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1. Aufgabenstellung und Gang der Analyse

(1) Gemall einer Beschlussvorlage vom 12.03.2013 prift die baden-
wurttemberglsche Krelsstadt Reutlingen die Grundung eines Stadtkreises und
damit die Auskre|sung aus dem Landkreis Reutlingen. In ihrer Neujahrsan-
~ sprache vom 06.01.2014 hat die Oberblrgermeisterin der Stadt Reutlingen
dies erneut bekraftigt und als Argument fiir eine Sférkung der stadtischen Ei-
genverantwortlichkeit auf den SubS|d|ar|tatsgedanken in der Landesverfassung
hingewiesen. ' '

(2)  Die Priffung einer Auskreisung ist aus stadtpolitischer Perspektive ein
generell durchaus nachvollziehbares A‘nlie.geh. Andere Stidte in Baden-
Wiirttemberg und auch in anderen Bundesléndern mit einer dhnlichen Ein-
‘wohnerzahl wie Reutlingen sind teilweise kreisfrei und erfilllen damit alle
kommunalen Aufgaben im Rahmen ihrer Aufgabenallzusténdigkeit. Eine sach-
ge_rechte Beurteilung der Auskreisung muss allerdings die rechtlichen Vorga-
ben und eine Fillle von Aspekten beriicksichtigen, die aufgrund der Betroffen-
heit des Verflechtungsraumes — insbesondere des Lan'dkreis_es Reutlingeh und
der angrenzenden Landkreise — tiber die Interessen der Stadt hinausgehen.

(3) | Die bestehende Gebietsstruktur des im stédtischen Raum Baden-
VV_L'Irt’tembergs zu verortenden Landkreises Reutlingen umfasst 19 Gemeinden
und sieben Stadte (Reutlingen, Metzingen, Pfullingen, MUns’ihgen Bad Urach,
" Trochtelflngen und Haylngen) in denen insgesamt etwa 275000 Elnwohner
leben, wobei die Kreisstadt Reutlingen als grofte Stadt des Landkreises etwa :
" 111 000 Einwohner aufweist. Die Stadt Reutfingen g_ewahrle|stet den unmittel-
barén raumlichen Kontakt mit den Gemeinden Pliezhausen,- Wannweil . und
Walddorfhaslach, in denen etwa 19 300 Einwohner des Landkreises Reutlin- .
_ gen leben.! Im Falle einer Auskreisung wiirden diese Gemeinden vom tbrigen
Kreisgebiet abgetrennt, was den Komplexitstsgrad der Gebietsanderung
nochmals erhéhen wiirde. - '

(4)  Die politisch-administrative Struktur des Kreises Reutlingen folgt den
‘Grundvorstellungen der Landkreisreform aus dem Jahr 1973, die u.a. auf ei-
nem Denkmodell der Landesregierung und der Arbeit zweier politischer Kom-
missionen? zuriickzufilhren sind. Bereits vor mehr als 40 Jahren wurden Vor-

1 - Bevdlkerungswerte jeweils am 31.12.2012 auf Grundlage des Zensus 2011. ‘

2 Kommission fir die Reform der staatlichen Verwaltung Baden Wikrttemberg und Kommission fiir
Fragen der kommunalen Verwaltungsreform Baden-Wiritemberg. :




schldge zur Starkung der regionalen Verantwortung bzw. zur Losung der
Stadt-Umland-Probleme intensiv diskutiert. Die Zuschnitte der Landkreise soli-
ten den soziodkonomischen Verflechtungen folgen und die zentralen Orte und
ihre Verflechtungsbereiche starker integrieren.3 Das Denkmodell der Landes-
regierung wollte dem hohen E'influss__._der-_grc‘jl&eren'Stédte fur ihr Umland und
ihre Regionen bzw. der engen funktionellen und strukturellen Verﬂechtung'
durch deren Einkreisung Rechnung tragen und die Regionalplanung feilweise
— abhangig von der Raumstruktur — auf Landkreisebene ansiedeln.4 Um die
,,EntWickfung des -gesamten Verfledhtungsraumes" Zu verbessern, sei die or-
~ ganisatorische Verbindung zwischen Stadt und Umland zu verstirken. Die
kommunalpolitische Gesamtverantwortung sollte die Planungs- und Entwick-
‘luhgsaufgaben zwischen Stadt und Umland erleichtern und [nteréssensge—
genséatze ausgleichen. Eine Auskreisung wiirde diese Koordinations- und Aus-
gleichsfunktion erschweren.® Die Kommissionen wiesen zudem darauf hin,
dass eine Landkreisreform auf den Verflechtungen mittlerer Stufe (siehe Mit-
telbereich Reutlingen der Region Neckar-Alb) basieren soilte. Weiterhin sei
“darauf zu achten, dass d_ie Jhotwendige Koordinie_rung“ und ,institutionalisierte .
Zusammenarbeit® von Stadtkreisen und Umland umliegende Landkreise erfor-
dert, die ,ausreichend partnerschaftsfahigle] und leistungsstark[e]* aufgestellt
~sein sollten 8 |

(5} In diesem Sinne ﬂankie'_rten gesamtraumliche Vorstellungen die baden-
wirttembergische Landkreisreform und fithrten u.a. zu der heutigen raumli-
chen Struktur des Landkreises Reutlingen. Damit hatte die baden-wiirttem-
bergische Landesregierung frithzeitig die raumlithe Verflechtung kommunalen

- Handelns im Blick, die in anderen Bundeslindern erst viel spater und mit einer

“beachtlichen Vielfalt an Stadt-Umland-Kooperationen aufgegriffen wurde
(Stadteregion Aachen in Nordrhein-Westfalen, Region Hannover in Nieder-
sachsen, Regionalverband Saarbriicken im Saarland Forderung nach Reg:o~'_
nalkrelsen in.einigen Bundestindern etc. ) 7 '

3 STAATSMINISTERIUM BADEN- AWURTTEMBERG (Hrsg.) {1972): Dokumentation tber die Verwal-

‘ tungsreform in Baden-Wirttemberg. Stuttgart, S. 28 u. 76.

4 Die Kommission beflirwortete zwar teilweise die Zielsetzung der Landesregierung, sprach sich aber
“aufgrund der Umsetzbarkeitsprobleme gegen diese und die Einkreisung von Heilbronn, Ulm und
_Pforzheim aus (ebd., S. 79 ff.). Einer Einkreisung von Baden-Baden wurde hingegen zugestimmt,

Diese wurde jedoch hicht vollzogen. Im Falle der Stadt Rediflingen wurde die Kreisangehdrigkeit

beibehalten.
5 Ebd., S. 38.
Ebd.; 5. 76.

®

7. VMgl ndher HESSE, J.J. {2005): Modelle der Stadt-Umland-Organisation in der Bundesrepublik
' Deutschland. Vergleichsanalyse und Schlussfolgerungen fir den Raum Saarbriicken. Berin.



