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Executive Summary

Schon seit der letzten Legislaturperiode arbeitet die Landesregierung von Rheinland-Pfalz an
einer Reform der Verwaltungsstrukturen auf kommunaler Ebene. Ziel ist hierbei die
Anpassung an eine Veranderung der Bevolkerungsstrukturen insbesondere in weniger dicht
besiedelten Raumen und die Bekdmpfung der seit beinahe 20 Jahren anhaltenden
Haushaltskrise der Kommunen des Landes. Priméres Mittel hierbei ist eine Senkung der
Kosten durch eine VergroRerung der Verbandsgemeinden, wodurch Skaleneffekte in der
Verwaltung ausgenutzt werden konnten. Gleichzeitig sollen negative Konsequenzen dieser
erhdhten Zentralisierung vermieden werden, insbesondere in den Bereichen der Birgernéhe.
Die vorliegende Arbeit versucht die Frage zu beantworten, inwieweit die Reform die von ihr
postulierten Ziele erreichen kann. In einem zweiten Schritt werden erweiterte
Reformmalinahmen dargestellt und analysiert, die in der Reformdiskussion als Alternative
oder Ergénzung der Plane der Landesregierung vorgeschlagen wurden. Der Fokus der Arbeit
liegt hierbei nicht nur auf den finanzwissenschaftlichen Folgen der Reform, sondern es wird
versucht auch mdgliche Konsequenzen fir die Funktionsfahigkeit der Gemeinden als
politische Entscheidungs- und Kommunikationszentren in die Untersuchung mit

einzubeziehen.

Diese Arbeit beschreibt zunédchst die Schwierigkeiten und Probleme, die durch die Reform
geldst werden sollen, insbesondere den demographischen Wandel und die finanzielle Krise
der Kommunen in Rheinland-Pfalz. Hierbei wird sowohl untersucht welche Auswirkungen
der demographische Wandel auf die Einnahmen der Kommunen haben wird als auch welche
Herausforderungen auf der Leistungsseite auf die Gemeinden zukommen, wenn der Anteil
alterer Menschen zunimmt und bestehende Infrastruktureinrichtungen sich einer sinkenden
Nachfrage ausgesetzt sehen. Ausgangspunkt sind die Ergebnisse einer umfassenden
Untersuchung im Rahmen des Forschungsprojekts ,,Nachhaltige Kommunalstrukturen in
Rheinland-Pfalz“ der Universitdt Trier im Auftrag des Innenministeriums. In einem ersten
Schritt wird ein Szenario entworfen, wie eine erfolgreiche Umsetzung der Reform aussehen
konnte. Am Beispiel der Verbandsgemeinden der beiden Landkreise Vulkaneifel und Bitburg-
Prim wird dieses Modell in seiner politischen und finanziellen Tragfahigkeit Gberprift. Im
zweiten Schritt werden dieser Struktur zwei Vergleichsmodelle gegenilber gestellt: Das
Konzept einer zusatzlichen Reduzierung der Zahl der Ortsgemeinden und die Mdéglichkeit der

Umwandlung der Verbandsgemeinden in Einheitsgemeinden. Alle drei Optionen werden



sowohl hinsichtlich ihrer Auswirkungen auf die politische Reprasentation als auch in ihrer

finanziellen Tragfahigkeit und 6konomischen Effizienz untersucht.
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1. Einleitung

1.1. Problemstellung und Forschungsfrage

Kommunalreformen und insbesondere kommunale Gebietsreformen waren lange Zeit kein
Thema in den westlichen Bundesléndern, auch nicht in Rheinland-Pfalz. In den letzten Jahren
ist das Thema allerdings wieder auf die politische Agenda gekommen.! Die seit fast zwei
Jahrzehnten anhaltende Haushaltskrise der Kommunen und die sich abzeichnenden
Verénderungen durch den demographischen Wandel haben das Land dazu bewegt, nach
Moglichkeiten zur Steigerung der Leistungsfahigkeit der kommunalen Ebene zu suchen.?
Deshalb hat die Landesregierung beschlossen, im Rahmen einer Kommunal- und
Verwaltungsreform neben einer Reihe von Aufgabenverlagerungen und der verstarkten
Forderung der interkommunalen Kooperation eine Territorialreform der Verbandsgemeinden
und verbandsfreien Gemeinden durchzufiihren. Ziel ist es, die kleineren Verbandsgemeinden
mit weniger als 12.000 Einwohnern und verbandsfreie Gemeinden mit weniger als 10.000
Einwohnern durch Fusionen zu wirtschaftlicheren Einheiten zu verschmelzen.® Nach dem
Ablauf einer finanziell geférderten Freiwilligkeitsphase sollen alle Gemeinden unterhalb
dieser Grenze zwangsfusioniert werden, Ausnahmen werden von Fall zu Fall gemacht. Durch
die Ver6ffentlichung einer ,,Schwarzen Liste hat die Landesregierung eine Reihe von
Verbandsgemeinden markiert, die ihrer Ansicht nach dringend reformbedirftig sind und
demnach nicht mit Ausnahmeregelungen rechnen kdénnen. In zwei Landkreisen hat das
Projekt ,,Nachhaltige Kommunalstrukturen in Rheinland-Pfalz* die Umsetzung der Reform
wissenschaftlich begleitet und Szenarien entwickelt, wie eine méglichst optimale Fusion der
Verbandsgemeinden aussehen kénnte.*

Die wissenschaftliche und politische Debatte um die Reform ist allerdings gespalten.®> Die
zentrale Achse der Diskussion ist der Konflikt zwischen einer mdglichen Steigerung der

Effizienz und der Wahrung groRRer Biirgernahe, die die heutige Struktur in Rheinland-Pfalz

L vgl. Bull, Hans Peter (2008): Kommunale Gebiets- und Funktionalreform — aktuelle Entwicklung und
grundsatzliche Bedeutung. In: Der moderne Staat — Zeitschrift fir Public Policy, Recht und Management 2/2008,
S.285-302.
% Ministerium des Inneren und fiir Sport Rheinland-Pfalz (2009a): Kommunal- und Verwaltungsreform in
Rheinland-Pfalz. Ziel der Kommunal- und Verwaltungsreform. Mainz.
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*Von Auer, Ludwig et. al. (2011a): Projektdokumentation — Projekt Nachhaltige Kommunalstrukturen in
Rheinland-Pfalz. Trier.
® Beispielsweise: CDU Rheinland-Pfalz (2010): Anhérung zur Kommunal- und Verwaltungsreform. Experten
und Verbéande kritisieren Reformvorhaben der SPD-Landesregierung massiv. Pressemitteilung Nr. 137/2010.



bieten soll. Opposition und Vertreter der kommunalen Ebene kritisieren die Reform als nicht
zielfuhrend oder wirkungslos, wahrend die Landesregierung die Reform als gelungenen
Kompromiss zwischen notwendigen Effizienzsteigerungen und Respekt vor bewdhrten
Strukturen prasentiert. Beide Seiten berufen sich dabei auf verschiedene wissenschaftliche
Gutachten, die im Vor- oder Verlauf der Reform erstellt wurden. Das von der
Landesregierung in Auftrag gegebene Begleitgutachten von Junkernheinrich und Ziekow
stutzt die These vom Zusammenhang zwischen Einwohnerzahl und Wirtschaftlichkeit, auf der
die Reform basiert, weist allerdings darauf hin, dass offenbar auch andere Faktoren starken
Einfluss auf die finanzielle Situation der Gemeinden haben.® Das Gutachten der Juristen
Dietlein und Thiel im Auftrag des Stadte- und Gemeindebundes Rheinland-Pfalz kommt
hingegen zu dem Ergebnis, dass die Verbandsgemeinde sich als Institution bewéhrt hat und
die Beibehaltung der Ortsgemeinden zwingend nétig ist, um eine moglichst birgernahe und
effiziente Verwaltung zu erhalten.” Sie sprechen sich deshalb nur fiir sehr behutsame
Zusammenschlusse der Verbandsgemeinden auf freiwilliger Basis aus. Kritischer &ul3ert sich
der von der Landtagsfraktion der CDU bestellte Gutachter Hesse, der sich flr eine radikalere
Reform ausspricht, die auch die Ortsgemeinden mit einschliet oder die Verbandsgemeinden
in Teilen des Landes ganz abschafft.® Diese Forderungen stiitzen sich auf die Erkenntnisse
eines umfangreicheren Gutachtens zur Verwaltungsstruktur in Rheinland-Pfalz aus dem Jahr
2000.° Die Untersuchungen im Rahmen des Projekts kamen ebenfalls zu dem Ergebnis, dass

erganzende Reformen wirtschaftlich sinnvoll sein konnten.™®

Ziel dieser Arbeit ist es deshalb, die Frage zu beantworten, ob durch die geplante
VerbandsgemeindevergroBerung finanziell tragfahige und politisch  handlungsfahige
Gemeindestrukturen entstehen wirden oder die Reform erganzt werden sollte, entweder durch
eine OrtsgemeindevergroRerung oder die Umwandlung der Verbandsgemeinde in eine
Einheitsgemeinde. Bewertungskriterium zur Beantwortung der Forschungsfrage soll sein, wie
gut die Verbandsgemeinden in der Lage waren, auf die Herausforderungen des
demographischen Wandels zu reagieren und finanziell langfristig handlungsfahig zu bleiben.

Ebenso soll ein Kriterium sein, welche Auswirkungen es auf die Birgerndhe und

®Vgl. Junkernheinrich et. al. (2010a): Begleitende Gesetzesfolgenabschatzung zu den Entwiirfen des Ersten und
Zweiten Landesgesetzes zur Kommunal- und Verwaltungsreform in Rheinland-Pfalz. Mainz.

"Vgl. Dietlein, Johannes / Thiel, Markus (2006): Verwaltungsreform in Rheinland-Pfalz. Ein Beitrag zur
Debatte um die Zukunft der Verbandsgemeindeverfassung. Disseldorf.

& Vgl. Hesse, Joachim Jens (2010): Gutachterliche Stellungnahme zur Kommunal- und Verwaltungsreform in
Rheinland-Pfalz. Berlin.

®Vgl. Hesse, Joachim Jens (2000): Regierungs- und Verwaltungsreform in Rheinland-Pfalz. Gutachten im
Auftrag des Bundes der Steuerzahler Rheinland-Pfalz e.V., Mainz.

%vgl. Von Auer et. al. (2011a), a.a.0.



Identifikation geben konnte. Durch diesen doppelten Ansatz, der sowohl die
finanzwissenschaftlichen als auch die politisch-demokratischen Aspekte der Reform
untersucht, soll eine Ergebnisvorwegnahme durch die Selektion der Kriterien verhindert
werden. Um die langfristige finanzielle Handlungsfahigkeit zu erfassen, sollen sowohl die
Einsparpotenziale betrachtet werden als auch die Fahigkeit der Gemeinden, die
Konsolidierung des Haushalts als politisches Ziel zu verfolgen. Mit Blick auf die
Anpassungsfahigkeit an den demographischen Wandel wird zu erfassen versucht, wie gut die
Gemeinden in der Lage waren, auf Verdnderungen zu reagieren und insbesondere eine
langfristig angelegte, wirtschaftlich optimale Infrastrukturplanung zu gewadbhrleisten.
Auswirkungen auf die Burgerndhe sollen in der Frage erfasst werden, wie autonom
insbesondere die Ortsgemeinden Entscheidungen treffen konnen und wie stark die

Identifikation der Einwohner mit der jeweils untersten Entscheidungsebene ist.

Eine wichtige Grundlage fur den Verlauf der Arbeit bilden die Daten und Ergebnisse aus dem
bereits erwdhnten Projekt ,,Nachhaltige Kommunalstrukturen in Rheinland-Pfalz“, die dem
Autor freundlicherweise zur Verfligung gestellt wurden. Auf ihrer Basis lassen sich konkrete
Aussagen zu finanziellen Effekten und Strukturverdnderungen machen. Auflerdem war
wahrend des Projekts ein tiefer Einblick in die finanzielle und infrastrukturelle Situation der
Verbandsgemeinden mdglich, was in vielféltiger Weise im Laufe der Arbeit genutzt werden

soll.

1.2. Verlauf der Darstellung

Zur Beantwortung der Frage gliedert sich die Arbeit in sechs Kapitel. Das zweite Kapitel fasst
einige theoretische Konzepte zusammen, die im Laufe der Arbeit relevant sind. Dies sind
einmal die Marktversagenstheorie, das Dezentralisierungstheorem, das Prinzip der
fiskalischen Aquivalenz und die Theorie zu Skaleneffekten, speziell in der Verwaltung. Im
folgenden Kapitel wird zunéchst die grundsétzliche Struktur der kommunalen Ebene in
Rheinland-Pfalz erldutert, mit einem besonderen Schwerpunkt auf den Verbands- und
Ortsgemeinden. Hier wird ausgefiihrt, wie die Gemeinden sich finanzieren, ihre Organe,
Aufgaben und wie die Verbands- und Ortsgemeinden miteinander verbunden sind, um im
néchsten Kapitel auf die beiden zentralen Probleme einzugehen, die durch die Reform geldst
werden sollen. Dies ist die kommunale Verschuldungskrise, deren Struktur, Umfang und
Ursachen kurz erldutert werden, insbesondere die Erkenntnisse zum Zusammenhang zwischen
Einwohnerzahl und finanzieller Situation. Als zweiter Punkt wird der demographische

Wandel in seinem Umfang und Folgen fir die kommunale Ebene in Rheinland-Pfalz erléutert.
3



Ausgangspunkt der weiteren Untersuchung bilden die Modelle optimaler Fusion, die im
Rahmen des Projekts ,,Nachhaltige Kommunalstrukturen in Rheinland-Pfalz* erstellt
wurden.™* Anhand dieser Modelle wird im fiinften Kapitel erlautert, welche Auswirkungen
eine Umsetzung der Plane der Landesregierung in ihrer bisherigen Form auf die finanzielle
Situation, die Burgernahe sowie Identifikation und auf die strategische Handlungsfahigkeit
hatte. Ausgehend von diesen Erkenntnissen beschéftigt sich das sechste Kapitel mit der Idee,
die VerbandsgemeindevergrofRerung durch eine VergroRerung der Ortsgemeinden zu
erganzen und analysiert sie anhand der gleichen Kriterien. Das letzte Kapitel analysiert analog
zu seinen zwei vorangegangenen Kapiteln die Frage, welche Auswirkungen die Umwandlung

der Verbandsgemeinde in eine Einheitsgemeinde hatte.

2. Analytische Grundlagen

Bei der Untersuchung von Folgen und Bedingungen kommunaler Verwaltungsreformen
konnen vor allem drei theoretische Konzepte mit Gewinn herangezogen werden, die erlauben,
jeweils spezielle Aspekte genauer zu analysieren. Wann Gilter mit Hilfe kollektiver
Willensbildungen wie etwa durch eine Gemeinde bereitgestellt werden sollten und welche
Probleme dabei entstehen konnen, beleuchtet die Marktversagenstheorie. Die Konzepte des
Dezentralisierungstheorems und die Erlauterungen zur Mdoglichkeit von Skaleneffekten
zeigen, warum ein Zielkonflikt zwischen Effizienz durch Zentralisierung und
Beriicksichtigung unterschiedlicher Praferenzen durch Dezentralisierung entsteht. Das Prinzip
der fiskalischen Aquivalenz spielt vor allem fiir die Frage eine zentrale Rolle, wie die
Beziehungen zwischen verschiedenen Verwaltungsebenen gestaltet werden sollten, und ist

insbesondere fur das Verhaltnis von Verbands- zu Ortsgemeinden relevant.

2.3. Marktversagenstheorie

Die Gemeinden in Deutschland sind in vielféltiger Weise im 0Offentlichen Leben ihrer Birger
prasent. Sie sind nicht nur Représentanten des Staates in der gesamten Flache, sondern
erbringen traditionell viele Leistungen, die nicht zum Kklassischen Feld staatlicher
Hoheitsaufgaben gehoéren. Insbesondere ihre Aktivitdten im Bereich der Daseinsvorsorge
lassen Kommunen als Anbieter von Waren und Dienstleistungen auftreten. Deshalb soll als
néchster Schritt die Theorie des Marktversagens vorgestellt werden, die als Begriindung heran

gezogen wird, warum Aufgaben durch kollektive Anstrengungen einer oder mehrerer
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Gemeinden erledigt werden sollten.’* Das zentrale Konzept fiir diese Analyse ist die
Einteilung von Gutern anhand von zwei Kriterien, die zusammen die Unterscheidung von vier
moglichen Kategorien von Gitern ermdglichen. Wichtig ist, dass diese Kategorien nicht
,haturgegebene* Eigenschaften der Giiter darstellen, sondern als analytische Einteilungen
dienen, zwischen denen das gleiche Gut unter Umstanden wechseln kann.** Das erste
Kriterium ist das Ausschlussprinzip, bei dem gefragt wird, ob es mdglich ist, andere
Teilnehmer von der Nutzung des Gutes auszuschliefen. Wenn dies nicht der Fall ist, kann
kein Preis fiir das Gut gebildet werden, weil eine kostenlose Nutzung jederzeit mdglich ist.
Das zweite Kriterium ist die sogenannte Rivalitat im Konsum. Hier geht es um die Frage, ob
das Gut in irgendeiner Form verbraucht wird, wenn es konsumiert wird. Wenn sowohl
Ausschliel3barkeit als auch Rivalitat im Konsum herrschen, werden Gliter als private Guter
klassifiziert, sie kénnen dann problemlos in Markten gehandelt werden. Fur den Fall, dass
Ausschliebarkeit herrscht, aber keine Rivalitdt im Konsum, hat sich der Begriff des
Mautguts eingebirgert. Wenn angenommen wird, dass ein Mautgut durch eine (mehr oder
minder hohe) Grundinvestition gepragt ist und dann ohne Rivalitdit mehreren Nutzern
bereitgestellt werden kann, ergibt sich ein sehr niedriger Grenzkostenverlauf. In Verbindung
mit den nur einmal zu tatigenden Fixkosten flhrt dies mit steigender Menge zu stetig
sinkenden Durchschnittskosten. Bei Annahme eines tiblichen Nachfrageverlaufs ergibt sich so
die Gefahr eines natirlichen Monopols. Hier besteht also die Mdglichkeit durch staatlichen
Eingriff die Ergebnisse zu verbessern, wenn sich dadurch eine Begrenzung der
Monopolmacht erreichen lasst. Die Existenz von Stadtwerken, die lange Zeit als
Monopolanbieter fiir ihre lokale Kundschaft fungierten, l&sst sich zum Beispiel mit dieser
Theorie begriinden. Die dritte Guterkategorie wird in der Theorie als Allmendegut bezeichnet,
wobei hier keine Ausschlielbarkeit gegeben ist, dafur aber Rivalitdt im Konsum herrscht.
Hier kommt es zur bermaRigen Beanspruchung des Gutes, wenn viele Nachfrager das Gut
konsumieren und niemand von der Nutzung ausgeschlossen werden kann. Auch hierfir
werden verschiedene Ldsungen vorgeschlagen, die kollektive Regelungen vorsehen. Die
einfachste Ldsung besteht darin, Ausschlie3barkeit zu erzeugen, etwa indem Rechte fiir die
Nutzung des Gutes vergeben werden, die es ermdglichen, einen Preis fir die Nutzung des

Gutes zu etablieren. Hier konnen durchsetzbare kollektive Entscheidungen oder eine

12 Die hier vorgestellten Uberlegungen sind umfangreicher ausgefiihrt in: Ostrom, Elinor / Walker, James (1997):
Neither markets nor states: Linking transformation processes in collective action arenas. In: Mueller, Dennis
(Hrsg.): Perspectives on public choice: a handbook. S. 35-72.

3 Ein einfaches Beispiel stellt ein Kinobesuch dar: Es herrscht AusschlieRbarkeit, allerdings nur wenn der Blick
auf die Leinwand flr nichtzahlende Besucher verhindert werden kann. AuBerdem herrscht keine Rivalitat im
Konsum, solange genug Pl&tze vorhanden sind, sobald jedoch alle Platze belegt sind herrscht Rivalitat im
Konsum.



Ubergeordnete Autoritat also positive Wirkung entfalten. Eine eng verwandte Art des
Marktversagens zum Fall des Allmendegutes stellt das Konzept des externen Effekts dar.
Dieses Konzept nimmt an, dass bei der Nutzung oder Produktion eines Gutes ein anderes Gut
ebenfalls genutzt wird, obwohl dessen Verbrauch nicht mit einer entsprechenden Bezahlung
einhergeht. Genau wie beim Allmendegut nutzt also jemand ein Gut, fir das Rivalitét

vorherrscht, ohne daflr zu bezahlen, weil keine AusschlieRbarkeit gewahrleistet ist.

Der letzte Fall ist das sogenannte offentliche Gut, bei dem weder Ausschliel3barkeit noch
Rivalitdt im Konsum gegeben sind. Es wird angenommen, dass eine Nachfrage nach diesem
Gut existiert und bisher keine Bereitstellung erfolgt. In diesem Fall ware eine Verbesserung
der Situation aller potentieller Nachfrager bei Bereitstellung des Gutes mdglich, aber jeder
Nachfrager hat einen Anreiz, sich als Trittbrettfahrer aus der Finanzierung zurtick zu ziehen
und so umsonst in den Genuss des Gutes zu kommen. Da allerdings alle Nachfrager diesem
Anreiz unterliegen, kommt es am Ende nicht zur Bereitstellung des Gutes. Hier kann die
Gemeinde versuchen, als Organisator eines Marktes tétig zu werden, um so die Bereitstellung

des Gutes zu gewahrleisten.

2.4. Dezentralisierungstheorem

Auf den gerade vorgestellten theoretischen Uberlegungen lassen sich bereits eine Reihe von
maoglichen staatlichen Tatigkeiten bei der Bereitstellung von Gltern und der Organisation von
Mérkten ableiten, ohne dass jedoch die Frage beantwortet wére, wie der staatliche Trager
solcher MalRnahmen in Hinsicht auf seine innere Organisation aufgebaut sein soll. Hierzu gibt
es eine Reihe von Konzepten, die fur einen dezentralen Aufbau des Staates sprechen. In der
wirtschaftswissenschaftlichen Literatur wird vor allem das Dezentralisierungstheorem von
Wallace E. Oates benutzt.'* Ausgehend von einem festgestellten Handlungsbedarf bei der
Bereitstellung eines Gutes behandelt es die Frage, in welchem Wirkungskreis das Gut
bereitgestellt werden soll. Eine zentrale Annahme lautet hierbei, dass die Praferenzen der
Nachfrager sich geographisch unterscheiden und die Nachfrage nach den meisten 6ffentlichen
oder Mischgutern (Allmende- und Mautguter) deshalb ebenfalls geographisch variiert. In
solch einem Fall bedeutet eine dezentrale Bereitstellung der Gliter eine Effizienzsteigerung,
sofern jeder Nutzerkreis genau seine von ihm gewiinschte Menge des bereitgestellten Gutes
erhélt anstatt einer einheitlichen Menge fur alle Nutzerkreise, weil die Zahlungsbereitschaft
flr das Gut besser abgedeckt wird. Hierbei wird angenommen, dass die ortlichen Entscheider

uber einen Informationsvorsprung verfiigen, der es ihnen ermdglicht, die angebotene Menge

Y v/gl. Oates, Wallace E. (1972): Fiscal federalism. New York, S.35 f.



genau an die Winsche der Nachfrager anzupassen, wéhrend die Zentralinstanz mangels
besserer Kenntnisse nur eine Einheitsmenge anbieten kann. Diese Erkenntnisse werden in der
Diskussion von Verwaltungsreformen vor allem mit dem Begriff der Burgernéhe erfasst. Als
Konsequenz aus den Vorteilen der Bereitstellung und Aufgabenerfiillung auf unterer Ebene
wird in der 6konomischen Theorie des Staates das Subsidiaritatsprinzip zum wichtigsten
Kriterium flr die Ansiedlung neuer Aufgaben innerhalb eines Mehrebenen-Systems. Jede
Aufgabe soll von der untersten Ebene erfillt werden, die dazu selbststdndig in der Lage ist.

2.5. Prinzip der fiskalischen Aquivalenz

In der finanzwissenschaftlichen Literatur bildet das sogenannte ,,Prinzip der fiskalischen
Aquivalenz® einen weiteren Grundbaustein fiir die Theorie foderaler Strukturen.™ Einfach
formuliert postuliert dieses Prinzip, dass fiur Guiter oder Dienstleistungen, die Uber eine
kollektive Malinahme bereitgestellt werden missen, der Kreis der Konsumenten, der
Kostentrager und der Entscheider méglichst identisch sein soll. Diese Forderung liegt darin
begriindet, dass eine Nichtiibereinstimmung dieser drei Gruppen zu Fehlanreizen fihrt.'®
Wenn eine Gemeinde die Kosten der Bereitstellung eines Gutes nicht selbst trégt, aber tber
die Bereitstellung entscheiden kann, hat sie einen Anreiz, zu grofRe Mengen des Gutes zu
verbrauchen, da sie die entstehenden Kosten nicht in ihr Kosten-Nutzen-Kalkil mit
einbezieht. Die Nachteile von unterschiedlichen Entscheidern und Nutzern entsprechen den
Nachteilen einer zentralen Bereitstellung von Gutern, weil die Gefahr einer nicht
praferenzgerechten Bereitstellungsmenge droht. Gleichzeitig besteht die Gefahr, dass die
Entscheider keine Riicksicht auf die Kosten nehmen, wenn die Nutzer nicht gleichzeitig die

Kostentrager sind.

In der Rechtsprechung hat dieses Prinzip einen Wiederhall gefunden in Form des
Konnexitatsprinzips. Wenn die Erfiillung einer Aufgabe von einer (meist h6heren) Ebene
angeordnet wird, so soll diese Ebene die entsprechenden Kosten tragen. Dieser Grundsatz soll
sicherstellen, dass zumindest die Kongruenz von Kosten- und Entscheidungstragern gegeben
ist. In der Praxis wird jedoch gerade dieses Prinzip haufig verletzt, was aus politbkonomischer
Sicht wenig verwunderlich scheint. Die obere Ebene erhélt die Mdglichkeit, Leistungen

anzubieten ohne daflir entsprechende Kosten zu tragen, wéhrend die untere Ebene meist

5 Vgl. Olson, Mancur (1969): The principle of “fiscal equivalence™: The division of responsibilities among
different levels of government. In: American Economic Review 59/1969, S.479-487.
18 v/gl. Blankart, Charles B. (2004): Reform des foderalen Systems. Vortrag am Walker Eucken Institut.



wenig Moglichkeiten hat diesen Prozess aufzuhalten, weil sie durch die hierarchische Struktur

an die Weisungen von oben gebunden ist.

2.6. Skaleneffekte in der Verwaltung

Der Reformentwurf der Landesregierung stiitzt sich im Wesentlichen auf die Annahme, dass
durch eine VergroRerung der Verbandsgemeinden eine Steigerung ihrer Wirtschaftlichkeit
erreicht werden kann. Deshalb soll kurz geklart werden, was unter diesem Begriff zu
verstehen ist und ob eine VergroRerung von Gemeinden tatsachlich Einfluss auf die
Wirtschaftlichkeit der Verwaltung haben kann. Wirtschaftlichkeit wird hierbei verstanden als
Steigerung der Effizienz im Sinne einer Optimierung des Ressourcenverbrauchs, also
entweder der Verkleinerung des Inputs bei gleichbleibendem Output oder der Erhéhung des
Outputs bei gleich bleibendem Inputeinsatz. Da bei den vorgeschlagenen Gemeindefusionen
eine Anderung der Aufgaben (und damit der Outputs) nicht geplant ist, liegt das Ziel vor
allem darin, die Kosten zu senken. Abstrakter betrachtet handelt es sich hierbei also um eine
Steigerung der ausgabenbezogenen Effizienz, weil mit geringerem Input der gleiche Output

erreicht werden soll.Y’

2.6.1. Theoretische Grundlagen

Aus theoretischer Perspektive konnen Ursachen fiir effizientere und damit vor allem
kostengunstigere Aufgabenerfullung durch gréRere Verbandsgemeinden sowohl Skalen- bzw.
GréRenvorteile als auch Verbundvorteile in der Produktion sein.’* Welcher dieser
verschiedenen Effekte auftritt, variiert von Aufgabenbereich zu Aufgabenbereich und hangt
eng mit der jeweiligen Produktionsfunktion zusammen. Bei kapitalintensiven Aufgaben I&sst
sich davon ausgehen, dass Infrastruktureinrichtungen uber Auslastungsgrade und Fixkosten
verfiigen. Fiir die Verbandsgemeinden sind diese Uberlegungen vor allem in den Bereichen
der Daseinsvorsorge wie Wasserversorgung und Abwasserentsorgung relevant, zu einem
geringeren Grad auch fir die Schul- und Kindergarteninfrastruktur sowie fur die physische
Infrastruktur der Verwaltung selbst. In kleineren Verbandsgemeinden verteilen sich die
Fixkosten auf eine kleinere Zahl an Einwohnern, ohne dass Einrichtungen ausreichend
ausgelastet werden. Mit steigender Einwohnerzahl steigt auch der Auslastungsgrad, so dass
die Kosten pro Einwohner fallen. Ab einer gewissen GroRe kann sich dieser Effekt umkehren,

wenn die bisherige Infrastruktur voll ausgelastet ist und neue Einrichtungen und Personal

7vgl. Junkernheinrich et. al. (2010a), a.a.0., S.55.
'8 \/gl. Dollery, Brian / Fleming, Euan (2005): A Conceptual Note on Scale Economies, Size Economies and
Scope Economies in Australian Local Government. In: Urban Policy and Research, 24/2006, S.271-282.



benodtigt werden. Fir die personalintensiveren Aufgaben kann vermutet werden, dass die
Erflllung von gleichen Aufgaben fur eine grofiere Gesamtzahl an Nachfragern Einspareffekte
mit sich bringt, wenn Mitarbeiter sich auf einzelne Aufgaben starker spezialisieren kdnnen
und dadurch produktiver werden. Umgekehrt kdnnen Einsparungen auch erzielt werden, wenn
Ressourcen fiir verschiedene Aufgaben eingesetzt werden kdnnen. Insbesondere fur Personal
in der allgemeinen Verwaltung lasst sich vermuten, dass solche Verbundvorteile realisiert
werden konnten. Die letzten beiden Beispiele verdeutlichen, dass Skalen- und
Verbundvorteile zwei getrennte Phdnomene sind und unter Umstanden in entgegengesetzte
Richtungen wirken konnen.'* Zumindest theoretisch sind fir Gemeinden bzw.
Gemeindeverwaltungen beide Effekte wahrscheinlich, weil sie fir die kombinierte Produktion
mehrerer Glter bzw. Dienstleistungen verantwortlich sind, wodurch ein Potenzial an
Verbundvorteilen realisiert werden kann und Fixkosten in der physischen Infrastruktur und
der allgemeinen Verwaltung entstehen, die mit steigender Nutzerzahl zu sinkenden

Durchschnittskosten fiihren.

2.6.2. Praktische Einwande und Erfahrungen

Die Uberlegung zu Skalenertragen wird als Begriindung fiir beinahe jede Territorialreform
gebraucht, allerdings wird sie inzwischen in der Literatur duBerst kritisch beurteilt, was vor
allem in der deutschsprachigen Literatur mit Blick auf die historische Erfahrung mit
Verwaltungsreformen begriindet wird.?® Die Verwaltungsreformen der 70er Jahre stiitzten
sich ebenfalls ganz wesentlich auf die Annahme solcher Skalenertrége, insbesondere die
Arbeiten von Frido Wagener wurden als Beleg fir die Moglichkeit solcher Effekte heran
gezogen.”* Die reale Bilanz fiel allerdings deutlich gemischter aus als die optimistischen
Erwartungen der Reformbefiirworter. Nachfolgende Analysen der tatsachlichen Effekte der
Verwaltungs- und Territorialreform wiesen darauf hin, dass sich keine Einsparungen
eingestellt hatten.?? In den meisten Fallen sind die Ausgaben im Verwaltungshaushalt im
Nachlauf der Reform sogar angestiegen.”® Diese Beobachtungen haben, zusammen mit den

9vgl. Junkernheinrich et. al. (2010a), a.a.0., S.288.

% Eine gute Zusammenfassung kritischer Argumente beinhaltet: Haug, Peter / Michelsen, Claus (2007): Reform
kommunaler Verwaltungsstrukturen: Zentralisierung bringt nicht nur Effizienzvorteile. In: Wirtschaft im
Wandel, 11/2007, S.403-413.

1 \Wagener, Frido (1969): Neubau der Verwaltung. Gliederung der 6ffentlichen Aufgaben und ihrer Trager nach
Effektivitat und Integrationswert. Berlin.

*2 Die wichtigsten Untersuchungen zur Auswirkung der damaligen Reformbemiihungen sind in einer Reihe
verdffentlicht: von Oertzen, Hans Joachim / Thieme, Werner (Hrsg.): Die kommunale Gebietsreform. Baden
Baden.

% \gl. Brockmann, Gerd / Rosenfeld, Martin (1984): Auswirkungen der Gebietsreform im Bereich der
Ausgabenpolitik der Gemeinden — Empirische Untersuchung am Beispiel des Landes Niedersachsen. Baden
Baden.



hohen politischen Kosten und dem nicht geringen politischen Widerstand der kommunalen
Ebene im Verlauf der Reformen, die Bewertung der Mdoglichkeiten kommunaler
Verwaltungsreformen deutlich kritischer werden lassen.?* Allerdings lasst sich feststellen,
dass die Ausgabensteigerungen im Zuge der alten Kommunalreform vor allem das Resultat
der damals zusammen mit der Reform eingeleiteten Professionalisierung der
Gemeindeverwaltung waren.?®> Da bei der Reform nicht nur der vorherige Aufgabenbestand
der zuvor ehrenamtlich verwalteten Kleingemeinden auf die neu geschaffenen groReren
Flachengemeinden Ubertragen wurde, sondern auch eine Vielzahl neuer Aufgaben von den
deutlich leistungsfahigeren neuen Verwaltungen Ubernommen wurde, Uberdeckte dies
mogliche Einspareffekte.?® Hierdurch wurden vor allem im landlichen Raum die
Leistungsfahigkeit und das Aufgabenspektrum der Gemeinden denen der dichter besiedelten
Raume angeglichen, wodurch z.B. Wasserversorgung und Abwasserentsorgung fir alle
Haushalte sichergestellt wurde.”” Haug?® fiihrt dies als Einwand gegen die Mdglichkeiten
erfolgreicher neuer Territorialreformen an, weil mogliche erweiterte Spielrdume nur von
Kommunalpolitikern und Verwaltung ausgenutzt wirden, um erweiterte Leistungsangebote
fur ihre Gemeinde bereit zu stellen.® Dem muss allerdings entgegnet werden, dass die
Entscheidung Uber die Zunahme der Aufgaben nicht von kommunalpolitischer Seite gefallt
wurde, sondern von hoherer Ebene initiiert wurde, um die Leistungsféhigkeit der Verwaltung
des landlichen Raumes denen der Ballungsrdume anzugleichen und damit die Sicherstellung
gleichwertiger Lebensverhéltnisse im Sinne des Grundgesetzes zu gewahrleisten. Haug weist
weiter darauf hin, dass ein solcher Prozess ebenfalls als allokativ ineffizient angesehen
werden kann, wenn die Angleichung der Angebote nicht den Préaferenzen der Burger vor Ort
entspricht.® Die Ausgangssituation ist heutzutage eine vollig andere, die VergréRerung der
Gemeinden geht nicht mit einem umfangreichen Anstieg der Aufgaben der
Verbandsgemeinden einher. Allerdings ist der Einwand durchaus wichtig, dass sich
Gemeinden unter Umstanden bewusst entscheiden missen, weniger Mittel oder Personal
einzusetzen, um die Mdglichkeiten der Kostensenkung, die ihnen eine Fusion bietet, zu
nutzen. Ein weiteres Problem bei Gemeindefusionen ist die Gefahr, dass Gemeinden sich

antizipativ verhalten und kurz vor einer Fusion noch einmal verstarkt Mittel ausgeben, sich

#\/gl. Dietlein / Thiel (2010), a.a.0., S.107.
% \/gl. Steiner, Reto (2002): Interkommunale Zusammenarbeit und Gemeindezusammenschliisse in der Schweiz.
Bern, S.139-153.
28 \/gl. Engelhardt, Ginther et. al. (1984): Finanzwirtschaftliche Folgen kommunaler Gebiets- und
Funktionalreformen. Baden Baden.
2"'\/gl. Ebd.
% \/gl. Haug / Michelsen (2007), a.a.O.
2 v/gl. Ebd., S.406.
¥ vgl. Ebd.
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verschulden oder Stellen ausbauen, weil sie wissen, dass die dadurch entstehenden

finanziellen Lasten sich in Zukunft auf mehrere Partner verteilen.®

Die Verweise auf die historischen Reformerfahrungen in Deutschland machen deutlich, dass
das grofte Problem bei der Analyse der Maoglichkeiten von Skalenertragen durch
Verwaltungsreformen ist, dass sie sehr stark von der konkreten Situation und Reform
abhangen. Diese Situationsabhdngigkeit erschwert die Erfassung von Skaleneffekten.
Grundsatzlich ist davon auszugehen, dass die Aufgabenstruktur zu einem gewissen Grad und
die Art der Aufgabenerfillung unter Umstanden ganz erheblich von Gemeinde zu Gemeinde
variiert, weil eben jede Gemeinde selbststandig tber Umfang freiwilliger Leistung oder
Formen der Aufgabenerfullung entscheiden kann. Dies erschwert den Vergleich, weil nicht
mehr klar erkennbar ist, ob geringere Ausgaben pro Output-Einheit das Resultat von
Skalenvorteilen oder unterschiedlicher Vorgehensweisen bei der Produktion sind.
Typischerweise konzentrieren sich Untersuchungen deshalb auf die Pflichtaufgaben, von
denen sich erwarten lieRe, dass die Gestaltungsspielraume der Gemeinden gering sind, was
die Vergleichbarkeit erhoht. Die grofen Schwierigkeiten, mit denen sich alle empirischen
Analysen zu diesem Thema konfrontiert sehen, deuten allerdings darauf hin, dass Gemeinden
auch bei Pflichtaufgaben Uber wesentlich groRere Gestaltungsspielraume verfiigen als

theoretisch zu erwarten ware.*

Ein Hauptproblem ist auch, dass die Leistung oder der Output einer Verwaltung wesentlich
schwieriger zu messen ist als die eines privatwirtschaftlichen Unternehmens. Fir viele
Aufgaben, die eine Gemeinde erfullt, lassen sich nur schwer quantifizierbare Ergebnisse oder
Erzeugnisse erfassen, z.B. lasst sich fur den Feuerwehrbereich schwer ein messbarer Quotient
aufstellen. Dieses Problem ist weniger dramatisch, wenn davon ausgegangen werden kann,
dass Gemeinden &hnliche Outputs haben, so dass GrolReneffekte auf der Inputseite gemessen
werden konnen. Eine weitere Schwierigkeit stellen die wirtschaftlichen, sozialen und
geographischen Bedingungen dar, die unterschiedlichen Einfluss auf die Kosten der
Verwaltung ausuben. Um Fehler bei der Suche nach Skaleneffekten auszuschlief3en, versucht
man mithilfe entsprechender Variablen den Einfluss solcher Umgebungsfaktoren mit zu
messen. Typischerweise genutzte Indikatoren sind z.B. Einwohnerdichte und Nahe zu
Zentren, um die geographische Siedlungssituation zu erfassen oder die Arbeitslosenquote zur

Erfassung der Arbeitsmarktsituation. Allerdings weisen viele dieser strukturellen Grofien

1 \vgl. Jordahl, Henrik / Liang, Che-Yuan (2006): Merged Municipalities, Higher Debt: On Free-riding and the
Common Pool Problem in Politics. In: Public Choice 143/2010, 2, S.157-172.
%2 v/gl. Junkernheinrich et. al. (2010a), a.a.0., S.89.
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starke Korrelationen untereinander auf, so dass der genaue Effekt der einzelnen Grof3e schwer

bestimmbar ist.

