Fiskalische und 6konomische Aspekte der Verwaltungsreform in
Schleswig-Holstein

H. Seitz
31. August 2007

helmut@seitz-berlin.de

Schleswig-Holsteinischer Landtag!(’
Umdruck 16/2313



lt009
Schleswig-Holsteinischer Landtag
Umdruck 16/2313


Abkirzungsverzeichnis
Literaturhinweise

0. Die zentralen Ergebnisse

I. Einleitung, Aufgabenstellung und Ubersicht

1.1 Einleitung

1.2 Aufgabenstellung

1.3 Ubersicht

Anhang: Methodische Anmerkungen

I1. Die demographische und 6konomische Ausgangssituation in Schleswig-Holstein

Zur demographischen Entwicklung

Auslandische Bevélkerung und Bevélkerung mit Migrationshintergrund

Die regionale Dimension

Raumliche Mobilitat der Bevolkerung in den Kreisen des Landes Schleswig-Holstein
Zur 6konomischen Entwicklung im Land

Zusammenfassende Schlussfolgerungen

I11. Analyse der fiskalischen Strukturen in Schleswig-Holstein

111.1 Was kann sich das Land und seine Kommunen wirklich leisten?
Vergleichsbetrachtungen auf der Einnahmenseite
Vergleichsbetrachtungen auf der Ausgabenseite
Zusammenfassung der Befunde
Implikationen der Ergebnisse
111.2 Die fiskalischen Bedingungen in Schleswig-Holstein auf der Landes- und Gemeindeebene
[11.2.1 Die Verschuldungsentwicklung auf der Landes und Gemeindeebene
I11.2.2. Ausgaben- und Einnahmenentwicklung in der Aggregatbetrachtung
[11.2.3 Projektion der Einnahmenentwicklung der kommunalen Ebene in Schleswig-Holstein
bis zum Jahr 2020
I11.2.4 Die Aufgaben- bzw. Ausgabenverteilung im Land Schleswig-Holstein zwischen den
Ebenen und zwischen den kommunalen Gebietskorperschaften
a) Messung der Aufgabenverteilung mit den Personalbestanden auf Basis der
Personalbestandsstatistik
b) Messung der Aufgabenverteilung mit den Ausgaben

IV. Okonomische und fiskalische Aspekte von Gebiets- und Verwaltungsreformen

IV.1 Die 6konomischen Integrationseffekte der Schaffung grofierer kommunaler Gebietsstrukturen
V.2 Kongruenz von Administrations-, Lebens- und Wirtschaftsraum
1V.3 Aufgabenilibergang und Kreisstrukturen
IV.4 Die fiskalischen Effekte von Kreisstrukturreformen
Methodische Vorbemerkungen
Methodische Vorgehensweise
Schatzergebnisse
Schatzung der mit einer Kreisstrukturreform realisierbaren Ausgabenersparnisse
Vergleich unserer Ergebnisse mit der "Uberschlagigen Wirtschaftlichkeitsuntersuchung einer
moglichen Kreisgebietsreform™ des Innenministeriums des Landes Schleswig-Holstein
(vorgelegt im April 2007)
IV.5 Die Kosten von Kreisreformen
IV.6 Konnexitat und Uberfilhrung von Personal des Landes auf die kommunale Ebene
IV.7 Mehrbelastungsausgleiche bei Aufgabeniibertragungen



1V.8 AbschlieBende Bemerkungen
V. KreisgroRle, Burgerbeteiligung und Demokratie

V.1 Zum Zusammenhang zwischen der Grof3e der Kreise und der Beteiligung bei Wahlen zu den
Kreistagen

V.2 Das Urteil des Landesverfassungsgerichts Mecklenburg-Vorpommern vom 26. Juli 2007 aus
empirischer Sicht
Die gegenwartigen GroRenstrukturen der Landkreise in der Bundesrepublik
KreisgréRe und biirgerschaftlich-demokratisches Engagement
Distanzevidenz
Veranderung der Distanzen zu den Kreissitzen bei der Kreisgebietsreform in Sachsen-Anhalt
Kreisgrofie und Mandatsdichte

V.3 Zusammenfassende Schlussfolgerungen

VI. Ein Blick Uber die Grenzen: Die Verwaltungs- und Territorialreform im Nachbarland
Déanemark zum 1.1. 2007

Grinde fur die Reformprozesse in Danemark

Territorialreformen und Diskussion um die "Demokratieeffekte"

Zur Simultanitat von Funktional- und Territorialreformprozessen
Zusammenfassung und Bewertung des Reformprozesses in Danemark



Verwendete Abklrzungen:

AISG/IVG
BBR
BEZ
BIP
BMF
BVerfG
c.p.

EW

FA
FAG
FehIBEZ
G
G/Guv.
HKL
JVA
KaG
KaR
KH
KMK
KS

L

LFA
Ifd.

LK
ORA
PolBEZ
SGB
VZA
ZaG
ZvL

Gesamtheit der Amter, Samtgemeinden und Verbandsgemeinden
Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung, Bonn. www.bbr.bund.de
Bundeserganzungszuweisungen

Bruttoinlandsprodukt

Bundesfinanzministerium

Bundesverfassungsgericht

ceteris paribus (unter sonst gleichen Umsténden)

Einwohner

Finanzausgleich (Landerfinanzausgleich einschlielich FehlbetragsBEZ)
Finanzausgleichsgesetz

Fehlbetragsbundesergédnzungszuweisungen

Gemeinde(-ebene)

Gemeinden/Gemeindeverbénde

Hochschulkliniken

Justizvollzugsanstalt

kreisangehdrige Gemeinden

Kreisangehdriger Raum (LK + KaG + A/SG/VG)

Krankenhduser

Kultusministerkonferenz

kreisfreie Stadte

Landesebene

Landerfinanzausgleich

laufend

Landkreis

offentlich-rechtliche Anstalten

Bundeserganzungszuweisungen fiir die Kosten der politischen Fiihrung kleiner Lander
Sozialgesetzbuch

Vollzeitaquivalente

Zahlungen an die Gemeinden

die von den Gemeinden empfangenen Zahlungen vom Land

Landerbezeichnungen

BB
BE
BW
BY

D
FFW
FWONW
FW-6
FO
HB
HE
HH
MV
NI
NW
RP
SFW
SH
SL
SN
ST
TH

Brandenburg

Berlin

Baden-Wirttemberg

Bayern

Deutschland insgesamt (Flachenlander plus Stadtstaaten, einschlieBlich Berlin)
finanzschwache Westflachenlander (SH, NI, RP und SL)

Durchschnitt der Westflachenl@nder (ohne Nordrhein-Westfalen)

Westflachenlander ohne NW und ohne NI

Flachenlander, Ost

Bremen

Hessen

Hamburg

Mecklenburg-Vorpommern

Niedersachsen

Nordrhein-Westfalen

Rheinland-Pfalz
finanzstarke Westflachenlander (BY, HE, BW)

Schleswig-Holstein

Saarland

Sachsen

Sachsen-Anhalt

Thiringen



Literaturhinweise:

Blankart, Ch. (2003), Offentliche Finanzen in der Demokratie, Verlag Vahlen, 2003

Greene, W. (2003), Econometrics.

J. Hesse (2004a), Uberpriifung der kommunalen Verwaltungsstrukturen im Saarland,
Gutachten im Auftrag des saarlandischen Innenministeriums, 2004.

Hesse, J. (2004b), Regierungs- und Verwaltungsreformen im L&ndervergleich, Der Landkreis,
4/2004, S. 306-314.

E. Kronert (2007), Das Konnexitétsprinzip bei der Kommunalisierung von Landesaufgaben,
Diplom-Arbeit, TU Dresden.

Ragnitz, J. und S. Scharfe (2006), Fiskalische Einspareffekte einer Kreisstrukturreform in
Sachsen-Anhalt, in: Wirtschaft im Wandel.

Sarcinelli und Stopper (2004), Folgen des demographischen Wandels aus der Sicht
kommunaler und regionaler Entscheidungstrager", Ergebnisbericht der Regionalstudie
Landau, Studie im Auftrag der Staatskanzlei Rheinland-Pfalz

Schliesky, U., Untersuchung zu den e-Government-Aktivitaten der deutschen Landkreise,
Deutscher Landkreistag, 2004

Ragnitz, J. (2006), Konsolidierungspotentiale der Verwaltungsreform in MV, IWH, 2006.

Seitz, H. (2004), Die Kosten der Kita-Versorgung: Eine Untersuchung zu den Kostenfolgen
der Novellierung des KitaG im Land Brandenburg, Studie im Auftrag des MBJS,
Potsdam.

Seitz, H. (2006), Die finanzpolitische Situation in Thiringen: Eine Untersuchung vor dem
Hintergrund der demographischen Verénderungen und der Rickfihrung der
Osttransferleistungen. Verfugbar auf: www.fes-thueringen.de

Seitz, H. (2005) "Die 6konomischen und fiskalischen Effekte der Verwaltungsreform in
Mecklenburg-Vorpommern", Studie im Auftrag des Innenministeriums des Landes
Mecklenburg-Vorpommern, Schwerin 2005.

Seitz, H. (2007a), Okonomische und fiskalische Effekte der Kreisstrukturreform in Sachsen,
verflgbar auf: http://www.tu-dresden.de/wwvwlemp/publikation/

Seitz, H. (2007b), Stellungnahme zum Fragenkatalog flr die 6ffentliche Anhérung zu den
Finanzthemen am Freitag, dem 22. Juni 2007, der Kommission von Bundestag und
Bundesrat zur Modernisierung der Bund-L&nder-Finanzbeziehungen,
Kommissionsdrucksache 023, 2007, verfligbar auf http://www.bundestag.de/
parlament/gremien/foederalismus2/drucksachen/index.html sowie auf http://www.tu-
dresden.de/wwvwlemp/publikation/

Seitz, H., O. Wintermann und T. Petersen (2006), Haushaltspolitische Lage und Perspektive
des Landes Schleswig-Holstein, Bertelsmann-Stiftung, Giitersloh.

Steingrube, B. (2001), Landesweite Erhebung der Versorgungsbereiche frei wahlbarer Giter
und Dienstleistungen, Greifswald.

Wohltmann, M. (2007), Finanzwirtschaftliche Rahmenbedingungen der Kreisfinanzen
2006/2007, in: Der Landkreis, April/Mai 2007, S. 2001 ff.



0. Die zentralen Ergebnisse

Wahrend es ublich ist die zentralen Ergebnisse und Handlungsempfehlungen an das Ende
einer Studie zu stellen gehen wir hier den umgekehrten Weg und stellen dieses an den
Anfang, wozu wir 30 Kernpunkte aus der Studie herausgegriffen haben.

1) Bis zum Jahr 2030 muss Schleswig-Holstein mit einem Bevdlkerungsriickgang von ca. 4%
rechnen, wobei dieser Prozess durch eine erhebliche Veranderung der Altersstruktur begleitet
wird. Die gesamte bildungsrelevante Bevoélkerung wird bis 2030 einen Riickgang von Uber
20% erfahren, und das Erwerbspersonenpotential wird um ca. 8% sinken. Dramatisch
ansteigen wird hingegen die Zahl und der Anteil &lterer Menschen im Land. [siehe die
Diskussion im Kontext von Abschnitt 11.1]

2) Auf de Kreisebene wird die Bevolkerungsentwicklung sehr differenziert verlaufen. So gibt
es auf der einen Seite Landkreise die bis 2020 mit einem Einwohnerverlust von uber 5%
rechnen missen (Dithmarschen), wéhrend andere Landkreise, insbes. in Hamburg-Nahe,
Bevolkerungszugewinnen von nahezu 8% erfahren werden. [siehe die Diskussion im Kontext
der Tabelle 11.1.3]

3) Die Bevolkerung des Landes darf nicht als "statische” GroRe betrachtet werden, sondern
unterliegt durch Wanderungsbewegungen einem stidndigen Austausch. So wird die
Bevolkerung der kreisfreien Stadte rechnerisch alle 8,5 Jahre und die der Landkreise alle 11,5
Jahre ausgetauscht. Im Landervergleich ist diese Bevolkerungsaustauschrate (Bevélkerungs-
turnover) in Schleswig-Holstein sogar etwas hoher als im Durchschnitt der anderen
Westflachenlander. [siehe die Diskussion im Kontext der Tabelle 11.1.4]

4) Die Auswertung der Ergebnisse der "Laufenden Bevolkerungsumfrage” des BBR zeigen,
dass in Deutschland lediglich ein Anteil von 20% der Bevolkerung eine sehr enge Orts- bzw.
Regionalgebundenheit hat. Aus diesen Griinden konnen die vielfach sehr emotional
vorgetragene Argument der regionalen ldentitdt oder der Heimatverbundenheit von keiner
gewichtigen Bedeutung fir die Gberwiegende Mehrheit der Bevolkerung sein, wenn es darum
geht, Territorialstrukturen auf der Gemeinde- oder Kreisebene zu veréndern. [siehe die
Diskussion im Kontext der Abbildung 11.1.8]

5) Weder das Land noch seine Kommunen darf sich beim Ausgabengebaren am Durchschnitt
der Westflachenlander orientieren, sondern bestenfalls am Durchschnitt der anderen
finanzschwachen Westflachenlander. So erreicht der Landeshaushalt in Relation zum
Durchschnitt der Westflachenldander (ohne NW) ein Pro-Kopf-Einnahmenvolumen (nach
Abzug einiger Korrekturposten) von ca. 92%, leistet sich aber ein Pro-Kopf-
Ausgabenvolumen (ebenfalls nach Abzug einiger Korrekturpisten) von ca. 100%. Auf der
kommunalen Ebene bestimmen wir eine Einnahmenrelation von ca. 90%, wahrend die
Ausgabenrelation bei ca. 95% liegt. [siehe die Diskussion im Kontext der Abbildungen 111.2.1
und 111.2.2]



6) Festgestellt wurde auch eine Einnahmenasymmetrie in Schleswig-Holstein zu Ungunsten
des Landeshaushalts, da sich die Landesebene im Vergleich zum Durchschnitt der
finanzschwachen L&nder weniger leisten kann als die kommunale Ebene in Schleswig-
Holstein im Vergleich zur kommunalen Ebene im Durchschnitt der finanzschwachen Lander.
Letzteres zeigt sich auch in der sehr asymmetrischen Verteilung der Schuldenlasten des
Landes und der Gemeinden. [siehe die Diskussion im Kontext von Abschnitt 111.2]

7) Wéhrend das Land - nach dem Saarland - die hochste Pro-Kopf-Verschuldung der
Westflachenlander hat, ist die kommunale Ebene des Landes deutlich unterdurchschnittlich
verschuldet (auch unter Einbeziehung der Kassenverstarkungskredite). Die Pro-Kopf-
Schulden der Kommunen in Schleswig-Holstein liegen bei ca. 13,5% des Landeswertes,
wéhrend in den Westvergleichslandern der Durchschnitt bei ca. 29% liegt. [siehe die
Diskussion im Kontext der Tabelle 111.2.3.1.1]

8) Auf der kommunalen Ebene des Landes ist die Schuldenlast sehr differenziert. Wahrend
die kreisfreien St&dte des Landes deutlich hdher verschuldet sind als die kreisfreien Stédte in
den Westvergleichslandern, erreichen die Landkreise nur eine Relation von 80% und die
kreisangehorigen Gemeinden (einschl. der Amter) nur eine Relation von ca. 70% der Pro-
Kopf-Schuldenlast der Vergleichswerte in den Westvergleichslandern. [siehe die Diskussion
im Kontext der Tabelle 111.2.3.1.2]

9) Die Einnahmenprojektionen fiir den gesamten kommunalen Bereich lassen bis zum Jahr
2020 (im Vergleich zum Basisjahr 2006) einen Einnahmenanstieg auf der kommunalen Ebene
zwischen 40% und 49% erwarten, wobei die Unterschiede zwischen den kommunalen
Kaorperschaftsgruppen sehr gering sind. [siehe die Diskussion im Kontext von Abschnitt
111.2.3]

10) Aufgezeigt wird, dass sich die Einnahmenstrukturen der kommunalen
Korperschaftsgruppen in Schleswig-Holstein und den Westvergleichslandern nicht dramatisch
unterscheiden. Auffallig ist lediglich die unterdurchschnittliche Steuerkraft der kreisfreien
Stadte des Landes und der hieraus resultierende hohere Anteil an Transferleistungen aus dem
Landeshaushalt, sowie der Umstand, dass in den Westvergleichslandern die Landkreise relativ
starker durch Zuweisungen der kreisangehorigen Gemeinden finanziert werden, wobei die
Unterschiede aber nicht besonders groR sind. [siehe die Diskussion im Kontext der Tabelle
111.2.3.3]

11) Der Personalbestand auf der Landesebene liegt ca. 11% und auf der Gemeindeebene ca.
5% Uber dem strukturell finanzierbaren Personalbestand. Beide Ebenen haben somit einen
erheblichen Konsolidierungsbedarf beim Personal, so dass dieser Konsolidierungsdruck auch
die Notwendigkeit unterstreicht umfassende Verwaltungsreformen durchzufihren, die zu
signifikanten Einsparungen beim Personal beitragen. [siehe die Diskussion im Kontext der
Tabellen 111.2.4.1 und 111.2.4.2]

12) Eine Analyse der an Hand der Beschéaftigung gemessenen Aufgabenverteilung zwischen
der Landes- und der Gemeindeebene zeigt, dass diese in Schleswig-Holstein und den



Westvergleichsldndern tber alle Aufgabenbereiche hinweg weitgehend identisch ist. Einen
deutlich unterdurchschnittlichem Kommunalisierungsgrad in Schleswig-Holstein verzeichnen
aber die Bereiche "Allgemeine Verwaltung”, "Verkehr", "Wohnen, Stadtplanung und
Vermessung" sowie der Bereich "Umwelt". Einen 0berdurchschnittlichen kommunalen
Beschaftigungsanteil stellen wir in den Bereichen Kultur sowie Gesundheit/Freizeit fest,
wobei letzteres auf die Gesundheitsbehdrden zurtickzufihren ist, da in Schleswig-Holstein die
Gesundheitsamter vollstandig kommunalisiert sind, was nicht in allen Landern der Fall ist.
[siehe die Diskussion im Kontext der Tabelle 111.2.4.3]

13) Das zur "Kommunalisierung" vorgesehene Landespersonal belduft sich auf ca. 2,2% des
Gesamtpersonalbestands des Landes. Berucksichtigt man aber, dass groRe Bereiche der
Landesaufgaben nicht kommunalisierbar sind, wie z.B. Justiz, Polizei, Schulen (Lehrer) und
Hochschulen, und bezieht das zu kommunalisierende Personal auf die verbleibenden
Bereiche, so ergibt sich ein Anteil des fir eine Kommunalisierung vorgesehenen
Landespersonal von nahezu 8%. Da davon auszugehen, dass die Aufgabenulbertragung
weitgehend auf die Landkreise und die kreisfreien Stddte erfolgt, muss das zur
Kommunalisierung  vorgesehene  Landespersonal —auf das dort  vorhandene
Beschaftigungsvolumen bezogen werden. In diesem Fall ergibt sich ein Anstieg von ca. 2,4%
des Personals in den Kernhaushalten der Stadte bzw. von ca. 14% des Personals in den
Kernhaushalten der Landkreise. [siehe die Diskussion im Kontext der Tabelle 111.2.4.4]

14) Die Frage, ob die in Schleswig-Holstein vorgesehene Aufgabenlbertragung an die
Kommunen - gemessen an dem auf der Landesebene in diesen Bereichen beschéftigtem
Personal - so umfangreich ist, dass die vom Landesverfassungsgericht Mecklenburg-
Vorpommern in einem Urteil im Juli 2007 vermuteten negativen Wirkungen auf den fur
originare Selbstverwaltungsangelegenheiten verbleibenden Raum in Schleswig-Holstein
eintreten konnten, ist definitiv zu verneinen. Grund hierfir ist, dass mit der
Personallibertragung der relative Beschaftigtenbesatz in Schleswig-Holstein weder bei den
kreisfreien Stadten noch den Landkreisen die in anderen Westflachenldandern geltenden
Relationen wesentlich Ubersteigen wirde. So liegt der Personalbesatz der Landkreise in
Baden-Wirttemberg und in allen ostdeutschen Landkreisen schon heute deutlich tiber dem
Wert, den die Landkreise in Schleswig-Holstein nach der Aufgaben- und damit auch
Personallbertragung erreichen wurden. [siehe die Diskussion im Kontext der Tabelle
111.2.4.4]

15) Untersucht wurde auch der relative Beschéaftigtenbesatz der einzelnen kommunalen
Kaorperschaftsgruppen in Schleswig-Holstein. Hierbei zeigte sich, dass der Personalbesatz der
kreisfreien St&dten des Landes Schleswig-Holstein bei ca. 95% des Westvergleichswertes
liegt. Die kreisangehorigen Gemeinden kommen auf einen Wert von ca. 85% und die
Landkreise von ca. 88%. Ferner haben wir festgestellt, dass der Beschéaftigungsanteil der
Kreisverwaltungen an der Gesamtbeschéaftigung in den Landkreisen in Schleswig-Holstein bei
ca. 25,6% und in den Westvergleichslandern bei ca. 26,6% liegt, so dass man kaum von
signifikanten Unterschieden sprechen kann. Allerdings ist die leicht unterdurchschnittlich
Aufgabenwahrnenmung durch die Kreise (Kreisverwaltungen) in Schleswig-Holstein
angesichts der Raum- und Siedlungsstruktur des Landes Uberraschend. Dartiber hinaus ist
auch feststellbar, dass die Amterstruktur in Schleswig-Holstein ebenfalls auffallig ist. So sind
die Amter in Schleswig-Holstein im Landervergleich recht klein und erreichen eine
durchschnittliche Einwohnerzahl von ca. 8.100. In Rheinland-Pfalz haben die



Verbandsgemeinden durchschnittlich ca. 14.800 Einwohner und die Samtgemeinden in
Niedersachsen ca. 11.000 Einwohner. Auffallig ist in Schleswig-Holstein auch der sehr hohe
Anteil von amtsfreien Gemeinden, in denen tber 50% der Einwohner der Landkreise leben;
im Vergleich hierzu leben in Rheinland-Pfalz nur ca. 21% der Einwohner in verbandsfreien
Stadten bzw. Gemeinden. Die zahlreichen amtsfreien Gemeinden in Schleswig-Holstein
haben eine Durchschnittsgroe von ca. 12.000 Einwohnern, wahrend die verbandsfreien
Gemeinden in Rheinland-Pfalz eine durchschnittliche Einwohnerzahl von nahezu 18.000
Einwohnern haben. Angesichts des Umstandes, dass die Kommunalstruktur in den
Landkreisen des Landes Schleswig-Holstein immer noch als sehr kleinteilig zu betrachten ist,
bestehen berechtigte Zweifel, ob die recht kleinen Amter und die im Léndervergleich auch
kleineren amtsfreien Gemeinden in der Lage waren weitere Verwaltungsaufgaben,
insbesondere solche die zur Verlagerung von der Landesebene vorgesehen sind, zu
ubernehmen. Auch die groRe Anzahl von amtsfreien Gemeinden (in Schleswig-Holstein sind
es fast 90, wahrend das bevolkerungsreichere Rheinland-Pfalz weniger als 40 verbandsfreie
Gemeinden hat, die auch wesentlich groRRer sind), die dariiber hinaus auch noch recht klein
sind, néahrt diese Zweifel. [siehe die Diskussion im Kontext der Tabellen 111.2.4.6 und
111.2.4.8]

16) Auch die Analyse der Verteilung der Ausgaben auf die kommunalen
Korperschaftsgruppen bestétigt, dass die relative Aufgabenverteilung innerhalb des
kreisangehdrigen Raums kaum von der in den Westvergleichslandern abweicht. [siehe die
Diskussion im Kontext der Tabelle 111.2.4.12]

17) Das Schaffen groRRerer Kreisstrukturen ist aus 6konomischer Sicht als ein Schritt zur
administrativen-6konomischen Integration einer Region zu sehen, wobei die Region nicht
administrativ. (Kreise,  Planungsregionen)  sondern  6konomisch  (Liefer- und
Bezugsverflechtungen der Unternehmen, Pendlerbewegungen der Arbeitnehmer, Schul- und
Einkaufspendeln) abzugrenzen ist. [siehe die Diskussion im Kontext von Abschnitt IV.1]

18) Die Analyse der Pendlerverflechtungen im Land Schleswig-Holstein zeigt, dass es in
erheblichem Umfang Austauschbeziehungen insbes. zwischen benachbarten Kreisen gibt, was
insbes. fur die kreisfreien Stadte gilt. So werden ca. 33% der Arbeitsplatze in den kreisfreien
Stadten des Landes von Birgern gehalten die in den angrenzenden Landkreisen wohnen, und
umgekehrt pendeln ca. 22% der Beschaftigten mit einem Wohnsitz in einem Landkreis zum
Arbeiten in einen unmittelbaren Nachbarkreis oder in die unmittelbar benachbarte kreisfreie
Stadt. [siehe die Diskussion im Kontext der Tabellen 1V.2.1 und 1V.2.2]

19) Eine umfassende Kreisstrukturreform ist die grundlegende Voraussetzung dafiir um
Uberhaupt in signifikantem Umfang Aufgaben und Personal von der Landes- auf die
Gemeindeebene zu (bertragen. Umgekehrt aber gilt, dass auch bei der bisherigen
Aufgabenverteilung eine Kreisstrukturreform bereits zu erheblichen Effizienzgewinnen und
damit Kosteneinsparungen fiihren wirde. [siehe die Diskussion im Kontext von Abschnitt
1V.3]



20) Bei unseren  Modellrechnungen  werden die  Einspareffekte von 4
Kreisstrukturreformmodellen quantifiziert:

Version A:  Reformmodell I: 7 LK keine KS
Reformmodell II: 4 LK keine KS
Version B:  Reformmodell I1I: 7 LK und zwei KS (Kiel und Libeck)

Reformmodell 1V4: 4 LK und zwei KS (Kiel und Libeck)

Fur die folgende Strukturdaten gelten:

Durchschnittlicher Durchschnittliche
Einwohnerzahl in Kreisflache
Tsd.
gegenwartige Struktur
4 KS 152 115
11 LK 202 1.391
Version A
7 LK (Reformmodell 1) oder 403 2.251
4 LK (Reformmodell 11) 706 3.940
Version B
2 KS und 223 166
7 LK (Reformmodell 111) oder 340 2.204
4 LK (Reformmodell 1V) 594 3.858

KS = kreisfreie Stadte - LK = Landkreise.

Fir diese Reformmodelle haben wir folgendes Einsparvolumen bei den Ausgaben fir
Personal- und den laufenden Sachaufwand geschétzt:

Reformmodell | ~ 105 Mio. €
Reformmodell 11 ~ 175 Mio. €
Reformmodell 111 ~ 75 Mio. €

Reformmodell 1V ~ 135 Mio. €

Reformmodelle die unterhalb des hier skizzierten Reformmodells 111 bleiben, wiirden deutlich
geringere Ersparnisse bringen, so dass berechtigte Zweifel an der Rentierlichkeit einer
solchen Kreisstrukturreform aufkommen wirden. Aus unserer Sicht ist den Varianten | und Il
der Vorzug vor den beiden anderen Varianten zu geben, da wir die Einkreisung der kreisfreien
Stadte fur einen wesentlichen Faktor bei Kreisstrukturreformen halten. [siehe die Diskussion
im Kontext von Abschnitt 1V.4]

21) Mit einer Kreisstrukturreform wirden unzweifelhaft Reformkosten entstehen die
sicherlich auch keine peanuts darstellen. Diese Kosten sind aber nahezu vollstandig nur
voriibergehender Natur und wirden - sofern Kreisstrukturreformen ausreichend weitreichend
sind und auch konsequent umgesetzt werden - in einer mittelfristigen Perspektive von den
permanent anfallenden Reformertragen Uberkompensiert. [siehe die Diskussion im Kontext
von Abschnitt 1V.5]
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22) Unsere Uberlegungen zur strategischen Vorgehensweise bei der Umsetzung von
Funktionalreformen zeigen, dass es zur Devise "das Personal folgt den Ausgaben™ keine
okonomische sinnvolle Variante gibt. Hierbei muss eine Effizienzrendite zum Ansatz
kommen, wobei die Zielmarke von 20% als absolut realistisch und erreichbar zu betrachten
ist. [siehe die Diskussion im Kontext von Abschnitt 1V.6]

23) Bei der Bestimmung des Mehrbelastungsausgleichs ist es sinnvoll sich an den vom
Séchsischen Verfassungsgerichtshof im Jahr 2000 formulierten Malistdben zu orientieren.
Dariiber hinaus ist darauf zu achten, dass man sich bereits bei der Fixierung des VVolumens der
Ausgleichszahlungen auf einen inhaltlich klar fixierten Fortschreibemodus verstandigt. [siehe
die Diskussion im Kontext von Abschnitt 1V.7]

24) Untersucht wurde die Frage, ob die Grol3e der Kreise (gemessen an der Einwohnerzahl
und der Kreisflache) einen Einfluss auf die Beteiligung der Birger an Kreistagswahlen hat.
Hierbei zeigt sich ein quantitativ geringer negativer Einfluss einer steigenden Einwohnerzahl
auf die Wabhlbeteiligung, wahrend von der Kreisflaiche keine Auswirkungen auf die
Wahlbeteiligung ausgeht. Nach unseren Modellrechnungen wirde selbst die VVerdopplung der
Einwohnerzahl der Kreise im Land Schleswig-Holstein nur zu einem Rickgang der
Wabhlbeteiligung um ca. 0,7 Prozentpunkte fuhren, so dass dieser Effekt von
vernachlassigbarer GroRe ist. Demzufolge stehen Argumente, die gegen die VergrolRerung der
Kreisstrukturen den Verlust an demokratischer Burgerpartizipation - gemessen an der
Wahlbeteiligung - vortragen auf keinen empirisch begriindeten S&ulen. [siehe die Diskussion
und empirischen Resultate in V.1]

25) Bereits die heute in der Bundesrepublik vorhandenen Kreisstrukturen kdnnen in einer
Vielzahl von Féllen kaum als "lberschaubar” angesehen werden. Ein erheblicher Teil der
Landkreise hat eine Flachenausdehnung von tber 1.000 gkm, so dass ein Durchqueren der
Landkreise auf Land- und Kreisstrallen Fahrtzeiten von mehr als 1 Stunde erforderlich
machen wirde. Im Zeitalter perfekter Kommunikation und Information ist eine physische
Uberschaubarkeit eines Kreisgebiets und auch Stadtgebiets kaum erforderlich, da alle
relevanten Information fir Kreistagsabgeordnete zur Verfugung stehen und kaum bzw. nur
wenige (politische) Entscheidungsfélle vorstellbar sind, die es erforderlich machen, dass man
sich zusétzlich ein "Bild vor Ort™ macht, dessen Informationswert ohnehin recht bescheiden
waére. [siehe die Diskussion im Kontext der Abbildungen V.2.1 bis VV.2.4]

26) Es gibt keinen empirisch begriindbaren Zusammenhang zwischen der GroRe der Kreise
bzw. der Distanz zwischen Wohnort und Kreissitz auf der einen Seite und der Bereitschaft
sich um ein Kreistagsmandat zu bewerben auf der anderen Seite. Dies gilt selbst fir die
extrem flachenintensiven Kreise des Landes Brandenburg. Birger die sich politisch
engagieren wollen und die Bereitschaft fur burgerschaftlich-demokratisches Aktivwerden
haben, verlieren diese Bereitschaft nicht, wenn die Zeitkosten pro Sitzungstermin um 20 oder
30 Minuten ansteigen. Birgerschaftlich-demokratisches Engagement hat die zentrale
Eigenschaft nicht 6konomisiert zu sein! [siehe die Diskussion im Kontext der Abbildungen
V.2.5 bis V.2.13]
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27) Eine Verdopplung der Kreisflachen fihrt nur zu einem weit unterdurchschnittlichen
Anstieg der mittleren Fahrzeiten zwischen den Gemeinden und den Kreissitzen. [siehe die
Diskussion im Kontext der Abbildung V.2.14]

28) Unsere Analysen zeigen, dass es auch economies of scale bei der politischen
Reprasentanz gibt. In groReren Kreisen gibt es zwar eine groRere Zahl von Sitzen in den
Kreistagen, deren Relation zur Einwohnerzahl ist aber geringer als in kleineren Kreisen. So
haben Kreise in der Einwohnerklasse von 100.000 Einwohner im Durchschnitt ca. 50 Sitze je
100.000 Einwohner, wahrend in Kreisen mit mehr als 250.000 Einwohnern diese Quote auf
ca. 20 bis 30 Sitze je 100.000 Einwohner sinkt. [siehe die Diskussion im Kontext der
Abbildung V.2.15]

29) Eine vergleichende Betrachtung der bei der danischen Verwaltungsreform diskutierten
Problemfelder zeigt, dass diese absolut identisch waren mit den Diskussion in Schleswig-
Holstein oder auch in anderen Bundeslandern. Hierbei wurde - absolut im Einklang mit
unseren Befunden - von der danischen Reformkommission festgehalten:

i) Die GroRe der kommunalen Gebietskorperschaften (Kreise und Gemeinden) wird
unmittelbar mit der Fahigkeit Economies of Scale ausbeuten zu kdnnen in Verbindung
gebracht,

il) Funktionalreformen, d.h. die Verlagerung von Aufgaben auf die kommunale Ebene, ohne
zugehdrige weit reichende Territorialreformen sind nicht tragfahig, aber umgekehrt erfordert
effizientes verwalten bereits bei den gegenwartigen Aufgabenverteilungsstrukturen grélere
kommunale Gebietskorperschaften,

iii) von grolReren kommunalen Gebietsstrukturen gehen keine negativen Effekte auf den
demokratischen Prozess aus,

iv) interkommunale Kooperationen werden im Interesse der Schaffung homogener
Verwaltungsstrukturen als nachrangig zu institutionell geregelten homogenen landesweiten
Strukturen betrachtet und

v) gleichartige Aufgaben (wie z.B. Zustandigkeiten in der Jugendhilfe) sollten moglichst auf
einer Ebene positioniert werden, um den Verwaltungsprozess fur Burger und Verwaltung
einfach und transparent zu halten.

30) Wenn man Reformen durchfuhrt, so darf man sich keinesfalls an den bisherigen
"Standards" bzw. "VergleichsmaRstdben" orientieren, da man mit Reformen neue Strukturen
schaffen will. Kreisstrukturreformen die auf das schauen was in anderen Landern gegenwartig
Standard ist, wurden lediglich zu Replikationen der gegenwartig andernorts vorhandene
Strukturen flhren und damit keinerlei Innovationsgehalt haben. In diesem Fall kann man den
Reformprozess auch unterbleiben lassen!
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I. Einleitung, Aufgabenstellung und Ubersicht

In einem ersten Abschnitt wollen wir einleitend den Hintergrund der hier vorgelegten Studie
aufzeigen. AnschlieBend skizzieren wir die dem Gutachten zu Grunde liegende
Aufgabenstellung, an der sich die Ausfihrungen in den nachfolgenden Abschnitten
orientieren. Im 3ten Unterabschnitt geben wir einen Uberblick zu den in den einzelnen
Kapiteln behandelten Fragestellungen.

1.1 Einleitung

In einer Vielzahl von Léndern finden gegenwartig intensive Diskussionen um Verwaltungs-
reformen statt. Verwaltungsreformen kdnnen mannigfaltige Strukturen aufweisen und zielen
darauf ab den offentlichen Verwaltungsprozess auf der einen Seite effizienter und damit auch
kostengunstiger, auf der anderen Seite aber auch burgernéher zu gestalten. Abgesehen von
Reformen innerhalb einzelner Verwaltungseinheiten beziehen sich Verwaltungsreformen in
der Regel auf die Frage der (rdumlichen) Strukturierung der Verwaltungseinheiten (z.B. in
Form von Territorialreformen auf der Gemeinde- und Kreisebene oder der Verdnderung der
raumlichen Zustandigkeiten von z. B. unteren Landesbehtrden) und/oder der Frage von
Funktionalreformen, und damit der Verdnderung der Aufgabenverteilung zwischen den
Ebenen, wobei insbes. die Aufgabenverteilung zwischen der Landes- und der Gemeindeebene
im Vordergrund steht. Wie die jingst in Angriff genommene "Fdderalismusreform 2" zeigt,
insbesondere der so genannten "Korb 2", der die Frage der moglichen Neuregelung von
Verwaltungszustandigkeiten im Verhaltnis von Bund und Lé&ndern diskutiert, stellt sich auch
im Bund-Léander-Verhéltnis die Frage nach Funktionalreformen. Ferner gibt es auch auf der
Landerebene ein Analogon zur Territorialreformdiskussion auf der kommunalen Ebene,
namlich die Diskussion um Landerneugliederungen.

Die Triebfedern von Verwaltungsreformprozessen sind vielschichtiger Herkunft. Auf der
einen Seite sind es fiskalische Grilinde, die es erforderlich machen 6ffentliche Verwaltung
billiger und effizienter zu machen um die Ausgabenlasten der 6ffentlichen Haushalte und die
Steuerlast der Birger und Betriebe zu begrenzen. Hierbei muss im Land Schleswig-Holstein
gerade die deutlich landerlberdurchschnittliche Verschuldung und die damit verbundenen
zukinftigen Zins- und Tilgungslasten beachtet werden. Aber auch 6konomische Faktoren
fihren zu einem Druck in Richtung der Anpassung von Verwaltungsstrukturen. So wird der
Standortwettbewerb zwischen Nationen und Regionen zunehmend intensiver und erfordert
von den Verwaltungen ein schnelleres Handeln, so dass komplexe Verwaltungsprozesse mit
geteilten Zustandigkeiten verschiedener Verwaltungseinheiten einer Ebene (z.B. die
Zustandigkeit unterschiedlicher Landesbehorden die an verschiedene Ressorts angebunden
sind) und mehr noch zwischen den Ebenen (z.B. die Zustandigkeiten von Landes- und
Kommunalbehdrden in artverwandeten Aufgabenfeldern) mit Effizienzkosten verbunden sind
die zu Nachteilen im Wettbewerb um mobiles Sach- und Humankapital fihren. Aber auch die
Birger verandern ihre Anforderungen an die Verwaltungen, so insbes. durch die steigende
Klein- und groRraumige Mobilitat, sowie die steigende Nachfrage nach e-Government-
Leistungen. Dariber hinaus gibt es aber auch politisch-soziale Faktoren die zu einem Druck
in Richtung von Verwaltungsreformen fiihren. So wird durch die zunehmende
Kommunikations- und Informationsintensitat auf Politik und Verwaltungen in steigendem
Umfang peer pressure ausgelbt, d. h. das Handeln von Verwaltungen, insbes. wenn dieses
defizitar ist oder als solches wahrgenommen wird, kommt wesentlich schneller in die
offentliche Diskussion als dies noch vor Jahren der Fall war. Letztendlich dirfen die
technologischen Entwicklungen nicht unterschétzt werden, da von diesen ein Druck auf alle
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oOffentlichen Verwaltungen ausgeht, was analog den Entwicklungen bei den privaten
Dienstleistern zu sehen ist. Dies gilt insbes. im Hinblick auf die Kommunikation zwischen
Verwaltung bzw. Anbieter auf der einen Seite und Birgern bzw. Kunden auf der anderen
Seite. Diese Technologien flhren zu einer zunehmenden Substitution des physischen
Aufsuchens von Dienstleistern durch Internet und e-mail. Man denke nur im privaten
Dienstleistungsbereich an das e-Banking oder im &ffentlichen Verwaltungsbereich an die
elektronische Steuererkldrungen usw. Induziert haben die neuen Technologien und der
steigende Konkurrenzdruck der privaten Unternehmen aber auch Verhaltensveranderungen.
Wahrend wir vor 20 Jahren noch in erheblichem Umfang "Behdrdengange” selbst getétigt
haben oder private Dienstleister (wie z.B. Banken, Versicherungen, usw.) physisch aufgesucht
haben um offene Fragen zu kldren oder Aktivitaten auszultsen, bedient man sich zunehmend
den elektronischen Kommunikationsmedien sowie den Serviceangeboten Privater. So
ubernehmen zunehmend private Dienstleister die Kommunikation zwischen Burger und
Verwaltung (Steuerberater die Steuererkldarung, Autohduser das An- und Abmelden von
Fahrzeugen, Architekten und Planungsbiiros das Bearbeiten von Bauantrdgen, usw.) und
fihren diese Aktivitdten in gebindelter Form fiir Betriebe und Haushalte durch. Diese
technologischen und marktinduzierten Entwicklungen erzwingen Verénderungen in den
Verwaltungsabldufen und schaffen auch neue Optionen zur Optimierung von
Verwaltungsprozessen und den damit verbundenen back-office Aktivitaten.

In den ostdeutschen L&ndern MV, ST und SN hat bereits ein Prozess der Umsetzung von
Funktionalreformen (Aufgabenverlagerung von der Landes- auf die Gemeindeebene) in
Verbindung mit Kreisgebietsreformen stattgefunden und im Jahr 2005 wurde in BW eine
umfassende Funktionalreform rechtswirksam. Bei diesen Reformen stehen insbes. folgende
Aspekte im Vordergrund:
e Das Schaffen von schlanken und effizienten Verwaltungsstrukturen auf der
Landesebene und der kommunalen Ebene,
e die Optimierung der Kongruenz von Wirtschafts- und Administrationsrdumen sowie
e die Sicherung und den Erhalt der finanzpolitischen Leistungsfahigkeit der
kommunalen  Gebietskorperschaften im  Zuge der sich  abzeichnenden
demographischen Veranderungen.

Die unter dem ersten Punkt angesprochene Zielsetzung ist insbesondere darauf ausgerichtet,
dass moderne  Verwaltungsstrukturen und die  Stirkung der  kommunalen
Eigenverantwortlichkeit nur in Verbindung mit Reformprozessen auf der Landes- und
Gemeindeebene ermoglicht werden kénnen. Das Abschaffen oder Ausdiinnen von unteren
Landesbehérden durch Aufgabenverlagerung nach unten ist nur moglich, wenn die
kommunalen Gebietskorperschaften (insbes. die Kreise) eine hinreichende Leistungsfahigkeit
haben und auch eine groRere Aufgabenwahrnehmung der Gemeinden erfordert hinreichend
grolRe und leistungsfahige Gemeinden. Somit sind solche Reformprozesse auch eng mit der
Frage der GroRe der kommunalen Verwaltungseinheiten verbunden, da nur in gréReren
Verwaltungsstrukturen ein hinreichendes Mal an Spezialisierung mdglich ist und Economies
of Scale und Economies of Scope ausgebeutet werden kénnen. Mit dem zu letzt genannten
Punkt ist auch eng der dritte Aspekt verbunden, bei dem es im Kern um die Sicherung der
Finanzierbarkeit der regionalen Verwaltungseinheiten und der Infrastrukturversorgung im
Raum geht. Bei dem zweiten Themenkreis geht es darum die rdumlichen
Verwaltungsstrukturen optimal an die Wirtschafts- und Lebensrdume der Blrger anzupassen,
da sich gerade hier auf Grund sinkender Mobilitatskosten und steigender Mobilitatsneigung in
den letzten Jahrzehnten eine zunehmende Divergenz ergeben hat. Wéhrend die (Partei-)Politik
nicht selten in kleinrdumigen Strukturen denkt und handelt, ist der Birger zunehmend mobiler
geworden und zwar sowohl inter- und intraregional. Die kleinrdumlichen
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Verwaltungsstrukturen aus den 70er Jahren passen somit nicht mehr zu den groferen
Bewegungsraumen der Menschen. Es ist natdrlich Kklar, dass die rdaumlichen
Verwaltungsstrukturen nicht perfekt den Mobilitdtsrdumen angepasst werden kdnnen; was
aber gewahrleistet sein muss, ist eine Optimierung der Deckungsgleichheit wvon
Administrations- und Lebensraum.

Als Ausgangspunkt jeder Verwaltungsreform ist zundchst die Aufgabenlast kritisch zu
hinterfragen, wobei es insbesondere um die Beantwortung folgender Fragen geht:

e Muss eine wahrgenommene Aufgabe Uberhaupt wahrgenommen werden, oder gibt es
Grunde die fur einen ersatzlosen Wegfall dieser Aufgaben sprechen, da z.B. kein
Regelungsbedarf besteht?

e Kann eine wahrgenommene Aufgabe auch von Privaten erledigt werden, und wenn ja,
erfordert dies eine regulierende und kontrollierende Begleitung durch die 6ffentliche
Hand oder nicht?

e Kann eine wahrgenommene Aufgabe durch Dritte erledigt werden, und wenn ja,
erfordert das eine regulierende und kontrollierende Begleitung durch die offentliche
Hand?

e Kann eine vom Land wahrgenommene Aufgabe auch auf die kommunale Ebene
Ubertragen werden, und wenn ja, in welchem Umfang ist dann eine regulierende bzw.
kontrollierende Aufsicht durch das Land Uberhaupt erforderlich und verlangt die
Aufgabeniibertragung eine Strukturreform auf der kommunalen Ebene (insbes. Grole
der kommunalen Kdrperschaftsgruppe)?

Dartiber muss in allen Aufgabenbereichen die Frage gestellt werden, ob und in welchem
Umfang eine Entburokratisierung erfolgen kann und zwar sowohl innerhalb der Verwaltung
(z.B. durch die Straffung von Zustandigkeiten) als auch im Verhéltnis Staat zu Privaten.

Im Mittelpunkt der sich gegenwaértig vollziehenden Verwaltungsreformprozesse in der
Bundesrepublik stehen eindeutig Funktionalreformen in Verbindung mit Territorialreformen
insbes. auf der Kreisebene, aber auch der Ebene der Gemeinden. Funktionalreformen kdnnen
hierbei eine Veranderung der Aufgabenverteilung zwischen Land und der kommunalen Ebene
oder innerhalb der kommunalen Gebietskorperschaften herbeiftihren.

VVom Grundsatz her missen Verwaltungsreformen zwei Bedingungen erftllen:

i) Die Reform muss fur den Burger (und die Betriebe) mit einer "Rendite™ verbunden sein, die
entweder in der Form einer Verbesserung des Angebots 6ffentlicher Glter und/oder der
Reduktion der Steuer- und Abgabenlast anfallt. entsteht.

i) Daruber hinaus dirfen diese Reformprozesse nicht dazu fiihren, dass einzelne Ebenen
zusétzliche finanziellen Lasten auf andere Ebenen abwaélzen. Dies impliziert z.B., dass der
kommunalen Ebene bei einer Aufgabenilbertragung ein angemessener Belastungsausgleich
gewahrt werden muss, aber auch, dass der Belastungsausgleich flr das Land seinerseits nicht
zu einer Nettomehrbelastung fiihrt. Im Gegenteil: Sinn und Zweck einer Funktionalreform ist
es - neben dem Erreichen von mehr "Birgerndhe” und ein Weniger an Birokratie -
Effizienzvorteile zu erwirtschaften die letztendlich dazu fuhren mussen, dass entweder die
Lasten der Birger und Betriebe gesenkt werden und/oder die 6ffentliche Hand mehr Leistung
bei gleichem "Steuerpreis" bieten kann. Ahnliche Kriterien gelten natiirlich auch fir
Territorialreformen.

Die Landesregierung in Schleswig-Holstein hat einen ergebnisoffenen Prozess zur Reform der
Verwaltung im Land insgesamt in Angriff genommen. Hierbei hat sich das Land einen
durchaus als straff zu bezeichnenden Arbeitsauftrag erteilt dessen Ziel darin besteht, den
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gesamten Verwaltungsreformprozess in dieser Legislaturperiode umzusetzen, so dass dieser
bis zum Mai 2010 abgeschlossen ist. Im Zuge dieses Diskussions- und
Entscheidungsfindungsprozesses wurden eine Reihe von Studien in Auftrag gegeben, in
denen die 6konomischen, fiskalischen, verwaltungsorganisatorischen und juristischen Fragen
einer Umstrukturierung der Verwaltung im Land insgesamt beleuchtet werden sollen. Die hier
vorliegende Teilstudie zielt insbesondere auf die Analyse 6konomisch und fiskalischer Fragen
ab, und kann damit nur einen Teilbereich des gesamten Fragenkatalogs bearbeiten, da
verwaltungsorganisatorische und insbes. (verfassungs-)rechtliche Aspekte ausgeklammert
bleiben.

1.2 Aufgabenstellung

Die uns im Rahmen dieser Studie gestellten Aufgaben lassen sich an Hand folgender
Fragestellungen darstellen, wobei es in nicht unerheblichem Umfang Uberschneidungen und
Komplementaritaten auch mit parallel erstellten Studien gibt. Zu beachten ist ferner, dass der
knappe Zeitrahmen es nicht moglich gemacht hat alle Teilaspekte in der gleicher Tiefe und
Breite zu behandeln, so dass wir entsprechend unserer Einschdtzung der Wichtigkeit
Schwerpunkte setzen mussten. Die zentralen Ziele der hier vorliegenden Untersuchung ist die
empirisch-analytische Betrachtung der folgenden Themenkomplexe:

e Darstellung der Ist-Situation der finanziellen und wirtschaftlichen Situation der
Landes, der Kreise und der kreisfreien Stadte mittels Benchmarking

e Die Prognose der kurz- mittel- und langfristigen finanziellen Entwicklung der Kreise
und kreisfreien Stédte in der derzeitigen Struktur

e Die grundsatzliche Beschreibung von GroReneffekten (Economies of Scale) und
Verbundvorteilen (Economies of Scope) bei der Bildung neuer gréRerer Kreise und
Diskussion von Grenzbereichen der Effekte. Dabei sind auch die Demokratiekosten
aufzuzeigen.

e Die Beschreibung und volumenmalRiige Einschatzung der durch die Bildung neuer
Kreise entstehenden einmaligen und dauerhaften Kosten (Transaktionskosten).

e Die Abwégung und Bewertung der gesamtwirtschaftlichen Auswirkungen einer
moglichen Kreisgebietsreform auf Schleswig-Holstein insgesamt und auf regionaler
Ebene in Bezug auf z.B. die Wirtschaft, den Arbeitsmarkt, die sozialen Strukturen.

e Die Betrachtung nicht monetérer Grofen wie z.B. Einflussméglichkeiten der
Kreistage, Motivation der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter, Professionalitdt und
Spezialisierungsgrad der Verwaltung, Birgerfreundlichkeit. Hierzu gehért auch die
Untersuchung der Frage, welche Auswirkungen eine Veranderung der Kreisgebiete
auf die birgerschaftlich-demokratische Partizipation hat, eine Frage, die vor dem
Hintergrund des Urteils des Landesverfassungsgerichts Mecklenburg-Vorpommern
zur Verwaltungsreform in  Mecklenburg-Vorpommern am 26. 7. 2007 einen
besonderen Stellenwert erhalten hat

e Das Herausarbeiten des Reformbedarfs auf Ebene der Kreise und kreisfreien Stadte im
Hinblick auf die demografische Entwicklung

e Die Darstellung der wirtschaftlichen Auswirkungen einer Kreisgebietsreform auf die
Ausgleichs- und Erganzungsfunktion des Kreises unter anderem unter
Bertcksichtigung der Stadt-Umland-Beziehungen im kreisangehérigen Bereich.

e Wirtschaftlicher Aspekt zur Ausgestaltung der Stellung bisher kreisfreier Stadte, falls
diese kreisangehorig werden (Einfiihrung des Modells ,,GroRe kreisangehorige Stadt™)
unter Darlegung mdoglicher Veranderungen der Finanzbeziehungen zwischen den
Kommunen.
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Es durfte offenkundig sein, dass aus Grinden des sehr beengten zeitlichen Rahmens aber auch
der Verfugbarkeit von Daten nicht alle Fragestellungen in gleichartiger Tiefe behandelt
werden konnen. Dies gilt insbesondere vor dem Hintergrund des Umstandes, dass wir alle
Untersuchungen betont empirisch anlegen.

1.3 Ubersicht

Unsere Studie ist betont empirisch orientiert und préasentiert eine Vielzahl von Daten und
Fakten die im Kontext des Verwaltungsreformprozesses eine wichtige Grundlage flr die
anstehenden Entscheidungen sind.

Hierzu werden in Kapitel Il zunéchst die demographischen Basisdaten des Landes beleuchtet
und die sich abzeichnende demographische Entwicklung im Land skizziert. Einen besonderen
Stellenwert hat hierbei die Analyse von Wanderungsprozessen bzw. der raumlichen Mobilitat,
da es uns darum geht aufzuzeigen, dass die Bevolkerung nicht "statisch” betrachtet werden
kann, sondern zu zeigen, dass Verwaltung in einem hoch mobilen Umfeld aggieren muss.
Dartiber hinaus behandeln wir in knapper Form die 6konomischen Disparitaten im Land.

Kapitel 111 beleuchtet die fiskalischen Grunddaten und Zusammenh&nge. Hierzu wird
zunachst die fiskalische Leistungsfahigkeit des Landes und seiner Kommunen ausfihrlich
untersucht, da auf Basis dieser Informationen abgeleitet wird, was sich das Land tatsachlich
leisten kann und was es sich leistet. Im Anschluss daran untersuchen wir die
Verschuldungsentwicklung und die Verteilung der Schuldenlast innerhalb des Landes. Nach
einer sehr knappen Analyse der aggregierten Einnahmen- und Ausgabenentwicklung
présentieren wir Modellrechnungen Uber die zu erwartenden Einnahmen des kommunalen
Sektors im Land bis zum Jahr 2020. AbschlieRend machen wir eine ausfuhrliche
Bestandsaufnahme der Aufgabenverteilung im Land, die wir sowohl an Hand der
Beschéftigung der 6ffentlichen Haushalte als auch der Ausgaben messen.

Das Kapitel 1V beschéaftigt sich mit den 6konomischen und fiskalischen Aspekten von
Verwaltungsreformen. Hierzu werden zun&chst die zentralen theoretischen Aspekte behandelt
die fir eine Schaffung groRerer Verwaltungsraume sprechen. Im Anschluss daran wird die
Frage untersucht, in welcher Beziehung Administrations- und Wirtschaftsraume im Land
stehen, wobei als Malstab hierfir die Pendlerstrukturen im Land untersucht werden.
Grundlegende Erdrterungen der Kommunalisierbarkeit von Aufgaben werden in einem dritten
Unterabschnitt vorgenommen. Der vierte Unterabschnitt quantifiziert mit Hilfe
6konometrischer Verfahren die fiskalischen Effekte von Kreisgebietsreformen in Schleswig-
Holstein bei unterschiedlichen Reformmodellen. Eine Diskussion der Kosten von
Kreisstrukturreformen erfolgt in Unterabschnitt IVV.5. Die Frage der Ausgestaltung von
Funktionalreformen, insbes. die Regelung des Personallibergangs wird im 6ten Unterabschnitt
behandelt. Abschliellend erfolgt eine Darstellung der VVorgehensweise bei der Bestimmung
eines Mehrbelastungsausgleichs beim Ubergang von Aufgaben von der Landesebene auf die
kommunale Ebene.

Insbesondere vor dem Hintergrund des im Juli 2007 ergangenen Urteils des
Landesverfassungsgerichts Mecklenburg-Vorpommern zur dortigen Verwaltungsreform wird
in Kapitel V eine empirische Analyse des Zusammenhangs zwischen der Kreisgrdfie und dem
"burgerschaftlich-demokratischen” Engagement vorgenommen. Ausgewertet werden hierzu
die Wahlbeteiligung bei Kreistagswahlen fur die Gesamtheit der Westflachenl&dnder sowie die
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Kandidatenbeteiligung bei Kreistagswahlen in vier der westdeutschen Flachenlander. Dariiber
hinaus wird flr zwei Lander - RP und BB - die Frage untersucht, ob es einen Zusammenhang
gibt zwischen der Distanz von Wohnort und Kreissitz und der Bereitschaft der Birger flr ein
Kreistagsmandat zu kandidieren. Mit diesen unseres Wissens nach flr die Bundesrepublik
erstmals durchgefuhrten empirischen Studien kdnnen wir aufzeigen, dass die GrolRe von
Kreisen - sowohl gemessen an der Einwohnerzahl als auch der Flachenausdehnung - keinerlei
statistisch signifikante Riickwirkungen auf birgerschaftlich-demokratisches Engagement hat.

