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Kurzfassung

Der Beitrag diskutiert die ZweckmaRigkeit verschiedener Losungsmodelle zur Organisation der
Stadt-Umland-Rdume der sechs kreisfreien Stdadte in Mecklenburg-Vorpommern vor dem Hinter-
grund der Zielvorstellungen der Landesregierung bei der anstehenden Kreisgebietsreform einer-
seits und der Stddte selbst andererseits. Diese Reform ist vor dem Hintergrund des demographi-
schen Wandels zur Sicherung von tragfahigen Verwaltungsstrukturen unabdingbar. Im Ergebnis
wird im Interesse der Entwicklung des Gesamtlandes fiir eine Beibehaltung der Kreisfreiheit in
Kombination mit einzelnen Eingemeindungen und der Bildung von Mehrzweckverbénden fiir
die groReren Stadt-Umland-Rdume der Hansestadt Rostockund der Landeshauptstadt Schwerin
pladiert.

Abstract

The paper discusses different models for the organisation of functional urban areas of the six coun-
ty-free cities in the federal state of Mecklenburg-Pommerania. It refers as argumentative basis to the
given objectives for the re-organisation of the country structure launched by the federal government
on the one hand and the known interests of the cities on the other hand. This re-organisation is re-
garded as indispensable in view of the ongoing demographic change, this federal state suffers from.
In accordance to the development goals of the federal state itself, a remained country-free status of
the six cities in combination with single incorporations of neighbouring villages and regional asso-
ciations for the bigger functional urban areas of Rostock and Schwerin is preferred by this paper.

1 Ausgangslage

Die gegenwidrtige Verwaltungsstruktur in den Stadt-Um-
land-Rdumen der sechs kreisfreien Stddte in Mecklenburg-
Vorpommern (Greifswald, Neubrandenburg, Rostock,
Schwerin, Stralsund und Wismar) deckt nur unzureichend
den durch die Suburbanisation nach der Wiedervereini-
gung Problemraum und die durch den demographischen
Wandel hervorgerufenen Tragfdhigkeits- und Finanzie-
rungsprobleme ab. Der vorliegende Beitrag diskutiert hier
die ZweckmailRigkeit verschiedener Losungsmodelle zur
Reorganisation der Stadt-Umland-Rdume. Er basiert auf
einem Gutachten, dass die Verfasser fiir die genannten
kreisfreien Stddte erstellt haben (Greiving; Winkel 2008).
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1.1 Landespolitische Zielvorstellungen

Hintergrund der im Bundesland Mecklenburg-Vorpom-
mern diskutierten Reformen von Kreis- und teilweise Ge-
meindegebietsstrukturen ist der demographische Wandel,
der dieses Bundesland besonders hart trifft. Im Land leben
derzeit nur rund 1,69 Mio. Menschen. Die Bevolkerungs-
dichte ist mit 73 Einwohnern je km? (bzw. 52 Einwohnern
je km? in den Landkreisen) extrem gering. Das Land hat
seit 1990 rund 200 000 Einwohner verloren. Nach der Pro-
gnose zur Bevolkerungsentwicklung bis 2020 wird die Ein-
wohnerzahl bis zum Jahr 2020 kontinuierlich auf unter 1,6
Mio. abnehmen (Ministerium fiir Arbeit, Bau und Landes-
entwicklung 2003). Deutlich abgenommen hat auch die
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Bevélkerung der kreisfreien Stadte — hier auch aufgrund
von Suburbanisierungsprozessen. Aufgrund dieser de-
mografischen Entwicklung, die die Infrastruktur an Trag-
fahigkeits- und damit Finanzierungsgrenzen fiihrt, so-
wie des Auslaufens des Solidarpaktes II im Jahr 2019 wird
die Finanzausstattung riickldufig sein, da sich die Einnah-
men aus dem Linderfinanzausgleich an der Einwohner-
zahl orientieren (LT.-Drs. 5/1409: 3). Deshalb werden eini-
ge Gebietskorperschaften zukiinftig die ihnen obliegenden
Aufgaben nicht mehr nachhaltig erfiillen k6nnen. Dies gilt
dem Grunde nach auf die kreisfreien Stéddte, da die von ih-
nen fiir das Umland erbrachten Lasten nur unzureichend
im kommunalen Finanzausgleich beriicksichtigt werden,
was auch der Landtag anerkennt (LT.-Drs. 5/1409: 9).

Ein erster gesetzgeberischer Entwurf zur Kreisgebietsre-
form war mit dem ,Gesetz zur Modernisierung der Ver-
waltung des Landes Mecklenburg-Vorpommern“ vom
23.5.2006 vorgelegt worden. Ein wesentlicher Bestand-
teil dieses Gesetzes war die Bildung von fiinf das gesamte
Landesgebiet abdeckenden Regionalkreisen. In dem Kon-
tinuum mdoglicher Organisationsformen zur regionalen
Integration von politisch-administrativen Entscheidungs-
strukturen in Stadt-Umland-Beziehungen stellt der Regi-
onalkreis eine der am weitestgehenden Formen dar. Das
neue Verstdndnis des Regionalkreises, in dem eine Kern-
stadt und der mit ihr funktional verflochtene Raum in ei-
ner Gebietskorperschaft zusammengefasst wird — wie es
vor allem durch die Diskussion zur Region Hannover aus-
gelost wurde — unterscheidet sich grundsétzlich von frii-
heren Vorstellungen aus der Zeit der Gebietsreform der
1970er Jahre. Damals wurde mit dem Regionalkreis die
Idee verbunden, die Mittelinstanz einzusparen und Regi-
onalkreise flachendeckend an die Stelle der Landkreise zu
setzen. Diese Konzeption war mit o. g. Gesetz in Mecklen-
burg-Vorpommern wieder belebt worden.

Das Landesverfassungsgericht des Landes Mecklenburg-
Vorpommern mit Sitz in Greifswald hat mit seinem Ur-
teil vom 26.7.2007 (LVerfG Greifswald, Urteile 9/06 - 17/06
vom 26.7.2007) die in o. g. Gesetz enthaltenen Bestimmun-
gen zur Kreisgebietsreform fiir unvereinbar mit der verfas-
sungsrechtlichen Garantie kommunaler Selbstverwaltung
erklart: ,Auf die Verfassungsbeschwerden der Landkrei-
se und dem von Abgeordneten des Landtages gestellten
Antrag auf abstrakte Normenkontrolle stellt das Landes-
verfassungsgericht fest, dass die §§ 72 bis 77 des Funktio-
nal- und Kreisreformgesetzes mit Art. 72 Abs. 1 Satz 2 der
Verfassung des Landes Mecklenburg-Vorpommern unver-
einbar sind.”

Das Gericht hat in seinem Urteil darauf hingewiesen, dass
der Gesetzgeber von dem Entscheidungsmuster abgewi-
chen sei, nach dem gemeinhin umfassende Kreisgebietsre-
formen konzipiert und durchgefiihrt werden. Insbesonde-
re wurde auf die Bedeutung eines Leitbildes auf Grundlage
allgemeiner Ziele verwiesen. Erst darauf folge die Umset-
zung der Ziele, Grundsidtze und MaR3stdbe in der Fliche

RuR 3/2009

durch die konkrete Abwégung nach entsprechender Sach-
verhaltsermittlung. Zwar sei das Vorgehen des Gesetzge-
bers als solches nicht von vornherein verfassungswidrig.
Dennoch seien in diesem Fall besonders hohe Anforde-
rungen an die Abwégung aller Aspekte und insbesonde-
re der partizipatorisch-demokratischen Komponenten be-
reits auf Ebene der Grundsitze erforderlich, dem das o. g.
Gesetz nicht geniige. Dieser Auffassung stimmt auch Erb-
guth zu (Erbguth 2008: 155) - auch wenn er wie auch Seitz
(2007} zu Recht kritisiert, dass sich ein ,biirgerschaftlich-
demokratisches Beriicksichtigungsdefizit“ nicht an der
eindimensionalen Sichtweise bloBer Entfernungen zum
Kreissitz festmachen lasse, ohne etwa die Qualitit der Ver-
kehrsanbindungen einzubeziehen.

