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A Reformkontext

1. Mehr als 30 Jahre nach der letzten grof3en Funktional- und Gebietsreform
in Rheinland-Pfalz stellte der Landtag im Jahre 2008 fest, dass die Aufgaben-
zustandigkeiten sowie die kommunalen Gebietsstrukturen im Rahmen einer um-
fassenden Kommunal- und Verwaltungsreform optimiert werden sollen. In der
15. Wabhlperiode wurden zunachst auf einer 1. Stufe der Reform die Gebiets-
struktur der Verbandsgemeinden und verbandsfreien Gemeinden verbessert
sowie eine Anderung von Aufgabenzustandigkeiten mit dem Ziel einer birger-,
sach- und ortsnaheren Aufgabenerledigung vorgenommen. In ihrer Regierungs-
erklarung vom 1. Juni 2016 kindigte die Ministerprasidentin an, dass die nachs-
te Stufe der Kommunal- und Verwaltungsreform weiterverfolgt werden solle.

2. Im Zuge der weiteren Umsetzung der Kommunal- und Verwaltungsreform
wird angestrebt, die rheinland-pfalzische Verwaltung ,demographiefest” und
,Zukunftsfahig“ auszugestalten.! Mit dem zunehmend komplexeren und vielfal-
tigeren Aufgabenbestand konnten die personellen und finanziellen Ressourcen
vielfach nicht Schritt halten. Die kommunale Aufgabenerfillung stof3t an ihre
Leistungsgrenzen. Inshesondere die

e mit dem demographischen Wandel in Kombination mit den siedlungs-
strukturellen Entwicklungen verbundenen Herausforderungen (Alterung,
Entleerung, Reurbanisierung),

e die teilweise erhebliche Veranderung der Bedeutung und des Umfangs
offentlicher Aufgaben (Komplexitatssteigerung, Aufgabenwandel),

e die Erfordernisse von Erhalt sowie Um- und Ausbau der sozialen und
technischen Infrastruktur (Berticksichtigung der Alterung) und

o die fur eine Wahrnehmung o6ffentlicher Aufgaben relevanten technologi-
schen Entwicklungen (Organisationsdruck durch Digitalisierung von Ver-
waltungsprozessen, E-Government)

erfordern daher auch fir die Kreis- und Ortsgemeindeebene eine intensive
Prifung der Zukunftsfahigkeit des bestehenden Ortsgrol3en- und Gebietszu-
schnitts sowie der zu erfillenden Aufgaben.

1 PRESSEDIENST DER STAATSKANZLEI (Hrsg.) (2013): Verantwortung und Zuversicht. Manuskript
der Regierungserklarung der Ministerprasidentin Malu Dreyer vom 30.01.2013. sowie PRESSE-
DIENST DER STAATSKANZLEI (Hrsg.) (2016): Wir sind fur alle da. Manuskript der Regierungserkla-
rung der Ministerprasidentin Malu Dreyer vom 01.06.2016.
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3. Allgegenwartige Reaktionen auf den Strukturwandel als Folge der veran-
derten Qualitat und Quantitat der Nachfrage sowie der Digitalisierungsprozesse
finden sich in allen Lebensbereichen innerhalb und aul3erhalb der 6ffentlichen
Verwaltung: Bankfilialen, Apotheken, Einzelhandels- oder Schulstandorte
schlieBen, wo die Nachfrage die Tragfahigkeit in Frage stellt. Kirchengemeinden
werden zusammengelegt, Kliniken fusionieren, niedergelassene Arzte ziehen
sich aus der Flache zurtck. Gerade im gemeinwohlorientierten Aufgabenfeld
der offentlichen Daseinsvorsorge missen die Anpassungsstrategien daher in
einem abwagenden Austarieren zwischen Konzentration und Blrgernéhe bzw.
Dezentralitat sowie ggf. einem Angebot an mobilen Diensten bestehen.

4. Wahrend in anderen Flachenl&ndern die Anzahl der Gebietskorperschaf-
ten auf Kreisebene bereits signifikant verringert wurde, blieb dieser Schritt in
Rheinland-Pfalz insbesondere fir die kreisfreien Stadte bisher aus. Im Rahmen
der letzten rheinland-pfélzischen Funktional- und Gebietsreform (1969-1974)
wurde die Anzahl der Landkreise von 39 auf 24 verringert, wahrend die Anzahl
der kreisfreien Stadte (12) konstant blieb. Derzeit weist Rheinland-Pfalz im Fla-
chenlandervergleich weiterhin deutlich kleinteiligere Kommunalstrukturen auf.
Uber 45 Jahre nach der letzten Gebietsreform auf Kreisebene in Rheinland-
Pfalz ist angesichts der veranderten soziodemographischen und fiskalischen
Rahmenbedingungen erneut eine funktionale und territoriale Anpassungsstra-
tegie angezeigt. Mit der Kommunal- und Verwaltungsreform werden somit nach
den verbandsfreien Gemeinden und Verbandsgemeinden? alle weiteren rele-
vanten Verwaltungsebenen einbezogen.

5. In den letzten Jahrzehnten waren die rheinland-pfélzischen Kommunal-
haushalte von ausgepragten Defiziten gekennzeichnet. Zwischen 1990 und
2016 betrugen die Finanzierungssalden im Durchschnitt -319 Mio. Euro. Dies
entspricht kumuliert einem Defizit von 7,66 Mrd. Euro und schlagt sich in einem
im Flachenlandervergleich stark tiberdurchschnittlichen Schuldenniveau nieder.
Im Jahr 2015 erreichten die Kommunen erstmals nach 25 Jahren wieder einen
Haushaltsausgleich bzw. erzielten einen leichten Uberschuss von 82 Mio. Euro.

2 Vgl. JUNKERNHEINRICH, M./FRANKENBERG, D./STEIDEL, D./.BROMBERGER, A. (2012): Fusion
von Verbandsgemeinden und verbandsfreien Gemeinden in Rheinland-Pfalz -Teil B- Gebietsoptimie-
rungsrechnung und Entwicklung von Neugliederungsoptionen. Gutachten im Auftrag des Ministeriums
des Innern, fur Sport und Infrastruktur. Kaiserslautern. Sowie JUNKERNHEINRICH, M./FRANKEN-
BERG, D./STEIDEL, D. (2012): Fusion von Verbandsgemeinden und verbandsfreien Gemeinden in
Rheinland-Pfalz -Teil A- Prufung der Ausnahmegriinde von der Fusionspflicht im Rahmen der territo-
rialen Neugliederung rheinland-pfélzischer Verbandsgemeinden und verbandsfreier Gemeinden. Gut-
achten im Auftrag des Ministeriums des Innern, fir Sport und Infrastruktur. Kaiserslautern.
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Im Jahr 2016 ergab sich wieder ein leichtes Defizit von -15 Mio. Euro. Die vor-
laufigen Kassenergebnisse zeigen fiir 2017 einen deutlichen Uberschuss des
kameralen Finanzierungssaldos von 432 Mio. Euro. In welchem Maf3e damit die
hinter den Durchschnittswerten sich verbergende erhebliche Spreizung zwi-
schen Kommunen mit Uberschiissen nivelliert und selbst diejenigen Kommunen
mit auch zuletzt noch hohen Defiziten den Ausgleich schaffen konnten, wird
noch zu klaren sein. Selbst die starker steigenden Steuereinnahmen in konjunk-
turell guten Zeiten kénnen die zurtickbleibenden Einnahmen in schlechten Zei-
ten nicht kompensieren, um zuvor entstandene Defizite (Schulden) wieder aus-
zugleichen (zu tilgen). Auch muss offen bleiben, ob hier ein konjunkturelles Zwi-
schenhoch oder eine dauerhaft strukturell verbesserte fiskalische Situation vor-
liegt, die die Leistungsfahigkeit der Kommunen verbessert. Es gibt jedenfalls
keinen Anlass, angesichts der heute sprudelnden Steuerquellen und der Entlas-
tungen durch den Bund in den Bemihungen um eine langfristig und dauerhaft
wirkende Verbesserung der Funktional- und Verwaltungsstruktur nachzulassen.

6. Das zur Vorbereitung dieser zweiten Reformstufe beauftragte umfas-
sende wissenschaftliche Gutachten ist von einem Gutachterteam aus verschie-
denen wissenschaftlichen Disziplinen (Verwaltungswissenschaft, Okonomie,
Soziologie und Rechtswissenschaft) in mehreren Teilgutachten bearbeitet wor-
den, die inhaltlich aufeinander abgestimmt sind. Das Gutachten geht von dem
Grundansatz einer ganzheitlichen, durch ein einheitliches Leitbild verbundenen
Funktional- und Gebietsreform aus. Allerdings halten die Gutachter ebenso eine
Entkoppelung von funktionaler und territorialer Reform fir mdglich und zeigen
verschiedene Reformvarianten auf, um den politischen Entscheidungstréagerin-
nen und -tragern unterschiedliche Entscheidungsmdglichkeiten zur Verfigung
zu stellen. Der folgende Text fasst diese Optionen zusammen.

7. Sollte fur eine spatere Umsetzungsphase eine Begleitung der zweiten
Stufe der Kommunal- und Verwaltungsreform durch eine Beteiligung der Birge-
rinnen und Blrger in Betracht gezogen werden, so kénnte unter Auswertung
empirischer Analysen und der Erkenntnisse der Beteiligungsforschung ein Be-
teiligungskonzept mit folgenden zentralen Formaten zugrunde gelegt werden:

¢ Regionalkonferenzen mit jeweils etwa 100 geladenen Teilnehmenden
(zufallig ausgewahlte Burgerinnen und Buirger): Diskussion und ggf. Mo-
difikation der in dem wissenschaftlichen Gutachten formulierten Re-
formoptionen, evtl. AuRerung von Praferenzen
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Ein landesweiter Reformbegleitkreis, der sich aus bei den Regionalkon-
ferenzen delegierten Personen zusammensetzt: In Anknipfung an die Er-
gebnisse der Regionalkonferenzen Begleitung der politischen Leitbilddis-
kussion bis hin zum Erlass eines Grundséatzegesetzes

Lokale/regionale Reformbegleitkreise, bestehend aus Mitgliedern des
landesweiten Reformbegleitkreises und weiteren, vor Ort gewonnenen
,<Zufallsbirgern®: Beteiligung Betroffener vor Ort in den maoglicherweise
neugliederungsbetroffenen Landkreisen und Kommunen.



B Besonderheiten der kommunalen Ebene des Landes
Rheinland-Pfalz

8. Im Flachenlandervergleich wird fur Rheinland-Pfalz eine sehr kleinteilige
Strukturierung der kommunalen Gebietskorperschaften sichtbar. Die Landkreise
weisen mit durchschnittlich 124 950 Einwohner 36,4 % weniger Einwohner auf
als die der westdeutschen Flachenlander insgesamt (vgl. Abbildung 1). Mehr als
doppelt so groRe Landkreise bestehen gegenwartig in Nordrhein-Westfalen,
Sachsen und Baden-Wirttemberg. Allein Thiringen (& 93 200 Ew.) weist in den
Landkreisen eine geringere Durchschnittseinwohnerzahl auf als Rheinland-
Pfalz. Mit durchschnittlich 87 800 Einwohnern je kreisfreier Stadt bildet Rhein-
land-Pfalz das Schlusslicht im Flachenlandervergleich. Die in der Durchschnitts-
betrachtung grof3ten kreisfreien Stadte weisen Sachsen (@ 451 000 Ew.) sowie
Nordrhein-Westfalen (@ 327 600 Ew.) und Hessen (& 297 200 Ew.) auf. Das
Saarland hat keine kreisfreien Stadte. Darin spiegeln sich zwar auch historische
Prozesse der Wirtschafts- und Siedlungsentwicklung wider. Zugleich haben
aber auch die kommunalen Gebietsreformen diese Strukturen mitgepragt.

9. Wahrend die Einwohnerzahl in Rheinland-Pfalz im Zeitraum von 2000 bis
2015 insgesamt stagnierte (+0,5 %), haben die kleinsten Landkreise einen
durchschnittlichen Einwohnerriickgang von -5,5 % erlebt. In der Mittelfristprog-
nose bis 2035 ist mit einem weiteren Rickgang um -10,8 % zu rechnen (J RP:
-5,2 %). Ein vergleichbarer demographischer Problemdruck zeigt sich fur die
kleineren kreisfreien Stadte. Sie verloren von 2000 bis 2015 0,8 % der Einwoh-
ner; bis 2035 wird ein durchschnittlicher Rickgang von 4,9 % erwartet.

10. Bei den kreisfreien Stadten treten Mainz und Trier in den letzten Jahren
durch eine kontinuierliche Bevolkerungszunahme hervor. Auch Koblenz und
Landau, beides Hochschulstandorte, zeigen Wachstumstendenzen. Diese Ent-
wicklungen lassen sich neben der Bildungsmigration auf Reurbanisierungsten-
denzen zurickfihren, ausgeldst durch die Tertiarisierung der Wirtschaft, durch
die Attraktivitat urbaner Lebensweisen oder Mobilitatsvorteile. Zugleich hat der
Fliichtlingszustrom gerade die Stadte préaferiert.

11. Vor allem an der Rheinschiene lasst sich eine positive Entwicklung in
Form von Schwarmstadten und Suburbanisierungsgewinnern erkennen, auch
beeinflusst durch die Metropolregionen Rhein-Main und Rhein-Neckar. Im Wes-
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ten wirkt sich die raumliche Nahe zu Luxemburg positiv auf die Wanderungs-
muster aus. In der Mitte von Rheinland-Pfalz konzentrieren sich landliche und
strukturschwache Raume (z. B. Pfalzer Wald und Grenzlagen zu Frankreich).

Abbildung 1: Einwohnerzahl im Flachenlandervergleich
Durchschnittliche Einwohneranzahl je Landkreis bzw. kreisfreier Stadt,
Stand: 31.12.2015

343 778

Nordrhein-Westfalen 327 654

Sachsen 273 191 450 061
Baden-Wurttemberg 9% 5 ??52 516
Hessen 223 343 297 195
Mecklenburg-Vorpommern W 218 259
202 820

Schleswig-Holstein 156 925

I 196 586
westdt. FL 202 402

- I 189 881
FL insgesamt 197 783

: I 157 050
Niedersachsen 125 717

|
Saarland %0 165 933

I 162 599
ostdt. FL 175 970

I 153 622

Sachsen-Anhalt 185 211

Brandenburg 0o o7 4913

I 127 644

Bayern 151 233

: i I 0/ o050
Rheinland-Pfalz 87 834

firi 94 808
Tharingen F 980

H Landkreise kreisfreie Stadte

Quelle: Eigene Darstellung nach Angaben des Statistischen Bundesamtes.

12. Die Verschiebung der Altersstruktur hin zu einer alteren Bevolkerung ist
deutlich erkennbar. Wahrend bis in die 1980er Jahre noch die Gruppe der unter
20-Jahrigen die grofdte Gruppe innerhalb der Bevolkerung stellte, so sind es
2015 die 50 bis 65-Jahrigen — die sogenannten Babyboomer. Aber auch die
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Zahlen der Gruppen der 65 bis 80-Jahrigen und der tUber 80-Jéhrigen steigen
stetig an. Schon heute entspricht der Anteil der 70-Jahrigen und Alteren (16 %)
dem Anteil der unter 18-Jahrigen an der Gesamtbevélkerung. Die regionalisier-
ten Bevolkerungsvorausberechnungen gehen auf Basis zurickliegender natir-
licher und Wanderungsbewegungen von einer weiterhin zunehmenden raumli-
chen Heterogenitat und wachsenden rdumlichen Disparitaten aus.

13. Wie Tabelle 1 veranschaulicht, weisen die einzelnen Gebietskdrper-
schaftsgruppen hinsichtlich der Einwohnerzahlen auch innerhalb der Landes-
grenzen erhebliche Grofl3endisparitaten auf. Die grofdte Ortsgemeinde (Stadt
Konz) weist fast dreimal so viele Einwohner auf wie die bislang kleinste Ver-
bandsgemeinde (Alsenz-Obermoschel). Die Stadt Neuwied hat als grof3e kreis-
angehdrige Stadt mehr Einwohner als die Hélfte der kreisfreien Stadte und fast
doppelt so viele Einwohner wie die kleinste kreisfreie Stadt (Zweibrticken) und
auch mehr Einwohner als der kleinste Landkreis (Vulkaneifel).

Tabelle 1:GréRendisparitaten hinsichtlich der Einwohnerzahl (31.12.2015)
... mit der geringsten durchschnittliche ... mit der hdchsten
GK-Gruppe Einwohnerzahl Einwohnerzahl Einwohnerzahl
Kreisfreie Stadte 34 000 (Zweibriicken) 88 000 210 000 (Mainz)
210 500 (Mayen-
Landkreise 60 800 (Vulkaneifel) 125 000 (May
Koblenz)
Verbandsfreie
Stadte und 8 200 (Kirn) 20 000 63 800 (Neuwied)
Gemeinden
Verbands- 6 700 )
) 16 000 40 400 (Rhein-Selz)
gemeinden (Alsenz-Obermoschel)
Ortsgemeinden 11 (Dierfeld/Hisel*) 1000 17 600 (Konz)
* Zum 1. Januar 2018 wurde die Ortsgemeinde Hisel aufgelost und in das Gebiet der
Ortsgemeinde Brimingen eingegliedert.
Quelle: Eigene Darstellung nach Angaben des Statistischen Landesamtes.

14. Auf einzelgemeindlicher Ebene stellt Rheinland-Pfalz im Flachenl&nder-
vergleich hinsichtlich der Einwohnerzahl die im Durchschnitt kleinsten kreisan-
gehorigen Gemeinden. Dies gilt insbesondere fur die Ortsgemeinden: Nahezu
die Halfte (1 058) der 2 263 Ortsgemeinden hat jeweils weniger als 500 Einwoh-
ner. 645 der Ortsgemeinden (rd. 29 %) weisen sogar weniger als 300 Einwohner
auf. Nur 643 Ortsgemeinden (28 %) verfiigen tber mehr als 1 000 Einwohner.
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Unter den 100 kleinsten Gemeinden der Bundesrepublik finden sich 72 rhein-
land-pféalzische Ortsgemeinden, insbesondere in der Eifelregion. Mit der Orts-
gemeinde Martinstein (VG Bad Sobernheim) liegt auch die flachenkleinste Ge-
meinde Deutschlands (0,39 km?) in Rheinland-Pfalz. Hier entfallen auf die 100
flachenkleinsten Gemeinden Deutschlands insgesamt 83 rheinland-pfélzische
Ortsgemeinden.

15. Die gegenwartige Kreisstruktur durfte angesichts der demographischen
Entwicklungstrends kaum in der Lage sein, mit ihrer regionalen Reichweite dau-
erhaft eine ausreichende Mindesteinwohnerzahl zu sichern, um die anspruchs-
volle Aufgabenerledigung mit Fachpersonal insbesondere in den kleineren Ge-
bietskorperschaften langfristig effizient zu gewahrleisten. Dies gilt auch fur das
Bewerberpotenzial bei der Rekrutierung fiir politische Amter. Erst recht waren
die kleineren Gebietskorperschaften bei einer weiteren Verlagerung von Aufga-
ben und Personal von der Landes- auf die Kommunalebene Uberfordert. Daftr
ware eine umfassende Kreisstrukturreform die Voraussetzung, wenn diese nicht
auch aus den ohnehin bestehenden Problemlagen schon sinnvoll wére.