Hinweis zur Zitierweise des Urteils des Landesverfassungsgericht Mecklenburg-Vorpommern vom
26.7.2007 zur Verwaltungsreform in MV

Das Urteil des Landesverfassungsgericht Mecklenburg-Vorpommern vom 26.7.2007, Az: LVerfG 9/06, LVerfG
10/06, LVerfG 11/06, LVerfG 12/06, LVerfG 13/06 , LVerfG 14/06 , LVerfG 15/06, LVerfG 16/06 und LVerfG
17/06 wird im Text an mehreren Stellen aufgegriffen. Wir zitieren dieses im Folgenden einfach als "Urteil des
Landesverfassungsgerichts Mecklenburg-Vorpommern™ oder sogar einfach als "Urteil” und beziehen uns bei den
Seitenangaben auf die in der Internet-Version vorliegenden PDF-Datei.

Das Nachbarland von Schleswig-Holstein, Dé&nemark, hat mit dem 1.1. 2007 eine
weitgehende Verwaltungsreform implementiert, die insbesondere eine Verénderung der
Territorialstrukturen der Gemeinden und Regionen implizierte. Wir haben daher in Kapitel VI
diesen Reformprozess in Danemark aufgearbeitet, wobei es nicht darum geht die dort konkret
diskutierten Reformoptionen zu erldutern, sondern aufzuzeigen, dass die diskutierten
grundlegenden Problembereiche thematisch vollig deckungsgleich sind mit den Diskussionen
in der Bundesrepublik.

Eine abschlieRende zusammenfassende Betrachtung entfallt, da wir diese mit dem Kapitel 0
"Die zentralen Ergebnisse™ an den Anfang der Studie gestellt haben.
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Anhang: Methodische Anmerkungen

A. Abgrenzung der Vergleichslandergruppen

In der gesamten Studie werden die Daten des Landes Schleswig-Holstein mit den Daten des
Durchschnitts der Westflachenlédnder verglichen, wobei das Land Nordrhein-Westfalen auf Grund
seiner Spezifika (insbes. hoher Agglomerationscharakter, deutlich Uberdurchschnittlicher
Dezentralisierungsgrad, besondere GrdRenstruktur der Stadte und Gemeinden, usw.) unbericksichtigt
bleibt. Diesen Vergleichsmalistab bezeichnen wir als FWoNW (Westfldchenldander ohne Nordrhein-
Westfalen), wobei wir aber zur sprachlichen Vereinfachung auch vielfach nur von den
Westvergleichslandern bzw. den Westflachenl&dndern sprechen, ohne das Herausrechnen von NW
explizit hervorzuheben. Man beachte, dass im so definierten Westflachenldnderdurchschnitt auch der
Wert des Landes Schleswig-Holstein einbezogen ist. Da aber der Bevolkerungsanteil von Schleswig-
Holstein an der so definierten Westflachenlandergesamtheit lediglich 9% betragt, ist der Einfluss des
Landes Schleswig-Holstein auf den Vergleichswert sehr gering und daher vernachlassigbar.

In einigen Fallen greifen wir auch auf die Vergleichsgruppe der finanzstarken Westflachenlander
(SFW) zuriick, die aus den L&ndern BY, BW und HE bestehen. Auch hier bleibt NW
unberiicksichtigt! Komplementar wird auch die Gruppe der finanzschwachen Westflachenlander
(FFW) gebildet, die aus den Landern RP, NI, Schleswig-Holstein und SL bestehen. Bei der Analyse
von Daten auf der Kreisebene missen wir in einigen Féllen das Land NI ausklammern, da dort durch
die Region Hannover eine Sonderkonstellation vorliegt, die die Einbeziehung des Landes NI in
Vergleichsbetrachtungen als problematisch erscheinen lasst. In diesen Féllen verwenden wir als
Vergleichsmalistab die Gruppe der Westflachenlander ohne NW und ohne NI (FW-6).

Tabelle 1.1: Einwohnerzahlen sowie die Verteilung der Einwohner in den Vergleichsldndergruppen
zum 30.6.2006

Bundesland Einwohner | Anteil an FWoNW
Baden-W(irttemberg 10.740.337 23, 7%
Bayern 12.478.468 27,6%
Hessen 6.077.299 13,4%
Gruppe der einbezogenen finanzstarken Westflachenlander | 29.296.104 64,8%
Niedersachsen 7.996.942 17,7%
Rheinland-Pfalz 4.054.081 9,0%
Saarland 1.046.882 2,3%
Schleswig-Holstein 2.831.810 6,3%
Gruppe der finanzschwachen Westflachenlénder 15.929.715 35,2%
FWoNW 45.225.819 100,0%
FWoNW ohne Niedersachsen (FW-6) 37.228.877 82,3%
nachrichtlich: Nordrhein-Westfalen 18.039.847 -

Quelle: Statistisches Bundesamt, Schnellmitteilung zum 30.6.2006.

Die Tabelle 1.1 zeigt die Einwohnerzahlen sowie die Verteilung der Einwohner in den von uns
definierten Vergleichslandergruppen zum 30.6.2006. Die Landergruppe FWoNW hat ca. 45,2 Mio.
Einwohner, wovon ca. 6,3% auf das Land Schleswig-Holstein entfallen. Ca. 65% der Einwohner leben
in den drei einbezogenen finanzstarken L&ndern, wéhrend auf die finanzschwachen Lé&nder ein
Bevolkerungsanteil von ca. 35% entfallt. Dies impliziert, dass die Gruppe der FWONW in Richtung
der finanzstarken Flachenlander verzerrt ist, eine Verzerrung die sogar noch ansteigt, wenn - wie in
einigen der Analysen erforderlich - das Land Niedersachsen aus der Betrachtung ausgeklammert wird.
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B. Vergleichsrechnungen

Bei unseren Vergleichsrechnungen werden vielfach Ausgabenunterschiede zwischen Schleswig-
Holstein und den Vergleichslandern unmittelbar auf die Einwohnerzahl des Landes Schleswig-
Holstein hochgerechnet, um die Vergleichsbetrachtungen zu vereinfachen. Hierzu verwenden wir als
Vergleichsmal3stab vielfach den FWoNW-Durchschnitt und berechnen hiermit folgende Relation:

Mehr-/Minderausgaben in SH in Mio. Euro =  (Pro-Kopf-Ausgaben in SH - Pro-Kopf
- Ausgaben in den FWoNW) *Einwohnerzahl in SH in Mio.

so dass man die Vergleichsrechnungen unmittelbar in  Termini eines Mehr- oder
Minderausgabenvolumens interpretieren kann. Liegen die Pro-Kopf-Ausgaben in Schleswig-Holstein
tber (unter) dem FWoNW-Durchschnitt, so tatigt das Land Mehrausgaben (Minderausgaben).

Anwendungsbeispiel:

Liegen z.B. die Pro-Kopf-Ausgaben in Schleswig-Holstein in einem bestimmten Bereich bei 70 Euro je
Einwohner, wéhrend sich in den Vergleichsl&ndern ein Betrag von 55 Euro ergibt, so berechnen sich
Mehrausgaben von (70 €/EW - 55 €/EW )* 2,83 Mio. EW ~ 42 Mio. Euro.

Diese Hochrechnungsformel l&sst sich naturlich auch auf Einnahmen, Personalbestdnde usw.
anwenden.

C. Einwohnerzahlen

In der Studie werden - soweit nicht abweichend explizit vermerkt - Einwohnerdaten ausschlieflich
zum Stichtag 30.6. des jeweiligen Jahres verwendet, wobei diese Daten den so genannten
"Schnellmitteilungen™ des Statistischen Bundesamtes entnommen werden. Am aktuellen Rand sind
diese Daten als vorlaufig zu betrachten und werden in der Regel mit (erheblichem) zeitlichen Abstand
auch noch revidiert. Einwohnerdaten auf der regionalen Ebene (Kreis- bzw. Gemeindeebene) beziehen
sich auf den 31.12. des jeweiligen Jahres und sind der "Laufenden Raumbeobachtung” des BBR
(INKAR-Datenbank) entnommen.

D. Datenguellen

Der Untersuchung liegt eine Vielzahl von Datenquellen zu Grunde, wobei die ,,Kerndatenbasis* der
Studie folgende drei Quellen sind:

e Die Kassenrechnungsstatistik des Statistischen Bundesamtes (Fachserie 14, Reihe 2), die
gegenwaértig bis zum Jahr 2006 vorliegt. Es ist darauf hinzuweisen, dass diese Daten nicht mit
den Jahresabschlussen der Lander bzw. Gemeinden (bereinstimmen mussen, da die
Kassenstatistik eine ,,schnelle® Statistik ist und die so genannte ,,Auslaufperiode” bei den
Buchungen nicht berlicksichtigt werden. Die Kassenstatistik liefert keine Informationen Uber
die Ausgaben wund Einnahmen nach Aufgabenbereichen, sondern lediglich eine
Differenzierung der Ausgaben und Einnahmen nach Ebenen sowie nach Arten.

e Die Personalstandstatistik (Fachserie 14, Reihe 6), die gegenwartig bis zum Jahr 2005
vorliegt.!

e Angaben uber die Ausgaben nach Aufgabenbereichen/Funktionen werden der Fachserie 14,
Reihe 3.1 ,Finanzen und Steuern: Rechnungsergebnisse des 6ffentlichen Gesamthaushalts*
entnommen.? Diese Statistik, die bis zum Jahr 2004 vorliegt, zitieren wir als
Jahresrechnungsstatistik. Die Jahresrechnungsstatistik ist eine ,,langsame* Statistik und wird
erst mit einem zeitlichen Verzug von ca. drei Jahren publiziert. Es ist darauf hinzuweisen, dass
die in dieser Statistik verwendete Abgrenzung der Aufgabenbereiche nicht mit der

! Wir verwenden allerdings Datentabellen (Sonderaufbereitungen des Statistischen Bundesamtes) die im
Detailgrad Uber die in der Fachserie publizierte Tiefe hinausgeht.

2 Wir verwenden bei der Jahresrechnungsstatistik allerdings Sonderaufbereitungen des Statistischen
Bundesamtes die deutlich tiefer gegliedert sind als die publizierten Daten.

20



Abgrenzung der Ressorts in Schleswig-Holstein oder irgendeinem anderen Bundesland
Ubereinstimmt. Daher ist im Einzelfall zu prufen, in welches Ressort der jeweilige
Aufgabenbereich schwerpunktmaRig fallt. Zu beachten ist ferner, dass diese Daten auf der
Landerebene nicht unbedingt mit den Jahresabschlissen der Lander Ubereinstimmen missen,
wobei Abweichungen in der Regel aber recht gering sind. Leider sind die Abgrenzung der
Aufgabenbereiche in der Personalstandstatistik und der Jahresrechnungsstatistik nicht
kompatibel.

o Daten auf der Kreisebene beruhen insbes. auf der Datenbank INKAR des BBR in Bonn sowie
der CD-Rom "Statistik Regional™ des Statistischen Bundesamtes.

E. Zentrale finanzwirtschaftliche Konzepte und Kennziffern

i) Anmerkungen zur Behandlung der Finanzausgleichszahlungen

Bei den Steuereinnahmen auf Landesebene bzw. auf der Ebene des konsolidierten Landes- und
Gemeindehaushaltes werden die Steuereinnahmen (netto der LFA-Leistungen der Geberlander) um die
bezogenen LFA-Leistungen sowie die FehlbetragsBEZ erweitert. Die so definierten Steuereinnahmen
bezeichnen wir als korrigiertes bzw. erweitertes Steueraufkommen.

ii) Zentrale finanzwirtschaftliche Konzepte

Primarausgaben = bereinigte Ausgaben abzliglich Zinsausgaben

laufende Priméarausgaben = laufende Ausgaben abzuglich Zinsausgaben

Ausgaben netto der Zahlungen an die kommunale Ebene = bereinigte Ausgaben des Landes minus
Zahlungen des Landes an den kommunalen Sektor

Priméareinnahmen = Bereinigte Einnahmen minus Erldse aus Vermdgensverkéufen
Finanzierungssaldo = Bereinigte Ausgaben minus bereinigte Einnahmen

Primérsaldo = Primérausgaben minus bereinigte Einnahmen

struktureller Finanzierungssaldo = Bereinigte Ausgaben minus Priméreinnahmen

erweitertes Steueraufkommen = Steueraufkommen nach Umsatzsteuerverteilung — Zahlungen in den
LFA + Zahlungen aus dem LFA + FehlbetragsBEZ

iii) Systematik der 6ffentlichen Ausgaben(-arten)

Personalausgaben

Unterhaltung von beweglichem Vermdgen

Bewirtschaftung von Grundstiicken

ubriger laufender Sachaufwand

Zinsausgaben

Zahlungen an andere Bereiche (nicht investive Zahlungen)
Zahlungen an 6¢ffentlichen Bereich (nicht investive Zahlungen)
- Laufende Zahlungen von gleicher Ebene

Laufende Ausgaben

+ + 4+ + + +

Bauausgaben

Erwerb von beweglichen und unbeweglichen Sachen

Erwerb von Beteiligungen

Zahlungen an andere Bereiche und 6ffentlichen Bereich mit investiver Natur
- Investive Zahlungen von gleicher Ebene

Ausgaben der Kapitalrechnung (investive Ausgaben)

+ + +

Bereinigte Ausgaben = Laufende Ausgaben + Ausgaben der Kapitalrechnung
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iv) Systematik der offentlichen Einnahmen(-arten)

Steuern und steuerdhnliche Abgaben

+ Einnahmen aus wirtschaftlicher Tatigkeit

+ Allgemeine Zuweisungen und Umlagen (ohne investive Zahlungen)

+ sonstige laufende Zuweisungen und Zuschisse (ohne investive Zahlungen)
+ sonstige Einnahmen der laufenden Rechnung (Gebuhren, usw.)

- Zahlungen von gleicher Ebene
= Einnahmen der laufenden Rechnung

VerauRerung von Vermdgen
+ Empfangene Vermogensibertragungen (insbesondere investive Zuweisungen)
- Zahlungen von gleicher Ebene
= Einnahmen der Kapitalrechnung

Bereinigte Einnahmen = Laufende Einnahmen + Einnahmen der Kapitalrechnung

v) Zum Konzept des konsolidierten Landes- und Gemeindehaushalts

Die Ausgaben und Einnahmen der Landes- und Gemeindeebene dirfen nicht einfach addiert werden,
wenn man Aussagen Uber die Gesamtausgaben und -einnahmen auf der konsolidierten Landes- und
Gemeindeebene machen mdchte.

Die konsolidierten Ausgaben auf der Landes- und Gemeindeebene ergeben sich als = Ausgaben des
Landes + Ausgaben der Gemeinden — Zahlungen des Landes an die Gemeinden — Zahlungen der
Gemeinden an das Land. Werden alle Betrdge korrekt verbucht, so ist diese Berechnung identisch mit
folgendem Ergebnis:

Konsolidierte Ausgaben auf der Landes- und Gemeindeebene = Ausgaben des Landes + Ausgaben der
Gemeinden — Einnahmen der Gemeinden aus Zahlungen des Landes — Einnahmen des Landes aus
Zahlungen der Gemeinden. In analoger Weise sind auch die konsolidierten Einnahmen der Landes-
und Gemeindeebene definiert.
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I1. Die demographische und 6konomische Ausgangssituation in Schleswig-Holstein

Das Kapitel Il dokumentiert die grundlegenden demographischen und 6konomischen
Grunddaten des Landes Schleswig-Holstein. Hierzu betrachten wir zundchst die
demographischen Entwicklungstrends und beleuchten anschlielend die wichtigsten
o6konomischen Daten. Hierbei wird auch der regionalen Perspektive ausreichend Raum
gewidmet.

Bevor wir eine Bestandsaufnahme der fiskalischen Entwicklungen in Schleswig-Holstein
vornehmen, wollen wir in einem ersten Schritt die demographische und 6konomische
Entwicklung in Schleswig-Holstein im L&ndervergleich betrachten. Hierbei fihren wir, soweit
dies die Daten zulassen, auch eine nach Kreisen differenzierte Betrachtung durch.

Zur demographischen Entwicklung

Die Abbildung I1.1 zeigt die Bevdlkerungsentwicklung in Schleswig-Holstein in der jlingsten
Vergangenheit Diese hat sich kaum von der im FWoNW-Durchschnitt unterschieden. Der in
den letzten Jahren zu verzeichnende leicht positive Entwicklungstrend bei der Bevolkerung
wird aber nach allen vorliegenden Bevolkerungsprognosen durch eine zunédchst stagnierende
und ab dem Ende der nachsten Dekade zunehmend schneller werdende ricklaufige
Entwicklung abgeldst. So dokumentiert die Abbildung 11.2 die fur Schleswig-Holstein sowie
den FWoNW-Durchschnitt prognostizierte Einwohnerentwicklung von 2006 (lIst) bis zum
Jahr 2030. Die hier dargestellten Projektionen beruhen auf dem Durchschnitt der Varianten
W1 und W2 der 11ten Koordinierten Bevolkerungsprognose des Statistischen Bundesamtes.
Nach dieser Projektionsrechnung muss Schleswig-Holstein bis zum Jahr 2030 mit einem
nahezu stetigen Einwohnerriickgang von ca. 3,9% rechnen, wahrend im FWoONW-
Durchschnitt die Bevolkerungszahl nur um ca. 2,1% sinken wird.

Abbildung I1.1: Bevolkerungsentwicklung seit 1991 im Vergleich: Indexreihen: 1991 = 100

108% -
106% A
104% -

102% A

100% L} L} L} L} L} L} L} L} L} L} L} L} L} L} L}
1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Quelle: Statistisches Bundesamt (zum 30. 6.).

Die Kernursache fur den erheblichen demographischen Wandel in Schleswig-Holstein und in
Deutschland insgesamt ist der Umstand, dass die Geburtenrate ca. 30% unter dem
"Bestandserhaltungsniveau™ liegt, wobei letzteres in etwa bei 2,1 Geburten je Frau anzusetzen
ist.
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Abbildung 11.2: Entwicklung der Bevolkerungszahl in Schleswig-Holstein sowie in den
FWoNW von 2006 bis 2030": Normierung 2005 = 100
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! Durchschnitt der Variante W1 und W2 der 11ten koordinierten Bevolkerungsprognose des Statistischen
Bundesamtes. Daten zum 31.12. des jeweiligen Jahres.

Abbildung 11.3: Entwicklung der jlingeren Bevolkerung in Schleswig-Holstein von 2006 bis
2030 (in Tsd.)
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Quelle: Durchschnitt der Variante W1 und W2 der 11ten koordinierten Bevolkerungsprognose des Statistischen
Bundesamtes. Daten zum 31.12. des jeweiligen Jahres.

Wahrend die Veranderung der Einwohnerzahl als nicht besondere bedeutsam einzuschétzen
ist, wird es im Betrachtungszeitraum zu signifikanten Verschiebungen der Altersstruktur
kommen, wobei dies sowohl fur Schleswig-Holstein als auch die FWoNW gilt. So wird sich
die Zahl der Einwohner im Alter bis zu 6 Jahren in den ndchsten 25 Jahren um ca. 15%
reduzieren, und die "schulrelevante™ Bevolkerung (Altersklasse 6 bis unter 20) wird sogar um
mehr als 27% schrumpfen, siehe Abbildung 11.3. Die Entwicklung bei der Altersgruppe von
20 bis unter 28 Jahre ("hochschulrelevante” Bevolkerung) ist hingegen etwas differenzierter:
Diese wird sich bis zum Anfang der néchsten Dekade um ca. 23.000 Personen erhdhen, in den
Folgejahren kommt es aber zu einem erheblichen Riickgang, so dass bis zum Jahr 2030 diese
Bevolkerungsgruppe um ca. 11% - im Vergleich zum 2006 - schrumpfen wird.
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Abbildung 11.4: Entwicklung der Bevilkerung im Alter von 28-65 sowie der alteren
Bevolkerung (65-80 und >80 Jahren) in Schleswig-Holstein von 2005 bis 2030 (in Tsd.)
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Quelle: Durchschnitt der Variante W1 und W2 der 11ten koordinierten Bevolkerungsprognose des Statistischen
Bundesamtes. Daten zum 31.12. des jeweiligen Jahres.

Die Gruppe der 28-65jahrigen, siehe Abbildung I1.4, wird sich bis zum Ende der néchsten
Dekade zahlenméaBig kaum verandern, aber zu Beginn der Uberndchsten Dekade einen
erheblichen Riickgang erfahren und im Jahr 2030 bereits um 10% unter dem Wert des Jahres
2005 liegen. Diese Personengruppe stellt die Hauptgruppe des Erwerbspersonenpotentials dar,
so dass von dieser Entwicklung - die allerdings in den anderen Westlandern vergleichbar und
in Ostdeutschland sogar noch dramatischer ist - auch negative Feedback-Effekte auf die
Wirtschaftskraft ausgehen konnen. Allerdings wird es entscheidend darauf ankommen,
welche Effekte von der Alterung auf die Produktivitatsentwicklung® ausgehen, in welchem
Volumen durch eine Verldangerung der Lebensarbeitszeit und/oder Verklrzung der
Ausbildungszeit das Erwerbspersonenpotential erhoht werden kann, und insbesondere in
welchem Umfang es gelingen wird das effektiv genutzte Erwerbspersonenpotential durch
Reduktion der Arbeitslosigkeit und Steigerung der Erwerbsbeteiligung - insbesondere bei
Frauen - zu erhohen.

Erheblich ansteigen wird die Zahl und der Anteil der &lteren Bevolkerung. So wird sich die
Zahl der Personen im Alter von 65 bis 80 Jahren bis 2030 um mehr als 23% erhohen, und die
Zahl der Einwohner 80+ wird sogar um nahezu 75% ansteigen. Wahrend gegenwértig in
Schleswig-Holstein ca. 20,5% der Einwohner alter als 65 Jahre sind, wird diese Quote im Jahr
2030 bei nahezu 29% liegen.

Die Tabellen 11.1 und I1.2 fassen nochmals die wichtigsten Kerndaten der demographischen
Entwicklung in Schleswig-Holstein zusammen. Ferner zeigt die Abbildung 11.5 die
Entwicklung des Durchschnittsalters in Schleswig-Holstein im Vergleich zum FWoNW-
Durchschnitt. Gegenwartig liegt das Durchschnittsalter der Landesbevoélkerung bei ca. 42,8
Jahren und damit ca. 0,7 Jahre tiber dem FWoNW-Durchschnitt. Bis 2030 wird sich dieses um
weitere ca. 5,2 Jahre erhéhen, wobei die Westvergleichslander einen ahnlichen Anstieg des
Durchschnittsalters erfahren werden.

® Wissenschaftliche Untersuchungen legen die Vermutung nahe, dass in den nichsten 30 Jahren die Effekte der
Alterung (der Erwerbspersonen) auf die Produktivitét eher gering sein werden.
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Tabelle 11.1: Altersstruktur der Bevolkerung in Schleswig-Holstein und im FWoNW-
Durchschnitt: Anteil der Altersklassen an der Gesamtbevdélkerung

2006 2015 2030
SH FWoNW SH FWoNW SH FWoNW

<6 5,2% 5,3% 4,7% 4,9% 4,6% 4,8%
6 -20 15,3% 15,3% 13,2% 13,4% 11,6% 12,1%
20-28 8,4% 9,3% 9,0% 9,6% 7,7% 7,7%
bildungsrelevante 23,7% 24,6% 22,2% 23,1% 19,4% 19,8%
Bevélkerung

28 - 65 50,7% 50,8% 50,4% 51,4% 47,3% 47,7%
65 -80 15,6% 14,6% 16,8% 15,1% 20,0% 19,8%
>80 4,8% 4,6% 5,8% 5,5% 8,7% 7,8%

! Altersklasse von 6 bis unter 28 Jahren.
Quelle: Durchschnitt der Variante W1 und W2 der 11ten koordinierten Bevolkerungsprognose des Statistischen
Bundesamtes. Daten zum 31.12. des jeweiligen Jahres. Jahres.

Tabelle 11.2: Bevolkerungsentwicklung in Schleswig-Holstein und im FWoNW-Durchschnitt
nach Altersklassen

2006 - 2015 2006 - 2030
SH FWoNW SH FWoNW
<6 -10,1% -7,5% -15,1% -11,8%
6-20 -13,3% -13,2% -27,0% -22,6%
20 -28 7,9% 3,1% -11,2% -18,7%
bildungsrelevante Bev(jlkerungl -5,8% -7,0% -21,4% -21,1%
28 - 65 0,0% 1,3% -10,3% -8,0%
65 -80 8,4% 3,8% 23,3% 32,6%
>80 22,7% 24,0% 75% 65,2%
insgesamt 0,5% 0,2% -3,9% -2,1%

! Altersklasse von 6 bis unter 28 Jahren.
Quelle: Durchschnitt der Variante W1 und W2 der 11ten koordinierten Bevolkerungsprognose des Statistischen
Bundesamtes. Daten zum 31.12. des jeweiligen Jahres.

Abbildung I1.5: Entwicklung des Durchschnittsalters der Bevolkerung in Schleswig-Holstein
und in den Westvergleichslandern von 2005 bis 2030
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Quelle: Durchschnitt der Variante W1 und W2 der 11ten koordinierten Bevolkerungsprognose des Statistischen
Bundesamtes. Daten zum 31.12. des jeweiligen Jahres.
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Zusammenfassend halten wir somit fest, dass die Veranderung der Altersstruktur in
Schleswig-Holstein im Betrachtungszeitraum bis 2030 erheblich sein wird, diese Veranderung
jedoch nicht signifikant von der Entwicklung im Durchschnitt der Westflachenlander
abweicht.

e So wird sich der Anteil und die Zahl der Einwohner im Alter bis zu 6 Jahren deutlich
reduzieren. Diese Bevolkerungsgruppe wird bis 2030 um ca. 15% sinken.

e Die "schulrelevante™ Bevolkerung (6 - 20 Jahre) wird in den n&chsten 10 Jahren um
mehr als 13% zurtickgehen, und bis zum Jahr 2030 ist ein Gesamtriickgang von ca.
27% zu erwarten.

e Bei der "hochschulrelevanten” Bevélkerung (20 - 28 Jahre) kommt es bis 2013 noch
zu einem starken zahlenmaRigen Zuwachs um ca. 8%, aber in den Folgejahren bis
2030 wird diese Bevolkerungsgruppe einen erheblichen Riickgang erfahren und bis
zum Jahr 2030 um ca. 11% gegenuber dem Jahr 2006 verlieren.

e Insgesamt wird die "bildungsrelevante Bevolkerung" (KMK-Terminologie) erhebliche
EinbulRen erfahren, was natirlich groBe Auswirkungen auf den Bildungsbereich haben
wird, wobei sich diese Veranderungen vom Schulsystem durch die Hochschulen und
die beruflichen Ausbildungssysteme bis hin zum Erwerbspersonenpotential ziehen
werden.

e Einen erheblichen Anstieg, sowohl beim Anteil als auch der absoluten Zahl von
Einwohnern, wird es bei der dlteren Bevolkerung geben. Wéhrend gegenwartig ca.
20,4% der Bevolkerung von Schleswig-Holstein élter als 65 Jahre ist, wird sich diese
Quote bis 2030 auf nahezu 29% erhdhen.

Auslandische Bevolkerung und Bevolkerung mit Migrationshintergrund

Wir wollen noch einen anderen demographischen Aspekt betrachten, ndmlich eine Analyse
der auslandischen Bevolkerung vornehmen. Dieses ist vor dem Hintergrund der Diskussionen
um Integrationsprobleme von Relevanz. Im Jahr 2005 betrug der Auslanderanteil in
Schleswig-Holstein ca. 5,4% und im FW-Durchschnitt ca. 9,4%. Die Abbildung 11.6 zeigt,
welchen Bevolkerungsanteil die auslandische Bevolkerung in der jeweiligen Altersklasse hat.
Hierbei liegt bei der jingeren Bevolkerung der Auslanderanteil deutlich Uber dem
Durchschnittswert, und dies gilt sowohl fir Schleswig-Holstein als auch den FW-
Durchschnitt. Zu beachten ist, dass seit dem 1.1.2000 neu geborene Kinder ausléandischer
Eltern die deutsche Staatsangehorigkeit erwerben, wenn ein Elternteil mindestens 8 Jahre
rechtmaRig seinen gewohnlichen Wohnsitz in der Bundesrepublik hat, was dazu fuhrt, dass
bei den Altersjahrgangen bis zu 5 Jahren (nach dem 1.1.2000 geborene Kinder) die
Auslanderquote deutlich geringer ist als bei den Kindern &lterer Jahrgdnge, so dass diese
Statistik zunehmend weniger aussagefahig wird.

Da in vielen Bereichen Informationen tber Migranten von groRer Bedeutung sind, wie z.B.
im Bildungsbereich, wurde vom Statistischen Bundesamt eine neue Statistik erarbeitet* in der
nicht mehr nur nach "Deutschen™ und "Auslédndern”, sondern auch nach Personen ohne und
mit Migrationshintergrund® differenziert wird. Die fiir das Jahr 2005 fiir Gesamtdeutschland
vorliegenden Daten, siehe Abbildung 11.7, zeigen, dass der Anteil der Bevolkerung mit

* Dies geht u. a. auch darauf zuriick, dass auf der EU-Ebene eine EU-Rechtsgrundlage “Framework Legislation
on Migration and Asylum Statistics” beraten wird, die bei Verabschiedung eine nach Staatsangehdrigkeit und
Geburtsland gegliederte Bevolkerungsstatistik verlangt, siehe hierzu Fachserie 1, Reihe 2.2.

> Vereinfachend handelt es sich um Personen die im Ausland geboren wurden bzw. deren Eltern im Ausland
geboren wurden.
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Migrationshintergrund ca. 18,6% betragt, wéhrend die "Auslanderquote™ nur bei ca. 8,8%
liegt. In  Schleswig-Holstein hat ca. 12,6% der Landesbevilkerung einen
Migrationshintergrund, wobei dieser Anteil bei der Bevilkerung im Alter bis zu 6 Jahren bei
ca. 22,5%, in der Alterklasse 6-18 Jahre bei ca. 18,9%, in der Altersklasse 18-25 bei ca.
17,1%, in der Altersklasse 25-65 bei ca. 12,3% und bei der Altersklasse 65+ bei ca. 4,9%
liegt.

Abbildung 11.6: Anteil der auslandischen Bevdlkerung in den einzelnen Altersklassen im
Jahr 2005
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Quelle: Berechnet aus Angaben des Statistischen Bundesamtes.

Abbildung I1.7: Auslénder- und Migrantenquote in Deutschland 2005

O eigene Migrationserfahrung B ohne eigene Migrationserfahrung
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Quelle: Berechnet aus Daten des Mikrozensus 2005 des Statistischen Bundesamtes.

Diese Daten zeigen, dass sich das Land, wie die Bundesrepublik insgesamt, mit grofRem
Nachdruck um eine aktive Integration der Menschen mit Migrationshintergrund in das
Bildungssystem®, den Arbeitsmarkt und die Gesellschaft insgesamt bemiihen muss, da in 15
bis 20 Jahren ca. 20% der neu in den Arbeitsmarkt eintretenden Alterkohorten einen

® So haben bei den PISA-Tests insbesondere junge Menschen mit Migrationshintergrund deutlich
unterdurchschnittlich abgeschnitten.
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Migrationshintergrund haben wird. Da ab diesem Zeitpunkt auch ein deutlicher Riickgang des
Erwerbspersonenpotentials einsetzen wird wére es fatal, wenn ein signifikanter Teil der neue
in den Arbeitsmarkt eindringenden Kohorten Defizite beim Humankapitel hatte.

Die regionale Dimension

Nunmehr wollen wir noch die demographische Entwicklung auf der Kreisebene in Schleswig-
Holstein betrachten. Hierzu zeigt die Tabelle 11.3 sowohl die Bevoélkerungsentwicklung in
den Jahren von 1980 bis 2004, als auch die Bevolkerungsprognose des Statistischen Amtes
fur Hamburg und Schleswig-Holstein auf Basis der Daten des Jahres 2003, die bis zum Jahr
2020 reicht. Die fur das Land insgesamt fur 2020 prognostizierte Bevolkerungszahl weicht
kaum von der ab, die sich im Durchschnitt der Variante W1 und W2 der aktuellen 11ten
koordinierten Bevdlkerungsprognose ergibt.

Tabelle 11.3: Bevolkerungsprognose des Statistischen Amtes fiir Hamburg und Schleswig-
Holstein fur die Kreise in Schleswig-Holstein in den Jahren von 2003 bis 2020
(Berechnungsbasis: 2003)

Wachstumsrate 2003 2020 %-Anderung
1980 - 2004 2003 - 2004
KS Flensburg -2,4% 85.300 86.000 0,8%
KS Kiel -6,7% 233.000 229.900 -1,3%
KS Libeck -4,0% 212.800 201.700 -5,2%
KS Neumiinster -2,0% 79.000 72.700 -8,0%
kreisfreie Stadte insgesamt -4,6% 610.100 590.300 -3,2%
Dithmarschen 5,3% 137.400 130.300 -5,2%
Herzogtum Lauenburg 19,3% 184.900 198.700 7,5%
Nordfriesland 3,1% 166.300 166.400 0,1%
Ostholstein 7,2% 205.100 199.500 -2,7%
Pinneberg 14,6% 296.900 305.100 2,8%
Pl6n 16,4% 135.000 134.900 -0,1%
Rendsburg-Eckernforde 11,3% 273.100 273.600 0,2%
Schleswig-Flensburg 10,0% 199.600 199.600 0,0%
Segeberg 21,8% 255.600 268.900 5,2%
Steinburg 6,1% 137.000 134.800 -1,6%
Stormarn 18,1% 222.000 226.200 1,9%
Landkreise insgesamt 12,5% 2.212.900 2.238.000 1,1%
Land SH insgesamt 8,3% | 2.823.200 | 2.828.500 0,2%

Quelle: Statistischen Amt fur Hamburg und Schleswig-Holstein.

In den vergangenen 25 Jahren war die Einwohnerzahl in allen kreisfreien Stadten des Landes
ricklaufig, was allerdings nahezu auf alle westdeutschen gréeren Stadte zutrifft und eine
Folge der Suburbanisierungsprozesse ist. Die Landkreise konnten hingegen deutliche
Bevolkerungszugewinne erzielen, wobei einige der Landkreise, insbesondere im
Einzugsbereich von Hamburg, Bevolkerungszugewinne von ca. 20% erreichten. Fur die
Kreise im deutsch-déanischen Grenzraum (Flensburg, Nordfriesland und Schleswig-Flensburg)
wird bis 2020 eine nahezu konstante Einwohnerzahl prognostiziert. Deutliche
Bevolkerungszugewinne werden erwartet in den Kreisen die an Hamburg angrenzen
(Pinneberg, Segeberg, Stormarn und Herzogtum Lauenburg). Deren Einwohnerzahl wird bis
2020 um ca. 4,1% steigen. Dies ist weitgehend ein "Spillover-Effekt" auf Grund der Nahe zu
Hamburg. Die Bevolkerung in Hamburg wird in den Jahren von 2003 bis 2020 um ca. 5,1%
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ansteigen, und selbst im Zeitraum von 2020 bis 2030 wird fur Hamburg ein weiterer, wenn
auch moderater, Bevolkerungsanstieg von ca. 1% erwartet. Alle anderen Kreisregionen des
Landes Schleswig-Holstein werden hingegen Bevélkerungsverluste erleiden, die sich bis 2020
auf ca. 2,7% belaufen werden.

Es ist zu erwarten, dass nach dem Jahr 2020 die in der Tabelle 11.3 aufgezeigte differenzierte
Entwicklung verstarkt fortgesetzt wird. So muss das Land - wie oben bereits gezeigt wurde
(siehe Abbildung 11.2) - in den Jahren von 2020 bis 2030 mit einem Bevolkerungsriickgang
von ca. 4% rechnen, wobei zu erwarten ist, dass die an Hamburg angrenzenden Kreise auf
Grund der positiven Umlandeffekte eher eine stabile Bevdlkerungsentwicklung erfahren
werden, so dass die anderen Kreise mit einem iberdurchschnittlichen Bevolkerungsriickgang
rechnen missen.

Raumliche Mobilitat der Bevolkerung in den Kreisen des Landes Schleswig-Holstein

In der Tabelle 11.4 untersuchen wir noch die raumliche Mobilitat in Schleswig-Holstein. In
der ersten Spalte ist die Zuzugsrate, definiert als

Zuzugsrate = Zuzlge je 1.000 Einwohner
und in der zweiten Spalte die Fortzugsrate, definiert als
Fortzugsrate = Fortziige je 1.000 Einwohner

ausgewiesen. Dariuiber hinaus zeigen wir in der Spalte (3) das gesamte Wanderungsvolumen,
das als Summe der Zu- und Fortzugsrate definiert ist. In den kreisfreien Stadten des Landes
liegt sowohl die Zuzugs- als auch die Fortzugsrate um ca. 50% hoher als in den Landkreisen
von Schleswig-Holstein und ferner sind diese beiden Mobilitatsraten auch grofer als im
Durchschnitt der westdeutschen kreisfreien Stadte. Addiert man beide Quoten und berechnet
das in Spalte (3) ausgewiesene Wanderungsvolumen, so ergibt sich ein
jahresdurchschnittlicher "Bevélkerungsturnover” (berechnet auf Basis der Wanderungsdaten
des Jahres 2004) von ca. 12,4%, d.h. rechnerisch wird in einem Jahr ca. 12,4% der
Bevolkerung in den kreisfreien Stadten des Landes ausgetauscht. Diese Quote liegt um ca. 1%
hoher als im Durchschnitt der westdeutschen kreisfreien Stidte. Besonders hoch ist der
Bevolkerungsaustausch in Flensburg aber auch in Kiel, wahrend die Quote in Neumdinster
deutlich geringer ist ebenfalls an 10% heranreicht. Dies dirfte u. a. auf die Hochschulen in
den beiden Stadten Kiel und Flensburg zurlickzufuhren sein. In den Landkreisen ist das
Wanderungsvolumen zwar geringer, aber regional noch stérker differenziert. Dieses reicht
von ca. 6% der Bevolkerung im Landkreis Dithmarschen bis zu Gber 9% in Segeberg und
Stormarn, die beide von einem erheblichen Bevélkerungsaustausch mit Hamburg betroffen
sind.

In der Spalte (4) haben wir den "Bevolkerungsturnover” berechnet, den wir wie folgt
definieren:

Bevodlkerungsturnover = 100/(Wanderungsvolumen/10).
Dieser gibt an, nach welcher Anzahl von Jahren die Bevdlkerung in einer Region durch

Wanderungen rechnerisch ausgetauscht ist. Diese Angaben darf man natirlich nicht "at face
value" nehmen, da es sich hier um einen rein rechnerischen Wert handelt und bestimmte
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Personengruppen wesentlich mobiler sind als andere Personengruppen und damit innerhalb
von Zeitrdumen von wenigen Jahren sowohl Zuwanderer als auch Abwanderer sind. Hierzu
gehdren insbes. jingere Menschen, sowie Personen mit einem (berdurchschnittlichen
Ausbildungsstand ("hochwertiges Humankapital™). So wird rechnerisch die Bevolkerung der
vier kreisfreien Stadte in weniger als 8 Jahren "ausgetauscht™ und in den Landkreisen betrégt
die Austauschzeit ca. 12 Jahre, wobei diese zwischen ca. 16 Jahren in Dithmarschen und ca.
11 Jahren (Stormarn, Segeberg, Ostholstein und Herzogtum Lauenburg) schwankt. Diese
"Bevdlkerungsaustauschrate” ist in Schleswig-Holstein sogar hoher als im Durchschnitt der
alten Ldander. So kommen die westdeutschen Landkreise im Durchschnitt auf einen
rechnerischen Bevolkerungsaustausch in einem Zeitraum von ca. 14,5 Jahren und die
Gesamtheit der westdeutschen Kreisstadte auf ca. 9,8 Jahren. Wie haben auch untersucht, wie
der Bevolkerungsturnover aussieht, wenn die Wanderungen mit dem Ausland unterdriickt
werden. Sowohl in den kreisfreien Stadten als auch den Landkreisen erhoht sich dadurch der
Bevolkerungsturnover lediglich um ein Jahr, so dass der hohe Bevdlkerungsaustausch nicht
gravierend von Auslandswanderungen beeinflusst wird.

Diese Daten demonstrieren eindrucksvoll, dass man die Bevolkerung keinesfalls "statisch™
betrachten darf, sondern dass diese einem permanenten Austauschprozess unterliegt, der sich
in den letzten Dekaden auch erheblich erhoht hat. Dies impliziert natirlich auch einen
zunehmend geringeren "Bindungsgrad” der Menschen an ihre Wohnortregion. Letztere
Aussage wird auch gestltzt durch Ergebnisse der "Laufenden Bevdélkerungsumfrage” des
BBR (Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung, Bonn), siehe hierzu die Abbildung 11.8.
So stellte das BBR im Rahmen seiner "Laufenden Bevolkerungsumfrage" fest, dass es einen
allgemeinen Trend zum Nachlassen lokaler Bindungen gibt. Hierbei nehmen die
Veranderungen in den alten Landern zwischen den Jahren von 1990 und 2003 sogar
erhebliche Werte an. Ferner zeigen die Umfrageergebnisse, dass zwischenmenschliche
Bindungen oder Bindungen an Haus und Wohnung um ein vielfaches bedeutsamer sind als
Bindungen an die Gemeinde oder den Ort.

Diese Daten sowie die Umfrageergebnisse aus der laufenden Bevolkerungsumfrage des BBR
verdeutlichen, dass das vielfach und nicht selten emotional vorgetragene Argument der
regionalen ldentitat oder der Heimatverbundenheit von keiner gewichtigen Bedeutung fir die
uberwiegende Mehrheit der Bevolkerung sein kann. In Ost und West schliel3en lediglich ca.
20% der Befragten in der Laufenden Bevolkerungsumfrage des BBR einen Umzug
kategorisch aus und bringen damit einer erhebliche Verbundenheit mit dem Ort oder Region
zum Ausdruck.

Der Wortlaut der zur Abbildung 11.8 gestellten Frage in der laufenden Bevdlkerungsumfrage des BBR:

Was wirde Ihnen wohl am meisten fehlen, wenn Sie von hier, aus diesem Ort, wegziehen missten. Oder wiirde
Ihnen gar nichts fehlen? Ich lese Ihnen jetzt einige Dinge vor, die einem besonders fehlen kénnen, wenn man
wegzieht. Wie ist das bei lhnen: Was von den genannten Dingen wiirden lhnen am meisten fehlen?
(Mehrfachnennungen)

i) Mein Bekanntenkreis, mein Freundeskreis - ii) Verwandte, die hier leben - ii) Meine Nachbarn - iii) Mein
Haus/meine Wohnung - iv) Die Stralle / der Ortsteil hier - v) Die ganze Landschaft hier - vi) Mein Betrieb - vii)
Die Kirchengemeinde, unsere Pfarrei - viii) Grabstétte von Familienangeh6rigen - ix) Mir wiirde gar nichts
fehlen -x) Ich wirde auf gar keinen Fall von hier wegziehen
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Abbildung 11.8: Zur "lokalen™ Bindung der Bevolkerung: Ergebnisse aus der "Laufenden
Bevolkerungsumfrage"” des BBR
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Quelle: Entnommen dem Indikatorblatt Lokale Bindungen" der laufenden Bevélkerungsumfrage des BBR,
http://www.bbr.bund.de/cin_007/nn_84016/DE/Raumbeobachtung/Komponenten/LaufendeBevoelkerungsumfra
ge/RaeumlicheMobilitaet/L okaleBindungen/Indikatorenblatt.html

In Spalte (5) haben wir auch noch den Pendlersaldo, definiert als

Pendlersaldo = (Einpendler - Auspendler) je 1000 sozialversicherungspflichtig
Beschéftigte am Arbeitsort

ausgewiesen.

In den kreisfreien Stadten ist dieser immer positiv, da kreisfreie Stadte in ihren Regionen auch
Agglomerationszentren mit einer hoheren Arbeitsplatzdichte als die Umlandregionen sind. Im
Durchschnitt  "exportieren” die kreisfreien Stadte des Landes ca. 26% ihrer
sozialversicherungspflichtigen Arbeitsplatze. Die Landkreise hingegen sind typischer Weise
Arbeitsplatzimporteure, wobei diese zwischen 5% (Nordfriesland) und ber 50% (Herzogtum
Lauenburg) ihrer Arbeitsplatze importieren. Diese "Importe” stammen zumeist aus den
kreisfreien Stadten und im Falle von Schleswig-Holstein insbesondere auch aus Hamburg.
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Tabelle 11.4: Wanderungen sowie Pendlerbewegungen im Jahr 2004 in den Kreisen des
Landes Schleswig-Holstein

Zuzugsrate | Fortzugsrate | Wanderungs-| Turnover | Pendlersaldo
volumen in Jahren
(@) (2) ) =D)+2) 4 ®)

KS Flensburg 82,9 75,3 158,2 6,3 322
KS Kiel 65,5 62,8 128,3 7,8 300
KS Lubeck 55,1 55,4 110,5 9,0 217
KS Neumiinster 48,1 50,2 98,3 10,2 207
kreisfreie Stadte insgesamt 62,9 60,9 123,8 8,3 262
nachrichtlich: alle 57,7 55,7 113,4 9,8 241
kreisfreien Stadte in
Westdeutschland
Dithmarschen 31,2 28,6 59,8 16,7 -144
Herzogtum Lauenburg 46,8 39,9 86,7 11,5 -523
Nordfriesland 38,2 35,5 73,7 13,6 -45
Ostholstein 46,1 40,2 86,3 11,6 -186
Pinneberg 445 38,5 83,0 12,0 -294
Plon 44.6 39,3 83,9 11,9 -720
Rendsburg-Eckernforde 40,8 39,1 79,9 12,5 -285
Schleswig-Flensburg 41,6 37,3 78,9 12,7 -333
Segeberg 46,5 44,1 90,6 11,0 -197
Steinburg 35,3 33,0 68,3 14,6 -254
Stormarn 51,9 42,7 94,6 10,6 -151
Landkreise insgesamt 42,5 38,0 80,5 12,6 -285
nachrichtlich: alle Land- 36,6 34,7 71,3 14,7 -256
kreise in Westdeutschland
Land insgesamt 479 441 92,1 11,5 -139
nachrichtlich 42,7 40,8 83,5 13,4 -111
Westflachenlander

Quelle: BBR, INKAR 2006.

Zur 6konomischen Entwicklung im Land

Wir wollen nunmehr noch sehr knapp die 6konomische Entwicklung im Land vergleichend
untersuchen. Hierzu zeigt die Tabelle 11.5 die Entwicklung des BIP, der Erwerbstétigen, der
Bevolkerung, des Pro-Kopf-BIP sowie der Produktivitdt (BIP je Erwerbstatigem) in
Schleswig-Holstein im Vergleich zu allen Westflachenlandern. Bei der Entwicklung der
Erwerbstatigkeit sowie dem BIP je Einwohner hat Schleswig-Holstein in den Jahren von 1991
bis 2006 die schwachste Entwicklung aller Westflachenlander erfahren. Beim
Produktivitatswachstum belegt das Land den Platz 5 unter den 8 Westflachenlandern.
Lediglich beim Zuwachs der Einwohnerzahl schneidet Schleswig-Holstein Uberdurch-
schnittlich gut ab, was eine Folge des Suburbanisierungsdrucks in Hamburg ist. Das BIP je
Einwohner liegt in Schleswig-Holstein, gemeinsam mit Rheinland-Pfalz, ca. 15% unter dem
FW-Durchschnitt und auch das Steueraufkommen auf der konsolidierten Landes- und
Gemeindeebene (vor Umsatzsteuerverteilung auf der Landesebene) liegt ca. 15% unter dem
FW-Vergleichswert.
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Tabelle 11.5: Okonomische Grunddaten des Landes Schleswig-Holstein im Landervergleich

BIP Erwerbs- Ein- BIP je BIP je BIP je Steuer-

tatige wohner | Einwohner Erwerbs- Einwohner | aufkommen

tatigem 2006 je EW 2006"

SH 137,3 102,8 107,4 127,8 133,6 24.670 1.951

(Rang) | (6) (8) @) (8) (5) (@) (6)
Indexziffern: 1991 = 100 Euro

BW 145,3 106,5 108,5 134,0 136,5 31.388 2.515
BY 156,3 106,6 108,3 1444 146,7 32.815 2.480
HE 1443 104,1 104,9 137,7 138,7 33.614 2.880
NI 140,9 107,7 107,7 130,5 130,5 24.646 1.789
NW 136,0 105,5 103,5 131,3 128,9 27.811 2.323
RP 137,7 107,5 107,0 128,7 128,1 24.843 1.927
SL 135,5 106,1 97,4 139,1 127,8 26.759 1.713
FW 143,3 106,0 106,2 135,0 135,2 29.214 2.320

1 Ohne Umsatzsteueraufkommen auf der Landesebene.
Quelle: Berechnet aus Angaben der VGR der Lander.

Insgesamt gesehen muss somit Schleswig-Holstein als strukturell wirtschaftsschwach
eingeschétzt werden, wobei diese wirtschaftliche Schwéche aber durch die Nahe zu Hamburg
in nicht unerheblichem Umfang kompensiert wird. Letzteres hat denn auch in den
vergangenen Jahren dazu gefuhrt, dass das Land hdufig eine "Grenzposition” im
Landerfinanzausgleich eingenommen hat, d.h. ein Empfangerland mit sehr geringen
Finanzausgleichszuweisungen bzw. sogar in einigen Jahren ein Geberland mit sehr geringen
Ausgleichszahlungen gewesen ist.

Der Bevolkerungsdruck in Hamburg fiihrt noch immer zu signifikanten
Bevolkerungszugewinnen der Umlandkreise in Schleswig-Holstein und die starken
Pendlerverflechtungen mit Hamburg fiihren zu einem Zufluss an Einkommen im Land.

In der Tabelle 11.6 betrachten wir die wirtschaftliche Entwicklung auf der Ebene der Kreise.
Die kreisfreien Stadte des Landes Schleswig-Holstein hatten in den Jahren von 1992 bis 2005
bei allen hier betrachteten Variablen eine deutlich unterdurchschnittliche Entwicklungs-
performance, wobei in der Einzelbetrachtung lediglich Kiel beim BIP-Wachstum und dem
Wachstum der Erwerbstatigen mit dem Durchschnitt der westdeutschen kreisfreien Stadte
mithalten konnte. Beim BIP je Einwohner hatten die Stadte Kiel und Flensburg im Jahr Werte
die um ca. 10% Uber dem Durchschnitt des Pro-Kopf-BIP in den westdeutschen kreisfreien
Stadten lagen, wobei dies aber insbesondere auch ein Verflechtungseffekt mit den
Umlandkreisen ist. So hat der Umlandkreis zu Flensburg, Schleswig-Flensburg ein deutlich
unterdurchschnittliches Pro-Kopf-BIP, das nur bei ca. 79% des Landkreisdurchschnitts in
Schleswig-Holstein liegt, und auch die Umlandkreise von Kiel, Rendsburg-Eckernférde und
PIon, erreichen gemeinsam nur ca. 88% des Schleswig-Holstein-Landkreisdurchschnitts.

Auf der Landkreisebene lag in den Jahren von 1992 bis 2005 das Bevdlkerungswachstum
uber dem Durchschnitt in der Gesamtheit der westdeutschen Landkreise, wobei dies
insbesondere durch die glnstige Entwicklung im suburbanen Raum von Hamburg bedingt ist
(Herzogtum Lauenburg, Stormarn, Segeberg und Pinneberg). Aber auch die Umlandkreise
von Kiel (PI6on und Rendsburg-Eckernforde) profitierten offenkundig erheblich von
Suburbanisierungsbewegungen der Bevolkerung in Kiel.
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Die Wachstumsdifferentiale zwischen den Landkreisen in Schleswig-Holstein sind erheblich.
So streute in den Jahren von 1992 bis 2005 die Wachstumsrate des Pro-Kopf-BIP zwischen
3% im Landkreis PI6n und Gber 30% in den Landkreisen Dithmarschen und Nordfriesland
(hier insbes. ein Effekt durch die Mineraldlindustrie) sowie Pinneberg.

Tabelle 11.6: Okonomische Entwicklung in den Kreisen des Landes Schleswig-Holstein in
den Jahren von 1992 bis 2005

Ein- Erwerbs- BIP BIP je BIP je BIP je
wohner tatige Einwohner | Erwerbs- EW
tatigen 2005
Indexreihen: 1992 = 100 Euro
KS Flensburg 98,3 86,5 115,8 117,8 133,9 | 34.318
KS Kiel 94,2 95,4 116,9 124,1 1225 | 35.618
KS Lubeck 97,8 95,2 113,7 116,2 1194 | 27.122
KS Neuminster 96,1 90,3 107,4 111,7 118,9 | 28.294
kreisfreie Stadte insgesamt 96,2 93,3 114,6 119,1 1228 | 31.541
nachrichtlich: alle
kreisfreien Stadte 99,2 100,1 125,2 126,2 125,1 | 34.318
Dithmarschen 105,1 103,1 137,2 130,6 133,1| 22.312
Herzogtum Lauenburg 114,0 104,8 134,6 118,0 128,3 | 18.092
Nordfriesland 108,0 99,4 145,3 134,5 146,1 | 24.610
Ostholstein 107,1 101,4 125,9 117,6 1242 | 19.253
Pinneberg 108,9 108,3 1425 130,8 1316 | 26.634
Plon 110,5 104,1 143,0 129.,4 137,4 | 14912
Rendsburg-Eckernforde 109,1 105,4 143,3 131,4 135,9 | 21.785
Schleswig-Flensburg 109,7 98,9 125,3 114,2 126,7 | 17.448
Segeberg 113,5 105,6 117,1 103,2 110,9 | 22.827
Steinburg 104.,4 97,0 117,8 112,8 121,4 | 24.056
Stormarn 111,0 116,7 137,8 1242 118,0 | 27.892
Landkreise insgesamt 109,5 104,6 133,4 121,9 1275 | 22.204
nachrichtlich: alle
Landkreise in
Westdeutschland 107,2 106,7 136,4 127,2 127,7 | 23.996
Land insgesamt 106,3 101,1 127,5 120,0 126,2 | 24.216
nachrichtlich
Westflachenlander 104,9 104,2 131,8 125,7 126,5 | 28.397

Quelle: BBR, INKAR 2006.

Zusammenfassende Schlussfolgerungen

Die dargestellten Daten zur demographischen Entwicklung zeigen, dass die absehbaren
Veranderungen der Altersstruktur in den nachsten 25 Jahren erheblich sein werden und eine
Anpassung der Versorgung mit 6ffentlichen Gltern erforderlich machen wird, siehe hierzu
Seitz und Kempkes (2007). Auf der Kreisebene wird es zu einer erheblich differenzierten
Bevolkerungsentwicklung kommen, wobei erwartet wird, dass die Umlandkreise von
Hamburg weiterhin deutliche Bevdlkerungszugewinne erfahren werden, wahrend die anderen
Regionen des Landes uberdurchschnittliche Bevolkerungsverluste erleiden werden. erfahren
werden.
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Aufgezeigt wurde ferner, dass in Schleswig-Holstein der Bevdlkerungsturnover deutlich
groRer ist als in den anderen Westflachenlandern, d.h. die Geschwindigkeit des
Bevolkerungsaustausches ist tberdurchschnittlich hoch, wobei zu vermuten ist, dass dies
insbesondere auch ein "Hamburg-Effekt" ist. Da die interregionale Mobilitat der Bevolkerung
insgesamt in den letzten Dekaden zugenommen hat und mit Sicherheit auch in der néchsten
Zukunft weiter ansteigen wird, ist hiermit auch ein relativer Rickgang des "Bindungsgrades”
der Bevolkerung an die Wohnortregion verbunden, was auch die Daten der "Laufenden
Bevolkerungsumfrage™ des BBR bestatigen.

Die 6konomische Entwicklung im Land Schleswig-Holstein war seit Anfang der 90er Jahre
deutlich schwaécher als im Durchschnitt der Westflachenlander, wobei insbesondere die
Entwicklung der Erwerbstatigkeit und des BIP sehr unbefriedigend war. Auf der Kreisebene
stellen wir erheblich interregionale Disparitdten bei der Entwicklung der 6konomischen
Variablen, wie z.B. beim Pro-Kopf-BIP, fest, wobei allerdings das AusmaR der Disparitaten’
nicht von den auch in den anderen Westflachenlandern gefundenen Werten abweicht.

