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0. Zusammenfassung

Die kreisfreien Stadte des Landes Mecklenburg-Vorpommern
- Universitats- und Hansestadt Greifswald,

- Hansestadt Rostock,

- Stadt Neubrandenburg,

- Landeshauptstadt Schwerin,

- Hansestadt Stralsund

- und Hansestadt Wismar

strahlen als Ober- beziehungsweise Mittelzentren mit ihrer wirtschaftlichen Kraft und
Leistungsfahigkeit ins Umland aus. Die wirtschaftliche Entwicklung des Landes und seiner
Gemeinden geht von den Zentren aus. Um diese Aufgaben zu erfullen, mussen sie
wirtschaftlich, administrativ und finanziell dazu in der Lage sein. Das vorliegende Gutachten
untersucht geeignete Modelle, wie die Organisation der Stadt-Umland-R&ume und die
Finanzausstattung und die Finanzverteilung zwischen Stadt und Umland ausgestaltet
werden kann.

Gegebene strukturelle Rahmenbedingungen

Insgesamt wird dargelegt, von welch zentraler Bedeutung die sechs Stadte und ihre Stadt-
Umland-R&ume fir die Gesamtentwicklung des Landes sind. Sie sind die
Wachstumsmotoren des Landes und vereinigen fast zur Ganze die hoherwertigen
Infrastruktureinrichtungen, sind aber aufgrund der begrenzten Flachenressourcen in ihrer
Entwicklung gehemmt. Insbesondere Schwerin und Neubrandenburg verfliigen Uber einen
ungunstigen Zentralitdtsquotienten, haben also proportional gesehen die gréf3ten Lasten fir
ihren Versorgungsraum zu erbringen. Die Stadt-Umland-Raume einen daher bei zweifellos
bestehenden Unterschieden im Detail gemeinsame Herausforderungen, der keine adaquate
abgestimmte Problemwahrnehmung gegeniibersteht. Zudem sind die Kernstadte finanziell
unterausgestattet, was zu einem erheblichen Teil auf die Suburbanisierungsproblem
zurtckzufuhren ist und zu entsprechenden Haushaltsdefiziten gefiihrt hat. Es besteht also
dringender Handlungsbedarf. Dies hatte auch die Landesregierung erkannt und sieht die
Losung der Stadt-Umland-Probleme als eine wesentliche Aufgabe im Zusammenhang mit
der Verwaltungsmodernisierung.

Politische Rahmenbedingungen

Insgesamt pladieren die Verfasser fir eine Gleichzeitigkeit von Kreisgebiets- und
Gemeindegebietsreform; ein Ansatz, der beiden Seiten, d. h. den kreisfreien Stadten wie den
Landkreisen, gerecht werden will, kann das eine nicht vom anderen trennen. Dennoch greift
dieser Dualismus zu kurz. Zugleich sind umfassende Kooperationsmdglichkeiten auf den
Priufstand zu stellen. Nur so kann der Gesetzgeber den dargelegten
Begriuindungserfordernissen umfassend gerecht werden und die Erforderlichkeit einer
madglichen Gebietsreform belegen. Es ist zu fragen, ob nicht eine Gebietsreform angesichts
der Fulle von interkommunalen Kooperationsmoéglichkeiten als milderes und zugleich



flexibleres Mittel insgesamt entbehrlich sein kdnnte. Da es sich bei Eingemeindungen um
das scharfste Schwert, die Ultima Ratio einer Gebietsreform handelt, ist es aus
verfassungsrechtlichen wie landespolitischen Grinden geboten, zunédchst andere
Losungsvarianten zu  diskutieren und ggf. zu verwerfen und dann das
Eingemeindungserfordernis vor dem Hintergrund empfohlener Kooperationsmodelle zu
beurteilen bzw. Alternativen aufzuzeigen, sollten diese nicht zustande kommen. Dies gilt im
Prinzip auch fur den mit einer Einkreisung kreisfreier Stadte verbundenen Aufgabenentzug
sowie die Auflésung von Landkreisen und entspricht dem Prinzip der Subsidiaritat staatlichen
Handelns.

Voraussetzungen zur Sicherung der Leistungsfahigkeit der Stadte

Zusammenfassend lasst sich feststellen, dass die kreisfreien Stadte von ihrer
EinwohnergroRe die hier naher betrachteten Aufgabenbereiche effizient verwalten kénnen.
Bei einer Einkreisung und Kompetenziibertragung fir diese Aufgaben und Leistungsbereiche
an die Landkreise liel3en sich zwar wahrscheinlich die diesbeziiglichen Verwaltungskosten je
Einwohner etwas reduzieren, aber eine hdhere Effizienz wird dadurch kaum erreicht; es wére
eher das Gegenteil wahrscheinlich. Durch die Zustandigkeitsverlagerung wirden eindeutig
Nachteile und damit Nutzenverluste entstehen, die voraussichtlich die eingesparten
Aufwendungen bei weitem Uberwiegen dirften.

Die bestehenden Probleme resultieren vielmehr aus dem unausgewogenen Verhaltnis
zwischen zentral6rtlicher Leistungsbereitstellung und der Finanzausstattung bzw.
Kostenerstattung. Deshalb wird empfohlen, fir Einrichtungen und Leistungen, die die Stadte
eindeutig fur Besucher aus dem Umland oder zur Umlandentwicklung, wie im Bereich des
Fremdenverkehrs erbringen, das Umland, vertreten durch die Landkreise, an den
unrentablen Kosten der Zentren zu beteiligen. Daflr sollten entsprechende
Kostenerstattungen seitens der Umlandkreise an die Stadte erfolgen. Eine derartige Losung
hatte jedoch den Nachteil, dass die Kreise sich an den Kosten fir Einrichtungen und
Leistungen beteiligen massten, auf deren Entwicklung sie keinerlei Einfluss haben. Das liel3e
sich problemlos praktizieren, wenn die betreffenden Einrichtungen in Geschéaftsformen
umgewandelt werden wirden, mit denen eine gemeinsame Tragerschaft von Stadt und
Landkreis einschlie3lich der Kostenibernahme geregelt ist. Dies ware Uber das
Losungsmodell eines Stadt-Umland-Verbandes sichergestellt. Eine weitere Moéglichkeit liegt
schlie3lich darin, dass diese besonderen Leistungen der kreisfreien Stadte eine hdhere bzw.
entsprechend angemessene Berlcksichtigung im kommunalen Finanzausgleich erhalten.

Die Finanzkraft der kreisfreien Stadte muss unstrittig verbessert werden, damit sie ihre
wichtigen Funktionen fur die Landesentwicklung und Versorgung erfiillen kénnen. Dafir gibt
es wie dargelegt unterschiedliche Moéglichkeiten. Dabei kénnen die einzelnen Elemente in
den aufgezeigten Mdglichkeiten miteinander verknipft werden. Diese Verknipfung bzw.
Verbindung der Elemente ist eine wichtige Option, denn damit lassen sich letztlich auch
gangbare Losungen fir fast jeden Weg finden, der zukilnftig politisch entschieden wird. Das
gilt jedoch nur dann, wenn die daflir geeigneten Schritte zugleich im Finanzausgleich
inhaltlich abgestimmt und mit der Entscheidung fir eine organisatorische Lésung konsequent
umgesetzt werden.



Losungsmodelle fur die Organisation der Stadt-Umland-Raume in
Mecklenburg-Vorpommern

Die kritische Situation der Stadt-Umland-Raume ist im Wesentlichen auf die fehlende
Kongruenz von ,Problemraum® und ,Zustandigkeitsraum®“ zuriickzufiihren. Dadurch ist es
nicht mdglich, die Gesamtheit der Aufgaben mit der Gesamtheit der verfligbaren Instrumente
mit einem einheitlichen Gestaltungswillen, einer einheitlichen Planung und einer einheitlichen
Entscheidungsgewalt zu l6sen.

Neben der Inkongruenz von Verwaltungsraum und soziodkonomisch verflochtenem
Siedlungsraum stellt der Widerstreit zwischen einzelgemeindlicher Selbstverwaltungshoheit
und gemeindenachbarschaftlicher Raumverantwortung das zweite Kernproblem in den
Stadt-Umland-Raumen dar.

Daraus ergibt sich ein Konflikt zwischen maglichst grofRer Leistungs- und Verwaltungskraft
einerseits und der Erhaltung und Foérderung der eigenverantwortlichen Entscheidungsfreiheit
der ortlichen Gemeinschaften andererseits, fir den ein Ausgleich gefunden werden muss.

Nach der Analyse und Bewertung von insgesamt 11 Modellen erfolgte die Auswahl von drei
moglichen Szenarien, bei denen jeweils Elemente mehrerer Modelle kombiniert worden sind.
Bewertungsmafstabe waren die gegebenen Ziele aus Landessicht':

- Schaffung nachhaltig tragfahiger und effizienter Verwaltungsstrukturen
- Erhalt und Starkung der ehrenamtlich ausgetbten kommunalen Selbstverwaltung
- Starkung von Verflechtungs- und Kooperationsbeziehungen

- moglichst weit gehende Ubereinstimmung der administrativen Grenzen mit den Grenzen
der wirtschaftlichen und funktionalen Verflechtungsraume

- Starkung der Zentren (einschliellich der Grundzentren) als Grundlage fir die
Entwicklung der umliegenden Radume

Abgeleitet vom Gesichtspunkt der Starkung der Zentren gilt es aus Sicht der kreisfreien
Stadte folgende Kriterien zu erfillen:

- Gunst als Wirtschaftsstandort inkl. angemessener Flachenbestand
- Fahigkeit der Umlandversorgung
- angemessener Aufgabenbestand
- angemessene Finanzausstattung

Die Bewertung ergab, dass eine kooperative Losung, die den Interessen des Landes, der
kreisfreien Stadte und ihrer Umlandgemeinden umfassend gerecht wird, wohl nicht gefunden
werden kann. Vor dem Hintergrund der Schwéchen der vorgestellten Kooperationsformen
erscheinen Eingemeindungen verfassungsrechtlich — gerechtfertigt, weil subsidiare
Losungsmodelle nicht (alleine) tragen.

Y| T.-Drs. 5/1409 vom 9.4.2009, S. 5.



Szenario 1: Beibehaltung der Kreisfreiheit in Kombination mit Eingemeindungen

Im Gegensatz zur urspringlichen Fassung des Leitbilds schlagt die Enquete-Kommission
unter Punkt 5.6 zur Einkreisung folgendes als Formulierung vor: ,Uber die Kreisfreiheit der
anderen bisher kreisfreien Stddte wird gesondert entschieden.” Und weiter: ,Es ist
abzuwégen, ob dem Interesse einer nachhaltigen Entwicklung des gesamten Landes eine
Einkreisung kreisfreier Stadte oder eine Aufrecherhaltung der Kreisfreiheit zweckdienlicher
ist."?

Angesichts der dargelegten Schwéchen aller mdglichen Kooperationsmodelle wird daher bei
Szenario 1, die Kreisfreiheit aller sechs Stéadte und nicht nur von Rostock und Schwerin
aufrechterhalten. Damit sind weniger problematische Riuckwirkungen auf das Gesamtland
verbunden, als bei der Bildung von Stadtkreisen, da das Bevdlkerungspotenzial der Stadt-
Umland-R&ume bei der Bildung neuer Landkreise weitgehend zur Verfiigung steht. Auf diese
Weise wurde der oberzentrale Status der Wachstumsmotoren des Landes gestarkt.
Gleichwohl ist bekanntlich bereits die derzeitige Situation, d. h. der Status als kreisfreie Stadt,
unbefriedigend, da die mit der Suburbanisierung verbundenen Konflikte nicht alleine mit der
bestehenden Abstimmung innerhalb der Stadt-Umland-Raume I6sbar sind. Genauso
erfordert die fiskalische Schieflage Verdnderungen im Finanzausgleich, eine Beteiligung der
Kosten fir zentralortliche Leistungen seitens der Kreise und eben mdglichst auch
Eingemeindungen

Dieses Szenario besitzt den Vorteil, dass sowohl die o6rtlichen als auch uberortlichen
Selbstverwaltungsaufgaben transparent und eindeutig Gebietskérperschaften zugeordnet
blieben (kreisfreie Stadt, Landkreis), die ausreichend demokratisch legitimiert sind.® An der
Fahigkeit auch der kleineren kreisfreien Stadte, Verwaltungsleistungen effizient erbringen zu
kénnen, kann kein Zweifel bestehen (vgl. dazu Kap. 4.2).

Drei zentrale Griinde sprechen dabei fiir Eingemeindungen:

1. Eine Grinden des Allgemeinwohls erforderliche gemeinsame Aufgabenwahrnehmung —
und Finanzierung in miteinander funkional verflochtenen Raumen

Einzelne Eingemeindungen von Gemeinden, zu denen ein unmittelbarer baulicher
Zusammenhang besteht, die also an die Stadtgrenze der Kenstadt erkennbar
herangewachsen sind und mit dieser einen homogenen Siedlungskdrper bilden, sind daher
als unabweisbar anzusehen. Gleiches kann fur funktional besonders stark mit der Kernstadt
verflochtene Nachbargemeinden gelten, von denen sich in den Stadt-Umland-Raumen
zahlreiche finden lassen (vgl. fiur die Kriterien Kap. 5.3.10 sowie fur die Auspragung
bestimmter Kriterium Kap. 2.4 sowie 3.3.2). Das Leitbild fuhrt hier unter Punkt 5.6.1 aus:
-Eingemeindungen sind zuldssig, wenn sie aus Grinden des 6ffentlichen Wohls geeignet
und erforderlich sind.” Aufs intensivste mit einer Kernstadt verwobene Umlandgemeinden
kénnen sich mithin im Interesse des Gesamtlandes nur sehr eingeschrénkt auf die
Individualgewahrleistungsgarantie ihrer Selbstverwaltung berufen. Insofern kann auch das
bestehende Ziel, des Erhalts bzw. der Starkung der ehrenamtlich ausgetibten kommunalen
Selbstverwaltung Eingemeindungen nicht per se entgegengehalten werden. Zudem ist zu

% Enquete-Kommission (2008), S. 3.
% So auch Gropl/Grof3 (2007), S. 91.



bedenken, dass im Hinblick auf die vom Landesverfassungsgericht herausgestellten
Gesichtspunkte Birgerndhe und Demokratie Beachtung finden sollte, welchen ,Wert* die
Stimme des Burgers im Rahmen der Selbstverwaltung tatséchlich hat, sprich bei welchen ihn
betreffenden Entscheidungen er mafigeblich mitwirken kann. In der kreisfreien Stadt, der die
Birger eingemeindeter Umlandgemeinden angehéren wirden, werden Entscheidungen in
Uberdrtlichen  Selbstverwaltungsangelegenheiten getroffen, die die Bewohner von
Umlandgemeinden betreffen, ohne dass diese bisher an der Entscheidungsfindung mitwirken
konnten bzw. bei denen ihre Stimme auf Landkreisebene weniger Gewicht besitzt. Dabei
kénnten analog zur Gemeindeordnung NRW Stadtbezirke gebildet werden und so méglichen
einzugemeindenen Umlandgemeinden Kompetenzen zur Regelung ortsteilbezogener
Angegehenheiten verbleiben.

2. Die funktions- und strukturgerechte Entwicklung der Oberzentren

Dies war bereits eine wesentliche Begrindung fur Gebietsreformen in den alten Landern, in
deren Rahmen die Gemarkungsflachen von Kernstddten durch die Eingemeindung von
Umlandgemeinden erweitert worden sind. Die Kernstadte konnten auf ihrem begrenzten
Territorium die notwendige Entwicklung ihrer oberzentralen Funktionen nicht mehr
sicherstellen. Die Ansiedlung von groR3flachigen Einrichtungen und Betrieben mit regionaler
Bedeutung war in gleichem Mal3e erschwert, womit die regionale Entwicklung beeintrachigt
wird. Daraus ergeben sich unabweisbare Flachenbedarfe der Kernstadte.

3. Die Schaffung leistungsfahiger kommunaler Einheiten

Ferner wird fir diejenigen Stadt-Umland-Raume eine starker formalisierte Abstimmung
empfohlen, die auch nach einzelnen Eingemeindungen im Wesentlichen fortbestehen
wirden. Dies trifft auf die flachen- und einwohnerstarken Rdume Rostock und Schwerin zu.
Im Unterschied zur Stadtkreislosung ist hier eine weitere Abstimmung der
Siedlungsentwicklung, aber auch die gerechte Verteilung von Lasten im kulturellen und
schulischen Bereich, als ungelést zu betrachten. Als bewahrtes Modell kann hier ein Stadt-
Umland-(Mehrzweck-)Verband in der Rechtsform eines Zweckverbandes angesehen werden
(Vgl. Kap. 5.3.6).

Das Szenario 1, Beibehaltung der Kreisfreiheit stellt die glinstigste Variante zur Starkung der
Einnahmen und Finanzkraft der sechst Stadte dar, wenn

- zugleich die angefiihrten einzelnen Eingemeindungen erfolgen,

- die Umlandgemeinden und weiteren Gemeinden Uber den Kreis an den Kosten fir die
zentraldrtlichen Einrichtungen beteiligt werden,

- im Finanzausgleich die Versorgungsleistungen der Stadte durch eine hohere
Berticksichtigung der Bedarfsmesszahlen mehr Berticksichtigung erfahren,

- ein Teil der Schlisselzuweisungen aus den Wohnsitzgemeinden der Studenten an die
Hochschulstandorte flie3t und ein Landesausgleich fir Studenten aus anderen Landern
erfolgt.



- und die Sozialkosten in Anlehnung an die Erfahrungen aus dem Grof3raum Hannover
durch einen gemeinsamen Sozialfonds beglichen werden, an dessen Kosten die Stadt,
die Gemeinden des naheren Umlandes und der Kreis beteiligt werden.

Szenario 2: Einkreisung in Kombination mit dem Status einer grof3en

kreisangehdrigen Stadt

Aus dem Leitbild geht eindeutig hervor, dass fur den Fall einer Einkreisung in jedem Fall der
Status einer grof3en kreisangehdrigen Stadt verliehen werden wirde: ,Die bisher kreisfreien
Stadte erhalten - soweit sie nicht kreisfrei bleiben - den Sonderstatus einer ,grof3en
kreisangehdrigen Stadt“. In Bereichen, die fiir die stadtische Entwicklung von besonderer
Bedeutung sind, sollten sie auch kinftig bestimmte Aufgaben wahrnehmen, fir die im
Ubrigen Kreisgebiet der Landkreis zustandig ist.”

Dieses Szenario ist aus Sicht der Stadte eindeutig als suboptimal anzusehen, da es kaum
gelingen kann, einen umfassenden Aufgabenbestand zugewiesen zu bekommen und erst
recht diesen nachhaltig zu sichern. Zusammenfassend sind die wesentlichen Aufgaben:

- Schultrégerschatft;

- Umfassende Zustandigkeit  als untere staatliche Genehmigungs- und
Fachplanungsbehérde (,one-stop-shop®);

- Zustandigkeit fur Krankenhaus/Rettungsdienst/ Berufsfeuerwehr/Katastrophenschutz;
- Tragerschaft des OPNV;
- Direkte Vertretung in der Verbandsversammlung der Planungsgemeinschaften.

Es sei hier daran erinnert, dass die Enquete-Kommission Folgendes beschlossen hat: ,Es ist
abzuwégen, welche Verwaltungsstruktur den tatsachlichen Lebens- und Wirtschaftsraum des
Stadt-Umland-Raums der Stadte (Verflechtungsraum) am besten abbildet und geeignet ist,
dessen Leistungsfahigkeit im Sinne der Landesentwicklung fir die Zukunft zu
starken.“ Durch den Status einer grof3en kreisangehdrigen Stadt durfte dieses Ziel wie
dargelegt kaum erreichbar sein.

Sollte aus dem Interesse an der Schaffung nachhaltig tragfahiger Verwaltungsstrukturen fir
das Gesamtland dennoch eine Einkreisung erfolgen, besteht ein erheblicher
Eingemeindungsbedarf, weil die Stadt-Umland-Probleme im engeren Sinn, d. h. eine
abgestimmte Siedlungsentwicklung und die Flachenbedarfe der Kernstadte, fortbestehen.
Daran wirde sicherlich auch nicht die aus Sicht der Umlandgemeinden zu favorisierende
Bildung einer Stadtgemeinschaft etwas &ndern. Lediglich eine Verteilung der finanziellen
Lasten im kulturellen Bereich und anderer Einrichtungen der Daseinsvorsorge, die die Stadte
im Rahmen ihrer mittel- bzw. oberzentralen Funktionen erbringen, ist tiber die Kreisumlage
vorstellbar. Die Einkreisung stellt fur die Stadte trotz der damit infolge des Aufgabenwegfalls
verbundenen Entlastung voraussichtlich die unginstigste Variante fir ihre finanziellen
Perspektiven dar. Dadurch erfahren die Stadte keine Starkung ihrer Einnahmen, sondern
zusatzliche Verluste. Am problematischsten ist hier die Belastung durch die Kreisumlage zu
erachten, die eine erhebliche Kostenbelastung darstellt und damit den ohnehin sehr engen
finanziellen Handlungsspielraum der Stddte noch weiter einschrankt. Deshalb waren
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umfassende Regelungen im kommunalen Finanzausgleich erforderlich, die sicherstellen,
dass die Finanzkraft trotz des damit verbundenen Wegfalls von Mitteln und der hohen
Belastung durch die Kreisfreiheit dennoch in den Stadten gestéarkt wird.

Zudem wuirde die Zielsetzung des LEP, das Oberzentren als Schwerpunkte der
wirtschaftlichen Entwicklung, der Versorgung, der Siedlungsentwicklung, kulturellen,
bildungs-, sozialen- und sportlichen Infrastruktur sowie der Verwaltungsinfrastruktur (wozu
auch die Kreisverwaltung zahlt) sieht, gefahrdet.

Szenario 3: Bildung von Stadtkreisen in Kombination mit einem modifizierten
Finanzausgleich

Ein Stadtkreis wirde fir die Stadt-Umland-R&ume die Effizienz und nachhaltige
Tragféhigkeit der Verwaltungsstrukturen gewahrleisten. Das Prinzip der EinrAumigkeit der
Verwaltung kdnnte umfassend umgesetzt werden. Zudem ist ein Ausgleich der Lasten fir die
Vorhaltung zentral6rtlicher Infrastruktur ebenso wie flr soziale Aufgaben dber die
Stadtkreisumlage mdglich. Fur die Vorhaltung oberzentraler Leistungen bleibt eine
zusatzliche Wirdigung im kommunalen Finanzausgleich erforderlich, weil der Stadtkreis nur
ungefdhr den Nahbereich umfassen wirde. An die Tragfahigkeit der Landkreis missten
deutliche Zugestdndnisse gemacht werden.

Ausgegangen wird von einem Auftragsmodell da der parallele Fortbestand unabh&ngiger
Stadt- und Stadtkreisverwaltungen politisch und 0Okonomisch keine Effizienzgewinne
verspricht. Das heil3t, der Stadtkreis wirde Uber véllig eigenstandige politische Organe
verfugen und eine eigenstandige Willensbildung vornehmen kdnnen. Dabei bedient er sich
zur Entscheidungsvorbereitung der beauftragten Verwaltung der Kernstadt. Ob angesichts
unterschiedlicher Rechtsauffassungen sicher gewéhrleistet werden koénnte, dass eine
derartige Organisationsform vor dem Landesverfassungsgericht Bestand hat, ist dennoch
unsicher. Die einwohnermallige Dominanz der Kernstadt wirde eine abgestimmte
Entwicklung der jetzigen Stadt-Umland-Rdume gewahrleisten, ohne die Birger ,zu
entfremden®. Denn ein starker Stadtkreis gestattet eher, auf der Gemeindeebene noch
vergleichsweise kleinteilige Strukturen zu erhalten (und damit die kommunale
Selbstverwaltung zu férdern), weil die zentralen Versorgungs- und Entwicklungsaufgaben
der Kommunen vom Stadtkreis (Ubernommen werden. Dies gilt insbesondere fir
infrastrukturelle Fragen und einen fiskalischen Lastenausgleich, nicht jedoch fir die
Siedlungsentwicklung, da die Bauleitplanung als ortliche Angelegenheit weiterhin in der
Trégerschaft der einzelnen Gemeinden verbleiben wiirde. Mithin wirde ein Stadtkreis die
bestehende Stadt-Umland-Abstimmung nicht entbehrlich machen, aber Eingemeindungen
verzichtbar erscheinen lassen, da die enge Abstimmung lber den von der Kernstadt
dominierten Kreistag, etwa in Fragen der Wirtschaftsforderung eine Wiurdigung stadtischer
Interessen ermaglicht.

Der Zusammenschluss der Umlandgemeinden zu amitsfreien Einheitsgemeinden ist
allerdings ratsam. Eine kommunale Struktur, die in den Stadt-Umland-Raumen durch Amter
und amtsangehdrige Gemeinden gepragt wird, erschwert die Willensbildung im Kreistag, so
dass es den Umlandgemeinden schwer fallen wiirde, mit einer Stimme zu sprechen. Zudem



missen diese leistungsfahig genug sein, ihre ortlichen Angelegenheiten eigenstandig
wahrzunehmen. Der Fortbestand der Zwischenstufe der Amter wirde den
Willensbildungsprozess tiber Geblhr erschweren.

In den landlichen R&umen wirden zu Gunsten der Erreichbarkeit kreislicher Einrichtungen
und der Ermdglichung der ehrenamtlichen kommunalpolitischen Engagements Abstriche
vom Ziel der 6konomischen Effizienz gemacht werden missen, da die Einwohnerzahlen der
Landkreise teilweise deutlich unter den Zielwert von 175.000 absinken wirden. Dennoch
kénnen auch kleinere Landkreise tragféhig sein, wie Beispiele aus anderen Bundeslandern
belegen.

Das Szenario 3 beinhaltet gewisse Verbesserungen fir die Finanzsituation der Stadte, aber
bei weitem nicht in dem Mal3e, wie bei Erhalt der Kreisfreiheit in Verbindung mit einzelnen
Eingemeindungen. Mit dem Modell kénnen die Umlandgemeinden zwar angemessen an den
Kosten fir zentral6rtliche Einrichtungen beteiligt werden, aber die Kernstadte erhalten keine
zusatzlichen Steuereinnahmen und missen zudem auch die Kreisumlage an den Stadtkreis
begleichen. In dem Fall waren ebenfalls weitere MalRnahmen erforderlich. Dabei bietet sich
fur den kommunalen Finanzausgleich vor allem die L6sung an, in der die Bedarfsmesszahl
fur die Stadte heraufgesetzt und fur die Umlandgemeinden gemindert wird. Auf3erdem sollten
die grofRraumigen Versorgungsleistungen durch entsprechende Beriicksichtigung im
kommunalen Finanzausgleich und/oder durch Kompensationszahlungen seitens des Kreises
an die Stadt angemessen unterstitzt werden.

Abschliel3ende gutachterliche Empfehlung

Abschlie3end bleibt festzuhalten, dass Szenario 1, d. h. die Beibehaltung der Kreisfreiheit
aller sechs Stadte in Kombination mit einzelnen Eingemeindungen (und in den Fallen
Rostock und Schwerin in Kombination mit einem Stadt-Umland-Verband), den Belangen aller
beteiligten Akteure am ehesten entspricht. Dies ist daher die gutachterliche Empfehlung, um
in Mecklenburg-Vorpommern die Stadt-Umland-R&ume im Sinne der Landesentwicklung fir
die Zukunft zu starken.

Bei dieser Losung entstiinden klare, Uber die Selbstverwaltungsgarantie im Unterschied zum
Status einer grol3en kreisangehdrigen Stadt vor staatlichen Eingriffen weitgehend geschiitzte
Kompetenzverteilungen auf Uberdrtlicher wie Ortlicher Ebene. Ferner ist nicht mit
verfassungsrechtlichen Problemen zu rechnen, die es ungewiss erscheinen lassen, ob die
madgliche Bildung von Stadtkreisen Uberhaupt Bestand hétte. Die Eingemeindung von
Umlandgemeinden ist dagegen in den allermeisten Bundeslandern bereits héchstrichterlich
geprift und in den meisten Féllen auch bestatigt worden, sofern die gegebenen
Anforderungen erflillt sind.

Bei Umsetzung der dargelegten Empfehlungen fir Veranderungen im kommunalen
Finanzausgleich sowie fir Kompensationszahlungen der Umlandgemeinden bzw. des
Landkreises fir zentralortliche Versorgungsleistungen lie3en sich damit auch am ehesten
und nachhaltigsten die Einnahmen und damit die Finanzkraft der kreisfreien Stadte starken.



1. Problemstellung

Die Problem- bzw. Fragestellung fir das vorliegende Gutachten ergibt sich aus der
folgenden Aufgabenbeschreibung, die von den sechs kreisfreien Stadten Greifswald,
Neubrandenburg, Rostock, Schwerin, Stralsund und Wismar unter Koordination des Stadte-
und Gemeindetages Mecklenburg-Vorpommern erarbeitet worden ist:

Die kreisfreien Stadte des Landes strahlen als Ober- beziehungsweise Mittelzentren mit ihrer
wirtschaftlichen Kraft und Leistungsfahigkeit ins Umland aus. Die wirtschaftliche Entwicklung
des Landes und seiner Gemeinden geht von den Zentren aus.

Um diese Aufgaben zu erfillen, missen sie wirtschaftlich, administrativ und finanziell dazu in
der Lage sein. Die Landkreisneuordnung im Jahre 1994 schaffte die Umlandkreise mit Sitz in
den kreisfreien Stadten ab, anderte aber nicht den Gebietsbestand der kreisfreien Stadte.
Damit wurde das Umland administrativ von den kreisfreien Stadten weiter entfernt.

Im Entwurf eines Verwaltungsmodernisierungsgesetzes 2006 wurde ebenfalls der
Gebietsbestand der kreisfreien Stadte nicht verandert. Die kreisfreien Stadte sollten ihre
Kreisfreiheit verlieren und als grol3e kreisangehérige Stadte privilegiert kreisangehdrig
werden. Dabei gab es fir einige Aufgaben Optionsmaoglichkeiten.

Der Landtag hat in seiner Sitzung am 24.4.2008 beschlossen, die Empfehlungen der
Enquetekommission umzusetzen und damit das von der Landesregierung vorgelegte
Konzept Ziele, Leitbild und Leitlinien der Landesregierung fir eine Kreisgebietsreform in
Mecklenburg-Vorpommern in  modifizierter Form (Drucksache 5/1409) als dem
gesetzgeberischen Gestaltungsauftrag an die Landesregierung vorgegeben.

Bekanntlich ist die Kreisgebietsreform in erster Linie an Abwagungsdefiziten gescheitert. Hier
liegt auch der zentrale Ansatzpunkt fir die vorliegende Studie: Es gilt, mogliche
Lésungsalternativen zu untersuchen, die auf weniger einschneidende Weise gleichwohl dem
erklarten Ziel der Erhéhung der Leistungskraft der Kreise Rechung tragt und die Interessen
der kreisfreien Stadte im Blick behdlt, die ebenfalls durch die Selbstverwaltungsgarantie
geschatzt sind.

Die kreisfreien Stadte mochten weiter ihre Rolle als Motor fir das Umland und das Land
Mecklenburg-Vorpommern erfiillen und bitten dazu um Untersuchung folgender Fragen:

1. Wie muss das Verhaltnis zum Umland organisiert werden, um eine optimale
Abstimmung zwischen Zentrum und Umland zu erreichen, die es den Zentren
ermdglicht ihre Aufgaben wahrzunehmen?

2. Welche Aufgaben sind zur Erfillung dieser zentralen Funktion notwendig, auch bei
eventuellem Verlust der Kreisfreiheit?

3. Wie missen die Finanzausstattung und die Finanzverteilung zwischen Stadt und
Umland ausgestaltet sein, um die Stadte zu stédrken und einen akzeptablen Ausgleich
zwischen Stadt und Umland zu schaffen?

4. Ergeben sich bei einer Gesamtbetrachtung der Stadt-Umland-Raume angesichts der
tief greifenden Verdnderung der sozialen, demografischen, wirtschaftlichen und
politischen Verhaltnisse und damit gewandelten kommunalen Aufgabenstellungen
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zwingende Argumente, die im Sinne der Entwicklung dieser R&ume fur eine
Zusammenfassung in einer Gemeinde (,Stadtkreis“) sprechen?

5. Alternativ zu einem Stadtkreis sollte untersucht werden, welche administrativen
Strukturen der Gemeinde- und Kreisebenen im Umland zu einer optimalen
Abstimmung und zur Gewahrleistung der zentralen Funktionen der Stadte am besten
geeignet sind.

6. Welche administrativen Aufgaben konnen die Stadte fur ihr Umland auch unterhalb
einer Gebietsédnderung wahrnehmen, um somit eine bessere Verwaltung fur das
gesamte Umland zu schaffen, ohne das Selbstverwaltungsrecht der
Nachbargemeinden abzuschaffen?

7. Ergeben sich aus den notwendigen Aufgaben und der Finanzierung dieser Aufgaben
MindestgroRen an Einwohnern und Flachen, um eine héchstmdgliche Effizienz der
Verwaltung zu erreichen?

8. Ist es geboten, kostentrachtige Aufgaben oder Einrichtungen der Stadte auf das
Umland, vergroRerte Landkreise oder neue Formen der kommunalen
Zusammenarbeit zu verteilen oder bei Aufgabenwahrnehmung fir das Land dieses
aufRerhalb des FAG zur Mitfinanzierung heranzuziehen, um die Stadte als Trager fur
diese Einrichtungen oder Aufgaben zu entlasten (insbesondere im kulturellen
Bereich) ?

9. Welche strukturellen Anderungen der Kommunalverfassung kénnte eine eventuell
notwendige  Anpassung der administrativen  Grenzen beziehungsweise
Verwaltungsorganisation flankieren, um eine demokratische Teilhabe der Birger an
dem tatsachlich vorhandenen, gemeinsamen Lebens- und Wirtschaftsraum zu
gewadhrleisten?

Zur Beantwortung dieser Fragen werden zunachst die wesentlichen Rahmenbedingungen fur
ihre zukiinftige Entwicklung untersucht (Kapitel 2), d. h.

Wie werden die Stadte zurzeit im Landesentwicklungsprogramm gewirdigt? (Kap. 2.1)
Welche wirtschaftliche Bedeutung kommt ihnen zu? (2.2)

Wie stellen sich die zukinftigen demografischen und fiskalischen Rahmenbedingungen
dar? (2.3)

Welche Versorgungsleistungen erbringen die kreisfreien Stadte fir das Land? (2.4)

Wie sieht der Beitrag der sechs einzelnen Stadte aus? (2.5)

Dariber hinaus gilt es, die wesentlichen Initiativen auf Ebene der Landespolitik zu
untersuchen und zu bewerten, inwieweit diese den Stadt-Umland-Problemen angemessen
Rechnung tragen (Kapitel 3). Daher werden

das zwischenzeitlich gescheiterte Gesetz zur Modernisierung der Verwaltung des Landes
Mecklenburg-Vorpommern (3.1),

das dazu ergangene Urteil des Landesverfassungsgerichts (3.2),
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- die zahlreichen politischen und gutachterlichen Aussagen zur Stadt-Umland-Problematik
(3.3),

- der neue landespolitische Anlauf fur eine Kreisgebietsreform (3.4)
- sowie der Kommunalbericht 2007 des Landesrechnungshofes (3.5)
ausgewertet.

Im Rahmen von Kap. 4 wird dargelegt, welche Rahmenbedingungen erfiillt sein missen,
damit die Stadte ihren zentral6rtlichen Aufgaben gerecht werden kdnnen. Dabei wird auf

- die erforderlichen Mindestgrol3en an Einwohnern und Flachen fur eine effiziente
Verwaltung eingegangen (4.1),
- die erforderliche finanzielle Entlastung der Stadte als Trager kostentrachtiger Aufgaben

oder Einrichtungen diskutiert (4.2) und

- die Finanzausstattung und die Finanzverteilung zwischen Stadt und Umland
angesprochen (4.3).

Kap. 5 wendet sich dann den in der wissenschaftlichen Diskussion befindlichen
Organisationsmodellen zur Regelung der Stadt-Umland-Verhéaltnisse zu, die im Kap. 5
hinsichtlich der bestehenden Zielsetzungen sowohl auf Landes- wie auf kommunaler Ebene
zur Beantwortung der neun o. g. Forschungsfragen bewertet werden.
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2. Gegebene strukturelle Rahmenbedingungen

2.1 Leistungen und Funktionen der Stadte flr Mecklenburg-
Vorpommern laut LEP

Das LEP 2005 trifft keine Aussagen zur administrativen Gebietsstruktur von Kreisen und
Gemeinden und deren Leistungsfahigkeit. Genauso werden darin keine darauf bezogenen
Aussagen zu evtl. anzustrebenden Veranderungen zur Erhdéhung der Effizienz der
Verwaltungsleistungen getroffen. Diese Ausrichtung ist jedoch schon dadurch bedingt, dass
das LEP 2005 vor den Vorbereitungen und ersten Umsetzungsschritten der Verwaltungs-
und Gebietsreform in Mecklenburg-Vorpommern erstellt wurde und sich somit an den bis
2005 bestehenden Strukturen ausrichten musste.

Im LEP 2005 werden Neubrandenburg, Rostock und Schwerin als Oberzentren und
Greifswald mit Stralsund als gemeinsames Oberzentrum sowie Wismar als Mittelzentrum
ausgewiesen. Dabei werden fir Neubrandenburg, Rostock und Schwerin jeweils
Oberbereiche und fur Greifswald und Stralsund ein gemeinsamer Oberbereich ausgewiesen.
Das Mittelzentrum Wismar liegt mit seinem Mittelbereich im oberzentralen
Verflechtungsraum des Oberzentrums Schwerin.

Der LEP legt Ziele fur Wachstum und Entwicklung Mecklenburg-Vorpommerns fest. In
Hinblick auf die Leistungen und Bedeutung der betrachteten Stddte kommt vor allem
folgenden Zielen im LEP Bedeutung zu:

2.1 Entwicklung von Mecklenburg-Vorpommern zu einer weltoffenen, europaischen
Region im Ostseeraum.

21 Erhdhung der Wettbewerbsfahigkeit des Wirtschaftsstandortes Mecklenburg-
Vorpommern.

2.3  Schaffung von Lebens- und Arbeitsperspektiven, insbesondere fir junge Menschen
und junge Familien.

2.4 Ausbau des Bildungs-, Kultur-, Wirtschafts- und Forschungs- sowie
Technologiestandorts Mecklenburg-Vorpommern.

2.5 Verbesserung der Verkehrsinfrastruktur, insbesondere zur Anbindung an den
nationalen und europaischen Raum.*

Zur Realisierung der angefiihrten Zielsetzungen schreibt das LEP vor allem den Zentren und
folglich dem Konzentrationsprinzip Bedeutung zu. Die Wirtschaft soll Uber ein Netz von
Stadten Hand in Hand mit einer leistungsstarken Verwaltungsstruktur entwickelt werden.
»LAufgrund des Gebotes eines effizienten Einsatzes der knappen 6ffentlichen Finanzmittel
sowie vor dem Hintergrund des Bevdlkerungsriickgangs ist es erforderlich, offentliche
Investitions- und Fordermittel soweit zweckgebunden in geeigneten Zentren zu biindeln, um
die hieraus resultierenden Synergieeffekte zur vollen Wirksamkeit bringen zu kénnen. Diese

* Ministerium fur Arbeit, Bau und Landesentwicklung (2005), S. 14f.
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Zentren konnen sich so zu regionalen Wachstumspolen entwickeln, von denen auch Impulse
auf das Umland ausgehen.“® Dazu ist anzumerken, dass es nach der gegenwértig
vorherrschenden Fachmeinung fir die Wirtschaftsentwicklung darauf ankommt,
Wachstumspole zu entwickeln. Nur lhnen werden im globalen Wettbewerb Erfolgschancen
eingerdumt. Zugleich wird davon ausgegangen, dass sie auf das Umland und die landlichen
R&ume ausstrahlen und so auch dort die Entwicklung sichern und stérken.

Die Umsetzung dieser Ziele ist eng mit der Entwicklung der genannten sechs Stadte
verknupft. Die Stellung Mecklenburg-Vorpommerns im Ostseeraum sowie im europaischen
Raum wird vor allem durch seine Stadte, insbesondere durch die hier betrachteten, gepragt.
Den Stadten kommt zugleich grof3te Bedeutung fir die Wirtschaftsentwicklung, das
Arbeitsplatzangebot und damit fir die Perspektiven der jungen Bevdlkerung sowie fir die
Entwicklung der wirtschaftlichen Wettbewerbsfahigkeit zu. Das LEP fihrt dazu aus, dass in
den Stadten Rostock, Schwerin, Neubrandenburg, Stralsund, Greifswald und Wismar bei
einem Anteil von 30,2% der Wohnbevélkerung des Landes 43,2% aller Wirtschaftsleistungen
erbracht werden:® Diese Stadte sind auch durch Universitaten in Rostock und Greifswald
sowie die Fachhochschulstandorte in Neubrandenburg, Stralsund und Wismar von
entscheidender Bedeutung fir die Zielsetzungen, das Land als Bildungs-, Kultur-,
Wirtschafts- und Forschungs- sowie Technologiestandort weiter zu entwickeln.

Das LEP unterstreicht zudem die Bedeutung der Zentren mit den Zielsetzungen und den
Ausfihrungen zu zentralen Orten, in denen die Entwicklung gebindelt werden soll. In
Kommunen, die nicht als zentraler Ort ausgewiesen sind, soll die Entwicklung auf den
Eigenbedarf beschrankt werden. Das gilt sowohl fur die Ausweisung neuer Wohnbauflachen
als auch fur gewerbliche Bauflachen. Dabei werden zu den Kategorien Oberzentren und
Mittelzentren auch Grundzentren als unterste zentralortliche Funktionszuweisung
ausgewiesen. Fur die Bedeutung dieser Stadte spricht auch, dass die im LEP
ausgewiesenen Entwicklungsachsen  diese  Stadte  einbinden.  Ausgenommen
Neubrandenburg liegen diese Stadte auf den Entwicklungsachsen, teilweise sogar auf zwei
bis zu drei Achsen. Gleichfalls sind sie Knotenpunkte oder zumindest Haltepunkte im
vorhandenen und geplanten Schienenfernverkehrsnetz und liegen in giinstiger Erreichbarkeit
zu den Autobahnen.

Ferner werden Vorgaben fir die Anforderungen bezuglich der Einwohner der Kernstadt und
der Einwohner im oberzentralen bzw. mittelzentralen Verflechtungsraum sowie fir
Beschaftigte und Pendler getroffen. Sie sollen Schwerpunkte der wirtschaftlichen
Entwicklung, der Versorgung, der Siedlungsentwicklung, kulturellen, bildungs-, sozialen- und
sportlichen Infrastruktur sowie der Verwaltungsinfrastruktur sein.’

Fur Mittelzentren werden 10.000 Einwohner in der Gemeinde und 30.000 Einwohner im
Mittelbereich, fir Oberzentren 70.000 in der Gemeinde und 300.000 im Oberbereich
verlangt.?

® Ministerium fir Arbeit, Bau und Landesentwicklung (2005), S. 10.
®a.a0,8S. 18
"a.a.0.,8S. 24
®a.a.0,8S. 26
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Mecklenburg-Vorpommerns bedeutendste Stadte weisen deutlich ausgepréagte Stadt-
Umland-Beziehungen auf, die deshalb einem besonderen Kooperations- und
Abstimmungsgebot unterliegen. ,Um die Stadte Rostock, Schwerin, Neubrandenburg,
Stralsund, Greifswald und Wismar sind die Gemeinden festgelegt, die gemeinsam mit der
jeweiligen Stadt einen leistungsstarken Stadt-Umland-Raum bilden®, der durch die Kernstadt
und die Umlandgemeinden gebildet wird.® Die Stadt-Umland-R4aume ersetzen im LEP 2005
die ehemalige Kategorie von Ordnungsraumen. ,Das Kooperations- und Abstimmungsgebot
gilt fir Planungen, Vorhaben und MaRnahmen mit Auswirkungen auf andere Gemeinden im
Stadt-Umland-Raum, insbesondere in den Bereichen Wohnen, Gewerbe einschliefilich
Einzelhandel, Verkehr, Kultur- und Freizeiteinrichtungen...” Das Abstimmungsgebot bezieht
gleichfalls die Erstellung der integrierten Stadtentwicklungskonzepte im Rahmen des
Stadtumbaus ein." ,Die Organisation und Moderation dieses Prozesses wird von der
zustandigen  unteren  Landesbehdrde  Ubernommen. Mit  In-Kraft-Treten  des
Landesentwicklungsprogramms beginnt der Prozess, ein erster Entwurf soll nach drei Jahren
vorliegen, die erste verbindliche Stadt-Umland-Abstimmung nach finf Jahren.“*°

Der besondere Kooperations- und Abstimmungsbedarf wird im LEP tberzeugend begrindet.
So werden neben benachbarten Gemeinden u. a. auch solche Gemeiden einbezogen, die
zwischen 1995 und 2001 ein Bevolkerungswachstum von mehr als 30% aufzuweisen hatten
und am 30.06.2000 einen Anteil an Auspendlern von mehr als 40% in die jeweilige Kernstadt
zu verzeichen hatten.

Die angefuhrten Stadte haben in den Jahren seit 1990 bis zu 20% ihrer Bevolkerung
grofl3tenteils durch Abwanderungen an das Umland verloren. Dem gegeniiber haben sich die
Gemeinden im Umland dynamisch entwickelt, denn dort wuchsen Wohnungsbau,
Einzelhandel und Gewerbe Uberproportional und weit Uber den Eigenbedarf hinaus. Diese
Entwicklung fuhrte wiederum dazu, dass kostenintensive Infrastruktureinrichtungen in den
Kernstadten nicht langer ausgelastet sind. Dabei stehen die Kommunen in einer engen
Wechselbeziehung. Bestimmte Leistungen der Kernstadte, wie insbesondere im kulturellen
und im Ausbildungsbereich, kommen dem Umland zugute. Umgekehrt bietet das Umland
wichtige Potentiale fur die Naherholung der Stadter. Der LEP sieht daher diese Radume als
jeweiliges Ganzes bzw. als Gesamtraum an und will durch seine Vorgaben eine
abgestimmte Entwicklung erreichen. Dieses Anliegen ist angesichts der zuriickliegenden
Entwicklung wichtig und nur zu unterstreichen. Offensichtlich wurden die Vorgaben der
Landesplanung, die die Entwicklung in Orten, denen keine zentral6rtlichen Funktionen
zugewiesen wurden, auf die Eigenentwicklung beschrénkt, in der Vergangenheit in
Gemeinden dieser Stadt-Umland-Raume zum Schaden der Zentren nicht eingehalten.

Fazit:

Zusammenfassend lasst sich feststellen, dass die betrachteten Stadte von ihrer
Wirtschaftskraft, den Arbeitsplatzen, ihren Angeboten - insbesondere im Ausbildungs-,
Forschungs- und Kulturbereich - von entscheidender Bedeutung fiir die Umsetzung wichtiger
Ziele des Landesentwicklungsplanes sind. Das gilt ganz besonders beziglich der

®a. a 17.

0., S.
Wa a0, 18.
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AuRenwirkungen des Landes Mecklenburg-Vorpommern und dessen Wirtschaftsentwicklung.
Dieser kommt wiederum in Anbetracht der Strukturschwéche des Landes besonders grof3e
Bedeutung zu. Von daher lasst sich folgern, dass diese Stadte auch aus dem Blickwinkel der
Landesplanung unbedingt in ihrer Entwicklung zu starken und weiter zu entwickeln sind. Die
Landessplanung unterstiitzt offensichtlich dieses Anliegen durch Vorgaben und Aussagen zu
den Zentren, zu den Achsen und den Ausbau der Verkehrsverbindungen und durch die
Ausweisung von Stadt-Umland-R&umen sowie den daflir getroffenen Vorgaben, mit denen
die schadlichen Suburbanisierungswirkungen evtl. reduziert werden kdnnten.

2.2 Die Bevdlkerungsentwicklung

Mecklenburg-Vorpommern weist wie die anderen Bundeslander eine deutlich unter der
Sterberate liegende Geburtenrate auf, so dass das Land von einem natirlichen
Bevolkerungsriickgang betroffen ist. Diese Entwicklung wird durch deutliche Abwanderungen
Uberlagert, denen weitaus geringere Zuwanderungen gegeniiberstehen. Zudem wandern
vorrangig jungere Einwohner ab und damit die fir die Reproduktion entscheidenden
Jahrgénge. Damit verliert das Land sowohl aufgrund der negativen Geburten-Sterbe-Salden
als auch aufgrund der negativen Wanderungssalden Einwohner. Die Folgen sind ein im
Vergleich zu anderen Bundeslandern berdurchschnittich hoch  ausgepréagter
Einwohnerriickgang und wegen der Abwanderung der Jungen zugleich auch ein starkerer
Anstieg der Alterung der Bevdlkerung. Ein geringer Ausgleich wurde durch den Anstieg der
durchschnittlichen Lebenserwartung erreicht. Dieser Ausgleich hat jedoch sehr begrenzte
Wirkungen zumal auf die Bevdlkerungsreproduktion daraus keine Rickwirkungen
hervorgehen. Aul3erdem erhoht sich dadurch die Alterung der Bevolkerung zusétzlich.

Fir die Zukunft wird in samtlichen neuen Bundeslandern und Teilen Westdeutschlands eine
Fortsetzung dieser Entwicklung erwartet. Nach den vorliegenden Prognosen verliert
Mecklenburg-Vorpommern im Zeitraum von 2001 bis 2020 voraussichtlich etwa 250.000 bzw.
14,4% seinen Einwohner. Die Bevdlkerung geht dadurch von derzeit 1,75 Mio. Einwohnern
auf 1,5 Mio. zuriick.' Zugleich wird wegen der geringen Geburtenrate, der steigenden
Lebenserwartungen und der Abwanderung junger Einwohner ein deutlicher Anstieg der
Alterung der Bevolkerung erwartet. Dabei wird die Entwicklung zu 73% auf das negative
Geburten-Sterbesaldo und zu etwa 27% auf negative Wanderungssalden zuriickgefiihrt."?

Die Geburtenrate lasst sich nach den heutigen Erkenntnissen kaum erhéhen, zumal
inzwischen samtliche européische Lander eine &hnliche Entwicklung aufweisen. Aber selbst
wenn es gelange, die Geburten auf das hohere Niveau anderer européischer
Nachbarstaaten anzuheben, lagen sie noch deutlich unter der Sterberate. Ein Ausgleich des
negativen Geburten-Sterbesaldos ware nur dann mdglich, wenn die Geburten die gleiche
Anzahl wie die Sterberate erreichen. Aber selbst dann ware eine stabile Bevolkerung erst in
ca. 60 Jahren und bei bis dahin deutlich reduzierter Gro3e erreichbar, ndmlich dann wenn
die steigenden Geburtenzahlen nach und nach die Anzahl der potenziellen Vater und Matter
erhbhen und damit die Voraussetzungen fir eine ausgeglichene natirliche
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Bevolkerungsentwicklung schaffen wirden. In Anbetracht dieser Zusammenhénge und weil
zudem bislang nichts fir ein veréndertes generatives Verhalten spricht, muss die
Eintreffwahrscheinlichkeit der angefihrten Prognosen als ausgesprochen hoch bzw. sicher
eingestuft werden. Die Wanderungen sind hingegen eine beeinflussbare Grof3e. Deshalb gilt
es, die Lebensbedingungen und Perspektiven insbesondere fir die junge Bevdlkerung sowie
das Arbeitsplatzangebot zu erhéhen. Das ist wichtig, nicht nur um eine Reduzierung der
Abwanderungen zu erreichen, sondern auch um der Gefahr eines Abwanderungsanstieges
zu begegnen.

Die neusten statistischen Daten zeigen dabei ein unterschiedliches Bild. Im Durchschnitt
haben die Landkreise und kreisfreien Stadte 2006 in Mecklenburg-Vorpommern - 0,4% ihrer
Einwohner verloren. In den Landkreisen liegt der Rickgang zwischen - 0,2% in
Mecklenburg-Strelitz und dem hohen Riickgang von - 0,9% in Demmin, im Durchschnitt also
bei - 0,475%. Bis 2020 wird in acht Landkreisen der hohe Bevdlkerungsverlust von -
20%, in zwei Kreisen sogar von ca. - 30% erwartet™. Die kreisfreien Stadte weisen hingegen
fur den Zeitraum 2003 bis 2020 mit einem erwarteten durchschnittlichen Rickgang von -
6,5% eine etwas gunstigere Entwicklung auf. Fir diese Stadte ist jedoch von grof3en
Unterschieden in der bevorstehenden Entwicklung auszugehen, die in diesem Zeitraum von
einem voraussichtlichen Einwohnerzuwachs von + 1,8% (Greifswald) bis zum Rickgang von
- 22,8% (Neubrandenburg) reicht'* Eine Betrachtung nach der GemeindegréRenklasse zeigt
zudem auf, dass die Bevolkerungsverluste in den grof3eren Stadten und Mittelstadten, bzw.
in der GrolRenklasse von 20.000 bis 100.000 und mehr Einwohnern am niedrigsten sind. Die
hochsten Verluste mit - 0,6% bis - 0,7% weisen dagegen Gemeinden zwischen 200 und
1.000 Einwohnern auf.

Von noch wesentlich grol3erer Bedeutung dirfte jedoch die raumliche Lage fir den
Bevolkerungsriickgang sein, wie die Prognosen fur den Zeitraum 2002 bis 2020 zeigen. Der
niedrigste Bevolkerungsriickgang wird demnach mit - 4,7% fur die Planungsregion Mittleres
Mecklenburg erwartet. Fir Westmecklenburg ist von einem Rickgang von - 9,5%, fir die
beiden 6stlich gelegenen Regionen Mecklenburgische Seenplatte von - 21,5% und von
Vorpommern von - 20,0% auszugehen. Das guinstigere Abschneiden von Westmecklenburg
konnte auf die Nahe zu den alten Bundeslandern zurickzufihren sein, die statt eines
Wegzuges ein Arbeitspendeln ermdoglicht. Das dirfte hingegen fir die beiden 6stlichen
Regionen von der Entfernung her eher unbedeutend sein, so dass dort arbeitsmarktbedingte
Wegzlge erfolgen. Diese Auspragung lasst sich auch in anderen neuen Bundeslandern, so
eindeutig in Thiringen und in Sachsen, feststellen. Dort weisen ebenfalls die grenznahen
Ré&ume deutlich unterdurchschnittliche Abwanderungen und die grenzfernen Raume hdhere
Abwanderungen auf. Das etwas guinstigere Abschneiden der dort gelegenen kreisfreien
Stadte dirfte durch deren gréf3eres Arbeitsplatzangebot in diesen strukturschwachen
R&umen begrindet sein.

Hervorzuheben sind die verhaltnismallig gunstigen Prognosen fir die Region Mittleres
Mecklenburg Rostock. Der erwartete Riickgang von nur - 4,7% bis 2020 liegt unter dem
Ruckgang, der durch den Geburtensaldo bevorstdnde. Diese Entwicklung ist nur durch

3 Seitz (2005), S. 11.
14 Ministerium fur Arbeit, Bau und Landesentwicklung, zitiert bei Seitz (2005), S. 13.
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positive Wanderungssalden erreichbar, von denen die Prognosen auch ausgehen. Diese
Annahmen scheinen berechtigt und stehen in unmittelbarem Zusammenhang mit der
Entwicklung in Rostock™. Rostock hat schlieRlich im Zeitraum von 2006 bis 2007 bei einem
Einwohnerverlust von lediglich - 0,1% eine nahezu gleich bleibende Bevolkerung. Das ist
eindeutig auf hohe Wanderungsgewinne zurtickzufiihren, mit denen die defizitdre naturliche
Entwicklung nahezu ausgeglichen werden konnte. Die glnstige Entwicklung im Umland der
Stadt wird wiederum nicht unwesentlich durch die Suburbanisierung und die Ausstrahlung
dieses Oberzentrums als Wirtschafts- und Arbeitsmarktstandort getragen. Von daher kommt
Rostock fur die demografische Entwicklung im Mittleren Mecklenburg entscheidende
Bedeutung zu.

Fazit:

Der Bevolkerungsrickgang durfte sich weiter fortsetzen. Die evtl. zu verandernde
EinflussgrofRe sind die Wanderungbewegungen und diese sind vor allem arbeitsmarktbedingt
und damit von der Wirtschaftsentwicklung abhangig. Die giunstige Entwicklung in Rostock,
letztlich auch der unterdurchschnittliche Einwohnerrickgang in den anderen kreisfreien
Stadten verdeutlicht die Bedeutung der Zentren fur die demografische Entwicklung.

2.3 Die Finanzsituation und Entwicklungsperspektiven
2. 3.1 Die Situation der Kommunalfinanzen in Mecklenburg-Vorpommern

Die Finanzsituation von Mecklenburg Vorpommern ist sowohl fiir das Land, als auch seine
Kreise und Kommunen qualifiziert und aktuell von einer unabhangigen Stelle, namlich durch
den Landesrechnungshof in seinem Jahresbericht 2007 *°, dargelegt worden. Deshalb
stitzen sich die nachfolgenden Ausfihrungen weitgehend auf diesen Bericht. In der
folgenden Darstellung werden in zusammengefasster Form die Aussagen dieses Berichtes
herangezogen, die fur die hier betrachteten Inhalte und Fragestellungen bedeutsam sind.

Die Kommunen weisen in Mecklenburg-Vorpommern offensichtlich eine sehr schwierige
finanzielle Situation auf, was vor allem durch die Unterdeckung der Haushalte in den Jahren
2003, 2005 und 2006 deutlich wird'’. Teilweise erreichen Sie nur den letzten Platz im
Vergleich mit den Daten aus den anderen neuen Bundeslandern und im Vergleich mit
finanzschwachen westdeutschen Flachenlandern. Die Daten beziehen sich zwar auf den
kommunalen Durchschnitt, so dass die Situation in einzelnen Gemeinden deutlich besser
sein kann. Umgekehrt bedeutet dies aber auch, dass die Situation in den anderen
Gemeinden noch ungunstiger aussieht.

Die Kommunen Mecklenburg-Vorpommerns erzielen lediglich 52% der Einnahmen der
finanzschwachen westdeutschen Flachenlander, wogegen Sachsen 65% erreicht und die
anderen neuen Lander immerhin auf durchschnittich 58% der Einnahmen dieser
Vergleichslander kommen'®. Diese problematische Situation wird jedoch bislang durch hohe
Zuweisungen von Land und Bund weitgehend kompensiert. Nach Berechnungen des

!> Ministerium f. Arbeit, Bau u. Landesentwicklung (2005), S. 9.
'% | andesrechnungshof 2007.
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Landesrechnungshofes handelt es sich dabei um eine Uberkompensation, da der Ausgleich
die Kommunen in Mecklenburg-Vorpommern insgesamt besser stellt als in
Vergleichslandern'®. AuRerdem haben die Kommunen des Landes sogar von 2005 bis 2006
mit 9,8% die hochste Wachstumsrate bei den Steuereinnahmen in den neuen
Bundeslandern erwirtschaftet.?

Dabei liegt das Kernproblem nicht in der niedrigen Finanzausstattung der
Gebietskorperschaften, sondern in zu den zu hohen Ausgaben?, denn die niedrigen
Einnahmen der Kommunen werden durch Zuschiisse sogar Uberkompensiert.

Wegen dieser Ausgleichszahlungen sieht der Landesrechnungshof die grundsatzlichen
Problemursachen auch weniger in den zu geringen Einnahmen, sondern in den hohen, d. h.
zu hohen Ausgaben® der Kommunen. Bezogen auf die Einwohner sind es die héchsten in
den neuen Bundeslandern. Die Problematik liegt vor allem darin begrindet, dass die
Ausgaben insbesondere in den Bereichen Sozialaufwendungen, Personalkosten und
Sachkosten sehr hoch liegen, so dass nur niedrige, im L&ndervergleich die niedrigsten
Aufwendungen fiir Investitionen getatigt werden kénnen®. Die hohen Sozialkosten sind
letztlich im Wesentlichen durch die Strukturschwéche des Landes mit hohen
Arbeitslosenzahlen bzw. der héchsten Anzahl an Bedarfsgemeinschaften im Landervergleich
bedingt®*. Die hohen Personalkosten fiihrt der Landesrechnungshof vor allem auf die
kleinteilige Kommunalstruktur zuriick, die nachweislich besonders kostenintensiv ist,”®> was
auch von Seitz geteilt wird *®. Von daher spricht sich der Rechnungshof fiir eine
Kommunalreform aus, in der die Gemeindegrof3e wenigstens auf 2.000 Einwohner
angehoben wird und zugleich die Gemeinden von Amtern zu Einheitsgemeinden
zusammengefasst werden?’.

Die problematische Finanzsituation wird zudem durch die ansteigende und im
Landervergleich Uberproportionale Zunahme der Verschuldung ?® sowie den damit
verbundenen hohen Aufwendungen fir den Kapitaldienst und durch den starken Anstieg der
Kassenkredite  deutlich. Mecklenburg Vorpommern weist heute die hdchste
einwohnerbezogene Inanspruchnahme von Kassenkrediten durch die Kommunen unter
samtlichen Bundeslandern auf®®. Die Kassenkredite, die zur kurzzeitigen Liquiditatssicherung
gedacht sind, haben sich hier vielfach zu einem Instrument der Dauerfinanzierung entwickelt.
Die gesetzliche Beschrankung der Kreditaufnahme fir Investitionen kann namlich mit
Kassenkrediten umgangen werden, um diese zur Abdeckung laufender Ausgaben zu nutzen.
Das entspricht zwar nicht den gesetzlichen Vorgaben fir kommunale Kreditaufnahme, ist
aber als Kassenkredit zuldssig. Diese Mdglichkeit beinhaltet jedoch einen schwerwiegenden

19 Seitz (2005)., S. VII.
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Nachteil, da fur Kassenkredite deutlich hdhere Zinsen als bei normaler Kreditaufnahme zu
zahlen sind.

Far die Zukunft muss ohne massive GegenmalRnahmen mit einer sehr problematischen
Entwicklung gerechnet werden, denn der Solidaritatspakt lauft in 11 Jahren aus. Gleichzeitig
werden Veranderungen im L&anderfinanzausgleich nach und nach wirksam. Dadurch steht
ein Rickgang der Zufiihrungen aus dem Landerfinanzausgleich von derzeit 128% des
Verteilungsniveaus auf 98%, ggf. sogar auf nur noch 95% bevor. Das hat unmittelbare
Auswirkungen auf die Verteilungsmasse, die dem Land Mecklenburg-Vorpommern im
kommunalen Finanzausgleich zur Verfiigung steht. Anders ausgedrickt, diese wichtige, fur
viele Kommunen wichtigste Einnahmeart wird in diesem Zeitraum deutlich zurtickgehen.
Uberdies muss ab 2013 auch mit einem deutlichen Riickgang der EU-Mittel gerechnet
werden, so dass sich die Einnahmesituation noch weiter verschlechtern wird. Schlief3lich
wirkt sich auch der Bevdlkerungsriickgang abtraglich auf die Einnahmen aus. Das gilt sowohl
fur den Landerfinanzausgleich, weil darin die BevolkerungsgrofRe Berticksichtigung findet, als
auch fur die Einnahmen des Landes und seiner Kommunen.

In Anbetracht dieser Perspektiven spricht sich der Landesrechnungshof flr noch starkere
Einsparungen bei den Kommunen, insbesondere bei den laufenden Ausgaben, und zugleich
fur eine Verstarkung bei der Ausschépfung mdglicher Einnahmen aus. Mdglichkeiten fir
Einsparungen sieht der Landesrechnungshof vor allem in einer Gebietsreform, die gréf3ere
Gemeinden schafft, Eingemeindungen von Umlandgemeinden in Kernstadte und in einer
Haushaltskonsolidierung, mit der vor allem auch die teuren Kassenkredite vermieden werden.
Nach Einschatzung des Landesrechnungshofes waren auch ohne Funktionalreform allein
durch die Gebietsreform Einsparungen in dreistelliger Millionenhéhe bei den
Personalausgaben sowie den séchlichen Verwaltungsausgaben méglich®. Chancen zur
Verbesserung der Einnahmen werden hingegen in einer Anhebung der niedrigen
Steuerhebeséatze, insbesondere der Grundsteuer B 3 |, aber auch in den
Gewerbesteuerhebesétzen sowie in den Gebuhren gesehen, denn Mecklenburg-
Vorpommern hat in diesen Bereichen mit die niedrigsten Sétze. Diese Vorschlage sind
jedoch nicht unproblematisch, denn eine Anhebung wirde z. T. zu deutlichen
Mehrbelastungen der Bevolkerung fiihren. Es st fragtlich, in wieweit diese in
strukturschwachen Raumen zu verkraften sind.

2. 3.2 Die Finanzsituation der kreisfreien Stadte

Die Situation der betrachteten kreisfreien Stadte ist insgesamt als besonders problematisch
einzustufen. Der Landesrechnungshof sieht neben den erforderlichen Anstrengungen der
Haushaltskonsolidierung die Notwendigkeit, dass den kreisfreien Stadten zusatzliche
Finanzquellen erschlossen werden®. Die kreisfreien Stadte erzielten zwar 2006 bezogen auf
die Einwohner hohere Steuereinnahmen als die kreisangehdrigen Gemeinden in
Mecklenburg-Vorpommern, aber das ist in den anderen Bundeslandern ebenfalls durchweg
Ublich, da diese Stadte auch wesentlich mehr Leistungen, auch fiir ihr Umland, erbringen.
Zudem erreichen die kreisfreien Stadte in Mecklenburg-Vorpommern im Landervergleich ein
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deutliches geringeres Steueraufkommen als in vergleichbaren Landern. In Sachsen erzielten
im Jahre 2006 diese Stadte 30% mehr Einnahmen. Der Durchschnitt der anderen neuen
Lander liegt ca. 7,5% uUber dem in Mecklenburg-Vorpommern. Der Durchschnitt der
finanzschwachen westdeutschen Flachenlander ist sogar um 91% héher. Das unglnstige
Abschneiden der kreisfreien Stadte Mecklenburg-Vorpommerns ist jedoch teilweise auch
durch deren verhaltnismalig geringe GrolRe im Landervergleich bedingt, da die
Leistungskraft tendenziell mit der GroéRe der Stadte zunimmit.

Fur schwerwiegende Probleme sprechen jedoch noch weitere Kriterien. Im Gegensatz zu
den kreisangehdrigen Gemeinden in Mecklenburg-Vorpommern hat sich in den Haushalten
der kreisfreien Stadte das strukturelle Defizit im Jahre 2006 erhéht®. Problematisch ist auch
deren Verschuldung. Zwar weisen die grol3eren und damit leistungsfahigeren Stadte in
Deutschland i. d. Regel eine Uberdurchschnittliche Verschuldung auf, aber in Mecklenburg-
Vorpommern ist sie im Landervergleich am hdochsten, obwohl hier die niedrigsten
Steuereinnahmen je Einwohner erzielt werden®. Die Situation ist bereits derart prekar, dass
investive Ausgaben in diesen Stadten inzwischen vollstandig nur noch durch
Landeszuweisungen, VermdgensveraufRerungen sowie Schuldenaufnahmen finanziert
werden kénnen®. AuRerdem mussten die groRen kreisfreien Stadte verstarkt Kassenkredite
in Anspruch nehmen, so dass Rostock und Schwerin eine erhebliche Altschuldenmenge vor
sich herschieben, die zu bewéltigen ist®*. Die hohe Verschuldung ist z. T. auf Investitionen fiir
wirtschaftsnahe Infrastruktur zurtickzufuhren, mit denen die Stadte die Bedingungen flr
Wirtschafts- und Artbeitsmarktentwicklung verbesserten. Diese Investitionen kommen auch
den einpendelnden Arbeitskraften aus dem Umland und als Steuereinnahmen auch deren
Gemeinden zugute, ohne dass diese an den Aufwendungen beteiligt werden. Problematisch
ist auch die fur die kreisfrein Stadte symtomatische sehr hohe Belastung durch
Sozialausgaben.

Zudem ist anzumerken, dass die oben angefiihrten ungiinstigen Perspektiven fir die
Finanzentwicklung genauso fiir die kreisfreien Stadte gelten. Deshalb kdnnte sich deren
schwierige Situation noch erheblich verschérfen.

Im Bericht des Landesrechnungshofes wird daher beflirchtet, dass die kreisfreien Stadte ihre
zentraldrtlichen Funktionen aufgrund der absehbar riicklaufigen Einnahmenentwicklung nicht
mehr aufrechterhalten kénnen, wenn sich die bisherige Entwicklung fortsetzt. Das wird mit
Bezugnahme auf das Landesentwicklungsprogramm als ausgesprochen problematisch
erachtet, da gerade diese sechs Stadte die wirtschaftlichen Zentren sind und daher grofite
Bedeutung fiir die zukiinftige Entwicklung Mecklenburg-Vorpommerns haben®’.

Eine wesentliche Ursache fur die schwierige Situation der kreisfreien Stadte sieht der
Landesrechnungshof in den Folgen der Stadt-Umland-Wanderungen. Durch diese in der
Vergangenheit ausgeprdgten Abwanderungen verlieren die Stddte vor allem
Schliisselzuweisungen und Steuerzahler. Das wiegt umso schwerer angesichts des
GroRRenanteils, die die Zuweisungen in ihren Haushalten einnehmen und weil es sich bei den
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Abwanderungen vor allem um besser verdienende Personen handelt, also Personen, die
Uberdurchschnittliche Steuerzahlungen leisten. Im Gegensatz zur Abwanderung besser
verdienender Bevolkerungsschichten verbleiben sozial schwache Haushalte in den Stadten,
denn sie sind tendenziell weniger mobil. Das hat dazu gefiihrt, dass die Belastung durch
Sozialkosten vor allem in diesen Stadten besonders hoch ist.*® In den Umlandgemeinden
wird die Abwanderung aus den Stadten zudem nicht nur durch Baulandausweisungen,
sondern zugleich durch niedrigere Hebeséatze fir Grundsteuer B und die Gewerbesteuer
forciert.

Den Stadten gehen also wichtige Einnahmen verloren, aber sie ,bleiben auf ihren Kosten
ohne Ausgleich sitzen®. Das Missverhdltnis bildet sich vor allem in der Infrastruktur ab, die
die kreisfreien Stadte vorhalten. Sie wird sowohl von den Stadtern als auch von etlichen
Umlandbewohnern genutzt, ohne dass diese Belastungen entsprechend der Kosten erfahren.
Als Beispiel sei auf den OPNV der Stadte verwiesen. Da kein OPNV kostendeckend arbeiten
kann, miussen die Fahrpreise durch erhebliche stadtische Zuschiisse auf eine akzeptable
GroRRe herunter subventioniert werden. Die Fahrpreissubvention kommt aber genauso den
Umlandbewohnern zu gute, die den OPNV nutzen, nur dass deren Gemeinden dadurch nicht
belastet werden.

Nach Auffassung des Rechnungshofes, der hier zugestimmt wird, muss deshalb neben einer
Hauhaltskonsolidierung die Einnahmesituation der Stadte verbessert werden. Dazu stellt der
Rechnungshof vor allem die Méglichkeit eigener Einnahmeverbesserungen, eine bessere
Berticksichtigung der KommunalgroRe im  Kommunalen-Finanzausgleich  sowie
Eingemeindungen zur Diskussion. Die Méglichkeit zur Verbesserung der Einnahmen durfte
zumindest hinsichtlich einer Erhéhung der Hebesétze kaum umsetzbar sein. Damit wirden
sich die Unterschiede zum Umland noch weiter erhéhen mit eindeutigem Schaden fir die
Standortattraktivitdt der Stadte. Beziglich der Berlcksichtigung der KommunalgrofRe wird im
Bericht des Landesrechungshofes angefihrt: “Aus Sicht des Landesrechnungshofes
bestehen weiterhin gute Griinde fiur die EinfiUhrung von nach GroR3enklassen gewichteten
Einwohnern als Hauptansatz zur Verteilung der Schliisselzuweisungen. Dies wirde als
positiven Nebeneffekt die Anreize fur freiwillige Zusammenschlisse auf gemeindlicher und
kreislicher Ebene stéarken und schon dadurch zu einer effizienten Gebietsstruktur beitragen
helfen**®. Zudem ist dazu anzufiihren, dass die meisten Bundeslander eine Gewichtung der
Einwohnerzahl bei der Bemessung der Schliusselzuweisungen vornehmen. Die Erwartungen,
dass dadurch eher kommunale Zusammenschliisse erfolgen werden jedoch zumindest durch
die sachsischen Erfahrungen kaum bestatigt.