16. Dabei bestehen zahlreiche potenzielle Wirkungsfelder von Territorialre-
formen, die sich teilweise einer Operationalisierung bzw. der statistischen Mess-
barkeit entziehen (vgl. Abbildung 2). Einige Wirkungen sind starker verwaltungs-
bezogen, andere starker birgerbezogen. Je nach Ausgestaltung sind sowohl
Vorteile (z. B. Professionalisierung und Spezialisierung, Fixkostendegression)
wie auch Nachteile (z. B. Verlust an Burgernahe und gréf3ere Entfernungen) zu
erwarten. Die erhofften Renditen von Reformmalnahmen werden aber nicht so-
fort sichtbar werden. Die Umstellung ist zundchst mit einmaligen Anpassungs-
kosten verbunden. In einer Umstellungsphase von vier bis sechs Jahren sollten
die fiskalischen Renditen dann schrittweise wirksam werden. Der Verzicht auf
eine Reform ist allerdings auch mit erheblichen Kosten verbunden: Opportuni-
tatskosten wegen unzureichender Spezialisierung, Fixkostenzunahme etc.
Auch Nicht-Handeln kostet Geld, Lebensqualitat und Zukunftsfahigkeit. Da all
diese Effekte nach Aufgaben unterschiedlich ausfallen, ist in jedem Fall eine
aufgaben- bzw. produktspezifische Analyse angezeigt gewesen und durchge-
fuhrt worden.
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Abbildung 2: Zentrale Wirkungsfelder von Territorialreformen

Leistungs-/Qualitatseffekte Kosteneffekte

(,Effektivitat”) (Effizienz’)

+ Professionalisierung, » Fixkostendegression
Spezialisierung, Vollzugssicherheit * Personalaufwand
und Rechtsqualitat * Mindestlosgrof3en
 langere Offnungszeiten « Tragfahigkeitssicherung,
() .. . . . .
= * Internalisierung von Spill-over- Demographiefestigkeit
= Effekten (z. B. Stadt-Umland- * Ressourcenbiindelung
= Beziehungen, Planungs- (Verbundeffekte/Synergie)
koordination) » technische Effizienz
* hohere Investitions- und
Entwicklungskraft
* \Verlust lokalen Wissens + steigende interne Koordinations-
) » Préaferenzverletzungen kosten (Managementaufwand)
g » \Verringerung der Burgernahe * Wegekosten Verwaltung/Blrger
= * Verdrangung ehrenamtlichen
z Engagements

« Identitatsverluste
* Frustrationskosten

Quelle: Eigene Darstellung.

17. Grundsatzlich kénnen gréf3ere Gebietskdrperschaften Aufgaben erfiillen,
die die Leistungsgrenzen der bisherigen Einheiten tberschreiten (etwa in Form
einer Ausweitung der Leistungsangebote). Dartiber hinaus erméglichen gro3ere
Gebietseinheiten mit einer hoheren Bedarfstrageranzahl, dass Ressourcen ge-
poolt werden kdnnen und das Leistungsniveau in Folge der Ressourcenblnde-
lung ausgebaut werden kann (Verwendung der Einsparungen fir andere offent-
liche Aufgaben bzw. zur Effektivitatssteigerung). So werden auch gréf3ere und
hochwertigere Ersatzinvestitionen ermdglicht, z. B. im Bereich der sozialen Inf-
rastruktur, wo teilweise Leistungen erst im Verbund moglich werden. Von zent-
raler Bedeutung ist das Argument der Rechtsqualitat und Vollzugssicherheit.
Kleinere Verwaltungseinheiten stof3en vor dem Hintergrund der zunehmenden
Komplexitat und gegenseitigen Durchdringung von EU-, Bundes- und Landes-
recht oft an Grenzen. Auch die Teilnahme an (oft kompliziert ausgestalteten)
Forderprogrammen setzt eine leistungsfahige Verwaltung voraus. Gleiches gilt
umgekehrt flr Ausschreibungsverfahren.
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C Leitbild und Leitkriterien einer Reform

18. Der mit einer Gebietsreform verbundene Eingriff in den Kernbereich der
verfassungsrechtlichen Gewéahrleistung der kommunalen Selbstverwaltung er-
fordert, dass der Eingriff in den Gebietsbestand aus Griinden des o6ffentlichen
Wohls bzw. des Gemeinwohls erfolgt. Hierbei handelt es sich um einen offenen
Begriff, der durch den Gesetzgeber wertend zu konkretisieren ist. Eine Gebiets-
reform rechtfertigende Gemeinwohlgriinde sind in jedem Fall solche Gesichts-
punkte, die ihrerseits einer Starkung der betreffenden kommunalen Ebene die-
nen, ohne dass dies zwingend ware. Zu beachten ist, dass die Bezugspunkte
des Gemeinwohls fiir eine gebietliche Neugliederung auf den verschiedenen
kommunalen Ebenen unterschiedlich sind. Auf der Ebene der Ortsgemeinden
wird im Blick behalten werden missen, dass als Bezugspunkte neben der eige-
nen Erbringung von Verwaltungsleistungen insbesondere die identitatsstiften-
den Funktionen von grofR3er Bedeutung sind.

19. Allgemeine Ziele und Kriterien einer Gebietsreform auf den Ebenen der
Landkreise und kreisfreien Stadte bzw. der Ortsgemeinden lassen sich den vom
Landtag am 11. Dezember 2008 beschlossenen ,Grundlagen und Zielen einer
Kommunal- und Verwaltungsreform in Rheinland-Pfalz* entnehmen. Das Lan-
desgesetz Uber die Grundsatze der Kommunal- und Verwaltungsreform
(KomVWRGTrG) selbst entfaltet hingegen keine Wirkung fur ein Leitbild und Leit-
kriterien auf weiteren Reformstufen. Eine formelle rechtliche Bindung des rhein-
land-pfalzischen Gesetzgebers an die genannten Leitkriterien besteht damit
zwar nicht. Jedoch wird ein erhdhter Begrindungs- und Rechtfertigungsbedarf
bestehen, wenn auf der zweiten Stufe einer als — wenn auch zeitlich gestreckte
— Einheit angelegten Kommunal- und Verwaltungsreform die vom Landtag be-
schlossenen Grundlagen und die Ziele maf3geblich gedndert wirden.

20. Als Leitbild der kommunalen Struktur in Rheinland-Pfalz wird zugrunde
gelegt, das jede kommunale Gebietskorperschaft so leistungsféahig sein soll,
dass sie in der Lage ist, ihre Kernaufgaben selbststéandig zu erfullen:

e Die einzelnen Gebietskdrperschaften sollten dabei fur den Erhalt und die
Starkung der kommunalen Selbstverwaltung ein substanzielles Portfolio
von eigenstandigen Aufgaben- und Politikfeldern aufweisen.

e Zu diesem Zweck sollen sie Uiber eine ausreichende Finanz- und Verwal-
tungskraft verfigen, um auch zukinftig die eigenen und die Ubertragenen
Aufgaben fachlich fundiert und wirtschaftlich wahrzunehmen.
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D Funktionale Betrachtung — Analyse von Landes- und
Kommunalverwaltung sowie Kooperationsldsungen

21. Die Strukturen der Kommunal- und Landesverwaltungen sind ebenso wie
die Aufgabenzuweisungen innerhalb diesen Strukturen historisch gewachsen.
Sie wurden durch vielfaltige Einflussfaktoren gepragt und spiegeln die zur Zeit
ihrer Schaffung bestehenden Interessen, Lésungsansatze und Notwendigkei-
ten. Die aufgabenbezogene Analyse soll diese tberkommenen Strukturen hin-
terfragen, Alternativen auch mit Blick auf andere Lander aufzeigen und Vor-
schlage zur Optimierung der Aufgabenzuordnung entwickeln. Aus diesen Vor-
schlagen zur Optimierung kdnnte der Gesetzgeber eine Funktionalreform (Zu-
standigkeitsreform) entwickeln, die eine Neuzuordnung von Aufgaben und Zu-
standigkeiten zwischen den bestehenden Verwaltungseinheiten vornimmt.

22.  Wie eine kommunale Gebietsreform auch ohne Anderung der Aufgaben-
zuordnung durchgefuhrt werden kann, um die Effektivitat der Erfullung den Kom-
munen bereits Ubertragener Aufgaben zu verbessern, ist umgekehrt ebenso
eine Funktionalreform ohne eine Gebietsreform denkbar, wenn z. B. Aufgaben
von der kommunalen auf die staatliche Ebene tUbertragen werden sollen oder
die Leistungsfahigkeit der Kommunen in ihrer derzeitigen Grol3e fir eine effek-
tive Wahrnehmung auch zusatzlich zu Ubertragender Aufgaben ausreicht. Bei-
des ist grundsatzlich verfassungsrechtlich zulassig. Es wirde allerdings der iso-
lierten Durchfihrung einer Funktionalreform ohne eine zumindest geplante
Kommunalreform entgegenstehen, wenn die vorgesehenen Aufgabenverlage-
rungen von den vorhandenen kommunalen Gebietskdrperschaften offensicht-
lich nicht bewaltigt werden kénnen.

I Landesverwaltung
1 Aufgabenbezogene Betrachtung

23. Im Zuge der aufgabenbezogenen Betrachtung wurden auf Landesebene
aus den Uber 2 400 von den Landesministerien gemeldeten Einzelaufgaben zu-
sammenhangende Aufgabencluster gebildet, die aufgrund ihrer inhaltlichen Zu-
sammenhange sinnvoller Weise nur gemeinsam betrachtet werden kdnnen. Aus
diesen Clustern wurden anhand einer Auswahlsystematik die 48 hinsichtlich des
aufgewendeten Personals (Vollzeitdquivalente) gewichtigsten Cluster ausge-
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wahlt und einer Grundprifung unterzogen. Ausgehend vom grundséatzlichen Re-
formpotenzial wurden 30 Cluster bestimmt, die einer detaillierten Prufung unter-
zogen wurden. Diese detaillierte qualitative Analyse orientierte sich an einem
Prufschema, das ausgehend von den drei Performanzdimensionen Effektivi-
tat/Funktionalitat, Effizienz und Legitimitat insgesamt 17 Performanzaspekte er-
fasste und abprifte (vgl. Abbildung 3).

Abbildung 3: Performanzdimensionen und Konzeptspezifikation zur Prifung des
Optimierungspotenzials

Effektivitat/

. - Effizienz Legitimitat
Funktionalitat

Professionelle Qualitét
Komplexitéat
Spezialisierungsgrad
Homogenitat

Einsparungen
Skaleneffekte
Verbundeffekte
Transformationskosten

Politische Steuerung
Demokratische Qualitat
Teilhabe

Transparenz

Koordination Regionale Identitéat

Burger-/Ortsnéhe Realisierbarkeit

Kundenorientierung

Quelle: Eigene Darstellung.

24. Anhand dieser Analyse wurde die potenzielle Uberfiihrbarkeit der be-
trachteten Aufgabencluster in alternative Vollzugsmodelle diskutiert. Die hierbei
einbezogenen Grundmodelle (vgl. Abbildung 4 mit Modellen fir die Analyse der
auf Landesebene wie auf kommunaler Ebene vollzogenen Aufgaben) wurden
dabei bei Bedarf angepasst oder erganzt, aus grundsatzlichen Erwagungen
nicht in Frage kommende Optionen wurden im Einzelfall ausgeschlossen, um
die Ubersichtlichkeit der Darstellung zu wahren. Die gepriiften, potenziell még-
lichen Reformoptionen wurden hinsichtlich der aus Sicht der Gutachter ihrer Re-
formpotenziale, also dahingehend, inwiefern sie von den Gutachtern zur Umset-
zung empfohlen werden, gereiht.
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Abbildung 4: Organisatorische Modelle fur die abschlieRende Bewertung der

Reformoptionen in Landesanalyse und Kommunalanalyse

Landesanalyse Kommunalanalyse
(mittlerer Orientierungswert)

Kommunalisierung 100 000 EW Ortsgemeinden, verbandsangehdrige Stadte

Kommunalisierung 150 000 EW Verbandsgemeinden, verbandsfreie Gemein-
den, groR3e kreisangehérige Stadte

Kommunalisierung 250 000 EW Landkreise, kreisfreie Stadte

Kommunalisierung 350 000 EW Landkreise, kreisfreie Stadte

Untere Landesbehdérde als Sonder- oder Hochzonung auf die staatliche Ebene (oder

Sammelbehdérde aquivalent leistungsfahige Einheiten)

Staatliche Mittelinstanz als Biindelungs-
behorde

Behorde mit landesweiter Zustandigkeit,
gof. mit AuRRenstellen

Quelle: Eigene Darstellung.

25.

Als Befunde dieser aufgabenbezogenen Analyse lassen sich die folgen-

den wesentlichen Ergebnisse zusammenfassen:

1.

2.

Die Detailanalyse resultierte haufig in der Empfehlung der Beibehaltung
des organisationalen Status quo. Dies ist einerseits dem Ansatz der Ana-
lyse geschuldet, welche nicht wie bei vergleichbaren Gutachten Ublich
eine Vorauswahl der betrachteten Aufgaben bspw. hinsichtlich einer po-
tenziellen Optimierbarkeit vornehmen, sondern explizit eine im ersten
Schritt alle Aufgaben einbeziehende Betrachtung vornehmen sollte. Dar-
Uber hinaus spiegelt dieser Befund die permanente, von innen und auf3en
getriebene Optimierung des Verwaltungsapparates. Diese fiihrte jedoch
vielfach zu einem —im Rahmen des rechtlich, technisch und wirtschaftlich
Maglichen — ,optimierten” Vollzug.

Die Prufung der Kommunalisierbarkeit von Aufgaben entsprechend der in
Abbildung 3 dargestellten Reformmodelle der kommunalen Ebene for-
derte nur sehr wenige empfehlenswerte Reformoptionen zu Tage. Die
staatlichen Behdrden sind im Regelfall sehr stark ortlich gebindelt — ma-
ximal funf bis sechs Standorte — und mit sehr tberschaubarem Personal-
besatz ausgestattet. Selbst im sehr stark konsolidierenden Modell mit
Landkreisen ab 250 000 Einwohnern oder in Kooperationsmodellen mit
einer analogen Verwaltungskraft ist offensichtlich, dass die staatlichen
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Vollzugseinheiten in einem Mal3e fragmentiert werden mussten, dass die
Effektivitat und Effizienz des Vollzugs deutlich abnehmen wuirde. Ent-
sprechend wird auch das im Gutachten diskutierte Modell einer Uberfiih-
rung der Landesverwaltung in eine zweistufige Struktur aufgrund einer
negativen Gesamtbewertung hier nicht vorgestellt.

3. Viele der vorgeschlagenen empfehlenswerten Reformoptionen zielen an-
gesichts der in den obigen Punkten genannten Befunde auf strategische
Grundsatzentscheidungen zur Veréanderung der Gesamtstruktur der Lan-
desverwaltung ab — bspw. der Weiterentwicklung der Mittelinstanz oder
der gesamten umwelt- oder landwirtschaftsbezogenen Verwaltung. Sie
adressieren insofern keine akuten Vollzugsdefizite, sondern zielen auf
die Eroffnung von Entwicklungspotenzialen ab, um Beschrankungen der
gegebenen Strukturen zu Uberwinden und zuklnftige, absehbare Her-
ausforderungen bspw. aufgrund des weiteren Personalabbaus und der
Uberalterung der Beschaftigten, des weiteren Anwachsens der inhaltli-
chen Komplexitat der Rechtsfelder oder des steigenden Investitionsbe-
darfs aufgrund von Technisierung und Digitalisierung besser und kosten-
gunstiger bewaltigen zu kénnen.

2 Strukturbezogene Analyse

26. In die Entwicklung eines belastbaren Reformmodells der Landesverwal-
tung sollten zwei Grundsatzentscheidungen einflieRen: Erstens, inwiefern Kreis-
gebietsreformen oder alternative Modelle territorialer Konsolidierung (hdhere
Kommunalverbande, interkommunale Kooperation, funktionale Vor-Ort-Losun-
gen) auf der Kreisebene umgesetzt werden sollen. Dies ist entscheidend fir die
Moglichkeit zur Verlagerung von Aufgaben von der Landes- auf die Kommunal-
ebene und damit fir die (noch) erforderlichen staatlichen Strukturen. Zweitens
muss eine Entscheidung Uber das zukinftige Ausmal3 an Bindelung landes-
staatlicher Verwaltungsaufgaben (einschlie3lich der Diskussion Uber die Zu-
kunft der Mittelinstanz) getroffen werden, da dies wesentlich fir die zu erwar-
tenden Effekte der jeweiligen Modelle ist.

27. Zunachst ist festzuhalten, dass die Landesverwaltung in Rheinland-Pfalz
im Bundeslandervergleich als durchaus fortgeschritten hinsichtlich struktureller
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Reformen gelten kann. Es erfolgte in den vergangenen beiden Jahrzehnten be-
reits eine deutliche Konsolidierung der staatlichen Kernverwaltung, die sich
auch sinnvoll an Prozessen und Kundeninteressen orientierte. Insofern besteht
aus funktionaler Perspektive kein hoher Reformdruck, der Umstrukturierungen
unabweisbar erscheinen lie3e. Dennoch kann der eingeschlagene Reformweg
weiterverfolgt werden, um auch den bereits absehbaren Veranderungen in Rah-
menbedingungen und Anspriichen gerecht zu werden. Aus einer strukturbezo-
genen Analyse der Landesverwaltung konnen eine Reihe von grundsatzlichen
Reformoptionen angedacht werden. Diese beziehen sich (a) auf eine Weiterent-
wicklung der Mittelinstanz, (b) auf eine Weiterentwicklung der umweltbezogenen
Behorden der Landesverwaltung, (c) auf eine Weiterentwicklung der Verwaltung
der Aufgaben des Landesamts fur Soziales, Jugend und Versorgung. Selbstver-
standlich sind diese Reformanséatze miteinander kompatibel oder bauen aufei-
nander auf und kdnnen hier genannte Einzelmal3nahmen auch losgeldst von
den Gesamtkonzepten sinnvoll umgesetzt werden.

a) Entwicklung der Mittelinstanz

28. Auf der Ebene der Landesverwaltung mit mittelinstanzlichen Funktionen
(SGDen, ADD) hat sich die derzeitige Struktur der Aufgabenwahrnehmung
grundsatzlich bewahrt. Durchgreifende Strukturveranderungen sind daher nicht
erforderlich. Gleichwohl sind als Handlungsoptionen fur eine Verwaltungsre-
formpolitik in Fortfiihrung der bereits erfolgten funktionalen Konsolidierung wei-
tere sektorale Aufgabenumschichtungen und funktionale Biindelungen denkbar.
Diese Modelle werden im Folgenden vorgestellt.