(6)  Mit der vorliegenden Expertise soll ein theoretisch-normativer Bewer-
tungsrahmen entwickelt werden, der zu einer sachgerechten Beurteilung der
Auskreisung der Stadt Reutlingen genUtztwerd.en kann. Dazu sind normative
Leitbilder, Hintergrundtheorien und statistisch-empirisch aussageféhige Bewer-

tUngsmethoden'Unter Beriicksichtigung - des verwaltungswissenschaftlichen,

regionaldkonomischen und finanzwirtschaftlichen Erkenntnisstandes zu be-
ritcksichtigen. Insofern handelt es_sibh bei einer Auskreisung um eine hoch
komplexe Aufgabe, in der eine den Rechtsrahmen beachtende Priifschritifolge
einzuhalten ist. Eine abschl-ieBende_ Abwégung der _fijf die Beurteilung des
'-Auskreisungsanliegens relevanten Aspekte wird an dieser Stelle nicht vorge-
nommen. o '



2. Grundelemente eines Bewertungsrahmens

(7))  Eine Auskreisung — als Typus einer partiellen Gebietsreform —. der
Kreisstadt Reutlingen impliziert eine gebiétskdrperschaﬁliche Verselbststandi-
gung der bisherigen Kreisstadt zu einem Stadtkreis Reutlingen mit etwa
111 000 Einwohnemn. Dem Landkreis Reutlingen verblieben etwa 164 000
Einwohner. Der aktuelle Einwohnerdurchschnitt. aller Stadtkreise und Land-
kreise in Baden-Wiritemberg liegt bei etwa 218 0008 bzw. 246 000 Einwoh-
nern, womit Stadtkreis und Landkreis Reutlingen — hinsichtlich ihrer Grole —
unterdurchschnltthch aufgestellt waren. Die unmittelbarste Folge der Auskrei-
sung bestlnde bei linveranderter Einwohnerzahl der Stadt Reutlingen in einer
Verkleinerung des restlichen Landkreises Reutlingen und einer mdoglichen
Schwéchung der Zusammenarbeit zwischen Stadt und Umland im Landkreis.
Die an die Stadtkreise angrenzenden Landkreise weisen durchschnittlich etwa
341000 Einwohner auf. 910 In dieser Vergleichsperspektive wiirde die Einwoh-
nerzahl vom Landkreis Reutlingen noch deutlicher hinter der baden-
wirttembergischen Vergleichsgréfle zuriickfallen. Insofern kénnte eine Aus-
kreisung der Stadt Reutlingen in einem nachfo!genden Schritt zu welteren
Neugllederungen der Landkreise fiihren.

(8) Die deutschen Bundeslander sind in den vergangenen Jahrzehnten —
seit der Wlederverelmgung vermehrt im ostdeutschen Raum - von umfassen-.
den Gebietsreformen geprégt. Hierbei bestand eine deutliche Tendenz zur
Vergréerung der Einheiten und damit einer Verkieinerung der Einheitenan-
zahl.1! Dementsprechend verrlngerte sich die Anzahl kreisfreier Stadte und -
Landkreise in Westdeutschland von 557 im Jahre 1949 auf 322 im Jahre 2011
‘und in Ostdeutschland von 215 im Jahre 1990 auf 76 kreisfreie Stidte und
Landkreise im Jahre 2011. Von 1953 bis.2008 wurden in West- und Ost-
deutschland 38 kreisfreie Mittelstadte (20 000 bis 100 000 Einwohner) einge-

8 Wird die Landeshauptstadt Stuttgart aus der Berechnung ausgeschlossen, so weisen die Stadtkrei-
se in Baden-Wirttemberg durchschnittlich etwa 170 000 Einwohner auf, :

9 In der Berechnung werden fiir neun Stadtkreise 12 Landkreise einbezogen: Die umiiegenden Land-
kreise Bdhlingen, Esslingen, Ludwigsburg, Rems-Murr-Kreis fiir die Landeshauptstadt Stuttgart; die
Landkreise Breisgau-Hochschwarzwald und Emmendingen fiir den Stadtkreis Freiburg sowie der
Landkreis Rhein-Neckar-Kreis fiir die Stadtkreise Heldelberg und Mannheim.

10 Werden die vier umliegenden Landkreise der Landeshauptstadt Stuttgart ebenfalis aus der Berech-
nung ausgeschlossen, so weisen die Ubrigen acht Landkreuse durchschnittlich 286.000 Einwohner
auf.

11 Vgl ZIMMERMANN, H. (2009): Kommunalfinanzen. Eine Einflhrung in die fi nanzwnssenschaftllche

: Analyse der kommunalen Finanzwirtschatft. 2. Uberarb. Aufl. Berlin, S. 301.



kreist.’2 Eine AuskreisUngr fand in den letzten 50 Jahren nicht statt und stellt
somit verwaltungsgeschichtlich eine Besonderheit dar.

'Kommunale und landesweite Betrachtung
- — zwei Bewertungsperspektiven -

(9) Die diesen Reformtendenzen zugrunde liegende wissenschaftliche Er-
kenntnis, dass 'die'Leistungs- und Entwicklungsfahigkeit der &ffentlichen Hand
von der Grée und dem Flachenzuschnitt der administrativen Einheiten ab-
hangig ist, ist auch bei der Entwicklung des Bewertungsrahmens zu beriick-
sichtigen. Hierbei ist zwischen dem Einfluss des -Geb'iétszuschnitts auf einzel-
ne Kommunen (kommunale Pér-s_pektive) und dem Einfluss auf den Gesamt-
‘raum eines Bundeslandes (landesweite Perspektive) zu unterscheiden. Der
Landesgesetzgeber hat dabei immer_eine. .gute Gebietsstruktur® fir das ge-
samte Land als politisches Ziel im Blick (wie sie sich beispielsweise auch in
- den relevanten LandesentwicklungéplénenZ_aUSdrilckt). _

-(10) Der hier entwickelte Béwert_un'gsrahmen beriicksichtigt beide Perspekti-
ven, die regionale und landesweite Optimierung des Gebietszuschnitts bzw.
die gesamtraumliche Leistungsfahigkeit hat jedoch gegentiber einer gebiets-

- korperschaftlichen Verselbststandigung eine héhere Bedeutung. So befinden

sich im akteursspezifischen Kontext der Auskreisung nicht nur-der Stadtkreis
Reutlingen und der danach verbleibende Landkreis Reutlingen (im Folgenden
als ,Rest-Landkreis"), sondern auch das Land Baden-Wirttemberg, das im
- Rahmen des kommunalen Finanzausg[eichs in den interkommunalen Aus-
gleich eingebunden ist. Dies bedeutet nicht, dass jede Auskreisung zu einem
merklichen Verlust an réumlicher'Gesamtoptimierung filhren muss. Im konkre-
ten Fall sind aber auch die direkten und indirekten Auswirkungen auf das
Kreisaggregat und insbesondere die Landkreise im naheren Umfeld des Land-
kreiée‘s Reutlingen in die Betfachtun.g einzubinden. Das stadtpolitische'Anlie-
gen kann eine landespolitische Dimension annehmen, da die einzelne Aus-
kreisung in einer nachsten Prozessstufe zu einer generellen Neugliederung
der Landkreisstruktur fithren kénnte. So gilt ebenso zu Gberpriifen, ob dem
Rest-Landkreis Reutlingen zur eigenen Uberiebensfahigkeit weitere Gemein-
den aus umliegenden grt‘rrsereri Landkreisen zugeord'net werden soliten.

42 Vgl. HESSE, J.J. (2009): Kreisgebiétsrefdrm in Mecklenburg-Vorpommern: zur Einkreisung bislang
kreisfreier Stadte. Berlin, S. 53 .



{(11) - Entsprechend ist nicht nur das. Gemeinwohl der Stadt Reutlingen zu
berUckéichtigen,_ sondern es ist auch das Gemeinwohl| weiterer Stadte und
Gemeinden sowie des Kréisaggregats bzw. des l.andes Baden-Wiirttemberg
einzubeziehen um ein iiberdrtlich optimiertes Gesamtergebnis zu erhalten.3
Das Ziel sol_lte sein, einen Ausgleich zwischen den Akteuren zu forcieren an--
statt einen solitéren (sehr) leistungsstarken Akteur zu isolieren.

(12) Auch wenn finanzstarkere Kommunen in der kommunalpolitischen Pra-
xis zwar Fusionen mit finanzschwacheren Kommunen in der Regel ablehnen,
ist der raumliche Aus_g!éich der Lasten zwischen strukturstarken und
—schWaChen Kommunen eine wesentliche Aufgabe der Landkreise geman § 1
Abs. 1 LKrO BW. Auf diese Weise werden flskallsche Disparltaten in der Ge-
meinschaft mehrerer Akteure ausgeglichen.