Der Weg der Eingemeindungen zur Reduzierung der negativen Folgen der Stadt-Umland-
Wanderungen wurde bisher in den anderen neuen Bundeslandern, wie auch bei der grof3en
Gebietsreform in Westdeutschland, bei unterschiedlicher Ausprdgung mehr oder weniger
verfolgt. Der Landesrechnungshof hat Modellberechnungen zu den fiskalischen
Auswirkungen von Eingemeindungen erstellt. Die Modelbetrachtungen gehen davon aus,
dass in einem solchen Fall die laufenden Ausgaben der eingemeindeten Umlandgemeinden
an die Stadt Ubergehen. Da die Stadt die Verwaltungsaufgaben fir die Umlandgemeinden
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tbernimmt, kann eine effizientere Verwaltungsstruktur geschaffen werden bei gleichzeitiger
Beseitigung von Doppelstrukturen. Gleichfalls fallen die Kreis- und Amtsumlagen in den
Gemeinden weg. Die Einnahmen der Gemeinden an Steuern und anderer Art wirden
wiederum der Stadt zuflieRen. Da mit einer Eingemeindung auch die héheren Hebeséatze der
Stadt fur die Grundsteuern und Gewerbesteuern in den eingemeindeten Umlandgemeinden
rechtswirksam werden, wére mit einem doppelten Effekt bei den Einnahmen zu rechnen. Der
betreffende Landkreis wirde hingegen EinbuR3en erfahren, wenngleich ihm ein Teilbetrag der
Schlusselzuweisungen verbliebe und er Entlastungen erfdhren wirde, da er von den
Leistungen fir die eingemeindeten Gemeinden entbunden wird. Da der Landkreis kaum in
der Lage ist, seine Leistungen entsprechend des veranderten Gebietszuschnittes wegen der
Kostenremanenz kurzfristig zu reduzieren, waren dafir fir einen begrenzten Zeitraum
Ausgleichszahlungen im kommunalen Finanzausgleich notwendig®.

In einer Modellrechnung wurde dazu Rostock naher betrachtet. (Modellrechnungen wurden
nicht nur zu Rostock gemacht) Bei Eingemeindung der 23 Umlandgemeinden (an dieser
Stelle musste deutlich zum Ausdruck gebracht werden, dass es sich dabei um den gesamten
Stadt-Umland-Raum handeln wirde) wirde sich die Einwohnerzahl der Hansestadt um +
21,2% auf ca. 241.390 Einwohner und die Flache von 181 gkm auf 545 gkm erhéhen. Dies
hatte jedoch zugleich zur Folge, dass der betroffene Landkreis Dobern 35% seiner
Bevolkerung verlieren und von den bestehenden 6 Amtern eins vollstandig der Stadt
zugange und die tbrigen Einwohnerverluste von 5% bis 90% erfahren wiirden. Bei einer
Eingemeindung wiirden Rostock durch Ubernahme der Ausgaben fiir diese Gemeinden
Mehrkosten in Hohe von ca. 24 Mio. entstehen. Zugleich wirde die Stadt die
Steuereinnahmen dieser Gemeinden in Héhe von 18,9 Mio. erhalten. Durch Angleichung der
Hebesatze wirde dieser Betrag auf 24,6 Mio. steigen, so dass er die Ausgabenseite
Ubertreffen wirde. Da die Stadt zusatzlich noch die Schlisselzuweisungen fir die
betreffenden Gemeinden sowie die dort anfallenden Gebihren, Entgelte und Sonstiges
erhielte, wirde sich die Eingemeindung in einem zusatzlichen Nettoeffekt in Héhe von etwa
21,5 Mio. Mehreinnahmen fiir Rostock auswirken*:.

Mit einer Durchsetzung der Eingemeindung der Umlandgemeinden in die sechs kreisfreien
Stadte lieRe sich ein Nettoeffekt von ca. 60 Mio. zugunsten dieser Stadte erzeugen. Dieser
Schritt hatte jedoch zugleich eindeutige Riickwirkungen, was sich z. T. in Kostenbelastungen
fur die Birger als auch in erheblichen Verénderungen fir die administrative Struktur des
Landes auswirken wirde. Durch die Heraufsetzung der Hebesétze in den eingemeindeten
Gemeinden wirde die Belastung der dort ansdssigen Einwohner steigen. Dieser
Kostenanstieg ist jedoch hinzunehmen, weil damit die betreffende Bevolkerung an den
realen Kosten, die fur ihre Versorgung entstehen, angemessen beteiligt wird. Die
Verédnderung der Gebietsstruktur wirde hingegen bewirken, dass dann 38% der
Landesbevélkerung in den kreisfreien Stadten lebten. Damit wéaren eindeutig finanziell
nachteilige Effekte fiir die Landkreise und betroffenen Amter verbunden. Zudem wére dann
die vom Landesrechnungshof geforderte ausreichende GréRe von Landkreisen und Amtern
noch weniger gegeben. Deshalb kénnten mit diesen Uberlegungen weitgehend vorteilhafte

“a.a 0.,S.89-92.
“a.a 0., S.93-98.
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Wirkungen nur im Rahmen einer umfassenden Gebietsreform erzielt werden, eine Reform
die sowohl den Zuschnitt der Landkreise als auch der Kommunen und Amter einbeziehen
musste.

2. 3. 3 Die Wirkungen der Kommunalreform auf die 6ffentlichen Finanzen

Die nachstehenden Betrachtungen basieren auf dem Gutachten von Seitz zu den
Okonomischen und fiskalischen Effekten der Verwaltungsreform in Mecklenburg-
Vorpommern®. Seitz verweist in seinem Gutachten auf die zu hohen Ausgaben in diesem
Bundesland, die vor allem auch in zu hohen Personalkosten liegen. Die Finanzprobleme
wurden zwar bislang durch die hohen Zuweisungen abgemindert, aber fir die Zukunft muss
mit erheblicher Verscharfung der Probleme gerechnet werden. Seitz fihrt dafir vor allem die
demografische Entwicklung und die Entwicklung der Zuweisungen und Transferzahlungen
an das Land und seine Kommunen an.

Infolge hoher Kostenremanenzen fir 6ffentliche Leistungen lassen sich die Aufwendungen
nur begrenzt bzw. nur z. T. an den Bevoélkerungsriickgang anpassen. Dadurch missen die
Kosten von immer weniger Einwohnern aufgebracht werden, so dass sie zwangslaufig je
Einwohner ansteigen *®. Diese Zusammenhange wurden auch von anderen Autoren
nachgewiesen*’. Die hohen Kosten liegen dabei vor allem im Personalbereich und in den
Infrastrukturaufwendungen. Seitz fihrt zwar an, dass sich bei Einwohnerriickgangen Kosten
durch ein gezieltes Management senken lassen®. Das hat auch Winkel bereits Ende der
achtziger Jahre nachgewiesen“®. Das Einsparungspotential ist jedoch begrenzt, so dass
trotzdem von merklich hoheren Aufwendungen je Einwohner auszugehen ist. Problematisch
ist dabei vor allem die kleinteilige Gebietsstruktur und die dadurch mit bedingten hohen
Personalkosten. Seitz verweist darauf, dass beim heutigen Kreiszuschnitt im Jahre 2020
manche Kreise in Mecklenburg-Vorpommern auf die Einwohnerzahl einer Kleinstadt
absinken®’. Bei der derzeitigen Kreisstruktur kann der Ausgabeniiberhang der Kreise
gegenuber den finanzschwachen westdeutschen Flachenlandern nach seinen
Berechnungen nur zu 40% abgebaut werden”®.

Das reicht nicht aus, insbesondere in Hinblick auf die =zukinftigen finanziellen
Entwicklungsperspektiven des Landes. Seitz erwartet genauso wie der Bericht des
Landesrechnungshofes, dass aufgrund des Auslaufens der Solidaritdtsmittel, der
Verédnderungen im Landerfinanzausgleich und der Folgen des Einwohnerriickgangs fir die
Ausgleichszahlungen die hohen Zuweisungen, die heute auf die Einwohner bezogen noch
fur das Land 23% und fiur die Kommunen 22% Uber denen in finanzschwachen westlichen
Flachenlandern liegen, deutlich zuriickgehen. Nach seinen Berechnungen werden sie 2020
fir das Land nur noch 98% und fur die Kommunen 95,5% des Niveaus der finanzschwachen
westdeutschen Vergleichslander erreichen®. Das entspricht einem Verlust von ca. einem
Viertel der Einnahmen, der aulRerst schwierig zu verkraften ist, was in Anbetracht der

2 Seitz (2005).

3 Seitz (2005), S. 19.

** vgl. Ewringmann/Heimann/Schaefer/Bertenrath (2004), S. 11.
5 Seitz (2005), S. 19.

> Winkel (1989).

* Seitz (2005), S. 11.

*®a.a. 0., S. V.

“®a.a0.,S.V.
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derzeitigen unter gunstigen Bedingungen entstandenen schwierigen Finanzsituation
besonderes Gewicht erhalt. Die drastische Verschlechterung der Einnahmen liel3e sich nach
den Berechnungen von Seitz selbst dann nicht vermeiden, wenn das Land zukunftig
kontinuierlich ein jahrliches Wirtschaftswachstum von 1,5% erreichen wiirde®.

Seitz rAumt deshalb einer Konsolidierung der Haushalte in Mecklenburg-Vorpommern grofite
Prioritat fur die zukinftige Entwicklung des Landes ein und sieht dabei in der
Verwaltungsreform mit der Reduzierung auf vier Landkreise einen wichtigen Schritt zur
Umsetzung dieser Erfordernisse. Er leitet daraus mehrfache Vorteile fir die Entwicklung des
Landes ab, namlich die Kostenersparnisse, die damit ermoglicht werden und in den
effizientere Strukturen fur das Verwaltungshandeln zum Wohl von Birgern und Betrieben
sowie in verbesserten Handlungsstrukturen fir die Stadt-Umland-Beziehungen.

Nach den Berechnungen von Seitz ermdglicht die Verwaltungsreform, mit der die Landkreise
auf vier reduziert werden, jahrliche Einsparungen in Hohe von 105 Mio. € an Personal und
von ca. 50 Mio. € bei den laufenden Sachaufwendungen. Da diese Berechnungen aufgrund
der unterschiedlichen Struktur der Daten und Bezugszeitraume unvermeidliche
Unsicherheiten aufweisen, ist bei den Personaleinsparungen von einer Streubreite von ca.
55 bis 115 Mio. € auszugehen, bei den Sachaufwendungen von ca. 70 bis 150 Mio. €.
Daraus leitet er einen belastbaren Schatzwert von jahrlichen Einsparungen von 100 Mio. €
ab®'. Bei diesen Daten entspricht das einer vorsichtigen Schatzung, ggf. kénnten die
Einsparungen noch deutlich hdher liegen. Allerdings muss bei der Umsetzung der
Verwaltungsreform temporar mit zusétzlichen Kosten gerechnet werden, da sich die
vorhandenen Personal- als auch Sachstrukturen nicht kurzfristig und kostenneutral umstellen
lassen. Diese Kosten treten jedoch im Gegensatz zu den Einsparungen nur flr einen
begrenzten Zeitraum auf. Die Einsparungen Uberwiegen aber die Kosten, so dass dennoch
frihzeitig ein Spareffekt zu erwarten ist, der zudem im zeitlichen Verlauf deutlich ansteigen
wird bis zu der angefihrten GroéRe. Zudem ergeben sich weitere Einsparungen, weil dann
auch die Kosten fir die politischen Strukturen, also Landréte und Beigeordnete sowie deren
Blros, in acht Kreisen wegfallen. Da zugleich zur Starkung der Blrgernéhe zusatzliche
Stellen wie Fraktionsassistenten und dgl. vorgesehen sind, werden diese Einsparungen
jedoch z. T. wieder aufgebraucht, so dass Seitz sie in seinen Berechnungen nicht explizit
berticksichtig hat.

Die durch die Verwaltungsreform erzielbaren effizienteren Verwaltungsstrukturen begriindet
Seitz vor allem damit, dass durch die Reform Aufgaben vom Land nach unten verlagert
werden, also die Aufgabenerfillung dichter an die Problemebene heranriickt durch die
grolReren Verwaltungseinheiten der zukinftigen Grol3kreise. Er veranschaulicht seine
Position mit den Folgen der Funktionalreform fur Wismar, wobei er die kreisfreie Stadt als
kleinsten Kreis bezeichnet. Durch eine Funktionalreform ohne Einkreisung waren vom
Landespersonal derzeit 40 Stellen auf die Hansestadt Wismar Ubergegangen, wéhrend bei
einer Funktionalreform mit grof3ziigiger Kreisgebietsreform auf den dann zukilnftig kleinsten
GroRRkreis Nordwest-Mecklenburg immerhin 220 Stellen (bergingen. Bei dieser
GroRRenordnung ist eine effiziente und optimale Bearbeitung der Sachvorgadnge eher maglich,

0a.a0,S.V.
la.a 0., S. V.
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zumal dadurch die Voraussetzungen fir spezialisiertes, qualifiziertes Personal verbessert
werden.>® AuRerdem werden damit die Verwaltungsvorgénge fir den Birger einfacher und
transparenter. Die Kreise gewinnen grol3ere Gestaltungsspielrdume und kénnen damit tUber
ein wesentlich breiteres strukturpolitisches Instrumentarium verfigen. Seitz fuhrt dazu an:
.Die GrolRe der Neukreise ermoéglicht es, durch die Zusammenlegung der gesamten
Wirtschaftsfordereinrichtungen der bisherigen Kreise handlungsfahige one-stop-shops
aufzubauen, die potentielle Investoren von Projektbeginn bis Projektabschluss begleiten und
unterstutzen kénnen. Durch den reinen Grolieneffekt werden diese
»Ansiedlungsagenturen“ der Kreise auch binnen kurzer Zeit eine hinreichende Routine
entwickeln und sich bei Bedarf auch professionelle Beratung leisten kénnen®:.

Diese Wirkungserwartungen liegen nahe, doch ist die Darstellung nach der hier vertretenen
Position etwas einseitig und kann auch anders gesehen werden. Seitz begrif3t in seiner
Argumentation zum einen eine Aufgabenverlagerung vom Land nach unten zur
Problemebene, also eine Dezentralisierung. Zugleich spricht er sich auf anderer Ebene fir
eine umgekehrte Vorgehensweise aus, nadmlich fir eine Verwaltungskonzentration in den
zukUnftigen Grol3kreisen. Diese gegenséatzlichen Positionen kdnnen nur dann Uberzeugen,
wenn Schwellwerte bewiesen werden, ab wann es effizient ist, Landesaufgaben zu
delegieren und welche GrolRenordnung dazu jeweils erforderlich ist. Diese Beweisflihrung
bleibt aus. Der am Beispiel des geplanten Landkreises Nordwest-Mecklenburg gestitzten
Argumentation von Seitz, dass eine grol3e Verwaltung grundsatzlich bessere Leistungen
erzielt, ist zu widersprechen. Natirlich muss eine Verwaltung eine Mindestgrdf3e haben, um
bestimmte Aufgaben zu bewiltigen. Die konnte jedoch ebenso bei einer Ubertragung auf
eine Verwaltung mit 40 Stellen gegeben sein, und es midssen daflr nicht zwingend tber 220
Stellen verfigbar sein, wie in der Ausstattung eines Grol3kreises was gerade in Hinblick auf
die Ansiedlungsbemihungen der Kommunen gilt. Als Argument dazu sei auf ein Ranking
des DIW (Deutschen Instituts fur Wirtschaftsforschung) verwiesen, in dem im Jahre 2003 die
Leistungen von Stadten fur Wirtschaftsansiedlungen betrachtet wurden. ** Die
vergleichsweise grol3e Verwaltung der knapp 500.000 Einwohner zéhlenden séchsischen
Landeshauptstadt Dresden erreichte hierbei lediglich eine mittlere Platzierung der dritten
Kategorie. Das Sachsische Mittezentrum Ddbeln mit damals ca. 24.500 Einwohnern wurde
hingegen hervorragend bewertet und kam in die erste Kategorie. Das gute Abschneiden lag
daran begriindet, dass Dobeln trotz der geringen Grof3e Ansiedlungsinteressenten im Sinne
eines  one-stop-shops  Uber das gesamte Verfahren von  qualifiziertem,
entscheidungsbefugtem Personal betreute, Dresden Ansiedlungen hingegen eher als
Regelvorgange einer Grolverwaltung sieht. Von daher kdonnen sich GrofRverwaltungen
gerade mit der von Seitz begrifdten Routine auch gegenteilig auswirken.

Des Weiteren wird hier auch die Argumentation beziglich der Wirkungen auf die Stadt-
Umland-R&ume  kritisch gesehen. Seitz  verweist dazu zutreffend auf die
Pendlerverflechtungen zwischen den kreisfreien Stddten und den Umlandkreisen, die
erhebliche Verzerrungseffekte erzeugen, da sie mit direkten und indirekten Kosten
verbunden sind. Das spricht eindeutig fuir Handlungsbedarf, der ja ebenfalls auch vom

2a.a.0.,S. X
% a.a 0,S. V.
> DIW (2003).
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Landesrechnungshof gesehen wird. Seitz fiihrt nun dazu an: ,Die Kreisreform schafft
hingegen eine weitgehende multidimensionale Einheit von Wirtschaftsraum, Lebensraum der
Bevolkerung und administrativem  Aktionsraum, was zu einer Starkung der
Entwicklungsfahigkeit und Standortattraktivitdt des gesamten Landes beitrégt. Diese Struktur
kann sogar eine ,Leitbildfunktion* Ubernehmen, deren Kerngedanke die Ausrichtung der
Administrationsrdume an den Handlungsraumen der Birger und Betriebe ist, und einen
Teilraum des Landes ermdglicht. Das im Rahmen der Untersuchung aus den
Pendlerstromen abgeleitete 4-er Kreismodell ist sogar 6konomisch begrindet und macht das
Ziehen der Kreisgrenzen in der Sache nachvollziehbar*®. Ein engeres Zusammenwirken ist
in den Stadt-Umland-Raumen ohne Zweifel erforderlich, aber der Automatismus der
positiven Wirkungen und Effekte, den Seitz unterstellt, wird hier angezweifelt. Bei den
Zentren der erfolgreichsten deutschen Wirtschaftsraume handelt es sich durchweg um
kreisfreie Stadte und nicht um kreisangehdrige Stadte des umgebenden Landkreises. Der
Erfolg fur das notwendige Zusammenwirken lasst sich offensichtlich auch auf anderem Wege
als durch Einkreisung der kreisfreien Stadt in den umgebenden Landkreis erzielen.
AuBBerdem dirfte das erfolgreiche Zusammenwirken von etlichen weiteren Faktoren
abhangen, die dabei zu berlicksichtigen sind. Zudem kdnnen sich aus der
Verwaltungsreform auch nachteilige Effekte fur die Zentren einstellen, weil dann namlich in
manchen Entscheidungsvorgdngen nicht mehr die Stadt entscheidungsbefugt ist, sondern
der Landkreis oder zumindest dessen Einbeziehung erforderlich ist. Von daher lassen sich
die Effekte nur bei einer genaueren Betrachtung zutreffend beurteilen.

Fazit

Die Kommunen Mecklenburg-Vorpommerns weisen eine schwierige Finanzlage auf, was
weniger auf die zu geringen Einnahmen als vielmehr auf die zu hohen Ausgaben
zurickzufihren ist. Die Finanzsituation der kreisfreien Stadte sind besonders problematisch,
was vor allem in den negativen Folgen der Stadt-Umland-Wanderungen der zuriickliegenden
Jahre seine Ursachen hat. Die Zukunft spricht fiir eine weitere, voraussichtlich wesentliche
Verscharfung der finanziellen Lage, denn die Mittel flr Zuschisse und aus dem
Finanzausgleich werden erheblich zurickgehen. Aufgrund der derzeitigen finanziellen
Probleme und der finanziellen Entwicklungperspektive beflirchtet der Landesrechnungshof,
dass die kreisfreien Stadte ihre zentral6rtlichen Funktionen nicht mehr im erforderlichen
Umfang werden erfillen kénnen. Deshalb besteht fiur diese Kommunen besonderer
Handlungsbedarf.

Der Landesrechnungshof stellt dazu eine Gebietsreform zur Diskussion, die auf umfassende
Eingemeindungen von Umlandgemeinden durch die kreisfreien Stadte basiert. Damit lieRen
sich voraussichtlich die Stadt-Umland-Probleme I6sen oder zumindest reduzieren und es
kénnten zugleich deutliche Einsparungen, insbesondere im aufwendigen Personalbereich
und bei den laufenden Sachkosten, verwirklicht werden. Aullerdem wére eine
Vereinheitlichung der unterschiedlichen Hebesatze zugunsten der Stadte moglich. Bei einer
derartigen Losung wirden jedoch zugleich die Landkreise derart viele Einwohner verlieren,
dass eine tragfahige und effiziente Losung nur bei einer gleichzeitigen, darauf abgestimmten
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Gebietsreform moglich ware, wozu der Landesrechnungshof jedoch keine weiteren
Aussagen trifft.

Das Gutachten von Seitz vergleicht die Beibehaltung des Status quo mit der Verwaltungs-
und Gebietsreform, die in vier Landkreisen miindet. Seitz weist plausibel und tUberzeugend
nach, dass mit dem 4-Kreismodell erheblich gréRRere Einsparungen als bei einer
Beibehaltung der derzeitigen Kreisstruktur mdglich sind. Von daher sprechen sowohl die
Uberlegungen von Seitz als auch die des Landesrechnungshofes fiir den Handlungsbedarf
und damit letztlich auch fur eine Gebietsreform.

Der von Seitz unterstellte deutliche Effizienzzuwachs fir das Verwaltungshandeln und die
mit dem 4-Kreismodell unterstellte wesentliche Verbesserung der Stadt-Umland-Problematik
wird hier hingegen nicht in gleichen MaRe geteilt. Es gibt eindeutige Beispiele, dass
GroRRverwaltungen mitunter burokratisch und damit nachteilig handeln und mittlere
Verwaltungen gerade in der von Seitz angefiihrten Ansiedlungsbetreuung wesentlich
erfolgreicher sind. Dariber hinaus bewirkt die Zuordnung der kreisfreien Stadte in einen
Landkreis noch keine Losung der Stadt-Umland-Probleme. Dazu missten weiterreichende
Aussagen getroffen werden, wie eben diese schadliche Konkurrenz vermieden und abgebaut
werden kann, was vor allem auch beziiglich der unterschiedlichen Steuerhebesatze gilt.
AuBerdem hat sich die Stadt-Umland-Wanderung inzwischen deutlich abgeschwéacht. Es
geht deshalb weniger um die Vermeidung derartiger zukunftiger Wanderungen, sondern um
die Entzerrung der dadurch entstandenen negativen Auswirkungen. Wie das erfolgen soll, ist
aus den Ausfiihrungen von Seitz, abgesehen von seiner Forderung nach einer Modifizierung
des Finanzausgleichs, nicht ersichtlich. Mit der vom Landesrechnungshof vorgeschlagenen
Eingemeindung liel3en sich hingegen die nachteiligen Folgen der Abwanderungen in das
Umland fir die kreisfreien Stadte umfassend korrigieren.

2.4 Versorgungsleistungen der kreisfreien Stadte

Die Versorgungsleistungen der kreisfreien Stadte fur Mecklenburg-Vorpommern umfassen
eine breite Palette, wobei die wesentliche Bedeutung folgenden Bereichen zukommt:

- Wirtschaftsentwicklung und Arbeitsmarkt
- Fremdenverkehr, Tourismus, Erholung

¢ Versorgung mit Gemeinbedarfseinrichtungen und —leistungen in den Bereichen
Bildung, Gesundheitsversorgung, Kultur, Freizeit und Sport sowie Verwaltung,

womit sie Zentren sozialer Kommunikation sind.
Wirtschaftsentwicklung und Arbeitsmarkt

Den kreisfreien Stadten kommt sowohl von ihrem Wirtschaftspotential, dem
Arbeitsplatzangebot als auch ihrer AuRRenwirkung wesentliche Bedeutung fur die
wirtschaftliche Entwicklung in Mecklenburg Vorpommern zu. In diesen Stadten wurde im
Jahre 2004 durchschnittlich ein BIP von 43.332 €/Erwerbstatigen erwirtschaftet, das fur
Mecklenburg-Vorpommern Uberdurchschnittlich ist. Dabei reichte die wirtschaftliche
Leistungskraft der einzelnen Stadte von 40.871 €/Erwerbstatigen bis zu 46.757
€/Erwerbstatigen. Die hohe Leistungskraft driickt sich auch in dem EU-Vergleichswert des
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BIP je Einwohner in Kaufkraftstandards aus. Die sechs Stadte erreichen darin bei einer
Streubreite von 92,9 bis 126,7 Punkten einen Durchschnittswert von 107,2, der tlber dem EU
Durchschnitt von 100 und sehr deutlich Uber den Landesdurchschnitt von 78,6 von
Mecklenburg-Vorpommern liegt. Die hohe wirtschaftliche Leistungskraft driickt sich auch in
der Gesamtzahl von 284.934 Erwerbstatigen und Arbeitnehmer im Jahre 2005 aus. Dabei
kénnten die wirtschaftlichen Leistungen wahrscheinlich noch héher liegen, wenn die Stadte
grolRere Potentiale an gewerblichen Nutzflachen hatten. Aufgrund der Flachenknappheit, die
von der Mehrzahl der kreisfreien Stadten angefthrt wird (Ausnahmen: Greifswald und
Schwerin), ergeben sich eindeutige Entwicklungsnachteile, die z. T. bereits den Verlust
madglicher Ansiedlungen bewirkt haben.

Bei einem Bevdlkerungsanteil der kreisfreien Stadte Mecklenburg-Vorpommerns von
30,7%"° im Jahr 2006 betrug der Anteil aller Erwerbstatigen und Arbeitnehmer, die ihren
Arbeitsplatz in der Stadt hatten, ca. 42%.

Die sechs kreisfreien Stadte weisen dabei folgende Bevdlkerungszentralitat auf:

Tabelle 1: Bevolkerungszentralitat der sechs kreisfreien Stadte

Stadt Einwohner Einwohner Stadt | Einwohner Zentralitats-
Gemeinde Umland-Raum mittelzentraler/oberze | quotient
(1.7.2007) (1.7.2007) ntraler
Verflechtungsbereich
(31.12.2005)
Greifswald 53.125 | 11.002 (OVP) 84.954 1,59
578 (NVP) 384.595* 3,43
Neubrandenburg 67.237 743 (DEM) 157.593 2,31
364 (MUR) 367.822 5,39
14.383 (MST)
Rostock 199.751 | 41.356 (DBR) 320.922 1,61
461.327 2,31
Schwerin 96.082 | 17.167 (LWL) 178.232 1,84
8.292 (NWM) 493.522 511
13.327 (PCH)
Stralsund 58.175 | 13.189 (NVP) 107.074 1,82
384.595* 3,43
Wismar 44.999 | 10.507 (NWM) 85.775 1,89

* Greifswald und Stralsund besitzen einen gemeinsamen Oberbereich

Quellen: Zentrale Orte in Mecklenburg-Vorpommern. Meldungen an IM am 8.11.2006 zur Berechnung
der Zuweisungen fir Ubergemeindliche Aufgaben gemal § 10 e FAG im Jahr 2007 (fur Mittel- und
Oberbereiche) sowie Enquete-Kommission Drs. 5/88.

% Statistisches Landesamt Mecklenburg-Vorpommern: Statistische Berichte A 133K.
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Die Zahlen belegen, dass eine hohe Anzahl der Erwerbstétigen aus dem Umland in den
kreisfreien Stadten Beschéftigung findet. In Schwerin sind 54,5% der Erwerbstatigen und
Arbeitnehmer Einpendler, in Wismar kommen 48,3% aus dem Umland, in Rostock 38,2%
und auch die anderen Stadte verzeichnen einen hohen Einpendleranteil.

Der enorme Zentralitatsquotient aus Einwohnern im Versorgungsraum / Einwohner im
zentralen Ort belegt das Ausmall der Leistungen, die die kreisfreien Stadte fur Dritte
erbringen. Grol3en von 5,11 fir Schwerin oder 5,39 fir Neubrandenburg sind bundesweit
Spitzenwerte.

Insbesondere die Gemeinden der Stadt-Umland-Raume sind stark auf die Kernstadte als
Arbeitsorte ausgerichtet. So Ubertreffen fast alle der Gemeinden das 40%-
Einpendlerkriterium in die Kernstadt®’, dass neben anderen laut Kapitel 3.1.3 LEP i.V.m. Abb.
5 die Einbeziehung in einen Stadt-Umland-Raum erforderlich macht.

Aktuell (Enquete-Kommission 2008c) trifft dies zu im

- Stadt-Umland-Raum Greifswald auf 11 von 11 Gemeinden (Durchschnitt: 54,9%)

- Stadt-Umland-Raum Neubrandenburg auf 12 von 14 Gemeinden (Durchschnitt 54,7%)®
- Stadt-Umland-Raum Rostock auf 22 von 23 Gemeinden (Durchschnitt 52,2%)°

- Stadt-Umland-Raum Schwerin auf 23 von 24 Gemeinden (Durchschnitt 53,6%)%°

- Stadt-Umland-Raum Stralsund auf 11 von 11 Gemeinden (55,3%)

- Stadt-Umland-Raum Wismar auf 7 von 8 Gemeinden (46,4%)

Von daher haben die Stadte zugleich eine grof3e regionale Bedeutung fir die jeweiligen
Arbeitsmarkte bzw. als Arbeitsplatzspender fir das Umland. Diese Bedeutung wird u. a.
auch an den Kommunalfinanzen von Wismar deutlich. Obwohl die Stadt deutlich
Uberdurchschnittliche  Wirtschaftskennziffern und deutlich Uberdurchschnittliche
Gewerbesteuereinnahmen aufweist, erzielt sie fur die kreisfreien Stadte
unterdurchschnittliche Einnahmen an Einkommensteuern. Diese Auspragung ist
offensichtlich in dem hohen Einpendleranteil begrindet, womit ein Grof3teil der
Einkommensteuer der Beschéftigten in der Stadt in das Umland abflief3t. Mit ihrer Bedeutung
fur den regionalen Arbeitsmarkt entsprechen die kreisfreien Stadte auch dem neuen
raumordnerischen Ansatz, der darauf abzielt, die landlichen Raume durch die Ausstrahlung
von sogenannten ,Wirtschaftsleuchttirmen® zu sichern.

°" Erlauterung: Gemeint ist hiermit die Quote der sozialversicherungspflichtig Beschaftigten in der Gemeinde, die
ihren Arbeitsplatz in der Kernstadt haben.

% In der Aufstellung des Statistischen Landesamts fiir die Enquete-Kommission (2008c) fehlt aus nicht bekannten
Griinden eine der 14 Gemeinden (Sponholz, Amt Neverin), die laut LEP ebenfalls zum Stadt-Umland-Raum
Schwerin zahlt und sogar unmittelbar an die Stadt Neubrandenburg grenzt. An der Gesamtaussage dirfte sich
deshalb kaum etwas andern.

**In der Aufstellung des Statistischen Landesamts fiir die Enquete-Kommission (2008c) sind zusatzlich vier
weitere Gemeinden einbezogen worden, die nicht zum Stadt-Umland-Raum Rostock gehdren und daher hier
herausgerechnet worden sind.

% |n der Aufstellung des Statistischen Landesamts fiir die Enquete-Kommission (2008c) fehlt aus nicht bekannten
Griinden eine der 24 Gemeinden (Retgendorf, Amt Ostufer Schweriner See), die laut LEP ebenfalls zum Stadt-
Umland-Raum Schwerin zahlt. An der Gesamtaussage dirfte sich deshalb kaum etwas &ndern.
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Die dafur zur Verfugung stehende Flachenausstattung ist teilweise denkbar gering:
zumindest die Gemarkungsflachen der vier kleineren Stadte Greifswald, Neubrandenburg,
Stralsund und Wismar sind auch im bundesweiten Vergleich ausgesprochen klein:

Tabelle 2: Einwohner und Gemarkungsflache der sechs kreisfreien Stadte

Stadt Einwohner (2007) | Gemeindeflache in km? | Dichte EW/km?
Schwerin 96.082 130 744
Neubrandenburg 67.237 86 793
Greifswald 53.125 50 1066

Wismar 44.999 42 1081

Rostock 199.751 181 1101

Stralsund 58.175 39 1495

Quelle: eigene Darstellung

So haben denn auch vier von den sechs kreisfreien Stadten in ihren Stellungnahmen
gegeniber der Enquete-Kommission auf erhebliche Flachenbedarfe hingewiesen (Vgl. dazu
auch Kap. 2.6 sowie Kap. 3.3.2).

Die AuRenwirkung und die wichtige Bedeutung der kreisfreien Stadte werden auch dadurch
belegt, dass die wesentlichen wirtschaftlichen Entwicklungsimpulse heute eindeutig von den
groReren Zentren in Europa und langst nicht mehr von den landlichen Regionen ausgehen.
Im Zeitalter der Europaisierung und Globalisierung kommt es auf eine Verflechtung und
Einbindung in die innereuropaischen Entwicklungsstrome an, und die vollziehen sich
eindeutig zwischen den Zentren. Zudem konzentriert sich die Beschaftigtenentwicklung in
Deutschland eindeutig auf die zentralen Raume®. Die landlichen Raume sind dagegen in
diese Entwicklung in samtlichen Bundeslandern, ausgenommen einiger Kkleinerer
siddeutscher TeilrAume, nur nachrangig oder gar nicht eingebunden. Die
Bundesraumordnung hat dieser Entwicklung mit ihren neuen Leitbildern und
Handlungsstrategien fir die Raumentwicklung in Deutschland mit der eindeutigen
Zentrumsausrichtung langst Rechnung getragen . Das tragende Geriist des neuen
Leitbildes der Bundesraumordnung Wachstum und Innovation geht dabei von 10
Metropolregionen fiir Deutschland aus. Fir Mecklenburg-Vorpommern wird darin keine
eigene Metropolregion ausgewiesen, sondern das Land den beiden Metropolregionen Berlin
und Hamburg zugeordnet. In Anbetracht dieser Entwicklung ist es von grof3ter Wichtigkeit,
dass Mecklenburg-Vorpommern gerade seine Zentren starkt. Das gilt umso mehr, da es sich
bei den Zentren Mecklenburg-Vorpommerns im europdischen, aber auch selbst im
innerdeutschen Vergleich, eher nur um mittlere bis kleinere Zentren handelt. Deshalb ist es
umso wichtiger, dass die Zentren des Landes keine Schwéachung, auch nicht durch weitere
deutliche Einwohnerverluste erfahren, sondern dass sie gestarkt werden. Andernfalls

®1 Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung (2005), S. 22.
%2 Siehe die Beitrage in: Neue Leitbilder der Raumentwicklung in Deutschland, in: Informationen zur
Raumentwicklung, 2006, H. 11/12.
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entsteht die Gefahr, dass Mecklenburg-Vorpommern von der innerdeutschen und
innereuropaischen Wirtschaftsentwicklung z. T. abgekoppelt wird, was mit grof3ten
Zukunftsnachteilen verbunden ware.

Fremdenverkehr

Den kreisfreien Stadten kommt durch ihre Ausstrahlung, ihrer kulturellen und
freizeitbezogenen Infrastruktur sowie ihres breiten kulturellen Angebots wichtige Bedeutung
fur den Fremdenverkehr in Mecklenburg-Vorpommern zu. Die Einstufung der Innenstadte
von Stralsund und Wismar zum Weltkulturerbe durch die UNESCO beinhaltet wesentliche
AuBBenwirkungen, die weit Uber Deutschland hinausgehen. Das breite Kultur- und
Freizeitangebot der kreisfreien Stadte hat zudem nicht nur fir den Stadtetourismus
Bedeutung, sondern bei den deutschen Wettergegebenheiten ebenfalls auch fir Erholungs-
und Strandurlauber. Von daher leisten die kreisfreien Stadte auch einen wichtigen regionalen
Beitrag fur den Fremdenverkehr, der dem gesamten Lande zugute kommt.

Bildung

Die kreisfreien Stadte haben grol3e regionale Bedeutung im Bildungsbereich. Das gilt bereits
fur die allgemeinbildenden Schulen. Charakteristisch ist dabei die Ausprdgung des
zentralortlichen Bildungskoeffizienten, der das Verhéltnis der versorgten Schiler zu den
ansassigen Schilern ausdriickt. Bei einem Koeffizienten von 0,97 bis 0,98 wirde die
Schileranzahl etwa den am Ort wohnhaften Schilern entsprechen. Liegt der Koeffizient
hoher, ist die Auspragung durch Schiiler von auf3erhalb, also aus dem Umland begrindet.
Die kreisfreien  Stddte weisen dabei durchschnittich einen  zentralGrtlichen
Bildungskoeffizienten von 1,22 bei einer Streubreite von 1,02 bis 1,67 auf. Da in diesem
Koeffizienten samtliche Schulangebote beriicksichtigt sind, aber der Schilerzugang aus dem
Umland an Grundschulen niedrig ausféllt, liegt die reale Auspragung fur die 5. bis 10., noch
starker fur die 11. bis 13. Schuljahre, deutlich héher. Dementsprechend sind die Leistungen
der kreisfreien Stadte in der Sek. | und noch mehr in der Sek. Il fur das Umland stark
ausgepragt. Eine hohe Bedeutung dirfte auch dem Angebot an Férderschulen fir das
Umland zukommen, wenngleich hier genauere Informationen tber deren Umlandnutzung
fehlen. Im beruflichen Bildungsangebot sind die Leistungen der kreisfreien Stadte fur das
Umland noch ausgeprégter. Fir die Berufsschulen, Berufsfachschulen und dgl. liegt der
zentralortliche Bildungskoeffizient sogar bei 2,1, wobei die Streubreite von 1,2 bis zu 2,8
reicht. Hinzu kommen weitere Angebote. So unterhdlt jede der kreisfreien Stadte eine
Volkshochschule, die ebenfalls auch von Teilnehmern aus dem Umland aufgesucht wird.

Die kreisfreien Stadte sind die wesentlichen Standorte fur die wissenschaftliche Qualifikation
im Land Mecklenburg-Vorpommern. Zwei dieser Stadte sind Standorte der grofRen
Universitaten des Landes und die anderen vier sind Fachhochschulstandorte. Hinzu kommen
weitere Ausbildungsstéatten wie die Hochschule fir Musik und Theater, das Baltic College
oder die Schule fir Technik der Bundeswehr. Von daher haben die Hochschulen und weitere
Einrichtungen der Erwachsenenbildung in den kreisfreien Stadten tragende Funktionen fir
die wissenschaftliche Nachwuchsqualifikation im Lande. Da in den kreisfreien Stadten
zugleich die Forschungseinrichtungen des Landes sowie weitere wichtige wissenschaftliche
Institutionen, wie z. B. der Landestandort des Max-Plank-Instituts, angesiedelt sind, kommt
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ihnen ebenfalls fir die Forschung in Mecklenburg-Vorpommern grofRe Bedeutung zu. Diesen
Aspekten ist zuklnftig ein noch groRerer Stellenwert beizumessen. Unter Experten wird
gerade die Steigerung des hoch qualifizierten Fachkréaftepotentials sowie die Verknlpfung
von Wissenschaft und Forschung mit der gewerblichen Wirtschaft als entscheidend fir
notwendige Entwicklungsinnovationen erachtet. Aus diesem Grund kommt den kreisfreien
Stadten auch wegen ihres Leistungsangebotes in diesem Bereich eine wesentliche
Bedeutung fur die Entwicklung in sdmtlichen Rdumen des Landes zu.

Gesundheitsversorgung

Die kreisfreien Stadte sind ausnahmslos Krankenhausstandort und beherbergen eine hohe
Zahl an niedergelassenen Arzten. Die Kapazitaten der dort gelegenen Krankenhauser sind
deutlich héher als die jeweiligen Stadte zur Versorgung ihrer Einwohner bendtigen. Das
spricht eindeutig fur einen hohen Anteil an der Umlandversorgung. Die Universitatskliniken in
Rostock und Greifswald bieten fir das gesamte Land ein spezifiziertes Behandlungsangebot.
Zudem leisten die dortigen Krankenh&user wie auch die in den anderen kreisfreien Stadten
einen wichtigen Anteil in der stationdren medizinischen Grundversorgung von Mecklenburg
Vorpommern. lhrer Sicherung kommt in Anbetracht der gegeniber dem deutschen
Durchschnitt deutlich héheren Fahrzeit bzw. langeren Anfahrtwege in Mecklenburg-
Vorpommern besondere Bedeutung zu®.

Die hohe Anzahl ansassiger Arzte, insbesondere der Fachéarzte, spricht ebenfalls eindeutig
fur umfangreiche ambulante gesundheitliche Versorgungsleistungen fir das Umland dieser
Stadte. Diesem Angebot ist gerade unter Zukunftsaspekten gré3te Bedeutung beizumessen.
Die Versorgung innerhalb der l&ndlichen Regionen wird inzwischen fast ausschlief3lich von
Allgemeinmedizinern geleistet, was deutschlandweit gilt. Innerhalb der nachsten 10 Jahre
wird ein GrofRteil dieser Arzte, in manchen Raumen jeder zweite, altersbedingt in den
Ruhestand treten. Damit stehen massive Probleme bevor, denn bereits heute weisen die
landlichen Raume einen sehr knappen Arztebesatz auf®, und es ist ausgesprochen
schwierig fur Land&rzte Nachfolger zu finden. Wegen der ungtinstigeren Honorierung gilt das
noch stérker fur Ostdeutschland. Aber selbst bei einer héheren Vergitung lassen sich die
Probleme nicht mehr vermeiden. Es gibt inzwischen weitaus weniger Studenten der
Allgemeinmedizin als Allgemeinmediziner, die innerhalb der né&chsten sechs Jahre die
Altersgrenze zum Ruhestand erreichen. Im Freistaat Sachsen gibt es etwa halb so viele
Studenten der Allgemeinmedizin, wie voraussichtlich wahrend deren Studienzeit an
Allgemeinmediziner in den Ruhestand treten. Von den zukinftigen Absolventen der
Medizinerausbildung bleiben jedoch nicht alle in Deutschland. Wegen der hoheren
Honorierung werden zudem teilweise eher Stellen in Westdeutschland und in der Pharmazie
bevorzugt, so dass von einem noch geringeren Arztepotential zur zukiinftigen Versorgung
der landlichen Raume auszugehen ist. Deshalb dirfte die ambulante medizinische
Versorgung zukinftig vor allem durch Fachéarzte geleistet werden. Die sind jedoch
groldtenteils nur noch in den Stadten, ab Mittelzentrum aufwarts, ansassig, was
deutschlandweit gilt. Deshalb diirfte dem Facharztbesatz in den kreisfreien Stadten zukiinftig
eine tragende Bedeutung fir die Gesundheitsversorgung in Mecklenburg-Vorpommern

®3Bundesamt fir Bauwesen und Raumordnung (2005), S. 123.
% Bundesamt firr Bauwesen und Raumordnung (2005), S. 120-121.
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zukommen, was auch fur weite Bereiche des Umlandes gilt. Zudem sprechen neue
Konzepte zur Sicherung der Versorgung in ostdeutschen landlichen R&dumen fur eine starke
Kooperation zwischen ambulanten Arztpraxen und den Krankenhdusern. Die kreisfreien
Stadte bieten dafiir ebenfalls von ihrem Ausstattungspotential her giinstige Voraussetzungen.

Kultur, Freizeit und Sport

Die kreisfreien Stadte weisen ein breites Angebot an Kultur- und Freizeitinfrastruktur auf, das
nicht nur vom nahen, sondern auch vom weiteren Umland genutzt wird. Dabei erfassen die
Daten zur Infrastrukturausstattung dieses Leistungspotential nur zum Teil. Hinzu kommen
namlich noch etliche kulturelle Angebote und Veranstaltungen wie Tagungen,
Kulturveranstaltungen und dgl., die ebenfalls vom weiteren Umland genutzt werden und
damit einen wichtigen Beitrag zur Daseinsvorsorge auch fur landliche Regionen beinhalten.
AuBBerdem wird in sa&mtlichen Stadten das Angebot noch durch zahlreiche kleinere
Einrichtungen wie Sportstudios und kleinere Aktivitaten wie Vernissage, Dichterlesungen und
dgl. ergénzt, die ebenfalls hdufig von Besuchern aus dem nahen Umland aufgesucht werden.
Aus diesen Griunden sind die kreisfreien Stadte auch die wesentlichen Kulturstandorte in
Mecklenburg-Vorpommern mit entsprechender Bedeutung fiir das gesamte Land.

In den kreisfreien Stadten liegen auch die Grof3sporteinrichtungen des Landes. Das gilt
sowohl fur die unterschiedlichen Stadien als auch fir den Hallenwassersport. In diesen
Sportstatten finden die Veranstaltungen mit dberregionaler und deutschlandweiter
Bedeutung statt. Es sind letztlich diese Einrichtungen, mit denen Mecklenburg-Vorpommern
in das deutschlandweite Sportgeschehen eingebunden ist und die daher fir die
sportinteressierte Bevolkerung aus dem gesamten Land wichtige Einrichtungen der
Daseinsvorsorge darstellen. Hinzu kommt in allen sechs Stédten ein breites Angebot an
kleineren Sporteinrichtungen, das zumindest von der Bevdlkerung des naheren Umlandes
mitgenutzt wird.

Verwaltungsstandorte

Die kreisfreien Stadte sind zugleich bei unterschiedlicher Auspragung Verwaltungsstandorte,
was an den Beschéftigtenzahlen deutlich wird. Schwerin nimmt darin als Landeshauptstadt
mit Sitz zahlreicher Behorden eine herausragende Stellung ein. Aber auch Rostock sowie
Neubrandenburg und Stralsund waren 2005 allein schon von der Beschéftigtenzahl her
wichtige Behoérdenstandorte. Als Folge der gescheiteren Verwaltungsreform ware jedoch ein
Teil der offentlichen Aufgaben und damit auch die Zustandigkeit fir die betreffenden
Behdrden den Kreisen tbertragen worden. Gleiches gilt weiterhin im Fall einer Einkreisung.
Daraus miussen sich jedoch nicht zwangslaufig Standortverlagerungen ergeben, denn die
Aufgaben koénnen auch bei Zusténdigkeit der Kreise weiterhin am gleichen Standort
wahrgenommen werden, zumal sonst zusatzliche Kosten fiur Umzug und Verlagerung
entstehen. Zudem gibt es wichtige Bereiche, die nicht an die Kreise zu Ubertragen sind, so
vor allem die Gerichtsbarkeit und die Finanzamter. Samtliche kreisfreien Stadte sind Sitz
eines Finanzamtes und zugleich Gerichtsstandort. Dabei gibt es in Greifswald drei, in
Stralsund vier, in Neubrandenburg und Schwerin finf und in Rostock sogar sechs Gerichte.
Aus diesem Grund wird zumindest ein Teil der Behtrden und Gerichte auch weiterhin in den
kreisfreien Staddten verbleiben, womit diese auch in diesem Bereich wichtige
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Versorgungsfunktionen fur das gesamte Land erfillen. Das ist auch sinnvoll, denn die
kreisfreien Stadte weisen uberdurchschnittlich gute Verkehrsanbindungen auf, was sowohl
fur die Uberortlichen Stral3en- und Fernstraf3enanbindungen als auch den Schienenverkehr
und den OPNV gilt. Deshalb erscheint es sinnvoll, die Behdrden, soweit sie nicht aufgelost
werden, an den derzeitigen Standorten zu belassen. Eine Verlagerung an andere Standorte
dirfte i. d. Regel fur die Bevolkerung zu einer schlechteren Erreichbarkeit fihren.

2.5 Einzelbetrachtung der sechs kreisfreien Stadte

Die kreisfreien Stadte erbringen nicht nur fur ihre Bevolkerung, sondern fir das gesamte
Land Mecklenburg Vorpommern wichtige Leistungen in der Daseinsvorsorge,
Wirtschaftsentwicklung und der Versorgung mit Arbeitsplatzen. Das gilt besonders fir ihre
jeweilige Region und ihren Verflechtungsbereich. Zur Darstellung dieser Leistungen wird im
Folgenden in Kurzform zundchst das zentralortliche Leistungsprofil der kreisfreien Stadte
aufgezeigt. Aufgrund der unterschiedlichen Datenzulieferungen und des ebenfalls
unterschiedlichen Quellenmaterials konnten die Darstellungen wie auch die Bezugsjahre
nicht einheitlich erfolgen, sondern weisen somit begrenzte Abweichungen auf.

2. 5.1 Universitats- und Hansestadt Greifswald

Greifswald hat 53.434 Einwohner (30.6.2007 ®) und ist gemeinsam mit Stralsund
Oberzentrum der Region Vorpommern. Bei einer Flache von 51 gkm betragt die
Siedlungsdichte 1.052 EW/gkm. Die Stadt hat im Zeitraum 1990 bis Ende 2006 ca. 19,3%
ihrer Einwohner verloren. Inzwischen weist Greifswald eine positive Wanderungsbilanz auf,
die 2007 einem Einwohnergewinn von +0,84% entsprach. Die Stadt hat von 2005 bis 2006
einen Einwohnerzuwachs von 0,5% erfahren. Die Bevdlkerungsprognose des Statistischen
Landesamtes erwartet fir den Zeitraum bis 2020 eine stabile Bevdlkerungsentwicklung, die
ggf. einen kleinen Zuwachs von +0,7% beinhalten kénnte.®® Berechnungen des Ministeriums
fur Arbeit, Bau und Landesentwicklung erachten sogar im Zeitraum 2003 bis 2020 einen
Einwohnerzuwachs von +1,8% fiir méglich®’.

Lage, Verkehr

Bahnanschluss Strecke Berlin-Anklam-Stralsund, 2 Bundesstraf3en fihren durch die Stadt,
(B 105, B 109), Néhe zur BAB 20, Seehafen Greifswald-Ladebow.

Wirtschaft

Die Wirtschaft Greifswald wird vor allem vom Dienstleistungsgewerbe gepragt. Nur 13,3%
der Erwerbstatigen und Arbeitnehmer sind im produzierenden Gewerbe tatig, wobei davon
8,8% auf das verarbeitende Gewerbe entfallen. Im Dienstleistungsgewerbe sind es 84,9%,
wovon 20,6% in den Branchen Handel, Gastgewerbe und Verkehr sowie 45,2% im Bereich
offentliche Dienstleister (Universitat als grof3ter Arbeitgeber der Stadt) und 6,5% im Bereich
offentlicher Verwaltung arbeiten®. Im verarbeitenden Gewerbe kommt der Werftindustrie

% Einwohnerdarten aus: Statistisches Amt Mecklenburg-Vorpommern: Statistische Berichte: Bevélkerungsstand
der Kreise, Amter und Gemeinden in Mecklenburg-Vorpommern, 30.6.2007, Schwerin 23.10.2007.

% Die Prognosedaten entstammen: Landtag Mecklenburg Vorpommern, Drucksache 5/1059

7 Angabe bei Seitz (2005), S. IV.

% Statistisches Landesamt Mecklenburg-Vorpommern: Statistische Berichte A 663K.
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weltweit zu den grof3ten Segelyachtenhersteller gehodrend, Bedeutung zu. Das BIP
(Bruttoinlandprodukt) je Erwerbstétigen lag 2004 bei 40.871 € bei deutlicher Steigerung
innerhalb der letzten 10 Jahre. Die wirtschaftliche Bedeutung Greifswalds fir Mecklenburg
Vorpommern wird auch an dem BIP je Einwohner in Kaufkraftstandards deutlich, einer
Messgrof3e der volkswirtschaftlichen GesamtgréfRe, mit der die Leistungen der EU-
Mitgliedstaaten verglichen werden. Greifwald erreichte 2004 eine MessgrofRe von 92,9, die
zwar noch unter dem EU Durchschnitt von 100 liegt, aber deutlich iber dem Durchschnitt
von Mecklenburg Vorpommern, der 78,6 betrug®. Laut Prognos-Gutachten hat sich die Stadt
im Betrachtungszeitraum 2004-2007 von sadmtlichen deutschen Stadten am positivsten und
dynamischsten in Deutschland entwickelt’®. Die Universitat und nachgeordnete Bereiche sind
pragend fur das Wirtschaftsprofil der Stadt, wogegen die anderen Branchen nicht die
Uberragende Bedeutung fir die Wirtschaftsentwicklung einnehmen, was auch am
verhaltnismafig niedrigen Gewerbesteueraufkommen deutlich wird.

Arbeitsmarkt

Greifswald wies 2005 ca. 27.700 Erwerbstatige und Arbeitnehmer auf, wobei sich jedoch
deren Anzahl seit 1991 um -13,2% verringert hat’’. Die Stadt hatte 2007 insgesamt 22.112
sozialversicherungspflichtige Beschaftigte, von denen 22,9% aus dem Umland kamen. Die
Arbeitslosenquote lag im Marz 2007 bei 20,4%, im April 2008 bei 15,3%."* 2005 waren bei
einem Einwohneranteil von 3,03% des Landes in Greifswald 4% samtlicher Erwerbstéatigen
und Arbeitnehmer von Mecklenburg-Vorpommern tétig.

Bildung

Allgemeinbildende Schulen: 5 Regionale Grundschulen (1.215 Schiuler), 1 Grundschule mit
Orientierungsstufe (238 Schiler), 2 Regionalschulen (746 Schiler), 3 Gymnasien (1.336
Schiler), 1 Gesamtschule ohne Oberstufe (384 Schiler), 1 Forderschule (224 Schiiler),
Waldorfsschule (324 Schiler) 1 Gymnasium mit Grundschule (188 Schiler)
Abendgymnasium (82 Schuler), 1 Forderschule (34 Schuler), 1 kirchliches Schulzentrum
(174 Schuler), insgesamt 3.987 Schuler an offentlichen Schulen und 958 Schuler an Schulen
in freier TrAgerschaft. Der zentral6rtliche Bildungskoeffizient, der das Verhdaltnis des
Schulangebotes ausdruckt, das uber die Versorgung der eigenen Bevolkerung hinaus fur
das Umland erbracht wird, liegt bei den allgemeinbildenden Schulen bei 1,14.

Berufliche Bildung / Erwachsenenbildung: 4 Berufsschulen (mit 4.716 Schuler), 1
Berufsfachschule (124 Schiiler) und 1 Berufsschule am Universitatsklinikum Greifswald (570
Schiiler), Volkshochschule. Der zentraldrtliche Berufsschulbildungskoeffizient liegt bei ca. 2,8.

Hochschulen: Ernst-Moritz-Arndt-Universitat Greifswald.

Forschung: Die Stadt ist Standort eines Kernfusionsforschungsreaktors, eines Biotechnikums,
des Technologiezentrums Vorpommern, des Bundesforschungsinstitutes fir Tiergesundheit
(,Friedrich-Loeffler-Institut®), eines Teilinstitutes des Max-Planck-Institutes fir Plasmaphysik,

% Datenzusammenstellung der Stadt Wismar, Berechnungen des Statistischen Landesamtes Mecklenburg-
Vorpommern.

"9 Handelsblatt http://www.handelsblatt.com/news/Default.aspx?_p=30291_t=ft& b=1245899

L StatA: Statistische Berichte A 663K.

2 1AB regional IAB Nord, Strukturanalyse Wismar.
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des Institutes fur Niedertemperatur-Plasmaphysik, des Alfried-Krupp-Wissenschaftskollegs
und weiterer Forschungseinrichtungen.
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Daseinsvorsorge soziale Infrastruktur (auf3er Schulen/Bildung u.
Gesundheitsversorgung)”

Kultur und Freizeit: 1 Theater (der Vorpommern GmbH) und 1 Stadthalle, die sich derzeit im
Bau befindet, Pommersches Landesmuseum, Multikomplexkino, Stadtbibliothek,
Musikschule, Tierpark, Stadtarchiv, Soziokulturelles Zentrum St. Spiritus, Sammlungen der
Universitat Greifswald, Sternwarte. Senioren: Zahlreiche Seniorendienste,
Seniorenakademie.

Sport: 1 Volksstadion, 1 Strandbad, 1 Multifunktionales Sport- und Freizeitbad, 1
Mehrzweckhalle, 5 Grof3sporthallen, 1 Tennisanlage (8 Platze), 1 Bundeskegelbahn, 4
maritime Sondersportstatten, See- und Tauchsportzentrum sowie etliche weitere kleinere
Einrichtungen und Angebote, die jedoch vorwiegend von der Stadtbevélkerung und dem
nahen Umland genutzt werden.

Weitere Leistungen: In den Kindertagesstatten werden 361 Kinder aus dem Umland betreut,
was ca. 12 % der Kapazitaten entspricht.

Gesundheit

Das Universitatsklinikum (798 Betten), 1 Krankenhaus und 1 Klinik, insgesamt Kapazitaten
von 1.025 Betten, die sich nach den Erfahrungen der zurtickliegenden Jahre auch auf 1.100
erhéhen lassen, 1 Neurologisches Rehabilitationszentrum. Die Bettenkapazitdten liegen
deutlich Uber den Versorgungsbedarf der eigenen Bevilkerung. Mindestens 50% der
Kapazitaten werden vom Umland genutzt.

Die ambulante Versorgung leisten 50 Allgemeinmediziner sowie 73 Facharzte. In Anbetracht
der ambulanten medizinischen Versorgungskapazitten ist davon auszugehen, dass ein Teil
der Allgemeinmediziner und der Grof3teil der Facharzte vor allem Patienten aus dem Umland
versorgt.

Greifswald als Standort des Universitatsklinikums und eines Rettungshubschraubers
versorgt das Umland ebenfalls mit rettungsdienstlichen Leistungen im Rahmen der
Notfallversorgung.

Verwaltung, Behdrden, Landeseinrichtungen:

Land: Landesverfassungsgericht M-V, BBL-Geschéftsstelle, Finanzgericht, Amtsgericht,
Oberverwaltungsgericht, Verwaltungsgericht, Landeszentralkasse, Landesamt zur Regelung
offener Vermdgensfragen, Finanzamt, Landesarchiv, Staatliches Schulamt, Landesinstitut ftr
Schule und Ausbildung, Amt fur Raumordnung und Landesplanung, Polizeidienststellen.
2005 waren 4.973 Personen im Dienste des Landes in der Stadt beschaftigt”, ohne
Bildungsbereich waren es 687 Personen.

Weiterhin befinden sich in Greifswald das Konsistorium der Pommerschen Evangelischen
Landeskirche, die Landessynode, der Bischof und der Superintendent. Die wichtigsten
Verbande sind die Kreishandwerkerschaft Greifswald-Ostvorpommern, die Industrie- und

'3 Datenzuarbeit der Stadt von 2008.
" Landtag Mecklenburg-Vorpommern, Drucksache 4/1641 vom 28.4.2005.
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Handelskammer zu Neubrandenburg Zweigstelle Greifswald sowie der Regionale
Fremdenverkehrsverband Vorpommern.

Finanzen™

Die Steuerauspragung 2004: Realsteueraufbringungskraft = 176,89 €/EW, gemeindliche
Steuerkraft = 210,61 €/EW, Realsteuer-Istaufkommen = 182,30 €/EW. 2004 ibertrafen die
Ausgaben des Verwaltungshaushaltes die Einnahmen. Hingegen erzielte der
Vermodgenshaushalt mehr Einnahmen als Ausgaben, wobei jedoch die Mehreinnahmen nicht
zum volligen Ausgleich der Einnahmendefizite im Verwaltungshaushalt ausreichten. Daher
ergab sich ein Fehlbetrag von ca. 9%.

Steuern und Einahmen 2004 je Einwohner™:

Steuern Grund- Gewerbe- Gem.ant. Gem.ant. Zahl Bund | Darunter allg.
netto steuern st. Netto Eink.St. Ums.St. LAF,ERP,L | Zuw. Bund,L.
292,55 € 72,75 € 95,77 € 90,05 € 27,18 € 977,60 € 588,69 £

Schulden im Vermoégenshaushalt (2006): 831 EUR/EW

Durch eine konsequente Konsolidierungspolitik hat Greifswald das Haushaltsjahr 2007 im
Verwaltungshaushalt mit einem jahresbezogenen Uberschuss von 7, 5 Mio. EUR
abgeschlossen. Auch der Haushaltsplan 2008 sieht einen Jahresiiberschuss von fast 3 Mio.
EUR vor. Der Abbau der Altfehlbetrage wird nach den Planungen der Stadt im Haushaltsjahr
2009 erreicht, so dass die volle finanzielle Handlungsfahigkeit ab 2010 wieder gegeben sein
wird.

Die Investitionsquote in Greifswald ist fir eine Haushaltssicherungskommune hoch und
betrug 2006 13,6 %, 2007 10,8 % und wird 2008 voraussichtlich 11,5 % betragen.

Zusammenfassendes Profil Hansestadt Greifswald

- Stabile Bevdlkerungsentwicklung und positive Wanderungsbilanz

- Dominanz des Dienstleistungssektors, geringe Gewerbesteuereinnahmen
- Kaufkraftstandard mit 92,9 tiber Landesdurchschnitt

- Kein Flachenengpass

- Zwar kommen nur 22,9% der Beschéftigten aus dem Umland; die Beschatftigten der 11
Stadt-Umland-Gemeinden pendeln jedoch zu 54,9% in die Stadt Greifswald ein

- Bildungskoeffizient 1,14
- Oberzentraler Zentralitatsquotient 3,43

- Erhebliche Leistungserbringung fir das Umland im Bereich stationdre und ambulante
Gesundheitsversorgung sowie in der Notfallversorgung

- Haushaltsdefizit im Jahr 2004 von 9%; voraussichtlich wird der Hauhalt nach Angaben
der Stadt schon 2009 ausgeglichen sein

S Statistische Jahrbuch Deutscher Gemeinden 2005, Statistische Jahrbuch Neubrandenburg
% Die Daten zu den Steuereinnahmen sind aus: Statistisches Jahrbuch Deutscher Gemeinden 2005, Berlin 2005.
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2.5. 2 Stadt Neubrandenburg

Neubrandenburg ist Oberzentrum mit ca. 67.237 Einwohnern (30.6.2007) der Region
Mecklenburgische Seenplatte/Ostmecklenburg mit ca. 400.000 Einwohnern. Bei einer Flache
von 86 gkm betragt die Siedlungsdichte 785 EW/gkm. Seit 1990 hat die Stadt
Neubrandenburg ca. 24,4% ihrer Bevolkerung verloren, wovon sich ca. 6% im Umland
ansiedelten (Suburbanisierung). Die Bevolkerungsprognose des Statistischen Landesamtes
erwartet fir den Zeitraum bis 2020 einen weiteren Einwohnerverlust von fast 21%, so dass
dann die Bevolkerung nur noch 53.380 Personen betragen konnte.

Verkehr und Lage

Neubrandenburg hat eine giinstige Lagebeziehung zu Berlin, Hamburg und Stettin. 3
BundesstralRen, Nahe A 20 und B 197, Flughafen Neubrandenburg-Trollhagen.

Wirtschaft

Fur die Wirtschaft Neubrandenburgs ist ebenfalls der Dienstleistungssektor
ausschlaggebend, wenngleich produzierendes und verarbeitendes Gewerbe eine etwas
grolRere Bedeutung als in Greifswald haben. 15% der Erwerbstatigen und Arbeitnehmer sind
im produzierenden Gewerbe tétig, wovon 9,6% auf das verarbeitende Gewerbe entfallen. Im
Dienstleistungsgewerbe arbeiten 84,6%, wovon 22,6% in den Branchen Handel,
Gastgewerbe und Verkehr sowie 43,3% in Bereich offentliche Dienstleister und 14,5% im
Bereich oOffentlicher Verwaltung beschéftigt sind. Das BIP lag 2004 bei 43.811 €/EW.
Neubrandenburg erreicht bei der Messgrol3e BIP je Einwohner im Kaufkraftstandard den
hohen Wert von 126,7, der deutlich tiber dem Durchschnittswert der EU von 100, tber dem
gesamtdeutschen Durchschnittswert von 115,8 und bei sehr hohem Abstand Uber dem
Durchschnittswert von Mecklenburg-Vorpommern von 78,6 liegt. Die Stadt erreicht zudem
mit 1.474 Mio. € eine sehr hohe Wertschépfung im Dienstleistungsbereich " . Im
verarbeitenden Gewerbe kommt vor allem den Branchen Fahrzeugzulieferindustrie,
Nahrungsgutermaschinenbau, lebensmittelverarbeitende Industrie, Gesundheitswirtschaft,
Bau- und Baustoffindustrie und Technologiefirmen Bedeutung zu. Der Einzelhandel hat mit
ca. 600 Betrieben und einer Verkaufsflache von etwa 200.000 gm ebenfalls wichtige
Bedeutung. Fur den Fremdenverkehr gibt es 37 touristische Einrichtungen. Von den 663 ha
Gewerbeflachen sind nur noch 13,7% nicht belegt und verfigbar, womit die Probleme in der
Flachenversorgung deutlich werden. Die Stadt weist insgesamt ein breit gefachertes
Wirtschaftsprofil auf, in dem neben dem dominanten Dienstleistungssektor auch die anderen
Branchen wichtige Bedeutung einnehmen. Das hohe Gewerbesteueraufkommen und
Uberdurchschnittliche Aufkommen an Einkommensteuern sprechen fir die wirtschaftliche
Bedeutung von Neubrandenburg.

Arbeitsmarkt

Neubrandenburg wies 2005 ca. 46.000 Erwerbstatige und Arbeitnehmer auf, wobei sich
deren Anzahl jedoch seit 1991 um -9,1% verringert hat. Die Arbeitslosenquote lag im Marz
2007 bei 21,1%. 2005 waren bei einem Einwohneranteil von 3,9 % des Landes in

" Datenzulieferung der Stadt vom Friihjahr 2008.
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Neubrandenburg 6,7 % der Erwerbstatigen und Arbeitnehmer von Mecklenburg-
Vorpommern tatig.

Bildung

Allgemeinbildende Schulen: 7 Grundschulen (1.636 bei 3,5% Umlandschiler), 2
Regionalschulen (935 Schiiler bei 4,1% Umlandschdler), 3 Gesamtschulen (842 Schiiler bei
15,5% Umlandschiler), 3 Gymnasien (2.087 Schiler bei 23,1% Umlandschuler), 4
Forderschulen (548 Schiler 14,7% Umlandschuler) und ein Abendgymnasium. Dabei
werden in den allgemeinbildenden Schulen 28 Hauptschiler, 589 Realschiler, 505
Gesamtschiler, 551 Schiler, die eine Forderschule besuchen, sowie 2.837 Gymnasiasten
und 78 Besucher des Abendgymnasiums unterrichtet. Der zentral6rtliche Bildungskoeffizient,
der das Verhéltnis des Schulangebotes ausdriickt, das tber die Versorgung der eigenen
Bevolkerung hinaus fiir das Umland erbracht wird, liegt bei den allgemeinbildenden Schulen
bei 1,15 (darunter bei den Gymnasien sogar bei 1,3).

Berufliche Bildung / Erwachsenen Bildung: Berufsschulen (2.075 Schiiler), wobei 51,5% der
Schiler aus dem Umland kommen, 1 Berufsfachschule (201 Schiler), 1 Fachoberschule (75
Schiler), 1 héheren Berufsfachschule (613 Schiler), 1 Berufsfachschule (236 Schiler), 1
Berufsfachgymnasiums (314 Schiler) sowie weitere berufsvorbereitende Malinahmen,
Volkshochschule. Der zentralértliche Bildungskoeffizient betragt bei den Berufsschulen 2,1.

Hochschulen: Fachhochschule Neubrandenburg.

Daseinsvorsorge soziale Infrastruktur (auf3er Schulen/Bildung u.
Gesundheitsversorgung)”®

Kultur und Freizeit: Schauspielhaus, Konzertsaal, Konzertkirche, Theater, Orchester GmbH
und die Niederdeutsche Buhne, Regionalbibliothek (28% der Nutzer aus dem Umland),
Sozialkulturelles Bildungszentrum und die Kunstsammlung, 2 Kinos, 3 Museen.

Sport: 1 Schwimmhalle mit Wassersportzentrum sowie weitere Grol3sportanlagen und
Wasserskianlage, wobei ca. 15% (1.800 Besucher) der Wassersporteinrichtungen und knapp
30% fur samtliche Sportanlagen aus dem Umland kommen.

Weitere Angebote: Das Kinderkrippen-, Kita- und Hortangebot ist zu 7% bis 10% von
Kindern aus dem Umland belegt.

Gesundheitsversorgung

Die Stadt verfiigt tiber ein Krankenhaus mit 1.001 Betten sowie an niedergelassenen Arzten
Uber 46 Allgemeinmediziner und 164 Facharzte. Die Stadt weist damit eine ausgeglichene
Versorgung der eigenen Bevélkerung auf. Die ansassigen Mediziner sind zugleich fur das
Umland tatig. Das gilt vor allem fir die Fachérzte, die von ihrer Anzahl her deutlich tiber dem
Versorgungsbedarf der Stadt liegen. Fur die unmittelbaren Umlandgemeinden besteht ein
medizinisches Versorgungsdefizit von fast 80% und fiur das weitere Umland von etwa 10%.

Verwaltung, Behdrden, Landeseinrichtungen

8 Datenzuarbeit der Stadt von 2008.
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Die Stadt ist Verwaltungszentrum der Region Mecklenburgische Seenplatte, Standort
zahlreicher Bundes- und Landesbehdrden.

Landesstellen: Landesrechnungshof, Staatsanwaltschaft, Landgericht, Amtsgericht,
Justizvollzugsanstalt, Landessozialgericht, Sozialgericht, Arbeitsgericht, Landeszentralkasse,
Finanzamt, Eichamt, Landesveterindramt, Staatliches Schulamt, Amt fir Raumordnung und
Landesplanung, Amt fir Umwelt und Naturschutz, Versorgungsamt, Amt fir Arbeitsschutz u.
technische Sicherheit, Landesjugendamt, Polizeidienststellen.

2005 waren 2.909 Personen im Dienste des Landes in der Stadt beschéftigt, ohne das
Personal in Ausbildung und Forschung 1.794 Personen.

Finanzen

Die Steuerauspragung 2004: Realsteueraufbringungskraft = 324,84,72 €/EW, gemeindliche
Steuerkraft = 315,46 €/EW., Realsteuer-Istaufkommen = 323,42 €/EW. 2004 Ubertrafen die
Ausgaben des Verwaltungshaushaltes die Einnahmen, was ebenfalls fir den
Vermodgenshaushalt galt, so dass ein Fehlbetrag vorlag (5.6 %).

Steuern und Einnahmen 2004 je Einwohner:

Steuern Grund- Gewerbe- Gem.ant. Gem.ant. Zahl Bund | Darunter allg.
netto steuern st. Netto Eink.St. Ums.St. LAF,ERP,L | Zuw. Bund,L.
446,55 € 103,82 € 191,71 € 95,46 € 48,21 € 950,90 € 527,92 €

Schulden (2006): 583 €/EW.