3. Die kommunale Ebene in Rheinland-Pfalz

Das folgende Kapitel erlautert den Aufbau der kommunalen Ebene in Rheinland-Pfalz. Einen
Schwerpunkt hierbei nehmen die Verbands- und Ortsgemeinden ein. Neben der Rolle der
Kommunen im gesamtstaatlichen Aufbau werden die territoriale Gliederung, die Aufgaben,

Organe und Einnahmen erldutert.

Die deutschen Kommunen haben im internationalen Vergleich vielféltige Kompetenzen und
Rechte, man ordnet sie deshalb in die sogenannte ,,nord-mitteleuropédische Gruppe® der
Kommunalmodelle ein.** Die kommunale Ebene in den Landern dieser Gruppe zeichnet sich
dadurch aus, dass sie ein verfassungsmaRig gesichertes Recht auf Selbstverwaltung hat, dass
auch mit einem realen MaB an Handlungsfreiheit auf der lokalen Ebene einhergeht.®*
Gleichzeitig wird grundsatzlich angenommen, dass die Gemeinden bei beliebigen lokalen

Aufgaben zundchst zustandig sind. In Art. 28 Abs. 2 Grundgesetz heilt es:

,,Den Gemeinden muss das Recht gewdhrleistet sein, alle Angelegenheiten der ortlichen
Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze in eigener Verantwortung zu regeln. Auch die
Gemeindeverbande haben im Rahmen ihres gesetzlichen Aufgabenbereiches nach Maligabe
der Gesetze das Recht der Selbstverwaltung. Die Gewahrleistung der Selbstverwaltung

umfasst auch die Grundlagen der finanziellen Eigenverantwortung. “

Konkreter Ausdruck des Selbstverwaltungsrechts der Gemeinden bilden die Organisations-,
Personal-, Finanz-, Planungs- und Satzungshoheit der Gemeinden fur die Aufgaben des
eigenen Wirkungskreises. Gleichzeitig erfillen die Kommunen viele Aufgaben im Auftrag

der Lander und indirekt auch des Bundes, sie bilden die unterste Ebene der

% Vgl. Hesse, Joachim Jens / Scharpe, L. J. (1991): Local Government in international perspective: some
comparative observations. In: Hesse, Joachim Jens (Hrsg.): Local Government and urban affairs in international
perspective. Analyses of twenty western industrialised countries. Baden Baden, S.353-386.
¥ Im Gegensatz zu diesem Modell wird im sogenannten ,,angelséchsischen Modell* keinerlei
verfassungsméRigen Absicherung der kommunalen Ebene vorgenommen, gleichzeitig erfiillen die Kommunen in
den Landern dieses Typs meist nur solche Aufgaben, die ihnen explizit von der Gesetzgebung der oberen Ebene
zugewiesen wurden. Sie verfiigen damit nicht tiber die Mdglichkeiten, lokale Aufgaben in eigener
Verantwortung zu identifizieren und zu bearbeiten. Eine dritte Gruppe bilden die Lander des ,,stideuropédischen
Modells®, in denen eine kommunale Selbstverwaltung zwar garantiert ist und eine allgemeine
Zustandigkeitsvermutung gilt, aber die Kommunen funktional deutlich schwécher positioniert sind.
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Staatsverwaltung.®® Diese doppelte Zustandigkeit sowohl fiir Aufgaben, die von hdherer
Ebene kommen, als auch fur die lokale Selbstverwaltung, wird in der Sprache der
Verwaltungswissenschaft als ,,Integrationsmodell bezeichnet, wobei je nach ausfiihrender
Instanz entweder vom ,,staatsadministrativen Integrationsmodell“ oder vom deutschen Typ
des ,,kommunaladministrativen Integrationsmodells* gesprochen wird.*® Die Kommunen sind
rechtlich Teil der L&nder, die jeweils unterschiedliche Gestaltungen der Untergliederung und
des Aufgabenspektrums der kommunalen Ebene vorgenommen haben. In den kreisfreien
Stadten werden alle kommunalen Aufgaben von einer Verwaltung wahrgenommen, eine
weitere geographisch orientierte Unterteilung findet nicht statt, wahrend in den (brigen
Gebieten eine Untergliederung in mindestens zwei Ebenen vorzufinden ist. Die obere Ebene
bilden die Landkreise, die zusammen mit den Stddten als Kreisebene bezeichnet werden,
wéhrend alle darunter liegenden Einheiten entsprechend als kreisangehdriger Raum
bezeichnet werden. In vielen Flachenlandern finden sich im landlichen Raum gebundelte
Verwaltungsgemeinschaften, die es kleinen Gemeinden ermdglichen sollen, auf die
Verwaltungskraft einer ausreichend groRen und entsprechend professionalisierten VVerwaltung
zuriickzugreifen.3” Dadurch ist der kreisangehérige landliche Raum meist in zwei weitere

Verwaltungsebenen untergliedert.

3.1. Aufgabentypen der Gemeinden

Die Gemeinden in Deutschland sehen sich in einem Spannungsfeld zwischen der
Unabhéngigkeit kommunaler Selbstverwaltung und der engen Einbindung in die
Verwaltungs- und Aufgabenerfillung des Bundes und der Lander. Die formalrechtlich klare
Trennung dieser zwei Tatigkeitsfelder ist in der Praxis wesentlich problematischer, weil beide
Felder die Verwaltungskraft und in vielen Féllen auch die Finanzkraft der Kommune in
Anspruch nehmen. Die verschiedenen Tatigkeiten der kommunalen Ebene werden

typischerweise in drei Kategorien eingeteilt:*®

Freiwillige Aufgaben — Die Entscheidung ber die Durchfiihrung dieser Aufgaben liegt

vollstandig bei den Gemeinden, genauso wie Uber die Art ihrer Durchfihrung. In diesem

% vgl. Rudzio, Wolfgang (2003): Das politische System der Bundesrepublik Deutschland. 6., iiberarbeitete
Auflage. Opladen, S.419.
% vgl. Wollmann, Helmut (1998): Entwicklungslinien lokaler Demokratie und kommunaler Selbstverwaltung
im internationalen Vergleich. In: Wollmann, Helmut / Roth, Roland (Hrsg.): Kommunalpolitik. Politisches
Handeln in den Gemeinden. 2. Véllig tberarbeitete und aktualisierte Auflage, Bonn, S.186-206.
¥ Einen guten Uberblick und Vergleich bietet: Bovenschulte, Andreas (2000): Gemeindeverbande als
Organisationsform kommunaler Selbstverwaltung. Baden Baden.
% Vgl. Rehm, Hannes / Matern-Rehm, Sigrid (2010): Kommunalfinanzen. Wiesbaden, S.79 f.
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Bereich hat die Gemeinde die groRte Autonomie in der Bereitstellung von Angeboten an ihre

Bevolkerung.

Pflichtaufgaben — Viele Dienste missen von Gemeinden bereitgestellt werden, wobei die
Auswahl der Art der Bereitstellung von Ziel- und/oder Verfahrensvorgaben der hoéheren
Ebenen eingeschréankt sein kann. Wie autonom die Gemeinden in solchen Bereichen agieren

konnen, hangt vor allem von der Enge des Regelungsrahmens ab.

Auftragsangelegenheiten — In diesen Bereich fallen Aufgaben, in denen der Bund oder das
Land per Organleihe eine Aufgabe von kommunaler Seite (zumindest teilweise) erfullen l&sst,
aber die Durchfuhrung genau geregelt ist. Dieses Verfahren findet vor allem Anwendung bei
Aufgaben, die zentralstaatlicher oder landespolitischer Natur sind, aber in irgendeiner Form

»in die Fliche* getragen werden miissen, z.B. das Ausweiswesen.

Die ersten beiden Aufgabentypen werden auch als ,,Aufgaben im eigenen Wirkungskreis*
bezeichnet, wéhrend der letzte Typ auch ,,Aufgabe im iibertragenen Wirkungskreis* genannt
wird. Offensichtlich hangt der reale Grad kommunaler Selbststandigkeit auf der
Aufgabenseite auch davon ab, welche Bereiche von htherer Ebene bereits reguliert oder als
Pflichtaufgabe deklariert worden sind. Ebenso entscheidend ist die Enge der Vorgaben, wie
die Aufgaben zu erfiillen sind. In Deutschland ist die Enge der Rahmenbedingungen fiir die
Gemeinden besonders hoch, weil die Lander und der Bund im Mittel der Rechtsetzung das fur
sie gunstigste Mittel sehen, um die von ihnen gewinschten Ergebnisse zu erzielen, sie
fungiert also als Steuerungsinstrument.®® Fir die Gemeinden ist dies vor allem spirbar in
Form der Fachaufsicht, bei der die oberen Ebenen eben nicht nur kontrollieren, ob die
Gemeinden den rechtlichen Vorschriften entsprechend handeln (Rechtsaufsicht), sondern
auch die inhaltliche Umsetzung der Gemeinden ,,auf ZweckmaBigkeit liberpriifen. Diese
formaljuristische Unterscheidung ist in der Praxis weniger klar nachvollziehbar, weil z.B.
auch die Rechtsaufsicht Steuerungswirkung fir die Art der Aufgabenerfullung durch die
Kommunen hat, wenn Gesetze detaillierte Vorgaben zu ihrer Umsetzung enthalten.*® Neben
dieser Annéherung in der praktischen Ausgestaltung der Rechts- und Fachaufsicht durch die
verschiedenen Bundeslander lasst sich auch eine zunehmende Veranderung in der Art der

Kommunalaufsicht beobachten. Der Gedanke hierarchischer Kontrolle tritt zunehmend zuriick

¥ vgl. Wollmann, Helmut (2006): Staatsorganisation zwischen Territorial- und Funktionalprinzip im
Landervergleich — Varianten der Institionalisierung auf der dezentral-lokalen Ebene. In: Bogumil, Jérg (Hrsg.)
(2006): Politik und Verwaltung. Wiesbaden, S.424-452, S.435.
“0\/gl. Wegrich, Kai (2006): Steuerung im Mehrebenensystem der Lénder: Governance-Formen zwischen
Hierarchie, Kooperation und Management. Wiesbaden, S.41 f.
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hinter einer ,,kooperativen Aufsicht“, bei der die hohere Ebene stirker durch Absprache und
Beratung Einfluss nimmt als durch rechtliche Verordnungen.** Gleichzeitig kontrolliert die
Kommunalaufsicht die Haushalte der Gemeinden und soll so die finanzielle Disziplin der

kommunalen Ebene sicherstellen.

3.2. Territoriale Gliederung

Die kommunale Ebene in Rheinland-Pfalz ist zundchst unterteilt in 12 kreisfreie Stadte und 24
Landkreise. Unterhalb der Landkreise gibt es 36 Stddte und Gemeinden, die keine weitere
Untergliederung aufweisen (groRe kreisangehdrige Stadte, verbandsfreie Stadte und
Einheitsgemeinden). Der groRere Teil des Landes ist in 2258 kleinere Ortsgemeinden
unterteilt, die in 163 Verbandsgemeinden organisiert sind, welche gemeinsam mit den
Ortsgemeinden die unterste Ebene der Kommunen bilden. Die Verbandsgemeinden, die im
Rahmen der letzten groflen Verwaltungsreform der 70er Jahre eingefiihrt wurden und den
Kernfokus der heutigen Verwaltungsreform bilden, sind eine spezielle Form der
Verwaltungsgemeinschaft in Rheinland-Pfalz. Sie sind eng verbunden mit den

Ortsgemeinden, wie spéater noch ausfuhrlicher erldutert werden soll.

Rheinland-Pfalz ist als Bundesland zu den kleineren Flachenldndern zu rechnen, mit einer
Flache von 19.853 km2 liegt es im unteren Mittelfeld aller Bundeslander, vergleichbar mit
Sachsen (18.415 km?2) und Thiringen (16.172 km?). Mit einer Einwohnerzahl von 4,05
Millionen liegt es ebenfalls im Mittelfeld, wobei es hier eher zu den gréReren der weniger
bevolkerungsreichen Lénder gehort. Entsprechend zahlt es bei der Bevdlkerungsdichte von
204 Einwohnern pro km?2 zu den dichter besiedelten Flachenlandern, wenn man die beiden
Ausreiler Saarland und Nordrhein-Westfalen einmal ausblendet. Diesen zunéchst sehr
unauffalligen GroRenverhaltnissen steht auf Seiten der Verwaltungsstruktur eine statistische
Ausreil3erposition gegenuber, die die Sondersituation der kommunalen Ebene eindrucksvoll
deutlich machen (Vergleich Tabelle 3.2-1).** Zunachst weist Rheinland-Pfalz von allen
Flachenlandern die kleinste durchschnittliche Gemeindeflache (8,6 km?) auf, fast halb so klein
wie die zweitkleinste durchschnittliche Gemeindeflache in Schleswig-Holstein. Entsprechend
niedrig ist auch die durchschnittliche Einwohnerzahl pro Gemeinde, in der Rheinland-Pfalz
ebenfalls den kleinsten Wert aufweist. Gleichzeitig besitzt Rheinland-Pfalz die hochste

Anzahl an Gemeinden, lediglich Bayern verfugt tber eine &hnlich hohe Anzahl an

*1'vgl. Ebd., S.43.
*2\/gl. Junkernheinrich, Martin / Micosatt, Gerhard (2009): Kommunalstrukturen in Deutschland. Eine Analyse
zur landerubergreifenden Vergleichbarkeit kommunaler Finanzkennzahlen, S.17.
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Gemeinden, allerdings besitzt Bayern im Verhaltnis zu Rheinland-Pfalz eine viermal so grolRe
Bevolkerung. Deutlicher noch tritt diese besonders kleinteilige Kommunalstruktur hervor,
wenn man die Anzahl der Gemeinden durch die Einwohnerzahl teilt, um so eine Zahl der
Gemeinden pro Millionen Einwohner zu erhalten und etwaige Abweichungen bedingt durch
Grolenunterschiede auszublenden. Diese kiinstliche Kennzahl verdeutlicht noch einmal, das
Rheinland-Pfalz die Kkleinteiligste Kommunalstruktur aller Bundeslander aufweist. Die
Kleinteiligkeit der kommunalen Strukturen in Rheinland-Pfalz resultiert vor allem aus der
zuriickhaltenden Reformpolitik des Landes im Laufe der letzten groen Kommunalreformen
in den 70er Jahren. Wahrend in den anderen Bundesléandern eine deutliche bis radikale
Reduzierung der Gemeindezahl vorgenommen wurde, sind die Gemeindestrukturen in
Rheinland-Pfalz grofRtenteils erhalten geblieben. Damit entsprechen die Gemeinden
weitgehend den geographischen Siedlungsstrukturen, wahrend eine landliche Gemeinde in
anderen Bundesléandern meist mehrere kleine Ortschaften umfasst. Besonders auffallig ist der
hohe Anteil an Klein- und Kleinstgemeinden. In Rheinland-Pfalz gibt es 680 Ortsgemeinden
mit weniger als 300 Einwohnern und 456 Ortsgemeinden mit 300 bis 500 Einwohnern, also
weisen knapp die Halfte aller Gemeinden in Rheinland-Pfalz weniger als 500 Einwohner auf.
Etwa 45 Prozent aller Einwohner des Landes wohnen in einer Gemeinde mit weniger als 5000
Einwohnern, wéhrend die restlichen 55 Prozent der Einwohner in den gréfReren Gemeinden
wohnen, vor allem in den kreisfreien Stadten und Einheitsgemeinden. Diese stellen allerdings
nur 5 Prozent aller Gemeindestrukturen in Rheinland-Pfalz dar. Im Bundesdurchschnitt liegt
der Anteil der Einwohner in Gemeinden mit weniger als 5000 Einwohnern nur bei 17 Prozent,

und diese Gemeinden stellen im Schnitt etwa 76 Prozent der gesamten Gemeinden dar.*®

*Vgl. Ebd., S.86.
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Tabelle 3.2-1 Gemeindestrukturen der Bundeslander (Quelle: Eigene Erstellung, Datenquelle: Junkernheinrich /

Micosatt (2009))

Flache | Einwohner | Einwohnerdichte | Gemeinden | Gemeindedichte | GemeindegroRe | Gemeindeflache
Gemeinden Einwohner pro
Bundesland km2 | Millionen | Einwohner/km? /Mio. erp km?
. Gemeinde
Einwohner
Nordrhein- | 5/ 5a1| 1804 529 396 21,95 45555 86,1
Westphalen
Saarland 2.570 1,05 407 52 49,52 20.132 49,4
Hessen 21.115 6,08 288 426 70,06 14.266 49,6
Baden- 35752| 1074 300 1.110 103,35 9.676 322
Wirttemberg
Sachsen 18.415 4,26 231 510 119,71 8.357 36,1
Niedersachsen | 47.620 8 168 1.024 128 7.810 46,5
Brandenburg | 29.478 2,55 87 420 164,7 6.078 70,2
Bayern 70.552 12,48 177 2.056 164,74 6.069 34,3
Schleswig- | 15 763|283 180 1.125 397,52 2,517 14
Holstein
Sachsen-Anhalt | 20.446 2,46 120 1.042 423,57 2.358 19,6
Thiringen 16.172 2,32 144 992 427,58 2.342 16,3
Mecklenburg- | 55 176 17 73 849 499,41 2.004 27,3
Vorpommern
Rhg%llind- 19.853 4,05 204 2.306 569,38 1.758 8,6

Neben den sehr kleinteilig strukturierten Ortsgemeinden bilden die Verbandsgemeinden die
zweite Ebene im landlichen kreisangehdrigen Raum. Durchschnittlich umfasst eine
Verbandsgemeinde 14.661 Einwohner, allerdings spiegelt diese Zahl die grof3e Heterogenitét
der Verbandsgemeinden nur unzureichend wider. Die Verbandsgemeinden sind in der GroRe
recht weit gestreut, von knapp 6000 bis 38.000 Einwohner (Vergleich Abbildung 3.2-1). Die
Mehrheit der Verbandsgemeinden betreut bis zu 20 Ortsgemeinden, in vielen Fallen sind es
weniger als zehn. Ein kleinerer Teil der Verbandsgemeinden sieht sich mit der Betreuung
einer groReren Zahl an Ortsgemeinden konfrontiert, weshalb der Durchschnittswert von 13,8
nur begrenzt aussagekraftig ist (Vergleich Abbildung 3.2-2). Ein positiver Zusammenhang
zwischen Einwohnerzahl und Ortsgemeindezahl ist schwach erkennbar, allerdings gibt es
auch eine ganze Reihe von Verbandsgemeinden mit eher unterdurchschnittlichen
Einwohnerzahlen, aber tberdurchschnittlicher Ortsgemeindezahl. Diese Kombination tritt
naturgemal vor allem im wenig besiedelten landlichen Raum auf, in dem viele kleine Dorfer

von einer Verbandsgemeinde betreut werden.
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Abbildung 3.2-1 Verbandsgemeinden nach Einwohnerzahl klassiert (Quelle: Eigene Erstellung, Datenquelle:
Statistisches Landesamt Rheinland-Pfalz)
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Abbildung 3.2-2 Haufigkeitsverteilung der Anzahl Ortsgemeinden je Verbandsgemeinde (Quelle: Eigene Erstellung,
Datenquelle: Statistisches Landesamt Rheinland-Pfalz)
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Abbildung 3.2-3 Ortsgemeinde- und Einwohnerzahl der Verbandsgemeinden (Quelle: Eigene Erstellung, Datenquelle:
Statistisches Landesamt Rheinland-Pfalz)
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3.3. Einnahmen und Finanzen

Der folgende Abschnitt liefert einen Uberblick iiber die Einnahmenstruktur der rheinland-
pfalzischen Kommunen. Die Einnahmen der Kommunen unterteilen sich in drei groRe
Kategorien: Steuern, sowohl eigene Steuern als auch Anteile an Steuern der Landesebene,
Gebihren und Entgelte, die von den Birgern flr die Nutzung spezifischer Leistungen der
Gemeinden bezahlt werden, sowie Zuweisungen, die die Gemeinden von der Landesebene
erhalten. Diese drei Grundtypen bilden im Durchschnitt etwa gleiche Anteile an den

Einnahmen, allerdings variiert dies je nach Gemeinde erheblich.

3.3.1. Steuern

In der Kategorie der Steuern finden sich die Gewerbesteuer, die Grundsteuer, die Anteile der
Gemeinden an der Einkommenssteuer und der Umsatzsteuer sowie eine Reihe Kleinerer
Gemeindesteuern, die jedoch wegen ihrer geringen Bedeutung hier nicht genauer betrachtet

werden sollen.

Die Gewerbesteuer bildet einen zentralen Posten in den Einnahmen der Kommunen. Besteuert
wird hierbei der Gewerbeertrag, der basierend auf dem Gewinn von Gewerbebetrieben
berechnet wird.** Die Regelungen dabei sind so angelegt, dass nur noch ein kleiner Ausschnitt
der Unternehmen, insbesondere Kapitalgesellschaften und Personenunternehmen mit hohen
Ertragen, diese Steuer bezahlen, in manchen Gemeinden nur noch etwa ein Viertel aller
Betriebe.” Die Gemeinden konnen die Hohe dieser Steuer iber den Hebesatz beeinflussen,
wobei ihnen eine Untergrenze vorgeschrieben ist. Die Einnahmen flieRen nicht vollstédndig an
die Kommunen, sondern ein Teil wird tber die sogenannte Gewerbesteuerumlage zu etwa 20
Prozent an Bund und Léander abgefiihrt.*® Das Aufkommen der Steuer ist sehr
konjunkturabhdngig und erschwert deshalb eine langfristige Finanzplanung sowie einen

Ausgleich konjunkturell bedingter Mehrausgaben.*’

Der Gemeindeanteil an der Einkommenssteuer bildet die zweite wichtige Steuerquelle der
Gemeinden. Die Einkommenssteuer wird bundeseinheitlich erhoben und dann zwischen
Bund, Landern und Gemeinden aufgeteilt, letztere erhalten 15 Prozent der Einnahmen

innerhalb ihres Bundeslandes.

* Detaillierte Darstellung der Berechnungen: Rehm / Matern-Rehm (2010), a.a.0., S.119-126.
> \/gl. Zimmermann, Horst (2009): Kommunalfinanzen. 2. Auflage, Berlin, S.175.
“¢\/gl. Rehm / Matern-Rehm (2010), a.a.0., S.121.
*"\gl. Zimmermann (2009), a.a.0., S.175.
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Seit 1997 erhalten die Gemeinden als weitere Geldquelle einen Anteil an der Umsatzsteuer,
allerdings betragt der Anteil an der Gesamtmasse, der an die Gemeinden geht, lediglich 2,2
Prozent. Dieses Aufkommen wird dhnlich wie eine Zuweisung verteilt, wobei der aktuelle
Verteilungsmodus zu 25 Prozent auf dem Gewerbesteueraufkommen, zu 50 Prozent auf der

Beschaftigtenzahl und zu 25 Prozent auf der Lohnsumme basiert.*®

Die letzte groRere Steuer der kommunalen Ebene ist die Grundsteuer, mit der Betriebe der
Land- und Forstwirtschaft (Grundsteuer A) und Grundstiicke (Grundsteuer B) besteuert
werden. Die Basis bildet hierbei der sogenannte Einheitswert, der allerdings auf historischen
Werten basiert (die letzte Festlegung der Einheitswerte fand 1974 statt und fufst auf den
Werten von 1964) und deshalb nicht die realen Wert- und Preisverhéltnisse von Grundstiicken
in einer Gemeinde widerspiegelt.*” Dieser Einheitswert wird mit einer Steuermesszahl und
einem Hebesatz multipliziert, den die einzelne Gemeinde bestimmt, die Steuermesszahl
variiert je nach Art des Objekts. Als Gemeindesteuer wird die Grundsteuer in der Literatur
Uberwiegend positiv bewertet, wobei von verschiedener Seite eine Reform der

Bewertungsgrundlagen als nétig zur Starkung dieser Einnahmequelle gesehen wird.*

3.3.2. Gebihren

Die zweite relevante Einnahmeart der Kommunen stellen Gebuhren und Beitrdge dar. Ein
Nutzer zahlt eine Gebuhr oder einen Beitrag fiir eine Offentliche Leistung, es besteht anders
als bei Steuereinnahmen ein klarer Bezug zwischen Kosten und Ertrag. Aus 6konomischer
Sicht bieten Gebihren viele Vorteile, weil sie allokativ wenig verzerrende Wirkung haben
und potenziell eine Uberdeckung von Nutzern und Zahlern erreichen kénnen. Entsprechend
spielen Gebihren vor allem in solchen Bereichen der kommunalen Aktivitaten eine Rolle, die
von ihren Eigenschaften den privaten Gdutern relativ nah stehen, weil sich Nutzer
offensichtlich relativ problemlos identifizieren lassen. Wie bereits an anderer Stelle
ausgefihrt wurde, gilt diese 6konomisch sehr nitzliche Eigenschaft eben nicht fur alle
Bereiche kommunalen Handelns, entsprechend spielen Gebuhren nur eine kleinere Rolle in
der Finanzierung der kommunalen Aufgaben. Mit der Tendenz zu mehr Auslagerung und
Privatisierung sowie Public-Private-Partnerships auf kommunaler Ebene gewinnen Geblhren

an Bedeutung, weil kommunale Unternehmen, selbst wenn sie voéllig in 6ffentlicher Hand

*®\gl. Ebd., S.179 f. sowie Rehm / Matern-Rehm (2010), a.a.0., S.125 f.
*\gl. Gemeinde- und Stadtebund (Hrsg.) (2009): Kommunalbrevier 2009, S.765.
% v/gl. Zimmermann (2009), a.a.0., S.157-159. und Rehm / Matern-Rehm (2010), a.a.0., S.132 f. sowie Oates,
Wallace E. (1972): Toward a second-generation theory of fiscal federalism. In: International Tax and Public
Finance, 12/1972, S.349-373, S.352.
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sind, sich &hnlich wie private Unternehmen an betriebswirtschaftlichen Grundsétzen
orientieren und eigene Finanzplanung durchfilhren miissen.®® Diese Orientierung bedeutet
nicht, dass kommunale Unternehmen sich genau wie gewinnmaximierende Unternehmen der
Privatwirtschaft verhalten werden, aber es zeigt sich, dass sie eher bereit sind, ihre
Gebuhrengestaltung so auszurichten, dass eine Kostendeckung zumindest angestrebt wird.>?
Die Kommunen sind bei den meisten ihrer angebotenen Leistungen praktisch lokale
Monopolanbieter, weshalb theoretisch die Gefahr besteht, mittels tberhthter Gebuhren
zusatzliche Einnahmen zu generieren. Deshalb haben so gut wie alle Bundesléander (auch
Rheinland-Pfalz) ein Verbot von Gebihren oberhalb der Kosten in ihren gesetzlichen
Vorschriften fiir die Gestaltung kommunaler Gebiihren eingefiihrt.>® In der Praxis ist jedoch
viel haufiger das Gegenteil festzustellen, viele Gebuhren sind zu niedrig, um die Kosten der
Bereitstellung der Leistung zu decken.>® Hierfiir gibt es mehrere Erklarungen, die hier kurz
angerissen werden sollen.”® Fiir die politischen Entscheider sind niedrige Gebiihren
attraktiver, weil die Sichtbarkeit der Kosten der Leistung verringert wird, wenn die
entsprechenden Leistungen aus den allgemeinen Haushaltsmitteln finanziert werden und die
entsprechende finanzielle Belastung durch Steuern nicht mehr der Kommunalpolitik
angelastet wird. Gleichzeitig werden bei der Gestaltung kommunaler Gebihren
sozialpolitische Motive angefuhrt, da eine unerwinschte Belastung bestimmter sozialer
Gruppen vermieden werden soll.>® Der Nachteil einer solchen Gestaltung kommunaler
Gebuhren besteht in der Gefahr, dass vor allem solche Angebote, die zu den freiwilligen
Aufgaben der Gemeinde zahlen (z.B. Museen oder Schwimmbéder) in Zeiten finanzieller
Krisen geschlossen werden, weil die Finanzmittel aus dem allgemeinen Mitteln zuerst fur die
Pflichtaufgaben verwendet werden mussen und eine Finanzierung aus kostendeckenden
Gebduhren nicht mdglich ist, weil die bendtigte Anhebung so hoch ware, dass mit politischem
Protest gerechnet werden musste, weil man ber Jahre entsprechend gulnstige Gebuhren

gewohnt war.>’

*1\/gl. Friedrich, Peter / Kaltschiitz, Anita/ Nam, Chang Woon (2004): Significance and determination of fees
for municipal finance. CESifo Working Paper 1357/2004, Miinchen, S.17.
%2 Genau betrachtet kann der Gestaltung von Gebiihren eine Vielzahl sich widerstrebender Ziele zugrunde liegen,
welche jeweils unterschiedliche Konsequenzen haben, abhéngig davon wie das Verhéltnis von Unternehmen und
kommunaler Verwaltung gestaltet ist und welches Ziel jede der beiden Einheiten genau anstrebt. Vgl: Ebd.
> Vgl. Rehm / Matern-Rehm (2010), a.a.0., S.142 f.
> \gl. Ebd., S.145. und Zimmermann (2009), a.a.0., S.132.
> vgl. Ebd., S.146 f.
*®\/gl. Ebd., S.146.
%" Rehm spricht hier von einer ,,Denaturierung der Zahlungsbereitschaft der Biirger zu Lasten der 6ffentlichen
Leistungen.* Zitat: Ebd., S.151.
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3.3.3. Zuweisungen

Steuern und Gebihren bilden nicht die einzige Finanzierungsquelle der Kommunen. Wie in
vielen foderalen Staaten werden auch in Deutschland den Kommunen nicht unerhebliche
Teile ihrer Einnahmen von hoherer Stelle zugewiesen. Dies ist primédr Sache der Lander, die

uber den kommunalen Finanzausgleich Gelder an die Gemeinden verteilen.

Zuweisungen dienen vor allem dazu, einen Ausgleich der Unterschiede in der Finanzkraft der
Gemeinden zu gewahrleisten und die Einnahmen der Gemeinden als Ganzes zu starken, um
so sicher zu stellen, dass jede Gemeinde in der Lage ist, ihre Aufgaben zu erfiillen. H&aufig
werden Gemeinden oder St&dte, die zentrale Orte ihrer jeweiligen Region darstellen, mit
besonderen zusatzlichen Einnahmen ausgestattet, was sich als eine Ausgleichsfunktion
externer Effekte interpretieren lasst, bei der Leistungen zwar bereitgestellt werden, aber nicht
alle Nutzer innerhalb der Gemeinde wohnen und deshalb auch nicht alle einen Beitrag zur
Finanzierung der zentraldrtlichen Infrastruktur (etwa iiber Gemeindesteuern) leisten.®® Durch
die Zuweisung kommt es so zu einer verbesserten Allokation, wenn die Lasten der
zentralortlichen Funktion ausgeglichen werden.>® Zuweisungen werden von der Landesebene
ebenfalls haufig benutzt, um die Entscheidungen der Gemeinden zu beeinflussen, indem
zweckgebundene Zuweisungen fiir bestimmte Aufgaben und Investitionen gewahrt werden.®
Meistens mussen die Gemeinden noch einen Teil der Ausgaben selbst tragen, weshalb diese
Zuweisungen nicht unproblematisch sind, schranken sie doch die Gestaltungsfahigkeit der

Gemeinden indirekt ein.

Angesichts der Vielfalt der Ziele, die bei der Vergabe von Zuweisungen verfolgt werden, ist
es kaum verwunderlich, dass das reale Zuweisungssystem entsprechend komplex ist.”
Zunéchst wird der zu verteilende Betrag, die sogenannte ,,Finanzausgleichsmasse* gebildet,
wobei das Land verpflichtet ist, die Gemeinden an seinem Anteil der Umsatz-, Kérperschafts-
und Einkommenssteuer zu beteiligen.% Zusatzlich beteiligt Rheinland-Pfalz seine Gemeinden
an den Landessteuern (Umsatz-, Kraftfahrzeug-, Grunderwerb- und zu 35,2 Prozent an der
Erbschaft- und  Schenkungssteuer)  sowie  am Landerfinanzausgleich ~ und

%8 Hier wird manchmal auch von der raumordnungspolitischen Funktion der Zuweisungen gesprochen. Vgl.
Ebd., S.289.
% vgl. Tresch, Richard W. (2008): Public Sector Economics. Basingstoke, S.457 f. und Rehm / Matern-Rehm
(2010), a.a.0., S. 288.
% vgl. Ebd., S.292.
® Detailliertere Beschreibungen finden sich in: Meffert, Horst / Miiller, Walter (2008): Kommunaler
Finanzausgleich in Rheinland-Pfalz. Stuttgart.
82 Statistisches Landesamt Rheinland-Pfalz (2009): Schliisselzuweisungen 2008, Statistische Berichte, Bad Ems,
S.5.
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Bundeserganzungszuweisungen. Von diesen Elementen werden 21 Prozent als
Verteilungsmasse heran gezogen, um an die Gemeinden verteilt zu werden. Zu diesem Betrag

wird eine Finanzausgleichsumlage sowie die Umlage des Fonds ,,Deutsche Einheit* addiert.

Die gebildete Finanzausgleichsmasse wird nun aufgeteilt auf die beiden Kategorien der
allgemeinen und der zweckgebundenen Finanzzuweisungen. Im Jahr 2008 wurden 40 Prozent
der Ausgleichsmasse fur zweckgebundene Zuweisungen verwendet, was deutlich macht, wie
stark die Landesebene uber die Mittelbereitstellung Einfluss auf die Kommunen nimmt. Die
zweckgebundenen Zuweisungen finden vor allem Verwendung zur Finanzierung von
baulichen MalRnahmen, sei es Verkehrsinfrastruktur, Wasserwirtschaft und Abfallbeseitigung

oder Sportanlagen und kulturelle Institutionen (Museen und Theater).%®

Die zweite Zuweisungskategorie bilden die allgemeinen Zuweisungen, wobei hier drei
Hauptposten unterschieden werden, die Schlusselzuweisungen A, B1 und B2. Fir diese
Zuweisungen wird die Steuerkraftmesszahl berechnet, indem ein fiktiver Ertrag fur die
Grundsteuer und die Gewerbesteuer berechnet wird mit einem einheitlichen Hebesatz (285
Prozent fur Grundsteuer A, 338 Prozent fir Grundsteuer B und 352 Prozent fur die
Gewerbesteuer). Dieses fiktive Steueraufkommen und die anderen Steuereinnahmen der
Gemeinde werden addiert und ergeben so eine Angabe Uber die theoretischen
Steuereinnahmen der Gemeinden, wenn alle Gemeinden die gleichen Durchschnittshebesétze

verwenden wiirden.

Die Schlisselzuweisung A wird vor allen anderen Schlisselzuweisungen gezahlt und dient
dazu, finanzschwachere Kommunen zu starken, deren Steuerkraftmesszahl je Einwohner
weniger als 76,24 Prozent des Landesdurchschnitts betrdgt. Die Differenz zwischen 76,24
Prozent der durchschnittlichen Steuerkraftmesszahl pro Kopf und der Steuerkraftmesszahl pro
Kopf der Gemeinde wird dann durch die Schllsselzuweisung ausgeglichen. Als zweiter
Schritt wird die Schlusselmasse B1 verteilt, die sich in ihrer Verteilung nach den Einwohnern
richtet, wobei der je Einwohner gezahlte Betrag vom Gemeindetyp abhangt. Verbands- und
verbandsfreie Gemeinden sowie kreisangehdrige Stddte erhalten 10 Euro je Einwohner,
kreisfreie Stadte 46 Euro je Einwohner und die Landkreise erhalten 27 Euro je Einwohner.
Die Ubrig gebliebenen Mittel werden als Schlusselzuweisung B2 mit Hilfe eines

Bedarfsrasters verteilt.® Um die Bedurftigkeit der einzelnen Gemeinden zu berechnen,

% Vollstandige Liste in: Ebd., S.6.
% Der folgende Abschnitt ist angelehnt an: Gemeinde- und Stadtebund Rheinland-Pfalz (Hrsg.) (2009), a.a.0.,
S.7-9.
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werden zwei Kennzahlen berechnet, die die Differenz zwischen Belastungen und Einnahmen
der Gemeinde widerspiegeln sollen. Die Einnahmestérke der Gemeinde wird durch die
Finanzkraftmesszahl dargestellt, die Bedarfsmesszahl stellt das Gegenstiick fur den Bedarf

dar. Die Schlisselzuweisung B2 ergibt sich aus der Halfte der Differenz dieser beiden Zahlen.

Die Bedarfsmesszahl wird berechnet, indem ein Grundbetrag mit einer Kinstlichen
Personenzahl (dem sogenannten Hauptansatz und den Leistungsansatzen) multipliziert wird.
Der Hauptansatz wird gebildet aus der Einwohnerzahl einer Gebietskorperschaft, aulRerhalb
von kreisfreien Stadten gewichtet nach der Art der Gemeinde, um die Schllsselzuweisung
zwischen Landkreis und kreisangehdrigen Gemeinden aufzuteilen. 36 Prozent werden den
Verbands- und verbandsfreien Gemeinden sowie kreisangehorige Stédte angerechnet, 64
Prozent der Einwohner werden fiir die Landkreise veranschlagt. Die Leistungsansatze dienen
der Beriicksichtigung verschiedener Faktoren, die eine Gemeinde zuséatzlich belasten kénnen.

