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Handlungsoptionen und Grenzen kommunaler
Selbstverwaltung: eine Fallstudie

von Joachim Jens Hesse

l.  Einleitung

Die Uberpriifung des Regierungs- und Verwaltungshandelns stellt eine kontinu-
ierliche Aufgabe aller gebietskorperschaftlichen Ebenen dar. Zwar finden sich
gelegentlich Hinweise darauf, dass durch den ubiquitiren Einsatz des Reformbe-
griffs von einer gewissen ,,Ubersittigung® des Publikums wie der Fachoffent-
lichkeit gesprochen werden kann, doch gilt dies meist nur fiir die damit verbun-
dene Reformrhetorik (samt ihrer ,,modischen® Auspragungen), nicht aber fiir die
materiell zur Diskussion stehenden Fragen. So sollten die vergangenen beiden
Jahrzehnte deutlich gemacht haben, dass eine kontinuierliche Modernisierung
der Regierungsorganisation und eine darauf gerichtete Verwaltungspolitik zu
den selbstverstindlichen Verpflichtungen politisch-administrativer Funktionstra-
ger gehdren und den die Staats- und Verwaltungswissenschaften konstituieren-
den Disziplinen (also den Rechts-, Wirtschafts- und Sozialwissenschaften) ent-
sprechenden Forschungsertrag abverlangen. Haushalterische Probleme, die
demographische Entwicklung, das sich verdndernde Verhiltnis zwischen 6ffent-
lichem und privatem Sektor, die wachsende Transnationalisierung des dffentli-
chen Handelns und schlieBlich ein sich verdnderndes Versténdnis von Staatlich-
keit, kommunaler Selbstverwaltung und hierauf bezogener Politiken machen eine
dauerhafte Beschiftigung mit Fragen des Regierungs- und Verwaltungshandelns
unausweichlich. Dabei treten zur Bewdltigung massiv verdnderter Rahmen- und
Ausgangsbedingungen Verunsicherungen dariiber, was eine zeitgemdfle poli-
tisch-administrative Steuerung ausmacht, welcher Instrumente sie sich bedienen
konnte und wie das Verhéltnis zwischen gesellschaftlicher Selbststeuerung, zeit-
geméfer Selbstverwaltung und 6ffentlicher Gewihrleistung gestaltet sein sollte.
Die damit verbundenen Umorientierungen sind bei Anbietern wie Nachfragern
offentlicher Leistungen von zahlreichen Anpassungsprozessen begleitet, erlau-
ben, ja erzwingen aber auch innovatives Handeln, das allzu tradierten Vorge-
hens- und Interaktionsweisen zukunftsfahige Strukturen entgegenzusetzen sucht.

80

‘am 07.03.2026, 16:10:58. Inhalt.
\halts Ir fr oder in



https://doi.org/10.5771/1610-7780-2013-1-80

Joachim Jens Hesse Handlungsoptionen und Grenzen kommunaler Selbstverwaltung

Die Potentiale hierflir zu identifizieren und Handlungsoptionen aufzuzeigen, ist
Aufgabe dieses Beitrags, wobei nach bereits vorliegenden eher gesamthaft aus-
gerichteten Analysen jetzt am Beispiel eines Flachenlandes, Niedersachsen, die
Kommunalebene im Vordergrund steht. Sie bleibt im Rahmen tradierter Unter-
suchungen zum offentlichen Handeln eher unterthematisiert, zum Schaden des
wissenschaftlichen wie des politisch-,,praktischen® Erkenntnisprozesses.1

Il. Der Fall Niedersachsen

In den nachfolgenden Ausfiihrungen summiert der Autor seine in mehrstufigen
Untersuchungen vorgelegten Empfehlungen zur Fortentwicklung der nieder-
sdchsischen Kommunalstruktur. Er wahlt hierzu die Form von Leitsdtzen, an die
sich wiederum komprimierte Textteile anschlieBen. Dies erlaubt, den komplexen
empirisch-analytischen Untersuchungsansatz und die sich damit verbindenden
methodischen Vorkehrungen fiir die Auswertung ,kontrolliert zu halten und
ermoglicht zugleich eine zusammenfassende Wiirdigung der vorgetragenen
Empfehlungen. Aussagen zu einzelnen Gebietskdrperschaften stellen zundchst
die Ausnahme dar, finden sich aber in den abschlieBenden Textpassagen, samt
kartographischer Darstellungen.

Die sich iiber einen mehrjahrigen Zeitraum erstreckenden Untersuchungen ste-
hen im Kontext zahlreicher Versuche, die Ausgangsbedingungen fiir das 6ffent-

1 Fir den nachfolgenden Bericht wird auf gesonderte Belege verzichtet; umfassende Literatur- und
Materialnachweise finden sich in den diesen Ausfiihrungen zugrunde liegenden Publikationen: Hes-
se, J.J.: Kommunalstrukturen in Niedersachsen (das sog. "Grund- oder Hesse-Gutachten"), Ber-
lin/Hannover, 2010; ders.: Kommunalstrukuren in Niedersachsen, Erste Fortschreibung, Berlin/Hanno—
ver, 2011; ders.: Kommunalstrukturen in Niedersachsen, Zweite Fortschreibung, Berlin/Hannover,
2012; ders.: Kommunalstrukturen in Niedersachsen: eine teilregionale Untersuchung fiir den Raum
Wolfsburg-Githorn-Helmstedt, Berlin/Wolfsburg, 2011; ders.: Kommunalstrukturen in Niedersachsen:
eine teilregionale Untersuchung fiir den Raum Siidniedersachsen, Berlin/Gottingen, 2011; ders.: Kom-
munalstrukturen in Niedersachsen: eine teilregionale Untersuchung fiir den Raum Nordostniedersach-
sen, Berlin/Liineburg, 2011; ders.: Evaluation der Arbeit und Wirkungsweise der Niedersdchsischen
Regierungsvertretungen (2005-2008), Berlin/Hannover, 2008; ders.: Forderung der interkommunalen
Zusammenarbeit in Niedersachsen, Berlin/Hannover, 2006; ders.: Verwaltungsmodernisierung im Be-
reich der Raumordnung und Landesentwicklung, Berlin/Hannover, 2006; ders.: Staatliche Repridsentanz
in den Regionen. Funktion, Aufgaben und Organisation von ,Regierungsbeauftragten™, Ber-
lin/Oldenburg, 2004. Eine Reihe dieser Arbeiten bildet zudem die Grundlage fiir nachfolgende Buch-
publikationen im Rahmen der bei Nomos erscheinenden Schriftenreihe ,,Staatsreform in Deutschland
und Europa: Der 6ffentliche Sektor im nationalen und internationalen Vergleich®; dies gilt u.a. fiir Hes-
se, J.J./Gotz, A.: Kooperation statt Fusion? Interkommunale Zusammenarbeit in den Flachenlédndern,
Bd. 1, 2006; Hesse, J.J.: Raumordnung und Landesentwicklung: Reformoptionen fiir ein tradiertes Poli-
tikfeld, Bd. 3, 2006; ders.: Handlungs- und zukunftsfdhige Kommunalstrukturen: der Fall Niedersach-
sen, Bd. 15, 2011; ders.: Der Staat in der Flidche. Landesverwaltung ohne Mittelinstanz?, Bd. 14, 2011.
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liche Handeln in diesem zweitgrofiten deutschen Flachenland zu verbessern, sie
einem ,,Modernisierungsansatz™ zu unterlegen, der den zwischenzeitlich erheb-
lich verdnderten Rahmenbedingungen (6konomisch, politisch, soziokulturell)
folgt. Unter den diesbeziiglichen wissenschaftlichen Bemiihungen ragen im Zeit-
ablauf zwei heraus: Zunichst das Gutachten der sogenannten Weber-
Kommission, die ihren Abschlussbericht im Mdrz 1969 vorlegte und damit eine
wichtige Grundlage fiir die Leitbilder im Rahmen der letzten allgemeinen nieder-
sdchsischen Gebietsreform auf Gemeinde- und Landkreisebene schuf. Allerdings
wurden von den zahlreichen Empfehlungen der Kommission nur Teile umge-
setzt, behaupteten sich bereits zu diesem frithen Zeitpunkt jene Beharrungskrifte,
die mit Blick auf den Erhalt der kommunalen Selbstverwaltung einen weiterge-
henden, die Heterogenitit der niedersdchsischen Kommunalstrukturen kritisch
iiberprifenden Reformansatz verhinderten. So kam es in Verfolgung der Emp-
fehlungen der Kommission zwar zu einer betrichtlichen Verringerung der Ge-
meindezahl, unterschritt man aber die fiir die Kreise und die kreisfreien Stadte
des Landes diskutierten Mindestwerte zum Teil erheblich. SchlieBlich erfiillten
von den verbleibenden 38 Landkreisen zum 31.12.1980 nur 15 das Kriterium
einer Mindesteinwohnerzahl von 150.000, 12 Landkreise verfligten zu diesem
Zeitpunkt iiber weniger als 100.000 Einwohner, der Landkreis Liichow-
Dannenberg wies mit lediglich 48.800 Einwohnern die geringste Einwohnerzahl
aus.

Mit Begin der /5. Wahlperiode leitete das Land Niedersachsen deshalb eine
grundlegende Modernisierung seiner Verwaltungsstrukturen ein. Die Auflésung
der Bezirksregierungen und der konsequente Ubergang von einem dreistufigen
zu einem zweistufigen Verwaltungssystem standen dabei im Mittelpunkt. Als
bemerkenswert an diesem Ansatz erwies sich die Stringenz der Reformbemii-
hungen, die man ,.ergebnisorientiert und zeitnah* umzusetzen suchte. Die ge-
nannten Ziele und nachfolgenden Maflnahmen lassen sich zu drei Handlungsfel-
dern zusammenfassen und zwei Reformphasen zuordnen; beides nahm auf
politische Vorgaben zu Personaleinsparungen und zum Systemwechsel sowie auf
eine vergleichsweise umfassende Aufgabenkritik Bezug, die zumindest in Teil-
bereichen auch zu einem tatsdchlichen Aufgabenverzicht fiihrte. Im Ergebnis
konzentrierte sich die niedersichsische Verwaltungspolitik zwar auf den Uber-
gang zur Zweistufigkeit, doch trat eine sektorale Konzentration hinzu, die so-
wohl die Kommunalisierung und Verlagerung von Aufgaben auf Dritte als auch
die Schaffung und fachliche Biindelung von Einrichtungen vorsah. SchlieB3lich
kam es mit dem Abbau von Standards und Normen, dem Verzicht auf Wider-
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spruchsverfahren und einem ,,rationalisierten” Personal- und Ressourceneinsatz
zu einer ,,Optimierung* von Querschnittsbereichen.

Waurde so die staatliche Verwaltung Niedersachsens einer grundlegenden Uber-
priifung und schrittweisen Modernisierung unterzogen, wandte sich die Landes-
regierung schlieflich auch der kommunalen Ebene zu, in der berechtigten Erwar-
tung, dass hier nicht nur der Bedarf, sondern auch die Bereitschaft zu einer
komplementéiiren Uberpriifung der dezentralen Verwaltungsstrukturen gegeben
sei. Dieser Prozess wurde seit dem Jahr 2005 vom Internationalen Institut fiir
Staats- und Europawissenschaften (ISE) in Berlin begleitet, wobei der Autor
rickblickend auf eine Reihe von Untersuchungen verweisen kann, die sich
Schliisselfragen des Modernisierungsansatzes widmeten. Dies gilt zum einen fiir
jenen Beitrag, der im Rahmen der ersten Stufe des niederséchsischen Reform-
prozesses nach der sich damit verbindenden Rolle und Funktion des Staates ,,in
der Fliache fragte, setzte sich fort in umfassenden Untersuchungen zu den An-
sitzen und Ergebnissen interkommunaler Zusammenarbeit, bezog eine Uberprii-
fung der traditionellen Raumordnung und Landesplanung ein und miindete
schlieBlich in eine Evaluation der Regierungsvertretungen, also jener Einrichtun-
gen, die nach Abschaffung der Bezirksregierungen Aufgaben einer regionalen
»~Entwicklungsagentur wahrnehmen sollten. Die im Verlauf dieser Untersu-
chungen gewonnenen Erkenntnisse wurden - ergdnzt um themenspezifisch dhnli-
che Arbeiten in inzwischen allen Fldchenldndern der Bundesrepublik - unter dem
Titel ,,Was soll und kann Verwaltungsreform? Der Fall Niedersachsen* im Jahr
2007 zusammengefasst.

Die wissenschaftliche Begleitung der hier im Zentrum stehenden Kommunalre-
form schloss sich an, wobei drei im Jahresrhythmus aufeinander folgende Unter-
suchungen vorgelegt wurden: zunichst der Bericht ,,Handlungs- und zukunftsfd-
hige Kommunalstrukturen Mitte 2010, das sog. ,,Grund- oder auch Hesse-
Gutachten®, dann dessen erste Fortschreibung Ende 2011 sowie die zum
31.12.2012 vorgelegte und hier vorgestellte zweite Fortschreibung, die als Ab-
schlussbericht gilt. Dariiber hinaus wurden fiir drei ,, Problemrdume * des Landes
gesonderte Untersuchungen erstellt, die seitens der betroffenen Gebietskdrper-
schaften in Auftrag gegeben wurden. Sie richteten sich, in dieser Reihenfolge,
auf den Raum Wolfsburg-Gifthorn-Helmstedt, die Kommunalstrukturen in Nord-
ostniedersachsen sowie schlielich auf die Entwicklungsprobleme Siidnieder-
sachsens .

Im der Zusammenfassung wird erkennbar, dass Niedersachsen - wie die anderen
Flichenlinder der Bundesrepublik — gut beraten wire, einer konsequenten Uber-
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priifung seiner Kommunalstrukturen nicht linger auszuweichen. Die deutliche
Verdnderung nahezu aller Rahmenbedingungen, die massiven haushalterischen
wie demographischen Verwerfungen, die in Teilen prekdre Entwicklung der
kommunalen Selbstverwaltung (samt des sie tragenden Ehrenamtes) sowie das
herannahende ,,Schliisseljahr 2019 diirften eine reformorientierte Politik un-
ausweichlich machen. Da zu dem benannten Jahr nicht nur die Strukturhilfen
(Solidarpakt II) auslaufen, sondern auch der Lénderfinanzausgleich erncuert
werden muss und (nahezu) alle Gebietskdrperschaften sich zur Umsetzung der
»Schuldenbremse* verpflichtet haben, erhdht sich der Anpassungsdruck; addiert
man dem, dass es in diesem Zeitraum auch zu komplementiaren Umorientierun-
gen der Forderverfahren der Europdischen Union, des Bundes und der Lander
kommen wird, erschliefit sich die Grofle der Aufgabe. Insofern wird eine dem
staatlichen Reformansatz komplementire Uberpriifung der niedersichsischen
Kommunalebene dringlich, bietet es sich fiir alle Beteiligten an, diesbeziigliche
Diskussionen nicht abzuwehren, sondern sie aktiv (mit) zu gestalten.

1. Unabweisbarer Handlungsbedarf

Die im Vergleich sehr heterogenen Kommunalstrukturen Niedersachsens bediir-
fen eines umfassenderen Reformansatzes vor allem dann, wenn die gegebenen
Organisationseinheiten und die erkennbare Leistungsfahigkeit der Akteure dies
nahe legen - in eigener Verantwortung oder (bei Ausbleiben) extern induziert.
Zur Beurteilung eines etwaigen Anderungsbedarfs erscheint es, auch im histori-
schen Léngsschnitt, zundchst wichtig, sich der sich mit der Reform des staatli-
chen Bereichs verbindenden Konsequenzen fiir die Kommunalebene zu erinnern,
nicht zuletzt mit Blick auf iibertragene Aufgaben und den mit dem Riickzug des
Staates aus der Flache verbundenen Koordinationsbedarf. Zudem wurde deutlich,
dass die von der Kommunalebene selbst initiierten Reformansétze nicht aus-
reichten, die heterogenen Handlungskapazititen, die betrdchtlichen regionalen
Disparitdten und die sich verschiarfenden sozio6konomischen wie demographi-
schen Rahmenbedingungen zu bewidltigen. Die Landesregierung sah deshalb im
Rahmen der zweiten Stufe der Verwaltungsmodernisierung zunéchst eine ver-
stirkte Forderung interkommunaler Zusammenarbeit vor, erst spater erganzt um
die immer wieder diskutierten, aber erwartungsgemd3 hochgradig strittigen
Struktureingriffe, die von gleichfalls freiwilligen Losungen iiber finanzielle An-
reize bis hin zur Inaussichtstellung gesetzgeberischer Akte reichten - vor allem
fiir den Fall, dass sich die Ergebnisse der Kooperationsstrategie im Ergebnis als
(zu) begrenzt erweisen sollten.
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Ausgehend von einem im Léndervergleich als bestenfalls durchschnittlich zu
charakterisierenden Niveau der interkommunalen Zusammenarbeit stellte sich
anfangs die Frage, in welchen Bereichen und in welcher Form sich deren Inten-
sivierung anbot und Erfolg versprechend erschien. Diesbeziigliche Expertenge-
spriache und eine flaichendeckende Befragung zur niedersichsischen Ausgangssi-
tuation fithrten zu der Erkenntnis, dass sich neben einem Nachholbedarf im
kreisangehorigen Raum hierfiir vor allem eine verbesserte (vertikale) Kooperati-
on zwischen der Kreisstufe und den Gemeinden anbot. Hinzu traten die Uber-
windung eines erkennbaren Riickstandes in Siid- und Ostniedersachsen sowie der
Ausbau von Stadt-Umland-Beziigen. Instrumentell wurde die Konzentration auf
einfache vertragliche Formen der Mitverwaltung empfohlen, um auf diesem Weg
die Schaffung neuer Einheiten mit eigenstindigen Organisationsinteressen zu
vermeiden. Materiell ging es dagegen um die Zusammenarbeit in der allgemei-
nen Verwaltung (etwa im Personal- und Beschaffungswesen), daneben auf der
Kreisstufe um die Kooperation in Sonderordnungsbereichen (Veterindr- und
Lebensmittelaufsicht als Beispiel) sowie insgesamt um den Ausbau entwick-
lungspolitischer Zusammenhdnge (etwa in Form interkommunaler Gewerbege-
biete), ohne dafiir freilich neue intermedidre Strukturen auszubilden.