Konsolidiertes Direktionsmodell

29. Ziel dieses Modells wére die grundséatzliche Beibehaltung der gegebenen
regional-funktionalen Gliederung der Landesverwaltung auf der Mittelinstanz-
ebene. Dieses Modell basiert auf einer Trennung der beiden wenig verflochte-
nen Zustandigkeiten einerseits im Bereich Kommunales, Schulen und Dienst-
leistungen in der ADD sowie im Wirtschafts- und Umweltbereich in den SGDen
andererseits. Vorteile dieses Modells sind, dass die SGDen mit ihren Aul3en-
stellen die notwendige Ortsnahe fur ihre vollzugsorientierten Aufgaben gewahr-
leisten und lediglich die tatsachlich miteinander verflochtenen Aufgaben regio-
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nal bindeln, wahrend die ADD die Realisierung der gro3tmdglichen Skalener-
trage im Vollzug nicht zwingend ortsnah zu erbringender Aufgaben sicherstellt.
Die weitere Konsolidierung der Landesverwaltung ware in diesem Modell neben
punktuellen Entflechtungen insbesondere durch die Integration ausgewéahlter
Sonderbehérden und somit die der vollstandigen Umsetzung des Modells der
,konzentrierten Dreistufigkeit* mdglich.

Konzentriertes Direktionsmodell

30. Unbeschadet der unterschiedlichen institutionellen Ausgestaltung im
Bundeslandervergleich, sind in einigen Landern eine zunehmende institutionelle
Konsolidierung der Landesverwaltung und weitere Behoérdenreduktion zu erken-
nen. Dies betrifft die generelle Ausgestaltung der Mittelinstanzen mit einem, vor
allem in Ostdeutschland zu beobachtenden, Trend hin zu landesweit zustandi-
gen Bundelungsbehdrden wie Landesverwaltungsamtern bzw. Landesdirektio-
nen. Hinsichtlich des GroRRenzuschnitts ware eine einzige bindelnde Verwal-
tungseinheit fir Rheinland-Pfalz — auch als Langfristziel — denkbar und im L&an-
dervergleich keinesfalls besonders grol3.

31. Aus Sicht der Verwaltungseffizienz sind in Folge der konsequenten Kon-
zentration mittelinstanzlicher Funktionen gewisse (nicht zu Uberschatzende)
Skaleneffekte in den Overheads, sowie Einsparungen im Verwaltungsaufwand
zu erwarten. Die wesentlichen Vorteile liegen jedoch in der Moglichkeit einer
erleichterten, dann innerbehérdlichen Koordination sowie der — zumindest po-
tenziell — héheren Mobilitat im Personaleinsatz Giber den gesamten Behdrden-
verbund hinweg. Darlber hinaus ist zu prifen, ob die Schnittstellen zwischen
jenen Bereichen der ADD, die mit Bewilligungen fur andernorts gefiihrte Verfah-
ren befasst sind, und den Verfahrenstragern reduziert werden kénnen. Durch
die Zusammenfihrung fachverwandter und/oder abstimmungsintensiver Aufga-
ben konnen diese effektiver erledigt werden, was letztlich positive Auswirkungen
auf die fachliche Qualitat und den Zielerreichungsgrad der Aufgabenerfillung
haben kdnnte.

32. Institutionell wéare eine Integration der beiden Behordentypen SGD und
ADD als (teils dislozierte) Abteilungen einer Gesamtbehdrde denkbar. Durch
entsprechende Standortregelungen wéren die Reprasentanz der Direktion in
den verschiedenen Landesteilen, die rAumliche Erreichbarkeit und die Burger-
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nahe gewabhrt. Allerdings sind die in einem solchen Modell drohenden Reibungs-
verluste der Steuerung nicht zu unterschatzen, so dass der durch Konzentration
erzielte Vorteil gering wére.

b) Reform der Umweltverwaltung

33. Angesichts der vielfaltigen Herausforderungen im Umweltbereich er-
scheint hier eine strukturelle Losung sinnvoll, die die Kapazitaten im Umweltbe-
reich einerseits bundelt, dabei aber auch eine klare Trennung zwischen auf-
sichts- und vollzugsorientierten Tatigkeiten und grundlagenorientierten und ana-
lytischen Tatigkeiten gewahrleistet. Hierzu werden drei aufeinander aufbau-
ende, prinzipiell aber unabhangig voneinander umsetzbare Schritte vorgeschla-
gen.

Landesweite Struktur- und Genehmigungsdirektion

34. Durch eine formale Zusammenfassung der beiden SGDen zu einer Ge-
nehmigungsdirektion kénnten ohne weitere Transformationskosten zukulnftig
und bedarfsabhangig Personal und Wissen ausgetauscht, spezifische, eine
hohe Fachkompetenz erfordernde, aber nur vergleichsweise selten anfallende
Aufgaben leichter konzentriert (,Vor-Ort-Wahrnehmung®) sowie die Bildung und
Nutzung von Kompetenzzentren erleichtert werden. Die Disposition im Perso-
naleinsatz wirde generell, aber insbesondere in Krisenfallen oder bei aufwan-
digen Verfahren erleichtert. Gleichzeitig blieben die Standorte und damit die
Ortsnahe der vollziehenden Verwaltung erhalten, so dass auch zukinftig eine
schnelle und ortskundige Betreuung der Unternehmen und Vorhaben gewéhr-
leistet ist. Die inhaltliche Ausgestaltung der Transformation und Neuordnung
sollte der Behorde Uberlassen bleiben und zur Vermeidung von Kosten und Be-
lastungen fur die Belegschaft sukzessive erfolgen. Diese flexibel an die Anfor-
derungen der jeweiligen Aufgaben anpassbare Struktur wére ein konsequenter
Schritt zur Sicherung der Zukunftsfahigkeit der technischen Fachverwaltungen.

Integrierte Umwelt- und Genehmigungsdirektion

35. Eine weitergehende Konzentration wirde die SGDen und das Landesamt
fur Umwelt (LfU) als landesweit zustandige Struktur- und Genehmigungsdirek-
tion umfassen. Durch die Zusammenfihrung kénnte ein tatsachliches kon-
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zentriertes Kompetenzzentrum fur Gewerbeaufsicht und Umwelt gebildet wer-
den. Nachteile waren neben Transformationskosten ggf. der Ubergang der
Dienstaufsicht auf das Innenministerium, was aus Sicht der Umwelt- und Sozial-
verwaltung moglicherweise eine Abschwéchung der Sachwalterschaft von Um-
welt- und Arbeitnehmerinteressen bedeuten kénnte. Hier sind rechtlich-instituti-
onelle Losungen zu entwickeln. Nicht in die Fusion einbezogen und im gleichen
Schritt ausgegliedert werden sollten die vielfaltigen Labor- und Analysekapazi-
taten, die in SGDen und LfU, jedoch auch in weiteren Verwaltungseinheiten an-
gelagert sind, sowie ggf. weitere Unterstitzungsaufgaben, die ebenfalls in das
neu ausgerichtete Landesumweltamt (LUA) integriert werden kénnten.

Integrierte Analytik und Laborwesen

36. Verzahnt, aber als dritter Schritt nicht untrennbar verbunden mit den
grundsatzlichen Uberlegungen zur Neuordnung im Umweltbereich ist eine Neu-
ordnung im Bereich des Laborwesens in Rheinland-Pfalz. In der Gesamtschau
sind hier mit Landesuntersuchungsamt (LUA), Landesamt fir Umwelt (LfU),
Landwirtschaftlicher Untersuchungs- und Forschungsanstalt des Bezirksver-
band Pfalz (LUFA), SGDen mit kleineren Wasserlaboren und Dienstleistungs-
zentren Landlicher Raum (DLR) mit mehreren Diagnoselaboren deutliche Uber-
schneidungen erkennbar. Diese zahlreichen Akteure implizieren zwar aufgrund
klarer Zustandigkeiten keine inhaltlichen Abgrenzungsprobleme. Eine Umglie-
derung und Zusammenfassung mit Fokus auf die analytischen Prozesse bietet
hier aber betrachtliches Synergiepotenzial.

37. Entsprechend wird die Zusammenfassung der von Doppelungen oder
Prozessbriichen gekennzeichneten Teile der Umweltanalytik (insb. mit Wasser-
bezug; LfU Ref. 65 und 66), der Veterindrmedizin, der landwirtschaftsbezoge-
nen Untersuchungen (einschliel3lich Saatgut; LUFA) und Lebensmittel (ohne
Wein und Honig; DLR Rheinhessen-Nahe-Hunsriick) empfohlen. Aufgrund der
hohen Schnittmengen in der Analytik und Geréateausstattung insb. zwischen
LUA, LfU und LUFA kénnen damit Doppelungen in der Analytikausstattung ver-
mieden und eine zusammenhangende Uberwachung (Saatgut- und Futtermit-
teluntersuchung, Tiergesundheit, Lebensmittelsicherheit) und eine medienuber-
greifende Identifikation von Verschmutzungsquellen sichergestellt werden. In-
stitutionell wird eine Zusammenfuhrung der Kompetenzen beim LUA bzw. des-
sen Weiterentwicklung zu einem Landesamt fir Lebensmittelsicherheit und Ver-
braucherschutz“ empfohlen.
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c) Landesamt fur Soziales, Jugend und Versorgung (LSJV)

38. Insbesondere aufgrund der aktuellen Diskussion zur Neuordnung der
Tragerschaft der Eingliederungshilfe infolge des neuen Bundesteilhabegeset-
zes (BTHG) ist die Sozial- und Versorgungsverwaltung in Rheinland-Pfalz und
damit auch das LSJV Gegenstand von Uberlegungen zu organisatorischen Op-
timierungen. Im vorliegenden Gutachten wurden dabei die folgenden Optionen
diskutiert: aufgabenspezifische Optimierungen im Status Quo, verschiedene
Optionen der Kommunalisierung sowie eine weitere Bindelung der Aufgaben-
wahrnehmung in diesem Bereich. Eine Kommunalisierung auf alle Landkreise
wird fur die grof3e Mehrheit der LSJV-Aufgaben nicht empfohlen. Die Grinde
hierfur liegen in der Kleinteiligkeit vieler Aufgaben (z. B. Arzneimittelwesen),
aber auch in Spezialisierungsanforderungen bzw. daraus resultierender Blinde-
lungsnotwendigkeit sowie nicht zuletzt in der Aufsichtslogik einiger Aufgaben,
bei denen im Fall einer Kommunalisierung die Befurchtung unzulassiger Inte-
ressensliberschneidungen, z. B. zwischen der Aufsichtsfunktion und wirtschaft-
lichen Interessen der Kommune, besteht. Alternative Modelle wie ,Vor-Ort-L6-
sungen® (Aufgabenwahrnehmung durch einige geographisch und kapazitar ge-
eignete Landkreise) oder Hohere Kommunalverbéande sind teilweise dazu ge-
eignet, diesbezuglich Abhilfe zu schaffen. Allerdings wirde insbesondere die
flachendeckende Einfuhrung solcher Lésungen wesentlichen Organisations-
prinzipien, wie Einheit und EinrAumigkeit der Verwaltung, Transparenz von Zu-
standigkeiten und Verantwortungsstrukturen entgegenstehen. Aufgabenbezo-
gene Optimierungen des Status Quo, wie z. B. der Verzicht auf eine ortsverteilte
Wahrnehmung bestimmter Aufgaben, konnen jedoch ohne gré3ere Transforma-
tionskosten und Negativeffekte realisiert und daher empfohlen werden. Eine
weitere Konsolidierung der Sozial- und Versorgungsverwaltung in Richtung
noch starker bindelnder Oberbehérden (etwa Landesdirektion) wirde dem bis-
herigen Reformansatz in Rheinland-Pfalz entsprechen (z. B. Eingliederung der
Amter fur Soziale Angelegenheiten 2012). Vor diesem Hintergrund empfehlen
die Gutachter bei der Reform der Sozial- und Versorgungsverwaltung die Um-
setzung der folgenden Leitsétze:

1. Finanzierung und Entscheidungsverantwortung sollten zumindest Uber-
wiegend in einer Hand liegen. Entkopplungen fihren nach den Erfahrun-
gen in anderen Landern zu kostentreibenden Konstellationen.

2. Die offentliche Tragerschaft muss kapazitativ und hinsichtlich ihrer
Durchsetzungsfahigkeit (d. h. politische Rickendeckung) in der Lage



21

sein, oOrtliche und Uberortliche Bedarfsplanungen zu entwickeln und die
Angebotsentwicklung der freien Trager effektiv in die gewiinschte Rich-
tung zu steuern. Geschieht dies nicht, sind kostentreibende Uberkapazi-
taten zu befurchten, wahrend ggf. kostendampfende Angebotsmodelle
unterentwickelt bleiben.

3. Bewilligende Behérden sollten auf die notwendigen fachlich-medizini-
schen Kapazitaten zurtckgreifen konnen und auch im Regelfall zurtck-
greifen, um eine individuell angemessene Versorgung zu gewabhrleisten.
Die haufig anzutreffende Struktur einer Entkopplung von fachlicher Emp-
fehlung und Bewilligung sollte nur in begrindeten Fallen erfolgen.

4. Eine gutimplementierte Fallbetreuung (Case Management) kann hier die
Leistungsqualitat und Zufriedenheit der Adressaten erhéhen und gleich-
zeitig durch passgenaue Leistungen die Ausgaben senken. Hier ist auch
durch ein Controlling sicher zu stellen, dass sich die Teilhabe in eine po-
sitive Richtung entwickelt. Ggf. ist auf eine Angebotsentwicklung der
Freien Trager hinzuwirken.

5. Gerichtlich bestatigte Anspriche von Leistungsempfangern sollten lan-
desweite Prazedenzwirkung entfalten, um auch die Interessen von arti-
kulierungsschwacheren Adressaten(gruppen) zu sichern.

Il Kommunalverwaltung
1 Landkreise und Kreisfreie Stadte

39. Im Zuge einer explorativen Analyse zu den funktionalen Herausforderun-
gen von territorialer Kleinteiligkeit und geringen Einwohnerzahlen konnte ge-
zeigt werden, dass sowohl in Landkreisen wie in kreisfreien Stadten die Zahl der
,Kritisch“ ausgestatteten Produktgruppen Uber die untersuchte (sehr tberschau-
bare) GroRenspanne stark zurlickgeht. Hieraus kann geschlussfolgert werden,
dass territoriale Mindestgro3en dazu beitragen kdnnen, solche Verwaltungsein-
heiten zu etablieren, die personell starker besetzt und damit potenziell robuster
sind, was Risiken im Vollzug reduzieren und die Effektivitat der Aufgabenerledi-
gung steigern kann. Erst durch die Erreichung einer Mindestgrol3e der vollzie-
henden Einheiten kann Uberhaupt arbeitsteilig gearbeitet werden, da nicht alle
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Mitarbeitenden im Falle von Urlauben, Krankheiten oder sonstigen Personalen-
gpassen samtliche innerhalb einer Produktgruppe anfallenden Aufgaben bear-
beiten mussen. Dies ist angesichts der sehr hohen und permanent steigenden
Komplexitat der einzelnen Regelungsfelder notwendig, um tberhaupt verlass-
lich die dauerhaft zu fordernde Qualitat im Vollzug sicher zu stellen.

40. Fur die Tragerschaft von Schulen bzw. die auReren Schulangelegenhei-
ten bei Realschulen, Gymnasien, Berufsbildenden Schulen, Férderschulen,
Schulzentren, Integrierten Gesamtschulen (mit Ausnahme der Grundschulen)
zeigt die Analyse, dass keine Anhaltspunkte fur positive Effekte einer Hochzo-
nung auf die Landesverwaltung vorliegen. Eine Dezentralisierung auf die Ebene
der Verbandsgemeinde wirde aufgrund der Varianzen zwischen den Verbands-
gemeinden bezuglich Bevolkerung, Flache und Wirtschaftskraft einer landes-
weit einheitlichen Aufgabenwahrnehmung auf der Ebene der Verbandsgemein-
den und der grofR3en kreisangehorigen Stadte entgegenstehen. Da eine weitere
Konsolidierung der Territorialstruktur der Verbandsgemeinden mittelfristig aus-
geschlossen ist, wird daher im Sinne einer landesweit einheitlichen Aufgaben-
wahrnehmung empfohlen, die Tragerschaft fir Schulen konsequent bei den
Landkreisen anzusiedeln, was etwa bei den Forderschulen eine Hochzonung
der bei den Verbandsgemeinden verbliebenen Forderschulen auf die Land-
kreise impliziert. FUr die Verlagerung der Aufgaben von Verbandsgemeinden ist
verfassungsrechtlich zu beachten, dass diesen lediglich ein Mindestinhalt als
Aufgabenportfolio zur eigenstandigen Wahrnehmung als Selbstverwaltungsauf-
gaben verbleiben muss. Diese Grenze wirde durch die vorstehende Aufgaben-
zuweisung nicht Uberschritten.

41. Beiden sonstigen Leistungen der Kinder-, Jugend- und Familienhilfe wird
von einer Dezentralisierung auf die Verbandgemeindeebene und die grof3en
kreisangehorigen Stadte bei Beibehaltung der gegebenen Gebietsstrukturen
abgeraten. Eine Beibehaltung der Blndelung mit den sonstigen Jugendamts-
strukturen wird empfohlen. Die erforderliche Burger- und Ortsndhe kann ge-
wahrleistet werden, indem in Stadten ab ca. 50 000 Einwohnern dezentrale Or-
ganisationsformen wie AulR3enstellen des Jugendamtes oder Sozialraumzentren
vorgehalten werden.

42. Im Bereich der Bau- und Grundstiicksordnung wird eine vollumfassende
Ubertragung an den kreisangehorigen Raum unter Aspekten der Sicherstellung
der fachlichen Kompetenz und unter Aspekten der Fallzahlen fir einen wirt-
schaftlichen Vollzug nicht empfohlen. Stattdessen sollte die Praxis fortgefuhrt
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werden, flexible Organisationslésungen zu ermdéglichen. Im Grundsatz ist die
Organisation im Kreis mit teilweise flexibler Delegation basierend auf einer Min-
desteinwohnerzahl von 25 000 ein guter Kompromiss zwischen Gréf3e und Orts-
nahe, der aus funktionaler Perspektive auch fir andere tbertragene wie auch
eigene Aufgaben der Verbandsgemeinden angewendet werden kénnte.

43. Auch im Aufgabenbereich Land- und Forstwirtschaft, Weinbau wird eine
Dezentralisierung auf den kreisangehorigen Raum nicht empfohlen. Allerdings
bietet sich der Abbau von Doppelstrukturen an, indem die Ubertragung der Auf-
gaben aus der Zustandigkeit der Landkreise auf das DLR Mosel (bzw. eine po-
tenzielle Nachfolgestruktur), das eine bereits bestehende AulRenstellenstruktur
nutzt, erfolgt, um neben der Konzentration von Expertise schlagkréftigere und
flexiblere Einheiten zu schaffen.

44. Da in den Landkreisen und kreisfreien Stadten im Vollzug der Aufgaben
Naturschutz und Landschaftspflege, Offentliche Gewasser/Wasserbauliche An-
lagen/Gewasserschutz und UmweltschutzmalRnahmen teilweise Beschaftigten-
zahlen im niedrigen einstelligen Bereich zu finden sind und aulR3erdem teils fur
Routineaufgaben Vollzugsdefizite berichtet werden, wird eine weitere Dezentra-
lisierung nicht empfohlen. Ebenso wenig wird eine Hochzonung der Aufgaben
in die Landesverwaltung empfohlen. Zielsetzung sollte sein, auf der Kreisebene
zu groRReren und damit schlagkraftigeren Einheiten zu kommen.