Kriterien fiir eine verwaltungsékonomisch légitimierte Auskreisung

(13) Der Bewertungsrahmen fiir eine allgemeine odér p-artielle Gebietsre-
form von Landkreisen sieht iibergeordnete Kriterien vor, an denen sich Fusi-
~ ons- bzw. Auskreisungsoptionen otientieren sollten:15

+ kommunale Leistungsféhigkeif,
e Birgernihe,
. Klongruenz von Vemaltungs- und Funktionalraum,

o soziobkonomische und demographlsche Lelstungs und Entwmklungs—
fahigkeit.

‘Die zentralen Bewertungskriterien lassen sich der Abbildung 1 entnehmen und
werden nachfolgend dargelegt. Eine Auskreisung stellt in Anbetracht der bis- |
herigen Gebietsreformen mit ihrer tendenziellen Ausrichtung zur Verkleinerung |
der Einheitenanzahl jedoch einen eher untypischen ,Fall* dar. Daher bedirften
die potentiellen Auswirkungen einer Auskreisung fir die verwaltungsékonomi-
sche Theorie sowie die kommunal- und landespolitische Praxis noch einer wei-

13 Vgl. beisplielsweise BULL, H. P. (2007} Verfassungsrechtliche Rahmenbedingungen einer Funktio-
nal-, Struktur- und méglichen Kreisgebietsreform in Schleswig-Holstein. Hamburg, S. 22 1.

14 Vgl. JUNKERNHEINRICH, M. u.a. (2011): Neuahgrenzung leistungsfihiger Gemeindegebiete. Ein

- verwaltungstkonomischer Beitrag zur Kommunal- und Verwaltungsreform von Verbandsgemeinden
und verbandsfreien Gemeinden in Rheinland-Pfalz. Kaiserslautern, S. 27.

15  Ebd., S. 3.



teren Klarung. Bei der Konzipierung des Bewertungsrahmens ist diese Beson-

~derheit zwingend zu beriicksichtigen, um eine einzelfallbezogene Bewertung’

vornehmen zu kénnen. . , )

¢

Abbildung 1: Kriterien fiir eine verwaltungsdkonomisch legitimierte Auskreisung

Kriterign fir eine verwaltungs tkonomisch
legitimierte Auskreisung

l Kommunale Perspektive i <€ %lﬁ - Landesweite Perspektive |
Administrative T 1 Adminisirative
Effizienz L a— Effektivitat

Kangruanz van -Suziodkanomische

. Koemmunale u, damographischa | - . "
Leistungs- Biirgeméhe Vgrwalikulpgs—l Leistungs- und Wachstumspole Di R.Et'.l.l‘muCher leich
tahigkeit - und Funklional- Entwicklungs- i isparitalenausglel
raum . fahigkeil

Quelle: Eigene Darstellung.

(14) Die in der Rechtsprechung anerkannten ,,beachtlichenGe'meinwohlbe-
lange” als verfassungsrechtliche Vorgaben filr Gebietsanderungen von Ge-
meinden und Gemeindeverbénde wie '

. Stéigeruﬁg der Leistungsfahigkeit von Kor'ﬁmunen,
. 'Eﬁizienz der AufgabenWahrne_hfnung,

o Sich.erung der Soliditat komrﬁuna[er Haushalte,

o Raumerdnungsaspekte, :

« Sicherung einer umfassenden Daseinsvorsorge16

zielen auf die Sicherstell'ung oder Steigerung des offentlichen Wohis — das

weit (iber das (einzel-)stadtische Wohl hinausgeht — und sind in hohem MaRe

- deckungsgleich mit den hier entwickelten Kriterien. Das Argument der Soliditat

16 Vgl. dazu auch INNENMINISTERIUM BADEN-WURTTEMBERG (2013): Antwort vom 15.05.2013
auf das Schreiben ,Griindung eines Stadikreises Reutlingen” der Stadt Reutlingen vom 22.03.2013.




kommunaler Haushalte wird hierbei unter dem Anllegen des Dlsparltatenaus- '
gleichs betrachtet.

2.1 Kommunale Perspektive

(18) In kommunaler Perspektive ist zwischen Wirtschaftlichkeit (administrati- |
ve Efﬁzienz) und Wirksamkeit (administrative Effektivitat) zu unterscheiden.
Der Begriff der Effizienz beschreibt mit welchem quantitativen Mitteleinsatz die
Stadt und der Landkreis Reutlingen ein Ziel erreichen kénnen, wohlngegen der
- Begriff der Effektivitiét den Aspekt der Zielerreichung umfasst, d.h. ob die Stadt
“und der Landkreis Reutlingen Uberhaupt in der Lage sind, die an sie gestellten
Aufgaben zu erfilllen. Die administrative Effizienz ist derweil in zwei Teilaspek-
te zu untergliedern — die kommunaie Leistungsfahigkeit und die Birgernahe.1?

ertschaftllchkelt — zur administrativen Effizienz

Kommunale Lenstungsfahlgkelt

{18) Bei einer A_uskreisung stellt sich die' Frage,ﬁ_ ob die Leistungsfahigkeit
der Kreisstadt und des Landkreises Reutlingen gesteigert werden kénnte. Da-
her zielt das erste Kriterium der administrativen Effizienz auf das Kriterium der
Erhaltung und St'eigerung der langfristigen Leistun'gsfé'\_higkeit ab. Diese lasst
‘sich durch eine Erhéhung der kommunalen Wirtschaftlichkeit erreichen, die
unter dem MalBstab.der Kosteneffizienz vollzogen wird. GemaR dieser ,Input-
Outpu-t—E-ffiziénz“ sollen alle Guter und Dienstleikstunge"n '(Output) zu den nied-
rigsten Kosten (Input) hergestelit werden. Hierbei ist zwischen Produktions-
und Transaktionskosten zu unterscheiden. Erstere beschreiben den unmittel-
bar mit der Leistungsersteliung zusammenhangenden physischen Ressour-
cenverbrauch (Personal, Material etc.). Zweitere umfassen alle Aufwendun-
gen, die der Produktion vor- und nachgelagert sind, belsplelswelse die Ent-
scheldung fur die Erstellung einer Leistung.18

17 Vgl. JUNKERNHEINRICH, M. u.a. (2011): Neuabgrenzung leistungsfihiger Gemeindegebiete,
" aa0., 8. 31. Zusammenfassend auch JUNKERNHEINRICH, M. (2013): Neuordnung von Gemein-
den. In: Junkernheinrich, M./Lorig, W, H, {Hrsg.): Kommunalreformen in Deutschland. Baden-
Baden, S, 245 ff. . -
18 Vgl. JUNKERNHEINRICH, M. u.a. (2011): Neuabgrenzung leistungsfihiger Gemeindegebiete,
" a.a.0,,8. 32.



Produktionskosten

{17) Beim Aspekt der Produktionskosten geht man von der Existenz soge-
nannter Produktionskostenvorteile aufgrund zunehmender Skaleneffekte
aus.’® Demnach fithrt eine Erhthung des Inputs zu einer Uberproportionaleh
Steigerung des Outputs und damit zu sinkenden Stuckkosten?o | '

(18)  Empirische Untersuchungen fir die Landkreise in Rheinland-Pfalz zei-

“gen, dass ein statistisch signifikanter Zusammenhang zwischen der Vergréfe-
rung der Einwohnerzahl einer Kommune und der Verbesserung ihrer Wirt-
schaftlichkeit bei der AUfgabenefo_Ilung besteht 21 So korrespondieren die
Haushaltsergebnisse sehr deutlich mit der Landkreisgrbf&e,’ wobei sich eine
Erklarung in den Zuschussbedarfen des Verwaltungshaushalts findet. Hierfiir
gilt demnach, je gréBer ein Landkreis ausfallen wiirde, desto geringer wiirden
dessen Zusc‘hussbedarfe des. Vemaitungshaushalts in der Regel ausfallen.
Dies lasst sich wesentlich auf die lekostendegressmn im Beretch der allge-
meinen Verwaltung zuriickfithren 22 '

- {19} Dementsprechend sollte bei der Uberprifung einer Auskreisung und

damit der Verkleinerung des bestehenden Landkreises empiﬁsch Uberpriift
'werden ob der festgestelite Zusammenhang ‘auch auf baden-wirttem-
bergische Landkreise zutrift. Dies kénnte z.B. anhand der Indikatoren Zu-
schussbedarfe nach Aufgabenbereichen (z.B. in der Allgemeinen Verwaltung)
“und dem anérergebnls der laufenden Verwaltung uberpruft werden.