7. B. gemessen an Hand des Variationskoeffizienten.
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I11. Analyse der fiskalischen Strukturen in Schleswig-Holstein

Dieses Kapitel beleuchtet die fiskalischen Grunddaten und Zusammenhdange. Hierzu wird
zunachst die fiskalische Leistungsfahigkeit des Landes und seiner Kommunen ausfihrlich
untersucht. Im Anschluss daran analysieren wir die Verschuldungsentwicklung und die
Verteilung der Schuldenlast innerhalb des Landes. Nach einer sehr knappen Analyse der
aggregierten Einnahmen- und Ausgabenentwicklung prasentieren wir Modellrechnungen tber
die zu erwartenden Einnahmen des kommunalen Sektors im Land bis zum Jahr 2020.
Abschliefend machen wir eine ausfuhrliche Bestandsaufnahme der Aufgabenverteilung im
Land, die wir sowohl an Hand der Beschaftigung der offentlichen Haushalte als auch der
Ausgaben messen.

111.1 Was kann sich das Land und seine Kommunen wirklich leisten?

Wir wollen nunmehr in einem mehrstufigen Rechenverfahren die Frage beantworten, was sich
Schleswig-Holstein in Relation zu den Vergleichslandern einnahmenseitig leisten kann und
was man sich ausgabenseitig leistet. Aussagen hiertber sind fur die Durchfiihrung von
Benchmarks von zentraler Bedeutung, da der Umstand, dass Schleswig-Holstein je
Einwohner gerechnet mehr oder weniger ausgibt als eine Gruppe von Vergleichsléandern,
keine unmittelbare Bedeutung hat, so lange nicht die Frage geklart ist, was sich das Land
Uberhaupt in Relation zu den Vergleichslandern leisten kann.

Datenkorrektur in Schleswig-Holstein im Jahr 2005

Im Jahr 2005 werden in der Kassenstatistik auf der Landesebene in Schleswig-Holstein erhebliche
Mehrausgaben bei den Zahlungen des Landes an die Gemeinden ausgewiesen, so dass sich fir die
Jahre 2004 bis 2006 folgende Ausgabenwerte ergeben:

2004: 1.821 Mio. Euro 2005: 2.310 Mio. Euro 2006: 2.175 Mio. Euro

Somit ist ein erheblicher Teil des Anstiegs von 2004 auf 2005 als "Einmaleffekt" zu betrachten. Fiihrt
man eine Durchschnittsbetrachtung fiir die Jahre 2004 und 2006 durch, so ergibt sich ein rechnerischer
Einmaleffekt von ca. 310 Mio. Euro im Jahr 2005. Wir reduzieren daher die Ausgaben des Landes
Schleswig-Holstein im Jahr 2005 um diesen Betrag und reduzieren auch in entsprechenden Umfang
die Zahlungen des Landes an die Kommunen.

Auf der kommunalen Ebene finden wir einen spiegelbildlichen Effekte auf der Einnahmenseite, wobei
der rechnerische Einmaleffekt aber nur bei ca. 230 Mio. Euro liegt. Hier zeigen sich Inkonsistenzen
zwischen den Zahlungen des Landes an die Kommunen und den von den Kommunen empfangenen
Zahlungen vom Land, die wir in der Tabelle 111.1.2 auch darstellen. Wir korrigieren auf der
Gemeindeebene die Einnahmen im Jahr 2005 um diesen geschétzten Einmaleffekt und reduzieren
auch im gleichen Umfang die vom Land empfangenen Zahlungen der Gemeinden.

Diese Datenkorrekturen bendtigen wir nur in der nachfolgenden Analyse dieses Abschnitts.

Um diese Frage zu beantworten untersuchen wir die Pro-Kopf-Einnahmen und Pro-Kopf-
Ausgaben in Schleswig-Holstein in Relation zu den Werten der Vergleichslander. Untersucht
wird sowohl die Landes- (L) als auch die Gemeindeebene (G) und ferner betrachten wir auch
die konsolidierte Landes- und Gemeindeebene (L&G). Daruiber hinaus erweitern wir unser
Vergleichslanderspektrum und betrachten neben den FWONW auch die Gruppe der
finanzstarken Lander (BW, HE und BY), die wir mit SFW abkirzen, und die Gruppe der

37




finanzschwachen Lander (NI, RP, SL und Schleswig-Holstein), die wir mit FFW abkurzen.
Um zufallige Schwankungen auszugleichen werden alle Berechnungen in diesem Abschnitt
auf Basis des Durchschnitts der Jahre 2005/6 unter Verwendung der Kassenstatistik
durchgefiihrt. Von einer Durchschnittsbildung mit den Jahren vor 2005 haben wir auf Grund
der Einfihrung der Hartz-1V-Gesetzgebung im Jahr 2005 bewusst Abstand genommen.

Vergleichsbetrachtungen auf der Einnahmenseite

Die Ergebnisse unserer Berechnungen fir die Einnahmenseite weisen wir in der Tabelle
I11.1.1 aus. Man beachte, dass die Vergleichslandergruppe FWoNW von den finanzstarken
Landern dominiert werden, da diese ca. 29 Mio. Einwohner haben, wahrend in den SFW nur
ca. 16 Mio. Einwohner leben. Dies impliziert, dass der Vergleichsmalistab FWoNRW in
Richtung der SFW verzerrt ist (siehe hierzu auch den methodischen Anhang zu Kapitel I,
Abschnitt A).

Tabelle 111.1.1: Einnahmenrelation im Durchschnitt der Jahre 2005/6 in Schleswig-Holstein
im Vergleich zu den anderen Westflachenlandern (FWoNW), den finanzstarken
Westflachenlandern (SFW) und den finanzschwachen Westflachenlandern (FFW)*

SH im L G L&G
Vergleich
zu
0. erweiterte Steuereinnahmen FWoNW 100,0% 83,2% 95,1%
SFW 99,7% 75,9% 92,4%
FFW 100,5% 101,1% 100,7%
1. bereinigte Einnahmen (ohne LFA- | FWoONW 96,1% 91,9% (93,9%) 95,1%
Leistungen der Geberlander) SFW 95,1% 87,0% (89,0%) 92,1%
FFW 97,9% | 102,5% (104,4%) 101,1%
2. korrigierte bereinigte Einnahmen FWoNW 97,1% 90,0% (92,2%) 95,0%
SFW 96,8% 85,8% (88,1%) 92,9%
FFW 97,5% 98,9% 101,1%) 99,2%
3. korrigierte Priméreinnahmen FWoNW 92,0% 89,9% (92,2%) 91,4%
SFW 89,9% 85,3% (87,7%) 87,9%
FFW 96,2% | 99,5% (101,8%) 98,7%
4. korrigierte Nettoprimareinnahmen | FWoNW 78,3% - -
(Version A) SFW 75,0% - -
FFW 85,2% - -
4. korrigierte Nettoprimareinnahmen | FWoNW 88,8% - -
(Version B) SFW 85,2% - -
FFW 96,4% - -

! In Klammern: Angaben ohne die Korrekturen im obigen Info-Kasten.

Quelle: Berechnet aus Angaben des Statistischen Bundesamtes.

0. Das erweiterte Steueraufkommen

Dieses definieren wir auf der Landerebene als

Steueraufkommen auf der Landesebene - Leistungen der Geberléander im LFA +
Zuweisungen der Nehmerlander aus dem LFA + PoIBEZ + FehlBEZ

und auf der konsolidierten Landes- und Gemeindeebene als:




Steueraufkommen auf der Landes- und Gemeindeebene - Leistungen der Geberlander
im LFA + Zuweisungen der Nehmerlénder aus dem LFA + PoIBEZ + FehIBEZ.

Auf der Gemeindeebene gibt es keine Korrekturpositionen.

Da es abrechnungsbedingte Abweichungen zwischen den LFA-Abrechnungen des BMF und
den Angaben der Kassenstatistik gibt, werden hier nur die LFA-Angaben der Kassenstatistik
sowie die Angaben tber die FehIBEZ® aus der Kassenstatistik verwendet.

Die erweiterten Steuereinnahmen auf der Landesebene weichen kaum von den Werten der
Vergleichslandergruppen ab, wobei dies insbesondere eine Folge des Landerfinanzausgleichs
- nebst BEZ - ist. Auf der Gemeindeebene liegt das Aufkommen ca. 4% uber dem
Vergleichswert in den FFW, aber ca. 11% unter dem SFW-Vergleichswert und ca. 6% unter
dem FWoNW-Vergleichswert. Betrachtet man die konsolidierte Landes- und Gemeindeebene,
so gibt es nur geringe Unterschiede zwischen Schleswig-Holstein und den FFW, aber das Pro-
Kopf-Steueraufkommen liegt nur bei ca. 95% des FWoNW-Aufkommens bzw. bei ca. 92,5%
des Aufkommens in den SFW.

1. Die bereinigten Einnahmen

Die bereinigten Einnahmen messen wir auf der Landesebene sowie der konsolidierten
Landes- und Gemeindeebene netto der Zahlungen der Geberlander in den LFA, da diese
Zahlungen dazu fuhren, dass ein Teil der Steuereinnahmen der Geberlédnder sozusagen nur
"Durchlaufposten” darstellen.

Im Vergleich zum FWoNW-Durchschnitt waren die bereinigten Einnahmen im Durchschnitt
der Jahre 2005/6 in Schleswig-Holstein auf der Landesebene ca. 4% geringer und im
Vergleich zu den SFW lagen die Pro-Kopf-Einnahmen in Schleswig-Holstein sogar um ca.
5% niedriger. Aber auch im Vergleich zu den FFW ergaben sich Mindereinnahmen von ca.
2%. Auf der kommunalen Ebene lagen die Pro-Kopf-Einnahmen in Schleswig-Holstein ca.
8% unter dem Einnahmenvolumen der FWoNW-Kommunen und sogar 13% unter den
Einnahmen der Kommunen in den finanzstarken L&ndern. Im Vergleich zu den FFW-
Kommunen liegen die Pro-Kopf-Einnahmen aber um ca. 2,5% hoher. Wird die konsolidierte
Landes- und Gemeindeebene betrachtet, so gibt es im Vergleich zu den finanzschwachen
Landern Mehreinnahmen von ca. 1%, aber ein Minderaufkommen von ca. 7% bzw. 5% im
Vergleich zu den SFW bzw. den FWoNW.

2. Korrigierte bereinigte Einnahmen

Um die korrigierten bereinigten Einnahmen zu bestimmen setzen wir bei den bereinigten
Einnahmen die Erlése aus Vermodgensverkéufen sowie die Gebihreneinnahmen ab. Letzteres
deshalb, weil wir damit zumindest approximativ fiir das Fiihren von "Geblhreneinrichtungen”
in den Haushalten kontrollieren kénnen. Dariber hinaus werden die Hochschulen zunehmend
als Globalhaushalte gefiihrt, so dass die Gebuhreneinnahmen der Hochschulen vielfach nicht
mehr in den Landeshaushalten erscheinen.

Entsprechend gilt fur die korrigierten Einnahmen:

® Diese werden nicht direkt in der Kassenstatistik ausgewiesen, lassen sich aber residual berechnen da die
anderen BEZ betragsméRig fixiert sind.
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Korrigierte Einnahmen = bereinigte Einnahmen netto der Leistungen der Geberlander
im LFA (nur L sowie L&G) - Vermdgensverkaufe - Gebulihreneinnahmen

Die Einnahmenrelationen bei den korrigierten bereinigten Einnahmen weichen nicht
dramatisch von den Relationen ab die wir unter Verwendung der bereinigten Einnahmen
bestimmt haben. Lediglich auf der Gemeindeebene ergeben sich etwas groRere Unterschiede.
Ursache hierfur ist, siehe Tabelle 111.1.2, das hohere Gebihrenaufkommen der Kommunen in
Schleswig-Holstein. Letzteres ist wiederum ein Reflex auf den Umstand, dass in Schleswig-
Holstein auf der kommunalen Ebene offenkundig in noch grofRerem Umfang als in den
Vergleichslandern Geblhreneinrichtungen in den Haushalten gefiihrt werden.

Tabelle 111.1.2: Ausgewahlte Ausgaben- und Einnahmenkomponenten je Einwohner auf der
Landes- und Gemeindeebene in Schleswig-Holstein und den Vergleichslandergruppen auf
Basis der jahresdurchschnittlichen Werte der Kassenstatistik 2005/6

| SH | FWoONW | SFW | FFW
Land
Gebuhreneinnahmen 66 60 71 39
Erldse aus Vermbgensverkiufen 10 45 53 31
Zinsausgaben 312 202 154 291
(erweitertes) Steueraufkommen 1.991 1.991 1.997 1.980
Zahlungen an Gemeinden' 738 (793) 606 (609) 591 636 (645)
Zahlungen an Zweckverbénde 7 14 3 34
Finanzierungssaldo -414 -143 -73 -271
Gemeinden
Gebihreneinnahmen 212 184 197 160
Erldse aus Vermogensverkaufen 69 85 100 59
Zinsausgaben 52 55 51 62
Steueraufkommen 673 808 887 665
Zahlungen vom Land" 548 (588) 577 (580) 562 | 606 (613)
Finanzierungssaldo -34 14 44 -40

! In Klammern: Angaben ohne die Korrekturen im obigen Info-Kasten.
Quelle: Berechnet aus Angaben des Statistischen Bundesamtes auf Basis der Kassenstatistik.

3. Korrigierte Primdreinnahmen

Um zu den korrigierten Priméreinnahmen zu kommen, werden von den Korrigierten
bereinigten Einnahmen die Zinsausgaben abgezogen. Hiermit wird berticksichtigt, dass ein
Teil der bereinigten Einnahmen unmittelbar in den Schuldendienst gelenkt werden muss und
daher zur Finanzierung von "Politikausgaben™ nicht zur Verfiigung steht. Hier kdnnte man als
weitere Position auch die Pensionszahlungen in Abzug bringen, wovon wir allerdings
absehen, da die Pro-Kopf-Ausgabenunterschiede bei den Pensionslasten zwischen den
Landern recht gering sind.

Die Korrektur um die Zinsausgaben fuhrt auf der Landesebene zu einer erheblichen
Reduktion der Einnahmenrelation des Landes, da das Land deutlich berdurchschnittlich
verschuldet ist. Auf der Landesebene liegt nunmehr die Einnahmenrelation bei ca. 92% des
FWoONW-Durchschnitts und bei knapp 90% des SFW-Vergleichswertes, und selbst im
Vergleich zu den FFW reduziert sich die Einnahmenrelation auf ca. 96%. Auf der
kommunalen Ebene ergeben sich hingegen nur geringe Verdnderungen der Vergleichs-
relationen, da die Pro-Kopf-Zinsausgaben der Schleswig-Holstein-Kommunen nur
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geringfligig von denen in den Vergleichslandern abweichen. Eine weitere Analyse der
Schulden- und Zinslasten erfolgt in Abschnitt 111.2.

Deutliche Auswirkungen hat die Korrektur um die Zinsausgaben auch bei der Betrachtung der
konsolidierten Landes- und Gemeindeebene. Das Land insgesamt kann sich lediglich ein
Politikausgabenvolumen von ca. 91,5% des FWoNW-Durchschnitts und ca. 99% des FFW-
Vergleichswertes leisten. In Relation zu den finanzstarken Landern liegt das Niveau sogar bei
nur 88%.

Die Bedeutung dieses Ergebnisses flr die weiteren Betrachtungen kann nicht stark genug
betont werden. Mit dem Konzept der "korrigierten Primareinnahmen” werden die
Einmalerlose aus Vermogensverkaufen neutralisiert und ferner werden naherungsweise die
Gebuhrenhaushalte (insbes. im Bereich der "Kommunalen Gemeinschaftsdienste™) aus der
Betrachtung ausgeklammert, deren Ausgaben weitgehend vollstandig durch die Einnahmen
gedeckt werden. Der Abzug der Zinsausgaben korrigiert fur die Lasten, die die
Haushaltsgegenwart aus der Vergangenheit zu tragen hat. Somit zeigen wir mit dem Konzept
der Korrigierten Priméreinnahmen das auf, was sich das Land, die Kommunen und die
konsolidierte Landes- und Gemeindeebene an Politikausgaben tatsachlich in Relation zu den
Vergleichslandergruppen leisten konnen.

Hieraus ergeben sich sehr einfache und markante Benchmarkrelationen:

e Das Land darf sich maximal ein Pro-Kopf-Ausgabenniveau leisten das bei ca. 90% des
Vergleichswertes der finanzstarken Lénder BY, BW und HE liegt und selbst im
Vergleich zur Gesamtheit der Westflachenlander (ohne NW) kann das Land nur ein
Pro-Kopf-Ausgabenniveau von ca. 92% finanzieren. Die Uberproportionale Zinslast
des Landes fiihrt dazu, dass sich das Land noch nicht einmal das Ausgabenniveaus des
Durchschnitts der finanzschwachen Lé&nder leisten kann, sondern dieses um ca. 4%
unterschreiten muss.

e Die kommunale Ebene in Schleswig-Holstein kann sich ein Ausgabenniveau leisten,
das bei lediglich ca. 90% des FWoNW- und bei ca. 88% des SFW-Vergleichswertes
liegt. Im Vergleich zu den Kommunen im Durchschnitt der finanzschwachen L&nder
gibt es hingegen kaum Unterschiede beim finanzierbaren Pro-Kopf-Ausgaben-
volumen.

e Das Land insgesamt (Land und Gemeinden) kann sich nur Ausgaben leisten die bei ca.
91,5% des FWoNW-Durchschnitts und bei lediglich ca. 88% des Ausgabenniveaus
der finanzstarken L&nder liegen. Insbes. auf Grund der hohen Zinsausgabenlasten
kann selbst der Vergleichswert der finanzschwachen Westflachenlander nicht
vollstandig erreicht werden, sondern muss diesen um ca. 1,3% unterbieten.

Hieraus folgt, dass sich keine der Ebenen bei seinem Ausgabengebaren am Durchschnitt der
Westflachenlander orientieren darf, sondern bestenfalls am Durchschnitt der anderen
finanzschwachen Westflachenlander. Bei all diesen Vergleichsbetrachtungen ist natlrlich zu
beachten, dass die Vergleichslander im Durchschnitt der Jahre 2005/6 ebenfalls ber ihre
Verhéaltnisse gelebt haben, was sich in deren Finanzierungsdefizit zeigt. Dies werden wir noch
weiter unten berticksichtigen.

4. Korrigierte Nettopriméareinnahmen

Auf der Landesebene fiihren wir noch einen weiteren Rechenschritt durch und bestimmen die
korrigierten Nettopriméreinnahmen, in dem wir von den korrigierten Primareinnahmen die
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Zahlungen des Landes an den kommunalen Bereich absetzen. Hiermit wollen wir dem
Umstand Rechnung tragen, dass ein erheblicher Teil der Einnahmen der Léander zur
Finanzierung der kommunalen Ebene aufgewendet werden muss. Diese Transferleistungen
schmalern naturlich das den Landern zur Erfullung eigener Aufgaben zur Verfligung stehende
Mittelvolumen.

Wie wir im Kontext der obigen Diskussion um die Finanzverflechtungen zwischen der
Landes- und der Gemeindeebene bereits erldutert haben, gibt es gerade in Schleswig-Holstein
ein eklatantes Missverhéltnis zwischen den auf der Landesebene ausgewiesenen Zahlungen an
die Gemeinden/Gv. und den von den Gemeinden/Gv. verbuchten Einnahmen aus Zahlungen
vom Land. Da wir diese Diskrepanzen nicht vollstandig aufklaren kdnnen, fuhren wir diese
Berechnungen in einer A- und einer B-Version durch:
e Bei der A-Version ziehen wir die Zahlungen des Landes an die Gemeinden/Gv. von
den korrigierten Priméreinnahmen des Landes ab,
e wahrend wir bei der B-Version die von den Gemeinden/Gv. verbuchten Einnahmen
aus Zahlungen vom Land absetzen.

Bereits die Angaben in der Tabelle 111.1.2 lassen die erheblichen Diskrepanzen erkennen. So
beliefen sich die vom Land ausgewiesenen Zahlungen an die Gemeinden im Durchschnitt der
Jahre 2005/6 auf ca. 740 Euro je Einwohner, wahrend die Gemeinden lediglich Einnahmen
von ca. 540 Euro verbuchen. Bei den FWoONW, den SFW und den FFW sind die
Diskrepanzen hingegen wesentlich geringer. Ferner ist aufféllig, dass die vom Land
ausgewiesenen Zahlungen deutlich hoher liegen als in den Vergleichslandern, und dieser
Abstand als unplausibel® anzusehen ist. Aus diesen Griinden beschranken wir unsere
nachfolgende Interpretation auf die B-Variante.

Die Nettoprimareinnahmen in Schleswig-Holstein liegen auf der Landesebene sowohl in der
Rechenvariante B und noch stérker in der Variante A (die wir allerdings fur unplausibel
halten) erheblich unter dem FWoNW- und dem SFW-Vergleichswert. Im Vergleich zu den
FFW gibt es bei der Variante B kaum Unterschiede zu den Einnahmenrelationen bei den
korrigierten Primareinnahmen, wahrend bei der Variante A ein erheblicher weiterer Rlickgang
zu verzeichnen ist.

Aus der Analyse der Daten in der Tabelle I11.1.1 lassen sich wichtige Schlussfolgerungen
ziehen:®® Auf der Landesebene kann sich Schleswig-Holstein wesentlich geringere
Politikausgaben leisten als die zum Vergleich herangezogenen Léndergruppen, wobei der
Abstand zu den anderen finanzschwachen Westflachenldndern aber recht gering ist (~ 3,5%).
Auch auf der kommunalen Ebene liegen die Einnahmenrelationen deutlich unter dem
FWONW- und noch deutlicher unter dem SFW-Vergleichswert, wahrend im Vergleich zu den
Kommunen im Durchschnitt der finanzschwachen Westflachenldnder eine leichte
Mehrausstattung feststellbar ist. Letzteres ist ein Hinweis auf eine asymmetrische
Lastenverteilung zwischen der Landes- und Gemeindeebene zu Ungunsten des Landes. Diese
Hypothese wird auch die im Lé&ndervergleich erhebliche Ungleichverteilung der
Schuldenlasten beider Ebenen gestutzt, die wir weiter unten noch aufzeigen werden. Das
Land insgesamt kann sich ebenfalls nicht am Durchschnitt der Westflachenlédnder (ohne NW)

° Begriindung: Wir haben festgestellt, dass die erheblichen Diskrepanzen zwischen den beiden Angaben
weitgehend aus der Funktionskennziffer 0234 (Leistungen nach dem Bundessozialhilfe- und dem
Asylbewerberleistungsgesetz) resultieren. Hier sind die vom Land ausgewiesenen Leistungen an die Kommunen
in Schleswig-Holstein unplausibel hoch.

1% Im Hinblick auf die korrigierten Nettoprimareinnahmen beziehen wir uns nur auf die Variante B.
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orientieren und selbst im Vergleich zu den FFW sind geringe Abschldge bei den
Ausgabenrelationen erforderlich.

Vergleicht man die Finanzkraft und Ausgaben zwischen den Lé&ndern, so sollte man auf das
Konzept der korrigierten Primareinnahmenrelation und zwar sowohl auf der Landes-, der
Gemeinde- als auch der konsolidierten Landes- und Gemeindeebene zuriickgreifen.
Vergleicht man die Ausgabenentwicklung zwischen der Landes- und der Gemeindeebene
innerhalb des Landes Schleswig-Holstein sollte man bei der Landesebene das Konzept der
korrigierten Nettopriméareinnahmen (Variante B) verwenden.

Aus der Tabelle 111.1.1 lassen sich einfache Regeln fir die Wahl von Benchmarks ableiten:

e Auf der Landesebene dirfen die Primérausgaben ca. 93% des FWoNW-, ca. 90% des
SFW- und ca. 96% des FFW-Vergleichswertes nicht ibersteigen.

e Auf der Gemeindeebene liegt der Benchmarkwert bei Ausgabenvergleichen bei ca.
92% des FWoONW-, ca. 88% des SFW- und ca. 101% des FFW-Vergleichswertes.

e Vergleicht man Ausgaben auf der konsolidierten Landes- und Gemeindeebene, so sind
die entsprechenden Benchmarkrelationen ca. 93,5% fir die FWoNW, ca. 88% fur die
SFW und ca. 99% fur den FFW-Vergleichswert.

Sofern in einzelnen Aufgabenbereichen die angegebenen Benchmarkrelationen berschritten
werden, muss dies in anderen Bereichen durch eine noch geringere Ausgabenrelation
gegenfinanziert werden.

Ein Interpretationsbeispiel

Wir wollen nunmehr noch mit Hilfe eines kleinen Beispiels aufzeigen, wie die Ergebnisse der Tabelle
111.1.1 konkret bei Benchmarking-Prozeduren bzw. Vergleichsrechnungen verwendet werden mdissen.
Hierzu unterstellen wir, dass die Pro-Kopf-Primarausgaben im Aufgabenbereich X auf der
konsolidierten Landes- und Gemeindeebene in Schleswig-Holstein 100 Euro betragen, wéhrend wir in
den FWoNW Ausgaben von 95 Euro, in den SFW von 110 Euro und den FFW von 100 Euro messen.

Damit lauten die finanzkraftkorrigierten Benchmarkvergleichsrechnungen:

i) Schleswig-Holstein im Vergleich zu FWoNW:

(100 - 95*%91,5%)*2,83 ~ 37 Mio. Euro finanzkraftkorrigierte Mehrausgaben
ii) Schleswig-Holstein im Vergleich zu SFW:

(100 - 110*88%)*2,83 ~ 9 Mio. Euro finanzkraftkorrigierte Mehrausgaben
iii) Schleswig-Holstein im Vergleich zu FFW:

(100 - 100*99%)*2,83 ~ 3 Mio. Euro finanzkraftkorrigierte Mehrausgaben

Somit lassen sich mit Hilfe der Einnahmenrelationen einfache Benchmarkvergleiche durchfiihren die

nicht auf einem "naiven” Pro-Kopf-Ausgabenvergleich beruhen, sondern die Unterschiede in der
Finanzkraft berticksichtigen.
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Vergleichsbetrachtungen auf der Ausgabenseite

Analoge Berechnungen haben wir auch auf der Ausgabenseite durchgefuhrt, wobei ebenfalls
ein mehrstufiges Korrekturverfahren angewendet wird.

1. Die bereinigten Ausgaben

Die bereinigten Ausgaben messen wir auf der Landesebene sowie der konsolidierten Landes-
und Gemeindeebene netto der Zahlungen der Geberlander in den LFA.

Hier liegen die Ausgabenrelationen in Schleswig-Holstein auf der Landesebene und der
konsolidierten Landes- und Gemeindeebene deutlich Gber 100%, so dass sich in Verbindung
mit der oben aufgezeigten unterproportionalen Einnahmenausstattung der hohe
Finanzierungssaldo des Landes erklart. Auch auf der Gemeindeebene liegen die
ausgabenseitigen Relationen durchgéngig hoher als die Einnahmenrelation.

Tabelle 111.1.3: Ausgabenrelation im Durchschnitt der Jahre 2005/6 in Schleswig-Holstein im
Vergleich zu den anderen Westflachenldndern (FWoNW), den finanzstarken
Westflachenlandern (SFW) und den finanzschwachen Westflachenlandern (FFW)*

SHim L G L&G
Vergleich zu
1. bereinigte Ausgaben (ohne FWoNW 104,2% (106,1%) 96,2% 103,0%
LFA-Leistungen der SFW 105,7% (107,7%) 92,5% 102,2%
Geberlander) FFW 101,6% (103,1%) 103,9% 104,4%
2. korrigierte bereinigte FWoNW 104,3% (106,2%) 95,0% 102,8%
Ausgaben SFW 106,2% (108,3%) 91,9% 102,8%
FFW 101,0% (102,6%) 101,4% 102,9%
3. korrigierte Primérausgaben FWoNW 100,2% (102,3%) 95,0% 100,0%
SFW 100,2% (102,4%) 91,6% 98,5%
FFW 100,3% (102,1%) 102,1% 102,9%
4. korrigierte Nettoprimar- FWoNW 93,3% - -
ausgaben (Variante A) SFW 92,5% - -
FFW 94,8% - -
4. korrigierte Nettoprimar- FWoNW 101,9% (102,6%) - -
ausgaben (Variante B) SFW 101,0% (101,7%) - -
FFW 103,5% (104,1%) - -

! In Klammern: Angaben ohne die Korrekturen im obigen Info-Kasten.
Quelle: Berechnet aus Angaben des Statistischen Bundesamtes.

2. Korrigierte bereinigte Ausgaben

Um die korrigierten bereinigten Ausgaben zu bestimmen setzen wir bei den Geberlédndern
wieder die Zahlungen in den LFA ab. Ferner ziehen wir den Beteiligungserwerb sowie die
Gebihreneinnahmen ab. Mit dem Abzug der Geblhreneinnahmen wollen wir wiederum
approximativ die Gebuhrenhaushalte aus den Haushalten herausrechnen, und mit dem Abzug
des Beteiligungserwerbs korrigieren wir um temporéare Ausgaben in der investiven Rechnung.
Entsprechend gilt fur die korrigierten Ausgaben:

Korrigierte Ausgaben = bereinigte Ausgaben netto der Leistungen der Geberlander im
LFA (nur L sowie L&G) - Erwerb von Beteiligungen - Gebihreneinnahmen
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Da die Korrekturposten uber die L&nder nicht stark streuen, ergeben sich bei den korrigierten
bereinigten Ausgaben nahezu die gleichen Befunde wie bei den bereinigten Ausgaben.

3. Korrigierte Primdrausgaben

Um zu den Kkorrigierten Primarausgaben zu kommen werden von den korrigierten bereinigten
Ausgaben die Zinsausgaben abgezogen. Hiermit wird bericksichtigt, dass ein Teil der
bereinigten Ausgaben in den Schuldendienst gelenkt werden muss und daher zur Finanzierung
von "Politikausgaben™” nicht zur Verfugung steht. Dieser Ausgabenvergleich ist besonders
aussagekraftig, da hier Vergleichbarkeitsprobleme durch den Abzug des Beteiligungserwerbs
und die Geblhreneinnahmen weitgehend ausgeklammert sind und ferner der Abzug der
Zinsausgaben die bestehenden Altlasten ausklammert.

Die Korrektur um die Zinsausgaben fiihrt zu einer Reduktion der Ausgabenrelationen auf der
Landesebene, so dass die oben festgestellten Mehrausgaben in erheblichem Umfang auf die
hohe Zinslast zurtickzufuihren sind. Hier ergeben sich durchgangig Ausgabenrelationen die bei
ca. 100% liegen, die allerdings deutlich héher sind als die Einnahmenrelation und somit
aufzeigen, dass das Land in signifikantem Umfang auch bei den Primé&rausgaben strukturell
Uber seine Verhéltnissen lebt. Auf der kommunalen Ebene liegen die Ausgabenrelationen im
Vergleich zum FWoNW- und dem SFW-Durchschnitt zwar deutlich unter 100%, ibersteigen
aber die Einnahmenrelationen erheblich, so dass auch bei den Gemeinden ein struktureller
Ausgabenuberhang feststellbar ist.

4. Korrigierte Nettoprimarausgaben

Auf der Landesebene fiihren wir analog zur Betrachtung auf der Einnahmenseite das Konzept
der korrigierten Nettoprimarausgaben ein, in dem wir von den korrigierten Primérausgaben
die Zahlungen des Landes an den kommunalen Bereich absetzen. Hiermit wollen wir
wiederum dem Umstand Rechnung tragen, dass ein erheblicher Teil der Ausgaben der Lander
zur Finanzierung der kommunalen Ebene aufgewendet werden muss, und damit das den
Landern zur Erflllung eigener Aufgaben zur Verfigung stehende Mittelvolumen schmélern.
Wegen der bereits oben behandelten Problematik der erheblichen Inkonsistenzen zwischen
den Leistungen des Landes an die Kommunen und den von den Kommunen vom Land
empfangenen Leistungen berechnen wir auch hier eine A- und B-Variante, wobei wir
wiederum der B-Variante den Vorzug geben und uns bei der Interpretation auch nur auf
dieses Konzept beziehen.

Auch hier bleiben die Aussagen erhalten, dass das Land in erheblichem Umfang Uber seine
Verhéltnisse lebt, wobei die Ausgabenrelationen bei den Nettoprimérausgaben wiederum
durchgéngig bei mehr als 100% liegen, wahrend die Relationen bei den korrigierten
Nettopriméreinnahmen signifikant geringer als 100% sind.

Zusammenfassung der Befunde
In den Abbildungen 111.1.1 und I11.1.2 fassen wir unsere Berechnungsergebnisse hochmals
zusammen, wobei wir lediglich auf das Konzept der korrigierten Primdreinnahmen bzw. der

korrigierten Primérausgaben zurtickgreifen, da wir diese Relationen fiir Benchmarkvergleiche
zwischen Landern als besonders aussagekréftig halten. Auf der Landesebene ergeben sich
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zwischen den Einnahmen- und Ausgabenrelationen Abstdnde von immerhin ca. 8% im
Vergleich zu den FWoNW und von sogar 10% im Vergleich zu den SFW. Aber auch im
Vergleich zu den FFW liegen die Ausgabenrelationen um ca. 4% (ber den
Einnahmenrelationen.

Abbildung I11.1.1: Korrigierte Primareinnahmen und -ausgaben auf der Landesebene in
Schleswig-Holstein in Relation zu den Vergleichslandergruppen im Durchschnitt der Jahre
2005/6 auf Basis der Daten der Kassenstatistik

korr. Primareinnahmen

103% -
101% -
99% A
97% A
95% A
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89% 1----
87% 1----
85%

FWoNW SFW FFW

Quelle: Berechnet aus Angaben des Statistischen Bundesamtes.

Abbildung I11.1.2: Korrigierte Primareinnahmen und -ausgaben auf der Ebene der
Gemeinden/Gv. in Schleswig-Holstein in Relation zu den Vergleichslandergruppen im
Durchschnitt der Jahre 2005/6 auf Basis der Daten der Kassenstatistik

korr. Primareinnahmen
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101% -
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FWoNW SFW FFW

Quelle: Berechnet aus Angaben des Statistischen Bundesamtes.

Das Land versucht somit bei den Ausgaben mit den Vergleichslandern Schritt zu halten, ohne
sich das aber leisten zu koénnen, so dass offenkundig insgesamt die “falschen"
Orientierungswerte fiir die Hohe der Ausgaben herangezogen werden.™ Im Klartext bedeutet
dies, dass sich das Land eben nicht die Pro-Kopf-Ausgaben der Vergleichslander im Bereich
der Schulen, der Hochschulen, der Polizei usw. leisten kann, sondern deutlich geringere

1 'Wie wir an anderer Stelle gezeigt haben, siehe Seitz (2007b) scheint dies fiir die finanzschwachen Lander
generell zu gelten, d.h. diese Lander legen den falschen Orientierungsmalistab an!
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Ausgaben. Will das Land aber z.B. im Bereich der Schulen ein vergleichbares Pro-Kopf-
Ausgabenvolumen aufrechterhalten, so muss dieses durch tberdurchschnittlich geringere Pro-
Kopf-Ausgaben in anderen Bereichen gegenfinanziert werden.

Auf der kommunalen Ebene sind die Differentiale zwischen den Einnahmen- und
Ausgabenrelationen deutlich geringer und liegen in einer GréRenordnung von ca. 6% im
Vergleich zu den FWoNW, ca. 6% im Vergleich zu den SFW und ca. 2,5% im Vergleich zu
den FFW.

Nachrichtlich dokumentieren wir in der Abbildung I11.1.3 noch die Finanzierungssalden im
Durchschnitt der Jahre 2005/6 in % der Primarausgaben. Wahrend auf der Gemeindeebene die
Unterschiede zwischen den Vergleichslandern recht gering sind und auch die
Finanzierungssalden nur in einem Streubereich von ca. +/-2% liegen, sind die Unterschiede
auf der Landerebene wesentlich héher. Schleswig-Holstein hatte im Durchschnitt der beiden
Jahre ein Finanzierungsdefizit von ca. 16% der Primé&rausgaben, wéhrend im FFW-
Durchschnitt das Defizit bei "lediglich” ca. 11% lag. Die Westflachenlander insgesamt (ohne
NW) kamen auf ein Defizit von ca. 5,3% und in den finanzstarken Lander betrug das Defizit
sogar weniger als 3%.

Abbildung I11.1.3: Finanzierungssaldo im Durchschnitt der Jahre 2005/6 in % der
Primérausgaben

B Land B Gemeinden/Gv.
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Quelle: Berechnet aus Angaben des Statistischen Bundesamtes.

Implikationen der Ergebnisse

Mit den Berechnungen in diesem Abschnitt haben wir uns Benchmark-Orientierungswerte fur
das Ausgabengebaren der Offentlichen Haushalte im Land Schleswig-Holstein abgeleitet.
Hierbei ging es insbesondere darum, dass sich das Land und seine Kommunen bei seiner
Ausgaben keinesfalls an Vergleichsdaten der anderen Westflachenlénder orientieren darf. Bei
dem von uns fur besonders praxisrelevant erachteten Konzept der “korrigierten
Primadreinnahmen” erreicht der Landeshaushalt eine Ausgabenpotential das nur bei ca. 92%
des FWoNW-Durchschnitts liegt, wahrend der Landeshaushalt sei Jahrzehnten ein
Ausgabenniveau von 100% des FWoNW-Vergleichswertes, gemessen an den korrigierten
Primarausgaben, aufrecht erhalt. Auch auf der kommunalen Ebene stellen wir ein
Missverhéltnis  zwischen der tatsdchlichen Finanzkraft und dem tatséchlichen
Ausgabengebaren fest, wobei die Differentiale aber nicht so groR sind wie auf der
Landesebene.
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Dariber hinaus identifizieren wir auch eine Einnahmenasymmetrie in Schleswig-Holstein zu
Ungunsten des Landeshaushalts, da sich die Landesebene im Vergleich zum Durchschnitt der
finanzschwachen Lander weniger leisten kann als die kommunale Ebene in Schleswig-
Holstein im Vergleich zur kommunalen Ebene im Durchschnitt der finanzschwachen Lénder.

Letztendlich zeigen alle hier durchgefiihrten Berechnungen, dass das Land insgesamt
erhebliche  strukturelle  Anpassungsdefizite  hat und  einen  grundlegenden
"Philosophiewechsel™ bendtigt, den wir schon an anderer Stelle angemahnt haben, siehe Seitz,
Wintermann und Petersen (2006). Dieser muss darin bestehen, dass sich das Land dauerhaft
bei seinen Ausgaben an dem orientiert was an Einnahmen vorhanden ist und hierzu alle
Optionen zur Effizienzsteigerung und Ausgabenabsenkung nutzt. Weitreichende
Verwaltungsstrukturreformen die zu Einsparungen sowohl auf der Landes- als auch der
Gemeindeebene kdnnen hierzu einen wesentlichen und wichtigen Beitrag leisten, sind aber
alleine sicherlich nicht ausreichend.
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111.2 Die fiskalischen Bedingungen in Schleswig-Holstein auf der Landes- und
Gemeindeebene

Wir wollen nunmehr noch die fiskalische Ausgangssituation in Schleswig-Holstein auf der
Landes- und der Gemeindeebene untersuchen. Hierzu werden wir zundchst die
Verschuldungssituation betrachten. Im Anschluss daran fihren wir auf einem hohen
Aggregationsniveau ein Vergleich der Einnahmen und Ausgaben auf der Landes- und der
Gemeindeebene durch. Ein weiterer Unterabschnitt présentiert eine Projektion der
Einnahmenentwicklung der kommunalen Ebene bis zum Jahr 2020, wobei wir diese auch auf
die  Korperschaftsgruppen  herunterbrechen.  Besonders  ausfiihrlich  und  nach
Kaorperschaftsgruppen differenziert untersuchen wir die Aufgabenverteilung im Land und
zwar sowohl mit Beschéftigungs- als auch Ausgabendaten. In diesem Kontext wird auch die
im Rahmen der im Land vorgesehenen Funktionalreform die quantitative Bedeutung der
vorgesehenen Verlagerung von Landesaufgaben auf die kommunale Ebene untersucht.

[11.2.1 Die Verschuldungsentwicklung auf der Landes und Gemeindeebene

Das Land Schleswig-Holstein, insbesondere die Landesebene, gehdrt zu den hdchst
verschuldeten L&ndern in der Bundesrepublik. In den Westflachenlandern ist nur das Saarland
hoher verschuldet. Wir wollen daher eingangs unserer Darstellung der fiskalischen
Bedingungen im Land eine Bestandsaufnahme der Verschuldung im Ldandervergleich
vornehmen.

Abbildung 111.2.1.1: Entwicklung der Pro-Kopf-Verschuldung (Kreditmarktschulden +
Kassenkredite) seit 1995 auf der Landes- und Gemeindeebene
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Quelle: Berechnet aus Angaben des Statistischen Bundesamtes.
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In der Abbildung 111.2.1.1 vergleichen wir die Entwicklung der Pro-Kopf-Verschuldung in
Schleswig-Holstein mit der im FWoNW-Durchschnitt in den Jahren von 1995 bis 2006 auf
der Landes- und der Gemeindeebene unter Einbeziehung der Kassenkredite.

Die Verschuldung der Landeshaushalte ist in allen L&ndern wesentlich hoher als die
kommunale Verschuldung, aber in Schleswig-Holstein ist dieser Abstand besonders stark
ausgepragt. So lag Ende des Jahres 2006 die Verschuldung der Gemeinden/Gv. in Schleswig-
Holstein bei ca. 15% und in den FWoONW bei ca. 30% der Pro-Kopf-Schulden auf der
Landesebene, siehe Abbildung 111.2.1.2. In der Tabelle 111.2.1.1 wird die Pro-Kopf-
Verschuldung in jedem der einbezogenen Bundesléander ausgewiesen. Hier wird deutlich, dass
auch im Einzellandvergleich die Verschuldung des kommunalen Sektors in Schleswig-
Holstein in Relation zur Verschuldung auf der Landesebene signifikant geringer ist als in
allen anderen Landern und in Termini der absoluten Hohe der Pro-Kopf-Verschuldung auch.
Nur in BW sind die Kommunen geringer verschuldet als in Schleswig-Holstein. Somit ist
festzuhalten, dass die Kommunen des Landes Schleswig-Holstein eine deutlich geringere
Schuldenlast zu tragen haben als die Kommunen in den Vergleichslandern, wahrend die
Landesebene nach dem Saarland die hochste Pro-Kopf-Verschuldung in den
Westflachenlandern verzeichnet. Dies durfte auch ein Reflex auf die in I11.1 aufgezeigte
Asymmetrie bei der Einnahmenkraft sein.

Abbildung 111.2.1.2: Verschuldung der kommunalen Ebene in % der Verschuldung der
Landesebene (Kreditmarktschulden + Kassenkredite) seit 1995
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Quelle: Berechnet aus Angaben des Statistischen Bundesamtes.

Tabelle 111.2.1.1: Verschuldung in den Westflachenldndern am 31.12.2006

L G Gin%vonL
BW 3.820 625 16,4%
BY 1.849 1.195 64,6%
HE 4.942 1.825 36,9%
RP 6.248 1.935 31,0%
SL 8.437 1.928 22,9%
SH 7.690 1.033 13,4%
NI 6.098 1.500 24,6%
FWoNW 4.396 1.271 28,9%

EinschlieRlich Kassenkredite.
Quelle: Berechnet aus Angaben des Statistischen Bundesamtes.
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Abbildung 111.2.1.3: Kassenverstarkungskredite auf der kommunalen Ebene in % der
Gesamtverschuldung (Kreditmarktschulden + Kassenkredite) seit 1995
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Quelle: Berechnet aus Angaben des Statistischen Bundesamtes.

Waihrend auf der Landesebene Kassen(verstarkungs)kredite keine grofRe Rolle spielen, hat
sich auf der kommunalen Ebene der Anteil der Verschuldung Uber Kassenkredite in den
letzten Jahren erheblich erhoht. Sowohl in Schleswig-Holstein als auch in den FWoNW belief
sich das Volumen der Kassenkredite auf nahezu 20% der gesamten kommunalen
Verschuldung und auch die Entwicklung dieser Quote verlief in den Jahren seit 1995 in
Schleswig-Holstein und in den FWoNW weitgehend synchrone, siehe Abbildung 111.2.1.3.

AbschlieBend werfen wir noch einen Blick auf die Schulden des kommunalen Bereichs
differenziert nach den Korperschaftsgruppen, siehe Tabelle 111.2.1.2. Hierbei klammern wir
das Land Niedersachsen beim Vergleich aus, da mit der Region Hannover eine Besonderheit
vorliegt, und diese weder als kreisfreie Stadt noch als Landkreis einzuordnen ist. Wie aus der
Tabelle deutlich wird, sind die kreisfreien Stadte wesentlich hoher verschuldet als der
Durchschnitt der Gemeinden/Gv, wobei der absolute und relative Abstand in Schleswig-
Holstein wesentlich starker ausgeprégt ist als in den kreisfreien Stadten in den FWoNW (ohne
NI). Die kreisangehorigen Gemeinden (einschl. A/SG/VG) sowie die Landkreise in
Schleswig-Holstein tragen hingegen eine deutlich geringere Verschuldung als in den
Vergleichslandern. Kaum Unterschiede gibt es beim Anteil der Verschuldung der Landkreise
an der Verschuldung im kreisangehorigen Raum insgesamt. Dieser Anteil betrégt in
Schleswig-Holstein ca. 37% bzw. ca. 34% in den FWoNW (ohne NI).

Tabelle 111.2.1.2: Verschuldung der kommunalen Ebene am 31.12.2006 nach
Korperschaftsgruppen

SH FWoONW (ohne SH in % von

NI) FWOoNW (ohne NI)
kommunale Ebene insgesamt 1.033 1.222 84,5%
Kreisfreie Stadte 2.122 1.882 112,8%
kreisangehorige Gemeinden, A/SG/VG 467 678 68,9%
Landkreise 270 342 78,9%
Bezirksverbande 0 10 -
nachrichtlich: Landkreise in % des 36,6% 33,5% -
kreisangehdrigen Raums

EinschlieRlich Kassenkredite.
Quelle: Berechnet aus Angaben des Statistischen Bundesamtes.
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Insgesamt ist aus der Analyse der Verschuldung die Schlussfolgerung zu ziehen, dass die
Kommunen des Landes sowohl im Hinblick auf die absolute Hohe als auch die Relation im
Vergleich zur Landesebene bei der Verschuldung eine deutlich unterdurchschnittliche Last
tragen. Eine Ausnahme bilden lediglich die kreisfreien St&dte des Landes, da diese im
Landervergleich Uberdurchschnittlich hoch verschuldet sind und auch innerhalb des Landes
Schleswig-Holstein eine im Vergleich zum kreisangehdrigen Raum hdohere absolute und
relative Schuldenlast tragen.

I11.2.2. Ausgaben- und Einnahmenentwicklung in der Aggregatbetrachtung

Wie wollen nunmehr eine vergleichende Analyse der Ausgaben- und Einnahmenentwicklung
auf der kommunalen Ebene im Land Schleswig-Holstein durchfiihren, wobei wir uns hier auf
die Gesamtheit des kommunalen Sektors - ohne Zweckverbande - beschréanken. Eine nach den
kommunalen Korperschaftsgruppen - kreisfreie Stadte, Landkreise, kreisangehorige
Gemeinden und Amter - fiinren wir im Unterabschnitt 111.2.4 durch.

Die Abbildung 111.2.2.1 zeigt die Entwicklung der laufenden Ausgaben in Schleswig-
Holstein sowie im FWoNW-Durchschnitt. Wie in unserer obigen Analyse setzten wir von den
laufenden Ausgaben wiederum die Geblhreneinnahmen ab, um zumindest approximativ fiir
Unterschiede im Fihren von Gebihreneinrichtungen in den kommunalen Haushalten zu
korrigieren. Im Durchschnitt der Jahre seit 1994 lagen die laufenden Pro-Kopf-Ausgaben bei
ca. 94,5% des FWoNW-Vergleichswertes. Die starke Veranderung der laufenden Ausgaben in
Schleswig-Holstein in den Jahren von 1999 bis 2001/2 sind insbes. auf die Personalausgaben
zuriickzufuhren, wobei wir keine Ursachen fur die erheblichen Schwankungen identifizieren
konnten, so dass Datenerfassungsfehler nicht auszuschlieen sind und diese Jahre daher bei
der Betrachtung aus Vorsichtsgriinden auszublenden wéren.

Abbildung 111.2.2.1: Laufende Ausgaben (netto der Gebuhreneinnahmen) auf der
kommunalen Ebene in Euro je Einwohner
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Quelle: Berechnet aus Angaben der Kassenstatistik des Statistischen Bundesamtes.

Die investiven Ausgaben - siehe Abbildung 111.2.2.2 - lagen in Schleswig-Holstein in den
80er Jahren bei ca. 80% des FWoNW-Vergleichswertes, wahrend in den letzten Jahren ein
Wert von ca. 93% erreicht wurde. Grund fur diese angleichende Entwicklung ist der Umstand,
dass die kommunalen Investitionsausgaben in den FWoNW seit Anfang der 90er Jahre starker
gesunken sind als in Schleswig-Holstein. Die investiven Ausgaben haben wir bewusst in einer
Langfristbetrachtung  dokumentiert um aufzuzeigen, dass sich das nominale
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Investitionsvolumen in einem Zeitraum von mehr als 25 Jahren kaum verandert hat. Da sich
das Preisniveau in diesen 25 Jahren nahezu verdoppelt hat, ergibt sich in den Jahren von 1980
bis 2006 eine Halbierung des realen kommunalen Investitionsvolumens. Allerdings ist zu
bedenken, dass vielfache gerade investitionsintensive Einrichtungen im Bereich der
Kommunalen Gemeinschaftsdienste in diesem Zeitraum zunehmend aus den kommunalen
Haushalten ausgelagert wurden (Uberfilhrung in Zweckverbénde, 6ffentliche Unternehmen
oder Privatisierung), so dass sich der reale Riickgang der kommunalen Investitionsausgaben
erheblich relativiert. Allerdings ist eine quantitative Abschédtzung dieses Effektes kaum
moglich.

Abbildung 111.2.2.2: Investive Ausgaben auf der kommunalen Ebene in Euro je Einwohner
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Quelle: Berechnet aus Angaben der Kassenstatistik des Statistischen Bundesamtes.

Abbildung 111.2.2.3: Laufende Ausgaben der kommunalen Ebene (netto der Gebihren-
einahmen) in % der laufenden Ausgaben der Landesebene
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Quelle: Berechnet aus Angaben der Kassenstatistik des Statistischen Bundesamtes.

In der Abbildung 111.2.2.3 untersuchen wir die Relationen zwischen den laufenden Ausgaben
auf der Landes- und der Gemeindeebene um etwaige Hinweise fiir Asymmetrien zu erhalten.
Im Grofien und Ganzen schwankte diese Relation in Schleswig-Holstein um ca. 50%, wobei
sich in den letzten Jahren ein leichter Anstieg zeigt. Ein dhnliches Phdnomen ist aber auch in
den Westvergleichslandern feststellbar. Dort liegt der Kommunalausgabenanteil auch um ca.
5% hdoher, was jedoch insbesondere darauf zurtickzufiihren ist, dass im FWoNW-Durchschnitt
mehrheitlich finanzstarke L&nder mit auch finanzstérkeren Kommunen enthalten sind.
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Abbildung 111.2.2.4: Bereinigte Einnahmen (netto der Gebiihreneinnahmen und der
Vermdgensverkaufe) auf der kommunalen Ebene in Euro je Einwohner
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Quelle: Berechnet aus Angaben der Kassenstatistik des Statistischen Bundesamtes.

Die bereinigten Einnahmen, siehe Abbildung 111.2.2.4, haben wir ebenfalls netto der
Gebuhreneinnahmen berechnet und ferner wurden die hoch volatilen Einnahmen aus
Vermogensverkdufen abgesetzt. Wie die Abbildung 111.2.2.4 zeigt, scheint sich in den letzten
Jahren eine etwas groRer werdende Liicke zwischen den so definierten Pro-Kopf-Einnahmen
in Schleswig-Holstein und den Westvergleichslandern aufzutun, deren Ursache auf die
Unterschiede im Steueraufkommen - siehe Abbildung 111.2.2.5 - zurlickzufiihren sind.
Wahrend in den Jahren von 1992 bis 1998 die Pro-Kopf-Steuereinnahmen in Schleswig-
Holstein bei ca. 89% des FWoNW-Vergleichswertes lagen, erreichte diese Relationen in den
Jahren von 1999 bis 2006 nur noch einen Wert von ca. 83%. Dies erklart sich durch die in der
Tabelle 11.6 aufgezeigte unterdurchschnittliche wirtschaftliche Entwicklung im Land
Schleswig-Holstein im Vergleich zur Westflachenldandergesamtheit.

Abbildung 111.2.2.5: Steuereinnahmen auf der kommunalen Ebene in Euro je Einwohner
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Quelle: Berechnet aus Angaben der Kassenstatistik des Statistischen Bundesamtes.
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I11.2.3 Projektion der Einnahmenentwicklung der kommunalen Ebene in Schleswig-Holstein
bis zum Jahr 2020

Ausgehend von der Steuerschatzung vom Mai 2007 haben wir eine Projektion der Pro-Kopf-
Einnahmenentwicklung der kommunalen Ebene fur die Jahre von 2007 bis 2011 abgeleitet. In
einem ersten Schritt zeigen wir die Projektion fir die gesamte kommunale Ebene und in
einem weiteren Schritt eine Disaggregation nach Korperschaftsgruppen.

Um die Projektion fur den gesamten kommunalen Bereich durchzufiuhren haben wir die (um
die Gebuhreneinnahmen und die Vermdgensverkaufe gekirzten) bereinigten Einnahmen (in
der Abgrenzung der Abbildung 111.2.2.4) in drei Komponenten zerlegt:

a) Die Steuereinnahmen,

b) die von der kommunalen Ebene empfangenen Zahlungen vom Land und

c) die restlichen Einnahmen.

Die vom Land empfangenen Zahlungen schreiben wir im Zeitraum von 2007 bis 2011 mit der
Schatzung fur die Steuereinnahmen des Landes (nach Finanzausgleich) fort, wobei wir die
Steuerschétzung des Arbeitskreises Steuerschédtzung aber pauschal um die noch ausstehenden
Effekte der Unternehmenssteuerreform modifiziert haben. Fir die Jahre von 2012 bis 2020
machen wir eine eigene Projektion der Entwicklung des Landersteueraufkommens. Diese
sient im optimistischen Szenario eine j&hrliche Wachstumsrate von ca. 3% und im
pessimistischen Szenario von ca. 2,2% vor. Unsere Fortschreibung der vom Land
empfangenen Zahlungen mit der Wachstumsrate des Steueraufkommens auf der Landesebene
(nach Finanzausgleich) beruht auf der impliziten Annahme, dass die gegenwaértige
Verbundquote beibehalten wird und klammert somit die geplante Funktionalreform aus! Bei
Durchfuhrung der Funktionalreform erhéhen sich die vom Land empfangenen Zahlungen
entsprechend um den Mehrbelastungsausgleich.

Die residual bestimmten restlichen Einnahmen haben sich in Schleswig-Holstein - wie in
allen Landern - in den vergangenen 10 Jahren nur wenig veréndert. Fur den Zeitraum von
1992 bis 2006 haben wir fir diese Einnahmen eine jahresdurchschnittliche Wachstumsrate
von ca. 0,8% berechnet die wir auch fur den Projektionszeitraum unterstellen, wobei wir
keine Unterscheidung zwischen optimistischem und pessimistischem Szenario machen.

Tabelle 111.2.3.1: Annahmen uber die Entwicklung des Kommunalsteueraufkommens in
Schleswig-Holstein im Projektionszeitraum von 2007 bis 2011

2007-2011 2012 - 2020
(Steuerschatzung Mai optimistisches | pessimistischeres
2007) Szenario Szenario
jahresdurchschnittliche Wachstumsraten
Gewerbesteuer 3,4% 2,9% 2,0%
Verbundsteuern 4,5% 3,1% 2,3%
Grundsteuer 1,0% 1,0% 1,0%
sonstige Steuern im gesamten Zeitraum jahrlich ca. 39 Mio. Euro

Quelle: Berechnet aus Angaben der Steuerschatzung vom Mai 2007 sowie eigene Annahmen.