Zusammenfassendes Profil Stadt Neubrandenburg

- Weiterhin starke Bevolkerungsverluste (21% bis 2020)

- Dominanz des Dienstleistungssektors

- Kaufkraftstandard mit 126,7 deutlich Gber Landes- und Bundesschnitt
- Deutlicher Flachenengpass

- Bildungskoeffizient 1,15

- Erhebliche Leistungserbringung fur das Umland im ambulanter facharztlicher Versorgung
sowie der Notfallversorgung

- Haushaltsdefizit von 5,6%

® Die Daten zu den Steuereinnahmen sind aus: Statistisches Jahrbuch Deutscher Gemeinden 2005, Berlin 2005.
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2. 5. 3 Hansestadt Rostock®

Rostock ist mit 199.868 Einwohnern (30.6.2007) das Oberzentrum der Region Mittleres
Mecklenburg/Rostock mit ca. 450.000 Einwohnern. Bei einer Flache von 181 gkm betrat die
Siedlungsdichte 1.101 EW/gkm. Die Stadt hat im Zeitraum 1990 bis Ende 2006 ca. 19,4%
ihrer Einwohner verloren. Ein Teil der Einwohnerverluste ist auf die Suburbanisierung
zurickzufuihren, die sich jedoch inzwischen erheblich abgeschwécht hat. Die
Bevolkerungsprognose des Statistischen Landesamtes erwartet fir den Zeitraum bis 2020
lediglich einen Riickgang von 1,4%, was fast einer stabilen Bevolkerungsentwicklung
entsprechen wirde.

Verkehr und Lage

Rostock besitzt den grof3ten Hafen in Mecklenburg-Vorpommern und ist der grof3te Féhr-
und Kreuzschifffahrtshafen in Deutschland. Die Stadt bildet das grofte Verkehrskreuz im
Nordosten Deutschlands und hat eine giinstige Lage zu Berlin, Hamburg und Kopenhagen.
Sie ist mit dem Flughafen Rostock-Laage am Luftverkehr angeschlossen. 5
Regionalbahnstrecken, 1 Autobahnanschluss, 3 Bundesstrafl3en verbinden die Stadt.

Wirtschaft

Fir die Wirtschaft der Stadt ist ebenfalls der Dienstleistungsbereich dominant, der jedoch in
enger Verbindung mit dem Hafen, ansassigen Reedereien und dem Verkehrsdrehkreuz
Richtung Skandinavien sowie mit der gréf3ten Universitat des Landes gesehen werden muss.
Im Dienstleistungsgewerbe sind 86,8% der Erwerbstatigen und Arbeitnehmer der Stadt tatig,
hingegen im produzierenden Gewerbe nur 12,7%, wovon im verarbeitenden Gewerbe 7,2%
arbeiten. Von den Beschaftigten im Dienstleistungsgewerbe stellen die Bereiche Handel,
Gastgewerbe und Verkehr 24,9%, offentliche und private Dienstleister 43% und 6ffentliche
Verwaltung 12,5% der Erwerbstatigen und Arbeitnehmer in der Stadt. Rostock erreichte
2004 mit 44.790 €/Erwerbstatigen das hochste BIP unter den kreisfreien Stadten und
Landkreisen in Mecklenburg-Vorpommern. Bei der MessgréRe BIP je Einwohner in
Kaufkraftstandards erreicht die Stadt mit 104,3 einen Wert, der Uber dem EU-Durchschnitt
von 100 und wesentlich Gber dem von Mecklenburg-Vorpommern mit 78,6 liegt. Im
verarbeitenden Gewerbe kommt vor allem der Werftindustrie und dem Maschinenbau
Bedeutung zu. Fur die Wirtschaft sind ebenfalls die ansdssigen Reedereien, der
Einzelhandel, Dienstleistungen und der Tourismus von wichtiger Bedeutung. Die Auslastung
der Gewerbeflachen liegt durchschnittlich bei 80%. Rostock weist ein breites Wirtschaftsprofil
auf, das vor allem vom Hafen und der Lage sowie daran ankniipfenden wirtschaftlichen
Aktivitaten, der ansassigen Industrie, der Universitdt und den Forschungseinrichtungen, dem
Handel und dem Tourismus gepragt wird. Das hohe BIP und das fir Mecklenburg-
Vorpommerns Stadte dberdurchschnittiche Gewerbesteueraufkommen unterstreichen die
wirtschaftliche Bedeutung der Stadt. Die wirtschaftlichen Entwicklungshancen der Stadt
werden jedoch aufgrund fehlender Flachenreserven der Stadt beeintrachtigt.

8 Angaben der Stadt, z. T. aus der Zuarbeit der Stadt fiir die Enquete Kommission.
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Arbeitsmarkt

Rostock wies 2005 ca. 98.100 Erwerbstatige und Arbeithehmer auf, wobei sich jedoch deren
Anzahl seit 1991 um -25,9% verringert hat. 2005 hatten von den 71.323
sozialversicherungspflichtigen Beschéftigten 27.287 Personen ihren Arbeitsplatz im Umland,
wobei 16.504 Personen Auspendler der Stadt waren. Die Arbeitslosenquote lag im Marz
2007 bei 18,8%. 2005 waren bei einem Einwohneranteil von 11,6% des Landes in Rostock
14,2% samtlicher Erwerbstéatigen und Arbeitnehmer von Mecklenburg-Vorpommern tatig.

Bildung

Allgemeinbildende Schulen: 21 Grundschulen mit 4.172 Schilern, 6 regionale Schulen mit
1.700 Schilern, 8 Gesamtschulen mit 3.726 Schilern, 8 Gymnasien mit 5.379 Schilern (1-4
Kl.= 156 Schiler, 5-10 KI. = 2.819 Schiler, 11.-13. Klasse = 2.404 Schiler), 1
Abendgymnasium mit 247 Schilern und 10 Forderschulen mit 1.549 Schilern. Der
zentralortliche Bildungskoeffizient, der das Verhaltnis des Schulangebotes ausdriickt, das
Uber die Versorgung der eigenen Bevdlkerung hinaus fir das Umland erbracht wird, liegt bei
den allgemeinbildenden Schulen bei 1,17.

Berufliche Bildung/Erwachsenenbildung: 10 berufliche Schulen mit 12.511 Schilern,
Volkshochschule. Der zentral6rtliche Bildungskoeffizient fir den Berufsschulbereich liegt bei
1,87.

Hochschulen: Universitat Rostock mit 14.142 Studenten, Hochschule fir Musik und Theater
mit 457 Schilern, Fachbereich Seefahrt Warneminde der Hochschule Wismar mit 349
Studenten, 1 Privatuniversitat, Leibniz-Institut, Institut fiir Ostseeforschung, Landesinstitut fir
Schule u. Ausbildung

Forschung: 5 weitere Forschungseinrichtungen.

Daseinsvorsorge soziale Infrastruktur (auf3er Schulen/Bildung u.
Gesundheitsversorgung)®

Kultur und Freizeit: Volkstheater, Kinos, Kunsthalle Rostock, Kulturhistorisches Museum,
Schiffbau- und Schifffahrtsmuseum, 5 weitere Museen oder &hnliche Einrichtungen,
Stadtbibliothek, Konservatorium

Sport: Ostseestadion fur 28.000 Zuschauer, Leichtathletikstadion (1.800 Uberdachte
Sitzplatze), Sportforum, Hallenschwimmbad (50 m und 25 m Bahnen), 7 Rasenful3ballfeldern,
3 KunstfuBballfelder, Radrennbahn, Eissporthalle (fir 1.400 Zuschauer), etliche
Sporteinrichtungen mit regionaler Bedeutung, die noch durch zahlreiche kleinere
Einrichtungen ergénzt werden.

Gesundheit

Rostock ist das wichtigste Gesundheitszentrum in Mecklenburg-Vorpommern. 1
Universitatsklinik, 6 Kliniken sowie weitere kleinere private Kliniken und stationare
Einrichtungen, Rehabilitationszentrum, insgesamt 19 Einrichtungen, sowie 124
praktizierender Allgemeinmediziner und 306 Facharzte. Der dort anséssige Kassenarztliche

81 Datenzuarbeit der Stadt von 2008.
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Notdienst sicher zudem am Wochenende grol3e Bereiche des Landkreises Doberan mit ab.
Die Krankenh&duser sichern die stationare Versorgung fir das nahe und weite Umland und
die Anzahl der Fachéarzte spricht dafiir, dass die Versorgungsleistungen fir das Umland hoch
anzusetzen sind.

Verwaltung, Behdrden, Landeseinrichtungen
Rostock ist bedeutender Bundeswehr- und Marinestandort

Landesstellen: Oberlandesgericht, Generalstaatsanwaltschaft, Staatsanwaltschaft,
Landgericht, Amitsgericht, Justizvollzugsanstalt, Sozialgericht, Landesarbeitsgericht,
Arbeitsgericht, Landeszentralkasse, Finanzamt, Landesamt fur Straf3enbau und Verkehr,
Eichamt, Landespflanzenschutzamt, Landesveterindramt, Landesamt fur Fischerei,
Staatliches Schulamt, Amt fir Raumordnung und Landesplanung, Staatliches Amt fur
Umwelt und Natur, Landesversorgungsamt, Versorgungsamt, Amt fir Arbeitsschutz u.
technische Sicherheit, Landesgesundheitsamt, Polizeidienststellen.

2005 waren 11.334 Personen im Dienste des Landes in der Stadt beschéftigt, ohne Personal
in Bildung und Forschung waren es 3.777 Personen.

Finanzen

Die Steuerauspragung 2004: Realsteueraufbringungskraft = 242,72 €/EW, gemeindliche
Steuerkraft = 251,66 €/EW, Realsteuer-Istaufkommen = 263,37 €/EW. 2004 ibertrafen die
Ausgaben des Verwaltungshaushaltes die Einnahmen, was ebenfalls fir den
Vermodgenshaushalt galt, so dass ein deutlicher Fehlbetrag vorlag (26,7%)

Steuern und Einnahmen 2004 je Einwohner®*:

Steuern Grund- Gewerbe- Gem.ant. Gem.ant. Zahl Bund | Darunter allg.
netto steuern st. Netto Eink.St. Ums.St. LAF,ERP,L | Zuw. Bund,L.
378,19 € 92,32 € 150,85 € 83,24 € 40,57 € 892,04 € 512,17 €

Schulden (2006): 1.068 €/Ew.
Zusammenfassendes Profil Hansestadt Rostock

- In der Vergangenheit starke Verluste, auch auf Suburbanisierung zuriickzufiihren;
zukUnftig relativ stabile Bevdlkerungsentwicklung

- Dominanz des Dienstleistungssektors

- Flachenengpass

- Kaufkraftstandard mit 104,3 Gberdurchschnittlich

- Bildungskoeffizient 1,17

- Gunstiger oberzentraler Zentralitatsquotient von 2,31

- Anteil der Beschaftigen aus dem Umland 38,1%; Einpendleranteil der Beschaftigten aus
dem Stadt-Umland-Raum nach Rostock 51,1%

82 Die Daten zu den Steuereinnahmen sind aus: Statistisches Jahrbuch Deutscher Gemeinden 2005, Berlin 2005.
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- Erhebliche Leistungserbringung fir das Umland im Bereich stationdre und ambulante
Gesundheitsversorgung sowie Notfallversorgung

- Deutliches Haushaltsdefizit von 26,7%

2.5. 4 Landeshauptstadt Schwerin

Die Landeshauptstadt Schwerin ist mit 96.082 (30.6.2007) Einwohnern das Oberzentrum der
Region Westmecklenburg mit einer Bevoélkerung von 391.662 Personen im oberzentralen
Verflechtungsraum. Bei einer Flache von 131 gkm betragt die Siedlungsdichte 736 EW/gkm.
Die Stadt hat im Zeitraum 1995 bis 2005 etwa 24,5 % ihrer Bevolkerung verloren. Daran
hatten Wanderungsverluste einen erheblichen Anteil, wobei die Stadt in jungster Zeit eine
nahezu ausgeglichene Wanderungsbilanz aufweist und sich auch der negative
Geburtensaldo deutlich abgeschwécht hat. Die Bevdlkerungsprognose des Statistischen
Landesamtes erwartet fur den Zeitraum bis 2020 jedoch einen weiteren
Bevolkerungsriickgang von ca. 10%.

Verkehr und Lage

Gunstige Lage zu Berlin und Hamburg sowie zu den Seehafen Rostock und Wismar, 2
Autobahnen, 3 BundesstralRen, vierspuriger Zubringer zur A 20, 37 km bis zum
Verkehrsflughafen  Schwerin-Parchim, Bahnstrecke Hamburg-Rostock,  Anschluss
Binnenwasserstral3en.

Wirtschaft

In Schwerin kommt ebenfalls dem Dienstleistungsgewerbe die gréfite Bedeutung im
Wirtschaftsbesatz zu. Im produzierenden Gewerbe arbeiten 12,7%, davon 6,1% der
Erwerbstatigen und Arbeitnehmer im verarbeitenden Gewerbe, aber 87% im
Dienstleitungssektor. Den hdchsten Anteil im Dienstleistungssektor stellt der Bereich
oOffentlicher und privater Dienstleistungen mit 45,1%, gefolgt von Handel, Gastgewerbe und
Verkehr mit 22,4% der Erwerbstatigen und Beschéftigten, wogegen ein Anteil von 17,4% auf
oOffentliche Verwaltung entfallt. Das BIP je Erwerbstétigen lag 2004 bei 42.876 €. Bei der
Messgrofl3e BIP je Einwohner in Kaufkraftstandards erreicht die Stadt mit 123,3 einen Wert,
der deutlich Gber dem EU-Durchschnitt von 100, Uber dem deutschen Durchschnitt von
115,8 und sehr hoch Uber dem von Mecklenburg-Vorpommern mit 78,6 liegt. Fur die
Wirtschaft der Stadt haben vor allem im verarbeitenden und produzierenden Gewerbe die
Nahrungsmittelindustrie, Kunststoffindustrie, Maschinenbau, Kabelfertigung und
Brauereibetrieb sowie das Dienstleistungsgewerbe, Einzelhandel und Handwerk Bedeutung.
Die Wirtschaft der Stadt weist ebenfalls ein breites Profil auf, wobei der o6ffentlichen
Verwaltung durch die Funktion als Landeshauptstadt hohe Bedeutung zukommt. Das
verhaltnismalig hohe Aufkommen an Gewerbesteuern spricht fiir eine gefestigte
Wirtschaftsentwicklung.

Arbeitsmarkt

Schwerin wies 2005 ca. 64.400 Erwerbstatige und Arbeithehmer auf, wobei sich jedoch
deren Anzahl seit 1991 um -11,9% verringert hat. Die Zahl der sozialversicherungspflichtig
Beschaftigten betrug 2007 ca. 47.400 Personen. 2005 umfasste deren Zahl 47.375
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Personen, wovon 54,5% Einpendler waren®, 2005 waren bei einem Einwohneranteil von
5,6% des Landes in Schwerin 9,4% samtlicher Erwerbstatigen und Arbeitnehmer von
Mecklenburg-Vorpommern tatig.

Die Arbeitslosenquote lag im Marz 2007 bei 18,4%.

Bildung

Allgemeinbildende Schulen: 14 Grundschulen mit 2.602 Kindern, 7 Regionalschulen mit
1.511 Schilern, 7 Gymnasien mit 3.719 Schulern einschliefZlich der Gesamtschulen und der
Waldorfschule (Sek. | = 2.252 Schiler, Sek. Il = 1.467 Schiler, darunter ein
Abendgymnasium mit 120 Schuler der Sek. Il), 2. Gesamtschule mit 872 Schuilern (davon
Sek. 1 =697 Schiller und Sek. Il =175 Schuler). 2 Gesamtschulen, in denen 3.124 Kinder die
5. bis 10. Klasse besuchen, 3 Gymnasien, wobei insgesamt 1.724 Schuler die gymnasiale
Oberstufe besuchen, 1 Forderschule, 1 Waldorfschule. Ca. 40% der Schiler kommen aus
dem Umland. Der zentral6rtliche Bildungskoeffizient, der das Verhaltnis des Schulangebotes
ausdrickt, das uber die Versorgung der eigenen Bevdlkerung hinaus fir das Umland
erbracht wird, liegt bei den allgemeinbildenden Schulen bei 1,67.

Berufliche Bildung/Erwachsenenbildung: 5 Berufsschulen mit 8.795 Schilern, was einem
zentralortlichen Berufsschulkoeffizienten von 2,5 entspricht. Hinzu kommen weitere
Einrichtungen: 1 Kunstschule, 1 Konservatorium, 1 Musik und Kunstschule, Volkshochschule.

Hochschulen: FH des Bundes, Baltic College, Designerschule Schwerin, University of
Technology, Business and Design, Akademie fur Wirtschaft Politik und Kultur in
Mecklenburg-Vorpommern e. V. sowie 3 Forschungseinrichtungen

Daseinsvorsorge soziale Infrastruktur (auf3er Schulen/Bildung u.
Gesundheitsversorgung)®

Kultur und Freizeit: Staatstheater, Freilichtbihne, Kongresshalle, Kinos, Staatliche Museen,
Volkskunde  Museum.  Schleswig-Holsteinhaus, Freilichtmuseum, Schlossmuseum,
Technisches Landesmuseum sowie 3 weitere Museen und das Dokumentationszentrum fir
Opfer deutscher Diktaturen, Landesbibliothek, Stadtbibliothek, Sozialkulturelles Zentrum.

Sport: Sport- und Kulturzentrum, Sport- und Kongresshalle, 3 Sporthallen, Schwimmhalle,
Freibader, 5 Sportplatze und vergleichbare Einrichtungen,

Weitere Leistungen: In den Kindereinrichtungen werden 430 Kinder aus dem Umland betreut,
was 8% der Kapazitaten entspricht.

Gesundheit

1 Krankenhaus mit 1.406 Betten, 1 Psychiatrisches Krankenhaus mit 145 Platzen (73 vom
Umland belegt), wobei die Kapazitdten deutlich Gber dem Eigenbedarf zur
Bevolkerungsversorgung liegen und somit zugleich auch im hohen Mal3e das Umland
versorgen. Die ambulante Versorgung wird durch 63 Allgemeinmediziner und 220 Fachéarzte
geleistet, was von den Kapazitditen her gleichfalls fir erhebliche facharztliche

8 Angaben der Stadt vom Marz 2008.
84 Datenzuarbeit der Stadt von 2008.
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Versorgungsleistungen fiir das Umland spricht. Die Rettungsdienste betreuen z. T.
angrenzende Gemeinden (ebenfalls auch die Feuerwehr).

Verwaltung, Behdrden, Landeseinrichtungen
Sitz der Landesregierung, Behdrdenzentrum des Landes, Gesundheitsamt.

Land: Staatskanzlei und Ministerien, StralRenbauamt, Landesrundfunkzentrale, BBL-
Geschéftsstelle, Landesvermessungsamt, Statistisches Amt, Landesamt fir Brand- und
Katastrophenschutz, Staatsanwaltschaft, Landgericht, Amtsgericht, Verwaltungsgericht,
Sozialgericht, Arbeitsgericht. Landeszentralkasse, Finanzamt, Landesamt zur Regelung
offen. Vermogensfragen, Stral3enbauamt, Eichamt, Landesveterindramt, Landesamt fir
Bodendenkmalpflege, Landesamt fur Denkmalpflege, Landeshauptarchiv, Landesamt sowie
Landesinstitut fir Schule und Ausbildung, Staatliches Schulamt, Amt fir Raumforschung und
Landesplanung, Staatliches Amt fir Umwelt und Natur, Versorgungsamt,
Arzneiiberwachung und -prifstelle, Amt fur Arbeitsschutz und technische Sicherheit,
Polizeidienststellen.

2005 waren 8.202 Personen im Dienste des Landes in der Stadt beschatftigt, ohne den
Bildungsbereich waren es 7.009 Personen.

Finanzen

Die Steuerauspragung 2004: Realsteueraufbringungskraft = 274,13 €/EW, gemeindliche
Steuerkraft = 299,80 €/EW, Realsteuer-Istaufkommen = 281,58 €/EW. 2004 ubertrafen
sowohl die Einnahmen des Verwaltungshaushaltes als auch die des Vermégenshaushaltes
deutlich die Ausgaben, so dass die Stadt eine positive Haushaltsbilanz mit Uberschuss
aufwies. Der Haushalt 2005 wies einen ausgeglichenen Vermdgenshaushalt, aber im
Verwaltungshaushalte ca. 45,6 Mio. hohere Ausgaben als Einnahmen auf, was einem Defizit
von -22,3% des Verwaltungshaushaltes und von 18,2% des Gesamthaushaltes entspricht.
2006 konnte das Haushaltsdefizit durch massive Ansrengungen der Stadt auf ein Defizit von
-6,2% reduziert werden®.

Steuern und Einnahmen 2004 je Einwohner®:

Steuern Grund- Gewerbe- Gem.ant. Gem.ant. Zahl Bund | Darunter allg.
netto steuern st. Netto Eink.St. Ums.St. LAF,ERP,L | Zuw. Bund,L.
421,55 € 108,78 € 154,59 € 98,15 € 53,30 € 1.112,66€ 552,91 €

Schulden (2006): 869 €/EW
Zusammenfassendes Profil Landeshauptstadt Schwerin

- Hohe Wanderungsverluste in der Vergangenheit, zukinftig weiter abnehmende
Bevolkerung (10% bis 2020)

- Dominanz des Dienstleistungssektors

8 Datenzulieferung der Stadt, Friihjahr 2008.
8 Die Daten zu den Steuereinnahmen sind aus: Statistisches Jahrbuch Deutscher Gemeinden 2005, Berlin 2005.
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- Enormer Einpendleranteil von 54,5% der sozialversicherungspflichtig Beschéftigten in
Schwerin sowie 53,6% Auspendler nach Schwerin aus Sicht der 23 Stadt-Umland-
Gemeinden

- Stark Uberdurchschnittlicher Kaufkraftstandard mit 123,3

- Bemerkenswert hoher Bildungskoeffizient mit 1,67, d. h. 40% der Schiler kommen aus
dem Umland

- Ungunstiger oberzentraler Zentralitatsquotient von 5,11

- Erhebliche Leistungserbringung fir das Umland im Bereich stationdre und ambulante
Gesundheitsversorgung sowie der Notfallversorgung

- Hohes Haushaltsdefizit (18,2%)

2. 5.5 Hansestadt Stralsund

Stralsund hat 58.175 Einwohner (30.6.2007 ") und ist gemeinsam mit Greifswald
Oberzentrum der Region Vorpommern mit einer Bevdlkerung von 384.595 Personen (Stand
31.12.2005) im oberzentralen Verflechtungsbereich. Bei einer Flache von 39 gkm betrégt die
Siedlungsdichte hohe 1.495 EW/gkm. Die Stadt hat im Zeitraum 1990 bis 2006 ca. 19,9%
ihrer Einwohner verloren. Die Einwohnerverluste der Stadt sind zu einem grol3en Teil auf die
Suburbanisierung zuriickzufiihren. So hat die Stadt hat von 1990 bis 1998 mehr als 10%
ihrer Einwohner an das n&here Umland verloren. Teilweise erfuhren angrenzende
Gemeinden innerhalb der letzten 15 Jahre dadurch deutliche Einwohnerzuwachse bis zu
162% und 186%. Die Bevdlkerungsprognose des Statistischen Landesamtes erwartet fur
den Zeitraum bis 2020 einen leichten Bevolkerungsriickgang von ca. 4,1%.

Lage/Verkehr

das Tor nach Rigen; in der Nahe zur A 20; 3 BundesstralRen durchqueren die Stadt;
Bahnstrecken Sal’3nitz-Stralsund-Rostock-Schwerin-Hamburg, Sal3nitz-Stralsund-Greifswald-
Berlin, SaRnitz-Stralsund-Neubrandenburg-Berlin; Ostseehafen; Ostseeflughafen Stralsund-
Barth.

Wirtschaft

In der Wirtschaft nimmt der Dienstleistungsbereich mit einem Anteil von 86,2% einen sehr
hohen Anteil ein, dem gegentber lediglich 13,3% der Erwerbstatigen und Arbeitsnehmer im
produzierenden und davon 7,8% im verarbeitenden Gewerbe tatig sind. Von den
Arbeitskraften im Dienstleistungssektor erreichen die Bereiche offentliche und private
Dienstleister 48%, Handel, Gastgewerbe und Verkehr 22,9% und 6ffentliche Verwaltung
17,9% der Erwerbstdtigen und Arbeitnehmer. Das BIP lag 2005 bei 41.583 €% je
Erwerbstatigen. Bei der Messgrolle BIP je Einwohner in Kaufkraftstandards erreichte
Stralsund 2004 den Wert 96,1, der merklich tber dem Durchschnitt von 78,6 des Landes
Mecklenburg-Vorpommern liegt. Im verarbeitenden und produzierenden Gewerbe ist der

8" Einwohnerdarten aus: Statistisches Amt Mecklenburg-Vorpommern: Statistische Berichte: Bevolkerungsstand
der Kreise, Amter und Gemeinden in Mecklenburg-Vorpommern, 30.6.2007, Schwerin 23.10.2007.
8 Hansestadt Stralsund, Kommunalstatistik, Heft Jahresiibersicht 2006.
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Werftindustrie und der damit im Zusammenhang stehenden maritimen Wirtschaft, dem
Metallbau, der o6rtlichen Brauerei sowie dem Innovations- und Grinderzentrum Bedeutung
beizumessen. Die Anzahl der Betriebe, noch mehr der Beschaftigten, ist zwar seit 1991 stark
zurickgegangen, dafir konnte jedoch der Umsatz seit 1998 deutlich gesteigert werden und
lag 2006 bei 334,2 Mio. €. Durch die Verleihung des Status als Weltkulturerbe und aufgrund
zahlreicher Baudenkmadler ist die Stadt zugleich wichtiger Standort fir den Stadtetourismus
und den Fremdenverkehr. 2006 waren 283.700 Ubernachtungen zu verzeichnen®. Der
Einzelhandel verfugt tiber eine Verkaufsflache von ca. 125.400 gm, wovon jedoch nur 19% in
der Altstadt liegen. Die Stadt weist damit ein breites Wirtschaftsprofil auf, wobei das niedrige
Gewerbesteueraufkommen und Aufkommen an Einkommensteuern fur eine verhaltene
Wirtschaftsentwicklung sprechen. Im Handel ist die verhaltene Entwicklung auch auf den
Kaufkraftabzug durch grof3flachige Einzelhandelseinrichtungen im direkt angrenzenden
Umland der Hansestadt begriindet und in der gewerblichen Wirtschaft konkurrieren
Gewerbeparks- und Industriegebiete von direkten Umlandgemeinden mit der Stadt. Die
gewerbliche Entwicklung wird zudem durch die Flachenengpasse erschwert.

In der Wirtschaft nimmt der Dienstleistungsbereich mit einem Anteil von 86,2% einen sehr
hohen Anteil ein, wobei lediglich 13,3% im produzierenden und davon 7,8% im
verarbeitenden Gewerbe der Erwerbstatigen und Arbeitsnehmer tétig sind. Von den
Arbeitskraften im Dienstleistungssektor erreichen die Bereiche Offentliche und private
Dienstleister 48%, Handel, Gastgewerbe und Verkehr 22,9% und o6ffentliche Verwaltung
17,9% der Erwerbstdtigen und Arbeitnehmer. Das BIP lag 2005 bei 41.583 €% je
Erwerbstatigen. Bei der Messgrofle BIP je Einwohner in Kaufkraftstandards erreichte
Stralsund 2004 den Wert 96,1, der merklich tber dem Durchschnitt von 78,6 des Landes
Mecklenburg-Vorpommern liegt. Im verarbeitenden und produzierenden Gewerbe ist der
Werftindustrie, dem Metallbau, der o6rtlichen Brauerei sowie dem Innovations- und
Grinderzentrum Bedeutung beizumessen. Die Anzahl der Betriebe, noch mehr der
Beschatftigten, ist zwar seit 1991 stark zuriickgegangen, dafiir konnte jedoch der Umsatz seit
1998 deutlich gesteigert werden und lag 2006 bei 334,2 Mio. €. Durch die Verleihung des
Status als Weltkulturerbe und zahlreiche Baudenkmaler ist die Stadt zugleich wichtiger
Standort des Stadtetourismus und fur den Fremdenverkehr. 2006 waren 283.700
Ubernachtungen zu verzeichnen®'. Der Einzelhandel verfiigt iiber eine Verkaufsflache von ca.
125.400 gm, wovon jedoch nur 19% in der Altstadt liegen. Die Stadt weist damit ein breites
Wirtschaftsprofil auf, wobei das niedrige Gewerbesteueraufkommen und Aufkommen an
Einkommensteuern fir eine verhaltene Wirtschaftsentwicklung sprechen. Im Handel ist die
verhaltene  Entwicklung auch auf den  Kaufkraftabzug durch  grof3flachige
Einzelhandelseinrichtungen im direkten Umland der Hansestadt begriindet und in der
gewerblichen Wirtschaft konkurrieren Gewerbeparks- und Industriegebiete von direkten
Umlandgemeinden mit der Stadt. Die gewerbliche Entwicklung wird zudem durch die
Flachen

Arbeitsmarkt

8 Hansestadt Stralsund, Kommunalstatistik, Heft Jahresiibersicht 2006.
9 Hansestadt Stralsund, Kommunalstatistik, Heft Jahresiibersicht 2006.
9 Hansestadt Stralsund, Kommunalstatistik, Heft Jahresiibersicht 2006.
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Stralsund wies 2005 ca. 32.000 Erwerbstatige und Arbeitnehmer auf, wobei sich deren
Anzahl seit 1991 um -13,5% verringert hat. Im Jahre 2006 hatten von den 22.195
sozialversicherungspflichtigen Beschéftigten 16.986 ihren Wohnsitz in der Stadt (Stand
30.06.2006), so dass der Einpendleranteil bei 23,5% lag. Die Arbeitslosenquote lag im Marz
2007 bei 22,6%. 2005 waren bei einem Einwohneranteil von 3,4% des Landes in Stralsund
4,6% samtlicher Erwerbstatigen und Arbeitnehmer von Mecklenburg-Vorpommern téatig.

Bildung

Allgemeinbildende Schulen: 8 Grundschulen (1.572 Schiler), 4 Regionalschulen (Haupt- +
Realschulen mit 976 Schiilern), 1 Gesamtschule (552 Schiiler), 3 Gymnasien (1.317 Schiler)
und 2 Foérderschulen (340 Schiler), wobei weitere 560 Schiler Schulen mit mehreren
Bildungsarten besuchten. Insgesamt hatte die Stadt 2006 4.769 Schiiler®®, von denen im
Schuljahr 2006/2007 399 Schuler aus dem Umland kamen. Dementsprechend ergibt sich ein
zentralortlicher Bildungskoeffizient von etwa 1,09.

Berufsschulen/Erwachsenenbildung: Berufsschulen (2006 insgesamt 3.394 Schuler),
Berufsforderwerk, Musikschule (851 Schiler), Volkshochschule, Musikschule,
Theaterpadagogisches Zentrum, Volkshochschule (2006 ca. 3.300 Teilnehmer). Fir die
Berufsschulen ergibt sich in etwa ein zentraldrtlicher Bildungskoeffizient von 2,4.

Hochschulen. FH Stralsund (2006/2007 mit 2.635 Studenten), Marinetechnikschule, die auf
dem Gemarkungsgebiet der Nachgemeinde Kramerhof liegt.

Daseinsvorsorge soziale Infrastruktur (auf3er Schulen/Bildung u.
Gesundheitsversorgung)®

Kultur und Freizeit: Theater, Jugendtheater, Deutsches Meeresmuseum (mit ca. 600.000
Besuchern im Jahr das meistbesuchte Museum in Deutschland), Ozeaneum (Neuer6ffnung
im Juli 2008), Kulturhistorisches Museum, weitere Museumseinrichtungen (z.B.
Marinemuseum Danholm), Stadtbibliothek (95.400 Besucher), Stadtarchiv, Tierpark (2006 ca.
94.400 Besucher), besondere kulturhistorische Bedeutung durch UNESCO Welterbestatus
mit ca. 800 denkmalgeschiitzen Gebauden, davon allein 526 in der Altstadt, Seebadeanstalt
und Freibad, Kinocenter, derzeit Vorbereitungen zum Bau einer Multifunktionshalle

Sport: Bundesleistungszentrum (Gewichtheben), Sport- und Freizeitpark, 8 Sportboothafen
mit 1.240 Liegeplatzen, 19 Turn- und Sporthallen, 1 Tennisanlage sowie 19 Sport- und
Kleinsportplatzen.

Gesundheit

1 Krankenhaus mit Augenklinik (2006 insgesamt 580 Betten), 1 Medizinisches
Versorgungszentrum, 1 Reha-Zentrum sowie 27 praktizierende Allgemeinmediziner und 95
Facharzte. Das Krankenhaus und die Facharzte decken von ihren Kapazitaten bzw. ihrer
Anzahl her ebenfalls Bedurfnisse in der Gesundheitsversorgung des Umlandes mit ab. Die
Stadt verfugt aul3erdem Uber 10 Pflegeeinrichtungen (ohne Betreutes Wohnen), die 2006
von ca. 800 Bewohnern belegt waren. Dartiber hinaus besteht in der Stadt eine Werkstatt fur
Behinderte.

92 Hansestadt Stralsund, Kommunalstatistik, Heft Jahresiibersicht 2006.
9 Datenzuarbeit der Stadt von 2008
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Verwaltung, Behdrden, Landeseinrichtungen

Land: Staatsanwaltschaft, Landgericht, Amtsgericht, Sozialgericht, Arbeitsgericht,
Justizvollzugsanstalt, Finanzamt, StralRenbauamt, Eichamt, Bergamt, Staatliches Amt fir
Umwelt und Natur (StAUN), Landesamt fur Umwelt, Naturschutz und Geologie (LUNG),
Landesamt fir Gesundheit und Soziales M-V, Amt fur Arbeitsschutz und technische
Sicherheit, Polizeidienststellen.

2005 waren 2.351 Personen im Dienste des Landes in der Stadt beschéftigt, ohne
Bildungsbereich 1.907 Personen.

Finanzen

Die Steuerauspragung 2004: Realsteueraufbringungskraft = 198,46 €/EW., gemeindliche
Steuerkraft = 213,38 €/EW., Realsteuer-Istaufkommen = 205,22 €/EW. 2004 (bertrafen
sowohl die Einnahmen des Verwaltungshaushaltes als auch die des Vermégenshaushaltes
deutlich die Ausgaben, so dass die Stadt eine positive Haushaltsbilanz mit Uberschuss
aufwies. Problematisch ist jedoch die Entwicklung der Schlisselzuweisungen, deren Héhe
2006 sich gegeniuber 1995 mehr als halbiert hat.

Steuern und Einnahmen 2004 je Einwohner®*:

Steuern Grund- Gewerbe- Gem.ant. Gem.ant. Zahl Bund | Darunter allg.
netto steuern st. Netto Eink.St. Ums.St. LAF,ERP,L | Zuw. Bund,L.
309,10 € 81,50 € 112,16 € 73,99 € 30,79 € 873,06 € 570,89 €

Schulden (2006): 1.955 €/EW
Zusammenfassendes Profil Hansestadt Stralsund

- Starke Wanderungsverluste in das Umland. Korrelierende enorme Gewinne der
Umlandgemeinden

- Akuter Flachenengpass, dadurch bereits Ansiedlung notwendiger oberzentraler
Einrichtungen auf Nachbargemeindegebiet (Flachen im Eigentum der Hansestadt
Stralsund)

- Dominierender Dienstleistungsbereich
- Kaufkraftstandard mit 96,1 tber Landesdurchschnitt
- Ungunstiger oberzentraler Zentralitatsquotient von 5,39

- Realtiv geringer Einpendleranteil von 23,5% an allen sozialversicherungspflichtig
Beschaftigten in Stralsund, aber enorme 55,3% Auspendler nach Stralsund aus Sicht der
23 Stadt-Umland-Gemeinden

- Konkurrierende Einzelhandelsbetriebe und Gewerbeparks im direkt angrenzenden
Umland

- Erhebliche Leistungserbringung fir das Umland im Bereich stationdre und ambulante
Gesundheitsversorgung

94 Die Daten zu den Steuereinnahmen sind aus: Statistisches Jahrbuch Deutscher Gemeinden 2005, Berlin 2005.
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2. 5. 6 Hansestadt Wismar

Mit 44.999 Einwohnern (30.6.2007) ist Wismar Mittelzentrum mit oberzentralen
Teilfunktionen (in den Bereichen Bildung (Hochschule) und gewerbliche Wirtschaft (vor allem
die See- und Hafenwirtschaft) im Dreieck zwischen der Metropolregion Hamburg/Lubeck und
den Oberzentren Rostock und Schwerin. Der Mittelbereich Wismar hatte Ende 2005
insgesamt 85.774 Einwohner, wovon 66.000 im Nahbereich ansassig waren95. Bei einer
Flache von 42 gkm betragt die Siedlungsdichte 1.081 EW/gkm. Die Stadt hat im Zeitraum
1990 bis 2006 ca. 18,6% ihrer Einwohner verloren. 2006 wies Wismar eine ausgeglichene
Wanderungsbilanz auf. Die Bevolkerungsprognose des Statistischen Landesamtes erwartet
fur den Zeitraum bis 2020 einen Bevdlkerungsriickgang von 5,7%.

Verkehr und Lage

Wismar verfugt mit seinem Seehafen als seeseitige Anbindung in den Ostseeraum und der
Lage an der Ostseeautobahn A 20, die die Metropolregion Hamburg/Lubeck Uber Rostock
mit Polen verbindet, sowie als Ausgangspunkt der A 14, die Uber Schwerin eine Verkntipfung
mit dem Grof3raum Berlin und mit Mittel- und Siddeutschland schafft, Gber eine strategisch
gunstige Verkehrssituation. Diese wird erganzt durch den Verkehrslandeplatz und 4
Bundesstral3en.

Wirtschaft

Das produzierende Gewerbe stellt den hohen Anteil von 29,7% Erwerbstatigen und
Arbeitnehmern in der Stadt, wobei 21,2% auf das verarbeitende Gewerbe entfallen. Laut IHK
Schwerin ist Wismar Wirtschaftswachstumkern fur Schiffbau und Holzwirtschaft und weist mit
85 Industriebeschéftigten je 1000 EW die grofite Industriebeschéaftigtendichte in
Mecklenburg-Vorpommern auf. Das Dienstleistungsgewerbe erreicht einen Anteil von 69,9%
der Erwerbstéatigen und Arbeitnehmer, wobei 18,5% auf Handel, Gastgewerbe und Verkehr,
37,1% auf o6ffentliche und private Dienstleister und nur 6,8% auf Offentliche Verwaltung
entfallen. Im Einzelhandel kommt ca. ein Drittel der Kunden aus dem Umland. Es sind jedoch
in diesem Wirtschaftsbereich zu geringe Umsétze festzustellen. Nach einer sehr starken
Steigerung seit 1994 betrug 2004 das BIP 46.757 €. Bei dem EU-Vergleichwert BIP je
Einwohner Kaufkraftstandards erreicht Wismar mit 100,1 etwa den EU Durchschnitt und
zugleich einen deutlich hoéheren Wert als der Landesdurchschnitt von Mecklenburg-
Vorpommern. Diese Steigerung und das hohe Gewerbesteueraufkommen sprechen
ebenfalls fir die wirtschaftliche Bedeutung der Stadt. Die dennoch unterdurchschnittliche
Entwicklung des Einkommensteueraufkommens ist damit erklarbar, dass nahezu die Halfte
der Arbeitnehmer ihren Wohnsitz im Umland hat. Die Stadt verfugt tber 355,4 ha
Bruttoflache an Gewerbegebieten (240,16 ha Nettoflache), die zu 87,3 % (Stand: 06/2007)
ausgelastet sind. Die Entwicklung wird durch die Flachenknappheit beeintrachtigt. Nur 30,4
ha - davon lediglich 7 ha zusammenhangend - stehen noch fiir Gewerbeansiedlungen und
keine geeigneten Flachen mehr fur Industrieansiedlungen zur Verfigung (Stand: 06/2007).
Im ersten Halbjahr 2006 mussten daher nach Angaben der Stadt 15 Ansiedlungsvorhaben
mit mehr als 1.000 Arbeitsplatzen wegen fehlender geeigneter Flachen abgewiesen werden.

% Zentrale Orte in Mecklenburg-Vorpommern. Meldungen am IM am 8.11.2006 zur Berechnung der Zuweisungen
fur Gbergemeindliche Aufgaben gem&nR § 10e FAG im Jahre 2007.
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Wismar ist vom Profil her eine Gewerbe- und Industriestadt. Wismar ist zudem ein wichtiger
Standort des Stadtetourismus (195.347 Ubernachtungen in 2006 in Beherbergungsbetrieben
Uber 9 Betten.*

Arbeitsmarkt

In Wismar ist es gelungen, die Zahl der Erwerbstatigen im Jahre 2004 (22.600) wieder auf
das Niveau von 1995 (22.500) zuriick zu fiihren und auf diesem zu halten (2006: 22.800%").
Von den 16.734 sozialversicherungspflichtig Beschaftigten wohnen 8.084 im Umland, was
einem Anteil von 48,3% entspricht. Dabei liegt der Auspendleranteil nach Wismar in den acht
Gemeinden des Stadt-Umland-Raumes bei durchschnittlich 46,3 % (zwischen 39,1 % und
55,3 %). 2005 waren bei einem Einwohneranteil von 2,7% des Landes in Wismar 3,3%
samtlicher Erwerbstatigen und Arbeitnehmer von Mecklenburg-Vorpommern tatig.

Bildung:

Allgemeinbildende Schulen: 6 Grundschulen (1.139/1.122 Schiler), 2 Regionalschulen, 1
Gesamtschule (460 Schuler), insgesamt 1.505 Schiler der Klassen 5. bis 10., 2 Gymnasien
(447 Schiler der Oberstufe) und 1 Forderschule (220 Schuler), Volkshochschule. Der
zentraldrtliche Bildungskoeffizient, der das Verhaltnis des Schulangebotes ausdriickt, das
Uber die Versorgung der eigenen Bevolkerung hinaus fir das Umland erbracht wird, liegt bei
den allgemeinbildenden Schulen bei 1,015.

Berufsbildende Schulen: 1 Berufsschule mit 1.834 Schilern, was einem zentral6rtlichen
Berufsschulkoeffizienten von etwa 1,22 entspricht.

Hochschulen: Fachhochschule fir Technik Wirtschaft und Gestaltung (University of
Technology, Business and Design) mit 4.442 Studenten im Semester 2007/2008. Die
Hochschule ist eng verbunden mit dem Technologie- und Forschungszentrum, dem
Technologie- und Gewerbezentrum und dem Multimediaport, um eine Schnittstelle zur Praxis
zu schaffen und fur Absolventen der Hochschule Existenzgriindungen zu erleichtern.

Daseinsvorsorge soziale Infrastruktur (auf3er Schulen/Bildung u.
Gesundheitsversorgung)®

Kultur und Freizeit: 1 Theater, 1 Kongresszentrum, Technisches Landesmuseum,
Stadtmuseum, 2 Kinos und Landesfilmzentrum, Stadtarchiv, offentliche Biichereien, Tierpark.

Sport: 1 Sport- und Mehrzweckhalle, Hallen- und Freizeitbad (privater Betreiber), grofiere
Sportanlagen und 1 Kunstrasenplatz. Einkauf: Einkaufszone fur Guter und Waren des
gehobenen Bedarfs, GrofRkaufhaus und Warenhaus.

Gesundheit

Klinikum Wismar mit 475 Betten (453 vollstationar) sowie 94 niedergelassene Arzte, davon
24 Allgemeinmediziner und 70 Facharzte. Das Klinikum deckt von den Kapazitaten her
ebenfalls z. T. die gesundheitliche Versorgung des Umlandes mit ab, was gleichfalls fir die
Fachéarzte der Stadt gilt.

% statistische Berichte des Statistischen Amtes Mecklenburg-Vorpommern - Tourismus, Gastgewerbe — Heft
12/2006, S. 22.

97 statistische Berichte des Statistischen Amtes Mecklenburg-Vorpommern — Erwerbstatigkeit 2006 -, S. 22.

% Datenzuarbeit der Stadt von 2008 Agentur fir Arbeit Schwerin, Berechnungsstand Mai 2006.
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Verwaltung, Behdrden, Landeseinrichtungen
Land: Amtsgericht, Jugendarrestanstalt, Arbeitsverwaltung, Finanzamt, Polizeidienststellen.

2005 waren 1.269 Personen im Dienste des Landes in der Stadt beschéftigt, ohne
Bildungsbereich 408 Personen.

Finanzen

2004 ubertrafen die Ausgaben des Verwaltungshaushaltes die Einnahmen, was ebenfalls fur
den Vermogenshaushalt galt, so dass ein merklicher Fehlbetrag vorlag (14%). Der Haushalt
der Stadt wies ebenfalls in den Folgejahren einen Fehlbetrag auf, der jedoch mit knapp 5 Mio.
€ (5,6 %) in 2005, 3 Mio. € (2,6%) in 2006 und 2,93 Mio € (3 %) in 2007 inzwischen deutlich
vermindert wurde. Der Haushaltsplan fur 2008 weist ebenfalls einen Fehlbetrag von ca. 1,19
Mio. € (1,29 %) auf.

Die Steuerauspragung 2004: Realsteueraufbringungskraft = 240,62 €/EW, gemeindliche
Steuerkraft = 235,96 €/EW, Realsteuer-Istaufkommen = 232,25 €/EW.

Steuern und Einnahmen 2004 je Einwohner:

Steuern Grund- Gewerbe- Gem.ant. Gem.ant. Zahl Bund | Darunter allg.
netto steuern st. netto Eink.St. Ums.St. LAF,ERP,L | Zuw. Bund,L.
329,53 € 81,53 € 14755 € 67,40 € 24,81 € 978,68 € 596,65 €

Schulden (2006): 2.358 €/EW

Zusammenfassendes Profil Hansestadt Wismar

- Leichter Bevdlkerungsrickgang um 5,7% bis 2020 (Prognose), obwohl dem die
ausgeglichene Wanderungsbilanz der letzten Jahre widerspricht

- Starke industrielle Basis und hohes Gewerbesteueraufkommen
- Umfassender Flachenengpass

- Uberdurchschnittlicher Kaufkraftstandard (100,1)

- Nahezu 50% der Beschaftigten sind im Umland wohnhaft

- Durchschnittlicher Bildungskoeffizient

- Fur Mittelzentrum mit 48,3% enormer Anteil der sozialversicherungspflichtig
Beschaftigten mit Wohnort Umland. Dennoch (im Vergleich mit den finf anderen Stadten)
verhaltnismafig geringer Auspendleranteil nch Wismar aus Sicht der Umlandgemeinden
(46,4%).

- Erhebliche Leistungserbringung fur das Umland im Bereich stationare und ambulante
Gesundheitsversorgung

- Merkliches Haushaltsdefizit (14%), das in den Folgejahren deutlich vermindert (ca. 3 % in
2006 und 2007) wurde
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2. 6 Fazit

Insgesamt ist deutlich geworden, von welch zentraler Bedeutung die sechs Stadte und ihre
Stadt-Umland-Raume fiur die Gesamtentwicklung des Landes sind. Sie sind die
Wachstumsmotoren des Landes, sind funktional eng mit ihren Umlandgemeinden verflochten
und vereinigen fast zur Ganze die hoherwertigen Infrastruktureinrichtungen, sind aber
aufgrund der begrenzten Flachenressourcen (Ausnahmen nach eigenen Angaben
Greifswald und Schwerin) in ihrer Entwicklung gehemmt. Insbesondere Schwerin und
Neubrandenburg verfligen Uber einen unglnstigen Zentralitdtsquotienten, haben also
proportional gesehen die gro3ten Lasten fur ihren Versorgungsraum zu erbringen. Die Stadt-
Umland-R&ume einen daher bei zweifellos bestehenden Unterschieden im Detail
gemeinsame Herausforderungen, denen keine adaquate abgestimmte
Aufgabenwahrnehmung gegenibersteht. Zudem sind die Kernstddte finanziell
unterausgestattet, was zu einem erheblichen Teil auf die Suburbanisierungsproblem
zurtickzufiihren ist. Es besteht also dringender Handlungsbedarf.

Dies hatte auch die Landesregierung erkannt und die L6sung der Stadt-Umland-Probleme
als eine Aufgabe im Zusammenhang mit der Verwaltungsmodernisierung gesehen. Ob und
wie dabei die Stellung der kreisfreien Stadte gewirdigt worden war bzw. im Kontext der
aktuellen Diskussionen um das neue Leitbild gewirdigt wird, ist Gegenstand des folgenden
Kap. 3.
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3.  Verwaltungsreform Mecklenburg-Vorpommern  —
politische Rahmenbedingungen fir die Untersuchung

Im Folgenden wird die bisherige Diskussion (ber die Kreisgebietsreform sowie die
Funktionalreform zusammenfassend dargestellt, so dass Schlusse fir die Bearbeitung des
Gutachtens abgeleitet und insbesondere die Positionen bzw. Zielvorstellungen der
beteiligten Akteure identifiziert werden kbénnen, um spater fur die Bewertung von
Ldsungsvarianten darauf zuriickzukommen.

3. 1 Gesetz zur Modernisierung der Verwaltung des Landes
Mecklenburg-Vorpommern

Die Landesregierung hatte am 21.01.2003 ,Eckpunkte zur Reform der offentlichen
Verwaltung in Mecklenburg-Vorpommern“ beschlossen.*

Folgende Ziele der Verwaltungsreform wurden damit verfolgt:

- mehr Burgernahe

- weniger Burokratie

- mehr Leistungsfahigkeit des Personals und der Organisation
- kostengliinstige Aufgabenerledigung

- Starkung der kommunalen Selbstverwaltung.

Ferner hatte die Landesregierung ausgefiuihrt, dass die Probleme unzureichender
Wahrnehmung der Aufgaben kommunaler Selbstverwaltung durch die gegenwartigen
Landkreise und kreisfreien Stadte und die durch die bisherige Zahl der Landkreise gesetzten
Grenzen fiir die Ubertragung von Aufgaben durch Bildung von funf Regionalkreisen unter
Aufhebung der Kreisfreiheit kreisfreier Stadte zu l6sen seien. Die Regionalkreise sollten
jeweils Uber ein leistungsfahiges Oberzentrum verfligen.

Eine wesentliche Pramisse war dabei auch die sog. ,Einrdumigkeit der Verwaltung” durch
deckungsgleiche o6rtliche Zustandigkeiten der kommunalen Verwaltungstrager und der
unteren Landesbehdrden.

Am 12.05.2004 beschloss der Landtag dann eine ,Grundkonzeption einer umfassenden
Verwaltungsmodernisierung und Funktionalreform®. '® Als Zweck der Reform wurde
herausgestellt, fir lange Zeit die Qualitdt der Offentlichen Verwaltung nachhaltig zu
verbessern und zugleich die Selbstverwaltung in den Gemeinden und Kreisen, die nach Art.
3 Abs. 2 LV dem Aufbau der Demokratie von unten nach oben diene, zu starken.

Im Rahmen einer Sitzung des vom Landtag eingesetzten Sonderausschusses
»verwaltungsmodernisierung und Funktionalreform®, die am 20.05.2005 stattfand, stellte der
Minister fur Arbeit, Bau und Landesentwicklung aus Sicht der obersten
Landesplanungsbehtrde die Kreisstrukturreform vor, die sich in weiten Teilen an
raumordnerischen Gesichtspunkten orientierte. Er stellte zudem die Prifung von alternativen

% LT-Drs. 4/205 v. 04.02.2003.
190) T_prs. 4/1184
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Modellen einer Kreisgebietsreform dar. Aus rein raumordnerischer Sicht habe sich ergeben,
das Vier-Kreis-Modell einzubringen, damit diese deckungsgleich mit den bestehenden vier
Planungsregionen sind. Die Entscheidung kdnne allerdings nicht nur raumordnerisch und
regionalpolitisch getroffen werden, sondern sie misse auch kommunalpolitischen und
finanzpolitischen Belangen sowie der kommunalen Selbstverwaltung Rechnung tragen.

In der gleichen Sitzung wurde das Gutachten ,Die 6konomischen und fiskalischen Effekte
der Verwaltungsreform in Mecklenburg-Vorpommern* erortert.***

In der Ersten Lesung des Gesetzentwurfs vom 08.06.2005 (PlenProt. 4/59) Uberwies der
Landtag den Gesetzentwurf an den Sonderausschuss Verwaltungsmodernisierung und
Funktionalreform zur federfihrenden Beratung. Im Rahmen einer Anhdrungsphase gingen
zahlreiche schriftliche Stellungnahmen ein, und es wurde die Gelegenheit gegeben,
mindlich Stellung zu nehmen, wobei diese aber weitgehend ungewtirdigt gebleiben sind (Vgl.
auch Kap. 3.3). Die Zweite Lesung fand am 05.04.2006 (PlenProt. 4/74) statt. Das Gesetz
wurde in namentlicher Abstimmung mit 37 gegen 33 Stimmen beschlossen.

3. 2 Urteil des Landesverfassungsgerichts

Das Landesverfassungsgericht von Mecklenburg-Vorpommern (LVerfG M-V) hélt in seinem
Urteil vom 26.7.2007'% die im ,Gesetz zur Modernisierung der Verwaltung des Landes
Mecklenburg-Vorpommern* vom 23.5.2006 enthaltenen Bestimmungen zur
Kreisgebietsreform fur unvereinbar mit der verfassungsrechtlichen Garantie kommunaler
Selbstverwaltung und hat das Gesetz im Wesentlichen fur gegenstandslos erklart: ,Auf die
Verfassungsbeschwerden der Landkreise und den von Abgeordneten des Landtages
gestellten Antrag auf abstrakte Normenkontrolle stellt das Landesverfassungsgericht fest,
dass die 88 72 bis 77 des Funktional- und Kreisreformgesetzes mit Art. 72 Abs. 1 Satz 2 der
Verfassung des Landes Mecklenburg-Vorpommern unvereinbar sind.”

Damit ist erstmals in einem Bundesland die vorgesehene Regionalkreisbildung aus
verfassungsrechtlichen Griinden verhindert worden.

Im Wesentlichen stellte das Gericht als Basis fir seine Entscheidung auf folgende
Punkte ab:

e Selbstverwaltungsgarantie der Kreise

Entgegen der Auffassung der Landesregierung seien Kreise keine Zweckschopfungen des
Gesetzgebers mit ,schwachelnder Selbstverwaltungsgarantie®.

Zwar habe Erbguth ' angefilhrt, ,Kreise stellen eben keine originaren
Selbstverwaltungstrager dar, ihr Selbstverwaltungsrecht ist, wie Art. 28 Abs. 2 Satz 2 GG
verdeutlicht, vielmehr derivativ, genauer: gesetzesabhdngig“. Dies lasse aber nicht die
Folgerung zu, dass die Selbstverwaltungsgarantie der Gemeinden und der Kreise von
unterschiedlicher Rechtsqualitat ist. Die unterschiedliche Gesetzesabhéngigkeit betreffe
nicht das Selbstverwaltungsrecht, sondern lediglich die Aufgabenzuweisung. Fir das Recht

101 seitz (2005). Vgl. dazu ausfiihrlich Kap. 2.3.3

102 | verfG Urteile 9/06 — 17/06 vom 26.7.2007, verbundene Verfahren der Verfassungsbeschwerden von
insgesamt 11 Landkreisen.

193 Erpguth (2004), S. 1, 2
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der Selbstverwaltung, also die Befugnis zur eigenverantwortlichen Aufgabenerledigung
gemal Art. 28 Abs. 2 Satz 2 GG, das sich auf diesen Umkreis von Aufgaben bezieht, gilt
aber nichts grundsétzlich anderes als fiir die Gemeinden nach Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG.'™
Die Selbstverwaltung der Gemeinden und der Kreise bilde als kommunale Selbstverwaltung
eine Einheit.'®

e Spannungsverhaltnis zwischen Wirtschaftlichkeit der Verwaltung und burgerschaftlich-
demokratischer Selbstverwaltung

Das Bundesverfassungsgericht '® habe ausgesprochen, die Verfassung setze den
O0konomischen Erwdgungen, dass eine zentralistisch organisierte Verwaltung rationeller und
billiger arbeiten kdnnte, den demokratischen Gesichtspunkt der Teilnahme der ortlichen
Burgerschaft an der Erledigung ihrer 6ffentlichen Aufgaben entgegen und gebe ihm den
Vorzug. Daher misse der Gesetzgeber die Grundentscheidung des Grundgesetzes und der
Landesverfassung fur birgerschaftlich-demokratische Mitwirkung stets im Blick haben und
mit dem entsprechenden Gewicht einbeziehen.

o Gebietsédnderungen nur aus Grinden des 6ffentlichen Wohls

Zum Kernbereich der kommunalen Selbstverwaltung gehore, dass Bestands- und
Gebietsédnderungen nur aus Grinden des offentlichen Wohls und nach vorheriger Anhérung
der betroffenen Gebietskdrperschaften zulassig sind. **° Dementsprechend habe der
Gesetzgeber das naheliegende Abwagungsmaterial zu ermitteln und auf dieser Grundlage
die unterschiedlichen Belange und Interessen zu bewerten, um ein Abwagungsergebnis
herbeizufuhren, das auf der Summe der gewogenen Einzelaspekte beruht.

Nicht gefolgt werden konne deshalb der Auffassung der Landesregierung, fir eine
Kreisgebietsreform stelle das o6ffentliche Wohl eine ,materiell niedrige Hurde" dar. Die
Verwirklichung des o6ffentlichen Wohls habe vielmehr Ziel und Zweck einer Gebietsreform zu
sein.

o Berlcksichtigung der strukturellen Anforderungen an Kreise

Das Verfassungsgericht betonte schlie3lich, dass eine Kreisgebietsreform, welche die
strukturellen Anforderungen der Verfassung an Kreise im Sinne von Art. 72 Abs. 1 Satz 2 LV
verfehlen wuirde, unzuldssig ware. Zu diesen Anforderungen gehdre auch die
Uberschaubarkeit des Kreisgebiets.'® Dies gelte auch, wenn ,andere Pfade* gegangen
werden sollen.

Interessanterweise lasst das Gericht jedoch bewusst die Frage offen, ob die neu gebildeten
Kreise noch Kreise im Sinne des o. g. Art. 72 Abs. 1 Satz 2 LV sind. Wéren sie dies nicht, so
wuirde die Kreisgebietsreform eine verfassungswidrige Abschaffung der Kreise als Institution
bedeuten (Institutsgewahrleistungsgarantie).

104 BVerfGE 83, 363, 383; HessStGH, Urt. v. 20.10.1999 - P.St. 1294 -, DOV 2000, 76, 77
15 Dreier in: Dreier, GG, 2. Aufl. 2006, Art. 28, Rn. 167.

196 Bv/erfGE 79, 127, 153

W7 BverfGE 50, 50 f.; 86, 90, 107

108 Schmidt-ABmann (1996), S. 533, 540
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Zwar wiurdigt das Gericht die Auffassung der Beschwerdeflhrer insofern, als dass die
Bedenken, was die Flachen angehe, nicht von der Hand zu weisen seien. Es sei aber noch
nicht gelungen, tberzeugungskraftig darzulegen, wo von Verfassungswegen eine aul3erste
Grenze fur die Flache von Kreisen liege und wie weit die Grenze bei Einbeziehung weiterer
Faktoren - etwa Verkehrsinfrastruktur und Bevdlkerungsdichte - variabel ware. Nicht naher
geht es auf das Argument ein, dass die neuen Kreise auch aufgrund der Zuweisung
zahlreicher Aufgaben, die bislang das Land unmittelbar wahrgenommen hat, eher staatliche
Verwaltungsbezirke als kommunale Selbstverwaltungskorperschaften seien.

Das Gericht glaubte, diese Frage unbeantwortet lassen zu kénnen, weil die 88 72 bis 77
FKrG M-V ohnehin verfassungswidrig seien und weil wesentlichen Belangen der durch Art.
72 Abs. 1 Satz 2 LV gewahrleisteten Selbstverwaltung der Kreise nicht mit dem ihm
zukommenden Gewicht Rechnung getragen worden sei. Dabei bezieht es sich auf die
folgenden sieben Punkte:

1. Von vornherein wurde angestrebt, dass die Verwaltung tberwiegend einrdumig und
einheitlich wird, und zwar in Kreisen und Landesbeh&rden.

2. Wird ein solches Modell gewahlt, so sei es erforderlich, dass bei seiner Entwicklung
und Wiurdigung im Gesetzgebungsverfahren die partizipatorisch-demokratischen
Komponenten der kommunalen Selbstverwaltung im Blick behalten wirden. Dem
genigte der Gesetzgeber nicht, weil trotz fehlendem Leitbild nicht bereits auf Ebene
der Grundséatze alle Aspekte der kommunalen Selbstverwaltung in die Abwéagung
eingestellt und gewiirdigt worden sind.

3. Der Zuschnitt der Kreise folge malgeblich aus dem Bestreben, bisher von
Landesbehdrden wahrgenommene Aufgaben in groRem Umfang auf die kommunale
Ebene zu verlagern. Die bislang kreisfreien Stadte seien unmittelbar dadurch
betroffen, dass ihnen durch den Verlust der Kreisfreiheit Aufgaben entzogen wiirden.
Diese Gesichtspunkte muissten in eine Abwégung eingestellt werden, wobei sie
freilich durch Gegengriinde tUberwunden werden kdnnten, es sei denn, es werde in
den Kernbereich der kommunalen Selbstverwaltung eingegriffen. Vorrausetzung fir
eine Uberwindbarkeit sei jedoch die Priifung schonenderer Reformen, was zumindest
im Hinblick auf eine Untersuchung, die auf die spezifischen kommunalen Belange
abstelle, nicht erfolgt sei. Auch fehle es an einer prazisen Beschreibung, was mit
einer ,Bestimmten GroR3e" gemeint sei, ab der Aufgaben erst effektiv und
wirtschaftlich zu erbringen seien.

4. Dabei habe der Gesetzgeber die kommunale Selbstverwaltung primar unter dem
Blickwinkel der Erh6hung der Leistungskraft und der Aufgabenerweiterung der Kreise
gewdardigt.

5. Demgegeniber habe der Gesetzgeber die burgerlich-demokratische Dimension der
kommunalen Selbstverwaltung, soweit sie auf nachhaltiger Ausiibung des Ehrenamts
gerichtet ist, nicht hinreichend in seine Abwé&gung eingestellt. Insbesondere sei die
Bedeutung der Kreise als Selbstverwaltungskdrperschaften marginalisiert worden.

6. Das Gesetz zeige, dass die kommunale Selbstverwaltung der Kreise in erheblichem
MalRe negativ betroffen sei. Insbesondere erscheine die in Art. 72 Abs. 1 Satz 2 LV
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als ein pragendes Element der kommunalen Selbstverwaltung gewahrleistete
Ehrenamtlichkeit der Tatigkeit im Kreistag und in seinen Ausschissen geféhrdet.
Ferner sei die Uberschaubarkeit des Gebiets, die ein Wesensmerkmal des Kreises im
Sinne von Art. 72 Abs. 1 Satz 2 LV ist, bei den grof3eren der Kreise fraglich zu sein.
Daraus schlussfolgert das Gericht, dass es fraglich sei, ob in den Kreisen noch ein
Aufbau der Demokratie von unten nach oben im Sinne von Art. 3 Abs. 2 LV geleistet
werden konne. Der Kreis kdnne schwerlich als Schule der Demokratie wirken, wenn
faktisch weite Kreise der Bevolkerung von der Tatigkeit im Kreistag aufgrund der
groRen raumlichen Distanzen ausgeschlossen seien.'®® 11

7. Dem verfassungsrechtlichen Gebot, weniger einschneidende Alternativen der
Neugliederung wertend in das Gesetzgebungsverfahren einzufiihren, sei der
Gesetzgeber nicht hinreichend nachgekommen. Zumindest dies hatte nach Ansicht
des Gerichts angesichts der Tatsache, dass die Bildung der Regionalkreise unter
dem Blickwinkel der birgerschaftlich-demokratisch gepragten Selbstverwaltung
problematisch sei, erfolgen missen. Nur so hatten die Vor- und Nachteile
unterschiedlicher Modelle fir die Verwaltungseffizienz einerseits und fir die
birgerlich-demokratische ~ Komponente der kommunalen  Selbstverwaltung
andererseits sachgerecht in den Blick genommen werden kdnnen. Dies sei indessen
nicht geschehen. Uberdies hat sich das Landesverfassungsgericht ausdriicklich noch
nicht mit der Frage beschaftigt, ob fir die Kreisfreiheit oder dem mit dem Status
verbundenen Aufgabenbestand ein verfassungsrechtlicher Schutz besteht.

Damit ist die Kreisgebietsreform in erster Linie an Abwégungsdefiziten gescheitert.*'

Hier liegt auch der zentrale Ansatzpunkt fur die vorliegende Studie: Es gilt, mogliche
Lésungsalternativen zu untersuchen, die auf weniger einschneidende Weise gleichwohl dem
erklarten Ziel der Erhéhung der Leistungskraft der Kreise Rechung tragt und die Interessen
der kreisfreien Stadte im Blick behdlt, die ebenfalls durch die Selbstverwaltungsgarantie
geschitzt sind. Das Gericht hat dabei umfassenden Modernisierungsbemihungen der
Verwaltung ebenso wenig einen Riegel vorgeschoben, wie auch die kommunale
Selbstverwaltung kein absolutes Hindernis darstellt. Es muss dann aber auch erlaubt sein,
so argumentiert das Landesverfassungsgericht ausdrticklich, die EinrGumigkeit und Einheit
der Verwaltung zur Disposition zu stellen oder zu relativieren, weil umgekehrt auch nicht rein
staatliche Belange dominieren dirften.

109 56 auch schon Dombert (2005), S. 531.

19 Dijeses Argument glaubt allerdings Seitz entkraften zu kénnen (Seitz 2007). In dem Papier ,KreisgroRe,
Birgerbeteiligung und Demokratie* glaubt er nachweisen zu kénnen, dass eben kein Zusammenhang zwischen
KreisgréBe und burgerschaftlich-demokratischem Engagement bestehe: ,Die in diesem Beitrag vorgelegte
Evidenz steht somit im Widerspruch zu dem vom Landesverfassungsgericht Mecklenburg-Vorpommern ohne
empirische Basis intensiv genutzten Argument, groRere Kreise wirden sich negativ auf das birgerschaftlich-
demokratische Engagement auf der Kreisebene auswirken. Bei Kreisstrukturreformen sei somit davon
auszugehen, dass die "Kosten" der Schaffung groRBerer Kreisstrukturen in Termini des Verlusts an
"burgerschaftlich-demokratischem Engagement” vernachlassigbar gering sind. Damit ist 6konomischen
Effizienzaspekten bei solchen Prozessen das entscheidende Gewicht einzuraumen. (S. 14)“. Offen bleibt jedoch
die Frage nach dem MafRstab des Zumutbaren und der Tatsache, dass fiir Bevolkerungsgruppen, die auf den
OPNV angewiesen sind, massive Erreichbarkeitsprobleme bestehen, die schon aufgrund der zunehmenden
Ausdiinnung der Netze weiter zunehmen.

11 vgl. auch Landesrechnungshof (2007), S. 69.
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3. 3 Gegenuberstellung der Aussagen zur Stadt-Umland-
Problematik

Zentrales Anliegen dieses Gutachtens ist die Wirdigung der Stadt-Umland-Problematik.
Wenn man die zahlreichen Gutachten und insbesondere das Gesetzgebungsverfahren
Revue passieren lasst, die im Zuge der gescheiteren Verwaltungsreform entstanden sind, so
fallt auf, dass die Stadt-Umland-Problematik durch den Gesetzgeber in der bisherigen
Diskussion keine ihrer Bedeutung entsprechende Beachtung erfahren hat. Demgegentiber
haben die beschwerdefiihrenden Stadte dies als ein zentrales Problem angefiihrt, das durch
die Reform ungeldst bleiben wirde. Die Aussagen, die dazu in Gutachten gemacht worden
sind, widersprechen sich teilweise diametral und nehmen jeweils eine eher einseitige
Perspektive ein. Auch wenn das Verwaltungsmodernisierungsgesetz von 2006 bekanntlich
gescheitert ist, erlaubt der Ruckblick auf die vorgebrachten Argumente eine dezidierte
Betrachtung der verschiedenen politischen Positionen, aber auch wissenschaftlichen
Meinungen, die weiterhin aktuell sind.

3. 3. 1 Ruckschau auf das Verwaltungsmodernisierungsgesetz

Quelle Zentrale Aussagen zur Stadt-Umland-Problematik
Bericht der .Man war sich darin einig, dass zur Schaffung einer
Enquetekommission Vertrauensbasis zwischen Stadt und Umlandgemeinden, die

»Zukunftsfahige Gemeinden | Voraussetzung fur eine konstruktive Zusammenarbeit im
und Gemeindestrukturen in | Sinne aller Beteiligten ist, Regelungen getroffen werden

Mecklenburg- sollen, die Eingemeindungen nur auf freiwilliger Basis
Vorpommern* vom vorsehen. Es wurde festgestellt, dass durch eine
03.06.2002 Eingemeindung gegen den Willen der Betroffenen die Stadt-
Umland-Problematik keiner LOdsung zugefihrt wird. Wenn
jedoch alle Bemiihungen um interkommunale

Kooperationsbeziehungen scheitern, sollte Uber eine
madgliche Eingemeindung im Rahmen der momentanen
Regelungen der Kommunalverfassung diskutiert werden.” (S.
72)

Gesetz zur Modernisierung | Zur Einkreisung der Stadte:
der Verwaltung des Landes
Mecklenburg-Vorpommern
vom 23.5.2006

,Durch die Verwaltungsreform sollen Planungs-,
Entscheidungs-, Vollzugs- und Kontrollaufgaben fur jeweils
ein Gebiet gebindelt werden. Heute enden etliche Planungen
an den Grenzen zu den bisher kreisfreien Stadten [...]. In
Zukunft soll ein einheitlicher Planungs-, Entscheidungs-,
Vollzugs-, und Kontrollraum fir eine Region geschaffen
werden. Dazu ist es erforderlich, die bisher kreisfreien Stadte
in die Kreise zu integrieren. Hierdurch kénnen gerade auch
die Stadt-Umland-Beziehungen entspannt werden. Die

62




unterschiedlichen und komplexen Verflechtungsbeziehungen
der kreisfreien Stadte mit ihrem Umland lassen sich besser
I6sen, wenn nur noch ein Verwaltungstrager dafiir zusténdig
ist. [...]- Durch die Eingliederung der kreisfreien Stadte in die
Kreise kann es damit zu einem besserem Ausgleich zwischen
Stadt und Land kommen.*

,Die Wahrnehmung der umfassenden Planungs-,
Entscheidungs-, Vollzugs- und Kontrollaufgaben der
vergroRRerten Kreise lasst es im Hinblick auf die angestrebte
EinrGumigkeit der Verwaltung geboten erscheinen, die
bisherigen kreisfreien Stddte in die Kreise zu integrieren.
Damit wird zugleich ein wesentlicher Beitrag zur Lésung von
Stadt-Umland-Problemen geleistet.”

Zur Alternative Eingemeindungen:

»Als Alternative zur Eingliederung der kreisfreien Stadte in die
neuen Kreise kommt auch eine Vergrol3erung des Gebietes
der kreisfreien Stadte durch Eingemeindungen in Betracht.
Eingemeindungen wiirden bedeuten, dass die betroffenen
Gemeinden ihre Selbstandigkeit verlieren. Das wirde diese
Gemeinden und auch das ehrenamtliche Engagement vor Ort
empfindlich treffen [...]. Im Vergleich zu Eingemeindungen
greift der Verlust der Kreisfreiheit verfassungsrechtlich
weniger intensiv in Rechte ein. Denn die Stadte behalten
ihren Status als Gemeinde mit allen hiermit verbundenen
Rechten. Sie werden den neuen Status der grof3en
kreisangehdrigen Stadt erhalten und verfiigen damit tiber eine
Position, die ihre Groflle und Bedeutung bei der Zuordnung
von Aufgaben angemessen bertcksichtigt. Durch eine
Eingliederung der kreisfreien Stadte in die Kreise kénnen die
Stadt-Umland-Beziehungen jedoch nachhaltig verbessert
werden, ohne dass es zu Eingemeindungen kommen muss.
GroRRangelegte Eingemeindungen koénnten auch nur die
Probleme im unmittelbaren Umfeld der kreisfreien Stadte

Eﬂtrsﬂﬁgrnneé}i\[fé'Eboperation und Finanzausgleich:

.Entspannungen — allerdings nur bei Einzelproblemen, wie
etwa im Schulbereich - konnten Stadt-Umland-Verbande
bringen, in denen etwa die kreisfreien Stadte und ihre
Umlandgemeinden oder gar die kreisfreien Stadte und die sie
umgebenden Kreise zwangsweise Mitglied waren. Hierdurch
wuirde eine weitere Verwaltung geschaffen und umgekehrt der
unmittelbar  Einfluss der Gemeindevertretungen oder
Kreistage geschmalert, weil sie dann nicht mehr direkt
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entscheiden kdnnten. Das ist wenig effektiv, kostet Geld und
widerspricht gerade dem Ziel der Reform, die kommunale
Selbstverwaltung zu starken. Denkbar ware auch, die
Umlandgemeinden finanziell, etwa im Wege einer
Sonderabgabe, an den von der kreisfreien Stadt
vorgehaltenen Einrichtungen zu beteiligen. Abgesehen davon,
dass eine gewisse finanzielle Kompensation der Stadte schon
Uber das Finanzausgleichsgesetz erfolgt, ware es kaum
madglich, diesen Umlandbereich Gemeindescharf und gerecht
abzugrenzen. Des Weiteren sieht sich dieser Ansatz wieder
dem Einwand ausgesetzt, dass er nur in Einzelfragen eine
Entspannung bringen kdnnte. Die Gesamtprobleme des
Landes und seiner Kommunen waren damit aber nicht
angegangen. Losung, die nur Einzelprobleme entspannt,
gleichzeitig aber neue schaffen widersprechen dem
umfassenden Reformansatz des
Verwaltungsmodernisierungsgesetzes, die Strukturen im
gesamten Land zu reformieren, um damit auch eine
umfassende Entspannung der Lage zu erreichen.”