',(20) ~ Im Ergebnis wird fir den Indikator Zusch:ussbedarf der Personalausga-
“ben ein negativer Zusammenhang mit ‘d'er GroRe des Landkreises vermutet,
wahrend sich das Primarergebnis der laufenden Verwaltung mit der Land-
kreisgrofie verbessern sollte. Soliten diese Vermutungen zutreffen, ware dies
ein Hinweis darauf, dass sich die kommunale Wirtschaftlichkeit bei vergréRer-

19 Zentrale Griinde sind Spezialisierungsvorteile bzw. Lerneffekte (Vorteile von Arbeitsteilung und
Professionalisierung), Fixkostendegression (Verteilung der Fixkosten auf gidBeren Output) sowie
Mechanisierung bzw. Automatisierung (Nutzung nicht menschlicher Arbeitskraft).

20 Vgl ZIMMERMANN, H. (2009): Kommunalfinanzen, a.a.0., S. 23 .

21 Vgl. zusammenfassend JUNKERNHEINRICH, M. (2013): Ortsgréfien im Wandel Zur kommunalen
Gebietsreform in Rheintand-Pfalz. In: Junkernheinrich, M./Ziegler, K. (Hrsg.): Raume im Wandel,
Neuabgrenzung leistungsfihiger Gemeindegebiete. Wiesbaden, S. 231 ff.

22 Vgl. JUNKERNHEINRICH, M. u.a.. (2010): Begleitende Gesetzasfolgenabschitzung zu den Ent-
wirfen des Ersten und Zweiten Landesgesetzes zur Kommunal- und Verwaltungsreform in Rhein- -
land-Pfalz. Kaiserslautern, S. 132.
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_ ten Gebietsstrukturen erhght.23 Vor diesem Hintergrund wiirde die Auskreisung
der Stadt Reutlingen zu einer verkleinerten GebietsgroBe des Rest-
Landkreises fuhren, womit sich die kommunale Wirtschaftlichkeit aufgrund der
oben genannten Grinde verringern wiirde. '

Transaktionskdstgn

'(21) - Neben dem Aspekt der Produktionskosten beschreiben die Transakti-
 onskosten24 Verhandlungskosten, die z.B. bei interkommunalen Kooperations-
.vorhaben anfallen. Einer solchen Situation liegt z-ugrunde, dass anstelle einer
‘einzigen Gemeinde mehrere selbststdndige Gemeinden mit jeweils eigenem
- Ortsrecht Aufgaben erledigen.“ Die beteiligten Akteure missen aufgrund eines
Koordinationsbedarfs demnach zusammenkommen und tber die Aufgaben-
wahrnehmung verhandeln, was aufgrund der h_ijherén Anzahl potenzieller Ve-
tospieler unmittelbar Abstimmungs- und Verhandiungskosten verursacht (siehe
bspw. Aufgaben- und Firnanzanteilung am Beispiel der Krankenhausgesell-
schaft ab Ziff. (37)).25 '

Der Landkreis Réutlingen stellt demnach eine administrative Einheit dar, in
dessen Rahménbedingungen Verhandlungen institutionalisiert sind. Daher
sollten die Transaktionskosten aufgrund der administrativen Verflechtung und - |
Konstellation der zwei Einheiten in ein'e_m' Landkreis tendenziell niedriger aus-
fallen als bei einer vollstandigen Trennung in zwei Einheiten. Vor diesem Hin-
tergrljnd kénnte auch die im Verdichtungsraum Reutlingen/TUbingen grund-
© satzlich "zu berticksichtigende ,,\jerstérkte interkommunale und regionale Zu-
sammenarbeit‘ bei raumbedeutsamen Planungen und MaRnahmen geméaR
Landesentwicklungsplan erschwert We'rdeln und zu héheren Transaktionskos-
ten fiihren.28 In diesem’ Zusammenhang ist auf die Vermittlungsfunktion des
Oberzentrums Reutlingen/Tiibingen zwischen der Landeshauptstadt Stuttgart
und dem landlichen Raum der Schwébischen Alb und des Donauraums zu
achten, die laut Landesentwicklungsplan ,zu wahfen und zu nutzen® sei. Es
stellt sich daher die Frage, ob die gewﬂnsch‘te Mittlerrolle in andere Teile der

23 Vgl. JUNKERNHEINRICH, M. u.a.. (2011): Neuabgrenzung leistungsfahiger Gemeindegebiete,
a.a.0., S.23. : ' ' :

24 - Hierzu z&hlen insbesondere Informations-, Kommunikations-, Entscheidungs-, Lenkungs- und Kon-
-tralikosten.

25 Vgl JUNKERNHEINRICGH, M. u.a. (2011): Neuabgrenzung leistungsféhiger Gemeindegebiete,
a.a.0., S. 33. . . .

26 Wirtschaftsministerium Baden-Wirttemberg (2002): Landesentwicklungsplan 2002, Stuttgart, 5. 17.



12

Region Neckar-Alb“ durch einé Auskreisung der Stadt Reutlingen zu gleichen
Transaktionskosten fortbestehen kann.27

Biirgernahe

{22} - Das zweite Kriterium der administrativen Effizienz in Form der Blirger-
néhe erfasst anstelle der Leistungserbringung das Leistungsangebot. Eine ef-
fiziente Aufgabenerfilllung ist demnach dann gegeben, wenn das kommunale
Leistungsangebot auch wirklich der Nachfrage der Emwohner entspricht, also |
ihre Praferenzen erflllt.

(23) Die Préferenz-en der Einwohner kénnen aber regional unterschiedlich
ausfallen, so auch hinsichtlich stadtischer und landlich gepragter Rdume. In
kleinteiligen Gebietsstrukturen mit Einwohnern, die tber &hnliche Priferenzen
~ verfigen, lasst sich demensprechend eine hohere Praferenzbedienung reali-
sieren.<8 Gebletsstrukturen mit gréBeren Kommunen sollten eine adaquate
' Praferenzbedrenung hlngegen erschweren, 2930 '

(24) Vor d_lesem Hintergrund stel!t sich dle Frage, ob eine Auskreisung zu '
einem praferenzgerechteren Angebot filr die Einwohner der Kreisstadt und des =
' Landkreises Réutiingen fithren kénnte: In diesem Sinne kénnte ein Stadtkreis
Reutlingen tber die Erfullung von Aufgaben in eigener Entscheidungsverant-
wortung bestimmen und damit die Praferenzen der Stadtbewohner tendenziell
besser erflllen. Nach diesem Verstandnls konnte sich die Birgerndhe der
Stadt erhéhen. Dabei stellt sich aber zunachst die Frage welche Aufgaben der
Stadtkreis bei einer Auskrelsung vom Landkreis {ibernimmt; ob die Einwohner
den Wechsel des Aufgabentriagers registrieren und ob die Art der Aufgaben -
vom neuen Aufgabentrager auch. préferenzgerechter erfullt werden kénnen.