Da der Handlungsansatz einer Kooperationsforderung grundsitzlich auf dem
Prinzip der Freiwilligkeit beruht, konnte das Land zunéchst nur flankierend tétig
werden, zumal sich direkte Eingriffe zur Herstellung bestimmter Arbeitszusam-
menhédnge verboten. Stattdessen ging es um die Erhéhung der kontextabhdiingi-
gen Motivation zur Zusammenarbeit. Diese ist vor allem dann gegeben, wenn der
in Aussicht gestellte Gewinn (Personaleinsparungen, verbesserte Verwaltungs-
qualitit und kiinftige Steuermehreinnahmen als Beispiele) und die zu erwarten-
den politisch-administrativen Nachteile einer Nicht-Kooperation (etwa in Form
einer sonst befiirchteten Gebietsreform) zusammengenommen die Summe der
unmittelbaren Kosten (Aufwendungen fiir Planung und Anbahnung der Zusam-
menarbeit, Kontrollaufwand gegeniiber Gemeinschaftseinrichtungen usw.), des
Autonomieverlusts und der politisch-administrativen Nachteile der Kooperation
(etwa durch eine dadurch befiirchtete Vorwegnahme von Gebietsreformen) iiber-
steigen. Das Land kann hierbei vor allem verstirkend wirken, indem es einen
h6heren materiellen Gewinn in Aussicht stellt, durch rechtliche Rahmenbedin-
gungen fortgesetzte Nicht-Kooperation diskriminiert, die unmittelbaren Koope-
rationskosten und rechtlichen Hiirden absenkt sowie politisch-administrative
Nachteile durch die Definition klarer Rahmenbedingungen und Konsequenzen
einer vom Land geforderten Gemeinschaftsarbeit begrenzt. Seitens der kommu-
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nalen Gebietskorperschaften geht es darum, einen angemessenen Eigenbeitrag
zu erbringen. Hierzu zéhlen neben der grundsétzlichen Offenheit fiir kooperati-
ves Handeln die Bereitschaft zur Wahrnehmung einer Initiatorenrolle, die Aus-
gestaltung einer inhaltlich und im Verfahren realistischen Kooperationsagenda,
die Schaffung mdglichst wenig kontrollintensiver und nicht zur Verselbsténdi-
gung neigender Organisationslosungen, die Vereinbarung einer wechselseitig
akzeptierten und auch funktional ldngerfristig tragenden Kosten- und Nutzenver-
teilung sowie die Einrichtung einer ergebnisorientierten Prozesssteuerung.

Im Rahmen der benannten Untersuchung wurde dem Land vorgeschlagen, zu-
néchst ein breites Spektrum unterschiedlich aufwendiger und eingriffsintensiver
Mafinahmen zu priifen, das von der Information und Moderation gegeniiber
dezentralen Entscheidungstragern iiber Managementhilfen und personelle Unter-
stiitzung bis hin zur Beriicksichtigung im kommunalen Finanzausgleich und dem
Setzen negativer Referenzpunkte in Form ,,angedrohter Strukturreformen reich-
te. In der Umsetzung wurde fiir ein Vorgehen in mehreren Stufen votiert, das
zundchst eine verbesserte Selbstregelung der Kommunen (unterstiitzt durch
Beratungsleistungen, einen dezentralen Vollzug der Kommunalaufsicht und
kooperationsbezogene = Deregulierungen im  Landesrecht) und eine
Anreizsteuerung durch das Land vorsah (Managementhilfen, Kooperationsfonds
fiir projektspezifische Forderung, flexible grof3enabhingige Delegation von staat-
lichen Aufgaben, kooperationsfreundliche Ausnahmetatbestinde im Raumord-
nungsrecht).

Entsprechende MafBnahmen wurden im Land dann auch diskutiert, ohne dass
dies freilich zu einem hinreichenden Konsens gefiihrt hétte; von einer signifikan-
ten Anhebung des Kooperationsniveaus konnte nicht gesprochen werden. Damit
wurden allerdings jene Vorbehalte bestdtigt, die der Autor bereits im Rahmen
fritherer Untersuchungen formulierte. Sie bezogen sich auf die zu veranschla-
genden Kooperationskosten, den Zeitverzug durch eine jeweils einzelthematische
Realisierung, die damit verbundenen politisch-administrativen Hiirden und Wi-
derstinde, den Verbleib eines von den Kommunen kaum zur Disposition gestell-
ten Autonomiebesatzes (im Bereich von Kernaufgaben und Hoheiten) sowie die
Gefahr einer kooperativen Séttigung aufgrund des infolge fortschreitender Ge-
meinschaftsarbeit befiirchteten Autonomieverlusts. Deshalb empfahl er, die
(freiwillige) Selbstregelung und (flankierende) Anreizsteuerung durch eine
Strukturforderung zu ergdnzen, die eine finanzielle Unterstlitzung und selbsttétig
gestaltete Fusionen beinhalten sollte. Nach einer Start- und Forderphase miisste
dieser Ansatz evaluiert und auf dieser Basis dann entschieden werden, inwieweit
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das Land in Form von Strukturvorgaben und Mindestgréfien in den kommenden
Jahren einen Handlungskorridor vorgibt, der durch die Ankiindigung gesetzlicher
Mafnahmen begrenzt wird und damit die Handlungsbereitschaft der Kommunen
in kooperativer wie organisatorischer Hinsicht verstirkt. Diese Vorschlidge zogen
erwartungsgeméal Kritik auf sich, erwiesen sich aber vor dem Hintergrund der
schwierigen Finanzlage, der ungleichgewichtigen Kapazitdten und der koopera-
tiv nur sehr begrenzt zu bewiltigenden Rahmenbedingungen als gleichsam ,,al-
ternativlos®.

Hinzu tritt, dass auch Reformerfordernisse in Querschnittsbereichen, insbeson-
dere die bereits angesprochene Stirkung der horizontalen Koordinationsfahigkeit
und eine Weiterentwicklung der Raumordnung und Landesentwicklung, mittel-
und langfristig organisationsstrukturelle Anpassungen erforderlich machen; nur
auf diese Weise lassen sich ausreichende Einzugs- und Wirkungsbereiche her-
stellen, die einen kompetenten und vor allem effektiven Vollzug komplexer und
langerfristig angelegter Aufgaben gestatten (die Regionalentwicklung als Bei-
spiel). Blickt man in diesem Zusammenhang auf die Frage einer moglichen An-
passung der Gebietsorganisation auch auf der kommunalen Kreisstufe, steht dies
notwendigerweise unter dem Vorbehalt eines verschdrften Begriindungszwangs.
Demnach wiren sowohl bei territorialen als auch bei bloen organisatorischen
Anpassungen (etwa durch die Bildung von obligatorischen Planungsverbanden)
die Ausgewogenheit und Funktionsfahigkeit gegebener Strukturen zu beriick-
sichtigen, nachgewiesene Leistungsdefizite und erkennbare Disparititen abzu-
bauen und eine auch im Vergleich effektive Bewiltigung der soziodkonomischen
und demographischen Probleme als Kriterien fiir eine prospektiv begriindete
Strukturentwicklung zugrunde zu legen. In der Konsequenz diirften sich ver-
starkte Anforderungen an freiwillige interkommunale Zusammenarbeit im Ord-
nungs- und Entwicklungsbereich kaum als strittig erweisen. Desiderat bliebe
dabei eine Harmonisierung von Einzugsbereichen im Rahmen mittelfristig anzu-
strebender Mindestgro3en von 150.000 bis 200.000 Einwohnern (bei stabiler
demographischer Entwicklung). So verweist auch die Modernisierung in
Querschnittsbereichen auf die Notwendigkeit (die Raumordnung hier erneut als
Beispiel benannt), den mit den ersten beiden Stufen der niedersdchsischen Ver-
waltungsreform eingeschlagenen Kurs fortzufiihren und tiber (zunéchst) koopera-
tive Strategien auf den kommunalen Bereich auszuweiten. Bei deren Ausbleiben
ware der Gesetzgeber gefordert.

Im Ergebnis bot es sich mithin an, den Reformansatz zundichst unter das Freiwil-
ligkeitsgebot zu stellen und tiber einen zwischen dem Land und den kommunalen
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Spitzenverbianden geschlossenen ,,Zukunfisvertrag® eine Reihe von Anreizen
vorzusehen, sich auf Verdnderungen (bis hin zu Fusionen) einzulassen. Heute
freilich ist festzuhalten, dass trotz zahlreicher Diskussionen diese Angebote des
Landes nur unzureichend wahrgenommen wurden und auch die kommunalen
Spitzenverbiande entsprechende Bemiihungen eher schwichten als sie aktiv zu
beférdern. Zudem wurde im politischen Raum erkennbar, dass das von Beobach-
tern immer wieder angeregte iiberparteiliche Handeln letztlich nur in Teilrdumen
oder punktuell praktiziert wurde. Der Landtagswahlkampf schlieBlich (Ende
2012/Anfang 2013) verfestigte die jeweiligen Grundpositionen, die materiell
zwar kaum mehr trugen, in der Konfrontation mit dem politischen Gegner aber
noch zu taugen schienen. Derzeit findet sich keinerlei Hinweis auf ein partei-
iibergreifendes Denken (oder gar Handeln), eine nicht nur angesichts der fragilen
Ein-Stimmen-Mehrheit der regierenden rot-grinen Koalition problematische
Ausgangssituation.

Die in den vergangenen drei Jahren ermoglichte Beobachtung der fiir die Kom-
munalstrukturen Niedersachsens wichtigsten Akteure hinterldsst zudem ein am-
bivalentes Bild. So findet sich zwar eine schmale Gruppe sachkundiger Reform-
promotoren, die auf laufende wie absehbare Verdnderungsprozesse hinweist und
sich um Konsens zu einzelnen Reformschritten bemiiht, doch steht dem eine
breite Mehrheit gegeniiber, die entweder eine abwartende Haltung einnimmt
(bzw. nur das Land in der Gestaltungsrolle sieht) oder aber reformbezogene
Diskussionen zu verhindern, wenigstens aber zu blockieren sucht. Dies ist nach
den Erfahrungen in fast allen Flachenldndern der Bundesrepublik ein zwar nicht
unbekanntes, gleichwohl aber bedauerliches Verhalten, da es ein nicht eben
zukunftsorientiertes Denken dokumentiert. In der Konsequenz findet sich der
von Sachkundigen beklagte ,.Flickenteppich* von Reformaktivititen, der eher
der jeweiligen finanziellen Entlastung (Entschuldungshilfen im Rahmen des
Zukunftsvertrags) als einer konsequenten und kohédrenten Reformpolitik ge-
schuldet sein diirfte. Dartiber hinaus kommt es zwar zu freiwillige Gemeindefu-
sionen und (wenigen) dementsprechenden Diskussionen auch auf der Kreisebe-
ne, doch bezieht sich das meist auf die Problemrdume im Osten und Siiden des
Landes. Im Ergebnis sucht man jedweden ,,Eingriff in den kommunalen Besitz-
stand abzuwehren, ohne die Entwicklungschancen zu sehen (oder sie nutzen zu
wollen), die sich mit einem kooperativeren Handeln verbinden. Das erkennbare
Warten auf Vorgaben, mithin eine ,,Steuerung® des Landes, konnte sich durchaus
rachen, insbesondere dann, wenn die angesprochenen Disparititen letztlich doch
ein ,,Leitbild* erforderten, nach dem etwa Kreise unterhalb einer Einwohnerzahl
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von 150.000, kreisfreie Stddte unterhalb der 100.000 Einwohner-Grenze und
schlieBlich Gemeinden mit weniger als 10.000 Einwohnern in besonderer Weise
in ihrem Bestand gefdhrdet wiren, der Gesetzgeber die Beweislast mithin um-
kehrte.

2.  Vom Sinn und Unsinn der Leitbilder: Pladoyer fiir Entscheidungen im
Einzelfall

Wie bereits in dem ,,Grundgutachten” umfassend dokumentiert, spricht sich der
Autor mit Blick auf etwaige Gebietsreformen gleichwohl fiir eine Wiirdigung des
jeweiligen Einzelfalls aus. Dies ergibt sich aus der bereits mehrfach angespro-
chenen Heterogenitit des Landes, samt seiner ausgeprdgten Disparititen und
damit unterschiedlichen Entwicklungspotentiale. So bleiben der Siiden und der
Osten des Landes auf absehbare Zeit ,,gefahrdet®, sei es aufgrund der Bevdlke-
rungsentwicklung oder aber der jeweiligen Haushaltssituation, wahrend das
Zentrum und vor allem der Westen des Landes weniger dringenden Handlungs-
bedarf erkennen lassen. Die ,,Kiistenregion® steht hingegen in einer Ubergangssi-
tuation, die sich mit erfolgreichen wirtschafts- und infrastrukturpolitischen MaR3-
nahmen verbindet und bei einem komplementiren Zusammenwirken der
kommunalen Akteure betrdchtliche Handlungspotentiale (etwa iiber den Jade-
WeserPort) birgt. Diese zwar zu sehen, sie jetzt aber erneut eher ,kleinteilig*
anzulegen, konnte sich insofern als verhidngnisvoll erweisen, als davon nicht nur
deutsche, sondern vor allem auch niederldandische und andere europdische Wett-
bewerber profitieren diirften.

Dass im Ubrigen ,.gréfler nicht unbedingt besser sein muss, um eine triviale
Argumentation im Rahmen der gegenwértigen Diskussion aufzunehmen, ist allen
Informierten bekannt. Allerdings sollte gleichermaflen bekannt sein, dass sich
sowohl unter- wie iiberdimensionierte Organisationsstrukturen (,,Betriebsgro-
Ben®) nicht ,auszahlen, weder Okonomisch noch demokratiepolitisch.
Economies of scale und economies of scope (also Groflen- und Verbundvorteile)
produktiv zu nutzen, miisste mithin im Interesse nicht nur der Landes-, sondern
auch der kommunalen Akteure sein. Zu den kosten- wie leistungswirksamen
Effekten einer etwaigen kommunalen Gebietsreform treten im Ubrigen Entwick-
lungsprozesse, die sich in den vergangenen Jahren deutlich verstiarkt haben und
einer erweiterten Beachtung bediirfen: hierzu zédhlen eine gewisse (Re-) Zentrali-
sierung der Siedlungsstruktur wie der Leistungserbringung (zugunsten der stid-
tischen Réiume), die Anforderungen einer immer grof3flichigeren Infrastruktur-
versorgung, aber auch laufende Umorientierungen bei der Gestaltung des
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Finanzausgleichs, etwa hin zu einer stirkeren Gewichtung von Wachstums-
gegeniiber Ausgleichszielen. Dass dies leistungsfiahige gebietskorperschaftliche
Akteure und eine noch intensivere Kooperation mit der drtlichen, regionalen und
nationalen Wirtschaft erfordert, sollte unstrittig sein.

SchlieBlich gilt aber auch fiir die Diskussion von territorialen Groenordnungen
und etwaigen ,,Leitbildern®, dass die kommunale Selbstverwaltung ein in jeder
Hinsicht (aber nicht um jeden Preis) zu schiitzendes Gut darstellt; der Autor hat
dies in zahlreichen Untersuchungen zu dokumentieren versucht und fallstudien-
artig fir die meisten deutschen Fldchenldnder belegen konnen. Er ist derzeit auch
Gutachter in Mecklenburg-Vorpommern, das nach langer strittiger Auseinander-
setzung Grofkreise formte, nicht aufgrund einer besonderen Préferenz fiir derar-
tige Gebilde, sondern angesichts der dramatischen, die Selbstverwaltung des
Landes existentiell gefiahrdenden Bevdlkerungsverluste. In einer auf drei Jahre
angelegten Begleituntersuchung werden hier, eine vom Landesverfassungsge-
richt geforderte Beobachtungspflicht einlésend, die Wirkungen der Kreisstruk-
turreform, insbesondere auf das Ehrenamt, verfolgt.