Konkret sind dies:
Ansatz flr auslandische Streitkrafte

Zur Berechnung wird die Zahl an auslandischen Soldaten sowie deren Familien und

eventuelle zivile Krafte, die Teil dieser Streitkréfte sind, genutzt, gewichtet mit 35 Prozent.
Ansatz fur zentrale Orte

Ist ein Ort der Gemeinde als zentraler Ort gekennzeichnet, so wird die Einwohnerzahl seines
Verflechtungsbereichs als Grundlage fur den Ansatz gewdhlt, gewichtet nach der

Reichweite.®
Schulansatz

Fungiert eine Gemeinde als Tréger einer Schule, so werden die Schilerzahlen, unterschiedlich
gewichtet nach der Art der Schule, als Grundlage des Ansatzes verwendet. Schiller regionaler
Schulen werden mit 15 Prozent gewichtet, Forderschulen mit 150 Prozent, Realschulen,
Gymnasien, integrierte Gesamtschulen und berufsbildende Schulen mit 30 Prozent.

Ansatz fur Soziallasten (nur fir Landkreise und kreisfreie Stadte)

Wird in Gemeinden pro Einwohner mehr firr Sozialhilfe ausgeben als der Landesdurchschnitt,
so wird hierflr ein entsprechender Ansatz gewahrt. Fur jeden Prozentpunkt (ber dem

Landesdurchschnitt werden 0,2 Prozent der Einwohnerzahl als Ansatz gewahlt.

% Festlegung als Zentraler Ort nach Landesentwicklungsprogramm oder regionalem Raumordnungsplan.
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Flachenansatz (nicht fir Ortsgemeinden)

Fur wenig besiedelte Gemeinden wird ein Ausgleich vorgenommen, wobei hier die Flache in
gkm je 1000 Einwohner herangezogen wird. Je gkm Uber dem Landesdurchschnitt werden

dann zwei Personen im Flachenansatz berechnet.

Die Finanzkraftmesszahl als zweite Kennzahl wird gebildet, indem die Steuerkraftmesszahl
wie der Hauptansatz aufgeteilt und anschlielend die Schllsselzuweisung A addiert wird. Fur
die Landkreise und Verbandsgemeinden werden die Steuerkraftmesszahlen berechnet, indem
die Summe der Steuerkraftmesszahlen ihrer angehdrigen Gemeinden bzw. Ortsgemeinden

gebildet wird.

Eine weitere Verteilung stellen die Investitionsschlusselzuweisungen dar, die nach den
gleichen Kriterien wie die Schlusselzuweisung B2 verteilt werden, allerdings mit einem
anderen Grundbetrag als Basis. Sie werden vergeben, um Kommunen dabei zu helfen,
Differenzen der Ein- und Auszahlungen aus Investitionstatigkeit zu verringern, wobei die
Empfanger dieser Zuweisungen die Verbandsgemeinden sind, aber die Investitionen priméar
von den Ortsgemeinden getatigt werden.

Die Verteilung der Schlisselzuweisungen wird in Tabelle 3.3.3.-1 abgebildet. Die Tabelle
zeigt, wie viele Zuweisungen je Einwohner an die verschiedenen kommunalen
Gebietskorperschaften im Jahr 2008 geflossen sind.®® Hierbei lasst sich erkennen, dass die
Schlisselzuweisungen vom Gewicht her neben den kreisfreien Stadten den Verbands- mit
ihren Ortsgemeinden am meisten nitzen, addiert erhalten sie durchschnittlich 157,52 € je
Einwohner durch die Zuweisungen. Die Landkreise profitieren von den Zuweisungen je
Einwohner mit etwa zwei Dritteln dieses Umfangs. Die verbandsfreien Gemeinden profitieren
letztlich nur etwa so stark wie die Verbandsgemeinden alleine von den Schliisselzuweisungen.
Das Zuweisungssystem in Rheinland-Pfalz ist sehr stark zugunsten des landlichen Raums
gestaltet, die kreisfreien Stadte erhalten pro Kopf deutlich weniger Zuweisungen als
Landkreise und kreisangehorige Gemeinden zusammen. Rheinland-Pfalz gehort zu den
wenigen Bundeslandern, die keine Veredelung der Einwohner von Ballungsrdumen in seinem
kommunalen Finanzausgleich vornehmen. Besonders die Verbands- und Ortsgemeinden
zusammen erhalten noch einmal deutlich mehr Geld als etwa die verbandsfreien Gemeinden,

die meist kleinere Stadte sind oder in verdichteten Gebieten liegen. Damit fliefl3t vor allem an

% Die Ergebnisse sind weitgehend reprasentativ auch fiir andere Jahre, nur die Investitionszuweisungen
schwanken naturgeméaR von Jahr zu Jahr.
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die Orte, die eine uberortliche Versorgungsfunktion fur ihr Umland Ubernehmen,
vergleichsweise wenig Geld, wéhrend insbesondere sehr finanzschwache Gebiete durch das
Zuweisungssystem in Rheinland-Pfalz bevorzugt werden.

Tabelle 3.3-1 Aufteilung der Schlisselzuweisung (Quelle: Eigene Erstellung, Datenquelle: Statistisches Landesamt
Rheinland-Pfalz)

Schliisselzuweisung A B (1+2) | A+B | Investitions-
€ je Einwohner 1.000 €
kreisfreie Stadte - 143,38 | 151,49 8.254
verbandsfreie Gemeinden | 3,2 63,06 | 69,41 2.049
Landkreise - 102,11 | 107,12 15.276
Verbandsgemeinden - 65,29 | 68,57 7.883
Ortsgemeinden 74,28 | 14,67 | 88,95 -

3.34. Umlagen

Im kreisangehérigen Raum werden die Einnahmen durch Steuern und Zuweisungen noch
zwischen den Ebenen verteilt. Die Landkreise und Verbandsgemeinden erheben Umlagen von
ihren Ortsgemeinden (im Falle der Landkreise aulerdem von den verbandsfreien Gemeinden),
um sich zu finanzieren. Die Umlagen sind eine Haupteinnahmequelle fiir die Landkreise und
die Verbandsgemeinden. Die Kreisumlage wird berechnet, indem zuerst fur alle Gemeinden
eines Landkreises eine Umlagegrundlage berechnet wird, die sich aus den
Schlisselzuweisungen A und B2 sowie der Steuerkraftmesszahl der Gemeinde ergibt. Von
dieser Grundlage missen die Gemeinden einen bestimmten Prozentsatz abfiihren, der von den
Landkreisen festgelegt wird. Der Umlagesatz kann von den Landkreisen zusétzlich gestaltet
werden, indem er flr verschiedene Teile der Umlagegrundlage und Steuerkraftmesszahl

unterschiedlich hoch gewahlt wird (sogenannte Staffelung).

Die Verbandsgemeindeumlage funktioniert grundsatzlich wie die Kreisumlage, bezahlen
mussen hier entsprechend die Ortsgemeinden, die der Verbandsgemeinde angehdren. Die
Wahl der Hohe des Umlagesatzes liegt auch hier bei den VVerbandsgemeinden, allerdings kann
bei der Verbandsgemeindeumlage anders als bei der Kreisumlage keine progressive Erhéhung
der Prozentsatze vorgenommen werden. Zusétzlich kdnnen Verbandsgemeinden
Sonderumlagen von einzelnen Ortsgemeinden erheben, wenn diese in besonderer Weise von
den Leistungen der Verbandsgemeinden profitieren. Die Verbands- und Landkreisumlagen
liegen im Durchschnitt bei 38,8 und 39,3 Prozent, von den Steuer- und Zuweisungseinnahmen

bleiben den Ortsgemeinden also nur noch knapp 20 Prozent nach Abzug der Umlagen.
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In der Gesamtheit betrachtet stellen beide Umlagen eine Doppelbelastung der gleichen
Grundlagen dar und haben deshalb unginstige Anreizwirkungen fur die kommunalen
Haushalte. Weil Kreis- und Verbandsgemeindeverwaltungen ihre Umlagesatze nicht
aufeinander abstimmen, sinkt der fur die Ortsgemeinden verbleibende Betrag, wenn beide
Gemeindeverbande in Zeiten sinkender Einnahmen hohere Umlagesatze wahlen.®’
Gleichzeitig konnen die Umlagen dazu fiihren, dass steigende Einnahmen durch die
Schlisselzuweisungen sofort wieder aufgezehrt werden, den unteren Gemeindeebenen also

ein deutlich kleinerer Zuwachs an Einnahmen zukommt als urspriinglich intendiert.®®

Im kreisangehdrigen Raum sind die Einnahmen zu einem grofRen Teil nicht selbst gestaltbar,
die Ortsgemeinden kdnnen nur die Steuersatze fur die Gewerbe- und Grundsteuern anpassen,
Verbands- und Ortsgemeinden konnen ihre Gebuhren gestalten, der Rest der Einnahmen
entzieht sich ihrer direkten Kontrolle. Langfristige Einnahmesteigerungen sind vor allem
durch die Anziehung neuer Einwohner und Firmen mdglich, die sowohl mehr

Steuereinnahmen als auch mehr Zuweisungen fur die Gemeinden bedeuten.

3.4. Organe der Gemeinde: Gemeinderat und Blrgermeister

Die politische Willensbildung und demokratische Kontrolle findet auf der kommunalen Ebene
in Rheinland-Pfalz an mehreren Stellen statt. Der wichtigste Reprdsentant ist der
Burgermeister der Gemeinde, der fur acht Jahre direkt vom Volk gewahlt wird. Der
Gemeinderat, der fir funf Jahre gewahlt wird, bildet die wichtigste kommunale
Entscheidungs- und Vertretungskérperschaft.®® Im Falle von Gemeinden, die Teil einer
Verbandsgemeinde sind, wird der Gemeinderat als Ortsgemeinderat bezeichnet und der
Burgermeister entsprechend als Ortsbirgermeister. Die Anzahl der Mitglieder des Rates hangt
von der Einwohnerzahl der Gemeinde ab. Der Rat bildet Ausschisse, um so bestimmte
Aufgaben und Entscheidungen vorzubereiten. Zusétzlich kdnnen ein bis drei Beigeordnete
bestimmt werden, die fiir bestimmte Geschéftsbereiche zustandig sind und als Vertreter des
Birgermeisters fungieren. In gréReren Gemeinden kann auch die Zahl der Beigeordneten
groRer sein. Die Geschéftsbereiche der Beigeordneten werden dabei vom Burgermeister
vorgeschlagen, der Rat muss allerdings allen Anderungen in Fragen von Geschéaftshereichen

zustimmen. In vielen Bereichen ist der Blrgermeister alleine zustandig, die Bereiche der

8 vgl. Littmann, Konrad (1997): Uber das Elend kommunaler Umlagen. Marginalien zu neueren Entwicklungen
der kommunalen Finanzverfassung. In: Luder, Klaus (Hrsg.): Staat und Verwaltung. 50 Jahre Hochschule fiir
Verwaltungswissenschaften Speyer, Berlin, S.363-378, S.371.
%8 \gl. Meffert / Miiller (2008), a.a.0., S.225.
% vgl. Rudzio (2003), a.a.0., S.404.
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laufenden Geschafte entziehen sich der Mitbestimmung durch den Rat. Dieser hat auch keine
Maoglichkeit, Themen oder Aufgaben aus diesem Feld dem Blrgermeister wieder zu
entziehen. Der Birgermeister ist aulerdem stimmberechtigter VVorsitzender des Gemeinderats
und gleichzeitig Chef der Gemeindeverwaltung. Deshalb wird h&ufig von einer relativ starken
exekutiven Fuhrerschaft des Biirgermeisters in Rheinland-Pfalz gesprochen.”” Diese
Einordnung deutet bereits an, dass inzwischen die friher auf lokaler Ebene nicht ubliche
Trennung von Exekutive und Legislative durchaus auch als Beschreibung des Verhaltnisses
von Rat und Bulrgermeister heran gezogen wird, wahrend in der juristisch gepragten
kommunalwissenschaftlichen Literatur traditionell der Rat als Teil der Verwaltung
klassifiziert worden ist. Die Trennung zwischen politischen Repréasentanten und ausfiihrender
Verwaltung wurde auf der kommunalen Ebene nicht vorgenommen. Heutzutage wird die
politische Rolle der Gemeinden starker betont. Deshalb wird der Gemeinderat durchaus als
lokales ,kleines Parlament” charakterisiert, da er mit Budgetrecht, Kontrollfunktion und
Normsetzungsrecht zu einem gewissen Grad Uber Rechte verfligt und Funktionen erfillt, die

traditionell ein Parlament auszeichnen.”

Wenn eine Gemeinde Teil einer Verbandsgemeinde ist, so bleiben die bisher beschriebenen
Institutionen der kommunalen Vertretung weiterhin bestehen, allerdings dirfen Gemeinden
keine eigene Verwaltung mehr vorhalten, diese wird vollstandig auf der Ebene der
Verbandsgemeinde angesiedelt. Zusétzlich gibt es jedoch noch eine weitere Ebene
kommunaler Vertretung. Die Verbandsgemeinde zeichnet sich eben dadurch aus, dass sie
nicht einfach eine Art ,,Verwaltungszweckverband“ darstellt, sondern genauso wie die ihr
angehorigen Gemeinden verfugt die Verbandsgemeinde (ber einen gewdhlten
Verbandsgemeinderat und (iber einen gewahlten Verbandsgemeindebiirgermeister.”? Der
Verbandsgemeindeburgermeister ist meist in Personalunion auch Ortsbiirgermeister des Sitzes
der Verbandsgemeindeverwaltung. Die Aufteilung der Zustandigkeiten zwischen
Birgermeister und Rat in der Verbandsgemeinde entspricht denen einer normalen Gemeinde.
Die Blrgermeister der verbandsangehorigen Ortsgemeinden sind ehrenamtlich tétig, wéahrend
der Verbandsgemeindeblrgermeister hauptamtlich tétig ist und der

Verbandsgemeindeverwaltung vorsteht.

vgl. Bogumil, J6rg / Holtkamp, Lars (2006): Kommunalpolitik und Kommunalverwaltung. Eine
policyorientierte Einflihrung. Wiesbaden, S.61 f.
vgl. Ebd., S.66 f.
"2 Dies unterscheidet die Verbandsgemeinde von anderen Verwaltungsgemeinschaftskonstruktionen wie dem
Amt oder der Samtgemeinde in anderen Bundeslandern.
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3.5. Aufgaben der Verbandsgemeinde

Die Verbandsgemeinde bildet bis heute das Kernstiick der unteren Kommunalverwaltung in
Rheinland-Pfalz.”® Die Verbandsgemeinden tibernehmen die Verwaltungsangelegenheiten fiir
die Ortsgemeinden und stellen ihnen eine gemeinsame Verwaltung zur Verfligung. Die
Verbandsgemeinde ist auch Trager aller tbertragenen staatlichen Aufgaben, was vor allem die
Zusténdigkeit fur die Wahrnehmung hoheitlicher Verwaltungsaufgaben umfasst. Eine Reihe
von Aufgaben, insbesondere aus dem Bereich der Daseinsvorsorge, sind auf die
Verbandsgemeinde Ubertragen worden, wobei sie diese anstelle der Ortsgemeinden
ubernehmen. Nach der Gemeindeordnung Rheinland-Pfalz sind die Verbandsgemeinden

zustandig fr:

- die physische Schulinfrastruktur und die dazugehorigen Sachmittel sowie die
Schulverwaltung, wahrend das Lehrpersonal von der Landesebene bereitgestellt und
verwaltet wird. Die Grund-, Haupt- und Realschulen werden von den
Verbandsgemeinden verwaltet, die Gymnasien sind Angelegenheiten der Landkreise.

- Brandschutz und technische Hilfe, die Verbandsgemeinde verwaltet die Feuerwehren,
die allerdings o6rtlich untergliedert sind.

- Bau und Unterhalt von zentralen Sport-, Spiel- und Freizeitanlagen, also die
Bereitstellung o6ffentlicher Freizeitinfrastruktur, wobei hier Ortsgemeinden und
Sportvereine hdufig an der Finanzierung und am Betrieb beteiligt sind.

- Bau und Unterhalt von Sozialstation und Einrichtungen der Altenpflege, allerdings nur
solange diese nicht von privaten Anbietern bereitgestellt werden, sofern diese freie
gemeinnitzige Trager sind.

- Sicherstellung der Wasserversorgung und der Abwasserbeseitigung sowie Unterhalt
der Gewaésser dritter Ordnung. Dieser Aufgabenbereich gehért zu den finanziell
umfangreichsten Punkten und wird fast immer in irgendeiner Form ausgelagert.

- Gestaltung des Flachennutzungsplans, wobei hier auch die Ortsgemeinden
stimmberechtigt sind, es bedarf der Zustimmung einer Mehrheit der Ortsgemeinden.

- Tragerschaft des Personals von Kindertagesstéatten.

Die Kindertagesstatten werden von den Ortsgemeinden getragen, aber haufig von den
Verbandsgemeinden verwaltet.
- Erflllung verschiedener Verwaltungsangelegenheiten, bei der der Birger direkt

involviert ist, z.B. Anderung des Familiennamens.

" \gl. Preus, Fritz (1992): Die Verbandsgemeinde aus der Sicht des Landtags Rheinland-Pfalz. In: Gemeinde-
und St&dtebund Rheinland-Pfalz (Hrsg.): 20 Jahre Verbandsgemeinde in Rheinland-Pfalz. Mainz, S.39-55.
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Aullerdem kann eine Verbandsgemeinde zusatzliche Aufgaben Ubernehmen, wenn eine
Erfallung durch eine héhere Ebene als die der Ortsgemeinde ,,von dringendem 6ffentlichen
Interesse (8 67 Abs. 3 Gemeindeordnung Rheinland-Pfalz) ist. Bendtigt wird eine
erfolgreiche Zustimmung des Verbandsgemeinderates und der Ortsgemeinden, wobei hier
sowohl eine Mehrheit in Anzahl als auch in Einwohnern erreicht sein muss. Von dieser
Maoglichkeit wurde allerdings wenig Gebrauch gemacht, vermutlich weil eine solche
»Aneignung®“ von Kompetenzen das Verhiltnis von Verbands- und Ortsgemeinden belasten
wirde. Zusatzlich koénnen Ortsgemeinden einzelne Aufgaben freiwillig auf die
Verbandsgemeinde (bertragen, wenn diese damit einverstanden ist. Von dieser Mdoglichkeit
wurde durchaus Gebrauch gemacht, wodurch die Aufgabenteilung zwischen Verbands- und

Ortsgemeinde variieren kann.

3.6. Die Aufgaben der Ortsgemeinden

Die Ortsgemeinden sind die Trager der kommunalen Selbstverwaltung. Damit haben sie das
Recht, Regelungen zu erlassen, Investitionen zu tatigen oder gemeinschaftliche Aufgaben zu
erfillen, solange dies nicht mit Vorgaben und Aufgaben héherer Ebene in Konflikt steht. Die
Ortsgemeinden entscheiden auch (iber die Hebesétze fiir Grund- und Gewerbesteuer.”* Die
Allzustandigkeitsvermutung der Ortsgemeinden macht es schwer, umfassende Aussagen Uber
die tatsachlichen Aufgabenerfiillungen der Ortsgemeinden zu machen, insbesondere die
freiwilligen Aufgaben hdngen von GroRRe und wirtschaftlichen Mdglichkeiten der einzelnen
Ortsgemeinde ab. Weil die Ortsgemeinden keine eigene Verwaltung aufweisen, werden viele
Aufgaben der Ortsgemeinden von der Verbandsgemeinde erfullt oder zumindest in enger
Zusammenarbeit mit dieser gestaltet. Auch die kooperative Aufgabenerfillung durch mehrere
Ortsgemeinden wird von der Verbandsgemeinde koordiniert. Alle Ortsgemeinden mussen

aber die Erfullung einer Reihe von Pflichtaufgaben sicherstellen:

Einrichtung und Erhalt der Gemeindestral3en, Geh-, Feld- und Wirtschaftswege

Die Ortsgemeinden unterhalten die Gemeindestrallen und Gehwege, meist tragen sie auch die
Kosten der Straflenbeleuchtung. Dieser Bereich stellt eine der zwei groten finanziellen
Pflichtbelastungen der Ortsgemeinden dar, Reparatur- oder Ausbaumalinahmen mussen meist
durch Investitionskostenzuschisse von Seiten des Landes finanziert werden. Die Feld- und
Wirtschaftswege werden zusammen mit den Jagdgenossenschaften unterhalten, woran auch

die Verbandsgemeinden beteiligt sind.

™ Oster, Rudolf (2003): Kommunalpolitik in Rheinland-Pfalz. In: Wehling, Hans-Georg / Kost, Andreas (Hrsg.):
Kommunalpolitik in den Deutschen Landern. Eine Einfuhrung. Wiesbaden, S.220-237, S.223.
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Sicherstellung der Bereitstellung von Kindergartenangeboten

Die Ortsgemeinden mussen die Bereitstellung von Kindertagesstatten sichern, wobei private
Tréager (meist Kirchen oder Sozialverbande) hier Vorrang haben und von den Ortsgemeinden
finanziert werden. Dies ist die zweite Aufgabe, die die Ortsgemeinden finanziell stark

belastet.

Tragerschaft des ortlichen Friedhofs und des kommunalen Waldes
Die Ortsgemeinden unterhalten den ortlichen Friedhof und den Gemeindewald, sofern

vorhanden.

Neben diesen Pflichtaufgaben sollen die Ortsgemeinden vor allem die Gestaltung des Lebens
vor Ort Ubernehmen, was sich in einer Reihe freiwilliger Leistungen &uRert, die die
Ortsgemeinden héaufig erbringen. Fast alle Ortsgemeinden férdern lokale Vereine, richten
Veranstaltungen im Ort aus oder betreiben in Kooperation mit anderen Verwaltungsebenen
oder privatwirtschaftlichen Akteuren Tourismusfoérderung. Die Ortsgemeinden kimmern sich
meist um die bauliche Erhaltung des Ortes; so haben die meisten Ortsgemeinden eine oder
mehrere Liegenschaften oder z.B. ein Gemeindehaus. Mit zunehmender Gréf3e finden sich
manchmal Bauhdfe oder auch vereinzelt Sportplatze in Ortsgemeindebesitz, in grélReren Orten
kénnen mehr Einrichtungen vorhanden sein, wenn sie bestimmte Einrichtungen fur ihr

Umland mit zur Verfugung stellen.

Insbesondere kleine Ortsgemeinden erfiillen allerdings nur noch sehr wenige Aufgaben
selbstandig und sind sehr stark in ihrer Aufgabenerfullung mit ihrer Verbandsgemeinde
verknlpft. Gleichzeitig sind die ihnen zur Verfligung stehenden Mittel fir freiwillige
Aufgaben inzwischen sehr schmal. Zur Veranschaulichung soll hier ein Uberblick uber die
Ausgaben und Leistungen der 49 Ortsgemeinden der Verbandsgemeinde Neuerburg gegeben
werden.” Die Gemeinden in der Verbandsgemeinde haben durchschnittlich 193 Einwohner,
allerdings haben nur neun Ortsgemeinden mehr als 300 Einwohner, die Medianeinwohnerzahl
liegt mit 74 noch deutlich niedriger. Die relativ hohe durchschnittliche Einwohnerzahl ist
bedingt durch die drei grofReren Ortsgemeinden Korperich, Mettendorf und die Stadt
Neuerburg, die jeweils zwischen 1000 und 1500 Einwohner haben.”® Die Analyse der

Haushalte zeigt, dass die meisten Einnahmen, die den Ortsgemeinden zur Verfligung stehen,

" Dies wird ermdglicht durch einen Riickgriff auf die Haushalte der Ortsgemeinden aus dem Jahr 2009, die im
Rahmen des Projekts ,,Nachhaltige Kommunalstrukturen in Rheinland-Pfalz* gesammelt und freundlicherweise
dem Autor zur Verfligung gestellt wurde. Verwendet wurden die Zahlen des Jahres 2007.
" Statistisches Landesamt Rheinland-Pfalz (2010): Bevélkerung der Gemeinden am 31.12.2009. Statistische
Berichte, Bad Ems.
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fir Aufgaben eingesetzt werden, die von der Verbandsgemeinde oder im Verbund mit
anderen Gemeinden erfillt werden. Abbildung 3.6-1 zeigt in Euro je Einwohner, wofir die
Gemeinden hauptsachlich ihre allgemeinen Mittel ausgeben. Die Ortsgemeinden sind dabei
von links nach rechts nach der Einwohnerzahl sortiert. Der erste groRere Pflichtbereich ist
dabei die Erhaltung der Gemeindestraflen inklusive Strallenreinigung und —Entwésserung
sowie Winterdienst. Grol3ere Ausgaben in diesem Bereich waren fur die Gemeinden nur durch
umfangreiche finanzielle Hilfen des Landes moglich. Der Bereich Verwaltung umfasst die
Ausgaben zur Aufwandsentschadigung des ehrenamtlichen Burgermeisters und des
Gemeinderats sowie Zahlungen fur Versicherungen. Zur Gestaltung der eigenen Gemeinde in
Form von Einrichtungen oder durch Forderungen von Vereinen bleibt nur noch ein geringer
Anteil UGbrig. Die Hélfte aller Ortsgemeinden besitzt ein Gemeindehaus und die grofieren
Ortsgemeinden weisen einen Sportplatz auf. GroRere Anteile sind wie die Aufwendungen flr
Stralen nicht aus eigener Kraft geleistet worden, sondern stets zuriickzufuhren auf
zweckgebundene Zuweisungen durch hohere Ebenen, etwa zur Dorfsanierung. Sonstige
Aufgaben der Ortsgemeinden umfassen noch den Friedhof, der in allen Féllen kostendeckend
durch Gebuhren betrieben wird. Gleiches gilt fir den kommunalen Forst, der von einigen
Ortsgemeinden gepflegt wird. Aufwendigere Infrastruktureinrichtungen finden sich in den
lokalen Grundzentren Neuerburg, Korperich und Mettendorf, etwa Gewerbeflachen,
Pflegestation, Freibad, Parkpléatze oder Bauhof.
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Abbildung 3.6-1 Ausgaben der Ortsgemeinden fur ausgewéhlte Bereiche (Quelle: Eigene Erstellung, Datenquelle:
Haushalte der Ortsgemeinden der Verbandsgemeinde Neuerburg)
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Abbildung 3.6-2 stellt die Anteile der Ausgaben fir freiwillige Aufgaben an den gesamten
Ausgaben dar, um zu erfassen, welchen finanziellen Gestaltungsspielraum die Ortsgemeinden
haben. Die Ortsgemeinden sind von links nach rechts nach Einwohnerzahl sortiert. Fir die
meisten Gemeinden entsteht die (berwiegende Mehrheit der Kosten durch die
Pflichtaufgaben, nur in einzelnen Gemeinden wurden grolRere Betrdge fur freiwillige
Aufgaben ausgegeben. Die beiden Gemeinden mit den groRten Anteilen haben jeweils eine
Rechtsberatung in Anspruch genommen, was bei den beiden kleinen Gemeinden (jeweils
weniger als 70 Einwohner) eine einmalig hohe Verzerrungswirkung in diesem Haushaltsjahr
zur Folge hat. Die Gemeinden mit den dritt- und viertgro3ten Anteilen fiihren mit Hilfe von
Fordergeldern eine Reparatur ihres Gemeindehauses durch. Wenn man diese Sonderfalle
ausblendet, machen die freiwilligen Ausgaben in keiner Ortsgemeinde mehr als 25 Prozent
aus, die Anteile erreichen bei den kleinen Ortsgemeinden maximal 20 Prozent, der Mittelwert
betragt 12,2 Prozent.
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Abbildung 3.6-2 Anteil der freiwilligen Aufgaben an den gesamten Ausgaben der Ortsgemeinden (Quelle: Eigene
Erstellung, Datenquelle: Haushalte der Ortsgemeinden der Verbandsgemeinde Neuerburg)
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Diese Zahlen veranschaulichen sehr deutlich, dass die Ortsgemeinden ihre
Selbstverwaltungsaufgabe nur schwer tber ihre eigenen Haushalte leisten kénnen. Von den
Mitteln, die nach dem Abzug der beiden Umlagen verblieben, wird ein grofRer Teil fur
Pflichtaufgaben eingesetzt. Zur autonomen Gestaltung eigener Angelegenheit haben die
einzelnen Ortsgemeinden nicht genug Mittel, selbst umfangreichere Ausgaben in den
Pflichtausgaben resultieren fast ausschlieSlich aus zweckgebundenen Zuweisungen des
Landes. Finanzielle Spielrdume und Gestaltungsmdglichkeiten finden sich fir die
Ortsgemeinden vor allem auf der Verbandsgemeindeebene. Einige Autoren sprechen deshalb
davon, dass eine wirksame Selbstverwaltung heute nur noch auf der Ebene der
Verbandsgemeinde stattfindet; Knemeyer etwa spricht von der Verbandsgemeinde im
Vergleich zu anderen mehrstufigen Gemeindekonstruktionen als ,,Quasi-Einheitsgemeinde“.77

Die Ortsgemeinden sind entsprechend eng mit den Verbandsgemeinden verbunden, wie im

nachsten Abschnitt dargelegt werden soll.

3.7. Das Verhaltnis von Orts- und Verbandsgemeinde

Das Verhaltnis von Orts- und Verbandsgemeinde ist gekennzeichnet durch enge Kooperation,
wie die kurze Darstellung im letzten Abschnitt bereits deutlich gemacht hat. Die
Ortsgemeinden sollen in vielfaltiger Weise auf die Verbandsgemeinde einwirken und durch
Weisungs- und Mitwirkungsrechte ihre Selbstverwaltungs- und Gestaltungsfahigkeit durch

und in der Verbandsgemeinde realisieren konnen. Orts- und Verbandsgemeinde bilden eine

"vgl. Knemeyer, Franz-Ludwig (1992): Verwaltungsgemeinschaft — Bilanz und Ausblick. In: Stadte- und
Gemeindebund Rheinland-Pfalz (Hrsg.): 20 Jahre Verbandsgemeinde in Rheinland-Pfalz. Mainz, S.13-21, S.15.
und

Hauschild, Christoph (1992): Diskussionsbericht. In: Oertzen, Hans Joachim von (Hrsg.): Rechtsstaatliche
Verwaltung im Aufbau | — Kreisreform und Amterverfassung. Baden Baden, S.109.
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miteinander verbundene Doppelstruktur, man bezeichnet die Verbandsgemeinde entsprechend
auch als Foderalgemeinde.” Diese enge Verflechtung ist bewusst gestaltet worden, um den
Ortsgemeinden die Mdoglichkeit zu bieten, auf eine professionelle Verwaltung
zurlickzugreifen und ihren Einfluss auf die zentralisierte und professionalisierte
Verbandsgemeindeebene mdoglichst groB zu halten. Da die beiden Ebenen des
Verbandsgemeindesystems miteinander verzahnt und rechtlich als Partner konzipiert sind, wie
auch die Forderung der Gemeindeordnung nach ,,vertrauensvoller Zusammenarbeit (§70
Absatz 1 Gemeindeordnung Rheinland-Pfalz) der beiden Ebenen zeigt, muss die
Verbandsgemeinde entsprechend Rucksicht auf die Ortsgemeinden nehmen, schon weil die
Ortsgemeinden als Inhaber der Selbstverwaltung gelten, wahrend die Verbandsgemeinde nur
Hilfs- und Erganzungsfunktion haben soll.” Deshalb haben die Ortsbiirgermeister auch die
Mdglichkeit, sich um einen Sitz im Verbandsgemeinderat zu bewerben, was fir diese hdchst
attraktiv ist.*° Die Mitglieder des Verbandsgemeinderates verstehen sich deshalb haufig auch

als Vertreter ihrer jeweiligen Ortsgemeinde gegeniiber der Verbandsgemeinde.®*

Wenn die Ortsgemeinden die Hilfe einer professionellen Verwaltung bendétigen, wenden sie
sich an die Verbandsgemeinde. Die Beschlisse des Ortsgemeinderates und
Ortsblrgermeisters sind dabei bindend, die Verbandsgemeinden fungieren dann als
Durchfiihrungsorgane fir die Entscheidungen der Ortsgemeinden. Die Verbandsgemeinden
beraten wiederum die Ortsgemeinden und ihre Vertreter nehmen zu diesem Zweck an den
Sitzungen der Ortsgemeinden teil, um den Ortsgemeinden so das nétige Fachwissen der
Verwaltung bereit zu stellen. Insbesondere bei finanziell schwerwiegenden Entscheidungen
sind die Ortsgemeinden angehalten, den Rat der Verbandsgemeinde zu bertcksichtigen. Der
Verbandsgemeindebirgermeister hat wie der Ortsblrgermeister das Recht, Beschllsse des
Ortsgemeinderats auszusetzen, wenn Kompetenzen tberschritten, finanzielle Deckung im

Haushaltsplan oder Ubereinstimmung mit dem Recht nicht gegeben sind.

8 \gl. Bogner, Walter (2007): Mehrstufige kommunale Organisationseinheiten. In: Piittner, Giinter / Mann,
Thomas (Hrsg.): Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis. Band 1: Grundlagen und
Kommunalverfassung. 3., vollig neu bearb. Auflage, Berlin, S.245-267, S.250.
" Vgl. Hellermann, Johannes / Gérisch, Christoph (2003): Zukunftsfahige Kommunalstrukturen in Rheinland-
Pfalz. Insbesondere: Zur Reform der Verbandsgemeindeverfassung. In: Gemeinde und Stadt, Beilage 8/2003 zu
9/2003, S.14.
8 vgl. Schneider, Herbert (1998): Dorfpolitik. In: Wollmann, Hellmut / Roth, Roland (Hrsg.):
Kommunalpolitik. Politisches Handeln in den Gemeinden. 2., vollig Uberarbeitete und aktualisierte Auflage.
Bonn, S.86-102, S.92.
8 vgl. Brand, Dietmar (1992): Die Verbandsgemeinde in der Aufbau- und in der Bewahrungsphase. In:
Gemeinde- und Stédtebund Rheinland-Pfalz (Hrsg.): 20 Jahre VVerbandsgemeinde in Rheinland. Mainz, S.58-60,
S.58.

35



Die Vertreter der Ortsgemeinden wiederum haben das Recht, an allen Sitzungen des
Verbandsgemeinderates und seiner Ausschisse teilzunehmen, wenn die Ortsgemeinde von
den zu entscheidenden Fragen betroffen ist und mussen zu solchen Angelegenheiten angehort
werden. Alle wichtigen Angelegenheiten, die die Gesamtheit der Ortsgemeinden betreffen,
missen mit den Ortsbirgermeistern besprochen werden. Bei diesen Besprechungen trégt der
Verbandsgemeindebirgermeister wichtige Punkte vor, die es mit den Ortsgemeinden
abzustimmen gilt, auch jede Ortsgemeinde kann und soll Angelegenheiten in diese Runde
tragen.? Die Verbandsgemeinde muss hierbei alle wichtigen Planungen mit den
Ortsgemeinden erdrtern, sowohl die allgemeinen Querschnittsplanungen wie Haushalts- und
Investitionsplan, Finanzplan und den Fl&chennutzungsplan, als auch die zentralen
Fachplanungen in Bereichen wie StraBenbau, Sportstatten und Verkehr.®® Auch Satzungen
und BaumalRnahmen missen mit den Ortsgemeinden abgeklart werden. Falls
Neustrukturierungen oder Organisationsumbau in der Verbandsgemeinde geplant sind, sind
auch hier die Ortsgemeinden zu beteiligen. Auch Kooperationsabsichten der
Verbandsgemeindeverwaltung erfordern eine solche Konsensbildung. Dies macht die
Ortsgemeinden zu Mitsprechern in praktisch allen Angelegenheiten der Verbandsgemeinde.®*
Deshalb  entspricht die Entscheidungsfindung in der Verbandsgemeinde eher
konkordanzdemokratischen Mustern der Kommunalpolitik, bei der Fragen meist in einem
umfassenden Konsens aller Beteiligten geklart werden und schwerwiegende Konflikte nach
Maoglichkeit vermieden werden.®® Dies wird unter Umstanden verstarkt durch sehr langjahrige
Kontinuitat der Personenkonstellationen, bei denen eine geringere Fluktuation der Amtstrager
aufgrund des stérker personenorientierten Wahlverhaltens in kleinen Gemeinden zu enger
Bekanntschaft fiihrt, was die Zusammenarbeit erleichtern kann.®® Auch die Ortsgemeindezahl
beeinflusst das Verhaltnis von Orts- und Verbandsgemeinde, in einer Verbandsgemeinde mit
hoherer Ortsgemeindezahl wird das Verhaltnis gezwungenermalien unpersonlicher. Auch die
raumliche Ausdehnung der Verbandsgemeinde kann Einfluss auf das Verhéltnis von
Verbands- und Ortsgemeinden austiben, wenn einige Ortsgemeinden sehr weit weg vom Sitz
der Verbandsgemeinde liegen. Personliche Verhéltnisse und Rivalitdten kdnnen ebenfalls eine

wichtige Rolle fiir die Frage spielen, wie Verbands- und Ortsgemeinde zusammen arbeiten

:2 Vgl. Dahm, Wolfgang (1986): Die Verbandsgemeinde und ihre Ortsgemeinden. Herford, S.49.