_ (25) In diesém Zusammenhang seien das Sonderbehdrdeneingliederungs-
gesetz aus dem Jahr 1994 und das Verwaltungsstrukiur-Reformgesetz aus

27 Ebd., 5.45f. 7

28 Vgl SEITZ, H. (2007): Fiskallsche und ékonomische Aspekie der Verwaltungsreform in Schleswig-
Holstein. Berlin, S. 82.

29 Dieses Kriterium erklart aber lediglich die politischen Mdglichkeiten der Praferenzbed|enung dle
technisch-organisatorischen Méglichkeiten sind aufgrund von Skaleneffekten hingegen eher bei
gréfieren Kommunen gegeben,

30 Vgl JUNKERNHEINRICH M. wa. (2011): Neuabgrenzung Ietstungsfah|ger Gemeindegehiete,
a.a.0., 8. 331



dem Jahr 2004 erwahnt.3' Es wurden Sonderbehorden aufgelost, um Aufga-
ben an die Landr_atéémter und Stadtkreise etc. als untere Verwaltungsbehor-
den zu {ibertragen und diese zu starken.32 Auch die grofen Kreisstadte wie -
Reutlingen.erhieﬁeh von den Landra{sémtern mit dem Ziel einer biirgernéhe-
ren ErfUllung und der Starkung der kommunalen Selbstverwaltung Aufgaben
im Bereich Immissionsschutz, Gewerbeordnung, Eichrecht, Naturschutzrecht,
Wasserrecht und Straengesetz.33 - |

. (26) Aus gemeindlicher Perspektive ware in diesem Sinne und unter Be-
rilcksichtigung des Subsidiaritatsprinzips eine umfassende selbststéndige Auf-
- gabenerfillung seitens eines Stadtkreises wiinschenswert. Dieses Prinzip
kann aber nur gelten, wenn es sich um Aufgaben handelt, die keinerlei Bezug
zum Umland aufweisen. Soliten diese hingegen zu negativen Auswirkungen
auf das Umiand fiihren, so sind zur bewertenden Einschatzung andere Prinzi- -
pien heranzuziehen. Sao liegt die ,,ékonohiische Daseinsberechtigung* von
Landkreisen eher in der Realisierung von GroBenvortellen und dem intraregio-
nalen Ausgleich der Krelsebene 34

(27) Es gilt weiterhin zu beachten, dass die Kreisstadt Reutlingen mittels
ihrer Kreistagssitze tber Einflussmoglichkeiten auf das Umland verfiigt. Damit
kann die Stadt Entscheidungen ihres Umlandes mit beeinflussen, die ansons-
ten zu ihrem eigenen Nachteil ausfallen kénnten. Durch eine Auskreisung wa-
ren die Praferenzen der Stadtbewohner beziiglich -des Umlandes oder des
Landkreises daher ‘nich_t mehr direkt beriicksichtigt. Die Einwohner des Rest-
Landkreises wiirden ihren Einfluss auf Entscheidungen des Stadtkreises hin-
gegen verlieren, wodurch ihre Praferenzen demnach ungeachtet blieben.

(28) Der vorgebrachte Aspekt einer Unterreprésentahz der Kreisstadt Reut- .
lingen im Landkreis Reutlingen in Héhe eines Kreistagssitzes wird durch eine
Auskreisung schlussendtich nicht gelost sondern umgangen. So sollten die
potentiellen Elnf[ussmogllchkelten mit der Stadtgréle korrespondieren und die
Sitzanteile im Kreistag demzufolge den Einwohnerzahlen entsprechen. Hierbei
handelt es sich aber um eine i—"\ndérung des Kommunalwahlrechts (siehe Kap-

31 INNENMINISTERIUM BADEN-WUR'ITEMBERG (2004) Die neue Verwaltungsorganisation in Ba-
den-Wiirttemberg, Stuttgart S 11,

32  Ebd., S.32.
33 . Ebd., 8. 711

34 Vgl SEITZ, H. (2007): Flskahsche und &konomische Aspekte der Verwaltungsreform in Schleswig-
Holstein, a.a.0., S. 84,
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pung aufgrund der 2/5-Klausel nach § 22 Abs. 4 und 5 i_K.rO_); die ohne eine
Auskreisung geldst werden kann.

Wirksamkéit — zur administrativen Effekfivitat

(29) Neben der Wirtschaftlichkeit (administra{ive Effizienz) zielt die Wirk-
samkeit (administrative Effektivitat) darauf ab, ob die ortsans&ssigen Blrger. .
‘und Unternehmen mit den erforderlichen Infras,trukturangeboten_versorgt wer-
- den kénnen. Das Effektivitatskriterium differenziert sich in die Berticksichtigung
- der raumlichen Funktionalverflechtungen (Kong'ruenz VOn Verwaltungs- und
Funktionalraum) und der soziotkonomisch- demographlschen Lelstungs sowne_
Entwmklungsfahlgkelt der Gebietskérperschaften.35

Kongruenz von Verwaltungs- und Funktionalraum

(30) Die Kongruenz von Verwaltungs- und Funktionalraum (z. B. Arbeits-
marktregion, Schuleinzugsgebiet, zentraldrtlicher Verﬂechtungsberei’ch) ist ei-
ne zentrale Voraussetzung fiir die .optimé'le infrastrukturelle Vérsorgung der
'~ lokalen Wirtschaft und 'B'evijlkerung., Im Sinne des Korrespondenzprinzips wird
ein enger raumlicher Verbund zwischen den Nutzern, Kostentragern und An-
‘bietern des &ffentlichen Infrastrukturangebots angestrebt. Die Organisations-
form des Landkreises Reutlingen bildet in diesem Sinne die administrative o
Einheit eines Zentrums und dem von diesem mitveréorgten‘ Raum, wodurch
Nutzen und Kosten von politisch-administrativen MaBnhahmen in einem fiskali-

: -schen Raum anfallen

(31) -Vor diesem Hintergrund hat der Aspekt der regionalen Einheit bei gré-
Reren Stadten tendenziell dazugewonnen, so dass diese verstarkt die Verant-
wortung flr die'Gesamtregion tibernehmen sollen. So werden zwischen Stad-
ten und Regionen in zunehmenden MaRe Vorteile aus Kooperationen und Zu-
sammenschliissen gesucht (siehe Stadt-Umland-Kaooperationen in Ziff. (5)).

(32) Die Trennung des raumlichen Verbundes durch eine Auskreisung wiir-
de hingegen Spillovéreffekte verursachen, die positive oder negative Auswir-
kungen einer Region auf eine andere Region definieren.3® Damit besteht das
Risiko, dass eine Stadt-Umland-Problematik entsteht oder verscharft wird: Der

35 Vgl JUNKERNHEINR[CH M. va.. (2011) Neuabgrenzung leistungsfihiger Gemeindegebiete,
a.a.0., 5. 34.

36 Vgl FARBER, G./WIELAND, J (2008): Die Elnkre|sung kreisfreier Stadte in Mecklenburg-Vorpom-
mern. Projektbericht. Speyer, S. 18 1.
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Stadtkreis Reutlingen wiirde sein eigenes Infrastrukturangebot anbieten und.
finanzieren, wobei der Rest-Landkreis Reutlingen dieses mitnutzen kénnte und
die Stadt nicht entschadigen miisste, da die fiskalischen Verflechtungen mit |
der Auskreisung weitgehiend gekappt waren. Die geringen oder fehlenden Fi-
nanzierungsbeitrdge der gemeindeexternen Nutzer kénnten den bereitstellen-
den Stadtkreis dazu verleiten, das Infrastrukturangebot zu verringern oder ein- -
~zustellen. Die Folge wiare eine infrastrukturelle Unterversorgung der Regi.oh, :
wobei dieser Trittbrettfahrereffekt éuf'grund der zentralortlichen Funktion der
Kreisstadt Reutlingen verstarkt eintreten kénnte. |