3. Ein breitestmoglicher Indikatorensatz zur Beurteilung der Kommunal-
struktur

Um der Ausgangssituation in Niedersachsen umfassend gerecht zu werden, stell-
te der Autor schlieBflich (nach einer umfassenden Erdrterung der verdnderten
Rahmenbedingungen) eine ungewdhnliche Zahl quantitativer wie qualitativer
Masstibe, Kriterien und Indikatoren zur Beurteilung der Kommunalstruktur
zusammen. Deren Anwendung ermdglicht es, angesichts der geschilderten Aus-
gangssituation und der erwartbaren Entwicklung aufzuzeigen, ob und wo im
Land Stabilisierungs- und ggf. Handlungsbedarf bestehen. Hierzu wurde die
bereits im ,,Grundgutachten* angelegte Indikatorenanalyse kontinuierlich aktua-
lisiert und in Teilen verfeinert. Gewahlt wurden neben dem jeweiligen Bevolke-
rungsbesatz und der Raumkapazitit die verwaltungsgeographische Kongruenz,
die Entwicklungsfihigkeit sowie die soziodkonomische und fiskalische Aus-
gleichsfahigkeit der Gebietskdrperschaften; Indikatoren zur
ebenentibergreifenden Funktionalitidt und verwaltungspolitischen Stabilitit sowie
zur Ortlichen, demokratischen und politischen Integrationsféhigkeit traten hinzu
(vgl. Tab. 1).

Mit Hilfe dieses Indikatorenbiindels, das wiederum auf einer breiten Begriindung
aufbaute und um zusitzliche vor Ort gewonnene Erkenntnisse ergénzt wurde,
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war es moglich, die kommunalen Gebietskorperschaften Niedersachsens einer
umfassenden Beurteilung und Bewertung zu unterziehen. Dabei stand zunichst
die Kreisebene im Vordergrund, ergidnzt um entsprechende Aussagen fiir den
gemeindlichen Bereich. Dariiber hinaus wurden die Auspragungen fiir die ein-
zelnen kreisfreien Stddte, die Landkreise und die Region Hannover jeweils in
Tabellenform dargestellt, wobei der Vergleich die Herausbildung von drei Grup-
pen erlaubte: Kommunen mit hohem, mittlerem und geringem/nicht gegebenem
Stabilisierungs- und/oder Handlungsbedarf. Diese Vorgehensweise, mit Teilen
der Fachoffentlichkeit abgestimmt, gilt derzeit als ,,Referenz* und wird auf wei-
tere Flachenldnder iibertragen. Sie ist zudem Teil der im ISE Berlin aufgebauten
und kontinuierlich erweiterten ,,Strukturberichterstattung fiir die deutschen Ge-
bietskorperschaften®.

Tabelle 1: Ubersicht iiber die eingesetzten Indikatoren (Kreise)

1. Bevolkerungsbesatz und Raumkapazitit
e FlachengroBe der Landkreise (in km?)

e Einwohnerzahl

2. Verwaltungsgeographische Kongruenz

e Arbeitsplatzeigenversorgung: Anteil derjenigen Personen, die in einer Kommune
wohnhaft und sozialversicherungspflichtig beschiftigt sind, an allen sozialversiche-
rungspflichtig Beschéftigten, die in der Kommune wohnen (in Prozent)

e Abdeckung von Arbeitsmarktregionen: Anteil der Einwohner einer Kommune an
der Bevolkerung der oOrtlichen Arbeitsmarktregion (in Prozent)

e Abdeckung von Naturrdumen: Zahl zumindest teilweise abgedeckter naturrdumli-
cher Regionen und Zahl weiterer Kommunen in denselben Naturrdumen

e Giite der Korrespondenz mit grenziiberschreitenden Beziigen anhand einer qualita-
tiven Einschitzung

3. Entwicklungsfihigkeit

3.1 Soziobkonomische Entwicklungsfihigkeit

e Bruttoinlandsprodukt je Einwohner (in Euro)

e Arbeitslosenquote (bezogen auf alle zivilen Erwerbspersonen; in Prozent)

e Verdnderung der Zahl der Beschiftigten im Jahr 2030 ggii. 2010 (in Prozent)

3.2 Demographische Entwicklungsfihigkeit
e Verdnderung der Einwohnerzahl im Jahr 2030 ggii. dem Jahr 2011 (in Prozent)

e Verdnderung des Bevolkerungsanteils der unter 18-Jéhrigen von 2011 bis 2030
(in Prozent)

e Verdnderung des Bevolkerungsanteils der iiber 75-Jéhrigen von 2011 bis 2030
(in Prozent)
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Haushalterische Entwicklungsfihigkeit

Deckungsquote im Jahresdurchschnitt 2008-2010 (Verhéltnis der allgemeinen De-
ckungsmittel netto zu den Zuschussbedarfen der Einzelpldne 0-8 des Verwaltungs-
haushalts; in Prozent)

Zinsquote im Jahresdurchschnitt 2008-2010 (Anteil der Zinsausgaben an den allge-
meinen Deckungsmitteln brutto; in Prozent)

4. Soziookonomische und fiskalische Ausgleichsfihigkeit

e Zentralortliches Versorgungsniveau: Quote der Einwohner einer Kommune, die in
einem Zentralen Ort wohnen, wozu hier die Ober- und Mittelzentren des Landes ge-
rechnet werden, an deren gesamter Einwohnerschaft (in Prozent)

e SGB II-Quote: Anteil der hilfebediirftigen Personen nach dem SGB 1I (erwerbsféhi-
ge und nicht erwerbsfahige Hilfebediirftige) an der Bevolkerung bis unter 65 Jahren
(in Prozent)

e Kommunale Steuereinnahmen pro Einwohner im Jahresdurchschnitt 2009-2011 (in
Euro)

5. Ebeneniibergreifende Funktionalitit und verwaltungspolitische Stabilitit

e Horizontales Gleichgewicht der Gemeindeverbdnde: Mittelwert der Anteile einer
Kommune an der Einwohnerzahl, Flichengr6e und den kommunalen Steuerein-
nahmen des Landes Niedersachsen (keine Bewertung einzelner Kommunen, son-
dern Bewertung der Kreisebene insgesamt; in Prozent)

6. Ortsnihe, Teilhabe und Identitat

6.1 Teilhabe

e Zahl der Bewerber um ein Mandat in den Vertretungskorperschaften der Kreisstufe
je Einwohner und Mandat bei den Kommunalwahlen in den Jahren 2006 und 2011

e Durchschnittliche Wahlbeteiligung bei den Kommunalwahlen in den Jahren 2006
und 2011 (in Prozent)

6.2 Ortsnihe

e  FldchengrofBe der Landkreise (in km?) und damit verbundene Distanzen

6.3 Gegebene Identitdten im Zeitablauf

Mittelwert der Fldchenanteile einer Kommune: (1) im Territorium des 16. Jahrhun-
derts, (2) im Regierungs- oder Verwaltungsbezirk der Jahre 1946-1978, (3) heute
(in Prozent)

Wachsende Bekenntnis zur ,,GroBerraumigkeit”, nicht nur in den Prob-
lemregionen des Landes

Die problematischen Entwicklungen im Siiden und Osten Niedersachsens fiihrten

nach Vorlage des ,,Grundgutachtens” zu der bemerkenswerten Entscheidung

kommunaler Akteure, den Autor um eine gesonderte Untersuchung Nordostnie-

dersachsens, des Raums Wolfsburg-Gifhorn-Helmstedt sowie Siidniedersachsens
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zu bitten. Dem wurde mit den benannten Sondergutachten entsprochen, die eine
umfassende regionale und in Teilen auch landesweite Diskussion ausldsten.
Wurde urspriinglich erhofft, hieraus gegebenenfalls einen ,,Nukleus* fiir einen
landesweiten Reformansatz bilden zu konnen, so scheiterte dies bald an der sehr
ungleichen Ausgangssituation der benannten Réume. Gleichwohl wurden die
erkennbaren Handlungsoptionen in ihrer normativen wie funktionalen ,,Streitig-
keit* deutlich: etwa in der Frage, ob Nordostniedersachsen sich nicht doch sehr
viel eher der Entwicklungsdynamik des Grofraums/der Metropolregion Ham-
burgs anschlieBen sollte als interregionale Ausgleichs- und Solidarleistungen
(etwa gegeniiber Liichow-Dannenberg und Uelzen) zu erbringen; stellte sich im
Grofiraum Wolfsburg die Frage, ob man der starken Verflechtung im Raum eher
durch eine Aufwertung des Oberzentrums Wolfsburg (etwa durch Eingemein-
dungen) oder aber durch eine den Verflechtungsprozessen folgende Kooperation
und nachfolgende Fusion mit den Kreisen Helmstedt und Gifhorn (,,Autoregi-
on,,) gerecht werden konnte; und war schlieBlich mit Blick auf Siidniedersachsen
zu erdrtern, ob der Randlagigkeit des Raums eher durch einen von Géttingen,
Northeim und Osterode zu bildenden GrofBkreis, mithin eine gebiindelte Interes-
senvertretung, zu begegnen sei oder ob Osterode in eine dem Westharz dienende
Entwicklungsperspektive ,,entlassen® werden sollte.

In diesen Schliisselentscheidungen, die von entsprechenden politischen Polarisie-
rungen begleitet waren, wurden gleichsam exemplarisch die Vorteile wie Wider-
spriiche gebietsreformerischer Optionen deutlich. Zur Bildung etwaiger ,,Grof3-
kreise traten deshalb Strategien, eher die Kreisfreiheit (nicht nur Wolfsburgs,
sondern auch Gottingens) zu befordern, galt es zudem, die Rechtsprechung der
Landesverfassungsgerichte zu beriicksichtigen und etwaige Fusionsprozesse an
einer Reihe nachfolgender Kriterien zu messen. Schlieflich suchte der Autor die
sich vertiefenden Auseinandersetzungen auch noch durch den Ausweis klein-
rdumiger Verflechtungsbezichungen zu versachlichen, zumal in einzelnen Fillen
veranderte politische Mehrheiten weitergehende Begehrlichkeiten erkennen
lieBen.
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lll. Voraussetzungen der Reform

1. Eine diskussionswiirdige Ausgangssituation: wachsende politische
Polarisierung, fehlende funktionale Orientierung und unzureichende
Kooperationsbereitschaft

Sucht man die nicht nur in den benannten Problemregionen gemachten Erfah-
rungen der vergangenen Jahre zusammenzufassen, so wird erkennbar, dass funk-
tionale Argumente, die sich angesichts unbestreitbarer Defizite vor allem auf die
6konomische und demographische Entwicklung von Einzelriumen richteten,
eine eher geringe, institutionelle und personelle Erorterungen dagegen eine
wachsende Bedeutung erfuhren. Das sollte in einem Fldchenland, dessen politi-
sche Ausgeglichenheit aufgrund zweier fast gleichstarker Parteienblocke ein
wesentliches Strukturmerkmal ist, nicht verwundern, stellt allerdings eine Er-
schwernis dar. So blieb der Handlungsbedarf im Land zwar unbestritten, doch
folgten dem, auch und gerade seitens der kommunalen Ebene, nur zdgerliche
Reaktionen. Dies gilt nicht nur fiir die schleppende Aufnahme des seitens der
Landesregierung angebotenen Entschuldungsprogramms (und der sich damit
verbindenden Entlastung der Kommunalhaushalte), sondern auch fiir die seit
langerem geforderte (und zwischenzeitlich nachdriicklich geforderte) Auswei-
tung der interkommunalen Kooperation; es fanden sich nur wenige Pilotprojekte,
die kaum eine nachhaltigere kommunale Gemeinschaftsarbeit nach sich zogen.

Insofern bietet es sich an, ggf. landesseitig die Selbstblockaden abzubauen und
fiir die Kommunalreform ein Handlungskonzept zu entwickeln, das gesamthaft
tragt, ohne die benannten Heterogenititen/Disparititen zu iiberspielen. Immer
dann, wenn Freiwilligkeit betont und Anreizpolitiken fiir ein erweitertes Handeln
zwar angeboten, aber nur unzureichend wahrgenommen werden, stellt sich fiir
das Land (und das gilt fiir jedwede Landesregierung) die Aufgabe, den unab-
weisbaren Wandel zu gestalten. Dabei gilt es zum einen, das immer prekére
Gleichgewicht zwischen dem stidtischen und dem ldndlichen Raum in Nieder-
sachsen zu erhalten, zugleich aber auch jene Wachstumspotentiale zu fordern,
ohne die das Land im Wettbewerb der Flachenldnder zuriickfallen diirfte. Nie-
dersachsen wird sich eingestehen miissen, dass nach der liber die Abschaffung
der Bezirksregierungen mutigen Entscheidung, eine nur noch zweistufige Ver-
waltung vorzusehen, diesem Reformschritt komplementire Anpassungen der
kommunalen Ebene bislang ausstehen. Sie auch in der jetzt beginnenden neuen
Legislaturperiode durch nur punktuelle Aktivititen zu ersetzen, wire der Lan-
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desentwicklung vermutlich abtriglich; erneut sei in diesem Kontext an die bis
zum ,,Schliisseljahr 2019 zu erbringenden organisationspolitischen Vorleistun-
gen und die nach innen wie nach auflen zu gewihrleistenden Koordinationsauf-
gaben erinnert. Die Voraussetzungen fiir eine Fortsetzung des niedersdchsischen
Reformprozesses sind mithin nur unzureichend gegeben; dies gilt glei-
chermafBen fiir die nicht nur im Gefolge des Landtagswahlkampfs gewachsene
politische Polarisierung, den dadurch verstellten Blick auf funktional unabweis-
baren Handlungsbedarf und schlieflich die horizontal wie vertikal fehlende
Kooperationsbereitschaft der Akteure.

2. Regionale Kooperationsraume als Bezugspunkt

Um gleichwohl den wachsenden Verflechtungen zwischen den Teilrdumen Nie-
dersachsens und in diesen wiederum zwischen den einzelnen gebietskorper-
schaftlichen (wie privaten) Akteuren gerecht zu werden, ergianzte der Autor die
umfassende indikatorengestiitzte und durch zahlreiche Gesprache im Land besté-
tigte Bestandaufnahme der niedersachsischen Kommunalstruktur um einen Aus-
weis grofiflachiger regionaler Verflechtungsrdume, fir die die drei norddeut-
schen Metropolregionen und der verbleibende Raum West- und Stidwestnieder-
sachsens ausgewidhlt wurden. In Rahmen dieser nachfolgend wiedergegebenen
Zuschnitte (vgl. Abb. 1) haben sich im Verlauf der vergangenen Jahre Raum-
strukturen und neue Akteurskonstellationen formiert, die fiir die territoriale Lo-
gik des staatlichen wie des kommunalen Handelns von betrachtlicher Bedeutung
sind. Dabei stehen auf der sogenannten Makroebene zunéchst die ldnderiibergrei-
fenden Bezugsrdume Niedersachen-Hamburg und Niedersachsen-Bremen im
Vordergrund, gefolgt von West- und Stidwestniedersachsen sowie schlieBlich
dem niedersdchsischen Zentralraum und Siidniedersachsen. Die nach dieser Lo-
gik zundchst untypisch erscheinende, wie aufgezeigt landespolitisch aber an Be-
deutung gewinnende Kategorie ,,Kiistenraum® tritt hinzu.

Innerhalb dieser ,,regionalen Kooperationsrdume* kam es dann in Ergidnzung der
betrachteten Metropolregionen und Verdichtungsrdume zum Ausweis der hier
jeweils erkennbaren Binnenstruktur, gefolgt von den sich damit wiederum fiir die
Kommunalebene verbindenden Konsequenzen. So wurde die Analyse gleichsam
deduktiv von der Makro- iiber die Meso- bis hin zur Mikroebene des politisch-
administrativen Handelns gefiihrt und auf diesem Weg zunehmend konkretisiert.
Damit sollte auch die kontroverse und héufig polarisierende Diskussion Metro-
polregion/Verdichtungsraum versus Flache (und hier insbesondere ldndlicher
Raum) einer konstruktiv-umsetzungsorientierten Sichtweise zugefiihrt werden,
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die eine Beriicksichtigung der kiinftig wichtiger werdenden Verflechtungs- und
Interaktionsmuster erlaubt. So erfordert nicht zuletzt das Selbstverstdndnis von
Metropolregionen als ,,groBrdumigen Verantwortungsgemeinschaften® solidari-
sche Binnenstrategien, die nur iiber funktionsfihige und leistungsfihige Kom-
munalstrukturen umsetzbar sein diirften. Auch folgte man damit komplementa-
ren wirtschaftlichen, sozialen und gesellschaftlichen Entwicklungen.

Abbildung 1: Regionale Kooperationsraume (Makroebene)
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Im Ergebnis trifft die Analyse auf existente oder potentielle Regionaleinheiten
wie Nordostniedersachsen, den Kommunalverband Niedersachsen-Bremen, das
Oldenburger Land, das Regionalforum Bremerhaven, die Jadebay-Region Ost-
friesland, die Strukturkonferenz Osnabriick, den erweiterten Wirtschaftsraum
Hannover oder die Regionen Braunschweig, Gottingen und Weserbergland.
Durch diese Verbindung von Makro-, Meso- und nachfolgender Mikrostruktur
der Verflechtung wird die laufende ,, Regionalisierungs-Debatte gleichsam vom
Kopf auf die Fiifse gestellt, die im Wesentlichen politisch gefiihrte Diskussion
funktional grundiert und kommt man dem tatséchlichen Bedarf und den sich
daraus abzuleitenden Handlungsmoglichkeiten ndher. So sind dann auch die
zyklisch immer wiederkehrenden Forderungen nach einer ,,GroBregion Braun-
schweig® oder einer ,,Region Siidniedersachsen* hinsichtlich ihrer konkreten
Handlungsoptionen wie Grenzen zu qualifizieren. Dabei erweist sich, dass von
unrealistischen Regionsvorstellungen dann Abstand zu nehmen wére, wenn sie,
wie etwa im Fall Braunschweigs, Dimensionen umfassten, die kaum mehr ar-
beitsfahig und zudem selbstverwaltungsfeindlich sein diirften; sind sie dariiber
hinaus auch noch mit bereits verfassungsrechtlich auszuschlieBenden Vorstel-
lungen verbunden (Abschaffung der Kreisebene), sollte dies bereits vorab Be-
riicksichtigung (und Abwehr) finden.