Die aus der Steuerschatzung vom Mai 2007 ableitbare Entwicklung des
Kommunalsteueraufkommens in den Jahren von 2007 bis 2011 in Schleswig-Holstein kann
der ersten Spalte der Tabelle 111.2.3.1 entnommen werden. Die von uns gesetzten Annahmen
fir die Jahre von 2012 bis 2020 sind in den beiden letzten Spalten dokumentiert. Im
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optimistischen Szenario gehen wir bei der Gewerbesteuer von einem Wachstumsrate von
2,9% und den Verbundsteuern von 3,1% aus, so dass wir im Durchschnitt auch auf die fir die
Landesebene getroffene Annahme eines Steueraufkommenswachstum von 3% kommen. In
der pessimistischen Variante wird fiir die Gewerbesteuer eine Wachstumsrate von 2% und die
Verbundsteuern von 2,3% angenommen, so dass wir auch hier im Durchschnitt auf die fur die
Landesebene unterstellte Wachstumsrate von 2,2% kommen. Die Grundsteuer ist relativ
konjunkturunabhdngig und in den letzten Jahren um ca. 1% pro Jahr gewachsen, eine
Annahme die wir auch fur den gesamten Projektionszeitraum setzen. Die sonstigen Steuern
(Hundesteuer usw.) haben wir - wie auch die Steuerschatzung vom Mai 2007 - im gesamten
Zeitraum auf 39 Mio. Euro fixiert.

Abbildung 111.2.3.1: Projektion der bereinigten Einahmen (ohne Gebihreneinnahmen und
Erlose aus Vermogensverkaufen) auf der kommunalen Ebene in Schleswig-Holstein in Euro
je Einwohner in den Jahren von 2006 bis 2020
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Quelle: Berechnet aus Angaben der Kassenstatistik des Statistischen Bundesamtes, der Steuerschitzung vom
Mai 2007 und eigene Annahmen.

Die Ergebnisse unserer Projektionsrechnung zeigt die Abbildung 111.2.3.1, wobei die
Projektionen in den beiden Szenarien bis 2011 natdrlich identisch sind, da in diesen Jahren
auf die Steuerschatzung vom Mai 2007 zuriickgegriffen wird. Die gegenwartig sehr gute
konjunkturelle Entwicklung lasst insbesondere fir die nachsten Jahre erhebliche
Mehreinnahmen erwarten. Bis zum Jahr 2011 kénnen die Kommunen des Landes mit einem
Einnahmenwachstum - gegentber 2006 - um ca. 19,3% rechnen. In den Jahren von 2011 bis
2020 ergibt sich im optimistischen Szenario ein weiterer Einnahmenaufwuchs von ca. 25%
und im pessimistischen Szenario von ca.18%. Fur den Gesamtzeitraum von 2006 bis 2020
berechnen wir einen Einnahmenanstieg von ca. 41% im unteren und von ca. 49% im oberen
Szeanrio.

In einem weiteren Schritt haben wir die Projektion unter Verwendung der gleichen
Annahmenstrukturen auf die einzelnen Korperschaftsgruppen (kreisfreie Stadte, Landkreise,
kreisangehorige ~ Gemeinden und  Amter) Ubertragen, wobei als  zusatzliche
Einnahmenkomponente die von den einzelnen Kdrperschaftsgruppen empfangenen Zahlungen
von Gemeinden modelliert wird. Deren Entwicklung haben wir vereinfachend in der
pessimistischen bzw. der optimistischen Variante mit der Einnahmenentwicklung des
gesamten kommunalen Sektors in der pessimistischen bzw. optimistischen Variante, wie diese
in der Abbildung 111.2.3.1 dargestellt sind, fortgeschrieben.
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In der Tabelle 111.2.3.2 weisen wir die Resultate dieser Projektionsrechnung aus, wobei zu
betonen ist, dass es sich hier um szenarische Projektionen und keinesfalls um ausgefeilte
Prognosemodelle handelt. Dariiber hinaus wird fur das Basisjahr 2006 die Einnahmenstruktur
aufgezeigt. Unterschiede in der Projektion der Einnahmenentwicklung koénnen in dieser
Modellrechnung letztendlich nur durch Unterschiede in der Einnahmenstruktur bedingt sein,
da die Basisannahmen fiir alle Kérperschaftsgruppen identisch sind.

Die kreisfreien Stadten beziehen jeweils ca. 40% ihrer Einnahmen aus Steuern bzw.
Zahlungen vom Land, wobei Letztere sowohl Leistungen aus dem kommunalen
Finanzausgleich als auch Zahlungen "nach MaRgabe des Haushaltsplans"*? (wie z.B.
Fordermittel aus Fachressorts usw.) beinhalten. Weitere ca. 20% stellen sonstige Einnahmen
dar, wie z.B. Ertrdge aus wirtschaftlicher Tatigkeit oder Anliegerbeitrage). Die
kreisangehorigen Gemeinden beziehen ca. 60% ihrer Einnahmen aus Steuern und weitere
nahezu 20% aus Zahlungen vom Land. Ca. 5% der Einnahmen resultieren aus Zahlungen von
Gemeinden (Ausgleichszahlungen zwischen Gemeinden aber z.B. auch Zahlungen der
Landkreise an die kreisangehdrigen Gemeinden). Die Amter und die Landkreise sind nahezu
vollstandig tranferabhangig und erzielen kaum nennenswerte Steuereinnahmen. Auch die
sonstigen Einnahmen haben nur einen Anteil von weniger als 10% an den Gesamteinnahmen.
Die Landkreise erhalten jeweils ca. 45% ihrer Einnahmen aus Zahlungen vom Land und aus
Zahlungen von den kreisangehorigen Gemeinden, wobei hier der Hauptanteil auf die
Kreisumlage entfallt. Die Amter hingegen werden nahezu vollstandig durch Zahlungen der
amtsangehorigen Gemeinden finanziert.

Tabelle 111.2.3.2: Projektion der Einnahmenentwicklung (netto der Gebihreneinnahmen

sowie der Einnahmen aus Vermogensverkdufen) in  Schleswig-Holstein  nach
Kdorperschaftsgruppen

KS KaG LK Amter

opt. pess. opt. pess. opt. pess. opt. pess.

Einnahmen® 2006, Mio. € 1.337 | 1.337 2.524 2524 | 1.451 | 1.451 222 222
Einnahmenstruktur* 2006
Grundsteuer 6,2% 9,8% 0% 0%
Gewerbesteuer 20,2% 23,3% 0% 0%
Verbundsteuern 11,8% 25,1% 0% 0%
sonst. Steuern 0,4% 1,3% 0,1% 0%
Steuern insgesamt 38,6% 59,5% 0,1% 0%
Zahlungen vom Land 39,9% 19,4% 44,8% 6,3%
Zahlungen von Gemeinden 1,8% 5,0% 45,9% 85,1%
sonstige Einnahmen 19,6% 16,1% 9,3% 8,6%
Einnahmen® 2020, Mio. € 2.015| 1.872| 3870 | 3568 2.182| 2.058 326 | 309

Einnahmenwachstumsrate
2006-2011 18,1% | 18,1% | 19,0% | 19,0% | 19,1% | 19,1% | 18,2% | 18,2%
2011-2020 27,6% | 18,6% | 28,8% | 18,8% | 26,3% | 19,1% | 24,0% | 17,6%
2006-2020 50,7% | 40,1% | 53,3% | 41,4% | 50,4% | 41,8% | 46,5% | 38,9%

! Einnahmen netto der Gebiihreneinnahmen sowie der Erlése aus Vermogensverkaufen.

Vergleicht man die Wachstumsrate der Einnahmen, so sind die Unterschiede zwischen den
kommunalen Gebietskorperschaften sehr gering und die geringen Unterschiede sollten
keinesfalls Uberinterpretiert werden, da diese statistisch kaum signifikant sind. In der Tendenz
haben die kreisangehdrigen Gemeinden die hdchste Einnahmenwachstumsrate zu erwarten, da

2 Hierunter verstehen wir alle Zahlungen des Landes die an die Kommunen auBerhalb des kommunalen
Finanzausgleichs flieRen.
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bei diesen der Steueranteil deutlich Uberdurchschnittlich ist und die Steuereinnahmen stérker
wachsen als die anderen Einnahmenkomponenten. Auf der anderen Seite verzeichnen die
Amter in unserer Modellrechnung eine unterdurchschnittliche Einnahmenwachstumsrate.

Es durfte klar sein, dass diese einfachen Modellrechnungen auf der Annahme beruhen, dass
sich die Zahlungsstrukturen im Modellzeitraum nicht verandern, d.h. insbesondere, dass die
Verbundquote konstant bleibt und sich die Kreis- und Amtsumlagesatze nicht veréndern.
Wirde es zu der geplanten Funktionalreform kommen, so wirde sich im Umsetzungsjahr die
Einnahmen der Kommunen um den Mehrbelastungsausgleich erhéhen.

Letztendlich sei darauf hingewiesen, dass es die von uns in Abschnitt I11.1 aufgezeigten
strukturellen Ausgabeniiberhdange auf der kommunalen Ebene erforderlich machen, die in den
néchsten Jahren zu erwartende recht erfreuliche Einnahmenentwicklung keinesfalls auf der
Ausgabenseite "auszureizen", d.h., das Ausgabenwachstum muss deutlich unter dem
Einnahmenwachstum gehalten werden, wobei flr einen Zeitraum von 5 Jahren an ein
Abschlag von ca. 0,75% bis 1% gedacht werden sollte. Dies gilt nattrlich auch fiir die
Landesebene, wobei dort der Abschlag sogar etwas hoher und flr einen langeren Zeitraum
anzusetzen ware!

Wir wollen die prognostische Analyse der Einnahmenentwicklung in Schleswig-Holstein
noch dazu nutzen die Einnahmenstrukturen mit den FW-6 zu vergleichen, da sich dieses auf
Grund der bereits in der Tabelle 111.2.3.2 ausgewiesenen Informationen anbietet.

Tabelle 111.2.3.3: Vergleich der Struktur der Einnahmen (netto der Gebiihreneinnahmen
sowie der Einnahmen aus Vermoégensverkdufen) in Schleswig-Holstein sowie den FW-6 nach
Kaorperschaftsgruppen

SH |FwW-6 [SH |[Fw-6 [SH |FwW-6 |[SH |[FW-6 | FW-6

KS KaG LK Amter BV

Steuern insgesamt 38,6% | 54,5% | 59,5% | 60,2% | 0,1% | 0,1% 0% | 0,3% 0%
Zahlungen v. Land 39,9% | 25,1% | 19,4% | 22,1% | 44,8% | 42,2% | 6,3% | 20,4% | 17,0%
Zahlungenvon Gem. | 18% | 2,3% | 5,0% | 2,0% | 459% | 50,2% | 85,1% | 69,6% | 65,6%
sonstige Einnahmen | 19,6% | 18,2% | 16,1% | 156% | 9,3% | 75% | 8,6% | 9,7% | 17,5%

1KS = kreisfreie Stadte; KaG = kreisangehdrige Gemeinden; LK = Landkreise; BV = Bezirksverbande

Die Einnahmenstruktur der kreisangehorigen Gemeinden ist in Schleswig-Holstein und in den
FW-6 nahezu identisch, siehe Tabelle 111.2.3.3. Die kreisfreien Stadte in Schleswig-Holstein
werden in wesentlich héherem Umfang aus Landesmitteln finanziert, was seine Ursache in
dem deutlich geringeren Steueraufkommen der kreisfreien Stadte des Landes hat. So erzielen
die kreisfreien Stadte im Jahr 2006 im FW-6-Durchschnitt Pro-Kopf-Steuereinnahmen von ca.
1.275 Euro wahrend die kreisfreien Stadte in Schleswig-Holstein auf lediglich ca. 792 Euro
kommen.™ In den Westvergleichslandern erhalten die Amter in relativ héherem Umfang
Zahlungen direkt vom Land als in Schleswig-Holstein. Dies ist aber ein reiner "Rheinland-
Pfalz-Effekte", da in den anderen Westvergleichslandern die Amter keine Bedeutung haben.
In Rheinland-Pfalz ist aber zu beachten, dass die dortigen Verbandsgemeinden von wesentlich
gewichtigerer Bedeutung sind als die Amter in Schleswig-Holstein.

B3 Interessanter Weise sind die Steueraufkommensdifferentiale der kreisangehdrigen Gemeinden deutlich
geringer. So lag das Pro-Kopf-Steueraufkommen der kreisangehérigen Gemeinden in Schleswig-Holstein im
Jahr 2006 bei ca. 641 Euro und in den FW-6 bei ca. 713 Euro.
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Fur uns besonders interessant ist der Vergleich der Finanzierungsstruktur der Landkreise. In
den FW-6 erhalten diese relativ gesehen weniger Mittel aus dem Landeshaushalt und
kompensatorisch dafiir hohere Leistungen von den kreisangehdrigen Gemeinden. Dies ist
auch nicht verwunderlich, da in Schleswig-Holstein - siehe die Tabelle 3 im
Kreisfinanzbericht' - die Kreisumlagesétze in den Westflachenlandern am niedrigsten sind. *

In diesem Kontext ist auch grundsétzlich anzumerken, dass der bei Landervergleichen haufig
im Mittelpunkt stehenden Hohe der "Kreisumlagesatze™ vielfach eine unangemessene
Bedeutung zugeschrieben wird. Es ist zwar richtig, dass es sich hier um eine wichtige
"psychologische” Kennziffer handelt, aber hohe oder niedrige Kreisumlagehebesétze sagen
nichts Uber die den kreisangehdrigen Gemeinden tatsdchlich  entstehenden
Kreisfinanzierungslasten aus.  Entscheidend ist vielmehr die  Mischung  der
Kreisumlagehebesatze und die den Kreisen aus der Verbundmasse des kommunalen
Finanzausgleichs zuflieRenden Mittel vom Land: Erhalten die Kreise hohe (geringe) direkte
Zuweisungen vom Land, so sinkt (steigt) c.p. das fir die kreisangehdrigen Gemeinden
verbleibende Umverteilungsvolumen im Finanzausgleich und je geringer (héher) kann (bzw.
muss) bei gegebener Aufgabenverteilung der Kreisumlagesatz sein.

Wir halten somit zusammenfassend fest:

e In den néchsten Jahren kénnen die Kommunen (wie auch das Land) nach den derzeit
geltenden Wachstumsaussichten mit einer sehr positiven Einnahmenentwicklung
rechnen. Gegenwértig gibt es keine Anzeichen dafur, dass der Aufschwung nur von
kurzer Dauer ist, vielmehr sind die Zeichen in der Weltwirtschaft auf eine nachhaltige
Erholung ausgerichtet. Allerdings mussen sich die Offentlichen Haushalte darauf
einstellen, dass es auch in Zukunft zu erneuten Wachstums- und Steuereinbriichen
kommen wird, tGber deren Intensitdt und Timing man aber keinerlei belastungsfahige
Aussagen machen kann. Aus diesen Grunden sollte die gegenwadrtig positive
Entwicklung auch mit Nachdruck dazu verwenden werden eine Risikovorsorgepolitik
zu betreiben. Dies bedeutet insbesondere, dass die gegenwartige gute
Steuereinnahmenentwicklung keinesfalls in tiberzogener Art und Weise dazu verleiten
darf neue nachhaltige laufende Ausgabenverpflichtungen einzugehen, da diese dann in
Zukunft bei womd@glich sinkenden Einnahmen weiterhin bedient werden oder wieder
in schwierigen politischen Auseinandersetzungen abgebaut werden missen.

e Unsere nach Korperschaftsgruppen differenzierten Einnahmenprojektionen lassen
keine Verdachtsmomente aufkommen, dass sich die Einnahmen der kreisfreien Stadte,
Landkreise, kreisangehorigen Gemeinden und Amtern wesentlich unterschiedlich
entwickeln werden.

e Aufgezeigt haben wir ferner, dass sich die Einnahmenstrukturen der kommunalen
Kdorperschaftsgruppen in Schleswig-Holstein und dem FW-6-Durchschnitt nicht
dramatisch unterscheiden. Auffallig ist hier lediglich die unterdurchschnittliche
Steuerkraft der kreisfreien Stddte des Landes und der hieraus resultierende hohere
Anteil an Transferleistungen aus dem Landeshaushalt sowie der Umstand, dass in den
FW-6 die Landkreise relativ starker durch Zuweisungen der kreisangehorigen
Gemeinden finanziert werden, wobei die Unterschiede aber nicht besonders grol? sind.

M. Wohltmann (2007), Finanzwirtschaftliche Rahmenbedingungen der Kreisfinanzen 2006/2007, in: Der
Landkreis, April/Mai 2007, S. 2001 ff.
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I11.2.4 Die Aufgaben- bzw. Ausgabenverteilung im Land Schleswig-Holstein zwischen den
Ebenen und zwischen den kommunalen Gebietskdrperschaften

Bei der im Land vorgesehenen Verwaltungsreform geht es insbesondere auch um eine
Verénderung bzw. Optimierung der Aufgabenverteilung zwischen der Landes- und der
Gemeindeebene, sowie auf der kommunalen Ebene zwischen den kommunalen
Kdorperschaftsgruppen. Wir wollen daher vergleichend die Aufgaben- bzw. Ausgaben-
verteilung im Land untersuchen. Hierbei ist zu beachten, dass streng genommen die
Verteilung der Aufgaben zwischen den Ebenen zu untersuchen waére. Eine solche Analyse
wére jedoch sehr schwierig zu erstellen, da hierzu zundchst ein vollstandiger
landervergleichbarer Aufgabenkatalog zu erstellen wére und im Anschluss daran zu ermitteln
waére, wie sich die Aufgabenwahrnehmung im Land Schleswig-Holstein von der in den
anderen Landern unterscheidet. Selbst wenn es geldnge eine solche Bestandsaufnahme zu
erarbeiten, ware diese von geringem Informationswert, da ein solcher Aufgabenvergleich nur
dann hilfreich wére, wenn es gelingen wiirde die bei der Aufgabenwahrnehmung notwendigen
Kosten zu ermitteln um die Belastungen aus der Aufgabenwahrnehmung uber alle Aufgaben
hochzuaggregieren um zu einer Gesamteinschatzung der Aufgabenlastenverteilung zu
kommen. Letzteres ist aber empirisch nicht mdglich, so dass wir ersatzweise auf die
tatsachlich anfallenden Ausgaben zuriickgreifen muissen. Durch eine moglichst disaggregierte
Betrachtung nach Funktionen kann zumindest ansatzweise aber auch ein Blick in die
Aufgabenverteilung erfolgen.

Allerdings muss man anmerken, dass diese Ausgabenanalyse auch nicht ganz
unproblematisch ist:

e Streng genommen misste man mit den notwendigen Ausgaben rechnen, die aber
kaum belastungsfahig zu ermitteln sind, so dass man ersatzweise auf die effektiv
anfallenden Ausgaben rekurrieren muss. Letztere kdnnen aber z.B. auf Grund von
Ineffizienzen bei der Aufgabenwahrnehmung, sowohl auf der Landes- als auch der
Gemeindeebene, Uberhoht sein.

e Ferner ist zu beachten, dass die Aufgabenzuordnung zu den einzelnen
Funktionskennziffern in der Statistik auf der kommunalen Ebene und auf der
Landesebene nicht immer konsistent ist, so dass sich zuordnungsbedingte Fehler
ergeben konnen. Letzteres kann man nur einddmmen, in dem man den
Disaggregationsgrad bei der Betrachtung der Einzelfunktionen nicht zu tief gliedert.

Wir wollen im Nachfolgenden die Aufgabenverteilungsanalyse auf zwei Ebenen durchfiihren:
Mit Hilfe der Personalbestdnde und mit Hilfe der Ausgaben. Insbesondere die Analyse der
Personalbestande liefert hierbei als "Nebenprodukt™ auch weitere Informationen tber den
Ressourceneinsatz auf der Landes- und Gemeindeebene, so dass wir diesen auch etwas
ausfihrlicher betrachten wollen.

In unseren Auswertungen haben wir das Land Niedersachsen wiederum ausgeklammert, da
die gewichtige Region Hannover weder als Landkreis noch als kreisfreie Stadt zu betrachten
ist.™> Da wir im Nachfolgenden auch Analysen fiir die kommunalen Kérperschaftsgruppen
durchfuhren, wirden daher von der Region Hannover Vergleichsverzerrungseffekte ausgehen,
die wir vermeiden wollen.

> In der Kommunalfinanzstatistik bzw. der kommunalen Kassenstatistik wird die Region Hannover wie ein
Landkreis behandelt!
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Bevor wir diese Daten naher betrachten seien aber nochmals unsere Erkenntnisse aus dem
Abschnitt I11.1 in Erinnerung gerufen, wobei wir als Referenzmal3stab auf die korrigierten
Primé&reinnahmen zuriickgreifen. Die kommunale Ebene des Landes Schleswig-Holstein kann
sich einnahmenseitig nur ca. 90% des FWoONW-, ca. 85% des SFW- bzw. ca. 99,5% des
FFW-Durchschnitts leisten. Fir den von uns hier verwendeten FW-6-Durchschnitt (FWoNW
ohne NI) wére somit ein Vergleichsmal3stab anzulegen, der noch unter dem FWoNW-
Durchschnitt liegt und mit ca. 88% anzusetzen ware. Letzteres gilt deshalb, da das von uns
ausgeklammerte Niedersachsen ebenfalls finanzschwach ist. Daraus folgt, dass sich die
kommunale Ebene lediglich ein Primarausgabenniveau leisten kann, das bei ca. 87% des
Ausgabenniveaus des FW-6-Durchschnitts liegt.

a) Messung der Aufgabenverteilung mit den Personalbestanden auf Basis der
Personalbestandsstatistik

Da wir bei den nachfolgenden Vergleichsbetrachtungen die Personalbestande in den einzelnen
Aufgabenbereichen betrachten, wollen wir hier zunédchst die hierbei verwendete
Datenabgrenzung erldutern. Der Vergleich von Personalbestanden wird zunehmend
problematischer, da mehr und mehr Personal aul3erhalb der Kernhaushalte gefuhrt wird, wie
z.B. im Bereich der Hochschulen, aber auch in einer groflen Vielfalt von Landesbetrieben
(Landesbetriebe fur Statistik, Stralenwesen, Forstwirtschaft usw.). Dies gilt nicht nur fir
Schleswig-Holstein sondern fur alle Lander. Aus diesen Griunden muss die Analyse von
Personalbestanden mit sehr grof3er Vorsicht betrieben werden.

Hierbei ist zu bedenken, dass die Verlagerung von Personal in Landesbetriebe usw. zwar zum
Rickgang des Personalbesatzes in den Kernhaushalten fuhrt, aber durch die Zuweisungen und
Zuschisse an diese Einrichtungen verbleibt in der Regel ein erheblicher Teil der Ausgaben
dieser Einrichtungen weiterhin im Kernhaushalt, wenn auch unter einer anderen
Gruppierungsnummer (Zuweisungen und Zuschusse statt Personalausgaben). Dartiber hinaus
wird hiervon in der Regel auch die Einnahmenseite betroffen, da z.B. Gebihreneinnahmen in
den ausgelagerten Einrichtungen nicht mehr im Kernhaushalt verbucht werden.

Die nachfolgenden Berechnungen der Personalbestande beruhen auf der Personalstandstatistik
des Statistischen Bundesamtes zum Stichtag 30.6. 2005 und berlcksichtigen folgende
Aspekte:

° Voll- vs. Teilzeitbeschéftigung

Ein Problem der Personalbestandsvergleiche resultiert aus dem Nebeneinander von Vollzeit-
und Teilzeitbeschaftigten. Aus diesen Griinden werden hier ausschlieBlich Angaben Uber
~Vollzeitaquivalente® (VZA) verwendet. Hierbei werden die Beschaftigten mit der
Leffektiven” Arbeitszeit gewichtet. Zu beachten ist aber, dass selbst VZA nicht ganzlich mit
den in Haushaltsplanen geflihrten Stellen vergleichbar sind, diesen aber, mit einer
Abweichung von bis zu +/- 5%, relativ nahe kommen.

o Kernhaushalte, Sonderrechnungen und 6ffentlich-rechtliche Anstalten

Ein zunehmendes Problem der Personalstatistik (aber auch der Kassen- und
Jahresrechnungsstatistik) sind die bereits erwahnten Auslagerungen von Einheiten aus den
offentlichen Haushalten. Daher ist es erforderlich, neben den in den eigentlichen
Haushaltsplanen (Kernhaushalte) erfassten Personalstellen auch das Personal zu erfassen, das
in ausgegliederten unselbstandigen Einrichtungen (,,Sonderrechnungen*) sowie in ,,6ffentlich-
rechtlichen Anstalten“ unter Landesaufsicht (ORA) beschiftigt ist. Insbesondere Hochschulen
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und Hochschulkliniken werden zunehmend auflerhalb der Landeshaushalte gefiihrt, so dass
nur noch ,,Globalsummenzuweisungen* an diese Einrichtungen in den Haushalten erscheinen.
Auf kommunaler Ebene liegen auf Grund unterschiedlicher Tragerstrukturen (kommunale vs.
freie Tréager) bei den Kita-Einrichtungen sowie den kommunalen Gemeinschaftsdiensten
erhebliche Vergleichbarkeitsprobleme vor, so dass diese aus den Berechnungen vollstandig
ausgeklammert werden mussen. Ausgeklammert werden ferner die Krankenhduser, Theater
(die zunehmend als Theaterbetriebe gefuhrt werden) sowie die Hochbauverwaltung bzw. das
im Bereich "Allgemeines Grund- und Kapitalvermdgen" gefiihrte Personal. Allerdings fiihren
wir zur Bestimmung der Personalbestdnde Alternativrechnungen durch, so dass die Effekte
des Ausklammerns einzelner Bereiche nachvollziehbar sind.

. Wirtschaftliche Unternehmen

Problembehaftet sind ebenfalls die ,wirtschaftlichen Unternehmen“, die in der
volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung zum Unternehmenssektor z&hlen und daher in der
Personalstatistik des oOffentlichen Dienstes nicht erfasst werden. Diese Unternehmen sind
finanzwirtschaftlich i.d.R. lediglich ber Gewinnabfiihrungen bzw. Verlustausgleichs-
zahlungen mit den offentlichen Haushalten verbunden. Uber diese Einrichtungen und das dort
gefiihrte Personal gibt es nur unvollstandige Informationen. Zu den wirtschaftlichen
Unternehmen rechnen wir auch den Bereich der kommunalen Gemeinschaftsdienste.

o Unterschiedliche Buchungspraktiken

Wie auch bei den Ausgaben wird das in Landern und Gemeinden gefiihrte Personal nicht
immer "korrekt" dem Funktionenplan zugeordnet. Hierbei muss es sich aus der Sicht des
jeweiligen Landes nicht unbedingt um "Falschbuchungen™ handelt, sondern die Unterschiede
bei der Veranschlagungspraxis ergeben sich zum Teil auch aus nachvollziehbaren Griinden.
Fuhren z.B. Untere Landesbehorden unterschiedliche Aufgabenbereiche unter einem Dach
zusammen und ist das dort beschéftigte Personal auch im Sinne des Funktionenplans fir
verschiedene Aufgabenbereiche zusténdig, so ist eine korrekte Zuordnung von Personal und
Ausgaben oft kaum moglich bzw. nicht praktikabel. So kénnen z.B. Aufgaben aus dem
Bereich Land- und Forstwirtschaft, dem Umweltschutz usw. unter einem Dach
zusammengefasst werden, so dass eine "Spitzabrechnung” der Ausgaben oder des
Personaleinsatzes kaum praktikabel ist. Aus diesen Grinden ist daher insbesondere bei
erheblich abweichenden Daten auch die Verbuchungspraxis in den einzelnen Landern zu
hinterfragen, was wir hier jedoch in einem nur héchst unvollstdndigen Umfang bewiltigen
kénnen. Daruber hinaus beachten wir eine Besonderheit im Schulbereich. Die Referendare im
Schuldienst werden in einigen L&ndern nicht im Schulbereich sondern im Bereich
"Lehrerfort- und -ausbildung” gefiihrt, wahrend nach dem Funktionenplan Referendare im
Schuldienst bei den Schulen zu verbuchen sind.. Da das Ausbildungspersonal dieser
Einrichtungen sehr gering ist, rechnen wir daher das in diesem Bereich geflihrte Personal
vollstandig zum Schulpersonal.

Alle diese Aspekte erschweren es zunehmend in transparenter Art und Weise die Entwicklung
der Personalbestdnde in den Offentlichen Haushalten vergleichend zu betrachten. Dennoch
kann man bei Benchmarking-Prozessen die Personalbestande natdrlich nicht aus der Analyse
ausklammern sondern muss diese Vergleichseinschrankungen bei der Dateninterpretation
beriuicksichtigen. Darliber hinaus sind Angaben (ber die Personalbestande auch ein guter
Indikator fir die Aufgabenwahrnehmung, da 6ffentliche Aufgabenwahrnehmung in der Regel
mit dem Einsatz von Personal verbunden ist und daher auch die Personalausgaben mit
Abstand die wichtigste Ausgabenkomponente der Haushalte auf der Landes- und
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Gemeindeebene sind.*® Letztendlich wollen wir noch darauf hinweisen, dass wir einer
Messung der Aufgabenverteilung mit Hilfe von Personalbestandsdaten auch klar den Vorzug
gegenulber einer Messung mit Hilfe von Personalausgaben geben. Dies gilt deshalb, da die
Statistik auch das Personal in den ausgelagerten Einrichtungen erfasst, wahrend die Personal-
ausgaben dieser Einrichtungen kaum zu identifizieren sind.

Tabelle 111.2.4.1: Personalbestand - gemessen in VZA je 100.000 Einwohner - auf der
Landesebene nach der Personalstandstatistik

SH 2005 | FW-6 2005 SH in % FW-6
1. Allg. Verwaltung, darunter: 329,8 290,6 113%
- Hochbauverwaltung 37,1 18,0 206%
- Steuer- und Vermdgensverwaltung 147,0 155,4 95%
- Grund- und Kapitalvermogen 0,0 3,1 0%
2. Offentliche Sicherheit 272,2 288,3 94%
- darunter: Polizei 269,4 2845 95%
3. Justiz, darunter: 189,9 183,5 103%
-JVA's 30,4 38,9 78%
4. Schule einschl. Lehrerfortbildung 828,2 837,5 99%
5. Unis/FH einschlieRlich Forschung 178,2 248,4 72%
6. Hochschulkliniken 246,0 197,0 125%
7. andere Bildungsbereiche 2,5 0,5 500%
8. Kultur, darunter: 4,9 20,4 24%
- Theater 0 9,5 0%
9. Soziales 18,4 19,3 95%
10. Gesundheit/Freizeit 0,4 7.4 -
11. Krankenhauser 0,0 27,3 0%
12. Umwelt 194 6,6 294%
13. Wohnen, Stadtplanung/ Vermessung 23,0 23,4 98%
14. Forsten, Landwirtschaft 34,3 28,6 120%
15. Verkehr (insbes. Stral3en) 54,4 48,1 113%
16. Wirtschaftliche Unternehmen (ohne Forst- 10,3 18,5 56%
und landwirtschaftliche Betriebe)
17. Forst- und landwirtschaftliche Betriebe 9,9 28,1 35%
A.1l insgesamt 2.221,6 2.2735 98%
A.2 insgesamt ohne Unis/FH"s/ 1797,4 1800,8 100%
Hochschulkliniken, Krankenhauser
A.3 Abgrenzung A.2 ohne wirtschaftliche 1777,2 1754,2 101%
Unternehmen und forst- und
landwirtschaftliche Unternehmen
A.4 Abgrenzung A.3 ohne Theater 1777,2 17447 102%
A.5. Abgrenzung A.3 ohne Hochbau, Grund- 1740,1 1723,6 101%
und Kapitalvermdgen

Quelle: Berechnet aus Daten der Personalstandstatistik des Statistischen Bundesamtes.

18 |_etzteres gilt nicht fiir den Bund, da der Bundeshaushalt extrem stark transferlastig ist!




Tabelle 111.2.4.2: Personalbestand - gemessen in VZA je 100.000 Einwohner - auf der
Gemeindeebene® nach der Personalstandstatistik

SH 2005 | FW-62005 | SHin%

von FW-6
1. Verwaltung, darunter: 308,9 3325 93%
- Hochbauverwaltung 64.3 53.8 120%
- Steuer- und Vermdgensverwaltung 61,2 63,9 96%
- Grund- und Kapitalvermdgen 11 35 31%
2. offentliche Ordnung 1258 1025 123%
- darunter: Polizei (ruhender Verkehr) 0 14 0%
3. Schule 104,6 113,8 92%
4. andere Bildungsbereiche 4,9 55 89%
5. Kultur, darunter: 37,1 431 86%
- Theater 14,5 17,4 83%
6. Soziales 169,0 149,2 113%
7. Kitas 78,8 134.6 59%
7. Gesundheit/Freizeit 62.2 68.1 91%
8. Krankenhéuser 57,6 2457 23%
9. Umwelt 49 83 59%
10. Wohnen, Stadtplanung/Vermessung 27.6 375 74%
11. Kommunale Gemeinschaftsdienste 141,0 1858 76%
12. Forsten, Landwirtschaft 0.0 45 0%
13. Verkehr 329 357 92%
14. Wirtschaftliche Unternehmen (ohne forst- 171%
und landwirtschaftliche Unternehmen) 97,3 56,8
15. Forst- und landwirtschaftliche Unternehmen 49 16.8 29%
16. andere Bereiche 3,0 2.7 111%
A.linsgesamt 1.2605 1.543,1 82%
A.2 insgesamt ohne Kitas, Krankenhduser,
wirtschaftliche Unternehmen, kommunale
Gemeinschaftsdienste, Theater, forst- und 98%
landwirtschaftliche Unternehmen 866,4 886,1
nachrichtlich: A.1 ohne Krankenhauser 1202,9 1.297,4 93%

! Enthalten sind auch die Kommunalen Zweckverbande, auf die allerdings nur eine geringe Beschaftigung,
insbes. im in A.2 ohnehin ausgeklammerten Bereich der kommunalen Gemeinschaftsdienste entfallt.
Quelle: Berechnet aus Daten der Personalstandstatistik des Statistischen Bundesamtes.

In der Tabelle 111.2.4.1 zeigen wir die Personalbestandsdaten auf der Landesebene in
Schleswig-Holstein sowie die korrespondierenden Werte fur den FW-6-Durchschnitt im Jahr
2005. Die analogen Angaben fiir die kommunale Ebene insgesamt sind in der Tabelle
111.2.4.2 enthalten. Fir die Gesamtabrechnung bilden wir auf der Landesebene funf
Aggregate, die sich durch die Absetzung von "vergleichsproblematischen™ Bereichen
unterscheiden. Firr weitgehend vergleichbar halten wir die Abgrenzungen in den Zeilen A.4"
und A.5, wobei sich beide Bereiche lediglich durch den Abzug des Personals in der
"Hochbauverwaltung” und im Bereich "Grund- und Kapitalvermogen™ unterscheiden. Da die
Angaben in der Tabelle eine "Substitution™ des Personals in beiden Bereichen nahe legen,

" Die Theater nehmen wir heraus, da es hier offenkundig mehr und mehr Uberfiihrungen in den Bereich
"wirtschaftliche Unternehmen™ (insbes. auf der kommunalen Ebene) gibt!
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sind die Personalbestandsdifferentiale, die wir zwischen Schleswig-Holstein und den FW-6-
Durchschnitt messen, fur beide Abgrenzungen auch sehr dhnlich. Bei der kommunalen Ebene
weisen wir nur eine Korrektur in der Zeile A.2 der Tabelle 111.2.4.2 aus, wobei wir hier die
infolge von grofRen organisatorischen Unterschieden nicht vergleichbaren Bereiche Kitas,
Krankenh&user, wirtschaftliche Unternehmen, die kommunalen Gemeinschaftsdienste sowie
die Theater ausklammern.

Auf der Landesebene messen wir einen Personalbestand von ca. 101% des FW-6-
Vergleichswertes, wéhrend die finanzierbaren Personalbestandsrelationen bei ca. 90% liegen.
Fur die Gemeindeebene ergibt sich eine Personaleinsatzrelation von 93%, wahrend die
finanzierbare Relation bei ca. 88% liegt. Somit liegt der Personalbestand auf der Landesebene
ca. 11% und auf der Gemeindeebene ca. 5% Uber dem strukturell finanzierbaren
Personalbestand. Beide Ebenen haben somit einen erheblichen Konsolidierungsbedarf beim
Personal, so dass dieser Konsolidierungsdruck auch die Notwendigkeit unterstreicht
umfassende Verwaltungsreformen durchzufuhren, die zu signifikanten Einsparungen beim
Personal beitragen.

Im Zug der gegenwartigen Diskussion um die Reform der Verwaltung im Land Schleswig-
Holstein wurde im Rahmen einer "Aufgabenkritik™ die Frage untersucht, welche Aufgaben
vollstandig entfallen konnten, und wie viel Personal dadurch eingespart werden konnte.'®
Hierbei ergab sich jedoch eine sehr geringe und hier vernachléassigbare GréRenordnung von
ca. 60 Stellen, wobei auch noch eine Umsetzbarkeitspriifung aussteht. Dartiber hinaus wurde
auch die Frage der Privatisierbarkeit der Aufgabenwahrnehmung gepruft, wobei bislang
diesbeziuglich eine Reihe von Vorschldagen aus den Ressorts kamen, die zu einem
Personalabbau von ca. 360 Stellen fihren wirden.® Eine Umsetzung dieser Planungen -
Aufgabenverzicht und Privatisierung, wirde einen Personalriickgang von lediglich ca. 12
VZA je 100.000 Einwohner implizieren, so dass sich die Relationen in der Tabelle 111.2.4.1
nicht wesentlich verédndern wirden. Beide Aktivititen - Aufgabenverzicht und
Aufgabenverlagerung auf Dritte (bzw. Privatisierung) - waren somit keinesfalls ausreichend
den von uns hochgerechneten Personaliberhang in signifikantem Umfang zu reduzieren. Dies
kann letztendlich nur durch "Ausdinnung” des Personalbesatzes bei der Wahrnehmung der
Aufgaben im Land insgesamt erreicht werden

Bevor wir uns mit der in der aufgabenkritischen Analyse untersuchten Kommunalisierbarkeit
von Aufgaben, und damit die Verlagerbarkeit von Landespersonal auf die kommunale Ebene,
beschaftigen, wenden wir uns in der Tabelle 111.2.4.3 den fir die Personalbestande
berechneten Dezentralisierungsgrad in Schleswig-Holstein sowie dem FW-6-Durchschnitt zu.
Dieser ist definiert als

Dezentralisierungsgrad beim Personal = (Personalbestand auf der kommunalen Ebene
: Personalbestand auf der Landes- und Gemeindeebene)*100

wobei der kommunale Bereich in seiner Gesamtheit betrachtet wird. Berucksichtigt werden
natlrlich nur die Bereiche, in denen die Gemeinden Aufgaben erfillen, so dass die Bereiche
Hochschulen, Justiz, Forschung und Hochschulkliniken ausgeklammert werden.

18 Siehe hierzu den sogenannten "Schlie-Bericht".
19 EinschlieRlich Intendanzpersonal.
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Tabelle 111.2.4.3: Dezentralisierungsgrad beim Personalbestand - gemessen in VZA - in
Schleswig-Holstein sowie dem FW-6-Durchschnitt nach der Personalstandstatistik

Dezentralisierungsgrad beim
Personalbestand 2005
SH FW-6
1.Allg. Verwaltung, darunter: 48% 53%
- Steuerverwaltung 2904 2904
2. 0ffentliche Ordnung (ohne Polizei), darunter 100,0% 100,0%
- Katastrophenschutz 90,6% 95,8%
4. Schule einschl. Lehrerfortbildung 11% 12%
7. andere Bildungsbereiche 66% 92%
8. Kultur, darunter: 88% 68%
- Theater 100% 56%
- Denkmalschutz 60,0% 37,3%
9. Soziales 90% 89%
10. Gesundheit/Freizeit, darunter: 99% 90%
- Gesundheitsbehdrden 100,0% 64%
11. Krankenh&user 100,0% 90%
12. Umwelt 20% 56%
13. Wohnen, Stadtplanung/ VVermessung 55% 62%
14. Forsten, Landwirtschaft 0% 14%
15. Verkehr (insbes. Stralen) 38% 43%
16. Wirtschaftliche Unternehmen (ohne forst-
und landwirtschaftliche Unternehmen)? 90% 75%
17. Forst- und landwirtschaftliche
Unternehmen 33% 37%
A. insgesamt 36% 40%
B. Personalbestand in der jeweils engsten 33% 34%
Abgrenzung

Quelle: Berechnet aus Daten der Personalstandstatistik des Statistischen Bundesamtes.

In der Gesamtbetrachtung - siehe die Zeile B der Tabelle 111.2.4.3 unter Verwendung der
Abgrenzung in der alle vergleichsproblematischen Bereiche herausgerechnet werden - gibt es
zwischen Schleswig-Holstein und dem FW-6-Durchschnitt keinen grofRen Unterschiede im
Dezentralisierungsgrad. In Schleswig-Holstein entféllt ca. 33% und in den FW-6 ca. 34% des
Gesamtpersonalbestandes auf die kommunale Ebene. Auch in den einzelnen
Aufgabenbereichen halten sich die Unterschiede, von wenigen Bereichen abgesehen, in doch
recht engen Grenzen, wobei wir hier nur jene Bereiche betrachten, in denen Uberhaupt in
signifikantem Umfang Personal eingesetzt wird.

e Deutlich unterdurchschnittliche Dezentralisierungsgrade in Schleswig-Holstein
verzeichnen die Bereiche "Allgemeine Verwaltung”, "Verkehr", "Wohnen,
Stadtplanung und Vermessung™ sowie der Bereich "Umwelt". Die geringen
Dezentralisierungsgrade in den genannten Bereichen sind auch damit konsistent, dass
die Landesebene in allen drei Bereichen einen (berdurchschnittlichen und die
Gemeindeebene einen unterdurchschnittlichen Personalbestand im Vergleich zu den
FW-6 zu verzeichnet.

o Uberdurchschnittliche Dezentralisierungsgrade stellen wir lediglich in den Bereichen
Kultur sowie Gesundheit/Freizeit fest, wobei letzteres auf die Gesundheitsbehtrden
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zuruckzufuhren ist, da in Schleswig-Holstein die Gesundheitsémter vollstandig
kommunalisiert sind, was nicht in allen Landern der Fall ist.

AbschlieBend wollen wir aufbauend auf dem so genannten "Schlie-Bericht" aufzeigen,
welchen Effekt die Ubertragung von Aufgaben, und damit das zugehérige Personal, auf die
kommunale Ebene hétte. Diese Information dient auch als Referenzmafstab fiir den relativen
Umfang der vorgesehenen Aufgabenverlagerung. Hierzu zeigt die Tabelle 111.2.4.4 das auf
der Landesebene beschaftigte Personal in den Aufgabenbereichen die nach
Kabinettsbeschluss fir eine Kommunalisierung geeignet bzw. vorgesehen sind. Unterschieden
wird hierbei nach Fachpersonal und Intendanzpersonal. Der mit Abstand gewichtigste Bereich
ist das Katasterwesen mit allein ca. 510 Stellen. Ferner ist der Bereich Landwirtschaft und
Umwelt mit ca. 250 Stellen an diesem Kommunalisierungsprozess deutlich
uberdurchschnittlich beteiligt.

Ob und in welchem Umfang das Personal von der Landesebene tatséchlich auf die
kommunale Ebene bei der Aufgabenubertragung tbergehen soll bzw. muss an anderer Stelle
behandelt werden. Hier nehmen wir zunédchst die Daten "at face value". Wirde man das
gesamte Personal (Fach- und Intendanzpersonal) von ca. 1.090 Stellen bzw. VZA auf die
kommunale Ebene Ubertragen, so wirde der Dezentralisierungskoeffizient von ca. 33,2%
(Zeile B in Tabelle 111.2.4.3) auf ca. 34,7% ansteigen. Ubertragt man nur das Fachpersonal, so
dass die Intendanzaufgaben nach der Aufgabentbertragung vom bisher bereits auf
kommunaler Ebene vorhandene Personal mit Ubernommen werden®, so steigt der
Dezentralisierungskoeffizient auf 34,6%. Das zu Ubertragende Fachpersonal wirde auf der
Gemeindeebene ca. 2,6% bzw. 3,8% der Personalbestédnde in der Abgrenzung A. bzw. B. der
Tabelle 111.2.4.2 entsprechen. Auf der Landesebene entspricht das kommunalisierbare
Personalvolumen ca. 2,2% des Gesamtpersonalbestands in der Abgrenzung der Zeile A.5 der
Tabelle 111.2.4.1. Allerdings muss berlcksichtig werden, dass grofle Bereiche der
Landesaufgaben nicht kommunalisierbar sind, wie z.B. Justiz, Polizei*!, Schulen (Lehrer®?)
und Hochschulen. Rechnet man diese Bereiche heraus, so belduft sich der Anteil des fur eine
Kommunalisierung vorgesehene Personal auf immerhin nahezu 8%!

Allerdings ist davon auszugehen, dass die Aufgabenibertragung weitgehend auf die
Landkreise und die kreisfreien Stadte erfolgt, so dass der Personaliibergang auf die
Beschéftigten der Landkreise und der kreisfreien Stadte bezogen werden muss. Gehen wir
davon aus, dass approximativ die Personalaufteilung entsprechend den Einwohneranteilen
erfolgt, so waren von den ca. 970 Stellen fur Fachpersonal ca. 210 auf die heutigen kreisfreien
St&dte bzw. ca. 760 auf die Landkreise zu ubertragen. Dies wirde ca. 2,4% des Personals in
den Kernhaushalten der Stadte des Landes, bzw. ca. 14% des Personals in den Kernhaushalten
der Landkreise bedeuten.

Das Landesverfassungsgericht Mecklenburg-Vorpommern hat in seinem Urteil vom Juli 2007
uber die Verwaltungsreform in MV angemerkt

"Die kommunale Selbstverwaltung kann nicht nur durch den Entzug, sondern auch
durch die Ubertragung von Aufgaben gefahrdet werden...... Ein mittelbare
Beeintrachtigung kann sich ergeben, wenn durch die Ubertragung staatlicher

? Dies wiirde natiirlich auf der Landesebene die Erfordernis implizieren, das Intendanzpersonal entsprechend zu
verringern!

2 In einigen Landern (wie z.B. Rheinland-Pfalz) gibt es auch Polizei im kommunalen Bereich (insb. im Bereich
der Uberwachung des ruhenden Verkehrs).

22 Allerdings ist darauf hinzuweisen, dass es in Bayern in erheblichem Umfang auch Lehrer im Kommunaldienst
gibt, insbes. im Bereich der Grundschulen.
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Aufgaben in den (bertragenen Wirkungskreis oder auf den Landrat als untere
staatliche Verwaltungsbehdrde Veraltungskapazitaten gebunden werden und der
Raum fur origindre Selbstverwaltungsangelegenheiten empfindlich geschmalert
wird." (Seite 35).

Tabelle 111.2.4.4: Abschatzung des aufgabennotwendigen Personals nach dem "Schlie-
Bericht" in den Aufgabenbereichen die zur Kommunalisierung in Schleswig-Holstein
vorgesehen sind (Stand April 2007)

Ressort und Aufgabenbeschreibung in Kurzfassung Fachpersonal | Intendanzpersonal
Staatskanzlei ~1 ~0
- Kulturférderung ~1 ~0
MBF ~0 ~0
IM ~ 498 ~15
- Vermessungs-/Katasterwesen ~ 496 ~15
- andere ~2 ~0
MLUR ~ 225 ~32
- Grundwasser ~4 ~0
- Binnengewasser ~12 ~2
- Gewasserschutz ~9 ~1
- Wasserabgabe ~1 ~0
- Forsten ~10 ~0
- Immissionsschutz ~ 88 ~13
- Abfallwirtschaft ~1 ~0
- Abfallbeseitigung ~3 ~0
- Abfallwirtschaftsplanung ~3 1
- Abfallverwertung ~1 ~0
- Deponieliberwachung ~3 ~1
- Entwicklungskonzepte/Regionalplanung ~23 ~4
- landliche Neuordnung ~ 65 ~10
- landlicher Wegebau ~1 ~0
FM ~1 ~0
- Unterhaltsicherung (Vollstreckungsdienst) ~1 ~0
MWV ~0 ~0
MSGF ~ 245 ~73
- umweltbez. Gesundheitsschutz ~6 ~0
- Feststellung Behinderung ~141 ~41
- Bundeselterngeld ~54 ~17
- s0z. Entschadigungsrecht ~44 ~15
- andere ~0 ~0
Summe ~ 970 ~121

Quelle: Finanz-/Innenministerium Land Schleswig-Holstein.

Es stellt sich somit die Frage, ob die in Schleswig-Holstein vorgesehene
Aufgabenilbertragung - gemessen an dem auf der Landesebene in diesen Bereichen
beschaftigtem Personal - so umfangreich ist, dass die Landesverfassungsgericht Mecklenburg-
Vorpommern vermuteten negativen Wirkungen eintreten konnten. Hierzu ist anzumerken:

a) Das Landesverfassungsgericht Mecklenburg-Vorpommern hat keinen
"Benchmarkschwellen” fixiert, ab dem die vom Verfassungsgericht vermutete (aber nicht
nachgewiesene!) empfindliche Beeintrachtigung der Freirdume fir die Wahrnehmung
originarer Selbstverwaltungsaufgaben zu erwarten ist.
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b) Die kommunale Ebene selbst drangt auf die Ubertragung von Landesaufgaben, so dass die
Argumentation des Landesverfassungsgericht schon aus diesem Grund als problembehaftet zu
sehen ist, da kein Bundesland der kommunalen Ebene Aufgaben aufdrangt.

c) Der Umstand, dass der so gemessene Aufgabenbestand der Landkreise um ca. 14%
ansteigen wirde, kann mit Sicherheit nicht als eine UbermaRige zusatzliche Aufgabenlast
gesehen werden kann, die zu den vom Gericht vermuteten negativen Effekten fiihren kdnnte.

Insgesamt ist somit die im Rahmen der Funktionalreform in Schleswig-Holstein vorgesehene
Aufgabenverlagerung auf die kommunale Ebene keinesfalls als marginal zu bezeichnen, fiihrt
aber auf der anderen Seite auch nicht zu einer als Uberméssig zu bezeichnenden zusatzlichen
Aufgabenlast auf der kommunalen Ebene, insbesondere der Kreisverwaltungsebene.

Letztere Behauptung lasst sich mit folgenden empirischen Fakten belegen: Gegenwartig
werden in den Kernhaushalten der Landkreise in Schleswig-Holstein ca. 2,47 VZA je 1.000
Einwohner beschéftigt, wahrend der FW-6-Durchschnitt auf einen Wert von ca. 2,61 kommt.
Mit der Ubertragung des geschatzten Personalvolumens von ca. 760 VZA auf die Landkreise,
wiirde dieser Beschaftigtenbesatz auf ca. 2,82 VZA je 1.000 Einwohner ansteigen und damit
nur geringfugig Uber dem FW-6-Durchschnitt liegen. Im Vergleich hierzu liegt der
Personalbesatz in den Landkreisen von BW mit ca. 3,08 VZA je 1.000 Einwohner noch
hoher, und in Sachsen wird sogar ein Wert von ca. 3,24 erreicht, der durch die in Sachsen
bereits weitgehend umgesetzten Verwaltungsreform noch weiter ansteigt. Somit ist mit
Sicherheit die empirisch nicht gestutzte Vermutung des Landesverfassungsgerichts
Mecklenburg-Vorpommern fiir den vorgesehenen Verwaltungsreformprozess in Schleswig-
Holstein von keinerlei praktischer Relevanz. Letzteres gilt auch deshalb, da es in dem
Reformprozess auch zu Aufgabenverlagerungen auf die kreisangehdrigen Gemeinden kommt
bzw. kommen kann, so dass die berechneten Personaliibergangsquoten ohnehin einen oberen
Grenzwert darstellt, der sich auch noch durch die Ausbeutung von Effizienzpotentialen
reduziert.

Wir wollen noch ergénzend einen Vergleich mit dem Freistaat Sachsen im Hinblick auf das
zu kommunalisierende Personal vornehmen. Hierzu zeigt die Tabelle 111.2.4.5 die zur Tabelle
I11.2.4.4 analogen Strukturdaten fir Sachsen, das sich gegenwaértig in der "Endphase” des
Verwaltungsreformprozesses befindet. Beim Vergleich der sdchsischen Daten mit den Daten
fir Schleswig-Holstein ist zu beachten, dass die Volumina natirlich auch von der
Einwohnerzahl abhangig sind und daher die Daten der beiden L&nder nicht unmittelbar
verglichen werden dirfen. So hat Sachsen ca. 4,2 Mio. Einwohner und Schleswig-Holstein ca.
2,8 Mio. Einwohner. Wiirde man das zu kommunalisierende Personal in Sachsen auf die
Einwohnerzahl  von  Schleswig-Holstein  herunterrechnen, so wirde sich ein
Kommunalisierungsvolumen wvon ca. 2.800 VZA ergeben. Darilber hinaus ist zu
beruicksichtigen, dass in Sachsen der Personaldezentralisierungkoeffizient um ca. 1 Prozent
geringer ist als in Schleswig-Holstein.
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"Tabelle 111.2.4.5: Zu kommunalisierende Aufgabenbereiche bei der séchsischen

Verwaltungsreform (Stand 2006)*

Aufgabenkurzbeschreibung Ubertrag auf:* Personal
in VZA
Umweltfachbereich/Umweltvollzug LK, KS ~ 477
Denkmalschutz LK, KS ~ 26
Gesundheitsfachberufe, Unabkémmlichkeitsstellung, LK, KS ~8
Personenbeforderungsregeln im OPNV
Heimaufsicht KSV ~ 16
Vermessungsamter LK, KS ~738
Aufgaben des Landesvermessungsamt LK ~7
Schulpsychologische Beratung LK, KS ~ 34
Stellungnahmen zu Schulnetzplénen LK, KS ~4
Uberwachung der gesetzlichen Schulpflicht LK, KS ~4
Gewdhrung von Zuschiissen im Schulbereich LK, KS ~4
Statistikaufgaben im Schulbereich LK, KS ~4
Planung und Bau von Kreisstralien LK, KS ~41
Unterhaltung und Instandhaltung von LK, KS
- Kreisstralen, ~ 444
- LandstralRen und ~ 774
- Bundesstralien ~ 369
Vollzug des soz. Entschadigungsgesetztes KSV ~ 136
Feststellung der Schwerbehinderteneigenschaft und Fachaufsicht | LK, KS, KSV ~219
des Integrationsamtes
Hilfe fir schwerbehinderte Menschen KSV ~79
Vollzug des Landesblindengeldgesetzes LK, KS, KSV ~22
Vollzug des Bundeserziehungsgeldgesetzes KSV ~75
Vollzug des Landeserziehungsgeldgesetzes KSV ~ 22
Vollzug der Forderrichtlinien im Sozialbereich KSV +/-0
Vollzug SGB VIII und Landesjugendhilfegesetz KSV ~ 57
Agrarstruktur, Landpacht und Grundstiicksverkehr LK, KS ~34
Berufsbildung im Bereich Land- und Forstwirtschaft LK, KS ~ 30
Landliche Entwicklung LK, KS ~110
Flurneuordnung und Flurbereinigung LK, KS ~ 267
Beratung und Betreuung von Privat- und Korperschaftswald LK, KS ~ 174
Teile hoheitlicher Aufgaben im Bereich der Staatsforste LK, KS ~193
insgesamt ~4.370

! Quelle: Erstellt nach Angaben der Tabelle 2 von E. Kronert (2007), Das Konnexitatsprinzip bei der

Kommunalisierung von Landesaufgaben, Diplom-Arbeit, TU Dresden.
2 KSV = Kommunaler Sozialverband

Vergleicht man die in Sachsen und in Schleswig-Holstein vorgesehene Aufgabenverlagerung
auf die kommunale Ebene, so stellt man (unter Beachtung der unterschiedlichen GréRe der
beiden Lander) fest:

e Die Kommunalisierung ist weitgehend von gleicher Intensitat in den Bereichen
Kataster- und Vermessungswesens und auch im Bereich "Soziales" scheinen die
Verlagerungen weitgehend gleiche Sachverhalte zu betreffen.

e Weitere signifikante Unterschiede zwischen Sachsen und Schleswig-Holstein ergeben
sich in den Aufgabenfeldern "Forsten” sowie "Flurbereinigung”, wobei Letzteres in
Sachsen aber auch noch durch ostspezifische Aufbau- und Nachholeffekte
determiniert sein dirfte.
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e Den mit Abstand deutlichsten Unterschied gibt es im StraRenbereich, auf den in
Sachsen - wiederum hochgerechnet auf die Einwohnerzahl des Landes Schleswig-
Holstein - allein ein Personaliibertragungsvolumen von ca. 1.000 VZA entfallt. In
Sachsen wird die Unterhaltung und Instandsetzung (insbes. auf Wund der
kommunalen Ebene) von Kreis-, Landes- und BundesstraRen weitgehend vollstandig
kommunalisiert. Planung und Bau im StraBenbereich bleiben hingegen auf der
Landesebene. Hierbei ist aber zu berticksichtigen, dass in Sachsen das Land bislang
auch fur den Unterhalt und die Instandsetzung der KreisstraBen zustdndig war. In
Schleswig-Holstein gibt es im StraRenbereich einen Landesbetrieb, wéhrend in
Sachsen erst mit der Verwaltungsreform ein Staatsbetrieb fir den StralRenbau
gegrundet werden soll, der dann die beim Land verbleibenden Aufgaben Gbernimmt.