Zur Entwicklung der Gemeindestrukturen (8§ 101):

.Die Landesregierung legt dem Landtag bis zum 30. Juni
2007 einen Bericht Uber die Erfahrungen vor, die mit der
Umsetzung der Empfehlungen der Enquetekommission
»Zukunftsfahige Gemeinden und
Gemeindestrukturen* gemacht worden sind. Dabei sind auch
die Auswirkungen dieses Gesetzes auf Amter und
Gemeinden sowie das Verhéltnis der zu bildenden Kreise zur
unterkreislichen Ebene zu bewerten. Weiterhin ist das
Verhaltnis der Ober- und Mittelzentren zu ihrem jeweiligen
Umland zu bewerten.”

Dr. Gottfried Timm/ Prof. Dr.

Albert von Mutius, 12
Antworten auf vielfach
gestellte Fragen vom
14.01.2005.

Frage 10: Aus Sicht mancher kreisfreien Stadte ist jedenfalls
deren Einkreisung verfassungswidrig, zumal deren historisch
gewachsene und kulturell anerkannte Sonderrolle damit in
Frage gestellt werde.

.Dieser Einwand vermag nicht zu (berzeugen [...]. Die
Einkreisung wird sich auf die kreisfreien Stadte positiv
auswirken: Mit dem Status der grof3en kreisangehdrigen Stadt
erhalten sie entsprechend ihrer starkeren Verwaltungskraft
gegeniuber den ubrigen amtsfreien Gemeinden zusatzliche
Aufgaben. In einem einheitlichen Planungsraum mit einer
einheitlichen Planungsverantwortung werden sich die Stadt-
Umland-Beziehungen entspannen. Die Funktion als
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Oberzentrum wird gestarkt. Im Ubrigen ist vorgesehen zu
prifen, ob und inwieweit jedenfalls bis zum Jahre 2009
gewisse Korrekturen im Flachenbedarf der bisherigen
kreisfreien Stadte vorgenommen werden konnen oder gar
missen. Schlief3lich wird durch Einfihrung der differenzierten
Kreisumlage die Lasten im kreisangehérigen Raum gerecht
verteilt.”

Rechtsgutachten Prof. Dr.
Bernhard Stier vom
24.02.2005.

.Das Modell eines einheitlichen Planungs-, Entscheidungs-
und Verwaltungsraums kann allerdings die Einkreisung der 6
bisher kreisfreien Stadte nicht rechtfertigen. Denn die Kreise
werden dadurch — in der Tendenz verstarkt — zu
Regionalkreisen, die eine die Ortliche Ebene ergénzende
Verwaltungseinheit nicht mehr gewahrleisten.” (S. 26)

.Im Vergleich zu dem vorgeschlagenen Konzept einer
Kreisneugliederung mit  Einkreisung aller bisherigen
kreisfreien Stadte sind bessere Alternativen in Sicht, die den
Gesetzesvorschlag daher nicht als erforderlich erscheinen
lassen. Vor einer Einkreisung steht als Alternative eine
Starkung der kreisfreien Stadte durch Ldsung der Stadt-
Umland-Problematik oder flankierende gesetzliche
Regelungen an. Der Gesetzentwurf greift solche nahe
liegenden, sich anbietenden Alternativen nicht auf und geniigt
damit zugleich nicht den Anforderungen an die
Erforderlichkeit der Verwaltungsreform.” (S. 5)

Stellungnahmen der Stadte
Greifswald,
Neubrandenburg, Stralsund
und Wismar zum
Abschlussbericht und
Empfehlungen des
Sonderausschusses
»verwaltungsmodernisierung
und Funktionalreform*

Hansestadt Stralsund

Die Stadt hat dargelegt, dass die im vorliegenden
Gesetzentwurf  auf  Drucksache  4/1710  enthaltene
Begrindung gegen die Erweiterung des Stadtgebiets
Stralsund nicht (Uberzeuge und die Abwagung nicht
nachvollzogen werden kbénne. Im Hinblick auf ein
sachgerechtes Gesamtkonzept und den Grundsatz, dass der
lAndliche Raum nur durch Ausstrahlung starker Stadte
entwickelt werde, stelle die Entziehung der Kreisfreiheit
keinen geringeren Eingriff dar als die Eingemeindungen.

Es sei nicht nachvollziehbar, warum die Einkreisung bisher
kreisfreier Stadte Uberhaupt notwendig sei, fihre sie doch
nicht zur Linderung von Stadt-Umland Problemen und
gerechterer Lastenverteilung. Ohne eine angemessene
VergroRerung sei Stralsund innerhalb eines Grof3kreises
keinesfalls seiner Bedeutung als (Teil-) Oberzentrum
entsprechend vertreten. Die Notwendigkeit einer Neuordnung
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der Gemeindegrenzen werde von der Landesregierung
jedoch ignoriert. Stralsund fehle der notige Raum fir die
zukinftige bauliche und funktionale Entwicklung. Eine
durchgehend leistungsfahige GemeindegréRe zu erreichen
sei der eigentlich dréangende Reformbedarf im Land
Mecklenburg-Vorpommern, dafiir biete der Gesetzentwurf
aber keinen Ldsungsansatz. Dies sei jedoch zwingend, um
jedwede Reform in anderen Bereichen erfolgreich zu
gestalten.

Stadt Neubrandenburg

Die Stadt Neubrandenburg hat kritisiert, dass der
Gesetzentwurf [...] keine Erhebungen zur Leistungsfahigkeit
der kreisfreien Stadte enthalte. Insbesondere am Beispiel
Neubrandenburgs habe sich in der Vergangenheit deutlich
gezeigt, dass interkommunale Zusammenarbeit erhebliche
Synergieeffekte bringe und die gedeihliche Zusammenarbeit
mit den umliegenden Landkreisen zur effektiven
Aufgabenerledigung beitrage. Die Abwagungsentscheidung
zugunsten der Einkreisung gegen die Eingemeindung
begegne erheblichen verfassungsrechtlichen Bedenken.
Einkreisungen und Eingemeindungen seien nicht gleich
geeignete Mittel zur Losung der Stadt-Umland Problematik;
der Vergleich dieser MaRnahmen verbiete sich daher. Die
Einkreisung sei nicht geeignet, Diskrepanzen zwischen dem
Gebietszuschnitt kreisfreier Stadte und ihrem
Aufgabenbereich zu l6sen, insbesondere aufgrund der
Verflechtungsbeziehungen mit den Umlandgemeinden. Die
Landesregierung lasse bei ihrer Abwagungsentscheidung
unbertcksichtigt, dass es durch Einkreisungen zu
Interessenkonflikten zwischen ehemals kreisfreien Stadten
und Landkreisen kommen werde [...]. Auch eine L6sung der
finanziellen Probleme kénne durch die Einkreisung nicht
erfolgen. Bei der Abwagung sei nicht berticksichtigt worden,
dass durch Einrichtung von Ortsteilvertretungen  mit
erweiterten Kompetenzen der Eigenstandigkeit
einzugemeindender Umlandgemeinden und dem
ehrenamtlichem Engagement ihrer Einwohner Rechnung
getragen werden koénnte [...].

Hansestadt Wismar

Eine Kreisstrukturreform sei jedoch nicht zwingende
Voraussetzung der Funktionalreform, die vielmehr auch in
den bisher vorhandenen Gebietsstrukturen sinnvoll umgesetzt
werden konne. Dies gelte umso mehr, als dem
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Gesetzesentwurf keine Defizitanalyse zugrunde liege und die
fehlende Leistungsfahigkeit der Landkreise und kreisfreien
Stadte nicht belegt sei. Ferner entspreche der Zuschnitt der
vorgesehenen Grol3kreise nicht mehr dem Leitbild
kommunaler Selbstverwaltung. Die Kreise wiesen weder von
der Grof3e noch von der Einwohnerzahl her die erforderliche
Burgerndhe auf. Dennoch seien nahe liegende Alternativen
zur Kreisstrukturreform, wie z. B. Eingemeindungen, nicht in
die Erwagung einbezogen worden [...]. Letztlich treffe die
Kreisstrukturreform die Hansestadt Wismar erheblich, ohne
dass ihr ein entsprechender Ausgleich geboten werde. Die
Kreisfreiheit sei jedoch ein wesentlicher Standortfaktor, der
die erfolgreiche wirtschaftliche Entwicklung der letzten Jahre
erst ermdglicht habe.

Universitats- und Hansestadt Greifswald

Die Hansestadt Greifswald hat vorgetragen, dass die
kreisfreien Stadte mit ihren engeren Verflechtungszonen
zusammengeschlossen werden sollten. Der Gesetzentwurf
|0se die Stadt-Umland Problematik nicht. Aul3erdem stiinden
die bislang kreisfreien Stadte dann nicht mehr in einem
gleichberechtigten Verhaltnis zu den Landkreisen. [...]. Die
Begriindung fir die Teilung Vorpommerns sei widersprichlich
und nicht dberzeugend, das gemeinsame Oberzentrum
Stralsund und Greifswald wirde in zwei Landkreisen
angesiedelt, dies stelle eine bundesweit einzigartige Situation
dar.

Verfassungsbeschwerde der
Hansestadte Wismar und
Stralsund vom 16.10.2006

.Der Einwand des Gesetzentwurfs, die vorgeschlagene
Einkreisung der Hansestadte sei gegenuber der
Eingemeindung ein milderes Mittel, iberzeugt schon deshalb
nicht, weil damit verschiedene Sachverhalte verglichen
werden. Denn eine maf3volle Neuordnung des Stadt-Umland-
Verhaltnisses wirde zu einer Starkung der Hansestadte
fuhren. Die Einkreisung bewirkt demgegeniber das
Gegenteil. Die Erfahrungen zeigen, dass durch die
Einkreisung  von  bisher  kreisfreien  Stadten  der
interkommunale Abstimmungsprozess nicht erleichtert wird.
Insofern kann nur eine kommunale Neuordnung des Stadt-
Umland-Verhaltnisses zu durchgreifenden Erfolgen
fuhren.” (S. 14).

»8 101 VwModG (Funktionalreform- und Kreisstrukturgesetz)
erteilt der Landesregierung lediglich einen Prifauftrag u. a.
hinsichtlich der Bewertung des Verhdltnisses der Ober- und
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Mittelzentren zu ihrem jeweiligen Umland. Geprift ist diese
Moglichkeit, wie das Gesetz selbst belegt, bisher nicht. Auch
dieses Defizit belegt die Verfassungswidrigkeit des Gesetzes.
Durch das VwModG werden allerdings durch die Bildung der
5 neuen Kreise unter Einschluss der bisher kreisfreien Stadte
abschlielende Entscheidungen zur Kommunalstruktur
getroffen, die auch nach Abschluss des Priifauftrages in Art. 1
§ 101 VwModG spéter kaum noch revidiert werden kdnnen.
Insoweit wird mit dem Gesetz der zweite Schritt vor dem
ersten getan. Zunéchst héatte untersucht werden missen, wie
die kreisfreien Stadte unter den aktuellen Erfordernissen einer
sachgerechten Aufgabenwahrnehmung abzugrenzen sind.
Erst auf der Grundlage des neuen Gebietszuschnitts der
kreisfreien Stadte hatte sich die Frage der Neuabgrenzung
der Kreise gestellt. Auch ware das Erfordernis einer
Einkreisung in dann gebietlich vergrol3erte Kreise in einem
anderen Lichte erschienen. Dies alles hat der Gesetzgeber
nicht beachtet.” (S. 41)

.Die Varianten zu den Stadt-Umland-Beziehungen sind eher
kursorisch gepruft worden. Eine Prifung eines aus mehreren
MalRnahmen bestehenden Gesamtkonzeptes unterblieb,
obwohl die mit dem VwModG verfolgte Variante schon nach
den Ausfihrungen der Enquetekommission nur die Ebene
Landkreis-Kreisfreie Stadt entspannt.” (S. 52).

,Die zur Lésung der Stadt-Umland-Problematik nahe liegende
Losung einer Eingemeindung der Gemeinden im so
genannten Speckgirtel in die kreisfreien Stadte wird aus
verfassungsrechtlichen Griinden abgelehnt, obwohl diese
Variante  in  anderen Bundeslandern  durch  die
Rechtsprechung als aus Grinden des Gemeinwohls
(Starkung der Stadte angesichts der Siedlungsentwicklung)
als gerechtfertigt angesehen wurde (Thiringer VGH, Urt. vom
18.05.1999 — 39/97-; Urt. vom 18.12.1996 — 2, 6/95-)." (S.
62f).

.Ferner ware als weitere naheliegende und bisher ungepriifte
Variante aufzufiihren, dass durch Veranderungen der
Kommunalverfassung MV die Bereitschaft der an die Stadte
angrenzenden Gemeinden zu freiwilligen Eingemeindungen
erhoht werden kénnte.” (S. 63)

Verfassungsbeschwerde der
Stadt Neubrandenburg vom
8.1.2007

.Die Bevolkerungsentwicklung nach dem Beitritt verlief fr die
Beschwerdefiihrerin negativ. Bis zum Jahr 2000 verlor sie
infolge von Abwanderungen in den Westen sowie in
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Umlandgemeinden und riicklaufigen Geburtenzahlen rund
16.000 Einwohner.  Zwischenzeitlich hat sich der
Bevolkerungsriickgang verlangsamt, dauert aber weiterhin
wenn auch in deutlich geringerem Umfang an. Die
Abwanderung in Umlandgemeinden in der Zeit von 1993 bis
zum 31.12.2003 trug zum Bevdlkerungsrickgang i.H.v. etwa
4741 Personen bei.*

»LAufgrund der im (dbrigen positiven Entwicklung der
Beschwerdefiihrerin und dem intensiven Ausbau kultureller
und sportlicher Einrichtungen nimmt diese heute oberzentrale
Funktion fir geschéatzte 350.000 Einwohner des Landes
Mecklenburg-Vorpommern war und weist eine enge
Verflechtungsbeziehung zu einer Vielzahl von
Umlandgemeinden auf. In der Folge pendeln taglich rund
16.000 Einwohner der Umladgemeinden zur Arbeit ein. Im
Gemeindegebiet sind rund 4200 Unternehmen ansassig, die
naherungsweise 42.000 Arbeitnehmer beschaftigen.”

.Zur Frage der Losung der Stadt-Umland-Problematik war
eine eingehende Stellungnahme durch die
Beschwerdefihrerin moglich. Hierzu teilte die
Beschwerdefihrerin in lhrer Stellungnahme mit, dass mit der
vorgesehen Einkreisung die Stadt-Umland-Problematik im
Kern nicht behoben werde, soweit es auch infolge der
Einkreisung bei der Problematik verbleibe, dass die
Beschwerdefihrerin die Kosten einer Vielzahl freiwilliger
kultureller Einrichtungen trage, die in weitem Umfang von den
Einwohnern der Umlandgemeinden in Anspruch genommen
wuirden. Dabei legt die Beschwerdefihrerin beispielhaft dar,
dass das von ihr im Jahre 2005 mit mehr als 7 Mio. Euro
bezuschusste kulturelle Angebot zu dber 30 % von
Einwohnern der Umlandgemeinden in Anspruch genommen
werden. Im Sportbereich betrage die Anzahl der Nutzer aus
den Umlandgemeinden fast 30 % und dieses Angebot sei im
Jahr 2005 im Umfang von Uber 2 Mio. Euro bezuschusst
worden.”

Lim Ubrigen setzt sich die Beschwerdefiihrerin in ihrer
Stellungnahme &aufRerst konkret mit der Begrindung des
Gesetzgebers auseinander und legt dezidiert und unter
Beifigung diverserer Daten des Statistischen Landesamtes
dar, dass die wesentlichen Abwanderungen in
Umlandgemeinden abgeschlossen sei, insbesondere aber
eine erhebliche Migration zu Lasten der Beschwerdeflhrerin
und zu Gunsten bestimmter Umlandgemeinden in der
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Vergangenheit zu verzeichnen war (S. 13 ff. der
Stellungnahme). Zuletzt weist die Beschwerdefuhrerin
daraufhin, dass die vorgesehene Einkreisung aufgrund der
weiterhin als Oberzentrum wahrzunehmenden Aufgaben
keinerlei positive Effekte erwarten lasse, vielmehr eine
Verscharfung der Situation zu erwarten sei. Es liegt auf der
Hand, dass die Beschwerdefiihrerin insoweit in ihrer
Stellungnahme die Eingemeindung eben dieser
Umlandgemeinden fordert und darauf hinweist, dass die
beabsichtigte Einkreisung dieses zentrale Problem der Stadt-
Umland-Problematik nicht im Ansatz 16st.”

In Ihrer Stellungnahme wendet sich die Beschwerdefihrerin
dariiber hinaus gegen den Verlust der Schultrdgerschaft fur
die weiterfUhrenden Schulen und weist daraufhin, dass es
sich bei dieser Aufgabe gerade und typischerweise um eine
der ortlichen Gemeinschaft handele. Dabei weist sie auch
daraufhin, dass eine Abwégung der von der
Aufgabenentziehung betroffenen Belange nicht stattgefunden
habe und nicht dargelegt werde, dass die Stadt nicht tber die
erforderliche  Leistungsfahigkeit verfige (S. 4 der
Stellungnahme). In diesem Zusammenhang wies sie auch
daraufhin, dass durch den vorgesehen Eigentumsiibergang
am ,Schulvermégen” ein Vermodgenswert i.H.v. rund 19 Mio.
Euro entschadigungslos entzogen werde. Zu den von der
Gesetzesbegrindung behaupteten Abstimmungsmangein
zwischen Kreis und kreisfreier Stadt insbesondere bei der
Standortplanung teilt die Beschwerdefthrerin mit, dass diese
Annahme des Gesetzgebers nicht zutreffend sei, vielmehr die
Beschwerdefihrerin und die umliegenden Landkreise bereits
Verhandlungen zur Bildung eines Berufschulzweckverbandes
aufgenommen hétten und die Beteiligten insoweit durchaus in
der Lage seien, birgernahe Ldsungen zu finden (S. 4 der
Stellungnahme).”

Erwiderung von Prof. Dr.
Hans-Peter Bull vom
23.01.2007 auf die
Verfassungsbeschwerde der
Hansestéadte Stralsund und
Wismar

Stadt-Umland-Konflikte ,lassen sich durch Vereinbarungen
zwischen den beteiligten Kommunen regelméfig nicht losen.
Auch die Regional- und Landesplanung ist oft nicht in der
Lage, derartige Konkurrenzsituationen zu Uberwinden
[...]1.“ (S. 37).

.-Hingegen sind Gemeinden, die von den zentralen Orten
weiter entfernt liegen, zunehmend der Gefahr ausgesetzt,
dass die wirtschaftliche Entwicklung der Region an ihnen
vorbeigeht. Dieser Gefahr kann nicht dadurch begegnet
werden, dass die zentralen Orte weiter gestarkt werden. Die

70




Behauptung der Beschwerdefihrerinnen, auch die
Landgemeinden wirden sich ékonomisch besser entwickeln,
wenn die Stadte starker geftrdert wirden, ist durch nichts
begriindet [...]* (S. 37)"*

LES ist besser, konfliktreiche Konkurrenzsituationen zwischen
Stadten und Umland erst gar nicht entstehen zu lassen als die
Folgen nachtraglich finanziell ausgleichen zu wollen. Es
bedarf also der Ubergreifenden Planung: Art und Intensitét der
Raumnutzung und Standorte regional bedeutsamer
Einrichtungen sollten fiir das gesamte Gebiet einer Region mit
dem Ziel festgelegt werden, mdglichst in allen Gebietsteilen
eine gedeihliche Entwicklung anzuregen und zu unterstiitzen
[...]. Zu einer wirklich effektiven Planung dieser Art bedarf es
eines einheitlichen Entscheidungszentrums; darin liegt ein
wesentlicher Vorteil der Bildung grofRer Kreise und der
Eingliederung der Stadte in diese.” (S. 38)'*

Erwiderung vom Prof. Dr. ,Die angestrebte Einrdumigkeit der Verwaltung setzt [...] eine
Stefan Koch vom Homogenitat der Kreise voraus [...]. Bestunde die
23.02.2007 auf die Kreisfreiheit der grol3en Stadte fort, wére ein Dualismus

Verfassungsbeschwerde der | zwischen Kreisen und kreisfreien Stadten vorgezeichnet. Die
Hansestédte Stralsund und | in der jetzigen Gestalt der kommunalen Ebene nicht lsbare
Wismar Stadt-Umland-Problematik (,Speckgtrtel”) bliebe erhalten
[...].(S.62).1

Vor allem Planungsentscheidungen werden nicht
ausreichend aufeinander abgestimmt. Heute enden
Planungen vielfach an den Gemeindegrenzen. Die
Einkreisung als Teil der Kreisgebietsreform ist geeignet, diese
Fehlentwicklungen und Defizite zu bekampfen.” (S. 63)."*°

12 Zwar hat der Verfasser Recht mit der Bemerkung (S. 38), dass die Verfassung dem Gesetzgeber keine

bestimmte Politik vorschreibe, sondern bei Wahrung des Sozialstaatsprinzips sowohl eine Starkung von Starken
als auch eine ausgleichende Entwicklung ermdgliche, doch &andert dies nichts daran, dass die herrschende
Meinung der raumwissenschaftlichen Literatur sehr wohl davon ausgeht, dass eine Starkung der Zentren der
beste Weg ist, um eine Region wirtschaftlich voranzubringen (fir andere ARL (Hrsg. 2006): Gleichwertige
Lebensverhaltnisse: eine wichtige gesellschaftspolitische Aufgabe neu interpretieren! Positionspapier Nr. 69.
Hannover; Zimmermann, H. (2005): Regionaler Ausgleich versus Wachstum — eine Balance finden. In: ILS
(Hrsg.): Ausgleich versus Wachstum — Paradigmenwechsel in der rdumlichen Planung? Dortmund 2005. Der
Verfasser Ubersieht hier vor allem die Zielrichtung der neuen raumordnungspolitischen Leitbilder (Leitbild 1:
Wachstum und Innovation, BMVBS 2006), der auch Mecklenburg-Vorpommern am 30.6.2006 zugestimmt hat
und die insbesondere auf eine Starkung der Starken abzielen.
13 Hier verkennt der Autor die Bedeutung der Bauleitplanung, die innerhalb eines Kreises weiterhin den Stadten
und Gemeinden obliegt. Er selber hat zuvor richtig konstatiert, dass hier die Raumordnung in der Regel versage.
Ferner ist nicht einzusehen, warum regional bedeutsame Einrichtungen nicht etwa Uber Verbandsldsungen
gﬁmeinsam geplant, finanziert und betrieben werden kdnnten.

Es bleibt unklar, was sich daran bei der Zugehérigkeit zu einem Landkreis andern wiirde, der seitens der
Mandatstréger von den kleinen Gemeinden dominiert werden wirde.
5 Hier widerspricht sich der Gutachter selber: Wenn Planungen an Gemeindegrenzen enden, nutzt nur eine
gemeinsame Bauleitplanung bzw. im Endeffekt ein Stadtkreis, nicht aber die Zugehorigkeit zum selben Landkreis
etwas, der bekanntlich keine Raumplanungskompetenz besitzt.
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,Die Stadte werden in ihrer raumordnerischen Funktion als
Zentren gestarkt, indem ein einheitlicher Planungsraum und
ein einheitlicher Raum fir gemeinsame Entscheidungen [...]
geschaffen werden.” (S. 63)'*°

,Die Stadte von der Reform auszunehmen, wiirde vor allem
bei den kleineren von ihnen zu einem Bedeutungsverlust
gegeniuber grof3en und starken beitragen und die Stadt-
Umland-Probleme sogar verscharfen, weil die Kreise nicht
mehr auf eine Kooperation angewiesen wéren.” (S. 64)

.Eingemeindungen kénnten nur im unmittelbaren Umfeld der
kreisfreien Stadte und in Teilbereichen die Umland-
Problematik l6sen. Der Einkreisung der Stadte liegt
demgegeniiber ein umfassender Ansatz zugrunde, der vor
allem die funktionalen Schwachen reduziert.” (S. 66)**

Urteil des
Landesverfassungsgerichts
vom 26.07.2007

.Die  Mdoglichkeit, nur einigen kreisfreien Stadten die
Kreisfreiheit zu belassen, wird nicht behandelt. Es ist nur
generell gesagt, dass bei kleineren Kreisen ohne die
kreisfreien Stadte die Stadt-Umland-Beziehungen nicht
angegangen wirden. Es gibt sicherlich auch andere
Moglichkeiten als die Einkreisung, solche Beziehungen
sachgerecht zu regeln, zumal sie fiir eine kreisfreie Stadt
nicht nur im Verhéltnis zum angrenzenden Landkreis, sondern
auch zu den angrenzenden Gemeinden zu bewaltigen

Sind."(S-60)

116

Raume.
117

Ein solcher besteht bereits lber das Kooperations- und Abstimmungsgebot innerhalb der Stadt-Umland-

Auch dieses Argument geht fehl, da nirgendwo behauptet worden ist, Eingemeindungen waren das einzige

Idealmittel, ggf. ist vielmehr sowohl eine Kreis- wie eine Gemeindegebietsreform in Kombination im Rahmen
eines wirklich integrierten Ansatzes erforderlich.
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3. 3. 2 Aktuelle Positionen der Stadte zur Stadt-Umland-Problematik

Diese Positionen ergeben sich aus der Beantwortung der Frage 4 der Enquete-Kommission
.Starkung der kommunalen Selbstverwaltung” durch die Stadte Rostock und Wismar
(Schreiben vom 14.5.2007) sowie Neubrandenburg, Schwerin und Stralsund (4.9.2007). Die
Informationen zu Greifswald sind den Angaben der Stadt vom 3.4.2008 enthommen.

Frage 4: Fur welche MaRRnahmen bestehen aus lhrer Sicht als kreisfreie Stadt Wiinsche
nach  Flachenausdehnung, welcher Sachstand spricht ggf. fur notwendige
Gebietsédnderungen? Besteht dieser Wunsch bzw. diese Notwendigkeit im Hinblick auf lhre
vom Verwaltungsmodernisierungsgesetz vorgesehene Einkreisung fort?

Zusatzlich bestehen fir Neubrandenburg und Stralsund gesonderte Untersuchungen zur
Thematik Flachenausdehnung, die hinzugezogen worden sind.

Universitats- und Hansestadt Greifswald

.Im Flachennutzungsplan (F- Plan) der Universitats- und Hansestadt Greifswald sind dazu
ausreichend Wohnbauflachen ausgewiesen.”

.Im F- Plan sind ca. 430 ha gewerbliche Bauflachen ausgewiesen, in denen teilweise noch
offene Reserven bestehen. Ein zusatzlicher Bedarf besteht nicht.”

Stadt Neubrandenburg

.Das Oberzentrum Neubrandenburg hat mit ca. 86 km? ein relativ kleines Stadtterritorium.
Stadte mit einer vergleichbaren Einwohnerzahl, wie z. B. Rheine/Westfalen oder Arnsberg in
Bayern, besitzen die doppelte bzw. dreifache Stadtflache. Demzufolge ist die
Einwohnerdichte von Neubrandenburg sehr hoch und kann mit einer Stadt wie Rostock
verglichen werden. Dieses begrenzte Flachenangebot wird dadurch noch weiter
eingeschrankt, als dass Uber 60% der Stadtflaiche durch  Natur- und
Landschaftsschutzgebiete, Wasserflachen, Wald, Bergwerksfelder und militarische
Einrichtungen belegt sind und somit als Bauflachen nicht zur Verfiigung stehen.”

Untersuchung: ~Erweiterung der  Stadtgrenze unter Berticksichtigung der
Verflechtungsbeziehungen im Stadt-Umland-Raum von Neubrandenburg” vom 16.12.2004.

- Demographie: Wéhrend die Einwohnerzahl von Neubrandenburg zwischen dem
31.12.1990 und dem 31.12.2003 um 22,5% gesunken ist, haben die Gemeinden des
Stadt-Umland-Raumes ein Bevoilkerungswachstum von 59,1% erfahren, bezogen auf
den groRer gefassten Ordnungsraum betrug das Wachstum immerhin noch 46,% im
gleichen Zeitraum.

- Pendlerstrome: Die im Stadt-Umland-Raum wohnenden Arbeitnehmer arbeiten zu 50 —
70 % in Neubrandenburg.

- Wohnungsbau: In einer direkten Korrelation zum Wanderungsverhalten stehen die
zwischen 1990 und 2003 erfolgten Wohnungsneubauten in den Umlandgemeinden, der
bis zu 71% des Bestandes (Waoggersin) ausmacht.

- Erbringung von zentralortlichen Versorgungsleistungen fiir die Umlandgemeinden.
Insgesamt 79 Schiiler wurden 2004/05 in Neubrandenburg beschult. Zwei OPNV-Routen
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in den Stadt-Umland-Raum werden durch den OPNV Neubrandenburg bedient. Die
technische Ver- und Entsorgung wird zu erheblichen Teilen fir das Umland durch die
Neubrandenburger Stadtwerke erbracht. Etliche Umlandgemeinden sind zudem an die
Notfallvorsorge der Neubrandenburger Feuerwehr bzw. des Rettungsdienstes
angeschlossen.

- Im Falle der Eingemeindung der Gemeinden des Stadt-Umland-Raumes wird je nach
Umfang mit zusatzlichen Schliisselzuweisungen in Hohe von 3 — 10 Millionen Euro/Jahr
gerechnet, die sich aus den Grundbetragen gemaf 8§ 7 Abs. 3 FAG ergeben wirden.

Hansestadt Rostock

.pburch Eingemeindungen wiirde die Stadt Rostock unabh&ngiger von Zuweisungen des
Landes oder einer interkommunalen Umverteilung dauerhaft auf eigenen FiRen stehen
kénnen. Damit wirde auch die kommunale Selbstverwaltung nachdrticklich gestarkt.”

»Zugleich zeigt sich, dass trotz interkommunaler Abstimmung die fur eine langfristige Stadt-
und Regionalplanung notwendigen Arbeitsschritte mit den Kommunen im Stadt-Umland-
Raum nicht immer umgesetzt werden kénnen.*

,Grundsatzlich ist zudem festzustellen, dass bereits heute die eigentlichen oberzentralen
Funktionen Uber das Gebiet der Hansestadt Rostock weit ins Umland hinausgehen und eine
FlachenvergrolRerung der Hansestadt Rostock (Eingemeindung) daher nur eine funktionale
und organisatorische ,Neuordnung® als logische Konsequenz darstellt. Insbesondere im
Zusammenhang mit dem Verwaltungsmodernisierungsgesetz muss der Erhalt einer starken
und direkten kommunalen Planungs- und Gestaltungshoheit fiir das Oberzentrum der Region
obersten Stellenwert besitzen. Dies bedeutet u. U. auch den Erhalt der Kreisfreiheit.”

Landeshauptstadt Schwerin:
.Derzeit bestehen keine konkreten Wiinsche nach Flachenausdehnungen®.
Hansestadt Stralsund

.Diese grundsatzliche Problematik [der zu geringen Flachenausstattung] im
Zusammenwirken mit einem nachteiligen Zuschnitt des Gemeindegebietes [...] besteht
unabhangig von der Frage der Kreisfreiheit oder Einkreisung der Hansestadt Stralsund. Die
mit dem Verwaltungsmodernisierungsgesetz vorgesehene Einkreisung tragt daher [...] in
keiner Weise zu einer Losung der Stadt-Umland-Problematik bei, da die Gemeindestrukturen
als eigentlich wesentlicher Gegenstand der Reform erst gar nicht erértert wurden.”

Untersuchung: ,Das 6ffentliche Wohl aus Sicht der Hansestadt Stralsund. Begriindung der
Notwendigkeit einer Neuordnung der Gemeindegrenzen* vom 23.12.1999. Durchgesehen
und bestétigt am 5.6.2007.

Abgestellt wird insbesondere auf die raumliche Enge des Gemarkungsgebietes. In Folge
dessen war bereits in den 1980er Jahren Siedlungsentwicklung auf dem Gebiet von
Nachbargemeinden erfolgt, was sich in den 1990er Nachwendejahren auch auf zentral6rtlich
relevante Einrichtungen ausgeweitet hat (Marinetechnikschule, Sport- und Freizeitpark,
Einkaufszentrum, Grol3markt). Ein grof3es Industrie- und Gewerbegebiet konnte nur
interkommunal mit Wendorf ausgewiesen werden. Bauland fir den Wohnungsbau steht nur
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sehr eingeschrankt zur Verfigung; der jahrliche Bedarf von 500 Eigenheimen bis 2010 wird
zu groflen Teilen im Umland gedeckt werden missen mit den bekannten negativen
Konsequenzen fur Wohnungsleerstande, Infrastrukturauslastung und Finanzkraft der Stadt.
Schlussfolgernd wird die oberzentrale Entwicklung von Stralsund als ,erheblich
gestort” eingeschatzt und damit Flachenerweiterungen reklamiert, um

- der erforderlichen Gestaltung oberzentraler Aufgaben nachkommen zu kénnen,

- die Verwaltungsstruktur an die entstandenen sozio-6konomischen Verhaltnisse im Stadt-
Umland-Raum anzupassen,

- die Planungshoheit der Stadt wiederherzustellen,
- die bestehenden Ziele der Raumordnung im Interesse der Region durchzusetzen.
Hansestadt Wismar

Die Stadt-Umland-Problematik wird durch das Gesetz zur Modernisierung der Verwaltung
vom 23.05.2006 nicht einmal vom Ansatz her gelindert. Die mit dem Gesetz verbundene
Verschiebung einiger Zustandigkeiten von den kreisfreien Stadten zu den zu bildenden
Kreisen wird dem Problem nicht gerecht. Schon der Bericht der Enquetekommission (LT-Drs.
3/2959, S. 17) macht deutlich, dass die Aufhebung der Kreisfreiheit der Stadte zugunsten
von Landkreisen generell keine Losung der Stadt — Umland — Beziehung im engeren Sinne
darstelle. Dies werde moglicherweise die Losung der Stadt — Landkreis — Beziehung
erreichen. Daher sei eher in allen Bereichen der Daseinsvorsorge eine gesetzliche
Verpflichtung zu mehr Kooperation denkbar. [...] Es besteht namlich keine Verpflichtung, die
Planungen auch in den Umlandgemeinden auf das Zentrum auszurichten. Daher besteht die
Stadt-Umland-Problematik als Wachstumshemmnis fiir den gesamten Bereich fort. Anders
als in der Gesetzesbegriindung zum Verwaltungsmodernisierungsgesetz ausgefiihrt, sind
nicht die giinstigen origindren Standortbedingungen ausschlaggebend fir den Zuzug von
Gewerbetreibenden ins Kreisgebiet. Der entscheidende Punkt ist, dass diese sich aus
Grinden der Marktndhe und damit aus wirtschaftlichen Grinden eher im Stadtgebiet
ansiedeln wirden, doch hier keine ausreichenden und ginstigen Flachen mehr vorhanden
sind.” (S. 16)

Hansestadt Wismar: Grundsatzliche Anmerkungen im Rahmen der Beantwortung der
Fragen der Enquete-Kommission , Starkung der kommunalen Selbstverwaltung” vom
18.7.2007

Die Stadt Wismar hat in diesem Zusammenhang auf strukturelle Probleme verwiesen, die ein
erhebliches Wachstumshemmnis fir Wismar darstellten und die Funktion als
Wachstumskern gefahrdeten. Dabei werden die folgenden Aussagen ausfuhrlich mit
statistischem Material belegt:

,1. Der Flachenbestand der Hansestadt Wismar befindet sich mit 42 km2 immer noch auf
dem Niveau zu Beginn des 19. Jahrhunderts. Dieser Flachenbestand entspricht nicht mehr
den heutigen Anforderungen fir die Besiedlung sowie die Gewerbe- und die
Industrieansiedlung, die naturschutzrechtliche Ausgleichsflachen und erhebliche
Abstandsflachen zur Wohnbebauung erfordern. Schon heute kann die Hansestadt Wismar
Gewerbeansiedlungen nur noch realisieren, wenn Flachen in umliegenden Gemeinden
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zugekauft werden. Industrieansiedlungen sind in der Hansestadt Wismar gar nicht mehr
madglich.”

2. Die Umlandgemeinden leben von der Wachstumssubstanz der Stadte. Aufgrund des
gestiegenen Flachenbedarfs der Menschen und des Gewerbes, den die Stadte in ihren
Grenzen nicht mehr bereitstellen konnen, wandern diese in die umliegenden Gemeinden,
den ,Speckgurtel* der Stadte ab. So kann diese ,Wachstumssubstanz®, die originar aus der
Stadt kommt, weiter deren Vorteile als Verdichtungsraum nutzen, ohne sich an den Kosten
zu beteiligen. Hatte die Stadt jedoch die erforderlichen Flachen, wirde diese Abwanderung
nicht stattfinden.

3. Die Wachstumssubstanz muss wieder mit der Stadt zusammengefiihrt werden. Die
Probleme der Stadte werden nur geldst, wenn die Menschen und Betriebe, die aus der Stadt
abgewandert sind, wieder unter dem Dach einer Kommune, namlich dem der Stadt,
zusammengefasst werden. Der Bereich des Speckgirtels gehdrt origindr zum Zentrum. Nur
mit der Eingemeindung von Umlandgemeinden werden die administrativen Grenzen wieder
dem Lebens- und Arbeitsbereich der Bewohner des Stadt-Umlandraumes angepasst.”

Fazit

Es ist erkennbar, dass in Bezug auf Flachenbedarfe differenziert werden muss: Wahrend
Greifswald und Schwerin keine entsprechenden Bedarfe haben, lassen die Stellungnahmen
der vier anderen Stadte Neubrandenburg, Rostock, Stralsund und Wismar keinen Zweifel
daran, dass der Wunsch nach einer deutlichen Flachenausdehnung besteht. Dieser lasst
sich zweifelsfrei mit gewichtigen Argumenten begriinden, die nicht nur fur die Stadte selber,
sondern vor allem fir Entwicklung des Landes insgesamt nachvollziehbar sind (vgl. dazu
auch die Bedeutung der Stadte fir die Landesentwicklung in Kap. 2.4 und 2.5). Freilich ist
die funktions- und strukturgerechte Entwicklung der Oberzentren und die sich daraus
ergebenden Flachenbedarfe nicht der einzige wesentliche Grund fir das mogliche
Erfordernis von Eingemeindungen. Hinzu tritt eine aus Grinden des Allgemeinwohls
erforderliche gemeinsame Aufgabenwahrnehmung und —finanzierung in miteinander
verflochtenen Raumen (Vgl. Kap 5.3.10). Auch auch die Stadt-Umland-R&ume von Rostock
und Greifswald sind eng mit ihren Kernstadten verflochten (Vgl. Kap. 2.5), die dabei
umfangliche Leistungen fir ihren Verflechtungsraum erbringen (Vgl. Kap. 2.4) und daflr nur
unzureichend mit Finanzmitteln ausgestattet sind (vgl. Kap. 2.3).

Diese gemeinsame Problemsicht wird auch durch das von allen sechs kreisfreien Stadten
am 29.4.2008 verfasste und an den Inninminister des Landes Mecklenburg-Vorpommern,
Herrn Caffier gerichtete, Schreiben zum Thema ,Verwaltungs- und Gebietsreform in
Mecklenburg-Vorpommern* deutlich: ,Dementsprechend handelt es sich bei der Neuordnung
des Stadt-Umland-Raumes um eine Entscheidung des Landesgesetzgebers, ab welchem
Verflechtungsgrad er die daraus resultierenden Probleme zwischen Stadt und
Umlandgemeinde fiir derart stark erachtet, dass diese nur durch einen Zusammenschluss
der Gemeinden im Interesse des Landes geldst werden kénnen. Dies diirfte insbesondere
fur Kommunen mit hoher Pendlerquote zutreffen, in denen mehr als 40 Prozent der
Einwohner in der angrenzenden Stadt arbeiten. Auf dieser Basis hat das Land Sachsen-
Anhalt sinnvolle Eingemeindungen vollzogen.*”
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3. 4 Ziele, Leitbild und Leitlinien flr eine Kreisgebietsreform in
Mecklenburg-Vorpommern

Das Landesverfassungsgericht hat in seinem Urteil vom 26.7.2007**® darauf hingewiesen,
dass der Gesetzgeber von dem Entscheidungsmuster abgewichen sei, nach dem gemeinhin
umfassende Kreisgebietsreformen konzipiert und durchgefiihrt werden. Insbesondere wurde
auf die Bedeutung eines Leitbildes auf Grundlage allgemeiner Ziele verwiesen. Erst darauf
folge die Umsetzung der Ziele, Grundsétze und Mal3stdbe in der Flache durch die konkrete
Abwagung nach entsprechender Sachverhaltsermittlung. Zwar sei das Vorgehen des
Gesetzgebers als solches nicht von vornherein verfassungswidrig. Dennoch seien in diesem
Fall besonders hohe Anforderungen an die Abwégung aller Aspekte und insbesondere der
partizipatorisch-demokratischen Komponenten bereits auf Ebene der Grundséatze erforderlich.
Dem gentige die Kreisgebietsreform nicht.

Um diesem potenziellen Fallstrick eines neuen gesetzgeberischen Anlaufs aus dem Weg zu
gehen, hat die Landesregierung am 27.11.2007 das Konzept ,Ziele, Leitbild und Leitlinien fur
eine Kreisgebietsreform in Mecklenburg-Vorpommern* vorgelegt, dessen Entwicklung bis hin
zur Beschlussfassung durch den Landtag am 24.4.2008 hier nachgezeichnet und bewertet
wird.*®

Dabei erkennt die Landesregierung die Sichtweise des Landesverfassungsgerichts insofern
an, als dass ausdricklich betont wird: ,Der Beschluss eines solchen Konzeptes hat
rechtliche Bedeutung fur die aus dem Rechtsstaatsprinzip abzuleitende Selbstbindung des
Gesetzgebers. Durch das Aufstellen von Grundséatzen sollen fir die landesweite Reform
einheitliche Kriterien aufgestellt und so der Willkiir vorgebeugt werden. Dies bedeutet
allerdings nicht, dass der Gesetzgeber an die einmal beschlossenen Grundséatze starr
gebunden ist. Das Leitbild definiert vielmehr einen konkretisierungsbedirftigen Rahmen, den
der Gesetzgeber aus sachlichen Griinden verlassen darf."*?°

Ebenso folgt sie dem Landesverfassungsgericht bei ihren allgemeinen Zielen hinsichtlich des
Erfordernisses, die Schaffung nachhaltig tragféahiger und effizienter Verwaltungsstrukturen in
Einklang zu bringen mit dem Erhalt und der Starkung der ehrenamtlich ausgelbten
kommunalen Selbstverwaltung. Dabei stiinden die Aspekte ,Erhalt zumutbarer auf3erer
Bedingungen fir die Mandatsausibung“ und ,Ausstattung der kommunalen Korperschaften
mit materiellen Kompetenzen und Handlungsmdglichkeiten“ teilweise in einem Zielkonflikt
zueinander, ,da umfangreiche und bedeutende Kompetenzen eines Kreises in einem dinn
besiedelten Land auch eine bestimmte Flachenausdehnung erfordern, welche potenziell
Erschwernisse in den &ufReren Bedingungen der Mandatsausiibung mit sich bringt.”

Aufbauend auf diesen allgemeinen Zielen wurde das Leitbild formuliert. Im Folgenden wird
dabei auf diejenigen Aspekte fokussiert, die von unmittelbarer Relevanz fir die kreisfreien
Stéadte sind. Es sollen u. a. Strukturen geschaffen werden,

118 | VerfG Urteile 9/06 — 17/06 vom 26.7.2007, verbundene Verfahren der Verfassungsbeschwerden von

insgesamt 11 Landkreisen.
122 Innenministerium Mecklenburg-Vorpommern (Hrsg. 2007).
a.a.o.
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- ,in denen die administrativen Grenzen und die Grenzen der wirtschaftlichen und
funktionalen Verflechtungsraume moglichst weit Gbereinstimmen.” Dies wurde aus Sicht
der kreisfreien Stadte eine Orientierung an den bestehenden Stadt-Umland-Raumen
bedeuten (Vgl. Abschnitt 3.1.2 LEP 2005), firr die es einen besonderen Kooperations-
und Abstimmungsbedarf gibt.

- ,in denen die Verflechtungs- und Kooperationsbeziehungen zwischen den Zentren und
ihrem angrenzenden Umland nachhaltig gestarkt werden.” Auch hier kann mit Recht die
Auffassung vertreten werden, dass eine Orientierung an den Stadt-Umland-Raumen Sinn
machen wirde.

-, die auch zu einer Starkung der Zentren (einschlie3lich der Grundzentren) als Grundlage
fur die Entwicklung der umliegenden Raume beitragen.” Die bedeutsamsten Zentren, die
laut LEP 2005 ca. 30,2 % der Wohnbevolkerung des Landes und rund 43,2 % aller
Wirtschaftsleistungen erwirtschaften, sind die kreisfreien Stadte bzw. Oberzentren.

Dem Leitbild folgen konkrete Leitlinien, die die Abwagung der einzelnen Aspekte im Einzelfall
dirigieren sollen. Dabei wird ausdricklich auch auf die Situation der kreisfreien Stadte und
ihrer Beziehungen zum Umland eingegangen:

Unter 5.5 ,Stadt-Umland-Beziehungen* wird anerkannt, dass zwischen den kreisfreien
Stadten und den Nachbarlandkreisen sowie den in ihrem Umland liegenden Gemeinden ein
zum Teil sehr dichtes Netz von Verflechtungsbeziehungen entstanden sei. Dazu gehdrten
auch Suburbanisierungsprozesse, die zu vielschichtigen gegenseitigen Abhangigkeiten und
Konkurrenzen mit nachteiligen Effekten fir die gebotene Kooperation gefihrt hatten. Zudem
wird auf die Inkongruenz von Problemraum- und Aufgabenwahrnehmungsraum hingewiesen.
Schlielich  seien  die  zunehmenden  Verflechtungen mit  Ordnungs- und
Verteilungsproblemen verbunden.

Deshalb sei es erforderlich, ,das Verhaltnis zwischen kreisfreien Stadten und ihrem Umland,
sowohl auf der Ebene Stadt-Landkreis als auch auf der Ebene Stadt-Umlandgemeinde, bei
Bedarf strukturell neu zu regeln.” Zu Recht betont die Landesregierung, dass dabei ,die
Interessen der Stadte an der Steigerung ihrer Leistungs- und Entwicklungsfahigkeit
einerseits und das Recht auf kommunale Selbstverwaltung der Umlandgemeinden
andererseits zu berticksichtigen und gegeneinander abzuwagen” seien.

Konkret stellt die Landesregierung zur Regelung der Stadt-Umland-Beziehungen auf drei
unterschiedliche Malinahmen ab:

- Verstarkung der kommunalen Zusammenarbeit,
- Anpassung der finanziellen Ausgleichsregelungen sowie
- Eingemeindungen von Umlandgemeinden.

Im Verhéltnis Stadt-Umlandgemeinden seien die Formen der kommunalen Zusammenarbeit
sowie die Anpassung finanzieller Ausgleichsregelungen gegeniiber Eingemeindungen als die
schonenderen Mittel prioritar in Betracht zu ziehen. Eingemeindungen seien erst dann
zulassig, wenn sie aus Griinden des 6ffentlichen Wohls geeignet und zwingend erforderlich
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sind. Daher misse man zuvor prifen, ob die bestehenden Stadt-Umland-Probleme nicht
auch mit weniger schwer wiegenden Mdoglichkeiten aufgeldst werden kdnnten.

Zum Verhaltnis der kreisfreien Stadte zu den Landkreisen wird ausgefiihrt: ,Auch zwischen
den kunftig kreisfreien Stadten und den Landkreisen bieten sich Formen der kommunalen
Zusammenarbeit zur gemeinsamen Aufgabenwahrnehmung an. Insbesondere ist die
ZweckmaRigkeit der Zusammenarbeit in bestimmten Aufgabengebieten, wie OPNV,
Schulerbeférderung und Wirtschaftsférderung zu prufen.”

Freilich stellt die Landesregierung ebenso klar, dass fur sie die Einkreisung der kleineren
kreisfreien Stadte in einen Landkreis ,mit einer insgesamt ausgewogenen Gesamtstruktur® in
Betracht kommt. Zur Begriindung wird darauf abgestellt, dass so die Mdglichkeit bestiinde,
~Stadt-Umland-Problemen zu begegnen, die nicht effizient und transparent tiber kommunale
Kooperationen geldst werden konnen.* Ferner werfe auch die negative demografische
Entwicklung die Frage des zukiinftigen Status insbesondere der kleineren kreisfreien Stadte
auf.

Als explizite Prufkriterien stellt die Landesregierung bei der Frage der Einkreisung auf

- mogliche Aufgabenentlastungen fur die Stadt und die erzielbare Starkung des
Landkreises sowie

- eine ausgewogene Gesamtstruktur des Landkreises ab. Es sei zu verhindern, dass in der
eingekreisten Stadt mehr als 40 % der Einwohner des Landkreises leben.'*

Obwonhl Leitlinien die Abwagung im Einzelfall lediglich dirigieren, aber nicht vorwegbinden
sollten, aullert sich die Landesregierung wie folgt bereits konkret zur Zukunft bestimmter
kreisfreier Stadte: ,Die Hansestadt Rostock sollte aufgrund ihrer potenziellen
Leistungsfahigkeit kreisfrei bleiben. Uber die Kreisfreiheit der Landeshauptstadt Schwerin
soll wegen ihrer Sonderrolle als Landeshauptstadt gesondert entschieden werden.*

Auf die Ubrigen vier Stadten Greifwald, Neubrandenburg, Stralsund und Wismar bezieht sich
mithin der folgende Absatz: ,Die bisher kreisfreien Stadte erhalten - soweit sie nicht kreisfrei
bleiben - den Sonderstatus einer ,groRen kreisangehorigen Stadt”. In Bereichen, die fir die
stadtische Entwicklung von besonderer Bedeutung sind, sollten sie auch kinftig bestimmte
Aufgaben wahrnehmen, fir die im tbrigen Kreisgebiet der Landkreis zustandig ist.”

Diese Ziele, Leitbilder und Leitlinien befanden sich in einem Diskussionsprozess. So haben
die Koalitionsfraktionen SPD und CDU am 19. bzw. 20.2.2008 mit den
Kommissionsdrucksachen 5/75 und 5/77 Antrage zur Veranderung des Gesamtrahmens fur
die Verwaltungsmodernisierung vorgelegt. Wesentliche Verdnderungsantrage zielten dabei

auf eine Starkung der Zentren ab und verbessern damit die Position der kreisfreien Stadte'**:

121 Bemerkenswert ist der Umstand, dass dieser Wert im Gesetz zur Modernisierung der Verwaltung des Landes

Mecklenburg-Vorpommern* vom 23.5.2006 noch 30% betrug. Damit soll wohl dem Umstand Rechnung getragen
werden, dass bei der Bildung kleinerer Kreise als beabsichtigt, eine Einkreisung ansonsten nicht mehr méglich
ware. Zudem dirfte ohne Gleichzeitigkeit von Kreis- und Gemeindegebietsreform bei einer kreislichen
Neugliederung fur zukiinftige Eingemeindungen kaum noch Spielraum bestehen, ohne Gefahr zu laufen, die
40%-Schwelle zu Uberschreiten.

122 Enquete-Kommission (2008, 2008a).
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- Der auch in diesem Gutachten geforderte Gleichzeitigkeit von Kreis- und
Gemeindegebietsreform wird wie folgt entsprochen: ,Bei Mittel- und Oberzentren kann
eine Starkung durch Gebietserweiterung notwendig sein. Sollten moderate
Eingemeindungen notwendig sein, missen diese zeitgleich mit der Kreisgebietsreform
erfolgen.” (Punkt 5.6.1)

- ,Es ist abzuwagen, welche Verwaltungsstruktur den tatsachlichen Lebens- und
Wirtschaftsraum des Stadt-Umland-Raumes der Stadte (Verflechtungsraum) am besten
abbildet und geeignet ist, dessen Leistungsfahigkeit im Sinne der Landesentwicklung fur
die Zukunft zu starken.” (Punkt 5.6).

- Im Gegensatz zur ursprunglichen Fassung wird unter Punkt 5.7 zum Status der
kreisfreien Stadte folgendes ausgesagt: ,Uber die Kreisfreiheit der anderen bisher
kreisfreien Stadte wird gesondert entschieden.” Und weiter: ,Es ist abzuwagen, ob dem
Interesse einer nachhaltigen Entwicklung des gesamten Landes eine Einkreisung
kreisfreier Stadte oder eine Aufrecherhaltung der Kreisfreiheit zweckdienlicher ist.”

Diese Anderungsantrage sind auch in den Zwischenbericht der Enquete-Kommission
aufgenommen ® und als Drucksache 5/1409 am 24.4.2008 vom Landtag des Landes
Mecklenburg-Vorpommern weitgehend unverandert angenommen worden. *** Allerdings
wurde von der 0.g., aus gutachterlicher Sicht erforderlichen, Gleichzeitigkeit von Kreis- und
Gemeindegebietsreform wieder Abstand genommen. In der vom Landtag beschlossenen
Version lautet die entsprechende Passage (Punkt 5.6.1) jetzt: ,Eingemeindungen sind
zulassig, wenn sie aus Grinden des offentlichen Wohls geeignet und erforderlich sind. Damit
muss ein Eingriff in den Gebietsstand einer Gemeinde das letzte Mittel sein; es darf also
keine fir die Gemeinden weniger schwerwiegendere Mdaglichkeiten geben.” Diese Aussage
ist als problematisch zu werten, da nicht ausdrticklich klargestellt wird, dass die ,weniger
schwerwiegenderen Mdglichkeiten* auch geeignet sein missen, die konstatierten Probleme
zu I6sen und so zur beabsichtigten Starkung der Zentren beizutragen. Anders ausgedriick ist
dem VerhaltnismaRigkeitsprinzip Rechnung zu tragen, indem die Eignung spezifischer
Losungsmodelle nicht absolut, sondern immer vor dem Hintergrund der formalierten
Zielvorstellungen gepruft wird (vgl. dazu auch Kap. 5 dieses Gutachtens).

3. 5 Kommunalbericht 2007 des Landesrechnungshofes

Der Landesrechnungshof stellt in seinem Jahrsbericht 2007 ausfihrlich auf das Urteil des
Landesverfassungsgerichts und die daraus zu ziehenden Schliisse ab.**

Besonders interessant ist die Betonung der folgenden drei Handlungsalternativen, die in ihrer
Breite weit Uber den Rahmen des neuen Leitbilds und der daraus abgeleiteten Leitlinien
hinausgehen:'?®

123 Enquete-Kommission (2008b).

124 andtag Mecklenburg-Vorpommern (2008).
125 andesrechnungshof (2007).
% a.a 0., S. 70.
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1. Die mit dem o. g. Urteil vorlaufig gescheiterte Dezentralisierungsldsung, mit dem
neuen Leitbild aber teilweise wieder aufgegriffenen Kreisgebietsreform mit
erheblichen Aufgabenlbertragungen vom Land an die Kreise.

2. Eine Kreisgebietsreform ohne Funktionalreform, also unter Beibehaltung bestehender
Aufgabenverteilungen

3. Eine Zentralisierungslésung, bei der vier neue staatliche Biindelungsbehorden,
orientiert an den Planungsregionen, samtliche staatliche Aufgaben wahrnehmen.?’
Dabei sei jedoch weiterhin eine Kreisgebietsreform notwendig.

Im Unterschied zur entgiltigen Fassung des Leitbilds, wie es von vom Landtag am
24.4.2008 beschlossen worden ist, pladiert der Landesrechnungshof fir eine Gleichzeitigkeit
von Kreis- und Gemeindegebietsreform, wobei ausdricklich auch auf Eingemeindungen zu
Gunsten der kreisfreien Stadte abgestellt wird. Im Leitbild nur als Option im Einzelfall (,In
Einzelfallen ist zu priifen, ob durch eine Anderung und Anpassung der bestehenden
finanziellen Ausgleichsregelungen zur Entspannung der bestehenden Probleme beigetragen
werden kann“) angesprochen, kommt auch einer FAG-Reform bei den Ausfiihrungen des
Landesrechnungshofes eine fundamentale Bedeutung zu. Insbesondere wird fir die
Einfuhrung eines ,gewichteten Einwohners im Hauptansatz zur Verteilung der
Schlusselzuweisungen” pladiert, u. a. ausdriicklich zur Starkung der Zentren gegenuber der
Flache, damit zentraldrtliche Leistungen finanzierbar bleiben.'?®

Insgesamt muss man angesichts der breiteren Darlegungen des Landesrechnungshofes zu
dem Schluss kommen, dass der Ansatz der Landesregierung erneut nicht den
Anforderungen an eine umfassende Prifung aller Alternativen gerecht wird, indem frihzeitig
wieder auf die Dezentralisierungslosung fokussiert und nicht angemessen alle Alternativen
zur Losung der Stadt-Umland-Probleme auf den Prifstand gestellt werden, die auch bei der
Zusammenschau unter Kap. 3.3 angesprochen worden sind.

Im weiteren Verlauf des Kommunalberichts Gbernimmt der Landesrechnungshof quasi selber
die Aufgabe der Alternativendiskussion, indem umfanglich die Stadt-Umland-Beziehungen
aus fiskalischer Sicht analysiert und dabei auch die Variante grol3raumiger
Eingemeindungen in die kreisfreien Stadte untersucht werden. ' Dabei stellt der
Landesrechnungshof seine Auffassung klar, dass trotz der erforderlichen Anstrengungen zur
weiteren Reduzierung der Verwaltungsaufgaben insbesondere zentral6rtliche Leistungen
dauerhaft nur bei der ErschlielBung neuer Einnahmequellen erbracht werden kénnen. Dabei
seien Eingemeindungen als das einschneidende, gleichzeitig aber auch effektivste Mittel zur
Losung der bestehenden Stadt-Umland-Problematik anzusehen. Diese Problematik belegt
der Landesrechnungshof unter Bezug auf die Bevidlkerungsverluste der kreisfreien Stadte,
die zu einem erheblichen Teil das unmittelbare Umland, namlich die Stadt-Umland-Raume
des LEP, begiinstigt haben. Des Weiteren weist er auf die damit verbundenen negativen
fiskalischen Effekte hin, die neben der rein quantitativen Ebene (d. H. dem Verlust von

27 Hier wird deutlich, dass die etwa auch von Erbguth (2004, S. 5) zutreffend als politisch zweckmaRig

angesehene  ,rdumlich  organisatorische  Vernetzung von  raumlicher =~ Gesamtplanungs-  und
Vollzugskompetenz* auch ohne die Bildung von GroRkreisen gelingen kdnnte.
128
a.a. 0., S.70.
*a.a 0. S. 83ff.
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Steuern und Schlusselzuweisungen) noch dadurch verstarkt werden, dass insbesondere die
Uberdurchschnittlich gut verdienenden Bevdlkerungsgruppen abwanderten. Dies wird mit
Verweis auf die Uberdurchschnittlich hohen Sozialhilfequoten der kreisfreien Stadte belegt.
SchlieB3lich verweist der Landesrechnungshof auch auf das bekannte Problem des
Auseinanderfallens von Steuer- und Leistungsgemeinde im Bereich der offentlichen
Infrastruktur.  Definitionsgemald  Gbernehmen Oberzentren fir einen grofRen
Versorgungsraum die Vorhaltung von Infrastruktureinrichtungen. Fir diese Leistung ist eine
finanzielle Gegenleistung zu erbringen, die nicht vom Benutzer direkt erhoben werden kann.
Um eine angemessene Finanzierung und finanziellen Ausgleich zu ermdglichen ist folglich
eine entsprechende Verdnderung im kommunalen Finanzausgleich erforderlich, eine
gemeinsame Tragerschaft dieser Einrichtungen, territoriale Verdnderungen oder eine
Verknupfung dieser Mdoglichkeiten. Als Lésungsweg schlagt der Landesrechnungshof
territoriale Veranderungen im Sinne grof3flachige Eingemeindungen vor, die das Territorium
der sechs Stadte um knapp 300% und die Einwohnerzahl um 24,6% vergré3ern wiirden. Er
errechnet ferner einen mittelfristig erreichbaren saldierten fiskalischen Nettoeffekt von knapp
60 Mio. € jahrlich. ** Dabei wird nicht verhehlt, dass dies teilweise zu Lasten der
verbleibenden Restdmter bzw. Landkreise gehen wirde, die ebenfalls neu geordnet werden
massten.

Wertung: So uberzeugend die Effektivitat grof3flachiger Eingemeindungen und deren
positive fiskalische Effekte auch sein mdgen, so sehr muss sich der Landesrechnungshof
jedoch die gleiche Kritik gefallen lassen, der sich die Landesregierung seitens des
Verfassungsgerichts  ausgesetzt gesehen hat: Wenn  Eingemeindungen als
.einschneidend” bezeichnet werden, genligt es nicht, Kooperationsldsungen, deren Existenz
und grundsatzliche Eignung der Landesrechnungshof nicht in Frage stellt, ganzlich aus der
weiteren Betrachtung alleine mit dem Verweis auszuklammern, es bestinden fir ,das
Eingehen von Kooperationen fiir das Umland der kreisfreien Stadte kaum Anreize*. "
Vielmehr musste zunachst geprift werden, auf welche Weise entsprechende Anreize
geschaffen werden konnten oder - falls nicht ausreichend - welche gesetzlichen
Maoglichkeiten zur Schaffung von kooperativen Strukturen auch gegen den erklarten Willen
der Umlandgemeinden geeignet sind (z. B. Pflichtverbé&nde). Schliel3lich zeigt die Erfahrung
aus anderen Bundeslandern, dass die Bereitschaft zur Kooperation auch dann steigt, wenn
dies fiir die Beteiligten das kleinere Ubel ware, d. h. durch die Bereitschaft zur Kooperation
Eingemeindungen vermieden werden kénnen, ohne diese jedoch zwingend zu erfolgen
hatten.™*

Eine umfassende Eingemeindung der Stadt-Umland-R&ume in die kreisfreien Stadte héatte
Folgewirkungen in das Umland und wiirde bestehende Amter und Landkreise
bevolkerungsméaRig und finanziell stark belasten.'® Eine Einkreisung zumindest der vier

*%a.a 0.,S.93.

“la.a 0.,8S.8s.

152 Greiving/Turowski (2002); Greiving (2006).

133 Hier gilt es freilich darauf hinzuweisen, dass Amter keinen eigenen verfassungsrechtlichen Schutz genieRen,
da sie nur eine von den Gemeinden abgeleitete und keine direkte demokratische Legitimation durch die
Bevolkerung besitzen. Fiir die Landkreise diirfte die Einkreisung ebenfalls nicht verfassungsrechtlich relevant sein,
da die als Gemeindeverband keinen Anspruch auf die Erhaltung der Zusammensetzung ihrer Mitgliedsgemeinden
haben.
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kleineren Stadte wirde diese wiederum unverhéltnismafiig belasten, wenn keine Losung fur
die Stadt-Umland-Problematik gefunden wird. Zwar wirde die Angehorigkeit zu einem
Landkreis manches Abstimmungsproblem I6sen (Tragerschaft der Sozial- und Jugendhilfe
lage beim Kreis auf den auch defizitare o6ffentliche Einrichtungen lbergehen kdnnten),
jedoch weder die fundamentale Frage der Siedlungsentwicklung noch die bereits
entstandenen Missstande l6sen. Fiur beides bedarf es einer einheitlichen Bauleitplanung und
nivellierter Steuerhebesatze.

Mithin gilt es die vom Landesrechnungshof vorschnell verworfene Alternative umfassender
Kooperationslosungen auf ihre Tauglichekit zur Problemlé6sung naher zu prifen. Rothe
sieht in Kooperationslosungen eine Moglichkeit, die scheinbar im Widerspruch stehenden
Ziele ,Wahrung des Demokratieprinzips® und effektive Wahrnehmung von
Verwaltungsaufgaben® zu vereinbaren, wobei er eine Fille von Méglichkeiten aufzeigt, wie
auch bei Kooperationsldsungen die demokratische Legitimation der Entscheidungsfindung
gesichert werden kann.***

Zudem kann bei Kooperationslésungen ein zweckmafiger, dem Problemraum angepasster
Aufgabenwahrnehmungsraum zugeschnitten werden. Folglich sind die fur die verschiedenen
Stadt-Umland-Probleme jeweils h&ufig nicht deckungsgleiche Problemraume jeweils mit
anderen Kooperationspartnern bzw. Aufgabenwahrnehmungsrdumen adéquat |6sbar,
wahrend bei einer Gebietsreform ein zwar neuer, aber immer noch einheitlicher
Verwaltungsraum entstehen wiirde.

In der Zusammenschau mdglicher organisatorischer Lésungen geht man davon aus, dass
eine ,mixed strategy" angezeigt ist'**, die zum einen

- aus festen, formalisierten Institutionen fir bindende Entscheidungen und einem
effektiven Vollzug besteht, die die Erledigung dauerhaft anfallender Aufgaben
sicherstellen (etwa eine gemeinsame Planung, einen (berortlichen OPNV oder
Leistungen der offentlichen Daseinsvorsorge),

- zum anderen eher ,weiche” netzwerkartige und informelle Strukturen enthalten, die eine
flexible Anpassung an neue Herausforderungen erlauben und schnelles und innovatives
Reagieren ermdglichen.

Einer - nicht abschlieRenden - Aufstellung des Innenministeriums vom 12. Juni 2007 zufolge
besteht eine Fille von Kooperationen zwischen den kreisfreien Stadten und ihrem Umland;
die zentralen Stadt-Umland-Probleme werden dabei aber kaum thematisiert. So gibt es keine
wirkliche Abstimmung in Fragen der Siedlungsentwicklung; die Stadt-Umland-Plane
bestehen bisher erst aus ersten Zielsetzungen.

Mithin kann es nicht heil3en, Kooperationen oder Eingemeindungen, sondern immer sowohl
als auch: Soweit Kooperationen mdglich sind und geeignet, die gegebenen Stadt-Umland-
Probleme zu l6sen, sind diese als das mildere Mittel schon aus verfassungsrechtlichen
Grinden heraus zu wahlen, scheitern diese oder sind sie nicht hinreichend (z. B. fir
besonders stark mit der Kernstadt verflochtene Gemeinden) sind ergénzend

134 Rothe (2004), S. 185f.
135 vgl. Furst (1999), S. 616, Hesse (2005), S. 11.
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Eingemeindungen als ultima Ratio gerechtfertigt. So argumentiert auch das Leitbild in Punkt
5.6.1, ohne aber auf die Eignung der Kooperationsansatze als Prifmal3stab abzustellen.

Dabei sind die Malstdbe Effektivitit und Integrationsfahigkeit als gleichberechtigt
anzusehen,'®*® denn aus der Tatsache, dass sich .BuUrgerndhe”“ nur bedingt in Zahlen messen
lasst, ist nicht auf eine geringere Bedeutung dieses auf dem Demokratieprinzip fu3enden
Aspekts zu schlieBen.™’ So ist es immer geboten, die Integrationskraft einer neu zu
bildenden Gebietskérperschaft Uber Befragungen der Betroffenen, den sog. ,Birgerwillen® zu
ermitteln.**®

3. 6 Fazit

Insgesamt pladieren die Verfasser fir eine Gleichzeitigkeit von Kreisgebiets- und
Gemeindegebietsreform; ein Ansatz, der beiden Seiten, d. h. den kreisfreien Stadten wie den
Landkreisen, gerecht werden will, kann das eine nicht vom anderen trennen. Auch wenn
diesbeziglich die Regelung der Stadt-Umland-Verhaltnisse sicherlich vordringlich erscheint,
ist aus gutchterliche Sicht eine landesweite und flachendeckende Gemeidegebietsreform als
Optimallésung zu betrachten, um das Land insgesamt, aber auch die kommunale Ebene, in
ihrer Leistungs- und Entwicklungsfahigkeit zu starken.

Dennoch greift dieser Dualismus zu kurz, wie er auch im Schreiben der kreisfreien
Stadtevom 29.4.2008 an den Innenminister zum Ausdruck kommt (Vgl. Kap. 3.3). Zugleich
mit der Prufung des Erfordernisses von gebietlichen Anderungen sind umfassende
Kooperationsmoglichkeiten auf den Priifstand zu stellen. Nur so kann der Gesetzgeber den
dargelegten Begriindungserfordernissen umfassend gerecht werden und die Erforderlichkeit
einer moglichen Gebietsreform belegen.

Es ist zu fragen, ob nicht eine Gebietsreform angesichts der Fille von interkommunalen
Kooperationsmoglichkeiten als milderes und zugleich flexibleres Mittel insgesamt entbehrlich
sein konnte. Da es sich bei Eingemeindungen um das scharfste Schwert, die Ultima Ratio
einer Gebietsreform handelt, ist es aus verfassungsrechtlichen wie landespolitischen
Grinden geboten, zunéchst subsididre Losungsvarianten zu diskutieren und ggf. zu
verwerfen und dann das Eingemeindungserfordernis vor dem Hintergrund empfohlener
Kooperationsmodelle zu beurteilen bzw. Alternativen aufzuzeigen, sollten diese nicht
zustande kommen. Dies entspricht dem Prinzip der Subsidiaritat staatlichen Handelns.**

Auch dies wird vom jingsten Entwurf der Regierungsfraktionen anerkannt, in dem es heif3t:
.ES ist abzuwéagen, welche Verwaltungsstruktur den tatsidchlichen Lebens- und
Wirtschaftsraum des Stadt-Umland-Raums der Stadte (Verflechtungsraum) am besten
abbildet und geeignet ist, dessen Leistungsfahigkeit im Sinne der Landesentwicklung fir die
Zukunft zu starken.“**°

Dabei sind auch einzelne Eingemeindungen, wenn denn die Verflechtungsintensitat sowie
die  mangelnde  Entwicklungsfahigkeit der Kernstadt dies gebietet, oder

136 Knemeyer (2000), S. 878; Gropl/GroR (2007), S. 88.

137 yigl. auch Stiier (2004), S. 10. Abweichend Erbguth (2004), S. 3.
138 vgl. etwa Greiving/Turowski (2002).