Vgl. Ebd.
8 vgl. Hill, Hermann (1992): Verbandsgemeinde — Bilanz und Ausblick. In: Stadte- und Gemeindebund
Rheinland-Pfalz (Hrsg.): 20 Jahre Verbandsgemeinde in Rheinland-Pfalz. Mainz, S.1-12, S.11.
8 Zu unterschiedlichen Interaktionsmustern in der Kommunalpolitik siehe: Holtkamp, Lars (2008): Kommunale
Konkordanz- und Konkurrenzdemokratie. Parteien und Biirgermeister in der reprasentativen Demokratie.
Wiesbaden.
8 v/gl. Schneider, Helmut (1990): Kommunalpolitik auf dem Land. Beitrage zur Kommunalwissenschaft 35,
Muiinchen.
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und welchen Einfluss die einzelne Ortsgemeinde auf die Entscheidungen der
Verbandsgemeinde letztlich hat. Allerdings stellt der Stadte- und Gemeindebund fest, dass
sich mit der Einfihrung der Direktwahl des Ortsbirgermeisters deren Wille verstarkt hat,
Mitwirkungsmaoglichkeiten  bewusst einzufordern, um bestimmte Leistungen und
Entscheidungen als Einsatz fur ihre Ortsgemeinde prasentieren zu kdnnen und so ihre
Wiederwahlchancen zu erhdhen.®” Dadurch kommt es manchmal auch zu Konflikten
zwischen Verbandsgemeinde- und Ortshlrgermeistern, weil beide Reprasentationsfunktionen
als gewahlte Vertreter wahrnehmen und sich bemihen missen, Leistungen und Erfolge

gegeniiber dem Wahler zu prasentieren.®

Zusammengefasst lasst sich festhalten, dass das Verhaltnis von Verbands- und Ortsgemeinde
keiner vertikalen Gliederung entspricht. Die Verbandsgemeinde ist keineswegs eine
hierarchisch den Ortsgemeinden Ubergeordnete Ebene, die tiber ihre Aufgaben selbststandig
entscheidet. Vielmehr sollen die Ortsgemeinden die Mdoglichkeit haben, in der
Verbandsgemeinde ihre verschiedenen Interessen realisiert zu sehen und auf die Gestaltung
gemeinsamer Aufgaben Einfluss austiben zu konnen. Die Verbandsgemeinden sollen vor
allem als Erfullungsgehilfen fur die Ortsgemeinden fungieren und weniger als eigenstéandige

Verwaltungseinheit.

4. AnstoRRe zur Reform der Gemeindestruktur

Zwei zentrale Problemlagen belasten die kommunale Ebene und bilden den Anstof3 fur die
Reformplédne der Landesregierung. Dies ist zum einen die kommunale Finanz- und
Verschuldungskrise, die schon seit fast 20 Jahren anh&lt und spatestens seit der
Jahrtausendwende dramatische AusmaRe angenommen hat.®® lhre Struktur und Ursachen
werden in Abschnitt 4.1 erldutert. Die zweite grof3e Herausforderung ist der demographische
Wandel. Erste Auswirkungen der Veranderungen der Altersstruktur sind bereits heute in
Teilen des Landes spirbar. Welchen Umfang die Verédnderungen haben werden und welche

Konsequenzen dies fiir die Kommunen hat soll in Abschnitt 4.2 dargelegt werden.

8 Gemeinde- und Stadtebund Rheinland-Pfalz (2003): Zukunftsfahige Kommunalstrukturen fir Rheinland-
Pfalz. Vorstellung des Positionspapiers des Gemeinde- und Stadtebundes Rheinland-Pfalz.
8 \/gl. Hellermann / Gérisch (2003), a.a.0., S.24.
8 v/gl. Landesrechnungshof Rheinland-Pfalz (2010): Kommunalbericht 2010. Haushaltslage der Gemeinden und
Gemeindeverbdnde. Mainz, S.5.
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4.1. Kommunale Finanz- und Verschuldungskrise

Die Kommunen in Deutschland befinden sich seit Jahren in einer Verschuldungs- und
Finanzkrise und die Gemeinden in Rheinland-Pfalz bilden hier keine Ausnahme. Allerdings
sind die Kommunen in Rheinland-Pfalz starker betroffen als andere Bundeslander, die sich in
einer vergleichbaren Ausgangslage befinden.”® Besonders drastisch lasst sich dies an der
Entwicklung der kommunalen Haushalte des Jahres 2007 veranschaulichen. Aufgrund einer
gunstigen konjunkturellen Entwicklung und damit einhergehenden Gewerbesteuereinnahmen
konnten die Gemeinden und Gemeindeverbdnde in Deutschland in diesem Jahr einen
Rekorduberschuss von durchschnittlich 107 € pro Einwohner in ihren Kernhaushalten
erzielen.®* Nur in drei Bundesldndern wiesen die Gemeinden und Gemeindeverbénde in
diesem ungewdhnlich guten Jahr einen Verlust aus, aber die starksten Verluste mit 43 € je
Einwohner wiesen sie in Rheinland-Pfalz auf. Auch die langerfristige Betrachtung zeichnet
ein diisteres Bild, lag der durchschnittliche Verlust von 1991 bis 2000 schon bei 53 € je
Einwohner (fir diesen Zeitraum bereits Giber dem Durchschnitt aller Flachenlénder), so liegt
er fiir den Zeitraum 2001 bis 2007 bei 103 € je Einwohner und damit an erster Stelle im
Bundesvergleich.”> Diese Verschlechterung steht auch im Gegensatz zur Tendenz in den
anderen L&ndern, die in der Mehrzahl im neuen Jahrtausend bessere Ergebnisse erzielen
konnten als zuvor. Auch die Gemeinden in Rheinland-Pfalz hatten zwar in diesem Zeitraum
steigende Einnahmen, diese konnten allerdings mit den steigenden Ausgaben nicht Schritt
halten, wie Abbildung 4.1-1 verdeutlicht.

% Eine sehr detaillierte Analyse der kommunalen Finanz- und Schuldenkrise in Rheinland-Pfalz bietet:
Junkernheinrich, Martin et. al. (2010b): Kommunaler Finanz- und Schuldenreport Rheinland-Pfalz. Gtersloh.
91
Vgl. Ebd., S.18.
%2v/gl. Ebd., S.19.
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Abbildung 4.1-1 Ausgaben und Einnahmen der Kommunen in Rheinland-Pfalz (Quelle: Landesrechnungshof
Rheinland-Pfalz (2010): Kommunalbericht 2010, S.13.)
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Die Probleme bei der Deckung des Haushalts aus regularen Mitteln betreffen nicht alle Teile
der kommunalen Kérperschaften in gleichem MaRe.” Stattdessen ist in Rheinland-Pfalz eine
Spaltung zu beobachten. Die kreisfreien Stadte und die Landkreise sind in einer sehr
schlechten finanziellen Lage, wahrend die Gesamtverbandsgemeinden und die verbandsfreien
Gemeinden im Vergleich besser dastehen.** Der Vergleich der ordentlichen Ergebnisse der
Kernhaushalte in Tabelle 4.1-1 offenbart diese Diskrepanz sehr anschaulich. Das ordentliche
Ergebnis blendet Sondereffekte von VermdgensverdulRerungen aus, so dass erkennbar wird,
inwieweit die Gemeinden in der Lage waren, ohne Verkauf von Vermodgen oder die

Aufnahme von Krediten ihre laufenden Kosten zu decken.®

Tabelle 4.1-1 Mittelwerte der ordentlichen Ergebnisse 2007 (Quelle: Junkernheinrich et. al. (2010b), S.41.)

Gemeindet Kreisfreie Landkreise Verbandsfreie Gesamtverbandsaemeinden
yp Stadte Gemeinden 9
€ je Einwohner -171 -29 31 4

Der positive Mittelwert der Gesamtverbandsgemeinden sollte allerdings nicht dariiber hinweg
tduschen, dass 75 der 163 Gesamtverbandsgemeinden ebenfalls ein negatives ordentliches

Ergebnis aufweisen, die Lage der kreisangehorigen Gemeinden ist also nicht durchweg stabil,

% Umfangreicher zur Verteilung der Verschuldung: Ebd., S.34-55.
* Im Kommunalen Finanz- und Schuldenreport Rheinland-Pfalz werden unter dem Begriff
,,Gesamtverbandsgemeinde* die Zahlen von Verbandsgemeinde und ihrer Ortsgemeinden zusammengefasst, sie
beinhaltet also alle Haushaltszahlen innerhalb einer Verbandsgemeinde. Deshalb werden die Ortsgemeinden
nicht als eigene Kategorie ausgewiesen. Zur Vereinfachung der Darstellung wird der Begriff hier ebenfalls
verwendet.
% Ein Vergleich der Jahresergebnisse dndert aber nichts an der grundsatzlichen Reihenfolge der Verteilung, aber
die Diskrepanzen verringern sich, weil viele kreisfreie Stadte offenbar kommunales Vermdgen verkauft haben,
um ihre Defizite zu verringern.
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sondern hochstens in Teilen weniger prekar als die der hdheren kommunalen Ebenen.*® Ein
Teil der Gemeinden ist also selbst in finanziell guten Jahren nicht in der Lage, seine
Ausgaben zu decken.

Gleichzeitig sind die Kommunen in Rheinland-Pfalz stark verschuldet, wie die Gemeinden
anderer Bundesléander auch. Zur Veranschaulichung der Verschuldungsproblematik ist der
Vergleich der Finanzergebnisse aufschlussreich. Die Finanzergebnisse umfassen vor allem
jene Grolien, die sich nicht der jeweils aktuellen Haushaltsperiode zurechnen lassen. Dies sind
primér Zinseinnahmen und —Ausgaben sowie Tilgungskosten der Schulden friherer Jahre
sowie Fehlbetrage. Das Finanzergebnis verdeutlicht also die Belastungen durch die
angehdufte Verschuldung der Gemeinden. Tabelle 4.1-2 verdeutlicht, dass das Problem einer
sich immer weiter verstarkenden Schuldenanhdufung vor allem die kreisfreien Stadte und zu

einem geringeren Grad die Verbands- und Ortsgemeinden betrifft.

Tabelle 4.1-2 Mittelwerte der Finanzergebnisse 2007 (Quelle: Junkernheinrich et. al. (2010b), S.45.)

Gemeindetyp | Kreisfreie Stadte | Landkreise | Verbandsfreie Gemeinden | Gesamtverbandsgemeinden
€ je Einwohner -76 -12 -12 -34

Verschuldung von Kommunen kann viele Ursachen haben und muss besonders im
kommunalen Raum nicht zwingend das Resultat mangelhafter Haushaltsfihrung sein. Da die
Kommunen und die kommunalen Unternehmen die wichtigsten Trager der 6ffentlichen
Infrastrukturinvestitionen in Deutschland darstellen, kdnnen hohe Schulden auch das Resultat
verstarkter Investitionstatigkeit sein. Rechtlich gesehen sind Gemeinden sogar ausschlieRlich
zur Finanzierung von Investitionen und investiven FordermaBnahmen zur Aufnahme von
Krediten berechtigt. Einer solchen Verschuldung stehen dann langfristig nutzbare
VVermogensgegenstande gegeniiber, sei es ein Schwimmbad oder eine ausgebesserte
DorfstraBe, die langfristig auch Ertrdge in Form von Gebuhren oder erhohten
Steuereinnahmen (z.B. bei Ansiedlung neuer Unternehmen im Ort aufgrund besserer
Infrastruktur) erzeugen konnen. Selbst wenn die Investitionen keinen entsprechenden
monetdren Gegenwert erzeugen, sind sie Ausdruck der Aufgabenerfillung und
Leistungsbereitstellung der Kommunen. Deshalb ist zu beachten, dass eine erhohte
Verschuldung kein sicherer Indikator groRRerer finanzieller Probleme der Kommunen eines
Bundeslandes darstellt. Allerdings wird seit Anfang der 90er Jahre ein Rickgang der

Investitionen festgestellt, der in einigen Bereichen so weit geht, dass Ersatzinvestitionen zur

% v/gl. Ebd., S.43.
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Erhaltung der bereits bestehenden Infrastruktur verschoben oder unterlassen werden.®” Die
Kernhaushalte der Kommunen in Rheinland-Pfalz weisen seit 2000 steigende fundierte (d.h.
fir investive Zwecke aufgenommene) Schulden auf, sie wuchsen bis 2007 um 13 Prozent,
wahrend sie in den meisten anderen Flachenldandern abnahmen und im Mittelwert eher
stagnierten.”® Die Verschuldung der Auslagerungen der Gemeinden (6ffentlich bestimmte
Fonds, Einrichtungen und Unternehmen, kurz FEUs) stieg in dieser Zeit ebenfalls, hier
liegenden die rheinland-pfélzischen Gemeindeunternehmen nah am Durchschnitt der
Gemeinden aller Flachenlander.?® Allerdings zeigt der Landervergleich, dass nicht allein die
weniger dramatische investive Verschuldung die hohe Pro Kopf-Verschuldung des Landes
bedingt. Vielmehr bilden sogenannte Kassenverstarkungskredite eine wichtige Quelle der
Verschuldung. Deshalb sollen diese im ndchsten Abschnitt genauer betrachtet werden.

"vgl. Reidenbach, Michael et. al. (2008): Investitionsriickstand und Investitionsbedarf der Kommunen.
Ausmal3, Ursachen, Folgen und Strategien. Stadt Forschung Praxis Band 4, Berlin.
% \/gl. Junkernheinrich, Martin / Micosatt, Gerhard (2008): Kommunaler Finanz- und Schuldenreport
Deutschland 2008. Ein Landervergleich. Gtersloh, S.37.
% vgl. Ebd., S.39.
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Abbildung 4.1-2 Struktur der Schulden der Gemeinden und Gemeindeverbinde* in € je Einwohner und Anteile an
der Gesamtverschuldung 2007 (Quelle: Junkernheinrich / Micosatt (2008), S.32.)
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4.2. Hohe Kassenkreditschulden

Neben den reguldren Schulden spielt in Rheinland-Pfalz insbesondere die Verschuldung uber
Kassenkredite eine zunehmende Rolle. Diese kurzfristigen Kredite sollen eigentlich der
Uberwindung kurzfristiger Liquiditatsengpasse dienen und sind mit deutlich héheren Zinsen
verbunden als die fundierte Verschuldung. Von den Kommunen werden sie seit dem Jahr
2000 in immer groReren Umfang genutzt, um den Haushaltsausgleich herbeizufiihren.
Allerdings sehen sich die Kommunen nicht wie eigentlich vorgesehen dazu in der Lage, die
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Kredite im né&chsten Jahr zurliick zu zahlen, sondern nehmen neue Kredite auf, um die
Altlasten zu bezahlen. Im Bundesvergleich weisen die Kommunen in Rheinland-Pfalz die
zweitgrofiten Betrdge je Einwohner in dieser Kategorie auf, nur noch tberholt vom Saarland
(Vgl. Abbildung 4.1-2). Diese Position hielten sie auch im Jahr 2008, die Zunahme war in
Rheinland-Pfalz sogar am groRten.'® Da bei dieser Form der Kreditaufnahme der finanziellen
Belastung kein Gegenwert gegenlber steht, ist ihr massiver Anstieg ein klarer Indikator fir
eine finanzielle Krise der Kommunen in Rheinland-Pfalz. Die Untersuchung der
Gemeindefinanzen in Rheinland-Pfalz von Junkernheinrich, Boettcher, Brand und Micosatt
konnte feststellen, dass Kassenkredite ein Phdnomen der kreisfreien Stadte und einer kleinen
Zahl anderer Gemeinden ist: Wahrend Kreisverwaltungen und kreisangehorige Gemeinden
uberwiegend hochstens Belastungen von 500 Euro je Einwohner durch Kassenkredite
aufwiesen, liegen die kreisfreien Stadte bis auf zwei Félle weit darlber, ihre durchschnittliche
Belastung betragt 2053 Euro je Einwohner.’®* Auch einzelne Landkreise und kreisangehdrige

Gemeinden finden sich in der Kategorie, wie Tabelle 4.2-1 deutlich macht.

Tabelle 4.2-1 Haufigkeit hoher Kassenkreditschulden (Quelle: Eigene Erstellung, Datenquelle: Junkernheinrich et. al.
(2010b), S.99.)

Kassenkreditschulden € je
) 100 - 499 | 500 -999 | 1000 - 1499 | 1500 - 4000
Einwohner
kreisfreie Stadte 2 1 1 8
Landkreise 12 3
verbandsfreie Gemeinden 12 2
Gesamtverbandsgemeinden 42 16 5 1

Diese Verteilung erklaren die Autoren der Studie mit Schwankungen der sozio6konomischen
Ausgangssituation. Es konnte festgestellt werden, dass die Schwankung der Hohe der
Sozialausgaben fast 65 Prozent der Schwankung des Niveaus der Kassenkredite erkléren

konnte.1%?

Diese hohe Erklarungskraft einer einzigen Variablen ist schon deshalb
ungewohnlich, weil bei Verschuldung von einer Vielzahl an Einflussfaktoren ausgegangen
wird. Gerade in kreisfreien Stadten liegt die Arbeitslosigkeit héher als im Landesdurchschnitt,
so dass kreisfreie Stadte entsprechend hohe Ausgaben im Sozialbereich aufweisen. AuRerhalb

der Stédte sind es eben die Landkreise, die fir Aufgaben der sozialen Sicherung hauptsachlich

100v/gl. Junkernheinrich, Martin / Micosatt, Gerhard / Gnadinger, Marc (2010c): Kommunale Finanzdaten unter
Wegweiser-Kommune.de. Einige Ausfiihrungen zu den Finanzdaten fur das Jahr 2008. S.7.
191 y/gl. Junkernheinrich et. al. (2010b), a.a.0., S.94-119.
192\/gl. Ebd., S.116. Ahnlich hohe Erklarungskraft fiir die Hohe der Kassenkredite konnten die Autoren der
Studie fir Arbeitslosenquote und die SGBII-Quote feststellen.
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zustandig sind und ebenfalls mit groRen finanziellen Schwierigkeiten zu kampfen haben und
deshalb reformiert werden sollen.’® Die Aufgaben des Sozialbereichs sind Pflichtaufgaben,
die von den Landkreisen und kreisfreien Stadten aufgrund enger rechtlicher Vorgaben nur
wenig gestaltet werden kdnnen und eigentlich von hoherer Ebene finanziert werden missten.
Offenbar findet dieser finanzielle Ausgleich nicht statt, weshalb die Stddte und Landkreise
sich bei steigenden Sozialausgaben mit einer unzureichenden Gegenfinanzierung konfrontiert
sehen und auf Kassenkredite zur Deckung der Liicken zuriickgreifen miissen.’® Die
kreisfreien Stadte und Landkreise bezahlen hier also den Preis fiir eine unzureichende
Mittelausstattung im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs und eine Missachtung des
Konnexitatsprinzips. Das Problem hat die neue Landesregierung veranlasst, eine
Modernisierung des kommunalen Finanzausgleichs zu planen, die diese Situation bereinigen
soll.!® Die zusatzlichen Mittel, die in Richtung der kreisfreien Stadte und Landkreise flieRen
sollen, missten zumindest teilweise aus den Mitteln kommen, die im Augenblick den
Verbands- und Ortsgemeinden zukommen, weil gleichzeitig der Landeshaushalt saniert
werden soll.'® Es ist also héchst wahrscheinlich, dass der kreisangehdrige Raum zukiinftig

mit weniger Einnahmen auskommen muss.

Fur die Verbandsgemeinden l&sst sich feststellen, dass die Kassenkreditschulden tiberwiegend
von den kleinen Verbandsgemeinden aufgenommen wurden, wahrend groRere
Verbandsgemeinden mit mehr als 15.000 Einwohnern pro Kopf deutlich geringere
Belastungen aufwiesen.*®” Weil die Verbandsgemeinden kaum Sozialausgaben haben, kénnen
diese anders als bei der Kreisebene keine Erklarung liefern. AuBerdem wiirde dies eher fir
eine umgekehrte Verteilung der Belastungen sprechen, weil Soziallasten eher in dicht
besiedelten Gebieten auftreten, also bei Verbandsgemeinden mit hoherer Einwohnerzahl. Eine
mogliche Erklarung ist, dass kleine Verbandsgemeinden tendenziell deutlich weniger
wirtschaftlich arbeiten kénnen, weil die Kosten der Verbandsgemeinden von Skaleneffekten
gepragt sind. Damit ware die Kassenkreditbelastung der Verbandsgemeinden hauptsachlich
dadurch zu erklaren, dass bei &hnlicher finanzieller Ausgangslage kleinere
Verbandsgemeinden nicht in der Lage sind, mit den ihnen zur Verfigung stehenden Mitteln
einen Haushaltsausgleich zu erreichen, weil sie im Vergleich hohere Kosten hatten.

193 v/gl. Tarkan, Biilent (2009): Die kommunale Gebietsreform der Landkreise in Rheinland-Pfalz. Eine
finanzwirtschaftliche Analyse der 6konomischen und fiskalischen Effekte. KolIn.
104 v/gl Junkernheinrich et. al. (2010b), a.a.0., S.119.
195 50 im Koalitionsvertrag: SPD Rheinland-Pfalz / Biindnis 90 Die Griinen Rheinland-Pfalz (2011):
Koalitionsvertrag. Den sozial-6kologischen Wandel gestalten, S.69.
% Epd., S.66.
97 \/gl. Junkernheinrich et. al. (2010b), a.a.0., S.66.
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Tabelle 4.2-2 Durchschnittliche Kassenkredite der Verbandsgemeinden nach GroRRenklasse (Quelle: Eigene
Erstellung, Datenquelle: Junkernheinrich et. al. (2010b), S.62.)

Einwohner <10000 | 10-15000 | 15-20000 | 20-30000 | >30000
Kassenkredite (€/Einwohner) 256 232 95 77 57
4.2.1. Folge mangelnder Ausnutzung von Skalenertragen?

Um die Existenz von Skaleneffekten auf der Verbandsgemeindeebene zu Uberprifen, wurde
von der Landesregierung das bereits erwahnte Begleitgutachten in Auftrag gegeben.'®® Dessen
Ergebnisse, zusammen mit den Ergebnissen der Analysen im Projekt ,,Nachhaltige
Kommunalstrukturen in Rheinland-Pfalz* sprechen deutlich dafur, dass mangelnde
Ausnutzung von Skaleneffekten zumindest eine mogliche Ursache fur die finanzielle Misere
eines Teils der Verbandsgemeinden ist.'® Deshalb sollen die Methodik und Ergebnisse beider
Untersuchungen im Folgenden kurz vorgestellt werden, beginnend mit dem Gutachten von
Junkernheinrich. Um mogliche Einflussfaktoren auf die kommunalen Finanzen zu
analysieren, wurde der Zuschussbedarf in den Haushaltsabschnitten beleuchtet, die finanziell
relevante Pflichtaufgaben umfassten, die von fast allen Gemeinden erfiillt wurden.''® Dies
waren die Bereiche allgemeine Verwaltung, 6ffentliche Ordnung (insbesondere Brandschutz),
die Verwaltung sozialer Angelegenheiten, die Bauverwaltung und der o6ffentliche
Personennahverkehr. Tabelle 4.2.1-1 liefert eine Ubersicht sowie die jeweilige
Einzelplanabschnitt nach kommunaler Haushaltsgliederung und zeigt gleichzeitig, wie hoch
der durchschnittliche Zuschussbedarf im jeweiligen Abschnitt war. Die Messung des
Zuschussbedarfs anstelle aller Kosten als Inputs wurde verwendet, um zu Uberprifen,
inwieweit die Gemeinden in der Lage sind, bestimmte Aufgaben unter Nutzung der dafir
vorgesehenen Mittel bereitzustellen. Ein hoher Umfang des Zuschussbedarfs ist ein Indikator
fur ein strukturelles Defizit in diesem Bereich, die theoretisch kleiner werden misste, wenn

Gemeinden wirtschaftlicher arbeiten.'*

198 junkernheinrich et. al. (2010a), a.a.0.
199 \/on Auer et. al. (2011a), a.a.0., S.206-217.
19 per Zuschussbedarf ergibt sich, wenn Saldo aus Auszahlungen und Einnahmen in einem Abschnitt des
Haushalts negativ ist. In so einem Fall miissen im entsprechenden Bereich allgemeine Mittel eingesetzt werden.
1 v/gl. Junkernheinrich et. al. (2010a), a.a.0., S.143.
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Tabelle 4.2-3 Zuschussbedarf der untersuchten Haushaltsabschnitte (Quelle: Eigene Erstellung, angelehnt an
Junkernheinrich et. al. (2010a), S. 68.)

Einzelplan Abschnitt Zuschussbedarf in € je
Einwohner (2006)
0 Allgemeine Verwaltung 77
11 und 13 Offentliche Ordnung / Brandschutz 24
21 Grund- und Hauptschulen 27
40 und 48 Verwaltung soz. Ang./ Bereiche 21
60 Bauverwaltung 22
79 Fremdenverkehr / OPNV-Férderung 5

Zusétzlich wurden strukturelle Einflisse gemessen, die neben der Einwohnerzahl der
Verbandsgemeinde die Zuschussbedarfe beeinflussen konnten, um die Messung von
Scheinkorrelationen zu vermeiden. Erfasst wurden Arbeitslosigkeit, Bruttoinlandsprodukt im
jeweiligen Landkreis, Einwohnerdichte und Nahe zum nédchsten Mittel- bzw. Oberzentrum.
Die Ergebnisse der Regressionsanalyse zeigt Tabelle 4.2.1-2. Fur die Bereiche Bauverwaltung
und die Verwaltung sozialer Angelegenheiten (Einzelplan 40) konnte keine der Variablen
einen Beitrag zur Varianzaufkldrung liefern. Die Variable ,Distanz zum néchsten
Mittelzentrum* konnte fiir keinen Einzelplan einen statistisch signifikanten Beitrag liefern.
Zumindest fiir die Bereiche der allgemeinen Verwaltung und der ¢ffentlichen Ordnung lasst
sich eine Abnahme des Finanzbedarfs pro Kopf mit steigender Einwohnerzahl feststellen,
jedoch werden in grofleren Gemeinden Mehrausgaben im Sozialbereich verzeichnet,
allerdings ist hier der Einfluss hoherer Arbeitslosigkeit und Einwohnerdichte wichtiger. Flr
die anderen Aufgabenbereiche konnte kein Einfluss der Ortsgemeindegréfle auf die
Zuschussbedarfe je Einwohner festgestellt werden, hier spielen strukturelle Einflisse eine

wichtigere Rolle.

Tabelle 4.2-4 Regressionskoeffizienten und Bestmmtheitsma der Modelle des Zuschussbedarfs (Quelle:
Junkernheinrich et. al. (2010a), S. 88.)

Endogene Variable | Zuschussbedarf pro Kopf in Einzelplan 0 11 und 13 21 48 79

Exogene Variablen Einwohner -0,424 | -0,281 - 0,098 -
BIP pro Kopf - -0,238 - 0,198 | 0,135
Arbeitslosenquote - 0,135 - 0,765 | -0,155
Einwohner/km? -0,211 * -0,265 | 0,118 | -0,38

Bestimmtheitsmal3 Korrigiertes R? 0,187 0,131 0,035 | 0,645 | 0,179

Die Autoren der Studie sehen zwar die von ihnen vermuteten Wirkungsrichtungen der
einzelnen unabhédngigen Variablen bestdtigt, aber offenbar spielen weitere, nicht erfasste
Faktoren, insbesondere die individuelle Lage in der Verbandsgemeinde, eine nicht

unerhebliche Rolle. Sie vermuten, dass dies insbesondere fur die Verwaltungskosten kleinerer
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Verbandsgemeinden zutrifft, denn die Varianz der Zuschussbedarfe der allgemeinen
Verwaltung ist bei den 50 kleinsten Gemeinden doppelt so hoch wie bei den 50 grofiten
Gemeinden.™? Hohe Verwaltungskosten treten also nicht in allen kleinen Verbandsgemeinden
auf, aber wesentlich haufiger als in groReren Verbandsgemeinden. Eine mdgliche Erklarung
waére, dass in einer kleinen Verbandsgemeinde geringe Einnahmen oder eine UbermaRige
Ausgabenpolitik eher dazu flhren, dass entsprechend mehr Geld fir die Verwaltung
aufgewendet wird. In einer gréReren Verbandsgemeinde schlagen solche Faktoren nicht mehr

so stark auf die Verwaltungskosten durch.

Die Autoren des Begleitgutachtens berechnen auf Basis dieser Erkenntnis weiterhin eine
Grenze, ab der die Kosten nicht mehr so stark schwanken, um so einen Orientierungspunkt fir
eine mogliche sinnvolle Mindesteinwohnerzahl fiir Verbandsgemeinden zu erhalten.'*® Sie
geben diese bei knapp 13.000 Einwohnern an. Angesichts des demographischen Wandels
verweisen sie allerdings auch darauf, dass, dass zur langfristigen Sicherung der finanziellen
Stabilitdt eine Mindesteinwohnerzahl zwischen 13.000 und 15.000 als VVorgabe sinnvoll waére,
um zu verhindern, dass Verbandsgemeinden im Laufe der Zeit wieder unter diese Grenze
rutschen. Die Studie von Junkernheinrich deutet also darauf hin, dass bei der VergroRerungen
von Verbandsgemeinden, die unterdurchschnittliche Einwohnerzahlen aufweisen, in vielen
Féallen  wahrscheinlich  Einsparungen erzielbar sind.  AuBerdem scheint eine
Mindesteinwohnerzahl selbst fir die Verbandsgemeinden sinnvoll, die heute finanziell keine
Probleme haben, denn dadurch reduziert sich die Gefahr, dass sie in Zukunft in finanzielle
Schwierigkeiten geraten.

Im Rahmen des Projekts ,,Nachhaltige Kommunalstrukturen in Rheinland-Pfalz* wurden zur
Schatzung  mdoglicher  Effizienzrenditen  verschiedener  Fusionsmodelle  ebenfalls
6konometrische Berechnungen angestellt, um mdgliche Einflisse auf die finanzielle Situation
der Gemeinden zu erfassen.'* Statt sich hierbei auf die Zuschussbedarfe zu konzentrieren,
wurden separate Modelle fiir den laufenden Sachaufwand, die Anzahl der Vollzeitkrafte in der
Kernverwaltung und die Vollzeitkrafte in sogenannten anderen Aufgabenbereichen der

Verbandsgemeinde aufgestellt.'*

Dies sind die wichtigsten laufenden Kosten der
Verbandsgemeinde. In der Zahl der Vollzeitkréafte in anderen Bereichen enthalten sind auch

alle in der Verwaltung téatigen Stellen, die diesen Aufgaben zugeordnet sind, es wurden die

12 v/gl. Ebd., S.109.
3 vgl. Ebd., S.112.
4 v/gl. von Auer et. al. (2011a), a.a.0.
15 vgl. Ebd., S.210.
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Bereiche der Schulen und Kindergarten ausgeblendet. Damit sind in dieser Messzahl vor
allem die Stellen in den Verbandsgemeindewerken erfasst. Fir alle Modelle wurden die
Einwohnerzahl (inkl. der auslandischen Streitkrafte und ihrer Familien, die nicht in Kasernen
wohnen) und die Wurzel des Ansatzes fur zentrale Orte der Schlusselzuweisung B2 als
exogene Variable heran gezogen. Fir den Stellenbedarf in der Kernverwaltung wurden
zusétzlich die Anzahl der Ortsgemeinden pro 10.000 Einwohner und die Personalausgaben je
Vollzeitkraft betrachtet. Fiur das Modell des laufenden Sachaufwands wurden die
Gewerbesteuereinnahmen und die Siedlungs- und Verkehrsflache herangezogen. Alle Zahlen
wurden logarithmiert, bis auf die durchschnittliche Ortsgemeindezahl und den Ansatz fir

zentrale Orte.

Tabelle 4.2-5 Regressionskoeffizienten und Bestmmtheitsmal? der Modelle der Vollzeitkréafte und des Sachaufwands
(Quelle: Von Auer et. al. (2011a), S.212-214.)

Endogene Variablen Vollzeitkréafte Vollzeitkréfte
(logarithmiert) (Kernverwaltung) (andere Bereiche) | Sachaufwand
Exogene Variablen Einwohner 0,806 0,740996 0,543
(logarithmiert, auBer *) Ansatz Zentrale Orte”0,5 * 0,005 0,006416 0,013
Ortsgemeinden/ 10.000

Einwohner * 0.003 ) )

Personalausgaben -0,367 - -
Gewerbesteuereinnahmen - - 0,135
Siedlungs-/Verkehrsflache - - 0,088
Bestimmtheitsmafd korrigiertes R? 0,833 0,717 0,7605

Die Regressionskoeffizienten der logarithmierten Variablen geben an, wie hoch die
prozentuale Veranderung des Bedarfs an Vollzeitkraften bzw. des Sachaufwands sind, wenn
sich die entsprechende exogene Variable um ein Prozent erhoht.**® Eine Verbandsgemeinde
mit einem Prozent mehr Einwohnern hétte also nur knapp 0,806 Prozent mehr Stellenbedarf
in der Kernverwaltung, 0,74 Prozent mehr Stellenbedarf in anderen Bereichen und nur 0,54
Prozent mehr Sachaufwand. Fir den Ortsgemeindequotient (Ortsgemeinden pro 10.000
Einwohner) gibt der Koeffizient an, um wie viel Prozent der Stellenbedarf zunimmt, wenn

sich der Ortsgemeindequotient um eine Einheit erhoht.

In diesen drei Modellen sind die Mdglichkeiten sinkender Kosten in grélieren Einheiten sehr
deutlich abzulesen. So ist bei einem Anstieg der Einwohnerzahl einer Verbandsgemeinde mit

einem unterproportionalen Anstieg des Personalbedarfs zu rechnen, sowohl fir die

18 v/gl. Ebd., S.216.
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Kernverwaltung als auch fir die eigenstdndigen Bereiche wie die Verbandsgemeindewerke.
Fur diese Bereiche liel3e sich sogar ein groReres MalR an Skalenvorteilen vermuten, weil der
Koeffizient noch niedriger ist als im ersten Modell. Wenn ein oder mehrere Orte einer
Verbandsgemeinde allerdings zentralortliche Funktionen fur ihr Umland Gbernehmen, so ist
damit zu rechnen, dass dies mit einem erhohten Personalbedarf einhergeht, wie der positive
Einfluss des Ansatzes fur zentrale Orte zeigt. Auch flr den laufenden Sachaufwand legt das
Modell sinkende Ausgaben pro Einwohner mit zunehmender Einwohnerzahl nahe, sogar in
noch starkerem Umfang als bei den Personalausgaben. Die Modelle kénnen auch einen
grolen Umfang der beobachteten Schwankungen des Personalbedarfs und des laufenden
Sachaufwands erklaren und zumindest einen nicht unerheblichen Einfluss der Einwohnerzahl

auf die Kosten der Verbandsgemeinden feststellen.

Beide Untersuchungen legen den Schluss nahe, dass ein Teil der Verschuldungskrise der
kommunalen Ebene dadurch entsteht, dass zumindest einige der Verbandsgemeinden zu klein
sind, um ihre Haushalte zu decken und der kommunale Finanzausgleich offenbar nicht in der

Lage ist, diese Liicke zu schlielRen.

4.3. Der demographische Wandel

Das Phanomen einer sich andernden Bevolkerungsstruktur gehort seit Jahren zu den zentralen
Themen der Politik in Deutschland und Rheinland-Pfalz bildet hier keine Ausnahme. Dieser
Abschnitt beleuchtet, wie Rheinland-Pfalz von dieser Entwicklung betroffen ist und welche
Auswirkungen dies auf die Kommunen haben wird sowie die Probleme, mit denen diese sich

dadurch in Zukunft konfrontiert sehen.

Wahrend 2006 noch 4.052.860 Einwohner in Rheinland-Pfalz lebten, geht das statistische
Landesamt in seinem Bericht ,,Rheinland-Pfalz 2050 davon aus, dass die Bevolkerung bis
2020 um 1,6 bis 4,9 Prozent schrumpfen wird, dies entspricht bei einer mittleren
Schrumpfungsrate von 3,2 Prozent einer jahrlichen Abnahme der Bevolkerung um 9.200
Einwohner.""" Die realen Zahlen liegen mit 17.300 und 15.700 in den Jahren 2008 und 2009
sogar hoher, die Tendenz deutet eher in Richtung der Obergrenze der Schatzung.™® Fir die
langfristige Entwicklung wird je nach Schétzvariante mit einer Abnahme zwischen 8,9 und 21

Prozent der Einwohner gerechnet. Das Medianalter wirde dann bis 2020 von 42 auf 47

17 Statistisches Landesamt Rheinland-Pfalz (2008): Rheinland-Pfalz 2050. Zweite regionalisierte
Bevdlkerungsvorausberechnung. Statistische Monatshefte 1/2008, Bad Ems.
118 gtatistisches Landesamt Rheinland-Pfalz (2010): Demographische Entwicklung 2009. Weiter riicklaufige
Bevolkerung. Statistisches Monatsheft 7/2010. Bad Ems.
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steigen, langfristig wird von 51 Jahren ausgegangen. Diese Schrumpfung geht entsprechend
einher mit einer Strukturverdnderung der Bevolkerung. Der Anteil der unter 20-Jahrigen
(heute 20,5 Prozent) sinkt kurz- und mittelfristig bis auf einen Sockelanteil von etwa 16
Prozent an der Bevolkerung, wahrend der Anteil alterer Menschen (ber 65 Jahren von 20,1
auf knapp 32 Prozent ansteigt. Der Anteil der Erwerbstatigen reduziert sich entsprechend von
59,4 auf knapp 51,1 Prozent (siehe Abbildung 4.3-2). Die Alterskohorten verschieben sich
also deutlich in Richtung der &lteren Bevolkerung.

Abbildung 4.3-1 Bevélkerungsentwicklung und Jugend- und Altenquotient 2000 bis 2050 (Quelle: Statistisches
Landesamt Rheinland-Pfalz (2008), S.26 und S.35.)'*°
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Abbildung 4.3-2 Verénderungen der prozentualen Anteile der Altersgruppen an der Gesamtbevdlkerung des Landes
Rheinland-Pfalz (Quelle: Eigene Erstellung, Datenquelle: Statistisches Landesamt Rheinland-Pfalz)
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Die rdumliche Betrachtung der Verdnderungen der Einwohnerzahlen zeigt eine starke
Diskrepanz zwischen einzelnen Landesteilen auf (Vergleich Abbildung 4.2-3). Einige
Gegenden, insbesondere im Umland der kreisfreien Stddte und im Westen des Landes

119 Der Jugendquotient gibt an, wie viele unter 20-Jahrige auf 100 Erwerbsfahige (20-65 Jahrige) kommen. Der
Altenquotient gibt analog dazu an, wie viele Uber 65-J&hrige auf 100 Erwerbsfahige kommen.
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(insbesondere nahe an den wirtschaftlich starken Zentren in den Nachbarlandern Hessen und
Baden-Wirttemberg), weisen konstante bis steigende Bevolkerungszahlen auf, wahrend der
landliche Raum, der bereits jetzt durch eine sehr geringe Einwohnerzahl und -Dichte gepragt

ist, hauptsachlich von den Veranderungen betroffen ist.*?