Ob es in Schleswig-Holstein sinnvoll ware Aufgaben aus dem Bereich Straenunterhalt und -
instandsetzung aus dem Landesbetrieb herauszunehmen und auf die kommunale Ebene zu
Ubertragen ist fraglich und zumindest ohne intensive Wirtschaftlichkeitsprifung kaum zu
beantworten. Nach unserer Auffassung wére dies aber zu erwdgen, wenn die
Kreisstrukturreform zu einer erheblichen VergroRerung der Landkreise fuhren wirde, wobei
eher an 5 als an 7 Landkreise zu denken wére.”® Gerade in diesem Bereich sollten und miissen
sich Verwaltungsrdume - sei es auf der Landes- oder der Kommunalebene - an
Mobilitatsraumen orientieren um eine Einheitlichkeit der Verfugbarkeit und des Zustands der
Infrastrukturen zu gewahrleisten.

In einem né&chsten Schritt betrachten wir den mit den Beschéftigungsdaten gemessenen
Dezentralisierungskoeffizienten im  kommunalen Raum, wozu wir  zunichst
Landervergleichsdaten und anschlieBend detaillierte Angaben fur das Land Schleswig-
Holstein heranziehen.

Die Tabelle 111.2.4.6 zeigt das am 30.6. 2005 beschiftigte Personal - gerechnet in VZA - in
Schleswig-Holstein sowie den FW-6. Leider liegen diese Daten nur in einer sehr groben
Aufbereitung nach Kernhaushalten, Sonderrechnungen mit kaufmdannischer Buchhaltung
sowie den darin enthaltenen Krankenhdusern vor. Aus diesen Griinden kdnnen wir nicht die
gleichen Berechnungen wie in der Tabelle 111.2.4.2 durchfuhren, da wir, mit Ausnahme der
Krankenhéuser, nicht die "Abzugspositionen” in der Zeile A.2 der Tabelle 111.2.4.2
bestimmen konnen. Ferner ergeben sich einige Abweichungen der in der Tabelle 111.2.4.6 und
111.2.4.2 ausgewiesenen Daten, deren Ursachen wir auf Grund fehlenden Datenmaterials nicht
ergriinden konnten. Allerdings sind diese Abweichungen gering.

Ein weiteres Problem stellen die Bezirksverbéande dar. In Hessen, Bayern und Baden-
Wirttemberg (sowie in sehr geringem Umfang in Rheinland-Pfalz) gibt es Bezirksverbande
die insbesondere Aufgaben im Sozialbereich (tberdrtliche Sozialhilfe, Jugendhilfe usw.) fir
die Landkreise und kreisfreien Stddte wahrnehmen. Diese finanzieren sich insbesondere durch
Umlagen sowie durch Zahlungen der L&nder (z.B. im Rahmen des FAG). Um eine
Vergleichbarkeit der Daten mit Schleswig-Holstein herzustellen, haben wir im unteren Teil
der Tabelle das geringe Personal der Bezirksverbande mit einem Einwohnerschliissel auf die
Landkreise und die kreisfreien Stadte umgelegt. Auf diese Daten stitzt sich denn auch unsere
nachfolgende Dateninterpretation.

2 S0 haben wir denn auch in unserer Studie fiir Mecklenburg-Vorpommern (siehe Seitz 2005) fiir eine
Ubertragung dieser Aufgaben auf die kommunale Ebene in der dort vorgesehenen "GroRkreisstruktur" pladiert.
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Tabelle 111.2.4.6: Vollzeitaquivalente je 100.000 EW auf der kommunalen Ebene nach
Kaorperschaftsgruppen im Jahr 2005: Kernhaushalte und Sonderrechnungen ohne
Krankenh&user

| SH | FW-6 | SHin%FW-6
VZA je 100.000 EW (ohne Verteilung der Bezirksverbande)
insgesamt 1.152 1.248 92,3%
KS 1.689 1.749 96,6%
KaG 643 755 85,2%
AISIVG 246 417 59,0%
LK 257 277 92,6%
BV 0 20 0%
VZA je 100.000 EW (mit Verteilung der Bezirksverbande)
insgesamt 1.152 1.248 92,3%
KS 1.689 1.772 95,3%
KaG 643 755 85,2%
AISIVG 246 417 59,0%
KaR 748 803 72,9%
LK 257 292 88,0%
Dezentralisierungsgrad auf der Landkreisebene

Beschaftigungsanteil der 25,6% 26,5%

Kreisverwaltungen auf

der Kreisebene -
Beschaftigungsanteil der 10,4% 4,4%

AJSIVG auf der RP: 36,5%

Kreisebene -

KS = kreisfreie Stadte - KaG = kreisangehorige Gemeinden - A/S/VG = Amter, Samtgemeinden und Verbands-
gemeinden - LK = Landkreise - BV = Bezirksverbande - KaR = kreisangehoériger Raum (KaG+A/S/VG)
Quelle: Berechnet aus Angaben des Statistischen Bundesamtes.

Man beachte, dass wir sowohl in der Tabelle 111.2.4.2 - unter Ausklammerung der
vergleichsproblematischen Bereiche - als auch in der Tabelle 111.2.4.6 fir die kommunale
Ebene in Schleswig-Holstein insgesamt einen Personalbestand bestimmt haben, der bei ca.
93% des FW-6-Vergleichswertes liegt.

Nach den in der Tabelle 111.2.4.6 ausgewiesenen Angaben, liegt der Personalbesatz in den
kreisfreien Stadten des Landes Schleswig-Holstein bei ca. 95% des FW-6-Vergleichswertes.
Die kreisangehorigen Gemeinden kommen auf einen Wert von ca. 85% und die Landkreise
von ca. 88%. Der extrem niedrige Wert von ca. 59% fir die Amter, Samtgemeinden und
Verbandsgemeinden ergibt sich deshalb, da es in BW, BY, SL und HE eine solche
kommunale Kdérperschaft nicht gibt, so dass sich der Vergleichswert der FW-6 de facto auf
das Land Rheinland-Pfalz bezieht, in dem die Verbandsgemeinden eine recht hohe Bedeutung
haben. Aussagekraftiger ist daher die Relation fiir die Korperschaftsgruppen auf der Ebene
der Landkreise. So liegt der Beschaftigungsanteil der Kreisverwaltungen an der
Gesamtbeschaftigung in den Landkreisen in Schleswig-Holstein bei ca. 25,6% und in den
Westvergleichslandern bei ca. 26,6%, so dass man kaum von signifikanten Unterschieden
sprechen kann. Erhebliche Unterschiede gibt es aber bei der Bedeutung der Amter,
Samtgemeinden und Verbandsgemeinde. Diese haben in Schleswig-Holstein einen
Beschéftigungsanteil an der Beschaftigung auf der Landkreisebene insgesamt von ca. 10,4%
und im FW-6-Durchschnitt von ca. 4,4%. Die liegt daran, dass es in BW, BY und HE diese
Kaorperschaftsgruppe nicht gibt, wéhrend in RP der Beschéftigungsanteil bei ca. 36,5%.
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Der etwas unterdurchschnittliche Beschaftigungsanteil der Kreisverwaltungen auf der
Landkreisebene ist eigentlich Uberraschend, da dies ein Hinweis darauf ist, dass die
Kreisverwaltungen in Schleswig-Holstein eine geringere relative Aufgabenwahrnehmung
haben als dies in den FW-6 der Fall ist. Angesichts des Umstandes, dass es in Schleswig-
Holstein - siehe Tabelle 111.2.4.7 - auf Grund der Raumstruktur des Landes eine Vielzahl von
Klein- und Kleinstgemeinden gibt sollte man erwarten, dass in gréRerem Umfang Aufgaben
von den Kreisen wahrgenommen werden. So leben in Schleswig-Holstein mehr als 25% der
Einwohner in Gemeinden mit weniger als 3.000 Einwohnern, wahrend in den FW-6 lediglich
ca. 12% der Einwohner in Gemeinden mit weniger als 3.000 Einwohnern leben. Dies legt die
begriindete Vermutung nahe, dass die kreisangehorigen Gemeinden nur in einem sehr
begrenzten Umfang in der Lage wéren zusétzliche Aufgaben vom Land zu bernehmen, da
Kleinverwaltungen nur eine begrenzte Aufgabenabsorptionsfahig haben. Selbst groRere
kreisangehorige Stddte gibt es in Schleswig-Holstein relativ wenig, da nur 2,5% der
Bevolkerung in Gemeinden mit mehr als 50.000 Einwohnern leben. Weiter unten wird sogar
noch deutlich, dass auch die Amter in Schleswig-Holstein im Landervergleich recht klein sind
(gemessen an der Einwohnerzahl) und der Bevoélkerungsanteil der amtsfreien Gemeinden
recht groB ist.

Tabelle 111.2.4.7: Verteilung der Bevolkerung auf die kreisfreien Stadte sowie die
kreisangehdrigen Gemeinden insgesamt sowie nach GrofRenklassen im Jahr 2004

SH FW-6
durchschnittliche | %-Anteil der | durchschnittliche %-Anteil der
Einwohnerzahl Bevolkerung Einwohnerzahl Bevolkerung

kreisfreie Stadte 152.300 21,6% 153.100 22, 7%
insgesamt
kreisangehorige 1.980 78,4% 4,100 77,3%
Gemeinden insgesamt,
darunter
> 100.000 0 0,0% 146.800 0,8%
50.000 - 100.000 71.600 2,5% 67.500 4,2%
20.000 - 50.000 28.500 15,1% 28.800 15,3%
10.000 - 20.000 14.500 15,9% 13.800 18,7%
5.000 - 10.000 7.000 12,8% 6.900 16,5%
3.000 - 5.000 3.700 5,6% 3.900 8,8%
1.000 - 3.000 1.600 14,8% 1.800 9,9%
< 1.000 460 11,7% 460 3,1%

Quelle: Berechnet aus Angaben des Statistischen Bundesamtes.

In einem weiteren Schritt wollen wir etwas tiefer in die Beschéftigungsstrukturen im Land
Schleswig-Holstein schauen. Hierzu konnten wir auf umfangreiches Datenmaterial des
Statistischen Landesamtes fir das Jahr 2005* zuriickgreifen. Diese Daten umfassen das
gesamte Personal der kommunalen Ebene einschlieBlich der nicht rechtsfahigen
Einrichtungen und Eigenbetriebe die im Haushaltplan gefuhrt werden und bilden somit das
Personal in den Kernhaushalten ab. Dies impliziert, dass das Personal in den
Sonderrechnungen und damit insbes. die Krankenhduser in diesen Zahlen nicht enthalten sind.

Allerdings werden die Beschaftigtendaten nur getrennt nach Voll- und Teilzeitbeschaftigten
ausgewiesen, so dass wir keine unmittelbaren Angaben Uber VZA haben. Basierend auf
Angaben der Personalstatistik haben wir berechnet, dass die Teilzeitbeschaftigten in

% Uns liegen auch die Angaben fiir 2006 vor, allerdings wollten wir im Hinblick auf die zeitliche
Vergleichbarkeit mit den obigen Rechnungen zumindest im Hinblick auf das Referenzjahr konsistent bleiben.
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Schleswig-Holstein  auf der kommunalen Ebene im  Durchschnitt auf ein
Beschéftigungsvolumen von ca. 55% der Vollzeitbeschaftigten kommen, so dass wir folgende
Schatzung fiir die Vollzeitaquivalente vornehmen

Vollzeitdquivalente = Vollzeitbeschaftigte + 0,55* Teilzeitbeschaftigte
Wie aus der Tabelle 111.2.4.8 hervorgeht, liegt der Teilzeitbesché&ftigtenanteil in Schleswig-
Holstein auf der kommunalen Ebene bei ca. 36%. Am geringsten ist dieser Anteil mit ca. 28%

in den kreisfreien Stadten und am héchsten mit ca. 55% in den amtsangehdrigen Gemeinden.

Tabelle 111.2.4.8: Anteil der Teilzeitbeschéftigung an der Gesamtbeschaftigung nach
kommunalen Kdrperschaftsgruppen in Schleswig-Holstein im Jahr 2005 (nur Kernhaushalte)

insgesamt 36,4%
kreisfreie Stadte 28,4%
amtsangehdrige Gemeinden 54,5%
Amter 38,5%
amtsfreie Gemeinden 39,5%
Kreisverwaltungen 34,2%

Quelle: Berechnet aus Angaben des Statistischen Amtes fiir Hamburg und Schleswig-Holstein.

Auf Basis der Daten des Statistischen Bundesamtes gab es zum 30.6. 2005 in Schleswig-
Holstein ca. 28.400 VZA in den Kernhaushalten®, wahrend wir mit unserer Schétzung auf
einen Wert von ca. 27.600 kommen, so dass wir die durchschnittliche Arbeitszeit der Teilzeit-
beschaftigten etwas unterschétzen.

Die Angaben Uber die Beschaftigten liegen uns fur jede einzelne Gemeinde bzw. Stadt sowie
die Amtsverwaltungen®, die Kreisverwaltungen sowie die kreisfreien Stadte vor, wobei
allerdings lediglich ein Ausweis fur die 9 Einzelplane erfolgt, so dass wir keine
Korrekturrechnungen (z.B. fur Kitas und Krankenh&user) durchfihren kénnen, und damit
diese Daten mit den oben ausgewiesenen Zahlen nicht direkt vergleichbar sind. Bei dieser
Analyse interessiert uns insbes. die Frage nach der an der Beschéaftigung gemessenen
Aufgabenverteilung innerhalb der Landkreise sowie der Aufgabenverteilung innerhalb der
Landkreise nach Einzelplénen.

Zunachst zeigt die Tabelle 111.2.4.9 wie sich die Beschéftigung der einzelnen kommunalen
Korperschaftsgruppen - gemessen in VZA - auf die Einzelplane verteilt. In den kreisfreien
Stadten entfallen ca. 24% der Beschaftigten auf den EP 4, wobei hier auch die Kitas
(Teilbereich 464) enthalten sind. An néchster Stelle folgt mit ca. 20% die allgemeine
Verwaltung und mit ca. 17% der EP 1 (Offentliche Ordnung). Darliber hinaus ist auch noch
der EP 6 bedeutsam, wobei hier der groRte Beschaftigungsanteil auf den Strallenbereich
entfallen dirfte. In den amtsfreien Gemeinden entfallt ca. 1/4 der Beschaftigten auf den
Bereich der allgemeinen Verwaltung und an néchster Stelle folgt mit ca. 19% der EP 4
(Soziales). Bei den amtsangehorigen Gemeinden ist der Beschéftigungsanteil der
Allgemeinen Verwaltung mit ca. 13% deutlich unterdurchschnittlich, weil in diesem Bereich
die Aufgaben weitgehend durch die Amter wahrgenommen werden, die dann auch
entsprechend in diesem Einzelplan ca. 54% ihrer Bediensteten beschéftigen. Bei den

% \Weitere ca. 5.000 VZA werden in den Sonderrechnungen gefiihrt, wovon ca. 880 VZA auf die Krankenhéuser
entfallen, die aber lediglich auf der Ebene der Kreisverwaltungen vorhanden sind.

% \/on den 117 Amtern (Stand 2005) wird in 11 Féllen die Amtsgeschéftsfiihrung von einer amtsangehérigen
Gemeinde wahrgenommen, so dass fiir die Amter keine eigenen Personalbestande nachgewiesen werden. Ferner
gibt es 7 Amter in den fiir die amtsangehorigen Gemeinden keine Beschaftigung nachgewiesen wird.
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Kreisverwaltungen liegt der Aufgabenschwerpunkt in den Bereichen Soziales, der
Offentlichen Ordnung sowie der Allgemeinen Verwaltung. Insgesamt gesehen liegt die
Beschéftigungsstruktur nach Einzelplanen der Kreisverwaltungen wesentlich naher an der der
kreisfreien Stadte als an der der kreisangehorigen Amter und Gemeinden.

Tabelle 111.2.4.9: Verteilung der Gesamtbeschaftigung (VZA) nach Einzelplanen (EP) in den
kommunalen Korperschaftsgruppen in Schleswig-Holstein im Jahr 2005 (nur Kernhaushalte)

EP KS amtsfreie | amtsangehorige | Amter | Amterund | Kreisver- Land-
Gemeinden Gemeinden amtsang. waltungen kreise
Gemeinden insgesamt
0 20% 25% 13% 54% 35% 20% 26%
1 17% 7% 3% 12% 8% 21% 11%
2 4% 12% 11% 11% 11% 10% 11%
3 9% 5% 1% 1% 1% 3% 4%
4 24% 19% 28% 11% 19% 24% 21%
5 8% 4% 5% 2% 3% 7% 5%
6 12% 12% 20% 7% 13% 12% 12%
7 6% 15% 17% 3% 9% 2% 10%
8 0% 0% 2% 0% 1% 0% 1%
alle 100% 100% 100% | 100% 100% 100% 100%

Quelle: Berechnet aus Angaben des Statistischen Amtes fir Hamburg und Schleswig-Holstein.

Tabelle 111.2.4.10: Anteil der im kreisangehdrigen Raum auf die Kreisverwaltungen, Amter,
amtsfreien Gemeinden und amtsangehdrigen Gemeinden entfallenden Beschéftigung in den
Landkreisen in Schleswig-Holstein im Jahr 2005 (gemessen an den VZA) insgesamt sowie
nach den Einzelplanen (nur Kernhaushalte)

Beschaftigungsanteile in %
Kreisver- amtsfreie Amter amtsan-
waltungen | Gemeinden gehorige
Gemeinden
Einzelplane insgesamt 28% 50% 12% 10%
EPO Allgemeine Verwaltung 22% 48% 25% 5%
EP1 Offentliche Sicherheit und 52% 32% 12% 3%
Ordnung
EP 2 Schulen 24% 54% 12% 10%
EP 3 Wissenschaft, Forschung, 25% 69% 2% 4%
Kulturpflege
EP 4 Soziale Sicherung 33% 47% 7% 14%
EP5 Gesundheit, Sport, Erholung 41% 44% 4% 11%
EP 6 Bau- und Wohnungswesen, 26% 50% 6% 17%
Verkehr
EP7 Offentliche Einrichtungen, 5% 74% 4% 17%
Wirtschaftsforderung
EP 8 Wirtschaftliche 21% 35% 3% 41%
Unternehmen, allgemeines
Grund- und Sondervermdgen

Quelle: Berechnet aus Angaben des Statistischen Amtes fiir Hamburg und Schleswig-Holstein.

In der Tabelle 111.2.4.10 weisen wir aus, wie sich die Beschaftigung auf der Ebene der
Landkreise auf die Einzelplédne verteilt, d.h. diese Daten geben an, welche kommunale
Kaorperschaftsgruppe in den einzelnen Bereichen welche Beschaftigungsanteile hat. Hieraus
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lassen sich Aussagen uber die Aufgabenverteilung innerhalb der Landkreise ableiten, wobei
allerdings die Differenzierung nur auf der Basis der Einzelplane erfolgt und damit doch recht
grob ist.

Uber alle Einzelpline hinweg entfallt der mit Abstand héchste Anteil von ca. 50% auf die
amtfreien Gemeinden, in denen auch ca. 57% der Einwohner der Landkreise wohnen. Auf die
Kreisverwaltungen entfallt ein Anteil von ca. 28%, auf die Amter ein Anteil von ca. 12% und
die amtsangehdrigen Gemeinden haben einen Anteil von ca. 10%. Diese Angaben sind
kompatibel mit den in der Tabelle 111.2.4.6 berechneten Daten. Auf der Ebene der
Kreisverwaltungen sind insbesondere die Aufgaben im Bereich des EP 1 (Ordnungswesen)
konzentriert, aber auch die Aufgaben im Bereich des EP 5, wozu insbesondere auch die
Gesundheitsamter gehdren. In diesem Bereich ist aber auch der Beschéftigungsanteil in den
amtsfreien Gemeinden von vergleichbarer Bedeutung. Im Bereich der Schulen (EP 2)
entfallen etwa 54% der Beschéftigten auf die amtsfreien Gemeinden, was auch in etwa deren
Bevolkerungsanteil entspricht. Auf die Kreisverwaltungen sowie die amtsangehdrigen
Gemeinden einschlieRlich der Amter entfallt jeweils die Halfte des noch verbleibenden
Personals in diesem Bereich.

Insgesamt ist festzuhalten, dass im Ldandervergleich die relative Aufgabenwahrnehmung
durch die Kreise (Kreisverwaltungen) in Schleswig-Holstein leicht unterdurchschnittlich ist,
was angesichts der Raum- und Siedlungsstruktur des Landes eigentlich verwunderlich ist, da
man unter diesen Bedingungen eher eine deutlich groRere Aufgabenwahrnehmung durch die
Kreise erwarten wirde. So entféllt in Bayern, das ebenfalls durch eine Vielzahl von
Kleingemeinden charakterisiert ist und eine dem Land Schleswig-Holstein vergleichbare
Bevolkerungsdichte hat, auf der Kreisebene nahezu 29% der Beschéftigten auf die
Kreisverwaltungen, wahrend in Schleswig-Holstein der Anteil nur bei 25,6% liegt. Darliber
hinaus ist auch feststellbar, dass die Amterstruktur in Schleswig-Holstein ebenfalls auffallig
ist. Aufschlussreich ist diesbeziglich ein Vergleich zwischen Schleswig-Holstein und
Rheinland-Pfalz, da beide Lander eine vergleichbare Bevolkerungsdichte haben (SH ~180
EW/gkm; RP ~ 200 EW/gkm). So sind die Amter in Schleswig-Holstein im Landervergleich
recht klein und erreichen eine durchschnittliche Einwohnerzahl von ca. 8.100. In Rheinland-
Pfalz haben die Verbandsgemeinden durchschnittlich ca. 14.800 Einwohner und die
Samtgemeinden in Niedersachsen ca. 11.000 Einwohner. Auffallig ist in Schleswig-Holstein
auch der sehr hohe Anteil von amtsfreien Gemeinden, in denen tber 50% der Einwohner der
Landkreise leben; im Vergleich hierzu leben in Rheinland-Pfalz nur ca. 21% der Einwohner
in verbandsfreien Stadten bzw. Gemeinden. Die zahlreichen amtsfreien Gemeinden in
Schleswig-Holstein haben eine Durchschnittsgro3e von nahezu 12.000 Einwohnern, wahrend
die verbandsfreien Gemeinden in Rheinland-Pfalz eine durchschnittliche Einwohnerzahl von
nahezu 18.000 Einwohnern haben.

Angesichts des Umstandes, dass die Kommunalstruktur in den Landkreisen des Landes
Schleswig-Holstein immer noch als sehr klein zu betrachten ist, bestehen berechtigte Zweifel,
ob die recht kleinen Amter und im die im Landervergleich auch kleineren amtsfreien
Gemeinden in der Lage waren weitere Verwaltungsaufgaben, insbesondere solche die zur
Verlagerung von der Landesebene vorgesehen sind, zu bernehmen. Auch die groRe Anzahl
von amtsfreien Gemeinden (in Schleswig-Holstein sind es fast 90, wahrend das
bevolkerungsreichere Rheinland-Pfalz weniger als 40 verbandsfreie Gemeinden hat, die auch
wesentlich groler sind) nahrt diese Zweifel.
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b) Messung der Aufgabenverteilung mit den Ausgaben

Wir wollen noch die Aufgabenverteilung an Hand von Ausgabendaten untersuchen. Da
allerdings die Ausgaben sehr hoch mit den Personalbestanden korrelieren, sind hier keine
wesentlich abweichenden Aussagen zu erwarten.

Tabelle 111.2.4.11: Anteil der auf die kommunale Ebene entfallenden Ausgaben an den
bereinigten Ausgaben in der laufenden und investiven Rechnung im Land insgesamt im
Durchschnitt der Jahre 2003/4 und 2005/6 auf Basis der Kassenstatistik

laufende Ausgaben investive Ausgaben
2003/4 2005/6 2003/4 2005/6
BW 45,4% 47,9% 63,6% 61,9%
BY 42,9% 42,7% 60,9% 62,6%
HE 44,5% 44,5% 63,7% 64,4%
NI 43,6% 44,9% 57,4% 62,3%
RP 42,3%" 43,4% 56,6% 52,0%
SL 37,0% 37,3% 35,3% 48,5%
SH 42,0% 41,8% 66,5% 69,2%
FWoNW 44,0%" 44,5% 60,9% 61,7%
nachrichtlich: NW 49,3% 50,1% 58,2% 56,4%

! In Rheinland-Pfalz wurde die Verbuchung der Regionalisierungsmittel verandert. Die hier ausgewiesene Zahl
korrigiert um diesen Effekt!
Quelle: Berechnet aus Angaben des Statistischen Bundesamtes.

Zunachst zeigt die Tabelle 111.2.4.11 den auf die kommunale Ebene im Durchschnitt der
Jahre 2003/4 und der Jahre 2005/6 entfallenden Anteil der laufenden und investiven
Ausgaben in Schleswig-Holstein im Vergleich zu den Westflachenlandern. Diese beiden 2-
Jahres-Zeitraume haben wir absichtlich ausgewahlt weil mit dem Jahr 2005 die "Hartz-1V-
Reform” in Kraft getreten ist und ferner mit dem Jahr 2005 die Funktionalreform in Baden-
Wirttemberg wirksam wurde. Fir eine "Bewertung” des Aufgabenanteils der kommunalen
Ebene sind die laufenden Ausgaben besser geeignet als die recht volatilen investiven
Ausgaben, die wir hier auch nur nachrichtlich dokumentieren. In der Mehrzahl der L&nder hat
sich der Dezentralisierungsgrad in den beiden 2-Jahreszeitraumen kaum verandert, wobei
lediglich Baden-Wirttemberg eine Ausnahme darstellt, was auf die dort eingefuhrte
Funktionalreform zurlckzufihren sein dirfte. Die Angaben belegen insgesamt eine
weitgehende "Stabilitat" der Aufgabenwahrnehmung der kommunalen Ebene und zeigen, dass
die Effekte der "Hartz-1\VV-Gesetzgebung™ auf die kommunale Aufgabenlast auch nur gering
sein konnen. Ferner zeigt sich, dass die Aufgabenwahrnehmung der kommunalen Ebene sehr
stark von der Landergrolle abhangig ist: Im kleinsten Bundesland, dem Saarland, liegt der
Dezentralisierungsgrad mit ca. 37% deutlich unter dem FWoNW-Durchschnitt von ca. 44%,
wéhrend auf der anderen Seite in NW, dem groten Land, ein Wert von 50% erreicht wird.
Auch das Land Schleswig-Holstein, das nach dem Saarland kleinste Westflachenland, fugt
sich mit einem Kommunalisierungsrad von ca. 42% sehr gut in dieses Bild ein, so dass - unter
Bertcksichtigung der unterschiedlichen LandergroRe - das Land keine Auffalligkeiten beim
Dezentralisierungsgrad auf dieser Aggregationsebene zu verzeichnen hat.

In einem weiteren Schritt wollen wir die Aufgabenverteilung an Hand der Ausgaben
innerhalb der kommunalen Strukturen vergleichend betrachten. Um bei unserer Datenanalyse
maoglichst am aktuellen Rand zu sein, haben wir vom Statistischen Bundesamt eine
Sonderaufbereitung der Kassenstatistik der kommunalen Kdrperschaftsgruppen fir die Jahre
2005 und 2006 fur alle Flachenldnder erstellen lassen. Hier werden die wichtigsten
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Einnahmen- und Ausgabenpositionen erfasst, wobei diese Daten allerdings nicht nach
Aufgabenbereichen bzw. Einzelplédnen sondern nur fiir den kommunalen Bereich insgesamt
zur Verfligung stehen. Erfasst werden in dieser Statistik die Korperschaftsgruppen:
e kreisfreie Stadte (KS),
Landkreise (LK),
kreisangehdrige Gemeinden (KaG),
Amter, Samtgemeinden und Verbandsgemeinden (A/S/V) sowie
die Bezirksverbénde.

Auch bei dieser Auswertungen haben wir das Land Niedersachsen ausgeklammert, da die
gewichtige Region Hannover weder als Landkreis noch als kreisfreie Stadt zu betrachten ist.?’

Auf Grund der heterogenen Struktur der kommunalen Strukturen in den Landern haben wir
die kreisangehdrigen Gemeinden und die Amter/Samtgemeinden und Verbandsgemeinden zu
einer Korperschaftsgruppe addiert. Dartiber hinaus mussten wir uns wiederum mit der
Behandlung der Bezirksverbénde beschéaftigen. In Hessen, Bayern und Baden-Wirttemberg
(sowie in sehr geringem Umfang in Rheinland-Pfalz gibt es Bezirksverbande die insbesondere
Aufgaben im Sozialbereich (Uberortliche Sozialhilfe, Jugendhilfe usw.) fir die Landkreise
und kreisfreien Stadte wahrnehmen. Diese finanzieren sich insbesondere durch Umlagen
sowie durch Zahlungen der L&nder (z.B. im Rahmen des FAG). Um eine Vergleichbarkeit der
Daten mit Schleswig-Holstein herzustellen, haben wir die Ausgaben der Bezirksverbande mit
einem Einwohnerschliissel auf die Landkreise und die kreisfreien Stadte umgelegt.

Hinweis zur Bestimmung der Ausgaben und Einnahmen der kommunalen Kérperschaftsgruppen

In der Kassenstatistik werden die bereinigten Ausgaben sowie die Ausgaben der laufenden Rechnung
und die Ausgaben der Kapitalrechnung der kommunalen Korperschaftsgruppen abziglich der
Zahlungen von Gemeinden ausgewiesen. Dies gilt auch fur die analogen Einnahmenkomponenten.
Dieses Verfahren hat den Vorteil, dass die Ausgaben (bzw. Einnahmen) der Kdrperschaftsgruppen
aufaddiert werden konnen und die Summe zu den bereinigten Ausgaben (bzw. die bereinigten
Einnahmen) des gesamten kommunalen Bereichs fiihren. Fir eine vergleichend L&nderbetrachtung ist
diese Vorgehensweise aber nachteilig, da wir die tatsdchlichen Ausgaben der kommunalen
Korperschaftsgruppen betrachten wollen, und nicht die um die Zahlungen von anderen kommunalen
Gebietskdrperschaften bereinigten Ausgaben. Aus diesen Griinden machen wir das Verfahren des
Statistischen Bundesamtes riickgangig und addieren zu den Gesamtausgaben (bzw. die Ausgaben der
laufenden Rechnung bzw. der Kapitalrechnung) wiederum die von den Gemeinden empfangenen
Zuweisungen. Bei den Bezirksverbdnden, deren Ausgaben wir auf die kreisfreien Stadte und
Landkreise mit einem Einwohnerschlissel aufteilen, wird diese Korrektur nicht durchgefiihrt, da in
den Ausgaben der kreisfreien Stadte bzw. Landkreise Zahlungen an die Bezirksverbénde enthalten
sind. Dadurch wird auch das notwenige Korrekturvolumen bei den Bezirksverb&nden stark reduziert.

Bsp: Nach den Angaben der Kassenstatistik beliefen sich die Ausgaben der Landkreise in Schleswig-
Holstein im Jahr 2006 - netto der von Gemeinden empfangen Zahlungen - auf 1.040 Mio. Euro. Die
Landkreise haben von den Gemeinden Zahlungen im Gesamtvolumen von 665 Mio. Euro erhalten.
Entsprechend betragen die tatsdchlichen Ausgaben der Landkreise in Schleswig-Holstein 1.705 Mio.
Euro (= 1.040 + 665).

In der Tabelle 111.2.4.12 haben wir die Pro-Kopf-Ausgaben der kommunalen
Gebietskorperschaften im Durchschnitt der Jahre 2005/6 ausgewiesen, wobei in den FW-6 die
Ausgaben der Bezirksverbande auf die kreisfreien Stadte und die Landkreise umgelegt und

" In der Kommunalfinanzstatistik bzw. der kommunalen Kassenstatistik wird die Region Hannover wie ein
Landkreis behandelt!
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die kreisangehdrigen Gemeinden und Amter zu einer Korperschaftsgruppen zusammen
gefasst wurden.

Tabelle 111.2.4.12: Pro-Kopf-Ausgaben auf der kommunalen Ebene im Durchschnitt der
Jahre 2005/6

KS KaG + LK
AISIVG
SH FW-6 SH FW-6 SH FW-6
a.1 Personalausgaben 722 | 788 300 | 338 129 | 132
a.2 Laufender Sachaufwand 409 | 470 246 | 254 101 | 105
a.3 Zinsausgaben 126 91 26 32 12 14
a.4 Allgemeine Zuweisungen u. Umlagen 0| 183 319 | 387 2 81
an Land 0 62 8 57 2 7
an Gemeinden u. Gemeindeverbande 0 120 311 | 323 0 74
a.5 Sonstige Zuweisungen u. Zuschisse fir
laufende Zwecke 220 | 268 120 97 99 63
an Offentlichen Bereich 10 40 48 33 25 27
an andere Bereiche 210 | 227 73 64 74 36
a.6 Soziale Leistungen 643 | 608 8 9 352 | 347
a.6 sonstige laufende Ausgaben 40 44 84 23 57 47
a.7 Erstattungen an Bezirksverbande’ 0 -87 0 0 0 -87
a. Ausgaben der laufenden Rechnung 2.159 | 2.346 | 1.102 | 1.140 752 | 702
b.1 Baumassnahmen 248 168 161 182 22 37
b.2 Erwerb von Grundstlicken, beweglichen
Sachen des Anlagevermdgens 41 70 44 60 8 11
b.3 Zuweisungen u. Zuschisse fir
Investitionen 77 51 32 20 35 12
an offentlichen Bereich 12 8 22 7 19 6
an andere Bereiche 66 42 10 13 16 6
b. Ausgaben der Kapitalrechnung 424 | 369 256 | 282 66 65
c. Bereinigte Ausgaben insgesamt 2582 | 2.715| 1.359 | 1.421 818 | 766
nachrichtlich: Primarausgaben 2.456 | 2.624 | 1.333 | 1.389 806 | 752
(SH in % von FW-6) (94%) (96%) (107%)

! Diese Ausgaben miissen abgezogen werden um Doppelzahlungen zu vermeiden, da mit diesen Leistungen der
kreisfreien Stadte und der Landkreise die Sozialausgaben der Bezirksverbdnde finanziert werden.
Quelle: Berechnet aus Angaben der Kassenstatistik (Sonderaufbereitung des Statistischen Bundesamtes).

Betrachten ~ wir zundchst einmal die in der letzten Zeile ausgewiesenen
Primarausgabenrelationen. So liegen die Primdrausgaben der kreisfreien Stadte in Schleswig-
Holstein zwar deutlich unter dem FW-6-Vergleichswert aber die Relation liegt bei ca. 94%, so
dass die Primérausgaben im Vergleich zur Einnahmenkraft deutlich zu hoch sind. Bei den
kreisangehdrigen Gemeinden ergibt sich eine Relation von ca. 96%, was ebenfalls Uber
unserer  "Benchmarking-ZielgroRe™ liegt. Deutlich  uberdurchschnittlich  ist  die
Ausgabenrelation der Landkreise, die bei ca. 107% des FW-6-Vergleichswertes liegt, wobei
die Ursache eindeutig bei den laufenden Ausgaben liegt. Die Mehrausgaben sind nahezu
ausschlieBlich auf die laufenden Zuweisungen und Zuschiisse an andere Bereiche
zuruckzufiihren, wahrend die Unterschiede bei den Sozialausgaben recht gering sind. Mit den
uns zur Verfugung stehenden Daten kdénnen wir aber die Ursachen fiir diese hoheren
Zahlungen der Landkreise an andere Bereiche nicht klaren.
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Die Pro-Kopf-Ausgaben in den kreisfreien Stadten des Landes liegen um ca. 19% (ber den in
den Landkreisen insgesamt anfallenden Ausgaben, wahrend in den FW-6 der Abstand mit ca.
24% sogar noch groRer ausfallt.

Auf Basis der Ausgabendaten ergibt sich fur die Kreisverwaltungen in Schleswig-Holstein ein
Ausgabenanteil auf der Landkreisebene von ca. 37,5% wahrend der Vergleichswert im FW-6-
Durchschnitt bei ca. 35% liegt. Bei den Personalausgaben in den Landkreisen entfallen in
Schleswig-Holstein ca. 30% und in den FW-6 ca. 28% auf die Kreisverwaltungen und beim
laufenden Sachaufwand ergibt sich in beiden Féllen eine Relation von 29%. Insgesamt sind
die sich ergebenden Unterschiede aber als gering zu bezeichnen, da hierbei auch noch zu
berucksichtigen ist, dass wir die Ausgaben der Bezirksverbédnde in den FW-6 auf die
Stadtkreise und Kreisverwaltungen zerlegt haben, so dass von einer gewissen Fehlermarge
auszugehen ist.

Wir kommen unter Verwendung der Beschéftigten- und der Ausgabendaten somit zu
weitgehend vergleichbaren Resultaten bei der Analyse der Aufgabenverteilung innerhalb des
kommunalen Raums. Die relative Aufgabenwahrnehmung der Landkreise weicht in
Schleswig-Holstein kaum von der in den Westvergleichslandern ab. Wahrend die
Beschéftigtendaten in der Tendenz eher sogar eine etwas unterdurchschnittliche Aufgaben-
wahrnehmung der Kreisverwaltungen innerhalb der Landkreise nahe legen verhélt es sich bei
den Ausgaben gerade umgekehrt. Da die Abstande jeweils recht gering sind, kann man davon
ausgehen, dass die relative Aufgabenwahrnehmung der Landkreise in Schleswig-Holstein
weitgehend dem FW-6-Durchschnitt entspricht. Wie bereits oben angemerkt wurde, so u.a.
auch verweisend auf die Daten fiir Bayern, ist dieses Ergebnis unter Beachtung der
Siedlungsstruktur des Landes verwunderlich, da man eine héhere Aufgabenkonzentration bei
den Landkreisen vermuten sollte.
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IV. Okonomische und fiskalische Aspekte von Gebiets- und Verwaltungsreformen?

Die fiskalischen Effekte von Kreisstruktur- und Verwaltungsreformen dirfen nicht losgeldst
von 6konomischen Aspekten gesehen werden. Aus diesen Griinden wollen wir die Wirkungen
von Gebietsreformen kurz aus einer theoretisch-6konomischen Perspektive betrachten.
Allerdings ist festzuhalten, dass die dkonomischen Effekte kaum belastungsfahig monetér
quantifizierbar sind, da die Prozesse sehr komplex sind und - was im Hinblick auf die
empirische Evaluation noch viel wichtiger ist - Daten fiir eine saubere empirische Analyse
fehlen. Dennoch missen diese Effekte bei der Diskussion berlicksichtigt werden, da diese als
durchaus erheblich einzuschatzen sind. Hierbei ist zu beachten, dass "verwalten™ nicht in
einem okonomiefreien Raum praktiziert werden kann, sondern dass sich "Verwaltung™ an den
6konomischen Anforderungen der Menschen und Betriebe in den Regionen und im Land
insgesamt auszurichten hat und nicht umgekehrt!

Kurzerlauterung wichtiger Begriffe bzw. Konzepte

Economies of Scale (GroRenersparnisse): Diese liegen dann vor, wenn bestimmte Aktivitaten mit
Fixkosten verbunden sind, so dass bei der Herstellung einer groferen Menge an Gitern die
Stuckkosten sinken.

Economies of Scope (Verbundeffekte): Diese liegen vor, wenn bei der Erledigung eines breiten
Aufgabenspektrums auf gemeinsame Infrastrukturen usw. zurlickgegriffen werden kann bzw. das
Wissen und die Technik die bei der Erledigung bestimmter Aufgaben erforderlich sind, auch in
anderen Aufgabenbereichen verwendet werden konnen. Die Verbundeffekte fuhren dann dazu, dass
die einzelnen Aufgaben billiger und/oder qualitativ besser durchgefiihrt werden kdnnen.
(Interregionale) Spillover-Effekte ("Uberschwappeffekte): Solche liegen dann vor, wenn 6ffentliche
Guter- und Dienstleistungen die in einer bestimmten Region erbracht werden, auch von Biirgern in
anderen (i.d.R. direkt benachbarten) Regionen genutzt werden konnen.

V.1 Die 6konomischen Integrationseffekte der Schaffung gréRerer kommunaler
Gebietsstrukturen

Das Schaffen grofRerer Kreisstrukturen ist aus ©konomischer Sicht als ein Schritt zur
administrativen-okonomischen Integration einer Region zu sehen, wobei die Region nicht
administrativ. =~ (Kreise,  Planungsregionen)  sondern  6konomisch  (Liefer-  und
Bezugsverflechtungen der Unternehmen, Pendlerbewegungen der Arbeitnehmer, Schul- und
Einkaufspendeln) abzugrenzen ist. Die erheblichen 6konomischen und sozialen
Veranderungen in den letzten Dekaden - angefangen von der Intensivierung des
interregionalen und internationalen Standortwettbewerbs, tber die Reduktion der realen
Transport- und Kommunikationskosten bis hin zur steigenden Individualisierung und der
zunehmenden Bedeutung von Humankapital - haben zu einem Anstieg der inter- und
intraregionalen Mobilitat gefiihrt und die 6konomischen Handlungsraume der Betriebe und
Menschen erheblich ausgeweitet.

Das "Kernproblem" des optimalen geographischen Zuschnitts von Gebietskorperschaften ist
unter fiskalischen Aspekten® das Herbeifilhren einer institutionellen Kongruenz von
Entscheidungs- und Kostentrdgern auf der einen Seite und dem Kreis der Nutzniel3er auf der

* Einige Passagen in diesem Abschnitt sind unserer Studie zu Mecklenburg-Vorpommern entnommen, siehe
Seitz (2005a).

2 Fir eine kurze Darstellung der finanzwissenschaftlichen Diskussion sei auf Ch. Blankart (2003), Offentliche
Finanzen in der Demokratie, Verlag Vahlen, insbes. Kapitel 26 verwiesen.
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anderen Seite. Hierbei spielen insbesondere Spillover-Effekte eine erhebliche Rolle, da
offentliche Gilter und Dienstleistungen eine geographische Reichweite haben, die in vielen,
wenn nicht sogar in der Mehrzahl der Falle, administrative (Kreis-)Grenzen tberschreiten und
somit auch die Wohlfahrt der Birger in anderen - insbesondere den benachbarten - Kreisen
tangieren. Dies gilt insbesondere fir kreisfreie Stadte die in der Regel sehr eng mit dem
Umland verflochten sind, was sich in intensiven Pendlerbewegungen aber auch der
Arbeitsteilung zwischen Stadt- und Umland zeigt. So findet man groRflachige Handelhduser,
Gewerbe- und Logistikbetriebe eher in den Verflechtungsraumen der Stadte, wéhrend
héherwertige Dienstleistungen und der Fachhandel eher in den Zentren angesiedelt sind.

Die monetare Kehrseite dieser Spillover-Effekte besteht darin, dass - sofern es sich nicht um
Leistungen handelt die gegen kostendeckende Gebiihren abgegeben werden - die Burger
anderer Kreise nicht direkt zur Finanzierung der Giter und Dienstleistungen herangezogen
werden kénnen, selbst wenn diese die berwiegenden Nutzer sind. Letzteres gilt insbesondere
fir das Verhéltnis der kreisfreien Stadte zu ihren Umlandregionen (Umlandkreise, -
gemeinden). Bei grofReren kreisangehorigen Stadten gibt es diese Spillover-Effekte natdrlich
auch, aber die Kreisebene sorgt zumindest fir einen "regionsinternen” Ausgleich der
Finanzierung (Kreiszuschiisse z.B. fur Kultureinrichtungen in grofReren kreisangehorigen
Stadten und Gemeinden werden vom Kreis insgesamt aufgebracht®®). Die kommunalen
Finanzausgleichssysteme versuchen zwar diesen Effekten durch z.B.
Einwohnerwertungsansatze oder Nebenansatzen mit Bedarfsindikatoren (wie z.B.
Schilleransatzen) Rechnung zu tragen, was sich z.B. in der besseren Finanzausstattung der
zentralen Orte zeigt, aber im Interesse der Starkung der Entscheidungskraft der Regionen
kdnnen diese kleinrdumigen Spillover-Effekte auch durch einen expliziten bzw. impliziten
intraregionalen Finanzausgleich innerhalb der Region bewaéltigt werden. Gerade dies spricht
dafiir kreisfreie Stadte in Landkreise zu integrieren, da Kreise eine Ausgleichs- und
Ergénzungsfunktion haben und zur optimalen Wahrnehmung dieser Funktion Kreise auch aus
einer "gesunden” Mischung von landlichen Raumen sowie gréReren und Kleineren Stadten
bestehen mussen.

Die Abbildung 1V.1.1 verdeutlicht das Problem der institutionellen Inkongruenz, wobei wir
hier vereinfachend zwei Kreise dargestellt haben die 6ffentliche Leistungen erbringen, deren
Wirkungen auf andere Kreise "tberschwappen”. Besonders markant sind diese Wirkungen bei
groReren Stadten, die hoherwertige Infrastrukturen und Arbeitsplatziiberschiisse vorhalten,
welche auch von Einwohnern anderer Regionen genutzt werden. Unter Okonomischen
Aspekten entstehen dann zwei Probleme:

e Die NutznieRer in anderen Regionen werden bei der Entscheidung tber das Angebot
Offentlicher Guter nicht einbezogen, so dass deren Praferenzen und Bedirfnisse flr die
Entscheidungsregion auch keine Rolle spielen.

e Die NutznieBer der anderen Regionen werden nicht unmittelbar zur Finanzierung
herangezogen, wobei diese Finanzierung nicht unbedingt in direkter Form vorliegen
muss (der Kreis bzw. die Gemeinde, in dem/der die 6ffentliche Leistung erbracht wird,
erhoht die Kreisumlage bzw. die Grund- oder Gewerbesteuerhebesétze), sondern auch
in indirekter Form (z.B. werden die Kosten der Kultureinrichtungen in einer Stadt oder
Region durch Einsparungen bei anderen offentlichen Leistungen gegenfinanziert).

% Damit ist natiirlich nicht das Problem der Nutzung dieser Einrichtungen durch "kreisfremde" Einwohner
gelost.

82



Abbildung 1V.1.1: Institutionelle Inkongruenz zwischen dem Kreis der Entscheider und
Kostentrager auf der einen Seite und dem Kreis der NutznieRer auf der anderen Seite

Quelle: In Anlehnung an Blankart (2003), Abbildung 26.4.

Infolge des Auseinanderklaffens der Entscheider- und Kostentragergruppe auf der einen Seite
und der Gruppe der gesamten NutznieBer auf der anderen Seite kommt es zu einer
suboptimalen Versorgung mit 6ffentlichen Gitern, wobei es mehrere Optionen gibt, diesen
Ineffizienzen entgegen zu wirken:

Zwischen den Teilregionen kann man einen Finanzausgleich installieren, bei dem die
Kosten und Ertrdge zwischen den Regionen verrechnet werden. In der Praxis ist dies
sicherlich nur schwer realisierbar, da zwar die Kosten leicht quantifizierbar sind, nicht
aber die Ertrage.

Ubergeordnete  Gebietskorperschaften  (z.B. das Land) konnen durch
(zweckgebundene) Zuweisungen an die Region, die das o6ffentliche Gut bereitstellt,
diese zu einem optimalen Guterangebot anreizen, bei dem die Nutzen-Spillover in die
Nachbarregionen ausreichend beruicksichtigt werden. Diese Zuweisungen missen aber
durch geringere Zuweisungen an die anderen Regionen gegenfinanziert werden, so
dass dies letztendlich auf einen von einer zentralen Ebene organisierten impliziten
interregionalen Finanzausgleich hinauslduft. Dies ist im Prinzip auch die Grundidee,
die hinter der Berlcksichtigung von Bedarfsansatzen und auch der
Einwohnerveredlung im kommunalen Finanzausgleich steht.

Eine andere Mdglichkeit ist die der Kooperation zwischen den Regionen, wobei hier
allerdings aufgrund der Vielfalt der offentlichen Gutererstellung und der groRen
Unterschiede bei den rdumlichen Spillover-Effekten hoch komplizierte Kooperations-
und Vertragsnetzwerke entstehen missten. Dies wirde erhebliche Transaktionskosten
und Intransparenzen induzieren.

Eine weitere Option ist, dass man moglichst solche Regionen bzw. administrative
Entscheidungsraume schafft, bei denen der Grad der Kongruenz zwischen den
Entscheidern/Kostentrdgern und den NutznieBern moglichst hoch ist, so dass man
einen erheblichen Teil der Kosten und der Benefits innerhalb der Entscheidungsregion
internalisieren wirde. Ein Beispiel hierfir wéren die school districts in den USA oder
die Wasser- und Abwasserzweckverbande in der Bundesrepublik.
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Im Hinblick auf freiwillige Kooperationen als Alternative zu institutionellen
Kreisgebietsreformen hélt Hesse (2004a, S. 338) fest, dass diese zwar - im Vergleich zu einer
"von oben verordneten” Kreisstrukturreform - auf eine héhere Akzeptanz der Betroffenen
treffen, dass solche Losungsansdtze aber zu uneinheitlichen und ungleichgewichtigen
Verwaltungsstrukturen im Land fihren. Hesse sieht daher in der Anpassung der
Territorialstrukturen einen konsequenten Schritt, um die aufgabennotwendigen Kapazitats-
und SteuerungsgroBen zu schaffen. In einer Studie, die von der Landesregierung in
Rheinland-Pfalz in Auftrag gegeben wurde, siehe Sarcinelli und Stopper (2004), wird
festgehalten, dass das Wettbewerbsdenken und die gegenseitigen "Eifersuchteleien™ zwischen
Einzelpersonen und Kommunen erhebliche Kooperationshemmnisse darstellen (S. 94). Im
Rahmen dieser Analyse wurden in Rheinland-Pfalz landesweit zahlreiche Interviews mit
Entscheidern auf den verschiedensten Ebenen durchgefiihrt, wobei ein Grof3teil der Befragten
die horizontalen Fusionen von Gemeinden/-verbdnden (Zusammenlegung von
Verbandsgemeinden, Landkreisen sowie Landkreisen und kreisfreien Stadten) als ein
besonders wirkungsvolles Instrument der Schaffung effizienter Verwaltungsstrukturen
befiirwortete.®* Dariber hinaus haben freiwillige interkommunale Kooperationen den Nachteil
dass diese vielfach durch "Zufallsfaktoren” bestimmt werden und auch in erheblichem
Umfang durch den "human factor" ("Koénnen die Verwaltungs- und Entscheidungsspitzen
miteinander") beeinflusst werden, der sowohl stabilisiert als auch destabilisiert wirken kann,
so dass die Gefahr destabiler Verwaltungsstrukturen besteht.

Es durfte offenkundig sein, dass die rdumliche Reichweite bzw. die Intensitat der Spillover-
Effekte der einzelnen o6ffentlichen Giiter und Dienstleistungen héchst unterschiedlich ist. Das
Problem besteht also darin, die Grol3e einer administrativen Einheit moglichst so zu wahlen,
dass es einen optimalen Ausgleich zwischen der "N&he" zum Birger und den Betrieben auf
der einen Seite, sowie der Internalisierung der Spillover-Effekte und der Verteilung der
Finanzierungslasten auf die NutznielRer der Offentlichen Guter auf der anderen Seite gibt.
Unter dem Aspekt der integrierten 6konomischen Entwicklung sind grofRere Kreise
vorteilhafter, wahrend die oft zitierte Burger- und Betriebsnahe eher fir eine Kleinrdumigkeit
der Kreise spricht. Bei den Kreisen handelt es sich um kommunale Gebietskorperschaften und
Kommunalverbdande der kreisangehdrigen  Gemeinden, die ihre  6konomische
"Daseinsberechtigung” aus der Realisierbarkeit von Economies of Scale und Economies of
Scope sowie dem intraregionalen Ausgleich auf die Kreisebene ableiten. Aus diesen Griinden
sollten Kreisgrenzen in der Tendenz wohl eher unter ékonomischen Aspekten bestimmt
werden. Ahnlich &uBert sich Hesse (2004a, S. 457) in seinem Gutachten zur
Verwaltungsreform im Saarland. Er hélt fest: "Anders als noch vor 20 Jahren ist dabei nicht
so bedeutend, wie nah die Kreisverwaltung dem Burger im Alltag ist (entsprechende
Publikumsaufgaben kénnen mittels moderner Technik weitgehend vor Ort in der Gemeinde
erledigt werden); statt dessen sind im KreismaBstab wirtschaftliche Betriebsgrofien zu
schaffen, die eine Bundelung von komplexen, an spezifische Anspruchsgruppen gerichtete
Dienstleistungen ermdglichen und eine uberdrtliche Steuerung in kommunaler Verantwortung
erlauben.”

Unter interregionalen Standortwettbewerbsgesichtspunkten und der in jlingster Zeit mehr und
mehr in die 6ffentliche Diskussion geratenen Neuorientierung der Forderpolitik (Stichworte:
Konzentration auf Wachstumsregionen, Clusterbildung usw.) ware die Bildung groRerer
Kreise und insbesondere die Einkreisung kreisfreier Stadte ebenfalls als vorteilhaft zu
bewerten. Die knapper werdenden 6ffentlichen Mittel mussen im Interesse einer Optimierung

# Wie problembehaftet kommunale Kooperationen sind, zeigen sogar einfache Beispiele aus dem Alltagsleben.
So beméngelt der Deutsche Landkreistag in einer Studie zu den eGovernment-Aktivitaten der Landkreise, dass
diesbezlgliche Kooperationen bereits an den eigenen Kreisgrenzen enden, siehe hierzu U. Schliesky (2004).
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der Effektivitdt auf die Regionen bzw. Teilgebiete von Regionen konzentriert werden, in
denen sich mit diesen Mitteln die gréfiten Wachstumseffekte erzielen lassen. Dies impliziert,
dass man keinesfalls Ressourcen zur Forderung der wirtschaftlichen Entwicklung von
Regionen im kleinrdumigen Standortwettbewerb - zwischen kreisangehérigen Gemeinden
oder zwischen kleinen Kreisen in unmittelbarer Nachbarschaft - versickern lassen darf.
Vielmehr geht es darum Arbeitsplatze fir Menschen in einer Region zu schaffen, wobei die
Region nicht unter administrativen Gesichtspunkten (Kreise, kreisfreie Stadte, Gemeinden
usw.) gesehen werden darf, sondern unter dem Arbeitsmarktaspekt. Konsequenterweise sieht
auch Hesse (2004a, insbes. S. 451 ff) in der Bildung groferer Kreise die Antwort auf die
veranderten Anforderungen eines “entgrenzten” Standortwettbewerbs, der es erforderlich
macht, Wirtschafts- und Strukturpolitik in hoch verflochtenen Raumen zu betreiben. Um
dieses Ziel zu erreichen bendétigt man einen rdaumlich ausreichenden Handlungsrahmen
(konkret: Raumeinheiten, die eine hinreichende GrélRe haben). Weder Birger noch
Unternehmen denken unter 6konomischen Aspekten raumlich in Termini der Wohnort- bzw.
Standortkreise, sondern in Termini der fir sie relevanten Arbeitsmarktregion bzw. der Absatz-
und Beschaffungsregionen.