3. Stadt-Umland-Beziehungen: notwendige Systementscheidung

Bei einer Verfolgung dieser Uberlegungen gilt es zudem, fiir die stidtischen wie
landlichen Rdaume Niedersachsens ein Kooperationsverhiltnis herauszubilden,
das handlungs- und zukunfisfihige Lésungen von Stadt-Umland-Beziehungen
erlaubt. Das spannungsreiche, hdufig konflikthafte Verhidltnis zwischen den
jeweiligen Zentralen Orten/Oberzentren und ihrem Umland bietet bekanntlich
Anlass fiir langwierige Auseinandersetzungen, zudem erschwert es zukunftsfahi-
ge institutionelle Losungen. Zwar wichst die Erkenntnis, dass die gegebenen
siedlungsstrukturellen und 6konomischen Verflechtungen sowie die Folgen von
Suburbanisierungsprozessen kooperative Handlungsmuster von Kernstadt und
Umland nahe legen, doch steht dem meist eine nicht selten asymmetrische Nut-
zenverteilung von Kernstadt und Umland entgegen. Fiir die kommunalen Trager
kommt es zu einem stetig wachsenden Unterhaltungsaufwand fiir 6ffentliche
Einrichtungen, ohne dass dem die finanziellen Rahmenbedingungen entspre-
chend angepasst wiirden (die mehrfach gescheiterte Gemeindefinanzreform als
ein Beispiel benannt); hinzu treten die Folgen des demographischen Wandels,

ZSE 1/2013 97

‘am 07.03.2026, 16:10:58. Inhalt.
\halts Ir fr oder in



https://doi.org/10.5771/1610-7780-2013-1-80

BERICHTE / REPORTS

der die Differenzen zwischen wie innerhalb der Regionen verstirkt und den
interregionalen Wettbewerb erhoht.

In diesem Kontext erscheint die seitens der Stadte/Oberzentren erhobene Forde-
rung nach Kostenentlastung durch Beitragszahlungen der Umlandgemeinden
angesichts der prekdren Lage der Haushalte verstindlich, zumal immer hoheren
Belastungen aus der Wahrmehmung zentralortlicher Funktionen und iiberpropor-
tionaler Sozialausgaben ein Gewerbesteuer- und Einnahmenwachstum der an-
grenzenden Kommunen gegeniiber steht. Gleichwohl vermochte sich der zent-
ralortliche Anspruch gegen die im Rahmen von Gebietsreformen aufgewerteten
Umlandgemeinden kaum durchzusetzen, da deren Position durch die Selbstver-
waltungsgarantie und die erwartbaren bzw. befiirchteten politischen Kosten von
Eingemeindungen gestiitzt wurde. Zwar beeinflussten neue Paradigma, etwa die
Bildung der angesprochenen Metropolregionen, die Diskussion durchaus, ohne
dass sich damit allerdings eine Losung der Lastenausgleichsprobleme und der
Verteilungskonflikte verband. Angesichts des auch operativ unzureichenden
Gehalts der entsprechenden Diskussionen blieben Stadt-Umland-Probleme bis
heute ein zentraler Gegenstand der staatlichen und kommunalen Verwaltungspo-
litik, wobei sich in der Praxis sechs Typen der Stadt-Umland-Organisation iden-
tifizieren lassen, die ein jeweils unterschiedliches Mafs an materieller und insti-
tutioneller  Integration aufweisen: Netzwerkartige Vereinigungen und
Vereinbarungen; vertragliche Stadt-Umland-Kooperationen mit Tréger- und
Vollzugsfunktionen; gesetzliche Zuweisung von zentraldrtlichen Schwerpunkt-
bzw. vor-Ort-Aufgaben; Stadtregionale Verbinde; Stadtregionale Verbande mit
direkter gewdhlter Verbandsversammlung sowie Stadtregionale Gebietskorper-
schaften. Dieser letzte Typus stellt zugleich die am stérksten integrierte Katego-
rie von Stadt-Umland-Organisationen dar, wobei eine gebietskdrperschaftliche
Ebene entweder durch Eingemeindungen oder die institutionelle Verbindung mit
der Kreisstufe inkorporiert wird. Das Spektrum entsprechender Losungen reicht
von der Eingliederung der Umlandgemeinden in den Zentralen Ort (als vollstdn-
dige Eingemeidungen oder in Form einer Regionalstadt mit erweiterten Rechten
der chemals selbststindigen Randgemeinden) {iber Stadtkreise bzw. eine Stadt-
union (Ubernahme von Zustindigkeiten durch die Kernstadt mit einem direkt
gewihlten oder durch kommunale Delegierte gebildeten Représentativorgan) bis
hin zur Konstruktion eines Regional- bzw. GroBkreises, der die Kernstadt und
die unmittelbar angrenzenden sowie ggf. auch die im weiteren Umfeld gelegenen
Gemeinden zusammenfasst (die Region Hannover als Beispiel).
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Hdlt man an den Grundsdtzen der deutschen Verwaltungsorganisation fest (Ter-
ritorial- und Einwohnerprinzip, Trennung zwischen 6ffentlich- und privatrechtli-
cher Organisation, hierarchische Ordnung der Gebietskdrperschaften) und orien-
tiert man sich dabei an den skizzierten Organisationstypen, kommen fiir
Niedersachsen vor allem zwei Vorgehensweisen in Betracht: die Auflosung einer
einheitlichen Verbandsstruktur mit Kreisfunktion (verbunden mit der Uberfiih-
rung des Oberzentrums in eine kreisfreie Stadt und Eingliederung der sonstigen
Mitgliedskommunen in umliegende Gemeindeverbande) und die Erbringung der
dann vorwiegend erginzenden und entwicklungspolitisch orientierten Stadt-
Umland-Funktionen in mehr oder minder stark integrierten Kooperationszusam-
menhéngen — oder aber die Beibehaltung und Fortentwicklung der gemeinsamen
Kreisstruktur durch eine stérkere Integration von Kernstadt und Umlandgemein-
den, was sowohl die Wahrnehmung gegebener Aufgaben und die Zusténdig-
keitsverteilung als auch das institutionelle Verhéltnis der Mitgliedskommunen
untereinander betrifft.

Angesichts dieser Ausgangssituation besteht eine Option darin, lediglich die vier
unbestrittenen Grofistddte als lebens-, handlungs- und zukunftsfihige Wachs-
tumskerne auszuweisen und daneben kompetente Stadt-Umland-Kreise vorzuse-
hen, die den gegebenen und wachsenden Verflechtungsprozessen folgen. Infol-
gedessen bedarf es keiner erneuten Diskussion von Hannover, Braunschweig,
Osnabriick und Oldenburg, wohl aber einer Erdrterung jener mittelgrofen und
kleinen kreisfreien Stéddte, allen voran Wilhelmshaven, Delmenhorst und Emden.
Gottingen stellt ein gewisses Sonderproblem insofern dar, als die angesprochene
problematische Struktur Siidniedersachsens ggf. eine untypische Organisations-
form nahelegt. Gleichwohl wiére auch zu erwigen, die heterogene Stadtebene
Niedersachsens zu 6ffnen, was dann die Kreisfreiheit von sich expansiv entwi-
ckelnden Stddten, wie etwa Gottingen oder Liineburg, vorsehen konnte. Aller-
dings zahlt das Umland dafiir einen Preis, der sowohl in Siidniedersachsen als
auch in Nordostniedersachsen eine weitere ,,Verelendung* des die Stadt umgren-
zenden Raums mit sich bringen diirfte. Insofern préferiert der Autor eine Territo-
rialstruktur, die auBler den benannten vier Grof3stidten eher den Verflechtungs-
prozessen folgt und ihnen die Form erweiterter Kreisstrukturen gibt. Zwar sind
die Begriffe ,,GroBkreis“ und ,,Regionalkreis parteipolitisch besetzt, doch geht
das dahinter stehende Denken funktional in die richtige Richtung.
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4. Der landliche Raum: von der Kooperation zur Fusion

Aber auch fiir die eher lindlich strukturierten Rdume Niedersachsens, die in
Teilen ohne ein Oberzentrum auskommen, gilt, dass man sich der Diskussion um
eine erweiterte interkommunale Kooperation (und etwaige territoriale Konse-

Tabelle 2: Raumliche und strategische Kooperationsvorteile

trategi- ispi
Raumbe- Strateg Ermessens- Beispiele
sche Rele- ielrd
zug vanz spielraume | Ay foaben Begriindung
Hoch S.OZI‘ale u. Jugendhilfe- | 1 ites Kiientel
einrichtungen .
Hoch Mittel Ortliche Versorgungs-
Transferleistungen der funktion, Daseinsvorsorge
Gering Jugendhilfe und nach Gewihrleistungsanspriiche
Hoch dem SGB 11 an die Kommune
Haufig ortlich relevante
Ortsbezug Mittel Mittel Schultrigerschaft Gestaltungsmoglichkeiten
Gering
Hoch Personen- und Melde- | Lokale Nachfrage und
wesen ortliches Vollzugserfor-
Gering Mittel dernis
X Straflen- und Verkehrs- | Geringe Gestaltungs-, aber
Gering Aufsicht hohe Ordnungsrelevanz
Hoch Wirtschaftsforderung Gestaltungsanspruch und
interregionaler Wettbe-
Hoch Mittel Sonderordnungsauf- ‘f”erb vs. Biindelungser-
racrni;
gaben (Umwelt usw.) Lokalbeziige und Vor-Ort-
) Prisenz bei Ordnungsauf-
e Rettungsleitstellen gaben — zugleich Ver-
. bundvorteile von Koope-
bReglonal- Mittel Mittel Zentrale und Quer- | rationen in spezialisierten
czug schnittsaufgaben in Prozessen
Hoch den Bereichen Kdm- | Erhohte Bedeutung fiir die
merel, Haupt-, Organi- | | BERRCCCTe
Mittel sations- und Rechtsamt | ;2 00 o
verwaltungsinternen
Querschnittsaufgaben
Hoch Beziigeabrechnung Geringes Erfordernis einer
Vor-Ort-Prisenz
. . Standardisierte Prozesse
Adoptionsvermittlung und Verfahren mit gerin-
Ortsunab- ger lokal auszufiillender
héngigkeit Hoch Ausbildungsplatzver- Gestaltungskompetenz
mittlung Reduzierte Bedeutung fiir
die kommunale Eigenent-
wicklung

Quelle: ISE-Strukturberichterstattung.
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quenzen) stellen sollte. Sie zielte durch eine Biindelung der Kréfte und potentiel-
le Formen erweiterter Arbeitsteilung auf eine Schépfung von Synergien, die sich
in fast jedem Teilraum des Landes identifizieren lassen. Sucht man daher nach
Moglichkeiten, etwa das Leistungsspektrum von Kreisen beizubehalten und es
kiinftig auch noch kostengiinstiger zu gestalten, bieten sich jene Formen der
Zusammenarbeit an, die der Autor mit zahlreichen Beispielen in einer gesonder-
ten Untersuchung dokumentierte und die inzwischen auch die Aufmerksamkeit
der Bundesebene gefunden haben. Wichtig wére es, hier iiber die sich schrittwei-
se verdichtende Trias Kommunikation - Kooperation - Koordination von eher
unverbindlichen Formen der Zusammenarbeit zu zunehmend konkreten Koope-
rationen und schlieBlich verbindlichen Koordinationsformen zu gelangen, die bis
hin zu Arbeitsteilungen zwischen den Gebietskdrperschaften reichen. Das Poten-
tial hierfiir ist trotz gegenteiliger Behauptungen niedersachsischer Akteure deut-
lich unterausgeschopft, obwohl Beispiele aus anderen Flachenldndern auf nach-
ahmenswerte Entwicklungen verweisen.

Ein ernsthafteres Bemiithen um interkommunale Zusammenarbeit (IKZ), besser:
interkommunale Gemeinschaftsarbeit, hétte auch zur Kenntnis zu nehmen, dass
die sich hierfiir anbietenden Aufgabenfelder nahezu unbeschrdnkt sind (vgl. die
Ubersicht in Tab.2), zudem den schrittweisen Ubergang in eine funktionsfihige
Arbeitsteilung (die wiederum in eine spétere Fusion miinden konnte) erlauben.
Auch von daher sollte man von defensiven (und hdufig eher exkulpativen)
Selbstzuschreibungen (,,machen wir doch schon lange®) Abstand nehmen und
sich einer diesbeziiglichen, in anderen Flachenldndern ldngst dokumentierten
Innovations- und Lernfahigkeit 6ffnen.

5. Komplementire Landespolitiken: Verbesserung der Ressortkoordina-
tion, Ausbau der Regierungsvertretungen, aktive Grenziiberschreitung

Die von der kommunalen Ebene abzufordernde Reformbereitschaft wire schlief3-
lich durch komplementdre Verhaltensweisen der Landesregierung zu ergdnzen.
Hier findet sich zunichst das seit Jahren auch flir Niedersachsen vorgetragene
Desiderat einer deutlich verbesserten Ressortkoordination, die nach Abschaffung
der Bezirksregierungen horizontal wie vertikal um ein aktiveres Abstimmungs-
verhalten zwischen den Akteuren bemiiht sein sollte. Dies gilt sowohl fiir Quer-
schnitts- wie fiir Sektoralpolitiken und auch nicht nur fiir den Prozess der Politik-
formulierung, sondern immer unter Einschluss des Vollzugs. Die Voraussetzun-
gen fiir ein derart ergebnisorientiertes Handeln wurden mehrfach angesprochen,
ihre Umsetzung steht allerdings noch aus. Damit begibt sich die jeweils amtie-
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rende Regierung auch der Chance, den Erfolg von Strukturreformen auf Landes-
ebene (hier die Abschaffung der Bezirksregierungen) zu dokumentieren. Ent-
sprechend zahlreich waren die Kritiken derer, die sich zwischenzeitlich des ,kur-
zen Weges“ nach Hannover beraubt sahen. Zwar spielen hier regionale und
lokale (Sonder-)Interessen eine spezifische Rolle, doch verbleibt ein kommuni-
katives Vakuum, das auszufiillen sich anbietet.

In diesem Zusammenhang wéren die in Oldenburg, Liineburg und Braunschweig
eingerichteten Regierungsvertretungen in ihrem Leistungsspektrum und ihrer
Reichweite zu iiberpriifen. Der Autor hat dies mit seinem Evaluationsbericht zu
diesen dislozierten Einheiten der Ministerialverwaltung getan, der unter der
Uberschrift SAufbruch oder Abbruch® eine betrachtliche interne Diskussion
ausloste. Auch hier fand sich allerdings ein Umsetzungsdefizit insofern, als die
Landesregierung keine der beiden Empfehlungen aufnahm und damit die Regie-
rungsvertretungen in einer eher unbedeutenden Rolle des Informationstriagers
belieB - statt sie zu den bei ihrer Begriindung erhofften ,,Entwicklungsagenturen*
auszubauen. Die Opposition nahm dies im Wahlkampf zum Anlass, um sog.
,Landesbeauftragte zu fordern, deren beschriebene Tétigkeit sich in Teilen als
wortidentisch mit dem Evaluationsbericht erwies.

SchlieBlich bietet es sich an, die in zahlreichen 6ffentlichen Erkldrungen als
wichtig bezeichneten ,,Grenziiberschreitungen® (lokal, regional und national)
auch mit handlungsorientierten Politikentwiirfen zu verbinden. Dies sollte nicht
nur fiir Gemeinde- oder Kreis-Kooperationen, sondern auch fiir eine erweiterte
Lander-Lander-Zusammenarbeit gelten, zumindest da, wo wachsende Verflech-
tungsbeziehungen dies ohnehin nahe legen. Beispiele hierfiir finden sich in nahe-
zu allen Landesteilen, vom Eichsfeld {iber das Weserbergland oder die Unterelbe
bis in den Grenzraum zu den Niederlanden. Ein solch erweitertes Verstindnis
bietet sich zudem mit Blick auf die verdnderte EU-Forderung an; sie macht lan-
desinterne Biindelungsprozesse unausweichlich.

