere Eignung der Gebietskulisse. Quelle: Eigene Zusammenstellung.

Aus den offenkundigen Differenzen zwischen den einzelnen kommunalen Akteu-

ren kdnnen zwar keine quantitativ bemessbaren Handlungspriorititen abgeleitet

oder spezifische Reformerfordernisse in ein Verhéltnis zueinander gesetzt werden,

doch wird deutlich, dass bestimmte Kommunen in Hinblick auf ihre sozio6kono-

mische und fiskalische Ausgleichsfahigkeit besondere Defizite aufweisen:

die Landkreis Helmstedt und Liichow-Dannenberg weist iiber alle drei Indika-
toren hinweg einen ausgepragten Ausgleichsbedarf auf;

die Landkreise Osterode am Harz (geringe zentralortliche Versorgung und
hohe Soziallasten) und Cuxhaven (geringe zentraldrtliche Versorgung und
Steuereinnahmen) erreichen bei allen drei Indikatoren kreisunterdurchschnittli-
che Werte, bei zweien von ihnen stark unterdurchschnittliche Werte;

die kreisfreien Stddte Delmenhorst und Wilhelmshaven weisen eine stark er-
hohte SGB II-Quote und erheblich unterdurchschnittliche Steuerecinnahmen
auf;

sechs weitere Landkreise verfiigen iiber erhebliche, wenngleich geringere De-
fizite als Osterode am Harz und Cuxhaven, da sie bei zwei Kennziffern stark
unterdurchschnittliche Werte erzielen: Goslar und Schaumburg (hohe SGB II-
Quote und geringe Steuereinnahmen), Githorn, Leer und Rotenburg (Wiimme)
(alle: geringe zentralortliche Versorgung und Steuereinnahmen) sowie Holz-
minden (geringe zentralortliche Versorgung und hohe Soziallasten);

auch drei weitere Landkreise verfiigen {iber erhebliche Defizite, da sie bei ei-
nem Indikator einen stark unterdurchschnittlichen Wert erzielen und bei den
anderen Messgroflen unterdurchschnittlich abschneiden: Wittmund (geringe
Steuereinnahmen), Nienburg (Weser) (geringe zentralortliche Versorgung) und
Peine (hohe SGB II-Quote).

-

Gebietskorper-
schaften mit

defizitirer Aus-
gleichsfihigkeit
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Eine Reihe von kreisfreien Stadten und Landkreisen weist demgegeniiber mit Blick
auf die Ausgleichsfihigkeit und die Gewéhrleistung gleichwertiger Lebensverhalt-
nisse keinen oder nur geringen Stabilisierungs- und Handlungsbedarf auf. Dies
betrifft vor allem die Stddte Braunschweig, Salzgitter und Wolfsburg sowie die
Landkreise Diepholz, Harburg, Vechta und Verden; in etwas geringerem Umfang
gilt dies auch fiir die Stidte Emden, Oldenburg und Osnabriick sowie die Landkrei-

se Emsland, Géttingen und Stade.

5.5 Ebeneniibergreifende Funktionalitit und verwaltungspolitische Stabili-
tat

Eine weitere, stirker auf das politisch-administrative Handeln abstellende Beurtei-
lung richtet sich auf die verwaltungspolitische Stabilitit und ebeneniibergreifende
Funktionalitdt einer Kommunalstruktur. Mit Blick auf die politisch-administrative
Stabilitét ist zundchst davon auszugehen, dass raumliche und sachliche Zusténdig-
keiten ,,Machtpotentiale schaffen, die ggf. austariert werden sollten. Zur Siche-
rung eines entsprechend ausbalancierten Kriftesystems bedarf es vieler leistungs-
starker nachgeordneter Gebietskorperschaften. Anderenfalls sind Zielkonflikte,
parteipolitisch wie strukturell bedingte Blockaden und landesinterne Parallelstruk-
turen, die formale wie informelle Mehrheitsentscheidungen zu umgehen suchen,
nicht auszuschlieBen. Aus diesen Uberlegungen folgt als Bewertungskriterium das
horizontale Gleichgewicht von Gemeinden und Gemeindeverbdnden mit Blick auf
eine angemessene Représentanz in der Fliche und damit in den einzelnen Lan-
desteilen. Dies wird durch einen Indikator erfasst, der die Anteile eines Kreises
bzw. einer kreisfreien Stadt an der Einwohnerzahl, der Fldchengrofie und den
kommunalen Steuereinnahmen des Landes zusammenfiihrt. Bei der Mittelwertbil-
dung dieser drei Anteile wird die hohere Bedeutung der Einwohnerzahl und der
Finanzkraft gegeniiber der FlichengroBe fiir das gegebene ,,Machtpotential einer
Kommune dadurch beriicksichtigt, dass diese beiden Anteile doppelt gewichtet in
die Durchschnittsberechnung eingehen. Die nachfolgende Tabelle weist die drei

Anteile und ihre gewichtete Zusammenfiihrung aus:

Tabelle 47: Horizontales Gleichgewicht der Gemeindeverbdnde

. Anteil an M