139 Gunst (1990), S. 207; Greiving/Turowski (2002).

19 Enquete-Kommision (2008).
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Kooperationslésungen nicht tragen, integrierbar. Diese Thematik wird mit Kap. 5 wieder
aufgegriffen. Zuvor wird in Kap.4 dargelegt, welche Voraussetzungen erfillt sein missen,
damit die Leistungsfahigkeit Stadte nachhaltig gesichert werden kann.
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4. Zu erfullende Voraussetzungen zur Sicherung der
Leistungsfahigkeit der Stadte

4.1 MindestgrofRen an Einwohnern und Flachen fir eine effiziente
Verwaltung

Mit dem Begriff Effizienz wird das Verhéltnis von Aufwand zum Nutzen ausgedriickt. Der
Aufwand fur Verwaltungsleistungen lasst sich in den Kosten je Birger eindeutig abbilden.
Deshalb wird haufig das Verhaltnis von Kosten je Biirger als Effizienzmal3stab herangezogen
nach dem Motto, je geringer der Aufwand je Blrger, umso hoher die Effizienz. Dieser
Malstab beinhaltet jedoch erhebliche Unzulanglichkeiten, denn allein mit den Kosten je
Burger lassen sich die Nutzen nicht hinreichend darstellen'**. Zudem reduzieren die
unterschiedlichen Formen der Aufgabenwahrnehmung bis hin zu unterschiedlichen
Standardvorgaben in den Kreisen Mecklenburg-Vorpommerns die Vergleichbarkeit und
damit die Aussagekraft dieses MaRstabs **?. AuBerdem ist zu bedenken, wenn mit
umfassenderen Verwaltungsleistungen in der Wirtschaftsférderung, die auch héhere Kosten
je Burger verursachen, wesentlich bessere Ansiedlungserfolge erreicht werden, wird mit dem
Mitteleinsatz trotz der erhthten Kosten eine hohere Effizienz erzielt. Deshalb sollten sich
Betrachtungen zur Verwaltungseffizienz nicht ausschlie3lich an den Kosten je Burger
orientieren, sondern zugleich die Wirkungszusammenhéange, insbesondere den erzielbaren
Nutzen, mit einbeziehen.

Die realen Aufwendungen je Einwohner fur 6ffentliche Leistungen sind unterschiedlich,
wobei offensichtlich von der Grofe der jeweiligen Einrichtung wesentliche Wirkungen
ausgehen. Ein Kindergarten fir 30 Kinder erfordert i. d. Regel deutlich héohere
Aufwendungen je Kind als ein Kindergarten fur 120 Kinder, oder eine einziigige Schule
verursacht deutlich héhere Aufwendungen je Schiiler als eine dreiziigige Schule. Die
madgliche GrolRe der Einrichtungen hangt wiederum von der zugehdrigen Bevolkerung ab.
Deshalb gehen von der Bevolkerungsgréf3e der betreffenden Gebietskorperschaft ebenfalls
wesentliche Ruckwirkungen aus. In Anbetracht der demografischen Entwicklung erhalten
diese Zusammenhénge zuséatzliches Gewicht, denn dadurch geht die Auslastung von
Einrichtungen unvermeidlich zuriick. In kleinen Einrichtungen kann dadurch schnell die
MindestgroRRe fur eine Tragféahigkeit unterschritten werden, was dann den Fortbestand der
Einrichtung gefahrdet oder den Aufwand je Einwohner unverhaltnismaRig hoch ansteigen
lasst. Deshalb ist es zweifelsohne richtig und wichtig, diese Zusammenhénge zu
beriicksichtigen, indem Einrichtungen auf GrofRen ausgelegt werden, die auch einen
effizienten Betrieb bei dem bevorstehenden weiteren Bevélkerungsriickgang ermdglichen.

Auf eine grundsatzliche Ausrichtung auf GroRReinrichtungen nach dem Motto, je gré3er umso
effizienter, sollte aus diesen Zusammenhangen jedoch nicht geschlossen werden. Dazu
missten zunachst die Aufgaben und Leistungen der Gemeinden vergleichbar sein. Das sind
sie jedoch wegen der unterschiedlichen Ausprdgung sowie wegen unterschiedlicher
Standardvorgaben in den Gebietskdrperschaften, die auch Unterschiede zwischen den
Landkreisen aufweisen, nicht. Zudem stehen den durch die grél3eren Einheiten scheinbar

4L Bittner et al. (2008), S. 13-52.
12 Hesse (2007), S. 15f.
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erzielbaren Kosteneinsparungen auch deutliche Nachteile gegeniiber, wie umgekehrt die
hoheren Aufwendungen kleinerer Gebietskdrperschaften mit einer Reihe von Vorteilen
verbunden sein kdnnen. Deshalb kommt das jingst erstellte Gutachten zum Kommunalen
Finanzausgleich in Mecklenburg-Vorpommern zu dem Schluss, dass es nicht eindeutig zu
klaren ist, ob grof3e oder kleine Gebietseinheiten mehr Vorteile oder Nachteile beinhalten.
Diese Frage ist nur mit aufwendigen empirischen Untersuchungen verlasslich zu
beantworten'®. Aus diesem Grunde stellt das Gutachten wegen der fehlenden Betrachtung
der Ausgestaltung offentlicher Leistungen in einem Gutachten von Seitz fur Schleswig-
Holstein die Aussagen in Frage, wonach eine 1%ige Erhdhung der Kreiseinwohnerzahlen
Kosteneinsparungen von 0,5396 % bringt***. In seinem Gutachten zu den 6konomischen
Effekten der Verwaltungsreform in Mecklenburg-Vorpommern kommt Seitz zu einer
ahnlichen Aussage, namlich dass ein Anstieg der Einwohnerzahlen in den Kreisen um 1%
die Pro-Kopf-Ausgaben fiir Personal um 0,44% reduziert'”®. Derartige Aussagen kdnnen in
dieser absoluten Form ohnehin nicht stimmig sein, denn bei einer Einwohnererh6hung eines
Landkreises um 227% missten sich demnach die Kosten auf Null reduzieren. Das ist nicht
madglich, also kdnnen die Kosteneinsparungen nicht linear verlaufen, sondern nur im Verlauf
einer Kurve mit einem Sattigungsgrad, nach dem keine weitere Optimierung moglich ist.
Darauf geht Seitz iberhaupt nicht ein.

Beziglich der Frage der Ausgestaltung sind vor allem auch die haufigen Nebeneffekte
groBer Verwaltungsstrukturen zu bericksichtigen, die abtraglich wirken und oft eine
nachteilige Birokratie beinhalten. Als Beispiel fir abtrdgliche Folgen durch
Infrastrukturkonzentration sei in landlichen R&dumen auf das Konzept der Schliel3ung
unausgelasteter Schulen und Zusammenfassung der Schiler an einem Standort verwiesen.
Dem dadurch wieder ermdglichten effizienten Unterricht mit weniger Lehrern stehen die dann
deutlich héheren Transportkosten fir den Schilerverkehr gegeniiber. Die Kosteneinsparung
fur den Lehrbetrieb erzeugt somit hdohere Kosten an anderer Stelle. Aul3erdem kann die
Ausdinnung des Schulnetzes zu nachteiligen Folgen fiir die gesamte Entwicklung von
Standorten filhren (Nachteile fur die Ansiedlungsgunst von Gewerbe oder z. B. bei der
Wiederbesetzung von Arztpraxen). Grol3strukturen beinhalten in der Verwaltung tendenziell
langere Instanzenwege und damit eine Zunahme an Birokratie, die einer effizienten
Aufgabenbewaltigung entgegenstehen kann. Eine Entwicklung, die z. T. auch durch die
Wirtschaft bestatigt wird, wo oft mittlere Betriebe hohere Umsétze und Gewinne je
Beschaftigten erwirtschaften als GroRkonzerne, oder wo die wesentlich kleinere Autofirma
Porsche derartige Gewinne erzielt, dass sie mit dem Aufkauf des Grol3konzerns Volkswagen
beginnt.

Hinsichtlich der Einwohnergrdf3e und der Leistungskraft der kreisfreien Stadte sei zudem
eine gesetzliche Vorgabe im Nachbarland Schleswig-Holstein angeftihrt. § 22 des LVwWGSH
sagt aus, dass kreisangehdrigen Stadten mit mehr als 20.000 Einwohnern grundsétzlich
Kreisaufgaben Ubertragen werden sollen, weil sie als Mittelstddte Uber eine hinreichende
Wirtschafts- und Verwaltungskraft verfiigen'®. Da selbst die kleineren kreisfreien Stadte in

143 Bittner et al. (2008), S 29.
3. a 0., S.177.

145 seitz (2005), S. 100.

16 Hesse (2007), S. 119.
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Mecklenburg-Vorpommern mehr als doppelt soviel Einwohner wie dieser Schwellwert
aufweisen, erscheint die Folgerung berechtigt, dass sie auf jeden Fall Uber eine
ausreichende Grol3e verfiigen, um effizient die Verwaltungsaufgaben wahrzunehmen.

Die hier angefuhrten Vorbehalte gegeniiber Grof3strukturen beziehen sich jedoch genauso
wie im Verstandnis der angefiihrten Gutachten und Experten auf grof3e Gebietseinheiten wie
Landkreise und groRRe Stadte und nicht auf die teilweise sehr kleinteilige Kommunalstruktur
in Mecklenburg-Vorpommern. Die vielen Kleingemeinden im Land kdnnen trotz der
Zusammenfassung in Amtern kaum als effiziente administrative Einheiten eingestuft werden.
Im Gegenteil, die kleinteilige Gemeindestruktur dirfte mit ein wesentlicher Grund fur die im
Landervergleich hohen Ausgaben und damit finanziellen Probleme der Kommunen in
Mecklenburg-Vorpommern sein.

Bei der Frage nach Mindestgréf3en und Effizienz geht es fir die kreisfreien Stadte um drei
Aspekte:

- die Mindestgrofien und Tragfahigkeit fur zentralortliche Infrastruktur,
- die Mindestgrole in der Flachenversorgung sowie
- um Einwohnermindestzahlen fur tragféahige und effiziente Verwaltungsleistungen.

Fur die Wirtschaft und zentralrtlichen Infrastrukturbereiche ergeben sich folgende
Zusammenhénge fir eine effiziente GréRenstruktur:

4.1.1 MindestgréfRen und Tragféahigkeit fir zentralortliche Infrastruktur
Wirtschaft

In der Wirtschaft kommt es vor allem auf die Sicherung und Schaffung optimaler
Standortbedingungen und ein enges kooperatives Zusammenarbeiten sowie auf
AuRenwirkungen im regionalen Zusammenhang an. Das kooperative Zusammenwirken am
Standort lasst sich am ehesten durch raumliche Nahe und gegenseitiges Interesse erreichen,
was vor allem dann gegeben ist, wenn die zustindigen Verwaltungsstellen sich am gleichen
Standort befinden. Beziiglich einer effizienten, vor allem wirksamen Ansiedlungsberatung
und Betreuung kommt es vor allem auf sachgerechte und kompetente Begleitung an, die
auch auf individuelle Vorstellungen von Ansiedlungsinteressenten eingeht. Dabei zeigen
Rankingvergleiche, dass diese keinesfalls von grol3eren Grol3stddten am erfolgreichsten
erbracht  werden, was  wahrscheinlich an der  Birokratisierung  grofRerer
Verwaltungsstrukturen liegt. Teilweise schneiden dabei Mittelstadte mit 20.000 bis 25.000
Einwohnern wie die unter Kap. 2.3.3 angefiihrte Stadt D6beln deutlich besser ab, weil dort
eben die Betreuung wesentlich flexibler (z. B. auch nach Behdrdenschluss und an Sonn- und
Feiertagen) und entscheidungskompetenter erfolgt. Von daher haben samtliche kreisfreien
Stadte in Mecklenburg-Vorpommern, einschlief3lich die von der Einwohnerzahl her kleineren
Stadte Greifswald und Wismar, durchaus eine ausreichende Grol3e, um organisatorisch eine
effiziente und kompetente Wirtschaftsbetreuung sowie Ansiedlungsberatung und -begleitung
sicherzustellen.
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Beziglich der AuRRenwirkung kommt es jedoch auf ein regionales Zusammenwirken an.
Ansiedler interessieren sich i. d. Regel fur die jeweiligen regionalen Markte, und die sind
kaum auf den einzelnen Standort begrenzt. Deshalb sollten die Stadte in dieser Hinsicht
sowohl eng mit dem Land als auch mit ihren Umlandkreisen zusammenarbeiten und
kooperieren. Fur dieses Zusammenwirken ist jedoch eine Einkreisung keinesfalls zwingende
Voraussetzun, sondern ist der Zugriff auf die Entwicklungsflachen entscheidend. Hier muss
angesichts der Flachenengpdsse in den Kernstadten, mit dem Landkreis und den
Umlandgemeinden zusammengearbeitet  werden, da den Gemeinden  die
Komplementérmittel fir die Ansiedlung fehlen und diese der Landkreis bereitstellen misste.
Allerdings musste dazu auf Kreisebene wichtigen stadtischen Belangen mehr Beachtung
eingerdumt werden, wie eben durch eine starkere Beriicksichtigung der evtl. Folgen fiir die
Stadte, wenn es um die Ausweisung zusatzlicher Flachen fur Wohnen und Gewerbe oder um
die Zulassung von grof3flachigen Einzelhandelsbetrieben in Umlandgemeinden der Stadte
geht.

Bildung

Samtliche kreisfreie Stadte verfigen derzeit und auch zukinftig Uber ein ausreichendes
Schilerpotential zur Auslastung ihrer allgemeinbildenden  Schulen. Ein evtl.
Anpassungsbedarf durch sinkende Schiilerzahlen oder zur Erzielung einer héheren Effizienz
der Aufwendungen fir den Lehrbetrieb kann unproblematisch durch Zusammenfassung von
Schulen bewaltigt werden, wobei wegen der raumlichen Nahe auch keine wesentlich
hoheren Transportkosten entstehen. Evtl. Probleme, die langerfristig in den kleineren
kreisfreien Stadten fir das Kurssystem an Gymnasien oder fur einen differenzierten
berufsspezifischen Unterricht entstehen kdnnen, lieRen sich mit neuen Bildungskonzepten,
wie eben mit der teilweisen Zusammenlegung von Fachern der gymnasialen Oberstufe mit
dem Berufsschulunterricht, ausrdumen. Ein Handlungs- und Anpassungsbedarf im Bereich
der allgemeinbildenden Schulen und der Berufsschulen besteht von der Gréf3e der
kreisfreien Stadte her derzeit und auch in absehbarer Zukunft nicht. Fur den
Hochschulbetrieb ist davon auszugehen, dass der demografisch bedingte Riickgang der
mdglichen Studentenzahlen zumindest z. T. durch eine zunehmend hdhere Studierquoto
ausgeglichen wird. Dafir spricht, dass der Industriestandort Deutschland kaum umhin kommt,
seine Studentenzahlen der Entwicklung in anderen EU-Staaten anzupassen.

Zentralértliche Einrichtungen der Daseinsvorsorge (auf3er Bildung und Gesundheit)

Die kreisfreien Stadte halten wichtige Einrichtungen der Daseinsvorsorge vor, die auch dem
Umland im hohen Male zugute kommen. Diesbeziglich sind vor allem Theater, Bihnen,
Kongresshallen, Museen und grol3e Sporteinrichtungen anzufihren. Fir die kulturellen
Einrichtungen gibt es jedoch keine Kennzahlen, die Aussagen Uuber die erforderliche
Stadtgrof3e je Einrichtungen treffen. Aufgrund der hohen Kosten sollten diese jedoch eher in
grolReren Stadten liegen, was ganz besonders fir Theater und Bihnen gilt, da sich dort
diese Kosten im Verhaltnis zum gesamten Haushaltsvolumen etwas geringer ausnehmen
und damit eher zu verkraften sind. Deshalb werden diese Einrichtungen auch grof3tenteils als
oberzentrale Einrichtungen eingestuft. Fir Theater gibt es die Empfehlung, dass im
Einzugsbereich 300.000 Personen leben sollten. Diese Ausrichtung ist jedoch keinesfalls
dogmatisch zu interpretieren, da die Aufwendungen im hohen MaRe auch vom
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organisatorischen Geschick und einer hohen Auslastung der Einrichtung abhangen und
somit auch von den Besuchern aus dem Umland. Zudem belegen die Daten, dass der
Aufwand je Besucher und der Zuschussbedarf in Theatern in Deutschen Mittelstadten weit
unterdurchschnittlich ist **’, was auch an der eher kleineren GroRe der jeweiligen
Einrichtungen in diesen Stadten liegen dirfte. Eine Einkreisung bringt fur die Tragféhigkeit
von Theatern keine Verbesserung, denn dadurch erhéht sich weder die Besucherzahl aus
der Stadt noch aus dem Umland. Der einzige Vorteil lage darin, dass in dem Fall eher der
Kreis an den Kosten zu beteiligen ware. Eine Kostenbeteiligung der jeweiligen Umlandkreise
an den Theatern in kreisfreien Stadten ist aber ohnehin zu fordern, da die Kreisbevélkerung
als Besucher ebenfalls das Theaterangebot nutzt. Von daher kommt es auf organisatorische
und fiskalische Regelungen an, mit denen die Kosten gerechter auf die Nutzer und deren
Gebietskorperschaften aufgeteilt werden. Wenn die Unterhaltung zu einem kaum noch zu
bewaltigendem Aufwand fir Kommunen fihrt, sollten zudem andere organisatorische
Losungen wie z. B. Kooperationen und ggf. gemeinsame Bewirtschaftung und Bespielung
der Buhnen im Verbund zwischen Theatern angestrebt werden, wie er bereits zwischen
Stralsund und Greifswald existiert. Damit lassen sich die Kosten senken, wie z. B. der
Landergrenzen uberschreitende Theaterverbund zwischen der bayrischen Stadt Hof und der
sachsischen Stadt Plauen belegt.

Ahnliches gilt fir groRe Sporteinrichtungen. Der Bedarf ist zudem auRerhalb der
Einrichtungen fir den Schulsport ohnehin nicht exakt zu bestimmen, seitdem wegen der
begrenzten Relevanz die Orientierungskenndaten im Goldenen Plan Ost *® keine
Anwendung mehr finden. Die Einrichtung und Unterhaltung von Sportstadien, grof3en
Schwimmhallen und &hnlichen Einrichtungen héngen vor allem von der Finanzkraft der
Stadte ab, denn die damit erwirtschafteten Einnahmen decken i. d. Regel bei weitem nicht
die anfallenden Bewirtschaftungs- und Unterhaltungsaufwendungen. Diese Einrichtungen
kommen ebenfalls nicht nur der jeweiligen Stadtbevdlkerung, sondern auch der des weiteren
Umlandes zugute. Grof3einrichtungen wie das grof3e Stadion in Rostock haben landesweite
Bedeutung bzw. kommen weiten Teilen der sportinteressierten Bevolkerung des gesamten
Landes zugute. Von daher kommt es fur diese Einrichtungen ebenfalls auf eine gerechtere
Kostenverteilung an, die durch starkere Beteiligung der Umlandkreise oder entsprechender
Bertcksichtigung im kommunalen Finanzausgleich moglich ware. Eine Einkreisung bringt
auch bei diesen Einrichtungen bis auf die dann groRere Verpflichtung der Kreise zur
Kostenbeteiligung keine Vorteile, denn dadurch verdndern sich die Nutzerzahlen aus Stadt
und Umland nicht. Evtl. erforderliche Anpassungsmalnahmen oder notwendige Schritte zur
Aufwandsreduzierung sind vor allem durch organisatorische Lésungen anzustreben. Ggf.
kénnte die Entwicklung auch die Reduzierung von Kapazitdten bzw. SchlieRung von
Einrichtungen erfordern. Dieses mogliche Problem wird durch eine Einkreisung kaum
geringer, und eine Verlagerung von Einrichtungen in die Flache der Kreise ist allein schon
wegen der dann ungiinstigeren Verkehrsanbindung und des zusétzlichen Bauaufwandes
abzulehnen. Ein Handlungsbedarf wird deshalb von der GroRRe der kreisfreien Stadte her
weder fur kulturelle Einrichtungen noch fir zentralortliche grof3e Sportinfrastruktur gesehen.

147 Sjehe Statistisches Jahrbuch Deutscher Gemeinden 2005, S. 208-235.
18 Deutsche Olympische Gesellschaft (1991).
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Gesundheit

Die stationare Gesundheitsversorgung wird i. d. Regel durch die Bedarfsplanung des
Sozialministeriums des jeweiligen Bundeslandes geplant, so dass hier nur ein sehr
begrenzter Einfluss moglich ist. Fiar die ambulante arztliche Versorgung ist die
Kassenarztliche Vereinigung zustandig, worauf eine Gebietsreform oder eine
Verwaltungsmodernisierung seitens des Landes keinen Einfluss hat. Unabh&ngig davon
lasst sich jedoch wie im Kapitel zwei dargelegt feststellen, dass die
Gesundheitseinrichtungen der kreisfreien Stadte im erheblichen Mal3e Leistungen fur ihr
Umland erbringen, was sowohl fiir den stationaren als auch den ambulanten Bereich gilt. Die
stationdren Einrichtungen sind unbedingt zu erhalten, da sonst das ohnehin dinne
Versorgungsnetz mit den héchsten Erreichbarkeitszeiten innerhalb Deutschlands noch weiter
ausgedinnt wird '*°. Ein deutlicher Bedarfsriickgang ist in der Gesundheitsversorgung
aufgrund des deutlichen Anstiegs des Altersdurchschnitts ohnehin nicht zu erwarten. Damit
geht zwar die medizinisch zu versorgende Bevolkerung zuriick, aber aufgrund der stark
ansteigenden Alterung steigt auch der gesundheitliche Versorgungsbedarf fir die
verbleibende Bevolkerung stark an. Soweit die Kosten fur die station&ren Einrichtungen nicht
von anderer Seite (Krankenkassen, Patienten usw.) voll getragen werden und eine
Beteiligung der jeweiligen Stadt erforderlich ist, wéare es ebenfalls richtig, wenn die
Gebietskorperschaften der Umlandnutzer mit einbezogen wirden, was am sinnvollsten tber
eine Landkreisbeteiligung durchzufihren wéare. Von der GroRRe der kreisfreien Stadte her
lasst sich kein Handlungsbedarf fur die stationdre Gesundheitsversorgung ableiten. Als
Beispiel sei auf die hessische Stadt Bad Nauheim verwiesen, in der bei einer GrofRe von ca.
30.000 Einwohnern effizient etliche Krankenh&user bestehen, die weite Teile des Umlandes
und von Hessen abdecken. Ahnlich verhalt es sich mit der ambulanten Versorgung. Lediglich
fur Chirurgen weisen die vertragsarztlichen Bedarfsplanungsrichtlinien eine grol3ere
Personenanzahl aus als die Einwohnerzahl von Wismar und fiir Urologen als diejenige von
Greifswald und Wismar. Da die niedergelassenen Facharzte jedoch gleichzeitig weite Teile
des Umlandes abdecken, ist die Tragfahigkeit fir diese Facharzte auch in diesen Stadten
gegeben. Von daher kann von der GroéRe der kreisfreien Stadte her nicht auf
Effizienznachteile fiir die Gesundheitsversorgung geschlossen werden. Eine Einkreisung
wuirde keinen Vorteil bringen, es sei denn eine Beteiligung der Kreise an anfallenden Kosten,
die ansonsten allein die Stadte begleichen missen.

Zusammenfassend lasst sich feststellen, dass sich aus der Grof3e der kreisfreien Stadte,
auch der kleineren kreisfreien Stadte, keine Ruckschlisse auf eine uneffiziente Versorgung
mit zentralGrtlicher Infrastruktur ableiten lassen. Eine Einkreisung wirde darin ebenfalls
keine Vorteile erbringen, hdchstens denjenigen einer gerechteren Kostenbeteiligung durch
die Landkreise, die sich jedoch auch durch andere Regelungen erreichen liel3e.

4.1. 2 MindestgréR3e in der Flachenversorgung

Eine ausreichende Bereitstellung und Verflugbarkeit von Bauflachen fir Wohn- und
Gewerbebedarf ist unverzichtbare Grundvoraussetzung fir jede kommunale Entwicklung.

149 BBR (2005).
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Aussagen zum Flachenbedarf lassen sich jedoch schwer treffen. Die Orientierungswerte, die
friher zeitweilig in Landesplanungen, der Regionalplanung und in der Stadtplanung zur
Anwendung kamen, mit denen in etwa der Bedarf an gewerblichen Nutzflachen je 1.000
Einwohner bestimmt wurde, haben sich nicht bewahrt. Deshalb ist die Fachwelt von diesen
Werten abgerickt. Dennoch muss jeder Standort Uber ausreichende Flachen fur seine
Entwicklung verfigen, wenn diese nicht verhindert werden soll. Die Sicherstellung einer
ausreichenden Flachenversorgung gilt im ganz besonderen Mafl3e fur zentrale Orte,
insbesondere, wenn es sich dabei um Mittelzentren, noch mehr um Mittelzentren mit
oberzentralen Teilfunktionen oder gar um Oberzentren handelt. Zudem trifft der
Landesentwicklungsplan eindeutige Aussagen, dass in den zentralen Orten die Entwicklung
zu konzentrieren und voranzubringen ist und dass dafir den kreisfreien Stadten wesentliche
Bedeutung zukommt. Dafir missen dort unerldsslich ausreichende Flachen und
Flachenreserven verfigbar sein.

Diese Voraussetzungen sind in den kreisfreien Stadten jedoch nur im sehr eingeschrankten
MalRe gegeben. Sie weisen durchweg Probleme in der Flachenversorgung auf, wodurch
verschiedentlich  schon  wichtige  Ansiedlungsvorhaben  gescheitert sind. Die
Flachenprobleme werden auch durch die hohe bis sehr hohe Siedlungsdichte der kreisfreien
Stadte belegt, wobei vier Dichten von tber 1.000 Einwohnern je gkm und eine davon sogar
fast 1.500 Einwohner je gkm aufweist. Diese hohe Dichte wird nur von wenigen anderen
Stadten vergleichbarer GroéRe in Deutschland erreicht *** . Da die vorhandenen
Gewerbegebiete durchweg zu 85% bis 90% oder vollstindig belegt sind und kaum
Flachenreserven fir NeuerschlieBungen existieren, zeichnen sich schwerwiegende
Entwicklungsnachteile ab. Um eine ausreichende gewerbliche Entwicklung in nachster
Zukunft zu sichern, mussten die Stadte mindestens Uber freiverfigbare Gewerbeflachen in
der GrofRRenordnung von 10% bis 15% des Bestandes verfigen koénnen. Diese Flachen
missten zudem mdglichst zusammenhangend sein, keine Konflikte mit naher
Wohnbebauung hervorrufen und sich fir industrielle Nutzungen eignen. Da es jedoch nicht
nur um die Entwicklung in nachster Zukunft geht, sollten in den Stadten Flachenreserven in
einer GroRRenordnung von 20% des Flachenbestandes bestehen oder zumindest machbar
sein. Dieser Bedarf lasst sich aber nur durch Eingemeindungen abdecken. Dafir gibt es im
Umland aller kreisfreier Stadte geeignete Umlandgemeinden, die sowohl von der baulichen
und sonstigen Verflechtung her bereits enge Beziehungen zur jeweiligen kreisfreien Stadt
haben und auch Uber geeignete Flachenpotentiale verfigen (vgl. Kap. 3.3.2).

4.1. 3 Einwohnermindestzahlen fir tragfahige und effiziente Verwaltungsleistungen

Beziglich der MindestgréfRe fir eine effiziente Verwaltung wird haufig der Aufwand je
Einwohner als Malistab gewéhlt, obwohl dieser Mal3stab, wie oben dargelegt, die
tatsachliche Effizienz nur unzuléanglich abbilden kann. Mecklenburg Vorpommern strebt
deshalb mit der geplanten Gebietsreform Kreisgréf3en an, mit denen auch im Jahre 2020
eine Bevdlkerung von mehr als 175.000 Einwohnern sichergestellt ist, die auch in dem
Gutachten von Seitz als effiziente GroRe eingeschatzt werden. Diese GroRenordnung als
ideale Effizienzgrolie ist jedoch wissenschaftlich kaum nachweisbar. Bei einer Erhéhung auf

130 ygl. Statistischen Jahrbuch deutscher Gemeinden 2005, Tabelle ausgewahlte Strukturdaten.
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300.000 Einwohner, noch mehr auf 500.000 Einwohner wirden sich voraussichtlich
rechnerisch noch gunstigere Werte je Einwohner ergeben. Derartige Einwohnerzahlen
bedingen in Landern mit diinner Besiedlungsdichte wie eben in Mecklenburg-Vorpommern
teilweise sehr weite Wege zu den Kreisstaddten und der Kreisverwaltung und damit auch
eindeutig Nachteile, die in diesem Effizienzmalistab keine Bericksichtigung erfahren.
Deshalb orientieren sich andere Bundeslander fur ihre diinn besiedelten Raume, wie z. B.
Sachsen-Anhalt, an deutlich kleineren Bevoélkerungszahlen fiir ihre angestrebten
KreisgroRen (Vgl. auch Kap. 5.3.7). Dabei liegen deren Verwaltungsaufwendungen je
Einwohner in ihren Landkreisen bislang eher unter denen in Mecklenburg-Vorpommern. VVon
daher werden hier die fir Mecklenburg-Vorpommern angestrebten Grol3kreise als
problematisch erachtet. In Abwagung der zu erfillenden Aufgaben und der Erreichbarkeit
des Kreissitzes sollten ggf. KreisgrofRen mit geringeren Einwohnerzahlen erwogen werden.

Fur die Verwaltung der kreisfreien Stadte belegen die Berechnungen von Seitz bei
Berucksichtigung des seit 2001 erfolgten Personalabbaus, dass dort bereits 2004 der
Personalaufwand unter denjenigen in den finanzschwachen Flachenlandern
Westdeutschlands lag™'. Mit hoher Wahrscheinlichkeit wiirde heute der Vergleich infolge
des inzwischen erfolgten weiteren Entwicklungsverlaufs noch ginstiger ausfallen. Von daher
ist zunachst festzustellen, dass die kreisfreien Stadte allein schon von den Kosten je
Einwohner her eine effiziente Verwaltung aufweisen. Bezlglich der Frage nach
MindestgroRRen fur effiziente Verwaltungsstrukturen in den kreisfreien Stadte geht es jedoch
letztlich um die Verwaltungsbereiche, die fir deren zentraldrtlichen Funktionen und fir ihre
Entwicklung wichtig sind, fir die jedoch eine Verlagerung durch die Verwaltungsreform und -
modernisierung seitens des Landes an die Kreise vorgesehen ist.

Dabei missen unerladsslich im Sinne des Effizienzbegriffes besonders die Nutzen der
Zuordnung dieser Einrichtungen zu den Stadten und nicht nur die reinen Kosten der
Verwaltung je Burger beachtet werden (Vgl. auch Kap. 5.3.8). Diesbeziiglich werden hier die
nachstehenden Bereiche wegen ihrer besonderen Bedeutung n&her betrachtet. Damit
werden die stadtischen Belange fur die Beibehaltung ihrer Zustandigkeit in anderen
Bereichen jedoch nicht in Frage gestellt, aber die nachstehenden erscheinen diesbeziiglich
von besonderer Wichtigkeit:

- Schulverwaltung/Schulamt,

- Flachenplanung/Bauaufsicht,

- Gewerbeaufsicht,

- Arbeitsbeschaffungsmafinahmen,

- StralRenbauamt,

- Katastrophenschutz und Rettungsdienste.

Das Schulamt, Schultragerschaft und Schulverwaltung sollten wegen der oben angefiihrten
wichtigen Bedeutung des Bildungsbereiches fiir die Standortprofilierung und wirtschaftliche
Wettbewerbskraft der Zentren von der Sache her ortsnah gelegen sein. Von der

'51 stellungnahme der Hansestadt Wismar zum Gesetz zur Modernisierung der Verwaltung des Landes

Mecklenburg-Vorpommern, S. 75.
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GrolRenordnung der Stadte ist selbst von der Einwohnerzahl von Wismar her eine
hinreichende GroR3e fur eine effiziente Schulverwaltung gegeben. Die Zustandigkeit fir ihre
Schulen und Bildungseinrichtungen hat fir die kreisfreien Stadte zudem noch aus einem
weiteren Grund grof3te und wichtige Bedeutung.

Einer der wichtigsten Grundanforderungen fur Wirtschaftsstandorte ist die Verfugbarkeit tiber
ausreichendes Fachpersonal. Diese Voraussetzung ist aber heute an vielen Standorten nicht
mehr gegeben. Das gilt auch fir RGume mit hoher Arbeitslosenzahl. Es kommt nicht auf die
Menge der verfugbaren Arbeitskrafte an, sondern auf die Verfligbarkeit Gber gut bis hoch
gualifizierte Krafte. Deren Kenntnisse missen zudem den Anforderungen der relevanten
Branchen entsprechen. Einzig an den fehlenden Fachkréften sind z. B. im Freistaat Sachsen
in diesem Jahrzehnt bereits Ansiedlungsvorhaben gescheitert.

Diese Probleme werden wegen der Folgen aus der demografischen Entwicklung in nachster
Zukunft deutlich zunehmen, da der potentielle Nachwuchs erheblich schwindet. 2001 wies
Mecklenburg-Vorpommern bei den fir die zukiinftigen Fachkrafte relevanten
Ausbildungsjahrgéngen der 16- bis 20-jahrigen noch 109.518 Personen auf. 2007 waren es
noch 68.045 Personen dieser Altersgruppe und 2010 werden es nur noch 40.760 sein™2. Im
nachsten Jahrzehnt ist zwar mit einem leichten Anstieg dieser Altersgruppe zu rechnen, dem
jedoch danach ein noch starkerer Rickgang folgt. Diese Problematik betrifft letztlich das
gesamte Deutschland, wenngleich die Teilregionen aufgrund der unterschiedlichen
Wanderungen und demografischen Gegebenheiten davon anders betroffen sind.

Von daher rechnen Wirtschaftsexperten seit langerem damit, dass Deutschland zukinftig ein
massives Fachkraftedefizit bevorstent mit entsprechend abtraglichen Folgen fir die
Wirtschaftsstandorte. Konzepte zur ausreichenden Bereitstellung qualifizierter Krafte werden
bereits als innovatives Konzept zur Wirtschaftsentwicklung gehandelt™*. Der Sicherung
eines qualifizierten Nachwuchses dirfte daher fir die zukinftige Standortentwicklung
wesentliche Bedeutung zukommen.

Aus diesen Grinden ist es fur Wirtschaftsstandorte von grofRter Wichtigkeit, s&mtliche
Méglichkeiten zur Ausbildungsqualifikation zu nutzen. Ein enges Zusammenwirken zwischen
Berufsschulausbildung und Betrieben hat sich in Deutschland seit langem bewéhrt. Zukinftig
kommt es aber zunehmend auch auf eine enge Verbindung von schulischer Ausbildung,
insbesondere ab der Sek. I, und der ansassigen Wirtschaft an. Diese Entwicklung wird
zudem auch von padagogischer Seite durch neue Uberlegungen von Bildungsexperten
gestiitzt. Zur Bewadltigung der Probleme, die der Schwund der jingeren Jahrgange fir die
Absicherung des Kurssystems an manchen Gymnasien wie auch fiur ein differenziertes
Berufsschulangebot aufwirft, sprechen sich Bildungsexperten inzwischen auch fir eine
teilweise Zusammenlegung des Unterrichts in der gymnasialen Oberstufe mit den
Berufsschulen aus™*.

Wenn Wirtschaftsstandorte sich behaupten wollen, kommt der Sicherung ausreichender
Fachkrafte mit fortschreitendem Zeitverlauf immer grél3ere Bedeutung zu, eine Bedeutung,

152 statistisches Landesamt Mecklenburg-Vorpommern: Bevélkerungsentwicklung A183L, Schwerin 2007.

133 winkel (2003).
154 vigl. Weishaupt (2008).
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die mehr Gewicht als die Bereitstellung neuer Flachen erlangen dirfte, denn sie betrifft nicht
nur Neuansiedlungen, sondern auch den Wirtschaftsbestand. In Anbetracht dieser
Zusammenhénge liegt es nahe, dass Wirtschaftsstandorte bzw. Stadte auf diesen wichtigen
Entwicklungsfaktor Einfluss nehmen wollen bzw. Mdoglichkeiten suchen, um die
Voraussetzungen zur Schaffung eines qualifizierten Nachwuchses zu verbessern. Dafir gibt
es durchaus gunstige Mdaglichkeiten, namlich wenn die Stadte auf ein enges
Zusammenwirken ihrer Bildungseinrichtungen mit der Wirtschaft hinwirken, die eben bereits
in der Sek. | beginnen sollte. Dazu bedarf es kurzer Entscheidungswege und einer engen
Beziehung zwischen Schulverwaltung, Schulamtern und den Wirtschaftbetrieben vor Ort, die
von der Stadtverwaltung initierbar sind. Fir den Erfolg ist jedoch ein sachgerechtes
Zusammenwirken mit wenig Birokratie entscheidend. Dies sind Voraussetzungen, die am
besten bei dichter rdaumlicher Nahe gegeben sind. Es ist anzuzweifeln, dass diese
Voraussetzungen noch vorhanden sind, wenn die Stadte ihre Schultragerschaften fur die
weiterfuhrenden Schulen verlieren. In dem Fall waren allein die Schulamter der Kreise fur
derartige Kontakte und Kooperationen zustandig. Bei den Entscheidungstrdgern in den
Schuldmtern handelt es sich jedoch kaum um Personen mit tieferen Kenntnissen der
O0konomischen Entwicklungszusammenhénge und bei einem anderen Standort des
Schulamtes auch kaum mit genaueren Kenntnissen der Ausbildungsanforderungen aus Sicht
der ortsansassigen Betriebe. Von daher ist bei einem Verlust der Schultrdgerschaft, die von
den kreisfreien Stadten effizient wahrgenommen werden kann, fir die Stadte mit nachteiligen
Wirkungen auf deren zukinftige Standortchancen zu rechen.

Die Entwicklungsplanung, insbesondere hinsichtlich der regionalen Zusammenhénge, und
die Flachennutzungsplanung sowie die Bauaufsicht sind aus mehrfachen Griinden unbedingt
bei den kreisfreien Stadten zu belassen. Den Stddten muss sowohl wie bisher ein
Mitspracherecht bei Fragen der regionalen Entwicklung als auch die Kompetenz fir ihre
eigene Flachenentwicklung erhalten und gesichert werden. Bei einer Einkreisung mit
Ubertragung der Zustandigkeiten an den Landkreis ist zu befuirchten, dass die stadtischen
Belange zu wenig Bericksichtigung erfahren. Das gilt besonders bei Interessenkonkurrenz
mit anderen Landkreisgemeinden wie insbesondere mit Stadtumlandgemeinden. Begriindet
sind diese Beflurchtungen eindeutig in der zuriickliegenden Entwicklung. Die Landkreise
haben viel zu wenig ihre Aufsichtskompetenz gegen unangemessene Flachenausweisungen
im Umland der kreisfreien Stadte und bei Ansiedlungsvorhaben von Verbrauchermarkten
geltend gemacht. Bei einer derartigen Zuordnung wird sich kaum etwas an der Entwicklung
im Umland der bisherigen kreisfreien Stadte verandern, aber die Kreise, in denen die
Mehrheit der kleinen Gemeinden letztlich ein Entscheidungsibergewicht hat, kdnnen Gber
ihre Aufsichtskompetenz Uber die stadtischen Flachennutzungsbelange mitentscheiden.
Derartige Regelungen wirden zu einem unausgewogenen Krafteverhaltnis zwischen den
kleinen Landkreisgemeinden und den kreisfreien Stadten fihren, was Entwicklungsnachteile
bewirken konnte.

Das Baugenehmigungsrecht einschlielich der Einflussnahme auf die Ubergeordneten
Planungsebenen ist ebenfalls von groRer Wichtigkeit fiur die wirtschaftlichen
Entwicklungsbelange. Betriebliche Investitionen, insbesondere Neuansiedlungen, héngen
haufig von sehr ziugigen Entscheidungsvorgangen ab. Dazu muss ggf. das notwendige
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Baurecht einschlieBlich einer Anderung im B-Plan und im F-Plan, soweit es die Rechtslage
und andere wichtige Belange wie der Umweltschutz zulassen, in mdglichst kurzer Zeit
gedndert und angepasst werden. Die Voraussetzungen sind dafiir wesentlich gtinstiger,
wenn alle Akteure vor Ort sind. AulRerdem durfte eine Stadt im Ansiedlungsfalle merklich
intensiver das fur sie vorteilhafte und erstrebenswerte Vorhaben vorantreiben als eine
Landkreisverwaltung, die ggf. an anderem Ort sitzt und fur die das Ansiedlungsvorhaben
eben ein Vorgang neben anderen aus der Vielzahl ihrer Gemeinden ist. Fir eine Stadt kann
sich in dem Fall auch ein héherer Personaleinsatz zur Realisierung des Vorhabens bestens
lohnen, den der Landkreis schon aus Grinden einer gerechten Gleichbehandlung seiner
Gemeinden kaum leisten wird.

Von ihrer Einwohnergréf3e her sind alle kreisfreien Stadte durchaus in der Lage, eine
effiziente Wahrnehmung ihrer regionalen Belange, der Belange ihrer Flachenplanung wie
auch der Baugenehmigungen durch ihre Verwaltung effizient zu leisten. Dafiir spricht
eindeutig die Zuordnung dieser Verwaltungsaufgaben in etlichen anderen Stadten dieser
GroRRenordnung in Deutschland.

Die Gewerbeaufsicht ist fir die Genehmigung neuer Betriebe und neuer Anlagen sowie auch
die Betriebsiiberwachung zustdndig. Von daher ist ein enger Ortsbezug von Vorteil
AuRerdem koénnen bei engem Ortsbezug Genehmigungsfragen einfacher im Vorfeld geklart
werden, was sowohl fur Ansiedlungsvorhaben als auch fir die Betriebsentwicklung am
Standort wichtig ist. Auch aus diesem Grunde sollte man diese Zuordnung ebenfalls bei den
kreisfreien Stadten belassen.

Bei den ArbeitsbeschaffungsmalRnahmen hat sich eine enge Zusammenarbeit zwischen
Arbeitsagenturen, den Stadten und der ansassigen Wirtschaft bewéhrt. Gerade dieser enge
Vor-Ort-Bezug durfte ein wesentlicher Grund fir den uberdurchschnittlichen Erfolg von
Stadten bei der Integration von Arbeitshilfeempfangern in den 1. Arbeitsmarkt sein. Eine ggf.
an einem entfernten Standort befindliche GroRRbehtrde wird kaum die Eingliederungserfolge
wie eben eine ortliche Behérde erzielen. Diesen Aspekten kommt in Verbindung mit dem
Bildungsbereich zukinftig noch wesentlich grol3ere Bedeutung zu. Aufgrund der
demografischen Veranderungen wird es dann namlich - wie oben dargelegt - nicht nur um
die Wiedereingliederung von Arbeitslosen gehen, sondern zugleich auch darum, dem
zunehmenden Fachkraftemangel entgegenzuwirken. Von daher sollte die Zustandigkeit
allein schon aus sachlichen Griinden und wegen des Nutzens im Verhéltnis zum Aufwand
bei den kreisfreien Stadten verbleiben.

Eine gute StralRenanbindung ist seit langer Zeit einer der wichtigsten Standortkriterien fur die
wirtschaftliche Entwicklung. Aus diesem Grunde ist es fur die Zentren Mecklenburg-Vorpom-
merns von immenser Wichtigkeit, dafiir giinstige Voraussetzungen zu schaffen. Dazu gehort
sowohl die Zustandigkeit in ihrem eigenen Bereich als auch die Einwirkung auf die Strafl3en
im Umland durch Mitwirkung an der Regionalplanung. Diese Kompetenzen sind somit
ausgesprochen wichtig fiir die Moglichkeiten der Standortprofilierung. Eine Ubertragung der
Zustandigkeit bei Einkreisung an den Landkreis wiirde deutliche Nachteile bringen. Damit
kénnten die Stadte ihre regionalen Belange nicht mehr selber vertreten. Sie wirden zudem
auch die Zustandigkeit fur wichtige HauptverkehrsstraRen in ihrem Stadtgebiet verlieren und
zudem auch Finanzmittel fur den StrafRenbau, die dann an den Landkreis flieRen. Der
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Landkreis kann die besonderen Belange der Stadte nicht in dem Male bertcksichtigen,
denn er muss dariber ausgewogen gegeniber seinen anderen Gemeinden entscheiden,
zumal diese die Mehrheit im Kreistag haben. Von daher ist nicht auszuraumen, dass dann
die Mittel fir den Stral3enbau zugunsten der kleinen Landkreisgemeinden umverteilt werden,
mit entsprechenden Nachteilen fiir die Entwicklung der kreisfreien Stadte. In Anbetracht der
Aufgabenwahrnehmung in anderen Stadten dieser Grol3e ist davon auszugehen, dass die
StralRenbauverwaltung auch von der Verwaltung der kreisfreien Stadten effizient geleistet
werden kann.

Katastrophenschutz und Rettungsdienste stehen in Wirtschaftsstandorten oft vor besonderen
Herausforderungen, was ganz besonders fir die Sicherung von Betrieben in Industrie- und
Gewerbegebieten gilt. Deshalb hat sich ein enges Zusammenarbeiten zwischen Betrieben
und diesen Diensten seit langem bewdhrt, das mdglichst schon im Vorfeld, also bereits vor
einem Ungliicksfall, einsetzen sollte und was in den kreisfreien Stadten durchweg auch
praktiziert wird. Bei einer Verlagerung der Zustandigkeit an den Kreis und damit ggf. an
einen weiter entfernten Standort werden die Voraussetzungen fur dieses Zusammenwirken
nicht besser, sondern sie verschlechtern sich.

4. 2 Finanzielle Entlastung der Stadte als Trager kostentrachtiger
Aufgaben oder Einrichtungen

Die kreisfreien Stadte halten verschiedene Einrichtungen mit sehr hohem Aufwand vor, die
zugleich von der Bevdlkerung des Umlandes, teilweise von Bevolkerung aus dem gesamten
Land, mitgenutzt werden und anderen Gebietskdrperschaften eindeutig Vorteile bringen.
Diesbeziiglich sind vor allem anzufiihren:

- Theater, Konzert- und Kongresshallen und dgl.

- grol3e Sporteinrichtungen

- weiterfuhrende Schulen

- stationare Gesundheitseinrichtungen

- OPNV

- Einrichtungen mit gro3er Ausstrahlung fiir den Fremdenverkehr

Fur den Bereich Theater, Konzert- und Kongresshallen lassen sich die Probleme gut am
Beispiel der Theater verdeutlichen. Die stadtischen Bihnen lassen sich in keiner deutschen
Stadt kostendeckend bewirtschaften. Deshalb erhalten die Stadte dafir Landes- und
Bundeszuschiisse. Diese Zuschisse und die Eintrittsgelder reichen jedoch dennoch bei
weitem nicht zur Kostendeckung aus. Deshalb mussten im Spieljahr 2003/2004 Rostock ca.
7,7 Mio., Schwerin 6,6 Mio., Stralsund und Greifswald 6,2 Mio., Neubrandenburg mit
Neustrelitz 3,6 Mio. und Wismar fast 0,5 Mio. € an Zuschissen fir ihr Theater zahlen. Jeder
Einwohner Schwerins wurde dadurch mit 68,00 €, von Greifswald und Stralsund mit 55,70 €,
von Neubrandenburg/Neustrelitz mit 45,40 €, von Rostock mit 38,80 € und von Wismar mit
10,20 € rechnerisch belastet*®. Dabei liegen die Aufwendungen der Biihnen in Mecklenburg-

155 gtatistisches Jahrbuch Deutscher Gemeinden 2005, S. 208-235.
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Vorpommern durchaus etwa im deutschen Durchschnitt. Die Zahlen belegen, dass die
kreisfreien Stadte trotz der Bundes- und Landeszuschiisse durch ihre Bihnen hoch belastet
werden. Es ist schwer einsehbar, dass z. B. jeder Birger Schwerins mit 68,00 €
oder jeder Burger in Greifswald und Stralsund mit 55,70 € fir sein Theater belastet wird,
aber der Besucher aus dem Umland nur mit dem Eintrittspreis, der bei weitem nicht die
realen Kosten abdeckt. Die Stadt Schwerin beispielsweise hat sich in der Vergangenheit
bemudht, mit nahen Umlandgemeinden, deren Einwohner eindeutig auch Theaterbesucher
stellen, Vereinbarungen zur Kostenbeteiligung zu erlangen, jedoch ohne jeglichen Erfolg.
Das zeigt, dass hier kaum freiwillige Vereinbarungen wahrscheinlich sind und daher der
Gesetzgeber Regelungen fir einen gerechten Ausgleich schaffen muss.

Diese Problematik besteht vergleichbar auch fir grol3e Sporteinrichtungen mit regionaler
Bedeutung. Die Eintrittsgelder von Stadionbesuchern decken lange nicht die Betriebs- und
Unterhaltungskosten ab. Schwimmbader, insbesondere groRe Hallenbader, missen
ebenfalls hochgradig bezuschusst werden, Aufwendungen, die dann letztlich allein von den
Einwohnern der Stadt und nicht von den Umlandbesuchern getragen werden.

Im Bildungsbereich kommt in sdmtlichen kreisfreien Stadten ein Teil der Schiiler aus dem
Umland, was vor allem fir die Sek. | und die Forderschulen und noch mehr fir die Sek. Il
und die Berufsschulen wie auch die Volkshochschulen gilt. Fir diese Versorgungsleistungen
fur ihr Umland erhalten die kreisfreien Stadte jedoch im Gegensatz zu anderen
Leistungsbereichen einen Ausgleichsbetrag je Schiler.

Die kreisfreien Stadte haben in den zurickliegenden Jahren erhebliche Investitionen im
Gesundheitsbereich, insbesondere zur Modernisierung und baulichen Sanierung ihrer
Krankenhduser, vorgenommen. Diese Aufwendungen werden ebenfalls nicht durch
Kostenerstattungen voll gedeckt. Sie missen teilweise von den Stadten durch Aufnahme von
Krediten getragen werden. Die Krankenh&duser werden jedoch eindeutig auch von Patienten
aus dem Umland genutzt. Daflr spricht schon der Art. 1 § 59 VerModG, in dem geregelt ist,
dass im Rahmen der Durchfihrung des Gesetzes die Einrichtung bei einer Belegung von
mindestens 25% der Patienten aus dem Umland an den Kreis tbergeht. Deshalb ist davon
auszugehen, dass grundsatzlich ein Teil, hdufig ein Viertel, ggf. auch mehr Patienten aus
dem Umland kommen, die bislang die Stadte belasten. Hierfir sind Regelungen fir einen
angemessenen Ausgleich zu treffen.

Das OPNV-Angebot in den Stadten erstreckt sich z. T. in die Umlandgemeinden. Es wird von
dort wie auch innerhalb der Stadte ebenfalls von Umlandbewohnern mitgenutzt. Der OPNV
ist jedoch mit dem Fahrpreisentgelt nicht kostendeckend machbar, was deutschlandweit gilt.
Deshalb erfordert der OPNV hohe Zuschiisse seitens der Stadte, Zuschisse die letztlich
auch den Umlandgemeinden zugute kommen.

Fremdenverkehr:  Bestimmte Einrichtungen wie insbesondere das Deutsche
Meeresmuseum mit etwa 600.000 Besuchern oder der Tierpark mit fast 95.000 Besuchern
im Jahr in Stralsund haben nicht nur fir Besucher aus der Stadt Bedeutung, sondern auch
fur Besucher aus dem Umland und zugleich eine regionale Bedeutung fir den
Fremdenverkehr. Damit wird eindeutig die regionale Attraktivitat im Fremdenverkehr gestarkt,
auch zum Nutzen etlicher Gemeinden auf3erhalb der Stadte. Diese Einrichtungen erfordern
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hohe Betriebsaufwendungen, die sich ebenfalls nicht durch die Eintrittsgelder abdecken
lassen, so dass hohe Zuschisse seitens der Stadte erforderlich sind und deren Bevélkerung
einseitig belasten.

Fur diese Leistungsfelder ist eine angemessene Beteiligung der Umlandgemeinden zu
fordern. Dabei besteht jedoch das Problem, dass der jeweilige Anteil der Umlandnutzer
nicht genau bekannt ist und somit nur grob geschatzt werden kann oder es missten
Befragungen durchgefiihrt werden. Aber die fehlende Genauigkeit sollte nicht dazu fihren,
dass eine Kostenbeteiligung vollig ausbleibt, denn die Aufwendungen werden ja fir
Umlandbewohner real geleistet. Von daher erscheint es sinnvoll,
Besucherherkunftsbefragungen &hnlich eines Mikrozensus vorzunehmen und daran einen
Kostenausgleich seitens der Kreise an die Stadte auszurichten.

Beziiglich des OPNV ist ebenfalls Handlungsbedarf gegeben. Eine Ubertragung und
alleinige Zustandigkeit an die Landkreise, wie sie im Falle einer Einkreisung erwogen wird,
erscheint nicht dienlich. Dann waren namlich auch die Landkreise fiir innerstadtische OPNV-
Belange zustandig, die zweifelsohne die Stadte als Betroffene und wegen der rdumlichen
N&he weit besser beurteilen kodnnen. Stattdessen wird die Bildung eines
Verkehrszweckverbands zwischen der kreisfreien Stadt und dem Umlandkreis als Vertreter
der Umlandgemeinden empfohlen. In dem Zweckverband waren die Belange von beiden
Beteiligten ausgewogen vertreten. Der OPNV kénnte durch die gemeinsame Planung zum
Nutzen der Bevdlkerung optimiert werden und die Kosten lie3en sich angemessen auf die
Beteiligten verteilen.

Zur Finanzierung der Soziallasten, insbesondere der Sozialhilfe, erhalten die Gemeinden in
Mecklenburg-Vorpommern Landesmittel, die sich nach der Zahl der Einwohner bemessen.
Diese Regelung stellt jedoch eine eindeutige Benachteiligung der kreisfreien und grofReren
Stadte dar. Dort wandert insbesondere die besser verdienende Bevdlkerung in das Umland
ab, so dass in den Umlandgemeinden geringere bzw. unterdurchschnittliche
Sozialaufwendungen anfallen. Diesbezliglich sei auf genauere Untersuchungen aus dem
GroRRraum Hannover verwiesen. Sie belegen, dass die Stadt Hannover etwa mit doppelt so
hohen Sozialaufwendungen wie die Umlandgemeinden belastet werden'®. In den Stadten
konzentriert sich namlich nachweislich ein Uberdurchschnittliches Potential an
sozialbedurftigen Personen, so dass sie entsprechend hoher belastet werden. Deshalb
bedarf es Verdnderungen in den Finanzzuweisungen, die diesen Gegebenheiten Rechnung
tragen oder aber neuer organisatorischer Lésungen (Vgl. dazu Kap. 5.3).

Bei einer Einkreisung wirden zwar die meisten dieser Einrichtungen und Leistungen an den
Kreis Ubergehen, aber damit waren die finanziellen Probleme nicht geldst. In dem Fall stellt
sich zunachst die Frage nach einem Wertausgleich fur die Stadte und wie mit Krediten und
deren Kapitaldienst umzugehen ist, die die Stadte fur Investitionen in diesen Einrichtungen
aufgenommen haben. Eine komplizierte Materie, da die kommunalen Kredite nicht
objektbezogen, sondern als Gesamtheit aufgenommen werden. Auf3erdem wirden die
Kreise die Stadte dann wiederum Uber die Kreisumlage an diesen Kosten beteiligen, nur mit

1% Auskunft des Sozialdezernenten der Region Hannover vom 29.5.2008.
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dem Unterschied, dass dann die Stadte zwar Kosten Ubernehmen mussten, aber fir ihre
ehemaligen Einrichtungen keine Kompetenzen und Zustandigkeiten mehr hatten.

4. 3 Finanzausstattung und die Finanzverteilung zwischen Stadt
und Umland

Die kreisfreien Stadte haben deutliche Haushaltsprobleme. In 2006 Gbertrafen die Ausgaben
die Einnahmen, so dass die Haushaltspléane einen Fehlbetrag aufwiesen und zwar bis zur
GroRRenordnung von mehr als 20%. Die neusten Daten belegen zudem, dass in 2007 alle
sechs Stadte Fehlbetrage in ihren Haushalten aufweisen. Dabei liegen die Ursachen
offensichtlich nicht in einer finanziellen Misswirtschaft, sondern in strukturellen Problemen,
wie aus den im zweiten Kapitel dargestellten Ausfiihrungen des Landesrechnungshofes
hervorgeht. Der Landesrechnungshof als neutrale, unabhéngige Experteninstanz erachtet
die Einnahmen der kreisfreien Stadte fir zu gering, um die zentral6rtlichen Funktionen
hinreichend wahrzunehmen, und fordert deshalb Verbesserungen fir die Einnahmen®’. Die
Enquete-Kommission ,Starkung der kommunalen Selbstverwaltung® kommt ebenfalls zu
einer vergleichbaren Einschatzung mit der Schlussfolgerung ,Insgesamt ist der prozentuale
Anteil der Zentren an den Finanzmitteln, die nach dem Finanzausgleichgesetz verteilt
werden, zu steigern.“ *® Diese Einschatzung wird auch durch die Ergebnisse der
vorliegenden Studie belegt, die aufzeigen, dass die kreisfreien Stadte etliche Leistungen fir
das Umland und Land erbringen, deren Aufwand jedoch langst nicht durch die erhaltenen
Zuweisungen und Zuschiisse gedeckt wird'*®. Von daher besteht Handlungsbedarf, die
Finanzausstattung zu verbessern. Da die Gemeinden in Mecklenburg-Vorpommern nur die
niedrige Eigenfinanzierungsquote von 40% erreichen ' | kommt dem kommunalen
Finanzausgleich besondere Bedeutung zu. Das gilt besonders deshalb, weil sich diese
wichtige Einnahmegréf3e nach einhelliger Expertenmeinung zukinftig riicklaufig entwickeln
wird.

Der kommunale Finanzausgleich richtet sich derzeit vor allem an der Finanzkraft der
Gemeinden aus, wobei er zum einen ausgleichend zwischen der unterschiedlichen
Finanzkraft der Gemeinden wirken und zum andern die Mittel zur Wahrnehmung der
Gemeindeaufgaben sicherstellen soll. Dabei wird als MessgroRRe fiir den Mittelbedarf vor
allem die Einwohnerzahl und in den Kreisen zusatzlich der Indikator Flache verwandt. Da in
diese Bemessung auch die verhaltnismaRig hohe Finanzkraft der kreisfreien Stadte eingeht,
aber ihre Aufgaben zu wenig Berlcksichtigung erfahren, werden diese im Finanzausgleich
benachteiligt. Als andere und sachgerechtere Moglichkeit bietet sich scheinbar ein
aufgabenorientierter Finanzausgleich nach dem sogenannten Zweisaulenmodell an. Dabei
erfolgt die Zuweisungen nach dem voraussichtlichen Finanzbedarf zur Erflllung der
Pflichtaufgaben und der freiwilligen Aufgaben. Dieses Modell, das seit kurzem in Thiringen
zur Anwendung kommt, ist jedoch problematisch, da die unterschiedlichen Auspragungen in
der Aufgabenwahrnehmung und der ortsspezifischen sowie regionalen Standardvorgaben

157 andesrechnungshofes (2007), S. V.
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180 Bittner et al. (2008), S. 141ff; Landtag Rheinland-Pfalz Enquete-Kommission ,Kommunen* Sitzung am
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die erforderliche Vergleichbarkeit der Aufgaben nur sehr begrenzt zulassen. So weisen z. B.
die Gemeinden in Mecklenburg-Vorpommern fiir den Einzelplan 1 Offentliche Sicherheit und
Ordnung eine Ausgabenbreite von 15 €/Einwohner bis zu 101 €/Einwohner auf'®’. Von daher
wird dieses im Gutachten zum kommunalen Finanzausgleich in Mecklenburg-Vorpommern
ausfuhrlich  betrachtete Modell auch nicht fir die Gestaltung des zukinftigen
Finanzausgleiches in diesem Land empfohlen.

Die Finanzprobleme der kreisfreien Stadte sind, wie oben bereits angesprochen, im hohen
MaRe auch auf die Stadt-Umland-Situation zuriickzufiinren '** . Besser verdienende
Bevolkerungsteile verlagerten ihren Wohnsitz in das Umland und konkurrierende
Gewerbebetriebe haben gleichfalls ihren Standort in ndchsten Umlandgemeinden. Dadurch
gehen den kreisfreien Stadten erhebliche Steuereinnahmen und ebenfalls auch
Schlusselzuweisungen verloren. Die Suburbanisierung bewirkt zudem eine gewisse
Einkommenssegregation, die zu einer ({berdurchschnittich hohen Anzahl von
Sozialhilfebedurftigen in den Stadten fihrt. Deshalb erfahren die Stadte sowohl
Steuerverluste als zugleich auch zusétzliche Belastungen'®®. Die Umlandbewohner nutzen
jedoch Leistungen der Daseinsvorsorge in den Stadten ohne volle Kostenbeteiligung.
Bemuhungen der Stadte, Vereinbarungen mit den Umlandgemeinden zur Kostenbeteiligung
einzugehen, scheitern i. d. Regel an der fehlenden Bereitschaft der Umlandgemeinden. In
Anbetracht dieses Missverhéltnisses pladiert der Landesrechnungshof fir umfangreiche
Eingemeindungen sowie ebenfalls fur eine Berlcksichtigung der Einwohnerzahl im
Hauptansatz zur Verteilung der Schliisselzuweisungen. Auf die méglichen Losungsansatze
hat die grundsétzliche Ausgestaltung des kommunalen Finanzausgleiches wie auch die
Verwaltungsreform, die zukiinftige Ausgestaltung der Modernisierung der Verwaltung des
Landes Mecklenburg-Vorpommern mit den mdglichen Rickwirkungen auf das Verhaltnis
zwischen Kreisen und kreisfreien Stadten sowie die damit verbundenen Aufgaben, wichtige
Bedeutung.

Als mdogliche Varianten werden hier folgende Optionen betrachtet:

- Eingemeindungen,

- Berucksichtigung in der Einwohnerzahl im Hauptansatz der Schlisselzuweisungen,
- Kommunaler Finanzausgleich,

- Einkreisung,

- Kooperative Stadt-Umland-Ldsungen.

4. 3.1 Eingemeindungen

Mit den vom Landesrechnungshof empfohlenen und von den kreisfreien Stadten geforderten
Eingemeindungen lie3en sich die Probleme in der Finanzausstattung erheblich reduzieren.
Damit wirden die Uberdurchschnittichen Einkommen und damit Steuerzahlungen der
Suburbanisierungsbevoélkerung wieder den Stadten zugute kommen, womit deren

181 Bittner et al. (2008), S. 77.

182 Bittner et al. (2008), S. 141ff; Landtag Rheinland-Pfalz Enquete-Kommission ,Kommunen* Sitzung am
25.6.2004.

183 ygl. auch Stadt Mainz (2004), S. 45.
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Beteiligung an der Finanzierung der von ihnen genutzten zentralGrtlichen Infrastruktur
sichergestellt ware. Eine derartige Losung wirde fur die Stadte deutliche Verbesserungen
bringen.

Eine angemessene und gerechte Finanzausstattung erfordert jedoch zusatzliche Schritte.
Durch eine Eingemeindung wird zwar die Kosten-Leistungsproblematik fir die Bevdlkerung
des nachsten Umlandes geldst, aber nicht fir die Bevdlkerungsteile, die aus dem weiteren
Umland kommen und ebenfalls die stadtische Infrastruktur nutzen. Um hier eine gerechte
Aufteilung und angemessene Finanzausstattung der kreisfreien Stadte durchzusetzen,
bieten tangierende Regelungen sowie Modifikationen im kommunalen Finanzausgleich
geeignete Moglichkeiten.

Zur zentral6rtlichen Infrastruktur, die sowohl von der Bevoélkerung der néchsten
Umlandgemeinden als auch der Bevdlkerung weiter entfernt liegender Ortschaften mit
genutzt wird, z&hlen vor allem Hochschulen, stationdre Einrichtungen des
Gesundheitswesens, Berufsschulen, teilweise Gymnasien und grofRe Sport- und letztlich
auch Kultureinrichtungen.

Wenn Umlandbewohner eine stationdre Einrichtung des Gesundheitswesens, eine grolde
Sport- oder Kultureinrichrtung in der kreisfreien Stadt nutzen, wird diese Leistung von der
Stadt erbracht, womit die Wohnortgemeinde eine entsprechende Entlastung erféahrt. Von
daher wére es richtig, wenn die betreffende und somit von Leistungen entlastete Gemeinde
sich an den Kosten fir die Leistungsbereitstellung in der kreisfreien Stadt beteiligt. Da fir
diese Leistungen nicht die einzelnen Gemeinde, sondern der Landkreis zustandig ist, ware
eine Kostenerstattung - zumindest Beteiligung durch den Landkreis — angemessen und etwa
im Sinne der Zahlung eines ,Sport-Kultur-Gesundheitsbeitrages* vorstellbar. Die Leistungen
der Krankenhauser fir Umlandbewohner lassen sich von der Datenlage her eindeutig
ermitteln, jedoch nicht die Herkunft der Besucher von Sport- und Kultureinrichtungen.
Dennoch wéare es winschenswert, wenn die Landkreise auch einen Teil dieser
Aufwendungen mit tragen wirden. Ggf. sind dafiir Besucherbefragungen stichprobenartig
durchzufiihren, um eine ungefahre Orientierungsgréf3e fur einen Kostenausgleich zu erhalten.

Weiterhin gilt es, bei nur wenigen Eingemeindungen auf eine gerechte Verteilung der hohen
Sozialaufwendungen hinzuwirken, da die Stadte wie oben angesprochen mit diesen Kosten
im erheblich htherem Mal3e als die Umlandgemeinden belastet werden. Ein Weg dazu
kénnte die Anlehnung an diesbeziigliche Regelungen in der Region Hannover sein. Dort ist
gemalR den gesetzlichen Regelungen fir Sozialhilfe und Jugendhilfe der Regionalkreis
zustandig. Die Aufgabe finanziert sich aus der Kreisumlage, die die Stadt Hannover und 21
Gemeinden aufbringen. Gemeinden mit mindestens 30.000 Einwohnern kénnen auf Antrag
diese Sozialleistungen selbst Glbernehmen. In dem Fall erhalten sie jedoch im Sinne eines
Vorteils-Lastenausgleich eine Aufwandsentschadigung, fur die Sozialhilfe fir Sachkosten
und far die Jugendhilfe sowohl fiir Sachkosten als auch fir Personalkosten. Der Stadt
Hannover werden dadurch 50% ihrer hohen Sozialhilfeaufwendungen und 80% ihrer
Aufwendungen fur die Jugendhilfe erstattet'®. Eine vergleichbare Regelung lieRe sich zum
Vorteils-Lastenausgleich fur die kreisfreien Stadte in Mecklenburg-Vorpommern erreichen,

1% Niedersachsische Landeszentrale fiir politische Bildung (2003) S. 37-38, 136.
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wenn diese Kosten aus einem gemeinsamen Sozialfonds beglichen werden, der von der
Stadt und den Umlandgemeinden des néheren Verflechtungsbereiches getragen wird. Die
Aufteilung koénnte dergestalt erfolgen, dass die Gesamtaufwendungen fir diese
Sozialleistungen anteiligsmaf3ig von den Gemeinden dieser Raume nach deren
Einwohnerzahl zu begleichen sind. Ein derartiger Ausgleich lasst sich jedoch nach den
niederséachsischen Erfahrungen kaum auf der Basis freiwilliger Vereinbarungen erreichen,
sondern erfordert eindeutige gesetzliche Regelungen. Hier ist das Land Mecklenburg-
Vorpommern gefordert, um mit vergleichbaren Regelungen die Leistungsféhigkeit seiner
wichtisgten Stadte &hnlich wie das Land Niedersachsen fir dessen Stadt Hannover zu
sichern. Wenn die Umlandgemeinden oder der Kreis mit zur Finanzierung von
zentralortlichen Leistungen herangezogen werden, die der Bevolkerung ihrer
Gebietskorperschaft zugute kommen, misste ihnen jedoch ein Mitspracherecht fur die
Ausgestaltung dieser Leistungen im zentralen Ort eingeraumt werden, da von der
Ausgestaltung die Kosten im erheblichen MalRe abhé&ngen kdénnen. Den Stadten muss klar
sein, dass die erwinschte Kostenbeteiligung sich nur mit einem Mitspracherecht des
Umlandes und damit mit einer Reduzierung der eigenen Entscheidungskompetenzen
erreichen lasst. Fur die Umlandbeteiligung bieten sich mehrere Mdglichkeiten an, namlich
freiwillige Vereinbarungen, die Bildung von Zweckverbdnden =zur gemeinsamen
Wahrnehmung der jeweiligen Aufgabe oder auch privatrechtliche Organisationsformen wie
die Bildung von Vereinen, Stiftungen oder einer GmbH, die diese Aufgaben dann
wahrnehmen*®.

Zusammenfassend lasst sich feststellen: Mit Eingemeindungen lieBen sich die
Finanzprobleme der Stadte deutlich reduzieren. Zur umfassenden Bewaéltigung der
Finanzprobleme und Durchsetzung gerechterer Mittelzuteilungen waren aber weitere
tangierende MaRRnahmen erforderlich, wofiir sich sowohl die im Folgenden aufgefiihrten
Vorschlage fur den kommunalen Finanzausgleich als auch Kompensationszahlungen von
den Kreisen an die Zentren anbieten. Umfassende Eingemeindungen wiirden zudem weitere
Vorteile bringen. Damit konnten ebenfalls die Probleme durch unabgestimmte
Gewerbeentwicklung sowie die  Entwicklungsnachteile durch die bestehende
Flachenknappheit in den kreisfreien Stadten ausraumt und ein wesentlich besseres
Zusammenwirken erreicht werden. Diese Ldsung stellt jedoch einen erheblichen Eingriff in
die kommunale Eigenstandigkeit der betroffenen Gemeinden dar bzw. hebt diese auf und
hatte ebenfalls auch Folgen fiur die Leistungskraft der Kreise. Deshalb sind zunachst
kooperative Losungen zu prifen (Vgl. kap. 5.3). Damit liel3e sich ein deutlicher Beitrag zur
Losung der Probleme erreichen, aber zugleich wird damit auch die Wichtigkeit der
Umsetzung der oben angefiihrten weiteren MalRnahmen bzw. Verdnderungen in der
Mittelausstattung der kreisfreien Stadte deutlich.

4. 3. 2 Kommunaler Finanzausgleich

Die bisherigen Regelungen im kommunalen Finanzausgleich fuhren offensichtlich zu
Verteilungsungerechtigkeiten, insbesondere gegeniiber den kreisfreien Stadten, so dass sie
zu diskutieren sind. Die an sich Uberzeugende Ausrichtung, sich zukinftig vorrangig an den

185 Stadt Mainz (2004), S. 93.
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Aufgaben und damit an den Ausgaben zu orientieren, kAme zwar einer gerechten Losung fir
die Zentren sehr entgegen, aber sie ware nach den Ausfihrungen im Gutachten zum
Kommunalen Finanzausgleich in Mecklenburg-Vorpommern mit etlichen Problemen behaftet
und somit kaum umsetzbar. *®® Von daher wird hier keine wirkliche Alternative zur
Einwohnerorientierung als Bemessungsgrofle, zumindest als Kernbestandteil der
Bemessungsgroflie, gesehen. Jedoch spricht einiges fir Modifikationen der derzeitigen
Regelungen.

Die vom Landesrechnungshof empfohlene Bericksichtigung der Einwohnerzahlen im
Hauptansatz der Schlisselzuweisungen im Sinne eines mit der EinwohnergrofRe
ansteigenden Zuschlages ware ebenfalls ein gangbarer Weg, die Einnahmen in den
kreisfreien Stadten zu verbessern und eine gerechtere Aufteilung der Mittel in den Stadt-
Umland-Gebieten durchzusetzen. Dieser Weg beinhaltet jedoch auch Fragwirdigkeiten. In
dem Fall bekamen grundsatzlich gréRere Kommunen mehr Finanzmittel, was auch dann gilt,
wenn sie fur ihr Umland keine nennenswerten Versorgungsleistungen erbringen. Deshalb
soll z. B. in Hessen auf diesen Ansatz vollig verzichtet werden, wobei jedoch in diesem
Bundesland im gleichen Zug auf anderem Wege eine deutliche Verbesserung der
Finanzausstattung der zentralen Orte, also der Zentren vorgesehen ist. Ein Konzept zur
direkten  Berlcksichtigung der zentralortlichen  Versorgungsfunktionen in  der
Finanzausstattung ist gegeniber der Berticksichtigung der Einwohnerzahlen im Hauptansatz
der Schliisselzuweisungen deshalb sinnvoller und beinhaltet mehr Verteilungsgerechtigkeit.