IVV.2 Kongruenz von Administrations-, Lebens- und Wirtschaftsraum

Um eine mdoglichst hohe Kongruenz von Administrations-, Lebens- und Wirtschaftsraum zu
erreichen ware es erforderlich die regionale Reichweite offentlicher Giter zu untersuchen.
Abgesehen davon, dass dies empirisch sehr schwierig ist und mit vielféltigen Datenproblemen
verbunden ist, durfte offenkundig sein, dass die regionale Spillover-Intensitat der 6ffentlichen
Guter und Dienstleistungen hochst unterschiedlich ist, so dass man im Grunde genommen fr
jedes (wichtige) oOffentliche Gut einen eigenen Administrationsraum ableiten misste, wobei
sich diese Administrationsraume aber in erheblichem Umfang tberlappen werden.

Da eine solche VVorgehensweise weder technisch noch administrativ moéglich ist, bendtigt man
einfache empirische Konzepte zur Ableitung von Lebens- und Wirtschaftsrdumen im
Kleinrdumigen  Bereich.  Hierfur  besonders geeignet ist eine Analyse der
Pendlerverflechtungen, was deshalb von Bedeutung ist, da sich die direkte und indirekte
Inanspruchnahme (lokaler) 6ffentlicher Leistungen sowohl am Wohn- als auch am Arbeitsort
vollzieht. Aus anderen Untersuchungen wissen wir, dass auch das Einkaufspendlerverhalten,
sowie das "Erlebnispendeln™*? sehr hoch mit dem Arbeitspendlerverhalten korreliert ist, d.h.
die Arbeitsmarktregion von Pendlern deckt sich weitgehend auch mit der "Einkaufs-" und
"Erlebnisweltregion”. Die Studie von Steingrube (2001) fir Mecklenburg-Vorpommern
dokumentiert die hohe Korrelation von "Arbeits-" und "Lebensraumpendeln” in
eindrucksvoller Art und Weise.

Besonders wichtig ist bei einer Analyse von Pendlerverflechtungen die Unterscheidung der
Messung der Beschaftigten am Arbeitsort und der Beschéftigten am Wohnort, wobei die
Beschaftigen an der Zahl der sozialversicherungspflichtig Beschaftigten gemessen werden.®

¥ Natirlich ohne Reisetourismus, sondern lediglich bezogen auf den Besuch von Kultureinrichtungen, der
Gastronomie, den "Sonntagsausflug" usw.

¥ Nur am Rande sei darauf hingewiesen, dass die Pendlerverflechtungen leider nur fir die
sozialversicherungspflichtig beschéftigten Personen berechnet werden kénnen, und somit alle Personen die nicht
der Sozialversicherungspflicht unterliegen - insbes. Selbstdandige und Beamte - nicht in diese Betrachtungen
einbezogen sind. Insbes. im Verhéltnis der kreisfreien St&dte und der umliegenden Landkreise sollte man
erwarten, dass dies zu einer Verzerrung der Schéatzung der Pendlerverflechtungsintensitat nach unten fihrt.
Letzteres gilt deshalb, da Suburbanisierungsprozesse auch vom Einkommen getrieben werden und die
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Die Beschaftigung am Arbeitsort gibt an, welche Zahl von Arbeitsplatzen in einem Kreis
vorhanden ist, und zwar unabhangig davon, wo die Arbeitnehmer ihren Wohnort haben. Im
Vergleich hierzu gibt die Zahl der Beschaftigten am Wohnort an, welche Anzahl von
Kreisbewohnern beschaftigt ist, und zwar ohne Rucksicht darauf, wo sich ihr Arbeitsplatz
befindet!

Am  Beispiel des Kreises Segeberg soll der Informationsgehalt  von
"Pendlerverflechtungsdaten™ erlautert werden, wobei sich alle nachfolgenden Angaben auf
das Jahr 2005 (30. 6.) beziehen und gerundet sind:

e Im Kreis Segeberg gab es insgesamt 72.850 (sozialversicherungspflichtige)
Arbeitsplatze, wéahrend auf der anderen Seite 87.975 Personen mit Wohnsitz im Kreis
Segeberg einer Beschaftigung nachgingen. Dies impliziert, dass netto ca. 15.125
Personen aus dem Landkreis zum Arbeiten in andere Regionen in- und auRerhalb von
Schleswig-Holstein zur Arbeit pendelten. Von den 72.850 Arbeitsplatzen im Kreis
Segeberg waren 42.310 von "Einheimischen” besetzt, weitere ca. 14.410 Arbeitsplatze
wurden von Personen aus anderen Schleswig-Holstein-Kreisen und ca. 16.130 von
Personen aus anderen Bundeslandern (davon ca. 10.970 aus Hamburg) gehalten.

e Von den 87.965 Personen aus dem Landkreis, die einen sozialversicherungspflichtigen
Job hatten, gingen 42.310 Personen ihrer Arbeit im eigenen Kreis nach, weitere
14.900 hatten eine Beschéaftigung in einem anderen Kreis des Landes und 30.770
Personen arbeiteten auflerhalb des Landes Schleswig-Holstein (davon 28.000 in
Hamburg).

Beispiel fur eine Pendleranalyse: Der Kreis Segeberg im Jahr 2005

Arbeitsplatze im Kreis Segeberg 72.850 | Beschéftigte mit Wohnsitz 87.970
Kreis Segeberg
davon besetzt durch: davon arbeiten:
Personen mit Wohnsitz Kreis Segeberg | 42.300 | im Kreis Seegeberg 42.300
Personen aus anderen SH-Kreisen 14.410 | in anderen SH-Kreisen 14.900
Personen aus anderen Bundesléandern 16.130 | in anderen Bundeslandern 30.770
darunter: Personen aus Hamburg darunter: in Hamburg 28.000
10.970

Quelle: Berechnet aus Angaben der Pendlerverflechtungsdaten des BBR.

Mit Hilfe von Pendlerverflechtungsmatrizen, aus denen man entnehmen kann welche Anzahl
von Personen aus welchem Kreis in welchen Kreis (oder in welches Bundesland) zum
Arbeiten pendeln, kdnnen wir die Frage der rdumlichen Mobilitat innerhalb des Landes
untersuchen und mit den auf Basis der Pendlerverflechtungen abgegrenzten
"Arbeitsmarktregionen™ die Frage stellen, welches die optimale Regionalstruktur aus der
Perspektive der Wohnort- und Arbeitsortwahl der Arbeitnehmer ist. Da sowohl die Wohn- als
auch die Arbeitsortwahl von der regionalen Verteilung der Standorte der Unternehmen und
Betriebe beeinflusst wird, wird mit dieser Betrachtung auch weitgehend die fir die
Unternehmen relevante Region abgebildet. Ferner haben wir bereits oben darauf hingewiesen,
dass die Arbeitsmarktregionen auch sehr hoch mit den "privaten Bewegungsregionen” im
Alltag (Einkaufen, Erlebnis, usw.) korrelieren, so dass diese auch die "relevanten
Lebensraume” der Bevolkerung innerhalb des Landes Schleswig-Holstein abbilden.

Selbstdndigen und Beamten ein hoheres Durchschnittseinkommen als die sozialversicherungspflichtig
Beschaftigten haben.
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Tabelle 1V.2.1: Analyse des Einpendlerverhaltens auf der Kreisebene in Schleswig-Holstein
im Jahr 2005 gemessen an der Zahl der sozialversicherungspflichtig Beschaftigten

Arbeitsortkreis Eigenver- Nachbar- Einpendler- | Quote der Regional-
sorgungs- versorgungs- quote Einpendler | versorgungs-
quote | quote | aus SH quote |
Flensburg 48,7% 39,1% 51,3% 48,0% 87,8%
Kiel 51,1% 34,9% 48,9% 44,0% 86,0%
Libeck 56,3% 24,4% 43,7% 28,8% 80,7%
Neuminster 51,1% 31,5% 48,9% 42,3% 82,6%
Durchschnitt der 51,8% 32,5% 48,2% 40,8% 84,3%
KS
Dithmarschen 85,8% 9,3% 14,2% 10,7% 95,0%
Herzogtum 62,8% 6,4% 37,2% 8,2% 69,1%
Lauenburg
Nordfriesland 86,3% 6,2% 13,7% 8,8% 92,5%
Ostholstein 75,4% 15,5% 24,6% 17,7% 90,9%
Pinneberg 63,4% 11,2% 36,6% 15,0% 74,6%
Plon 65,8% 23,7% 34,2% 31,1% 89,5%
Rendsburg- 68,4% 25,2% 31,6% 27,8% 93,6%
Eckernforde
Schleswig-Flensburg 74, 7% 20,0% 25,3% 21,8% 94,7%
Segeberg 58,1% 17,0% 41,9% 19,7% 75,1%
Steinburg 74,4% 17,5% 25,6% 20,1% 91,9%
Stormarn 46,0% 18,9% 54,0% 21,1% 64,9%
Durchschnitt der 69,2% 15,5% 30,8% 18,4% 84,7%
LK

Quelle: Berechnet aus Angaben der Pendlerverflechtungsdaten des BBR.

In der Tabelle 1V.2.1 untersuchen wir das Auspendlerverhalten auf der Ebene der Kreise in
Schleswig-Holstein im Jahr 2005:

Die Eigenversorgungsquote | gibt an, welcher Anteil der Arbeitsplatze im Kreis von
Einwohnern aus dem Kreis gehalten werden. So werden z.B. 86,3% der im Landkreis
Nordfriesland vorhandenen Arbeitsplatze fur sozialversicherungspflichtig Beschaftigte
von Einwohnern des Landkreises Nordfriesland besetzt.

Die Nachbarschaftsversorgungsquote I gibt an, welcher Anteil der Arbeitsplatze im
Kreis von Einwohnern gehalten werden, die in direkten Nachbarschaftskreisen
wohnen. Nachbarschaft ist hier definiert als jene Kreise die eine gemeinsame
Kreisgrenze mit dem  betrachteten  Arbeitsortkreis haben, wobei das
Nachbarschaftskonzept auf Kreise im Land Schleswig-Holstein begrenzt wird. So
werden z.B. im Kreis Ostholstein ca. 15,5% der vorhandenen Arbeitsplatze fir
sozialversicherungspflichtig Beschaftigte von Einwohnern aus den unmittelbar
angrenzenden Kreisen besetzt.

Die Einpendlerquote (= 100% minus Eigenversorgungsquote 1) gibt an, welcher
Anteil der Arbeitspléatze im Kreis von Einwohnern aus anderen Kreisen innerhalb und
aullerhalb des Landes Schleswig-Holstein gehalten werden. So werden z.B. 54% der
im Landkreis Stormarn vorhandenen Arbeitsplatze fur sozialversicherungspflichtig
Beschaftigte von "Ortsfremden™ besetzt.

Die Quote der Einpendler aus Schleswig-Holstein gibt an, welcher Anteil der
Arbeitsplatze im Kreis von Einwohnern aus anderen Kreisen des Landes Schleswig-
Holstein gehalten werden. So werden z.B. 19,7% der im Landkreis Segeberg
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vorhandenen Arbeitsplatze fur sozialversicherungspflichtig Beschaftigte von
Einwohnern aus anderen Kreisen des Landes Schleswig-Holstein besetzt.

e In der letzten Spalte weisen wir die ""Regionalversorgungsquote I'* aus, die wir
definieren als die Summe der Eigen- und Nachbarschaftsversorgungsquote. Vergleicht
man die Regionalversorgungsquote mit der Eigenversorgungsquote, so erhélt man
einen Hinweis auf die relative Verflechtung des betrachteten Arbeitsortkreises mit den
unmittelbaren Nachbarkreisen, was man als einen "Integrationsindikator" betrachten
kann.

So liegt z.B. im Durchschnitt der kreisfreien Stadte die Eigenversorgungsquote bei ca. 52%
und die Regionalversorgungsquote | bei ca. 84%. Somit wirden sich diese so definierten
Regionen weitgehend vollstandig mit Arbeitsplatzen selbst versorgen. Lediglich ca. 16% der
Arbeitsplatze wirden an "Regionsfremde" fallen, so dass hier eine weitgehende
Deckungsgleichheit von Wohn- und Arbeitsort erreicht wird. Ein &hnliche Quote wird sogar
in den Landkreisen erreicht, wobei hier allerdings der Eigenversorgungsanteil bei ca. 69%
liegt und somit wesentlich groRer ist als in Stadtkreisen.

Tabelle 1V.2.2: Analyse des Auspendlerverhaltens auf der Kreisebene in Schleswig-Holstein
im Jahr 2005 gemessen an der Zahl der sozialversicherungspflichtig Beschaftigten

Arbeitsortkreis Eigenver- Nachbar- Auspendler- Quote der Regional-
sorgungs- versorgungs- quote Auspendler | versorgungs-
quote 11 quote |1 nach SH quote |1
Flensburg 73,1% 16,7% 26,9% 23,6% 89,8%
Kiel 74,7% 14,0% 25,3% 19,6% 88,7%
Libeck 73,8% 14,3% 26,2% 17,8% 88,1%
Neumiinster 65,5% 16,2% 34,5% 26,4% 81,7%
Durchschnitt der
KS 71,8% 15,3% 28,2% 21,8% 87,1%
Dithmarschen 75,4% 12,4% 24,6% 17,1% 87,8%
Herzogtum
Lauenburg 41,4% 18,5% 58,6% 21,1% 59,9%
Nordfriesland 83,0% 6,1% 17,0% 13,7% 89,1%
Ostholstein 64,4% 25,3% 35,6% 29,1% 89,7%
Pinneberg 48,9% 6,1% 51,1% 8,3% 55,0%
Plon 38,5% 54,2% 61,5% 56,5% 92,6%
Rendsburg-
Eckernforde 53,6% 37,1% 46,4% 41,2% 90,7%
Schleswig-
Flensburg 56,4% 36,0% 43,6% 40,3% 92,4%
Segeberg 48,7% 12,6% 51,3% 15,9% 61,3%
Steinburg 58,4% 22,2% 41,6% 26,2% 80,6%
Stormarn 40,8% 9,2% 59,2% 10,8% 50,0%
Durchschnitt der
LK 55,4% 21,8% 44,6% 25,5% 77,2%

Quelle: Berechnet aus Angaben der Pendlerverflechtungsdaten des BBR.

Das in der Tabelle 1V.2.1 gezeichnete Bild ist aber unvollstandig, da es lediglich den "Export"
von Arbeitsplatzen der einzelnen Kreise dokumentiert. Daher wird in der Tabelle 1V.2.2 auch
eine analoge Analyse fur die Auspendlerstrukturen und damit den Import von Arbeitsplatzen
dokumentiert. Die Tabelle 1VV.2.2 ist analog der Tabelle IV.2.1 zu interpretieren:
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e Die Eigenversorgungsquote IlI gibt an, welcher Anteil der Beschéaftigten im
Wohnsitzkreis einen Arbeitsplatze im eigenen Kreis halt und damit zum Arbeiten
nicht in eine andere Region pendeln muss.

e Die Nachbarschaftsversorgungsquote Il gibt an, welcher Anteil der Beschéaftigten
im Wohnsitzkreis einen Arbeitsplatze in einem unmittelbaren Nachbarschaftskreis
hélt. Diese Pendler missen i.d.R. wesentlich geringere Pendeldistanzen hinnehmen als
Personen die einen Arbeitsplatz in anderen Regionen haben.

e Die Auspendlerquote (100% - Eigenversorgungsquote) gibt an, welcher Anteil der
Beschéftigten im Wohnsitzkreis einer Arbeit in einem anderen Kreis - innerhalb oder
auflerhalb des Landes Schleswig-Holstein - nachgeht.

e Die Quote der Auspendler nach Schleswig-Holstein gibt an, welcher Anteil der
Beschéftigten im Wohnsitzkreis einer Arbeit in einem anderen Kreis des Landes
Schleswig-Holstein.

e Die "Regionalversorgungsquote II'" ist definiert als die Summe der Eigen- und
Nachbarschaftsversorgungsquote. Vergleicht man die Regionalversorgungsquote mit
der Eigenversorgungsquote, so erhalt man wiederum einen "Integrationsindikator” der
allerdings auspendlerbezogen ist.

Verwendet man die Pendlerverflechtungen als einen Indikator fur die interregionalen
Spillover-Effekte der Versorgung mit Offentlichen Gutern, so wird eine erhebliche
Inkongruenz von Administrations- und Bewegungsraumen in Schleswig-Holstein sichtbar:
Nur ca. 52% der Arbeitsplatze in den kreisfreien Stadten werden von der eigenen
Bevolkerung gehalten, wahrend weitere ca. 33% in die unmittelbaren Nachbarschaftskreise
exportiert werden. So kommen alle "arbeitsplatzrelevanten™ &ffentlichen Leistungen der
kreisfreien Stédte zu nahezu 50% "Ortsfremden™ zu Gute, wobei der grofite Teil der
NutznielRer in der unmittelbaren Nachbarschaft lebt. In den Landkreisen ist zwar der "Export™
von oOffentlichen Gutern wesentlich geringer, da nur ca. 30% der Arbeitsplatze von
"Ortsfremden™ gehalten werden, aber diese importieren hierfiir in erheblichem Umfang direkt
und indirekt 6ffentliche Leistungen aus den Nachbarregionen. So haben nur ca. 55% der
Beschéftigen in den Landkreisen einen Arbeitsplatz im eigenen Kreis, wéhrend weitere ca.
22% ihr Einkommen in den Nachbarregionen erzielen. Somit klafft eine erhebliche Lucke
zwischen dem Administrationsraum und dem Bewegungs- bzw. Wirtschaftsraum, die im
Zuge einer Kreisstrukturreform deutlich geschlossen werden sollte.

In den kreisfreien Stadten haben ca. 72% der Beschaftigten den Arbeitsplatz in der eigenen
Stadt und weitere ca. 15% pendeln zum Arbeiten in die unmittelbaren Umlandkreise.
Insgesamt ergibt sich somit ein "Integrationsindikator” von ca. 87%. In den Landkreisen ist
hingegen die Eigenversorgung mit Arbeitsplatzen wesentlich geringer und liegt bei ca. 55%.
Allerdings gehen ca. 22% der Beschéftigten einer Arbeit in einem unmittelbaren Nachbarkreis
nach, so dass immerhin ca. 77% der Beschéaftigten in der so definierten Region mit
Arbeitsplatzen versorgt wird. Hieraus wird insbesondere die erhebliche 6konomische
Verflechtung der kreisfreien Stadte mit ihren Umlandregionen deutlich, so dass man entweder
die kreisfreien Stadte mit den Umlandkreisen zusammen fihren (Einkreisung der kreisfreien
Stadte) oder die kreisfreien Stadte durch Eingliederung der Gemeinden im Verflechtungsraum
(Bildung von "Regionalstadten™) vergrofiern sollte.

Aus unserer Analyse der Pendlerbeziehungen ergibt sich eine weitere Schlussfolgerung, die
allerdings seit langem bekannt ist und in anderer Form z.B. auch auf der Ebene von
Bundeslandern, insbes. in den Beziehungen zwischen Stadtstaaten und deren benachbarte
Flachenlander auftritt: Das Problem der Inkongruenz entsteht in besonders extremer Art und
Weise im Verhdltnis von kreisfreien Stddten und deren Umlandkreise. So exportieren die
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kreisfreien St&dte in Schleswig-Holstein ca. 50% ihrer Arbeitsplatze an andere Regionen,
wobei allein ca. 60% des Arbeitsplatzexports allein auf die unmittelbar benachbarten Kreise
entfallen. Letzteres impliziert dass man bei Kreisstrukturreformen insbesondere auch an eine
Einkreisung der kreisfreien Stadte denken muss - bzw. in einer alternativen Variante die
kreisfreien Stadte durch ein grof3ziigiges Eingemeinden der Umlandgemeinden signifikant
vergroBern muss. So wurden bei der Kreisreform in MV3* samtliche kreisfreien Stadte
"eingekreist" und damit der in der Bundesrepublik bislang weitestgehende Schritt gewagt. Die
in Sachsen gerade in der Durchfiihrung begriffene Kreisstrukturreform sieht die Reduktion
der Zahl der kreisfreien Stadte von 7 auf 3 vor, wobei sich die Grolie der kreisfreien Stadte
von gegenwartig ca. 220 Tsd. Einwohner auf ca. 410 Tsd. Einwohner erhoht. Keine der
kreisfreien St&dte des Landes Schleswig-Holstein erfillt diese Bedingung und bis zum Jahr
2030 dlrften die Stadte Kiel und Libeck die gegenwartig jeweils mehr als 200.000
Einwohner haben selbst die Einwohnerzahl von 200.000 unterschreiten.

Wir wollen mit einer einfachen graphischen Darstellung das sich stellende
Entscheidungsproblem erldutern. In der Abbildung 1V.2.1 haben wir unterstellt, dass mit
zunehmender Grofle der Kreise die Pro-Kopf-Kosten der fehlenden Kongruenz von
Administrations- und Wirtschaftsraum sinken, was sicherlich auch plausibel ist. Unterstellt
wird ferner - was wir weiter unten auch noch aufzeigen werden - dass es in der
Administration Economies of Scale gibt, d.h. die Pro-Kopf-Kosten der Verwaltung sinken auf
Grund von Fixkosten usw. mit steigender Einwohnerzahl. Es konnte hierbei durchaus sein,
dass diese Kosten ab einer gewissen Einwohnerzahl auch wieder ansteigen (u-formiger
Kostenverlauf)®, was aber hier nicht weiter stéren soll, da wir nur Einwohnerzahlen
betrachten bei denen es noch zu einem fallenden Verlauf der Pro-Kopf-Verwaltungskosten
kommt. Eine steigende Einwohnerzahl kann aber zu steigenden "Demokratiekosten™
(ebenfalls je Einwohner gerechnet) fuhren, so dass wir fiir diese einen in der Einwohnerzahl
steigenden Verlauf unterstellen. Allerdings sei darauf hingewiesen, dass die weiter unten
vorgelegten Befunde nicht darauf hindeuten, dass mit steigender GroRe der Kreise ein Verlust
an burgerschaftlich-demokratischer Partizipation einhergeht. Wir werden zwar aufzeigen,
dass in groReren Kreisen die Beteiligung an Kreistagswahlen etwas geringer ist als in
kleineren Kreisen, dieser Effekt aber mehr durch siedlungsstrukturelle Charakteristika (wie
insbes. der Einwohnerdichte) und nicht der Kreisgrélie (gemessen in Termini der Kreisflache
oder der Einwohnerzahl) zu erkldren ist. Ferner legen wir weiter unten Evidenz dafur vor,
dass es keinerlei empirische Anhaltspunkte dafir gibt, dass mit einer zunehmenden
Kreisgrolie das burgerschaftlich-demokratische Engagement, gemessen an der Bereitschaft fur
ein Sitz in den Kreistagen zu kandidieren, kleiner ist als in grofReren Kreisen. Wir wollen
dennoch fur unsere stilisierte Darstellung von einem Anstieg der "Demokratiekosten™ bei
steigender KreisgroRe ausgehen. Ferner haben wir in der Abbildung auch die sich aus der
Addition dieser drei Kostenkomponenten ergebenden Gesamtkosten dargestellt.

% Angesichts der Diskussionslage in Mecklenburg-Vorpommern ist davon auszugehen, dass auch die im Lichte
des Urteils des Landesverfassungsgerichts Mecklenburg-Vorpommern vom Juli 2007 revidierte
Kreisstrukturreform dabei bleiben wird, alle kreisfreien Stadte einzukreisen.

% Unsere weiter unten prasentierten 6konometrischen Schétzungen lassen solche Verdachtsmomente aber
ohnhin nicht erkennen!
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Abbildung 1V.2.1: Stilisierte Darstellung des Tradeoff zwischen Economies of Scale, den
Kosten einer fehlenden Kongruenz zwischen Administrations- und Wirtschaftsrdumen sowie
den Demokratiekosten

Kosten fehlender Kongruenz
Economies of Scale in der Verwaltung

e—"'Demokratiekosten”
= Gesamtkosten

Pro-Kopf-Kosten

EW opt.

Einwohnerzahl der Kreise
Quelle: Eigene Abbildung.

In unserer stilisierten Darstellung existiert eine "optimale Einwohnerzahl™ bei der die
gesamten Pro-Kopf-Kosten in einer Kreisregion ein Minimum erreichen. Liegt die
Einwohnerzahl der Region unterhalb des Optimalwertes, so lassen sich weitere
Kostensenkungen im Bereich der Administration und der Reduktion der Kosten der fehlenden
Kongruenz von Wirtschafts- und Administrationsraum erreichen deren Einspareffekte groRer
sind als der mit der Erhéhung der Einwohnerzahl verbundene Anstieg der Demokratiekosten,
wéhrend links vom Optimalwert das Gegenteil der Fall ist.

Es durfte offenkundig sein, dass die Bestimmung einer optimalen Einwohnerzahl in der Praxis
kaum moglich ist, da die hier stilisiert dargestellten Kostenfunktionen empirisch nur schwer
zu bestimmen sind. Es lassen sich lediglich empirisch begriindete Ansatzpunkte fiir oder
gegen die VergroRerung von Kreisstrukturen auffiihren. Insbesondere ist in der Mehrzahl der
Falle die prazise monetdare Quantifizierung der Effekte sehr schwierig wenn nicht sogar
unmoglich. Hierzu gehdren z.B. die in der Abbildung [V.2.1 dargestellten
"Demokratiekosten”, aber auch die mit einem Fehlen an Kongruenz von Administrations- und
Wirtschafts- bzw. Lebensraum verbundenen Kosten. Ferner ist zu beachten, dass die in der
Graphik dargestellten Kosten sowohl innerhalb als auch auBerhalb der ¢ffentlichen Haushalte
auftreten kdnnen. So fuhrt z.B. ein suboptimaler Zuschnitt von Kreisstrukturen zu Birokratie-
und Transaktionskosten bei Privaten, die ihrerseits wiederum zu einem ineffizienten
Ressourceneinsatz und damit zu einem zu geringen Niveau wirtschaftlicher Aktivitat fuhren.
Hiervon kénnen wiederum negative Auswirkungen auf die 6ffentlichen Einnahmen ausgehen.

Aus diesen stilisierten Betrachtungen ist die Schlussfolgerung zu ziehen, dass man in
erheblichem Umfang ein "Indizienverfahren” fuhren muss um die Vorteilhaftigkeit groRerer
und kleinerer Kreisstrukturen abzuwégen. Hierbei ist keinesfalls eine "Spitzabrechnung™ der
einzelnen Effekte moglich. Vielmehr geht es darum empirisch basierte Befunde dariiber
vorzulegen
e in welchem Umfang Spillover-Effekte in den gegenwértigen Administrations-
strukturen anfallen, und wie Verwaltungsregionen, die noch die Eigenschaft der
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"Uberschaubarkeit" haben, geschnitten werden miissten um einen méglichst optimalen
Internalisierungsgrad dieser Effekte zu erreichen,

¢ in welchem Umfang mit groReren Kreisstrukturen tiberhaupt in signifikantem Umfang
Verwaltungskosten gespart werden kénnen,

e wie sich "Demokratiekosten” in Abhangigkeit von der rdumlichen Ausdehnung von
Verwaltungsregionen entwickeln und

e welche Effekte eine Ausdehnung von Verwaltungsraumen auf die Blrgernéhe der
Verwaltung haben.

Genau dieser Struktur folgt den auch die hier vorliegende Untersuchung im Hinblick auf eine
maogliche Kreisstrukturreform in Schleswig-Holstein. So bilden wir Spillover-Effekte und
deren regionale Reichweite durch die bereits présentierte Analyse der Pendlerstrukturen im
Land ab. Die Schatzung der mit der Bildung groRerer Kreisstrukturen verbundenen
Ausgabenersparnisse nehmen wir in Abschnitt V.4 vor. Evidenz (ber mdgliche
Demokratiekosten présentieren wir in Kapitel V. In Sachen Biirgerndhe werden im Rahmen
der Studie vielféltige Anmerkungen gemacht, wobei diese alle darauf hindeuten, dass dieser
Aspekt fur die Kreisebene von bestenfalls marginaler Natur ist.

Dariiber hinaus konnte man noch den Aspekt der "regionalen Identitat" betrachten und die
Frage beleuchten, ob mit einer Veranderung von Kreisstrukturen Uberhaupt regionale
Identitaten berlhrt werden. Angesichts des Umstandes, dass sich regionale ldentitaten aber
auf historisch-kulturell gewachsene Regionen beziehen und ferner - siehe die Darstellung im
Kontext der Abbildung 11.8 - starke regionale Bindungen der Bevodlkerung nur sehr moderat
ausgepragt sind, durfte eine Diskussion dieser Frage kaum ergiebig sein. Dies gilt schon
deshalb, da die heutigen Kreisstrukturen ohnehin erst in den Jahren zwischen 1964 bis zum
Ende der 70er Jahre geschaffen wurden. So gab es in Schleswig-Holstein im Jahr 1970 die
erste  Kreisstrukturreform, bei der z.B. aus den beiden Kreisen Norder- und
Stderdithmarschen der heutige Landkreis Dithmarschen gebildet wurde.

V.3 Aufgabentbergang und Kreisstrukturen

Es durfte sich weitgehend von selbst verstehen, dass Funktionalreformen, wie diese z.B. mit
der Aufgabenverlagerung entsprechend der Tabelle 111.2.4.4 (auf Basis des Schlie-Berichts)
beschrieben sind, nur schwer in den gegenwartigen Territorialstrukturen umsetzbar sind. So
macht es wenig Sinn Fachpersonal das bislang in einer nur begrenzten Zahl von
Landeseinrichtungen, z.B. in den Bereichen Katasterwesen, Immissionsschutz,
Regionalplanung usw. tatig war, auf eine Vielzahl von Kreisen zu verteilen. Dies gilt noch
starker fiir die Ebene der kreisangehorigen Gemeinden und Amter, da diese auch im
Bundeslandvergleich als klein zu betrachten sind. Ferner sind Aufgaben wie die
Regionalplanung oder Aufgaben im Bereich der landlichen Neuordnung nicht sinnvoll auf
"Kleinregionen™ wie die gegenwartigen Landkreise in Schleswig-Holstein, ubertragbar, da
diesen Aufgaben deutlich groRere "Regionskonzepte™ zu Grunde liegen als die durch die
heutigen Landkreise abgegrenzten Regionen.

Spezialisiertes Fachpersonal ist in der Regel auch nicht als "Einzelk&mpfer™" aktiv sondern in
der Regel in Teams von Fachpersonal mit artverwandten Aufgaben, so dass es bestimmter
"MindeslosgroRen™ bedarf, wenn man dieses Personal kommunalisieren will. Damit scheidet
in vielen Bereichen die Gemeindeebene als Aufgabentrager aus, da es auch einer bestimmten
Mindestfallzahl bedarf um Fachpersonal Uberhaupt effizient einzusetzen. Die gegenwartige
Kreisstruktur in Schleswig-Holstein mit 4 kreisfreien Stadten, wovon auch noch 2
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Einwohnerzahlen von deutlich unter 100.000 Einwohnern haben, sowie 11 Landkreisen,
durften kaum in der Lage sein mit ihrer regionalen Reichweite eine ausreichende
Mindestfallzahl zu sichern, so dass eine professionelle Aufgabenerledigung mit Fachpersonal
nicht effizient zu gewabhrleisten ist.

Aus diesen Grunden ist in der Regel eine umfassende Kreisstrukturreform die grundlegende
Voraussetzung dafiir um tberhaupt in signifikantem Umfang Aufgaben und Personal von der
Landes- auf die Gemeindeebene zu Ubertragen. Umgekehrt aber werden wir weiter unten
aufzeigen, dass eine Kreisstrukturreform auch bei der bisherigen Aufgabenverteilung bereits
zu erheblichen Effizienzgewinnen und damit Kosteneinsparungen fiihren wirde.

1V .4. Die fiskalischen Effekte von Kreisstrukturreformen

Neben der Optimierung der Kongruenz von Administrations- und Wirtschaftsraumen sowie
dem Ziel mit groReren Kreisen eine Starkung der Kreise zu erreichen, so dass diese mehr
Aufgaben bernehmen kdnnen, ist eine weitere Motivation fur Kreisstrukturreformen darin zu
sehen, dass hiermit die Erwartung sinkender Pro-Kopf-Ausgaben aufgrund der Realisierung
von Skalenertrdgen (economies of scope and scale) verbunden ist. Aus theoretischer Sicht gibt
es sowohl Grinde fir als auch gegen solche Kostenersparnisse, so dass letztendlich
empirische Analysen notwendig sind um hier Klarheit zu schaffen. In den nachfolgenden
Ausfuhrungen werden zunéchst die grundlegenden methodischen Probleme erldutert. Im
Anschluss  stellen wir unseren Schétzansatz zur Evaluation der mdglichen
Kosteneinsparungen durch eine Kreisstrukturreform vor und dokumentieren unsere hierfur
erzielten Ergebnisse.

Methodische Vorbemerkungen

Die Quantifizierung der Effekte der Kreisstrukturreform steht vor drei zentralen
Problemkreisen:

1. Die Datenbasis fur Landervergleiche auf der disaggregierten Kommunalebene ist recht
defizitdr und die Daten sind auch nur mit groRer zeitlicher Verzdgerung verfiigbar
(aktueller Datenstand: 2004).

2. Das zweite Problem ist methodischer Natur. Zu bestimmen ist, ob, und wenn ja in
welchem Umfang, in groBeren Kreisstrukturen signifikante Einsparmdglichkeiten
erzielt werden konnen. Hierzu missen die Ausgaben der gegenwaértigen Kreise mit
einem geeigneten Referenzwert fur die zukunftigen Kreise verglichen werden. Dieser
Vergleichswert ist entweder durch ein “klassisches Benchmarking” - d.h.
Vergleichdaten aus anderen (westdeutschen) Kreisen - oder aus 6konometrischen
Schétzungen abzuleiten.

3. Eine weitere Schwierigkeit resultiert daraus, dass die kommunale Ebene - wie auch die
Landesebene - in der derzeit bestehenden Struktur sicherlich noch erhebliche Spar-
bzw. Konsolidierungspotenziale hat. Dieses Optimierungspotenzial in der derzeitigen
Kreisstruktur muss analytisch getrennt werden von den Sparpotentialen die sich
zusatzlich aus einer Kreisstrukturreform erschlieRen lassen. Allerdings ist darauf
hinzuweisen, dass die gegenwartig bereits vorhandenen Spar- und Effizienzpotentiale
u.U. gar nicht in der gegenwartigen Struktur auszuschopfen sind, da Beteiligte einer
Veranderung von Organisationsstrukturen widersetzen. Mit der Bildung von neuen
Kreisstrukturen miussen aber ohnehin neue Organisationsstrukturen geschaffen
werden, so dass im Zuge dieses Prozesse auch die derzeitig vorhandenen
Effizienzpotentiale mobilisiert werden kénnen.
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Die Abbildung 1V.4.1 verdeutlicht das schwierige methodische Problem: Gegenwartig
Somit

beobachten wir die Pro-Kopf-Ausgaben in der derzeitigen Kreisstruktur, wie diese durch die
linke Sdule dargestellt werden. Aus einem Benchmarking (oder mit Hilfe eines anderen

Verfahrens) fur die gegenwartigen Kreise kommt man zu dem Ergebnis, dass die Ausgaben
nur auf einem solchen Niveau liegen sollten, wie dies durch den mittleren Balken angezeigt

wird.

groReren Kreisen economies of scale und damit Ausgabenersparnisse realisierbar sind, so
liegen die optimalen Ausgaben in der Neukreisstruktur unterhalb des Wertes der in der
gegenwartigen Kreisstruktur realisierbar ist, was durch das geringere Ausgabenniveau der

rechten Séule verdeutlicht wird. Die in der Abbildung 1V.4.1 dargestellten Pfeile zeigen die
anschlieRend diese erneut an die neuen Kreisstrukturen anzupassen (Pfeil 2). Alternativ kann

der Prozess der Kreisstrukturreform und der Schaffung optimaler Ausgaben auch simultan

erfolgen (Pfeil 3).
Aus diesen Uberlegungen lassen sich die zentralen Anforderungen an eine empirische

Analyse ableiten:
b) In einem né&chsten Schritt muss ein Benchmarkwert fiir die optimierten Ausgaben in der

derzeitigen Kreisstruktur bestimmt werden (die mittlere Saule in der Abbildung 1V.4.1).
c) Erforderlich ist es dartber hinaus, das optimale Ausgabenvolumen in der neuen

Kreisstruktur abzuleiten, um aus dem Vergleich der Kosten in der optimierten gegenwaértigen

Kreisstruktur
Kreisstrukturreform bestimmen zu kénnen (Vergleich der mittleren und der rechten S&ule in

Séaule in der obigen Abbildung zu bestimmen). Hierbei sind auch die kreisfreien Stadte zu
der Abbildung IV.4.1).

a) Erforderlich ist es die vollstandige Ausgangssituation zu erfassen (um die Hohe der linken
berucksichtigen.

Konsolidierungspotenzial in der gegenwartigen Kreisstruktur. Wenn mit der Bildung von
Optimierungspotenziale in den gegenwaértigen Kreisstrukturen zu mobilisieren (Pfeil 1) und

maoglichen
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Abbildung 1V.4.1: Stilisierte Darstellung der Schéatzung der Effekte der Bildung von

groReren Kreisen auf die kommunalen Ausgaben

derzeitiges Ausgabenniveau

Quelle: Seitz (2005).



Methodische Vorgehensweise

Um zu einer Schétzung fir die mit einer Vergroflerung der Kreisstrukturen moglichen
Kosteneinsparung zu kommen, stellen wir nunmehr einen hierflir geeigneten Schatzansatz
vor, wobei es ausschlieBlich darum geht, den Ausgabenunterschied zwischen der mittleren
und der rechten Sdule in der Abbildung IV.4.1 zu bestimmen und so die Effekte einer
Verénderung der Kreisstrukturen zu identifizieren und zu quantifizieren!

Der Ausgangspunkt der 6konometrischen Analyse ist eine Gleichung fir die Abhangigkeit der
Pro-Kopf-Ausgaben der Landkreise von diversen Einflussfaktoren:

Q) PKA = f(Einwohnerzahl, Flache, andere Kontrollvariablen)

wobei PKA die Pro-Kopf-Ausgaben bezeichnet. In dieser Gleichung werden die Pro-Kopf-
Ausgaben erklart durch die Einwohnerzahl (EW), die Kreisflache (FL) sowie weiterer
Kontrollvariablen:
o die Arbeitslosenquote (ALQ),
e die Quote der Sozialhilfeempfanger (SOZ), gemessen als Anteil der
Sozialhilfeempfanger an der Gesamtbevolkerung,
e der Beschaftigtenbesatz*® (BESCH), gemessen als Anteil der Erwerbstatigen an der
Gesamtbevolkerung,
e die Bruttowertschdpfung je Einwohner (BWS),
e die Anzahl der kreisangehorigen Gemeinden (GZAHL),
e die Anzahl der Gemeindeverbiande (Amter, Samtgemeinden, Verbandsgemeinden,
usw.) (VZAHL), sowie
e die Pro-Kopf-Ausgaben der kreisangehdrigen Gemeinden und Gemeindeverbéande
(GEM).

Wéhrend wir mit der Einwohnerzahl und der Flache die GroBe der kommunalen
Gebietskorperschaft erfassen, werden mit den anderen Variablen Kostenbelastungen
gemessen, die aus der Arbeitslosigkeit, den sozialen Problemlagen oder der
Wirtschaftsleistung der Regionen resultieren. Die Bruttowertschdpfung ist hoch korreliert mit
dem regionalen Steueraufkommen und misst damit auch indirekt die Finanzkraft. Mit den
Variablen VZAHL und GZAHL wollen wir flr die unterkreisliche Struktur kontrollieren,
wobei wir diese fiir das Jahr 2003 gemessen haben.®” Mit den entsprechenden Pro-Kopf-
Ausgaben der kreisangehorigen Gemeinden und Gemeindeverbénde wollen wir potentielle
Substitutions- und/oder Komplementaritatseffekte bei der Aufgabenwahrnehmung und der
Aufgabenverteilung zwischen den Landkreisen und den kreisangehdrigen Gemeinden
abbilden.

Als weitere Kontrollvariable verwenden wir eine Reihe von "Dummy-Variablen™, um fir die
Heterogenitat der Landkreise zu kontrollieren. Dummy-Variablen (0-1-Variablen) nehmen
den Wert 1 an, wenn die entsprechende Auspragung in der Region zutrifft und den Wert 0
sonst. Als Dummy-Variablen haben wir folgende Indikatoren verwendet:

e Dummy-Variablen fiir die Bundeslander® (D),

e Dummy-Variablen fiir die einzelnen Jahre (Dy) und

% \Wobei die Erwerbstatigen am Arbeitsort erfasst werden.

¥ In den westdeutschen Kreisen hat sich die unterkreisliche Struktur im Schétzzeitraum kaum verandert.

% So nimmt die Dummy-Variable fiir Hessen den Wert 1 an, wenn die Region (der Kreis) in Hessen liegt. In
allen anderen Féllen ist der Wert dieser Variable 0.
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e Dummy-Variablen fir die Zugehorigkeit der Kreise zu den siedlungsstrukturellen
Kreistypen des BBR, Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung, (Dy).

Mit diesen Dummy-Variablen berticksichtigen wir Unterschiede in der Aufgabenverteilung
zwischen kreisangehdrigen Gemeinden und den Landkreisen in den einzelnen Bundeslandern
sowie andere Landesspezifika.* Die siedlungsstrukturellen Kreistypen bilden Unterschiede
im Verdichtungsgrad der Kreise ab und die Dummy-Variablen fur die einzelnen Jahre
absorbieren Tarifanderungen, Veranderungen des allgemeinen Preisniveaus sowie
einnahmenseitig induzierte Ausgabenanpassungen. Man beachte, dass die Vielzahl von
Dummy-Variablen auch dazu beitragt Unterschiede bei der Auslagerung von Aktivitaten aus
den offentlichen Haushalten zu absorbieren, wobei fir diese Effekte allerdings nicht
vollstandig kontrolliert werden kann.

Neben den Pro-Kopf-Personalausgaben untersuchen wir auch die Pro-Kopf-Ausgaben fiir den
laufenden Sachaufwand. Andere laufende Ausgaben stehen uns im Datensatz nicht zur
Verfugung. Leider stehen auch keine Informationen (ber die Ausgaben nach
Aufgabenbereichen (Einzelplane) zur Verfugung. Dies ist sicherlich ein Nachteil, aber flr die
Gesamtheit der Kreise konnten wir keine differenzierte Kommunalfinanzdatenbank erstellen.
Ohnehin ist davon auszugehen, dass die Zuordnung der Ausgaben zu den Einzelplanen
zwischen den Kreisen nicht einheitlich ist, so dass wir bei Verwendung von tiefer
disaggregiertem Datenmaterial mit erheblichen Zuordnungsfehlern konfrontiert wéren. Ferner
ist davon auszugehen, dass die Economies-of-Scale-Eigenschaften zwischen den
Aufgabenbereichen unterschiedlich sind, so dass wir - um zu einer Gesamteinschatzung zu
kommen - abschlieBend die disaggregierten Schatzungen ohnehin wieder zu einer
Gesamtschatzung aufaddieren muissten. Auf weitere Ausgabenvariablen - wie z.B. die
Ausgaben im Verwaltungs- oder Vermogenshaushalt - haben wir bewusst verzichtet, da sich
in diesen Daten auch Transferleistungen zwischen den kommunalen Gebietskérperschaften
usw. niederschlagen.

Die Schatzungen werden auf der Ebene der westdeutschen Landkreise (ohne Region
Hannover) durchgefiihrt, wobei uns Daten fiir den Zeitraum von 1995 bis 2003 zur Verfiigung
stehen. Man beachte, dass die Daten der kreisfreien Stadte nicht berlicksichtigt werden, was
bei unserem Evaluationsverfahren auch nicht erforderlich ist!
Konkret spezifizieren wir lineare Schétzgleichungen in der Form:
(2) In(PKAi,t): BEw|I’l(EWi,t)+ BFLIn(FLi) + BALQALQi,t + BSOZSOZM +

BBWSIn(BWSi,t) + BGEMIn(GEMi,t) + BVZAHLIn(VZAHLi)+

BGZAHLIn(GZAHLi) + BBESCHBESCHi,t + ZytDt + Z’Y|D| + Z’Yka + o+ 04
wobei die Variablen PKA, EW, FL, BWS, GEM, VZAHL und GZAHL in log-Form in die

Schatzung eingehen. Die Parameter der Gleichung (2) mussen mit Okonometrischen
Verfahren geschétzt werden. Bei den Parametern a; handelt es sich um regionsspezifische

¥ Durch die Beriicksichtigung von Landerdummies wird auch fiir das Vorhandensein von Bezirksregierungen
oder weiterer "fester" L&nderspezifika" (so z.B. auch fiir die Aufgabenverteilung zwischen Land und Kommune)
kontrolliert.
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zufallige Effekte mit deren Hilfe wir fir die unbeobachtbare Heterogenitdt der Regionen
kontrollieren. Zur Anwendung kommt ein Panel-Schatzverfahren mit random-effects*.

Das auf den ersten Blick recht kompliziert erscheinende Verfahren wird verstandlicher, wenn
man sich auf die Interpretation der relevanten Parameter konzentriert. Da wir die Frage
untersuchen wollen, ob die Pro-Kopf-Ausgaben der Kreise systematisch mit der KreisgroRe -
gemessen an der Flache und/oder der Einwohnerzahl - korrelieren, sind fir uns lediglich die
beiden Parameter Bgw und Rg. von Bedeutung. Die Parameter Rgw bzw. Br. geben an, um
welchen Prozentsatz sich die Pro-Kopf-Ausgaben veréndern, wenn die Einwohnerzahl bzw.
die Kreisflache um ein Prozent ansteigt. VVon Interesse sind ferner die Parameter fiir die
unterkreislichen Strukturen, da sich die Frage stellt, in welchem Umfang die Ausgaben der
Landkreise durch die unterkreislichen Strukturen beeinflusst werden. So konnte eine
steigende Zahl von kreisangehorigen Gemeinden und/oder Gemeindeverbanden zu steigenden
Kosten in den Landkreisen aufgrund erhhter Kommunikationskosten usw. fihren.*!

Um zu einer konkreten Schatzung der Einspareffekte einer Veranderung der Kreisstrukturen
in Schleswig-Holstein zu kommen gehen wir wie folgt vor:

e In einem ersten Schritt schatzen wir die Gleichung (2) fir die westdeutschen
Landkreise, wobei wir die Schatzungen sowohl fir die Gesamtheit der westdeutschen
Kreise als auch fir das Teilsample der Kreise mit einer Einwohnerdichte von weniger
als 300 Einwohnern je gkm durchfiihren. Letzteres deshalb, da es in Schleswig-
Holstein nur einen Landkreis mit einer Einwohnerdichte von mehr als 300 EW/gkm
gibt und wir daher die westdeutschen Landkreise mit einem hohen
Agglomerationsgrad nicht als Vergleichsmalstab heranziehen wollen.

e In einem zweiten Schritt vergleichen wir die Schatzungen aus dem Schritt 1 mit den
Werten die sich bei der Umsetzung alternativer Reformmodelle ergeben wirden und
leiten hieraus Schatzungen der mit einer Kreisstrukturreform verbundenen
Ausgabenveranderungen ab.

Schéatzergebnisse

Die Schatzergebnisse flr die zentralen Parameter werden in der Tabelle 1V.4.1 dokumentiert,
wobei wir zwei Schétzungen fur die Landkreise in Westdeutschland présentieren: Eine
Schétzung fir das Subsample der Landkreise mit einer Einwohnerdichte von weniger als 300
Einwohnern je gkm und eine Schatzung fiir die Gesamtheit der Landkreise.

Wir wollen die auf den ersten Blick etwas kompliziert erscheinende Tabelle 1VV.4.1 in ihrer
Struktur kurz erlautern und mit zwei Beispielen die Ergebnisinterpretation fiir den Leser
zugénglich machen. In der ersten Spalte werden die hier interessierenden Parameter aus der
Gleichung (2) angegeben. Die 2te Spalte zeigt die Schatzergebnisse fir die westdeutschen
Landkreise mit einer Einwohnerdichte von weniger als 300 Einwohner/gkm und Spalte (3) die
zugehorigen "T-Werte" dieser Parameterschatzungen. Die T-Werte informieren Uber die
statistische Signifikanz der Parameter, wobei als Faustregel gilt, dass dann von einem
systematischen Einfluss der jeweiligen Variable auf die Pro-Kopf-Ausgaben gesprochen
werden kann, wenn der T-Wert groRer als 2,0 ist. Analog werden in der Spalte 4 bzw. 5 die
Ergebnisse fir die Gesamtheit der westdeutschen Kreise angegeben. N bezeichnet die Anzahl
von Beobachtungen und R? ist das BestimmtheitsmaB und gilt als ein Indikator fiir die Giite
der Anpassung unserer Schatzgleichung an die Daten.

“ Dieses Verfahren wird in jedem modernen Okonometrie-Lehrbuch fiir Fortgeschrittene erklart, siehe z.B.
Greene (2003).
*! Ragnitz (2006) hat solche Effekte in einer Untersuchung fiir Mecklenburg-Vorpommern aufgezeigt.
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Tabelle 1V.4.1: Parameterschatzungen der Pro-Kopf-Ausgaben der Landkreise im Zeitraum
von 1995 bis 2003 unter Verwendung eines random-effects Schatzers. Abhéngige Variable

sind die Pro-Kopf-Ausgaben auf der Landkreisebene

Personal westdeutsche Landkreise alle westdeutschen
mit einer Einwohnerdichte Landkreise
von <300 EW je gkm
Parameter T-Wert Parameter T-Wert
Bew -0,5534 (10,0) -0,5396 (12,6)
BeL 0,0144 (0,3) 0,0166 (0,4)
BezAHL 0,0618 (2,2) 0,0539 (2,1)
BvzAHL 0,1991 (3,8) 0,1887 (4,5)
Boem 0,0168 (0,4) 0,0161 (0,4)
N 1.705 2.098
R?(overall) 0,74 0,75
laufender westdeutsche Landkreise alle westdeutschen
Sachaufwand mit einer Einwohnerdichte Landkreise
von <300 EW je gkm
Parameter T-Wert Parameter T-Wert
Bew -0,466.5 (3,7) -0,3029 (3,1)
BeL -0,0015 (0,1) -0,0675 (0,7)
BozanL 0,1322 (1,9 0,1428 (2,2)
BvzaHL 0,1646 (1,3) 0,0399 (0,4)
Beem 0,0607 (1,0) 0,0608 (1,0)
N 1.705 2.098
R?(overall) 0,40 0,43

Hinweis: Wir dokumentieren nur die im Kontext unserer Studie wichtigen Parameter. Die Ergebnisse fir die
Dummyvariablen sowie die sonstigen Kontrollvariablen werden nicht dokumentiert.
Quelle: Eigene Schatzungen auf Basis von Daten aus der laufenden Raumbeobachtung.

Interpretationsbeispiel 1: Der Parameter Bgyw in der Personalausgabenschédtzung fir die
Gesamtheit der westdeutschen Landkreise betrégt -0,5396, d.h. ein Anstieg der Einwohnerzahl um
1% fuhrt zu einem Rickgang der Pro-Kopf-Personalausgaben um ca. 0,5%. Der T-Wert dieses
Parameters ist 12,6 und damit wesentlich gréRer als 2, so dass dieser Parameter auch statistisch
signifikant ist.

Interpretationsbeispiel 2: Der Parameter Rr in der Personalausgabenschatzung fir die
westdeutschen Landkreise mit einer Einwohnerdichte von weniger als 300 EW/gkm betragt 0,0144,
d.h. ein Anstieg der Kreisflache um 1% fuhrt zu Anstieg der Pro-Kopf-Personalausgaben um ca.
0,014%. Der T-Wert dieses Parameters ist 0,3 und damit wesentlich geringer als 2, so dass dieser
Parameter statistisch nicht signifikant ist. Daher gibt es auf Basis dieser Schatzung keine statistisch
fundierten Hinweise darauf, dass mit einer Flachenausdehnung auch ein Anstieg der Pro-Kopf-
Personalausgaben verbunden ist.

Als zentrale Befunde halten wir fest:

e In allen Schatzungen geht die Einwohnerzahl hochsignifikant negativ in die
Schatzgleichungen ein, d.h. wir kommen zu dem Ergebnis, dass die Pro-Kopf-
Ausgaben in grolReren Landkreisen c.p. geringer sind als in kleinen Landkreisen. Dies
entspricht unserer Vermutung in Richtung des Vorliegens von Economies of Scale.

e Die Flachenvariable ist in keiner Schatzung signifikant, d.h. eine Flachenausdehnung
fiihrt nach unseren Schatzungen nicht zu signifikanten Steigerungen bei den Pro-Kopf-
Ausgaben.
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e Die unterkreisliche Struktur hat nach unseren Schatzungen in der Mehrzahl der Félle
einen signifikanten Einfluss auf die Pro-Kopf-Ausgaben der Landkreise. Je mehr
kreisangehdrige Gemeinden bzw. Gemeindeverbande es gibt, desto hoher sind die
Pro-Kopf-Ausgaben. Allerdings sind die hiermit verbundenen Effekte nur von
geringer quantitativer Bedeutung!*?

e Es gibt es keine systematischen und signifikanten Zusammenhdngen zwischen den
Pro-Kopf-Ausgaben der Landkreise und der kreisangehdrigen Gemeinden/
Gemeindeverbande.

In der Abbildung 1V.4.2 dokumentieren wir den Zusammenhang zwischen der
Einwohnerzahl und den Pro-Kopf-Ausgaben auf Basis der Schatzungen in der Tabelle 1VV.4.1.
Hier zeigt sich ein deutlicher Rickgang der Pro-Kopf-Ausgaben mit einer steigenden
Einwohnerzahl, wobei die Economies of Scale bei den Personalausgaben etwas starker
ausgepragt sind als beim laufenden Sachaufwand.

Nunmehr kénnte sich die Frage ergeben, wie stabil die hier gefundenen Ergebnisse sind. Aus
diesen Griinden haben wir auch Varianten mit Termen hoherer Ordnung geschétzt haben.
Letzteres bedeutet konkret, dass wir alternativ zu dem linearen Term BegwIn(EWiy) den
Einwohnereinfluss auch in der Form:

RBew 1IN(EWi) + Rew 2IN(EW,i)? + Bew sIN(EW;)® + Rew 4IN(EW;)*

schatzen, um flr nicht monotone Zusammenhénge zwischen der Einwohnerzahl und den Pro-
Kopf-Ausgaben zu kontrollieren. So kdnnte es z.B. sein, dass die Pro-Kopf-Ausgaben in
Abhangigkeit von der Einwohnerzahl einen u-formigen Verlauf haben (mit steigender
Bevolkerungszahl sinken die Pro-Kopf-Ausgaben und ab einer bestimmten Einwohnerzahl
kommt es wieder zu einem Anstieg der Personalausgaben) oder einen umgekehrt u-férmigen
Verlauf (mit steigender Bevdlkerungszahl steigen die Pro-Kopf-Ausgaben und ab einer
bestimmten Einwohnerzahl sinken diese). In analoger Form gehen wir mit der
Flachenvariable um, d.h. auch hier schatzen wir Terme mit einer héheren Ordnung. Bei den
Schétzungen zeigte sich aber in allen Fallen ein streng monoton fallender Verlauf der Pro-
Kopf-Ausgaben in Abhédngigkeit von der Einwohnerzahl, wobei die gefundenen
Kurvenverldufe in allen Schatzungen sogar sehr dhnlich waren, so dass wir auf deren
Dokumentation verzichten konnen. Bei der Flachenvariablen haben wir auch fir Terme
héherer Ordnung keine signifikanten Parameterschatzungen gefunden, so dass wir auch hier
auf die Ergebnisdokumentation verzichten kénnen.