Rheinland-Pfalz ist dabei nicht wie die Bundeslander in Ostdeutschland Opfer grofer
Abwanderungsbewegungen, vielmehr weist das Land Uberwiegend ein positives
Einwanderungssaldo auf.*** Allerdings sind diese Wanderungsgewinne in den landlichen
Rdaumen eben nicht ausreichend, um das negative Saldo aus Geburts- und Sterbefallen zu
kompensieren, wahrend in den nicht schrumpfenden Teilen des Landes die
Wanderungsgewinne die Verluste durch die geringe Geburtenrate ausgleichen kénnen. Die
Wanderungsbewegungen stellen allerdings keine Einwanderung junger Menschen dar,
sondern es wandern tberwiegend Menschen mittleren und gehobenen Alters zu, weshalb sie
die strukturelle Veranderung der Zusammensetzung der Alterskohorten hin zu einem gréReren

Anteil alterer Menschen eher noch verstirken als aufhalten werden.*?

Der demographische Wandel ist in seinen Auswirkungen sehr vielféltig und stellt alle Ebenen
des politischen Systems vor Herausforderungen, so auch die Kommunen. Welche
Auswirkungen der demographische Wandel auf die Kommunen hat und welche Probleme sich
dadurch ergeben, soll in den n&chsten Abschnitten erldutert werden.

120 v/gl. Krénert, Stefan / Olst, Nienke van / Klingholz, Reiner (2004): Deutschland 2020. Die demographische
Zukunft der Nation. Berlin, S.69.
121 v/gl. Bucher, Hansjoérg / Schlémer, Claus / Lackmann, Gregor (2004): Die Bevélkerungsentwicklung in den
Kreisen der Bundesrepublik Deutschland zwischen 1990 und 2020. In: Bundesamt fiir Bauwesen und
Raumordnung (Hrsg.): Informationen zur Raumentwicklung, 3/2004, 4, S.107-126, S.121.
122 \/gl. Kronert / Olst / Klingholz (2004), a.a.0., S.68.
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Abbildung 4.3-3 Verteilung der Bevblkerungsveranderungen bis 2020 auf Verbandsgemeindeebene (Quelle:
Statistisches Landesamt (2008), a.a.0.)
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4.3.1. Auswirkungen auf die kommunalen Einnahmen

Die einfachste und vielleicht offensichtlichste Konsequenz des Wandels der Einwohnerzahl
und ihrer Zusammensetzung liegt darin, dass die Gemeinden weniger Einnahmen haben

werden, weil die Steuereinnahmen schrumpfen, wenn weniger Einwohner in der Gemeinde
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wohnen.*?® Eine umfangreiche Schatzung zur Auswirkung des demographischen Wandels auf
die kommunalen Haushalte in Rheinland-Pfalz liegt noch nicht vor, eine entsprechende
Analyse fur Sachsen zeigt allerdings, dass neben dem zu erwartenden generellen Riickgang
der Steuereinnahmen auch die Verschiebung der Altersstruktur die Steuereinnahmen
verkleinern wird, weil die Steuerzahlungen der Einkommens-, Umsatz- und der speziellen
Verbrauchssteuern ab der Altersklasse Uber 50 abnehmen, besonders stark jedoch in der
Einkommenssteuer.'?* Die Bevélkerungsprognosen fiir Rheinland-Pfalz lassen eine ahnliche
Entwicklung erwarten, bei der die Bevolkerungsstrukturverschiebung zu einem
Uberproportionalen  Absinken der Steuereinnahmen fiihrt.  Allerdings weisen die
Berechnungen des Deutschen Instituts fur Wirtschaftsforschung darauf hin, dass die
Einnahmen aus unternehmensbezogenen Steuern (diese umfassen unter anderem die
Korperschafts-, Gewerbe-, Erbschafts- sowie Grundsteuern) sich in den meisten Szenarien
nicht so schnell reduzieren werden wie die drei anderen Steuern.'?® Damit besteht fiir die
Kommunen die Chance, dass zumindest das Aufkommen der Gewerbe- und Grundsteuern erst
verzogert reagieren wird, wenn die anderen Steuereinnahmen in Folge des demographischen

Wandels bereits sinken.

Gleichzeitig sinken automatisch all jene finanziellen Hilfen, die das Land den Gemeinden auf
Basis der Einwohnerzahl zukommen lasst, insbesondere die Schlisselzuweisungen. Der
finanzielle Ausgleich durch die Schlusselzuweisung A koénnte den schrumpfenden
Kommunen unter Umsténden helfen, wenn ihre Steuereinnahmekraft schneller abnimmt als
der Landesdurchschnitt und dadurch die gemessene Distanz zwischen eigener und
landesdurchschnittlicher Finanzkraft groRer wird, sofern dieser Verteilungsmechanismus die
geplante Reform des kommunalen Finanzausgleichs Ubersteht. Die sinkenden Einnahmen
werden allerdings auch den Haushalt des Landes und des Bundes betreffen, die sich dann
wiederum tberlegen missen, wie viel finanzielle Mittel sie den Gemeinden noch zukommen
lassen wollen. Hier ist insbesondere zu befurchten, dass die Tendenz zur
Aufgabenverlagerung auf Kosten der Kommunen noch weiter zunehmen wird, also Land und
Bund versuchen werden, ihre finanziellen Belastungen weiter zu senken auf Kosten der

Kommunen.

123 v/gl. Von Hauff, Michael / Tarkan, Biilent (2006): Die finanzwirtschaftliche Situation der kommunalen
Ebene. Die demographische Perspektive. Kaiserslautern.
124 v/gl. Seitz, Helmut (2004): Demographischer Wandel in Sachsen: Teilprojekt: Analyse der Auswirkungen des
Bevdlkerungsriickgangs auf die Ausgaben und Einnahmen des Freistaates Sachsen und seiner Kommunen.
Frankfurt/Oder, S.22.
125 \/gl. Bach, Stefan et. al. (2002): Demographischer Wandel und Steueraufkommen. Berlin, $.107-113.
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4.3.2. Wachsende Heterogenitat

Grundsétzlich fuhrt die unterschiedliche Betroffenheit der Kommunen zu einer noch stérkeren
Heterogenitat der Gemeinden. Wahrend sich die Gemeinden in den wirtschaftlich starken
Teilen des Landes und rund um die Verdichtungsrdume weniger betroffen sehen oder eher
langfristig die Folgen des demographischen Wandels spiiren werden, sind insbesondere die
landlichen Gemeinden in einigen Regionen bereits heute betroffen. Die Aufrechterhaltung
ahnlicher Standards in vielen Bereichen kommunaler Daseinsvorsorge, Offentlicher
Infrastruktur etc. wird damit zunehmend schwieriger. Auch die zielgenaue Ausstattung der
Gemeinden mit finanziellen Mitteln im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs wird
damit noch schwieriger als sie heute schon ist. Insbesondere angesichts knapper finanzieller
Mittel ist es wahrscheinlich, dass mittel- und langfristig eine starkere Ausdifferenzierung der
Gemeinden in ihren Angeboten und Leistungen stattfinden wird."® Die Binnenwanderung
verstarkt diesen Prozess unter Umstanden noch.*?” Solange die Gemeinden allerdings zu
einem nicht geringen Teil mit der Erfullung von Pflichtaufgaben betraut sind und fiir diese
eine einheitliche Aufgabenerfullung durch alle Gemeinden vom Land und vom Bund erwartet
wird, heilt dies, dass manche Gemeinden weiter sinkende Handlungsspielrdume haben
werden, weil sie nur durch Abbau von freiwilligen Aufgaben die Erfullung von
Pflichtaufgaben sicherstellen kdnnen. Gleichzeitig wird davon ausgegangen, dass es im Laufe
dieses Prozesses zu einer Verstarkung des Wettbewerbs zwischen den Kommunen um

Einwohner kommt.1?®

4.3.3. Sinkende Nachfrage und Kostenremanenzen

Der im Laufe der letzten Jahrzehnte umfangreich auf- und ausgebauten lokalen Infrastruktur
der Daseinsvorsorge steht in Zukunft eine kleinere Zahl von Nachfragern gegeniiber, in
einigen Féllen lasst sich diese Entwicklung bereits heute beobachten. Allerdings fiihrt dieser
Rickgang in vielen Bereichen nicht immer auch zu positiven Kosteneinsparungen, sondern

viele Bereiche der 6ffentlichen Daseinsvorsorge sind gepréagt durch Kostenremanenzen, weil

126 \/gl. Beetz, Stephan (2006): Landliche Politik im demographischen Wandel. In: Aus Politik und
Zeitgeschichte 21-22/2006, S.25-31, S.29.
127v/gl. Képpen, Bernhard (2008): Kommunen und demografischer Wandel in Deutschland — regionale Muster.
In: Vetter, Angelika / Heinelt, Hubert (Hrsg.): Lokale Politikforschung heute. Stadtforschung aktuell, Wiesbaden
S.271-281, S.276.
128 \/gl. Stopper, Jochen (2004): Demographischer Wandel und interkommunale Kooperation. In: Vetter,
Angelika / Heinelt, Hubert (Hrsg.): Lokale Politikforschung heute. Stadtforschung aktuell, Wiesbaden, S.282-
300, S.292.
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Infrastruktur nicht exakt nachfragegerecht abgebaut werden kann.'®® Die existierenden
Anlagen werden dann von weniger Nutzern in Anspruch genommen, es kommt zu
Unterauslastung. Die Erhaltungskosten fallen allerdings weiterhin in voller Hohe an oder
sinken nur unterproportional zu Nutzungsintensitat. Damit erhoht sich die finanzielle
Belastung fir die noch verbleibenden Einwohner, weil die gleichen Kosten sich auf weniger
Kopfe verteilen. Es handelt sich sozusagen um den Umkehreffekt von positiven
Skalenertragen. Eine Untersuchung fiir Baden-Wiirttemberg zeigt, dass dieser Effekt in seiner
Starke zunimmt, je kleiner eine Gemeinde ist.*® Insbesondere Gemeinden mit weniger als
10.000 Einwohnern sehen sich mit einer geringeren Elastizitat der Pro-Kopf-Kosten lokaler
Infrastruktur konfrontiert als die bevodlkerungsreicheren Gemeinden. Fur die rheinland-
pfalzischen Verbandsgemeinden sind diese Erkenntnisse vor allem fir die Aufgabenbereiche
Wasserwirtschaft, Sportanlagen und Brandschutz alarmierend, aber auch in anderen
Bereichen kdnnen derartige Probleme auftreten. Kleinere Gemeinden sehen sich auch mit der
Gefahr konfrontiert, Infrastrukturangebote aufgeben zu mdussen, weil die finanziellen
Belastungen zu groR werden, oder nach anderen Bereitstellungsformen suchen zu missen,
wenn es sich um Pflichtaufgaben handelt. Damit werden insbesondere interkommunale

Kooperationen als Handlungsstrategien wichtig.*

Eine besondere Gefahr fir die stark vom demographischen Wandel betroffenen landlichen
Regionen wird in einer sich selbst verstarkenden Abwaértsspirale gesehen: Die abnehmende
Einwohnerzahl flihrt zu sinkender Nachfrage, dadurch steigen die finanziellen Belastungen.
Dies fuhrt zu teureren Leistungen und dem Abbau von Einrichtungen, wahrend andere
(Pflicht)aufgaben nur durch gréRRere Einzugsgebiete bereitgestellt werden kdnnen oder die
entsprechenden Einrichtungen von Nachbargemeinden mitgenutzt werden missen. Dies senkt
die Attraktivitat der Kommune, was wiederum zu Abwanderung fiihrt. Hier droht ein sich
selbst verstarkender Prozess, der auch die Spreizung zwischen den Kommunen weiter

verstarken und bestimmte Regionen schwer treffen konnte.*®

129 \/gl. Seitz, Helmut / Freigang, Dirk (2010): Demographische Strukturveranderungen und verzégerte
Anpassung der Gemeindefinanzen. Beitrage zur Jahrestagung des Vereins fiir Socialpolitik 2010: Okonomie der
Familie — Session: Local Public Debt.
30 v/gl. Geys, Benny / Heinemann, Friedrich / Kalb, Alexander (2008): Local Governments in the Wake of
Demographic Change: Evidence from German Municipalities. In: Finanzarchiv 64/2008, Nr.4, S.434-457.
BLyvgl. Kersting, Norbert (2006): Interkommunale Kooperation oder Wettbewerb? In: Aus Politik und
Zeitgeschichte 21-22/2006, S.32-38, S.35.
B2 v/gl. Girtler, Martin (2004): Demographischer Wandel — Herausforderung fiir die Kommunen. Auswirkungen
auf Infrastruktur und Kommunalfinanzen. Taurus-Institut an der Universitat Trier (Hrsg.): Diskussionspapier
8/2004 und
Furkert, Matthias (2008): Interkommunale Kooperation als strategische Gemeindeallianzen zur Sicherung der
offentlichen Daseinsvorsorge in Rheinland-Pfalz. Trier, S.21.
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4.3.4. Veranderungen der Nachfragestruktur

Die Veranderung der Altersstruktur bedeutet, dass die Gemeinden sich auf andere
Anforderungen der Einwohner einstellen missen. Im landlichen Raum sinken die
Anmeldungen in Kindergérten und Grundschulen heute bereits, wéhrend Angebote fir altere
Menschen zunehmend wichtiger werden. Die strukturellen Verschiebungen der
Aufgabengewichte stellen die Gemeinden vor allem in solchen Bereichen vor
Herausforderungen, die mit langen Planungshorizonten verbunden sind, z.B. Infrastruktur-
und Siedlungsplanung. Wenn die Veranderungen in den Nachfragestrukturen bei solchen
Bereichen nicht ausreichend beriicksichtigt werden, drohen Neu- oder Erhaltungsinvestitionen
in Einrichtungen und Projekte, die sich im Laufe ihrer Nutzungszeit keiner entsprechenden
Nutzerzahl mehr gegeniiber sehen. Es drohen allokative Fehlentscheidungen, entweder weil
die Verdnderung der Infrastrukturnachfrage nicht vorhergesehen wird oder weil der
Planungshorizont die Folgekosten nicht ausreichend berticksichtigt. In einer umfassenden
Befragung kommunaler Entscheidungstrager in Rheinland-Pfalz zeigte sich, dass die
Wahrnehmung der Probleme und Herausforderungen des demographischen Wandels von der
aktuellen Betroffenheit abhangt.’*® Dies lasst befiirchten, dass Anpassungsprozesse erst spat
eingeleitet werden, weil langfristige Auswirkungen noch nicht akut spirbar sind.*** In der
gleichen Untersuchung gaben viele Kommunalpolitiker an, dass die Konsequenzen des
demographischen Wandels vor allem in der Bevolkerung noch nicht wahrgenommen
wiirden.*® Dies erschwert eine entsprechende Anpassung der Prioritaten, insbesondere wenn
schwierige und langfristig orientierte Entscheidungen zu treffen sind, aber Politiker
befurchten missen, dass sie keine Akzeptanz fir ihre Vorschlage erwarten kénnen. Unter
Umstédnden werden entsprechende Probleme auch gar nicht oder nur unzureichend

thematisiert, um Konflikte zu vermeiden.

4.3.5. Mogliche Schwierigkeiten bei der Uberwindung

Die vielleicht grofite Herausforderung durch den demographischen Wandel fir die
kommunale Ebene besteht darin, sich von seinen bisherigen Orientierungs- und
Zielvorstellungen l6sen zu missen. Die Kommunalpolitik richtet sich klassischerweise an den
Fragen aus, welche Bedirfnisse vor Ort noch nicht befriedigt sind oder wie die Gemeinde

vergroRert werden kann. In der Literatur spricht man deshalb vom ,,Wachstumsparadigma“

133 vgl. Sarcinelli, Ulrich / Stopper, Jochen / Rinck, Isabel (2004): Folgen des demographischen Wandels aus
Sicht kommunaler und regionaler Entscheidungstrager. Landau.
B34 v/gl. Ebd., S.10.
35 vgl. Ebd., S.12.
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der Kommunalpolitik.*® Diese Grundorientierung pragt viele Felder kommunalen Handelns,
etwa bei der Ausweisung von Neubaugebieten oder der Planung umfangreicher
Infrastrukturprojekte zur Erhohung der Attraktivitait der Gemeinde. Die finanzielle
Ausstattung und Handlungsfahigkeit einer Gemeinde héngt essentiell mit der Einwohnerzahl
zusammen, weshalb eine VergroRerung des Ortes gleichzeitig die Verfligungs- und
Gestaltungsmaglichkeiten der lokalen Reprasentanten vergroBert. Aus der Sicht der
Kommunalpolitiker ist ein solches Verhalten auch vollig legitim, da ihre Aufgabe

ausdriicklich darin besteht, die Interessen ihres Ortes zu vertreten.

Dies geht einher mit einem lokalen Konkurrenz- und Wettbewerbsdenken, bei dem Vorteile
der Nachbarorte zuerst skeptisch gesehen werden und die Perspektive des Nullsummenspiels

137 Diese und &hnliche

die Haltung gegenuber den angrenzenden Gemeinden prégt.
Phinomene werden auch gerne mit dem Begriff des ,,Kirchturmdenkens* bezeichnet. Das
kommunale Finanzsystem erhoht diesen Effekt noch, weil auch die Schliisselzuweisungen
ganz wesentlich von den Einwohnerzahlen abhéngen, wahrend die Gemeinden bei der
Bewilligung von zweckgebundenen Zuweisungen wie Investitionsfordermitteln eben im

Wettbewerb untereinander stehen.

Diese Konkurrenz- und Wachstumsorientierung steht jedoch in einem Konflikt zu den
Anforderungen, die der demographische Wandel und schrumpfende finanzielle Spielradume an
die Gemeinden stellen und droht deren Effekte negativ zu verstarken. Beispielsweise geht in
der bereits erwahnten Befragung eine Mehrheit der Gemeindevertreter davon aus, in Zukunft
durch Wanderungsbewegungen Einwohner aus den Nachbargemeinden gewinnen zu
kénnen.™*® Ein Drittel geht davon aus, dass die eigene Gemeinde auch aus anderen
Bundeslandern Bevodlkerung gewinnen wird und dadurch die negativen Folgen des

demographischen Wandels in ihrer eigenen Gemeinde deutlich abmildern kann.**

Die Gemeindevertreter orientieren sich also vor allem daran, wie sie ihre eigene Gemeinde
vor den Folgen des demographischen Wandels schiitzen kénnen, auch auf Kosten anderer
Gemeinden. Durch die Intensivierung des Wettbewerbs drohen allerdings Fehlallokationen
und eine Erhéhung der Ungleichheiten zwischen den Gemeinden. Die unterlegenen

Gemeinden sehen sich dann den beschriebenen Gefahren wachsender Kosten und

138 v/gl. Sarcinelli, Ulrich / Stopper, Jochen (2006): Demographischer Wandel und Kommunalpolitik. In: Aus
Politik und Zeitgeschichte 21-22/2006, S.3-9.
B7vgl. Ebd., S.8.
138 \/gl. Sarcinelli / Stopper / Rinck (2004), a.a.0., S.291.
39 vgl. Ebd., S.292.
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unzureichender Auslastung gegeniber. Sie missen entsprechend Angebote abbauen oder das
Land sieht sich gezwungen, zusatzliche finanzielle Mittel in Richtung der betroffenen
Gemeinden flieBen zu lassen. Weiter besteht die Gefahr, dass Gemeinden z.B.
Gewerbeflachen und Neubaugebiete ausweisen in der Hoffnung, neue Bewohner und Firmen
anlocken zu kdnnen. Wenn diese allerdings nicht oder nur in kleinerem Ausmal als erwartet
in den Ort ziehen, trifft die Gemeinden eine doppelte finanzielle Belastung, einmal durch die
unzureichend genutzten neuen Infrastrukturen und die steigenden Kosten fir die bereits
existierenden Angebote. Das Konkurrenzdenken und die kleinteilige Orientierung an der
eigenen Gemeinde erweist sich auch als Hindernis bei der Verfolgung kooperativer Strategien
zur Bewaltigung der Krise, selbst wenn diese bessere Ergebnisse produzieren konnten. Dies
zeigt die bereits erwédhnte Befragung von Sarcinelli und Stopper, in der die
Konkurrenzsituation der Gemeinden als eine der Haupthindernisse kommunaler Kooperation

benannt wird.*°

Insgesamt droht eine Verstarkung der nachteiligen Entwicklungen, wenn Kommunen zur
Bewaltigung der Herausforderung in ihren traditionellen lokalen Orientierungshorizonten und
Wetthewerbsstrategien verbleiben, zumindest fir die Gesamtheit der Gemeinden. Die
Gemeinden sehen sich einer sehr langfristigen und komplexen Strukturveranderung
gegeniber, die nicht nur ihre finanzielle Situation weiter zu verschlimmern droht, sondern

auch die politische Steuerungs- und Strategiefahigkeit der Kommunen herausfordert.

5. Die Territorialreform der Verbandsgemeinden

Um den Problemen und Herausforderungen zu begegnen, die in den letzten zwei Kapiteln
beschrieben wurden, will die Landesregierung eine Reform der Verwaltungs- und
Kommunalstrukturen durchfiihren.*** Bereits vor einigen Jahren hatte die Landesregierung
eine Reform der Mittelinstanzen durchgefiihrt und plant fir die Zukunft eine Reform der
Landkreise; die Reform st also in einen Kkontinuierlichen Reformprozess der

Verwaltungsstrukturen des Landes eingebunden.'** Im Rahmen der Reform wurden auch

10v/gl. Ebd., S.297.
41 Ministerium des Inneren und fiir Sport Rheinland-Pfalz (2009b): Gesetzesentwurf des Ersten Landesgesetzes
zur Kommunal- und Verwaltungsreform in Rheinland-Pfalz. Mainz.
Einen guten Uberblick tber die gesamte Reform liefert:
Lorig, Wolfgang H. (2010): Verwaltungs- und Kommunalreform in Rheinland-Pfalz. in: Sarcinelli, Ulrich/
Falter, Jirgen W./ Mielke, Gerd/ Benzner, Bodo (Hrsg.): Politik in Rheinland-Pfalz, Gesellschaft, Staat und
Demokratie. Wiesbaden, S.497-529.
142 Ministerium des Inneren und fiir Sport Rheinland-Pfalz (2000): Die Reform und Neuorganisation der
Landesverwaltung in Rheinland-Pfalz. Mainz, S.10-12.
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Teile der Zustandigkeiten neu geordnet, diese betreffen allerdings hauptsachlich die
Landkreise und die Mittelinstanzen. Die Verbandsgemeinden sollen also weiterhin die
gleichen Aufgaben erfiillen wie heute, der Kernbereich der Reformbemihungen im
kreisangehorigen Raum ist vielmehr die Umgestaltung der Gebietsstrukturen.'** Dazu soll ein
Teil der Verbandsgemeinden und der verbandsfreien Gemeinden vergréRert werden, indem
sie miteinander fusionieren, zunéchst auf freiwilliger Basis, danach sollen Zwangsfusionen
durchgefiihrt werden. Als Untergrenze wurden 12.000 Einwohner angenommen, diese Grenze
unterschreiten fast 40 Prozent aller Verbandsgemeinden, allerdings sollen Ausnahmen in
Sondersituationen maoglich sein. Die Landesregierung hat eine Liste mit acht verbandsfreien
Gemeinden und 23 Verbandsgemeinden veroffentlicht, die sie fur besonders reformbeddrftig
halt.'** Knapp die Halfte dieser als besonders dringend reformbediirftig gekennzeichneten
Gemeinden befinden sich in acht Landkreisen, die (bis auf den Landkreis Bernkastel-Wittlich)
durch ein im Landesvergleich unterdurchschnittliches Bruttoinlandsprodukt und niedrige
Bevolkerungsdichte gekennzeichnet sind, es handelt sich also um wirtschaftlich schwache,
wenig besiedelte Raume (Vgl. Tabelle 5-1).* Die Reform betrifft also vor allem
Verbandsgemeinden, deren finanzielle Ausgangslage sowieso eher unglnstig erscheint und
die in Gebieten liegen, die von den Folgen des demographischen Wandels stark betroffen sein

werden.

Tabelle 4.3-1 Kennzahlen besonders reformbetroffener Landkreise (Quelle: Eigene Erstellung, Datenquelle:
Statistisches Landesamt.)

Verbandsgemeinden / _. . .

verbandsf?eie Gemeinden BIP Ortsgemeinden Einwohner Flache Einwohnerdichte
Landkreis betroffen insgesamt Mio. € km? Einwohner/km?
Bitburg-Priim 5 7 2.207 235 95.187 1.626 58,3
Vulkaneifel 3 5 1.436 109 61.789 910 68,7
Kusel 4 7 1.177 98 74.536 573 130,1
Kaiserslautern 5 9 1.733 50 107.700 639 168,5
Bernkastel-Wittlich 5 9 2.832 108 112.840 1.178 95,8
Rhein-Lahn-Kreis 5 9 2.454 137 125.783 782 160,8
Rhein-Pfalz-Kreis 7 15 2.054 25 149.231 304 490,9
Bad-Kreuznach 5 10 9.760 119 156.992 863 181,9
Landesdurchschnitt - 8,3 2.943 95 125.673 782 181,9

5.1. Fallstudie Bitburg-Prim und Vulkaneifel

Die weitere Darstellung wird sich auf die beiden Landkreise Vulkaneifel und Bitburg-Priim
konzentrieren, weil fur diese im Rahmen des Projekts ,,Nachhaltige Kommunalstrukturen in

Rheinland-Pfalz* detaillierte Berechnungen iiber die Auswirkungen moglicher Fusionen

%3 Ministerium des Inneren und fiir Sport Rheinland-Pfalz (2009a), a.a.O.
144
Ebd.
145 Der Rhein-Pfalz-Kreis fallt hier ebenfalls aus dem Rahmen, weil in ihm fast nur verbandsfreie Gemeinden
zusammengefasst sind.
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erstellt wurden. Beide Landkreise sind landliche Gebiete mit unterdurchschnittlicher
Wirtschaftskraft und stark betroffen vom demographischen Wandel. In beiden Landkreisen
sind die Grundschulen schon heute teilweise unterausgelastet und konnten bei den heutigen
Schillerzahlen bereits zusammengefasst werden, was angesichts des demographischen
Wandels und der finanziellen Situation vieler Verbandsgemeinden langfristig wahrscheinlich
unumganglich sein wird.**® Gleichzeitig weisen die meisten Verbandsgemeinden eine hohe
Verschuldung auf, die sowohl bedingt ist durch Investitionstatigkeit (Schulden der
Verbandsgemeindewerke zum Ausbau und Erhalt des Wasser- und Abwassersystems) als

auch durch Kassenkredite zum Haushaltsausgleich (Vergleich Tabelle 5.1-1 und 5.1-2).**’

Der Landkreis Vulkaneifel besteht aus fiinf Verbandsgemeinden, der Landkreis Bitburg-Prim
aus der verbandsfreien Stadt Bitburg und sieben Verbandsgemeinden. Die kleinen
Verbandsgemeinden Irrel, Kyllburg, Speicher, Hillesheim, Kelberg und Obere Kyll sind von
der Landesregierung als dringend fusionsbedirftig gekennzeichnet worden. Auch die
Verbandsgemeinden Arzfeld und Neuerburg liegen unter der angestrebten Einwohnerzahl und
sind stark verschuldet. Die Tabellen 5.1-1 und 5.1-2 zeigen die heutige Struktur der
Verbandsgemeinden. In beiden Landkreisen gibt es einzelne Verbandsgemeinden, die von der
Reform nicht direkt betroffen waren, aber als mdgliche Fusionspartner gelten. Dies sind
Gerolstein, Daun, Prim und die Verbandsgemeinde Bitburg-Land. Alle Verbandsgemeinden
in den beiden Landkreisen bis auf die beiden Verbandsgemeinden Hillesheim und Speicher
weisen Uberdurchschnittliche Ortsgemeindezahlen auf, wie ein Grofdteil der von der
Landesregierung als reformbedurftig gekennzeichneten Verbandsgemeinden. Die Zahlen
verdeutlichen auch, dass betrachtliche Unterschiede zwischen den Verbandsgemeinden
existieren, sowohl was Einwohnerzahl und Fl&che betrifft als auch in den finanziellen

Kennzahlen.

148 \/on Auer, Ludwig et. al. (2011c): Projekt nachhaltige Kommunalstrukturen in Rheinland-Pfalz: Anlage —
VG-lbergreifende Grundschulkooperation. Trier.
7 zur Schuldensituation der Verbandsgemeindewerke: Von Auer, Ludwig et. al. (2011b): Projekt nachhaltige
Kommunalstrukturen in Rheinland-Pfalz: Anlage zur Projektdokumentation: Regie- und Eigenbetriebe. Trier.
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Tabelle 5.1-1 Kennzahlen der Verbandsgemeinden im Landkreis Vulkaneifel (Quelle: Eigene Erstellung,
Datenquellen: Statistisches Landesamt, Projekt Nachhaltige Kommunalstrukturen in Rheinland-Pfalz)

. . . Flache | Schulden in € pro Kopf (2009) | Kassenkredite* | Zinsen**
Nr. | Verbandsgemeinde | Einwohner | Ortsgemeinden _ _
Km? Kernhaushalt | Eigenbetriebe € pro Kopf € pro Kopf

1 Obere Kyll 8.739 14 316 489 856 799 67

2 Hillesheim 9.029 11 129 244 2.388 150 12

3 Gerolstein 14.065 13 188 385 2.074 141 30

4 Kelberg 7.312 33 140 161 2401 0 14

5 Daun 23432 38 316 425 1.881 115 32

*Durchschnitt der Jahre 2005 bis 2009 ** Durchschnitt der Jahre 2007-2009

Tabelle 5.1-2 Kennzahlen Verbandsgemeinden im Landkreis Bitburg-Prim (Quelle: Eigene Erstellung, Datenquelle:
Statistisches Landesamt, Projekt Nachhaltige Kommunalstrukturen in Rheinland-Pfalz)

N | Verbandsgemeinde | Einwohner | Ortsgemeinden Flache | Schulden in € pro Kopf (2009) | Kassenkredite* | Zinsen**
Km2 | Kernhaushalt | Eigenbetriebe € pro Kopf € pro Kopf

6 Bitburg-Land 16.726 51 275 283 2.834 23 21

7 Kyllburg 7.842 21 153 379 2.515 520 63

8 Speicher 7.857 9 60 171 1.014 347 29

9 Irrel 8.672 17 113 396 3.356 682 56

10 Neuerburg 9.645 49 245 511 2.230 753 59

11 Arzfeld 9.653 43 265 552 2.890 1.053 65

12 Prim 21.267 44 465 179 1.693 0 26

*Durchschnitt der Jahre 2005 bis 2009 ** Durchschnitt der Jahre 2007-2009

5.2. Einsparungen einer optimalen VergroRerung der
Verbandsgemeinden

Im Rahmen des Projekts ,,Nachhaltige Kommunalstrukturen in Rheinland-Pfalz* wurden
Fusionsszenarien erstellt, die illustrieren, wie die konkrete Umsetzung der Reform der
Landesregierung aussehen konnte. Ausgangspunkt war dabei, dass die neuen
Verbandsgemeinden noch innerhalb des landesublichen Rahmens bleiben sollten was
Einwohnerzahl, Flache und Ortsgemeinden betrifft.'*® Die Modelle wurden anhand des
Einsparpotenzials, des Gleichgewichts der Verschuldung und der Finanzkraft, der
Verflechtungen (wirtschaftlich, landmannschaftlich, infrastrukturell) und der Kosten und
Komplexitat der Fusion bewertet.*® Von der Vielzahl an Modellen werden fir beide
Verbandsgemeinden die beiden Modelle hier vorgestellt, die nach allen Kriterien am besten
bewertetet wurden und in denen alle neu entstehenden Verbandsgemeinden (ber der

Einwohnergrenze von 12.000 Einwohnern liegen, um die VVorgaben der Landesregierung zu

18 Detailliert in: Von Auer et. al. (2011a), a.a.0.
149
Ebd.
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erfillen. Fur den Landkreis Bitburg-Prim wurden allerdings Modelle ausgewéhlt, in denen
einige Verbandsgemeinden eine sehr hohe Zahl an Ortsgemeinden betreuen. Andere Modelle,
die Kkleinere Verbandsgemeindestrukturen erzeugen wirden, haben allerdings deutlich
kleinere Einsparpotenziale oder die Einwohnerzahlen einiger Verbandsgemeinden wirden so
niedrig liegen, dass die Gefahr droht, dass Einsparungen durch Skaleneffekte in Folge des
demographischen Wandels wieder verloren gehen. Diese Modelle wurden also nicht
herangezogen, weil hier absehbar ware, dass auf ihrer Grundlage die von der Reform

beabsichtigten Ziele nicht erreicht wiirden.**

Um zu Uberprifen, welches Einsparpotenzial mit den Fusionsszenarien einhergeht, wurden
die Stellen und Sachausgaben fir eine vergroRerte Gemeinde mit Hilfe der ékonometrischen
Modelle geschétzt und diese Schatzung durch Ricksprache mit den Verbandsgemeinden
nochmals verifiziert.">* Indem man die Kosten fiir laufenden Sachaufwand, Personalkosten in
der Kernverwaltung und Personalkosten in den anderen Bereichen der existierenden
Verbandsgemeinde addiert und den geschétzten GrélRen einer fusionierten Gemeinde
gegeniiber stellt, lasst sich ein Einsparpotenzial berechnen. Eventuelle Differenzen der
Einnahmen, die sich im Zuge der Fusion ergeben, werden ebenfalls beriicksichtigt. Die so
berechneten Einsparpotenziale sind also Schatzungen, wie stark sich die laufenden Ausgaben
der Gemeinden im Bereich der Kernverwaltung und eines Teils ihrer anderen
Aufgabenbereiche verandern konnten, wenn sie ihre Stellenzahl und ihren Sachaufwand an

den Durchschnitt der Gemeinden der neuen Grol3e angleichen.

Um diese jahrlichen Einsparungen einordnen zu konnen, braucht man einen
Vergleichsmalistab, der die laufenden Einnahmen und Ausgaben der Verbandsgemeinden
abbildet, um zu sehen, ob die Verbandsgemeinden durch die Einsparungen langfristig in der
Lage wadren, ihre Haushalte ohne Kassenkredite zu decken. Dies lasst sich am besten
bewerkstelligen, indem das Primé&rergebnis des Verwaltungshaushalts betrachtet wird. Hierzu
werden zum einen die Bruttoausgaben betrachtet, die sich vor allem aus Personal- und
Sachaufwand, sozialen Leistungen und Zinsausgaben zusammensetzen und zum anderen die
Bruttoeinnahmen erfasst, die aus Steuern, Gebiihren, Umlagen und laufenden Zuweisungen
zusammengesetzt sind. Beide GroRen bilden nur laufende Ausgaben und Einnahmen ab,

Investitionen, Vermogensverkdufe und ahnliche Einmaleffekte werden ausgeblendet. Die

%0 Die nach allen Kriterien zweitbesten Modelle fir Bitburg-Priim wiirden nur etwa 60 Prozent des
Einsparpotenzials der hier vorgestellten Modelle aufweisen. Vgl. Ebd., S.266.
1 v/gl. Ebd. S.206.
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Verschuldung spielt nur Uber die Zinsausgaben in die Ausgaben hinein, mdoglicherweise

notige Ausgaben fur Tilgungen werden nicht erfasst.

Tabelle 5.2-1 zeigt die addierten Bruttoeinnahmen und —Ausgaben sowie das addierte
Primarergebnis aller Verbandsgemeinden im Landkreis Bitburg-Prim fir die Jahre 2001 bis
2007.%2 Fir alle Verbandsgemeinden ergibt sich ein durchschnittlicher Fehlbetrag von 6,51
Millionen Euro pro Jahr, die Werte schwanken zwischen 1,54 Millionen und 10,83 Millionen

Fehlbetrag pro Jahr.™

Selbst wenn man die Zinsbelastung ausblendet, liegt der
durchschnittliche jéhrliche Fehlbetrag noch bei 3,9 Millionen Euro. Wollte man sicherstellen,
dass die Verbandsgemeinden in der Lage sind, jedes Defizit der letzten Jahre zu vermeiden,
missten fast 11 Millionen Euro an laufenden Kosten in allen Verbandsgemeinden eingespart
werden. Selbst um nur das durchschnittliche Defizit ohne die Zinslast zu decken, missten

bereits fast 4 Millionen Euro jahrlich eingespart werden, mit Zinslast etwa 6,5 Millionen.

Tabelle 5.2-1 aggregierte Verwaltungshaushalte der Verbandsgemeinden (Landkreis Bitburg-Priim) (Quelle: eigene
Erstellung, Datenquelle: Statistisches Landesamt Rheinland-Pfalz.)

Verwaltungshaushalt Jahr 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 | Durchschnitt
Bruttoeinnahmen 37.468 | 35.709 | 37.641 | 35.195 | 34.119 | 34.020 | 37.922 36.011
- Bruttoausgaben in 39.011 | 39.709 | 43.231 | 43.305 | 40.934 | 44.852 | 46.628 42.524
= Primarergebnis | 1.000 € | -1.543 | -4.000 | -5.590 | -8.110 | -6.815 | -10.832 | -8.706 -6.513

.. ohne Zinsausgaben 1.109 | -1.369 | -3.056 | -5.872 | -4.541 | -8.150 | -5.497 -3.911

Im Landkreis Vulkaneifel sind die Summen der Primdrergebnisse der Verbandsgemeinden in
einigen der ausgewahlten Jahre positiv, allerdings ist dies nur bedingt durch die
Haushaltsergebnisse der Verbandsgemeinden Kelberg und Daun, die die Schwachen der
anderen Verbandsgemeinden tiberdecken. Der durchschnittliche Uberschuss von 99.000 Euro
ist damit nicht ganz représentativ, weil in einigen Jahren und in einigen Verbandsgemeinden
durchaus Defizite aufgetreten sind, die Ergebnisse schwanken zwischen 977.000 Euro Defizit
und 504.000 Euro Uberschuss. Wenn man die Primérergebnisse ohne Zinsausgaben
betrachtet, liegen die Primérergebnissummen tberwiegend im positiven Bereich, auch wenn
hier wieder der Verzerrungseffekt durch die weniger verschuldeten Verbandsgemeinden
auftritt. Trotzdem waéren die Einsparungen auch hier sinnvoll, weil die Zinsausgaben nicht nur
aus Kassenkrediten resultieren, sondern auch durch Schulden zur Finanzierung langfristiger

Investitionen entstanden sind.

52 Dieser Zeitraum wurde gewahlt, um die Sondereffekte durch die Finanzkrise und Haushaltsumstellungen auf
die kommunale Doppik auszublenden.
153 Diese Summe blendet natiirlich aus, dass einzelne Verbandsgemeinden auch positive Ergebnisse hatten und in
der Lage waren, ihre laufenden Kosten in einzelnen Jahren zu decken.
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Die Fusionen missten also eine Senkung der laufenden Kosten um knapp eine Millionen Euro
ermoglichen, damit die Verbandsgemeinden in der Lage waren, in jedem Jahr ihren

Verwaltungshaushalt auszugleichen.