Solange dieser Weg nicht beschritten wird, ware jedoch eine progressiv ansteigende
Berticksichtigung der Einwohnerzahlen im Hauptansatz der Schlisselzuweisungen auf jeden
Fall eine geeignete und eine empfehlenswerte Moglichkeit. Um die oben angefiihrte evtl.
ungerechtfertigte Begunstigung grofRerer Gemeinden ohne Versorgungsfunktionen fir ihr
Umland zu begrenzen, wird hier ein zweistufiges Verfahren empfohlen. Die
Mittelverbesserung sollte nur z. T. Uber die Einwohnergrdl3enprogression im Finanzausgleich
erfolgen und zum anderen Teil Uber die oben beschriebene direkte Kostenerstattung der
Kreise fur ihre Einwohner, die die zentralortlichen Einrichtungen nutzen.

Fir die Messgrol3e Einwohnerzahl ist der Raumbezug zu diskutieren. Diese Messgrole, die
seit langem als Grundlage fur den kommunalen Finanzausgleich in den Bundeslandern
verwandt wird, stammt schlie3lich aus einer Zeit, in der Wohnsitz und Lebensraum fir grol3e
Teile der Bevdlkerung weitgehend identisch waren. Das ist jedoch inzwischen langst nicht
mehr der Fall. In den landlichen Kreisen Deutschlands pendeln 35% bis 70% der
Beschaftigten, um ihren Arbeitsplatz zu erreichen. Die hohe Motarisierung hat dazu gefiihrt,
dass sich Einkaufsverhalten und Freizeitaktivitdten fur einen Grol3teil der Bevolkerung weit
Uber ihren Wohnort hinaus erstrecken. Von daher kann eine an der Einwohnerzahl der
einzelnen Orte orientierte Bemessung der Zuweisungen im kommunalen Finanzausgleich
keine leistungsgerechte Zuweisung mehr beinhalten. Es missten vielmehr die
unterschiedlichen Versorgungsleistungen bericksichtigt werden, welche die jeweiligen Orte
erbringen. Diese lassen sich zumindest fiur zentrale Orte in etwa bestimmen, namlich durch
die Einwohner ihres jeweiligen Verflechtungsbereiches, ggf. unterteilt in Nah-, Mittel- und
Oberbereich. Deshalb wurde von Greiving und Winkel im Gutachten fir die
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Landesentwicklung in den Bundeslandern Hessen und Sachsen-Anhalt empfohlen, zur
angemessenen Finanzierung zentral6rtlicher Leistungen nicht nur die Einwohner des
jeweiligen Ortes, sondern auch die Einwohner ihres Verflechtungsraumes mit heranzuziehen.
Dementsprechend wéren fir die Zuweisungen im kommunalen Finanzausgleich zusatzlich
zur Berucksichtigung der Einwohner des zentralen Ortes mit einer gewissen, noch zu
bestimmenden Quote auch die Einwohner des Verflechtungsbereiches anzusetzen. Relevant
dafir ware der Zentralitatsquotient, wie in Tabelle 2 dargestellt.

Im Bundesland Rheinland-Pfalz wird in Hinblick auf die Stadt-Umland-Wanderung ein
weiterer interessanter Ansatz zur Diskussion gestellt. Die Uberlegungen gehen davon aus,
dass die Umlandgemeinden unterdurchschnittliche Ausgabenbelastungen erfahren, weil sie
etliche Leistungen der Daseinsvorsorge nicht vorhalten missen und nicht vorhalten, denn
ihre Bevdlkerung nimmt das betreffende Angebot im nahen zentralen Ort wahr. Von daher
werden sie durch den kommunalen Finanzausgleich ungerechtfertig beginstigt. Deshalb der
Vorschlag, dass die Bedarfsmesszahl der Umlandgemeinden entsprechend abgemindert
wird™®’. Als weitere Maglichkeit ist eine gleichzeitige Anhebung der Bedarfsmesszahlen fiir
die Zentren zu Uberlegen. Als Indikator werden in einer von der Stadt Mainz verfassten
Studie ,die Zahlen Uber die Bevolkerungswanderung zwischen den Gemeinden, verbunden
mit der Entwicklung der Einkommensteuer herangezogen“ wobei ,der Ausgleich zwischen
den Gemeinden dann nicht mehr alleine gemessen am Landesdurchschnitt, sondern
zusatzlich gemessen an einem Regionsdurchschnitt* erfolgen wiirde.**®

Eine weitere wichtige MalR3hahme wére die starkere und vor allem haufigere Anhebung des
Sockelbetrages. Erfolgt diese nur mit grof3er Verzogerung, werden die Gemeinden mit hohen
Steuerzahlen eindeutig benachteiligt. Hohe Steuerzahler gibt es gerade in den Stadten, die
den wichtigen Ausgleich zu den vielen Personen und Wirtschaftsakteuren mit geringen oder
keinen Steuerleistungen ausmachen. Bei einer fehlenden Angleichung werden die
Steuereinnahmen der Stadte mit ansteigender Inflationsrate entsprechend reduziert und
damit im Gegensatz zu den Ausgaben abgemindert. Eine derartige Regelung wiirde jedoch
die Umlandgemeinden wegen der dort ansassigen Uberdurchschnittlich verdienenden
Bevolkerung weiter begiinstigen. Deshalb kommt deren Eingemeindung zusatzliche
Bedeutung zu.

Zum angemessenen Ausgleich der besonderen Leistungen und damit auch Lasten der
Stadte sind weitere Veranderungen zu uberlegen, was vor allem beziiglich der Belastungen
der Hochschulstandorte und durch die Stral3enlasten gilt. Die Stadte bekommen nur fir die
Studenten, die am Studienort ihren Hauptwohnsitz anmelden, Schliisselzuweisungen. Da die
meisten Studenten ihren Hauptwohnsitz jedoch nicht am Studienort anmelden, sondern in
ihrer Wohnortgemeinde behalten, was deutschlandweit gilt, erhalten die Studienorte fir
diesen Personenkreis keine Schliisselzuweisungen. Diese Studenten nutzen somit an ihrem
Studienort die Einrichtungen der Daseinsvorsorge ohne allgemeine Kostenbeteiligung. Von
daher wére es richtig, hier eine Anderung vorzunehmen. Dazu bieten sich die Moglichkeiten
an, dass die Studienorte je Student einen Zuschlag im kommunalen Finanzausgleich
bekommen oder dass die Schlisselzuweisungen fur die Studenten grundsétzlich zur Halfte
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an den Studienort gehen, auch wenn der Student dort keinen Wohnsitz angemeldet hat. Da
die Studenten durch ihre Immatrikulation und ihrer Wohnsitzmeldung bekannt sind, lief3e sich
eine derartige Regelung zumindest von der Datenlage her unproblematisch durchsetzen.

Eine derartige Regelung lieRe sich jedoch nicht auf die Studenten aus anderen
Bundeslandern und dem Ausland bzw. auf deren Herkunftsgemeinden ausweiten, so dass
diese dann gegeniiber demn Gemeinden in Mecklenburg-Vorpommern einen scheinbaren
Vorteil erlangen wiirden. Dem ist nicht so, denn das Land Mecklenburg-Vorpommern erfahrt
zugleich eine finanzielle Entlastung, weil ein Teil seiner jungen Bevdlkerung in anderen
Bundeslandern oder im Ausland studiert. Wenn die Anzahl dieser Studenten in etwa der
Anzahl der auswartigen Studenten an den Hochschulen des Landes entspricht, wirden sich
diese Leistungen ausgleichen. Aber selbst wenn dem nicht so sein sollte, bringen Studenten
aus anderen Bundeslandern und dem Ausland Vorteile. Dadurch werden wichtige
Wirtschafts- und Entwicklungskontakte fur die Zukunft geknipft und letztlich zugleich die
Voraussetzungen fiir ein ausreichendes Fachkraftepotential des Landes verbessert. Die
Anzahl dieser Studenten wird zudem i. d. R. bei Hochschulevaluierungen und
Hochschulrankings als positives Merkmal gewertet und hat so wichtige Rickwirkungen auf
das AufRenimage der Landeshochschulen. Von daher muss die Studienbeteiligung aus
anderen Bundeslandern und dem Ausland im Landesinteresse liegen. Deshalb wére es
angemessen, wenn das Land fur diese Leistungen aufkommt und den Hochschulstandorten
ihre Leistungen fur die Anzahl dieser Studenten durch Sonderzuweisungen oder durch
Bertcksichtigung im kommunalen Finanzausgleich vergutet.

Eine weitere besondere Belastung stellen die Aufwendungen fir die StraReninstandsetzung
dar, die sich nicht direkt den Einwohnerzahlen oder der kommunalen Finanzkraft zuordnen
lasst. Von daher erscheint die Einfihrung einer Strallenmesszahl sinnvoll, die sich aus der
StraBenldnge pro Einwohner der KreisstraRen und Ortsdurchfahrten von Bundes- und
LandesstralRen in kommunaler Tragerschaft ergibt und im kommunalen Finanzausgleich bei
der Bemessung des Finanzbedarfs zu beriicksichtigen ist.'®

4. 3. 3 Sicherung der finanziellen Leistungsféahigkeit im Falle von Einkreisungen

Die bislang kreisfreien Stadte haben entscheidende Bedeutung fir die Entwicklung des
Landes Mecklenburg-Vorpommern, was letztlich, wie oben dargelegt, auch im
Landesentwicklungsprogramm hervorgehoben wird. Fir diese wichtige Aufgabe und
Funktion mussen sie handlungsfahig bleiben und dazu mit den notwendigen Finanzen
ausgestattet werden. Diese grundsétzlichen Erfordernisse gelten auch fir den Fall einer
Einkreisung. Durch die Einkreisungen sind die Finanzprobleme nicht gel6st, und es sind
zugleich weitere Probleme zu bewaltigen. Bei einer Einkreisung verlieren die Stadte nach
den bislang vorliegenden Landespléanen und Gesetzesentwirfen etliche Funktionen und
Aufgaben und zugleich wichtige Zuwendungen seitens des Landes. Der Verlust der
Aufgaben stellt eine Schwéachung der Entwicklungsmdglichkeiten und deren Gestaltung
durch die Stadte und damit letztlich ihrer gesamten Entwicklungsméglichkeiten dar, was im
Widerspruch zu den Zielsetzungen und Aussagen im Landesentwicklungsprogramm steht.

189 Stadt Mainz (2004), S. 39.
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Hesse schlagt deshalb fur den Fall einer Einkreisung mit der Ausbildung der Kategorie
grolRer kreisangehoriger Stadte ein abgestuftes Aufgabenmodell zugunsten der grofR3en
kreisangehdrigen Stadte vor, in dem eine funktionsgerechte Aufgabenteilung zwischen
diesen Stadten und dem Kreis erfolgt'®. Eine derartige Moglichkeit erfordert jedoch
entsprechende Vorgaben zur Ausgestaltung, die von tUbergeordneter Ebene, also vom Land
kommen miussten. Im Falle einer Einkreisung wére es hochst unsicher, wie weit die Kreise
angemessen Aufgaben an eine der ihnen dann nachgeordneten Gebietskdrperschaften
abgeben.

Mit der geplanten Aufgabenverlagerung von den bislang kreisfreien Stadten an die Kreise
sind zudem die Finanzprobleme keinesfalls gelost. Als Beispiel sei auf den OPNV verwiesen,
fur den dann die Landesmittel an den Kreis gehen wiirden. In der Konsequenz heifdt das, die
unvermeidlichen Zuschiisse zur Sicherung des innerstadtischen Verkehrs missten alleine
von den Stadten aufgebracht werden, was zusatzliche Belastungen ohne Ausgleich bewirkt
und somit die Finanzlage der Stadte weiter schwacht. Angesichts dieser Probleme spricht
sich Hesse nachdricklich daflir aus, dass bei Verlust der Kreisfreiheit diese fir die
betreffenden Stadte im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs zu kompensieren sind*".
Dementsprechend waren im Falle der Umsetzung der Vorstellungen der Landesregierung
zur Gebietsreform zeitgleich entsprechende Neuregelungen des FAG
(Finanzausgleichsgesetzes) vorzunehmen. Das gilt umso mehr, weil die Stadte bei einer
Einkreisung an der Kreisumlage beteiligt werden, d. h. sie wirden zusatzlich Mittel verlieren.
Da die Stadte eine uberdurchschnittliche Finanzkraft aufweisen, konnten sie besonders
hoch mit der Kreisumlage belastet werden, denn deren Hohe richtet sich vor allem nach der
Finanzkraft der Gemeinde. Hesse sieht die Gefahr, dass die hoheren Ausgaben der Stadte
in der Umlagenbemessung zu wenig berticksichtigt werden. Deshalb ist in diesen Fallen eine
differenzierte Kreisumlage vorzusehen, die gerechte Losungen im Balanceakt zwischen

zentralortlichen Vorteilen und Nachteilen erméglicht'’.

Eine Einkreisung I6st ebenfalls nicht die hohen Finanzbelastungen und damit verbundenen
Probleme, die in den Stadten durch wichtige freiwillige Aufgaben der Daseinsvorsorge im
Bereich Freizeit und Kultur bestehen. So bleiben die Aufwendungen in der Daseinsvorsorge
an Hochschulstandorten, die Aufwendungen fir Theater und &hnliche Einrichtungen wie
auch fir nicht zum Schulsport gehérende Sportstatten. Daflr wéren Regelungen im
kommunalen Finanzausgleich zu treffen, die einen angemessenen Ausgleich dieser
Belastungen erméglichen, wozu im Prinzip die oben angefiihrten Vorschlage aufgegriffen
werden konnten.

Ein weiteres grundsatzliches Problem bei einer Einkreisung stellt der Ubergang stadtischer
Einrichtungen und Anlagen an den Kreis, der Umgang mit Verbindlichkeiten sowie
bestehende Birgschaften und dgl. dar. Im Rahmen der Aufgabenverlagerung an die
Landkreise ist vorgesehen, dass die fur diese Aufgaben bestehenden Einrichtungen, z. B.
Schulen und Krankenh&user, an die Landkreise tUbergehen. In der Konsequenz heil3t das,
Einrichtungen, die mit den Steuergeldern der stadtischen Bevdlkerung geschaffen wurden,

19 Hesse (2007), S. 201.
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gehen damit in das Eigentumsrecht der Gebietskdrperschaft samtlicher Landkreisgemeinden
bzw. an den Kreis tGber. Damit fragt sich, wie weit ein derartiger Vermdgensnachteil fur die
Stadte auszugleichen ist? Ein Grof3teil dieser Einrichtungen wurde umfassend saniert oder
sogar neu errichtet, wozu die bislang kreisfreien Stadte hohe Kredite aufnehmen mussten.
Damit wird die oben angesprochene Frage aufgeworfen, wie der Kapitaldienst fir die Kredite
nach der Ubereignung der Einrichtung an den Landkreis zu begleichen ist. Das wird sich wie
oben dargelegt schwer préazise klaren lassen, da kommunale Kreditaufnahmen nicht wie in
der Privatwirtschaft projektbezogen erfolgen und es auch keine Hypotheken mit
vergleichbaren Grundschulden gibt, sondern die Mittel eben zur ggf. fehlenden Deckung des
gesamten Haushalts beschafft werden. Weiterhin stellt sich die Frage, wie mit Blrgschaften
umzugehen ist, z. B. im Bereich der Sparkassen, die nach der Neuregelung ebenfalls an die
Kreise Ubergehen sollen.

4. 3. 4 Kooperative Stadt-Umland-Losungen

Eine weitere Moglichkeit zum gerechteren Umgang mit den Belastungen der kreisfreien
Stadte und der Stadt-Umland-Problematik sind kooperative Losungen (Vgl. dazu Kap. 5.3).
Die Stadte konnten gemeinsam mit den Umlandgemeinden Kooperationsformen bzw.
Organisationsformen bilden und diesen die Wahrnehmung dieser Aufgaben Ubertragen.
Dass kann durch die Bildung von Zweckverb&nden geschehen, was z. B. haufig fir den
OPNV erfolgt, durch die Bildung von Vereinstragerschaften, z. B. fir die Wahrnehmung
gemeinsamer kultureller Belange, durch die Schaffung von Stiftungen oder die Bildung einer
GmbH fur die Wahrnehmung wirtschaftlicher Aufgaben bis hin zur Ausbildung eines
Umlandverbandes, wenn der jeweilige engere Verflechtungsraum dafiir eine ausreichende
GroRRe aufweist. Diese Aspekte und Mdglichkeiten werden im folgenden Kapitel 5 ausfihrlich
behandelt, so dass mit diesem Querverweis hier nicht naher darauf eingegangen wird.

Als weitere interessante Moglichkeit zur gerechten Bewdltigung der Soziallasten ist auf die
oben dargelegten Regelungen in der Region Hannover sowie die daran anknipfenden
Vorschlage fur die Bildung eines gemeinsamen Sozialfonds zu verweisen. Dessen
Finanzierung konnte ggf. auch nach der Steuerkraft der Gemeinden in diesem Raum
erfolgen, was fur die Stadt-Umland-Beziehungen von Vorteil ist. Wenn namlich
Umlandgemeinden durch die Suburbanisierung von Wohnbevédlkerung und Gewerbe Vorteile
und zugleich die Kernstadt dadurch Nachteile erfahrt, driickt sich das in Veranderungen ihrer
Steuerkraft aus. Als Folge daraus steigt die Beteiligung der Umlandgemeinden als Gewinner
an der Sozialkasse und umgekehrt geht die Beteiligung der Kernstadt als Verlierer zurick.

4. 4 Fazit

Zusammenfassend lasst sich feststellen, dass die kreisfreien Stadte von ihrer
EinwohnergroRe die hier naher betrachteten Aufgabenbereiche effizient verwalten kdnnen.
Bei einer Einkreisung und Kompetenziibertragung fir diese Aufgaben und Leistungsbereiche
an die Landkreise liel3en sich zwar wahrscheinlich die diesbeziiglichen Verwaltungskosten je
Einwohner etwas reduzieren, aber eine hdhere Effizienz wird dadurch kaum erreicht; es wére
eher das Gegenteil wahrscheinlich. Durch die Zustandigkeitsverlagerung wirden eindeutig
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Nachteile und damit Nutzenverluste entstehen, die voraussichtlich die eingesparten
Aufwendungen bei weitem Uberwiegen dirften.

Die bestehenden Probleme resultieren vielmehr aus dem unausgewogenen Verhaltnis
zwischen zentral6rtlicher Leistungsbereitstellung und der Finanzausstattung bzw.
Kostenerstattung. Deshalb wird empfohlen, fir Einrichtungen und Leistungen, die die Stadte
eindeutig fur Besucher aus dem Umland oder zur Umlandentwicklung, wie im Bereich des
Fremdenverkehrs erbringen, das Umland vertreten durch die Landkreise an den unrentablen
Kosten zu beteiligen. Daflr sollten entsprechende Kostenerstattungen seitens der
Umlandkreise an die Stadte erfolgen. Eine derartige Lésung hatte jedoch den Nachteil, die
Kreise mussten sich an den Kosten fir Einrichtungen und Leistungen beteiligen, auf deren
Entwicklung sie keinerlei Einfluss haben. Diesbeziiglich kdnnten Regelungen aus der
Schweiz beispielhaft sein. Dort ist es mdglich, dass in derartigen Féllen Umlandgemeinden
zur Kostenbeteiligung verpflichtet werden konnen, wobei sie jedoch im Gegenzug ein
Mitspracherecht an diesen Einrichtungen erhalten'’®. Das lieRe sich problemlos praktizieren,
wenn die betreffenden Einrichtungen in Geschéaftsformen umgewandelt werden, mit denen
eine gemeinsame Tragerschaft von Stadt und Landkreis einschlielich der
Kostenibernahme geregelt ist. Dies ware Uber das Losungsmodell eines Stadt-Umland-
Verbandes sichergestellt (Vgl. Kap. 5.3.5). Eine weitere Mdglichkeit liegt schlie3lich darin,
dass diese besonderen Leistungen der kreisfreien Stadte eine hohere bzw. entsprechend
angemessene Beriicksichtigung im kommunalen Finanzausgleich erhalten.

Die Finanzkraft der kreisfreien Stadte muss unstrittig verbessert werden, damit sie ihre
wichtigen Funktionen fur die Landesentwicklung und Versorgung erfiillen kénnen. Dafir gibt
es, wie dargelegt, unterschiedliche Mdglichkeiten. Dabei kdnnen die einzelnen Elemente in
den aufgezeigten Mdglichkeiten miteinander verknipft werden. Diese Verknipfung bzw.
Verbindung der Elemente ist eine wichtige Option, denn damit lassen sich letztlich auch
gangbare Losungen fir fast jeden Weg finden, der zukinftig politisch entschieden wird. Das
gilt jedoch nur dann, wenn die dafiir geeigneten Schritte im Finanzausgleich zugleich und
inhaltlich abgestimmt mit der Entscheidung fur eine organisatorische Losung (vgl. dazu Kap.
5.3) konsequent umgesetzt werden.

173 Bittner et al. (2008), S. 180.
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5. Losungsmodelle fur die Organisation der Stadt-Umland
Raume in Mecklenburg-Vorpommern

Das folgende Kapitel 5 zielt auf die Beantwortung derjenigen Forschungsfragen (Vgl. Kap. 1),
die unmittelbar auf die Organisation der Stadt-Umland-Raume in Mecklenburg-Vorpommern
abstellen. Dies sind namentlich:

1. Wie muss das Verhdltnis zum Umland organisiert werden, um eine optimale Abstimmung
zwischen Zentrum und Umland zu erreichen, die es den Zentren erméglicht, ihre Aufgaben
wahrzunehmen? (Vgl. Kap. 5.3 in G&nze und insbesondere Kap. 5.3.10).

2. Welche Aufgaben sind zur Erfullung dieser zentralen Funktion notwendig, auch bei
eventuellem Verlust der Kreisfreiheit? (Vgl. dazu Kap. 5.3.8, aber auch Kap. 4).

3. Wie mussen die Finanzausstattung und die Finanzverteilung zwischen Stadt und Umland
sein, um die Stadte zu starken und einen akzeptablen Ausgleich zwischen Stadt und Umland
zu schaffen? (Vgl. dazu Kap. 4,2 und insbesondere Kap. 4.3)

4. Ergeben sich bei einer Gesamtbetrachtung der Stadt-Umland-R&ume angesichts der tief
greifenden Verdnderung der sozialen, demografischen, wirtschaftlichen und politischen
Verhaltnisse und damit gewandelten kommunalen Aufgabenstellungen zwingende
Argumente, die im Sinne der Entwicklung dieser R&ume fur eine Zusammenfassung in einer
Gemeinde (,Stadtkreis®) sprechen? (Vgl. Kap. 5.3.8)

5. Alternativ zu einem Stadtkreis sollte untersucht werden, welche administrativen Strukturen
der Gemeinde- und Kreisebenen im Umland zu einer optimalen Abstimmung und zur
Gewahrleistung der zentralen Funktionen der Stddte am besten geeignet sind. (Vgl.
insbesondere Kap. 5.3.5 und 5.3.6).

6. Welche administrativen Aufgaben kdnnen die Stadte fur ihr Umland auch unterhalb einer
Gebietsédnderung wahrnehmen, um somit eine bessere Verwaltung fir das gesamte Umland
zu schaffen, ohne das Selbstverwaltungsrecht der Nachbargemeinden abzuschaffen? (Vgl.
insbesondere Kap. 5.3.5).

Diese Fragen werden zwar teilweise auch ganz explizit in den o. g. Unterkapiteln
angesprochen, kénnen letztendlich in Abwagung untereinander nur im Zusammenhang
beantwortet werden, weil bei der Diskussion jedes einzelnen Losungsansatzes stets die
Ruckwirkungen auf andere Fragestellungen zu bericksichtigen sind.

5. 1 Einfuhrung

Die hinreichend bekannten negativen Auswirkungen der Suburbanisierung im Umland der
groRen Stadte in der alten Bundesrepublik haben nach der Wiedervereinigung auch die
neuen Lander erfasst.

Die kritische Situation der Stadt-Umland-Raume ist im Wesentlichen auf die fehlende
Kongruenz von ,Problemraum* und ,Zustandigkeitsraum* zuriickzufiihren.'”* Dadurch ist es
nicht maglich, die Gesamtheit der Aufgaben mit der Gesamtheit der verfigbaren Instrumente

1 | enort (1961), S.57.
110



mit einem einheitlichen Gestaltungswillen, einer einheitlichen Planung und einer einheitlichen
Entscheidungsgewalt zu l6sen.

Neben der Inkongruenz von Verwaltungsraum und soziobkonomisch verflochtenem
Siedlungsraum stellt der Widerstreit zwischen einzelgemeindlicher Selbstverwaltungshoheit
und gemeindenachbarschaftlicher Raumverantwortung das zweite Kernproblem in den
Stadt-Umland-Raumen dar.'™

Daraus ergibt sich ein Konflikt zwischen maglichst grofRer Leistungs- und Verwaltungskraft
einerseits und der Erhaltung und Foérderung der eigenverantwortlichen Entscheidungsfreiheit
der ortlichen Gemeinschaften andererseits, fir den ein Ausgleich gefunden werden muss.

Einen wichtigen Meilenstein in der Geschichte der deutschen Verwaltungsreformen stellt der
45. Deutsche Juristentag 1964 dar, auf welchem die Forderung nach einer Revision der
gegenwartigen kommunalen Gebietsstruktur erhoben wurde.’® Damit war das Tabu der
Unantastbarkeit der berkommenen Territorialstruktur der mehr als 24.000 Gemeinden in der
damaligen Bundesrepublik Deutschland gebrochen. In der Folgezeit entwickelte sich in allen
Landern der Bundesrepublik — mit Ausnahme selbstverstandlich von Berlin, Bremen und
Hamburg — der feste politische Wille zu umfassenden Verwaltungs- und Gebietsreformen,
die dann auch in den Jahren 1974 bis 1978 in Kraft gesetzt wurden.’”’

Eine neue Welle an Gebietsreformen setzte nach der Wiedervereinigung ein, da die neuen
Lander administrative Strukturen vorgefunden haben, die in den 40 Jahren der DDR den
neuen Aufgaben fur eine moderne Verwaltung nicht hinreichend angepasst worden waren.
Dies war gerade auf kommunaler Ebene aber auch nicht erforderlich, da alle wesentlichen
Entscheidungen auf zentraler Ebene getroffen wurden wund eine kommunale
Selbstverwaltung  weder  faktisch  bestand, noch eine Institutsgewahrleistung
verfassungsrechtlich garantiert war. So gesehen besallen die Kommunen auch keine
Planungshoheit, aus deren ungesteuertem Gebrauch sich in den ersten Jahren seit der
Wiedervereinigung zum 3.10.1990 ein Grof3teil der siedlungsstrukturellen Fehlentwicklungen
erklaren lasst.

Zudem sind seit 1990 die rdumlich-funktionalen Verflechtungen in den neuen Landern
deutlich gewachsen — Dbesonders trifft dies auf die Oberzentren und ihre
Verflechtungsbereiche zu, auf deren Gebiet sich ein Grof3teil der Entwicklungsdynamik
konzentriert. Hier wurden binnen weniger Jahre Suburbanisierungsprozesse nachgeholt, fir
die die alten L&nder Jahrzehnte bendétigt haben. Gleichzeitig waren in den ersten Jahren
keine funktionierende Kommunalaufsicht und keine fur die Interessen des Gesamtraumes
verantwortliche Landes- und Regionalplanung vorhanden. Damit erklart sich ein besonderes
Problem, namlich die Konzentration konkurrierender Einrichtungen und Angebote rund um
die Oberzentren, insbesondere in Form groRer Einkaufs- und Freizeitzentren sowie
Gewerbeparks und Industriegebiete.

Die Losung der Stadt-Umland-Probleme ist fir eine zukunftsfahige Landesentwicklung von
erheblicher Bedeutung, da sie als Voraussetzung fir eine leistungsféhige

5 Halstenberg (1958).
175 Weber (1964).
7 Timmer (1981).
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Verwaltungsstruktur, fir eine einheitliche Aufgabenwahrnehmung sowie fiir wirtschaftliche
Entwicklungen in einer globalisierten Welt zu sehen ist.

Dabei stellt sich in den neuen Landern ein anderes Problem erheblich dramatischer dar als
dies in den alten Landern der Fall ist: Die Uberlagerung von Suburbanisationsprozessen,
einem dramatischen Geburtenriickgang und hohen Wanderungen in die alten Lander hat zu
immer noch andauernden Bevolkerungsverlusten in den Kernstadten gefihrt.

Vor dem Hintergrund dieser Entwicklungen ist das Bevdlkerungswachstum in den
Umlandgemeinden seit 1990 besonders kritisch zu beurteilen. Dies gilt aber auch fur noch
nicht ausgeschopfte Baurechte. Insgesamt fihren die dramatischen Bevdlkerungsverluste
aufgrund der damit verbundenen Steuerausfélle zu enormen Finanzproblemen in den
Kernstadten und zur SchlieBung sozialer und kultureller Einrichtungen, die auch das Umland
nutzt, aber bisher nicht mitfinanziert. Zudem entstehen durch den Abriss- bzw.
Ruckbaubedarf in den grol3en Plattenbausiedlungen volkswirtschaftliche Kosten, wahrend
auf der anderen Seite NeuerschlieBungen mit Férdergeldern unterstiitzt werden.

In einem erheblichen Ausmal’ hat eine Suburbanisierung auch im gewerblichen Bereich

stattgefunden, insbesondere in den ersten Jahren seit der Wiedervereinigung. Hier lassen

sich eine Reihe von hemmenden Faktoren in den Kernstadten ausmachen*’®:

- ungeklarte Eigentumsverhéltnisse an Grundstiicken und Geb&uden am bisherigen
Standort,

- sprunghaft gestiegene Grundstiicks- und gewerbliche Mietpreise,

- keine oder begrenzte Erweiterungsmoglichkeiten auf vielen Altstandorten und/oder
fehlende Mittel fiir die Finanzierung von Sanierungsmal3nahmen,

- unzureichende Verkehrsanbindung unter den neuen logistischen Bedingungen
- sowie fehlende verbindliche (Bauleit-)Planungen fur innerstadtische Standorte.

Auf der anderen Seite bieten Standorte in Umlandgemeinden fir Unternehmen
entscheidende Vorteile. Dazu gehdren insbesondere:

- schnelle planerische und eigentumsrechtliche Verfigbarkeit neuer Baugebiete bei
kaum bestehenden Flachenbegrenzungen (,Grine Wiese"),

- ginstige Preiskonditionen fur den Grunderwerb, niedrige Gewerbesteuerhebesatze
und damit die Méglichkeit fir Bankkredite,

- eine moderne infrastrukturelle ErschlieBung (unter Ruckgriff auf Fordergelder),
- eine gute regionale und in der Regel tiberregionale Erreichbarkeit.

Diese Vorteile werden meist noch unterstiitzt durch eine kooperative und
unternehmensfreundliche  Verwaltung und kurze  Entscheidungswege in  den
Umlandgemeinden.

Ein weiteres Problem stellt die Einzelhandelssuburbanisierung dar. Diese hat sich zwar in
den letzten Jahren verlangsamt, doch ein brisantes Thema ist die Erweiterung der

8 Usbeck in Moser/Breuste (2000), S. 21.
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Verkaufsflachen an den bestehenden grol3flachigen Einzelhandelsstandorten an nicht-
integrierten Standorten aufRerhalb der festgelegten zentralen Orte, die in vielen Fallen zur
Attraktivitatssteigerung um Sport-, Kultur- und Freizeiteinrichtungen ergéanzt werden sollen.
Diese qualitative Aufwertung durch Ergdnzungsfunktionen tragt nach Auffassung der Stadte
Leipzig und Halle wesentlich zur Verstetigung der negativen Grundsituation im
Einzelhandelsbereich bei.'"

Insgesamt muss darauf hingewiesen werden, dass bei der Standortwahl von Unternehmen
und der Beurteilung von Standortbedingungen in erster Linie ein Wirtschaftsraum und
weniger eine Verwaltungseinheit (ob Stadt oder Umlandgemeinde) im Mittelpunkt steht. Erst
nach der Wahl des Wirtschaftsraumes entscheidet sich ein Unternehmen fiir den Standort,
der ihm fur seine Tatigkeit die besten Standortbedingungen bietet. Daraus ergibt sich die
Notwendigkeit, planerisches Denken, Verwaltungshandeln, Wirtschaftsférderung und auch
Finanz- und Ausgleichsregelungen auf die Ebene eines Stadt-Umland-Raumes
abzustellen.'®

Die Einwohnerdichte der Kernstadte mag dabei aufgrund der Schrumpfungsprozesse
tendenziell abnehmen; dies korreliert aber nicht mit dem ungebrochenen Wachstum der
Siedlungs- und Verkehrsflachen, das sich mit

- weiter abnehmender Haushaltsgrolie,
- abnehmender Arbeitsplatzdichte,

zunehmender Verkaufsflache

- und Ausbau der Verkehrsinfrastruktur

begriindet, womit der funktinale Grad der Verflechtung innerhalb der Stadt-Umland-Raume
zunimmt und sich damit auch ein wachsendes Erfordernis einer regional abgestimmter
Aufgabenwahrnehmung ergibt.

In Anbetracht der zu geringen Finanzausstattung der kreisfreien Stadte, auf die, wie oben
angefuhrt, auch der Landesrechnungshof verweist, stellen die fiskalischen Folgen der
Suburbanisierung und Stadt-Umland-Problematik ein grof3es Problem dar. Dadurch verlieren
die Stadte deutliche Einnahmen, so dass ihre ohnehin zu geringen finanziellen Mittel
zusatzlich gemindert werden.

5. 2 Wesentliche Merkmale von Organisationsformen fir Stadt-
Umland-Raume

In dem Kontinuum maoglicher Organisationsformen zur regionalen Integration von politisch-
administrativen  Entscheidungsstrukturen in  Stadt-Umland-Beziehungen stellt der
Regionalkreis eine der am weitestgehenden Formen dar. Solche Integrationsmodelle sind
zweistufig organisiert: Lokalebene und Regionalebene. Eine genuine Eingemeindung, bei
der nur noch eine Ebene (brig bleibt und die integrierten Gemeinden untergehen, steht zwar

79 Golnik in Moser/Breuste (2000), S. 18.
180 Usbeck in Moser/Breuste (2000), S. 23.
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aufRerhalb dieser Bandbreite, wird aber dennoch einbezogen, weil trotz der Etablierung von
Kooperationsstrukturen regelungsbediirftige Konflikte verbleiben kénnen.

Die moderne Organisationsentwicklung geht insgesamt davon aus, dass es keine
srichtige” Organisation, sondern nur eine zweckmaRige gibt, wobei das Urteil tUber die
Zweckmanigkeit primar von den beteiligten Akteuren zu treffen ist.

Das Kontinuum beginnt auf der einen Seite mit Integrationsformen, die den beteiligten
Gemeinden ein Maximum an Autonomie bewahren (Vereine), und endet bei Formen der
.verbandsstadt nach Berliner Vorbild (Regionalstadt, in der die Mitgliedsgemeinden zu
Stadt-Bezirken mit Bezirksverfassungen reduziert werden). Zwischen beiden Endpunkten
finden sich auf der einen Seite Verbandsmodelle, die nach Zweckverbandsrecht organisiert
werden, hybride Formen mit gebietskdrperschaftlichen Elementen (direkt gewahlte regionale
Legislative wie in der Region Stuttgart und im friheren Umlandverband Frankfurt), die
Regionalkreise und die ,Erweiterten Stadtkreise® nach friheren s&chsischen
Vorstellungen.'®

Was mit klangvollen Begriffen wie ,Stadteverband, ,erweiterter Stadtkreis”, ,Regionalkreis*,
.Mehrzweckverband®, ,Planungsverband” etc. bezeichnet wird, ist im konkreten Falle
keineswegs eindeutig. Denn das sind unterschiedliche Konkretisierungen auf diesem
Kontinuum, die durch Tiefe und Breite der Aufgabenintegration gepréagt werden,

¢ Integrationstiefe:
- ob die Kooperation freiwillig oder pflichtig erfolgt,

- ob die regionale Institution eigene Einnahmen besitzt oder iber Umlagen (Beitrage)
finanziert wird,

- ob die regionale Institution direkt-demokratisch oder tber Delegierte der beteiligten
Gemeinden kontrolliert wird,

- gebietskorperschaftlich oder verbandlich organisiert ist

- und welche Entscheidungs- und Gestaltungskompetenz den sich regional
integrierenden Gemeinden verbleibt.

¢ Integrationsbreite:
- ob viele oder wenige Aufgaben auf die regionale Institution tbertragen werden

- und ob Massengeschéafte oder auch schopferisch gestaltende Aufgaben (bertragen
werden.

Zwischen diesen Faktoren bestehen bestimmte Zusammenhédnge. So erstrecken sich
freiwillige Kooperationen zumeist auf einzelne ausgesuchte Aufgaben, bei denen die
fiskalischen und technischen Vorteile der Zusammenarbeit offensichtlich und die Kosten
(Autonomie- und Kontrollverlust, Lastenausgleich) begrenzt sind. Zugleich besitzen solche
Handlungsformen vor allem deshalb eine geringere Integrationskraft, weil sie sowohl
inhaltlich und materiell als auch territorial selektiv bleiben und die Wechselwirkungen

8L Miller/Trute (1996), S. 69 f.
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zwischen unterschiedlichen  offentlichen  Funktionen nicht verbindlich  abbilden.
Demgegentber beziehen sich formalisierte Kooperationen regelméafRig auf materiell
bedeutsamere Zustandigkeiten (z. B. gemeinsame Tragerschaften der Daseinsvorsorge,
gemeinsame Flachennutzungsplanung im Rahmen von Zweckverbanden). Damit einher geht
das Erfordernis, die Bildung von gemeinsamen Trégerstrukturen gesetzlich bzw. extern
vorzuschreiben oder sogar territorial und institutionell eindeutig zu definieren
(Mehrzweckverbande, Regionalkreis etc.)'®

Die folgende Tabelle ordnet die im Kap. 5.3 diskutierten Ldsungsmodelle in dieses
Kontinuum ein:

Tabelle 3: Losungsmodelle fur Stadt-Umland-Probleme

Integrationstiefe Freiwillige bis Integration von Gebietskdrperschaftli
Integrationsbreite schwach politischer che Losungen

formalisierte Willensbildung

Verwaltungszusam (Funktionsnachfolge)

menarbeit
Zusammenarbeit in Gem. FNP Planungsverband i. d.
einzelnen (Regionaler) FNP F. eines
Themenbereichen " Zweckverbands

Off.-recht.-

Vereinbarungen insb.

raumordnerische

Vertrage
Zusammenarbeit in Stadt-Umland-Raume | Stadt-Umland- Einkreisung und Status
wesentlichen (Mehrzweck-) Verband | als groR3e
Aufgabenbereichen i. d. F. eines kreisangehorige Stadt

Zweckverbands Regionalkreis
Vollstandige Stadtgemeinschaft Regionalstadt
Aufgabenintegration Stadtkreis
Einzelne
Eingemeindungen

Quelle: eigene Darstellung

Dem Prinzip der Subsidiaritat staatlichen Handelns und dem UbermaRverbot folgend,
werden die Modelle beginnend mit freiwilligen, schwach formalisierten Ansatzen zur
Integration von Verwaltungsaufgaben, Uber  Ansatze, bei denen auch
Willensbildungsprozesse auf neue Rechtspersonlichkeiten (bergehen bis hin  zu
gebietskorperschaftlichen Ldsungen entlang zunehmender Eingriffsintensitat auf ihre
Eignung hin gepruft. Eingriffe in die Selbstverwaltungsrechte der Kreise, kreisfreien Stadte
und Gemeinden sind immer nur dann aus Griinden des 6ffentlichen Wohls gerechtfertigt,
wenn subsididre Ldsungsvarianten nicht geeignet sind, die gegebenen, im vom Landtag
beschlossenen Leitbild bzw. den Verlautbarungen der beteiligten Stadte dargelegten Ziele zu
erfullen.'®® Dabei werden bewusst nur solche Modelle betrachtet, die potenziell fiir die
L6sung von Stadt-Umland-Konflikten geeignet sind.'®

182 Hesse (2005), S. 19f.
183 vgl. dafiir Kap. 3.
184 vgl. fur eine vollstandige Ubersicht etwa Wagener (1974) sowie Gawron/Jahnke (2001).
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Deutlich wird, dass bei der Zusammenarbeit in einzelnen Themenfeldern primar schwach
formalisierte  Organisationsformen Verwendung finden, wahrend eine vollstandige
Aufgabenintegration in einer neuen Rechtspersonlichkeit immer mit dem Verlust von
Hoheitsrechten bestehender Kérperschaften einhergeht, die einen erhdhtes Ermittlungs- und
Begriindungserfordernis mit sich bringt.

Der zentrale Ansatzpunkt fir die vorliegende Studie besteht darin, Losungsalternativen zu
untersuchen, die auf weniger einschneidende Weise als die urspriinglich vorgesehene
Schaffung von Regionalkreisen unter Einkreisung der kreisfreien Stadte gleichwohl dem
erklarten Ziel der Erhdhung der Leistungskraft der Kreise Rechnung tragt und die Interessen
der kreisfreien Stadte im Blick behdlt, die ebenfalls durch die Selbstverwaltungsgarantie
geschitzt sind. Gleichzeitig sind wesentliche Erkenntnisse der Organisationsforschung und
verfassungsrechtliche Schranken zu bericksichtigen. Daraus ergeben sich folgende
Bewertungskriterien, die gleichermafRen an alle Modellvarianten zur Lésung von Stadt-
Umland-Problemen angelegt werden, wobei die Bewertung jeweils im Anschluss an die
Vorstellung der wesentlichen Merkmale der jeweiligen Modelle erfolgt.

Bewertungsmafstébe sind die gegebenen Ziele aus Landessicht'®:

- Schaffung nachhaltig tragfahiger und effizienter Verwaltungsstrukturen

- Erhalt und Starkung der ehrenamtlich ausgetbten kommunalen Selbstverwaltung

- Starkung von Verflechtungs- und Kooperationsbeziehungen

- moglichst weit gehende Ubereinstimmung der administrativen Grenzen mit den Grenzen
der wirtschaftlichen und funktionalen Verflechtungsraume

- Starkung der Zentren (einschliellich der Grundzentren) als Grundlage fir die
Entwicklung der umliegenden Rdume

Abgeleitet vom Gesichtspunkt der Starkung der Zentren gilt es aus Sicht der kreisfreien
Stadte folgende Kriterien zu erfillen:

- Gunst als Wirtschaftsstandort inkl. angemessener Flachenbestand
- Fahigkeit der Umlandversorgung
- angemessener Aufgabenbestand
- angemessene Finanzausstattung

Dabei wird davon ausgegangen, dass bei allen Modellvarianten auer dem Status Quo eine
Einkreisung erfolgt. Soweit dies die Datenlage zulasst, werden dabei auch differenzierte
Aussagen zu den sechs Stadten getroffen.

Beziuglich der Verbesserung der Finanzausstattung der Stadte geht es um zwei
Handlungsebenen: Zum einen darum, die Gebietskérperschaften, deren Bevolkerung die
zentralortlichen Einrichtungen der Stadte nutzt, an den Kosten zu beteiligen, bzw. zu
Ausgleichzahlungen heranzuziehen, was gleichfalls auch fir die hohen Sozialbelastungen
der Stadte gilt. Zum anderen geht es um grundsatzliche Verbesserung der

185 | T.-Drs. 5/1409 vom 9.4.2009, S. 5.
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Finanzausstattung durch starkere Bertcksichtigung der zentral6rtlichen Leistungen im
kommunalen Finanzausgleich. Dabei bestehen deutliche Wechselwirkungen zwischen
diesen Mdaglichkeiten. Falls die Aufwendungen fir zentralGrtliche Leistungen durch
Ausgleichzahlungen seitens des Kreises deutlich gemindert werden, bedarf es einer
entsprechend geringeren  Berlcksichtigung dieser Leistungen im kommunalen
Finanzausgleich. Sollte das jedoch nicht der Fall sein, wird der Ausgleich Uber den
kommunalen Finanzausgleich umso wichtiger. Dabei diirfte jedoch eher eine Regelung
politische Akzeptanz finden, mit der zum einen ein begrenzter Ausgleich durch den Kreis und
zum anderen Uber den kommunalen Finanzausgleich erfolgt. Von daher sind auch generelle
Aussagen nur eingeschrankt und nur zum Teil moglich. Grundsatzlich kann jedoch gesagt
werden, dass Regelungen tber den kommunalen Finanzausgleich sicherer sind oder es
missten eindeutige gesetzliche Vorgaben zur Kostenbeteiligung an den zentralortlichen
Leistungen durch die Landkreise getroffen werden. Als weitere grundsatzliche Empfehlungen,
die unabhangig von den im Folgenden dargelegten Modellvarianten gelten, sind zu nennen:

- Zur Sicherung der Finanzausstattung sollte eine zeitnahe Anpassung der Sockelbetrage
im kommunalen Finanzausgleich erfolgen.

- Hochschulstandorte und Standorte der Erwachsenenausbildung, die deren ganzwdchige
Anwesenheit erfordern, sollten fiir die Studien- bzw. Ausbildungsdauer von Studierenden
mit Hauptwohnsitz in entfernten Gemeinden durch Aufteilung der Schliisselzuweisungen
davon einen Teil erhalten und das Land einen Ausgleichsbetrag fir Studenten aus
anderen Bundesldndern und dem Ausland leisten (als Sonderzahlung oder durch
Bertcksichtigung im kommunalen Finanzausgleich).

- Fur séamtliche Modelle, in denen keine Einkreisung erfolgt, bietet es sich an, zur
gerechten Verteilung der Soziallasten Regelungen zu treffen, mit vergleichbaren
Wirkungen wie das Modell des Grof3raumes Hannover. Dazu sollten diese Kosten aus
einem gemeinsamen Sozialfonds beglichen werden, der von der Stadt und den
Umlandgemeinden getragen wird. Weiterhin empfiehlt es sich auch grundsatzlich, die
Belastungen fir den Unterhalt und die Instandsetzungen der Stralen durch eine
Messgrol3e im kommunalen Finanzausgleich mit zu bertcksichtigen.
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5. 3 Lésungsmodelle und ihre Eignung fur die Situation in
Mecklenburg-Vorpommern im Einzelnen

5. 3. 1 Stadt-Umland-Raume nach § 16a Landesplanungsgesetz

§ 16 a Abs. 1 LPIG lautet wie folgt: ,Im Landesraumentwicklungsprogramm werden Stadt-
Umland-R&ume fir Rostock, Schwerin, Neubrandenburg, Stralsund, Greifswald und Wismar
festgelegt, in die die Gemeinden mit besonders intensiven Verflechtungsbeziehungen zu
diesen Kernstadten einbezogen werden. Die Gemeinden in den Stadt-Umland-Raumen
unterliegen untereinander einem besonderen Kooperations- und Abstimmungsgebot. Dieses
Gebot gilt fur Planungen, Vorhaben und MalRnahmen in den Bereichen Flachennutzung,
gemeindliche Einrichtungen sowie sonstige Infrastruktur, von denen Auswirkungen auf
mehrere Gemeinden im Stadt-Umland-Raum ausgehen. Das Néahere und das Verfahren zur
Abstimmung und Kooperation regelt das Landesraumentwicklungsprogramm.*

Das LEP widmet sich mit Kapitel 3.1.2 den Stadt-Umland-Raumen und fuhrt aus:

»(1) Unter Beachtung ihrer jeweiligen Struktur sollen die Stadt-Umland-Raume so gestarkt
werden, dass sie weiterhin einen wesentlichen Beitrag zur wirtschaftlichen Entwicklung des
Landes leisten. [...]*

»(2) Gemeinden, die Stadt-Umland-Raumen zugeordnet sind, unterliegen einem besonderen
Kooperations- und Abstimmungsgebot [...].“ Die Gemeinden sind abschliel3end bezeichnet.
Dem kommt Zielqualitat zu.

»(3) Das Kooperations- und Abstimmungsgebot gilt fur Planungen, Vorhaben und
MalRnahmen mit Auswirkungen auf andere Gemeinden im Stadt-Umland-Raum,
insbesondere in den Bereichen Wohnen, Gewerbe einschliellich Einzelhandel, Verkehr,
Kultur- und Freizeiteinrichtungen, naturschutzfachliche AusgleichsmalRhahmen sowie fir die
Vorhaltung kommunaler Einrichtungen [...]."

.(4) Das Abstimmungsergebnis ist in Text und Karte zu dokumentieren und durch
Selbstbindung der Stadte und Gemeinden als Entwicklungsrahmen fur einen Zeithorizont
von ca. zehn Jahren zur Verbindlichkeit zu bringen.”

»(5) Die raumbedeutsamen Ergebnisse der Stadt-Umland-Abstimmung sind als Erfordernisse
der Raumordnung in die Regionalen Raumordnungsprogramme aufzunehmen.*

»(6) Die Organisation und Moderation dieses Prozesses wird von der zustandigen Unteren
Landesplanungsbehtrde dbernommen.” Bei Nichtzustandekommen eines Entwurfes nach
drei bzw. eines Beschlusses nach funf Jahren, kann die Regionalplanung diesen erstellen
bzw. fur verbindlich erklaren.

o(7) Die Stadt-Umland-Abstimmungen sind Grundlage fur den Einsatz von
Forderinstrumentarien des Landes.”

Im Rahmen der Anhérung der Stadte durch die Enquete-Kommission wurde mit Frage 7
auch nach der Einschatzung der Stadt-Umland-Kooperation gefragt: ,Wie bewerten Sie aus
Ilhrer Sicht als kreisfreie Stadt oder als Umlandgemeinde das unter Punkt ,3.1.2 Stadt-
Umland-Raume* fixierte besondere Kooperations- und Abstimmungsgebot?*
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Rostock:

,Das im Landesraumentwicklungsprogramm fixierte Kooperations- und Abstimmungsgebot
ist generell zu begrifRen. Mittel- und langfristig kénnen Entwicklungspotentiale bei
Bertcksichtigung reduzierter offentlicher finanzieller Mittel nur durch einen effizienteren
Einsatz erschlossen werden. Dazu sind kommunale Zustandigkeiten neu zu ordnen bzw.
kommunalrechtliche Voraussetzungen zu schaffen, was z. T. im Rahmen der
Verwaltungsgebietsreform geplant ist. Forderprogramme sind entsprechend neu
auszurichten.”

Wismar:

.Das Kooperations- und Abstimmungsgebot ist nicht so ausgestaltet, dass das Ziel eine
nachhaltige Starkung der Kernstadte als Zentren der Stadt-Umland-R&ume ist. Demnach
mangelt es an einem Planungsvorrang fiir die Zentren. Weiterhin ist aufgrund des
vorgesehenen langwierigen Abstimmungsverfahrens nicht ersichtlich, inwieweit damit
tatsachlich auf entstandene oder noch entstehende planerische Fehlentwicklungen Einfluss
genommen werden kann. Demzufolge ist zu erwarten, dass, wie es Rothe zutreffend
beschreibt, bei einer Einkreisung die starke Position der bisherigen Oberzentren geschwacht
werden muss, sollen sie nicht die Region und deren Umlandgemeinden majorisieren (Rothe,
Bjorn: Kreisgebietsreform und ihre verfassungsrechtlichen Grenzen; Baden-Baden 2004, S.
198).“ (S. 20)

Neubrandenburg:

.Die Forderung des LEP nach einem Abstimmungs- und Kooperationsgebot [...] wird
grundsétzlich positiv bewertet. [...]. Zur praktischen Anwendung sind die 0. g. Regelungen
zwischen der Stadt Neubrandenburg und den Umlandgemeinden jedoch noch nicht
gekommen. [...]. Jedoch wird unter Federfihrung des Amtes fir Raumordnung und
Landesplanung Mecklenburgische Seenplatte durch eine Kernarbeitsgruppe ,Kooperation
und Abstimmung im Stadt- Umland- Raum* an der Ausgestaltung der im LEP Ziff. 3.2.1
geregelten Abstimmungszielen gearbeitet.”

Stralsund:

LAuf der Grundlage der Vorgaben des LEP 2005 [...] wurden die Stadt-Umland-
Abstimmungen [...] im Januar 2007 wieder aufgenommen. Bisher liegen verbindliche
Ergebnisse allerdings noch nicht vor.*

Schwerin

.Kommend wird das Thema Siedlungsentwicklung behandelt werden. Probleme, hier zu
verbindlichen Vereinbarungen zu kommen, dirften insbesondere darin bestehen, dass die
Umlandgemeinden die Obergrenzen der Wohnbaulandentwicklung auf der Grundlage des
0.g. Gutachtens des AfRL als einen Eingriff in ihre kommunale Planungshoheit empfinden.
Darluber hinaus fehlt den Gemeinden hier offensichtlich grundsatzlich die Einsicht fur das
Erfordernis einer Steuerung.”

Greifswald

Es liegen keine Aussagen vor.
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Wertung:

Mit Blick auf die dargelegten Antworten auf die Frage 7 der Enquete-Kommission wird
deutlich, dass es noch zu friih ist, um den Erfolg dieses Ansatzes abschlielend beurteilen zu
kénnen. Immerhin ist der Ansatz mit dem Innenministerium abgestimmt, so dass tatsachlich
klar ist, dass bei Kommunen, die sich der Kooperation verweigern, kiinftig Investitionen nicht
mehr durch das Land gefordert werden wirden. Hier gilt es freilich zu bedenken, dass viele
Kommunen den erforderlichen Eigenanteil ohnehin nicht beibringen kénnen.

Zwar begrifRen die befragten Stadte grundsétzlich die Bildung der Stadt-Umland-Raume,
sind jedoch skeptisch, ob die bestehenden Probleme vollstédndig geldst werden kénnen.

Diese Skepsis sollte differenziert betrachtet werden, wenn man folgende Aspekte bedenkt:

- Bisherige planerische Fehlentwicklungen und deren fiskalische Folgen bleiben
ausgeklammert. Die Tatsache, dass Stadt-Umland-Abstimmungen Grundlage fir den
Einsatz von Forderinstrumentarien des Landes sind, hilft hier nur sehr bedingt weiter, da
darin nicht der kommunale Finanzausgleich eingeschlossen ist und damit eine
angemessene Finanzausstattung der Kernstadte nicht gewahrleistet werden kann.

- Die Stadt-Umland-Raume besitzen keine eigene Rechtsqualitat, sind keine Institution im
eigentlichen  Sinne, sondern lediglich ein neues, weitgehend informelles
Planungsinstrument, das seine Verbindlichkeit lediglich indirekt Gber die Aufnahme in
andere, verbindliche Planwerke erfahrt. Freilich ist angedacht, dass das
Abstimmungsergebnis zum Gegenstand eines raumordnerischen Vertrags gemacht wird.
Derartige verbindliche Vertragsformen fir den Interessenausgleich und die Mit- bzw.
Gemeinschaftsverwaltung werden als sehr bedeutsam eingeschatzt (Hesse 2007, S.
170).

- Zwar sollen, wie unter Kap. 3.1.2 Absatz 5 LEP ausgeflihrt, raumbedeutsame Ergebnisse
in die RROP aufgenommen werden. Doch gilt es hier zweierlei Einschrankungen zu
machen: Zum einen sind ,Erfordernisse” lediglich in der Abwagung zu bertcksichtigen,
gehen dieser aber im Unterschied zu Zielen nicht vor. Allerdings besteht die Mdglichkeit,
entsprechend sachlich und raumlich bestimmbare Inhalte auch mit einem Ziel der
Raumordndung zu unterlegen. In jedem Fall steht vor der Aufnahme derartiger
Ergebnisse zunachst ein Beschluss durch die zustéandige Verbandsversammlung, an der
bekanntlich gemald § 14 Abs. 3 Satz 3 LPLG keines der Verbandsmitglieder einen
héheren Stimmenanteil als 40 von Hundert haben darf - also auch nicht die Kernstadt
eines Stadt-Umland-Raumes, womit immer zumindest ein Teil des landlich strukturierten
Teils des Planungsraumes zustimmen muss.

Zwar wird Uber den Erhalt der gemeindlichen Eigenstéandigkeit einem erklarten Landesziel
Rechnung getragen und werden Verflechtungs- und Kooperationsbeziehungen gestarkt,
doch ist keinesfalls davon auszugehen, dass diese Kooperation nachhaltig tragfahige und
effiziente Verwaltungsstrukturen in den Stadt-Umland-Raumen schaffen wirde. Auch die
maf3geblichen Ziele der Kernstddte sind aufgrund der oben ausgefiihrten Grenzen bzw.
Schwéachen dieser Kooperationsform nicht erfillbar. So wird in keiner Weise ein
Aufgabenbestand garantiert oder die Fahigkeit zur Umlandversorgung angesprochen.
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Das Modell der Ausbildung von Stadt-Umland-Raumen hat zudem keine unmittelbaren und
direkten Auswirkungen auf die Finanzausstattung der kreisfreien Stadte. Um diese zu
verbessern, bedarf es bei diesem Modell sowohl Modifikationen im kommunalen
Finanzausgleich als auch der oben angesprochenen tangierenden Kompensationszahlungen.
Als Méglichkeiten bieten sich in dem Fall insbesondere an:

- Die Berucksichtigung der Versorgungsleistungen fiir das n&here und das weitere Umland
durch Bertucksichtigung  der  Bevélkerungszahl  und Heraufsetzung  der
Bedarfsmesszahlen fir die Stadt bei gleichzeitiger Absenkung der Bedarfsmesszahlen
fur die nahen Umlandgemeinden.

- Fur Hochschulstandorte sollte die oben angesprochene Regelung zur Aufteilung der
Schlisselzuweisungen zum tragen kommen.

- In Ergédnzung dazu waren die Umlandgemeinden an den Kosten fir zentralortliche
Einrichtungen der Stadte, wie eben durch einen Kultur- und Sportbeitrag und
Gesundheitsbeitrag zu beteiligen, was am sinnvollsten tber einen Stadt-Umland-Verband
zu leisten ware, auf den diese Einrichtungen tibergehen kdnnten (Vgl. dazu Kap. 5.3.6).

- Die Umlandgemeinden sind an den hohen Sozialaufwendungen der Stadte zu beteiligen.
Das konnte Uber den oben angesprochenen gemeinsamen Sozialfonds erfolgen, durch
direkte Beteiligung der bereffenden Kommunen, oder ggf. durch den Kreis stellvertretend
fur seine Kommunen, oder indem der Kreis fir Kommunen im engeren
Verflechtungsraum mit unterdurchschnittlichen Sozialaufwendungen je Birger einen
Ausgleich an die kreisfreien Stddte und ggf. an weitere Kommunen mit
Uberdurchschnittlichen Sozialaufwendungen leistet.

- Wenn jedoch die Empfehlung zum Tragen kommt, dass die Bedarfsmesszahl fir die
Stadte heraufgesetzt und fur die nahen Umlandgemeinden gemindert wird, dirften diese
Gemeinden nicht gleichzeitig mit derartigen Beitrdgen belastet werden.

5. 3. 2LO6sungsmodell gemeinsame Flachennutzungsplanung

Uber die obligatorische Abstimmung der Flachennutzungsplanung benachbarter Gemeinen
gemalR § 2 Abs. 2 BauGB hinaus kann eine gemeinsame Planung angezeigt sein, wenn
Nachbargemeinden in ihrer stddtebaulichen Entwicklung gemeinsame Voraussetzungen
oder Bedurfnisse haben, die z. B. etwa Ubergemeindliche Infrastruktureinrichtungen eine
gemeinsame Planung erfordern.

Gemeinsame Flachennutzungsplanung (8 204 BauGB): In diesem Fall beschlie3en die
Gemeinden den Flachennutzungsplan gemeinsam, wobei die Zustimmung jeder einzelnen
Gemeinde zu jedem Verfahrensschritt und auch spateren Plananderungen erforderlich ist.

Planungsverband (8 205 BauGB): Neben einem gemeinsamen Flachennutzungsplan
besteht auch die Mdglichkeit eines Planungsverbandes. Diesem kann optional nur die
Flachennutzungsplanung, nur die Bebauungsplanung oder die komplette Bauleitplanung
Ubertragen werden. Die dann erforderliche gemeinsame Bauleitplanung erfolgt, indem sich
Gemeinden und/oder sonstige Offentliche Planungstrager zu einem Planungsverband
zusammenschlie3en, der dann fiir die Bauleitplanung an die Stelle der Gemeinden tritt und
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nach Erfullung der Aufgabe wieder aufzulésen ist. Damit geht die Planungs- und
Vollzugshoheit auf den Verband tber (Funktionsnachfolge).

Dabei ist darauf zu achten, dass Planungsverbande nicht nur durch blof3e Willenserklarung
zur Bildung einer Vereinigung zustande kommen koénnen. Die Bildung eines
Planungsverbandes setzt vielmehr eine Organisationsstruktur voraus, die entweder die
teiinehmenden Gemeinden selber als Mitglieder vorsieht (,echte Verbandsstruktur®) oder
ihnen ersatzweise diejenigen Mitwirkungsrechte einrdumen muss, die den teilnehmenden
Gemeinden in einem echten Verband zustinden, auch wenn der Zusammenschluss
ansonsten gebietskdrperschaftlich organisiert ist.**®

Das Bundesrecht lasst den Landern tiber § 205 Abs. 6 BauGB ausdrticklich die Option offen,
den Zusammenschluss zu einem Planungsverband auch nach Zweckverbandsrecht oder
aufgrund eines Sondergesetzes zuzulassen. Letzteres gilt fir die vor kurzem beschlossene
Regelung in Sachsen-Anhalt.

Die Entscheidung Uber den gemeinsamen Flachennutzungs- oder Bebauungsplan trifft eine
Kammer aus Vertretern der Gemeinden. § 205 BauGB schreibt dabei nicht generell vor, dass
die Planentwirfe von den Mitgliedern des Verbandes einstimmig beschlossen werden
missen. MalRgeblich ist vielmehr die in der Verbandssatzung aufgrund von
Zweckmafigkeitsiiberlegungen getroffene Regelung der Stimmenverhéltnisse. Dies kann
eine einfache oder qualifizierte Mehrheit oder auch eine Einstimmigkeit bedeuten.

Kommt eine Einigung lber die Satzung oder den Plan unter den Mitgliedern nicht zustande,
kann gemald § 205 Abs. 3 Satz 1 BauGB die zustdndige Landesbehdtrde eine Satzung oder
einen Plan aufstellen und dem Planungsverband zur Beschlussfassung vorlegen. Einigen
sich die Mitglieder tber die Satzung oder den Plan nicht, setzt die Landesregierung die
Satzung oder den Plan fest.

Wertung:

Trotz dieser formal guten Voraussetzungen fir eine interkommunal bzw. regional
abgestimmte Bauleitplanung hat sich in der Planungspraxis deutlich gezeigt, dass am Ende
dieser zwischengemeindlichen Zusammenarbeit meist eine Einigung auf den kleinsten
gemeinsamen Nenner steht. Die eigentliche Aufgabe, die ein gemeinsamer
Flachennutzungsplan in einer Planungsgemeinschaft erfillen sollte, ndmlich eine sinnvolle
Ubergemeindliche = Nutzungszuordnung und das Aufzeigen von langfristigen
Entwicklungsperspektiven firr die jeweiligen Mitgliedskommunen, gelingt nicht.*®” Beispiele
dazu gibt es genug. Man denke nur an den Stadtverband Saarbriicken, den Umlandverband
Frankfurt oder die Nachbarschaftsverbande in Baden-Wurttemberg. Im Raum Stuttgart hat
man bewusst die Tragerschaft der Flachennutzungsplanung zugunsten einer Starkung der
Regionalplanung durch den neuen Verband Region Stuttgart an die Gemeinden
zurickgegeben. Egoismen der Einzelgemeinden behalten bei der gemeinsamen
Flachennutzungsplanung meist die Oberhand.'® Eine koordinierte Entwicklung, die {iber das

18 Gawron (2004), S. 19.
187 Greiving (1998), S. 282.
18 Bunzel/Meyer (1996), S. 91.
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bloRe Zusammenfigen der (Teil-)Flachennutzungspléane (Planungsverbande) hinausgehen
oder sich auf operationalisierbare Ziele (Regionalverbande) verstandigen wirde, findet in der
Regel nicht statt.'®® So schreiben auch Apel/Henkel, ,Die bisherigen Erfahrungen zeigen,
dass eine Koordination der Belange von Kernstadt und Umland besonders in Bezug auf die
Flachennutzungsplanung in der Regel nicht gegen Partikularinteressen einzelner Gemeinden
durchgesetzt werden kann und daher tiberwiegend nur im Minimalkonsens méglich ist.“**°

Infolgedessen ist nicht davon auszugehen, dass eine gemeinsame Flachennutzungsplanung
auch nur ansatzweise die bestehenden Ziele erfullen wirde. Es wirde allenfalls eine
Starkung der Kooperationsbeziehungen erfolgen und eine gewisse malstabliche
Konkretisierung der im Rahmen der Stadt-Umland-Raume zu erfolgenden Abstimmung der
Siedlungsentwicklung stattfinden.

Von einer gemeinsamen Flachennutzungsplanung wirden keine direkten Wirkungen auf die
Finanzsituation der Stadte ausgehen. Ggf. finden dadurch die stadtischen Belange mehr
Beachtung. Dadurch kdnnten konkurrierende Flachenausweisungen im Umland und damit
die Suburbanisierung von Bevélkerung und Gewerbe geringer ausfallen. Die haben sich aber
ohnehin  abgeschwécht und die negativen finanziellen Folgen aus der
Stadtumlandwanderung resultieren vor allem aus der zurlickliegenden Entwicklung und
darauf hat die gemeinsame Flachennutzungsplanung nur wenig Einfluss. Deshalb bleiben
die Finanzprobleme weitgehend bestehen, so dass zur Verbesserung der Einnahmen der
Stadte  sowohl Verdnderungen im kommunalen Finanzausgleich als auch
Ausgleichzahlungen aus dem Umland bzw. durch den Kreis fir zentralortliche Leistungen
angeraten erscheinen, wobei die wechselseitigen Wirkungsbeziehungen dieser beiden
Moglichkeiten zu beachten und zu berticksichtigen sind. Von daher gelten fir das Modell der
gemeinsamen Flachennutzungsplanungen die gleichen Aussagen, die oben fiir das Modell
der Stadt-Umland-Raume getroffen wurden (siehe 5.3.1).

5. 3. 3LO6sungsmodell regionaler Flachennutzungsplan

Von dem neuen Modell des regionalen Flachennutzungsplanes gemall § 9 Abs. 6 ROG
erhofft man sich erstmals eine wirkliche regionale Abstimmung der Siedlungsentwicklung
und zugleich eine Vereinfachung des Planungssystems, da dieser Plan fir seinen
Geltungsbereich zugleich die Funktion eines Regionalplanes und eines gemeinsamen
Flachennutzungsplanes tibernehmen soll.

Voraussetzung fur die Anwendung ist neben der Umsetzung in das jeweilige
Landesplanungsrecht materiell das Vorliegen von Verdichtungen oder sonstigen
raumstrukturellen Verflechtungen und formell eine kommunal organisierte Regionalplanung.
Eine derartige landesrechtliche Regelung ist zwar im LPIG Mecklenburg-Vorpommerns von
1998 nicht gegeben, kdnnte aber eingefiihrt werden.

Ein regionaler Flachennutzungsplan ist nicht ohne direkte Vertretung aller kreisangehérigen
Gemeinden in dem beschlussfassenden Organ méglich.** Das ergibt sich aus der analogen
Problematik des .Regionalkreises"” Stadtverband Saarbriicken, dem vom

189 Koch (2000), S. 391.
199 Apel/Henkel (1995), S. 125.
191 Koch (2000), S. 395; Albert (2000), S. 247; ARL (2000). S. 3; Spannowsky (1999), S. 413.
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Bundesverfassungsgericht bestéatigt wurde, dass Flachennutzungsplanung auf regionaler
Ebene nur zuldssig ist, wenn die Kommunen daran institutionell beteiligt werden.'** Daher ist
die Mitwirkung samtlicher Kommunen im Teilraum sicherzustellen; entweder Uber eine
direkte Vertretung in der Beschlusskammer der Regionalplanung oder lber eine eigene
Gemeindekammer (beim Stadtverband Saarbriicken ,Planungsrat‘ genannt). Im neuen
Planungsverband Frankfurt Region RheinMain entscheiden die Beschlussgremien des
Verbandes (Verbandskammer mit Vertretern aller Mitgliedskommunen) und der
Regionalplanung (Regionalversammlung Siidhessen) gemeinsam tber das Planwerk.

Die Aufstellung eines regionalen Flachennutzungsplanes fur eine komplette Planungsregion
ist nur schwer vorstellbar, da die mit der Funktion eines Flachennutzungsplanes verbundene
notwendige Detaillierung sich mit der Gré3e eines regionalen Planungsraumes schwerlich in
Einklang bringen Iasst. Hinzu tritt das bereits ausgefiihrte Mitwirkungsrecht der Kommunen.
Ein Neuzuschnitt von Planungsregionen zu fordern, ist indessen sowohl fachlich abzulehnen
(Zersplitterung der Planungsraume) als auch politisch kaum durchsetzbar.

Als geeignetes Modell fiir eine Realisierung eines Regionalen Flachennutzungsplanes wird
daher allgemein die sogenannte ,Integrationsldsung” angesehen.’® Das Integrationsmodell
sieht die Aufstellung eines regionalen Flachennutzungsplanes fir einen besonders
verflochtenen Teilraum innerhalb bestehender Planungsregionen vor: im vorliegenden Fall
also fur die in 8 16a LPIG genannten ,Stadt-Umland-Raume®. Der regionale
Flachennutzungsplan ist in den Regionalplan zu integrieren. Beide sind stets zusammen zu
beraten und zu verabschieden.

Dabei sind die regionalplanerischen Festlegungen und die flachennutzungsplanerischen
Darstellungen  getrennt  darzustellen. Die  Regelungsdichte einer  regionalen
Flachennutzungsplanung, die sich an regionalen Erfordernissen auszurichten hat, lasst den
Kommunen einen ausreichenden Spielraum fiir ihre planerische Gestaltungsfreiheit.

Aus planerischer Sichtweise stellt der RFNP eine deutliche Komplexitatssteigerung dar.'**
Aus Sicht der Raumordnung besteht die potenzielle Steuerungswirkung eines RFNP darin,
dass mit der unmittelbaren Integration der Flachennutzungsplanung eine Anndherung an die
eigentliche Umsetzungsebene, namlich den Uberplanten bzw. Uberplanbaren Baugebieten
des B-Planes gemé&R §§ 5-7 BauGB i.V. § 1, Abs. 2-10 und §8§2-14 BauNVO stattfindet.'*®

Wahrend die herkdmmliche regionalplanerische Steuerung aufgrund der Tatsache, dass
Raumordnung keine parzellenscharfen Festlegungen treffen kann, stets Spielrdume fir
kommunale Entwicklungen offen halten muss und damit Fehlentwicklungen fast schon
vorprogrammiert sind, besteht gerade an dieser Stelle die besondere Starke des RFNP: Er
ermdglicht die Planung und Entwicklung von innerregional wie interkommunal abgestimmten,
bereits flachenbezogenen Siedlungskonzepten, die die konventionelle
Flachennutzungsplanung durch adaquate Abgrenzung der Siedlungsflachen auch im
regionalen Planungsmal3stab ermoglicht. Zugleich eréffnet das Instrument des RFNP

192 ByerfGE 77, S.288 ff., bes. 304 f.
193 ARL (2000), S. 3.

194 Gawron (2004), S. 64.

195 Bunzel (2002), S. 82.
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Steuerungswirkung aufgrund der Raumordnungsklausel des 8 4 ROG auch gegenuber den
privilegierten Fachplanungen.