*2 Der Landesrechnungshof von Mecklenburg-Vorpommern hat in einer Stellungnahme zum
Verwaltungsreformgesetz in Mecklenburg-Vorpommern in einer Erklarung vom 2.9.2005 darauf hingewiesen,
dass die Kosteneinsparungen bei Kreisstrukturreformen auch von der Ausgestaltung der unterkreislichen
Struktur abhangig sein konnten. Hiermit war zugleich die Forderung verbunden, die Kreisstrukturreform mit
einer Gemeindereform zu verbinden. Ragnitz (2006) hat diesbezlglich auch fir Mecklenburg-Vorpommern
empirische Befunde vorgelegt.
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Abbildung 1V.4.2: Die Abhéngigkeit der Pro-Kopf-Ausgaben von der Bevolkerungsgroie
auf der Landkreisebene in Westdeutschland auf Basis der 6konometrischen Schatzungen unter
Verwendung der Landkreise mit einer Einwohnerdichte von weniger als 300 Einwohnern je
gkm

Normierung: Pro-Kopf-Ausgaben bei 100.000 Einwohnern = 100

100% 7= N T ——Personalausgaben =TT
80% F-------c---ohNRmeac -t —Ifd. Sachaufwand ----------------------
60% T ----"-""-ccteesesmm-e-m---- o —— == - -----m-------
A0%p - - Tttt ss--s-s-m-s-mm--o
2000 T - m Tt ssm-sss-s-n-mon

O% ] ] ] ] ] ] 1

100.000 150.000 200.000 250.000 300.000 350.000 400.000

Einwohnerzahl der Kreise

Quelle: Eigene Schatzungen.
Abbildung 1V.4.3: Durchschnittliche Pro-Kopf-Ausgaben in den westdeutschen Landkreisen

im Jahr 2003 nach Einwohnergrofienklassen (in Tsd.) unter Verwendung der Landkreise mit
einer Einwohnerdichte von weniger als 300 Einwohnern je gkm
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Quelle: Berechnet aus Angaben der laufenden Raumbeobachtung.

In der Tendenz sind die in der Abbildung 1V.4.2 aufgezeigten Zusammenhdnge sogar in
einfachen deskriptiven Datenauswertungen erkennbar. So zeigt die Abbildung 1V.4.3 eine
deskriptive Auswertung der Pro-Kopf-Aufwendungen fir Personal und laufenden
Sachaufwand in den westdeutschen Landkreisen nach EinwohnergréRRenklassen. Selbst die
einfachen deskriptiven Befunde zeigen, dass es einen deutlichen Trend in die Richtung gibt,
dass in einwohnerstérkeren Kreisen die Pro-Kopf-Ausgaben fir Personal und den laufenden
Sachaufwand geringer sind als in den Kkleinen Kreisen. Allerdings werden die rein
deskriptiven Befunde in dieser Abbildung. tberlagert von vielféltigen Faktoren, so dass die
dargestellten Balken nicht den isolierten Effekt der Verédnderung der Einwohnerzahl auf die
Pro-Kopf-Ausgaben zeigen. So kdnnen die hier dargestellten Werte durch die Zugehorigkeit
der Kreise zu einzelnen Bundeslandern (Effekte einer unterschiedlichen Aufgabenverteilung
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auf der kommunalen Ebene), der Siedlungsstruktur, der Flache usw. beeinflusst werden. Bei
der Darstellung in der Abbildung 1V.4.2 auf Basis der ékonometrischen Schatzungen wird
hingegen flr diese vielfaltigen Einflussfaktoren kontrolliert, so dass man den Grof3eneffekt -
gemessen an der Einwohnerzahl - besser isolieren kann.

In der Abbildung 1V.4.4 zeigen wir den Zusammenhang zwischen den Pro-Kopf-
Personalausgaben im Durchschnitt der Jahre 2002 bis 2004 fiir die Landkreise in Schleswig-
Holstein. Auch hier finden wir bei den Personalausgaben einen negativen Zusammenhang
zwischen der Einwohnerzahl und dem Pro-Kopf-Personalaufwand. Fur den laufenden
Sachaufwand ist dieser Zusammenhang weniger stark ausgepragt. Letzteres liegt insbesondere
auch daran, dass zwei Landkreise (Schleswig-Flensburg und Segeberg) weit
unterdurchschnittliche Aufwendungen fiir den laufenden Sachaufwand aufzuweisen haben, da
in diesen beiden Kreisen nach Auskunft des Innenministerium Besonderheiten im Bereich der
Abfallbeseitigung vorliegen. Aus diesen Griinden verzichten wir auch auf die Darstellung des
laufenden Sachaufwands.

Abbildung 1V.4.4: Personalausgaben in Euro je Einwohner fir den Durchschnitt der Jahre
2002 bis 2004 in den Landkreisen des Landes Schleswig-Holstein
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Quelle: Berechnet aus Angaben des Statistischen Bundesamtes (Statistik Regional).

Unsere Schatzungen deuten somit sehr stark darauf hin, dass insbesondere Kleinkreise
strukturbedingt — durch mangelhafte Ausbeutung von Economies of Scale - einen erheblichen
Kostennachteil haben, der sich letztendlich in einer héheren Verschuldung und/oder in einer
schlechteren Versorgung der Birger mit ¢ffentlichen Leistungen reflektieren muss. Bis zum
Jahr 2020 konnen zwar die Landkreise in Schleswig-Holstein mit einer weitgehend stabilen
Bevolkerungszahl rechnen, nach dem Jahr 2020 muss das Land insgesamt und auch die
Landkreise aber mit einem spirbaren Bevolkerungsriickgang rechnen, so dass die
Kostennachteile aus der Kleinheit weiter ansteigen werden.

Schéatzung der mit einer Kreisstrukturreform realisierbaren Ausgabenersparnisse
Ausgehend von den Ergebnissen in der Tabelle 1V.4.1 kdénnen wir nunmehr berechnen,
welche Kostenkonsequenzen mit der Bildung groRerer Kreise verbunden sind. Bei unseren

Modellrechnungen abstrahieren wir bewusst von der Fixierung konkreter Kreiszuschnitte -
dies ist Aufgabe der Politik und nicht die eines Gutachters - und entwickeln hierfir folgende
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Grundgedanken: Im Hinblick auf die kreisfreien Stadte im Land Schleswig-Holstein setzen
wir zwei alternative Annahme: In einer ersten Version (Version A) gehen wir davon aus, dass
alle kreisangehorigen Stadte des Landes "eingekreist" werden, wéhrend in einer zweiten
Variante (Version B) lediglich die beiden Kkleinen kreisfreien Stadte Flensburg und
Neumuster eingekreist werden. Daher mussen bei der 2ten Variante die beiden noch
verbleibenden kreisfreien Stadte Kiel und Libeck aus der Schéatzung ausgeklammert werden,
da es hier keine Kreisreformeffekte geben kann.

In der Tabelle 1V.4.2 zeigen wir auf, welche durchschnittlichen Einwohnerzahlen und
Kreisflachen sich in unseren Modellrechnungen ergeben, wobei wir bei den Versionen A und
B nochmals zwischen 2 Kreismodellen unterscheiden, so dass es insgesamt 4 Reformmodelle
gibt:

Version A:  Reformmodell I: 7 LK keine KS
Reformmodell II: 4 LK keine KS
Version B:  Reformmodell I1I: 7 LK und zwei KS (Kiel und Libeck)

Reformmodell 1V4: 4 LK und zwei KS (Kiel und Libeck)

Mit den von uns unterstellten Annahmen (ber alternative Kreisstrukturen wirde Schleswig-
Holstein in den Reformmodellen Il und IV die gréften Landkreise in Westdeutschland haben,
siehe hierzu die Abbildung IV.4.5, in der die GroRenverteilung der wesdeutschen Landkreise
gezeigt wird. In den Reformmodellen I und Il wiirde man lediglich den oberen Rand der
gegenwartig in Westdeutschland vorliegenden GroRenverteilung erreichen. Diese Aussagen
gelten auch fur die Flache der hier modellierten Kreisstrukturen, siehe Abbildung 1V.4.6.

Tabelle 1V.4.2: Alternative Kreiszuschnitte in Schleswig-Holstein

Durchschnittlicher Durchschnittliche
Einwohnerzahl in Tsd. Kreisflache

gegenwaértige Struktur

4 KS 152 115
11 LK 202 1.391
Version A

7 LK (Reformmodell I) oder 403 2.251
4 LK (Reformmodell 1) 706 3.940
Version B

2 KS und 223 166
7 LK (Reformmodell 111) oder 340 2.204
4 LK (Reformmodell 1V) 594 3.858

KS = kreisfreie Stadte - LK = Landkreise.

Allerdings darf man hieraus nicht die Schlussfolgerung ziehen, dass die unterstellten
Kreisstrukturen nicht realistisch oder realisierbar erscheinen oder als zu gro3 einzuschatzen
seien, nur weil man solche GroRenstrukturen in Westdeutschland bislang nicht kennt. Es geht
hier um einen zukunftsweisenden Reformschritt der mit den vorgegebenen Kreisstrukturen
bricht, eine Entwicklung der sicherlich auch andere Lander in Westdeutschland in der nahen
Zukunft folgen werden. Die gegenwartigen Kreisstrukturen in den alten L&ndern stammen aus
den 70er Jahren und in den vergangenen drei Jahrzehnten haben sich die ékonomischen und
siedlungsstrukturellen Raumstrukturen erheblich verandert. Man denke nur an die
Suburbanisierungsprozesse der Bevolkerung und der Industrie und mehr noch an die
gestiegene interregionale Mobilitadt von Jobs und Menschen. Auch die in SN und insbes. in
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MV vorgesehenen neuen Kreisstrukturen brechen mit den in den alten Lé&ndern
uberkommenen Kreisstrukturen.

Abbildung 1V.4.5: Verteilung der westdeutschen Landkreise im Jahr 2005 nach der
Einwohnerzahl im Jahr 2005
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Quelle: Berechnet aus Angaben des Statistischen Bundesamtes.

Abbildung 1V.4.6: Verteilung der westdeutschen Landkreise im Jahr 2005 nach der
Kreisflache im Jahr 2005
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Quelle: Berechnet aus Angaben des Statistischen Bundesamtes.

Ausgehend von den Ergebnissen in der Tabelle 1V.4.1 kdénnen wir nunmehr berechnen,
welche Kostenkonsequenzen mit der Bildung groRerer Kreise verbunden wéren. Bei der
Ableitung der potentiellen Kostenersparnisse leiten wir zundchst eine Schétzung des
optimalen Ausgabenniveaus in Schleswig-Holstein ab, in dem wir in Gleichung (2) auf der
rechten Seite die durchschnittlichen Werte fiir Schleswig-Holstein tber alle Stadt- und
Landkreise im Jahr 2003 einsetzen, so dass wir simultan Stadt- und Landkreise in unsere
Berechnungen einbeziehen. In der Version B bleiben die Stadte Kiel und Lubeck
unberucksichtigt, da fur diese keine Verdnderung des Gebietszuschnitts unterstellt werden.
Die einzige Problematik die hierbei auftritt ist der Umstand, dass der durchschnittliche Wert
der Variable GEM als zu hoch angesetzt wird, da in die Durchschnittsbildung auch die
Ausgaben der einzukreisenden kreisfreien Stadte eingehen. Bei der von uns vorgeschlagenen
Neukreisbildung mit der vollstandigen (Version A) bzw. teilweisen (Version B) Einkreisung
der kreisfreien Stadte wurden die neuen Landkreise aber einen Teil der Ausgabenlasten der
bisherigen kreisfreien Stadte tragen, so dass die durchschnittlichen Ausgaben der
kreisangehdrigen Stadte und Gemeinden einschlieBlich der kreisfreien Stadte im Vergleich
zum Status Quo sinken wiirden. Da der Parameter Bggw aber positiv (wenn auch insignifikant)
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ist, fihrt unser Verfahren somit in der Tendenz eher zu einer Unterschdatzung des
Kosteneinsparpotentials. Die Dummy-Variablen fir die siedlungsstrukturellen Raumtypen des
BBR werden in Schleswig-Holstein mit den Durchschnittswerten angesetzt. Da sich unsere
Evaluation auf das Jahr 2003 bezieht, wird nur die Jahresdummy fiir 2003 ber(icksichtigt.

Damit ergibt sich folgende Vorgehensweise bei der Evaluation der potentiellen
Kosteneinsparungen aus einer Reform der Kreisstruktur, wobei alle Berechnungen auf Basis
unserer 6konometrischen Schatzungen auf Basis der Daten des Jahres 2004 erfolgen:

Schritt 1: Schatzung der durchschnittlichen Pro-Kopf-Ausgaben der Landkreise in Schleswig-
Holstein in der gegenwartigen Struktur.

Schritt 2: Schatzung der durchschnittlichen Pro-Kopf-Ausgaben der Landkreise in Schleswig-
Holstein, wenn alle kreisfreien Stédte in Landkreise tiberfiihrt werden.

Schritt 3: Schatzung der durchschnittlichen Pro-Kopf-Ausgaben, wenn nur die beiden
kreisfreien Stadte Neumunster und Flensburg in Landkreise Gberfuhrt werden.

Schritt 4a: Schatzung der durchschnittlichen Pro-Kopf-Ausgaben der Landkreise in
Schleswig-Holstein, wenn alle kreisfreien Stadte in Landkreise tberfiihrt werden und
die Zahl der Landkreise im Land auf 7 Landkreise reduziert wird. Vergleicht man die
Pro-Kopf-Ausgaben in Schritt 2 und 4a und rechnet die Differenz mit der
Einwohnerzahl hoch, erh&lt man die Ausgabenersparnisse beim Reformmodell I.

Schritt 4b: Schatzung der durchschnittlichen Pro-Kopf-Ausgaben der Landkreise in
Schleswig-Holstein, wenn alle kreisfreien Stadte in Landkreise Gberfuhrt werden und
die Zahl der Landkreise im Land auf 4 Landkreise reduziert wird. Vergleicht man die
Pro-Kopf-Ausgaben in Schritt 2 und 4b und rechnet die Differenz mit der
Einwohnerzahl hoch, erhélt man die Ausgabenersparnisse beim Reformmaodell I1.

Schritt 5a: Schéatzung der durchschnittlichen Pro-Kopf-Ausgaben der Landkreise in
Schleswig-Holstein, wenn nur die beiden kleinen kreisfreien Stadte in Landkreise
uberfiihrt werden und die Zahl der Landkreise im Land auf 7 Landkreise reduziert
wird. Vergleicht man die Pro-Kopf-Ausgaben in  Schritt 3 und 5a und rechnet die
Differenz mit der Einwohnerzahl hoch, erhdlt man die Ausgabenersparnisse beim
Reformmodell I11.

Schritt 5b: Schatzung der durchschnittlichen Pro-Kopf-Ausgaben der Landkreise in
Schleswig-Holstein, wenn nur die beiden kleinen kreisfreien Stadte in Landkreise
uberfiihrt werden und die Zahl der Landkreise im Land auf 4 Landkreise reduziert
wird. Vergleicht man die Pro-Kopf-Ausgaben in ~ Schritt 3 und 5b und rechnet die
Differenz mit der Einwohnerzahl hoch, erhdlt man die Ausgabenersparnisse beim
Reformmodell 1V.

Alle Berechnungen uber die Auswirkungen dieser alternativen Kreiszuschnitte haben wir
unter Verwendung der Schatzungen der westdeutschen Landkreise mit einer Einwohnerdichte
von weniger als 300 Einwohnern je gkm durchgefuhrt. Aus den oben genannten Griinden
kénnen wir die Berechnungen aber nur fiir die Personalausgaben und den laufenden
Sachaufwand durchfthren.
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Tabelle 1V.4.3: Schéatzung der Ersparnisse bei den Personalausgaben und dem laufenden
Sachaufwand in den alternativen Reformmodellen

Personalaus- Ersparnisse beim Ifd. Gesamtersparnisse
gabenersparnisse Sachaufwand
Einsparungen in Mio. Euro (Basis: 2004)
Reformmodell | ~ 70 Mio. Euro ~ 35 Mio. Euro ~ 105 Mio. Euro
Reformmodell 11 ~ 115 Mio. Euro ~ 60 Mio. Euro ~ 175 Mio. Euro
Reformmodell 111 ~ 50 Mio. Euro ~ 25 Mio. Euro ~ 75 Mio. Euro
Reformmodell 1V ~ 90 Mio. Euro ~ 45 Mio. Euro ~ 135 Mio. Euro
Referenzmafstab
Reformmodell | und 11 ~ 310 Mio. Euro ~ 225 Mio. Euro ~ 535 Mio. Euro
Reformmodell 111 und ~ 370 Mio. Euro ~265 Mio. Euro ~ 635 Mio. Euro
v
Einsparungen in %
Reformmodell | ~23% ~16% ~20%
Reformmodell 11 ~37% ~27% ~ 33%
Reformmodell 111 ~14% ~ 9% ~12%
Reformmodell 1V ~ 24% ~17% ~21%
nachrichtlich:
Ausgaben der 287 Mio. Euro 207 Mio. Euro 494 Mio. Euro
derzeitigen Landkreise
im Jahr 2004

Hinweis: Die Schatzungen wurden auf volle 5 Mio. Euro Betrdge abgerundet

In der Tabelle 1V.4.3 dokumentieren wir die geschatzten Ersparnisse bei den
Personalausgaben und dem laufenden Sachaufwand in den alternativen Reformmodellen. Wie
auch auf Grund der Ergebnisse unserer 6konometrischen Schatzungen zu erwarten war, sind
die Ausgabenersparnisse beim Personal wesentlich hoher als beim laufenden Sachaufwand.
Die Ersparnisse reichen von einem Betrag von ca. 75 Mio. Euro im "konservativsten™
Reformmodell (7 Landkreise und 2 kreisfreie Stadte) bis zu 175 Mio. Euro im weitreichensten
Reformmodell (4 Landkreise, keine kreisfreie Stadte). Man beachte, dass die
Ausgabenersparnisse in der Reformvariante 3 bzw. 4 geringer sein missen als in den
Reformvarianten 1 bzw. 2, da die beiden kreisfreien Stadte Kiel und Libeck in den
Reformmodellen 3 und 4 keine reformbedingten Ausgabenersparnisse erzielen.

Bei der Abschédtzung des relativen Einspareffektes ist darauf zu achten, dass in den
Reformmodellrechnungen auch Einsparungen in den derzeitigen kreisfreien Stadte durch
deren (Teil-)Einkreisung entstehen und somit die Sachausgaben und die Personalausgaben der
Landkreise nicht der richtige Referenzmalstab sind. Im Jahr 2004 hatten die Landkreise in
Schleswig-Holstein Personalausgaben in Hohe von ca. 287 Mio. Euro und laufende
Sachaufwendungen in Hohe von ca. 207 Mio. Euro. Um einen approximativen korrigierten
VergleichsmaRstab zu bestimmen miussen wir die Ausgaben der kreisfreien Stadte fiktiv in
"Landkreisausgaben™ und "Ausgaben einer kreisangehdrigen” Gemeinde zerlegen. Hierzu
unterstellen wir vereinfachend, dass in den kreisfreien Stddte die gleichen Pro-Kopf-
"Landkreisausgaben™ vorliegen wie in den derzeitigen Landkreisen. In der relativen
Betrachtung erreichen wir Einsparpotentiale die zwischen ca. 30% und ca. 10% in den
Reformmodellen 1 und 3 variieren.

Ergénzend ist anzumerken:

1) Bei unseren Berechnungen handelt es sich naturgemal’ um Schatzungen und keinesfalls um
"Spitzabrechnungen” der Ertrdge aus einem Kreisstrukturreformprozess, wobei diese
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Schatzungen auf empirischen Befunden beruhen die auf der Gesamtheit der westdeutschen
Landkreise beruhen, die eine Einwohnerdichte von weniger als 300 Einwohnern je gkm
haben. In Schleswig-Holstein hat lediglich der Landkreis Pinneberg eine deutlich hohere
Einwohnerdichte (~ 450 EW/gkm), wéhrend alle anderen Landkreise eine Einwohnerdichte
von weniger als 300 EW/gkm haben. Allerdings sei darauf hingewiesen, dass sich unsere
geschatzten Ersparnisse nur wenig andern, wenn wir die Schatzungen fir die Gesamtheit der
westdeutschen Landkreise als Evaluationsgrundlage verwenden.

2) Eine Schéatzung der Ausgabenersparnisse nur auf der Basis der Landkreise in Schleswig-
Holstein halten wir fiir nicht belastungsfahig, da 6konometrische Verfahren eine ausreichend
grolRe Datenbasis voraussetzen!

3) Die Schatzungen bilden durchschnittliche Werte ab, so dass eine Ubertragung der
Ergebnisse auf jeden einzelnen der Landkreise nicht angemessen ist.

Letztendlich ist darauf hinzuweisen, dass Reformmodelle die unterhalb, des hier skizzierten
Reformmodells 111 bleiben, deutlich geringere Ersparnisse bringen wirden, so dass
berechtigte Zweifel an einer Rentierlichkeit einer solchen Kreisstrukturreform aufkommen
wirden. In einem solchen Fall wirde sich mit einer sehr grof’en Wahrscheinlichkeit in der
néchsten Dekade bereits erneut die Frage einer Kreisstrukturreform stellen. Dies gilt
insbesondere auch vor dem Hintergrund, dass die gegenwartig in den ostdeutschen Lé&ndern
betriebenen Kreisstrukturreformen auch einen Druck auf die alten Lander ausiiben werden
und dort mit Sicherheit in dem einen oder anderen Land dann auch Reformen eingeleitet
werden die an das innovative Reformvorhaben in Mecklenburg-Vorpommern heranreichen.
Da es aber heute sehr schwierig sein dirfte "scheibchenweise” Kreisstrukturreformen
durchzufihren, wie dies in den alten Landern in den 60er und 70er Jahren zum Teil der Fall
war, sollten heute halbherzige Reformschritte unterbleiben, um nicht die Chancen fir
weitergehende Reformen in der néchsten Dekade zu verbauen.

Im Hinblick auf unsere Reformpréferenzen wiirden wir den Varianten | und Il den VVorzug vor
den beiden anderen Varianten geben, da wir die Einkreisung der kreisfreien Stadte flr sehr
wichtig halten. Die Griinde hierfur sind

e die kreisfreien Stadte sind besonders intensiv Uber Pendlerflechtungen mit ihren
Umlandkreisen verbunden,

e die Wirtschaftskraft und die Ausstrahlungskraft der kreisfreien Stadte (was natirlich
nichts mit der Eigenschaft der "Kreisfreiheit" zu tun hat sondern nur den Umstand
reflektiert, dass die kreisfreien Stadte in ihrem Regionsgefiige relativ groR sind) ware
ein wichtiger Beitrag dafiir, dass Kreise mit eingekreisten kreisfreie Stadte eine
wirkliche Ausgleichs- und Erganzungsfunktion zwischen Stadt und Land wahrnehmen
kdnnen,

e insbesondere in den engeren Verfechtungsrdumen der kreisfreien Stadte sind Fragen
der integrierten Schul-, Verkehrs- und Infrastrukturversorgung von zentraler
Bedeutung und tangieren auch die Burger der Stédte und der Umlandregionen,

o freiwillige Kooperationen zwischen Stadten und ihrem Umland kdnnen kein perfektes
Substitut fir institutionell geschaffene Strukturen sein,

e keine der derzeitigen kreisfreien Stadte des Landes Schleswig-Holstein hat eine Grofe
die dazu flhren wirde, dass eine so grofe dominante kreisangehoérige Stadt entsteht,
die den bislang in Deutschland bereits vorhandenen Rahmen sprengen wirde (siehe
hierzu die Tabelle 1V.4.4),

e der Verzicht auf kreisfreie Stadte wirde die Option schaffen auch die kommunalen
Finanzausgleichssysteme erheblich zu vereinfachen, wobei sogar daran zu denken
wdére bestimmte Elemente des kommunalen Finanzausgleichs auf die Ebene der
Neukreise zu verlagern, damit man auf der Regionalebene selbst - der jeweiligen
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Struktur und dem Bedarf angepasst - eine Finanz- und Steuerausgleichspolitik
betreiben kann.

Tabelle 1V.4.4: Landkreise in Deutschland mit "dominanten™ kreisangehorigen Stadten
(Bevolkerungsanteil von mehr als 40% der Kreisbevélkerung im Jahr 2002)

Stadt Landkreis Anteil an der groBten Stadt an der Kreis-
bevolkerung im Jahr 2002 (Bevolkerungsanteil
der zweitgrofiten Stadt)

Reutlingen, Stadt Reutlingen 40,0% (7,8%)
Weilienfels, Stadt Weilienfels 40,3% (11,1%)
Lineburg, Stadt Llneburg 40,8% (5,6%)
Wolfenbuttel, Stadt Wolfenbiittel 43,0% (9,9%)
Kdéthen, Stadt Kdéthen 43,1% (13,7%)
Nordhausen, Stadt Nordhausen 46,3% (6,9%)
Gottingen, Stadt Gottingen 46,7% (9,6%)
Schoénebeck (Elbe), Stadt | Schdnebeck 47,0% (15,8%)
Bernburg, Stadt Bernburg 47,7% (6,8%)
Paderborn, Stadt Paderborn 48,0% (10,0%)
Halberstadt, Stadt Halberstadt 51,7% (11,6%)

Hinweis: Die Region Hannover wurde hier bewusst nicht aufgenommen.
Quelle: Berechnet aus Angaben des Statistischen Bundesamtes.

Sofern man doch auf die Varianten zuriickgreift, in denen man die beiden gréReren kreisfreien
Stadte des Landes beibehdlt, sollte man eine signifikante VergroRerung dieser Stadte
("Regionalstadt™) in Erwagung ziehen. Allerdings ist einzurdumen, dass hiermit eine
6konomische Schwéachung der verbleibenden Landkreise verbunden waére, so dass man hier
vor einem erneuten Abwégungsproblem steht.

Vergleich unserer Ergebnisse mit der "Uberschlagigen Wirtschaftlichkeitsuntersuchung einer
moglichen Kreisgebietsreform™ des Innenministeriums des Landes Schleswig-Holstein
(vorgelegt im April 2007)

Wie auch unsere Studie konzentriert sich die Studie des Innenministerium auf die
Kreisverwaltungen und geht von der gegenwértigen Aufgabenverteilung aus. Wahrend unser
Ansatz eine ©6konometrische Methode anwendet unter Rickgriff auf die Daten aller
Landkreise in den alten Landern Uber einen Zeitraum von mehreren Jahren, wird in der
Untersuchung des Innenministeriums ausschlieBlich auf einen Ausgabenvergleich der Kreise
innerhalb des Landes abgezielt. Hierbei zeigt die Untersuchung des Innenministeriums
beachtliche und durch Aufgabenbelastungsunterschiede nicht erklarbare Differentiale beim
Personalbesatz der Kreis(verwaltungen) auf und verwendet als Vergleichsindikator der
Wirtschaftlichkeitsberechnung insbes. die Pro-Kopf-Personalausgaben.

Die Resultate zeigen eine klare Tendenz dahingehend, dass einwohnerstarkere Kreise
geringere Pro-Kopf-Personalausgaben haben, wobei die Streubreite zwischen 80 und 130
Euro liegt! Diese Evidenz fur Schleswig-Holstein ist absolut deckungsgleich mit den von uns
fir alle westdeutschen Kreise gefundenen Ergebnisse, siehe hierzu die Abbildung 1V.4.3.
Auch die in der Untersuchung des Innenministeriums festgehaltene Aussage, dass keine
andere Variable wie die Steuerkraft der Kommunen, die Flachenausdehnung usw. eine so
stabile Korrelation mit der Einwohnerzahl der Kreise aufweist, wie dies bei den
Personalausgaben der Fall ist, deckt sich mit unseren 6konometrischen Schatzungen, wobei
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wir diese Aussage noch auf den laufenden Sachaufwand ausdehnen koénnen, da auch dieser
konsistent je Einwohner gerechnet in groRBeren Kreisen geringer ist als in
einwohnerschwécheren Kreisen. Letzteres zeigte sich allerdings in der Untersuchung des
Innenministeriums nicht. Dies ist auch nicht besonders uberraschend, da nach unseren
O6konometrischen Schétzungen die Korrelationen zwischen der Einwohnerzahl und den
Personalausgaben wesentlich hoher sind als die Korrelationen zwischen der Einwohnerzahl
und dem laufenden Sachaufwand. So liegt das BestimmtheitsmaR (R?) in der
Personalausgabengleichung bei ca. 0,75 und in der Gleichung fur den laufenden Sachaufwand
bei nur ca. 0,40, siehe Tabelle IV.4.1. Auf Grund der geringen Beobachtungszahl von nur 11
Landkreisen hat das Verfahren des Innenministerium keine ausreichende "Auflosungsschérfe™
um die Effekte beim laufenden Sachaufwand zu identifizieren. Unseren Schatzungen liegen
hingegen ca. 2.000 Beobachtungen zu Grunde, so dass die Identifikation von bestehenden
oder nicht bestehenden Zusammenhéngen mit einer groReren Prazision mdglich ist!

Auf Basis des sehr groben Verfahrens des Innenministeriums errechnet die Studie ein
Einsparvolumen bei den Personalausgaben von ca. 51 Mio. Euro, das bei Verwendung eines
sehr einfachen regressionsanalytischen Verfahren - allerdings mit einer sehr geringen Anzahl
von Beobachtungen - auf ca. 65 Mio. Euro, und bei Einwohnerzahlen von ca. 500.000
Einwohner je Kreis auf ca. 78 Mio. Euro ansteigt. Pauschalisiert schatzt die Studie des
Innenministerium noch Ersparnisse beim laufenden Sachaufwand von ca. 10 bis 14 Mio. Euro
hinzu.

Da die vom Innenministerium in seiner Studie gefundenen Zusammenhénge - wie gezeigt -
nicht dramatisch von unseren 6konometrischen Schétzungen abweichen, ist es auch nicht
verwunderlich, dass unsere Ergebnisse und die des Innenministeriums auch zu vergleichbaren
Schétzungen bei den Ausgabenersparnissen kommen. So schétzen wir - je nach
Reformmodell - Personalausgabenersparnisse im Intervall von 50 bis 115 Mio. Euro und
Einsparungen beim laufenden Sachaufwand in H6he von ca. 25 bis 60 Mio. Euro. Der einzige
markante Unterschied ist somit der, dass bei uns die Schatzung der Ersparnisse beim
laufenden Sachaufwand deutlich groRer ausféllt, als die pauschalisiert vorgenommene
"konservative" Schatzung in der Untersuchung des Innenministeriums.

Nur am Rande sei darauf hingewiesen, dass die hier von uns aber auch dem Innenministerium
vorgelegten Schatzungen auch véllig kompatibel sind mit dem in unserer Studie fur
Mecklenburg-Vorpommern verwendete "Benchmarking-Verfahren™ (siehe Seitz 2005) sowie
der Studie von Ragnitz und Scharfe (2006) fur Sachsen-Anhalt.

Auch wenn statistische Untersuchungen niemals einen harten Beweis liefern kénnen, wie dies
in Naturwissenschaft und Technik moglich ist, so zeigen die empirischen Befunde unter
Verwendung alternativer Verfahren und von unterschiedlichen Autoren doch alle in die
gleiche Richtung: Mit Kreisstrukturreformen lassen sich erhebliche economies of scale
ausbeuten die zu sinkenden Ausgabenlasten fiihren, und damit zur einer nachhaltigen
Gesundung der oOffentlichen Finanzen beitragen und/oder es der 6ffentlichen Hand mdglich
machen dem Birger zu den gleichen Kosten mehr Leistung zu bieten.
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1VV.5 Die Kosten von Kreisreformen

Wir wollen abschlieBend noch kurz die Frage behandeln, welche Kosten mit
Kreisgebietsreformen verbunden sind. Die Hauptursache fur die Schwierigkeit, eine auch nur
annahernd préazise Kostenabschatzung vorzulegen, resultiert aus dem Umstand, dass diese
Kosten weitgehend von den Entscheidungen, dem "Anspruchsdenken” wund dem
(kostenbewul3ten) Verhalten der betroffenen Entscheidungstrager auf der kommunalen Ebene
abhangig sind. Hierzu lassen sich eine ganze Reihe von Punkten auflisten:

e Werden die notwendigen Umstrukturierungen dazu genutzt, auch moderne
Arbeitsorganisationen (wie z.B. Telearbeit) starker zu bertcksichtigen?

e Welche Anstrengungen werden tatsédchlich unternommen, um bestehende und nicht
mehr notwendige Infrastrukturen zigig und ertragsoptimal bzw. kostenminimal
abzustoRen?

e Hat man den Anspruch zu Lasten der Steuerzahler moderne, schéne und teure
Verwaltungsgeb&uden zu errichten, oder bemuht man sich intensiv um die Nutzung
vorhandener Infrastrukturen?

e Nutzt man die Reformen dazu konsequent Personal optimal einzusetzen um zu
Personaleinsparungen zu kommen?

Die Reihe lasst sich beliebig fortsetzen und verdeutlicht, dass es bei den Kosten gerade im
Hinblick auf die investiven Aufwendungen einen erheblichen Gestaltungsspielraum gibt.
Diese Gestaltungsfahigkeit impliziert, dass man im Interesse der Biirger und Steuerzahler die
im Zuge der Kreisstrukturreform durchgefiihrten Neuinvestitionen besonders kritisch prifen
muss (z.B. durch den Rechnungshof), um eine sparsame Mittelbewirtschaftung zu erreichen.

Grundsatzlich festzuhalten ist, dass weitgehend alle Reformkosten einmaliger bzw.
temporarer Natur ist. Dies gilt z.B. flr

e Umstellungskosten im Bereich der EDV- und Kommunikationstechnik,

e die Umzugskosten der Verwaltungen,

e Modernisierungs-, Umbau- und Erweiterungsbaumanahmen,

e Aufwendungen aus der Auflésung bzw. Ablésung bestehender Miet- und

Leasingvertrage fur Gebaude usw.,
e Aufwendungen fiir Trennungsgelder und Umzugskostenhilfen flir Bedienstete,
® USW.

Permanente Mehrausgaben fallen hingegen in nur sehr geringem Umfang an, z.B. infolge der
Mehraufwendungen fur Sachaufwand und woméglich "verlorene Arbeitszeit" aus der
Verlangerung der Fahrtwege im AuRendienst der Neukreise, die wir fir MV auf einen
Bereich von 3 bis 4 Mio. Euro geschétzt haben, so dass eine analoge Rechnung fur Schleswig-
Holstein zu hiervon kaum abweichenden Betrdgen flihren wiirde Diesen permanenten
Mehrkosten stehen permanente Minderkosten im Bereich der Politischen Fihrung auf der
Landkreisebene gegenber.

Allerdings kénnen die Kosten- und Ertragsaspekte nur in einer Langfristperspektive sinnvoll
betrachtet werden. Hierzu zeigt die Abbildung IV.5.1 in stilisierter Form - vollig losgeldst
von der Situation im Land und unseren obigen Schéatzungen - die Entwicklung der Kosten und
Ersparnisse bzw. Ertrage einer Verwaltungs-/Kreisgebietsreform. Hierbei verstehen wir die
Ersparnisse bzw. Ertrdge netto etwaiger permanenter Mehrausgaben (z.B. hdohere
Aufwendungen fiir das Halten von Fahrzeugen und den mit langeren Anfahrtswegen
verbundenen Mehrausgaben fur Personal), die jedoch in unseren obigen 6konometrischen
Schétzungen bereits implizit enthalten sind. In diesem Beispiel haben wir bewuft sehr hohe
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Initialkosten - z.B. flr Investitionen in Infrastrukturen im Bereich der Gebdude oder der
Kommunikationstechnologie, Abfindungen flr Personal usw. - unterstellt, die aber im Laufe
der Zeit ricklaufig sind (neue Investitionen sind getétigt, Trennungsgeldanspriiche oder
Anspriiche aus Altvertragen z.B. bei gemieteten Projekten laufen aus, usw). Die Ertrage bzw.
Ersparnisse aus den Reformen treten erst nach zwei Perioden ein und dann auch nicht
unmittelbar in vollem Umfang. In unserem Beispiel werden die Ersparnisse bzw. Ertrage erst
nach 10 Perioden in vollem Umfang realisiert und erst in der 7ten Periode (bersteigen die
Ertrage erstmals die Kosten.

Abbildung 1V.5.1: Stilisierte Darstellung der Kosten und Ertrage aus Reformprojekten

\ Kosten der Reform

\ Ersparnisse/Ertrage

Kosten/Ertrage pro Jahr

= e
o N A O O ©® O N
1 1 1 1 1 ]

1 23 45 6 7 8 9 1011121314 1516 17 18 19 20 21 22 23 24 25 26 27 28 29 30

Jahre nach Einfiihrung der Reform
Quelle: Eigene Darstellung.

Das hier stilisiert dargestellte Szenarium ist vollig "normal™ und gilt i. d. R. bei allen
Strukturveranderungen oder Reformen, sei es in der Privatwirtschaft, in der 6ffentlichen
Verwaltung oder den privaten Haushalten®’. Entscheidend ist der Umstand, dass die Kosten
der Reform nur temporar** anfallen und die abdiskontierten Kosten der Reform innerhalb
eines Uberschaubaren Zeitraumes geringer sind als die abdiskontierten Ertréage bzw.
Ersparnisse. Diesen Zusammenhang haben wir in der Abbildung 1V.5.2 veranschaulicht. Hier
werden die Kosten und Ertrage tber einen Zeitraum von 30 Jahren - basierend auf unserem
obigen stilisierten Zahlenbeispiel in der Abbildung IVV.5.1 - abdiskontiert aufaddiert, wobei
als Abzinsungsfaktor ein Wert von 3% unterstellt wird.

In unserem fiktiven Zahlenbeispiel entstehen (ber einen Zeitraum von 30 Perioden
abdiskontiert auf die Gegenwart Ertrdge in Hohe von ca. 80 Geldeinheiten, denen
abdiskontierte Kosten in Hohe von 40 Geldeinheiten gegeniberstehen, so dass sich die
Reform Uber einen Zeitraum von 30 Jahren lohnt. In unserem Beispielfall ware der "break-
even point™ nach 12 Perioden erreicht, d.h. nach 12 Perioden haben sich die Reformkosten in
Form von zusétzlichen Ertrdgen bzw. Ersparnissen amortisiert.

* Man denke an die Durchfilhrung von MaRnahmen zur Energieeinsparung, die sich ebenfalls erst nach
mehreren Jahren amortisieren.
* Etwaige permanente Mehrkosten infolge der Reform haben wir von den Ertrdgen abgesetzt!
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Abbildung 1V.5.2: Stilisierte Darstellung der abdiskontierten kumulierten Kosten und
Ertrage aus Reformprojekten*
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Kosten/Ertrage kummuliert

Jahre nach Einfiihrung der Reform

! Erlauterung: Der Wert in der ersten Periode entspricht der Summe der abdiskontierten Kosten bzw. Ertrage in
den Perioden 1 bis 30. Der Wert in der 12ten Periode entspricht der Summe der abdiskontierten Kosten und
Ertrage in den Perioden 12 bis 30.

Aus diesen Uberlegungen ist zu schlussfolgern, dass

a) Reformprojekte, wie z.B. eine umfassende Kreisgebietsreform keine kurzfristig
mobilisierbaren Einsparungen erbringen, sondern dass diese auf das langfristige Schaffen von
kostenoptimalen Verwaltungsstrukturen ausgelegt sind und

b) Reformumsetzungskosten, sofern diese nicht jedes verniinftige Mall (berschreiten,
letztendlich nicht von groRer Entscheidungsrelevanz sind, da diese weitgehend nur temporarer
Natur sind.
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IV.6 Konnexitat und Uberfiihrung von Personal des Landes auf die kommunale Ebene

Ein zentrales Problem bei dem gesamten Verwaltungsmodernisierungsprojekt ist die Frage
des Ausgleichs der kommunalen Ebene fir die Gbernommenen Landesaufgaben. Wir wollen
diese gewichtige Frage ausgehend von einem sehr einfachen Beispiel behandeln, wobei es uns
darum geht, die "Verteilungskonflikte" offen zu legen und eine Konfliktldsungsstrategie
abzuleiten. Hierbei wird sich zeigen, dass der bei der Verwaltungsreform (Funktionalreform)
in Baden-Wdrttemberg formulierte Grundsatz "Das Personal folgt den Aufgaben™ unter
Anreiz- und Effizienzaspekten optimal ist.

Als Ausgangspunkt unserer Uberlegungen gehen wir von der in der Abbildung 1V.6.1
dargestellten (fiktiven) Situation aus, wobei wir alle Betrachtungen vereinfachend auf die
Darstellung der Personalbestdnde konzentrieren, die wir in zwei Komponenten untergliedern:
e das aufgabennotwendige Personal und
e den in der gegenwadrtigen Struktur vorhandenen Personaliiberhang.
Das aufgabennotwendige Personal sei so bestimmt, dass dieses effizient ist, d.h. der
tatsachlichen Aufgabenlast entspricht.

Abbildung 1V.6.1: Fiktives Beispiel zur Analyse des konnexitatsbedingten Ausgleichs von
Aufgabenlasten im Zuge einer Funktionalreform (Kommunalisierung von Landesaufgaben)

B notwendiges Personal Personaliiberhang
250 T
200 1 190
) w0
150 -
120
100 - 20 220
150
50 7 100
O ) ) 1
kommunalisierte Istzustand Kommunen Kommunen nach Anpassung
Landesbehdrden

Quelle: Eigene Darstellung.

In dem hier skizzierten fiktiven Beispiel werden in den zu kommunalisierenden Teilbereichen
der Landesbehorden insgesamt 120 Stellen gefuhrt, von denen 100 aufgabennotwendig und
20 Stellen Personaliiberhang sind. Man beachte, dass die Landesebene hier nur mit den
Bereichen abgebildet wird, die zur Kommunalisierung anstehen! Auf der kommunalen Ebene
werden gegenwartig 150 aufgabennotwendige Stellen gehalten und weitere 40 Stellen sind
Personalliberhang. Die rechte S&ule zeigt die Situation nach der Funktionalreform und der
Konsolidierung auf der kommunalen Ebene.”> Das Land und die Kommunen haben ihren
Personalliberhang abgebaut (das Land bzw. die Kommunen haben ihren derzeitigen
Personaltiberhang von 20 bzw. 40 Stellen abgebaut), und auf der Kommunalebene sind
nunmehr nach der Kommunalisierung insgesamt 220 Stellen in den einzelnen

* Die Situation des Landes nach allen Anpassungen ist trivial. Hier ist der Personalbestand in diesen
Aufgabenbereichen dann Null.
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Aufgabenbereichen erforderlich. Die zusatzlichen Einsparungen an Personal im Land
insgesamt im Zuge der Funktionalreform belaufen sich somit auf insgesamt 30 Stellen, wobei
diese Einsparungen aus der Ausbeutung von Synergie- und Bindelungseffekten der
Landesaufgaben und der Kommunalaufgaben resultieren. Dies entspricht der
gesamtgesellschaftlichen Rendite der Funktionalreform, die letztendlich dem Steuerzahler
bzw. Birger zufallen muss (z.B. in Form geringerer Schuldenlasten, einer geringeren
Abgabenbelastung oder einer besseren Versorgung mit 6ffentlichen Leistungen), Gber deren
Verteilung sich aber die beiden Ebenen - Land und kommunale Ebene - streiten werden.

Nunmehr gilt es die Frage zu klaren, mit welchen Mechanismen man dafiir sorgen kann, dass
die fur den Birger optimale Losung erreicht wird, wobei natirlich zu beachten ist, dass
zumindest dem Land die tatsachlichen Effizienzpotentiale auf der kommunalen Ebene nicht
bekannt sind, d.h. weder das Land noch ein Gutachter kann mit hinreichender Prézision das
tatsdchliche Effizienzpotential einer Funktionalreform bestimmen, sondern bestenfalls
plausible Eckwerte fur diese Potentiale abschatzen.

Aus dem hier dargestellten Beispiel ergeben sich drei "Extremfélle”, die das
"Losungsspektrum™ fir die Verteilungskonflikte im Rahmen einer Funktionalreform
abstecken. Hierbei Dbeziehen wir uns im Hinblick auf "konnexitatsrelevante"
Ausgleichszahlungen nur auf die Personalaufwendungen und vernachldssigen die
Sachaufwendungen oder etwaige Einnahmen um die Sachdarstellung nicht zu
verkomplizieren.

Fall 1: Eine erste Variante wirde darin bestehen, dass die Kommunen ihren
Personalliberhang Uberhaupt nicht abbauen, sondern diesen zur Wahrnehmung der
Ubertragenen Landesaufgaben einsetzen. Vom Land Gbernommen werden lediglich 30 weitere
Stellen aus den kommunalisierten Landesreinrichtungen. In diesem Fall misste das Land
Personal in Hohe von 90 Stellen abbauen (davon 20 "Altuberhénge™). Die kommunale Ebene
hatte somit den eigenen Personalabbaubedarf "zu Lasten” des Landes bewaéltigt. In diesem
Fall wird das Land aber auch nur bereit sein, einen Kostenausgleich fur die 30 ibernommenen
Landesbediensteten zu gewahren, was natlrlich fir die Kommunen nicht akzeptabel waére.
Vielmehr werden die Kommunen - verweisend auf das Konnexitatsprinzip - Ausgleichs-
forderungen in Hohe eines Kostendquivalents von 70 bis 100 Stellen verlangen, wovon ein
Volumen von 30 fur das bernommene Personal aufzuwenden ist, so dass netto dieser
Aufwendungen bei den Kommunen monetdre Ressourcen zur Finanzierung von 40 bis 70
Stellen verbleiben. Wirden die konnexitatsbedingten Zahlungen die “Effizienzrendite"
vollstandig berucksichtigen, d.h. die Kommunen wiirden Ausgleichszahlungen in Hohe von
70 fordern, konnten die Kommunen ihren derzeitigen Personaliberhang vollstandig durch die
Wahrnehmung der Landesaufgaben beseitigen und wirden damit eine Konsolidierungspolitik
zu Lasten der Landesebene betreiben. Bei Ausgleichszahlungen in Hohe von 100 kénnten die
Kommunen ihre Aufgabenwahrnehmung und damit auch ihre Personalbestdnde sogar noch
ausweiten und wiirden damit zu Lasten des Landeshaushaltes (und damit nattrlich der Blrger
und Steuerzahler) erneut einen Personalliberhang halten. Diese Strategie wiirde dem gesamten
Konsolidierungsprozess widersprechen und wirde Konsolidierungslasten zwischen den
Ebenen verschieben und zusétzlich auf der kommunalen Ebene Anreize zum dauerhaften
Halten von Personaliberhdngen schaffen. Aus diesen Griinden ist die Strategie eines
Kostenausgleichs ohne Personaliiberfiihrung vollig ungeeignet.

Fall 2: Eine andere Variante wirde darin bestehen, dass die Kommunen ihren eigenen

Personalliberhang in Hohe von 40 Stellen abbauen und vom Land die tatsachlich zusatzlich
aufgabennotwendigen 70 Stellen (bernehmen. Dem Land wirde dann noch ein

113



Personaliberhang von 50 Stellen zum Abbau verbleiben (einschliellich dem
"Altpersonaliiberhang” von 20 Stellen), d.h., das Land muss den "effizienzbedingten"
Personalliberhang von 30 Stellen vollstdndig beseitigen. Den Kommunen wirde in diesem
Fall ein konnexitéatsbedingter Ausgleich fiir 70 Stellen zustehen.

Fall 3: Allerdings stellt sich die Frage, ob die Kommunen nicht auch Anreize dazu haben,
mehr als 70 Stellen vom Land zu Ubernehmen und auch eine entsprechend hdohere
Kompensation vom Land zu verlangen. Dies wére in der Tat so, da die zusétzlichen Stellen
bzw. Finanzmittel in die Finanzierung "regulérer" Aufgaben der Kommunen umgelenkt
werden konnen. Im Extremfall kénnten die Kommunen einen aufgabennotwendigen Bedarf
von 100 Stellen geltend machen, was dem gegenwartig auf der Landesebene eingesetzten
Personal entspricht. Da aber nur 70 Stellen unter Beachtung der Effizienzgewinne
aufgabennotwendig sind, konnen die Kommunen in diesem Fall zu Lasten des
Landeshaushaltes - und damit nattrlich auch der Birger - einen dauerhaften Personaliiberhang
von 30 Stellen halten.

Der Fall 1 - Aufgabenubertragung und konnexitatsbedingte Ausgleichszahlungen ohne
Ubernahme von Landespersonal - scheidet als Option aufgrund der damit verbundenen
Fehlanreize und der Verschiebung von Konsolidierungslasten unter 6konomischen Aspekten
vollig aus. Damit verengt sich der Lésungsraum auf die von den Fallen 2 und 3 abgesteckte
Spannweite. Im Fall 2 fallt die gesamte Rendite der Funktionalreform beim Land an, wobei
das Land diese Rendite aber durch einen Personalabbau mobilisieren muss, d.h., das Land
muss das verbliebene und von den Kommunen nicht bendétigte Personal abbauen (30 Stellen).
Allerdings haben wir aufgezeigt, dass die Kommunen keinen Anreiz haben, den tatsachlichen
zusatzlichen Personalbedarf in Hohe von 70 Stellen zur Erledigung der vom Land
ubernommenen Aufgaben zu "melden”, sondern einen Anreiz haben, mehr als das
aufgabennotwendige Personal zu ibernehmen. Damit bewegt man sich aber in Richtung von
Fall 3, bei dem die gesamte Rendite bei den Kommunen anféllt, und dort die Finanzierung
eines dauerhaften Personaliiberhangs mdglich macht. Selbstverstandlich kdnnten die
Kommunen auch einen Teil dieses Personaliiberhangs abbauen und die dann gewonnenen
freien Finanzierungsmittel anderweitig (Schuldenabbau, Finanzierung von Investitionen usw.)
verwenden. Letzteres mag zwar auf den ersten Blick als attraktiv erscheinen, aber diese
MaRnahmen erfolgen in vollem Umfang zu Lasten des Landeshaushaltes und reduzieren den
Konsolidierungsdruck auf der kommunalen Ebene und kdnnen dort zu ineffizienten
Ausgabenentscheidungen® fiihren.

Die hochsten konnexitatsbedingten Kosten entstehen fiir das Land beim Fall 3, wobei hier
auch die Reformrendite vollstdndig bei den Kommunen verbleibt. Dieser Fall markiert fir das
Land ohnehin die "Oberkante™ der zu tragenden Kosten, da jede Ausgleichsforderung, die
Uber die 100 Stellen hinausgeht dazu flhrt, dass es fir das Land billiger ware, auf die
Funktionalreform zu verzichten. Im Fall 2 fallen die geringsten konnexitatsbedingten Kosten
an, die auch den tatséchlichen zusatzlichen Kosten auf der Kommunalebene entsprechen. Der
Fall 2 markiert somit die untere Kostenkante flr das Land, da in diesem Fall die Kommunen
nur das tatsédchlich aufgabennotwendige zusétzliche Personal des Landes ubernehmen.
Allerdings haben die Kommunen keinerlei Anreize, das tatsdchlich notwendige Personal zu
beziffern, sondern Anreize diese Zahl nach oben zu treiben, da sie in diesem Fall zumindest
durch die Hintertir Finanzierungslasten auf die Landesebene abwalzen konnen.*’

%¢ 7 B. eine Uberversorgung mit Infrastruktureinrichtungen.

7 Ausgeschlossen wiéren hier Lésungen, die dazu filhren wiirden, dass nach der Kommunalisierung der
aufgabennotwendige Personalaufwand auf Gber 100 Stellen ansteigt. Man findet zwar in der Tat gelegentlich
eine solche Argumentation, die dies mit einer Verbesserung der Birgerndhe oder sonstigen artverwandten
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Bevor wir die Ldsungsmoglichkeiten weiter evaluieren sei noch auf die Perspektive des
Steuerzahlers bzw. Burgers eingegangen, in dessen Interesse - zumindest idealtypisch - diese
Reformen naturlich durchzufiihren sind. Der Burger ist daran interessiert, dass die 6ffentliche
Aufgabenwahrnehmung zu mdglichst geringen Kosten erfolgt, d.h., die aus der
Funktionalreform erzielbare Effizienzrendite (von in unserem Beispiel 30 Stellen) muss zur
Rickfihrung der laufenden Ausgaben und der Nettoneuverschuldung eingesetzt werden. Dies
ist aber nur dann mdglich, wenn bei der Aufgabenverlagerung auf die kommunale Ebene
wirklich nur das aufgabennotwendige Personal auf die Kommunen ubergeht und die
konnexitatsbedingten Ausgleichszahlungen des Landes auf die damit verbundene zusatzliche
Ausgabenlast der Kommunen (ergénzt natirlich um den notwendigen Ausgleich von
Sachausgaben netto der zusétzlichen Einnahmen) begrenzt wird. Angesichts der klaren
Zielsetzung der gesamten Verwaltungsreform, namlich tGberschiissige laufende Ausgaben und
Personalliberhdnge abzubauen, um eine tragfahige Finanzwirtschaft im Land zu
implementieren, ist daher der Mal3stab die Ausgabenersparnis und nicht die Umlenkung von
Ersparnissen aus Verwaltungsreformen in anderweitige Verwendungen!

In diesem Kontext muss man auch auf die vereinzelt vorgetragene Forderung eingehen, dass
der kommunalen Ebene die Einsparungen, die sich auf der Landesebene aus der
Funktionalreform ergeben, zu "Uberlassen” sind. Auf unser Beispiel Ubertragen wirde das
bedeuten, dass dann, wenn die Kommunen z.B. 80 Stellen vom Land ubernehmen, die
Kommunen den Gegenwert der 20 dann beim Land zusatzlich abzubauenden Stellen als
zusétzliche Finanzmittel einfordern. Eine solche Forderung ist aber vollig diametral zur
gesamten Zielsetzung der Verwaltungsreform und wére auch dem Birger nicht zu vermitteln:

e Das Land muss die Kosten fir das nicht kommunalisierte Personal bis zur
vollstandigen Freisetzung des Personals (ggf. einschlieRlich Abfindungszahlungen)
tragen, so dass das Land in diesem Zeitraum doppelt belastet wird.

e Die Zielsetzung des gesamten Verwaltungsprojektes ist die Einsparung von Ausgaben.
Wenn das Land dieses Sparvolumen durch zusétzliche Zahlungen an die Kommunen
wiederum verausgabt, so waére der Spareffekt Null und damit wirde der fiskalische
Effekt der gesamten Verwaltungsreform letztendlich nur aus einer Verlagerung von
Ausgaben von der Landes- auf die Kommunalebene bestehen.

e Allerdings impliziert dies auch, dass das Land in der Pflicht ist, den Nachweis dartiber
zu fuhren, dass das Sparvolumen auch tatséchlich zu einer Rickfuhrung der Ausgaben
fiihrt und nicht dazu, dass sich das Land zusatzliche Finanzierungsspielrdume schafft.

Jegliche Forderungen, sowohl auf der Landes- als auch der Kommunalebene, in Richtung
einer Umlenkung der frei gewordenen Ressourcen aus der Verwaltungsreform in andere
Verwendungsrichtungen verletzten also das Ziel der Reduzierung der Ausgaben und
dokumentieren eine mangelnde Wahrnehmung der Problemlage bzw. eine Konsolidierungs-
verweigerungshaltung deren Lasten letztendlich die Burger tragen missen.

Unser stilisiertes Beispiel ist ideal daflr geeignet, die Strategien im Rahmen von
Verwaltungsmodernisierungen zu "bewerten”. Die Lander gehen in der Regel von einer
Situation aus, die in etwa unserem Fall 3 entspricht und verlangt den Kommunen eine
Effizienzrendite ab, um eine Bewegung in Richtung der effizienten Aufgabenerfillung auf der
Kommunalebene zu erreichen. Der Nachteil dieser Lésungsvariante ist eindeutig darin zu
sehen, dass den Kreisen die Realisierung der "Effizienzrendite" auferlegt wird. Die

Argumenten zu rechtfertigen versucht, aber diese Argumentation ist vollig falsch, da sie unvollstandig ist! Sie ist
deshalb unvollstdndig, da diese Argumentation offen legen muss, dass diese Biirgerndhe auch etwas kostet und
sie muss angeben, wer diese Kosten zu tragen hat.
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Kommunalvertreter scheinen hingegen eher auf den Fall 1 zu setzen, d.h. die kommunale
Ebene verlangt einen "vollen Kostenausgleich”, will aber nur selektiv Personal vom Land
ubernehmen. Aus der Sicht der Burger und damit des Landes insgesamt ist der Fall 2 optimal,
wobei allerdings die volle Realisierung der Effizienzrendite verlangt, dass das Land auch
wirklich das effizienzbedingt zusétzlich frei gewordene Personal abbaut und eine
Rickfihrung der laufenden Ausgaben erreicht. Sofern dies nicht oder nicht in vollem Umfang
geschieht, wirde sich die gleiche Konstellation wie im Fall 3 ergeben mit dem Unterschied,
dass nunmehr das Land und nicht die Kommunen die Effizienzrendite in anderweitige
Verwendungen lenkt. Allerdings ist es offenkundig, dass der Handlungsdruck beim Land, das
zusétzliche Effizienzpotentiale auch wirklich ausgabenmindernd zu realisieren (sprich die 30
nunmehr tberflissigen Stellen abzubauen), viel hoher ist als auf der kommunalen Ebene. Dies
liegt darin begriindet, dass der kommunalen Ebene im Fall 3 der Personaliiberhang dauerhaft
durch konnexitatsbedingte Ausgleichszahlungen des Landes finanziert wird, wahrend das
Land diese Ineffizienzen durch eine c.p. héhere Nettoneuverschuldung finanzieren muss.