45. Die Aufgabenbereiche der Sonstigen sozialen Hilfen und Leistungen, der
Grundversorgung und Hilfen in anderen Lebenslagen kénnen aufgrund ihres di-
rekten Bezugs zu den Menschen vor Ort, nicht fur eine Hochzonung in die Lan-
desverwaltung (etwa das LSJV) empfohlen werden. Auch eine weitere Dezent-
ralisierung auf die Verbandsgemeinden ist mit Blick auf die entstehenden Team-
grof3en nicht sinnvoll. Daher ist insgesamt ein Beibehalten des derzeitigen Voll-
zugsmodells zu empfehlen, was einzelne Optimierungen insbesondere durch
IKZ oder andere Unterstutzungsanséatze in Teilbereichen nicht ausschliel3t.

46. Auch bei den Ordnungsangelegenheiten wird die Beibehaltung des Status
guo — mit Ausnahme der Abschiebeantrage, die wie in Hessen zentral durch
eine staatliche Einheit vorbereitet werden sollten — als sinnvollste Losung ein-
geschatzt, da dieser eine gute Kombination aus einem gewissen Maf3 an Orts-
nahe und notwendigen Teamgrof3en sichert. Darliber hinaus ist die Bindelung
von Aufgaben des Ordnungswesens sinnvoll, da die Aufgaben einen relativ klar
zuordenbaren regionalen Fokus haben. Der Status quo der Kreiszustandigkeit
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stellt auch bei den Verkehrsangelegenheiten eine sinnvolle organisatorische L6-
sung dar, wobei eine weitergehende Vollzugsdezentralisierung im Bereich der
kundenintensiven Aufgaben der Fahrerlaubnisse und der Zulassungen sinnvoll
erscheint und die Ansiedlung dieser Aufgaben bei den Verbandsgemeinden die
Birgerfreundlichkeit und die Ortsnahe verbessern kénnte. Vor diesem Hinter-
grund konnten eine dezentralisierte Kooperationsldsung im Sinne einer Aufga-
benverlagerung der Kfz-Zulassungsstellen als Front-/Backoffice-Lésung auf alle
Verbandsgemeinden und einer ,Miterledigung” der Bearbeitung der Fahrerlaub-
nisse und Zulassungen uberpruft werden.

47. Die aktuelle Aufgabenanlagerung im Bereich des Veterinarwesens und
der Lebensmitteliiberwachung ist als funktional zu bewerten, wenngleich Opti-
mierungspotenziale bestehen und insbesondere durch eine Konsolidierung der
Kreisstrukturen die Leistungsfahigkeit — speziell bei Krisenféllen, sowie die ver-
tikale Koordinationsfahigkeit (mit dem LUA) verbessert werden kdnnte, womit
dieser Aufgabenbereich ,zukunftsfester” gestaltet wirde. Alternativ kdme ein
Zweckverband in Frage, der aber aufgrund von mehr Schnittstellen und Trans-
aktionskosten eine weniger gute Effektivitats- und Effizienzbilanz erwarten lasst.

2 Kreisangehdrige Stadte, verbandsfreie Gemeinden und
Verbandsgemeinden

48. Angesichts der fragmentierten Territorialstruktur und der Anzahl von Orts-
gemeinden, die die Anzahl der Grundschulen in Rheinland-Pfalz tberschreitet,
kann eine vollstandige Dezentralisierung der Tragerschaft von Grundschulen
auf die Ebene der Ortsgemeinden nur nach einer umfassenden Konsolidierung
der Territorialstruktur der Ortsgemeinden empfohlen werden. Andernfalls wird
mit Blick auf die gebotene landesweit einheitliche und transparente Aufgaben-
wahrnehmung empfohlen, die Tragerschaft fur Grundschulen vollstandig auf der
Ebene der Verbandsgemeinden anzusiedeln. Eine Hochzonung auf die Ebene
der Landkreise ist aus Gutachtersicht nicht notwendig, da die Verbandsgemein-
den fir die Aufgabenwahrnehmung hinreichend leistungsfahig sind und zudem
ein hoheres Mal3 an lokaler Identitat sicherstellen kénnen. Aus verfassungs-
rechtlicher Sicht ist zu beachten, dass eine generelle Verlagerung der Trager-
schaft weg von den Ortsgemeinden nicht mit einer erhofften Effektivitatssteige-
rung allein gerechtfertigt werden kann. Erstreckt sich das Einzugsgebiet bzw.
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der Schulbezirk einer Grundschule hingegen tber eine Ortsgemeinde hinaus,
so wird der Kreis der Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft Gberschritten.

49. Der Bau und die Unterhaltung von zentralen Sport-, Spiel- und Freizeit-
anlagen durch die Verbandsgemeinden stellt in allen untersuchten Performanz-
dimensionen die bestmdgliche Option dar. Weder eine Dezentralisierung auf die
Ortsgemeinden (Leistungstberforderung, Opportunismus) noch die Hochzo-
nung auf die Landkreise (zu grof3e Gebietseinheiten, geringe Burgernahe, In-
transparenz, verfassungsrechtliche Bedenken) bieten hier realistische Alterna-
tiven.

50. Die aktuelle Aufgabenanlagerung des Brandschutzes und der techni-
schen Hilfe sowie des Baus und der Unterhaltung Giberértlicher Sozialeinrichtun-
gen bei den Verbandsgemeinden wird den spezifischen Leistungsanforderun-
gen in diesen Bereichen in hohem Mal3e gerecht. Allerdings sollten die Land-
kreise in Zukunft angesichts der steigenden Herausforderungen in Form starker
unterstitzend tatig werden. Sowohl die Einrichtung von Brandschutzdienststel-
len als auch engere Kooperationen mit den Verbandsgemeinden in bestimmten
Arbeitsbereichen (z. B. bei der Bedarfsplanung) sind hier denkbare Optionen.
Eine Ubertragung ganzer Aufgabenbereiche im Brandschutzbereich von den
Verbandsgemeinden auf die Landkreise ist insbesondere bei Unterschreiten ei-
ner Leistungsgrenze oder erkennbaren Leistungsdefiziten zu empfehlen, die
eingehender zu prufen waren.

51. Beider Flachennutzungsplanung wird weder eine Hochzonung noch eine
Verlagerung auf die Ortsgemeinden empfohlen. Allerdings sind Optimierungen
des Status zu prufen, um eine starkere Verzahnung zwischen den tbergeord-
neten Regionalplanen und den Flachennutzungsplanen sowie verbesserte Ko-
ordination zwischen den Planungsebenen oder auch zwischen den Flachennut-
zungsplanen untereinander zu erreichen. Zudem kénnten regionale Flachennut-
zungsplane, dazu dienen, den vierstufigen Aufbau aus Landes-, Regional-, Fla-
chennutzungs- und Bebauungsplanung durch Kombination der Regional- und
Flachennutzungsplanung zu entflechten.

52. Um die teils bestehende Problematik kleinrAumiger Strukturen nicht noch
weiter zu verscharfen, wird fur die Wasserversorgung und Abwasserbeseitigung
eine Verlagerung auf die Ebene der Ortsgemeinde ausgeschlossen. Eine grund-
satzliche Hochzonung der Zustandigkeit auf die Landkreise kbénnte zwar zu Leis-
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tungssteigerungen — und einer hier nicht vorrangigen Angleichung der Kosten-
strukturen — fuhren. Allerdings wird eine ausschlie3liche Orientierung an den
(aktuellen) Kreiszuschnitten nicht den stark unterschiedlichen Anforderungen
vor Ort gerecht und sind die u. U. zu erzielenden Einsparungen unsicher.

53. Da der Ausbau und die Unterhaltung von Gewassern dritter Ordnung
stark durch Europaisches Recht (z. B. Wasserrahmenrichtlinie) gepragt sind,
konnte den daraus entstehenden fachlichen Anforderungen durch eine Blunde-
lung des Ausbaus und der Unterhaltung der Gewasser dritter Ordnung zusatz-
lich zu den dort bereits verorteten Gewassern zweiter Ordnung bei den Land-
kreisen besser Rechnung getragen werden. Dies ist auch deshalb in Betracht
zu ziehen, weil die Verbandsgemeinden im Vollzug der Aufgabe hinsichtlich ih-
rer quantitativen und fachlichen Personalkompetenzen haufig an ihre Grenzen
stolRen. Da zudem auch die FlieRgewasser dritter Ordnung regelméaRig die Ver-
bandsgemeindegrenzen uberschreiten und nicht im unmittelbaren Lebensum-
feld des Birgers stehen, sollte eine Ubertragung (Hochzonung) auf die Kreis-
ebene gepruft werden.

3 Ortsgemeinden

54.  Angesichts der extrem kleinteilig-fragmentierten Struktur der rheinland-
pfalzischen Ortsgemeindelandschaft und der kapazitiven Grenzen dieser Kleinst-
einheiten ergibt sich in den aktuellen Strukturen kein Spielraum fir weitere Auf-
gabenibertragungen auf diese Ebene. Bereits jetzt haben die Ortsgemeinden
teils Schwierigkeiten damit, ihre Aufgaben mit den gegebenen Ressourcen (Ge-
meindemitarbeiter) zu erledigen, so dass sich weitere Verlagerungen in den ge-
gebenen Strukturen ausschlieBen. Eine Hochzonung der wenigen auf der Orts-
gemeindeebene verbliebenen Aufgaben kdme dagegen einer funktionalen Aus-
hohlung dieser Selbstverwaltungsebene gleich und kénnte ihre weitere Existenz
infrage stellen. Funktionale Optimierungen sind jedoch durchaus sinnvoll, etwa
bei der Zustandigkeit fur die Kitas, bei der eine Ubergreifende Koordination auf
Verbandsgemeindeebene geprift werden sollte.
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4 Strukturbezogene Analyse der Kommunalverwaltung

55.  Wie dargelegt wurden fur ausgewahlte Aufgabenbestande der kommuna-
len Ebenen funktionale Analysen durchgefiihrt. Hieraus ergab sich fir jedes der
betrachteten Aufgabencluster eine Empfehlung bezuglich der fir den Vollzug
sinnvollen Leistungsfahigkeit der vollziehenden Einheiten und damit auch Anla-
gerungsempfehlungen. Sinnvoll bedeutet in diesem Zusammenhang, dass tber
das gesamte Spektrum der hier zugrunde gelegten Kriterien ein zumindest zu-
friedenstellendes Ergebnis erzielt wird. Erreichen nicht alle vollziehenden Ein-
heiten in einem Aufgabencluster die empfohlene Leistungskraft, so signalisiert
dies Reformbedarf.

1] Kooperationslésungen

56. Angesichts der dargelegten Entwicklungen wie demographischer Wan-
del, unterentwickelte Steuerkraft, steigende Regulierungsdichte und zuneh-
mende Anspriche der Bevolkerung steht die kommunale Ebene in Rheinland-
Pfalz als Ganze unter hohem Druck. Dieser Druck kann gerade in jenen Einhei-
ten, die in mehreren Bereichen stark belastet sind, die langfristige Leistungsfa-
higkeit stark gefahrden. Der konventionelle Ansatz zur Begegnung dieser Her-
ausforderungen ist die VergréRerung der Gebietszuschnitte. Es ist jedoch zu-
mindest nachvollziehbar, dass die Politik und teils auch die Blrgerschaft mildere
Mittel vorzieht und entsprechend ,alternative Losungen® einfordert. Derartige al-
ternative L6sungen lassen sich in zwei Hauptgruppen unterteilen:

e interkommunale Zusammenarbeit (IKZ) als Kooperationslosung sowie
e alternative Gebietslosungen.

1 Interkommunale Zusammenarbeit

57. Der klassische Ansatz zur Verbesserung einer die lokalen Ressourcen
Ubersteigenden Leistungskraft ist der Einsatz von Interkommunalen Kooperati-
onen (IKZ). Angesichts der sehr unterschiedlichen Anforderungen der einzelnen
Aufgaben einer Ebene kann IKZ dazu dienen, eine Zwischenlésung zwischen
Nicht-Kooperation und Integration darzustellen. Hierdurch wird die Flexibilitat
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der gegebenen Strukturen erhéht, so dass Aufgaben, die die Kapazitaten ein-
zelner Einheiten Ubersteigen, flachendeckend auf der entsprechenden kommu-
nalen Ebene gehalten werden kénnen. Beispielsweise kann die Beibehaltung
der Zuordnung einer kommunalen Aufgabe bei gleichzeitiger Bildung eines
pflichtigen Zweckverbands gegeniber einer Entkommunalisierung der Aufgabe
die kommunenfreundlichere Variante darstellen. Wird durch die Herbeiflihrung
einer kommunalen Kooperation durch den Staat Gberhaupt erst ermdglicht, dass
die Kommunen, die zur Erfullung der Aufgabe ohne die Kooperation nicht hin-
reichend leistungsfahig waren, in der Zusammenarbeit mit anderen Kommunen
die Aufgabe wahrnehmen kénnen, so ist ein milderes Mittel unter Berlcksichti-
gung des Vorrangs der Aufgabenerfullung durch die kommunale Ebene nicht
ersichtlich. Denn eine durch einen zur gemeinschaftlichen Aufgabenerfullung far
die Kommunen gebildeten Zweckverband erfillte Aufgabe bleibt eine kommu-
nale Aufgabe. Hiervon zu unterscheiden ist die Ubertragung einer kommunalen
Aufgabe auf eine juristische Person, die die Aufgabe nicht gemeinschaftlich far
die Kommunen wahrnimmt, sondern einen von diesen unabhangig legitimierten,
eigenstandigen Aufgabentrager der funktionalen Selbstverwaltung darstellt.

58. Der IKZ-Ansatz wird in Rheinland-Pfalz bereits sehr intensiv, jedoch un-
systematisch in auf3erst unterschiedlichen Feldern und Ausgestaltungen ge-
nutzt. Allerdings wird aus der Analyse des tatsachlichen, freiwilligen Einsatzes
dieses Instruments durch die Kommunen, seiner Wirtschaftlichkeit, wie auch
durch die in der Literatur vielfach anzutreffenden Analysen der praktischen Her-
ausforderungen beim Einsatz dieses Instruments offensichtlich, dass es — im
Vergleich zu territorialen Losungen — Nachteile und Probleme beim Einsatz die-
ses Instruments gibt. Die Problemintensitat und -massierung variiert dabei be-
trachtlich je nach gewéhltem Modell (freiwillig oder gesetzlich verpflichtend; 6f-
fentlich-rechtliche oder privatrechtliche Regelung; mandatierende oder delegie-
rende Verlagerung von Aufgaben). In der Summe zeigt sich, dass es sich hierbei
um ein ndtzliches Hilfskonstrukt zur Behebung singularer Problemlagen bzw.
einen ,eingeschrankten Aufgabenkreis handelt. Kooperationsmodelle sind
keine wirklichen Alternativen, um breite Aufgabenbiindel flachendeckend abzu-
decken. Insofern kann dieser Ansatz wohl auch keine gleich wirksame Alterna-
tive zu einer Gebietsreform darstellen, insbesondere dann nicht, wenn in den
Gebietskdrperschaften verschiedene Belastungsfaktoren zusammenkommen.
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2 Stadtkreismodell

59. Dasim Jahr 2011 vom Stadtetag Rheinland-Pfalz vorgeschlagene soge-
nannte. ,Stadtkreismodell” stellt einen Vorschlag zur Neuordnung der Stadt-Um-
land Strukturen, insbesondere im Umkreis der kreisfreien Stadte dar. Die Orts-
gemeinden blieben in diesem Modell erhalten. Die Funktionen der Verbandsge-
meinden und der Landkreise wirden jedoch auf den zentralen Ort (i. d. R. eine
kreisfreie Stadt) Ubergehen, diese Gemeindeverbande selbst wiirden fir die be-
treffenden Gemeinden aufgehoben. Die Birger der mitverwalteten Umlandge-
meinden sollen volles aktives und passives Stimmrecht fir die Gemeinderats-
und Burgermeisterwahlen der Kernstadt erhalten.

60. Dieser Ansatz bringt einige kritische Problemlagen mit sich: Er ist nicht
flachendeckend fur das gesamte Land umsetzbar, er stellt einen Systembruch
im Uberkommenen System der territorialen Verwaltungsorganisation dar und er
erfordert ex ante die Klarung der angemessenen Sicherstellung der Selbstver-
waltungs- und Mitbestimmungsrechte der einem Stadtkreis zugerechneten Orts-
gemeinden. Darluber hinaus ist das Modell insbesondere hinsichtlich der demo-
kratischen Legitimation nicht frei von Bedenken, dirfte sich aber letztlich als
verfassungsgemal erweisen, sofern das Modell entsprechend ausgestaltet
wird, beispielsweise bei Abstimmungen, die nur Angelegenheiten der Kernstadt
betrafen, auch nur deren Vertreter im Stadtrat stimmberechtigt waren, nicht aber
die von den Birgern der Umlandgemeinden gewahlten Vertreter.

3 Hoherer Kommunalverband, Bezirksverband Pfalz

61. Ein Modell zur Darstellung einer hoheren, die Kommunalisierung originar
staatlicher Aufgaben ermdglichenden Leistungsfahigkeit ist die Griindung eines
hoéheren Kommunalverbandes mit landesweiter Zustandigkeit. Ein solches Mo-
dell wirde dieselben Leistungsparameter wie ein zentralisierter Vollzug auf Lan-
desebene (bspw. durch die ADD) aufweisen und entsprechend die Vorteile des
bdrgernahen, kommunalen Vollzugs einblfRen. Um die Etablierung eines lan-
desweiten hoheren Kommunalverbands zu rechtfertigen, muss eine verhaltnis-
mafig hohe Zahl an Aufgaben bzw. Personalvolumen Ubertragen werden, da
sonst unverhaltnisméfige Overheadkosten anfallen. Eine funktionale Alterna-
tive zu einem héheren Kommunalverband bei einer nur geringen Zahl von Auf-
gaben ist die Vor-Ort Aufgabentibernahme durch eine Gebietskorperschaft, die
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im Zuge der Mitverwaltung diese Aufgabe landesweit vollzieht. Die Gutachter
sehen im derzeitigen Verwaltungsaufbau weder Raum noch die notwendige kri-
tische Masse flr die Etablierung eines landesweiten hoheren Kommunalverban-
des.

62. Der Bezirksverband Pfalz stellt eine Zwitter-Struktur dar, die einerseits
nur fur den pfalzischen Landesteil auf freiwilliger, andererseits aber auch lan-
desweit auf gesetzlicher Basis tatig wird. Er ist in seiner bisherigen Struktur ver-
fassungsgemal, selbst wenn dadurch die Pfalz anders behandelt wird als die
ubrigen Landesteile. Aus funktionaler Perspektive finden sich im Aufgabenport-
folio zahlreiche Doppelungen in der Aufgabenwahrnehmung des Bezirksver-
bands mit andernorts vom Land bereitgestellten Aufgabenbereichen. Diese
Strukturen sind kritisch zu sehen und stellen die bisherigen staatlich tbertrage-
nen Zustandigkeiten insbesondere aufgrund der fehlenden Entwicklungspoten-
ziale als landesweit zustandiger hoherer Kommunalverband, der durch die
Selbstverwaltungsstruktur gegebenen Steuerungsproblematik, der besagten
Dualitaten mit landesseitig vollzogenen Aufgaben sowie intransparenter Kosten-
strukturen in Frage. Verfassungsrechtlich ware es zulassig den Bezirksverband
Pfalz aufzulésen oder ihm zum Vollzug Ubertragene Aufgaben zu entziehen.