Darauthin hat der Landtag des Landes Mecklenburg-Vor-
pommern am 24.4.2008 die Drucksache ,Ziele, Leitbild
und Leitlinien fiir eine Kreisgebietsreform in Mecklen-
burg-Vorpommern“ beschlossen (LT-Drs. 5/1409, im Wei-
teren als ,das Leitbild“ bezeichnet). Neben einer Reihe an-
derer Aussagen wurden hier auch folgende Aussagen zur
zukiinftigen Rolle der kreisfreien Stddte Universitits- und
Hansestadt Greifswald, Neubrandenburg, Hansestadt Ros-
tock, Landeshauptstadt Schwerin, Hansestadt Stralsund
und Hansestadt Wismar getroffen:

Es sei erforderlich, ,das Verhiltnis zwischen kreisfreien
Stadten und ihrem Umland, sowohi auf der Ebene Stadt-
Landkreis als auch auf der Ebene Stadt-Umlandgemeinde,
bei Bedarf strukturell neu zu regeln.“ Dabei seien ,die In-
teressen der Stddte an der Steigerung ihrer Leistungs- und
Entwicklungsfahigkeit einerseits und das Recht auf kom-
munale Selbstverwaltung der Umlandgemeinden anderer-
seits zu berticksichtigen und gegeneinander abzuwégen.”
(Punkt 5.6.1).

»Es ist abzuwigen, welche Verwaltungsstruktur den tat-
sdchlichen Lebens- und Wirtschaftsraum des Stadt-Um-
land-Raumes der Stddte (Verflechtungsraum) am besten
abbildet und geeignet ist, dessen Leistungsfahigkeit im
Sinne der Landesentwicklung fiir die Zukunft zu starken.”
Und weiter: ,Eingemeindungen sind zuldssig, wenn sie aus
Griinden des 6ffentlichen Wohls geeignet und erforderlich
sind. Damit muss ein Eingriff in den Gebietsstand einer
Gemeinde das letzte Mittel sein; es darf also keine fiir die
Gemeinden weniger schwerwiegendere Moglichkeiten ge-
ben.“ (Punkt 5.6.1).

,Uber die Kreisfreiheit der anderen bisher kreisfreien Stad-
te wird gesondert entschieden.” Und weiter: ,Es ist abzu-
wigen, ob dem Interesse einer nachhaltigen Entwicklung
des gesamten Landes eine Einkreisung kreisfreier Stddte
oder eine Aufrechterhaltung der Kreisfreiheit zweckdienli-
cher ist.” (Punkt 5.7).

1.2 Zielvorstellungen der kreisfreien Stiidte

Die kreisfreien Stddte des Landes strahlen als Ober- bezie-
hungsweise Mittelzentren mit ihrer wirtschaftlichen Kraft
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und Leistungsfahigkeit ins Umland aus. Die wirtschaftli-
che Entwicklung des Landes und seiner Gemeinden geht
{iberproportional von den Zentren aus. In den Stidten
Rostock, Schwerin, Neubrandenburg, Stralsund, Greifs-
wald und Wismar werden bei einem Anteil von 30,2 % der
Wohnbevélkerung des Landes 43,2 % aller Wirtschaftsleis-
tungen erbracht (Ministerium fiir Arbeit, Bau und Lan-
desentwicklung 2005: 18). Um diese Aufgaben zu erfiil-
len, miissen sie wirtschaftlich, administrativ und finanziell
dazu in der Lage sein, was angesichts der bestehenden
fiskalischen Leistungsfihigkeiten nicht gegeben ist und
durch eine mogliche Einkreisung weiter gefihrdet werden
wiirde. Vor diesem Hintergrund haben die sechs Stddte ein
Gutachten damit beauftragt, administrativ-organisatori-
sche und fiskalische Vorschldge zu unterbreiten, die die
Leistungsféhigkeit der Stddte zu sichern und zu stérken in
der Lage sind (Greiving; Winkel 2008).

2 Diskussion moglicher Organisations- und
Lésungsvarianten fiir die Stadt-Umland-Riaume

Die moderne Organisationsentwicklung geht insgesamt
davon aus, dass es keine ,richtige Organisation, son-
dern nur eine zweckmafige gibt, wobei das Urteil iiber die
ZweckmiRigkeit primér von den beteiligten Akteuren zu
treffen ist (Greiving; Turowski 2002: 552). Das Kontinuum
moglicher Organisationsformen beginnt auf der einen Sei-
te mit Integrationsformen, die den beteiligten Gemeinden
ein Maximum an Autonomie bewahren (Vereine), und en-
det bei Formen der ,,Verbandsstadt“ nach Berliner Vorbild
{(Regionalstadt, in der die Mitgliedsgemeinden zu Stadt-
Bezirken mit Bezirksverfassungen reduziert werden). Zwi-
schen beiden Endpunkten finden sich auf der einen Seite
Verbandsmodelle, die nach Zweckverbandsrecht organi-
siert werden, hybride Formen mit gebietskorperschaftli-
chen Elementen (direkt gewihlte regionale Legislative wie
in der Region Stuttgart und im fritheren Umlandverband
Frankfurt), die Regionalkreise und die ,Erweiterten Stadt-
kreise“ nach fritheren sichsischen Vorstellungen (Miiller;
Trute 1996: 69f). Eine genuine Eingemeindung, bei der nur
noch eine Ebene iibrig bleibt und die integrierten Gemein-
den untergehen, steht zwar aulerhalb dieses Kontinuums,
wird aber dennoch einbezogen, weil trotz der Etablierung
von Kooperationsstrukturen regelungsbediirftige Konflikte
verbleiben kénnen.

Der zentrale Ansatzpunkt fiir das unter Kapitel 1.2 er-
wihnte Gutachten bestand darin, Losungsalternativen zu
untersuchen, die auf weniger einschneidende Weise als
die urspriinglich vorgesehene Schaffung von Regional-
kreisen unter Einkreisung der kreisfreien Stidte gleich-
wohl dem erklérten Ziel des Landtags (Erhéhung der Leis-
tungskraft der Kreise) Rechnung trigt und die Interessen
der kreisfreien Stidte im Blick behdlt, die ebenfalls durch
die Selbstverwaltungsgarantie geschiitzt sind. Gleichzeitig
sind wesentliche Erkenntnisse der Organisationsforschung
und verfassungsrechtliche Schranken zu berticksichtigen.
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Daraus ergeben sich folgende Bewertungskriterien, die
gleichermallen an alle Modellvarianten zur Lésung von
Stadt-Umland-Problemen angelegt werden, wobei die Be-
wertung jeweils im Anschluss an die Vorstellung der we-
sentlichen Merkmale der jeweiligen Modelle erfolgt.

BewertungsmafRstidbe waren die gegebenen Ziele aus Lan-
dessicht (LT.-Drs. 5/1409: 5):

¢ Schaffung nachhaltig tragfahiger und effizienter Verwal-
tungsstrukturen,

¢ Erhalt und Stirkung der ehrenamtlich ausgeiibten kom-
munalen Selbstverwaltung,

¢ Stirkung von Verflechtungs- und Kooperationsbezie-
hungen,

» moglichst weitgehende Ubereinstimmung der adminis-
trativen Grenzen mit den Grenzen der wirtschaftlichen
und funktionalen Verflechtungsraume,

» Stiarkung der Zentren (einschlieBlich der Grundzent-
ren) als Grundlage fiir die Entwicklung der umliegen-
den Réume.

Abgeleitet vom Gesichtspunkt der Stirkung der Zentren
galt es aus Sicht der kreisfreien Stéddte folgende Kriterien
zu erfiillen:

e Gunst als Wirtschaftsstandort inkl.

Flachenbestand,

angemessener

* Fihigkeit der Umlandversorgung,
¢ angemessener Aufgabenbestand,
¢ angemessene Finanzausstattung.

Dem Prinzip der Subsidiaritit staatlichen Handelns und
dem UbermaBverbot folgend, werden die Modelle be-
ginnend mit freiwilligen, schwach formalisierten Ansit-
zen zur Integration von Verwaltungsaufgaben iiber An-
sdtze, bei denen auch Willensbildungsprozesse auf neue
Rechtspersonlichkeiten iibergehen bis hin zu gebietskor-
perschaftlichen Losungen entlang zunehmender Eingriffs-
intensitit von den Verfassern auf ihre Eignung hinsichtlich
der o. g. BewertungsmaR3stdbe hin gepriift. Eingriffe in die
Selbstverwaltungsrechte der Kreise, kreisfreien Stiadte und
Gemeinden sind immer nur dann aus Griinden des 6ffent-
lichen Wohls gerechtfertigt, wenn subsidiire Losungsvari-
anten nicht geeignet sind, die gegebenen, im vom Landtag
beschlossenen Leitbild bzw. den Verlautbarungen der be-
teiligten Stiadte dargelegten Ziele zu erfiillen.