IV. Handlungspotentiale und Grenzen kommunaler Selbst-
verwaltung

In dem diesen Bericht abschlieBenden Kapitel sollen die angesichts der nieder-
sdchsischen Ausgangssituation moglichen Handlungsoptionen nun zusammenge-
fasst dargestellt werden. Dies beinhaltet einen Blick auf die Akteure und die
Gestaltung des Reformprozesses, summiert die sich bietenden Ansétze und stellt
die zu erwartenden materielle Ergebnisse textlich wie kartographisch dar.
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1.  Zur Gestaltung des Reformprozesses: kein Erkenntnis-, sondern ein
Entscheidungs- und Vollzugsdefizit

Zunichst freilich ist festzuhalten, dass die weiteren Stufen des Reformprozesses
weniger durch die Suche nach neuen/erweiterten Erkenntnissen und auch nicht
durch weitere Expertengremien, Enquete-Kommissionen u.a.m. geprigt sein
sollten, sondern durch ein explizites (und, mit Verlaub, mutiges) politisches
Handeln. Nachdem die vergangene Legislaturperiode unter das Prinzip lediglich
freiwilliger Kooperationen und Fusionen im Kommunalbereich gestellt wurde,
erscheint es jetzt an der Zeit, den sich mit der Landesverfassung verbindenden
politischen Gestaltungsauftrag wahrzunehmen und ein umsetzbares Handlungs-
konzept zu erarbeiten. Angesichts der gegeben Informationsbasis geht es dabei
weniger um neue ,,Priifauftrage”, sondern eher um die Sichtung der durchwegs
vorliegenden empirisch-analytischen Erkenntnisse und eine sich anschlieBende
Willensbildung und Entscheidung. Natiirlich ist die Aufgabe komplex, da die
mehrfach angesprochene Heterogenitit des Landes gleichférmige Vorgehens-
weisen erschwert, doch findet sich fiir jeden Teilraum Niedersachsens durchaus
ausreichendes quantitatives wie qualitatives Material, das belastbare prognosti-
sche Aussagen und nachfolgende Handlungsempfehlungen zuldsst. Im Ergebnis
bietet sich ein eher pragmatisches denn an ,,Visionen® ausgerichtetes Vorgehen
an. So dokumentiert die in Oppositionskreisen erorterte Aufteilung Niedersach-
sens in acht bis etwa zwolf Regionen erkennbar Wunschdenken und bleiben
GroBkreise jenseits der 400.000 Einwohner-Grenze schon deshalb kaum vermit-
telbar, weil damit funktional vertretbare GroBenordnungen verletzt und das
Recht auf Selbstverwaltung eingeschrankt sein diirften. Zudem stehen Vorstel-
lungen wie die nach Bildung ,,verfasster Regionen® unter dem Verdikt, zu Hete-
rogenes aufeinander beziehen zu wollen, auch wird tibersehen, dass der Fall
»Region Hannover* nach aller vorliegenden Erkenntnis ein Solitdr bleiben diirf-
te. Stattdessen empfiehlt es sich, an der gewachsenen gebietskorperschaftlichen
Struktur anzusetzen und {iber die punktuelle Verschmelzung wenig lebensfahiger
Kreise und nur noch eingeschrinkt selbstverwaltungsfahiger Gemeinden eine
zukunftsfahige Kommunalstruktur zu schaffen. Dass dabei der Stand der Recht-
sprechung des Bundes- und der Landesverfassungsgerichte zum Erhalt der
Selbstverwaltung zu beriicksichtigen ist, versteht sich von selbst.
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2. Die Akteure: mangelnde Lernfahigkeit, begrenzte Handlungsorientie-
rung, Flucht aus der Verantwortung

Als ein auffilliges Merkmal bei der Erorterung handlungs- und zukunftsfahiger
Kommunalstrukturen in Niedersachsen erweist sich trotz gro3er Diskussionsbe-
reitschaft die in Teilen eingeschrinkte Lernfihigkeit der Akteure, wobei dieser
Begriff sich nicht nur auf die Vertreter von Stddten, Kreisen und Gemeinden,
sondern auch auf Représentanten der Parteien, der Verbénde und der zusténdigen
Einrichtungen des Landes richtet. Hier wird erkennbar, dass man sich zwischen-
zeitlich zur Sicherung des jeweiligen Besitzstandes gleichsam ,,vergraben® hat
und Gesprichen zwar nicht ausweicht, sie aber selten handlungs- oder gar veran-
derungsbereit fiihrt. Von daher erscheint es dringlich, dass die bereits angespro-
chene Trias von verstirkter grenziiberschreitender Kommunikation, nachfolgen-
der Kooperation und verldsslicher Koordination in den kommenden Monaten
und Jahren genutzt wird, um - dem Beispiel anderer Flachenldnder folgend - die
kommunale Ebene ,,zukunftsfest zu machen. So verwundert insbesondere das
Festhalten an in Teilen nicht mehr nachgefragten und/oder finanzierbaren For-
men der Daseinsvorsorge, verwechselt man gelegentlich das eigene Interesse mit
dem der Biirgerschaft und fehlt es im Rahmen zahlreicher punktueller Vereinba-
rungen an materieller Konkretion und terminlicher wie finanzieller Verbindlich-
keit. So bleiben Zielvereinbarungen haufig Absichtserklarungen, ,,flexibilisiert*
man zeitliche Vereinbarungen und werden materielle Handlungsschwerpunkte
umgedeutet oder doch zumindest uminterpretiert. All dies ist aufgrund unter-
schiedlicher Interessenlagen gewiss verstindlich, ldhmt aber seit geraumer Zeit
einen Reformprozess, der aufgrund der unbestreitbaren Datenlage und belastba-
rer Selbstauskiinfte unverzichtbar sein diirfte. Daran zu erinnern verletzt nicht
die (notwendigerweise zuriickhaltende) Rolle eines anwendungsorientiert arbei-
tenden Wissenschaftlers, sondern ist Ausdruck der Verpflichtung, auf die Kon-
sequenzen eines zu langen ,,Aussitzens* unabweisbarer Reformen zu verweisen.

Im Gefolge der angesprochenen Verhaltensmuster droht Niedersachsen im Ver-
gleich zu den anderen deutschen Flichenlindern zuriickzufallen. Zwar gilt das
Land noch immer, gemeinsam mit Baden-Wiirttemberg, als verwaltungspolitisch
»fihrend, da die Abschaffung der Bezirksregierungen und der damit verbunde-
ne konsequente Ubergang zur administrativen Zweistufigkeit als gleichsam mo-
dellhaft anerkannt wird (in Baden-Wirttemberg richtete sich der dort verfolgte
Reformansatz auf die Aufldsung aller Sonderbehorden und die Ubertragung der
verbleibenden Aufgaben in die Regierungsprésidien bzw. die Landkreise), doch
mehren sich die Vorbehalte, nach denen der Reformansatz ,,einseitig™ blieb, eine
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komplementiire (und ergebnisorientierte) Uberpriifung der kommunalen Ebene
bis heute nicht wirklich erkennbar sei, weder unter christdemokratischer noch
unter sozialdemokratischer Fithrung. Insofern bietet es sich an, dieses Defizit im
Verlauf der kommenden Legislaturperiode aufzuldsen, wobei Niedersachsen von
den bereits vollzogenen oder ablaufenden Kommunalreformen in den anderen
Flachenldndern durchaus lernen konnte. Zwar ist auch hier die Unterschiedlich-
keit der Ldnder zu beachten, doch finden sich gerade mit Blick auf ,,optimale
Betriebsgrofen” fiir Kreise, kreisfreie Stddte und Gemeinden zahlreiche neue
und fiir Niedersachsen einsetzbare Erkenntnisse. Es geht mithin um einen konsis-
tenten Reformansatz, der Unterschiede nicht kiinstlich einzuebnen sucht, sondern
sie verdnderten Territorialstrukturen zufiihrt, vor allem dann, wenn die Hand-
lungsfahigkeit deutlich beeintriachtigt ist und die Zukunftsfahigkeit durchaus
,verspielt™ zu werden droht. So wie fiir die Fortentwicklung des deutschen Fo-
deralismus Argumente der Leistungs- mit denen der Verteilungsgerechtigkeit zu
verbinden sind, stellt sich auch fiir die kommunale Ebene die Aufgabe, Selbst-
verwaltung innerhalb handlungsfihiger struktureller Voraussetzungen auch zu
gewdhrleisten. Dass dabei die wachsende Internationalisierung des Regierungs-
und Verwaltungshandelns zu beriicksichtigen ist, sollte sich von selbst verstehen
— nicht als wohlfeile Absichtserklarung, sondern als selbstbewusste Prisenz nach
aufien und eine den Namen verdienende Biindelung von Landespolitiken nach
innen. Der Wettbewerb um leistungs- und zukunftsfahige Territorialstrukturen ist
auch im offentlichen Bereich léngst erdffnet.

3. Grundlegende Handlungsoptionen

Sucht man vor diesem Hintergrund die sich bietenden Handlungsoptionen zu
systematisieren, so kann zwischen einer Optimierung des Status quo, einer er-
weiterten interkommunalen Kooperation, punktuellen Anpassungen und selekti-
ven Gebietsreformen sowie schlieBlich einem Gesamtansatz unterschieden wer-
den, der eine breitere regionale Orientierung und erhdhte Flexibilitdt nahe legt.
Die daraus letztlich folgenden Konsequenzen fiir die gebietskorperschaftliche
Struktur (Fusionen, Einkreisungen, Bildungen von ,,GroBkreisen®) werden ab-
schlieBend zusammenfassend bewertet und in ihren Vor- wie Nachteilen gegen-
libergestellt.

Allen ausgewiesenen Handlungsmoglichkeiten liegt zugrunde, dass sich mit
Blick auf die niedersdchsische Kommunalstruktur Optimierungspotential und
Rationalitdtsreserven erkennen lassen, die, vor allem, aber nicht nur auf Effizi-
enz- und Effektivititserwdgungen gestiitzt, in der Summe einen Eingriff in be-
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stehende Verwaltungsstrukturen auf der kommunalen Ebene rechtfertigen. Dabei
bleibt die Verhdltnismdpigkeit von Mitteleinsatz und Ertrag etwaiger Reformen
zu beachten. Den wesentlichen Bezugspunkt bildet die Wahrung von Biirgernd-
he, Identitdit und demokratischer Teilhabe, hier als Ortliche und politische Integ-
rationsfahigkeit kommunaler Gebietskorperschaften verstanden. Darauf bezog
sich auch das Landesverfassungsgericht Mecklenburg-Vorpommern in seinem
ablehnenden Urteil zum ersten Ansatz der dort vorgesehenen Kreisgebietsre-
form. Darin wurde unter Berufung auf die Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts deutlich geltend gemacht, dass dem benannten Kriterium (insbe-
sondere dem ,demokratischen Gesichtspunkt der ortlichen Teilhabe der
Biirgerschaft an der Erledigung ihrer 6ffentlichen Aufgaben) nicht nur erhebli-
che, sondern gegeniiber reinen Wirtschaftlichkeitserwégungen sogar superiore
Bedeutung zukommt. Obgleich diese strikte Auslegung unter funktionalen und
staatspraktischen Gesichtspunkten durchaus diskussionswiirdig erscheint, ver-
binden sich mit ihr doch gewichtige Implikationen. Dies gilt vor allem dann,
wenn in Aussicht genommene Reorganisationsprozesse gesetzlich verfiigte Ter-
ritorialreformen einschlieBen und den Bestand gegebener Gebietskdrperschaften
beriihren. Das dabei herangezogene dffentliche Wohl und die sich daraus ablei-
tenden gesamtstaatlichen Interessen bediirfen deshalb einer materiellen wie im
Verfahren tiberzeugenden Begriindung. Beriicksichtigt man die auch in Nieder-
sachsen nicht auszuschlieBende Mdglichkeit einer verfassungsgerichtlichen Aus-
einandersetzung, ergeben sich wenigstens vier Anforderungen an den Prozess
und die argumentative Absicherung von Reorganisationsprozessen:

e Die in Betracht gezogenen Mafinahmen (Einkreisungen, Gemeinde- und
Kreisfusionen usw.) miissen stichhaltig begriindet und im Ergebnis in erheb-
lichem Umfang dazu geeignet sein, die zugrunde liegenden Erfordernisse
des offentlichen Wohls zu erfiillen.

e Dies impliziert, ex ante unterschiedliche Handlungsansitze ergebnisoffen in
Betracht zu ziehen und sorgfiltig gegeneinander abzuwidgen, wobei auch
solche Alternativen einzubeziehen sind, die den Bestand vorhandener kom-
munaler Gebietskorperschaften nicht in Frage stellen.

e Ferner miissen die eine Reform veranlassende Ausgangslage, darauf bezo-
gene Maflnahmen und ihre Effekte in einem angemessenen Verhiltnis zuei-
nander stehen, wobei dem Erhalt der demokratischen, ortlichen und politi-
schen Integrationsfahigkeit besonderes Gewicht zukommt. Jenseits der (mit
Hilfe von Alternativen) festzustellenden Notwendigkeit von Struktureingrif-
fen verlangt dies, dass jeder einzelne Schritt einen wesentlichen Beitrag da-
zu leisten muss, die avisierten Ziele zu erreichen.

106

‘am 07.03.2026, 16:10:58. Inhalt.
i fr oder in KI-Sy:

Inhlt:



https://doi.org/10.5771/1610-7780-2013-1-80

Joachim Jens Hesse Handlungsoptionen und Grenzen kommunaler Selbstverwaltung

e  SchlieBlich sind die benannten Analyse- und Entscheidungsschritte in ein
geordnetes Verfahren einzubetten, dessen Ausgang nicht iiber bestimmte
Pramissen von vornherein determiniert sein darf.

Wihrend im vorliegenden Fall die Situationsanalyse in ausreichendem Maf3e zu
begriinden vermochte, dass eine Uberpriifung der niedersdchsischen Kommunal-
strukturen Reformansétze nicht nur sinnvoll erscheinen lésst, sie in Teilen viel-
mehr erforderlich macht, miissen die in Reaktion hierauf zu entwickelnden Re-
formoptionen deshalb alle (oder doch zumindest viele) denkbaren
Handlungsalternativen einschlieen und in Form konkreter Modelle auf ihre
reformimmanenten Wirkungen hin tiberpriift werden. Diese Arbeitsschritte bilden
mithin einen wesentlichen Teil des Reformprozesses, erlauben sie im Ergebnis
doch erst die Beantwortung der Frage, ob materiell sinnvolle Reorganisations-
mafnahmen verfiigbar, praktikabel und politisch durchsetzbar sind, was wiede-
rum ganz wesentlich deren rechtliche Zuldssigkeit im Hinblick auf ihre Verhalt-
nisméafBigkeit bedingt. Quantitative Relationen und allgemeine Entwicklungs-
grundsitze ohne konkrete Hinweise auf deren Umsetzung reichen hier nicht aus
und konnten sich spéter als Hindernis fiir eine belastbare Entscheidungs- und
Kompromissfindung herausstellen; entsprechend ausgerichtete Expertisen blei-
ben deshalb notwendigerweise unvollstandig.

Angesichts dieser rechtlichen und politischen Bedingungen fiir eine Strukturre-
form erscheint es angezeigt, moglichst gesamthaft die zur Verfiigung stehenden
Handlungsansitze zu erfassen und diese ggf. zu praxistauglichen Reformmodel-
len fiir einzelne Regionen, hier als Regionale Kooperationsrdume verstanden, zu
verdichten. Im Nachfolgenden wird einer deduktiven Logik gefolgt, die jeden
Entwicklungsschritt argumentativ und mit Blick auf die vorgefundene Empirie
im Land abzusichern sucht.

Grundsitzlich sind bei dem erkennbaren und hier umfassend dokumentierten
Reformbedarf zwei Vorgehensweisen denkbar:

e Die erste geht den kommunalverfassungsrechtlich vollstindig risikolosen
Weg einer Optimierung unter Wahrung der gegebenen Verwaltungsstruktu-
ren.

e Die zweite Option besteht in Ansétzen, die Synergien durch die benannten
GroBenersparnisse und Verbundvorteile zu erreichen, was jeweils im Einzel-
fall den Einbezug von wenigstens zwei Gebietskorperschaften erforderlich
macht.
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Tabelle 3: Handlungsansdtze zur Reorganisation der kommunalen Kreisstufe

Keine Anderung
vorhandener
Gebietsstrukturen

Anderung vorhandener Gebietsstrukturen

Keine Auflésung und/oder
Neubildung bestehender
Gebietskorperschaften

Auflésung und/oder
Neubildung bestehender
Gebietskorperschaften

Freiwillige Einkreisungen
kreisfreier Stadte

Freiwillige Fusion/Neubildung
von Kreisen*

Freiwillige Interkommunale
Verénderung Zusammenarbeit
zwischen Kreisen
(auf vertraglicher | und/oder kreisfreien iwilli isheri
Grundlage) Stadten Freiwillige ungen/ Eri".m"l.ge.': vonaii::;::shl’:enr;gee(:)

-anpassungen von Kreisen

und/oder kreisfreien Stadten Neuzuschnitt/Neubildung

von Kreisen*

Einkreisungen kreisfreier Stadte | Fusion/Neubildung von Kreisen*

Zwangsweise | strukturierte/gesteuerte

Veranderung | Kooperation zwischen
Kreisen und/oder
(per Gesetz oder kreisfreien Stadten
Verordnung) Gebietsanderungen/ Von der'bisherigen Gebietskulisse|

) Neuzuschnitt/
Neubildung von Kreisen*

isfreier Stadte

1gen kr

A\ J

Y
Kooperationsansatze

——
Neugliederungsansatze

* Ggf. unter Einschluss kreisfreier Stadte

Quelle: Eigene Darstellung nach der ISE-Strukturberichterstattung.