4 Stadt-Umland-Losungen

63. Die Stadt-Umland-Problematik konnte Uber gesetzliche Regelungen im
Einzelfall oder in den allgemeinen Formen des Gesetzes tUber kommunale Zu-
sammenarbeit angegangen werden. Allerdings sind die derzeit gesetzlich vor-
gesehenen Kooperationsformen auf die Zusammenarbeit zwischen im Wesent-
lichen gleich starken Partnern zugeschnitten. Die Stadt-Umland-Problematik ist
aber dadurch gekennzeichnet, dass eine oder selten mehrere Kernstadte mit
Gemeinden des Umlands zusammenarbeiten sollen, die wesentlich weniger
Einwohner, ein viel kleineres Gebiet und weniger Infrastruktur aufweisen. Hier
besteht die Gefahr, dass die Kernstadt die Kooperationsform dominiert und ein
Schutz der Umlandgemeinden durch besondere regulatorische Vorkehrungen
wie HOchstgrenzen fur Stimmrechte gewahrleistet werden muss.

64. Das Regionsmodell liegt ndher am verfassungsrechtlichen Normalfall als
das Stadtkreismodell, denn es weist organisatorisch mit der Region eine fla-
chendeckend nicht nur Gber den Umlandgemeinden, sondern auch Uber der
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Kernstadt liegende weitere kommunale Ebene auf, die als Gemeindeverband zu
identifizieren ist. Die Bildung von Regionen bewegte sich in sichereren verfas-
sungsrechtlichen Bahnen, verdoppelte aber Verwaltungsstrukturen im Bereich
der Kernstadt.



32

E Reform der Gebietsstrukturen

I Rechtlicher Rahmen, allgemeine Grundsétze und Ziele der
Gebietsreform

65. Die Neugestaltung der kommunalen Gebietsstruktur in Rheinland-Pfalz
ist geboten, um die Leistungsfahigkeit der offentlichen Aufgabentrager zu si-
chern und die kommunale Selbstverwaltung zu starken. Sie erscheint insbeson-
dere dann zweckmalig, wenn sie von weiteren Reformschritten flankiert wird:
Die umfassende Ausschopfung der Effektivitats- und Effizienzreserven erfordert
ein Zusammenwirken aller Kommunal- und Verwaltungsreformtypen (vgl. Abbil-
dung 5). Dazu stehen unterschiedliche Instrumente zur Verfigung (u. a. Ge-
bietsreform, Aufgabenibertragungen, E-Government). Kommunal- und Verwal-
tungsreformen sind immer vor dem Hintergrund mehrerer Zielsetzungen und in-
strumenteller Optionen zu sehen. In kommunaler Perspektive ist hinsichtlich des
Zielsystems zwischen Wirtschaftlichkeit (administrative Effizienz) und Wirksam-
keit (administrative Effektivitat) zu unterscheiden.

Abbildung 5: Systematisierung von Kommunal- und Verwaltungsreformtypen

Reformtyp

Ziele

Instrumente

Funktionalreform

Welche offentlichen Aufga-
ben sind notwendig von
Einheiten der 6ffentlichen
Verwaltung zu erfillen?

Effektivitat, Effizienz, Blurger-
nahe. fachliche Synergien,
Birokratieabbau

Aufgabenkritik u. -verlage-
rung, Kooperationen, Stan-
dardflexibilisierung

Strukturreform

In welchen Organisations-
strukturen sollen die Auf-
gaben erflllt werden?

Burgernahe od. Zentralitat,

demokratische Legitimation u.

Teilhabe, Transparenz, Ver-
waltungsstraffung

Neugliederung der
Aufbauorganisation

Territorialreform

In welchem rdumlichen
Zuschnitt sollen die Aufga-
ben erflllt werden?

Kostenreduktion, Professio-
nalisierung, Bertcksichtigung
regionaler Verflechtungen u.
Spillovers, Disparitatenaus-
gleich

Neuer Gebietszuschnitt, Fusi-
onen, Teil-Ausgliederungen,
Einkreisungen, Stadt-Umland-
Verbande

Binnenreform

Effizienz, Burgerorientierung,
Personaleinsatzoptimierung

,NSM*“, E-Government,
Burgerburos ...

Finanzierungsreform
Wer soll welche Aufgaben
wie finanzieren?

Aufgaben- bzw. bedarfsge-
rechte Finanzausstattung,
Konnexitat

Kommunaler Finanzaus-
gleich, Aufgabenzuordnung

Quelle: Eigene Darstellung.
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66.

Bei der Bildung von neuen Gebietskdrperschaften ist vor dem Hintergrund

der Gemeinwohlorientierung neben den regionalen Besonderheiten auch die
gesamtraumliche Perspektive des Landes zu bertcksichtigen. Die Territorialre-
form sollte sich an den folgenden, eine Gebietsreform verfassungsrechtlich
rechtfertigenden und innerhalb der Zielkoordinaten liegenden Grundsatzen (s.
Beschluss des Landtags vom 11. Dezember 2008 zur Kommunal- und Verwal-
tungsreform Rheinland-Pfalz) orientieren:

67.

Im Zentrum steht die Gewahrleistung bzw. der langfristige Erhalt der fur
die Erfullung der ihnen zugewiesenen Aufgaben erforderlichen Leistungs-
und Verwaltungskraft. Um die Handlungs- und Gestaltungsfahigkeit der
Kommunen zu sichern, ist eine effizient und effektiv arbeitende professi-
onelle Verwaltung vorzuhalten. Dieser Grundsatz ist untrennbar verbun-
den mit der Starkung bzw. dem Erhalt von Zentralen Orten, fur die Aufga-
ben der Kreisebene insbesondere von Mittel- und Oberzentren.

Des Weiteren ist die Steigerung der Kongruenz von Funktional- und Ver-
waltungsraum sinnvoll. Insbesondere in aus zusammengewachsenen
Siedlungsgebieten bestehenden Agglomerationsraumen stimmen die po-
litisch-administrativen Grenzen oftmals nicht mit den dynamischen Ver-
anderungen unterworfenen funktionalen Grenzen Uberein. Eine vollstan-
dige Kongruenz zwischen Entscheidern, Kostentragern und Nutzern kann
jedoch nur im Idealmodell realisiert werden — zudem erscheint es lebens-
fremd, regelmafig die sich verandernden Lebensraume trennscharf
nachzuzeichnen.

Dartber hinaus sollten die Rahmenbedingungen daftir geschaffen wer-
den, burgerschaftliches Engagement, demokratische Teilhabe und Bir-
gernahe aufrechtzuerhalten. Auf Kreisebene betrifft die Reform vor allem
Struktur und Organisation der politisch-administrativen Ebene, ohne
grundlegende Aspekte des alltaglichen Zusammenlebens zu tangieren.
Ortliche Kultur und Identitat basiert auf dem gesellschaftlichen Engage-
ment, aber auch auf dem o&rtlichen Vereinsleben. Die bisherigen Ortsge-
meinschaften mit ihnren Besonderheiten bleiben unabhangig von der ad-
ministrativen Kreisgebietskulisse bestehen.

Gerade die Sicherung von dauerhafter Tragfahigkeit und Leistungsfahig-

keit der Gebietskdrperschaften in landlich gepragten Regionen des Landes bil-
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det ein gemeinsames Kernziel. Ein vorrangiges Ziel der Reform liegt in der Star-
kung Zentraler Orte sowie darin, die landlichen Bereiche des Landes zu stabili-
sieren. Dabei sind zwischen den landesplanerischen Entwicklungsansatzen und
denjenigen der Kommunal- und Verwaltungsreform deutliche Kongruenzen zu
konstatieren. Die Bildung von leistungsfahigen Verwaltungseinheiten ist im In-
teresse der Schaffung gleichwertiger und verwaltungspolitisch gleichgewichtiger
Lebensrdume auch in raumordnerischer und landesplanerischer Hinsicht gebo-
ten. Damit wird eine zumindest annédhernde Kongruenz des Verflechtungsraums
mit dem Verwaltungsraum hergestelit.

68. Die gegenwatrtige Einstufung der Zentralen Orte beruht jedoch auch auf
der historischen Kommunalstruktur und ist somit ebenfalls den Veranderungen
unterworfen, die auch die kommunale Aufgabenerfullung in Quantitat und Qua-
litat verandert haben. Anhand der skizzierten Leitkriterien sollen Gebietskorper-
schaften entstehen, die die vorgenannten Ziele in gréReren Umfang widerspie-
geln als der gegenwartige Gebiets- und Aufgabenzuschnitt.

69. Im Vordergrund der flankierenden Empfehlungen stehen die Unterstit-
zung durch das Land und die Freiwilligkeitsphase: Einerseits kann der Landes-
gesetzgeber finanzielle Anreize schaffen, die Reformanstrengungen anstof3en
und erleichtern, zudem ist die fachliche Unterstitzung und Moderation in den
verschiedenen Reformumsetzungsphasen von zentraler Bedeutung. Im Sinne
der gesamtraumlichen Gebietsoptimierung aus Gemeinwohlgriinden entspricht
dieses Prinzip der zweistufigen Vorgehensweise aus Freiwilligkeitsphase und
der anschlieRenden Méglichkeit zur Gebietsanderung ohne Zustimmung der be-
teiligten kommunalen Gebietskorperschaften unter Berlcksichtigung gesamt-
raumlicher Vorgaben und Entwicklungsziele.

1 Leitkriterien fur Landkreise und kreisfreie Stadte

70. Die kreisfreien Stadte und die Landkreise des Landes Rheinland-Pfalz
unterschreiten hinsichtlich ihrer durchschnittlichen Einwohnerzahl den west-
deutschen Flachenlanderdurchschnitt in betrachtlichem MalRe (-57 % bzw.
-36 %). Damit stellt sich die Frage, ob es ausreicht, im Rahmen der Zusammen-
legung von Gebietskorperschaften allein das Erreichen des derzeitigen rhein-
land-pfalzischen Gré3endurchschnitts der Gebietskdrperschaften als Referenz-
kriterium heranzuziehen. Da eben dieser jetzige Durchschnitt von den kleinen
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Gebietskorperschaften mitgepragt wird, erscheint es unter Reformgesichts-
punkten nicht zweckmallig, diesen wegen seiner Verzerrung nach unten als Ori-
entierungsgréfRe zu verwenden. Vielmehr ist zu bericksichtigen, dass er ange-
sichts der Spreizung unter den Kommunen (vgl. Tabelle 1) lediglich das (zufal-
lige) Ergebnis weit auseinanderdriftender Pole ist und somit keine reprasenta-
tive Aussage Uber die GroRRe der Gebietskorperschaften enthalt. Insofern wird
im Weiteren bei der Verwendung von Durchschnitten genau diese Verzerrung
beachtet.

71. So belegen die im Rahmen der produktorientierten Abschatzung potenzi-
eller Fusionsrenditen durchgefuhrten 6konometrischen Analysen fir die rhein-
land-pfalzischen Landkreise, dass Effizienzreserven auch bei Gebietskorper-
schaften mit im Status quo durchschnittlichen Einwohnerzahlen bestehen.
Diese Analysen basieren auf der Berechnung von Einsparpotenzialen fir die
Zusammenlegung von jeweils zwei Landkreisen und unter Ausschluss der Ein-
kreisung der kleinen kreisfreien Stadte und ohne die Berlicksichtigung etwaiger
technischer Effizienzgewinne, die eine Fusion mit sich bringen kdnnte, dass eine
Fusionsrendite von 7 bis 8 % erwartet werden kann (vgl. Ziff. 39). Zudem wur-
den im Rahmen der explorativen Analyse von Aufgabenzuordnung und Organi-
sationsstrukturen in aufgabenbezogener Betrachtung auch von Landkreisen
und kreisfreien Stadten innerhalb von Einwohnerschwellenwerten, die bisheri-
gen Durchschnittsgrof3en entsprechen, bestimmte Personalausstattungsgren-
zen unterschritten (vgl. Ziff. 39). Vor diesem Hintergrund lasst sich schlussfol-
gern, dass als Ziel fur die Entwicklung von Fusionsempfehlungen eine untere
Landkreisgréf3e anzustreben ist, die deutlich Uber dem jetzigen Durchschnitt
liegt.

72.  Angesichts der im Flachenl&ndervergleich identifizierten deutlichen Frag-
mentierung ist somit fir die Kreisebene in Rheinland-Pfalz von einem besonde-
ren gebietsstrukturellen Nachholbedarf bzw. dem Vorliegen von Reformpoten-
zial auszugehen. Zur Binnendifferenzierung werden auf der Grundlage der prog-
nostizierten durchschnittlichen Einwohnerzahl (& Ew. 2015/2035) drei verschie-
dene Prufstufen gebildet, die auf einer Einwohnergrél3enklassenanalyse basie-
ren. Das Prifschema gilt jeweils getrennt sowohl flr kreisfreie Stadte als auch
fur Landkreise.

73. FUr die Gebietskorperschaften mit unterdurchschnittlichen Einwohner-
zahlen ergibt sich ohnehin ein Prifbedarf. In besonderem Mal3e gilt dies fur jene
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Gebietskorperschaften, die den herangezogenen Einwohnerdurchschnitt erheb-
lich, also um mehr als 20 %, unterschreiten. Daher werden diese in der Prufstu-
fenkategorie | zusammengefasst. Daran schlieRen sich in Prifstufe Il jene Ge-
bietskorperschaften an, die den Einwohnerdurchschnitt geringflgig bis maRig
unterschreiten:

e Prufstufe I: Landkreise mit weniger als 95 000 Einwohnern und kreisfreie
Stadte mit weniger als 70 000 Einwohnern.

e Prufstufe Il: Landkreise mit weniger als 120 000 Einwohnern und kreis-
freie Stadte mit weniger als 85 000 Einwohnern.

Diese beiden Prufstufen mit Gebietskérperschaften unterhalb des Einwohner-
durchschnitts werden um eine Prufstufe Il erganzt, die Gebietskodrperschaften
beinhaltet, die den Einwohnerdurchschnitt nur geringfuigig tberschreiten:

o Prufstufe Ill: Landkreise mit weniger als 135 000 Einwohnern und kreis-
freie Stadte mit weniger als 95 000 Einwohnern.

74. Damit wird die statische Durchschnittsbetrachtung im Sinne der oben be-
schriebenen Verzerrung des Durchschnittswertes (vgl. Ziff. 70) dynamisch er-
weitert. Zudem kdnnten sich die Rahmenbedingungen fur Effizienz- und Effek-
tivitatssteigerungen verbessern — ohne durch eine erheblich héhere Steigerung
der Einwohnerrichtwerte die skalen6konomisch méglicherweise nachteilige Bil-
dung zu groRRer Einheiten zu bewirken sowie die Orientierung an historisch ge-
wachsenen Grof3enordnungen zu vernachlassigen. Somit dient die Erweiterung
der Durchschnittsbetrachtung auch der Bildung verschiedener Dringlichkeitsin-
tensitaten zur Analyse unterschiedlicher Neuordnungsvarianten (Stufen I-l11).

75. In ihrer Auslosefunktion ist die Bildung der drei Prifstufen verfassungs-
rechtlich tragfahig: Die durch die Einwohnerzahl ausgedriickte Grél3e einer Ge-
bietskorperschatft ist in der Rechtsprechung der Verfassungsgerichte als Indika-
tor fUr die Leistungsfahigkeit der Kommune akzeptiert. Es ist nicht zu beanstan-
den, eine 20%-ige Unterschreitung der GroRRe eines durchschnittlich leistungs-
fahigen Landkreises als signifikante Minderung der Leistungsfahigkeit anzuse-
hen und diese Landkreise fur die weitere Prifung als in einer Reform vordring-
lich einzubeziehende Kommunen zu bezeichnen. Auch in der Prufstufe Il wird
der Mittelwert von 120 000 maximal erreicht, so dass hochstens die derzeitige
durchschnittliche Leistungsfahigkeit stabilisiert wirde. Mit Blick darauf, dass das
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beide Reformstufen integrierende Gesamtziel der Kommunal- und Verwaltungs-
reform in Rheinland-Pfalz darin besteht, nicht nur den Status quo der Leistungs-
fahigkeit aufrechtzuerhalten, sondern hiertiber hinausgehend die Leistungsfa-
higkeit der Kommunen ebenso wie die Effizienz des Verwaltungshandelns durch
Schaffung gréRerer Einheiten zu steigern, ist es zielkonform und verfassungs-
rechtlich tragfahig, fur die Prifstufe 1l ebenso einen erhéhten Prufbedarf anzu-
nehmen wie fur die der Prifstufe 11l zugeordneten Landkreise. In der Prufstufe
[l wird die durchschnittliche Leistungsfahigkeit lediglich um 10 % tberschritten,
so dass es gerechtfertigt ist, von einer nicht wesentlich erhdhten Leistungsfa-
higkeit auszugehen. Der Prufkorridor der Prifstufen | bis [l umspannt insgesamt
40 000 Einwohner und ist damit recht schmal. Er orientiert sich mithin an der
Kleinmaf3stablichkeit der kommunalen Strukturen in Rheinland-Pfalz und stellt
keine Uberhdhten Anforderungen.

76. Zudem werden mit einem ,Abweichungspuffer” in der GréRenordnung
von 10 % weitere Sprungstellen in der Einwohnerverteilung der Gebietskorper-
schaften gewurdigt: So weist unter den kreisfreien Stadten die kleinste Stadt
aulRerhalb von Prufstufe Il (Koblenz) bereits einen Abstand von 14 % zur Stadt
Kaiserslautern (alleinige Stadt in Stufe Ill) auf. Fur die Landkreise besteht eine
Differenz von 15 % (Trier-Saarburg ggu. Bad Dirkheim) zum n&chsten von ei-
nem potenziell hdheren Abweichungspuffer betroffenen Landkreis. Selbst bei
einer Verdopplung des Abweichungspuffers (auf 20 %) wirde daher kein weite-
rer Landkreis bzw. keine weitere kreisfreie Stadt einbezogen.

77. Wird die Abstufung des Prifungserfordernisses fir Landkreise und kreis-
freie Stadte zunéachst allein anhand der zukunftig zu erwartenden Bedarfstra-
geranzahl vorgenommen, ergeben sich fir neun Landkreise (Vulkaneifel,
Cochem-Zell, Kusel, Donnersbergkreis, Birkenfeld, Sidwestpfalz, Rhein-Huns-
rick-Kreis, Eifelkreis Bitburg-Prim und Kaiserslautern) und sechs kreisfreie
Stadte (Zweibrucken, Pirmasens, Landau i. d. Pfalz, Frankenthal, Speyer und
Neustadt a. d. Weinstral3e) (Stufe 1) erhebliche Abweichungen von der formu-
lierten leitbildgerechten Einwohneruntergrenze; weitere vier Landkreise (Bern-
kastel-Wittlich, Stdliche WeinstralRe, Rhein-Lahn-Kreis und Altenkirchen) sowie
die kreisfreie Stadt Worms (Stufe 1l) unterschreiten ebenfalls die durchschnittli-
che Einwohneranzahl der Gebietskorperschaftsgruppe.