3 Diskussion der einzelnen Losungsmodelle

Insgesamt 11 Losungsmodelle wurden in o.g. Gutachten
auf ihre Eignung hin untersucht (Greiving; Winkel 2008),
auf die hier im Detail nicht eingegangen werden kann. Im
Folgenden konzentrieren sich die Ausfiihrungen auf die
drei plausibelsten Szenarien als Kombination aus jeweils
mehreren Lésungsmodellen.
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Zuvor wird kurz auf den Status-quo, also die Abstimmung
innerhalb der Stadt-Umland-Riume eingegangen wird,
die mit § 16 a Abs. 1 Satz 1 LPIG eingefiihrt worden sind:
»Im Landesraumentwicklungsprogramm werden Stadt-
Umland-Riume fiir Rostock, Schwerin, Neubrandenburg,
Stralsund, Greifswald und Wismar festgelegt, in die die Ge-
meinden mit besonders intensiven Verflechtungsbezie-
hungen zu diesen Kernstédten einbezogen werden. Die
Gemeinden in den Stadt-Umland-Rdumen unterliegen
untereinander einem besonderen Kooperations- und Ab-
stimmungsgebot. Dieses Gebot gilt fiir Planungen, Vorha-
ben und Mafnahmen in den Bereichen Flichennutzung,
gemeindliche Einrichtungen sowie sonstige Infrastruk-
tur, von denen Auswirkungen auf mehrere Gemeinden im
Stadt-Umland-Raum ausgehen. Das Néhere und das Ver-
fahren zur Abstimmung und Kooperation regelt das Lan-
desraumentwicklungsprogramm.”

Bisherige planerische Fehlentwicklungen und deren fiska-
lische Folgen bleiben auf diese Weise von der Abstimmung
ausgeklammert. Die Tatsache, dass Stadt-Umland-Abstim-
mungen Grundlage fiir den Einsatz von Forderinstrumen-
tarien des Landes sind, hilft hier nur sehr bedingt weiter,
da darin nicht der kommunale Finanzausgleich einge-
schlossen ist und damit eine angemessene Finanzaus-
stattung der Kernstddte nicht gewihrleistet werden kann.
Die Stadt-Umland-Rdume besitzen keine eigene Rechts-
qualitét. Sie sind keine Institution im eigentlichen Sinne,
sondern lediglich ein neues, weitgehend informelles Pla-
nungsinstrument, das seine Verbindlichkeit lediglich indi-
rekt tiber die Aufnahme in andere, verbindliche Planwerke
erfahrt. Freilich ist angedacht, dass das Abstimmungser-
gebnis zum Gegenstand eines raumordnerischen Vertrags
gemacht wird. Derartige verbindliche Vertragsformen fiir
den Interessenausgleich und die Mit- bzw. Gemeinschafts-
verwaltung werden als sehr bedeutsam eingeschétzt (Hes-
se 2007: 170). Ferner sollen, wie unter Kap. 3.1.2 Absatz 5
Landesentwicklungsprogramm ausgefiihrt, raumbedeut-
same Ergebnisse als Grundsitze in die Regionalen Raum-
ordnungsprogramme aufgenommen werden. Doch gilt es
hier zweierlei Einschrdnkungen zu machen: Zum einen
sind Grundsitze lediglich in der Abwégung zu berticksich-
tigen, gehen dieser aber im Unterschied zu Zielen nicht
vor. Allerdings besteht die Moglichkeit, entsprechend
sachlich und rdumlich bestimmbare Inhalte auch mit ei-
nem Ziel der Raumordnung zu unterlegen. In jedem Fail
steht vor der Aufnahme derartiger Ergebnisse zunéchst
ein Beschluss durch die zustdndige Verbandsversamm-
lung, an der bekanntlich gema@ § 14 Abs. 3 Satz 3 LPLG
keines der Verbandsmitglieder einen hoheren Stimmen-
anteil als 40 von Hundert haben darf — also auch nicht die
Kernstadt eines Stadt-Umland-Raumes. Damit muss im-
mer zumindest ein Teil des landlich strukturierten Teils
des Planungsraumes zustimmen. Zwar wird {iber den Er-
halt der gemeindlichen Eigenstidndigkeit einem erklirten
Landesziel Rechnung getragen und werden Verflechtungs-
und Kooperationsbeziehungen gestérkt, doch ist keines-
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falls davon auszugehen, dass diese Kooperation nachhal-
tig tragfdhige und effiziente Verwaltungsstrukturen in den
Stadt-Umland-Rdumen schaffen wiirde. Auch die maf-
geblichen Ziele der Kernstddte sind aufgrund der oben
ausgefiihrten Grenzen bzw. Schwichen dieser Kooperati-
onsform nicht erfiillbar. So wird in keiner Weise ein Aufga-
benbestand garantiert oder die Fahigkeit zur Umlandver-
sorgung angesprochen. Angesichts dieser Schwichen sind
weitergehende Losungsmodelle zu diskutieren.

3.1 Einkreisung in Kombination mit dem Status einer
groflen kreisangehérigen Stadt )

Die politische Grundlage fiir die Kreisgebietsreform (Lt.-
Drs. 5/1409) greift diesen Status in Punkt 5.7 auf: ,Die bis-
her kreisfreien Stddte erhalten — soweit sie nicht kreisfrei
bleiben - den Sonderstatus einer ,grofen kreisangehori-
gen Stadt®. In Bereichen, die fiir die stddtische Entwick-
lung von besonderer Bedeutung sind, sollten sie auch
kiinftig bestimmte Aufgaben wahrnehmen, fiir die im iib-
rigen Kreisgebiet der Landkreis zustdndig ist.“ Eine Benen-
nung, was unter ,bestimmten Aufgaben“ zu verstehen ist,
erfolgt im Leitbild nicht.

Die Umsetzung derartiger Delegationsmoglichkeiten
ist mit Blick auf funktionale wie organisationsékonomi-
sche Gesichtspunkte nach Hesse (Hesse 2007: 121) im-
mer dann zu befiirworten, wenn damit keine vollzugsre-
levanten und/oder -notwendigen Aufgabenbeziehungen
unterbrochen, also vertikale Zergliederungen von Erledi-
gungsprozessen vermieden werden. Auferdem darf die
erforderliche horizontale Kooperation nicht zu einer un-
verhdltnisméRigen Komplexititssteigerung und zu Steue-
rungsverlusten fiihren.

Unter Zugrundelegung dieser Kriterien scheidet eine Rei-
he von Aufgaben grundsitzlich fiir eine flichendeckende
bzw. gesetzlich vorgeschriebene Ubertragung auf die Stad-
te und Gemeinden aus; hierzu zihlen insbesondere:

» Sozial- und Jugendhilfeaufgaben, etwa nach § 16 Abs. 2
SGB II, bei der Gewdhrung von aktivierenden Leistun-
gen und Trigerschaften (aufgrund des notwendigerwei-
se integrativen und gesamthaften Vollzugskonzept einer
vernetzten und auch préventiv wirksamen sozialen Da-
seinsvorsorge).

* Komplexere Sonderordnungsaufgaben, die zum ei-
nen einer gewissen Ortsferne (und hieriiber vermit-
telten Objektivitédt) bediirfen, zum anderen gerade bei
miteinander verflochtenen Genehmigungsbelangen
eine unmittelbare und ziigige Abstimmung mit ande-
ren, themenverwandten Aufgaben erforderlich ma-
chen (Veterinir- und Lebensmittelaufsichtswesen, Na-
tur-, Gewidsser-, Boden- und technischer Umweltschutz
als Beispiele, insbesondere im Rahmen von Planfest-
stellungsverfahren). Hier ist ein Widerspruch zu den er-
kennbaren Interessen der kreisfreien Stédte sichtbar,
die aus gutem Grund auf den , one-stop-shop* bei Fra-
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gen der Wirtschaftsforderung und Genehmigung abzie-
len und daher das komplette Aufgabenspektrum einer
unteren staatlichen Genehmigungsbehérde wahrneh-
men wollen. Ohne diese Aufgaben wahrnehmen zu
kénnen, ist ihre Leistungsfahigkeit klar gemindert.