Tabelle 5.2-2 aggregierte Verwaltungshaushalte der Verbandsgemeinden (Landkreis Vulkaneifel) (Quelle: eigene
Erstellung, Datenquelle: Statistisches Landesamt Rheinland-Pfalz).

Verwaltungshaushalt | Jahr 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | Durchschnitt
Bruttoeinnahmen 31.262 | 30.431 | 30.060 | 31.591 | 29.344 | 30.335 | 30.379 31.070
- Bruttoausgaben in 30.758 | 30.087 | 30.569 | 31.380 | 29.590 | 30.565 | 31.356 30.971
= Primérergebnis 1.000 € 504 344 -509 211 -246 -230 -977 99

.. ohne Zinsausgaben 2.456 | 2.327 1.469 1806 | 1.195 | 1.358 | 1.029 1.663

Die Fusionsszenarien fir den Landkreis Vulkaneifel

Im Landkreis Vulkaneifel wurden zwei mdgliche Fusionsszenarien ermittelt, die den
Vorgaben der Landesregierung entsprechen und ber ein hohes Einsparpotenzial verfiigen.
Durch eine Fusion von Gerolstein, Hillesheim und Obere Kyll (1+2+3) sowie eine Fusion von
Daun und Kelberg (4+5) wirden die bisher funf Verbandsgemeinden in zwei groRen
Verbandsgemeinden konsolidiert. Als zweite Mdoglichkeit ware nur eine Fusion von
Hillesheim und Obere Kyll (1+2) und eine Fusion von Daun und Kelberg (4+5) mdglich,
wodurch die Verbandsgemeinde Gerolstein (3) erhalten bliebe (Vergleich Abbildung 5.2-1).
Tabelle 5.2-3 zeigt die Struktur der méglichen neuen Verbandsgemeinden. Im ersten Szenario
wirden zwei flachen- und einwohnermaRig etwa gleich groRe Verbandsgemeinden innerhalb
des Landkreises entstehen, die jeweils 43 und 71 Ortsgemeinden aufweisen wirden.
Insgesamt wirden etwa 20 Stellen in der Verwaltung und den Verbandsgemeindewerken
nicht mehr bendtigt werden, was zusammen mit den zu erwartenden Einsparungen an
Sachausgaben zu einer jahrlichen Ersparnis von knapp 1,593 Millionen Euro fiihren wiirde.™
Bliebe die Verbandsgemeinde Gerolstein erhalten, wirden die gesamten Einsparungen auf
1,056 Millionen Euro sinken und es entstinde eine Struktur mit zwei kleineren
Verbandsgemeinden (1+2 und 3) und einer grolRen Verbandsgemeinde (4+5), die in Flache,
Einwohner- und Ortsgemeindezahl knapp doppelt so groR wadre wie die anderen

Verbandsgemeinden im Landkreis.™>

154 Epd., S.259.
155 Epd., S.261.
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Abbildung 5.2-1 Karte der Fusionsszenarien fur den Landkreis Vulkaneifel (Quelle: Projekt nachhaltige
Kommunalstrukturen in Rheinland-Pfalz, leicht modifiziert.)

Tabelle 5.2-3 Fusionsszenarien fir die Verbandsgemeinden (Landkreis Vulkaneifel) (Quelle: Eigene Erstellung,
Datenquelle: Projekt nachhaltige Kommunalstrukturen in Rheinland-Pfalz.)

Szenario 1 (VE02) Szenario 2 (VEO1)
Neue Verbandsgemeinde 1+2+3 4+5 4+5 1+2 3
Einwohner 31.833 | 30.744 | 30.744 | 17.768 | 14.065
Ortsgemeinden 43 71 71 25 13
Flache (km?) 455 456 456 267 188
St‘i'/':r'\‘lcz‘l’t‘f;go“ 121 | 57 | 57 | 54 :
Stellenreduktion Werke 8,2 33 33 35 -

Einsparungen
Personalausgaben (1000 €)

Sachausgaben (1000 €) 2.680,5 | 2.400,6 | 2.400,6 | 1.704,9 | 978,6

Einsparungen
Sachausgaben (1000 €)

Addierte Einsparungen (1000 €) | 1.088 505 505 551 -

954 452 452 420 -

134,5 53,6 53,6 131 -

Gesamte Einsparung (1000 €) 1.593 1.056

Die Fusionsszenarien fiir den Landkreis Bitburg-Prim

Im Landkreis Bitburg-Prim gibt es ebenfalls zwei finanziell attraktive Fusionsmodelle, die
die Vorgaben der Landesregierung erfullen wirden (siehe Tabelle 5.2-4). Im ersten Szenario
wurde die Verbandsgemeinde Prim (12) um einzelne Ortsgemeinden der Verbandsgemeinde
Hillesheim aus dem Landkreis Vulkaneifel erweitert, die friher bereits Teil dieser
Verbandsgemeinde waren. Die Verbandsgemeinde Neuerburg wirde geteilt werden und zur
Hélfte mit der Verbandsgemeinde Arzfeld fusionieren (11+10), wahrend die andere Halfte mit
der Verbandsgemeinde Irrel (9+10) eine neue Einheit bilden wirde. Die Verbandsgemeinden
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Bitburg-Land, Kyllburg und Speicher wirden eine grofle Verbandsgemeinde rund um die
kreisfreie Stadt Bitburg bilden (6+7+8). In diesem Szenario entstinden vier
Verbandsgemeinden, von denen die vergroRerte Gemeinde im Stden (9+10) flachenmaliig
etwa halb so groR wére wie die anderen drei Verbandsgemeinden. Die grolRe
Umhillungsgemeinde (6+7+8) hatte deutlich mehr Einwohner als ihre drei Nachbarn, die
etwa ahnliche Einwohnerzahlen aufweisen wirden. In diesem Szenario konnten in allen
Verbandsgemeinden zusammen knapp 29 Stellen eingespart werden. Zusammen mit den
Einsparungen bei Sachaufwand belduft sich das gesamte Einsparpotenzial auf knapp 1,7

Millionen Euro.™®

Das zweite Fusionsszenario wirde eine Fusion der Verbandsgemeinden Arzfeld und
Neuerburg (9+10) vorsehen, gleichzeitig wirde die kleine Verbandsgemeinde Speicher (8)
vergroRert werden. Die Verbandsgemeinde Bitburg-Land wirde mit den Kleinen
Verbandsgemeinden Irrel und Kyllburg fusionieren (6+7+9), wéhrend Prim die gleichen
Verdnderungen wie im ersten Szenario erfahren wirde. Die so entstehenden vier
Verbandsgemeinden innerhalb des Landkreises wéren von ihrer Einwohnerzahl naher
beieinander, lediglich die neu gebildete Gemeinde rund um Bitburg ware mit ihren fast 30.000
Einwohnern etwa ein Drittel groRRer als der Rest. FlachenmaRig féllt die Verbandsgemeinde
Speicher mit lediglich 136 km? leicht aus dem Rahmen im Vergleich zu ihren Nachbarn mit
durchschnittlich fast 500 km2. Durch diese Zusammenlegung wirden insgesamt knapp 27,5
Stellen innerhalb der Verwaltung und der Verbandsgemeindewerke einzusparen sein, was
zusammen mit den Einsparungen an Sachausgaben knapp 1,711 Millionen Euro jahrlicher

Ersparnis bringen wiirde.**’

1% Epd., S.267.
157 Epd., S.268.
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Abbildung 5.2-2 Karten der Fusionsszenarien fir den Landkreis Bitburg-Prim (Quelle: Projekt ,,Nachhaltige
Kommunalstrukturen in Rheinland-Pfalz“, geringfiigig angepasst)

Ausgangslage Szenario 1 Szenario 2

Tabelle 5.2-4 Fusionsszenarien fur die Verbandsgemeinden (Landkreis Bitburg-Priim) (Quelle: Eigene Erstellung,
Datenquelle: Projekt Nachhaltige Kommunalstrukturen in Rheinland-Pfalz).

Szenario 1 (BP017) Szenario 2 (BP148)
Neue Verbandsgemeinde 6+7+8 9+10 | 11+10 12 12 10+11 8 6+7+9
Einwohner 39.300* | 13.500 | 14.800 | 22.800 | 22.800 | 19.400 | 18.500* | 29.900
Ortsgemeinden 81 31 78 48 48 92 21 77
Flache (km2) 489 208 416 503 503 511 136 466
Stellenreduktion 14 37 | 15 | 07 | 07 | 59 16 | 107
Verwaltung
Stellenreduktion Werke 6,5 1,4 0,8 0,4 0,4 2 0,7 55
Einsparungen
Personalausgaben (1.000 €) 989 263 118 61 61 404 113 787
Sachausgaben (1.000 €) 1.677,1 | 1.108,3 | 1.418 | 2.082,7 | 2.082,7 | 1.719 753 1.685
Einsparungen
Sachausgaben (1.000 €) 145 57 54,2 13 13 109 16 208
Summe E'”Spg)r ungen (1000 | 1 134 | 320 | 1722 | 74 74 513 | 129 | 995
Gesamtes Einsparpotenzial 1.700 1711

(1.000 €)
* inklusive ~ 4800 nicht kasernierten auslandischen Soldaten und Angehérigen.

Vergleicht man die negativen Primérergebnisse der letzten Jahre mit den
Einsparmdglichkeiten, die sich aus den Fusionen ergeben wirden, so muss zumindest im
Falle der Verbandsgemeinden des Landkreises Bitburg-Prim davon ausgegangen werden,
dass die laufenden Kosten weiterhin die Einnahmen tbersteigen wirden. Selbst wenn man
davon ausgehen wirde, dass die Verbandsgemeinden keinerlei Schuldenlast hatten, ist das
Kostensenkungspotenzial kleiner als die durchschnittlichen laufenden Defizite ohne
Zinsbelastungen der letzten Jahre. Im Landkreis Vulkaneifel konnte im Rahmen der Fusionen
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genug eingespart werden, um es den Verbandsgemeinden zu ermdglichen, ohne
Kassenkredite ihre laufenden Kosten zu decken, wenn man davon ausgeht, dass die laufenden

Kosten und Einnahmen in etwa auf dem Niveau der vergangenen Jahre verbleiben wiirden.

5.3. Auswirkungen auf die Burgernahe, Identifikation und Ehrenamt

Gebietsreformen haben nicht nur finanzielle Auswirkungen, sondern betreffen auch
zahlreiche andere Aspekte des Kommunalsystems, etwa die Identifikation der Burger mit
ihrer Gemeinde, die Bereitschaft, sich ehrenamtlich in ihren Gemeinden zu engagieren oder
die Erreichbarkeit und die Biirgernéhe der Verwaltung und Amtsinhaber. Im Falle der Reform
der Verbandsgemeinden sollen negative Effekte in diesen Bereichen vermieden werden,
indem gleichzeitig die Ortsgemeinden beibehalten werden.™® Welche Konsequenzen sich fiir
die Erreichbarkeit der Verwaltung, die Identifikation mit der Gemeinde und die Bereitschaft
der Burger zum ehrenamtlichen Engagement ergeben, soll in diesem Abschnitt erlautert
werden. Ein besonderes Augenmerk soll hierbei auf die Frage der Birgernahe gelegt werden.
Unter diesen Begriff wird hierbei verstanden, wie nah an den Burgern kommunalpolitische
Entscheidungen getroffen werden und wie autonom vor allem die Ortsgemeinden (ber
beliebige ortliche Angelegenheiten entscheiden kdénnen. Annahme hierbei ist, dass dadurch
die einzelnen Bedurfnisse, Winsche und Probleme vor Ort stérker bericksichtigt werden
kénnen. Allerdings konnte die Verbandsgemeindereform hier wahrscheinlich deutliche
negative Konsequenzen fur die Burgernahe haben, wie im folgenden Abschnitt dargelegt

werden soll.

5.3.1. Rolle der Ortsgemeinden

In der Verbandsgemeindereform bleiben die bisherigen Ortsgemeinden erhalten, weil davon
ausgegangen wird, dass die Ortsgemeinden der Teil der Kommunalstruktur sind, mit denen
sich die Burger identifizieren, fur den sie sich entsprechend ehrenamtlich engagieren und der
dafiir sorgt, dass kommunale Entscheidungen unter groRtmoglicher Berucksichtigung der
Wiinsche der Biirger gefallt werden, auch auf VVerbandsgemeindeebene.'*® Hierbei stiitzt sich
die Landesregierung auf die Ergebnisse der Birgerbefragung, die im Rahmen der
Verwaltungsreform durchgefiihrt wurde.*® Hierbei wurde gefragt, welche Vorteile die
bisherige Verwaltungsstruktur der Orts- und Verbandsgemeinden hat. Als Vorteil wurde am
héufigsten gute  Erreichbarkeit und Freundlichkeit der Kontaktpersonen in

158 Ministerium des Inneren und fiir Sport Rheinland-Pfalz (2006): Beschluss des Ministerrats. Mainz, S.3.
19 v/gl. Dietlein / Thiel (2006), a.a.0., S.95-99.
180 \/gl. Ministerium des Inneren und fiir Sport Rheinland-Pfalz (2008): Biirgergutachten zu den Eckpunkten der
Kommunal- und Verwaltungsreform in Rheinland-Pfalz. Mainz, S.82.
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Verwaltungsbelangen genannt, es folgten entsprechend der Nennungshaufigkeit die hohe
Ortskenntnis der kommunalen Vertreter, die hohere Effizienz durch kurze Wege, die positiven
Auswirkungen auf das Blrgerengagement und die Selbstbestimmung, die hohe Identifikation
mit der Gemeinde und Starkung des Ehrenamts.*®* Bei den Befragten im weniger besiedelten
landlichen Raum wurden hierbei die Aspekte der kurzen Wege und der Identifikation h&ufiger
genannt als im verdichteten R&umen. Viele Vorteile der Ortsgemeinden aus Sicht der
Bewohner im l&ndlichen Raum sind also vor allem ganz praktischer Natur. Hohe
Erreichbarkeit, kurze Wege und gute Verhaltnisse machen die Kontaktaufnahme sehr direkt
und angenehm. Durch den Ortsbirgermeister kdnnen die Einwohner teilweise auch Dinge vor
Ort erledigen, fir die eigentlich die Verbandsgemeinden zustandig sind. Diese Situation
wirde sich durch eine VerbandsgemeindevergroRerung also nicht grundsatzlich &ndern, in
vielen Fragen waére die Erreichbarkeit der Verwaltung nach der Reform immer noch genauso

gut wie vorher.

Allerdings gibt es immer noch eine Reihe von Angelegenheiten, fir die der Burger die
Verbandsgemeindeverwaltung aufsuchen muss. Durch die Reform wirde der Weg bis zur
Verwaltung in einigen Orten langer werden. Dieses Problem konnte aber durch verschiedene
MaRnahmen gelost werden, die auf eine Bereitstellung von Verwaltungskontakten
unabhéngig vom geographischen Standort der Verwaltung hinauslaufen. Hierfir werden
verschiedene Moglichkeiten und Modelle diskutiert.® Als begleitende MaBnahme von
Verbandsgemeindefusion wird etwa die Beibehaltung eines Biros an den Standorten der
bisherigen Verwaltung empfohlen, damit wirde zumindest keine Verschlechterung der

Erreichbarkeit sichergestellt.'®®

Mdglich wére auch die Einfiihrung eines Verwaltungskoffers,
mit dem Mitarbeiter an bestimmten Tagen in verschiedenen Teilen der Verbandsgemeinde
prasent wéren und so die Mdoglichkeit bieten wiirden, Kontakt zur Verwaltung aufzunehmen,
wodurch die Erreichbarkeit der Verwaltung im Vergleich zum Zustand vor der Reform sogar
gesteigert werden konnte.'®* Die Erreichbarkeit der Verbandsgemeindeverwaltung durch die
Birger héngt also primér von verwaltungsinternen MaRnahmen und Strukturen ab, die
unabhdngig von der Territorialreform gestaltet werden kdnnen. Bereit absehbare negative

Auswirkungen konnten auf diese Weise also vermieden werden.

181 Die ersten beiden Aspekte wurden unter dem Begriff Biirgernihe zusammengefasst, dieser Begriff wird in
dieser Arbeit allerdings anders verwendet.
162 Zur Erfahrung mit Biirgerbiiros: Fobe, Karin / Rieger-Genennig, Kathrin (1999): Biirgeramter und
Nachbarschaftsladen: Neue Wege in der kommunalen und privaten Dienstleistung. Frankfurt/Main, S.318.
Margies, Burkhard (2002): Kundenorientierung in Birgerbiros kleinerer Gemeinden. Ergebnisse der Befragung
zur Kundenzufriedenheit in Birstadt, Dudenhofen und Graben-Neudorf. Speyerer Arbeitsheft 146, Speyer.
163 \/on Auer et. al. (2011a), a.a.0., S.305.
184 v/gl. Ebd., S.306.
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Die Beibehaltung der Ortsgemeinden soll die Identifikation der Einwohner mit der
Gemeindestruktur sichern. Im Nachklang zu den Reformen anderer Bundeslander, die auf der
Gemeindeebene eine Zusammenlegung oder Reduktion der Gemeindezahl vorgenommen
haben, wurde immer wieder kritisch angemerkt, dass der Preis flr die im Kern erfolgreiche
Reform war, dass die Verbundenheit der Bevélkerung mit ihrer Gemeinde gelitten hatte.'®®
Auch das scheinbare Paradox, dass die Leistungen der vergrofierten Gemeinden tiberwiegend
positiv bewertet wurden, aber die Verédnderungen der Gemeindestruktur, die diese Leistung
maoglich gemacht haben, von vielen Betroffenen sehr kritisch gesehen wurden, wird vor allem

auf diese geringere Bindungs- und Identifikationskraft zuriickgefiihrt. %

Insbesondere im l&ndlichen Raum ist die Verbundenheit und Identifikation der Einwohner mit
dem eigenen Ort sehr hoch. Auch die Bindungskrafte an den eigenen Wohnort sind in den
landlichen Gemeinden am hdchsten. So ist der Anteil der Menschen, die angeben, unabhéngig
von den Umstanden auf keinen Fall wegziehen zu wollen, auf dem Land mit weitem Abstand
am hochsten, genauso wie die Wohndauer.’®’ Das eigene Dorf bildet den primaren
Identifikationspunkt fur die Einwohner, unabhdngig davon, ob es eine selbststandige
Gemeinde ist oder Teil einer groBeren Flachengemeinde.'®® Die Identifikation mit
ubergeordneten Verwaltungseinheiten wie der Verbands- oder einer Einheitsgemeinde ist im
Vergleich (deutlich) geringer.'®® Hierfir gibt es mehrere mogliche Erklarungen, z.B. die
groere geographische Distanz, die hohere Professionalitit und im Falle der
Verbandsgemeinde auch die Art der Aufgabenteilung, bei der die Birger positive Aufgaben
eher bei den Ortsgemeinden wahrnehmen.!”® Die Konzentration der Reform auf die
Verbandsgemeinden sorgt also dafiir, dass sich der Teil der Kommunalstrukturen, mit denen
sich die Einwohner sowieso starker identifizieren, nicht verandern wird. Negative
Auswirkungen auf die Identifikation mit den Verbandsgemeinden als Folge der
VerbandsgemeindevergroRerung dirften also in den meisten Féllen zu vernachl&ssigen sein,
weil die Ortsgemeinde in den meisten Féllen die wichtigere Identifikationsebene der

Kommunalstrukturen sein diirfte.

185 v/gl. Hill, Hermann (1987): Die politisch-demokratische Funktion der kommunalen Selbstverwaltung nach
der Reform. Baden Baden, S.17.
1%6\/gl. Zahn, Hans-Hermann (1982): Die Einstellung der Biirger zu ihrer Gemeinde. Baden Baden, S.213 f.
187 v/gl. Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung (Hrsg.) (2010): Landleben — Landlust? Wie
Menschen in Kleinstadten und Landgemeinden uber ihr Lebensumfeld urteilen. BBSR-Berichte Kompakt
10/2010, Bonn.
168 \/gl. Schneider(1990), a.a.0., S.220.
189 Hill, Hermann (1987): Die politisch-demokratische Funktion der kommunalen Selbstverwaltung nach der
Reform. Baden Baden, S.131.
70 v/gl. Brand (1992), a.a.O.
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Durch die Beibehaltung der Ortsgemeinden erhofft man sich aufRerdem, die Bereitschaft zum
ehrenamtlichen Engagement der Bdrger fur ihre Gemeinde erhalten zu kdnnen. So werden
besonders in kleinen Gemeinden Aufgaben von den Birgern freiwillig erfallt, die sonst
bezahlt werden mussten. Erfahrungen der Verwaltungsreformen anderer Bundesléander haben
gezeigt, dass in groReren Gemeinden weniger ehrenamtliches Engagement zu beobachten ist,
weil die Biirger sich weniger stark fiir ,,ihr Dorf* verantwortlich fithlen.*”* Dadurch kann Geld
gespart werden, wenn Birger MalRnahmen und Aufgaben in Eigenverantwortung gestalten,
ohne dass daflr ¢ffentliche Mittel aufgewendet werden missen. Gleichzeitig handelt es sich
damit im besten Sinne des Wortes um Selbstverwaltung, die Bewohner gestalten ihre
Gemeinde selbst und investieren Zeit und Geld in MaBnahmen, die sie als erstrebenswert
ansehen. Ahnliche Uberlegungen gelten fiir die Leistungen des ehrenamtlichen
Burgermeisters, der der hauptamtlichen Verwaltung Arbeit vor Ort abnimmt. Da die
Ortsgemeinden in ihrer bisherigen Form weiter existieren wirden, ist nicht damit zu rechnen,
dass die Bereitschaft zum ehrenamtlichen Engagement durch die Reform abnehmen wird. Die
Verbandsgemeinde spielt flr diese Fragen eine eher zweitrangige Rolle.

Der letzte Aspekt, der durch die Ortsgemeinden gesichert werden soll, ist die Biirgernéhe der
Gemeindestrukturen. Darunter wird verstanden, dass die Gemeinden mdglichst gute
Kenntnisse der ortlichen Probleme und Wiinsche haben und diese 16sen bzw. erfullen kénnen.
Die Ortsgemeinden sollen in der Verbandsgemeinde diese Blrgernahe sicherstellen, indem sie
selbststandig Aufgaben erfullen oder durch die Verbandsgemeinde nach ihren Vorstellungen
erledigen lassen und die Wiinsche und Positionen ihrer Ortsgemeinde in die Aufgabenfelder
der Verbandsgemeinde einbringen, die sie nicht alleine betreffen. Aufgrund der
Verflechtungen der Ortsgemeinden mit den Verbandsgemeinden wirkt sich deren
VergroRerung auf die Burgernahe aus, der Verweis auf die Beibehaltung der Ortsgemeinden
als Garantie fur die Sicherung der Biirgernéhe erweist sich deshalb als zu kurz gegriffen, wie

im nachsten Abschnitt erlautert werden soll.

5.3.2. Rolle der Verbandsgemeinde fir die Burgernéahe

Bei ihrer Einfihrung wurden die Verbandsgemeinden vor allem als Hilfskonstruktion der
Ortsgemeinden gesehen, deren hauptamtliche Verwaltung als Helfer und Zutrdger flr die
Ortsgemeinden fungieren sollte, die weiterhin den Kern der kommunalen Selbstverwaltung

bilden. Die Vorstellung, dass die Verbandsgemeinden hauptséchlich  als

1 \/gl. Rosenfeld, Martin et. al. (2007): Zur Wirtschaftlichkeit gemeindlicher Verwaltungsstrukturen in
Sachsen-Anhalt. Chemnitz, S.183.
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Durchfiihrungsinstanz der Ortsgemeinden fungieren, erweist sich allerdings als Trugschluss,
im Laufe der Zeit kam es zu einer schrittweisen Verschiebung des Gewichts von Verbands-

und Ortsgemeinde.'’

Weil die Ortsgemeinden in ihrer historischen Struktur beibehalten
wurden, konnten sie nicht wie in anderen Bundeslandern ein gewisses MindestmaR an
Verwaltungskraft entwickeln, die es erlaubt hétte, eine groRere Zahl von Aufgaben und
Bereichen selbststandig zu entscheiden. Damit fallt der Verbandsgemeinde zwangslaufig die
Hauptlast der Aufgabenerfullung im Gemeindegebiet zu, was sich an ihrer umfangreichen
Aufgabenliste und ihrer Beteiligung an einer Vielzahl von Ortsgemeindeaufgaben zeigt. Die
Bedeutungsverschiebung hin  zur Verbandsgemeinde ist also zumindest teilweise
konzeptionell bedingt, schlielich war die Verbandsgemeinde urspringlich als
Ubergangsmodell zur Einfiihrung der Einheitsgemeinde gedacht.'”® Das hohe Gewicht bei den
Ausfuhrungskompetenzen ist gleichzeitig der Preis, den man fir die Erhaltung der kleinen
Gemeinden bezahlt hat. Da die Ortsgemeinden keine eigenen Kooperationen ohne die
Beteiligung der Verbandsgemeinden eingehen sollen, um Doppelstrukturen zu vermeiden,
sind die Verbandsgemeinden auch an den meisten Aufgaben beteiligt, die zwar nicht das
gesamte Verbandsgemeindegebiet betreffen, aber nicht mehr von einer Ortsgemeinde alleine

erledigt werden kénnen.'™

Eine Hauptursache der gewachsenen Rolle der Verbandsgemeinde ist deren hauptamtliche
Verwaltung. Dies ergibt sich nicht zuletzt aus der Tatsache, dass die Idealvorstellung des
Verhéltnisses von politischer Représentation und Verwaltung, wonach Erstere die
Willensbildung vollzieht und Entscheidungen féllt und die Verwaltung lediglich als Zutrager
und ausfiihrende Kraft ohne eigenen Einfluss fungiert, nicht der kommunalpolitischen Realitat
entspricht.'™ Die Verwaltung fungiert keineswegs nur als Durchfiihrungsorgan, sondern ist in
der Praxis ein zentraler Akteur bei vielen kommunalpolitischen
Entscheidungsfindungsprozessen.'”® Die Verwaltung hat die Méglichkeit zu beeinflussen,
welche Fragen diskutiert werden und welche Alternativen zur Losung einer Frage in Betracht
gezogen werden, sie steckt den Diskussionsrahmen ab und hat typischerweise die Rolle des
Agendasetters inne. Im Falle der Verbandsgemeinden ist es insbesondere der
Verbandsgemeindebirgermeister, dem diese Rolle zuféllt. Dies wirkt sich dabei nicht nur

172\/gl. Hellermann / Gérisch (2003): a.a.0., S.20.
13 vgl. Hill, Hermann (1992): Verbandsgemeinde — Bilanz und Ausblick. In: 20 Jahre Verbandsgemeinde in
Rheinland-Pfalz. Bilanz und Ausblick.
174 \/gl. Hellermann / Gérisch (2003): a.a.0., S.19.
175 vgl. NaBmacher, Hiltrud / NaRmacher, Karl-Heinz (2007): Kommunalpolitik in Deutschland. 2, véllig
Uberarbeitete und aktualisierte Auflage. Wiesbaden, S.211.
176 \/gl. Bieker, Rudolf (2006): Kommunale Sozialverwaltung. Grundriss fiir das Studium der angewandten
Sozialwissenschaften. Minchen, S.219.
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gegeniiber dem Verbandsgemeinderat aus, sondern auch im Verhdltnis zu den
Ortsgemeinderaten und —Bdurgermeistern. Diese Gewichtsverlagerung im
kommunalpolitischen Alltag ist eine Hauptursache der Konflikte zwischen Orts- und
Verbandsgemeindebirgermeistern, weil die ehrenamtlichen Ortsbiirgermeister sich in ihrer

Funktion als primare Reprasentanten der Biirger bedroht sehen.!”

Auch die stetig gestiegene Dichte an Regelungen und Vorschriften, die auf die kommunale
Ebene einwirken, erhoht die Bedeutung der Verbandsgemeinde, weil ihre Verwaltung in
Kontakt mit htheren Verwaltungsebenen steht und nur sie tiber das entsprechende Fachwissen
verfugt, um eine den rechtlichen VVorgaben entsprechende Aufgabenerfullung sicherzustellen.
Auch  deshalo  kommt es immer wieder zu Konflikten zwischen dem
Verbandsgemeindebirgermeister und den Ortsblrgermeistern, fir die die Vorschldge und
Entscheidungen  der  Verbandsgemeindeverwaltung wie  Fremdbestimmung  oder
Bevormundung wirken, weil sie verwaltungsinterne Notwendigkeiten bestimmter Ideen und
Plane nicht nachvollziehen konnen.'”® Haufig fallt den Verbandsgemeinden auch die Rolle
des Vermittlers der Plane und Vorstellungen hoherer Verwaltungsebenen zu, etwa wenn
Ortsgemeinden fiir Projekte Mittel bei héheren Ebenen einwerben miissen.’”® Diese Faktoren
reduzieren den Einfluss und Gestaltungsraum der Ortsgemeinden auf die Aufgabenerfillung
der Verbandsgemeinde in vielen Bereichen, ohne dass dies von der Verbandsgemeinde

beabsichtigt gewesen ware.

Die Ortsgemeinden sind in Folge all dieser Entwicklungen haufiger in einer Bittsteller-
Position, weil sie bei der Erfullung von Aufgaben auf die Verbandsgemeinde angewiesen
sind.*®® Die Vorstellung von der besonders biirgernahen Verwaltungsform Verbandsgemeinde
erweist sich bei naherer Betrachtung also als zumindest ambivalent, die zentralen und lokalen
Krafte befinden sich im dauernden Konflikt. Wie biirgernah die getroffenen Entscheidungen

dann wirklich sind, ist schwer vorherzusagen.

Welche Konsequenzen lassen sich unter diesen Bedingungen erwarten, wenn die
Verbandsgemeinden vergroBert werden? Wenn Buirgerndhe also heiflt, dass die

Ortsgemeinden in der Lage sind, viele Angelegenheiten zu gestalten, stellt sich die Frage, wie

7\/gl. Hamann, Philipp (2005): Gemeindegebietsreform in Bayern. Entwicklungsgeschichte, Bilanz und
Perspektiven. Augsburg, S.248.
178 \/gl. Hellermann / Gérisch (2003): a.a.0., S.24.
19 ygl. Wollmann, Helmut (2006): Staatsorganisation zwischen Territorial- und Funktionalprinzip im
Landervergleich. Varianten der Institutionalisierung auf der dezentral-lokalen Ebene. In: J6rg Bogumil/Werner
Jann/Frank Nullmeier (Hrsg.): Politik und Verwaltung. Auf dem Weg zu einer postmanagerialen
Verwaltungsforschung. Sonderheft Politischer Vierteljahresschrift 37, Wiesbaden, S.424-453, S.435.
180 \/gl. Hellermann / Gérisch (2003), a.a.0., S.23.
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gut sie hierbei von den Verbandsgemeinden unterstiitzt werden. Wie viel Verwaltungskraft
die Verbandsgemeinde fir die einzelne Ortsgemeinde zur Verfugung stellen kann, hingt ganz
entscheidend von der Zahl der Ortsgemeinden ab, die sie betreut. Jede Ortsgemeinde erzeugt
aus Sicht der Verbandsgemeinde bestimmte Fixkosten oder einen Mindestaufwand,
unabhéngig davon, wie groR die eigentliche Ortsgemeinde ist und wie viele Aufgaben sie
erfullt oder wie umfangreich ihr Haushalt ist, weil z.B. jeder Gemeindehaushaltsplan einen
Mindestaufwand an Personaleinsatz bendtigt, selbst wenn der einzelne Haushalt nur einen
geringen Umfang hat. Auch Vorbereitung und Umsetzung einer hohen Zahl unterschiedlicher
Satzungen ist mit viel Aufwand fir die Verbandsgemeinden verbunden. Die Betreuung der
Sitzungen der Ortsgemeinden erzeugt ebenfalls einen Mindestaufwand pro Ortsgemeinde. Beli
einer grolReren Ortsgemeindezahl sinkt damit die Handlungsfahigkeit der Verbandsgemeinde,
weil viel Verwaltungskraft daflir aufgebracht werden muss, die stets anfallenden
Pflichtaufgaben fiir jede einzelne Ortsgemeinde zu erfiillen.’® Fiir die Verbandsgemeinden
bleibt dann weniger Verwaltungskraft tbrig, um andere Aufgaben zu erfillen, wenn man
davon ausgeht, dass mogliche Skaleneffekte durch die Betreuung einer Mehrzahl von
Ortsgemeinden heute bereits weitgehend ausgeschopft sind. Spezifische Angelegenheiten,
Winsche und Interessen einzelner Ortsgemeinden koénnen ebenfalls schwerer von der
Verbandsgemeinde beriicksichtigt werden.'®* Eine hohe Zahl an Ortsgemeinden gefahrdet im
schlimmsten Fall sogar die Handlungsfahigkeit der Verbandsgemeinde. Andere
Bundeslander, die ahnliche Zwischenstufen zur Verwaltungshilfe fur kleinere Gemeinden
eingeflhrt haben, haben deshalb geringere durchschnittliche Betreuungszahlen, einige haben
aus diesem Grund auch Obergrenzen eingefuhrt, wie viele Gemeinden in einem
Gemeindeverband zusammengefasst werden. So liegt die Obergrenze der zu betreuenden
Gemeinden fiir die den Verbandsgemeinden sehr dhnlichen Samtgemeinden in Niedersachsen
bei zehn Gemeinden. Die neuen Verbandsgemeinden in Sachsen-Anhalt, nach dem rheinland-
pfalzischen Vorbild gestaltet, diirfen maximal acht Ortsgemeinden umfassen. So betreuen die
Gemeindeverbédnde mit &hnlichem Aufgabenbereich in Niedersachen im Schnitt 5,2
Gemeinden, in Brandenburg 5,0 Gemeinden, in Mecklenburg-Vorpommern 10,2 und in
Thirringen 8,1 Gemeinden.™® In Folge einer Reform wiirden die neuen Verbandsgemeinden
sich deutlich von solch wbersichtlichen Betreuungszahlen entfernen, wenn sie es nicht

heutzutage bereits sind.

181 v/gl. Knemeyer (1992): a.a.0., S.20.
182 \/gl. Hamann (2005), a.a.0., S.248.
183 Eigene Berechnungen mit Daten von Junkernheinrich / Micosatt (2009), a.a.O.
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Weil ohne die Verbandsgemeinde keine Selbstverwaltung der Ortsgemeinden maglich ist und
sie ihre Verwaltungskraft auf eine groRere Zahl an Ortsgemeinden verteilen musste, ist damit
zu rechnen, dass ein gewisser Verlust an Birgerndhe durch eine VergroRerung nicht zu
vermeiden ware. Es ware nicht so sehr eine Zentralisierung von Entscheidungskompetenzen,
die die Burgernahe reduzieren wirde, sondern die Abhangigkeit der birgernahen ortlichen
Entscheidungstrager von der Verwaltungskompetenz der Verbandsgemeinden. Die
Ortsgemeinden konnten es in Folge einer Reform noch schwerer haben, eigene Plédne und
Ideen umzusetzen, wenn die Verbandsgemeinden mit der Betreuung einer Vielzahl an
Ortsgemeinden Uberfordert sind. Damit sinkt die Moglichkeit birgernaher Gestaltung, sofern
die Verwaltung nicht sowieso rechtliche VVorgaben oder Entscheidungen von hoherer Ebene
beachten muss, die samtliche Uberlegungen zur Biirgernahe weitgehend nutzlos machen.*®

54. Strategische Handlungsfahigkeit vergréRerter Verbandsgemeinden

Neben der Erweiterung der finanziellen Spielrdume durch die Einsparungen ist fir die
Bewiltigung der Herausforderungen des demographischen Wandels auch wichtig, dass
Verbandsgemeinden in der Lage sind, die komplexen Probleme politisch zu bewéltigen. Auch
die Sicherung der langfristigen finanziellen Handlungsfahigkeit, soweit sie von den
Verbandsgemeinden kontrolliert werden kann, wird politische Entscheidungs- und
Steuerungsfahigkeit erfordern. Damit wird die strategische Handlungsféhigkeit der
Verbandsgemeinden ein wichtiger Faktor fur die Frage, ob die Reform ihre Ziele erreichen
kann, insbesondere da sowohl die Anpassung an verdnderte Bedingungen durch den
demographischen Wandel als auch die Konsolidierung des Haushalts Felder mit hohem
politischen Konfliktpotenzial sind. Auch in dieser Frage erweist sich das Konzept der
,Zentralisierung von Verwaltungskompetenz, aber Dezentralisierung von

“!8 in den Verbandsgemeinden als eine groRe Schwache, denn eine

Entscheidungskompetenz
hohe Zahl an Ortsgemeinden wirkt sich nicht nur auf die Verwaltungskraft der
Verbandsgemeinden aus, sondern beeinflusst auch ihre politische Gestaltungsféhigkeit. Fast
alle Aufgaben der kommunalen Selbstverwaltung werden heutzutage auf der
Verbandsgemeindeebene entschieden oder missen von der Verbandsgemeindeverwaltung in
irgendeiner Form vorbereitet oder ausgefiihrt werden. Andererseits beanspruchen die

Ortsgemeindevertreter flr sich, die eigentlichen Trager der Selbstverwaltung zu sein und die

184 v/gl. Vetter, Angelika / Holtkamp, Lars (2010): Lokale Handlungsspielraume und Méglichkeiten der
Haushaltskonsolidierung in Deutschland. In: Vetter, Angelika / Holtkamp, Lars (Hrsg.): Lokale Politikforschung
heute. Stadtforschung aktuell, Wiesbaden, S.19-50, S.31.
185 Zitat nach: Stadte- und Gemeindebund Rheinland-Pfalz (2003): Zukunftsfahige Kommunalstrukturen in
Rheinland-Pfalz. VVorstellung des Positionspapiers des Gemeinde- und Stadtebundes Rheinland-Pfalz. S.2.
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Wiinsche und Sorgen ihrer Einwohner in allen Fragen zu représentieren.®® Wollen die
politischen Repréasentanten einer Ortsgemeinde ihre Rolle also erfillen, sind sie in den
meisten Féllen gezwungen, Winsche und Angelegenheiten in die Verbandsgemeinde zu
tragen, wodurch sich diese einer Vielzahl von Einzelinteressen ausgesetzt sieht. Weil jede
komplexere Entscheidung durch den von lokalen Interessen gepragten Verbandsgemeinderat
und durch die betroffenen Ortshlrgermeister zumindest gebilligt werden muss, ist
Entscheidungsfindung mit hohen Koordinations- und Transaktionskosten verbunden.*®’ Dies
macht die Verbandsgemeinde im Vergleich zu einer Einheitsgemeinde trage, weil die
Verbandsgemeinde stets versuchen muss, allseitig akzeptierte Kompromisse zu finden.'®
Insofern weist die Verbandsgemeinde Ziige eines Verhandlungssystems auf und ist durch eine

starke Politikverflechtung gekennzeichnet.*®

Allerdings stehen die Ortsgemeinden in einem
Konkurrenzverhaltnis zueinander und orientieren sich vor allem daran, welche Auswirkungen
Entscheidungen auf ihre Gemeinde haben und unterliegen im politischen Wettbewerb stets
dem Anreiz, weitere MaRnahmen fiir ihre Orte zu fordern.*® Dies kann dazu fiihren, dass es
fur die Verbandsgemeinde schwer ist, ihr Handeln strategisch an den Interessen der
Gesamtgemeinde auszurichten.® Brand spricht deshalb davon, dass sich die
Verbandsgemeinde ,bei wichtigen Angelegenheiten oft selbst im Weg steht*.'%? Eine
vergroRerte Zahl an Ortsgemeinden erhéht damit auch den Aufwand bei der
Entscheidungsfindung in der Verbandsgemeinde und es besteht die Gefahr, dass die
Verbandsgemeinde nicht in der Lage ist, adaquat auf die zentralen Herausforderungen zu

reagieren, die durch eine VergroRerung eigentlich geldst werden sollen.