Als Konzentrationsansdtze konnen dabei alle Losungen verstanden werden, die
auf eine Zusammenfassung von Zustdndigkeiten und Ressourcen zielen und
insgesamt wie im Einzelfall mehr als eine bestehende kommunale Gebietskor-
perschaft einbeziehen. Die rechtliche Relevanz und erkennbare Empirie voran-
gegangener Gebiets- und Verwaltungsreformen in den Flachenldndern legen
dabei eine Unterscheidung danach nahe, ob

e die in Rede stehenden Konzentrationsmallnahmen die gegebenen Gebiets-

strukturen in Frage stellen und

e sie freiwillig oder zwangsweise (also auf dem Gesetzes- bzw. Verord-
nungswege) zu vollziehen sind.

Die obige Darstellung systematisiert die sich daraus ergebenden Handlungsan-
sdtze, wobeil im Fall der fiir Gebietsstrukturen relevanten MalB3nahmen noch ein-
mal zwischen solchen Reformen unterschieden wird, die nicht nur die Gebiets-
strukturen, sondern auch den Bestand vorhandener Gebietsstrukturen betreffen,
sowie jenen, die diese im Kern weiterhin unbertihrt lassen.
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Die ausgewiesenen Ansdtze sind nicht notwendigerweise alternativ, sondern
durchaus komplementdr nutzbar, etwa mit Blick auf die Verbindung von Neu-
gliederungen und Kooperationen. Trotz der unbestreitbaren Vorteile gréfyerer
Einheiten sind allerdings Wirkungsgrenzen zu beachten. Dabei handelt es sich im
Wesentlichen um (dauerhafte) Reformnachteile, insbesondere Transaktions- und
die bereits mehrfach angefiihrten Demokratiekosten; im Fall von Gemeinschafts-
arbeit kommen Verzdgerungen und die Zuriickhaltung eines Autonomiebesatzes
hinzu. Im Ergebnis legen entsprechende Erfahrungen und Plausibilititsbetrach-
tungen nahe, dass Entwicklungs-, Verbund- und Gréfienvorteile mit der Ausdeh-
nung und Einwohnerzahl des gebietskorperschaftlichen Zusammenwirkens nicht
endlos anwachsen, sondern ihr Ertrag ab einem gewissen Punkt wieder sinkt, da
die angesprochenen Defizite in Abhéngigkeit von der Komplexitét, der Vielzahl
und dem Umfang groBerer Einheiten steigen; je nach Gewichtung (insbesondere
der dargestellten Demokratiekosten) kann dies trotz erheblicher Synergien auch
in eine gegeniiber dem status quo negative Nutzenbilanz miinden. Hieraus folgt,
dass es fiir jeden Handlungsansatz wie auch fiir die Kombination unterschiedli-
cher MaBinahmen so etwas wie ein Optimum und, daraus abgeleitet, einen sinn-
vollen ,, Reformkorridor* gibt, innerhalb dessen die Konzentrationseffekte von
ReorganisationsmaBinahmen hinreichend grof ausfallen und Aufwand, Kosten
wie Ertrag in einem angemessenen Verhiltnis zueinander stehen, mithin die

Abbildung 2: Konzentrationseffekte bei Neugliederungen/Fusionen

Konzentrationseffekt
(Ertrag v. GroRen- u. Verbund-
vorteilen durch Neugliederungen
u. Kooperation, abziiglich Demo-
kratie- u. Transaktionskosten)
A
Effekt v. Neugliederungen u.
komplementérer Kooperation

Neugliederungseffekt
~ ~
Kooperationseffekt
S~ Effekt von Neugliederungen

u. kompl. Kooperation bei
erhéhten Demokratiekosten

It

=~
S~
~

Konzentrationsgrad

Status quo oo .‘\ - > (VergréRerung v. Einzugs-
\ bereichen durch Neugliederungen
_ Y u./o. Kooperation)
4 \
Szenarien-/Modellkorridor ‘\ . .
optimierter Organisations- und ~ Neugliederungseffekt bei
Gebietsstrukturen erhéhten Demokratiekosten

Quelle: Eigene Darstellung nach der ISE-Strukturberichterstattung.
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normativen, funktionalen und politischen Anforderungen an eine Verwaltungs-
strukturreform erfiillt werden. Diese Zusammenhédnge sind in der folgenden
Abbildung graphisch dokumentiert und wurden in einer fritheren Untersuchung
vom Autor handlungsleitend eingesetzt.

Der Ausweis von Handlungsoptionen setzt an diesen Uberlegungen an und sucht
von einer Minimal- bis hin zu einer Maximallosung unterschiedliche Handlungs-
optionen auszuweisen. Erstere beinhaltet mit Blick auf eine ergebnisoffene Prii-
fung von Alternativen die (bloBe) Optimierung des status quo, die keiner Neu-
gliederung/Fusion bedarf und zudem ohne grofere staatliche Einflussnahme
auskommt. Um dennoch auch hier Konzentrationswirkungen zu erzielen, kommt
es dabei meist zu einer verstdrkten interkommunalen Zusammenarbeit, die durch
Forder- und Anreizpolitiken des Landes begiinstigt wird, etwa in der Form einer
landesseitigen Begleitung, die auf geordnete und strategisch ausgerichtete For-
men der Gemeinschaftsarbeit achtet, damit gebildete Kooperationen zu einem
spéteren Zeitpunkt etwaigen Fusionen und Einkreisungen nicht widersprechen.

Das Maximalszenario hingegen sucht den héchsten Effekt von Verbund- und
Grofienvorteilen sowohl in fiskalischer als auch in entwicklungspolitischer Hin-
sicht zu verwirklichen. Als Orientierung bieten sich dafiir regionalplanerische
Zusammenhinge und Dimensionen an, die nachhaltige Eingriffe nicht nur nicht
ausschlieBen, sondern auch befordern, bis hin zur Bildung von ausreichend integ-
rationsfahigen und stabilen Kreisen. Im Ergebnis kdnnte das zu Gréenordnun-
gen fiihren, die Bevolkerungs- und Fldchenzahlen umfassen, die im Bundes-
durchschnitt als {iberdurchschnittlich sowie im Sinne der diskutierten normativen
Anforderungen als Grofs- oder Regionalkreise zu charakterisieren wiren. Wie-
wohl dies auch auf der Grundlage des Urteils des Landesverfassungsgerichts
Mecklenburg-Vorpommern nicht von vornherein als unzuldssig, sondern ,,nur*
als in besonderem Malle begriindungsbediirftig einzuschétzen ist, stellen Regio-
nalkreise doch einen Grenzfall dar, dessen weitere Ausdehnung normativ wie
funktional kaum noch vertretbar erscheint. Gleichwohl bleibt der Einbezug sol-
cher Vorstellungen sinnvoll und notwendig, um angesichts des dokumentierten
Stabilisierungsbedarfs dem Anspruch einer ggf. erheblichen Strukturverbesse-
rung gerecht werden zu konnen und zugleich einen Referenzpunkt fiir die Be-
wertung, Umsetzung und auch (spitere) Weiterentwicklung niederschwelligerer
Losungen aufzustellen.

Zwischen einer solcher Minimal- und Maximallosung kommt es dann zu weite-
ren Ausdifferenzierungen, die etwa als punktuelle Anpassung oder Reform mitt-
lerer Reichweite zu bezeichnen sind. Beide beinhalten eine Fortsetzung jener im
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Rahmen der Optimierung des status quo angelegten Kooperationspolitiken, so-
weit diese nicht durch eine gleichzeitige Neugliederung aufgehoben bzw. iiber-
kompensiert werden. Die ,,Reform mittlerer Reichweite™ kdnnte hier noch einen
Schritt weiter gehen und die Losung von ,,Problemfillen® mit einer erweiterten
Anpassung auch in anderen Landesteilen verbinden. Dahinter stiinde die Uberle-
gung, flichendeckend die mit einer Neugliederung in Aussicht gestellten Effizi-
enzrenditen zu erwirtschaften und zugleich ausgewogene Kommunalstrukturen
im gesamten Land zu bilden. Mit den vier Optionen wird im Ergebnis nicht nur
die erkennbare Empirie und der ihr folgenden Stabilisierungs- und Handlungsbe-
darf zusammengefasst, sondern auch ein priif- und handlungsfihiges Kontinuum
entwickelt, das dann nachfolgend weiter konkretisiert werden kann. Wichtig ist
dabei, dass die aufgezeigten Konstellationen zwar unterschiedliche Handlungs-
ansétze beinhalten, sich jedoch so ausgestalten lassen, dass sie untereinander
anschlussfihig bleiben, eine wesentliche Voraussetzung dafiir, im Rahmen eines
sich anbietenden Konzentrationsprozesses effektive Freiwilligkeitsphasen vorzu-
sehen und die darauf fuBende Organisationsentwicklung nicht zuletzt rechtlich
zuldssig und vor allem konsensfihig zu gestalten.

4. Erwartbare Ergebnisse: zukunftsfahige niedersiachsische Kommunal-
strukturen

In der materiellen Zusammenfassung und bei Ubertragung auf die niedersichsi-
schen Verhiltnisse soll schlieBlich zwischen einer ,,Minimallosung*, die sich im
Wesentlichen auf Verdnderungen der Kommunalstruktur in den erkennbaren
Problemrdumen des Landes richtet, einer ,.Entwicklungsvariante, die ein Hand-
lungsprogramm fiir die bevorstehende Legislaturperiode beinhaltet, und einem
SZukunfismodell*, das einen weiteren Zeitraum umfasst, unterschieden werden.
Letzteres konnte allerdings schneller Realitdt werden, als es dem Land und sei-
nen Kommunalvertretern lieb ist. Zumindest gilt dies fiir den Fall, dass es im
Vorfeld des Jahres 2019 zu einer umfassenden Uberpriifung der Regierungs- und
Verwaltungsorganisation der Bundesrepublik, unter Einschluss des kommunalen
Bereichs, kommt. Knapper werdende 6ffentliche Ressourcen, betrachtliche Ver-
anderungen der Bevolkerungsstruktur und wachsende transnationale Verpflich-
tungen werden schnellere und zukunftsorientiertere Entscheidungen erzwingen,
von denen sich keine der gebietskorperschaftlichen Ebenen ausnehmen kann.
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a. Eine erste landesweite Zusammenfassung

Die ergebnisorientierte Darstellung der Erkenntnisse des zweimal fortgeschrie-
benen ,,Grundgutachtens® erfolgt zunichst nicht iiber einen detaillierten Ausweis
groferrdumiger Optionen, sondern eher in Form einer ,,Punktation” zu beriick-
sichtigender Entwicklungen. Der Grad der Konkretisierung ist dabei unterschied-
lich: Wihrend fiir die drei Teil- (und Problem)regionen Siidniedersachsen,
Wolfsburg-Gifhorn-Helmstedt und Nordostniedersachsen bereits sehr konkrete
Handlungsoptionen samt der mit ihnen verbundenen Konsequenzen vorgestellt
werden, verbleibt es fiir die Situation in anderen Landesteilen bei Hinweisen auf
die sich vor allem angesichts der Datenlage anbietenden Verdnderungen. Die
Ausfiihrungen stiitzen sich dabei auf unterschiedliche Quellen: die umfassende
indikatorengestiitzte Ausgangsanalyse, die zwischenzeitlich in fast allen Landes-
teilen gefiihrten vor-Ort-Gespridche, weitere Kontakte mit politisch-
administrativen Funktionstrdgern (auf Landes- und kommunaler Ebene) sowie
ergidnzende Informationen aus der Wirtschaft, den Verbanden, den Medien und
der Fachoffentlichkeit. Zum Abschluss findet sich eine Kartierung der Hand-
lungsempfehlungen.

Stidniedersachsen

Auf dieser Basis ergeben sich fiir das von besonderen Strukturschwéchen ge-
pragte Stdniedersachsen (Landkreise Gottingen, Northeim und Osterode a.H.)
drei Optionen: Zum einen die nicht zuletzt aufgrund der Kommunalwahlergeb-
nisse mogliche Bildung eines ,,GroBkreises Siidniedersachsen®, der eine Fusion
aller drei Landkreise vorsieht; zum zweiten einen Handlungsansatz, der die Stadt
Gottingen in die Kreisfreiheit ,,entldsst™ und den verbleibenden Kreis Gottingen
mit den Kreisen Northeim und Osterode zusammenfiihrt; sowie schlieB3lich drit-
tens das vom Autor in seiner teilregionalen Untersuchung préferierte Stufenmo-
dell, das zundchst, nicht zuletzt Anregungen der handelnden Akteure folgend,
eine Fusion von Northeim und Osterode vorsah und eine etwaige ,,grofle Lo-
sung (,,Triangel“-Option) erst nach einer tragfdhigen Kliarung des Verhéltnisses
von Stadt und Landkreis Gottingen einrdumte. Heute stellt sich aufgrund un-
iiberbriickbar erscheinender Interessendivergenzen zwischen den (parteipolitisch
weitgehend homogenen) Akteuren eher die Frage eines Zusammengehens der
Landkreise Gottingen und Osterode (inzwischen vollzogen), da sich Northeim
mit Blick auf die Standorte dislozierter Verwaltungseinrichtungen (in einem
etwaigen GroBkreis) unzureichend gewiirdigt sicht. Hinzu tritt, dass die finanzi-
ellen Vereinbarungen zwischen der Stadt und dem Landkreis Goéttingen zu kei-
nem dem Oberzentrum angemessen erscheinenden Ergebnis fiihrten, sondern
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seitens der Stadt als drohende Fortsetzung einer ihre Entwicklungsdynamik be-
eintrachtigenden Losung interpretiert werden. Hier gewinnen jene Stimmen an
Gewicht, die der Stadt Géttingen die Kreisfreiheit zusprechen wollen. In logi-
scher Reaktion auf diese Entwicklung wire es letztlich auch denkbar, dem kreis-
seitig mit der Bildung eines ,,Kragenkreises™ der drei angesprochenen Gebiets-
korperschaften zu begegnen.

Hinzu trat vor geraumer Zeit eine von auflen an den Raum herangetragene Hand-
lungsoption insofern, als iiber biirgerschaftliche Initiativen die Bildung eines
»Westharz“-Kreises in die Diskussion eingefiihrt wurde, zumal einige Gemein-
den im Kreis Osterode ohnehin den Anschluss an den Kreis Goslar suchen. An-
gesichts laufender Gesprache und diverser, sich in Teilen widersprechender
Initiativen wird davon abgesehen, die einzelnen vorgetragenen Optionen hier
ndher zu bewerten. Allerdings ist darauf hinzuweisen, dass mit der Bildung eines
GrofBkreises ,,Stidniedersachsen® ein Gebilde entstiinde, das die kreislichen Gro-
Benordnungen Niedersachsens sprengte und auch betrdchtlich oberhalb jener
Zielgrofe lage, die einwohnerseitig vom Innenminister des Landes als ,,zwischen
100.000 und 300.000 Einwohner* angegeben wurde. Lésst man sich auf eine
,,Westharz“-Diskussion ein, wére im Ubrigen deutlicher als bislang zu fragen, ob
ein solches Gebilde vor allem dkonomisch lebensfahig wére und ob die bislang
eher einseitig erscheinende Ausrichtung auf den Tourismusbereich tatsdchlich
zukunftsfahig ist. Der Gutachter verwies in diesem Zusammenhang auch auf
seine zahlreichen Versuche, Lander-Lénder-Kooperationen nicht nur nicht aus-
zuschlieBen, sondern sie im Gegenteil aktiv zu befordern. Dies konnte auch in
diesem Fall eine ggf. wichtige Entwicklungsperspektive insofern darstellen, als
ein gesamthafter ,,Harzkreis*, also unter Einbezug des/eines ,,Ostkreises®, eine
zumindest mittel- wie langfristig verfolgenswerte Option bote. Allerdings ist
dem sofort hinzuzufligen, dass die bisherigen Bemiithungen um ein entsprechen-
des Zusammenwirken eher unausgeprigt sind. Wahrend auf der einen Seite der
»Nationalpark Harz* ein gutes Beispiel dafiir darstellt, dass und wie grenziiber-
schreitende Aktivititen zusammengefithrt werden konnten, bildet das Beispiel
der Béaderentwicklung aufgrund fehlender Abstimmungsprozesse das Gegenbild.
Zudem sind die Bemithungen eines Beratungsunternehmens, die Entwicklungs-
perspektiven fiir den Teilraum gesamthaft und vor allem ,,nachhaltig” zu verbes-
sern, von bislang nur sehr iiberschaubaren Erfolgen gekennzeichnet.

In der Gesamtbetrachtung wird deutlich, dass das Oberzentrum Géttingen, der
eindeutige ,,Wachstumsmotor* der Region, nicht ohne Grund eine Uberpriifung
der seine Entwicklungsmdglichkeiten einddmmenden (Kreis-)Politik anregt. Will
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man mithin ernsthaft eine ,,Region Siidniedersachsen® in der Form eines
Zusammengehens aller drei benannten Kreise, wire zundchst die seitens der
Stadt Gottingen aufgekiindigte Finanzvereinbarung mit dem Kreis ziigig zu er-
neuern und der verdnderten Ausgangssituation anzupassen; ggf. empfiehlt sich
hier auch ein Moderationsprozess, der allerdings materiell von dem iiberragen-
den Entwicklungspotential (und entsprechender Definitionsmacht) der Stadt
auszugehen hitte. Sie ,,erndhrt™ weite Teile des Kreises Gottingen und stellt fiir
Stidniedersachsen jenen ,,Wachstumsmotor dar, den es nicht nur zu erhalten,
sondern auszubauen gilt, erst recht nach jenem Riickschlag, den der Raum iiber
die Aberkennung des Exzellenzstatus fiir die Universitit erfuhr.