Zudem ist zu bedenken, dass die bei Delegation auf gro-
Be kreisangehorige Stiddte auf der Kreisebene verbleiben-
den Zustindigkeiten weiterhin eine 6konomisch tragféhi-
ge Groenordnung bilden miissen. Das diirfte zumindest
dann fraglich sein, wenn die zuvor kreisfreie Stadt einen
erheblichen Anteil an der Gesamtbevélkerung des neuen
Kreises hat. Es ist anzunehmen, dass die Wirtschaftlich-
keitsberechnung bei den Personalkosten und der gesetzten
ZielgroRe von 175 000 Einwohnern auf einer umfassenden
Zustindigkeit des Kreises fiir tiberdrtliche Selbstverwal-
tungsaufgaben basiert. Damit diirften die beabsichtigten
Effizienzrenditen mit zunehmendem Umfang der Aufga-
bendelegation abnehmen.

In der Regionalplanung wiirde der Status der grofen kreis-
angehorigen Stddte gegeniiber ihrem jetzigen Status als
kreisfreie Stidte geschwicht, weil die Oberbiirgermeis-
ter bisher gemal § 14 LPIG geborene Mitglieder der Ver-
bandsversammlung und des Verbandsvorstands sind und
zum Vorsitzenden bzw. Stellvertreter der Versammlung ge-
wihlt werden kénnen. Hingegen kénnen grof3e kreisange-
horige Stéddte lediglich tGiber ihre Einwohnerzahl Mitglieder
in die Versammlung entsenden und ggf. — falls sich eine
Mehrheit findet - diese in den Vorstand gewahlt werden.
Hier wiére eine Sonderregelung fiir grofRe kreisangehori-
ge Stdadte vorzusehen, um diese gegeniiber ihrem jetzigen
Status nicht zu benachteiligen.

Nachteilig wirken sich fiir die Kreise in jedem Fall die ver-
minderten Effizienzrenditen aus, wenn lediglich fiir eine
um die groRe kreisangehorige Stadt geminderte Bevol-
kerung Leistungen zu erbringen sind. Hesse (Hesse 2007:
201) schlégt hier vor, dass Kreis und Stadt bestimmte kreis-
weite Aufgaben ,austauschen®, so dass einer groRen kreis-
angehdorigen Stadt also im Rahmen einer Auftragsverwal-
tung (vertikale Kooperation) kreisweite Kompetenzen zur
Erledigung iiberantwortet werden (er nennt Brand- und
Katastrophenschutz sowie bestimmte Sozialaufgaben als
Beispiele). Hierdurch erhielte die Stadt eine herausgeho-
bene Position, wiirde zudem funktionale Beziige zu ih-
rem Umland aufbauen und kénnte jedoch ebenso zu ei-
ner wirtschaftlicheren Aufgabenerledigung im neuen Kreis
beitragen. Diese Uberlegungen diirften je weniger realis-
tisch sein, desto groBer und einwohnerstérker das Gebiet
des Landkreises ist, dem die Stadt zugeordnet wird. Zu-
dem sind dhnliche Effizienzrenditen fiir den Fall erwart-
bar, dass innerhalb eines Stadtkreises oder einer Stadtge-
meinschaft Aufgaben durch die Verwaltung der Kernstadt
iibernommen werden.

Mit Blick auf andere Bundesldnder wird schnell klar, dass
es hier keine einheitliche Vorgehensweise geben kann,
sondern die Delegation von Aufgaben einem stidndigen
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Wandel unterworfen ist, den ZweckméRigkeitserwidgun-
gen ebenso beeinflussen wie politische Opportunitéten.
Zudem besteht in keinem Bundesland eine Ubersicht da-
riiber, welche Aufgaben zu einem bestimmten Zeitpunkt
gerade auf grofle kreisangehorige Stddte iibertragen sind,
die es als Sonderform mit Ausnahme von Sachsen-Anhalt
und Schleswig-Holstein in allen Flichenldndern gibt. Da-
flir wurden von den Verfassern die Gemeindeordnungen
aller Flichenldnder analysiert und im April 2008 eine Tele-
fonbefragung der kommunalen Spitzenverbinde bzw. der
jeweiligen Innenministerien durchgefiihrt.

Im Ubrigen ist nicht davon auszugehen, dass der Status
und der Aufgabenbestand einer grofen kreisangehorigen
Stadt - insoweit ihr staatliche Aufgaben oder Aufgaben der
iberortlichen Selbstverwaltung lediglich einfach gesetz-
lich oder per Rechtsverordnung {ibertragen worden sind
- durch die Selbstverwaltungsgarantie des Art. 28 Abs. 2
GG vor Eingriffen geschiitzt sind. Vielmehr ist der Gesetz-
bzw. Verordnungsgeber frei, nach eigenem Ermessen wei-
tere Aufgaben zu (ibertragen oder iibertragene Aufgaben
wieder zu entziehen. Auch der im Rahmen des Verwal-
tungsmodernisierungsgesetzes neu eingefiihrte § 7 Abs. 2
der Kommunalverfassung (,Die groBen kreisangehorigen
Stddte erfiillen neben ihren Aufgaben als amtsfreie Ge-
meinden in ihrem Gebiet die Aufgaben der Kreise, die ih-
nen durch oder aufgrund eines Gesetzes zugewiesen wur-
den.”} legt diese Aufgaben nicht im Detail fest.

Insgesamt scheint daher eine sowohl den Interessen der
Landkreise an einem 6konomisch und gestalterisch trag-
fahigen Aufgabenbestand und den Bediirfnissen der Stiad-
te, weiterhin umfassend fiir gestaltungsintensive Bereiche
zustdndig zu bleiben, gleichermaflen orientierte Aufga-
benverteilung kaum konstruierbar zu sein.

Durch die Abtretung etlicher Aufgaben an den Kreis er-
fiahrt die Stadt deutliche Entlastungen, die letztlich wie-
derum von der genauen Ausgestaltung der Aufgabenver-
lagerung an den Kreis und der dann noch fiir den Status
einer groBen Kreisstadt verbleibenden Aufgaben abhén-
gen. Eine evtl. Aufgabenriickiibertragung an die Stidte
wiirde zwar den Stddten entgegen kommen, wenn sie da-
fiir auch die entsprechenden Mittel bekommen. Damit
wiren jedoch eindeutig Effizienznachteile fiir die Kreise
verbunden, was nicht den Zielen der Verwaltungsmoder-
nisierung entsprechen kann. Somit werden die Stiadte in
diesem Modell schon eindeutig und umfangreich Aufga-
ben und damit auch im gréeren Malle Zuweisungen und
Einnahmen erhalten. Da in den Stiddten die Kosten fiir die
an den Kreis abgegebenen Aufgaben i. d. Regel nicht sofort
auf Null sinken, aber die dafiir ehemals erhaltenen Zu-
weisungen sofort verlustig gehen, entstehen fiir einen be-
grenzten Zeitraum Kosten ohne Einnahmendeckungen.
Zudem verbleiben den Stddten nach der Einkreisung Auf-
gaben innerhalb ihres Stadtgebietes, wie z.B. der stddti-
sche OPNV oder die Strafenunter- und erhaltung, fiir die
dann die Zuweisungen wegfallen.
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Am problematischsten ist jedoch die Belastung durch die
Kreisumlage zu erachten, die eine erhebliche Kostenbelas-
tung darstellt und damit den ohnehin sehr engen finan-
ziellen Handlungsspielraum der Stadte noch weiter ein-
schrinkt. Ohne weitreichende tangierende Mallinahmen
wird bei diesem Modell die Finanzsituation der Stddte
nicht verbessert, sondern eher weiter geschwicht. Deshalb
werden bei diesem Modell umfangreiche Verdnderun-
gen im kommunalen Finanzausgleich erforderlich, um
die Stidte angemessen mit Finanzmitteln auszustatten.
Weiterhin wire zur Verbesserung ihrer Finanzausstattung
die Bevélkerung im Umland und im Verflechtungsbereich
durch Heraufsetzung der Bedarfsmesszahl zu beriicksich-
tigen. Fiir Hochschul- und Ausbildungsstandorte gilt es
ebenfalls, die Vorschldge zur Aufteilung der Schliisselzu-
weisungen fiir Studenten umzusetzen. Abhéngig von die-
sen Regelungen sind Ausgleichszahlungen zwischen den
Umlandgemeinden und weiteren Gemeinden des Kreises
vorzusehen, die tiber den Landkreis erfolgen sollten. Die
Neuregelungen im kommunalen Finanzausgleich sollten
sicherstellen, dass die Stddte entsprechende Mehreinnah-
men erhalten, mit denen sie die finanziellen Aufwendun-
gen fiir die Kreisumlage kompensieren kénnen und ihnen
zugleich noch zusitzliche Einnahmen verbleiben, damit
der Zielsetzung einer Starkung der Stédte durch hohere
Einnahmen entsprochen wird. Als weiteres Problem sind
bei diesem Modell die Konsequenzen fiir den stddtischen
Vermégenshaushalt zu klaren und Ausgleichzahiungen fiir
die mit der Aufgabeniibertragung vollzogenen Vermégens-
tibergédnge durch die Kreise an die Stddte zu regeln.