54.1. Probleme bei der Bewaltigung des demographischen Wandels

Die Mitspracherechte der ortlichen Vertreter bergen die Gefahr, dass es fir die
Verbandsgemeindeverwaltung sehr aufwendig bis unmoglich werden kann, sie von der
Notwendigkeit bestimmter MalRnahmen zu Uberzeugen. Ein Beispiel liefert hier der
demographische Wandel, dessen Bedeutung fur Rheinland-Pfalz viele Ortsgemeindevertreter

sogar grundsétzlich anzweifeln oder zumindest nicht daran glauben, dass die eigene Region

186 \/gl. Hellermann / Gérisch (2003), a.a.0., S.22.
187 \/gl. Hesse (2010), a.a.0., S.6. und Brand (1992), a.a.0., S.58.
188 \/gl. Knemeyer (1992), a.a.0., S.20.
189 Zur Theorie der Politikverflechtung: Scharpf, Fritz Wilhelm / Reissert, Bernd / Schnabel, Fritz (1976):
Politikverflechtung. Theorie und Empirie des kooperativen Foderalismus in der Bundesrepublik. Kronberg.
%9v/gl. Benz, Arthur (2007): Politischer Wettbewerb. In: Benz, Arthur / Liitz, Susanne / Schimank, Uwe /
Simonis, Georg (Hrsg.): Handbuch Governance. Theoretische Grundlagen und empirische Anwendungsfelder.
Wiesbaden, S.54-67. S.59.
131 v/gl. Besley, Timothy / Coate, Stephen (2002): Centralized versus decentralized provision of local public
goods: a political economy approach. In: Journal of Public Economics 87/2003, 12, S.2611-2637.
192 Zitat nach: Brand (1992), a.a.0., S.59.
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oder der eigene Ort betroffen sein konnte.'®® Eine mégliche Erklarung hier ist, dass das
Problem zu abstrakt ist, um von den ehrenamtlichen Vertretern in seiner gesamten Bedeutung
wahrgenommen zu werden. Ein weiteres Problem ist, dass die Ldsung eine langfristige
Orientierung erfordert, die die Ortsburgermeister vielfach nicht haben oder einfach nicht als
ihre Aufgabe sehen. So werden die Bedenken und Einwénde der Ortsburgermeister z.B.
immer wieder als Hindernis bei der Einrichtung von Kooperationen zwischen

Verbandsgemeinden genannt, die aus Sicht der Verwaltung eigentlich sinnvoll waren.***

Die Ortsgemeindevertreter orientieren sich vor allem an ihrer eigenen Situation und an ihrer
Position im Vergleich zu ihren Nachbargemeinden, seltener an einer Uberdrtlichen
Perspektive. Damit geraten sie in Konflikt mit der Verbandsgemeindeverwaltung, wenn diese
versucht, Aufgabenerfillung Uberortlich  zu  koordinieren oder Aufgaben und
Infrastruktureinrichtungen zusammenzufiihren."®® Neben der durchaus nachvollziehbaren
Abwehrhaltung gegeniiber allen MaRnahmen, die Leistungen und Angebote aus der eigenen
Ortsgemeinde abziehen, ist dieses Konkurrenz- und Kirchturmdenken der Ortsgemeinden
auch deshalb ein Problem, weil es dazu flhrt, dass die Ortsgemeinden sehr darauf bedacht
sind, keine aus ihrer Sicht ungerechte Bevorzugung anderer Ortsgemeinden oder eben relative
Benachteiligung der eigenen Ortsgemeinde zuzulassen. Dies macht es fir die
Verbandsgemeinde schwer, ihre Uberdrtliche Planungs- und  Steuerungsfunktion
wahrzunehmen, weil die Berticksichtigung der Interessen der Ortsgemeinden vielfach den
Anforderungen einer wirtschaftlich sinnvollen Zusammenfuhrung von Leistungen zuwider
lauft. Entweder werden Anpassungen in der Infrastruktur deshalb nur sehr langsam
vorgenommen oder werden vollkommen vermieden, weil das politische Konfliktpotenzial zu
hoch ist, so dass es zur Selbstblockade der Verbandsgemeinde kommt. Damit droht ein
Festhalten an Gberkommenen Strukturen mit der Folge schwerer finanzieller Nachteile, wenn
ein Uberangebot an Infrastruktur beibehalten wird. Statt eine geplante und friihzeitige
Anpassung der Infrastruktur an den demographischen Wandel vornehmen zu kdnnen, droht
den Verbandsgemeinden, erst bei massiven finanziellen Problemen alle Betroffenen von einer
Anpassung tberzeugen zu kdnnen. Natdrlich fallt es Gemeinden generell schwer, Leistungen

abzubauen. Dies erfordert viel politische Kommunikations- und Uberzeugungsarbeit auch

193 \/gl. Muschwitz, Christian (2010): Kommunen haben Chancen. In: Zukunftsinitiative Rheinland-Pfalz
(Hrsg.): Herausforderungen fiir Land und Kommune. Die Gestaltung des Demographischen Wandels in
Rheinland-Pfalz, Idar-Oberstein, S.164-175, S.164.
194 \/gl. Furkert (2008), a.a.0., S.94.
1% v/gl. Hamann (2005), a.a.0., S.248.
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gegeniiber dem Biirger.*® Die Verbandsgemeinde alleine ist hierzu allerdings nur schwer in
der Lage, wenn die Ortsgemeinden standig als rein ortliche Interessenvertreter agieren und in
Opposition zur Verbandsgemeinde gehen, weil die Ortsgemeinden die Kosten solcher
Fehlentscheidungen selber gar nicht oder nur indirekt spiren. Dieses Problem spielt auch eine
zentrale Rolle bei den Mdglichkeiten und Problemen, mit denen sich die Verbandsgemeinde

bei der Uberwindung von maglichen finanziellen Engpéassen konfrontiert sieht.

5.4.2. Probleme bei der Haushaltskonsolidierung

Viele Faktoren beeinflussen letztlich, ob durch eine vergrélierte Verbandsgemeinde
tatschlich eine finanzielle Konsolidierung der Haushalte erreicht werden kann. Die
Einsparpotenziale der Fusionsmodelle verdeutlichen, dass zwar ein Teil der schlechten
Haushaltslage durch die unwirtschaftliche GroRe mancher Verbandsgemeinden verursacht
wurde, aber ein nicht unerheblicher Teil der Fehlbetrdge ist durch diesen Faktor nicht
erklarbar. Gerade weil die Verbandsgemeinden im Vergleich zu anderen kommunalen
Einheiten noch am starksten vom kommunalen Finanzausgleich profitieren und weitgehend
verschont geblieben sind von den hohen finanziellen Belastungen im Sozialbereich, liegt der
Verdacht nahe, dass ein Teil der Probleme nicht durch externe Einfliisse verschuldet ist. Eine
vergroRerte Verbandsgemeinde wird nicht automatisch wirtschaftlicher handeln und in vielen
Gemeinden werden wohl auch nach einer Fusion die Ausgaben die Einnahmen (bersteigen.
Deshalb riickt die Frage in den Vordergrund, wie gut die Gemeinden in Folge einer
entsprechenden Reform in der Lage sein werden, ihre Haushalte zu konsolidieren. Die
kommunale Haushaltskrise kann wie bereits erwéhnt mehrere Ursachen haben, von denen
sich viele der Kontrolle durch die Gemeinden entziehen, etwa sozio6konomische
Rahmenbedingungen, Leistungsstandards und Vorgaben von hdoherer Ebene oder die
Steuergesetzgebung und Zuschusspolitik des Landes.*®’ Trotzdem spielen die Entscheidungen
der Gemeinden fiir das Haushaltsergebnis eine wesentliche Rolle.**® Hierbei gibt es mehrere
problematische Aspekte, die es den Verbandsgemeinden schwer machen kénnen, einen

ausgeglichenen Haushalt anzustreben, wie im folgenden Abschnitt erlautert werden soll.

Die Vielzahl an Leistungen, die die Verbandsgemeinde fiir die Ortsgemeinden erbringen,
werden grofitenteils aus einem gemeinsamen Budget abgerechnet, aber die Ortsgemeinden
werden am entstehenden Aufwand meist nicht nach individuellem Nutzen beteiligt, sondern

Uber die pauschale Verbandsgemeindeumlage oder Uberhaupt nicht, weil die Mittel von der

1% yv/gl. Rosenfeld et. al. (2007), a.a.0., S.34.
Y97 v/gl. Vetter / Holtkamp (2010), a.a.0., S.30 f.
% v/gl. Ebd., S.32.
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Landesebene kommen. Weil die Ortsgemeinden zusammen mit der Verbandsgemeinde eine
Einheitskasse bilden, sehen sich die Ortsgemeinden auch keiner individuellen
Budgetbegrenzung ausgesetzt, sie kdnnen hoffen, dass ihre eigenen Defizite durch die
Uberschiisse der Verbands- oder anderer Ortsgemeinden ausgeglichen werden. Jede
Ortsgemeinde versucht, Leistungen von der Verbandsgemeinde zu verlangen, wéhrend die
Kosten sich auf der Verbandsgemeindeebene aufteilen. Haushaltsfragen sind deshalb vom

Allmendeproblem bedroht.**®

Auch bei Investitionstatigkeiten mit finanzieller Hilfe des Landes kommt es in
Verbandsgemeinden zu Fehlanreizen, weil die Ortsgemeinden die Haupttrager der mit Hilfe
von Landeszuschissen finanzierten Investitionstatigkeit sind, wéhrend die Verbandsgemeinde
die langfristigen Verwaltungs- und Folgekosten tragen.”® Dies verstéarkt unter Umstanden die
ungunstige Tendenz, Investitionsentscheidungen bei Bezuschussung nicht an den langfristigen
Kosten auszurichten.?* Dieses Problem der sogenannten ,,goldenen Zugel*“ ist natirlich in
allen Gemeinden préasent, aber im Falle der Verbandsgemeinden sind die Auswirkungen
besonders problematisch. Fur die Ortsgemeinden sind zweckgebundene Zuweisungen fir
Investitionen extrem reizvoll, gerade weil ihr eigener finanzieller Spielraum so klein ist, um
trotzdem auch aufwendigere Malinahmen flr ihren Ort gestalten zu konnen. Dies ist eine
maogliche Erklarung, warum die Investitionsquote in Rheinland-Pfalz trotz der desolaten
Finanzlage Uber dem Bundesdurchschnitt liegt. Die Folgekosten werden dann bei den
Entscheidungen der Ortsgemeinden nicht ausreichend berticksichtigt oder unterschatzt, da sie
auf der Ebene der Verbandsgemeinde anfallen. Die Verbandsgemeinde kann aber nur schwer
den Ortsgemeinden verbieten, sich um entsprechende Projekte und Zuschiisse zu bewerben,
weil sie damit in die Selbstverwaltungsrechte der Ortsgemeinden eingreifen wiirde und einen

dauerhaften Konflikt angesichts des Zwangs zur Zusammenarbeit kaum riskieren kann.

Auch auf der Einnahmeseite kommt es zu unginstigen Fehlanreizen durch die
Doppelstrukturen. Ein Beispiel sind die Hebesatze fur Grund- und Gewerbesteuer. Weil diese
von jeder Ortsgemeinde flr sich entschieden werden, wird es flr die Verbandsgemeinde
schwer, in Zeiten knapper Kassen zusatzliche Einnahmen durch Steuererh6hungen zu
generieren, weil sie dafiir die Ortsgemeinden Uiberzeugen muss, eine entsprechende Anhebung

der Hebesdtze vorzunehmen und gleichzeitig die Verbandsgemeindeumlage entsprechend

199 vgl. Ebd., S.33.
200 \/gl. Landesrechnungshof Rheinland-Pfalz (2010), a.a.O., S.35.
201 \/gl. Heller, Robert (2010): Haushaltsgrundsatze fir Bund, Lander und Gemeinden. Handbuch zum
Management der 6ffentlichen Finanzen. 2., vollig neu bearbeitete Auflage, Heidelberg, S.99.
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erhéhen. Fir die Ortsgemeinden ist dies aber wenig attraktiv, weil sie die Verantwortung flr
eine entsprechende Mehrbelastung der Einwohner tragen wurden, ohne den Burgern hierfur
spezifische Leistungen prasentieren zu konnen. Gleichzeitig ist es fur Ortsgemeinden
unattraktiv, ihre Steuern zu erhéhen, wenn die Nachbargemeinden ihre niedrigeren
Steuersatze beibehalten. Dies ist eine mogliche Erklarung dafir, dass trotz der hohen Zahl an
Fehlbetrdgen von Orts- und Verbandsgemeinden in Rheinland-Pfalz die Hebesatze der
Realsteuern immer noch knapp 20 Prozent unter dem Durchschnitt aller westlichen

Flachenlander liegen.?%

Der Verbandsgemeindeverwaltung fallt die Aufgabe zu, eine UberméaRige Belastung des
Haushalts und die Tendenz zur Verschuldung zu begrenzen, auch weil der Haushaltsausgleich
als wichtige rechtliche Vorgabe fur die Verwaltung starker prasent ist als fir die ehrenamtlich
tatigen Gemeindevertreter.””®> Um die Haushalte zu konsolidieren oder zumindest die
Neuverschuldung zu begrenzen, kann die Verbandsgemeindeleitung auf verschiedene
mikropolitische Strategien zurlickgreifen und durch Verhandlungs-, Flhrungs- und
Uberzeugungsarbeit versuchen, die Ortsgemeinden und den Rat zu einer gemeinsam
getragenen  Konsolidierungsanstrengung zu iiberreden.”® Eine solche kooperative
Anstrengung wird allerdings schwer durchzuhalten sein, wenn Ortsgemeinden ihre
Konkurrenz- und Lokalorientierung nicht tberwinden kénnen oder schlechte Verhaltnisse
zwischen den Orts- und Verbandsgemeindevertretern herrschen. Je mehr Ortsgemeinden
existieren, desto schwieriger wird es sein, durch Konsensbildung und Kooperation eine
Haushaltskonsolidierung durchzusetzen, weil der Anreiz zunimmt, die Einsparkoalition zu
verlassen.?® Letztlich hangt der mégliche Erfolg einer solchen Strategie der konzertierten
Aktion auch davon ab, wie die konkreten persdnlichen Verhéltnisse zwischen den Akteuren
sind und ob die Ortsgemeinden bereit sind, eine gemeinsame Anstrengung unter Fuhrung der
Verbandsgemeinde zu akzeptieren. Im Zuge einer VergroRerung der Verbandsgemeinden
wird dies eher schwerer als leichter, wenn die Zahl der Ortsgemeinden steigt und besonders
kurz nach einer Reform ein Vertrauensverhéltnis zwischen Verbands- und neuen

Ortsgemeinden erst noch aufgebaut werden muss.

Eine aus anderen Bundesldandern bekannte Strategie wére eine Zentralisierung der

Haushaltspolitik. Dies gilt als eine der erfolgversprechendsten Strategien zur Uberwindung

202 \/gl. Landesrechnungshof Rheinland-Pfalz (2010), a.a.O., S.20.
28 \/gl. Vetter / Holtkamp (2010), a.a.0., S.36.
2% \/gl. Holtkamp, Lars (2010): Kommunale Haushaltspolitik bei leeren Kassen. Bestandsaufnahme,
Konsolidierungsstrategien, Handlungsoptionen. Berlin, S.35f.
205 \/gl. Ebd., S.33.
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des Allmendeproblems bei Haushaltskonsolidierungen, auch auf der kommunalen Ebene.?*
Hierbei wirde der Verbandsgemeindebiirgermeister in Zusammenarbeit mit der Verwaltung
versuchen, Einsparvorschlage in kleiner Runde unter weitgehendem Ausschluss der
Offentlichkeit und der Ratsmitglieder zu entwickeln und dann so weit wie moglich
durchzusetzen. Diese Mdglichkeit steht den Verbandsgemeindeblrgermeistern aber nur
begrenzt offen, weil ihnen die Kontrolle Gber einen Teil der haushaltstechnisch relevanten
Fragen fehlt. An fast allen Fragen, die einen signifikanten Einfluss auf die Haushaltslage
haben, sind die Ortsgemeinden beteiligt. Manche Fragen werden von den Ortsgemeinden
selbst entschieden, hier besteht fir die Verbandsgemeinde nur begrenzt die Mdoglichkeit,
selbst Entscheidungsgewalt an sich zu reil3en, ahnlich wie bei den Investitionsentscheidungen.
Es ist aullerdem rechtlich schwierig fir die Verbandsgemeinde, Einsparungen gegen eine
groRe Zahl unwilliger Ortsgemeinden durchzusetzen, die gleichzeitig als Tréger der

Selbstverwaltung gelten.

Die Verbandsgemeinden tun sich selbst unter der im Vergleich zu anderen kommunalen
Ebenen ginstigen bisherigen Ausgangslage schwer, eine stringente Haushaltspolitik zu
betreiben, weil Entscheidungskompetenzen in Finanzfragen stark fragmentiert sind.
Haushaltskonsolidierungen koénnen nicht wie in einer Einheitsgemeinde durch eine
hierarchische Zentralisierung der budgetrelevanten Entscheidungen durchgefihrt werden und
eine konzertierte Aktion wird schwierig, wenn eine grofRe Zahl an Ortsgemeinden von der
Verbandsgemeinde betreut wird und kann in ihren Erfolgsabsichten von personlichen
Verhéltnissen abhangen. Diese Probleme werden von der Reform in keiner Form
beriicksichtigt und kénnten sich durch eine VergroRerung der Verbandsgemeinden eher noch
verstarken. Es besteht die Gefahr, dass die Einsparungen keinen Beitrag zur
Haushaltskonsolidierung leisten kodnnen, weil die institutionellen Fehlanreize eine

entsprechende Haushaltspolitik verhindern.

5.5. Fazit des Modells der vergrolierten Verbandsgemeinde

Das Reformmodell der Landesregierung erweist sich in mehrfacher Hinsicht als

problematisch, weil es eine Reihe von internen Problemen und Schwéchen ignoriert, die die

207

Verbandsgemeinde aufweist. Die komplizierte Doppelstruktur von Verbands- und

Ortsgemeinden, die Durchfuhrungs-, Entscheidungs- und Kostentrager haufig trennt, fihrt zu

206 \/gl. Ebd., S.34.
27 \/gl. Hesse (2010), a.a.0., S.77.
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Reibungsverlusten und Fehlanreizen, die sich durch eine Reform wahrscheinlich noch

verstarken wirden.

Die Berucksichtigung gewachsener Strukturen auf der Ortsgemeindeebene erweist sich als
klarer Vorteil fir Fragen der Identifikation und des ehrenamtlichen Engagements. Wesentlich
komplexer gestalten sich die Auswirkungen auf die Blirgernahe, soweit diese absehbar sind.
Die Ortsgemeinden mussen beftirchten, als Folge einer VergroRerung schlechter betreut zu
werden, wenn die Zahl der Ortsgemeinden pro Verbandsgemeinde steigt. Gleichzeitig wird es
fur jede einzelne Ortsgemeinde schwerer, ihre Wiinsche und Pléne in der Verbandsgemeinde
erflllt zu sehen. Die Vorstellung der Landesregierung von einer automatischen Sicherstellung
der Birgernahe durch die Existenz der Ortsgemeinden ignoriert die finanzielle und politische

Realitat der Verbandsgemeinden im l&ndlichen Raum.

Das Hauptproblem ist aber die vergleichsweise schwierige Entscheidungsfindung innerhalb
der Verbandsgemeinde, die sich im schlimmsten Falle zu einer Blockade entwickeln kann,
wenn die Ratsmitglieder und Ortsbiirgermeister als Vetospieler auftreten.’®® In den zentralen
Fragen des demographischen Wandels und der Haushaltskrise, deren Bewaltigung das erklarte
Ziel ist, droht die Reform deshalb zu scheitern. Gerade weil die Aufgaben der Infrastruktur-
und Haushaltskonsolidierung uberdrtliche und langfristige Orientierung erfordern, droht der
Einfluss der Ortsgemeinden zum Problem zu werden. Kompromisszwange, unglnstige
Teilung der Verantwortlichkeiten und Kleinteilige Konkurrenzorientierung sorgen fiir eine
Entscheidungsstruktur, die politische Steuerung sehr schwierig macht. Will die
Verbandsgemeinde auf die veranderten Bedingungen angemessen reagieren, muss sie im
schlimmsten Fall einen stdndigen Konflikt mit den Ortsgemeinden befiirchten. Viele dieser

Probleme wirden sich durch eine VergréRerung noch verstérken.

Die VergroRerung der Verbandsgemeinden ist dringend nétig, nicht nur weil die dadurch
ermoglichten Einsparpotenziale durchaus beachtlich sind, sondern auch, weil kommunale
Aufgaben in Zukunft eher noch weitflachiger erfillt werden miissen und eine stérkere
Homogenisierung der Verbandsgemeindestrukturen in Einwohnerzahl und Leistungsfahigkeit
eine wichtige Voraussetzung fir weitere Reformschritte des Landes ware, etwa fiir eine
Reform der Landkreise und in Hinblick auf mdgliche zukiinftige Aufgabenverlagerungen.
Auch flr die zukinftige Gestaltung des kommunalen Finanzausgleichs wére eine homogenere

Verbandsgemeindeebene von Vorteil.

208 \/gl. Ebd., S.6.
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Ein Verzicht auf die Territorialreform oder ein verkleinerter Umfang kann aus den oben
ausgefihrten Grunden keine Antwort sein, vielmehr erscheint es sinnvoll, ergédnzende
Reformschritte vorzunehmen. Grundséatzlich gibt es zwei Maoglichkeiten, wie die
Gemeindereform erganzt werden konnte. Die erste Mdglichkeit, die auch im Rahmen des
Beratungsprojekts empfohlen wurde, ware die Fusion von Ortsgemeinden.’®® Dies wiirde
darauf abzielen, die Nachteile einer hohen Zahl an Ortsgemeinden im bisherigen System zu
reduzieren, ohne die Grundkonstruktion zu veréndern. Die Alternative ware die Umwandlung
der Verbands- in eine Einheitsgemeinde. Dies wiirde vor allem darauf abzielen, die bisher
komplizierte Kompetenzverflechtung aufzulésen und durch klarere Trennung einfachere und

schnellere Entscheidungsfindung zu erméglichen.

6. Konsolidierung der Ortsgemeinden

Weil viele Probleme der aktuellen Reform aus einer hohen Zahl von Ortsgemeinden
resultieren, ware eine Reduktion der Ortsgemeindezahl durch Fusionen ein logischer
erganzender Schritt, den andere Bundeslander bereits vor Jahrzehnten gemacht haben. Welche
Auswirkungen eine solche MaRnahme auf die laufenden Ausgaben, die Birgerndhe und
Handlungsféahigkeit der Verbandsgemeinden hat, soll in diesem Kapitel betrachtet werden.
Die Gemeindeordnung des Landes bietet bereits heute die Mdglichkeit, Ortsgemeinden mit
weniger als 300 Einwohnern per Rechtsverordnung gegen ihren Willen zu fusionieren, so dass
unter Ruckgriff auf diese Regelung ohne neue Gesetzgebung eine Umsetzung der
Konsolidierung der Ortsgemeinden mdoglich ware. Welche Zahl an Ortsgemeinden bei einer
Einflhrung von MindestgroRen entstehen wirde, lasst sich nicht genau abschétzen, weil sie
davon abhdngt, welche Ortsgemeinden miteinander fusionieren. Werden Kkleine
Ortsgemeinden nur mit groBeren Nachbarn zusammengelegt, ergibt sich eine stérkere

Konsolidierung als bei einer Fusion kleiner Gemeinden untereinander.?*

Ausgehend von der
Annahme, dass eine moglichst umfangreiche Reduzierung der Ortsgemeindezahl sinnvoll ist,
wenn man weitere finanzielle Einsparungen und eine Erhohung der Handlungsfahigkeit
sicherstellen will, soll hier zun&chst die Strukturentwicklung bei einer moglichst maximalen
Reduzierung betrachtet werden. Die beiden Tabellen 6-1 und 6-2 zeigen, wie tief die

Ortsgemeindezahl in den neuen Verbandsgemeinden sinken wirde, wenn man eine

29 \/gl. Von Auer et. al. (2011a), a.a.0., S.8.
219 \/gl. Hesse, Joachim Jens (2000): Regierungs- und Verwaltungsreform in Rheinland-Pfalz. Gutachten im
Auftrag des Bundes der Steuerzahler Rheinland-Pfalz e.V. Mainz, S.156.
211 y/gl. Von Auer, Ludwig et. al. (2011c): Analyse zur Reduktion von Ortsgemeinden - Anlage zur
Projektdokumentation. Trier.
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Untergrenze von 100 oder 300 Einwohnern je Ortsgemeinde einflihren wirde und die
Fusionen so gestaltet waren, dass die Anzahl der Ortsgemeinden mdglichst gering ware. Aus
den Tabellen wird ersichtlich, dass eine Mindestgrofie von 100 Einwohnern nur in manchen
Féllen starke Auswirkungen auf die Ortsgemeindezahl haben wirde. Erst bei einer
MindestgroRe von 300 Einwohnern wirde die Zahl der Ortsgemeinden deutlich sinken.
Allerdings wéren die Betreuungszahlen immer noch hoch, die meisten Verbandsgemeinden
wirden immer noch deutlich mehr Ortsgemeinden betreuen als der Landesdurchschnitt oder

gar Samtgemeinden oder Amter in anderen Bundeslandern.

Tabelle 5.5-1 Geschéatzte Entwicklung der Ortsgemeindezahl Landkreis Bitburg-Prim. (Quelle: Eigene Erstellung,
Datenquelle: Projekt Nachhaltige Kommunalstrukturen in Rheinland-Pfalz.)

Landkreis Fusionsszenario Szenario 1 Szenario 2
Bitburg-Priim Verbandsgemeinde 6+7+8 | 9+10 | 10+11 | 12 | 12 | 10+11 | 8 | 6+7+9
Minimale Ohne Anpassung 81 31 78 48 | 48 92 21 77

Anzahl Bei min. 100 Einwohner 63 20 38 39 | 39 42 16 63
Ortsgemeinden | Bei min. 300 Einwohner 37 14 17 23 | 23 20 12 36

Tabelle 5.5-2 Geschétzte Entwicklung der Ortsgemeindezahl Landkreis Vulkaneifel. (Quelle: Eigene Erstellung,
Datenquelle: Projekt Nachhaltige Kommunalstrukturen in Rheinland-Pfalz.)

Landkreis Fusionsszenario Szenario 1 Szenario 2
Vulkaneifel Verbandsgemeinde 142+3 | 445 | 1+2 | 445 | 3
Minimale Ohne Anpassung 43 71 | 25 | 71 |13
Anzahl Bei min. 100 Einwohner 37 60 | 24 | 60 |13
Ortsgemeinden | Bei min. 300 Einwohner 29 20 | 20 | 20 | 9

6.1. Erhohtes Einsparpotenzial

Der offensichtlichste Vorteil einer Konsolidierung der Ortsgemeinden ware, dass weitere
Einsparungen entstehen, weil die Fixkosten zur Betreuung einer Ortsgemeinde durch eine
Fusion von zwei Ortsgemeinden nur noch einmal anfallen wirden. Geht man anhand der
Regressionsanalyse davon aus, dass die Zahl der Ortsgemeinden den Stellenbedarf in der
Kernverwaltung der Verbandsgemeinde steigert, kann man berechnen, wie viel geringer
dieser wadre, wenn die Zahl der Ortsgemeinden fallt. Auch die Realisierung dieser
Einsparungen hinge aber davon ab, ob die Verbandsgemeinden bereit waren, Personal
abzubauen, wenn ihr Bedarf in Folge der Ortsgemeindefusionen sinkt. Verwendet man die
Mindesteinwohnerzahl von 300 Einwohnern, erhdlt man fur Bitburg-Priim eine Zahl von etwa
123 Ortsgemeinden, flr die Vulkaneifel 49 Ortsgemeinden. Ausgehend vom Durchschnitt der

Personalausgaben innerhalb der neuen Verbandsgemeinde, lasst sich schétzen, dass im
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Landkreis Bitburg-Priim im ersten Szenario insgesamt zusétzliche Einsparung von 440.000
Euro entstehen konnten, wahrend im zweiten Szenario etwa 420.000 Euro eingespart werden
kénnten.?? Fir den Landkreis Vulkaneifel ergibt sich im ersten Szenario ein zusatzliches
Einsparpotenzial von 335.000 Euro, im weniger umfangreichen zweiten Szenario ergében
sich mégliche Einsparungen von 268.000 Euro.?*® Den Verbandsgemeinden wiirde sich also
die Chance bieten, weiteren finanziellen Spielraum zu gewinnen. Zusétzliche Einsparungen
wirden sich auch auf der Ortsgemeindeebene ergeben, wenn die Ehrenamtsvergitungen fur
einen oder mehrere Ortshlrgermeister wegfallen. Die Verbandsgemeinden konnten der
einzelnen Ortsgemeinde mehr Verwaltungskraft zur Verfugung stellen und so deren
Gestaltungsraume vergrof3ern, gleichzeitig musste nicht mehr befiirchtet werden, dass die
Verbandsgemeinde nach einer Fusion praktisch (berlastet wére mit der Betreuung ihrer
Ortsgemeinden. Fur die Ortsgemeinden selbst gébe es in finanzieller Hinsicht positive
Effekte, wenn durch die entsprechende Zusammenlegung groRere finanzielle Mittel in einem
Jahr verplant werden koénnen. Dies ermdglicht es den Ortsgemeinden, groRere Ausgaben
autonom zu beschlielen. Wahrend die Fusionen aus finanzieller Sicht offensichtlich attraktiv
sind, ist die wesentlich kritischere Frage, welche Auswirkungen eine solche MalRnahme auf

die Blrgernahe und Identifikation der Burger mit ihrer Ortsgemeinde hétte.

6.2. Auswirkungen auf Identifikation und Blrgernahe

Weil die Identifikation mit dem eigenen Ort und damit mit den heute existierenden
Ortsgemeinden hoch ist, stellt sich die Frage, wie hoch die Akzeptanz fir solche Fusionen
waére. Im Rahmen des Projekts wurden Befragungen zur Verbundenheit der Ortsgemeinden
untereinander gemacht, die hier zumindest einen indirekten Indikator liefern kdnnen.”** Um
die Verknupfungen zwischen den Ortsgemeinden zu erfassen, wurden Verbindungen von
Vereinen, Feuerwehr, Kirchengemeinden und sonstigen vergleichbaren Einrichtungen mit den
Nachbarorten abgefragt. Diese gelten als wichtige Institutionen der Identitdt und
Gemeinschaftsbildung im landlichen Raum, viele Autoren sprechen ihnen deshalb auch
wertvolle Funktionen als Ort der politischen Meinungsbildung zu.*® Enge Verkniipfungen

sprechen also dafiir, dass ein Zusammenschluss der Gemeinden hoéhere Akzeptanz finden

212 \/on Auer et. al. (2011a), a.a.0., S.269.
*13 Eigene Berechnungen unter Verwendung des konometrischen Modells des Projekts fiir den Stellenbedarf in
der Kernverwaltung mit den maximal reduzierten Ortsgemeindezahlen.
2% Zur Umfrage siehe: von Auer et. al. (2011a), a.a.0., S.175f.
213 \/gl. Schneider (1990), a.a.0., S.142-157. sowie Braun, Sebastian / Hansen, Stefan / Ritter, Saskia (2007):
Vereine als Katalysatoren sozialer und politischer Kompetenz? Ergebnisse einer qualitativen Untersuchung. In:
Schwalb, Lilian / Walk, Heike (Hrsg.): Local Governance — mehr Transparenz und Birgerndhe?
Biirgergesellschaft und Demokratie Band 24, Wiesbaden, S.109-130.
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wirde. In 148 Fallen von 193 befragten Ortsgemeinden wurde mindestens eine entsprechende
Zusammenarbeit von Musikverein, Sportverein oder Feuerwehr genannt (wobei eine
Zusammenarbeit mehrere Partnerorte umfassen kann), in 65 Fallen wurden sogar mehrere
Kooperationen erwéhnt. 130 Gemeinden gaben an, in irgendeiner anderen Form Kontakte mit
mindestens einem Nachbarort zu haben, entweder durch die gemeinsame Pfarrei oder andere
gemeinsame soziale Aktivitaten. Die hohe Anzahl an Kooperationen von Vereinen deutet
darauf hin, dass es vor allem fir die kleinen Dorfer schwierig ist, alleine ein aktives Vereins-
und Sozialleben im Ort aufrecht zu erhalten. Diese Probleme werden sich im Zuge des
demographischen Wandels weiter verstarken, wenn der Anteil junger Menschen im Ort weiter
abnimmt und die Mitglieder- und Nachwuchsbasis von Vereinen und Feuerwehren erodiert.
Angesichts des demographischen Wandels ware es also logisch konsequent, wenn Dorfer, die
zur Erhaltung eines aktiven Sozial- und Vereinslebens vor Ort ohnehin viele Angelegenheiten
gemeinsam gestalten, zu einer gemeinsamen Ortsgemeinde fusionieren wirden. Hier kénnten
freiwillige Fusionen angestoRRen werden, etwa begleitet durch finanzielle Anreize des Landes.
Auch wenn kulturelle Bindungen zumindest dafiir sprechen, dass Fusionen teilweise sinnvoll
und politisch vermittelbar waren, ist zu befiirchten, dass eine Reihe von Problemen und

Nachteilen nicht zu vermeiden waéren.

Das erste Problem ist, dass sich innerhalb der Ortsgemeinde die Distanz zwischen gewéhlten
Vertretern und Burgern vergroRern wirde, weil die Mandatszahl im fusionierten
Ortsgemeinderat im Vergleich zur gesamten Zahl an Ratsmitgliedern separater Gemeinden
sinken wirde und weil nicht mehr alle Ratsmitglieder aus dem eigenen Dorf k&men. Die
Kontaktmdglichkeiten zu Ratsmitgliedern oder dem Burgermeister wiirden entsprechend
schrumpfen.®®® Die Funktion der Ortsgemeinden als besonders biirgernahe
Selbstverwaltungseinheit wiirde als Folge einer Vergroerung in Mitleidenschaft gezogen.*’
Innerhalb der Ortsgemeinden drohen dann auBerdem Konflikte und Kompromisszwang, wenn
Malinahmen beschlossen werden sollen, von denen nur ein Ort profitiert, wenn die teilortliche
Orientierung weiterhin dominant bleibt. Auch missten Dorfer befurchten, dass ihre Interessen
ubergangen werden, wenn sie deutlich kleiner sind als ihre Nachbarn in der gemeinsamen
Ortsgemeinde oder nur wenige Sitze im Ortsgemeinderat haben. Es stellt sich auch die Frage,
ob die ehrenamtlichen Ortsbiirgermeister in der Lage waren, die Bindung an ihren Wohnort

zu Uberwinden und tatsachlich als erste Représentanten fur alle Birger der Ortsgemeinde zu

218 \/gl. Gabriel, Oscar W. (1999): Kommunale Selbstverwaltung in Deutschland. In: Ellwein, Thomas /
Holtmann, Everhard (Hrsg.): 50 Jahre Bundesrepublik Deutschland. Rahmenbedingungen — Entwicklungen —
Perspektiven. PVS Sonderheft 30/1999, Wiesbaden, S.154-167, S.161.

217 Ahnlich beobachtet von Hill (1987), a.a.0., S.131.
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agieren, schon allein weil sie fur die Einwohner anderer Orte schwerer erreichbar wéren als
fir ihre direkten Nachbarn im Ort. Dies ist auch deshalb so wichtig, weil der
Ortsblrgermeister die wichtigste Verbindung zur Verbandsgemeinde darstellt. Fur ein
einzelnes Dorf wird es somit schwieriger, ihre Winsche und Anliegen in die
Verbandsgemeinde zu tragen. Aus der Sicht eines Dorfes missten gleich auf zwei Ebenen
Kompromisse eingegangen werden, erst auf der Ortsgemeindeebene und in vielen Fallen dann
noch mal auf der Verbandsgemeindeebene. Das hohe Identifikationspotenzial mit der
Ortsgemeinde als Dorfgemeinde wirde verloren gehen, &hnlich wie dies in friheren
Verwaltungsreformen zu beobachten war.**® Besonders wenn die Ortsgemeinden in der GroRe
deutlich zunehmen und sich zukinftig aus mehreren Dorfern zusammensetzen wirden, diirfte

die gefiihlte Burgernéhe der Ortsgemeinden stark abnehmen.