(33) Die Arbeitsteilung zwischen Stadt und Umland — beispielsweise durch
die Pendlerverflechtungen abgebildet — zeigen, dass insbesondere kreisfreie '
Stadte sehr eng mit dem Umland verbunden sind. Entsprechend sind auch die
kreisangehdrigen Einwohner Nutzer der innerstadtischen Infrastruktur und Ar-
beitsplatziberschiisse, wodurch insbesondere kreisfreie Stadte in finanzieller
Hinsicht negativ von Spillovereffekten betroffen sind.27

(34) Die Spillovereffekte der grofieren rkreis‘angehdrigen Stadte versucht die
Kreisebene hingegen durch kreisinterne Ausgleichsysteme — etwa durch’
Kreiszuschiisse — zu- minimieren. Die kommunalen Finanzausgleichssysteme
sorgen zwar ebenso fiir eine bessere Finanzausstattung der zentralen Orte,
jedoch fuhren diese nicht zu einer gestérkten regionalen Entscheidungskraft -
- (siehe Argument des Subsidiaritatsprinzips in Ziff. (26)). In diesem Sinne sind
_explizife bzw, ‘imp_l_izite intraregionale Finanzausgleicthysteme vorzuziehen
um értliche Entscheidungen zu erméglichen. Grolere Stadte mit zentralorti-
chem Charakter sind damit haufig notwendiger Bestandteil von Landkreisen,
die eine ,,ge_sundé Mischung® aus landlichem Raum und Stadten aufweisen. 38

 (35) Dariber hinaus kénnte der Rest-Landkreis 'Reutlingen aufgrund der
wegfallenden Kreisumlage und der fehlenden Skaleneffekte nicht mehr in der
Lage sein die eigenen Aufgaben weiter in vollem Umfang zu erfillen. Bei der
Ubertragung der theoretischen Uberlegungen auf den Einzelfall stellt sich'je~
" doch zunachst wieder die Frage, welche Aufgaben ein Stadtkreis Reutlingen
konkret zusétzlich Uibernehmen musste und wie intensiv diese von den Ein-
wohnern des Rest-Landkreisés genutzt wilrden.

37 Vgl SEITZ, H. (2007): Fiskalische und skonomische Aspekte der Verwaltungsreform in Schleswig-
Holstein. Berlin, S. 82. '

38  Wygl. ebd., S. 82.
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(36) Die Stadt Reutlingen ware im Falle einer Auskreisung zwar im Gegen-
zug nicht mehr umlagepflichtig. Sie miisste die Aufgaben, die bislang der Kreis
fur sie tbernimmt allerdings selbst finanzieren (z.B. die stadtischen Soziallas-
ten). Die starksten finanziellen Auswirkungen wiirden sich — je nach konkreter -
Ausgestaltung des Aufgabenlbergangs — aus der Ubernahme der sozialen
Aufgaben, der Krankenhaustragerschaft und der SChuItrégerschaﬁ im Bereich
der Beruflichen Schulen ergeben. Nachfolgend sollen die zentralen Fragen am
Beispiel der Ktankenhaustrégerschaft a'ng_edeu-tet werden.

(37) - Der Landkreis ist momentan alleiniger Trager der Krénkenhausgesell-
schaft. Es existieren drei Standorte, wovon der Standort in der Kreisstadt Reut-
: 'lingen etwa 70 % der gesamiten Bettenzahl ausmacht. Fiir den Fall einer feh-
- lenden Beteiligung_ der Stadt an der Krankenhausgesellschaft besteht das Ri-
siko, dass die fiskalische Aquivalenz zwischen Nutzern und Kostentragern und -
folglich [nvestitionen und [nstandha[tungen etc. reduziert wiirden. Damit kénn-
te die Entwicklungsfahigkeit der Krankenhausgesellsph'aft gefahrdet sein.

(38) Daher ware zu klaren, wie sich ein Stadtkreis Reutlingen gegebenen-
falls antei]s'méBig am Krankenhaus beteiligen und damit Mitgesellschafter des
Krankenhauses werden wirde. Bei der Bestimmung einer optimalen Beteili-
gungsgrole an der Krankenhausgesellschaft = im Sinne einer Aquivalenz von
Nutzern und Kbstentrégern — anhand.von realen Nutzungseinheiten sind ex-
terne negative Effekte jedoch unausweichlich. So kénnten bei der Festlegung |
der Anteilswerte politische Ineffizienzen auftreten. |

(39) Zudem erlaubt eine Beft'eiligung aus betriebswirtschaftlich-rationalen
Griinden auch nicht, die bessere Ausgangsbedingung eines Gesellschafters |
zu beriicksichtigen, so dass dieser einen groleren Anteil der Kosten im Sinne
eines Disparitatenausgleichs Ubernehmen _.I,(t‘jnnte. Der Ausgleich zwischen
finanzstarkén und finanzschwachen Gebietskorperschaften wiirde allein durch
den Landkreis gewahrleistet, der die Bemessung der Kreisumlage auf der Ba-
sis von Finanzkraftmesszahlen vornimmt (Kreisfinanzausgleich), Eine Kran-
kenhausfinanzierung in Form der Beteiligung kénnte die raumlichen Diéparité—
ten im Verflechtungsraum daher verstarken. Die administrative Einheit des
Landkreises Reutlingen hat gegenilber einem anderen Transfermechanismus
einen Vorteil. ‘



Soziodkonomische und demographische L eistungs-
sowie Entwicklungsfahigkeit

(40) Neben der Kongruenz von Verwaltungs- und Funktionalraum wirkt auch
die raumliche Lokalisierung soziodkonomischer und demographischer Res-
sourcen bzw. Lasten auf die Méglichkeiten der kommunalen AufgabenWahr—'
nehmung. So filhrt eine hohe wirtschaftliche Leistungsfahigkeit der ortlichen
Beschaftigten und ‘Unterne.hmen zu privatem Wohlstand und tber die kommu-
nalen Einnahmenméglichkeiten wie Gewerbe- und Einkommensteuer sowie
Grundsteuern zu tendenziell héheren kommunalen Steuereinnahmen. Ein ge-
ringes wirtschaftliches Aktivitdtsniveau der Unternehmen mit einem schwécher
.ausgeprég'ten Arbeitsangebot filhrt hingégén eher zu (berdurchschnittlichen
Bedarfen im Sozialbereich. Damit beeinflusst die Situation der ortlichen Be-
schaftigten und Unternehmen die koemmunalen Einnahmenmaglichkeiten und
den Umfang der Ausgabenbedarfe. Aber auch die Bevélkerungsentwickiung
-verfugt — vor allem ausgabenseitig — Ober einen Einfluss auf die kommunale
‘Finanzlage. So fiihrt eine riickldufige Bevélkerungsentwicklung aufgrund von
Kostenremanenzen nicht zu' proportional sinkenden Ausgaben, wodurch ein
Anstieg der Pro-Kopf-Ausgaben verursacht wird.39

{41) Eine iﬁhomogene Verteilung der Ressourcen kann dazu filhren, dass
einzelne Kommunen die Aufgaben fiir ihre Einwohner in Umfang und Qualitat
nicht erfiflen kénnen. In diesen Fallen wiirde ein gebietsstruktureller Einfluss
auf die kommunale Handlungsfahigkeit vorliegen, der durch fiskalische Aus-
gleichssysteme wie belsplelswelse die Kreisymlage aufgefangen werden
milsste.40 o

(42) Bei Existenz einer heterogenen Raumstruktur zugunsten der Stadt
Reutlingen kdnnte eine Auskreisung die sozioskonomischen und demographi-
schen Rahmenbedingungen des Rest-Landkreises negativ beeinflussen. Da
die zutage tretenden Ressourcendisparititen folglich auch nicht rhehr durch
die Kreisumlage kompensiert wiirden, kénnte die Leistungsfahigkeit des Rest-
Landkreises sinken und die p‘olitisch—administrative Zielerreichung gesenkt
werden. Daher sind die Wirkungen auf die Einnahmenméglichkeiten, die Aus-
gabenbedarfe und die demographlsche Ent\nncklung der Bevilkerung vertie-
fend zu betrachten. '

39 Vgl z.B. HESSE, J.J. (2012): Finanzbeziehungen zwischen der Landeshauptstadt Saarbriicken, ‘
dem Land und dem Regionalverband Saarbriicken. Berlin, S. 20.