3.2 Bildung von Stadtkreisen

Ein um bestimmte Umlandgemeinden erweiterter Stadt-
kreis hat im Prinzip die gleichen Konsequenzen fiir die
Rechtsstellung der Kernstadt und die Aufgabenverteilung
zwischen Kreis und Gemeinden wie ein Regionalkreis-
modell. Der wesentliche Unterschied ist nur der kieine-
re rdumliche Zuschnitt: Lediglich hoch verflochtene Tei-
le des Umlands einer kreisfreien Kernstadt werden in den
Stadtkreis einbezogen. Somit wird dieser faktisch zu einem
neuen Landkreis, da die kommunale Selbstdndigkeit der in
den Stadtkreis aufzunehmenden Gemeinden nicht prin-
zipiell in Frage gestellt wird, wéhrend die Kernstadt ihre
Kreisfreiheit aufgibt. Ein Stadtkreis hétte also einen direkt
gewihlten Kreistag sowie je nach Modellvariante auch ei-
nen Land- bzw. ,Stadtrat®.

Ein Stadtkreis wiirde fiir die Stadt-Umland-Rdume Effizi-
enz und nachhaltige Tragfdhigkeit der Verwaltungsstruk-
turen gewihrleisten. Das Prinzip der Einrdumigkeit der
Verwaltung kénnte umfassend umgesetzt werden. Zudem
ist ein Ausgleich der Lasten fiir die Vorhaltung zentralort-
licher Infrastruktur ebenso wie fiir soziale Aufgaben tiber
die Stadtkreisumlage méoglich. Fir die Vorhaltung ober-
zentraler Leistungen bleibt eine zusétzliche Wiirdigung im
kommunalen Finanzausgleich erforderlich, weil der Stadt-
kreis nur ungefihr den Nahbereich umfassen wiirde. An
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die Tragfahigkeit der Landkreise miissten deutliche Zuge-
standnisse gemacht werden.

Ausgegangen wird von einem Auftragsmodell, da der pa-
rallele Fortbestand unabhingiger Stadt- und Stadtkreis-
verwaltungen politisch und 6konomisch keine Effizienz-
gewinne verspricht. Das heift, der Stadtkreis wiirde iiber
vollig eigenstdndige politische Organe verfiigen und eine
eigenstdndige Willensbildung vornehmen kénnen. Dabei
bedient er sich zur Entscheidungsvorbereitung der beauf-
tragten Verwaltung der Kernstadt.

Die einwohnermifige Dominanz der Kernstadt wiirde
eine abgestimmte Entwicklung der jetzigen Stadt-Umland-
Rdaume gewdhrleisten, ohne die Biirger ,zu entfremden®.
Denn ein starker Stadtkreis gestattet es eher, auf der Ge-
meindeebene noch vergleichsweise kleinteilige Strukturen
zu erhalten (und damit die kommunale Selbstverwaltung
zu fordern), weil die zentralen Versorgungs- und Entwick-
lungsaufgaben der Kommunen vom Stadtkreis ibernom-
men werden. Dies gilt insbesondere fiir infrastrukturelle
Fragen und einen fiskalischen Lastenausgleich, nicht je-
doch fiir die Siedlungsentwicklung, da die Bauleitplanung
als ortliche Angelegenheit weiterhin in der Trdgerschaft
der einzelnen Gemeinden verbleiben wiirde. Mithin wiir-
de ein Stadtkreis die bestehende Stadt-Umland-Abstim-
mung nicht entbehrlich machen, aber Eingemeindungen
verzichtbar erscheinen lassen, da die enge Abstimmung
tiber den von der Kernstadt dominierten Kreistag, etwa in
Fragen der Wirtschaftsférderung eine Wiirdigung stadti-
scher Interessen ermdglicht.

Der Zusammenschluss der Umlandgemeinden zu amts-
freien Einheitsgemeinden ist allerdings ratsam. Eine kom-
munale Struktur, die in den Stadt-Umland-Rdumen durch
Amter und amtsangehérige Gemeinden geprigt wird, er-
schwert die Willensbildung im Kreistag. So wiirde es den
Umlandgemeinden schwer fallen, mit einer Stimme zu
sprechen. Zudem miissen diese leistungsfahig genug sein,
ihre ortlichen Angelegenheiten eigenstindig wahrzuneh-
men. Der Fortbestand der Zwischenstufe der Amter wiirde
den Willensbildungsprozess tiber Gebiihr erschweren.

In den landlichen Rdumen miissten zu Gunsten der Er-
reichbarkeit kreislicher Einrichtungen und der Ermogli-
chung der ehrenamtlichen kommunalpolitischen Enga-
gements Abstriche vom Ziel der 6konomischen Effizienz
gemacht werden, da die Einwohnerzahlen der Landkrei-
se teilweise deutlich unter den Zielwert von 175 000 ab-
sinken wiirden. Dieser Zielwert ist aber natiirlich als nor-
mative Setzung anzusehen, wie auch an Punkt 5.4 des
Leitbilds (,Abweichungen von den Zielgroffen“) deutlich
wird: ,In diesem Spannungsfeld kann eine tragfahige L6-
sung nicht allein durch zahlenmégige Festlegungen defi-
nitiv und endgiiltig erreicht werden®. Das Erfordernis von
Ausnahmen wird auch mit Blick auf andere Bundesldander
deutlich. Verwiesen sei hier nur auf das Beispiel des Nach-
barlandes Sachsen-Anhalt. Das Gesetz zur Kreisreform hat
zum 1.7.2007 neue Strukturen geschaffen, dabei aber den
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Fortbestand des Altmarkkreises mit in 2015 voraussicht-
lich noch 87 400 Einwohnern auf 2 294 km?, des Landkrei-
ses Stendal (118 800 EW auf 2 423 km?) sowie Anhalt-Je-
richow (112 902 EW auf 2 044 km?) trotz eines Richtwerts
von 150000 Einwohnern zugelassen. Auch der Fortbe-
stand des kreisfreien Oberzentrums Dessau-Rolau mit in
2015 etwa 77 000 Einwohnern wurde garantiert.

Das Szenario beinhaltet gewisse Verbesserungen fiir die
Finanzsituation der Stddte, aber bei weitem nicht in dem
MafRe, wie bei Erhalt der Kreisfreiheit in Verbindung mit
einzelnen Eingemeindungen. Mit dem Modell kénnen die
Umlandgemeinden zwar angemessen an den Kosten fiir
zentraldrtliche Einrichtungen beteiligt werden, aber die
Stddte erhalten keine zusitzlichen Steuereinnahmen und
miissen zudem auch die Kreisumlage an den Stadtkreis be-
gleichen. In dem Fall wiren ebenfalls weitere MaBnahmen
erforderlich. Dabei bietet sich fiir den kommunalen Fi-
nanzausgleich vor allem die Losung an, in der die Bedarfs-
messzahl fiir die Stadte heraufgesetzt und fiir die Umland-
gemeinden abgemindert wird. Das gilt insbesondere, weil
eine derartige Verdnderung der Bedarfsmesszahl auch der
realen Leistungsbelastung der Kommunen in diesen Riu-
men entsprechen wiirde. Auferdem sollten die groRriu-
migen Versorgungsleistungen durch entsprechende Be-
riicksichtigung im kommunalen Finanzausgleich und/
oder durch Kompensationszahlungen seitens des Kreises
an die Stadt angemessen unterstiitzt werden.