Im Ubrigen fillt auf, dass die Diskussion um die kiinftige Territorialstruktur
Siidniedersachsens im Wesentlichen von der politischen Elite im Raum getragen
wird, eine dartiber hinausgehende Beteiligung, sicht man von dem Engagement
gelegentlicher (und nicht selten politisch gelenkter) Biirgerinitiativen ab, kaum
erkennbar ist. Damit bestitigt sich ein Vorbehalt gegentiiber Territorialreformen,
den die Politik ernst nehmen sollte: die mangelnde biirgerschaftliche Information
und Beteiligung.

Grofiraum Braunschweig

Mit Blick auf den Grofiraum Braunschweig (Stadt Braunschweig, Stadt Salzgit-
ter, Landkreise Peine, Wolfenbiittel und ggf. auch hier Goslar) wurde zwischen-
zeitlich deutlich, dass die Bemithungen des Braunschweiger Oberbiirgermeisters,
eine der Region Hannover komplementdre Region Braunschweig zu schaffen,
wohl nicht Realitit werden diirften. Der Einbezug von drei kreisfreien Stidten
und bis zu fiinf Landkreisen schiife hier eine regionale GroBenordnung, die be-
trachtlich tiber das hinaus ginge, was die relative Kleinteiligkeit Niedersachsens
nahelegt und die Verflechtungsanalysen angeraten erscheinen lassen. Der Autor
tendiert eher dazu, fiir den Grofraum drei Fusionsperspektiven zu unterscheiden:
zum einen die zwischen Goslar, Wolfenbiittel und Salzgitter, zum zweiten jene,
die sich auf Wolfsburg, Githorn und Helmstedt richtet sowie drittens schlieBlich
eine Verbindung von Braunschweig und Peine (und/oder Wolfenbiittel), wohl
wissend, dass Teile des erstbenannten Landkreises eher in Richtung Hannover
tendieren. Fiir ein Zusammengehen von Goslar, Wolfenbiittel und Salzgitter
spricht die hier erneut gegebene Konstellation eines Oberzentrums und zweier
entwicklungsbediirftiger Landkreise. Zudem sind die aufgezeigten Verflech-
tungstendenzen in diesem Teilraum vergleichsweise eindeutig und finden sich
anerkennenswerte erste Ansitze zu einem gemeinsamen Vorgehen, etwa in den
Bereichen Verbraucher- und Gesundheitsschutz sowie Veterindrwesen. Die hier-
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zu zunichst von Wolfenbiittel aus gemeinsam mit Goslar und der Stadt Salzgitter
geplante A6R kam aufgrund eines ablehnenden Votums des Kreistages Wolfen-
biittel nicht zustande; sie hétte so etwas wie einen Nukleus fiir das bereits im
»Grundgutachten angesprochene Zusammengehen der drei Akteure bilden kon-
nen.

Wolfsburg-Gifhorn-Helmstedt

Fiir die sog. ,,dutoregion®, also die Stadt Wolfsburg und die Landkreise Gifhorn
und Helmstedt, wurde bereits im ,,Grundgutachten™ ein schrittweises Zusam-
mengehen vorgeschlagen, zumal eine weitere Selbststdndigkeit des Landkreises
Helmstedt aufgrund der haushalterischen Probleme weder erkennbar noch vor-
stellbar ist. Den potenziellen Partnern wird von einem Zusammengehen durchaus
vieles abverlangt, das sich im Ergebnis allerdings fiir alle Seiten auszahlen kdnn-
te, selbst wenn man die Aufnahme Helmstedts als Stabilisierungsleistung fiir
einen hilfebediirftigen Dritten einschétzt, mithin Solidarleistungen der Akteure
einfordert. Strittig ist die Form des Zusammenschlusses, wobei von der Stadt
Wolfsburg die Eingemeindung der den Kreis Helmstedt bildenden Kommunen,
von anderen eine Einkreisung der Stadt Wolfsburg praferiert wird. Beides wire
konsequenzreich, nicht nur mit Blick auf die angestrebten Entschuldungsprozes-
se. Die Kreislosung folgte im Ubrigen der hier skizzierten Anregung, Stadt-
Umland-Beziehungen eine zukunftsfahige Form zu geben, vor allem den konkre-
ten Verflechtungsprozessen zu folgen und Optionen fiir weitere Gebietseinheiten
offen zu halten. Letzteres richtet sich besonders auf Gifhorn, einen Kreis. der fiir
sich allein durchaus lebensfahig ist, nach allen dem Autor vorliegenden Informa-
tionen aber einen gleichsam logischen Partner fiir die bislang kreisfreie Stadt
Wolfsburg darstellt, was gewiss nicht nur, aber besonders deutlich in den Pend-
lerzahlen zum Ausdruck kommt (65.000 Einpendler téglich). Die Vorstellung,
der Stadt Wolfsburg die Kreisfreiheit zu nehmen, da trotz der Bemithungen um
weitere Eingemeindungen eine Einwohnerzahl von etwa 150.000 auch mittelfris-
tig als nicht erreichbar eingeschitzt werden muss, wére erneut mit dem Hinweis
darauf zu verbinden, dass Stadt-Umland-Beziehungen den angesprochenen Ver-
anderungen unterliegen und von einer kiinstlichen Scheidung der Akteure in
Hkreisfrei” oder ,kreisangehorig® kiinftig Abstand genommen werden sollte.
Gerade im Raum Wolfsburg konnte exemplarisch vorgelebt werden, wie ein
Gemeindeverband zum Nutzen des Oberzentrums wie der beteiligten Kreise zu
entwickeln ist, wobei der befiirchtete (aber ohnehin existente) Zentralitdtsschub
zugunsten Wolfsburgs durch eine faire Arbeitsteilung zwischen den Beteiligten,
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unter Einschluss von Aufenstellen im Fall publikumsintensiver Leistungsberei-
che, selbstverstindlich sein sollte.

Nordostniedersachsen

Fiir Nordostniedersachsen gilt, dass sich mit Blick auf die erkennbaren Entwick-
lungsprobleme des Raums als letztlich tiberzeugende Vorgehensweise doch ein
Zusammengehen der Landkreise Liineburg, Uelzen und Liichow-Dannenberg
anbietet. Wie bereits im ,,Grundgutachten” angesprochen, findet sich hier mit
dem Landkreis Liineburg eine stabile Ausgangssituation, die vor allem durch die
kreisangehorige Stadt Liineburg ihre durchaus dynamische Weiterentwicklung
erfahrt. Die Erweiterung des Territoriums um die Kreise Uelzen und Liichow-
Dannenberg bietet sich vor allem aufgrund der iiberzeugenden Verflechtungsbe-
ziehungen zwischen den Teilrdumen an, ist allerdings dadurch erschwert, dass
Liineburg mit der Aufgabe, zur Gesundung der beiden anderen Gebietskorper-
schaften beizutragen, zweifellos liberfordert wire. Der Autor hat deshalb eine
nachhaltige strukturpolitische Sonderforderung des Gesamtraums vorgeschlagen,
die sich vor allem auf den Infrastrukturausbau, eine erweiterte Lander-Lander-
Kooperation und, nicht zuletzt, auf bildungs- und energiepolitische Initiativen —
unter Beteiligung des Bundes — richten sollte. Letzteres verbindet sich mit einer
proaktiven Nutzung der Strukturschwichen des Raums, wobei dieser sich nach
Ausrufen der ,,Energiewende® in besonderer Weise fiir den Auf- und Ausbau
regenerierbarer Industrien und darauf bezogener Ausbildungseinrichtungen an-
bietet. Da sich hier mit einer diesbeziiglich arbeitenden Akademie bereits der
Nukleus entsprechende Aktivititen findet, empfiehlt sich eine konsequente For-
derung, die den Raum zudem aus seiner Randlagigkeit befreien sollte und ihm
eine begriindete Entwicklungsperspektive belieBe, auch iiber Léndergrenzen
hinweg. Zwar diirfte jede Teilregion Niedersachsens fiir sich spezifische Bedarfe
in Anspruch nehmen, doch gilt besonders fiir Liichow-Dannenberg und einge-
schrinkter Uelzen, was andere eher punktuell erfahren: das Zusammenwirken
von Randlagigkeit, infrastruktureller Unterversorgung und fehlendem Mut zum
,Blick tiber den Tellerrand*, mithin die Kreis- und Landergrenzen. Im Ubrigen
sei betont, dass der Kreis Liichow-Dannenberg trotz der strukturell verfestigten
Entwicklungsprobleme im vergangenen Jahr einen gewissen Konsolidierungs-
prozess einleitete, der ihn zurecht in die Néhe des Entschuldungsprogramms des
Landes fiihrte. Zwar muss bezweifelt werden, ob sich damit bereits eine nachhal-
tige Stabilisierung des Raums verbindet, doch erscheint es angezeigt, den
zwischenzeitlichen Bemiithungen die Anerkennung nicht zu versagen.
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Zur Vervollstindigung des Blicks auf Nordostniedersachsen sei schlieBlich ange-
fiigt, dass sich eine vor allem von den Vertretern Liineburgs préferierte Variante
durchaus dann anbietet, wenn sich eine Sonderforderung des Gesamtraums nicht
verwirklichen lassen sollte: In diesem Fall wére zu erwégen, den Landkreis Uel-
zen zu teilen, wobei die Nordhélfte — ohnehin erkennbaren Orientierungen und
Verflechtungen folgend — Liineburg zugeschlagen werden sollte, die Siidhilfte
(unter Einschluss der Stadt Uelzen) dagegen dem Landkreis Celle. Die fakti-
schen Verflechtungsprozesse lassen eine solche Variante durchaus
verfolgenswert erscheinen, doch stehen dem voraussichtlich der biirgerschaftli-
che Wille und die parteipolitischen Mehrheitsverhéltnisse entgegen. Die dritte
mégliche Variante fiir diesen Teilraum besteht im Ubrigen in der vor allem sei-
tens des Liineburger Oberbiirgermeisters préferierten Kreisfreiheit der Stadt.
Hier dominiert die Vorstellung, das sich produktiv entwickelnde Oberzentrum
weiterhin auf die Metropolregion Hamburg und die hier erkennbare Entwick-
lungsdynamik ausrichten zu lassen, eine nicht nur verstindliche, sondern durch-
aus auch nachvollziehbare Position, die allerdings am fehlenden Willen einiger
Umlandgemeinden zur Eingemeindung und an der mit einer etwaigen Kreisfrei-
heit zweifellos verbundenen Bedeutungsminderung des Landkreises Liineburg
scheitern diirfte. Sollte die neue Landesregierung allerdings eine Aufwertung der
stadtischen Raume vorsehen, bote sich auch fiir Liineburg ggf. eine der Diskus-
sion Gottingens vergleichbare Argumentation an.

Unterelbe

Im weiteren Verlauf der Unterelbe folgen dann die Kreise Harburg und Stade,
die je fiir sich handlungs- und zukunftsfahig erscheinen und von ihrer Hamburg-
nahen Lage profitieren. Gleichwohl gibt der Autor zu erwégen, bei einer ,,Mal-
stabsvergroferung® der niederséchsischen Kreisebene die erfreuliche Ausgangs-
situation beider Kreise ggf. noch dadurch zu verstirken, dass bei erweiterter
Gemeinschaftsarbeit und einem potenziellen spdteren Zusammengehen ein
hochst erfolgversprechender ,,Kragenkreis® um die Freie und Hansestadt Ham-
burg entstiinde, der die Verfolgung nicht nur der regionalen, sondern auch der
niedersidchsischen Landesinteressen noch wesentlich starker zum Ausdruck brin-
gen konnte, als dies bereits heute der Fall ist. Im Ergebnis entstiinde allerdings
ein Kreisgebilde, das eine Einwohnerzahl von 400.000 betréchtlich iiberschritte,
eine wie im Fall Goéttingens deutlich iiberpriifungsbediirftige GréBenordnung.
Andererseits sollte der Entwicklungsdynamik des GroBraums Hamburg mit einer
verbesserten Kommunikations- und Kooperationsstruktur Niedersachsens be-
gegnet werden, was untypische auch territoriale Beziige erforderlich machte,
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unter Einschluss der wohl selbstverstandlichen Mitgliedschaft der Stadt Liine-
burg, als dem einzigen niedersidchsischen Oberzentrum in der Metropolregion.
Vergleicht man die sich auf Hamburg richtenden Aktivititen Schleswig-
Holsteins und Niedersachsens, so ergibt sich ein deutlicher Nachholbedarf fiir
die niederséchsische Seite.

Unterweser

Der Landkreis Cuxhaven befindet sich in einer insofern komfortablen Situation,
als er seine Entwicklungsperspektiven gleich zweiseitig ausrichten kdnnte: zum
einen in Richtung der Metropolregion Hamburg, zum anderen in Richtung der
Region Bremen-Oldenburg. Angesichts der soeben diskutierten Entwicklungs-
moglichkeiten fiir Harburg und Stade sieht der Gutachter aufgrund der vorlie-
genden Daten das Entwicklungspotenzial Cuxhavens allerdings eher in einer
Ausrichtung auf die Unterweser, also etwa in einer erweiterten Kooperation mit
dem Kreis Osterholz, wobei als (allerdings externes) Oberzentrum Bremerhaven
fungieren wiirde. Zwar verbinden sich mit einer solchen Kooperationsperspekti-
ve die seit langem bekannten Vorbehalte, doch konnte dem durch die Kreisgren-
zen iiberschreitende Zusammenarbeitsformen, etwa den Arbeitskreis Wirt-
schaftsstruktur  Region  Bremerhaven, entgegengewirkt werden. Das
Regionalforum Bremerhaven fungierte in diesem Fall als gleichsam gebietskor-
perschaftliches Korrelat.

Metropolregion Bremen-Oldenburg

Der erweiterte Blick auf die Metropolregion Bremen-Oldenburg macht die
Schwierigkeiten einer funktionalen Abgrenzung in diesem Raum und der dariiber
liegenden Kiistenregion deutlich. Wéahrend sich mit Blick auf den Kreis und die
Stadt Oldenburg eine erweiterte Kooperation mit dem Ammerland anbietet (und
von allen signifikanten Indikatoren bestitigt wird), gilt dies so nicht fiir die Kiis-
tenregion. Von der topographischen Lage her bote sich angesichts der erwarteten
und schrittweise (hoffentlich) Realitdt werdenden Entwicklung des JadeWeser-
Ports eine die Jadebay gesamthaft wahrnehmende Kreiskonstruktion an, in die
der Kreis Friesland, die Stadt Wilhelmshaven und der Kreis Wesermarsch aufge-
nommen werden sollten. Gleichwohl stellen sich hier Probleme, die weniger mit
6konomischen und sozialen Grunddaten zu tun haben, als vielmehr mit historisch
erkennbaren Animositidten. Wahrend die Stadt Wilhelmshaven und Friesland ihre
Kooperation inzwischen nicht nur erfolgversprechend erweiterten und in eine
Fusionsdiskussion eingetreten sind (fiir die man sich iiber die Vergabe eines
Gutachtens eine erweiterte Legitimation verspricht), richtet sich der Kreis We-

118

‘am 07.03.2026, 16:10:58. Inhalt.
i fr oder in KI-Sy:

Inhlt:



https://doi.org/10.5771/1610-7780-2013-1-80

Joachim Jens Hesse Handlungsoptionen und Grenzen kommunaler Selbstverwaltung

sermarsch eher in Richtung Oldenburg aus, ohne hier auf etablierte Kooperati-
onsstrukturen verweisen zu konnen. Mit Blick auf die Stadt Wilhelmshaven ist
im Ubrigen zu bedenken, dass sie schon von ihrer schieren GréBenordnung her
den Status der Kreisfreiheit kaum mehr legitimieren kann und die erwéhnten
Zusammenarbeitsformen und vor allem Verflechtungsprozesse mit dem Kreis
Friesland eine Aufgabe der Kreisfreiheit nahelegen. Von/an ihr wiirden die be-
troffenen Parteien gesamthaft profitieren und kénnte — bei Uberwindung der
Animosititen — auch der Kreis Wesermarsch partizipieren. Eine Kragenkreislo-
sung um die Jadebay bote sich in besonderer Weise an, will man die sich bieten-
den vor allem 6konomischen Entwicklungsmoglichkeiten vollstindig ausschop-
fen. Alternativ oder besser ergidnzend wire auch daran zu denken, Friesland,
Wilhelmshaven und Wittmund zusammenzufiihren. Dies wiederum beinhaltete
einen von der Einwohnerzahl her respektablen Kreis, der zudem geeignet
scheint, die erkennbare Strukturschwiche des Raums abzubauen und vor allem
auch dem Kreis Wittmund eine Handlungs- und Zukunftsperspektive zu geben;
das dem landsmannschaftliche Differenzen entgegen stehen, ist durchaus be-
kannt.