40 Vgl JUNKERNHEINRICH, M. u.a. (2011): Neuabgrenztng Ielstungsfahlger Gememdegeblete
a.a.0., S 35f



2.2 Landesweite _Pei*spéktive

-(4'3) Wie bereits angedeutet nimmt der Gebietszuschnitt neben der verwal-
- tungsmafigen Handlungsféhigkeit der betroffenen Gebietskérperschaften '
-auch Einfluss auf gesamtraumliche Entwicklungen. Dieser Einfluss betrifft die
Wohlfahrt und die sozio8konomische EnMiCk[ungsféhigk_eit des Gesamtrau-
mes, die auch ibergeordnete Verwaitungs- . und Staatsebenen einschlieft.
Zwei Zugange mit gegenlaufigen Wirkungshypothesen lassen sich in diesem |
- Zusammenhang primar behenne'n: die Wachstumspo'l_theorie und das Postulat
des raumlichen Disparitatenausgleichs. ‘ |

Wachstumspoltheorie

(44) Gemaf der Wa'chstumspolth'eorie wird die wirtschafiliche Entwicklung
in erster Linie durch die rdumliche Konzentration von Wachstumsschwerpunk-
ten induziert. Diese fungieren als Wachstumsmotor fitr den Gesamtraum.
Standortvorteile und die daraus entstehende Magnetwirkung far dkonomische
Aktivitaten sind hier von besonderer Relevanz. Wenn die positiven Effekte von
- Agglomeration und Polarisation die negativen Effekte tbersteigen, so Wijrde_.
daraus ein Nettowohiféhrtsgewinn resultieren. Folgt man dieSer_Theorie, SO
sollten rdumliche Unterschiede nicht ausgeglichen sondern sogar unterstiitzt
werden. Die Folge wére eine Politik, die ent\NickIungsstarke Regionen ver-
-mehrt unterstitzt, um deren Wachstumspotenma!e gezielt auszunutzen.4! Ent-
sprechend wére zu prifen, ob die Stadt Reutlingen ein beschriebener Wachs-
tumsmotor ist, dessen gezielte Férderung mo_gllcherwelse einhergehend mit
einer Auskreisung zu einem Nettowohlfahrisgewinn flihren wirde.

(45) Dieses Konzept ist theoretisch-6konomisch zwar schliissig, es scheitert.
in der politischen Umsetzungspraxis aber an zwei Problemen. Zum -einen
reicht. die Informationslage zumeist nicht aus, um sagen zu kénnen, wo das
raumliche Wachstum der Zukunft s_ta-ttfinden wird (,AnmaBung von Wissen" im
Sinne von Hayeks). Und selbst wenn man es wilsste, bestiinde die Gefahr,
dass eine wachstumspolorientierte’ Férderung mit hohen Mitnahmeeffekten
~ verbunden wire. Zum anderen findet dieses Férderkonzept mit seiner Stéir—”_
kung von Disparitéiten nur schwer gesellschaftspolitische Zustimmung.

41 Vgt JUNKERNHEINRICH, M. u.a. (2011) Neuabgrenzung lelstungsfahlger Gemeindegebiete,
a.a.0,S. 39 ' :
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(46) Ungeachtet dessen ist es allerdings. grundsatzlich denkbar, dass die
Eigenentwicklung einer kreisangehsrigen Stadt durch die Entscheidung des
Landkreises eingeschrénkt 'wird. Im konkreten Fall misste dies durch die
Kreisstadt Reutlingen 'pIauSibili’siert und belegt werden. Derzeit sind keine
merklichen Beschneidungen des stadtischen Enfwicklungspotentials S|chtbar
die eine Auskrelsung notwendig machen, '

Raumlicher Disparitﬁtenéusgleich |

(47) Das Leitbild des raumlichen Disparitatenausgleichs nimmt bei der Aus-‘
gestaltung und Bewertung von Gebietsreformen ~ auf der Basis des Staats-
ziels der Herstellung und Sicherung ,,gleichwertiger Lebensverhaltnisse” (Art.
- 72 Il GG) - eine grolRe Bedeutung e_in; und ist in der Praxis auf allen Staats-
ebenen mit einer hohen gerechtigkeitspolitisch fundierten Zustimmung ver-

bunden. Fir eine Landesregierung ist es von Vorteil, wenn die rdumlichen

Disparitéten durch den G_ebietszuschnitt verringert werden und der horizontale
Finanzausgleich in seinen-Ausgieichsméglichkeiten hicht 'L‘lberfordert wi_rd.

- (48) ertschaftstheoretlsch wird der rdumliche Dlspantatenausglelch primar -
durch das Ziel der Vermeldung bzw. Abschwichung von raumlichem Markt-
- versagen bzw. von raumrelevanten externen Effekten begriindet42 In Bal-
lungsgebieten ergeben sich V'ielféltige monetarisierbare Agglomerationsvortei-
le. Die Kostén dieser Entwicklung (z.B. Uberbeanspruchung natiificher Res-
sourcen) fallen dagegen vor allem in nicht-monetsrer Form an (z.B. Umwelt-
verschmutzung oder Pendlerstau). Diese auftretenden Kosten sind nicht voll-
“umfanglich zu monetarisieren und werden zum Teil von den umliegenden Re-
gionen und nicht vollstandig vom Kerngebiet getragen. Deshalb werden sie im
wirtschaftlichen Kalkil der Akteure zu wenig beriicksichtigt. Eine Uberagglo-
meration wirkt sich dann zum Nachteil der peripheren Regionen aus und die
kontinuierliche sozioskonomische Weiterentwick‘lung der Kerngebiete fithrt zu
einer nachhaltigen Abkoppelung der umliegenden Regionen. '

(49) Die angemessene Politik fir einen optimalen Wachstumspfad ist in die-
sem Fall in der Wachstumsdampfung der Agglomerationsrdume sowie . der
Forderung der Randgebiete wieder zu finden. Der Gebietszuschnitt von Regi-

42 Vgl FARBER, G/WIELAND, J. (2008): Die Elnkrelsung kreisfreier Stadte in Mecklenburg-
Vorpemmern, Projektbericht, Speyer, S. 18. . )
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onen kann als ein sachgerechtes Politikinstrument angesehen werden,43 um
die externen Effekte zu internalisieren. Dies lasst sich unter anderem auch da-
rauf zuriickfilhren, dass ein raumlicher Diéparitéitenausgleich das Erfordernis
von ineffizienten horizontalen und vertikalen Ausgleichssystemen abbaut oder
ganz beseitigt.44 "

(50) Im konkreten Fall wére zu prifen, welche Disparitdten zwischen den

neu entstehenden Gebieten sich als Folge einer Auskreisung ergeben wiirden
und ob hieraus eine Uberkonzentrat[on von Disparitdten mit den beschriebe-

nen externen Effekten beférdert wiirde. Dies kann beispielsweise am Indikator

der Steuerkraft je Einwohner untersucht werden. Ferner sind die Auswirkun-
gen auf den kommunalen Finanzausgleioh zu pritfen. Entsteht durch die Aus-

kreisung ein grolRerer Nettobedarf der neuen Gebiete, so ergeben sich mogli-

che Ineffizienzen, die durch eine Beibehaltung des Status guo hétten vermie- -
~ den werden kdnnen. In"diesem Zusammenhang stellt sich auch die Frage, in

welchem Mafie sich die Ausgleichsfunktion des kommunalen Finanzausgleichs

- aufgrund der Einsparung der Kreisumlage fir einen Stadtkreis Reuflingen —-
verandemn wiirde. Beispielsweise diirfte der stidtische Finanzbedarf aufgrund
der neu gewonnenen Aufgaben im sozialen Bereich ansteigen. Entsprechend
wére zu prifen, wie sich eine Auskreisung auf den kommunalen Finanzaus-
gleich und. die ZuwéisUnQen" fiir den Stadtkreis Reutlingen und den Rest-
Landkreis Reutlingen, aber auch auf alle anderen Zuwelsungsempfanger im
- Land Baden- Wurttemberg auswwken wurde '

43 Vgl HESSE, J.J. (2010): Kemmunalstrukturen in Niedersachsen. Untersuchung im Aufirag der
Ministeriums fir Inneres und Sport des Landes Niedersachsen. Berlin, S. 166.