Allerdings gibt es erhebliche verfassungsrechtliche Be-
denken gegen das Stadtkreismodell (Vgl. Priebs; Schwarz
2008: 48, Jochum 2005: 635, Grépl; Grof8 2007: 89). Diese
Bedenken haben im Fall Saarbriicken dazu gefiihrt, dass
das von Hesse (Hesse 2005) entworfene Stadtkreismodell,
das die Aufgabe der parallelen Verwaltungsstrukturen zu-
gunsten der Stadtverwaltung Saarbriicken vorsah, verwor-
fen worden ist. Zum 01.01.2008 wurde der Stadtverband
Saarbriicken stattdessen in den Regionalverband Saarbrii-
cken umgewandelt.

Die Selbstverwaltungsrechte der stadtkreisangehorigen
Gemeinden sind dadurch jedoch nicht verletzt. Dies gilt
zumindest soweit, als dass der Stadtkreis fiir seine Mit-
gliedsgemeinden lediglich iiberdrtliche Selbstverwal-
tungsaufgaben {ibernimmt und lediglich an die Stelle des
Landkreises tritt. Das gilt aber nicht fiir die Selbstverwal-
tungsrechte des Stadtkreises selber, die stark ausgehohlt
werden wiirden. Zwar unterliegen die kommunalverfas-
sungsrechtlichen Grundstrukturen etwa im Hinblick auf
die Festlegung kommunaler Organe und der Abgrenzung
ihrer Befugnisse und Zustidndigkeiten dem Zugriff des
Landesgesetzgebers und kann die Organisationshoheit der
Kommunen insoweit eingeschrénkt werden. Diese wiirden
jedoch insbesondere beim Integrationsmodell so weitge-
hend ausgehohlt, dass von einer eigenstindigen organisa-
torischen Géstaltungsfahigkeit und kérperschaftseigenen
Aufgabenerfiillung keine Rede mehr sein kann, die laut
Bundesverfassungsgericht gewdhrleistet sein muss. (BV-
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ferfGE 22, 180 (205), BVErfGE 197, 1 (12)). Aus Art. 28 Abs.
1 Satz 2 GG lasst sich ableiten, dass Kommunen iiber eine
kollegiales Vertretungsorgan verfiigen miissen, dass direkt
zu wihlen ist; insofern also die Selbstverwaltung immer
auf die ortliche Biirgerschaft zuriickzufiihren sein muss.
Ein Stadtkreis wére beim Integrationsmodell nicht mit ei-
nem eigenen monokratischen Vollzugsorgan (sprich den
Hauptverwaltungsbeamten in Form des Stadtkreisrates)
ausgestattet. Wenn ein Oberbiirgermeister durch den ge-
samten Stadtkreis gewdhit wird, wiirde dies in Bezug auf
den Stadtkreis der erforderlichen demokratischen Legiti-
mation Geniige tun. Das gilt jedoch nicht hinsichtlich der
Funktion als Oberbiirgermeister, denn der diirfte nicht von
Biirgern der Umlandgemeinden mitgewihlt werden, da es
sich bei dieser Position um eine ortliche Funktion handelt.
Umgekehrt, d. h. wenn der Oberbiirgermeister trotz seiner
Funktion als Hauptverwaltungsbeamter fiir den Stadtkreis
nur von den Biirgern der Kernstadt gewéhlt werden wiir-
de, ldge ein VerstoR8 gegen den Grundsatz der Allgemein-
heit der Wahl vor, da die Biirger der Umlandgemeinden
von der Wahl ihres Vollzugsorgans ausgeschlossen waren
(Gropl; GroB 2007: 91).

Allenfalls ein Auftragsmodell unter fortbestehender Ei-
genstidndigkeit der politischen Organe und Willensbildung
konnte verfassungskonform sein. Selbst hier bestehen
aber Zweifel fort, inwieweit eine vollstdndige Aufgaben-
tibertragung noch der Organisationshoheit und der Ent-
scheidungsbefugnis tiber den inneren Verwaltungsaufbau
entsprechen wiirde (Jochum 2005: 36).

3.3 Beibehaltung der Kreisfreiheit in Kombination mit
Eingemeindungen und Mehrzweckverbinden

Die Kreisfreiheit aller sechs Stadte wird aufrechterhalten.
Damit sind weniger problematische Riickwirkungen auf
das Gesamtland verbunden als bei der Bildung von Stadt-
kreisen, da das Bevolkerungspotenzial der Stadt-Umland-
Réume bei der Bildung neuer Landkreise weitgehend zur
Verfiigung steht. Mit Erhalt der Kreisfreiheit wiirde der
oberzentrale Status der Wachstumsmotoren des Lan-
des gesichert und der Zielsetzung 3.2.1 des Landesent-
wicklungsprogramms entsprochen, das Oberzentren als
Schwerpunkte der wirtschaftlichen Entwicklung, der Ver-
sorgung, der Siedlungsentwicklung, kulturellen, bildungs-,
sozialen- und sportlichen Infrastruktur sowie der Verwal-
tungsinfrastruktur (wozu auch die Kreisverwaltung zihlt)
zu sehen.

Gleichwohl ist bekanntlich bereits die derzeitige Situati-
on — d. h. der Status als kreisfreie Stadt — unbefriedigend,
da die mit der Suburbanisierung verbundenen Konflikte
nicht alleine mit dem bestehenden Kooperations- und Ab-
stimmungsgebot des § 16a I LPIG innerhalb der Stadt-Um-
land-Rdume lésbar sind.

Dieses Szenario besitzt den Vorteil, dass sowohl die 6rt-
lichen als auch die tiberortlichen Selbstverwaltungsauf-
gaben transparent und eindeutig Gebietskérperschaften
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zugeordnet blieben (kreisfreie Stadt, Landkreis), die aus-
reichend demokratisch legitimiert sind (Gropl; Grof 2007:
91). An der Fihigkeit auch der kleineren kreisfreien Stid-
te, Verwaltungsleistungen effizient erbringen zu konnen,
kann kein Zweifel bestehen. Die bestehenden fiskalischen
Probleme resultieren vielmehr aus dem unausgewogenen
Verhiltnis zwischen zentralortlicher Leistungsbereitstel-
lung und der Finanzausstattung bzw. Kostenerstattung.

Da die Stadt-Umland-Rdume der Stidte Rostock und
Schwerin wesentlich grofrdumiger als die der anderen
vier Stiadte sind und vor dem Hintergrund des Verhéltnis-
maRigkeitsprinzips keinesfalls zur Génze eingemeindet
werden konnen, wird die Bildung von Mehrzweckverbin-
den in diesen beiden Fillen angeregt. Zwar gilt es zu be-
denken, dass iiberkreisliche Verbandsstrukturen zur Aus-
bildung neuer Verwaltungsebenen und institutioneller
Eigeninteressen tendieren, die dann Stadt-Umland-Kon-
flikte iiberdecken, nicht jedoch génzlich effizient abbauen
(Hesse 2007: 170). Doch ist dies in Abwégung mit der Un-
verhiltnismaBigkeit von groffrdaumigen Eingemeindungen
hinzunehmen, weil ansonsten zwischen weiterhin kreis-
freier Stadt und Umlandkreis(en) der erforderliche Las-
tenausgleich fehlt. Diese Verbédnde sollten die regional be-
deutsamen Aufgaben wahrnehmen, wie insbesondere die
Koordination der Siedlungsentwicklung im Stadt-Umland-
Raum, regionale Verkehrsplanung, Ver- und Entsorgung
(Wasser, Abfall), regionale Wirtschafts- und Beschifti-
gungsforderung (insbesondere Entscheidung tiber die Ver-
gabe von Bundes- und Landesfordermittel im Sinne einer
regionalisierten Strukturpolitik) und Kulturwirtschaft (Tra-
gerschaft von Theater, Oper, Museen usw.). An diesen soll-
ten auch die Umlandkreise beteiligt werden, da oberzent-
rale Leistungen weit iiber den Stadt-Umland-Raum hinaus
nachgefragt werden.