78. Fur die in Prufstufe Il klassifizierte kreisfreie Stadt Kaiserslautern sowie
den Landkreis Germersheim konnten jeweils Ausnahmetatbestande identifiziert
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werden, die dazu fuhren, dass in dieser Prufstufe noch drei Landkreise (Ahrwei-
ler, Alzey-Worms und Bad Durkheim) und keine weitere kreisfreie Stadt verblei-
ben. Fur die kreisfreie Stadt Kaiserslautern gilt dies aufgrund des Status als
Oberzentrum sowie der Uberschreitung der Mindesteinwohnerzahl bei anteiliger
Bertcksichtigung der nicht kasernierten Soldaten, Zivilangehérigen und Fami-
lienangehdorigen der auslandischen Streitkrafte. Der Landkreis Germersheim
kann bei nur geringfugiger Unterschreitung der Mindesteinwohnerzahl das Priif-
kriterium der Gberdurchschnittlichen Wirtschafts- und Finanzkraft erfillen, somit
besteht hier ebenfalls kein eigener Gebietsanderungsbedarf.

79.  Vordem Hintergrund der Prufung sollen die bisherigen Landkreise —auch
angesichts potenziell hdherer Aufteilungs- bzw. Transaktionskosten bei der Teil-
Ubertragung von Landkreisen — mdglichst ohne Teilung in die neue Gebietsku-
lisse Uberfuhrt werden und sich somit an den bestehenden Verwaltungseinhei-
ten orientieren. Bei der Reform soll die Eingriffsintensitat — ebenfalls unter dem
Gesichtspunkt der Umsetzungs- und Transformationskosten — auf grundsatzlich
zwei Fusionspartner beschréankt werden. Dartber hinaus soll jeder neu zu bil-
dende Landkreis ein zusammenhangendes geographisches Gebiet bilden.
Diese Kriterien sind fir die Umsetzung der Reform von einem hohen praktischen
Nutzen und bedeuten ein Abwagen gegenuber der Verfolgung einseitig grenz-
wertorientierter Ziele, die einen tbermaRigen, auch die Fusionsrendite mindern-
den Neuordnungsaufwand bedeuten wirden.

80. Bei der Entwicklung von Neugliederungsoptionen sind neben der Ein-
wohnerzahl und den verkehrlichen, naturraumlichen und topographischen Ge-
gebenheiten diejenigen Varianten zu priorisieren, bei denen bereits engere funk-
tionale Verflechtungen bestehen, etwa durch bestehende Kooperationen und
Versorgungsstrukturen, gemeinsame/zusammenhéngende Infrastruktur bzw.
zusammenhangende/zusammengewachsene Siedlungsstrukturen.

81. Im Rahmen der Entwicklung neuer Gebietszuschnitte ist vor dem Hinter-
grund der teilweise ausgepragten Disparitaten hinsichtlich der regionalen Wirt-
schafts- und Finanzkraft die Reform mit der Leitvorstellung des Landkreises als
Ausgleichsverband zu verkniipfen. Grundséatzlich sollten die Disparitdten somit
maoglichst verringert werden. Verstarkt wird diese Beobachtung durch die demo-
graphische Entwicklung, die insbesondere in den ohnehin schon einwohner-
schwachsten Landkreisen (Landkreise in der Prifstufe I) zu einer weiteren Prob-
lemverscharfung und intensivem Reformdruck beitragt. Alle Landkreise in Prif-
stufe | weisen zudem eine unterdurchschnittiche kommunale Steuerkraft auf.
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Die Verfolgung eines Disparitatenausgleichs mit kommunalen Neugliederungen
ist verfassungsrechtlich zuléassig. Mit Blick auf die Rechtsprechung des Verfas-
sungsgerichtshofs des Landes Rheinland-Pfalz empfiehlt es sich aber, ein ent-
sprechendes Ziel oder Kriterium gesetzlich zu verankern.

82. Mit Blick auf die Kommunalfinanzen ist insbesondere bei den kreisfreien
Stadten eine hohe fiskalische Belastung festzustellen, die sich in einem utber-
proportionalen Niveau und Anstieg der Liquiditatskreditbelastung widerspiegelt.
RegelmaRig zahlen diese bundesweit zu den Stadten mit der hochsten Pro-
Kopf-Verschuldung mit Liquiditatskrediten. Besonders ausgepragter demogra-
phischer Problemdruck betrifft unter den kreisfreien Stadten ausschlief3lich jene
in den Raumordnungsregionen Westpfalz und Rheinpfalz im Stiden des Landes.

83. Die Starkung der Verwaltungskraft der Landkreise ist im Zusammenhang
mit der Weiterentwicklung der kreisfreien Stadte, die keine Oberzentren sind, zu
sehen. Letztere unterliegen den gleichen Rahmenbedingungen wie die kleinen
Landkreise (demographischer Wandel, zunehmende Komplexitat der Verwal-
tungsleistungen etc.) und mussen sich diesen Herausforderungen stellen. In
Folge der Prifung nach den Kriterien der Einwohnerzahl und Einwohnerentwick-
lung, der zentralortlichen Einordnung, der Wirtschafts- und Finanzkraft sowie
des Einflusses der Anzahl nicht kasernierter Soldaten, Zivil- und Familienange-
hdriger der auslandischen Streitkrafte auf die Gesamteinwohnerzahl betrifft dies
die sechs kreisfreien Stadte in den Prufstufen | und IlI. Ihre Einkreisung tragt zur
Starkung einer leitbildgerechten Verwaltungs- und Gebietsstruktur auf der Kreis-
ebene bei und gleicht auch im Sinne des Stufenverhaltnisses der Verwaltungs-
ebenen (,Konkordanz der GroRenverhaltnisse®) die bisherige Dualitat in Rhein-
land-Pfalz aus. Damit wirden die kreisfreien Stadte, die keine Oberzentren sind,
den Status der ,grol3en kreisangehorigen Stadt”, wie ihn beispielsweise auch
Neuwied hat, erhalten. Im Rahmen einer funktionalen Neujustierung der Ver-
waltung konnten dabei fir diese Mittelstddte auch entsprechende Funktionszu-
weisungen erfolgen (vgl. beispielsweise Ziff. 42)

84. Damit verbleibt der Status der Kreisfreiheit allein bei den Oberzentren.
Sie bilden die regional bedeutsamen Entwicklungsschwerpunkte des Landes
und sind zugleich Teil des nationalen oberzentralen Stadtesystems. Die Lan-
deshauptstadt Mainz sowie die vier weiteren kreisfreien Stadte Kaiserslautern,
Ludwigshafen am Rhein, Koblenz und Trier sollten als rheinland-pfélzische
Oberzentren ihre Eigenstandigkeit beibehalten, um ihre besondere Versor-
gungs- und Entwicklungsfunktion zu sichern. Zudem bestehen insbesondere
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zwischen den funf Oberzentren und ihrem jeweiligen Umland erhebliche sozio-
demographische und fiskalische Disparitaten, die im Rahmen einer Neuorgani-
sation der Stadt-Umland-Beziehungen zielgerichteter kompensiert werden
konnten. Verfassungsrechtlich problematisch wéare es, dieses Leitkriterium im
Einzelfall zu durchbrechen und diese Durchbrechung nicht gleichmafig anzu-
wenden.

85. Kreisfreie Stadte, die Oberzentren sind, kdnnten somit auch durch Ein-
gliederungen von Umlandgemeinden gestarkt werden, soweit dies der Neubil-
dung der Landkreise nicht entgegensteht. Damit bilden sie landesweit bedeut-
same Entwicklungsschwerpunkte. In diesem Zusammenhang ist auch naher zu
untersuchen, inwieweit die Aufldsung der ,Kragenkreise® im Umland der ober-
zentralen kreisfreien Stadte zugunsten von Regionalkreismodellen problemada-
quat ist, und ob die kleinen kreisfreien Stadte eingekreist werden sollten. Wei-
terhin ist darauf zu achten, dass die notwendige Koordinierung und institutiona-
lisierte Zusammenarbeit von Stadt und Umland umliegende Landkreise erfor-
dert, die eine hinreichende Leistungsfahigkeit aufweisen sollten. Teilweise wer-
den somit durch die Umsetzung der Funktional- und Gebietsreform erst die not-
wendigen Voraussetzungen dafur geschaffen, Stadt-Umland-Organisationsmo-
delle zu implementieren. Somit ist zu bertucksichtigen, dass die verbleibenden
oder delegierten Aufgaben weiterhin eine 6konomisch tragfahige Gréf3enord-
nung bilden missen.

86. Als Bewertungsmalistab sollten folgende Kriterien im Vergleich der Orga-
nisationsmodelle herangezogen werden:

e ein regionaler Vorteils- und Lastenausgleich sowie die Konfliktregelungs-
fahigkeit in Verteilungsfragen,

e die Starkung der Kongruenz von administrativen Grenzen und den wirt-
schaftlichen und funktionalen Verflechtungsraumen,

e eine Intensivierung von Verflechtungs- und Kooperationsbeziehungen
sowie

e die Starkung der Ober- und Mittelzentren als Voraussetzung der Umland-
entwicklung (angemessener Aufgabenbestand sowie Aufgabenwachs-
tums- und Zentralisierungspotenzial, Fahigkeit der Umlandversorgung,
aufgabengerechte Finanzausstattung).
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11 Leitkriterien fir Ortsgemeinden

87. Die Ortsgemeindeebene soll erhalten bleiben. Sie gilt als Basis des bur-
gerschaftlichen und ehrenamtlichen Engagements in Rheinland-Pfalz und bietet
dabei zugleich eine ,Ruckfallebene®, um bei groleren Ubergeordneten Verwal-
tungseinheiten die lokale Identitdtswahrung zu erleichtern und beispielsweise
lokale Mitwirkungsrechte zu gewahren. Unterhalb der Ortsgemeindeebene kon-
nen beispielsweise Ortsvorsteher und Ortsbeirate oder Ortsteilbudgets und
,Kummerer* einen institutionellen Rahmen fur den Erhalt der Blrgernahe bieten.

88. Zusammenschlisse von Ortsgemeinden auf freiwilliger Basis sind jeder-
zeit moglich. Daruber hinaus lasst die rheinland-pfalzische Gemeindeordnung
ausdricklich die Moglichkeit von Gebietséanderungen fir Gemeinden mit weni-
ger als 300 Einwohnern zu (vgl. 8 11 Abs. 3 GemO). Auch wenn die Ortsge-
meinden nicht expliziter Gegenstand der gegenwartigen Diskussion lber eine
Funktional- und Verwaltungsreform sind, so stellt sich auch fur sie die Frage
nach ihrer zukinftigen Gestaltungskraft.

89. Die quantitative, empirische Analyse der Zukunftsfahigkeit der Ortsge-
meinden anhand der Dimensionen Demographie, Finanz- und Leistungskraft
sowie Politik zeigt sowohl im Gesamtiberblick wie auch in der Detailbetrach-
tung, dass fur zahlreiche Gemeinden kritische Werte erreicht werden, die eine
weitere Prufung sinnvoll erscheinen lassen. Im Ergebnis wird deutlich, dass der
Prufbedarf dabei tendenziell umgekehrt proportional zur Ortsgro3e steht. Der
Anteil der Ortsgemeinden mit demographischen, fiskalischen und politischen
Problemen sowie geringer Aktivitat liegt in den kleinen Ortsgrof3enklassen deut-
lich Gber dem der gréReren. 575 Ortsgemeinden (25,4 %) zéhlen in zwei oder
gar allen drei Dimensionen zu den Schlusslichtern. Insgesamt weisen mehr als
75 % der Ortsgemeinden unter 600 Einwohnern aufféllige Indikatorwerte auf.
Um ihre Zukunftsfahigkeit zu sichern, ist gerade hier eine weitere Prufung der
Situation angezeigt. Fir 787 der 2 263 Ortsgemeinden (34,8 %) besteht hinge-
gen kein intensiverer Prifbedarf, da die kritischen Werte in keiner der drei Di-
mensionen erreicht werden.

90. Aufgrund der aul3erordentlich heterogenen Gebietskulisse der Ortsge-
meinden und in Ermangelung belastbarer Datengrundlagen zu Verflechtungsin-
tensitat oder landsmannschaftlicher Traditionen wird fir diese Gebietskorper-
schaftsgruppe methodisch allein auf die Ermittlung des gemeindeimmanenten
Anderungsbedarfs abgestellt, ohne Neugliederungsoptionen zu konkretisieren.
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Diese politischen Entscheidungen kdnnen besser ,vor Ort“ getroffen werden.
Insofern ist die Feststellung eines Prifbedarfs zuné&chst ein Hinweis darauf,
dass ein unreflektiertes ,weiter so“ nicht zukunftsfahig ist. Sie soll die Ortge-
meinden dazu anregen, ihre Situation unter Verwendung der empirischen Er-
gebnisse selbstkritisch zu untersuchen und ihre Méglichkeiten abzuwéagen.

91. Da sich besonders in kleinen und kleinsten Orten gerade die multiplen
Problemlagen zu konzentrieren scheinen, sollte diesen Gemeinden eine beson-
dere Aufmerksamkeit gewidmet werden. Insbesondere ist darauf hinzuweisen,
dass gerade in sehr kleinen Ortsgemeinden mit starkem Bevoélkerungsverlust —
zumal in Kombination mit einer Uberalterung — in sehr starkem MafRe die Poli-
tikfahigkeit bertihrt und damit auch die Selbstverwaltung generell in Frage ge-
stellt ist. Hier ist der Gedanke an Gemeindefusionen naheliegend. Zur Neuori-
entierung kann das Land einen Rahmen schaffen und freiwillige Gemeindefusi-
onen mit positiven Anreizen unterstitzen.

92. In groReren Ortsgemeinden ware nicht das Instrument der Gemeindefu-
sion als naheliegende Problemlésung anzustreben. Hier geht es vielmehr um
die Prifung von Kooperationsformen, die die Leistungs- und Gestaltungskraft
der Gemeinden erhéhen und damit die Zukunftsfahigkeit sichern. Die Koopera-
tion ist ein flexibles Instrument, das problem- und situationsabhangig eingesetzt
werden kann und damit nicht immer die gleichen gebietskérperschaftlichen
Konstellationen aufweisen muss. Die Landesebene hat hier die Aufgaben, die
Moglichkeiten zur Kooperation offensiv zu unterstitzen und gegebenenfalls
durch Anreizinstrumente zu befordern.
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F Raumliche Betrachtung — empirische Analyse der Landkreise und
ihrer Fusionsoptionen

93. Eine verwaltungswissenschaftliche, regionalokonomische und finanzwis-
senschaftliche Beurteilung von Neugliederungsoptionen erfordert ein mehrdi-
mensionales Ziel- und Kriterienraster. Dieses sollte kommunale, regionale und
landespolitische Anliegen gemeinwohlorientiert integrieren. Der Bewertungsrah-
men, der schon fur die Gebietsreform der verbandsfreien Stadte und Gemein-
den sowie der Verbandsgemeinden in den Urteilen des Verfassungsgerichts-
hofs nicht beanstandet wurde, beinhaltet folgende Kriterien: kommunale Leis-
tungsfahigkeit, Burgernéhe, Kongruenz von Verwaltungs- und Funktionalraum
sowie die soziobkonomische und demographische Leistungs- und Entwick-
lungsfahigkeit.

94.  Eine systemgerechte Gebietsneugliederung erfordert eine Abwagung al-
ler abstrakt formulierten Kriterien und Mal3stdbe. Mit Blick auf die skizzierten
Zieldimensionen kann eine optimale Gebietsstruktur erreicht werden,

e wenn die kommunale Leistungsfahigkeit langfristig durch eine ausgegli-
chene demographische Entwicklung und eine ausreichende Einwohner-
zahl gesichert werden kann,

e die demographischen und fiskalischen Disparitaten im Untersuchungs-
raum verringert werden,

e im Hinblick auf die Pendlerverflechtungen rdumliche Ineffizienzen bei der
Infrastrukturbereitstellung durch eine weitgehende Ubereinbringung von
Funktional- und Verwaltungsraumen vermieden werden,

e eine adaquate Praferenzbedienung durch die Vermeidung zu groR3er Ein-
heiten erreicht wird und

e durch die Minimierung der Entfernung von altem und neuem Verwaltungs-
zentrum ein hinreichendes Erreichbarkeitsniveau fur den Birger gewahr-
leistet wird.

95. Damit steht die Ermittlung von Fusionsempfehlungen vor einer doppelten
Herausforderung. Sie muss zwischen den beiden teilweise konfliktaren Zieldi-
mensionen kommunale Leistungsfahigkeit (tendenziell groRe Gebietseinheiten)
und Blrgernadhe (tendenziell kleine Gebietseinheiten) abwégen und einen Aus-
gleich zwischen einzelgemeindlichen Verbesserungserfordernissen und einem
gesamtraumlich optimalen Gebietszuschnitt herstellen.
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96. Um Empfehlungen fir Neugliederungs- bzw. Fusionsoptionen der Land-
kreise und kreisfreien Stadte in Rheinland-Pfalz abzuleiten, wurden diese empi-
risch untersucht und auf Basis eines mehrdimensionalen Indikatorensets bewer-
tet. Hierzu wurden zunéachst strukturanalytisch die jeweiligen demographisch
und fiskalisch bedingten Gebietsdnderungserfordernisse der Landkreise und
kreisfreien Stadte sowie verflechtungsanalytisch die funktionalen Verflechtun-
gen der Raumeinheiten betrachtet. Die empirische Untersuchung fokussierte
hierbei Fusionsoptionen zwischen zwei Gebietskorperschaften auf Kreisebene,
fur die eine maximale Anzahl von 71 zu bewertenden Fusionsoptionen vorlag.
Da sich die Fusionsoptionen teilweise gegenseitig ausschlieBen, den gebiets-
strukturellen Leitbildkriterien widersprechen sowie vergleichsweise gering aus-
gepragte strukturelle Dringlichkeiten und/oder Verflechtungsmerkmale aufwie-
sen, wurde die maximale Anzahl der Fusionsoptionen durch einen Bewertungs-
prozess auf Basis von Struktur- und Verflechtungsindikatoren auf eine geringere
Anzahl priorisierter Fusionsoptionen reduziert. Hierfir wurden zwei methodi-
sche Zugéange konzipiert (vgl. Abbildung 6):

¢ eine detaillierte fusionsorientierte Struktur- und Verflechtungsanalyse so-
wie
e eine aggregierende Fusionsrechnung.