Wie negativ die Auswirkungen auf die Identifikation und die Birgerndhe der Ortsgemeinden
selbst waére, ist davon abhangig, wie viele Ortsgemeinden miteinander fusionieren wirden,
wie homogen diese Gemeinden in ihrer GroRe wéren und wie grol die geographische Distanz
zwischen ihnen ware.?!® Hier liegt ein groRes Problem, denn eine Zusammenlegung der 238
Ortsgemeinden im Landkreis Bitburg-Priim auf beispielsweise 52 Ortsgemeinden und im
Landkreis Vulkaneifel von 109 auf 26 bzw. 39 Ortsgemeinden, um auch nur den relativ hohen
Durchschnitt des Landes von 13 Ortsgemeinden pro Verbandsgemeinde zu erreichen, ware
angesichts der weit verstreuten Besiedlung ein recht radikales Unterfangen. Wirde man
analog zu den Regelungen anderer Bundeslander eine einstellige Zahl von Ortsgemeinden pro
Verbandsgemeinde anstreben, musste man noch radikalere Zusammenlegungen der
Ortsgemeinden betreiben. Solche Szenarien lieRen sich kaum nur durch Fusionen von eng
verbundenen und geographisch nah beieinander liegenden Ortsgemeinden realisieren, mit
entsprechenden negativen Auswirkungen auf Identifikation, Mitbestimmungsmaoglichkeiten
und Ortsnahe. Diese wdéren dann abzuwdgen gegen die Vorteile einer leistungsfahigeren
Ortsgemeindeebene, Einsparungen auf der Verbandsgemeindeebene, einer homogeneren

Struktur und weniger Reibungsverlusten und Aufwand bei der Entscheidungsfindung.

6.3. Grenzen des Modells

Eine VergroRerung der Ortsgemeinden wiirde Voraussetzungen schaffen, unter denen eine
Vielzahl der Probleme der Verbandsgemeinde schwacher werden oder nicht mehr auftreten,

aber es musste beflrchtet werden, dass bestimmte Probleme und Konflikte, die in der

28 \/gl. Zahn (1982), a.a.0.
29 v/gl. Rosenfeld et. al. (2007), a.a.0., S.40.
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Konstruktion Verbandsgemeinde angelegt sind, weiterbestehen wirden. Auch bei einer
VergroBerung der Ortsgemeinden wirde weiterhin eine Abhédngigkeit von der
Verbandsgemeinde bestehen und der systemimmanente Konflikt zwischen den Orts- und
Verbandsgemeindebirgermeistern wiirde sich vermutlich eher verstarken, weil die einzelnen
Ortsblrgermeister mehr Gewicht hatten und starker als zuvor gezwungen waren, sichtbare
Projekte und Malinahmen fiir ihre Ortsgemeinde einzufordern, weil eine Wiederwahl nur
aufgrund der eigenen Rolle und Bekanntheit im Dorf weniger wahrscheinlich wird.?° Die
kompetitive Orientierung der Ortsgemeindevertreter dirfte durch die Reform auch nicht
abnehmen, so dass die Zusammenarbeit innerhalb der Verbandsgemeinde weiterhin ein
Tauziehen der Teil- und Uberortlichen Interessen wird. Die Handlungsfahigkeit der
Verbandsgemeinde wirde zwar zunehmen, aber eine erfolgreiche Bewaéltigung der
Herausforderungen des demographischen Wandels und der GbermaRigen Verschuldung wére
keinesfalls garantiert. Sie hdngt dann immer noch davon ab, wie gut es der Verwaltung bzw.
dem Verbandsgemeindebirgermeister gelingt, die Ortsgemeinden von der Notwendigkeit von
Einsparungs- und Anpassungsmalinahmen zu Uberzeugen und die Einnahme der
Trittbrettfahrerposition durch einzelne Ortsgemeinden zu verhindern. Im Extremfall
entscheiden personliche Verhaltnisse und Animositaten, ob die Verbandsgemeinde in der
Lage ware, ihre Aufgaben erfolgreich zu bewaltigen. Die Probleme gemischter und unklarer
Verantwortlichkeiten wéren also nicht gel6st, die teilweise Trennung von Kostentréger-,
Entscheidungs- und Nutzerebene bliebe erhalten, aber die Chancen, diese Schwierigkeiten

durch politische Aushandlungsprozesse zu l6sen, wirde steigen.

Eine Reform der Ortsgemeinden konnte also nicht alle Schwachen der
Verbandsgemeindereform beseitigen, gerade in Fragen der politischen Steuerungsfahigkeit.
Diese Probleme konnten trotzdem (berwunden werden, wenn eine entsprechende Reform
umfangreich genug ware und eine effektive Zusammenarbeit aufgrund einer bersichtlichen
Zahl an Akteuren erméglicht wird, so dass die Verbandsgemeinde ihren Aufgaben in Zukunft
gewachsen ware. Hierbei waére dann abzuwdgen, ob eine Zusammenfassung der
Ortsgemeinden zu hohe Kosten in Bezug auf Birgerndhe und Identifikation auf der
Ortsgemeindeebene verursachen wirde. Attraktiv kann die Option Ortsgemeindefusion vor
allem fur Verbandsgemeinden sein, wenn die Zahl der Ortsgemeinden durch weitgehend

freiwillige Fusionen soweit reduziert werden konnte, dass die Gemeinden ein enges

220 \/gl. Derlien, Hans-Ulrich / Von Queis, Dyprand (1986): Kommunalpolitik im geplanten Wandel.
Auswirkungen der Gebietsreform auf das kommunale Entscheidungssystem. Oertzen, Hans Joachim von /
Thieme, Werner (Hrsg.): Die kommunale Gebietsreform. Band Il 3, Baden Baden, S.316.
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kooperatives Verhaltnis aufbauen kdnnen, in denen auch schwierige politische Fragen durch
enge Koordination und Kooperation erfolgreich bewaéltigt werden konnten. Diese
Voraussetzungen dirften aber nicht in allen Verbandsgemeinden gegeben sein. Gerade unter
den Bedingungen starker Zersplitterung kann es dann attraktiver sein, eine Verschiebung der
Kompetenzen zwischen Orts- und Verbandsgemeinde vorzunehmen, indem die

Verbandsgemeinde in eine Einheitsgemeinde umgewandelt wird.

7. Umwandlung in eine Einheitsgemeinde

Die Alternative zur VergroBerung der Ortsgemeinden wadre die Umwandlung der
Verbandsgemeinden in Einheitsgemeinden, was urspriinglich sowieso das Ziel bei der

Einfihrung der Verbandsgemeindeverfassung war.?

Welche Veranderungen sich in der
Beziehung zwischen den heutigen Ebenen der Orts- und Verbandsgemeinden ergeben wirden
soll in diesem ersten Abschnitt erlautert werden. Die spéteren Kapitel beschaftigen sich damit,
ob eine Einheitsgemeinde wie die Konsolidierung der Ortsgemeinde auch zu weiteren
Einsparungen fiihren wirde. Welche Konsequenzen sich fir die Steuerungsfahigkeit ergeben
wirden und welche Auswirkungen sich fur Birgerndhe und Identifikation ergeben wirden

wird ebenfalls erlautert.

Die Einfuhrung einer Einheitsgemeindestruktur wére angesichts der erhdhten Mobilitat und
veranderter Lebensrdume auf dem Land durchaus zeitgemdaR. Die ldee des sich selbst
verwaltenden Dorfes, dessen Einwohner eine enge Gemeinschaft bilden, entspricht nicht mehr
der Lebenswirklichkeit auf dem Land, das Festhalten an der zentralen Rolle der
Ortsgemeinden wirkt ein bisschen wie dass, was Laux ,Selbstverwaltungs- oder
Dorfromantik“*** nennt. Die sozialen Raume, in denen sich die Einwohner einer Gemeinde
auf dem Land bewegen, sind schon seit langem nicht mehr auf das eigene Dorf begrenzt.
Auch auf dem Lande ist die Sozialstruktur den Stadten angenéhert, die Dorfer fungieren heute
vor allem als Wohn- und Schlaforte fur Pendler aus den grofieren Zentren. Die im Rahmen
des Projektes durchgefuhrte Befragung von Ortsbiirgermeistern zeigt, dass auch in den beiden

Landkreisen Bitburg-Prim und Vulkaneifel heutzutage weitflachige Verknipfungs- und

221 \/gl. Ruschenschmidt, Heinz (1975): Die Verwaltungsreform im Lande Rheinland-Pfalz unter besonderer
Berlicksichtigung der Territorialreform auf der Ebene der Kreise und Gemeinden. Trier, S.339.
222 7itat nach: Laux, Eberhard (1998): Erfahrungen und Perspektiven der kommunalen Gebiets- und
Funktionalreform. In: Wollmann, Hellmut / Roth, Roland (Hrsg.): Kommunalpolitik. Politisches Handeln in den
Gemeinden. 2., vollig Uberarbeitete und aktualisierte Auflage. Bonn, S.168-185, S.172.
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Versorgungsraume vorzufinden sind.??® Hierbei wurden 205 Ortsbiirgermeister gefragt, wo
die Einwohner der Gemeinden arbeiten, wobei jeweils bis zu drei Antworten moglich waren,
insgesamt wurden 421 Antworten gegeben. Nur in 20 Féllen wurde angegeben, dass ein
grolerer Anteil der Einwohner des Ortes ihren Arbeitsplatz vor Ort hat, hierbei handelt es sich
ausschlieBlich um Orte, die selbst Aufgrund ihrer GroRe Versorgungsfunktionen fir ihr
Umland ubernehmen. Eine groRe Mehrheit der Einwohner arbeitet entweder in den Mittel-,
oder seltener den Grundzentren, am haufigsten wurden genannt: Bitburg mit 76 Nennungen,
Trier mit 40 und Daun mit 31 Nennungen. Ein erheblicher Teil pendelt noch weiter weg,
héaufig auch auflerhalb des Bundeslandes, meist nach Luxemburg (94 Nennungen) oder in den
Raum Koln und Bonn (40 Nennungen). Lebensmitteleinkdufe, Bankgeschéfte oder auch
Veranstaltungs- und Festbesuche werden in den meisten Fallen nicht am eigenen Wohnorte
erledigt und streuen in unterschiedlichste Richtungen.?** Die Verflechtungen des Lebens- und
Arbeitsraums erstrecken sich also in den meisten Féllen mindestens auf die eigene
Verbandsgemeinde, in vielen Fallen auch wesentlich weiter. Das Festhalten an der
Dorfgemeinde als primérer Trager der Selbstverwaltung erscheint deshalb teilweise

anachronistisch.

7.1. Neuverteilung von Kompetenzen

Die hier angedachte Ergédnzung wirde aus der fusionierten Verbandsgemeinde mit
Ortsgemeinden eine Einheitsgemeinde mit Ortsbezirken machen und das Verhaltnis zwischen
den beiden Ebenen neu gestalten. Die heutige Verbandsgemeindeebene wiirde zum Trager der
Selbstverwaltung und ware den Ortsgemeinden damit Ubergeordnet. Kompetenzen und
Finanzen wirden auf der Ebene der Gesamtgemeinde gebiindelt werden, die Ortsgemeinden
wirden eine Reihe von Kompetenzen verlieren. Ortsbezirke konnen allerdings
Entscheidungsgewalt flr bestimmte Aufgaben Ubertragen bekommen, sie agieren dann wie
Ausschiisse des Gemeinderates. Damit verblieben den ehemaligen Ortsgemeinden die
Entscheidungshoheit (iber die meisten Aufgaben, die sie auch heute erfiillen und die auf den
eigenen Ort begrenzt sind, etwa Friedhofe, Vereins- und Kulturférderung vor Ort, die
Ortsstrallen und freiwillige Leistungen. Welche Aufgaben letztlich bei den Ortsbezirken
verbleiben hinge vom Einzelfall ab, aber das Ziel muss darin bestehen, so viele
Entscheidungen wie moglich vor Ort zu belassen. Fir die Ortsbezirke wirde kein eigener

Haushaltsplan mehr aufgestellt werden und sie kdnnen keine eigenen Satzungen mehr

228 Djese Zahlen wurde vom Autor anhand der Rohdaten aus dem Projekt zusammengefasst, die als Basis fiir
Fusionsmodelle verwendet wurden, siehe: VVon Auer et. al. (2011a), a.a.0., S.169f.
224 \/gl. Ebd., S.170f.
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erlassen, soweit nicht Teile der Satzungsgestaltung auf sie Ubertragen sind, etwa bei Geblhren
fir ortliche Einrichtungen. Die Ortsbezirke sollen weiterhin die lokalen Interessen gegentber
der Gesamtgemeinde vertreten und diesen damit als Informationsquelle dienen, aber anders
als heutzutage wéren sie an der Entscheidungsfindung nur beratend beteiligt und hatten kein
Weisungsrecht mehr gegeniiber der Verwaltung, abgesehen von ihren Rechten als Ausschuss
des Gemeinderats. Zusatzlich sollte den Ortsbezirken und Ortsvorstehern im Rahmen einer
erganzenden Reform zusétzliche Rechte und damit mehr Gewicht verliehen werden, um es
ihnen zum Beispiel zu ermdglichen, Trager lokaler Infrastruktureinrichtungen wie eines
Gemeindehauses zu sein oder bei der Gemeinde beantragen zu konnen, weitere ortliche
Kompetenzen zu erhalten.”” Auch eine eingeschrankte Allzustandigkeitsvermutung kénnte
den Ortsbezirken belassen werden. Wenn Angelegenheiten aus irgendeinem Grund trotzdem
anders entschieden werden sollen, wére dafiir ein entsprechendes Votum im Gemeinderat
notwendig. Dadurch konnten die Dorfer weiterhin die Fahigkeit zur Selbstverwaltung
erhalten, so dass sie fur mdoglichst viele Entscheidungen vor Ort zustidndig sind, aber die
Gesamtgemeinde kann ein Veto einlegen, wenn etwa finanzielle Griinde dagegen sprechen.

7.2. Finanzielle Vorteile

Eine Einheitsgemeinde wirde gegenuber der Verbandsgemeinde ahnlich wie bei der
Reduzierung der Ortsgemeindezahl weitere Einsparungen ermdglichen. Weil Kkeine
Ortsgemeindehaushalte mehr zu erstellen waren und die Satzungen weitgehend vereinheitlicht
wirden, sind zusatzliche Einsparungen zu erwarten, analog zu den Effekten einer
Reduzierung der Ortsgemeindezahl. Eine préazise Quantifizierung ist sehr schwer mdglich,
weil davon ausgegangen werden muss, dass ein Teil des Personalbedarfs, der sich friher aus
der Erstellung der Haushalte der Ortsgemeinden ergab, trotzdem weiterbestehen wiirde, weil
der Haushalt der Einheitsgemeinde entsprechend umfangreicher wére und zumindest ein Teil
des durch die unterschiedlichen Ortsgemeindesatzungen entstehenden Aufwandes immer
noch auftreten wirde, wenn verschiedene Ortsbezirke Satzungen gestalten wirden. Es ist
allerdings durchaus realistisch davon auszugehen, dass die Einsparungen mindestens den
Einsparungen entsprechen, die sich bei einer Halbierung der Ortsgemeindezahl ergeben. Die

Einheitsgemeinde wirde zusétzlich Einsparungen bei den Sitzungsgeldern und

225 \/gl. Hesse (2000), a.a.0., S.311.
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Kompensationen fiir die ehrenamtlichen Tatigkeiten mit sich bringen, die in ihrem Umfang

allerdings zu vernachléssigen sind.??

Durch die Bundelung der Finanzkraft konnten in einer Einheitsgemeinde gezielt finanziell
aufwendige MaBnahmen fiir einzelne Orte durchgefuhrt werden, ohne eine entsprechende
Kreditaufnahme zu erfordern.??” Beispielsweise konnte die Einheitsgemeinde die Sanierung
von GemeindestralRen gezielt fur mehrere Jahre planen und so jedes Jahr in einigen Teilen der
Gemeinde alle notwendigen Reparatur- und Baumalinahmen auf einmal durchfuhren. Weil die
Bauleit- und Investitionsplanung nicht mehr auf der kleinsten territorialen Ebene bestimmt
wird, besteht die Mdglichkeit einer finanziell optimierten Planung, etwa die Berticksichtigung
der Mdglichkeiten gemeinsamer Nutzung, Vermeidung von Doppelstrukturen und in der
Infrastrukturplanung die Berlcksichtigung von Gemeinden, die finanziell sehr schwach

ausgestattet sind.

Der wichtigste Vorteil auf finanzieller Seite ware allerdings die Zusammenfuhrung aller
haushaltsrelevanten Entscheidungen auf einer Ebene, wodurch der Anreiz gemindert wird,
Uber Ausgaben zu entscheiden, ohne der finanziellen Belastung Beachtung zu schenken. Auch
die Gefahr, dass Folgekosten von Investitionen nur unzureichend beachtet werden, kénnte
gesenkt werden. Einzelne Orte konnten weiterhin fir Ortliche Angelegenheiten und
Investitionen planen, aber die Gesamtgemeinde hétte eine Vetomoglichkeit in allen finanziell

schwerwiegenden Fragen.

Unter den Bedingungen einer Einheitsgemeinde wird es fir die Verwaltung bzw. den
Gemeindeblrgermeister leichter, durch eine starke Zentralisierung der Haushaltspolitik auf
eine Haushaltskonsolidierung hinzuwirken, wenn der entsprechende politische Wille dazu
vorhanden ist. Die grolRere Ndhe des hauptamtlichen Blrgermeisters zur Verwaltung, in der
der Haushaltsausgleich eine wichtige Rolle spielt, dirfte dazu fihren, dass in der
Einheitsgemeinde das Ziel eines ausgeglichenen Haushalts hoher auf der politischen Agenda
stehen durfte als in einer Verbandsgemeinde, in der die ehrenamtlichen Ortsburgermeister den
Haushaltsausgleich auf Verbandsgemeindeebene nicht als fir sie relevantes Ziel

228 \/gl. Wiegand, Bernd / Grimberg, Michael (2007): Ist die Einheitsgemeinde wirtschaftlicher als die
Verwaltungsgemeinschaft oder die Verbandsgemeinde? Mit Blick auf die Verfassung: Gemeindegebietsreform
in Sachsen-Anhalt. Ostbevern.
227 \/gl. Rosenfeld et. al. (2007), a.a.0., S.34.
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wahrnehmen.?®® In einer Einheitsgemeinde besteht damit eine gréere Chance, die materiellen

Grundlagen einer wirksamen Selbstverwaltung sicher zu stellen.

7.3. Erhohte Handlungsfahigkeit und Legitimation

Die finanziellen Vorteile einer Einheitsgemeindelésung waren zwar ohne Zweifel vorhanden,
aber wirden sich zumindest teilweise auch im Falle einer VergrofRerung der Ortsgemeinden
einstellen. Der zentrale Vorteil der Einheitsgemeinde liegt in der Erhéhung der politischen
Handlungs- und Steuerungsféhigkeit. Weil die technische Komplexitdt kommunaler Aufgaben
eher zu- als abnehmen wird, sind die hauptamtlichen Verbandsgemeindebiirgermeister mit
ihrer Einbettung in die Verwaltung wesentlich besser daflr gerustet, auf diese veranderten
Bedingungen und Anforderungen zu reagieren.?® In einer Einheitsgemeinde besteht eher die
Chance, kooperative Strategien zur Bewaltigung des demographischen Wandels einzugehen,
weil es fiir die Verwaltung und den hauptamtlichen Blrgermeister eher nachvollziehbar ist,

dass solche MaRnahmen nétig und sinnvoll sind.?*°

In einer Einheitsgemeinde kénnen die Ortsbezirke weiterhin Ziele, Plane und Einwande an die
Gesamtgemeinde heran tragen, aber die Gesamtgemeinde héatte die klare Verantwortung in
allen Gberdrtlichen Fragen. Der Burgermeister der Einheitsgemeinde und der Gemeinderat
wéren die priméaren Reprasentanten der Burger in den heutigen Aufgaben der
Verbandsgemeinde, die Vetospielerrolle der Ortsgemeinden wiirde beendet werden. Im
Gemeinderat kdnnte sich dann auch viel eher eine Orientierung am Gesamtwohl aller Orte
bzw. einer Mehrzahl der Einwohner entwickeln. Der Biirgermeister einer Einheitsgemeinde
kann Entscheidungen treffen, die in einzelnen Orten unpopulér sind, ohne befiirchten zu
missen, dass die Ortsburgermeister dies als ungerechtfertigten Eingriff in ihre

Selbstverwaltung ablehnen.

Die Kklare hierarchische Hoherstellung der Einheitsgemeindeebene kann eine integrierte
Losung von Verteilungs- und Interessenkonflikten leisten, ohne dass zu beftirchten wére, dass
Kirchturmdenken, Misstrauen und unterschiedliche Gewichte der Gemeinden sinnvolle
Einigungen und Malinahmen verhindern. Die Einheitsgemeinde konnte damit Doérfer quasi

zur gemeinsamen Nutzung von Einrichtungen oder zu gemeinsamen Investitionen zwingen,

228 7ur Rolle der Sozialisation des Biirgermeisters in der Verwaltung fiir seinen Willen zu ausgeglichener
Haushaltsfiihrung: Banner, Gerhard (2006): Fihrung und Leistung der Kommune. In: Deutsche Zeitschrift fiir
Kommunalwissenschaften 45/2006, S.57-69.
229 \/gl. Seimetz, Hans-Jirgen (2009): Versorgung im landlichen Rdumen — Zukunft aktiv gestalten. In:
Zukunftsinitiative Rheinland-Pfalz (Hrsg.): Herausforderungen fiir Land und Kommune. Die Gestaltung des
Demographischen Wandels in Rheinland-Pfalz Teil 1. Idar-Oberstein, S.115-121.
20 v/gl. Furkert (2010), a.a.0.
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die fur sie von Vorteil waren, aber unter den Bedingungen einer Verbandsgemeinde aus den
oben genannten Griinden nur schwer zu realisieren gewesen waren.?! Die notwendige
Zusammenfihrung von Infrastrukturen ist unter den Bedingungen einer Einheitsgemeinde
offensichtlich wesentlich besser zu leisten, weil Investitions- und Infrastrukturpolitik aus
einem Guss gestaltet werden kann, statt durch ein unkoordiniertes Nebeneinander
verschiedener Einzelpldne und —Woinsche gepréagt zu sein. Gerade fir die Probleme des
demographischen Wandels konnte eine Einheitsgemeinde sich darum bemuhen, ein
iiberlokales Problembewusstsein zu schaffen.”®* Ein konkretes Beispiel ware, dass die
Zusammenlegung zweier Schulen nicht mehr ausschlieflich in Hinblick auf die Nachteile fir
die ehemalige Sitzgemeinde diskutiert wird, sondern auch als notwendige Malinahme, um
sicherzustellen, dass im Gemeindegebiet wenigstens eine Schule existiert, die ausreichend
ausgelastet ist und daftr finanziell sogar besser ausgestattet werden kann als die zweli
einzelnen Schulen zuvor, so dass Nachteile hoherer Fahrzeiten zumindest teilweise

kompensiert werden durch eine erhthte Qualitat der angebotenen Leistung.

Die schwierigste Aufgabe in der neuen Einheitsgemeinde durfte die Abwagung der Interessen
der gesamten Gemeinde gegen die Winsche und Anliegen einzelner Ortsbezirke sein. Es ist
zu befiirchten, dass die Winsche einzelner Gemeinden in der Gesamtgemeinde dann kein
Gehor mehr finden wirden, aber Erfahrungen in neu entstandenen Einheitsgemeinden in
Sachsen-Anhalt zeigen, dass die Beratungsmechanismen durchaus funktionieren und die
Meinungen und Wiinsche der Teilgemeinden durchaus ernstgenommen werden.?*® Gerade
weil die Verbands- und Ortsgemeinden schon eine lange Routine in der Zusammenarbeit
haben, ist damit zu rechnen, dass sich diese Verhéltnisse auch auf die neuen Ortsbezirke und
die Gesamtgemeinde Ubertragen. Trotzdem durften sich die einzelnen Ortsbezirke von der
Gesamtgemeinde bevormundet fiihlen, wenn diese die von ihnen gewinschte Projekte und
Malnahmen ablehnt. Hier ware ein entsprechender Ausbau der Ortsbezirksverfassung
notwendig, um zu verhindern, dass die Ortsbezirke marginalisiert werden von der
Gesamtgemeinde und kaum noch eigene Entscheidungen treffen kdnnen. Dies ware aber
besser als der Zustand in der Verbandsgemeinde, wo letztlich weniger eine bewusste

politische Entscheidung unter Abwégung von Vor- und Nachteilen dartiber entscheidet, ob

21 7u den Schwierigkeiten kommunalpolitischer Akteure, kooperative Strategien einzugehen: Stopper, Jochen
(2008): Kooperation zwischen Gemeinden als Handlungsstrategie. In: Sackmann, Reinhold / Jonda, Bernadette /
Reinhold, Maria (Hrsg.): Demographie als Herausforderung fiir den 6ffentlichen Sektor. Wiesbaden, S.207-226.
22 \/gl. Ebd., S.224.
23 \/gl. Rosenfeld et. al. (2007), a.a.0., S.202.
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eine MalRnahme durchgefuhrt wird, sondern mangelnder finanzieller Spielraum aufgrund

unkoordinierter Einzelentscheidungen.

Fur den Birger wirde sich in einer Einheitsgemeinde die Transparenz der
kommunalpolitischen Entscheidungen und Strukturen erhéhen, weil viele Blrger heutzutage
nicht wissen, wofir welche Ebene im System der Verbandsgemeinde zustandig ist und
demnach auch nicht, wer welche Entscheidung zu verantworten hat, sofern dies angesichts
haufiger Kompromisslosungen iiberhaupt klar erkennbar ist.?** Die Entscheidungen einer
Einheitsgemeinde waren letztlich auch demokratisch starker legitimiert als die Verhandlungs-
und Verflechtungsentscheidungen in einer Verbandsgemeinde, weil die Ortsblrgermeister
jeweils von einem grof3en Teil der Einwohner der Gesamtgemeinde gar nicht gewéhlt wurden,

aber trotzdem Einfluss auf Entscheidungen nehmen, die alle Einwohner betreffen.?*

74. Auswirkung auf Burgernahe, Identifikation und Ehrenamt

Die Einfuhrung der Einheitsgemeinde ware unter den heutigen Bedingungen eine wesentlich
weniger radikale Reform als es auf den ersten Blick den Anschein hat, weil die
Verbandsgemeinden in weiten Teilen bereits wie eine Einheitsgemeinde funktionieren. Viele
der Nachteile, die normalerweise mit der Einfiihrung einer Einheitsgemeinde verbunden
waéren, etwa der Verlust an autonomer Gestaltungsfahigkeit fur wichtige Aufgaben und die
Abhangigkeit von héheren Ebenen sowie mangelnde eigene finanzielle Ausstattung sind fur

viele Ortsgemeinden heute bereits Realitét.

Ein Vorteil der Einheitsgemeindelésung gegeniiber der VergroRerung der Ortsgemeinden
waére, dass mit den Ortsbezirken eine Verwaltungseinheit auf der Basis des Dorfes als
primarer ldentifikationsraum der Birger erhalten bliebe, was die Frustrationskosten der
Reform reduzieren konnte. Dies setzt allerdings voraus, dass die Ortsbezirke weiterhin
zumindest gewisse Kompetenzen innehatten und damit in irgendeiner Form Gestaltungskraft
aufweisen wirden. Wenn den Ortsbezirken die Mdglichkeit belassen wird, die Aufgaben zu
gestalten, die sie heute bereits selbststandig gestalten kénnen, wéren die Veranderungen fir
die Ortsgemeindevertreter vor allem auf der Ebene der Gesamtgemeinde spirbar, auf der der
einzelne Ortsblrgermeister sowieso stets nur einer von vielen ist und in Zukunft starker dem
Burgermeister der Gesamtgemeinde untergeordnet wdére. Das Engagement der
Ortsblrgermeister durfte im Zuge der Reform wahrscheinlich nachlassen, schliel3lich

24 \/gl. Brand (1992), a.a.0.
285 \/gl. Schnabel, Fritz (1998): Leistungsfahige Strukturen: Vorrang fiir die Einheitsgemeinde — Zur
Gemeindegebietsreform im Freistaat Sachsen. In: Die neue Verwaltung 3/1998, S.11-14, S.14.

95



verlieren sie am meisten an Einfluss und Prestige.?*®

Am schwerwiegendsten ware fur die
Ortsgemeinden vor allem der Verlust der Mdglichkeit, einen eigenen Haushalt und Satzungen
zu gestalten und sich selbststdandig darum bemdihen zu konnen, Infrastruktur- und
Baumalinahmen im Ort einleiten zu kénnen. Gleichzeitig ist den Ortsbirgermeistern damit die
Mdoglichkeit genommen, ortliche Probleme sofort eigenstédndig zu bearbeiten. Noch haufiger
als heute mussten die Ortsbirgermeister dann Rulcksprache mit der oberen Ebene halten,
wenn sie Ortliche Probleme und Aufgaben l6sen wollen, die Gemeinde wirde hier also
durchaus an Burgerndhe einbufRen. Erfahrungen anderer Bundeslander zeigen, dass die
Bereitschaft der Burger, ehrenamtlich Aufgaben in ihrem Ort zu Gbernehmen, im Zuge der

Einfihrung einer Einheitsgemeinde abnehmen. %

Es hangt letztlich davon ab, wie gut eine solche Reform im Detail gestaltet und den Biirgern
vermittelt wird, aber ein gewisser Verlust vor allem an ehrenamtlichen Engagement und
Burgernéhe ware nicht zu vermeiden, was auch daran liegt, dass den Gemeinden einfach die
Mdoglichkeit genommen wird, Sparmalinahmen zu verhindern, die sie selbst unangenehm
treffen wiirden oder Projekte und Leistungen zu beschlieRen, ohne die vollen Kosten tragen
zu mussen. Diese Privilegien abzubauen durfte fir die Ortsgemeinden schmerzhaft werden,
aber die Alternative volliger Handlungsunfahigkeit der Verbandsgemeinde als Folge einer
sich immer weiter verschlimmernden Haushaltskrise wirde die Ortsgemeinden letztlich
ebenso hart, finanziell sogar noch harter treffen. Deshalb sollten die Nachteile einer
Einflihrung der Einheitsgemeinde nicht im Vergleich zum heutigen Zustand alleine betrachtet
werden, sondern im Verhéltnis zu den Nachteilen, die sich ergeben, wenn keinerlei

Anderungen vorgenommen werden wiirden.

Die Einflihrung der Einheitsgemeinde wirde anders als die Vergroerung der Ortsgemeinden
die systematischen Schwdachen der Verbandsgemeindelosung beseitigen, weil sie die
Funktionsweise der Gemeinde wieder starker nach dem Aquivalenzprinzip ausrichtet und eine
Entscheidungsebene schafft, die letztlich stdrker demokratisch legitimiert und wesentlich
handlungsféhiger ist als eine Verbandsgemeinde, weil sie die Macht teilortlich orientierter
Vetospieler begrenzt. Durch ein Initiativrecht gegenlber der Gesamtgemeinde wirde den
Ortsbezirken weiterhin die Mdglichkeit gegeben werden, Angelegenheiten und Probleme im
eigenen Ort regeln und gestalten zu konnen, wahrend die Gesamtgemeinde die Kontrolle Giber

die finanzielle Situation behélt. Hier hangt es vor allem von der Zusammenarbeit und der

%6 \/gl. Rosenfeld et. al. (2007), a.a.0., S.33.
27 \vgl. Ebd., S.33.
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Ricksichtnahme der Gesamtgemeinde ab, wie viel Gestaltungsspielraum den Ortsbezirken
verbleiben wirde und wie hoch die Frustrationskosten und die Einbuf3en an Identifikation mit
dem Ortsbezirk im Vergleich zur Ortsgemeinde wéren.

8. Fazit

Die Territorialreform der Verbandsgemeinden alleine wird wahrscheinlich die in sie gesetzten
Erwartungen nicht erfullen konnen, allerdings nicht aus den Grinden, um die sich die
Diskussion von Territorialreformen h&ufig drehen. Die Ergebnisse der begleitenden
Gutachten und die Untersuchungen des Projekts sprechen klar dafiir, dass die vergroRerten
Verbandsgemeinden tatsachlich nicht unerhebliche finanzielle Einsparungen realisieren
konnten, der klassischen Einwand gegen Gebietsreformen, dass sie keinen positiven Effekt
auf die finanzielle Situation der Gemeinden héatten, lasst sich fir die heutige Situation in
Rheinland-Pfalz nicht halten. Das Problem besteht vielmehr darin, dass der Versuch der
Landesregierung, gleichzeitig eine wirtschaftlichere  Aufgabenerfillung auf der
Verbandsgemeindeebene und eine moglichst hohe Birgernahe durch die Ortsgemeindeebene
zu erreichen, zu kurz gedacht ist. Die Ortsgemeinden sind von den Verbandsgemeinden
abhangig und Selbstverwaltung der Ortsgemeinden heifst heute vor allem, sich mit der
Verbandsgemeinde und einer Vielzahl anderer Ortsgemeinden auseinander setzen zu mussen.
Den Verbandsgemeinden wiederum droht in Folge einer VergroRerung die

Handlungsunféhigkeit, wenn sie eine sehr grof3e Zahl an Ortsgemeinden betreuen massen.

Das grofite Problem ist allerdings, dass die Steuerungsfahigkeit der Verbandsgemeindeebene
in Folge einer Reform noch weiter abnehmen wiirde. Die Entscheidungsmechanismen der
Verbandsgemeinde erweisen sich heutzutage als sehr schwerféllig und zeichnen sich durch
eine Tendenz zur Besitzstandwahrung und Ausrichtung am kleinsten gemeinsamen Nenner
aus. Haushaltsdisziplin und eine langfristig angelegte Planung von Infrastruktur sind in einer
Verbandsgemeinde nur schwer zu realisieren, besonders wenn diese viele Ortsgemeinden
betreut. Dieses Problem wird in Folge einer VergroRerung der Verbandsgemeinden noch
zunehmen, insbesondere wenn mehr finanzielle Mittel fur andere Teile der kommunalen
Ebene zur Verfligung gestellt werden missten und der demographische Wandel in seinen

Auswirkungen deutlicher splrbar wird.

Die territoriale Neugliederung der Verbandsgemeinden ist ein sinnvoller Schritt, aber es ist

nicht davon auszugehen, dass sie die von der Landesregierung erwinschte Wirkung alleine
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erzielen kann. Zwei ergédnzende MalRhahmen oder Schritte wurden im Laufe dieser Arbeit
vorgestellt. Die eine Moglichkeit ware eine VergroRerung der Ortsgemeinden. Diese musste
in einigen Verbandsgemeinden sehr radikal ausfallen um erfolgreich zu sein und wirde die
starke Identifikation mit der Ortsgemeinde auflésen. Allerdings kénnten hierdurch sowohl
weitere Einsparungen erzielt werden als auch die Voraussetzungen fur eine erfolgreiche
Bewaltigung des demographischen Wandels erzielt werden. Die Anpassung der
Ortsgemeinden ware letztlich vor allem ein Nachholen der Reformen, die andere

Bundeslander bereits vor tiber 30 Jahren durchgefihrt haben.

Die zweite Mdoglichkeit ware, das Verhaltnis von Verbands- und Ortsgemeinde neu zu
gestalten, indem man die bisherige Verbandsgemeinde in eine Einheitsgemeinde umwandelt.
Die heutigen Ortsgemeinden konnten so als wichtiger ldentifikationsort erhalten werden,
wahrend die grollere Gemeinde eine erhohte strategische Handlungsfahigkeit gewinnen
wirde. Damit konnten ebenfalls die VVoraussetzungen fir eine erfolgreiche Anpassung an den
demographischen Wandel geschaffen und mehr finanzieller Spielraum fur die Gemeinden

gewonnen werden, wenn auch auf Kosten der Birgernahe.

Die Forschungsfrage ist klar positiv zu beantworten, eine Erganzung der Territorialreform
entweder durch eine Ortsgemeindereform oder Umwandlungen in eine Einheitsgemeinde
erscheint trotz der damit verbundenen Nachteile notwendig, um zu verhindern, dass die
Reform ihre Wirkung verfehlt. Die finanzielle Krise der Verbandsgemeinden kann nur
begrenzt durch eine Territorialreform gelindert werden, wenn die Steuerungs- und
Planungsfunktionen der Gemeinden nicht sichergestellt werden konnen und mdogliche
Einsparungen durch eine mangelnde Haushaltsdisziplin und unzureichende Reaktionen auf
den demographischen Wandel wieder aufgezehrt werden. Solche erganzenden Schritte
wiirden wesentlich groRere politische Uberzeugungsarbeit erfordern und wéren ein Bruch mit
der bisherigen Verwaltungstradition des Landes. Die Alternative, den heutigen Zustand
weitgehend in die Zukunft fortzuschreiben, kann allerdings nicht attraktiv erscheinen, wenn
die Gemeinden als Folge einer sich immer weiter verschéarfenden finanziellen Krise
handlungsunfahig werden. Uberlegungen zur Biirgernidhe von Entscheidungen sind miiRig,
wenn keinerlei freiwillige Aufgaben mehr finanziert werden koénnen und die
Haushaltsplanung vor allem von der Kommunalaufsicht bestimmt wird. Die Ergebnisse der
Arbeit bestatigen und erganzen auch die Befurchtungen und Kritiken, die im Gutachten von

Hesse gedullert wurden und liefern mogliche Erklarungsansatze fur die starken
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Schwankungen, die im Gutachten von Junkernheinrich im Rahmen der Skaleneffektmessung

festgestellt wurden.

Letztlich sollte bei der Veranderung der Gemeindestruktur pragmatisch vorgegangen werden,
die Beibehaltung der Verbandsgemeinde und der heutigen Ortsgemeinde ist keinesfalls ein
Garant fur eine blrgernahe und zukunftsfahige Kommunalstruktur. Die Diskussion um die
Verwaltungsstrukturreform sollte sich von Idealbildern kommunaler Selbstverwaltung I6sen
und einen starkeren Fokus auf materielle Grundlagen und Ergebnisse setzen. Die Beteiligung
einer Vielzahl von burgernahen Vertretern kann trotzdem Ergebnisse produzieren, die den
Interessen der von ihnen vertretenen Burger letztlich entgegenlauft. Wie die verschiedenen
Ziele und Sonderinteressen in eine erfolgreiche gemeinsame Kommunalpolitik geleitet
werden konnen, héngt vom Einzelfall ab. In manchen Fallen kann sich eine
Verbandsgemeinde durchaus als zukunftsfahige Verwaltungsstruktur erweisen, in anderen
Féllen wird eine Einheitsgemeinde die bessere Wahl sein. Welche der beiden Varianten fiir
die Burger eher akzeptabel und gleichzeitig politisch sinnvoll ist, dirfte von vielen Faktoren
abhédngen und waére eine der zentralen Fragen, die im Rahmen eines ergénzenden
Reformschrittes zu klaren waren. Die Landesregierung muss letztlich bereit sein, auch gegen
den Willen der Lokalvertreter die Verwaltungsreform fortzufuhren, sonst sind die
Leidtragenden am Ende die Birger, spatestens wenn kommunale Leistungen abgebaut werden

miussen, weil die Kassenlage keine Alternative mehr bietet.
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