Die Beibehaltung der Kreisfreiheit stellt auch die giinstigs-
te Variante zur Starkung der Einnahmen und Finanzkraft
der sechs Stadte dar, wenn

o zugleich die angefithrten einzelnen Eingemeindungen
erfolgen, -

+ die Umlandgemeinden und weiteren Gemeinden iiber
den Kreis an den Kosten fiir die zentralortlichen Ein-
richtungen beteiligt werden,

» im Finanzausgleich die Versorgungsleistungen der Stad-
te durch eine hohere Berlicksichtigung der Bedarfs-
messzahlen mehr Beriicksichtigung erfahren,

+ ein Teil der Schliisselzuweisungen aus den Wohnsitz-
gemeinden der Studenten an die Hochschulstandorte
flieRt und ein Landesausgleich durch das Land fiir Stu-
denten aus anderen Landern erfolgt,

 die Sozialkosten in Anlehnung an die Erfahrungen aus
dem GroRraum Hannover durch einen gemeinsamen
Sozialfonds oder andere geeignete Regelungen begli-
chen werden, an dessen Kosten die Stadt, die Gemein-
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den des ndheren Umlandes und der Kreis beteiligt wer-
den.

Drei zentrale Griinde sprechen neben der Beibehaltung
der Kreisfreiheit und den erwdhnten Verbdnden in allen
sechs Fillen auch fiir ergdnzende Eingemeindungen:

Die funktions- und strukturgerechte Entwicklung der
Kernstddte von Stadt-Umland-Rdumen

Die kritische Situation der Stadt-Umland-Rdume ist im
Wesentlichen auf die fehlende Kongruenz von ,Problem-
raum“ und ,Zustdndigkeitsraum“ zuriickzufiihren. Dies
ist bereits seit Jahrzehnten die géngige Auffassung von
Verwaltungswissenschaftlern und Planern (Lenort 1961:
57, Miiller; Trute 1996: 202). Dadurch ist es nicht mog-
lich, die Gesamtheit der Aufgaben mit der Gesamtheit der
verfiighbaren Instrumente mit einem einheitlichen Gestal-
tungswillen, einer einheitlichen Planung und einer ein-
heitlichen Entscheidungsgewalt zu l6sen. Mithin sind ge-
eignete institutionelle Vorkehrungen nur bedingt moglich,
um die bestehende Konkurrenz der Gemeinden um Ein-
wohner, Gewerbebetriebe, aber auch Infrastrukturein-
richtungen einer regionalen Abstimmung zu unterwerfen,
Zudem stehen Regionen zunehmend in einen internatio-
nalen Wettbewerb und sollten daher nach auRen hin abge-
stimmt auftreten. Einheitliche Aufgabenrdume soliten also
nach einem Gesamtkonzept beplant und entwickelt wer-
den konnen.

Zwar rechtfertigt der Raum- bzw. Flachenbedarf der Kern-
stidte fiir sich genommen noch keine Eingemeindungen.
Vielmehr sind die Flichenbedarfe der Kernstiddte zunéchst
einmal als gleichrangig gegeniiber dem Bestandsinteresse
der Umlandgemeinden einzuordnen (Miiller; Trute 1996:
220). Wenn raumordnerische Zielsetzungen wie die Len-
kung der Siedlungsentwicklung oder die Leistungsfahigkeit
der Kernstidte jedoch in Gefahr geraten, besteht aber sehr
wohl ein Interesse des Allgemeinwohls. Insbesondere die
zentralortlichen Funktionen der Kernstédte verdeutlichen
das Interesse des Allgemeinwohls an der Versorgung und
Entwicklung ihres jeweiligen Verflechtungsbereichs. Da-
riiber hinaus ist die Entwicklung der zentralen Orte auch
im Interesse der Gesamtentwicklung des Landes. Die Ent-
wicklung zentralértlicher Funktionen bzw. den damit ver-
bundenen Infrastruktureinrichtungen, aber auch die fiir
die Entwicklung zentraler Orte als Standorte qualifizier-
ter Arbeitsplétze erforderlichen Spielrdume kénnen daher
einen Flichenbedarf legitimieren. Dem kann auch nicht
entgegengehalten werden, dass sich diese Funktionen ja
auch in Umlandgemeinden realisieren lieRen, da dies dem
Konzentrations- und Biindelungsprinzip des Zentrale-Or-
te-Konzepts widerspricht und die die Teilung zentralortli-
cher Funktionen regelmiRig erhéhten Abstimmungsauf-
wand und verminderte Effizienzrenditen erwarten lédsst
(Vgl. Greiving; Pietschmann; Winkel 2008).

Dies raumet das Leitbild unter Punkt 3 (,,Starkung der Zen-
tren“) ein: ,,Bei Mittel- und Oberzentren kann eine Star-
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kung durch Gebietserweiterung notwendig sein. Sollten
moderate Eingemeindungen notwendig sein, miissen die-
se zeitgleich mit der Kreisgebietsreform erfolgen.”

Der Finanzbedarf der Kernstddte an sich kann nicht als
Kriterium fiir Eingemeindungen angefiihrt werden. Viel-
mehr sind, wie es das Leitbild unter Punkt 5.5 feststellt,
Anpassungen der finanziellen Ausgleichsregelungen (Ne-
ben einer verstdrkten kommunalen Zusammenarbeit) als
prioritdre Alternative zu Eingemeindungen anzusehen.
Gleichwohl ist eine unausgewogene Verteilung der Finanz-
kraft zwischen Kernstadt und Umlandgemeinden ein Indiz
fiir eine dysfunktionale Entwicklung eines Stadt-Umland-
Raumes, in dem die Kernstadt Leistungen fiir ihren Stadt-
Umland-Raum erbringt, fiir diese aber keine adédquate fi-
nanzielle Gegenleistung erhilt.

Unter 5.6 ,Stadt-Umland-Beziehungen“ wird klargestellt:
,Fir eine dauerhafte und nachhaltige Entwicklung des ge-
samten Landes ist eine Stirkung der Grund-, Mittel- und
Oberzentren unabdingbare Voraussetzung®. Weiter heifst
es unter Punkt 5.6.1 Verhaltnis Stadte — Umlandgemein-
den: ,Wesentlich ist das Interesse des Landes an starken
und entwicklungsfihigen Zentren.“ Zu Recht betont die
Landesregierung, dass dabei ,die Interessen des Landes
an der Entwicklung der Stidte einerseits und das Recht auf
kommunale Selbstverwaltung der Umlandgemeinden an-
dererseits zu beriicksichtigen und gegeneinander abzuwa-
gen“ seien.

Aufs intensivste mit einer Kernstadt verwobene Umland-
gemeinden kénnen sich mithin im Interesse des Gesamt-
landes nur sehr eingeschridnkt auf die Individualgewahr-
leistungsgarantie ihrer Selbstverwaltung berufen. In den
sechs Stadt-Umland-Rédumen liegt bspw. die Quote der so-
zialversicherungspflichtig Beschiftigten in der Umland-
gemeinde, die ihren Arbeitsplatz in der Kernstadt haben,
zwischen 46,4 % (Wismar) und 55,3 % (Stralsund).

Eine aus Griinden des Allgemeinwohls erforderliche ge-
meinsame Aufgabenwahrnehmung und -finanzierung in
miteinander funktional verflochtenen Réumen

Zwar ist durchaus im Sinne des Modells der rdumlich-
funktionalen Arbeitsteilung eine wechselseitige Funkti-
onsergidnzung zwischen Kernstadt und Umlandgemein-
den erstrebenswert. Wenn jedoch Umlandsgemeinden so
stark mit ihrer Kernstadt verflochten sind, dass eine eigen-
standige, von der Entwicklung der Kernstadt unabhingige
Wahrnehmung der ortlichen Angelegenheiten nicht mehr
moglich erscheint, ist die Substanz des Selbstverwaltungs-
prinzips nicht mehr gegeben.

Aufs intensivste mit einer Kernstadt verwobene Umland-
gemeinden konnen sich im Interesse des Gesamtlandes
daher nur sehr eingeschridnkt auf die Individualgewihr-
leistungsgarantie ihrer Selbstverwaltung berufen. Insofern
kann auch das bestehende Ziel, des Erhalts bzw. der Stir-
kung der ehrenamtlich ausgeiibten kommunalen Selbst-
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verwaltung Eingemeindungen nicht per se entgegengehal-
ten werden.