97. Die fusionsorientierte Struktur- und Verflechtungsanalyse erfasst in ei-
nem ersten Bewertungsmodul die relativen Gemeinsamkeiten bzw. Unter-
schiede zwischen den potenziellen Fusionspartnern sowie in einem zweiten Be-
wertungsmodul die relative Dringlichkeit einer Gebietsanderung je Fusions-
partner.

e Das erste Bewertungsmodul nutzt vier Verflechtungsindikatoren, die die
Bezlige zwischen den potenziellen Fusionspartnern (Funktionalraum)
operationalisieren: die administrativen Grenzverbindungen, die verkehrli-
chen ErschlieBungen sowie die Berufspendler- und Schulpendlerver-
flechtungen zwischen den potenziellen Fusionspartnern.

e Das zweite Bewertungsmodul verwendet demographische Indikatoren
sowie Kennzahlen zur fiskalischen Leistungsfahigkeit, der Verschul-
dungsintensitat und der sozialen Belastungsintensitat der kreisfreien
Stadte und Landkreise, um fur diese anhand der Strukturindikatoren im
Falle unterdurchschnittlicher Auspragungen einen aktiven Fusionsstatus
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(mit eigenem Gebietsanderungsbedarf) oder im Falle Uberdurchschnittli-
cher Auspragungen einen passiven Fusionsstatus (ohne eigenem Ge-
bietsanderungsbedarf) abzuleiten.

Abbildung 6: Vereinfachtes Analyseraster zur fusionsorientierten Struktur- und Ver-
flechtungsanalyse sowie zur Fusionsrechnung

Landkreise/
kreisfreie Stadte

|

Struktur- und
Verflechtungsanalyse
|

Bewertungsmodul | Bewertungsmodul Il Leitbildkonformitat
L | |

Bewertung/Priorisierung d.

Gebietsanderungspotenzials g Clolerelt il
Fusionsrechnung
Flterstufe
$— Basisdaten —¢
Burgernahe Leistungsfahigkeit
L’ Standardisierung <J
o Priorisierung der
Index —» Gesamtoptimierung — > Fusionsempfehlungen
|
. —
! Stufe | LK /KS
v
——» Dringlichkeitsoptimierung —» Stufe Il LK/ KS
Stufe Il LK

Quelle: Eigene Darstellung.

98. Zusammen mit den zwei zentralen gebietsstrukturellen Leitkriterien zur
Erhaltung groRerer kreisfreier/oberzentraler Stadte sowie zum Fusionsaus-
schluss von zwei passiven Fusionspartnern ohne eigenen Gebietsdnderungs-
bedarf werden die Ergebnisse der Bewertungsmodule zusammengefihrt und
dadurch die priorisierten Fusionsoptionen abgeleitet. Das Ergebnis der fusions-
orientierten Struktur- und Verflechtungsanalyse zeigt Karte 1, die in Form eines
Zwischenfazits — grob zusammengefasst — die priorisierten Fusionsoptionen mit



46

relativ hohem Gebietséanderungspotenzial auffihrt. Hier werden die Kombinati-
onen dargestellt, die in der empirischen Analyse die jeweils glinstigen Merk-
malsauspragungen aufwiesen und deshalb als erste Wahl (Erstplatzierung) an-
gesehen werden koénnen. Sofern die Erstplatzierung auch wechselseitig be-
steht, kann eine besonders gute Konstellation flr eine Fusion angenommen
werden. Gleichwohl verbleibt ein Entscheidungsproblem, wenn ein Fusions-
partner zu zwei anderen aufgrund identischer Indikatorwerte gleichzeitig zwei
Erstplatzierungen aufweist.

Karte 1:

Gebietsanderungspotenzial der priorisierten und nach Dringlichkeit
sortierten Fusionsoptionen bei Zugrundelegung der jeweils giinstigsten
Indikatorenauspragung (Erstplatzierung)
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99. Aufbauend auf dieser ersten Auswahlstufe bildet die Fusionsrechnung far
jede Fusionsoption tiber ausgewahlte Indikatoren und Kennzahlen einen aggre-
gierten Indexwert, durch die eine Reihenfolge zwischen den — zuvor sich in Tei-
len gegenseitig ausschlieRenden — priorisierten Fusionsoptionen entsteht. Das
Ziel der Fusionsrechnung besteht darin, fur die einzelnen Gebietskorperschaf-
ten denjenigen Fusionspartner zu identifizieren, mit dem die jeweilige Gebiets-
korperschaft zusammen den hdchsten Indexwert aufweist, um eine hohe Pass-
fahigkeit zu erreichen. Die Datenbasis der Fusionsrechnung umfasst acht Indi-
katoren und Kennzahlen, die den zwei Zieldimensionen der Buirgernahe und der
raumlichen Leistungsfahigkeit zugeordnet werden kénnen:

e Die zwei Indikatoren der Flache und der Fahrminuten mit dem PKW zwi-
schen den Verwaltungssitzen zweier potenzieller Fusionspartner stellen
auf die potenzielle Kreisgro3e einer Fusionsoption ab und betreffen damit
die Zieldimension der Burgernahe.

e In Bezug zur raumlichen Leistungsfahigkeit bilden die Indikatoren unter-
schiedliche Dimensionen ab: Die Indikatoren der Berufspendler und
Schulpendler beziehen sich auf die raumliche Verflechtung; die Einwoh-
nerzahl und Einwohnerentwicklung auf die Demographie; die Mindestsi-
cherungsquote auf die Sozialbelastung sowie die Kennzahl der normier-
ten Steuerkraft auf die fiskalische Leistungsfahigkeit einer Fusionsoption.
Alle sechs Indikatoren und Kennzahlen wurden bereits im Rahmen der
fusionsorientierten Struktur- und Verflechtungsanalyse bericksichtigt.

100. Die Indikatoren/Kennzahlen beeinflussen den Indexwert einer Fusionsop-
tion in zwei Richtungen: Dieser wird tendenziell abgewertet durch den negativen
Einfluss hoher Merkmalsauspragungen der Fusionsindikatoren

e der Fahrminuten mit dem PKW zwischen den zwei Verwaltungssitzen der
potenziellen Fusionspartner,

e der gemeinsamen Flache und

e der gemeinsamen Mindestsicherungsquote.

Im Gegenzug wird der Indexwert einer Fusionsoption tendenziell aufgewertet
durch den positiven Einfluss hoher Merkmalsauspragungen der Fusionsindika-
toren

e der berufs- und schulpendlerbedingten Verflechtungen zwischen zwei po-
tenziellen Fusionspartnern sowie deren
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e gemeinsamer Einwohnerzahl,
e gemeinsamer Einwohnerentwicklung und
e gemeinsamer normierter Steuerkratft.

101. Die auf diese Weise abgeleiteten Fusionsoptionen sind durch die im Rah-
men der Ergebnisse der fusionsorientierten Struktur- und Verflechtungsanalyse
erarbeitete Liste der priorisierten Fusionsoptionen zu bestéatigen. Damit erfolgt
eine Ruckkopplung der quantitativen Bewertung der Fusionsoptionen im Rah-
men der Fusionsrechnung mit den Ergebnissen der fusionsorientierten Struktur-
und Verflechtungsanalyse.

102. Die Indexwerte konkurrierender Fusionsoptionen werden zum einen be-
zuglich ihrer raumlichen Leistungsfahigkeit bei hochstmoglichem Indexwert im
Sinne einer Gesamtoptimierung und zum anderen nach der demographischen
Problemintensitat im Sinne einer Dringlichkeitsoptimierung fur die kleinsten Ge-
bietskorperschaften interpretiert.

— Gesamtoptimierung —

103. Im Rahmen der Gesamtoptimierung ist die demographische Problemin-
tensitat auf Basis der Prifstufenkategorien I-11l (vgl. Ziff. 72 f.) zunachst irrele-
vant. Eine Fusionsempfehlung ergibt sich allein durch einen hohen Indexwert
bzw. eine hohe Punkteklasse und damit eine hochrangige Platzierung im Fusi-
onsranking sowie der Einhaltung von drei — hier nicht naher erlauterten — Sta-
tuskriterien als Rahmensetzung fur die Interpretation des Fusionsrankings.

104. Zusammenfassend liegen im Rahmen der Gesamtoptimierung insgesamt
13 Fusionsempfehlungen vor, die alle durch die Ergebnisse der fusionsorientier-
ten Struktur- und Verflechtungsanalyse bestétigt werden. Die 13 Fusionsemp-
fehlungen und die solitaren Landkreise Mainz-Bingen und Trier-Saarburg wei-
sen fur das Jahr 2014 eine Spannbreite der Einwohnerzahl von mindestens
145 000 Einwohnern (Trier-Saarburg) bis maximal etwa 339 000 Einwohnern
(Bad Kreuznach/Birkenfeld/Rhein-Hunsriick-Kreis) auf. Neben Ludwigshafen
am Rhein/Frankenthal (Pfalz) mit etwa 212 000 Einwohnern kommen die weite-
ren vier kreisfreien Stadte Kaiserslautern, Trier, Koblenz mit etwa 97 000 bis
111 000 Einwohnern und die Landeshauptstadt Mainz mit etwa 207 000 Ein-
wohnern hinzu.

105. So wirde die Gesamtoptimierung eine durchschnittliche Einwohnerzahl
(2014) von etwa 147 000 Einwohnern fur die funf kreisfreien Stadte und etwa
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236 000 Einwohner fur die 14 Landkreise erbringen. Die Gebietsstruktur dieser
Fusionsvariante zeigt Karte 2.

Karte 2: Fusionskarte mit fiinf kreisfreien Stadten und 14 Landkreisen nach
Fusionsranking der Gesamtoptimierung (Prioritdten A-M)

Altenkirchen (Westerwald)

Neuwied Westerwaldkreis

Mayen=Koblenz. @

' Rhein-Hunsriick;Kreis |

Rhein-Lahn-Kreis

Eifelkreis' Bitburg-Prim

Bernkastel-Wittlich
ernkastel-Wittlic| Mainz-Bingen

Bad Kreuznach

Birkenfeld

Trier-Saarburg

S Dﬁrkhewm Ludwigshafen'a® Rh.
fona o Rhein:Pfalz-Kreis
Neustadt an der. Weinstrabe

Speyer

Zweibrucken

Pirmasens| Landaulin derPfalz]

Sudwestpfalz

Sudliche Weinstrafe GEr mershieim

Quelle: Eigene Darstellung. Geometrische Grundlage: Bundesamt fir Kartographie und Geodasie.




50

— Dringlichkeitsoptimierung —

106. Im Rahmen der Dringlichkeitsoptimierung werden die Fusionsempfehlun-
gen hingegen zuerst fur die nicht-oberzentralen kreisfreien Stadte und die Land-
kreise innerhalb der Prufstufenkategorie | geprift. Damit erhalten zunachst die
kleinen kreisfreien Stadte und Landkreise den Zuschlag einer Fusionsempfeh-
lung. AnschlieRend werden fir die kreisfreien Stadte und Landkreise der Pruf-
stufenkategorien Il und IIl die verbleibenden Fusionsoptionen geprift. Dabei soll
die Fusionsempfehlung die Ergebnisse der fusionsorientierten Struktur- und
Verflechtungsanalyse bericksichtigen und — soweit moglich — die nicht-dringli-
chen Fusionspartner innerhalb der Prifstufenkategorien Il und Il sowie die pas-
siven Fusionspartner ohne eigenen Gebietsanderungsbedarf zurtickstellen.

107. Fur die Dringlichkeitsoptimierung ergeben sich insgesamt zehn Fusions-
empfehlungen. Zudem verbleiben zehn solitére Landkreise ohne Gebietsande-
rung aufgrund ihrer Einstufung in die Prufstufenkategorien II/lll oder als passive
Fusionspartner. Die zehn Fusionsempfehlungen weisen fir das Jahr 2014 eine
Spannbreite der Einwohnerzahl von mindestens etwa 154 000 Einwohnern bis
maximal etwa 250 000 Einwohnern (Landkreis Kaiserslautern/Kusel/Donners-
bergkreis) auf. Fir die Landkreise ohne Gebietsdnderung betragt die Spann-
breite der Einwohnerzahl im Minimum etwa 111 000 Einwohner (Landkreis
Bernkastel-Wittlich) bis im Maximum etwa 210 000 Einwohner. Neben Ludwigs-
hafen am Rhein/Frankenthal (Pfalz) mit etwa 212 000 Einwohnern kommen die
weiteren vier oberzentralen kreisfreien Stadte Kaiserslautern, Trier, Koblenz mit
etwa 97 000 bis 111 000 Einwohnern und die Landeshauptstadt Mainz mit etwa
207 000 Einwohnern hinzu.

108. Bei einer Dringlichkeitsoptimierung wirde sich eine durchschnittliche Ein-
wohnerzahl (2014) von etwa 147 000 Einwohnern fur die funf kreisfreien Stadte
und lediglich etwa 172 000 Einwohnern fir die 19 Landkreise ergeben. Die Karte
3 zeigt die entsprechenden raumlichen Zuschnitte.
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Karte 3: Fusionskarte mit sechs kreisfreien Stadten und 19 Landkreisen,
nach Fusionsranking der Dringlichkeitsoptimierung. (Prioritaten A-J)
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— Resimee —

109. Auf Basis der Fusionsempfehlungen wéaren die Grol3enverhaltnisse zwi-
schen den Landkreisen (sowie zu den heutigen gro3en kreisangehdrigen Stad-
ten) angeglichen, da die grof3te kreisfreie Stadt statt des 6,1-fachen um das

e 2.2-fache (in der Gesamtoptimierung sowie in der Dringlichkeitsoptimie-
rung)

groer als die kleinste kreisfreie Stadt wéare sowie der grof3te Landkreis statt

des 3,4-fachen um das

e 2,3-fache (in der Gesamtoptimierung) oder

e 2,2-fache (in der Dringlichkeitsoptimierung)

groRRer als der kleinste Landkreis ware. Damit sind die Fusionsempfehlungen
eine Antwort auf die Gré3endisparitaten im Land.

110. Um mit Blick auf eine Kommunalisierung von Aufgaben der unmittelbaren
Landesverwaltung eine gewisse Mindestgrof3e der Einwohnerzahl je Gebiets-
korperschaft zu erzielen, ist abschliel3end festzustellen, dass die Fusionsemp-
fehlungen der Gesamtoptimierung (vgl. Karte 2) zu praferieren sind.
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G Politische Handlungsoptionen im Gesamtzusammen-
hang: Elemente eines rheinland-pféalzischen Weges

111. Eine Kommunal- und Verwaltungsreform in Rheinland-Pfalz kann nicht
,Blaupausen” aus anderen Bundeslandern Ubertragen, sondern sollte an den
Besonderheiten des Landes mit seinen siedlungsstrukturell und topographisch
sehr unterschiedlichen Landesteilen, Regionen und Kommunen anknipfen. Pri-
mare Reformanliegen sollten die Steigerung der Leistungsfahigkeit bei Realisie-
rung von Effizienzreserven verbunden mit der Sicherung des ehrenamtlichen
Engagements und einem raumlichen Disparitatenausgleich sein. Dies kann
durch eine Kombination von mehreren Reformelementen erfolgen, die in einem
engen inhaltlichen Zusammenhang stehen (unten |., ,modulares Modell“). Aller-
dings ist dieser Zusammenhang nicht in dem Sinne zu verstehen, dass alle Mo-
dule gleichzeitig verwirklicht werden mussen. Es handelt sich vielmehr um Ele-
mente, die — zumindest teilweise — auch separat umgesetzt werden konnen. In
einem weiteren Abschnitt wird deshalb verdeutlicht, in welche Kombination die
einzelnen Module mit Blick auf die zu erreichenden Ziele und der reformpoliti-
schen Dringlichkeit realisiert werden kénnten (unten Il.).

I Optionale Module einer Kommunal- und Verwaltungsreform in
Rheinland-Pfalz

112. Modul 1: Kommunalisierung von Aufgaben aus der unmittelbaren
staatlichen Verwaltung

Die Analyse der Landesaufgaben ergab ein nur begrenztes Kommunalisie-
rungspotenzial. Gleichwohl ergeben sich in bestimmten Bereichen durchaus
Kommunalisierungsmoglichkeiten:

e So konnten die ,Feststellungsverfahren nach dem SGB IX* auf eine deut-
lich vergréRerte Kreisebene Ubertragen werden, eine jlingere Reform
(2012) hat allerdings eher den Weg einer Konzentration beschritten.

¢ Im Bildungsressort kénnen die ,Personalverwaltung®, die ,Schulaufsicht"
sowie die ,Uberregionale Koordination, Angelegenheiten, Padagogisches
Landesinstitut (PL) und schulpsychologische Beratung“ in Bezug auf eine
Kommunalisierung diskutiert werden.
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e FUr den Aufgabenbereich des Umweltministeriums kénnte man vorsich-
tige Empfehlungen fur die Cluster ,Wasserwirtschaft®, ,Gewerbeaufsicht*
und den ,Landesbetrieb Landesforsten (LL)“ aussprechen, allerdings zu-
meist nur in stark veranderten Kreisstrukturen und auch dann nur fir ei-
nen Teil der Aufgaben.

¢ |Im Ressort des MWVLW ware die Ansiedlung des ,Beratungs- und Ver-
suchswesens in der Agrarwirtschaft in einem hoheren Kommunalver-
band oder einer Vor-Ort-Lésung einzelner Landkreise denkbar, allerdings
spricht die funktional sinnvolle Verbindung mit dem Agrarbildungsbereich
wiederum gegen eine Kommunalisierung.

Umfangreiche Kommunalisierungen auf die Kreisebene waren meist nur in Ver-
bindung mit einer umfassenden Gebietsreform zu realisieren.

113. Modul 2: Reform der Landesverwaltung

Fur Reformoptionen auf der Ebene der funktionalen Mittelinstanzen (ADD,
SGDen) kénnten zwei Entwicklungsszenarien in Erwagung gezogen werden,
die aufeinanderfolgend oder auch nur einzeln umgesetzt werden kdnnten:

¢ Als ein niedrigschwelligerer Entwicklungsschritt kénnte ein konsolidiertes
Direktionsmodell in Betracht gezogen werden, bei dem die gegebene re-
gional-funktionale Gliederung der Landesverwaltung grundsatzlich beibe-
halten bleibt, jedoch eine weitere Konsolidierung der Landesverwaltung
durch aufgabenbezogene Entflechtungen, die Integration von Sonderbe-
hérden und eine vollstandige Umsetzung der ,konzentrierten Dreistufig-
keit“ erfolgen. Durch die Zusammenfiihrung fachverwandter und/oder ab-
stimmungsintensiver Aufgaben kénnen diese effektiver und effizienter er-
ledigt werden.

e Ein weitergehender Schritt kdnnte als konzentriertes Direktionsmodell be-
zeichnet werden, mit dem eine weitere funktional-institutionelle Konsoli-
dierung der Landesverwaltung durch Umgestaltung der Mittelinstanzen
einhergeht, wie sie in jungster Zeit auch in einigen ostdeutschen Bundes-
landern in Form einer einzigen landesweit zustandigen Bundelungsbe-
horde (Landesverwaltungsamt/Landesdirektion) stattgefunden hat, um
der Behordenleitung zuktinftig die Kooperation zwischen den flr beide
Landesteile zustadndigen Behdrden und Schwerpunktbildungen in Spezi-
alaufgaben oder Overhead weiter zu erleichtern. Vorhandene Standorte
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blieben erhalten. Eine Notwendigkeit einer solchen Konzentration besteht
allerdings nicht.