Wertung:

Die Eignung dieses Kooperationstyps ist an bestimmte raumstrukturelle Voraussetzungen
und hier insbesondere an die Abgrenzbarkeit eines Stadt-Umland-Raumes gebunden, was
monozentrale RAume wie in Mecklenburg-Vorpommern geeignet erscheinen lasst, wahrend
polyzentrale R&aume wie das Ruhrgebiet aufgrund ihrer Grol3e und schwierigen
Abgrenzbarkeit dieses Instrument an seine Grenzen stoRen lasst. '° Freilich gilt
einschrankend das Gleiche wie fur den Umlandverband und den gemeinsamen
Flachennutzungsplan: Es  wird lediglich auf die  Abstimmung  zukinftiger
Siedlungsentwicklung, nicht jedoch die L6sung bestehender Fehlentwicklungen und die
daraus erwachsenden fiskalischen Belastungen der Kernstddte abgestellt, wobei selbst in
Fragen der Siedlungsentwicklung zumeist eine Einigung auf kleinstem gemeinsamen Nenner
erfolgt. Insofern gelten fir den RFNP im Prinzip die gleichen Einschrdnkungen wie fir den
gemeinsamen Flachennutzungsplan. Dies gilt auch fir die fiskalischen Wirkungen.

5. 3. 4 Losungsmodell raumordnerischer Vertrag

§ 13 Abs. 5 ROG sieht vor, dass vertragliche Regelungen zur Vorbereitung und
Verwirklichung von Raumordnungsplanen getroffen werden konnen. Zweck kdnnen
vertragliche Stadt-Umland-Kooperationen mit Trager- und Vollzugsfunktionen sein. Hierbei
handelt es sich weiterhin um freiwillige, jedoch materiell konkretere Formen der
Zusammenarbeit. Sie konzentrieren sich auf klar definierte Dienstleistungen und
Infrastruktureinrichtungen.*®’

Damit geht ihr mogliches Einsatzfeld zwar weit Gber den hier relevanten Bereich der Losung
von Stadt-Umland-Problemen hinaus, doch vielfach ist ein interkommunaler
Interessenausgleich Voraussetzung dafiir, dass die Landesplanung ihre Ziele umsetzen
kann. Im Gegensatz zu stadtebaulichen Vertragen gemafR § 12 BauGB ist hier auch das
Land Vertragspartner, womit nicht nur eine horizontale Abstimmung zwischen Kommunen,
sondern auch eine vertikale zwischen Land und Kommunen ermdglicht wird.

Von der Verwaltung (hier offentlichen Planungstrdgern) geschlossene Vertrage lassen sich
unabhangig von ihrer Zugehdrigkeit zum Privatrecht oder 6ffentlichen Recht als
Verwaltungsvertrdge qualifizieren. Da bei raumordnerischen Vertrdgen in der Regel
Vereinbarungen Uber raumplanerische Sachverhalte beschlossen werden, handelt es sich
hier um 6&ffentlich-rechtliche Vertrage. Sie dienen dem Vollzug einer gesetzlichen Regelung,
die dem Offentlichen Recht angehért. Raumordnerische Vertrdge konnen sowohl
koordinationsrechtliche als auch subordinationsrechtliche Vertrage sein. Dies hangt von den
Vertragsparteien, ihren rechtlichen Verhdltnis zueinander und den Regelungsinhalten im
Einzelfall ab.

19 Greiving (20064a).
197 Hesse (2005), S. 19.
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Zur Durchsetzung vertraglich vereinbarter Ziele sind Klagen und Zwangsgeldanordnungen
analog zu § 172 VwWGO denkbar.'® Die Verbindlichkeit der Vertrage kann erhoht werden,
indem die Landes- bzw. Regionalplanung die vertraglich vereinbarten Ziele als Ziele der
Landesplanung in Raumordnungsplane aufnimmt, womit zusatzliche Bindungswirkungen
entstehen, weil alle 6ffentlichen Planungstréager strikt daran gebunden sind (8 4 Abs. 1 ROG).

Beim Vertrag sind die Ublichen rechtlichen Grenzen bei 6ffentlich-rechtlichen Vertradgen auf
der Grundlage der 88 54ff VWVIG zu beachten. Ferner sind hier die Regeln der Abwagung
zu befolgen (keine Vorwegbindung, vgl. auch § 2 Abs. 3 BauGB). Man kann nicht
automatisch davon ausgehen, dass alle Vertragsinhalte in einen Raumordnungsplan
eingehen koénnen, vor allem dann nicht, wenn Dritte, die nicht Vertragspartner sind, ihre
Belange artikulieren (Drittbetroffenheit). Der Vertrag als solcher gilt namlich nur inter partes.

Im Bereich der Umsetzung bereits fixierter raumordnerischer Ziele kdnnen raumordnerische
Vertrage fur eine vorhabenbezogene Konkretisierung dieser Zielvorstellungen sorgen und
damit die Landes- bzw. Regionalplanung in den Umsetzungsprozess abstrakter
raumordnerischer Zielvorstellungen einbeziehen.

Wertung:

Der raumordnerische Vertrag bietet aufgrund seiner grofl3en Flexibilitdt die Mdglichkeit, eine
malfdgeschneiderte Lésung fir ein Stadt-Umland Problem in relativ kurzer Zeit freiwillig und
kooperativ fixieren zu kdnnen. In der Regel wird dem eine Phase informeller Absprachen
vorangehen, in der eine grundsétzliche Ubereinstimmung (iber bestimmte Zielvorstellungen
herbeigefihrt wird. An deren Ende kann der Wunsch nach Formalisierung des erzielten
Konsenses stehen.

Im Gegensatz zu informellen Absprachen besteht der wesentliche Vorteil eines
raumordnerischen Vertrages in seiner Verbindlichkeit fiir die beteiligten Parteien. Informelle
Absprachen reichen fir eine verldssliche Kooperation nicht aus, da sie haufig
personenabhéngig sind und beim Wechsel dieser Personen, sei es durch eine Anderung
politischer Mehrheiten oder schlicht infolge des Erreichens der Altersgrenze, haufig nicht
mehr gelten.

Es ware also vorstellbar, den Ergebnissen der Abstimmungen in den Stadt-Umland-Raumen
eine hohere Verbindlichkeit zu verschaffen, indem die Beteiligten sich auf deren Umsetzung
vertraglich verpflichten.*®® Dies kann jedoch nur eine Facette innerhalb eines umfassenden
Losungskonzepts sein und wird keinesfalls dem Gewicht der bestehenden Stadt-Umland-
Probleme gerecht. Zudem ist Voraussetzung fir eine vertragliche Vereinbarung, dass ein
Konsens zwischen allen Beteiligten herbeigefiihrt wird.

Die hohe Flexibilitat raumordnerischer Vertrage ermdglicht es, Regelungen zu treffen, mit
denen die Vertragspartner unter den Umlandgemeinden zu angemessenen
Ausgleichzahlungen fur die Mitbenutzung zentral6rtlicher Einrichtungen der Stadte
herangezogen werden kénnen. Dabei sollten in dieser Hinsicht auch die Kreise einbezogen
werden, um ebenfalls die Nutzung zentralortlicher Einrichtungen durch weiter entfernt

198 spannowsky (2000), S. 43.
109 Vgl. daftr auch Greiving (2003).
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ansassige Bevolkerung, deren Wohnorte nicht Bestandteil der Stadt-Umland-Raume sind,
angemessen an einem Kostenausgleich beteiligt werden. Um eine angemessene Starkung
der Einnahmekraft der Stadte zu erreichen, waren jedoch auch beim Modell der
raumordnerischen Vertrage Veranderungen im Finanzausgleich erforderlich, so wie sie unter
5.3.1 beschrieben wurden. Falls es jedoch nicht zu Erhéhung der Bedarfsmesszahl fir die
Stadte und der gleichzeitig empfohlenen Reduzierung der Bedarfsmesszahl fir nahe
Umlandgemeinden im kommunalen Finanzausgleich kommt, koénnte zwischen den
beteiligten Gemeinden eine entsprechende Veradnderung der Mittel aus dem kommunalen
Finanzausgleich auch per raumordnerischen Vertrag vereinbart werden. Da jedoch die
Bereitschaft derartiger vertraglicher Regelungen in den Umlandgemeinden hdchst unsicher,
eher sogar sehr unwahrscheinlich ist, durfte es sich hierbei eher nur um eine theoretische
Moglichkeit handeln. Aus diesem Grunde sollten die 0. g. Empfehlungen fur Modifikationen
im kommunalen Finanzausgleich realisiert werden.

5. 3. 5L6sungsmodell Stadtgemeinschaft

Auf der bestehenden gesetzlichen Grundlage der Kommunalverfassung des Landes
Mecklenburg-Vorpommern  kdnnte die verfassungskonforme Bildung einer sog.
,Stadtgemeinschaft“*® gelingen, bei der die Kernstadt Tragerin aller értlichen (aber nicht der
Uberdrtlichen) Verwaltungsaufgaben wére, also eine vollstdndige Verwaltungsintegration auf
lokaler Ebene erfolgen wiirde. Eine Stadtgemeinschaft wére Kdrperschaft des o6ffentlichen
Rechts mit Dienstherrenféahigkeit, aber ohne das Recht der Selbstverwaltung und ohne unter
die Garantie des Art. 28 Abs. 2 Satz 2 GG zu fallen. Eigenstandig wahrnehmen wirde die
Gemeinschaft alle Auftragsangelegenheiten, wéahrend Selbstverwaltungsangelegenheiten
nach Weisung des jeweiligen Gemeinderates im Namen der Mitgliedsgemeinden besorgt
werden wirden.

Mit Blick auf die Kommunalverfassung wird jedoch deutlich, dass auch der
Stadtgemeinschaft in Form einer Verwaltungsgemeinschaft kommunalrechtliche Grenzen
gesetzt sind:

§ 149 Kommunalverfassung (,Grundséatze und Formen kommunaler Zusammenarbeit*) stellt
mit Abs. 1 zwar explizit klar, dass selbst tiber Kreisgrenzen hinweg kooperiert werden kann:
LZur Erfullung 6ffentlicher Aufgaben, die Uber die Grenzen von Gemeinden, Amtern und
Kreisen hinauswirken, sollen die beteiligten Korperschaften zusammenarbeiten. Dem dienen
Zweckverbéande, offentlich-rechtliche Vereinbarungen und
Verwaltungsgemeinschaften.* Demnach konnte eine Stadtgemeinschaft auch ohne
Einkreisung der Kernstadt entstehen.

Gemall § 167 Abs. 1 Kommunalverfassung konnen ,Amtsfreie Gemeinden, Amter,
Zweckverbande, auf Gesetz beruhende sonstige Verbénde und Kreise [...] durch offentlich-
rechtlichen Vertrag vereinbaren, dass ein Beteiligter zur Erflllung seiner Aufgaben die
Verwaltung eines anderen Beteiligten in Anspruch nimmt (Verwaltungsgemeinschaft).”

2% v/gl. fur dieses Modell Jochum (2005), S. 637.
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Das zentrale Problem besteht dabei darin, dass amtsangehdrige Gemeinden nicht befugt
sind, Verwaltungsgemeinschaften zu bilden und demzufolge die Kernstadt auch nicht die
Geschéfte der Verwaltung einzelner Umlandgemeinden dbernehmen kann. Zuldssig ist
lediglich, dass mit ganzen Amtern entsprechende offentlich-rechtliche Vereinbarungen
getroffen werden. Diese gegebene Einschrénkung hat etwa im Fall der Gemeinde Barnekow
dazu gefiihrt, dass die in 2004 beabsichtigte Erledigung der Verwaltungsaufgaben durch die
Stadt Wismar vom Innenministerium untersagt worden ist.

In diesem Fall miisste sich also eine mogliche Stadtgemeinschaft aus ganzen Amtern
zusammensetzen, die nur bedingt deckungsgleich mit dem jeweiligen Stadt-Umland-Raum
sind. Die Kommunalverfassung insoweit zu &ndern, dass auch Vereinbarungen mit einzelnen
amtsangehdérigen Gemeinden getroffen werden kénnen, scheint angesichts der gegebenen
Regelungen des § 125 Abs. 1 Kommunalverfassung aber problematisch, weil es in die
Grundstruktur der Amter eingreifen wiirde (,Die Amter sind Korperschaften des 6ffentlichen
Rechts, die aus Gemeinden desselben Kreises bestehen. Sie dienen der Starkung der
gemeindlichen Selbstverwaltung im landlichen Raum. Die Amter treten als Trager von
Aufgaben der 6ffentlichen Verwaltung an die Stelle der amtsangehorigen Gemeinden, soweit
dieses Gesetz es bestimmt oder zulasst*) sowie

§ 126 Abs. 1: ,Das Amt soll zur Durchfihrung seiner Aufgaben eine eigene Verwaltung
einrichten. Es sorgt fur die erforderlichen Dienstkrafte und Verwaltungseinrichtungen.
Verzichtet das Amt auf eine eigene Verwaltung, muss es entweder

1. einen &ffentlich-rechtlichen Vertrag mit einer grofReren amtsangehérigen Gemeinde
schlieBen, in der sich diese zur Verwaltung des Amtes verpflichtet (geschéftsfiihrende
Gemeinde), oder

2. eine Verwaltungsgemeinschaft nach 8 167 mit einer auRerhalb des Amtes liegenden
amtsfreien Gemeinde oder einem anderen Amt vereinbaren.*

Im Sinne einer ganzheitlichen, den gesamten Stadt-Umland-Raum umfassenden Lésung, die
die gegebene Kommunalverfassung zuldsst, erscheint die Kooperation mit einzelnen, amts-
angehdrigen Gemeinden aber ohnehin suboptimal. Insofern wird davon abgeraten, die
Kommunalverfassung entsprechend zu andern.

Als wesentlicher Nachteil einer Stadtgemeinschaft ist zu konstatieren, dass dies lediglich
Aufgaben der 6rtlichen, nicht jedoch der tberortlichen Selbstverwaltung tbernehmen kénnte.
Insofern tragen aber die von Gropl/Grof3 gedul3erten verfassungsrechtlichen Bedenken
nicht. °* Gropl/GroR filhren an, es bleibe unklar, welche Einheit Uberdrtliche Aufgaben
erledigen soll. Sei hierfir die ,Stadtgemeinschaft* zustdndig, fehle es hier an der
erforderlichen demokratischen Legitimation, die nur eine gebietskorperschaftliche Lésung
gewahrleisten konnte, da das Kollegialorgan, der Stadtgemeinschaftsausschuss, mit den
Burgermeistern der Mitgliedsgemeinden besetzt und damit nicht direkt durch das Volk
gewahlt ware. Dies wurde Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG verletzen. Hier wird aber wie gesagt
davon ausgegangen, dass von der Stadtgemeinschaft lediglich 6rtliche Aufgaben
wahrgenommen werden. Dabei konnte die Stadtgemeinschaft im Unterschied zum Stadtkreis
Tréagerin einer (gemeinsamen) Flachennutzungsplanung sein. Zudem vermégen die o. g.
Bedenken auch materiell nicht zu tiberzeugen, da auch im Fall verbandlicher Strukturen wie

21 Gropl/GroR (2007), S. 91.
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etwa in Stadt-Umland-Verbénden regelmafig Ortliche wie Uberortliche
Selbstverwaltungsaufgaben inklusive der damit verbundenen Satzungsrechte bei nur
mittelbarer demokratischer Legitimation im Sinne der Funktionsnachfolge auf den Verband
tbergehen.

129



Wertung:

Aus Sicht des Gesamtlandes ist positiv zu konstatieren, dass die Bevolkerungspotenziale der
Stadt-Umland-Raume den Landkreisen erhalten bleiben wirden, womit die Schaffung
nachhaltig tragfahiger Strukturen uneingeschrankt maoglich bleiben wirde. Zugleich wirden
Verflechtungs- und Kooperationsbeziehungen ebenso gestarkt wie die kommunale
Selbstverwaltung erhalten bleiben kdnnte.

Freilich musste eine Stadtgemeinschaft stets von der Delegation bestimmter Gberdrtlicher
Aufgaben auf die dann grof3en kreisangehdrigen Stadte begleitet werden, so diese denn
eingekreist werden sollen (Vgl. dazu Kap. 5.3.9). Als weiterer Nachteil ist anzufiihren, dass
der finanzielle Ausgleich von durch die Kernstadt Gberproportional zu tragenden Lasten von
Sozial- und Jugendhilfeleistungen im Sinne der 88 26, 27, 28a SGB | sowie gemal3 8§ 6 SGB
Il unterbleiben wirde und zumindest ohne ergéanzende Verbandslésung die Mitfinanzierung
von Einrichtungen im kulturellen Bereich nicht stattfinden konnte. Zudem erfolgt keine
politische Abstimmung Gber Angelegenheiten von regionalem Interesse.

Durch die Wahrnehmung von Aufgaben fur die Umlandgemeinden ist zudem eine
Effizienzrendite zu erwarten, die ebenfalls der Stadt zu gute kommt. Wahrscheinlich lasst
sich durch die dann wesentlich engeren Beziehungen auch eher eine angemessene
Finanzbeteiligung der Umlandgemeinden an den zentralortlichen Leistungen fur ihre
Bevolkerung durch die Stadt erreichen, was aber nicht zwingend der Fall sein muss. Die
grundsétzlichen Probleme fir die Verbesserung der Einnahmen der Stddte und zur
Kostenbeteiligung an zentralortlichen Leistungen durch weiter entfernte Kommunen werden
dadurch jedoch nicht geldst. Deshalb empfehlen sich Regelungen, mit denen ein
Kostenausgleich mit diesen Gemeinden Uber den Kreis erfolgt. Ebenfalls sollte der
kommunale Finanzausgleich verandert werden, wobei sich vor allem de Einbeziehung der
Bevolkerung des Verflechtungsbereiches in die Bedarfsmesszahl zur Heraufsetzung der
Bedarfsmesszahl fur die Stadte als wichtig und ggf. eine Reduzierung der Bedarfsmesszahl
fur Umlandgemeinden, insbesondere und héher fir die nahen Umlandgemeinden, angeraten
ist. Bei einer Herabstufung der Bedarfsmesszahl fir die nahen Umlandgemeinden und
gleichzeitiger Heraufsetzung fir die Stadte ist von Vertraglichen Regelungen fir
Ausgleichzahlungen von den nahen Umlandgemeinden abzusehen, weil diese sonst damit
doppelte Belastungen erfahren wirden. Aul3erdem sind dabei ebenfalls die
Wechselwirkungen zwischen starkerer Berticksichtigung der zentralrtlichen Leistungen im
kommunalen Finanzausgleich und evtl. Kompensationszahlungen seitens der Landkreise zu
berticksichtigen.

Insgesamt vermag das Modell einer Stadtgemeinschaft dennoch nur bedingt Gberzeugen, da
es keine integrierte, entflochtene Ldsung der Stadt-Umland-Probleme ,aus einer
Hand* anbietet.? Die Vorteile fiir das Land und die Umlandgemeinden {iberwiegen deutlich
die positiven Aspekte fir die Kernstadte, denen lediglich im Sinne der Forschungsfrage 6
eine Moglichkeit geboten werden wiirde, administrative Aufgaben fir Umlandgemeinden
wahrzunehmen, ohne dass in deren Selbstverwaltungsrechte eingegriffen werden musste.
Die gerade fur Stadt-Umland-Raume wichtige Abstimmung dberértlicher Aufgaben

22 Hesse (2004), S. 313.
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unterbliebe jedoch. Mithin bliebe deren Tragerschaft und verbindliche Abstimmung offen,
was eine erhebliche Schwéche dieses Modells darstellt.

Zwischenfazit:

Damit ist deutlich geworden, dass die vorhandenen, schwach formalisierten
Kooperationsformen nicht geeignet sind, den Zielen aller Beteiligten gerecht zu werden.

Zudem kann ein solches Arrangement nur funktionieren, wenn die Beteiligten eine
ausgepragte Kooperationskultur entwickelt haben und eine hinreichende Vertrauensbasis
zwischen den Akteuren besteht. Hilfreich kann auch ein Druck von auf3en sein. Dies haben
Untersuchungen bei der Festlegung funktionsteiliger zentraler Orte deutlich belegt: Um
sicherzustellen, dass tatsdchlich zentral6rtliche Aufgaben arbeitsteilig wahrgenommen
werden, ist die raumordnerische Funktionszuweisung von materiellen Voraussetzungen
abhdngig zu machen. Konkret haben die Kooperationspartner dies in einem
raumordnerischen Vertrag zuzusichern, dessen Erfiillung evaluiert wird.?%

Das allen freiwilligen Kooperationen innewohnende Konsensprinzip ist aber aus folgenden
Grinden auch nicht unproblematisch: Der Zwang zu einstimmigen Entscheidungen fihrt
erfahrungsgemal vielfach zu Konsensbildungen auf dem kleinsten gemeinsamen Nenner.
Es ist zu befiirchten, dass Entscheidungen Uuber wichtige Konfliktentscheidungen
unterbleiben oder um des Konsenses willen sachlich fragwiirdige Kompromisse gefunden
werden. Ein damit verbundenes generelles Problem liegt in der Frage, ob ein Arrangement
von kommunalen Planungsakteuren mit dem Zwang zu einstimmigen Entscheidungen, der
freiwilligen Kooperationen immanent ist, tberhaupt in der Lage ist, bei der Steuerung eines
Stadt-Umland-Raumes eine genuin regionale Sichtweise zugrunde zu legen. Es ist zu
befliirchten, dass die beteiligten Gemeinden vor allem ihre jeweiligen lokalen Interessen und
Planungsvorstellungen einbringen und untereinander abstimmen. Eine genuin regionale
Perspektive impliziert die Bericksichtigung Ubergeordneter Prinzipien, beispielsweise
hinsichtlich interkommunaler Flachenausgleiche. NaturgemanR treten dabei Konflikte zwi-
schen den beteiligten Gemeinden auf, welche nicht immer im Konsens befriedigend l6sbar
sein durften. Es spricht viel fur die These, dass eine Planung, die primar regional
ausgerichtet ist und nicht nur aus regional zusammengefassten kommunalen Planungen
besteht, ohne Formalisierung und Mehrheitsentscheidungen nicht auskommt.

In samtlichen Modellen erfahren zudem die Stadte keine deutliche Verbesserung ihrer
Einnahmen. Die Wirkungen sind unterschiedlich und weitgehend nur indirekt. Von daher
blieben grundsatzlich Verdnderungen im kommunalen Fonanzausgleich und in
unterschiedlicher Ausprdgung auch Kompensationszahlungen der Umlandgemeinden und
Kreise fur die zentral6rtlichen Leistungen an die Stadte erforderlich.

Infolgedessen ist jetzt ein Blick auf starker formalisierte Formen der Zusammenarbeit
gerechtfertigt, bei denen Verwaltungsfunktionen inklusive der politischen Willensbildung bzw.
Beschlussfassungsrechte auf Dritte im Sinne einer Funktionsnachfolge Ubergehen.

208 Greiving (2006); Greiving et al. (2008).
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5. 3. 6 Losungsmodell Stadt-Umland Verband

Stadt-Umland-Verbande sind verwaltungsorganisatorische Einheiten in den
Verdichtungsrdumen des Bundesgebietes mit 6ffentlichen Planungs- und teilweise auch
Durchfuihrungsaufgaben. Die Problem- und Aufgabenstellung ist daher durch das Verhaltnis
von Kernstadt und Umlandgemeinden gepragt. Die Verbé&nde unterscheiden sich hinsichtlich
der organisationsrechtlichen Grundlage, Aufgabenfille, Kompetenzen, Finanzausstattung.
Grundlagen sind dabei Sondergesetze der Lander.

In der Regel finden die fur Zweckverbande geltenden Vorschriften Anwendung, die Vertreter
der Mitgliedskommunen  wéhlen die Verbandsversammlung, wobei teilweise
gebietskorperschaftliche Elemente hinzukommen (Direktwahl einer Verbandsversammlung
und des Verbandsdirektors im Verband Region Stuttgart).

Im Gegensatz zu Zweckvereinbarungen kénnen sich an einem Zweckverband auch andere
Kdrperschaften, Stiftungen, Anstalten und natirliche bzw. juristische Personen beteiligen. Er
stellt eine eigene Rechtspersonlichkeit dar und entlastet die Beteiligten von bestimmten
Aufgaben, die sie freiwillig (Freiverband) tbertragen wollen und zu deren Wahrnehmung sie
berechtigt sind.

Handelt es sich dagegen um Pflichtaufgaben zur Erfillung nach Weisung, k&nnen
Gemeinden oder Gemeindeverbéande durch aufsichtsbehordliche Verfiigung zu einem
Pflichtverband zusammengeschlossen werden. Eine besondere Form ist der Gesetzliche
Zweckverband, der von der zustandigen Aufsichtsbehdrde gebildet werden kann, wenn eine
Gebietskorperschatft einer Aufgabe nicht nachkommt.

Ein Zweckverband im Sinne eines Freiverbandes im Bereich planerischer Kooperation ist
immer dann sinnvoll, wenn mehrere hoheitliche Aufgaben (etwa Regionalplanung) in einem
zusammenhangenden Aufgabenfeld fir verschiedene Kooperationspartner langerfristig
wahrgenommen werden sollen.

Im Zweckverband werden alle Rechte und Pflichten einschlie3lich des Satzungs- und
Verordnungsrechtes gebiindelt. Die Kostenaufteilung ist frei regelbar und kann sich daher an
den Anteilen und den Nutzen der Verbandsmitglieder an der jeweiligen Aufgabenerfillung
orientieren; Verbandsumlagen sind erhebbar (8 162 Kommunalverfassung). Dies wird dann
in einem offentlich-rechtlichen Vertrag gemaR 88 54 ff VwVG geregelt, der die Gestaltung
der offentlich-rechtlichen Verwaltungstatigkeiten zum Inhalt haben kann. Zum Beispiel kann
eine Ausgleichsvereinbarung Uber Vor- und Nachteile eines Zweckverbandes getroffen
werden (siehe auch § 153 Kommunalverfassung).

In etlichen Bundeslandern sind gesetzliche Zweckverbande (z. B. Nachbarschaftsverbande
in Baden-Wirttemberg) bzw. Stadt-Umland-Verbande auf sondergesetzlicher Grundlage (z.
B. Regionalverband Ruhr, Planungsverband Frankfurt Rhein-Main) geschaffen worden.
Jungst wurden entsprechende Regelungen auch in Sachsen-Anhalt im Rahmen des
Kommunalneugliederungs-Grundsatzegesetzes vom 11.5.2005. getroffen. Damit sollte nach
81 (1) das Verhdltnis zwischen den kreisfreien Stadten und den Kommunen in deren
Umland neu geregelt werden. Explizit betont worden ist die Rolle der kreisfreien Stadte als
Kerne einer Region wirtschaftlichen Wachstums und Schwerpunkte der Daseinsvorsorge, die
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es zu starken und ihre Leistungs- und Entwicklungsfahigkeit langfristig zu sichern gilt. Dabei
soll in den Raumen Magdeburg und Halle nach § 2 ein Zweckverband gebildet werden, dem
zunachst die vorbereitende Bauleitplanung zu (bertragen ist. Die Ubertragung weiterer
Aufgaben im Sinne eines Mehrzweckverbandes soll jedoch angestrebt werden. Schlie3en
sich die Gemeinden nicht bis zum 30. Juni 2006 zu einem Zweckverband im Sinne des
Absatzes 1 Satz 1 und 2 zusammen, kénnen sie zu einem solchen zusammengeschlossen
werden. Das Nahere wird durch Gesetz bestimmt. Da sich in beiden relevanten Raumen
(Magdeburg und Halle) die Gemeinden bis zum o. g. Stichtag nicht freiwillig
zusammengeschlossen hatten, erfolgte die Bildung eines gesetzlichen Zweckverbandes.

Wertung:

Stadt-Umland-Verbande kdnnen im Sinne eines Planungsverbands nach § 205 BauGB
Tréager der vorbereitenden Bauleitplanung (z. B. Nachbarschaftsverb&dnde Baden-
Wirttemberg), der Regionalplanung (z. B. Verband Region Stuttgart), bestimmter
Fachplanungen wie der Landschaftsplanung und der Verkehrsplanung und zahlreicher
Durchfuhrungsaufgaben gerade im Bereich der Ver- und Entsorgung und auch des
regionalen OPNV-Betriebes sein. Auch kostentrachtige Aufgaben im Bereich der Erbringung
freiwilliger Aufgaben (kulturelle, sportliche Einrichtungen) koénnen im Rahmen einer
umfassenden Gebietskooperation auf den Verband tibergehen, womit das Umland dber die
Verbandsumlage an deren Finanzierung beteiligt und damit mittelbar die Finanzausstattung
der Kernstadte verbessert wird. Insofern sind sie grundsatzlich durchaus zur Erreichung
wesentlicher Ziele der Kernstadte geeignet. Sie tragen zweifellos aber auch zum Erhalt der
Selbstverwaltung und zur Starkung von Verflechtungs- und Kooperationsbeziehungen bei.
Eine Starkung der Selbstverwaltung wirde erfolgen, wenn in ein Verbandsmodell
gebietskorperschaftliche Elemente integriert werden wirden, wie etwa eine Direktwahl einer
Verbandsversammlung bzw. eines Verbandsprasidenten (vgl. Verband Region Stuttgart). Auf
diese Weise konnte die Verbundenheit der Bevdlkerung mit diesem Verband ebenso
gestarkt werden wie eine regionale Orientierung der Entscheidungstrager, die nicht mehr
direkt von Gemeinden delegiert und diesen ebenso nicht mehr direkt verpflichtet waren.

Mit diesem Modell lasst sich durch das enge Zusammenwirken mit den Umlandgemeinden
der Suburbanisierung und einer weiteren Ausweitung der damit verbundenen negativen
finanziellen Folgen fir die Stadte entgegenwirken. Zudem konnen damit die
Umlandgemeinden zur Finanzierung der Kosten fur die zentraldrtlichen Leistungen mit
herangezogen werden, was eine deutliche Kostenentlastung bewirken kann. Die Kreise
sollten als Mitglied in den Stadt-Umland-Verband einbezogen werden und sich fur ihre weiter
entfernt liegenden Gemeinden an den Kosten fir die zentralortlichen Leistungen der Stadte
beteiligen.

Einschrankend muss betont werden, dass das Problem des finanziellen Ausgleichs bei der
Bewaltigung der Lasten aus dem Bereich der Sozialleistungen bestehen bleiben wiirde, weil
die ortlichen Trager der Sozialleistungen die kreisfreien Stadte und die Landkreise sind.
Zudem verfiigt ein Verband nicht wie ein gebietskdrperschaftlich organisierter Regionalkreis
neben den Mitgliedsbeitrdgen (Kreis- bzw. Verbandsumlage) dber weitere
Finanzierungsquellen, die unabhéngig von der Haushaltslage der Gemeinden flie3en
(Grunderwerbssteuer, Schlissel- und Finanzzuweisungen, Bul3gelder usw.).
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Die Einnahmesituation der Stadte wird somit nur im Maflle der Ausgestaltung der
Regelungen begrenzt verbessert. Deshalb sind zugleich Einnahmeverbesserungen tber
Veranderungen des kommunalen Finanzausgleichs angeraten. Soweit weitgehende
Regelungen (ber die Kostenbeteiligung der Umlandgemeinden lUber das Modell Stadt-
Umland-Verband getroffen werden, insbesondere auch fir einen Ausgleich der Soziallasten,
wére das bei der Heraufsetzung der Bedarfsmesszahlen fir die Stadte zu beriicksichtigen.
Dennoch bleibt diese Heraufsetzung wichtig, weil damit ein Ausgleich fir die zentral6rtlichen
Leistungen fir weitere entfernte Gemeinden geleistet wird, soweit dieses nicht uber
entsprechende Kompensationszahlungen seitens der Kreise erfolgt.

Zudem gilt es zu bedenken, dass Uberkreisliche Verbandsstrukturen zur Ausbildung neuer
Verwaltungsebenen und institutioneller Eigeninteressen tendieren, die dann Stadt-Umland-
Konflikte {iberdecken, nicht jedoch effizient abbauen.?® Daher dirfte das Landesziel der
Schaffung nachhaltig tragfahiger und effizienter Verwaltungsstrukturen nur bedingt erreicht
werden.

Zwischenfazit

Insgesamt kénnen Modelle, die eine Integration der politischen Entscheidungsfindung
vorsehen, lediglich teilweise zur Losung der bestehenden Probleme beitragen, aber als
grundsétzlich geeigneter betrachtet werden als schwach formalisierte Lésungen bzw. die
Abstimmung einzelner, isolierter Aufgaben. Stadt-Umland-Verbande kdnnen als Teil eines
Bindels von MalRnahmen in Erwagung zu ziehen sein, wenn sich weiterreichende Eingriffe
in Hoheitsrechte Uber gebietskdrperschaftliche Lésungen nicht durchsetzen lassen. Dies gilt
insbesondere fur die Falle, in denen es zu einem Fortbestand der Kreisfreiheit kommt, da
dann selbst bei einer ggf. um einzelne Umlandgemeinden vergroRerten Kernstadt
Abstimmungsbedarf mit den umliegenden Landkreisen verbleibt. Damit dirfte dieses Modell
primér fur Rostock und Schwerin in Betracht kommen, deren Stadt-Umland-Raume so grof3
sind, dass neben unmittelbar benachbarten Gemeinden, die ggf. fir eine Eingemeindung in
Betracht kommen, zahlreiche weitere Gemeinden, die den neu zu bildenden Landkreisen
angehdren, stark mit den Kernstadten verflochten sind.

Wesentliche Aufgaben des Mehrzweckverbandes sollten, ahnlich wie bei bestehenden Stadt-
Umland-Verbanden, sein:

Koordination der Siedlungsentwicklung im Stadt-Umland-Raum; ggf. erganzt um einen
regionalen Flachennutzungsplan

regionale Verkehrsplanung;

Ver- und Entsorgung (Wasser, Abfall);

regionale Wirtschafts- und Beschéftigungsférderung (insbesondere Entscheidung Uber
die Vergabe von Bundes- und Landesfordermittel im Sinne einer regionalisierten
Strukturpolitik);

Schul- und Weiterbildungsbereich;

Kulturwirtschaft (Tragerschaft von Theater, Oper, Museen usw.);

Umweltschutz.

2 Hesse (2007), S. 170.
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Es qilt aber deutlich herauszustellen, dass es sich bei der Verbandsldsung nur um eine
zusatzliche, aber alleine nicht hinreichende MalRnahme handeln kann, da

sich die Herausbildung einer regionalen Identitat mangels einer direkt gewdahlten
Vertretungskoérperschaft schwierig darstellen wirde;

ein institutionelles Nebeneinander der kreisfreien Stadte, der neu zu bildenden
Landkreise und des Verbandes mit allen sich daraus potenziell entwickelnden
zusatzlichen Kompetenzkonflikten entstehen wiirde;

das Problem des finanziellen Ausgleichs bei der Bewaltigung der Soziallasten bestehen
bleiben wirde, weil ein Verband nicht Trager der Sozialleistungen sein kann (allerdings
kénnten Ausgleichregelungen getroffen werden);

ein Verband nicht wie ein Stadt- bzw. Regionalkreis neben den Mitgliedsbeitrédgen (Kreis-
bzw. Verbandsumlage) weitere Finanzierungsquellen hat, die unabhangig von der
Haushaltslage der Gemeinden flieRen (Grunderwerbssteuer, Schlissel- und
Finanzzuweisungen, Bul3gelder usw.);

in einem grélReren Umfang Eingemeindungen erforderlich sein werden als im Fall einer
Stadtkreisbildung, weil der Verband keinen finanziellen Ausgleich der Soziallasten
ermaglicht.

bei Verbandslésungen die Mdglichkeiten zur angemessenen Kostenbeteiligung der
Umlandgemeinden und des Kreises fiur zentralbrtliche Leistungen konsequent
ausgeschopft werden missen. Wie weit das tatséchlich erfolgen wirde, bleibt aber
unsicher;

zwar eine Kostenreduzierung, aber Kkeine grundsatzliche Verbesserung der
Einnahmesituation der Stadte mdglich ist, so dass dafur ebenfalls Veranderungen im
kommunalen Finanzausgleich angeraten erscheinen.

5. 3. 7LOsungsmodell Regionalkreis

Einleitend sei bemerkt, dass sich die Diskussion im Folgenden auf Regionalkreise als
Losungsmodell fir Stadt-Umland-Probleme, nicht jedoch als landesweites Modell zur
Herstellung der EinrAumigkeit der Verwaltung bezieht.

Das neue Verstandnis des Regionalkreises, wie es vor allem durch die Diskussion zur
Region Hannover ** oder auch Frankfurt *® ausgelést wurde, unterscheidet sich
grundsétzlich von friheren Vorstellungen aus der Zeit der Gebietsreform der 70er Jahre.
Damals wurde mit dem Regionalkreis die ldee verbunden, die Mittelinstanz einzusparen und
Regionalkreise flachendeckend an die Stelle der Landkreise zu setzen. Mithin ist das mit
dem Urteil des Landesverfassungsgerichts gescheiterte Modell einer Kreisgebietsreform
keineswegs ein neuer Ansatz gewesen, sondern vielmehr ein Rickgriff auf Uberlegungen
aus den 70er Jahren, die in der wissenschaftlichen Diskussion langst als tiberholt galten.

Organisationen, die zum Typ ,Regionalkreis* zu rechnen sind, bieten sich dort an, wo die
Verflechtung zwischen den Gemeinden sehr intensiv und folglich die Zahl der regionalen

2% priebs (1999).
2% Jordan (2001).
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Gemeinschaftsaufgaben relativ hoch ist, gleichzeitig aber die kommunale Selbstverwaltung
weitgehend in bisheriger Form erhalten bleiben soll.

Regionalkreise Ubernehmen die regionalen Gemeinschaftsaufgaben, die primar in den
Bereichen Ver- und Entsorgung, Verkehr, Umweltpolitik, Wirtschaftsforderung, ausgewéahlte
Kulturaufgaben und rdumliche Planung liegen, wahrend den Gemeinden alle die Aufgaben
verbleiben, die sich auf die Dienstleistungen fur private Haushalte und soziale Integration der
Burger beziehen und die eine rdumliche N&he der Verwaltung erfordern. Zudem
tbernehmen die Regionalkreise regionale Ausgleichsfunktionen zwischen den Gemeinden.
Das betrifft primar hochrangige Kultureinrichtungen mit regionalem Einzugsbereich sowie
Sozialhilfeaufgaben nach Bundessozialhilfegesetz: Indem die Region diese Aufgaben
tbernimmt, werden Umlandgemeinden an der Mitfinanzierung beteiligt (Finanzausgleich
zugunsten der Kernstadt). Diese Grobtrennung wird im Einzelfall modifiziert, weil historische
Aufgabenzuordnungen, Besitzstdnde, ZweckmaRigkeitsiiberlegungen und Machtaushand-
lungen zu bericksichtigen sind. Interessant sind diesbeziiglich die oben dargelegten
Regelungen in der Region Hannover, die bewirken, dass die Stadt ihre gegentiber dem
Umland doppelt so hohen Sozialaufwendungen fur die Sozialhilfe zu 50% und die
Jugendhilfe zu 80% von der Region erstattet bekommt. Bei Regionalkreisen ist zwischen der
Schaffung einer Organisationseinheit in Form einer neuen Verwaltungsebene, die Aufgaben
der allgemeinen Verwaltung Ubernimmt, und einer Zusammenarbeit in einzelnen oder
mehreren Sachfragen, insbesondere aber in der Raumplanung zu trennen.

Der wesentliche Unterschied zwischen Verbandslésungen und dem Regionalkreismodell
besteht darin, dass mit dem Regionalkreis eine regionale Gebietskdrperschaft geschaffen
wird, die nicht nur bei der Aufgabenwahrnehmung an die Stelle der originar zustandigen
Gebietskorperschatt tritt, sondern als kommunaler Zusammenschluss Aufgaben Gbernimmt,
die nach Umfang und Gewicht denen der Ubrigen Gebietskdrperschaften gleichen und
Gebietshoheit besitzen.

Der Regionalkreis ibernimmt dabei als Gebietskorperschaft die Aufgaben eines Landkreises
bzw. einer eingekreisten kreisfreien Stadt. Bei den Aufgaben handelt es sich um

Uberdrtliche Selbstverwaltungsaufgaben,

die Unterstitzung der angehdrigen Gemeinden durch Erledigung bestimmter &rtlicher
Aufgaben, die deren Leistungsfahigkeit Ubersteigen,

sowie um Fremdverwaltung der vom Staat oder hoheren Gemeindeverbénden
Ubertragenen Angelegenheiten (der Kreis ist zugleich Bezirk der allgemeinen unteren
staatlichen Verwaltungsbehérde).

Auf diese Weise ware eher als Uber Verbandsstrukturen der Erhalt bzw. die Starkung der
kommunalen Selbstverwaltung gewéahrleistet.

Wertung:

Die heutige Konzeption sieht den Regionalkreis primér als Organisationsmodell fir
integrierte Steuerung der Verdichtungsrdume. Es verbindet sich damit zwar die alte
Vorstellung von Kreisen“, allerdings umfasst der Regionalkreis den gesamten
Verdichtungsraum und ,kreist” die bisherige kreisfreie Stadt wieder ein.
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Der Regionalkreis wird dabei nicht als Konzept betrachtet, das fiir alle Kreise sinnvoll ist,
sondern primér fur Verdichtungsrdume, um

- intern einen angemessenen Aufgabenverantwortungsraum auf einen groR3flachig intensiv
verflochtenen Problemraum zu finden und

- extern diesen in der internationalen Regionenkonkurrenz und im Hinblick auf die
wachsende Bedeutung der EU wettbewerbsféahiger zu machen.

Jedoch erscheint das Modell flachendeckender Regionalkreise, wie es die Landesregierung
angestrebt hatte, grundsatzlich ungeeignet zur Lésung von Stadt-Umland-Problemen in
primar landlich strukturierten R&umen zu sein, auch wenn damit unbestritten die Mdglichkeit
der Einrdaumigkeit und damit Effizienz von Verwaltung gegeben wéare. Zwar wéren die
Kooperationsbeziehungen zwischen (Regional-)kreis und eingemeindeter Kernstadt gestarkt
worden, was aber einseitig zu Lasten der Kernstadt erfolgt ware. Insofern hatten selbst
flachendeckende Regionalkreise zusétzlichen Abstimmungsbedarf unvermeidbar bestehen
lassen.

Beziglich der finanziellen Wirkungen kann der Regionalkreis zu einer Kostenentlastung fur
die Stadte bei entsprechender gleichzeitiger Kostenbeteiligung durch die Umlandgemeinden
fuhren. Wie sich die Wahrnehmung der Aufgaben und die Kosten tatsachlich verhalten,
hangt davon ab, welche organisatorische Ausgestaltung fur die Aufgabenwahrnehmung und
deren Kostentragung dann fur den Status einer grol3en kreisangehdrigen Stadt vorgegeben
sind (Vgl. dazu Kap. 5.3.9). Im Fall eines Regionalkreises wiirden die Stadte zudem durch
die Kreisumlage deutliche EinbuBen erfahren. Deshalb ist es erforderlich, durch
entsprechende Regelung im kommunalen Finanzausgleich ihre Einnahmen zu starken.
Dabei sind jedoch evtl. Veranderungen im Finanzausgleich unter Berlcksichtigung moglicher
Ausgleichsvereinbarungen mit dem Kreis vorzunehmen. Das Modell héatte zugleich
Konsequenzen fir den stadtischen Vermoégenshaushalt, die vorher zu klaren und
angemessen zu regeln waren.

Aber auch das moderne Verstandnis von Regionalkreisen bildet nicht die realen Probleme in
Mecklenburg-Vorpommern bzw. dessen Stadt-Umland-Raumen ab, die durchweg réaumlich
eng geschnitten und nur relativ kleinrdumig stark verflochten sind. Entscheidend dafir, dass
hier von Regionalkreisen abgeraten wird, ist daher der bei Regionalkreisen zu groRRe
raumliche Umgriff bei der Bildung einheitlicher Aufgabenwahrnehmungsrdume, nicht jedoch
die Idee einer gebietskérperschaftlich organisierten Lésung, womit die Diskussion bei
Stadtkreisen angelangt wére.

5. 3. 8 LOsungsmodell Stadtkreis

Ein um bestimmte Umlandgemeinden erweiterter Stadtkreis hat im Prinzip die gleichen
Konsequenzen fur die Rechtsstellung der Kernstadt und die Aufgabenverteilung zwischen
Kreis und Gemeinden wie ein Regionalkreismodell. Der wesentliche Unterschied ist nur der
kleinere raumliche Zuschnitt: Lediglich hoch verflochtene Teile des Umlands einer kreisfreien
Kernstadt werden in den Stadtkreis einbezogen, womit dieser faktisch zu einem neuen
Landkreis wird, da die kommunale Selbstandigkeit der in den Stadtkreis aufzunehmenden
Gemeinden nicht prinzipiell in Frage gestellt wird, wahrend die Kernstadt ihre Kreisfreiheit

137



aufgibt. Ein Stadtkreis héatte also einen direkt gewéhlten Kreistag sowie je nach
Modellvariante auch einen Land- bzw. ,Stadtrat”.

Der Stadtkreis ware insbesondere Trager von Sozial- und Jugendhilfeleistungen im Sinne
der 88 26, 27, 28a SGB | sowie gemalR § 6 SGB Il Trager der Grundsicherung fur
Arbeitsuchende fir die Leistungen nach 8 16 Abs. 2 Satz 1, 2 Nr. 1 bis 4, § 22 und 8§ 23 Abs.
3. AufBerdem konnten auf ihn kulturelle und soziale Einrichtungen mit Gberértlicher
Bedeutung Ubergehen. Auf diese Weise wirden Uber die Kreisumlage die Gemeinden des
Stadt-Umland-Raumes an der Finanzierung der Leistungen der Kernstadte beteiligt werden
kénnen. Insofern wirden sich bei diesem Modell weitere Fragen einer gemeinsamen
Tréagerschaft ertbrigen. Natirlich reorganisiert ein Stadtkreis faktisch den Finanzausgleich
zwischen den Gemeinden, weil Gber das Umlagesystem und die Verlagerung von Aufgaben
der kreisfreien Stadt auf den Kreis die Umlandgemeinden an der Mitfinanzierung ehemaliger
Aufgaben der Kernstadt beteiligt werden. Solche impliziten Finanzausgleichsregelungen
enthalten genauso wie explizite Finanzausgleichsregelungen Ziundstoff. Wichtig ist eine
gerechte Ausgleichslosung, die die unterschiedliche Verflechtung der Umlandgemeinden
einerseits und die der weiter entfernt liegenden Gemeinden andererseits bericksichtigt.

Zugleich ware der Stadtkreis genau wie Landkreise Trager staatlicher Aufgaben und hier
insbesondere als untere staatliche Verwaltungsebene mit Bindelungsfunktion fur alle
Fachplanungen zustandig.

Uberlegungen zu Stadtkreisen (wie auch Regionalstadten) kamen aufgrund der Kritik an
tberkomplexen und den lokalen Gegebenheiten vernachlassigenden Konstruktionen und
Modellen nach Abschluss der Gebietsreformen der 1970er Jahre weitgehend zum
Erliegen.?”’

Das bekannteste Beispiel fir einen derartigen, gebietlich eng gefassten Stadtkreis stellt
faktisch der Stadtverband Saarbriicken dar, auf den sondergesetzlich die Aufgaben des
friheren Landkreises Saarbriicken Ubergegangen sind, wahrend die zuvor kreisfreie Stadt
Saarbriicken ihre Kreisfreiheit verloren hat. Die Kernstadt verlor ihre Kreisfreiheit, hat damit
aber kostenintensive Aufgaben (Sozialhilfe, Jugendarbeit) auf den Stadtverband tUbertragen.
Zudem erfillt er die Aufgaben eines Planungsverbandes nach § 205 Abs. 6 BauGB. Auf ihn
ist also im Sinne der Funktionsnachfolge die Tragerschaft der Flachennutzungsplanung
Uibergegangen. Damit wird eine solidarische Finanzierung der sozialen Aufgaben erreicht.
Saarbriicken erhielt allerdings relativ viele Kreisaufgaben (als untere staatliche
Verwaltungsbehorde). Der Verband finanziert sich zu 63% durch die Stadtverbandsumlage,
mit 15% aus Landeszuweisungen und aul3erdem durch eigene Steuereinnahmen. De jure
handelte es sich bei dem Stadtverband aber um ein Verbandsmodell und nicht um eine
gebietskorperschaftliche Lésung.”®

Die Alternative auch organisatorisch voéllig getrennter Verwaltungen von Kernstadt und
Stadtkreis macht Uberhaupt keinen Sinn, weil auf diese Weise keine stadt-regionale
Abstimmung erfolgen wiurde und zudem der Stadt-Umland-Raum alleine keine tragfahige

27 Hesse (2005), S. 9.
2% pie Verfassungskonformitat des Stadtverbandsmodells wurde mit dem Urteil des Verfassungsgerichtshofes
des Saarlands vom 18.12.1974 bestatigt. Vgl. Eildienst Landkreistag NRW vom 28.2.1975, S. 29ff.
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Kreisverwaltung ermoglicht. Andernfalls muissten den bisher kreisfreien Stadten alle
Uberdrtlichen Selbstverwaltungsaufgaben genommen werden, was zu den unter 5.3.9
diskutierten Problemen fihrt.

Folgende Sub-Varianten sind bei Stadtkreisen neben dem Fortbestand paralleler
Verwaltungs- und Entscheidungsstrukturen auf Kernstadt und Stadtkreisebene denkbar bzw.
sind fiir die Fortentwicklung des Stadtverbands Saarbriicken entwickelt worden:**°

- Das Auftragsmodell: Mit der Tragerschaft der Uberdrtlichen Verwaltungsaufgaben des
Stadtkreises wird die ehemals freie  Kernstadt beauftragt.  Separate
Gemeindeverwaltungen kénnen dennoch nicht entfallen, da diese zur Regelung drtlicher
Angelegenheiten weiterhin bendtigt werden. Im Kern steht die ,Heranziehung des
zentralen Ortes und seiner Verwaltungsorgane zur Erledigung [gemeinde]verbandlicher
Aufgaben.*?*°

- Das Halbintegrationsmodell: Zuséatzlich zur Auftragssituation ist die Einrichtung eines
Stadtkreistages vorgesehen, dem als geborene Mitglieder die Hauptverwaltungsbeamten
angehdren sollen und der durch von den Gemeinderdten entsandte Mitglieder im
proportionalen Besatz die jeweiligen parteipolitische Zusammensetzung und das
bevolkerungsmalige Gewicht der Mitgliedskommunen widerspiegeln soll, falls der
legitimatorische Fokus primér auf der Riickbindung an die ortlichen Strukturen liegen soll.
Steht die burgerschaftliche Identifikation im Mittelpunkt, wéare der Stadtkreisrat von den
Biargern direkt zu wahlen.

- Das Vollintegrationsmodell: Der Stadtkreis besaf3e weiterhin mit dem Stadtkreisrat ein
kollegiales Vertretungsorgan. Die Wahl des Oberbirgermeisters wird auf die Blrger des
Stadtkreises ausgedehnt, wie er zugleich fir Stadtkreisangelegenheiten zustandig sein
soll, auch wenn die Gemeinden politisch selbststandig bleiben und weiter lokale
Verwaltungen besitzen. Damit waren der Oberbirgermeister und seine Verwaltung
Vollzugsorgan des Stadtrates wie zugleich des Stadtkreistages.

- Aus dem Raum des Amts Ostufer Schweriner See wurde am 5.2.2008 eine Initiative an
die Enquete-Kommission  herangetragen, die teilweise sogar Uber das
Vollintegrationsmodell hinausgeht, da nicht nur der Stadtkreis auf eine eigene Verwaltung
verzichten und sich stattdessen der Stadtverwaltung der Kernstadt bedienen soll,
sondern auch die stadtkreisangehdrigen Gemeinden sich der Kernstadt zur Regelung
ortlicher Angelegenheiten bedienen soll. Dabei soll auf die Wahl eines Stadtkreisrates
zugunsten der geschéaftsfihrenden Beauftragung des Oberblrgermeisters verzichtet
werden. Allerdings soll ein Kreistag direkt gewahlt werden.

Wertung

Das Stadtkreismodell wuirde als kleinrAumigere sicherlich den raumstrukturellen
Voraussetzungen in Mecklenburg-Vorpommern eher als ein Regionalkreis entsprechen, da
die Verflechtungsintensitat wesentlich geringer ist, als in den grof3en Verdichtungsrdumen

299 Hesse (2004a); (2005), S. 76f.
#% Hesse (2004a), S. 397.
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und insgesamt auch mit zunehmender Entfernung von der Kernstadt steiler abfallt. Eine
Kombination mit einzelnen Eingemeindungen ist ebenso denkbar.

Dieses Modell wiirde den Zielen der Kernstadte umfassend gerecht, da

- ihre umfassende Zustandigkeit fur alle Fragen der Wirtschaftsforderung, insbesondere
als ,one-stop-shop” erhalten bleiben wiirde,

- ihnen die Tragerschaft mittel- bzw. oberzentral6rtlicher Einrichtungen ebenso garantiert
wére wie deren Mitfinanzierung Uber die Kreisumlage durch diejenigen Gemeinden, die
davon in erster Linie profitieren,?**

- damit eine angemessene Finanzausstattung leichter zu gewahrleisten sein wirde.

Zugleich wirden Verflechtungs- und Kooperationsbeziehungen innerhalb der Stadt-Umland-
R&aume gestarkt, was nicht ausschlief3t, dass die Stadtkreise Uber O6ffentlich-rechtliche
Vereinbarungen oder Zweckverbdnde auch mit den umliegenden Landkreisen kooperieren
kénnten. Der Stadtkreis 16st wahrscheinlich am Besten das Dilemma zwischen Effizienz und
Demokratie, vor dem jede Gebietsreform steht. Das Thema hatte die Gebietsreform
durchgéngig durchzogen, ist aber stark ideologisch besetzt worden und die Empirie zeigt,
dass der Gegensatz zwischen Effizienz und Demokratie eigentlich nicht existiert.?*?

Stadtkreise wirden die Stadt-Umland-Verflechtungen und damit eine abgestimmte
Entwicklung eines Problemraumes ermoglichen, ohne die Blrger ,zu entfremden®. Denn ein
starker Stadtkreis gestattet eher, auf der Gemeindeebene noch vergleichsweise kleinteilige
Strukturen zu erhalten (und damit die demokratischen Belange/ Birgerbeteiligung zu
fordern), weil die zentralen Versorgungs- und Entwicklungsaufgaben der Kommunen vom
Stadtkreis Ubernommen werden. Ob damit allerdings Zusammenschliisse von Gemeinden
ausgeschlossen sind, ist aus verwaltungsokonomischen Griinden eine andere Frage. Fir die
erforderliche Delegation von Aufgaben an die kommunale Ebene ist eine
Mindestverwaltungskraft ~ Voraussetzung. Der Zusammenschluss zu  amtsfreien
Einheitsgemeinden ist daher ratsam. Zudem erschwert die kommunale Struktur, die in den
Stadt-Umland-Raumen durch Amter und amtsangehdrige Gemeinden gepragt wird, die
Willensbildung im Kreistag, so dass es den Umlandgemeinden schwer fallen wird, mit einer
Stimme zu sprechen.

Zu bedenken ist freilich, dass eine solche Lésung im Widerspruch zu den Leitlinien der
Landesregierung steht, nachhaltig tragfahige und effiziente Verwaltungsstrukturen zu
schaffen — weniger deshalb, weil die Stadtkreise dieses Ziel nicht erfullen kénnten, sondern
wegen der Rickwirkungen auf den Rest des Landes. AulRerhalb der Stadtkreise miissten
namlich die angestrebten Zielwerte fir Bevdlkerung (175.000 Einwohner in 2020) und
maximale KreisgrofRe (4.000 km?) in Frage gestellt werden.

#1 Einschrankend muss hier eingeraumt werden, dass gerade oberzentrale Einrichtungen von einem wesentlich

gréReren Versorgungsraum nachgefragt werden, als ein Stadt-Umland-Raum bzw. Stadtkreis integrieren kénnte.
In diesem Punkt war die Regionalkreislésung zweifellos dem Stadtkreismodell (iberlegen. Dies schlieRt aber
natirlich nicht aus, dass tber den landesweiten kommunalen Finanzausgleich bzw. entsprechende Zentrale-Orte-
Zuschlage mittelbar auch weitere Gemeinden an der Finanzierung oberzentraler Aufgaben beteiligt werden
kdnnen.

#2 Laux (1999), Franzke (2001).
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Zur dominierenden Stellung (,Eine Einkreisung darf nicht dazu fuhren, dass die eingekreiste
Stadt den Landkreis dominieren wirde. Dies wird dann anzunehmen sein, wenn in der Stadt
mehr als 40 % der Einwohner des Landkreises leben.”) ist einzuwenden, dass es ja gerade
der Grundidee eines Stadtkreises entspricht, dass die Kernstadt ihren Stadt-Umland-Raum
aus gutem Grund dominiert, da es zentral auf ihre Starkung als Wachstumsmotor ankommit.
Insofern wiirde diese Aussage fir die hier diskutierte Losungsvariante unerheblich sein.

Im Hinblick auf die Auswirkungen auf den Rest des Landes kommt eine Uberschlagige
Berechnung, die fir die Ausdehnung der sechs Stadtkreise von dem Territorium der derzeit
kreisfreien Kernstddte plus ihre jeweiligen Stadt-Umland-Raume ausgeht, zu folgendem
Ergebnis:

Tabelle 4: Mogliche Stadtkreise und ihre Auswirkungen auf die Gesamtstruktur des
Landes

Kreisfreie Stadt Bevolkerung | Bevolkerung im | Flache in km2 | Einwohner méglicher | Flache in km2
Landkreis 01.07.2007 | Stadt-Umland- | Status Quo Stadt- bzw. Landkreis | Modell

Land Bereich

Greifswald 53125 11 580 51 64 705 270
Neubrandenburg 67 237 15 490 86 82 727 344
Rostock 199 751 41 356 181 241 107 484
Schwerin 96 082 38 786 131 134 868 432
Stralsund 58 175 13189 39 71 364 210
Wismar 44 999 10 507 42 55 506 174
Bad Doberan 119 116 77 760 1362 178040 2905
Nordwestmecklenburg 119 079 100 280 2076

Demmin 85 516 84 773 1922 189067 3958
Gstrow 103 699 104 294 2058

Ludwigslust 126 768 109 001 2517 196490 4498
Parchim 100 816 87 489 2233

Mecklenburg-Strelitz 81 758 67 375 2 090 133863 3568
Muritz 66 855 66 488 1714

Nordvorpommern 110 291 96 524 2172 166783 2958
Rigen 70 259 70 259 976

Ostvorpommern 108 739 97 737 1911 173579 3335
Uecker-Randow 75 842 75 842 1625

Mecklenburg-Vorpommern| 1 693 754 23182

Quelle: eigene Darstellung

Die oben stehenden Tabelle zeigt, dass bereits unter Zugrundelegung der jetzigen
Bevolkerung in einem Fall der Richtwert fir Landkreise deutlich und in zwei weiteren Fallen
leicht, wahrend die Flachengrof3e der Landkreise nur im Fall Ludwigslust/Parchim deutlich
Uberschritten werden wirde. Dieses Problem ist womadglich lésbar, wenn beim Neuzuschnitt
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der Kreise bisherige Kreise aufgeteilt wirden. Demgegenuber ist deutlich erkennbar, dass
die Gesamtbevilkerung aufRerhalb der kreisfreien Stadte und Stadt-Umland-Raume nicht
ausreicht, um sechs Landkreise zu bilden, falls an dem Zielwert von 175.000 Einwohnern
nicht gertttelt werden sollte. Daran wiirde sich auch bei anderen Modellen nichts &ndern, die
sich etwa vollstandig an den regionalen Planungsraumen orientieren. Diese Orientierung
wirde bei Bildung von sechs Stadtkreisen zumindest erschwert, weil aul3er im Fall
Vorpommern RestrAume verbleiben wiirden, die flachen- und bevdlkerungsmalRlig nur
schwer in jeweils zwei Landkreise aufteiloar waren. Ahnlich bedeutungslos ware der Einfluss
von Eingemeindungen, da sich diese aus dem Bevolkerungspotenzial der Stadt-Umland-
Ré&ume ergeben und mithin ein Nullsummenspiel waren.

Dieser Zielwert von 175.000 Einwohnern ist aber natirlich als normative Setzung anzusehen,
wie auch an Punkt 5.4 des Leitbilds (,Abweichungen von den Zielgrél3en) deutlich wird, wo
ausdricklich Ausnahmen zugelassen werden: ,In diesem Spannungsfeld kann eine
tragfahige Ldsung nicht allein durch zahlrenmafRige Festlegungen definitv und entgultig
erreicht werden“. Das Erfordernis von Ausnahmen wird auch mit Blick auf andere
Bundeslander deutlich. Verwiesen sei hier nur auf das Beispiel des Nachbarlandes Sachsen-
Anhalt. Das Gesetz zur Kreisreform hat zum 1.7.2007 neue Strukturen geschaffen, dabei
aber den Fortbestand des Altmarkkreises mit in 2015 voraussichtlich noch 87.400
Einwohnern auf 2.294 km?, des Landkreises Stendal (118.800 EW auf 2.423 km?) sowie
Anhalt-Jerichow (112.902 EW auf 2.044 km?) trotz eines Richtwerts von 150.000 Einwohnern
zugelassen. Auch der Fortbestand des kreisfreien Oberzentrums Dessau-Rof3lau mit in 2015
etwa 77.000 Einwohnern wurde garantiert.

Mithin erscheinen die Bedenken gegentber einer nicht hinreichend tragfahigen Bevolkerung
nicht uniiberwindbar zu sein, wenn man die Vorteile, die eine umfassende Regelung der
Stadt-Umland-Probleme fiir die Landesentwicklung insgesamt bedeuten wirde, in eine
Gesamtabwagung einstellen wirde. Zugleich wiirde eine Stadtkreisldsung jedenfalls in den
allermeisten Fallen Eingemeindungen entbehrlich machen. Andererseits wirde der
Fortbestand der Kreisfreiheit geringere Probleme fir die Bildung leistungsstarker Landkreise
verursachen als die Neuordnung der Stadt-Umland-R&umen in Form von Stadtkreisen, da
die dann unabweislichen einzelnen Eingemeindungen nicht die gesamten Stadt-Umland-
R&aume abbilden wirden.

Die finanziellen Wirkungen waren fir das Stadtkreismodell vergleichbar mit denjenigen, die
fur das Modell des Regionalkreises dargestellt wurden, nur das der Bezugsraum kleiner wére.
Deshalb kommt bei diesem Modell ausgleichenden Regelungen zur Kostenbeteiligung an
zentraldrtlichen Leistungen sowie fur die Sozialleistungen fir Gemeinden aus dem Umland
des Stadtkreises grof3e Bedeutung zu. AuRerdem sind ebenfalls Veranderungen im
kommunalen Finanzausgleich erforderlich, um die Einnahmen der Stadte zu verbessern.
Diese sollten vor allem Uber eine hohere Bericksichtigung der Einwohner im
Verflechtungsbereich bei der Festsetzung der Bedarfsmesszahlen erfolgen, wobei
Neuregelungen im Finanzausgleich in enger Abhangigkeit zu evtl. Ausgleichsleistungen bzw.
Kostenbeteiligungen durch den Kreis erfolgen missten. Die im Abschnitt 5.3.7
angesprochenen notwendigen Konsequenzen und Regelungen fir den Vermégenshaushalt
waren bei diesem Modell ebenfalls zu bewaltigen.
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Allerdings gibt es erhebliche verfassungsrechtliche Bedenken insbesondere gegen die
Integrationsvarianten des Stadtkreismodells ** , die die hdochsten Effizientrenditen

versprechen.

Diese Bedenken haben im Fall Saarbriicken dazu gefiihrt, dass das von Hesse entworfene
Stadtkreismodell, das die Aufgabe der parallelen Verwaltungsstrukturen zugunsten der
Stadtverwaltung Saarbriicken vorsah, verworfen worden ist. Zum 01.01.2008 wurde der
Stadtverband  Saarbricken stattdessen in den Regionalverband Saarbriicken

umgewandelt.?**

Zwar sind bei den o. g. Stadtkreismodellvarianten wohl nicht die Selbstverwaltungsrechte der
stadtkreisangehérigen Gemeinden verletzt. Dies gilt zumindest soweit, als dass der
Stadtkreis flur seine Mitgliedsgemeinden lediglich Uberdrtliche Selbstverwaltungsaufgaben
tbernimmt und lediglich an die Stelle des Landkreises tritt (anders jedoch der o. g. Vorschlag
des Amts Ostufer Schweriner See, der aufgrund dessen die Selbstverwaltungsrechte der
Mitgliedsgemeinden verletzt), doch gilt dies nicht fur die Selbstverwaltungsrechte des
Stadtkreises selber, die stark ausgehohlt werden wirden. Zwar unterliegen die
kommunalverfassungsrechtlichen Grundstrukturen etwa im Hinblick auf die Festlegung
kommunaler Organe und der Abgrenzung ihrer Befugnisse und Zustandigkeiten dem Zugriff
des Landesgesetzgebers und kann die Organisationshoheit der Kommunen insoweit
eingeschrankt werden.?”® Diese wirden jedoch insbesondere beim Integrationsmodell so
weitgehend  ausgehohlt, dass von einer eigenstédndigen  organisatorischen
Gestaltungsfahigkeit und koérperschaftseigenen Aufgabenerfilllung keine Rede mehr sein
kann, die laut Bundesverfassungsgericht gewéhrleistet sein muss.”® Aus Art. 28 Abs. 1 Satz
2 GG lasst sich ableiten, dass Kommunen Uber eine kollegiales Vertretungsorgan verfiigen
missen, dass direkt zu wéhlen ist; insofern also die Selbstverwaltung immer auf die drtliche
Birgerschaft zuriickzufihren sein muss. Ein Stadtkreis ware beim Integrationsmodell nicht
mit einem eigenen monokratischen Vollzugsorgan (sprich den Hauptverwaltungsbeamten in
Form des Stadtkreisrates) ausgestattet. Wiirde ein Oberbtrgermeister durch den gesamten
Stadtkreis gewahlt, wirde dies in Bezug auf den Stadtkreis der erforderlichen
demokratischen Legitimation Geniige tun, nicht jedoch hinsichtlich der Funktion als
Oberbirgermeister, der nicht von Birgern der Umlandgemeinden mitgewahlt werden durfte,
da es sich bei dieser Position um eine 6rtliche Funktion handelt. Umgekehrt, d. h. wenn der
Oberbirgermeister trotz seiner Funktion als Hauptverwaltungsbeamter fir den Stadtkreis nur
von den Birgern der Kernstadt gewdahlt werden wirde, ldge ein Verstol3 gegen den
Grundsatz der Allgemeinheit der Wahl vor, da die Birger der Umlandgemeinden von der
Wahl ihres Vollzugsorgans ausgeschlossen wéaren.?"’

13 priebs, A./Schwarz, K. A. (2008), S. 48; Jochum (2005), S. 635ff; Gropl/GroR (2007), S. 89f.

2 priebs/Schwarz (2007); (2008), S. 49f. Im Wesentlichen erfiillt der Regionalverband aber dennoch die
Aufgaben eines Landkreises. Schwerpunkte liegen in den Bereichen Jugend und Soziales sowie der
Schultragerschaft. Der Regionalverband erhielt neben dem von der Bevdlkerung gewahlten Gremium einen
Kooperationsrat, der sich aus den Biirgermeistern und weiteren Vertretern der zehn Stédte und Gemeinden des
Stadtverbandes zusammensetzt und so nur mittelbar demokratisch legitimiert ist. Gleichwohl bestehen die
Doppelverwaltungen, d. h. die Verbandsverwaltung und die Verwaltung der Stadt Saarbriicken fort, was zu
Ineffizienzen fuhrt.

215 Gropl/GroR (2007), S. 89; BVerfGE 91, 228, 239.

1% BvferfGE 22, 180 (205), BVEIGE 197, 1 (12).

217 GropliGroR (2007), S. 91.
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Die vom Amt Ostufer Schweriner See vorgebrachte Analogie mit der geschaftsfihrenden
Gemeinde bzw. Verwaltungsgemeinschaft tragt dabei nicht, da es sich dabei um
verbandliche Organisationsformen ohne Selbstverwaltungsgarantie handelt, die die
Selbstverwaltungsaufgaben der Mitgliedgemeinden besorgen, soweit diese ihr nicht zur
Erfullung Ubertragen worden sind. Zudem steht derartigen verbandlichen Organisationen
nicht die Repréasentation der Mitgliedsgemeinden zu.

Allenfalls ein Auftragsmodell unter fortbestehender Eigenstandigkeit der politischen Organe
und Willensbildung kénnte verfassungskonform sein. Selbst hier bestehen aber Zweifel fort,
inwieweit eine vollstdndige Aufgabenibertragung noch der Organisationshoheit und der
Entscheidungsbefugnis tiber den inneren Verwaltungsaufbau entsprechen wiirde.?*®

Allerdings ware bei einer eigenstindigen Willensbildung des Stadtkreises Uber die
einwohnermaflige Dominanz der Kernstadt dennoch sichergestellt, dass eine abgestimmte
Entwicklung der jetzigen Stadt-Umland-Raume die Interessen der Kernstadte aufnimmt. Dies
gilt insbesondere fir infrastrukturelle Fragen, nicht jedoch fur die Siedlungsentwicklung, da
die Bauleitplanung als ortliche Angelegenheit weiterhin in der Tragerschaft der einzelnen
Gemeinden verbleiben wirde. Mithin wird die Aufstellung eines gemeinsamen
Flachennutzungsplanes empfohlen.

5. 3. 9 Losungsmodell Einkreisung und Fortbestand als gro3e kreisangehdrige
Stadt

Die Kommunalverfassung Mecklenburg-Vorpommern i. d. F. vom 8. Juni 2004 hatte in § 7
Abs. 2 normiert: ,Die kreisfreien Stadte erfullen neben ihren Aufgaben als Gemeinden in
ihrem Gebiet alle Aufgaben, die den Landkreisen obliegen.”

Demgegentiber legte die durch Artikel 3 des Gesetzes vom 23. Mai 2006 (GVOBI. M-V S.
194) geanderte Fassung des § 7 KV M-V, deren Anderung mit dem Urteil des
Landesverfassungsgerichts vom 26.7.2007 fur nichtig erklart worden ist, fest:

»(1) GrolRe kreisangehorige Stadte sind die Landeshauptstadt Schwerin, die Stadt
Neubrandenburg sowie die Hansestadte Greifswald, Rostock, Stralsund und Wismar.

(2) Die grolen kreisangehdrigen Stadte erfullen neben ihren Aufgaben als amitsfreie
Gemeinden in ihrem Gebiet die Aufgaben der Kreise, die ihnen durch oder aufgrund eines
Gesetzes zugewiesen wurden.”

Auch die neue politische Grundlage fur die Kreisgebietsreform??® greift diesen Status in
Punkt 5.7 erneut auf: ,Die bisher kreisfreien Stadte erhalten - soweit sie nicht kreisfrei
bleiben - den Sonderstatus einer ,groRen kreisangehorigen Stadt”. In Bereichen, die fir die
stadtische Entwicklung von besonderer Bedeutung sind, sollten sie auch kinftig bestimmte
Aufgaben wahrnehmen, fir die im Ubrigen Kreisgebiet der Landkreis zustandig ist.”

Dafur waren gemaR Teil 2 Kapitel 2 8§ 48 — 58 des Verwaltungsmodernisierungsgesetzes
folgende Aufgaben vorgesehen:

- Ubertragung der Entsorgungstragerschaft nach Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz,

18 Jochum (2005), S. 636.
19 Enquete-Kommission (2008).
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Uberwachungsaufgaben nach Bundesimmissionsschutzgesetz,
Funktion als untere Denkmalschutzbehérde,

Vollzug des Waffengesetzes,

Funktion als untere Naturschutzbehorde,

Tragerschaft der Jugend- und Sozialhilfe (auf Antrag unter Vorbehalt der finanziellen
Leistungsfahigkeit),

Funktion als StralRenverkehrsbehorde,
Sicherstellung des OPNV,
Fortbestand der Tragerschaft von Krankenh&ausern,

Funktion als untere Bauaufsichtsbehorde.