Ostfriesisches Kernland

In Richtung der hollidndischen Grenze wire zu erwagen, auch hier eine eher
gesamthafte Losung zu erortern, die die Kreise Aurich und Leer mit der Stadt
Emden zu einem ,,Ostfriesischen Kernland* zusammenwachsen ldsst. Emden mit
inzwischen kaum mehr 50.000 Einwohnern muss aufgrund akuter Finanzie-
rungsprobleme und wenig erfreulicher demographischer Prognosen seine Kreis-
freiheit tiberdenken, verbliebe freilich als das Oberzentrum der Region deren
Wachstumspol. Zwar weist der Oberbiirgermeister der Stadt kontinuierlich auf
sich verbessernde 6konomische Grunddaten hin, doch ist diese verstdndlicher-
weise positive Eigensicht nicht ohne Riick- und Fehlschldge. Mittelfristig steht
nicht zu erwarten, dass Emden seine Kreisfreiheit durchzuhalten vermag, auch
und gerade im Vergleich zu den anderen Stddten des Landes. Zudem wére posi-
tiv zu bedenken, dass Emden als das iiberragende Oberzentrum der entscheiden-
de Akteur bliebe. Erneut erweist sich angesichts gegebener Verflechtungen und
sich bietender Entwicklungsmdglichkeiten die Differenzierung zwischen ,kreis-
frei* und ,,kreisangehorig* als wenig zukunftsorientiert.

Emsland-Grafschaft Bentheim

Vergleichsweise einfach stellt sich die Aufgabe einer Uberpriifung der nieder-
sdchsischen Territorialstrukturen im Grenzraum zu den Niederlanden dar. Hier
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ergibt sich mit Blick auf den Landkreis Emsland, einen der erfolgreichsten und
stabilsten Kreise des Landes, lediglich die Frage, ob sich nicht ein konsequentes
Zusammengehen mit der Grafschaft Bentheim empfiehlt, zumindest in ldnger-
fristiger Perspektive. Dieser Landkreis bewegt sich auf einer gerade noch akzep-
tablen GroBenordnung (was die Einwohnerzahl anlangt) und kann vor allem
vorweisen, dass er geradezu exemplarisch eine erweiterte Lénder-Léander-
Kooperation pflegt, in diesem Fall mit den angrenzenden Niederlanden. Mittel-
und langfristig diirfte ein Aufgehen der Grafschaft in einem entsprechend ver-
groferten Kreis Emsland wohl selbstverstidndlich werden, prioritér stellt sich dies
allerdings nicht.

Cloppenburg-Vechta

Bei einer Riickkehr in das Zentrum des Landes bietet sich ldngerfristig ein Zu-
sammengehen der ohnehin eng kooperierenden Landkreise Cloppenburg und
Vechta an. Beide konnen je fiir sich als ,,stabil™ gelten, wiirden aber bei einem
Zusammengehen mit knapp 300.000 Einwohnern und einer fiir die landlich
strukturierte Region erfolgversprechenden 6konomischen Ausgangssituation ein
bemerkenswertes Zentrum bilden — auch ohne ein dominierendes Oberzentrum.
Hier bote sich zudem die Moglichkeit, aufgrund der gegebenen Vorarbeiten
interkommunale Zusammenarbeit zu einem Modell weiterzuentwickeln, das
wesentlich positivere Wirkungen zeigt, als dies in anderen Rdumen Niedersach-
sens bislang der Fall ist. Allerdings sei auch in diesem Kontext darauf verwiesen,
dass man auf der benannten Trias Kommunikation = Kooperation 2 Koordina-
tion schrittweise eine wachsende Verbindlichkeit von Kooperationen anstreben
sollte, die wiederum in groBflachigere Arbeitsteilungen der 6ffentlichen Einrich-
tungen miindete.

Stadt und Landkreis Osnabriick

Die Stadt und der Landkreis Osnabriick schlieBlich beenden diesen ,,Rundgang*
an den Grenzen des Landes. Hier findet sich gleichfalls eine kaum zu verdndern-
de Ausgangssituation, zumal sowohl die GréBenordnungen als auch die Leis-
tungsfahigkeit von Stadt wie Landkreis eine solide Eigensténdigkeit in mittelfris-
tiger Perspektive erkennen lassen. Das ohnehin gegebene kooperative
Miteinander kdnnte sich auch fiir andere Landesteile und fiir das Verhéltnis von
Oberzentren zu ihrem Umland als durchaus exemplarisch erweisen.

Diepholz und Nienburg

Bei Verfolgung des hier vorgedachten Modells ist in der Landesmitte siidlich
Bremens zudem auf eine sich anbietende Kooperation der Landkreise Diepholz
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und Nienburg zu verweisen, wobei Nienburg als der wesentlich kleinere Kreis in
einer ungleich schwécheren Verhandlungsposition sein diirfte und trotz der Ndhe
zu Hannover den Kreissitz an Diepholz verlieren konnte. Auch hier gilt, dass
beide Kreise ohne ein Oberzentrum auskommen (miissen), sich gerade deshalb
aber ihr Zusammengehen anbietet.

Verden und Rotenburg, Heidekreis und Celle

Dies setzt sich mit Blick auf Verden und Rotenburg fort, beides Kreise, die von
der GroBenordnung her ,,am Rande* liegen und durch eine erweiterte Kooperati-
on nur gewinnen konnen, erginzt um eine Kooperation des Heidekreises mit dem
Landkreis Celle. Zwar konnen beide Kreise eine gewisse Stabilitdt fiir sich in
Anspruch nehmen, doch empfiehlt sich ein Zusammengehen nicht nur aus regio-
nalen, sondern auch aus landesspezifischen Griinden. So ist fiir den Heidekreis
die Nutzung Celles zur ,,Anbindung® an den Grofraum Hannover sicher kein
Nachteil und konnte umgekehrt Celle von den Ausgleichs- und Ergénzungsfunk-
tionen, auch in touristischer Hinsicht, des Heidekreises profitieren. Eine zweite
Option wurde bereits angesprochen, letztlich aber verworfen: die Teilung des
Kreises Uelzen. In diesem Fall wiirde der Siidteil des Kreises samt der Stadt
Uelzen mit dem Landkreis Celle verschmelzen, dann freilich den Heidekreis
gleichsam ,,partnerlos® lassen.

Weserbergland

Dieser Uberblick wird abgeschlossen mit Blick auf das Weserbergland, fiir das
sich ein Zusammengehen von Hameln-Pyrmont, Holzminden und Schaumburg
aus nahezu jeder Perspektive anbietet. Zwar weill der Autor um die historischen
Grenzen, die sich insbesondere Schaumburg in einer solchen Konstellation stel-
len, doch konnte das Weserbergland nur in dieser ,,Dreiheit” gesamthaft entwi-
ckelt werden, nicht nur in seinen 6konomischen und sozialen Konstellationen,
sondern auch und gerade mit Blick auf etwaige touristische Aktivititen.

Hildesheim und Peine

Im Ergebnis bliebe als nahezu einziger Solitir der Landkreis Hildesheim, der
aufgrund seiner Ausgangsdaten dies auch durchaus zu rechtfertigen vermag.
Allerdings ist nicht auszuschlieBen, dass hier eine erweiterte Kooperation und
gef. ein spéteres Zusammengehen mit dem Landkreis Peine angedacht werden
sollte, insbesondere dann, wenn man Braunschweig als stabilen Solitir oder sich
anderweitig verbindendes Oberzentrum belief3e.
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Delmenhorst

Unter diesen Oberzentren verbleibt schlieBlich die Stadt Delmenhorst, ein auf-
grund der ungeklarten Konstellation im GrofSraum Bremen-Oldenburg noch nicht
»platzierter Solitdr. Da sich Delmenhorst mit einer den Status einer kreisfreien
Stadt kaum mehr zu rechtfertigenden Einwohnerzahl aber ohnehin in ein grof3e-
res kreisformiges Gebilde einordnen sollte, bote sich hierflir ggf. die Mitwirkung
in einem durch die Stadt und den Kreis Oldenburg sowie den Kreis Ammerland
gebildeten GroBkreis.

Alle der hier vorgetragenen Handlungsoptionen finden sich in dem Anfang die-
ses Jahres der Landesregierung vorgelegten AbschluBbericht im Detail, mithin
auch und gerade im Einzelfall, begriindet. Der interessierte Leser sei vor allem
auf die ungewdhnlich tiefgehenden empirisch-analytischen Zuginge verwiesen,
die ,,Abwehrhaltungen® natiirlich nicht ausschlielen, sie aber erschweren sollten,
zumal die Ausfiihrungen auf einer jederzeit iberpriifbaren und belastbaren Da-
tenbasis aufbauen.

b. Mobgliche Vorgehensweisen

Abschlie3end sei erneut darauf verwiesen, dass die vorstehend benannten Ent-
wicklungsoptionen sich aus der Logik des jeweiligen Teilraums ergebende
Handlungsmdglichkeiten darstellen, die von unterschiedlicher Bedeutung und
politischer Prioritét sein diirften. Insofern bietet es sich an, auf der Basis dieser
zweiten (und letzten) Fortschreibung des ,,Grundgutachtens® eine gewisse
Priorisierung der sich bietenden Handlungsoptionen vorzunehmen, mithin be-
sonders dringliche Fille zu identifizieren, die im Zentrum des vom Land vorzu-
sehenden Reformansatzes stehen konnten, vielleicht sogar sollten. Die nachfol-
genden Kartierungen eines entsprechenden  Vorgehens fassen die
diesbeziiglichen Vorstellungen des Autors zusammen, wobei zwischen einer
Minimallosung, einer Entwicklungsvariante und einem Zukunfismodell unter-
schieden wird; im letztgenannten Fall wird die Mittel- um eine Langfristperspek-
tive erginzt.

Die Minimallésung nimmt vor allem auf, was in den teilregionalen Ergdnzungs-
untersuchungen fiir Stiidniedersachsen, den Raum Wolfsburg-Githorn-Helmstedt
und Nordostniedersachsen, mithin die sog. Problemregionen des Landes, zutage
gefordert wurde, ergidnzt um jene seit langerem erkennbaren Diskussionen im
Weserbergland (Holzminden-Hameln-Pyrmont) und im Kiistenraum (Friesland-
Stadt Wilhelmshaven). Damit féllt eine gewisse Vorentscheidung zugunsten
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eines kreislich ausgerichteten Modernisierungsansatzes (anstelle einer zu unpré-
zisen ,,Regions*- oder Regionalisierungsdiskussion) und wird zudem ein Uber-
gang zu einer zeitgemdfien Losung der das Land kontinuierlich belastenden
Stadt-Umland-Probleme erkennbar. Letzteres richtet sich auf eine zeitnahe
Uberwindung der in Niedersachsen ungewdhnlich disparaten (GroB-)
Stadtstruktur, die — neben dem nicht zu verallgemeinernden Solitdr Hannover -
letztlich durch nur drei weitere GroBstddte (Braunschweig, Osnabriick und Ol-
denburg), eine lediglich historisch erkldrbare Sondersituation in Gottingen und
fiinf weitere kreisfreie Stidte geprigt ist. Letztere liegen betrdchtlich unterhalb
der fiir kreisfreie Stddte (und damit das Vorhalten einer vollstindigen stéddtischen
Verwaltung) zu erwartenden Einwohnerzahl; in wenigstens drei dieser Félle
(Wilhelmshaven, Delmenhorst und Emden) bieten sich Einkreisungen an, wéh-
rend fiir Gottingen eine Auskreisung fiir den Fall vorzusehen wire, dass eine

Abbildung 3: Kommunalstrukturen in Niedersachsen — Minimalldsung
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langfristig auskommliche Finanzausstattung im Rahmen des Landkreises Gottin-
gen nicht zu erreichen ist. Aber auch im Falle Wolfsburgs und Salzgitters emp-
fiehlt der Gutachter ein Uberdenken der Kreisfreiheit zugunsten einer die
Obezentren durchaus stirkenden Nutzung der in einem grofleren Gemeindever-
band gegebenen Handlungsmoglichkeiten.

Die Entwicklungsvariante folgt dem und erweitert die ,,Minimalldsung® um eine
GroBerrdumigkeit auch im Harz, im Groffraum Braunschweig, an der Unterwe-
ser, in der Metropolregion Bremen-Oldenburg und im Kiistenraum. Die vorge-
schlagenen Fusionen nehmen ohnehin deutliche Verflechtungsprozesse zwischen
den Akteuren auf, scheinen geeignet, das vor allem 6konomische Entwicklungs-
potential in den angesprochenen Teilrdumen des Landes zu ,,optimieren” und

Abbildung 4: Kommunalstrukturen in Niedersachsen — Entwicklungsvariante
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sichern angesichts der noch iiberschaubaren GréBenordnungen durchaus eine den
Namen verdienende Selbstverwaltung. Einzelvorschlige werden dabei immer
strittig bleiben, so die Zuordnungen etwa Wittmunds, Schaumburgs oder Gif-
horns, doch erweist sich das Fehlen iiberzeugender Alternativen in solchen Fél-
len meist als entscheidend.

Das Zukunftsmodell schlielich tibertrdagt die Ergebnisse dieser Untersuchung auf
das gesamte Landesterritorium und kommt zu einem Ausweis von insgesamt 18
gemeindeverbandlich organisierten Selbstverwaltungseinheiten, deren kreisliche
Organisation sich anbietet. In den nun einbezogenen Féllen besteht meist kein
dringender, aber ein sich doch anbietender Handlungsbedarf, nimmt man das
politisch immer wieder betonte Bemiihen um die (lokale, regionale und nationa-
le) Wettbewerbsfahigkeit der niedersdchsischen Stddte, Kreise und Gemeinden

Abbildung 5: Kommunalstrukturen in Niedersachsen — Zukunftsmodell
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ernst. Der Gebrauch des Zukunftsbegriffs sollte allerdings nicht als ,,Freibrief™
fiir zwischenzeitliches Nicht-Handeln verstanden werden. Gerade die starken
stadtischen und kreislichen Akteure im Land haben bereits frithzeitig das Instru-
ment der interkommunalen Zusammenarbeit genutzt, um die eigenen wie die
regionalen Potentiale zu stirken. Dies bis hin zu auch operativ iiberzeugenden
Arbeitsteilungen zu betreiben, erscheint unverdndert angezeigt.

Ergénzt man schlieBlich die sich mit den vorliegenden Untersuchungsergebnis-
sen verbindenden Optionen um jene Empfehlungen, die sich auf den konsequen-
ten Ubergang zur Einheitsgemeinde und die Herausbildung arbeitsfihiger For-
men der Regionalorganisation, hier vor allem der Regionalplanung, richten,
ergibt sich ein Bild der niederséchsischen Kommunalstruktur, das deutliche Ziige
einer handlungs- und zukunftsfihigen Selbstverwaltung tragt, ohne das fiir sie
konstitutive biirgerschaftliche Engagement, vor allem das Ehrenamt, zu beschd-
digen. Einen entsprechenden Reformansatz zu verwirklichen und damit den Ruf
Niedersachsens als reformorientiertes (und reformféhiges) Flachenland zu besta-
tigen, erscheint aufgrund der hier umfassend analysierten Ausgangssituation
angezeigt. Auch von daher wire es wiinschenswert, wenn sich die politischen
Parteien des Landes auf ein Gesprich liber unabweisbare Reformen der Kommu-
nalstruktur einlassen wiirden. Dies diirfte sich vor allem deshalb anbieten, weil
es mit Blick auf die hier verfolgten Themenfelder eben nicht mehr um Erkennt-
nisfragen, sondern um den politischen Willen geht, defizitire Verwaltungsstruk-
turen abzubauen und das Land zukunftsfédhig zu halten.

Die im Landtagswahlkampf hierzu erkennbaren Positionen waren nicht so weit
voneinander entfernt, wie es die 6ffentlichen Erklarungen gelegentlich zu sugge-
rieren suchten. Wahrend die zu diesem Zeitpunkt amtierende Landesregierung
mit Blick auf defizitire Kommunalstrukturen eine Fortsetzung der , Freiwillig-
keitsphase* und ggf. einen ,,Zukunftsvertrag 11 in Aussicht stellte, im Ubrigen
aber unabweisbare Reformen ankiindigte, deckte sich die von der Opposition
vorgetragene ,,Regionalisierungsstrategie* (in Teilen) mit der hier verfolgten
Ausrichtung an ,,Regionalen Kooperationsrdumen®. Soweit erkennbar, wird
damit von der urspriinglich verfolgten Idee, das Land iiber eine kleinere Zahl
,verfasster Regionen® zu steuern, Abstand genommen, aus der Sicht des Autors
zurecht, da damit, in Ergdnzung funktionaler wie rechtlicher Bedenken, eine die
Selbstverwaltung schidigende Zentralisierung verbunden sein diirfte. Die darii-
ber hinaus geplante Aufwertung der Regierungsvertretungen zu ,,Landesbeauf-
tragten” und deren Ressortierung in der Staatskanzlei nahm dagegen die Ergeb-
nisse der vom Autor vorgelegten Evaluation der Regierungsvertretungen auf;
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diese der Landesregierung seit lingerem vorliegende Untersuchung votierte
angesichts deutlicher und anhaltender Schwéchen der Ressortkoordination fiir
einen konsequenten Ausbau der Regierungsvertretungen zu ,,Entwicklungsagen-
turen®. Fragwiirdig, ja absurd wire es allerdings, wenn dieser Reformansatz in
eine Wiedererrichtung von Bezirksregierungen miindete, deren Abschaffung eine
der erfolgreichsten (und historisch bedeutsamsten) Verwaltungsreformen des
Landes darstellte.
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