Wihrend die Bedeutsamkeit einer intensiven Verflechtung
zwischen Kernstadt und Umlandgemeinden insgesamt
vollig unstrittig ist, stellt sich im Detail die Frage nach der
Operationalisierung dieses Verflechtungstatbestands. Miil-
ler/Trute stellen klar: ,Ob eine solche Intensitit der Auf-
gabenverflechtungen gegeben ist, l4sst sich nur aufgrund
einer Gesamtbewertung der bestehenden und einer Pro-
gnose der zukiinftig eintretenden Verflechtungsbeziehun-
gen feststellen.” (Miiller; Trute 1996: 208).

Unter Punkt 5.6 wird im Leitbild anerkannt: ,Zwischen den
kreisfreien Stddten und den Nachbarlandkreisen sowie
den in jhrem Umland liegenden Gemeinden ist ein zum
Teil sehr dichtes Netz von Verflechtungsbeziehungen ent-
standen. Diese Verflechtungsraume sind jedoch von vielen
Verwaltungsgrenzen durchschnitten, sodass die Verwal-
tungsrdume oftmals nicht mit den Verflechtungsraumen
iibereinstimmen.”

Die Schaffung leistungsfdhiger kommunaler Einheiten

Der Deutsche Stédtetag und der Deutsche Stiddte- und Ge-
meindebund haben in seinem Grundsatzpapier ,Das Ver-
héltnis der Stddte und Gemeinden zu den Kreisen“ auf das
bei der Aufgabenwahrnehmung verfassungsrechtlich be-
stehende Regel-Ausnahme-Verhilinis zwischen Gemeinde
und Kreis verwiesen (Deutscher Stddtetag/Deutscher Stad-
te- und Gemeindebund 2007). Dies hat auch das Bundes-
verfassungsgericht in seiner Rastede-Entscheidung besta-
tigt (BVerfGE 79, 127, 152). Der entscheidende Punkt liegt
jedoch in der Tatsache, dass leistungsfdhige kreisangehd-
rige Gemeinden einen Anspruch darauf haben, dass ihnen
ihre Eigenstiandigkeit nicht durch den Zugriff des Kreises
entzogen wird.

Insbesondere in den alten Bundesldndern hat die Leis-
tungsfahigkeit der Gemeinden in Literatur und Rechts-
sprechung zu Gemeindegebietsreformen eine erhebliche
Rolle gespielt (Miiller; Trute 1996: 194).

Dieser dritte Aspekt gilt im Unterschied zu den beiden an-
deren im Ubrigen fiir die gemeindlichen Strukturen des
Gesamtlands und nicht nur fiir die Stadt-Umland-Raume.

Die Herstellung der Leistungsfdhigkeit ist vor dem Hinter-
grund des Staatsziels der Schaffung gleichwertiger Lebens-
verhéltnisse in allen Landesteilen zu verstehen. Dies be-
griindet 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 gleichmifige Daseinsvorsorge
sollen allen Biirgern gleiche Chancen zur Entwicklung ih-
rer Personlichkeit gegeben werden. Daher ist das Selbst-
verwaltungsrecht als Verpflichtung der Gemeinde und des
Staates zu verstehen, leistungsfahige Verwaltungsorganisa-
tionen zu schaffen und zu unterhalten (Evers 1970: 230).

Gemdfd Art. 28 Abs. 2 GG i.V.m. Art. 72 Abs. Abs. 1 der Ver-
fassung des Landes Mecklenburg-Vorpommern sind die
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Kommunen insbesondere nicht nur berechtigt, sondern
im Rahmen ihrer Leistungsfihigkeit gleichzeitig verpflich-
tet, alle 6ffentlichen Aufgaben selbststdndig wahrzuneh-
men, soweit nicht bestimmte Aufgaben im 6ffentlichen In-
teresse durch Gesetz anderen Stellen iibertragen sind.

Dies erkennt das Leitbild in Punkt 5.6 auch ausdriicklich
an: , Tatsdchliche kommunale Selbstverwaltung setzt leis-
tungsfiahige Kommunen voraus.*

Alle sechs Stadt-Umland-Rdume sind durch eine sehr
kleinteilige Gemeinde- und Amterstruktur geprigt. Die
durchschnittliche Umlandgemeinde hat trotz starker Sub-
urbanisierungsgewinne gerade mal 1 439 Einwohner.

Das BVerwG sieht in der Selbstverwaltungsgarantie nicht
nur eine Garantie eines Kernbereichs hinreichend ge-
wichtiger Selbstverwaltungsangelegenheiten, sondern
auch einen Schutz vor einem sachlich ungerechtfertigten
Aufgabenentzug nach MaBgabe des VerhiltnisméRigkeits-
grundsatzes (BverwG Urteil vom 4.8.1983 - 7 C 2.81, DOV
1984, S. 164f).

In den Planungs- und Verwaltungswissenschaften besteht
seit langem ein Einvernehmen, dass Leistungsfihigkeit
nur bei einer bestimmten Mindestgrofe der Gemeinden
erreicht werden kann (Gaenztsch 1969: 123). Die Potentia-
le an Einwohnern und an Fldche sind von daher wesentli-
che Bestimmungsgrofen kommunaler Leistungsfahigkeit
(Endruweit 1982: 35, Blotevogel 1983: 17).

Die Leistungsfihigkeit einer Gemeinde bildet zwar kei-
ne Grenze der ortlichen Kompetenz, sehr wohl aber eine
Grenze des Selbstverwaltungsprinzips. Der Verfassungs-
auftrag zur Entfaltung der Selbstverwaltung wird immer
dann verletzt, wenn eine Gemeinde im Fall der Leistungs-
unfihigkeit unter Berufung auf die drtliche Zustdndigkeit
bei der Wahrnehmung einer bestimmten Aufgabe deren
Verlagerung auf eine leistungsfahigere Instanz zu verhin-
dern versucht.

Daher lisst sich eine kommunale Gebietsreform zur Ge-
wihrleistung einer leistungsfahigen Kommunalverwaltung
vor dem Hintergrund des Gemeinwohlprinzips rechiferti-
gen. Nur auf dieser Grundlage sind Eingriffe des Staates in
die gemeindliche Gebietshoheit zuldssig (BverfGE 50, 195,
203).
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4 Resiimee

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) wird von den Verfassern emp-
fohlen, um in Mecklenburg-Vorpommern die Stadt-Um-
land-Rdume im Sinne der Landesentwicklung fiir die Zu-
kunft zu stirken. Bei dieser Lésung entstiinden klare, tiber
die Selbstverwaltungsgarantie, im Unterschied zum Sta-
tus einer groBen kreisangehorigen Stadt, vor staatlichen
Eingriffen weitgehend geschiitzte Kompetenzverteilun-
gen auf iiberértlicher wie ortlicher Ebene. Ferner ist nicht
mit verfassungsrechtlichen Problemen zu rechnen, die es
ungewiss erscheinen lassen, ob die mégliche Bildung von
Stadtkreisen tiberhaupt Bestand hitte, die zudem nega-
tivere Riickwirkungen auf die Tragfahigkeit neuer Land-
kreise hitte. Die Eingemeindung von Umlandgemeinden
ist dagegen in den allermeisten Bundesldndern bereits
héchstrichterlich gepriift und in den meisten Fillen dabei
auch bestétigt worden.

Bei Umsetzung der dargelegten Empfehlungen fiir Ver-
dnderungen im kommunalen Finanzausgleich sowie fiir
Kompensationszahlungen der Umlandgemeinden bzw.
des Landkreises fiir zentralortliche Versorgungsleistungen
lieBen sich damit auch am ehesten und nachhaltigsten
die Einnahmen und damit die Finanzkraft der kreisfreien
Stidte starken.

Diese Uberlegungen stehen auch in voller Ubereinstim-
mung mit den Ergebnissen des BMVBS Modellvorhabens
der Raumordnung ,Sicherung der Daseinsvorsorge und
Zentrale Orte Konzept — gesellschaftliche Ziele und rdum-
liche Organisation in der Diskussion“ (Winkel; Greiving;
Herdt; Pietschmann.2008). Dessen Abschlusstagung fand
am 12. Juni 2008 in Berlin unter Beteiligung der Bundes-
raumordnung und Vertretern von acht Landesplanungen
sowie zahlreicher raumwissenschaftlicher Experten statt.
Dabei bestand Konsens zwischen allen Bundesldndern
und den beteiligten Experten, dass eine nachhaltige Stér-
kung zentraler Orte untrennbar mit einer nachhaltig trag-
fahigen Gemeindegebietsstruktur verbunden ist.
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