114. Modul 3: Aufgabenbezogene Optimierung in Sektoren

Im wirtschafts- und umweltbezogenen Bereich der Landesverwaltung sind der-
zeit mit den SGDen, dem Landesamt fur Umwelt (LfU) und dem Landesunter-
suchungsamt (LUA) leistungsfahige Einheiten vorhanden, die eine hohe Repu-
tation geniel3en. Eine weitere Optimierung erscheint hier denkbar, allerdings
nur, wenn dabei die fachliche Integritat der genannten Einheiten gewahrt bleibt.
Zweli teils aufeinander aufbauende Reformpfade sind denkbar:

¢ Integration der vollzugsorientierten Aufgaben des LfU in eine fusionierte
SGD, um die hier bestehende Trennung zu uberwinden. Ein solcher
Schritt ist jedoch nur verantwortbar, wenn die Kapazitat des LfU zu kon-
zeptioneller und Grundlagenarbeit erhalten bleibt.

e Neuordnung der Analytik- und Laborausstattung im Land, aufbauend auf
einer zu erstellenden Bestandserfassung und Bedarfsplanung.

115. Modul 4: VergroRerung der Landkreise zur Schaffung einer langfris-
tig effizienten Verwaltungsstruktur

Durch die Zusammenlegung von Landkreisen und die Einkreisung kreisfreier
Stadte, die keine Oberzentren sind, kann die Leistungsfahigkeit der ¢ffentlichen
Verwaltung an die gewachsenen Anforderungen angepasst werden. Hierbei
kommen drei Varianten fur eine politische Abwégung in Frage:

e Bei einer umfassenden Kreisreform mit einem Einwohnerorientierungs-
wert von etwa 350 000 Einwohnern lassen mit Blick auf die Verwaltung
die hochsten Effizienzgewinne erwarten, zumal dann auch die Option der
Funktionalreform die beste Voraussetzung finden wirde. Es wirden ein-
schlie3lich der Einkreisung kreisfreier Stadte, die keine Oberzentren sind,
allerdings flachenmaRig sehr groR3e Landkreise entstehen, die mit Blick
auf die Erreichbarkeiten und die landsmannschaftlichen Traditionen mit
merklichen Zielkonflikten verbunden waren.

e Bei einer mittleren Variante wirde die Bildung sehr grol3er Landkreise
vermieden. Diese Variante korrespondiert mit dem Gesamtoptimierungs-
szenario der Kreisanalyse (Abschnitt F), bei dem — einschlief3lich der Ein-
kreisung kreisfreier Stadte, die keine Oberzentren sind — 14 Landkreise
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mit einer durchschnittlichen KreisgroRe von 236 000 Einwohnern reali-
siert werden konnten. Das Kommunalisierungspotenzial von Aufgaben
ware vorhanden, aber begrenzt. Fir diese Reformkonstellation sind auch
Fusionsrenditen von mehr als 8 % mdglich, da hier auch Fusionen von
drei Landkreisen mit einem potenziell hdheren Skaleneffekt inkludiert sind
(ohne Berucksichtigung der Einkreisung nicht-oberzentraler kreisfreier
Stadte).

e Eine Minimallésung wirde noch 19 Landkreise mit einer durchschnittli-
chen Kreisgrof3e von 172 000 Einwohnern aufweisen, wobei nur die
kleinsten Landkreise und die kreisfreien Stadte, die keine Oberzentren
sind, betroffen waren. Eine solche Losung ware allerdings nur geeignet,
zunéchst die drangendsten Probleme auf dieser kommunalen Ebene ab-
zumildern.

Die politische Abwéagung muss hier also bertcksichtigen, dass die Festlegung
auf eine mehr oder weniger starke Integration Folgewirkungen auf andere Be-
reiche der Reform hat und die Minimallésung zudem einige Probleme offenlasst.
Hier ware dann die Option zusatzlicher interkommunaler Kooperationen auf
maogliche Losungsbeitrage hin zu prifen.

116. Modul 5: Sicherung der kreisfreien Stadte in ihrer oberzentralen
Funktion ab 100 000 Einwohnern

Kreisfreie Stadte sollten Oberzentren sein und damit eine Ortsgréf3e von
100 000 Einwohnern und mehr aufweisen. Dies bedeutet, dass die Einkreisung
der kreisfreien Stadte, die keine Oberzentren sind, in Betracht gezogen werden
sollte. Dies wurde die eingekreisten Stadte fiskalisch entlasten und ihre Hand-
lungsspielraume erhdéhen bzw. bei paralleler Finanzausgleichsreform die Aus-
gleichsfunktion der Kreise starken. Angesichts der wichtigen Funktion dieser
Stadte als Anbieter zentralortlicher Leistungen und als Impulsgeber fir die Re-
gion sollten entwicklungsrelevante Aufgaben (z.B. Bauaufsichts- und Bauge-
nehmigungsverfahren, Wirtschaftsforderung) bei ihnen verbleiben bzw. ihnen
bei einer Einkreisung — verbunden mit dem Status einer grof3en kreisangehori-
gen Stadt — tGibertragen werden. Mit Blick auf die Akzeptanz fur die Burger spricht
vieles fur Kraftfahrzeugzulassungsstellen in den kreisangehérigen Stadten, was
die technische Entwicklung im Kontext intelligenter Front-/Backoffice-Koopera-
tionen zwischen Landkreisen und Gemeinden mittlerweile problemlos ermdg-
licht.
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117. Modul 6: Verbesserung der Stadt-Umland-Zusammenarbeit bei mit-
tel- und oberzentralen Aufgaben (z. B. durch ,Kultur-, Schul- und OPNV-
Raume*)

Fur einzelne Aufgaben mit regionalen Kontexten sind auch spezifische Instituti-
onalisierungen interkommunaler Kooperationen eine denkbare Reformoption. In
Sachsen sind sog. landliche Kulturraume als sondergesetzliche Zweckverbande
gebildet worden mit Pflichtmitgliedschaft aller Landkreise, wobei derzeit jeder
landliche Kulturraum zwei Landkreise umfasst. Daneben werden die kreisfreien
Stadte als urbane Kulturraume eingeordnet. Sofern man in Rheinland-Pfalz eine
Ubernahme und ggf. Erweiterung tber den Bereich der Kultur hinaus in Erwa-
gung ziehen wirde, sollte diese Trennung zwischen landlichen und stadtischen
R&aumen und die Begrenzung auf maximal zwei Kooperationspartner tiberwun-
den werden, um gerade solche Aufgaben erfiullen zu koénnen, fur die ein Aus-
gleich zwischen einer kreisfreien Kernstadt und dem kreisangehdrigen Umland
bzw. eine gemeinsame Problembewaltigung notwendig ist.

118. Modul 7: Verbesserung der Aufgabenwahrnehmung der kommuna-
len Gebietskodrperschaften durch Ausbau der interkommunalen Zusam-
menarbeit (IKZ)

Zur Verbesserung der Qualitat der Wahrnehmung kommunaler Aufgaben ware
ein verstarkter Ruckgriff auf Instrumente der interkommunalen Kooperation
(Zweckverbande etc.) zu erwagen. Fur einen verstarkten Ruckgriff auf IKZ sollte
allerdings beachtet werden, dass er nur dann zu einer Steigerung der Leistungs-
fahigkeit der kommunalen Ebene der Landkreise und kreisfreien Stadte fihren
durfte, wenn er einem systematischen Ansatz folgt:

e Eine systematische Entfaltung von IKZ als Modell kénnte nicht auf Insel-
I6sungen beruhen. Erforderlich wére vielmehr ein landesweites Konzept,
das die fur IKZ in Betracht kommenden Aufgaben benennt, ggf. zu Clus-
tern fir denkbare multifunktionale IKZ-Losungen zusammenfihrt und ver-
schiedene Organisationsmodelle anbietet.

e Da verfassungsrechtlich die zwangsweise Herbeiflihrung kommunaler
Kooperationen durch den Staat nur dann zul&ssig ist, wenn eine auf Frei-
willigkeit beruhende hinreichende Losung nicht erreicht werden konnte,
musste eine Freiwilligkeitsphase zur Entwicklung von Lésungen auf kom-
munaler Ebene vorgesehen werden. Zu erwagen ware, die Verwirkli-
chung freiwilliger, den festgelegten Kriterien entsprechender Lésungen
durch Anreize zu fordern.
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e Sofern ein IKZ-Ansatz ergdnzend zu einer Gebietsreform verfolgt werden
sollte, bedurfte es keiner zwangsweisen Durchsetzung von Kooperations-
I6sungen. Sollten IKZ-Lésungen ersetzend, also ,anstatt” einer Gebiets-
reform — was mit gleicher Wirksamkeit nicht moglich ist — Erwagung ge-
zogen werden, so bedirfte es auf einer letzten Stufe einer Durchsetzung
von IKZ-Lésungen auch gegen den Willen der betroffenen Kommunen,
die einer den verfassungsrechtlichen Anforderungen gentigenden Be-
grindung beddirfte.

119. Modul 8: Neuordnung der Ortsgemeindeebene durch Schaffung leis-
tungsfahiger Ortsgré3en bei Erhalt der Blirgernahe und Sicherung des eh-
renamtlichen Engagements

Die quantitativ-empirische Analyse zu den Ortsgemeinden hat insbesondere fir
die kleinen und kleinsten Gemeinden zum Teil multiple Problemlagen hinsicht-
lich der Dimensionen Demographie, Finanz- und Leistungskraft sowie Politik
identifiziert. In den OrtsgroRen unter 300 Einwohnern besteht deshalb ein grund-
satzlicher Prifbedarf, ob die Strukturen zukunftsfahig sind. Dariiber hinaus
sollte gepruft werden, ob nicht in einer Bandbreite von 300 bis 600 Einwohnern
Mindestortsgréf3en geschaffen werden missen. Zum Erhalt von Blrgernéahe
und burgerschaftlichem Engagement, das auch einer leistungsfahigen Verwal-
tung bedarf, waren fur diese Zusammenschliisse die jeweiligen lokalen Traditi-
onen und Identitaten zu beachten. Hierbei sind von Landesseite zunachst frei-
willige Zusammenschlisse durch Anreize zu férdern und gegebenenfalls Mode-
rationsverfahren einzuleiten, in denen auf Basis der vorliegenden Erkenntnisse
eine Diskussion uUber Notwendigkeiten, Perspektiven und kinftige Mitbestim-
mungsrechte (z. B. Ortsvorsteher und Ortsbeirate unterhalb der Gemeinde-
ebene) und gemeindeinterne Finanzmittelaufteilung (gegebenenfalls Ortsteil-
budgets) gefuhrt wird.

120. Modul 9: Starkung der politischen Identitatsstiftung der Ortsgemein-
den durch MalRnahmen der Kommunalverfassung zur Sicherung des eh-
renamtlichen Engagements

Die zweigliedrige Struktur mit Ortsgemeinden und Verbandsgemeinden in
Rheinland-Pfalz hat sich bewahrt. Ihr grundsatzlicher Erhalt bei Uberpriifung der
Moglichkeiten einer Neugliederung — sollte eines der zentralen Elemente des
Reformleitbildes sein. Da den Ortsgemeinden in dieser Struktur in erster Linie
die Ubernahme einer identitatsstiftenden Funktion zukommt, kénnte in Betracht
gezogen werden, eventuelle Neugliederungsmalinahmen durch MalRnahmen
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zur Starkung der identitatsstiftenden Funktion zu flankieren, die aber auch un-
abhangig von einer Neugliederung aufgegriffen werden kénnen. Da die Identifi-
kation auf das Engagement der Blrgerinnen und Birger in ihrer und fur ihre
Ortsgemeinde angewiesen ist, ware Ansatzpunkt eine Erhdhung der Bereit-
schaft zu einem ehrenamtlichen Engagement. Denkbar wére insbesondere fol-
gende Mallnahme: Davon ausgehend, dass eine Vergro3erung der Gestal-
tungsmoglichkeiten auf Ortsgemeindeebene geeignet ist, das Interesse an eh-
renamtlichem Engagement zu steigern, kénnte eine Einbeziehung der Vertre-
tungskorperschaft in die Wahrnehmung staatlicher Aufgaben erwogen werden,
sei es durch Einraumung von Informations-, sei es gar von eigenen Entschei-
dungsrechten. Einer Uberlastung der ehrenamtlichen Ortsgemeinderats-Mitglie-
der kdonnte dadurch vorgebeugt werden, dass beschlieliende Ausschiisse an
der Wahrnehmung staatlicher Aufgaben auf kommunaler Ebene beteiligt wer-
den.

1 Reformstufen unterschiedlicher Intensitat

121. In den zuvor dargestellten Modulen ist der aus wissenschaftlicher Sicht
festgestellte Reformbedarf zusammengefasst, der im Interesse der Zukunftsfa-
higkeit des Landes nicht unbearbeitet bleiben sollte. Ob und in welcher Weise
dieser Reformbedarf auf der zweiten Stufe der Kommunal- und Verwaltungsre-
form Rheinland-Pfalz umgesetzt wird, ist aber zuvdrderst eine politische Ent-
scheidung. Sie beinhaltet ein Abwagen auch solcher normativer Kriterien, die
sich einer wissenschaftlichen Analyse entziehen. Dieser Abwéagungsprozess
muss aber beachten, dass die in den Modulen abgebildeten Aspekte nicht will-
kurlich ausgewahlt und gemischt werden kénnen. Vielmehr setzt die Umsetzung
einiger Reformelemente die Realisierung anderer voraus.

122. Die Auswahl mdglicher Reformmodule fuhrt dazu, dass die Reform in un-
terschiedlichen Intensitaten durchgefuhrt werden kann, die entsprechend unter-
schiedliche Niveaus der Zielerreichung beinhalten. Wahrend beispielsweise
eine ,grof’e Losung® ein Maximum an Integration bewirkt und damit einen hohen
Effizienzgewinn erwarten lasst, muss fir eine Reformvariante, die stark auf Ko-
operation setzt, auch ein zusatzlicher Koordinationsaufwand angenommen wer-
den. Die Intensitat der Reform — und damit die Zielerreichung — steht also in
unmittelbarem Zusammenhang mit der Kombinierbarkeit der Module. Aus die-
ser Sicht konnen vier ,Reformpakete” identifiziert werden, mit denen das Ziel,
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die rheinland-pfalzische Verwaltung ,demographiefest® und ,zukunftsfahig“ zu
gestalten entsprechend mehr oder weniger gut erreicht werden.

123.

Reformpaket ,Integrative Funktional- und Gebietsreform*:

Um die komplexen Gestaltungsaufgaben ganzheitlich bewaltigen zu kénnen,
ware ein umfassender Reformansatz — grundlegende Gebietsreform verbunden
mit einer umfassenden Kommunal- und Verwaltungsreform — die bestmdgliche
Losung. Sie wirde beinhalten:

124.

ten“:

Eine grundlegende Gebietsreform auf Landkreisebene unter Einbezie-
hung der kreisfreien Stadte, die keine Oberzentren sind mit einer Einwoh-
nerzahl von etwa 350 000 als Orientierungswert sowie dem Verbleib von
funf kreisfreien Oberzentren (kreisfreie Stadte mit etwa 100 000 und mehr
Einwohnern).

Eine dann mogliche, nennenswerte Kommunalisierung von Aufgaben zu-
sammen mit

einer Optimierung der Landesverwaltung unter funktionalem Ansatz.
Eine Optimierung des Stadt-Umland-Verhéltnisses.

Eine Neuordnung der Ortsgemeindeebene mit Starkung der identitatsstif-
tenden Wirkung der Ortsgemeinden.

Reformpaket ,Mittlere Gebietsreform mit funktionalen Teilelemen-

Ein Gebietsreformansatz auf kreiskommunaler Ebene zur nachhaltigen Siche-
rung der Leistungsfahigkeit der kreiskommunalen Ebene mit begrenztem Kom-
munalisierungspotenzial (14 Landkreise +5 kreisfreie Stadte) beinhaltet

eine Gebietsreform mittlerer Reichweite (200 000-250 000 Einwohner)
auf kreiskommunaler Ebene inkl. der Einkreisung kreisfreier Stadte, die
keine Oberzentren sind,

eine Optimierung des Stadt-Umland-Verhaltnisses,

eine Verbesserung der Aufgabenwahrnehmung auf kreiskommunaler
Ebene durch landesweite Implementation von IKZ-Lésungen,

eine begrenzte Kommunalisierung von Aufgaben zusammen mit

einer Optimierung der Landesverwaltung unter funktionalem Ansatz und
eine Neuordnung der Ortsgemeindeebene mit Verstarkung der identitats-
stiftenden Wirkung der Ortsgemeinden.
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125. Reformpaket ,Kleine Gebietsreform mit separater Reform der Lan-
desverwaltung“:

Ein Gebietsreformansatz mit kurzer Reichweite auf kreiskommunaler Ebene si-
chert ein unteres Niveau minimaler kommunaler Leistungsfahigkeit (Basissiche-
rung) ab (19 Landkreise + 5 kreisfreie Stadte). Er lasst lediglich eine Verschlan-
kung der Landesverwaltung unter funktionalen Gesichtspunkten zu, aber keine
weitere Kommunalisierung von Aufgaben. Hierbei kbnnen Kooperationslésun-
gen unter den Kommunen als Ergdnzung mit eingefuhrt werden. Elemente
konnten daher sein

e eine Gebietsreform auf kreiskommunaler Ebene mit Beschrankung auf
die kleinsten Landkreise inkl. der Einkreisung kreisfreier Stadte, die keine
Oberzentren sind, zur Absicherung der Leistungsfahigkeit auf einem mi-
nimalen Niveau,

e eine Verbesserung der Aufgabenwahrnehmung auf kreiskommunaler
Ebene durch landesweite Implementation von IKZ-Lésungen sowie

e eine Optimierung der Landesverwaltung unter funktionalem Ansatz.

126. Reformpaket ,Funktional-kooperative Reform*:

Beschrankung der Reform auf kreiskommunaler Ebene auf die Module, die
durch Kooperationsmodelle in Form einer Verbesserung der Stadt-Umland-Zu-
sammenarbeit und/oder der landesweiten Implementation von IKZ-Lésungen
moglich sind. Erganzend hinzutreten kann eine Verschlankung der Landesver-
waltung unter funktionalen Gesichtspunkten. Damit ergeben sich als mdgliche
Bestandteile

e eine Optimierung der Landesverwaltung unter funktionalem Ansatz sowie

e eine Verbesserung der Aufgabenwahrnehmung auf kreiskommunaler
Ebene durch eine Verbesserung der Stadt-Umland-Zusammenarbeit
und/oder eine landesweite Implementation von IKZ-Lésungen.

127. Die Neuordnung der Ortsgemeindeebene kann auf den beiden Intensi-
tatsstufen drei und vier ebenfalls erfolgen, da sie unabhangig von den Ubrigen
Reformbedarfen zu sehen ist. Welche Intensitat dabei verfolgt wird, d. h. wie
umfassend kleine und kleinste Gemeinden zusammengelegt oder eingemeindet
werden sollen, ist deshalb auch fiur jedes Reformpaket gesondert zu entschei-
den.