Eine vergleichbar dezidierte Benennung, was aktuell unter ,bestimmten Aufgaben“ zu
verstehen ist, erfolgt im Leitbild nicht.

Die Umsetzung derartiger Delegationsmdglichkeiten ist mit Blick auf funktionale wie
organisationsékonomische Gesichtspunkte nach Hesse* immer dann zu befiirworten, wenn

damit keine vollzugsrelevanten und/oder -notwendigen Aufgabenbeziehungen
unterbrochen, also vertikale Zergliederungen von Erledigungsprozessen vermieden
werden;

die erforderliche horizontale Kooperation nicht zu einer unverhaltnisméRigen
Komplexitatssteigerung und zu Steuerungsverlusten fihrt.

Unter Zugrundelegung dieser Kriterien scheidet eine Reihe von Aufgaben grundsatzlich fir
eine flachendeckende bzw. gesetzlich vorgeschriebene Ubertragung auf die Stadte und
Gemeinden aus; hierzu zahlen insbesondere:

Sozial- und Jugendhilfeaufgaben, etwa nach § 16 Abs. 2 SGB I, bei der Gewahrung von
aktivierenden Leistungen und Tragerschaften (aufgrund des notwendigerweise
integrativen und gesamthaften Vollzugskonzept einer vernetzten und auch praventiv
wirksamen sozialen Daseinsvorsorge). Dennoch sah das
Verwaltungsmodernisierungsgesetz hier auf Antrag eine Aufgabendelegation vor.

Komplexere Sonderordnungsaufgaben, die zum einen einer gewissen Ortsferne (und
hieriber vermittelten Objektivitat) bedirfen, zum anderen gerade bei miteinander
verflochtenen Genehmigungsbelangen eine unmittelbare und ziigige Abstimmung mit
anderen, themenverwandten Aufgaben erforderlich machen (Veterinar- und
Lebensmittelaufsichtswesen, Natur-, Gewasser-, Boden- und technischer Umweltschutz
als Beispiele, insbesondere im Rahmen von Planfeststellungsverfahren). Demzufolge ist
vor allem die geplante Teilzusténdigkeit im Umwelt- und aufsichtsbehdrdlichen Bereich
funktional kritisch zu sehen, weil miteinander verflochtene Belange unterschiedlichen
Aufgabentragerschaften zugeordnet werden sollen. Zudem ist hier ist auch ein
Widerspruch zu den erkennbaren Interessen der kreisfreien Stadte sichtbar, die aus

20 Hesse (2007), S. 121.
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gutem Grund auf den ,one-stop-shop” bei Fragen der Wirtschaftsférderung und
Genehmigung abzielen und daher das komplette Aufgabenspektrum einer unteren
staatlichen Genehmigungsbehérde wahrnehmen wollen.

Zudem ist zu bedenken, dass die bei Delegation auf grofR3e kreisangehdrige Stadte auf der
Kreisebene verbleibenden Zustandigkeiten weiterhin eine ©6konomisch tragfahige
GroRRenordnung bilden missen, was zumindest dann fraglich sein dirfte, wenn die zuvor
kreisfreie Stadt einen erheblichen Anteil an der Gesamtbevolkerung des neuen Kreises hat.
Es ist anzunehmen, dass die Wirtschaftlichkeitsberechnung bei den Personalkosten und der
gesetzten ZielgrofRe von 175.000 Einwohnern auf einer umfassenden Zusténdigkeit des
Kreises fur Uberdrtliche Selbstverwaltungsaufgaben basiert, womit die beabsichtigten
Effizienzrenditen mit zunehmendem Umfang der Aufgabendelegation abnehmen durften.

Wertung:

Bei der Frage, ob ein Status als grof3e kreisangehtrige Stadt in der Summe mehr Vor— als
Nachteile fir eine gegenwartig kreisfreie Stadt mit sich bringen wirde, kommt es
entscheidend darauf an, ob nur fir die Kommunalpolitik weniger relevante Zustandigkeiten
(etwa Massengeschafte der allgemeinen Verwaltung oder die 0. g. komplexen
Sonderordnungsaufgaben) abgegeben werden. Zugleich ist zu prifen, ob die
gestaltungsintensiven Bereiche in der Zustandigkeit der Stadt verbleiben. Dies ist auf Basis
der gegenwartigen Uberlegungen nur bedingt der Fall.

Einer der gestaltungsintensiven, kommunalpolitisch hochst bedeutsame Bereiche, die
Schultragerschaft, gehort nicht in die zugewiesenen Bereiche, sondern sollte explizit als
Selbstverwaltungsaufgabe den Kreisen zugeordnet werden (8 17 Schulangelegenheiten).

Auch fiur die Wirtschaftsforderung kann bei dieser Aufgabenverteilung nicht sichergestellt
werden, dass alle notwendigen Genehmigungs- und Forderentscheidungen aus einer Hand
getroffen werden konnen (z. B. ist bisher nicht vorgesehen, die Funktion der unteren
Wasserbehdrde zu delegieren).

In der Regionalplanung wiirde der Status der grof3en kreisangehdrigen Stadte gegentber
ihrem jetzigen Status als kresfreie Stadte geschwéacht, weil die Oberbirgermeister bisher
gemdl 8§ 14 LPIG geborene Mitglieder der Verbandsversammlung und des
Verbandsvorstands sind und zum Vorsitzenden bzw. Stellvertreter der Versammlung gewahlt
werden kénnen, wahrend groRe kreisangehtrige Stadte lediglich Uber ihre Einwohnerzahl
Mitglieder in die Versammlung entsenden und ggf., falls sich eine Mehrheit findet, diese in
den Vorstand gewéhlt werden kdnnen. Hier ware eine Sonderregelung fir groRRe
kreisangehdrige Stadte vorzusehen, um diese gegeniiber ihrem jetzigen Status nicht zu
benachteiligen.

Gleiches gilt fiir Rettungsdienst, Berufsfeuerwehr und Katastrophenschutz, die, da die
bisherigen gesetzlichen Zustéandigkeiten an die Kreisfreiheit anknipfen, nach derzeitigem
Stand ebenfalls an die Kreise tibergehen wiirden.

Nachteilig wirken sich fir die Kreise in jedem Fall die verminderten Effizienzrenditen aus,
wenn lediglich fir eine um die grof3e kreisangehdrige Stadt geminderte Bevdlkerung
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Leistungen zu erbringen sind. Hesse®*' schlagt hier vor, dass Kreis und Stadt bestimmte
kreisweite Aufgaben ,austauschen®, so dass einer grof3en kreisangehdrigen Stadt also im
Rahmen einer Auftragsverwaltung (vertikale Kooperation) kreisweite Kompetenzen zur
Erledigung Uberantwortet werden (er nennt Brand- und Katastrophenschutz, bestimmte
Sozialaufgaben als Beispiele). Hierdurch erhielte die Stadt eine herausgehobene Position,
wirde zudem funktionale Beziige zu ihrem Umland aufbauen, kénnte jedoch ebenso zu
einer wirtschaftlicheren Aufgabenerledigung im neuen Kreis beitragen. Diese Uberlegungen
durften je weniger realistisch sein, desto grofRer und einwohnerstarker das Gebiet des
Landkreises ist, dem die Stadt zugeordnet wird. Zudem sind ahnliche Effizienzrenditen fur
den Fall erwartbar, dass innerhalb eines Stadtkreises oder einer Stadtgemeinschaft
Aufgaben durch die Verwaltung der Kernstadt iilbernommen werden.

Mit Blick auf andere Bundeslander wird schnell klar, dass es hier keine einheitliche
Vorgehensweise gibt, sondern die Delegation von Aufgaben einem stindigen Wandel
unterworfen ist, den ZweckmaRigkeitserwagungen ebenso beeinflussen wie politische
Opportunitaten. Zudem besteht in keinem Bundesland eine Ubersicht dariiber, welche
Aufgaben zu einem bestimmten Zeitpunkt gerade auf grof3e kreisangehdrige Stadte
Ubertragen sind, die es als Sonderform mit Ausnahme von Sachsen-Anhalt und Schleswig-
Holstein in allen Flachenlandern gibt.?**

Im Ubrigen ist nicht davon auszugehen, dass der Status und der Aufgabenbestand einer
grol3en kreisangehérigen Stadt, insoweit ihr staatliche Aufgaben oder Aufgaben der
Uberdrtlichen Selbstverwaltung lediglich einfachgesetzlich oder per Rechtsverordnung
Ubertragen worden sind, durch die Selbstverwaltungsgarantie des Art. 28 Abs. 2 GG vor
Eingriffen geschitzt sind. Vielmehr ist der Gesetz- bzw. Verordnungsgeber frei, nach
eigenem Ermessen weitere Aufgaben zu lbertragen oder Ubertragene Aufgaben wieder zu
entziehen. Auch der im Rahmen des Verwaltungsmodernisierungsgesetzes neu eingefiihrte
§ 7 Abs. 2 der Kommunalverfassung (,Die grofRen kreisangehdrigen Stadte erfullen neben
ihren Aufgaben als amtsfreie Gemeinden in ihrem Gebiet die Aufgaben der Kreise, die ihnen
durch oder aufgrund eines Gesetzes zugewiesen wurden.”) legt diese Aufgaben nicht im
Detall fest.

Insgesamt scheint daher eine sowohl den Interessen der Landkreise an einem dkonomisch
und gestalterisch tragfahigen Aufgabenbestand und den Bediirfnissen der Stadte, weiterhin
umfassend fur gestaltungsintensive Bereiche zusténdig zu bleiben, gleichermal3en orientierte
Aufgabenverteilung kaum konstruierbar zu sein.

Durch die Abtretung etlicher Aufgaben an den Kreis erfahrt die Stadt deutliche Entlastungen,
die letztlich wiederum von der genauen Ausgestaltung der Aufgabenverlagerung an den
Kreis und der dann noch fur den Status einer grof3en Kreisstadt verbleibenden Aufgaben
abhangen. Bei einer evtl. Aufgabenriickiibertragung an die Stadte wirde das zwar den
Stadten entgegen kommen, wenn sie dafir auch die entsprechenden Mittel bekommen, aber
damit waren eindeutig Effizienznachteile fur den Kreis verbunden, was nicht den Zielen der
Verwaltungsmodernisierung entsprechen kann. Von daher werden die Stadte in diesem

21 Hesse (2007), S. 201.
22 Dafiir wurden die Gemeindeordnungen aller Flachenlander analysiert und im April 2008 eine Telefonbefragung
der kommunalen Spitzenverbande bzw. der jeweiligen Innenministerien durchgefiihrt.
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Modell schon eindeutig und umfangreich Aufgaben und damit auch im grél3eren Malde
Zuweisungen und Einnahmen erhalten. Da in den Stadten die Kosten fiur die an den Kreis
abgegebenen Aufgaben i. d. Regel nicht sofort auf Null sinken, aber die dafir ehemals
erhaltenen Zuweisungen sofort verlustig gehen, entstehen fir einen begrenzten Zeitraum
Kosten ohne Einnahmendeckungen. Zudem verbleiben den Stadten nach der Einkreisung
Aufgaben innerhalb ihres Stadtgebietes, wie z. B. der stadtische OPNV oder die
StralRenunter- und erhaltung, fur die dann die Zuweisungen wegfallen.

Am problematischsten ist jedoch die Belastung durch die Kreisumlage zu erachten, die eine
erhebliche Kostenbelastung darstellt und damit den ohnehin sehr engen finanziellen
Handlungsspielraum der Stadte noch weiter einschréankt. Ohne weitreichende tangierende
MaRRnahmen wird bei diesem Modell die Finanzsituation der Stadte nicht verbessert, sondern
eher weiter geschwacht. Deshalb werden bei diesem Modell umfangreiche Verdnderungen
im kommunalen Finanzausgleich erforderlich, um die Stadte angemessen mit Finanzmitteln
auszustatten. Weiterhin wére zur Verbesserung ihrer Finanzausstattung die Bevélkerung im
Umland und im Verflechtungsbereich durch Heraufsetzung der Bedarfsmesszahl zu
berticksichtigen und fir Hochschul- und Ausbildungsstandorte gilt es ebenfalls die
Vorschlage zur Aufteilung der Schlisselzuweisungen fir Studenten umzusetzen. Abhangig
von diesen Regelungen sind Ausgleichszahlungen zwischen den Umlandgemeinden und
weiteren Gemeinden des Kreises vorzusehen, die tber den Landkreis erfolgen sollten. Die
Neuregelungen im kommunalen Finanzausgleich sind dabei grundsatzlich derart zu
gestalten, dass sie sicherstellen, dass die Stadte entsprechende Mehreinnahmen erhalten,
mit denen sie die finanziellen Aufwendungen fur die Kreisumlage kompensieren kénnen und
ihnen zugleich noch zusatzliche Einnahmen verbleiben, damit der Zielsetzung einer Starkung
der Stadte durch héhere Einnahmen entsprochen wird. Als weiteres Problem sind bei diesem
Modell die Konsequenzen fir den stadtischen Vermégenshaushalt zu klaren und
Ausgleichzahlungen fur die mit der Aufgabentbertragung vollzogenen Vermégensiibergénge
durch die Kreise an die Stadte zu regein.

Insgesamt erscheint angesichts der vielschichtigen Probleme eine sowohl den Interessen
der Landkreise an einem 6konomisch und gestalterisch tragfahigen Aufgabenbestand und
den Bedirfnissen der Stadte, weiterhin umfassend und langfristig gesichert fir
gestaltungsintensive Bereiche zustindig zu bleiben, gleichermallen Genlige tuende
Aufgabenverteilung kaum konstruierbar zu sein.

Zwischenfazit:

Mit Blick auf die bisher vorgestellten gebietskdrperschaftlichen Lésungsmodelle wird klar,
dass eine LOsung, die den Interessen des Landes, der kreisfreien Stadte und ihrer
Umlandgemeinden umfassend gerecht wird, wohl nicht gefunden werden kann. Auch wenn
betont werden sollte, dass Eingemeindungen sicher nicht zum Kontinuum von
Kooperationsmodellen zu zahlen sind, sind sie als L&sungsvariante auch vor dem
Hintergrund der partiellen Schwachen der vorgestellten Kooperationsformen im Rahmen
dieser Untersuchung nachfolgend zu diskutieren. Sie sind, wie schon unter Kap. 3.6
ausgefuhrt, gerechtfertigt, wenn subsididre Lésungsmodelle nicht (alleine) tragen. Dies ist in
Mecklenburg-Vorpommern der Fall.

148



149



5. 3. 10 Lésungsmodell einzelne Eingemeindungen

Drei zentrale Grinde konnen fir Eingemeindungen sprechen, die im Weiteren naher
ausgefuhrt werden.

1. Die funktions- und strukturgerechte Entwicklung der Oberzentren

Dies war bereits eine wesentliche Begrindung fur Gebietsreformen in den alten Landern, in
deren Rahmen die Gemarkungsflachen von Kernstddten durch die Eingemeindung von
Umlandgemeinden erweitert worden sind. Die Kernstadte konnten auf ihrem begrenzten
Territorium die notwendige Entwicklung ihrer oberzentralen Funktionen nicht mehr
sicherstellen. Die Ansiedlung von groR3flachigen Einrichtungen und Betrieben mit regionaler
Bedeutung war in gleichem Malie erschwert. Daraus ergeben sich unabweisbare
Flachenbedarfe.

Zwar rechtfertigt der Raum- bzw. Flachenbedarf der Kernstadte fur sich genommen noch
keine Eingemeindungen. Wenn raumordnerische Zielsetzungen wie die Lenkung der
Siedlungsentwicklung oder die Leistungsfahigkeit der Kernstadte in Gefahr geraten, besteht
aber sehr wohl ein Interesse des Allgemeinwohls, wie es ja auch die Enquete-Kommission
einrfBumt: ,Bei Mittel- und Oberzentren kann eine Starkung durch Gebietserweiterung
notwendig sein. Sollten moderate Eingemeindungen notwendig sein, missen diese
zeitgleich mit der Kreisgebietsreform erfolgen.*?*®

Gerade in Mecklenburg-Vorpommern werden die Grenzen der gemeindlichen
Planungshoheit angesichts einer bisher ausgebliebenen Gemeindegebietsreform
Uberdeutlich. Fehlentwicklungen in der Siedlungsentwicklung werden der Regionalplanung
zur Last gelegt und nicht auf die Zersplitterung kommunaler Aufgabenwahrnehmung
zurickgefuhrt. ,Anstatt jedoch zundchst daran zu gehen, leistungsfahige kommunale
Grundeinheiten zu schaffen und die Kooperationsformen zwischen diesen kommunalen
Aufgabentragern zu verbessern, wird immer wieder Uber eine Starkung der staatlichen
Regionalplanung zu Lasten der kommunalen Planungshoheit nachgedacht.****

Der VGH Thiiringen®® hat in diesem Kontext in einer Entscheidung zur Eingemeindung von
Umlandgemeinden in die Stadt Weimar ausgefuhrt, dass das Ziel der Sicherung
leistungsfahiger kreisfreier Stadte mit Entwicklungsmaéglichkeiten fir die nachsten
Jahrzehnte und der Ordnung bestehender Verflechtungsrdume als Grinde des
Gemeinwohls anzuerkennen sei. Die Eingemeindung wurde mit der starken Anziehungskraft
der Stadt auf gewerbliche Investoren gerechtfertigt, deren Flachenbedarf den Vorrat an
verfugbaren Flachen U(bersteigt. Ferner mit der Stadt-Umland-Problematik durch
grol3flachige Gewerbebetriebe, -gebiete und Wohnbebauung, die in einer Landgemeinde
ohne Nahe zur Stadt keine Grundlage gehabt hatten.

2. Eine Grinden des Allgemeinwohls erforderliche gemeinsame
Aufgabenwahrnehmung — und Finanzierung in miteinander funkional verflochtenen
Raumen

223 Enquete-Kommission (2008a), S. 2.

224 Kiepe in Umlandverband Frankfurt (1997), S. 109.
225 Urteil vom 08.09.1997 - 9/95.
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Indizien dafiir, dass die Herausbhildung eines einheitlichen, wesentlich von der Kernstadt
gepragten gemeindlichen Aufgabenraums vorliegt (funktionale Verflechtungen) sind folgende
Kriterien®®:

- bauliche Zusammenhdnge (zusammengewachsene oder erkennbar aufeinander
zuwachsende Siedlungsflachen)

- schulische und sonstige infrastrukturelle Verflechtungen
- gemeinsame Versorgungseinrichtungen

- starke verkehrliche Beziehungen (insbesondere OPNV)
- Stadt-Umland Wanderungsbilanzen

- Pendlerverflechtungen

Insbesondere bestehende bauliche Zusammenhange respektive Konkurrenzen aufgrund
einer der raumordnerischen Funktionszuweisung einer Gemeinde nicht angemessenen
Ausweisung von Wohn- und Gewerbeflachen sprechen fir die Notwendigkeit der Schaffung
einheitlicher Aufgabenwahrnehmungsrdume tber Eingemeindungen.

Die Ideallésung fur eine nachhaltige Abstimmung der Siedlungsentwicklung in Stadt-Umland-
R&aumen ist die Schaffung leistungsfahiger kommunaler Einheiten, deren Gemarkungsflache
mit deutlich abgegrenzten Siedlungsflachen ubereinstimmt. Ahnlich sehen dies Experten aus
dem Bereich Mobilitat: ,Es sollte so sein, dass sich zukinftig die Siedlungsentwicklung nur
noch auf die Haltestellen des OPNV bezieht. Voraussetzung dafiir ist eine
Verwaltungsreform.“*?’

Hierzu sei auf den Beschluss des BVerfG vom 27.11.1978 verwiesen®?®, in dessen Rahmen
explizit darauf abgestellt wird, dass ein einheitliches Siedlungsgebiet jedenfalls langfristig
einem einzigen Planungstrager zugewiesen werden sollte. Bauliche Zusammenhange (Hin-
auswachsen stadtischer Siedlungsstrukturen Uber die Stadtgrenzen, eine gegenseitige
Annaherung und ,Verzahnung® stadtischer und umlandgemeindlicher Siedlungsstrukturen
und die Herausbildung siedlungsstruktureller Bdnder an Verbindungsstraf3en) sind daher als
bedeutsamstes Kriterium fur die Eingemeindungsreife einer Umlandgemeinde anzusehen.

Einzelne Eingemeindungen von Gemeinden, zu denen ein unmittelbarer baulicher
Zusammenhang besteht, die also an die Stadtgrenze der Kenstadt erkennbar
herangewachsen sind und mit dieser einen homogenen Siedlungskdrper bilden, sind daher
als unabweisbar anzusehen. Gleiches kann fur funktional besonders stark mit der Kernstadt
verflochtene Nachbargemeinden gelten, von denen sich in den Stadt-Umland-Raumen
zahlreiche finden lassen (vgl. fiur die Kriterien Kap. 5.3.10 sowie fur die Auspragung
bestimmter Kriterium Kap. 2.4 sowie 3.3.2).

Aufs intensivste mit einer Kernstadt verwobene Umlandgemeinden kdnnen sich im Interesse
des Gesamtlandes nur sehr eingeschrankt auf die Individualgewahrleistungsgarantie ihrer
Selbstverwaltung berufen. Insofern kann auch das bestehende Ziel, des Erhalts bzw. der

226 y/gl. Greiving/Turowski (2001, 2002).
227 Eorum Zukunft Bauen (2000), S. 11.
228 BverfGE 50, 50 — 2 BVR 165/75.
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Starkung der ehrenamtlich ausgetbten kommunalen Selbstverwaltung Eingemeindungen
nicht per se entgegengehalten werden.

Das Leitbild fuhrt hier aus: ,Das Leitbild fihrt hier unter Punkt 5.6.1 aus: ,Eingemeindungen
sind zulassig, wenn sie aus Griunden des offentlichen Wohls geeignet und erforderlich sind.
Damit muss ein Eingriff in den Gebietsstand einer Gemeinde das letzte Mittel sein; es darf
also keine fur die Gemeinden weniger schwerwiegendere Mdglichkeiten geben.*

In Sachsen-Anhalt wurde jingst im Rahmen des Gesetzes Uber die Grundsatze fir die
Regelung der Stadt-Umland-Verhéltnisse und die Neugliederung der Landkreise
(Kommunalneugliederungs-Grundsatzegesetz — KomNeuglGrG vom 11. Mai 2005) primar
auf die funktionalen Verflechtungen als Kriterien fiir Eingemeindungen abgestellt. Dabei ist
klar auf das Prinzip der Subsidiaritat eingegangen worden, indem in 8§ 1 (3) Folgendes betont
wird: ,In das Selbstverwaltungsrecht der Kommunen im Umland der kreisfreien Stadte soll
dabei nur so weit eingegriffen werden, wie dies fur das Erreichen der Ziele nach Absatz 2
aus Griunden des offentlichen Wohls erforderlich ist.* § 4 (1) lautet: ,Eine Gemeinde im
Umland einer kreisfreien Stadt kann aus Griinden des oOffentlichen Wohls durch Gesetz im
Sinne des §17 Abs. 2 der Gemeindeordnung aufgeldst und in die kreisfreie Stadt
eingegliedert werden. Grinde des 6ffentlichen Wohls liegen insbesondere vor, wenn ein
Siedlungszusammenhang zwischen dem Gebiet der Gemeinde und dem Gebiet der
kreisfreien Stadt besteht, sich Malshahmen nach 8 2 Abs. 1 Satz 1 und 2 und Abs. 3 nicht als
ausreichend zum Zwecke der Sicherung und Starkung der Funktionsfahigkeit der kreisfreien
Stadt erwiesen haben [Bildung eines Zweckverbandes], dieser Zweck auch durch
MalRnahmen nach 8§ 3 [Teileingemeindung] nicht zu erreichen ist und die Gemeinde
mindestens zwei der folgenden Merkmale aufweist:

1. Der Anteil der in der Gemeinde wohnenden, sozialversicherungspflichtig
Beschatftigten, die in die kreisfreie Stadt auspendeln, betréagt mehr als 50 v. H., oder
in das Gebiet der Gemeinde, in der groR¥flachige Industrie- und
Gewerbeansiedlungen liegen, pendeln mehr sozialversicherungspflichtig Beschaftigte
hinein als aus ihm hinauspendeln;

2. die Einwohnerzahl der Gemeinde ist seit 1990 um mehr als 33 v. H. gestiegen;

3. die Siedlungs- und Verkehrsflache der Gemeinde hat sich seit 1994 um mehr als 10 v.
H. vergroR3ert.”

3. Die Schaffung leistungsfédhiger kommunaler Einheiten

Der Deutsche Stadtetag hat in seinem Grundsatzpapier ,Das Verhéltnis der Stadte und
Gemeinden zu den Kreisen* auf das bei der Aufgabenwahrnehmung verfassungsrechtlich
bestehende Regel-Ausnahme-Verhéltnis zwischen Gemeinde und Kreis verwiesen. Dies hat
auch das Bundesverfassungsgericht in seiner Rastede-Entscheidung bestétigt. **° Der
entscheidende Punkt liegt jedoch in der Tatsache, dass leistungsfahige kreisangehdrige
Gemeinden einen Anspruch darauf haben, dass ihnen ihre Eigenstandigkeit nicht durch den
Zugriff des Kreises entzogen wird.

229 BvVerfGE 79, 127, 152.
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Dieser Aspekt gilt im Unterscheid zu den beiden ersten im Ubrigen fiir die gemeindlichen
Strukturen des Gesamtlands und nicht nur fir die Stadt-Umland-Raume.

Die Herstellung der Leistungsfahigkeit ist vor dem Hintergrund des Staatsziels der Schaffung
gleichwertiger Lebensverhéltnisse in allen Landesteilen zu verstehen. Dies begrindet sich
mit dem Sozialstaatsprinzip (Art. 20 Abs. 1 GG i.V.m. Art. 28 Abs. 1 GG) sowie dem
Gleichheitsgrundsatz des Art. 3 GG. Durch eine gleichmalige Daseinsvorsorge soll allen
Bargern gleiche Chancen zur Entwicklung ihrer Personlichkeit gegeben werden. Daher ist
das Selbstverwaltungsrecht als Verpflichtung der Gemeinde und des Staates zu verstehen,
leistungsféahige Verwaltungsorganisationen zu schaffen und zu unterhalten.?*°

Gemall Art. 28 Abs. 2 GG i.V.m. Art. 72 Abs. Abs. 1 der Verfassung des Landes
Mecklenburg-Vorpommern sind die Kommunen insbesondere nicht nur berechtigt, sondern
im Rahmen ihrer Leistungsfahigkeit gleichzeitig verpflichtet, alle offentlichen Aufgaben
selbststandig wahrzunehmen, soweit nicht bestimmte Aufgaben im offentlichen Interesse
durch Gesetz anderen Stellen Ubertragen sind.

Das BVerwG sieht in der Selbstverwaltungsgarantie nicht nur eine Garantie eines
Kernbereichs hinreichend gewichtiger Selbstverwaltungsangelegenheiten, sondern auch
einen Schutz vor einem sachlich ungerechtfertigten Aufgabenentzug nach Mafigabe des
VerhaltnismaRigkeitsgrundsatzes.”*

Die Leistungsféahigkeit einer Gemeinde bildet zwar keine Grenze der 6rtlichen Kompetenz,
sehr wohl aber eine Grenze des Selbstverwaltungsprinzips. Der Verfassungsauftrag zur
Entfaltung der Selbstverwaltung wird immer dann verletzt, wenn eine Gemeinde im Fall der
Leistungsunfahigkeit unter Berufung auf die ortliche Zustédndigkeit bei der Wahrnehmung
einer bestimmten Aufgabe deren Verlagerung auf eine leistungsfahigere Instanz zu
verhindern versucht.

Daher lasst sich eine kommunale Gebietsreform zur Gewéhrleistung einer leistungsfahigen
Kommunalverwaltung vor dem Hintergrund des Gemeinwohlprinzips rechtfertigen. Nur auf
dieser Grundlage sind Eingriffe des Staates in die gemeindliche Gebietshoheit zulassig.**

Allerdings zwingt das Sozialstaatsprinzip damit nicht automatisch zur Zentralisation von
Aufgaben der drtlichen Gemeinschaft und bedeutet auch nicht, dass eine nivellierende
Gleichmacherei erforderlich ware. Verlangt wird lediglich ein sozialgerechtes Mindestniveau,
eine gewisse Gleichrichtung der Aufgabentréager, von dessen Basis aus Mdaglichkeiten zur
Ausgestaltung entsprechend 6rtlicher Besonderheiten und Finanzlage mdglich sein missen.
Deshalb konnen Zielgrof3en, wie im Leitbild genannt, die als Messlatte fur die
Leistungsfahigkeit von Kreisen (oder analog Vorgaben fir die Leistungsfahigkeit von
Gemeinden) dienen sollen, auch nur von diesem Mindestniveau ausgehen und keine
Maximalversorgung der Bevolkerung zum Mafl3stab nehmen.

Leistungsfahigkeit ist in einer Ziel-Mittel-Relation im Ubrigen lediglich als das Mittel
anzusehen, um das Staatsziel der gleichmaRigen Daseinsvorsorge und damit das

20 Evers (1970), S. 230.
21 ByerwG Urteil vom 4.8.1983 — 7 C 2.81, DOV 1984, S. 164f.
232 ByerfGE 50, 195, 203.
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Gemeinwohlprinzip zu verwirklichen und nicht als eigenstandiges Ziel, das u. U. Staatsziele
in den Hintergrund treten lasst.”*

Dies gilt insbesondere fiir das Demokratieprinzip, das als grundlegender Bestandteil des
Gemeinwohlprinzips zu verstehen ist, da die deutsche Verfassung demokratisch konzipiert
ist. Somit missen alle Hoheitsakte auf eine demokratische Legitimierung zuriickgehen.

Grundsatzlich ist die chancengleiche Beteiligung aller Birger und Burgerinnen auf allen
Ebenen des Gemeinwesens ein ganz wesentlicher Aspekt, der die Auswirkungen des
Demokratieprinzips auf das Selbstverwaltungsprinzip verdeutlicht. Eine lokale Vertretung ist
zur Regelung des ortlichen Aufgabenbereiches legitimierter als die Gesamtvertretung des
Volkes.”** Eine lokale Vertretung, die eine erhebliche raumliche und personelle Ferne zu den
Betroffenen aufweist, stellt dies in Frage. Neben diesen materiellen Aspekten stellen fiir die
Burger betroffener Gemeinden in erster Linie ideelle Aspekte wie der Verlust der Identitat
ihrer Gemeinden und das Verschwinden traditioneller Ortsnamen und Strukturen ein
gravierendes Problem dar.?*®

Es gilt daher, auch bei der Schaffung leistungsfahiger kommunaler Einheiten, einheitliche
Verwaltungs-, Wirtschafts- und Lebensrdume zu erhalten. Die Ortliche Gemeinschaft ist der
entscheidende Faktor fiir eine Gemeinde im Sinne des Art. 28 Abs. 1 und 2 GG, der sich
Uber die sogenannte o6rtliche Verbundenheit (bzw. Birgerndhe) manifestiert. Dabei ist dieser
Begriff nicht statischer, sondern dynamischer Natur. Wéhrend bis weit in die Nachkriegszeit
eine Reise in die nachste Stadt fir viele eine zeitaufwandige Angelegenheit war, schrumpfen
die Entfernungen mit dem Grad der Motorisierung zeitlich zusammen. Auch das Einkaufs-
und Freizeitverhalten hat sich in Richtung gréRerer Aktionsradien gedndert. Deshalb kann
eine Entfernung von einigen Kilometern zum Stadtzentrum heute nicht mehr prinzipiell gegen
die Moglichkeit einer 6rtlichen Verbundenheit sprechen.

Dennoch ist es als wesentlicher Malistab jeder Territorialreform anzusehen, dass die
Integrationsfahigkeit der neu zu bildenden Gemeinde zu gewdahrleisten ist. Nur so kann sich
eine neue ortliche Gemeinschaft herausbilden, im Bewusstsein der Bevolkerung ein neues
Gemeinwesen entstehen, was wiederum Voraussetzung dafir ist, dass die drtliche
Demokratie funktioniert. Daher gilt es, insbesondere historisch gewachsene kulturelle
Bindungen zu bertiicksichtigen, aber auch die Integrationsfahigkeit nicht zu Gberschétzen.
Einer Einheitsgemeinde mit zu vielen Ortsteilen wird es schwer fallen, eine gemeinsame
Identitat zu entwickeln.

Im Ubrigen geht es dem Sozialstaatsprinzip auch um die Mitwirkung bei der Sozialgestaltung
im Rahmen kommunaler Eigenverantwortlichkeit. Die Beibehaltung einer Volksvertretung in
Gemeinden ohne hinreichende Regelungsbefugnis der Angelegenheit der 0ortlichen
Gemeinschaft und eigener Finanzhoheit tradgt daher ebenso wenig wie der umgekehrte Weg.
Die Gewadhrleistung der Eigenverantwortlichkeit nach Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG und das
Gebot der Einrichtung von Volksvertretungen des Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG gehdéren daher

233 Br{ickmann (1972), S. 37.
234 Briickmann (1972), S. 50.
% Gunst (1990), S. 194.
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untrennbar zusammen. Die Eigenverantwortlichkeit stiitzt sich ja gerade auf die vom (Teil-
)Volk bezogene Legitimation.?*®

Die Integrationsfahigkeit neu zu bildender Gemeinden bzw. Gemeindeverbande (relevant
auch fur die mogliche Bildung von Stadtkreisen o. &.) lasst sich dabei an den folgenden
Dimensionen festmachen:**’

die Qualitat der Leistungserbringung einer Verwaltung und hier Biindelungsfahigkeit
von Ressourcen und Kompetenzen im Bereich weisungsfreier, zumindest aber
ermessensbasierter und strategisch relevanter Aufgaben,

die Erreichbarkeit der Leistungserbringung,
die Einsehbarkeit der zugrunde liegenden Entscheidungen,
die Aktivierung birgerschaftlicher Mitwirkungsbereitschaft

die Identitat wie Abdeckung gegebener kultureller und landsmannschaftlicher Beziige
durch den neuen Gebietszuschnitt.

Infolgedessen lassen sich zusammenfassend folgende Anforderungen an eine
Gebietsreform anfiihren, wobei der abstrakte Begriff des Allgemeinwohls mit konkreten
Inhalten durch mit den Gebietsreformen in den alten Landern befassten Gerichte wie folgt
herausgearbeitet worden ist:**®

- Schaffung einer einheitlichen Lebens- und Umweltqualitat

- Starkung der kommunalen Leistungskraft und Effektivitat

- Verwaltungsvereinfachung und Rationalisierung der Verwaltung
- besserer Einsatz moderner technischer Hilfsmittel

- Verbesserung der Integrationsfahigkeit

- Beseitigung ineffektiver Zwerggemeinden

- Abbau des Leistungsgefélles zwischen Verdichtungsrdumen und dinn besiedelten
Gebieten

- L6sung von Stadt-Umland-Problemen

Innerhalb einer von einem Landesgesetzgeber entwickelten Modellvorstellung, die den o g.
Kriterien folgt, wurde von der Gerichtsbarkeit grof3er Wert auf eine so genannte
~Systemgerechtigkeit® gelegt. Diese findet ihre Grenzen erst im Willkirverbot, d. h. im
konkreten Einzelfall kann davon abgewichen werden, sofern sich hierfir sachgerechte
Griinde vorbringen lassen.”*

Eine Gebietsanderung darf nur aus Grinden des Allgemeinwohls (der Begriff ist ein
allgemeiner Rechtsgrundsatz und unbestimmter Rechtsbegriff) erfolgen. Dies bedeutet
insbesondere die Wahrung des Sozialstaatsprinzips und des Demokratieprinzips. Zwischen

23 Briickmann (1972), S. 64f.

%7 Hesse (2007), S. 224, Greiving/Turowski (2001), S. 49.
238 Gunst (1990), S. 201.

%39 Gunst (1990), S. 202f.
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dabei ggf. im Widerspruch zueinander stehenden Anforderungen ist dabei ein tragfahiger
Ausgleich zu schaffen.

Wesentlich  ist die Wahrung des  Rechtsstaatsprinzips  (ordnungsgemalles
Gesetzgebungsverfahren). Eine Gebietsreform durch Gesetz bedarf dabei der folgenden
Voraussetzungen:**

Begriindungszwang (die Grinde, die die Gebietsreform rechtfertigen sollen, sind
darzulegen);

Ermittlungszwang (die Interessen und der Wille der Beteiligten miissen vollstandig
ermittelt worden sein);

Rechtfertigungszwang (die Gewichtung der Interessen der Beteiligten und mithin die
Begriindung fir die Gebietsreform missen sachlich fundiert und nachvollziehbar sein
und ddrfen nicht willktrlich erscheinen).

Wertung:

Wer also die kommunale Planungshoheit als Grundpfeiler der gemeindlichen
Selbstverwaltungsgarantie nachhaltig bewahren will, muss Eingemeindungen zumindest in
Betracht ziehen. Diese Losungen dienen letztendlich der Starkung der kommunalen Ebene
insgesamt gegenuber staatlichen Eingriffen. Leistungsschwache Kleinstgemeinden oder aufs
intensivste mit einer Kernstadt verwobene Umlandgemeinden konnen sich mithin im
Interesse des Gesamtlandes nur sehr eingeschrankt auf die
Individualgewahrleistungsgarantie ihrer Selbstverwaltung berufen. Insofern kann auch das
bestehende Ziel eines Erhalts bzw. einer Starkung der ehrenamtlich ausgetbten
kommunalen Selbstverwaltung, einer Eingemeindung nicht per se entgegengehalten werden.

Auch wenn Eingemeindungen den Interessen der Kernstadte gerecht werden wirden,
kommen sie immer nur als letztes Mittel in Betracht. Dabei sind die Abhangigkeiten mit der
Losungskraft vorgeschalteter Kooperationslésungen zu bedenken: Je weitergehend die
bestehenden Stadt-Umland-Probleme bereits gel6st sind, desto héher sind die Hirden fir
Eingemeindungen und umgekehrt. Das heil3t, dass im Fall von Varianten, die zwar auf eine
abgestimmte, in die Zukunft gerichtete Planung abstellen (gegenwartige Stadt-Umland-
Réaume, Stadt-Umland-Verband, RFNP etc.), aber weder soziale Lasten ausgleichen, noch
Uber Gebietshoheit verfiigen, ein grofRerer Eingemeindungsbedarf verbleibt als bei einer
Stadtkreislosung. Voraussetzung ist aber stets eine Gleichzeitigkeit von Kreis- und
Gemeindegebietsreform. Dabei muss bedacht werden, dass der Verlust der Kreisfreiheit mit
dem erklarten Ziel, Verflechtungs- und Kooperationsbeziehungen zu starken,
Eingemeindungserfordernisse keineswegs entbehrlich erscheinen lasst, wie schon in Kap.
3.3 dargelegt wurde. Insbesondere bleibt der Raum- und Flachenbedarf der Stadte bestehen,
ohne dass innerhalb eines Landkreises fir eine abgestimmte Siedlungsentwicklung Sorge
getragen werden wiirde.

Das Losungsmodell einzelne Eingemeindungen beinhaltet eindeutige Verbesserungen der
stadtischen Einnahmen, wenngleich damit nicht sémtliche Probleme zu lésen sind. Durch

240 stern/Puttner (1968).
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sinnvolle Eingemeindungen bekommen die Stadte vor allem die
Suburbanisierungsgemeinden zuriick, d. h. die Gemeinden, an denen die Stadte tendenziell
Uberdurchschnittlich gut situierte Birger und Gewerbetriebe verloren haben. Damit flieRen
deren Steuereinnahmen auch wieder an die Stadte. Zugleich mussen die Stadte dann auch
die Versorgungsleistungen in der Daseinsvorsorge fir diese Gemeinden und ihre
Bevolkerung tragen. Diese Aufwendungen werden dann jedoch niedriger als in den
einzelnen Gemeinden sein, da die Stadte diese durch ihre gréRere Verwaltung tendenziell
effizienter erbringen kénnen. Von daher werden die Stddte aus den Eingemeindungen
letztlich Mehreinnahmen erwirtschaften, die die zuséatzlichen Aufwendungen tberwiegen und
aus denen dem Land insgesamt Effizienzgewinne erwachsen.

Als Folge des damit verbundenen Flachenzuwachses werden auch die
Entwicklungsmoglichkeiten wesentlich verbessert, so dass die Stadte darlber zuklnftig
weitere und zuséatzliche Einnahmen realisieren koénnen. Trotz der damit erméglichten
grundséatzlichen Verbesserung der Finanzsituation waren auch bei diesem Modell
zusatzlicher MaRnahmen angebracht. So sollte zur Finanzierung der zentralortlichen
Versorgungsfunktion fir das weitere Umland eine Beriicksichtigung der Bevélkerung im
jeweiligen Verflechtungsbereich durch Heraufsetzung der Bedarfsmesszahl im kommunalen
Finanzausgleich erfolgen und/oder der Kreis stellvertretend fur seine Kommunen sich mit
Kompensationszahlungen an den Kosten der zentralortlichen Einrichtungen beteiligen, wobei
die Wechselwirkungen zwischen diesen Mdglichkeiten zu beachten und zu berticksichtigen
sind.

5. 3. 11 Lésungsmodell Regionalstadt

Der Begriff ,Regionalstadt” ist zunédchst einmal die Umschreibung eines funktionalen
Zustandes, eines Organismus, der eine oder mehrere Stadte und Umlandgemeinden
einschlief3t, welche als eine zusammenhangende Umwelt, als ein einheitliches System
funktionieren.

Im formalisierten Sinne handelt es sich um eine Form der gebietskorperschaftlichen Losung
mit zweistufigem Aufbau:

- Auf der gesamtstadtischen Ebene gibt es eine direkt gewahlte Vertretung und einen
(Regions-)Blurgermeister.

- Unterhalb davon gibt es Stadtbezirke oder Teilgemeinden mit ebenfalls direkt gewahlten
Bezirksparlamenten und -birgermeistern.

Die (sachgerecht abgegrenzte) Stadtregion wird in eine schlagkraftige und wahrnehmbare
gebietskorperschaftliche Form gebracht. ** Durch die Gliederung der Kernstadt in
Stadtbezirke oder Teilgemeinden wird der Gegensatz zwischen bisherigen Kernstadtern und
bisherigen Vorortbewohnern aufgehoben. Im Gegensatz zur klassischen Eingemeindung
bleibt auf kommunaler, birgernaher Ebene eine substantielle Selbstverwaltungsstruktur
bestehen. Eine (auch personelle) Kontinuitat in der Ortspolitik und -verwaltung ist méglich,

241 scheller (1998), S. 197.
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durch die politische Reprasentanz wird die Identitat der Gemeinden besser gesichert als bei
einer klassischen Eingemeindung.

Im Gegensatz zu einer kreisverfassten Gebietskdrperschaft hat eine Regionalstadt
umfassende Gebietshoheit, eigene Steuereinnahmen und ist nicht ausschliel3lich auf
Umlagefinanzierung und den landesweiten kommunalen Finanzausgleich angewiesen.

Als Regionalstadt im administrativen Sinne kann man die Stadtstaaten Berlin und Hamburg
bezeichnen. Sie sind als kreisfreie Stadte Gebietskorperschaften (und zugleich ein
Bundesland), haben ihren Stadtbezirken aber weitreichende Kompetenzen tbertragen. Dies
betrifft auch die Planung, da den Bezirken die Aufgabe der verbindlichen Bauleitplanung
obliegt.

Eine derartige ,Regionalstadt* wiirde also entstehen, wenn die sechs kreisfreien Stadte ihren
Stadt-Umland-Raum zur Gé&nze oder so doch zu wesentlichen Teilen eingemeinden und
durch eine strukturelle Anderung der Kommunalverfassung den entstehenden Stadtbezirken
weitreichende Kompetenzen zur Regelung lokaler Angelegenheiten inklusive Budgetrechte
Ubertragen werden wirden.

Dies sind beispielsweise in Nordrhein-Westfalen gemaf § 37 Abs. 1 Gemeindeordnung:

(1) Soweit nicht der Rat nach 8 41 Abs. 1 ausschlief3lich zustandig ist, entscheiden die
Bezirksvertretungen unter Beachtung der Belange der gesamten Stadt und im Rahmen der
vom Rat erlassenen allgemeinen Richtlinien in allen Angelegenheiten, deren Bedeutung
nicht wesentlich Uber den Stadtbezirk hinausgeht, insbesondere in folgenden
Angelegenheiten:

a) Unterhaltung und Ausstattung der im Stadtbezirk gelegenen Schulen und offentlichen
Einrichtungen, wie Sportplatze, Altenheime, Friedhéfe, Blchereien und &hnliche soziale und
kulturelle Einrichtungen;

b) Angelegenheiten des Denkmalschutzes, der Pflege des Ortsbildes sowie der Griinpflege;

c) die Festlegung der Reihenfolge der Arbeiten zum Um- und Ausbau sowie zur Unterhaltung
und Instandsetzung von Strallen, Wegen und Platzen von bezirklicher Bedeutung
einschliellich der StralRenbeleuchtung, soweit es sich nicht um die Verkehrssicherungspflicht
handelt;

d) Betreuung und Unterstitzung ortlicher Vereine, Verbande und sonstiger Vereinigungen
und Initiativen im Stadtbezirk;

e) kulturelle Angelegenheiten des Stadtbezirks einschlieRlich Kunst im 6ffentlichen Raum,
Heimat- und Brauchtumspflege im Stadtbezirk, Pflege von vorhandenen Paten- oder
Stadtepartnerschaften;

f) Information, Dokumentation und Reprasentation in Angelegenheiten des Stadtbezirks.

Zudem erfullen die Bezirksvertretungen ihnen zugewiesene Aufgaben im Rahmen der vom
Rat bereitgestellten Haushaltsmittel; dabei sollen sie Uber den Verwendungszweck eines
Teils dieser Haushaltsmittel allein entscheiden kénnen (8§ 37 Abs. 3 Satz 1 GO NRW).
Schliefilich sind in Stadtbezirken nach § 38 Abs. 1 eigene Verwaltungsstellen einzurichten.
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Demgegentiber sieht die Kommunfalverfassung Mecklenburg-Vorpommern mit § 42 lediglich
sog. ,Ortsteilvertretungen® vor: , (1) In groRen kreisangehérigen Stadten kann die
Stadtvertretung fir Ortsteile Ortsteilvertretungen wahlen. Entsprechendes gilt in anderen
Gemeinden fiur Gebiete, die friher selbstdndige Gemeinden waren. Die Wahl erfolgt nach
den Grundséatzen der Verhaltniswahl. Wahlbar sind Einwohner des Ortsteils und
Gemeindevertreter.

(2) Die Oirtsteilvertretung ist tber alle fur den Ortsteil wichtigen Angelegenheiten zu
unterrichten. Der Vorsitzende der Ortsteilvertretung hat in der Gemeindevertretung und in
den Ausschissen das Redeund Antragsrecht, soweit Angelegenheiten des Ortsteils
betroffen sind.”

Eine eigenverantwortliche Kompetenz zur Regelung ortsteilbezogener Angegenheiten ist
ebensowienig wie eigene Haushaltsmittel vorgesehen.

Wertung:

Angesichts der beschrankten Grol3e der betroffenen Stadte und ihrer Stadt-Umland-Réaume,
insbesondere aber der geringen Verwaltungskraft der allermeisten Umlandgemeinden, die
die Einrichtung von Bezirksverwaltungsstellen ineffizient erscheinen lasst, ist eine derartige
Regionalstadt und die Aufgabeniibertragung auf zu bildende Stadtbezirke, die zurzeit amts-
angehdrige Gemeinden sind, dennoch als unzweckmdallig anzusehen. Das Modell einer
foderalen Stadt ist also zu verwerfen und steht auch nicht im Einklang mit den bestehenden
Zielen auf Landesebene.

Dennoch koénnten analog zur Gemeindeordnung NRW Stadtbezirke gebildet und so
madglichen  einzugemeindenen  Umlandgemeinden  Kompetenzen zur  Regelung
oOrtsteilbezogener Angegehenheiten verbleiben.

Die finanziellen Auswirkungen dieses Modells wéren fir die stadtischen Finanzen noch
gunstiger als bei dem Modell der einzelnen Eingemeindungen, weil die Eingemeindungen
noch umfassender erfolgen. Dementsprechend wirde durch die oben empfohlene
Einbindung weiterer Gemeinden die Kostenbeteiligung durch den Kreis an Gewicht verlieren.
Das gleiche gilt fur die empfohlenen Verénderungen im kommunalen Finanzausgleich. Diese
werden damit jedoch keinesfalls hinféllig oder bedeutungslos sondern die Durchsetzung
entsprechender Regelungen ist nicht ganz so dringlich, wie in den anderen Modellen.
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5. 4 AbschlieBende Empfehlungen

Im Folgenden werden die diskutierten Modelle vor dem Hintergrund der eingangs
dargelegten Ziele auf Landes- wie auf kommunaler Ebene zusammenfassend bewertet und
darauf aufbauend Empfehlungen zur Organisation der Stadt-Umland-Raume ausgesprochen.

,++" steht dabei fur volle Zielerfullung
.+ steht fir Gberwiegende Zielerfillung

,0" bedeutet, dass Vor- und Nachteile sich die Waage halten bzw. keine Auswirkungen auf
ein Ziel zu erwarten sind.

- heidt, dass eher negative Wirkungen auf bestehende Ziele zu erwarten sind
. deutet schlielich starke Konflikte zu bestehenden Zielen an

Damit macht sich das vorliegende Gutachten den Auftrag des Leitbilds zu eigen ,Es ist
abzuwagen, welche Verwaltungsstruktur den tatsachlichen Lebens- und Wirtschaftsraum des
Stadt-Umland-Raumes der Stadte (Verflechtungsraum) am besten abbildet und geeignet ist,
dessen Leistungsfahigkeit im Sinne der Landesentwicklung fir die Zukunft zu starken.*

Fur eine separate Darstellung der Modelle, die nur einzelne Aspekte regeln, wie
gemeinsame und regionale Flachennutzungsplane sowie raumordnerische Vertrage wird aus
Grinden der Ubersichtlichkeit nicht gesondert eingegangen. Es wird vielmehr davon
ausgegangen, dass diese flankierend die Grundmodelle unterstiitzen.

Die auf der folgenden Seite dargestellte Matrix ist alleine nur bedingt aussagekraftig, da
aufgrund der Komplexitdt der Thematik und der Gleichzeitigkeit der Neuregelung
landesweiter, regionaler und lokaler Strukturen immer eine Kombination aus mehreren
Modellen zur Anwendung kommen muss. Daher ist die Matrix erganzungsbedurftig. Dafir
werden mehrere, unter Bericksichtigung der Vorbewertung der Grundmodelle, denkbare
Szenarien entwickelt und bewertet, wobei jeweils alle denkbaren Unterfalle der
Vollstandigkeit halber zu berticksichtigen sind, auch wenn nur auf drei nach Diskussion aller
Modelle sinnvolle Kombinationen eingegangen wird. Dazu gehdort als Grundmodell auch die
Beibehaltung der Kreisfreiheit, die sozusagen den Status quo darstellt, aber mit mehreren
Kooperationsmodellen kombinierbar ist. Dabei erfolgt schlie3lich auch eine Aussage, fir
welche der sechs Stadte welches Szenario aus gutachterlicher Sicht und in Wirdigung der
Interessen aller Akteure zu bevorzugen ist.
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Tabelle 5: Zusammenfassende Bewertung der Organisationsmodelle

- Gunst als
Wirtschaftsstandort,

- Fahigkeit der
Umlandversorgung,

- angemessener
Aufgabenbestand

- Finanzausstattung

Variante/ Stadt- Stadtgemeins | Mehrzweck- Stadtkreis Einkreisung Einzelne Kreisfreiheit i.

Zieldimension Umland- chaft tber verband i. V. als ,Grof3e Eingemein- V. m.
Raumi. V. m. | offentlich- m. gem. FNP kreisange- dungen Eingemeindu
raumordn. rechtliche horige ngen und
Vertrag Vereinbarung Stadt” mit Mehrzweck-

Sonderstatus verband

Schaffung nachhaltig - 0 - +4/-242 0 + +

tragfahiger und effizienter

Verwaltungsstrukturen

Erhalt und Starkung der + + + +4/-2 0 - +

ehrenamtlich ausgetibten

kommunalen

Selbstverwaltung

Starkung von + + + ++ + - +

Verflechtungs- und

Kooperationsbeziehungen

Starkung der Zentren o] o] + ++ - + ++

242

Sehr positiv fur die Stadt-Umland-Raume, negativ fir den Rest des Landes.

243 Grundsatzlich sehr positiv firr die Umlandgemeinden, allerdings sind leistungsfahige amtsfreie Gemeinde zu bilden, also umfangliche Fusionen anzuraten.
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Szenario 1: Beibehaltung der Kreisfreiheit
Folgende Untervarianten sind denkbar, wobei die néher erlauterte Variante fett unterlegt ist.
1 a) Kreisfreiheit in Kombination mit einzelnen Eingemeindungen
aa) in Kombination mit einem Stadt-Umland-Verband
ab) in Kombination mit dem Fortbestand der Stadt-Umland-Abstimmung
1 b) Kreisfreiheit ohne Eingemeindungen
ba) in Kombination mit einem Stadt-Umland-Verband
bb) in Kombination mit dem Fortbestand der Stadt-Umland-Abstimmung

Im Gegensatz zur urspringlichen Fassung des Leitbilds schlagt die Enquete-Kommission unter
Punkt 5.6 zur Einkreisung folgendes als Formulierung vor: ,Uber die Kreisfreiheit der anderen
bisher kreisfreien Stadte wird gesondert entschieden.” Und weiter: ,Es ist abzuwégen, ob dem
Interesse einer nachhaltigen Entwicklung des gesamten Landes eine Einkreisung kreisfreier Stadte
oder eine Aufrecherhaltung der Kreisfreiheit zweckdienlicher ist.“***

Angesichts der dargelegten Schwéachen aller mdglichen Kooperationsmodelle wird daher bei
Szenario 1, die Kreisfreiheit aller sechs Stadte und nicht nur von Rostock und Schwerin
aufrechterhalten. Damit sind weniger problematische Rickwirkungen auf das Gesamtland
verbunden, als bei der Bildung von Stadtkreisen, da das Bevdélkerungspotenzial der Stadt-Umland-
Ré&ume bei der Bildung neuer Landkreise weitgehend zur Verfligung steht. Auf diese Weise wirde
der oberzentrale Status der Wachstumsmotoren des Landes gestarkt. Gleichwohl ist bekanntlich
bereits die derzeitige Situation, d. h. der Status als kreisfreie Stadt, unbefriedigend, da die mit der
Suburbanisierung verbundenen Konflikte nicht alleine mit der bestehenden Abstimmung innerhalb
der Stadt-Umland-Raume losbar sind. Genauso erfordert die fiskalische Schieflage Verdnderungen
im Finanzausgleich, eine Beteiligung der Kosten fiir zentral6rtliche Leistungen seitens der Kreise
und eben mdglichst auch Eingemeindungen.

Dieses Szenario besitzt den Vorteil, dass sowohl die o6rtlichen als auch Uberortlichen
Selbstverwaltungsaufgaben transparent und eindeutig Gebietskdrperschaften zugeordnet blieben
(kreisfreie Stadt, Landkreis), die ausreichend demokratisch legitimiert sind.?*> An der Fahigkeit
auch der kleineren kreisfreien Stadte, Verwaltungsleistungen effizient erbringen zu kdnnen, kann
kein Zweifel bestehen (vgl. dazu Kap. 4.2).

Drei zentrale Grinde sprechen dabei fiir Eingemeindungen:

1. Eine Grinden des Allgemeinwohls erforderliche gemeinsame Aufgabenwahrnehmung — und
Finanzierung in miteinander funkional verflochtenen Ra&umen

Einzelne Eingemeindungen von Gemeinden, zu denen ein unmittelbarer baulicher Zusammenhang
besteht, die also an die Stadtgrenze der Kenstadt erkennbar herangewachsen sind und mit dieser
einen homogenen Siedlungskorper bilden, sind daher als unabweisbar anzusehen. Gleiches kann
fur funktional besonders stark mit der Kernstadt verflochtene Nachbargemeinden gelten, von
denen sich in den Stadt-Umland-R&dumen zahlreiche finden lassen (vgl. fur die Kriterien Kap.
5.3.10 sowie fir die Auspragung bestimmter Kriterium Kap. 2.4 sowie 3.3.2). Das Leitbild fiihrt hier

244 Enquete-Kommission (2008), S. 3.
%5 50 auch Gropl/GroR (2007), S. 91.
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unter Punkt 5.6.1 aus: ,Eingemeindungen sind zuléassig, wenn sie aus Grinden des offentlichen
Wohls geeignet und erforderlich sind.” Aufs intensivste mit einer Kernstadt verwobene
Umlandgemeinden kdnnen sich mithin im Interesse des Gesamtlandes nur sehr eingeschrankt auf
die Individualgewahrleistungsgarantie ihrer Selbstverwaltung berufen. Insofern kann auch das
bestehende Ziel, des Erhalts bzw. der Starkung der ehrenamtlich ausgeiibten kommunalen
Selbstverwaltung Eingemeindungen nicht per se entgegengehalten werden. Zudem ist zu
bedenken, dass im Hinblick auf die vom Landesverfassungsgericht herausgestellten
Gesichtspunkte Birgernahe und Demokratie Beachtung finden sollte, welchen \Wert" die Stimme
des Birgers im Rahmen der Selbstverwaltung tatsachlich hat, sprich bei welchen ihn betreffenden
Entscheidungen er malfigeblich mitwirken kann. In der kreisfreien Stadt, der die Burger
eingemeindeter Umlandgemeinden angehdren wirden, werden Entscheidungen in tberdrtlichen
Selbstverwaltungsangelegenheiten getroffen, die die Bewohner von Umlandgemeinden betreffen,
ohne dass diese bisher an der Entscheidungsfindung mitwirken konnten bzw. bei denen ihre
Stimme auf Landkreisebene weniger Gewicht besitzt. Dabei kdnnten analog zur Gemeindeordnung
NRW Stadtbezirke gebildet werden und so mdglichen einzugemeindenen Umlandgemeinden
Kompetenzen zur Regelung ortsteilbezogener Angegehenheiten verbleiben.

2. Die funktions- und strukturgerechte Entwicklung der Oberzentren

Dies war bereits eine wesentliche Begriindung fir Gebietsreformen in den alten L&andern, in deren
Rahmen die Gemarkungsflachen von Kernstadten durch die Eingemeindung von
Umlandgemeinden erweitert worden sind. Die Kernstddte konnten auf ihrem begrenzten
Territorium die notwendige Entwicklung ihrer oberzentralen Funktionen nicht mehr sicherstellen.
Die Ansiedlung von grof3flachigen Einrichtungen und Betrieben mit regionaler Bedeutung war in
gleichem Mal3e erschwert, womit die regionale Entwicklung beeintrdchigt wird. Daraus ergeben
sich unabweisbare Flachenbedarfe der Kernstadte.

3. Die Schaffung leistungsfahiger kommunaler Einheiten

Ferner wird fir diejenigen Stadt-Umland-R&ume eine starker formalisierte Abstimmung empfohlen,
die auch nach einzelnen Eingemeindungen im Wesentlichen fortbestehen wiirden. Dies trifft auf
die flachen- und einwohnerstarken Raume Rostock und Schwerin zu. Im Unterschied zur
Stadtkreislosung ist hier eine weitere Abstimmung der Siedlungsentwicklung, aber auch die
gerechte Verteilung von Lasten im kulturellen und schulischen Bereich, als ungeldst zu betrachten.
Als bewéhrtes Modell kann hier ein Stadt-Umland-(Mehrzweck-)Verband in der Rechtsform eines
Zweckverbandes angesehen werden (Vgl. Kap. 5.3.6).

Das Szenario 1, Beibehaltung der Kreisfreiheit stellt die gunstigste Variante zur Starkung der
Einnahmen und Finanzkraft der sechst Stadte dar, wenn

- zugleich die angefiihrten einzelnen Eingemeindungen erfolgen,

- die Umlandgemeinden und weiteren Gemeinden Uber den Kreis an den Kosten fir die
zentraldrtlichen Einrichtungen beteiligt werden,

- im Finanzausgleich die Versorgungsleistungen der Stadte durch eine héhere Berlicksichtigung
der Bedarfsmesszahlen mehr Beriicksichtigung erfahren,

- ein Teil der Schlisselzuweisungen aus den Wohnsitzgemeinden der Studenten an die
Hochschulstandorte fliel3t und ein Landesausgleich fur Studenten aus anderen L&ndern erfolgt.
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- und die Sozialkosten in Anlehnung an die Erfahrungen aus dem Grol3raum Hannover durch
einen gemeinsamen Sozialfonds oder andere geeignete Regelungen beglichen werden, an
dessen Kosten die Stadt, die Gemeinden des ndheren Umlandes und der Kreis beteiligt
werden.

Szenario 2: Einkreisung in Kombination mit dem Status einer grof3en kreisangehdrigen
Stadt

2a) In Kombination mit dem Fortbestand der Stadt-Umland-Abstimmung

2b) In Kombination mit substantiellen Eingemeindungen

2c¢) In Kombination mit der Bildung einer Stadtgemeinschaft

Aus dem Leitbild geht eindeutig hervor, dass fur den Fall einer Einkreisung in jedem Fall der Status
einer groRen kreisangehorigen Stadt verliehen werden wirde: ,Die bisher kreisfreien Stadte
erhalten - soweit sie nicht kreisfrei bleiben - den Sonderstatus einer ,grofRen kreisangehérigen
Stadt”. In Bereichen, die fur die stadtische Entwicklung von besonderer Bedeutung sind, sollten sie
auch kinftig bestimmte Aufgaben wahrnehmen, fur die im dbrigen Kreisgebiet der Landkreis
zustandig ist.“ (Punkt 5.7).

Dieses Szenario ist aus Sicht der Stadte eindeutig als suboptimal anzusehen, da es kaum gelingen
kann, einen umfassenden Aufgabenbestand zugewiesen zu bekommen und erst recht diesen
nachhaltig zu sichern. Auf die gestaltungsintensiven Aufgaben, die in jedem Fall aus stadtischer
Sicht zu delegieren waren, ist bereits unter Kap. 4.2 sowie Kap. 5.3.9 eingegangen worden wie
auch auf die Konfliktlagen hinsichtlich der Tragerschaft von Sozial- und Jugendhilfeaufgaben.
Zusammenfassend sind die wesentlichen Aufgaben jedenfalls:

- Schultrégerschaft;

- Umfassende Zustandigkeit als untere staatliche Genehmigungs- und Fachplanungsbehdrde
(,;one-stop-shop®);

- Zustandigkeit fir Krankenhaus, Rettungsdienst, Berufsfeuerwehr und Katastrophenschutz;
- Tragerschaft des OPNV;
- Direkte Vertretung in der Verbandsversammlung der Planungsgemeinschaften.

Es sei hier daran erinnert, dass die Enquete-Kommission Folgendes beschlossen hat: ,Es ist
abzuwégen, welche Verwaltungsstruktur den tatséchlichen Lebens- und Wirtschaftsraum des
Stadt-Umland-Raums der Stadte (Verflechtungsraum) am besten abbildet und geeignet ist, dessen
Leistungsfahigkeit im Sinne der Landesentwicklung fiir die Zukunft zu starken.“?*® Durch den
Status einer grof3en kreisangehorigen Stadt durfte dieses Ziel wie dargelegt kaum erreichbar sein.

Sollte aus Interessen der Schaffung nachhaltig tragfahiger Verwaltungsstrukturen fir das
Gesamtland dennoch eine Einkreisung erfolgen, besteht ein erheblicher Eingemeindungsbedarf,
weil die Stadt-Umland-Probleme im engeren Sinn, d. h. eine abgestimmte Siedlungsentwicklung
und die Flachenbedarfe der Kernstadte, fortbestehen. Daran wirde sicherlich auch nicht die aus
Sicht der Umlandgemeinden zu favorisierende Bildung einer Stadtgemeinschaft etwas &ndern.
Lediglich eine Verteilung der finanziellen Lasten im kulturellen Bereich und anderer Einrichtungen

4 Enquete-Kommission (2008).
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der Daseinsvorsorge, die die Stadte im Rahmen ihrer mittel- bzw. oberzentralen Funktionen
erbringen, ist tber die Kreisumlage vorstellbar. Die Einkreisung stellt fir die Stadte trotz der damit
infolge des Aufgabenwegfalls verbundenen Entlastung voraussichtlich die ungiinstigste Variante
fur ihre finanziellen Perspektiven dar. Deshalb waren umfassende Regelungen im kommunalen
Finanzausgleich erforderlich, die sicherstellen, dass die Finanzkraft trotz des damit verbundenen
Wegfalls von Mitteln und der hohen Belastung durch die Kreisumlage dennoch in den Stadten
gestarkt wird.

Zudem wiurde die Zielsetzung des LEP, das Oberzentren als Schwerpunkte der wirtschaftlichen
Entwicklung, der Versorgung, der Siedlungsentwicklung, kulturellen, bildungs-, sozialen- und
sportlichen Infrastruktur sowie der Verwaltungsinfrastruktur (wozu auch die Kreisverwaltung zahlt)
sieht, gefahrdet.

Szenario 3: Bildung von Stadtkreisen

3a) Stadtkreis in Kombination mit Anderungen des Finanzausgleichs
3b) Stadtkreis in Kombination mit einzelnen Eingemeindungen

Ein Stadtkreis wirde fur die Stadt-Umland-Raume Effizienz und nachhaltige Tragfahigkeit der
Verwaltungsstrukturen gewdhrleisten. Das Prinzip der Einrdumigkeit der Verwaltung konnte
umfassend umgesetzt werden. Zudem ist ein Ausgleich der Lasten fur die Vorhaltung
zentralortlicher Infrastruktur ebenso wie fir soziale Aufgaben Uber die Stadtkreisumlage maglich.
Fir die Vorhaltung oberzentraler Leistungen bleibt eine zuséatzliche Wirdigung im kommunalen
Finanzausgleich erforderlich, weil der Stadtkreis nur ungeféahr den Nahbereich umfassen wiirde.
An die Tragféahigkeit der Landkreis missten deutliche Zugestandnisse gemacht werden.

Ausgegangen wird von einem Auftragsmodell da der parallele Fortbestand unabhangiger Stadt-
und Stadtkreisverwaltungen politisch und 6konomisch keine Effizienzgewinne verspricht. Das heif3t,
der Stadtkreis wirde tber vollig eigenstandige politische Organe verfugen und eine eigenstandige
Willensbildung vornehmen kdnnen. Dabei bedient er sich zur Entscheidungsvorbereitung der
beauftragten Verwaltung der Kernstadt. Ob angesichts unterschiedlicher Rechtsauffassungen
sicher gewadhrleistet werden konnte, dass eine derartige Organisationsform vor dem
Landesverfassungsgericht Bestand hat, ist dennoch unsicher.

Die einwohnerméfige Dominanz der Kernstadt wiirde eine abgestimmte Entwicklung der jetzigen
Stadt-Umland-Raume gewahrleisten, ohne die Birger ,zu entfremden®. Denn ein starker Stadtkreis
gestattet eher, auf der Gemeindeebene noch vergleichsweise kleinteilige Strukturen zu erhalten
(und damit die kommunale Selbstverwaltung zu foérdern), weil die zentralen Versorgungs- und
Entwicklungsaufgaben der Kommunen vom Stadtkreis (bernommen werden. Dies gilt
insbesondere fur infrastrukturelle Fragen und einen fiskalischen Lastenausgleich, nicht jedoch fir
die Siedlungsentwicklung, da die Bauleitplanung als ortliche Angelegenheit weiterhin in der
Trégerschaft der einzelnen Gemeinden verbleiben wirde. Mithin wirde ein Stadtkreis die
bestehende Stadt-Umland-Abstimmung nicht entbehrlich machen, aber Eingemeindungen
verzichtbar erscheinen lassen, da die enge Abstimmung Uber den von der Kernstadt dominierten
Kreistag, etwa in Fragen der Wirtschaftsforderung eine Wirdigung stadtischer Interessen
ermaglicht.
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Der Zusammenschluss der Umlandgemeinden zu amtsfreien Einheitsgemeinden ist allerdings
ratsam. Eine kommunale Struktur, die in den Stadt-Umland-Raumen durch Amter und
amtsangehoérige Gemeinden gepragt wird, erschwert die Willensbildung im Kreistag, so dass es
den Umlandgemeinden schwerfallen wiirde, mit einer Stimme zu sprechen. Zudem mussen diese
leistungsféahig genug sein, ihre Ortlichen Angelegenheiten eigenstandig wahrzunehmen. Der
Fortbestand der Zwischenstufe der Amter wiirde den Willensbildungsprozess iiber Gebiihr
erschweren.

In den landlichen Raumen wirden zu Gunsten der Erreichbarkeit kreislicher Einrichtungen und der
Erméglichung der ehrenamtlichen kommunalpolitischen Engagements Abstriche vom Ziel der
Okonomischen Effizienz gemacht werden muissen, da die Einwohnerzahlen der Landkreise
teilweise deutlich unter den Zielwert von 175.000 absinken wiirden. Dennoch kdnnen auch kleinere
Landkreise tragfahig sein, wie Beispiele aus anderen Bundeslandern belegen.

Das Szenario 3 beinhaltet gewisse Verbesserungen fiir die Finanzsituation der Stadte, aber bei
weitem nicht in dem Male, wie bei Erhalt der Kreisfreiheit in Verbindung mit einzelnen
Eingemeindungen. Mit dem Modell kénnen die Umlandgemeinden zwar angemessen an den
Kosten fiir zentralértliche Einrichtungen beteiligt werden, aber die Stadte erhalten keine
zusatzlichen Steuereinnahmen und missen zudem auch die Kreisumlage an den Stadtkreis
begleichen. In dem Fall waren ebenfalls weitere Malinahmen erforderlich. Dabei bietet sich fur den
kommunalen Finanzausgleich vor allem die Losung an, in der die Bedarfsmesszahl fir die Stadte
heraufgesetz und fir die Umlandgemeinden abgemindert wird. AufRerdem sollten die
grol3rdumigen Versorgungsleistungen durch entsprechende Bertcksichtigung im kommunalen
Finanzausgleich und/oder durch Kompensationszahlungen seitens des Kreises an die Stadt
angemessen unterstitzt werden.

AbschlieRende gutachterliche Empfehlung

AbschlieRend bleibt festzuhalten, dass Szenario 1, d. h. die Beibehaltung der Kreisfreiheit aller
sechs Stadte in Kombination mit einzelnen Eingemeindungen (und in den Féllen Rostock und
Schwerin in Kombination mit einem Stadt-Umland-Verband), den Belangen aller beteiligten
Akteure am ehesten entspricht (vgl. auch Tabelle 5). Dies ist daher die gutachterliche Empfehlung,
um in Mecklenburg-Vorpommern die Stadt-Umland-R&ume im Sinne der Landesentwicklung fur
die Zukunft zu starken.

Bei dieser LOsung entstiinden klare, tber die Selbstverwaltungsgarantie, im Unterschied zum
Status einer groRen kreisangehérigen Stadt, vor staatlichen Eingriffen weitgehend geschutzte
Kompetenzverteilungen auf dberértlicher wie oOrtlicher Ebene. Ferner ist nicht mit
verfassungsrechtlichen Problemen zu rechnen, die es ungewiss erscheinen lassen, ob die
mdgliche Bildung von Stadtkreisen Uberhaupt Bestand héatte, die zudem negativere
Ruckjwirkungen auf die Tragfahigkeit neuer Landkreise hatte. Die Eingemeindung von
Umlandgemeinden ist dagegen in den allermeisten Bundesl&ndern bereits héchstrichterlich geprift
und in den meisten Fallen dabei auch bestéatigt worden, sofern die in Kap. 5.3.10 dargelegten
Anforderungen erfullt waren.

Bei Umsetzung der dargelegten Empfehlungen fir Veranderungen im kommunalen
Finanzausgleich sowie fir Kompensationszahlungen der Umlandgemeinden bzw. des Landkreises
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fur zentral6rtliche Versorgungsleistungen lieRen sich damit auch am ehesten und nachhaltigsten
die Einnahmen und damit die Finanzkraft der kreisfreien Stadte starken.
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