44 Vgl JUNKERNHEINRICH, M. u.a. (2011) Neuabgrenzung Iesstungsfahlger Gemeindegebiete,
a.a0.,8. 371



Fazit: Zwischenergebnisse und Analysebedarf

(51) Eine verwa[tungswissenschéftliche, regionalékonomische und finanz-
“wirtschaftliche Beurteilung der Auskreisung. der Stadt Reutlingen aus dem:
Landkreis Réutlingen hat eih mehrdimensionales Ziel- und Kriterienraster zu
berlicksichtigen. Dieses sollte kommunale, regionale und lan.deSpoIitiSche' An-
liegen integrieren.

{52) In rechtlicher Hinsicht muss eine Auskreisung zur einer eindeutigen
Verbesserung des Gemeinwohls (siche 'Verfassungsrech'tliche Vorgaben in
Ziff. (14)) von Stadt und Landkreis Reutlingen, der Region und dem Land B'a—
den-Wirttemberg fiihren. Die EinZigartigkeif dieses Vorhabens manifestiert
sich in der historischen Betrachtung stattgefundener Ein- und AuskreisUngen
| -(siehe Ziff. (8)). Die Uberprifung der Voraussetzungen offenbart einen hohen
Komplexitétsg-rad und eine_ Mehrschichtigkeit des zu priifenden Sachverhalfs,
wodurch ein kaskadenartiger Prozess unabdingbar wird.

(53) Zunachst ist zu betonen, dass eine Gebietsreform — die Auskreisung
einer ‘Stadt kann als partielle Gebietsreform ang.ese'hen werden — nicht allein
" gemeindlichen Kriterien folgen darf. Der mégliche Wohlfahrtsgewinn darf sich -
nicht allein auf dem aus einzelgemeindlicher Sicht im Vcrdéfgrund stehenden
potentiellem Nettonutzen fiir die Stadt Reutlingen beschranken. Vielmehr ist
eine Gesamtabwiagung unter Beriicksichtigung der Betroffenheit des verblei-
benden Restkreises, des Umgangs "mit Stadt-Umland-Verflechtungen bzw.
interkommunalen Spillovers sowie dem Anliegen eines landesweiten Dispari-
téténausgleichs vorzunehmen. ' o ' '

Grundsatzlich kann festgehatten werden, dass eine stadtische Organisation
insbesondere bei Aufgaben mit lokal begrenzter Nutzungs- bzw. Wirkungs-
reichweite sinnvoll ist. Eine starker regionale Aufgabenwahrnehmung' ist ins-
besondere bei intensiven Stadt-Umland-Verflechtungen (z.B. oberzentrale
| eistungsangebote der medizinischen Versorgung durch Krankenhauser), bei
stiickkostensenkenden Effekten groferer Einheiten (z.B. dem Zweckverband
Abfa[l\}erwertung Reutl_ingenfrubingen) und bei rdumlichen System- und Net-
zinterdependenzen (Netzinfrastruktur, bspw. OPNV) sinnvoll. - '

(54) Vor dem Hintergrund der wissenschaftlichen Diskussion zur Abgren-
zung leistungsfahiger kemmunaler Gebietseinheiten und des daraus entwickel-
ten Bewertungsrahmens sind folgende Fragestellungen bei einer Auskreisung



der Stadt Reutlingen einer naheren Uberpriifung und Abwagung zu unterzie-
hen: ' o

o Welche Aufgaben bzw. Kompetenzen sndern sich bei einer Auskrei-
sung fiir den Stadtkreis und Landkreis Reutlingen? Welche Aufgaben .
wilrden statt vom Landkreis durch den Stadtkreis Reutlingen wahr—
 genommen? -

« Welche korrespondierenden Ausgaben- und Elnnahmenstrukturen
verandern sich fiir den Stadtkreis und Rest-Landkreis Reutlingen?
Wo wéren finanzielle R:egelungen ZzuU andern bzw. neu zu schaffen
(Kreisumlage, - Sozialléstenjciusgleich, Krankenhausfinanzierung,
kom'munaler FinanZausgleich etc.)? Wiirde der Stadtkreis oder Rest-
Landkreis Reutlingen daraus fiskalische Géwinne realisieren kén-
nen? ' , ‘ ‘ o

e Wirde ein Stadtkreis Réutlingen einen relevantéh Gewinn an Bur-
gerndhe und demokratischer Teithabe ermdglichen, der die Reform-
kosten merklich iibersteigt? Besteht de?_zeit eine nachweisbare Be-
'schneidung der stadtischen Figenentwicklung, die durch eine Aus--
kreisung problemadaquat behoben werden kénnte?

. Wirden die Interessen eines Stadtkreises Reutlingen in den Gremien
des verbleibenden Kreises hinreichend'berﬂbksichﬁgt? Oder bestln-
de die Gefahr einer stirkeren Orientierung an den Interessen der
Umlandgemeinden bzw. des landlichen Raumes?

o Welche Pendlerverflechtungen bestehen zwischen Stadt- und Land-
kreis? Wie ist die Relation von Wohn* und Arbeitsort zu bewerten?
Welche soziodkonomischen Veranderungen ergeben sich durch die

: Auskreisung fir den Rest-Landkreis? - ‘
e Wirkt sich eine stadtische Aufgabenwahrnehmung positiv auf die
. Stadt- und Regionalentwicklung aus? Lasst die madgliche Starkung
des zentralen Ortes positive Effekte fiir die Region erwarten? Woran
- kénnte man diese positiven Effekte messen? '

» Wire die Auskreisung ein sachgerechter Lésungsbeitrag zur Bewa[—
tigung des Stadt-Umland-Problems? Wie wlrden die raumlichen
Spillovers behandelt? Oder ist in der b[sherlgen Orgamsa’non eine
bessere Lésung zu sehen? :

« Was waren die Nachteile fiir den Kreis? Wire der Rest-Landkreis

_ Reutlmgen allein lebensfiahig? Ware hier eine verwaltungsokono—
misch suboptimale Kreisgroie die Folge? Inwieweit wiirde dies ge-



'23_‘

gebenenfalls weiteren Handlungsbedarf- hinsichtlich der angrenzen-
den Stadte, Gemeinden und Landkreise induzieren? _
o Wirde die Auskreisung der Stadt Reutlingen dem Interesse des lan-
. desweiten Disparitatenausgleichs entspfeChen-? Oder wirden die
kommunalen Dispafitéten,und der F-inanzausg!eichsbedarf zuneh- -
men? '

(65) Von besond_ererBedeutung ist die Frage, ob mit der Kreisfreiheit der
Stadt Reutlingen ein relevanter regionaler Nettonutzen verbunden ist. Nur
dann ware mit der Auskreisung eine Wohlfahrissteigerung im VerﬂechtUngs—
" raum verbunden. Mit anderen Worten: Es geht weniger um die Interessen der
Stadt- oder der Kreisverwaltung als vielmehr um die effektive und effiziente
Wahrnehmung éffentlicher Aufgaben im Verflechtungsraum.