Dieses einfache aber die grundlegende Situation korrekt skizzierende Beispiel zeigt die
Problemlage bei Funktionalreformen auf und hilft auch beim Nachdenken Uber
Losungsmoglichkeiten:

e Zundchst wird klar, dass die Rendite der Funktionalreform nur dann zu realisieren ist,
wenn diese zu einem Personalabbau und zu Ersparnissen bei den sonstigen laufenden
Ausgaben fuhrt! Eine personalbestandsneutrale ausgabensparende Funktionalreform
kann es nicht geben!

e Ein konnexitétsbedingter Lastenausgleich fiir die kommunale Ebene der - im Hinblick
auf die Personalkosten - Uber das vom Land (bernommene Personal hinausgeht,
wirde Konsolidierungslasten von der Kommunalebene auf die Landesebene
verschieben und dort auf Dauer Ineffizienzen zementieren.

e Die vollstandige Ubertragung des aufgabennotwendigen Personals an die Kommunen
wirde der Kommunalebene die Realisierung der Rendite der Funktionalreform in
Form eines zusétzlichen Personalabbaus aufburden.

e In allen Fallen ist es notwendig und angemessen - Uber einen gewissen Zeitraum
verteilt - eine Effizienzrendite in Abzug zu bringen, da sonst jegliche Anreize fur eine
effiziente Aufgabenerfillung auf der Kommunalebene beseitigt werden.

Als Losungsweg ergibt sich aus unserer Sicht daher eine Verstdndigung der beiden Ebenen
Uber das vom Land auf die Kommunen zu Ubertragende Personal, wobei den Kommunen ein
"Einspruchsrecht” einzurdumen ist, d.h. Personal, das die Kommunen nicht fur die
Aufgabenerfillung fur notwendig halten, soll auch nicht an die kommunale Ebene Gberflhrt
werden. Im "Gegenzug" missen nattrlich die Kompensationsanspriche der Kommunen - im
Hinblick auf die Personalaufwendungen - auf das tatséchlich tbernommene Personal begrenzt
werden. In diesem Fall tragt das Land die Verantwortung fir den Abbau des nach der
Kommunalisierung nicht mehr aufgabennotwendigen Personals. Allerdings missen sich die
Kommunen auch bei dieser Form der Aufgabenibertragung einen "Eigenanteil” anrechnen
lassen, um Fehlanreize zur Ubernahme (iberzogen hoher Personalbestinde - und deren
dauerhafte Finanzierung durch das Land - zu verhindern bzw. zu begrenzen. Hierbei handelt
es sich nattrlich ebenfalls um eine Art von "Effizienzrendite”, die jedoch auf eine kleinere
Ausgangsbasis angewendet wird, da die Kommunen weniger Personal bernehmen als vom
Land als "aufgabennotwendig™ eingeschatzt wird.

Im "Idealfall” wiirden beide Strategien
e Uberfiihrung des beim Land aufgabennotwendigen Personals und Abrechnung einer
Effizienzrendite bzw.
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e Ubernahme des aus kommunaler Sicht notwendigen Personals und Abrechnung eines
Eigenanteils
zu gleichen Ergebnissen fiihren mit dem einzigen Unterschied, dass im ersten Fall die
kommunale Ebene die Verantwortung (und auch das Risiko) der Realisierung der Rendite der
Funktionalreform tragt, wahrend im zweiten Fall die Last weitgehend beim Land liegt.

Die Notwendigkeit des Ansatzes von Effizienzrenditen wird auch nachhaltig von Hesse
(2004b) in einem Beitrag fur die Hauszeitschrift des Deutschen Landkreistages unterstrichen.
Hesse sieht in der Realisierung von ausgabensparenden Synergie- und Effizienzgewinnen das
zentrale Ziel von Verwaltungsstrukturreformen und weist im Hinblick auf das
Konnexitatsprinzip darauf hin, dass ein dauerhafter und vollstandiger Ausgleich jeglicher
Kosten, die sich aus neuen Aufgaben ergeben, unrealistisch und unsachgemaf ist. Es ist zwar
unbestreitbar richtig, dass Kreise und Gemeinden einen Anspruch auf eine aufgabenadaquate
Finanzausstattung haben, aber zugleich muss sich die kommunale Ebene an der Realisierung
von Effizienzrenditen messen lassen (siehe hierzu Hesse [2004b], S. 310 insbes. FuRnote 11),
da es sonst keine Anreize zur Durchfiihrung von Funktionalreformen gibt. Im Klartext
formuliert er denn auch: "Mehr Dezentralitat muss mit weniger Geld maoglich sein™ (S. 311).
Entsprechend wurde auch bei der im Jahr 2005 in Baden-Wirttemberg durchgefiihrten
Verwaltungsreform (Funktionalreform) bei der Kommunalisierung von Landesaufgaben bei
der Kostentbertragung eine Effizienzrendite von 20% im Verlaufe von funf bis sieben Jahren
angesetzt. Hierbei ist auch zu betonen, dass es keinen Konflikt gibt zwischen dem
Konnexitatsprinzip und dem Ansatz einer Effizienzrendite, da letztere die Reduktion der
aufgabennotwendigen Ausgaben reflektiert.

Wir kénnen zusammenfassend auf der Basis der vorgetragenen Uberlegungen folgende
Grundsatze fir die Aufgabenitbertragung und die entsprechenden konnexitatsbedingten
Ausgleichszahlungen formulieren:

e Keine Ausgleichszahlungen fiir Personal ohne Ubernahme von Landespersonal. Dies
wirde Konsolidierungslasten zwischen den Ebenen verschieben und Fehlanreize bei
den Kommunen zur Zementierung von (landesfinanzierten) Personalliberhdngen
schaffen. Dieses Analyseergebnis deckt sich mit dem zentralen Prinzip "Das
vorhandene Personal folgt den Aufgaben” der Verwaltungsreform in Baden-
Wiirttemberg.

e Wird das gesamte vom Land als aufgabennotwendig eingeschatzte Personal an die
Kommunen tberfihrt, so ist der Ansatz einer Effizienzrendite erforderlich, um auf der
kommunalen Ebene hinreichende Anreize dafiir zu schaffen, die Synergie- und
Biindelungseffekte auch tatséchlich zu realisieren.

e Auch dann wenn die Kommunen das Volumen des zu tbernehmenden Personals
"bestimmen” - wobei das Volumen naturlich durch das aufgabennotwendige Personal
beim Land nach oben begrenzt ist - muss eine Effizienzrendite bzw. ein Eigenanteil
bei der Fixierung der Ausgleichszahlungen in Abzug gebracht werden, um auch in
diesem Fall keine Fehlanreize auf der kommunalen Ebene entstehen zu lassen.
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IVV.7 Mehrbelastungsausgleiche bei Aufgabenibertragungen

Kommt es zu einer Aufgabenubertragung vom Land auf den kommunalen Bereich, sind die
Lander entsprechend dem Konnexitatsprinzip dazu verpflichtet einen angemessenen
Belastungsausgleich zu gewahren um die auf kommunaler Ebene entstehenden zusétzlichen
Ausgaben - bei effizienter Aufgabenerfiillung - zu decken ("Mehrbelastungsausgleich™).

Ein Mehrbelastungsausgleich muss aber bestimmte Kriterien erfillen:

e Er muss anreizkompatibel sein, so dass die lokale Ebene zur effizienten
Ausgabenerfillung angeregt wird. Hierzu gehort auch das Erheben angemessener
Gebihren bzw. das Ausschopfen von Einnahmenpotentialen.

e Die Gewéhrung des Mehrbelastungsausgleichs muss transparent und moglichst
einfach sein und damit auch in einer einfachen Form fortschreibungsféhig sein.
Letzteres gilt sowohl flr die Berticksichtigung der Lohn- und Preisentwicklung, aber
auch fur die Veranderung der Intensitat der Nachfrage nach 6ffentlichen Leistungen.

e Der Ausgleich muss angemessen sein und zwar in dem Sinne, dass die zugewiesenen
Mittel es auch der kommunalen Ebene moglich machen bei effizienter
Aufgabenerfillung ohne eigenen Aufwand die zusétzlich Ubertragene Aufgabenlast
auch zu finanzieren.

Der Sachsische Verfassungsgerichtshof hat in einem im Jahr 2000 ergangenen Urteil zur
konkreten ~ Ausgestaltung des  Mehrbelastungsausgleichs  Stellung  genommen
(Verfassungsgerichtshof des Freistaates Sachsen, Vf. 53-11-97, Urteil vom 23. November
2000%). Der Mehrbelastungsausgleich muss nach diesem (fiir Sachsen ergangene®®) Urteil
vollstdndig (in dem noch weiter unten zu prézisierenden Sinne) und finanzkraftunabhéngig
erfolgen. Finanzkraftunabhangig ist hierbei darauf bezogen, dass der Mehrbelastungs-
ausgleich sowohl die Finanzkraft des Zuweisungsempfangers als auch die des
Zuweisungsgebers (das Land) nicht berlcksichtigt. Letzteres wirde implizieren, dass dann,
wenn das Land z.B. auf Grund einer Einschrankung seiner Finanzkraft hierzu nicht in der
Lage waére, die Aufgabenlast entsprechend reduzieren mdsste, so dass eine Absenkung der
Leistungen an die Kommunen moglich ist.

Bei der Ausgestaltung des Mehrbelastungsausgleichs muss aber keine Einzelfallabrechnung
fiir jeden einzelnen Selbstverwaltungstréger erfolgen und der Mehrbelastungsausgleich kann
auf der Basis der bei der Aufgabeniibertragung absehbaren Kosten erfolgen. Hierbei hat der
Ausgleich so zu erfolgen, dass Ausgleichszahlungen in Hohe der bei wirtschaftlicher
Verwaltungstatigkeit notwendigen anfallenden Kosten vorgenommen werden. Besonders zu
betonen sind auch folgende Anmerkungen des Gerichts:

Bei der Durchflihrung des Mehrbelastungsausgleichs ™ .. ist es dem Gesetzgeber nicht
verwehrt, pauschalisierende Ansatze oder einfach gehaltene Modellberechnungen zu
Grund zu legen, bei denen die Wahrnehmung mehrerer (bertragener Aufgaben
zusammen gefasst wird; auch die Berucksichtigung eventueller Synergieeffekte bei
den kommunalen Selbstverwaltungstragern ist zulassig ..." (SachsVerfGH, 2000, S.
27/28)

Dariiber hinaus wurde vom Sachsischen Verfassungsgerichtshof explizit festgehalten (S. 29)
dass der Gesetzgeber auch die bei Ubertragenen Aufgaben entstehenden Einahmen bzw.

*8 http://www.justiz.sachsen.de/esaver/satz.phtml?container=1997_053_I1 - Abgerufen am 16.8. 2007.
* Man sollte davon ausgehen, dass analoge Prinzipien auch fiir Schleswig-Holstein gelten.

118



Einnahmenpotentiale berticksichtigen darf, so dass nur der sich ergebende Nettobetrag dem
Mehrbelastungsausgleich unterliegt.

Basierend auf diesen Uberlegungen und dem Urteil des SachsVerfGH wiirde folgende
"Formel” fur die Bestimmung des Mehrbelastungsausgleichs gelten:

abzgl.
abzgl.

abzgl.

Nettomehrbelastungsausgleich =

a) notwendige Ausgaben bei der Aufgabenwahrnehmung auf der Landesebene
b) Einsparungen durch die Ausbeutung von Synergieeffekte bei der
Ubertragung der Aufgabe auf die kommunale Ebene

c) tatséchlich entstehende Einnahmen auf der kommunalen Ebene in den
Ubertragenen Aufgabenfeldern

d) nicht genutzte Einnahmenpotentiale auf der kommunalen Ebene in den
ubertragenen Aufgabenfeldern.

Man beachte, dass wir somit unmittelbar auf das Konzept des "Nettomehrbelastungsaus-
gleichs™ gehen, da die Einnahmenpotentiale naturlich berlicksichtigt werden miissen.

Die unter a) anzusetzenden "aufgabennotwendigen Ausgaben” waren aus dem
Landeshaushaltsplan abzuleiten, wobei das Land aber z.B. in den Aufgabenbereichen
vorhandene Personal- und Ausgabeniiberhinge absetzen muss.>® Da Synergieeffekte
auf der kommunalen Ebene insbes. im Intendanzbereich anfallen, sollte man das bei
der Aufgabenwahrnehmung eingesetzte Personal nach "Aktivitats-" und
"Intendanzpersonal™ trennen.

Mit der Komponente b) ist der Ansatz einer "Effizienzrendite” gemeint. Die
Ubertragung von Aufgaben an kommunale Tréger erfolgt entweder deshalb, da man
mehr "Birgernéhe™ erreichen will und/oder Effizienzvorteile ausbeuten will und damit
Verwaltung billiger machen will. Die gesparten Ausgaben konnen entweder zur
Absenkung des gesamten Ausgabenniveaus verwendet werden, oder in andere
Bereiche umgelenkt werden, aus denen man sich eine hohere Rendite fir die
Entwicklung des Landes verspricht (z.B. Ausgaben fiir Bildung, Kitaversorgung usw.
statt Ausgaben flr Verwaltungspersonal). In der Praxis kamen bislang Abschléage fiir
die Effizienzrendite in einem Streubereich von 15% bis 20% zur Anwendung, wobei
diese aber in der Regel nicht uno actu angesetzt werden, sondern die Effizienzrendite
wird erst nach einer Anpassungszeit von 5 bis 10 Jahren vollstandig in Abzug
gebracht. Damit ist es der kommunalen Ebene auch mdglich bei einer ziigigen und
effizienten Umsetzung der Prozesse zusatzliche Mittel zu gewinnen.

Mit dem Ansatz der tatsachlich auf der Gemeindeebene anfallenden Einnahmen
(Komponente c) werden die zweckgebundenen Einnahmen mit den Ausgaben saldiert.
Die nicht ausgenutzten Einnahmenpotentiale bei der Komponente d) werden eigentlich
erst dann relevant, wenn nach einer Priifung des Mehrbelastungsausgleichs festgestellt
wird, dass die kommunale Ebene die Einnahmenerzielungsmdglicheiten nicht
ausreichend bzw. vollstandig ausnutzen. Hiermit soll verhindert werden, dass sich die
kommunale Ebene insgesamt oder einzelne kommunale Verwaltungseinheiten zu
Lasten des Landeshaushalts bei Burgern und Betrieben politische Vorteile "erkauft".

Die praktische Durchfiihrung der Berechnung einen (Netto-)Mehrbelastungsausgleichs ist
relative einfach und muss hier nicht naher erlautert werden.>* Auch die Verteilung der Mittel

* Das "{iberschiissige” Personal darf natiirlich - zumindest nicht ohne Ausgleich - nicht auf die kommunale
Ebene tiberfihrt werden.

*! Die Arbeit von E. Krénert (2007) zeigt am Beispiel des Freistaates Sachsen die konkrete Umsetzung und
Berechnung eines Mehrbelastungsausgleichs.
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auf die einzelnen kommunalen Gebietskorperschaften durfte kein zentrales Problem
darstellen, da man hierfir Indikatorvariablen benutzen kann die das Ausmal der Aufgabenlast
bei den einzelnen Verwaltungseinheiten reflektieren.

Streit- bzw. problembehaftet ist somit "nur" die Fixierung einer "Effizienzrendite" sowie die
Frage der Fortschreibung des Nettomehrbelastungsausgleichs. Ohne extrem hohe
Aufwendungen durfte die empirische Ableitung einer Effizienzrendite kaum mdglich sein, so
dass letztendlich nur "Verhandlungsldsungen™ in Frage kommen, die wir bereits in Abschnitt
IV.6 skizziert haben. Allerdings halten wir GréRenordnungen im Bereich von 20% fiir absolut
plausibel ~ und  realisierbar. Im  Hinblick auf die  Fortschreibung  der
Nettomehrbelastungsausgleichs wére im Abstand von einigen Jahren unter Verwendung von
Indikatoren, die die Preis- und Kostenentwicklung sowie die Fallzahlenentwicklung
reflektieren, eine Priifung der erforderlichen Volumina durchzufiihren®?, wobei man sich aber
schon im Vorfeld zumindest Uber die einzubeziehenden Informationen verstandigen sollte.

IVV.8 Abschlieliende Bemerkungen

Unsere Berechnungen auf Basis von 0Okonometrischen Schatzungen zeigen, dass in
Schleswig-Holstein mit einer grundlegenden Kreisstrukturreform erhebliche Einsparungen
erzielt werden konnten, die je nach Reichweite der Reform in den von uns betrachteten
Reformvarianten zwischen 75 Mio. Euro (2 kreisfreie Stadte und 7 Landkreise) und 175 Mio.
Euro (4 Landkreise und Einkreisung aller kreisfreien Stadte) liegen wurden.
Kreisstrukturreformen die unterhalb der hier skizzierten Reformmodelle bleiben, wéren mit
deutlich geringeren Ersparnissen verbunden, so dass sich dann die Frage stellen wirde, ob es
dann Uberhaupt zu einer weitreichenden Funktionalreform kommen sollte, da wir beide
Prozesse als komplementar betrachten.

%2 Siehe z.B. die Studie von Seitz (2004) fiir die Kosten der Kitaversorgung im Land Brandenburg.
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V. KreisgrofRe, Blirgerbeteiligung und Demokratie

Eine Frage die haufig aufgeworfen wird ist die nach den Ruckwirkungen einer VergroRerung
der Kreise auf die "Demokratiepartizipation" bzw. die "Burgerbeteiligung” im
demokratischen Willensbildungs- und Entscheidungsprozess. Natirlich ist die Messung von
"Demokratiepartizipation” bzw. "Blrgerbeteiligung™ extrem schwierig, da diese von einem
breiten Spektrum an Variablen bestimmt wird (Bereitschaft zum ehrenamtlichen Engagement,
Wahlbeteiligung, Mitgliedschaften in Parteien und Vereinen, usw.).

Wir wollen diesen Fragen in zwei Teilschritten nachgehen: In einem ersten Teilschritt
betrachten wir den Zusammenhang zwischen der Wahlbeteiligung und der Kreisgrélie bei den
Kreistagswahlen. Einen zweiten Teilschritt bildet eine Analyse des birgerschaftlich-
demokratischen Engagements der Birger vor dem Hintergrund des Urteils des
Landesverfassungsgerichts Mecklenburg-Vorpommern - verkiindet am 26.7.2007 - zur
Verwaltungsreform in Mecklenburg-VVorpommern. Hier verwenden wir als Mal3stab die Zahl
der Bewerber bei Kreistagswahlen in Relation zur Zahl der zur Verfuigung stehenden Mandate
wobei wir auch flr zwei Lander die Entfernungen zwischen Wohnort der Kreistagsbewerber
und dem Kreissitz untersuchen. Letztere Frage wird unseres Wissens nach hier erstmals -
zumindest fur die Bundesrepublik - empirisch untersucht, wozu eine sehr arbeitsintensive
Datenerhebung erforderlich war.

V.1 Zum Zusammenhang zwischen der Grol3e der Kreise und der Beteiligung bei
Wahlen zu den Kreistagen

Fur unsere empirische Untersuchung haben wir flr jedes westdeutsche Bundesland die
Wahlbeteiligung sowie die Anzahl der Wahlberechtigten an den letzten Kreistagswahlen>®
erfasst und wollen mit einem einfachen Regressionsmodell die Frage beantworten, ob es einen
systematischen Zusammenhang zwischen der GroRRe der Kreise (gemessen an der Flache bzw.
der Einwohnerzahl) und der Wahlbeteiligung gibt.

Hierzu formulieren wir einfache Regressionsmodelle bei denen es um die "Erklarung™ der
Unterschiede bei der Wahlbeteiligung geht, wobei als Erkl&rungsvariablen die Grolle der
Kreise (gemessen an der Flache bzw. der Einwohnerzahl), die Wahlberechtigtenquote, die
Altersstruktur der Bevolkerung sowie verschiedene Kontrollvariablen verwendet werden. Die
Regressionsmodelle spezifizieren wir in zwei Varianten:
In der Variante A:

WB;; = Dummies + R1Fj;i + B,WQyi + R3Eji + a1*Young + a,Old+ Storterm
werden nicht-transformierte Daten verwendet, wahrend in der Variante B

WB; i = Dummies + RBaIn(F;;) + B2WQyi + RsIn(E;i) + a1*Young + a,0ld + Storterm

die Flachenvariable und die Einwohnerzahlen in log-Form in die Regression eingehen.

%% Konkret verwenden wir folgende Kreiswahlergebnisse: BY 2002, SH 2003, NW, RP, BW und SL 2004, NI
und HE 2006.
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Hierbei bezeichnen die einzelnen Variablen:

WB; Wahlbeteiligung bei den Kreistagswahlen im Land j im Kreis i im Jahr t
Fii Flache des Kreises in gkm

Ej.i Einwohnerzahl in 1.000

WQyji Wabhlberechtigtenquote (Zahl der Wahlberechtigten/Einwohner)

Young Anteil der Bevolkerung im Alter von 18 bis 25 Jahren

Old Anteil der Bevolkerung im Alter von 65+

und ferner verwenden wir folgende Dummy-Variablen:

KS Dummy fur kreisfreie Stadte: Kreisfreie Stadt = 1; 0 sonst
L Dummy fir die Bundeslander
T Dummy fiir das Wahljahr.

Durch die Beriicksichtigung der Vielzahl von Dummies kontrollieren wir fiir Unterschiede
beim Wahlzeitpunkt sowie fiir die Heterogenitdt der Bundeslander und damit auch fir
Unterschiede im Wahlrecht bzw. im Wahlverfahren (z.B. Direktwahl der Landrate usw.). Die
Regressionen fuhren wir nur fur die westdeutschen Kreise durch und hierbei rechnen wir drei
verschiedene Modelle:

i) fur die Gesamtheit der westdeutschen Stadt- und Landkreise,

ii) fur die Gesamtheit der westdeutschen Stadtkreise und

iii) fur die Gesamtheit der westdeutschen Landkreise.

Bei den Modellsch&tzungen ii) und iii) entfallt natlrlich die Dummy-Variable KS. In unserem
Kontext von besonderer Relevanz sind natlrlich die unter iii) erzielten Resultate fir die
Landkreise, so dass wir die anderen Ergebnisse nur als "nachrichtliche” Information
betrachten.

Die Verwendung der Log-Transformation ist in der empirischen Forschung weit verbreitet, da
diese einige Vorteile hat, wobei in unserem Kontext insbesondere auf den Vorteil
hinzuweisen ist, dass mit einer Log-Transformation nicht-lineare Beziehungen zumindest
approximativ linearisiert werden.

In der Variante A geben die zu schétzenden Parameter B; an, wie sich die Wahlbeteiligung
veréndert, wenn die Kreisfliche um 1 gkm ansteigt (), die Einwohnerzahl um 1.000
Personen ansteigt (B;) bzw. sich die Wahlberechtigtenquote um 1 Prozentpunkt erhéht (133). In
der Variante B haben die zu schatzenden Parameter B; und 3, aber eine andere Interpretation:
So gibt ; an, um welchen Prozentsatz die Wahlbeteiligung ansteigt, wenn sich die
Kreisflache um 1% erhoht bzw. die Einwohnerzahl um 1 Prozent steigt (3,).

In der Tabelle V.1.1 dokumentieren wir zunachst die deskriptiven Befunde flr die zentralen
Regressionsvariablen. Die Wahlbeteiligung bei den Kreiswahlen liegt in den kreisfreien
Stadten im Durchschnitt ca. 10% unter dem Vergleichswert in den Landkreisen. Die
durchschnittlichen Einwohnerzahlen in den Stadt- und Landkreisen unterscheiden sich kaum
und liegen bei ca. 190 Tsd. Einwohnern, und auch der Anteil der Wahlberechtigten an der
Einwohnerzahl ist kaum unterschiedlich. Erhebliche Unterschiede gibt es natirlich bei der
Flache der Stadt- und Landkreise, wobei die Landkreise eine Flachenausdehnung haben die
dem 8-fachen des Durchschnitts der kreisfreien Stadte entspricht.
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Tabelle V.1.1: Deskriptive Statistiken zu den aktuellsten Kreiswahlen (Kreistage in den
Landkreisen, Stadtparlamente in den kreisfreien Stédten) in den westdeutschen Léndern

alle Kreise kreisfreie Stadte Landkreise
Wabhlbeteiligung 56,3% 49,4% 58,8%
Einwohnerzahl 192,5 194,6 191,7
Flache 760 121 990
Wahlberechtigtenanteil 0,764 0,752 0,768
Young 8,0% 8,5% 7,8%
Old 18,7% 19,5% 18,4%

Quelle: Angaben der Statistischen Landesamter.

Tabelle V.1.2: Schétzergebnisse zum Zusammenhang zwischen der Wahlbeteiligung bei
Kreistagswahlen (Kreistage in den Landkreisen, Stadtparlamente in den kreisfreien Stadten),
der Einwohnerzahl, der Kreisflache und dem Anteil der Wahlberechtigten an der
Einwohnerzahl in den Stadt- und Landkreisen in Westdeutschland

Einwohnerzahl Anteil der Flache R? N
Wahlberechtigten
Log-Variante
alle Kreise West - 3,193(6,2) -2,212 (0,3) 4,261 (8,7) | 0,82 321
kreisfreie Stadte West - 2,087 (2,7) 5,641 (0,8) 5,641 (0,3) | 0,57 85
Landkreise West -4,444 (6,7) - 2,199 (0,8) 3,519 (6,1) | 0,82 236
Variante ohne Log-Transformation
alle Kreise West -0,0062 (3,2) 5114 (0,6) | 0,0029 (4,6) | 0,79 321
kreisfreie Stadte West -0,0085 (2,4) 13,803 (0,7) | 0,0271 (2,7) | 0,56 85
Landkreise West -0,0139 (4,5) 1,259 (0,1) | 0,0031(4,9 | 0,80 236

Bei den Angaben in Klammern handelt es sich um T-Werte. R? bezeichnet das korrigierte BestimmtheitsmaR
und N die Anzahl der Beobachtungen (Kreise)
Quelle: Eigene Schétzungen.

In der Tabelle V.1.2 haben wir die Ergebnisse unserer Regressionsschatzungen ausgewiesen,
wobei wir lediglich die hier interessierenden R-Parameter ausweisen. Dargestellt werden die
geschatzten 3-Parameter und die zugehdrigen T-Statistiken der Parameter. Die geschétzten
Koeffizienten der Dummy-Variablen werden nicht ausgewiesen, da die Dummies lediglich
die Funktion von Kontrollvariablen haben. Die T-Werte informieren Uber die statistische
Signifikanz der Parameter, wobei als Faustregel gilt, dass dann von einem systematischen
Einfluss der jeweiligen Variable auf die zu erklarende Modellvariable (hier die
Wahlbeteiligung) gesprochen werden kann, wenn der T-Wert groRer als 2,0 ist. N bezeichnet
die Anzahl von Beobachtungen und R? ist ein Indikator fiir die Giite der Anpassung unserer
Schatzgleichung an die Daten. Das R? nimmt Werte zwischen 0 (keine Anpassung der
Regressionsgerade an die Daten) und 1 (sehr gute Anpassung der Regressionsgerade an die
Daten) an.

Interpretationsbeispiel 1: Der Parameter der Einwohnervariable in der Log-Version auf der
Ebene der Landkreise betragt -4,444 dies bedeutet, dass die Wahlbeteiligung um ca. 0,044%
sinken wirde (von durchschnittlich ca. 56,74% auf ca. 56,69%) wenn die Einwohnerzahl um
1% ansteigt Der T-Wert betragt ca. 6,7, so dass die Wahrscheinlichkeit sehr hoch ist, dass in
der Tat der Einfluss der Einwohnerzahl auf die Wahlbeteiligung negativ ist.
Interpretationsbeispiel 2: Der Parameter der Fl&chenvariable in der nicht Log-Transformierten
Schatzung betrégt fiir die Gesamtheit der Kreise 0,0029. Dies impliziert, das eine um 1%
groRere Kreisflache statistisch mit einer um ca. 0,03% hdheren Wahlbeteiligung verbunden ist.
Auch der T-Wert dieses Parameters ist groer als 2, so dass von einer statistisch signifikanten
positiven Korrelation der Kreisflache und der Wahlbeteiligung gesprochen werden kann.
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Nach unseren Regressionsschatzungen gibt es eine positive Korrelation zwischen der
Kreisflache und der Wahlbeteiligung und eine negative Korrelation zwischen der Zahl der
Einwohner und der Wahlbeteiligung. Die Wahlberechtigtenquote hat durchgangig keinen
signifikanten Einfluss auf die Wahlbeteiligung!™*

Abbildung V.1.1: Zusammenhang zwischen der Einwohnerzahl und der Wahlbeteiligung bei
Kreistagswahlen in den westdeutschen Landkreisen
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Quelle: Eigene Berechnungen.

Abbildung V.1.2: Zusammenhang zwischen der Flache der Landkreise und der
Wahlbeteiligung bei Kreistagswahlen in den westdeutschen Landkreisen
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Quelle: Eigene Berechnungen.

Diese Zusammenhange wollen wir auch nochmals mit den Abbildungen V.1.1 und V.1.2
darstellen. Was den Zusammenhang zwischen der Einwohnerzahl der Landkreise und der
Wahlbeteiligung anbelangt, so zeigt die Abbildung V.1.1, dass der negative Zusammenhang
auf die kleinen (bevolkerungsarmen) Landkreise mit einer Einwohnerzahl von bis zu ca. 150
Tsd. Einwohnern beschrankt zu sein scheint. Bei der Kreisflache beobachten wir nur eine sehr
gering ausgepragte Tendenz in Richtung einer hoheren Wahlbeteiligungen bei den
flachenmaRig groReren Landkreisen.

 Die beiden in den Tabellen nicht dokumentierten Parameter der Altersstrukturvariablen sind in allen
Schétzungen negativ, aber nur in den seltensten Féllen signifikant.
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Diese Befunde und insbes. der Umstand, dass nur die bevolkerungsméiig kleineren Kreise
eine Uberdurchschnittliche Wahlbeteiligung haben, deuten darauf hin, dass die entscheidende
Einflussvariable wohl eher die Siedlungsdichte und damit der "Charakter” der Kreise von
Bedeutung ist als die Bevolkerungsgroe. So sind Regionen im eher landlichen Raum deutlich
diinner besiedelt und haben c.p. auch eine geringere Einwohnerzahl. Eine visuelle Bestatigung
dieser Hypothese zeigt die Abbildung V.1.3 in der wir den Zusammenhang zwischen der
Einwohnerdichte und der Wahlbeteiligung auf der Ebene der Landkreise aufzeigen.
Allerdings lassen sich die beiden Einflussfaktoren "Einwohnerzahl™ und "Einwohnerdichte"
kaum voneinander trennen, da beide Variablen sehr hoch miteinander korrelieren, da die
Einwohnerzahl auch in die Bestimmung der Einwohnerdichte eingeht. Hier zeigt sich in der
Tendenz eine hthere Wahlbeteiligung in den geringer besiedelten Kreisen.

Abbildung V.1.3: Zusammenhang zwischen der Bevolkerungsdichte der Landkreise und der
Wahlbeteiligung bei Kreistagswahlen in den westdeutschen Landkreisen
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Quelle: Eigene Berechnungen.

Zur Kontrolle haben wir noch folgende Regression fir die westdeutschen Landkreise
geschatzt:

WB; ;i = Dummies + R1In(Dichte;;) + BoWQy;i + BsIn(Wahlberechtigte; i)+
Altersstrukturvariablen + Storterm

wobei "Dichte" die Bevolkerungsdichte und "Wahlberechtigte" die Zahl der Wahlberechtigten
bezeichnet. Letztere Variable substitutiert die Einwohnerzahl, da die Einwohnerzahl in die
Definition der Bevolkerungsdichte eingeht. Diese Regression brachte folgendes Ergebnis (T-
Werte in Klammern):

B,=-3,4714 (6,0) R,=-0,398(0,1)  Rs=-1,015(1,3) R*=0,82; N =263

Hier ist nunmehr nur noch die Bevolkerungsdichte eine statistisch signifikante
Einflussvariable, wéahrend die Quote der Wahlberechtigten und die Zahl der Wahlberechtigten
- die als Ersatz fir die Einwohnerzahl fungiert und somit die GréRRe der Kreise (gemessen an
der Einwohnerzahl) misst - nicht mehr signifikant ist. Dieses Ergebnis ist eine weitere
Unterstutzung unserer Hypothese, dass offenkundig der Einfluss der Einwohnerzahl und der
Kreisflache auf die Wahlbeteiligung lediglich ein Reflex des Einflusses der Siedlungsstruktur
ist. Demnach ist die Wahlbeteiligung in Regionen mit einer geringeren Bevolkerungsdichte
hoher als in dichter besiedelten Regionen.
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Ausgehend von unseren Schatzungen in der Log-Variante in der Tabelle V.1.2 haben wir eine
Modellrechnung durchgefuhrt um die Frage zu beantworten, wie sich die Wahlbeteiligung in
den Landkreisen von Schleswig-Holstein verdndern wirde, wenn die Zahl der Landkreise
(rechnerisch) halbiert wird, was rechnerisch zu einer Verdopplung der Einwohnerzahl und der
Kreisflaichen fuhrt. Wie schon die Abbildung V.1.1 zeigt, gibt es bereits ab einer
Einwohnerzahl von ca. 150 Tsd. keinen signifikanten Effekt der Einwohnerzahl auf die
Wahlbeteiligung, was sich auch in unserer Modellrechnung bestétigt. Im Durchschnitt haben
die Landkreise in Schleswig-Holstein eine Einwohnerzahl von ca. 195 Tsd. und eine Flache
von ca. 1.300 gkm. In unserer Modellrechnungen wirde sich durch die Verdopplung der
KreisgroRen die Wahlbeteiligung um lediglich ca. 0,7 Prozentpunkte reduzieren. Dies
entspricht einer vernachlassigbaren GroRenordnung, so dass sich in der Praxis Uberhaupt
keine nachweisbaren bzw. splrbaren Effekte auf die so gemessene "Demokratiebeteiligung™
ergeben wirde. Wirden wir unsere alternative Regressionsschatzung unter Verwendung der
Bevolkerungsdichte verwenden, ware der Effekt sogar noch geringer!

Wir haben zur Kontrolle noch weitere Wahlergebnisse untersucht und zwar
e die Bundestagswahlen von 2005 sowie
o die jeweils aktuellsten Landtagswahlen in den L&ndern.

Tabelle V.1.3: Schétzergebnisse zum Zusammenhang zwischen der Wahlbeteiligung bei
Landtags- und Bundestagswahlen, der Einwohnerzahl, der Kreisflache und dem Anteil der
Wahlberechtigten an der Einwohnerzahl in den Stadt- und Landkreisen in Westdeutschland

Einwohnerzahl Anteil der Flache R? N
Wabhlberechtigten
Log-Variante (Bundestagswahl 2005)
alle Kreise West 1,147 (4,3) 16,063 (2,5) -0,838 (2,6) | 0,44 321
kreisfreie Stadte West 0,993 (1,4) 21,056 (1,9) -0,300 (0,3) | 0,34 85
Landkreise West 1,292 (3,0) 4,883 (0,6) -0,898 (2,3) | 0,27 236
Log-Transformation (letzte Landtagswahl)
alle Kreise West 0,749 (1,5) 10,037 (1,1) -0,053(0,1) | 0,71 321
kreisfreie Stadte West 1,024 (1,0) 23,048 (1,4) 0,203 (0,2) | 0,60 85
Landkreise West -0,136 (0,2) -3,389 (0,5) | -0,0265(0,5) | 0,70 236

Bei den Angaben in Klammern handelt es sich um T-Werte. R? bezeichnet das korrigierte BestimmtheitsmaR
und N die Anzahl der Beobachtungen (Kreise)
Quelle: Eigene Schatzungen.

Fur Landtags- und Bundestagswahlen erzielen wir vollig andere Ergebnisse als bei den
Kreistagswahlen, siehe Tabelle V.1.3: Die Bevolkerungsgrofie der Kreise erhoht in der
Tendenz die Wahlbeteiligung, wobei die Parameter bei den Landtagswahlen aber nicht
statistisch signifikant sind. Die Kreisflache hat bei Bundestagswahlen einen eher ddmpfenden
Einfluss auf die Wahlbeteiligung, was darauf hindeutet dass die Wahlbeteiligung in den eher
landlichen Kreisen (und in der Regel damit auch flachenmaRig gréReren Kreisen) geringer ist,
wohingegen bei Landtagswahlen kein Flacheneffekt feststellbar ist. Wahrend bei
Kreistagswahlen von der Quote der Wahlberechtigten an der Gesamtbevolkerung kein Effekt
auf die Wabhlbeteiligung ausgeht, ist dieser bei Bundestagswahlen positiv aber nicht
signifikant. Bei Landtagswahlen spielt diese Variable hingegen keine Rolle. Somit stellen wir
bei Landtagswahlen uberhaupt keine Einflisse der Siedlungsstruktur auf das Wahlverhalten
fest, wahrend wir bei Bundestagswahlen in der Tendenz einen Agglomerationseffekt erzielen,
was genau dem umgekehrten Effekt bei Kreistagswahlen entspricht.
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Zusammenfassend konnen wir somit festhalten. Unsere 6konometrischen und graphischen
Analysen zeigen, dass es einen signifikanten negativen Zusammenhang zwischen der Grof3e
der (Land-)Kreise und der Wahlbeteiligung an Kreistagswahlen gibt. Letzteres verwenden wir
als Surrogat zur Messung der "Demokratiebeteiligung” der Blrger. Hierbei zeigt sich aber,
dass dieser negative Zusammenhang weitgehend nur durch die im Durchschnitt deutlich
hohere Wahlbeteiligung in den kleinen (landlichen) Landkreisen zu Stande kommt. Dariber
hinaus finden wir einen wenn auch schwachen positiven Zusammenhang zwischen der
Wahlbeteiligung und der GroRe der Landkreise, gemessen an der Flache. Da landliche Kreise
i.d.R. eine groRere flachenméalige Ausdehnung haben und auch weniger Einwohner haben als
Landkreise mit einem grofReren Agglomerationscharakter, ergibt sich hieraus die
Schlussfolgerung, dass die wohl eher entscheidende Variable die Siedlungsstruktur bzw.
Bevolkerungsdichte ist. Beide Befunde werden auch durch unsere weitergehenden Analysen
bestétigt.

Unsere Modellrechnungen auf Basis unserer Regressionsstudien zeigen, dass selbst eine
Verdopplung der Einwohnerzahl der Landkreise in Schleswig-Holstein infolge der
Zusammenfihrung von Landkreisen nur mit vernachlassigbar geringen "Demokratiekosten”
in Form einer geringeren Wahlbeteiligung an Kreistagswahlen verbunden wéren. Demzufolge
stehen Argumente die gegen die Zusammenfiihrung von Kreisen in Schleswig-Holstein den
Verlust an demokratischer Birgerpartizipation - gemessen an der Wahlbeteiligung - vortragen
auf keinen empirisch begrundeten Saulen.
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V.2 Das Urteil des Landesverfassungsgerichts Mecklenburg-Vorpommern vom 26. Juli
2007 aus empirischer Sicht

Das Landesverfassungsgericht Mecklenburg-Vorpommern hat am 26. Juli 2007 ein viel
beachtetes Urteil zur Kreisgebiets- und Verwaltungsreform in Mecklenburg-VVorpommern
verkindet und mit diesem Urteil den Verwaltungsreformprozess in Mecklenburg-
VVorpommern als verfassungswidrig verworfen.

Hinweis: Das Urteil des Landesverfassungsgericht Mecklenburg-Vorpommern vom 26.7.2007, Az: LVerfG
9/06, LVerfG 10/06, LVerfG 11/06, LVerfG 12/06, LVerfG 13/06 , LVerfG 14/06 , LVerfG 15/06, LVerfG
16/06 und LVerfG 17/06 zitieren wir im Folgenden einfach als "Urteil" und beziehen uns bei den Seitenangaben
auf die in der Internet-Version vorliegenden PDF-Datei.

In einigen das Urteil bestimmenden Ausfiihrungen geht das Gericht auf eine Vielzahl von
Aspekten ein, die im Grunde genommen einer empirischen Beleuchtung zuganglich sind. Ein
Kernelement ist hierbei die Auffassung des Gerichts (Urteil S. 34ff), dass es ein
Spannungsverhéltnis zwischen der Wirtschaftlichkeit der kommunalen Verwaltung (und
damit auch der GréRe der Kreise und dem Umfang® der auf die kommunale Ebene
Ubertragenen  Aufgaben) und der burgerschaftlich-demokratischen ~ kommunalen
Selbstverwaltung gibt. So wird vom Gericht u.a. die These vertreten, dass ein Kreisgebiet
"iberschaubar" sein muss (Urteil S. 37), wobei es das Gericht aber vollig offen lasst dieses zu
begriinden und insbesondere einen MaRstab fiir die "Uberschaubarkeit" zu benennen. Ferner
hélt das Gericht fest "Bei einer Kreisgebietsreform muss die kommunale Selbstverwaltung
mit dem ihr von Verfassungs wegen zukommenden Gewicht einbezogen werden. Dabei
muissen die beiden tragenden Komponenten - die Leistungsfahigkeit im Sinne rationeller
Aufgabenerfillung einerseits und die birgerschaftlich-demokratische Dimension andererseits
- in den Blick genommen werden." (S. 37)

Allerdings muss auch betont werden, dass das Gericht klar festhalt: "Gebietsanderungen
beeintrachtigen den verfassungsrechtlich geschiitzten Kernbereich des Selbstverwaltungs-
rechts grundsatzlich nicht (S. 36)". Allerdings muss der Gesetzgeber hierbei auch klare
Vorgaben, wie z.B. die Anhorung der betroffenen Gebietskdrperschaften, beachten.
Interessanter Weise halt das Landesverfassungsgericht auch fest, dass der Landesgesetzgeber,
wenn er sich in Folge einer grundlegenden Anderung der allgemeinen Verhéltnisse zu einer
Gesamtreform (einschliellich einer Kreisgebietsreform) veranlasst sieht, keine Defizitanalyse
dahingehend vornehmen muss, ob und in welchen Bereichen und in welchem Umfang die
bestehenden Landkreise und kreisfreien Stadte ihre gegenwartigen Aufgaben nicht
hinreichend erfiillen (S. 41). Dies impliziert dass es darauf ankommt den Anderungsbedarf
herauszuarbeiten und im Zuge des Reformprozesses die kommunale Selbstverwaltung
hinreichend zu beachten und ein Gleichgewicht zwischen rationeller Aufgabenerfillung im
reformierten System und mdoglichen Einbussen bei der burgerschaftlich-demokratischen
Dimension abzuwdagen.

Das Gericht hélt ferner fest, dass die Landesregierung in Mecklenburg-Vorpommern mit den
fiinf vorgesehenen Landkreise in "neue Dimensionen™ (S. 42) vordringt, so dass Bedenken im
Hinblick z.B. auf nicht mehr ausreichend mdgliche ehrenamtliche Verwaltung nicht von der

*® Das Gericht hélt in seiner Entscheidung auch fest, dass die kommunale Selbstverwaltung auch dann gefahrdet
sein konne, wenn zu viele Aufgaben auf die Kommunen tbertragen werden (Urteil S. 35), da dies
Verwaltungskapazitaten binde und daher weniger Freiraum flr die originare Selbstverwaltungsangelegenheiten
bestehen wiirde. Da die kommunale Ebene selbst vielfach die Ubertragung von Aufgaben einfordert, ist dieses
Argument kaum nachvollziehbar.
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Hand zu weisen seien. Allerdings entzieht sich das Gericht der Entscheidungsfrage, ob diese
Bedenken in der Tat zutreffend seien. Vielmehr wird vom Landesverfassungsgericht die
Verwaltungsreform in Mecklenburg-Vorpommern - einschl. der Kreisgebietsreform - als
verfassungswidrig abgelehnt, da der Selbstverwaltung der Kreise angeblich nicht ausreichend
Gewicht bei der Gesetzgebung zugefallen ist (S. 42). Entsprechend beschéftigt sich das Urteil
auch ausfuhrlich mit der GroRRe der Kreise (insbes. S. 50 - 52), wobei ein negativer Einfluss
auf burgerschaftlich-demokratisches Engagement und ein Defizit an Uberschaubarkeit des
Kreisgebietes vermutet, aber empirisch nicht belegt wird.

Wir wollen daher empirisch zwei Fragenkomplexe angehen und naher beleuchten:
e die Frage der "Uberschaubarkeit" der Kreisgebiete und
e die Frage, ob es zwischen der GroRe der Kreise und Indikatoren des birgerschaftlich-
demokratischen Engagements iberhaupt erkennbare systematische Zusammenhéange
gibt.

Die gegenwartigen GrolRenstrukturen der Landkreise in der Bundesrepublik

Wie die Abbildung V.2.1 bzw. V.2.2 an Hand der GroRenverteilung der Landkreise
gemessen an der Einwohnerzahl bzw. der Kreisflache zeigt, sind die in der Realitét
vorhandenen Spreads bei der GroRe der Landkreise extrem grof3, so dass schon in den heute
bestehenden Strukturen kaum von einer "Uberschaubarkeit der Kreisgebiete" in dem Sinne
gesprochen werden kann, dass sich ein einzelnen Mitglied des Kreistages ein "Vor-Ort-Bild"
machen kann, wie es sich das Landesverfassungsgericht Mecklenburg-Vorpommern vorstellt.
Dies gilt selbst fur Kreise "mittlerer GroRe". Ein erheblicher Teil der Landkreise hat eine
Einwohnerzahl von mehr als 200 Tsd. Einwohnern und eine Fldchenausdehnung von tber
1.000 gkm, so dass ein Durchqueren der Landkreise auf Land- und Kreisstralen Fahrtzeiten
von mehr als 1 Stunde erforderlich machen wiirde. Auch das StraBennetz (ohne Bundesauto-
bahnen und GemeindestraRen) ist erheblich, siehe Abbildung V.2.3, und betragt im
Durchschnitt der Landkreise in Deutschland ca. 650 km. Ferner ist auch die Streuung in
Sachen Anzahl der kreisangehdrigen Gemeinden, siehe Abbildung V.2.4, beachtlich. Diese
Fakten durften belegen, dass bereits die heute in der Bundesrepublik vorliegenden
Kreisstrukturen in einer Vielzahl von Fallen kaum als "lberschaubar™ zu bezeichnen sind, und
sich somit die Frage der Gewichtigkeit dieses Aspekts stellt.

Im Zeitalter perfekter Kommunikation und Information ist eine physische Uberschaubarkeit
eines Kreisgebiets und auch Stadtgebiets kaum erforderlich, da alle relevanten Information fir
Kreistagsabgeordnete zur Verfligung stehen und kaum bzw. nur wenige (politische)
Entscheidungsfalle vorstellbar sind, die es erforderlich machen, dass man sich zusatzlich ein
"Bild vor Ort" macht, dessen Informationswert ohnehin recht bescheiden ware. "On the spot
experience™ wird ohnehin auch von den politischen Reprasentanten aus den von etwaigen
Entscheidungen betroffenen Gemeinden bzw. Regionen eingebracht.
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Abbildung V.2.1: GroRenverteilung der Landkreise in Deutschland gemessen an der
Einwohnerzahl in Tsd. im Jahr 2005
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Quelle: Berechnet aus Angaben des BBR.

Abbildung V.2.2: GroRenverteilung der Landkreise in Deutschland gemessen an der
Kreisflache im Jahr 2005
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Quelle: Berechnet aus Angaben des BBR.

Abbildung V.2.3: GroRenverteilung der Landkreise in Deutschland gemessen an der
Streckenlé@nge des Strallennetzes (BundesstraRen, Landstralien und KreisstraRen) im Jahr
2000
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Quelle: Berechnet aus Angaben des BBR.
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Abbildung V.2.4: GroRenverteilung der Landkreise in Deutschland gemessen an der Anzahl
der kreisangehdrigen Gemeinden im Jahr 2003
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Quelle: Berechnet aus Angaben des BBR.

Kreisgrofie und birgerschaftlich-demokratisches Engagement

Wesentlich gewichtiger ist aber die These des Landesverfassungsgerichts Mecklenburg-
Vorpommern, dass grofere Kreisgebiete mit einem Verlust an burgerschaftlich-
demokratischem Engagement einhergeht bzw. einhergehen konnte. In Abschnitt V.1 haben
wir bereits die Frage des Zusammenhangs zwischen der GrofRe der Kreise und der
Beteiligungen an Wahlen zu den Kreistagen untersucht. Hieraus kann man sicherlich keine
Schlussfolgerungen Uber "burgerschaftlich-demokratisches Engagement” ziehen. Aus diesen
Grinden haben wir eine weitergehende Analyse durchgefiihrt und fur die Lander Baden-
Wirttemberg (BW), Schleswig-Holstein (SH), Bayern (BY) und Rheinland-Pfalz (RP) einen
Datensatz ber die jungsten Kreiswahlergebnisse (BW: 2004 - BY: 2002 - SH: 2003 - RP:
2004) erstellt. In diesem Datensatz werden erfasst:

a) die Anzahl der Kandidaten, die sich auf fur ein Kreistagsmandat beworben haben und

b) die Zahl der Sitze in den Kreistagen.

Dariiber hinaus werten wir erganzend auch Daten tber die Kommunalwahlen im Jahr 2003 im
Land Brandenburg (BB) aus, wobei dies vor dem Hintergrund, dass Brandenburg gemeinsam
mit Mecklenburg-Vorpommern die mit Abstand geringste Siedlungsdichte hat und sich
Brandenburg schon heute durch eine besonders grofie Flachenausdehnung der Landkreise
auszeichnet, von besonderer Bedeutung ist.

Abgesehen von den "Aggregatdaten” auf der Kreisebene ist es uns gelungen fur zwei
Bundeslander - Rheinland-Pfalz und Brandenburg - in mihevoller Kleinarbeit Dateien zu
erstellen, die es uns ermoglichen die Wohnsitze von Kreistagskandidaten mit einer
Gemeindedatei zu verbinden, in der neben der Einwohnerzahl der Gemeinden auch die
Koordinaten der Gemeinden enthalten ist, so dass wir in der Lage sind Luftlinienentfernungen
zwischen den Kreissitzen und den Wohnorten der Kandidaten zu berechnen. Auch wenn wir
nur Evidenz fiir zwei Lander vorlegen kdnnen, wobei wir in beiden Féallen mehrere Tausend
Kreistagsbewerber haben, betrachten wir die gefundenen Resultate als hinreichend
reprasentativ, da beide Léander Extreme darstellen: In Rheinland-Pfalz liegen
"Kleinkreisstrukturen” vor, wahrend Brandenburg die grofiten Landkreise in Deutschland hat.
Allein die Erfassung der Daten Uber die Kandidaten bei den Kreistagswahlen und die Sitze in
den Kreistagen fur die hier ausgewéhlten Lander waren eine Sisyphos-Arbeit, da die amtliche
Statistik solche Daten in der Regel nicht vorhélt. Auch der Landkreistag, der eigentlich solche
Daten aus eigenem Interesse erheben und in edv-lesbarer Form zur Verfugung stellen sollte,
konnte uns auf Anfrage solche Daten nicht liefern.
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Wir wollen mit diesen Daten der Frage nachgehen, ob es einen systematischen
Zusammenhang zwischen der Grofle der Kreise und dem demokratisch-burgerschaftlichen
Engagement gibt, wobei wir letzteres an der Zahl der Kandidaten bei den Wahlen zu den
Kreistagen in Relation zur Anzahl der verfugbaren Kreissitze messen. Eine solche Analyse
wurde nach unserem Wissen bislang noch nicht fur die Bundesrepublik durchgefihrt.

Als Indikator fur das "burgerschaftliche Engagement™ verwenden wir die Zahl der Kandidaten
bei der Wahl zu den Kreistagen in Relation zu den in den Kreistagen zu vergebenden Sitzen.
Die Abbildung V.25 zeigt, die Streuung dieser Relation in Abhangigkeit von der
Einwohnerzahl. Erkennbar ist, dass es offenkundig kaum irgendeine Systematik zwischen der
Einwohnerzahl und der Bewerberdichte gibt! Dies gilt auch dann, wenn wir die
Bevolkerungsdichte, siehe Abbildung V.2.6, heranziehen und auch fir die Kreisflache, siehe
Abbildung V.2.7, lassen sich solche Zusammenhénge nicht erkennen!

Abbildung V.2.5: Anzahl der Kandidaten je Sitz im Kreistag bei den Kreistagswahlen in BW
(2004), BY (2002), SH (2003) und RP (2004) in Abhangigkeit der Einwohnerzahl der Kreise
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Quelle: Berechnet aus Angaben der Statistischen Amter der genannten Lénder.

Abbildung V.2.6: Anzahl der Kandidaten je Sitz im Kreistag bei den Kreistagswahlen in BW
(2004), BY (2002), SH (2003) und RP (2004) in Abhangigkeit der Einwohnerdichte der
Kreise
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Quelle: Berechnet aus Angaben der Statistischen Amter der Lander Baden-Wiirttemberg und Bayern.
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Abbildung V.2.7: Anzahl der Kandidaten je Sitz im Kreistag bei den Kreistagswahlen in BW
(2004), BY (2002) , SH (2003) und RP (2004) in Abhangigkeit der Flache der Kreise
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Quelle: Berechnet aus Angaben der Statistischen Amter der genannten Lander.

Tabelle V.2.1: Korrelationen zwischen der Zahl der Kreistagskandidaten je verfugbarem Sitz
in den Kreistagen (K/S) sowie der Einwohnerzahl (EW), der Einwohnerdichte (Dichte) und
der Flache der Landkreise (Flache) bei den letzten Wahlen zum Kreistag in den Landern
Baden-Wirttemberg, Bayern, Schleswig-Holstein und Rheinland-Pfalz

BW BY SH RP insgesamt

Corr (K/S ; EW) 0,27 029" | -010| 0,52 0,19
Corr(K/S; Dichte) 0,40 +-0] -0,32 0,27 0,19
Corr (K/S; Flé&che) -0,24 0,32° 0,02 | -0,02 -0,05
nachrichtliche Angaben:
Anzahl der Landkreise 35 71 11 24 141
Kandidaten je Sitz (K/S) 6,33 5,82 3,38 5,58 5,72
Sitze je 100.000 EW in den 26,0 48,9 24,7 34,9 36,0
Kreistagen

” Signifikanz bei 5%
Quelle: Berechnet aus Angaben der Statistischen Amter der Lander.

In der Tabelle VV.2.1 haben wir die Korrelationen zwischen der "Bewerberdichte” (Zahl der
Kreistagskandidaten je Kreistagssitz) und den drei Variablen Einwohnerzahl, Kreisflache und
Einwohnerdichte fir die vier Westflachenldander ausgewiesen. Die hierbei gefundenen
Korrelationen sind in den wenigsten Féllen signifikant und in den Fallen, in denen wir
signifikante Korrelationen finden deuten diese sogar in die umgekehrte Richtung wie vom
Landesverfassungsgericht postuliert: In gréReren Kreisen - gemessen an der Flache bzw. der
Einwohner - ist die Zahl der Kreistagsbewerber je verfligbarem Kreissitz grofier als in
kleineren Kreisen. Letzteres wird auch durch einfache Regressionsschatzungen bestatigt.
Hierzu haben wie die Zahl der Kandidaten je verfigbarem Sitz in den Kreisen fir die vier
Bundeslander auf die Einwohnerzahl und die Kreisflache regressiert, wobei jeweils eine
Dummy-Variable fir die Bundeslander berticksichtigt wurde. Die Einwohnerzahl hat einen
signifikant positiven Effekt auf diese Relation, was eigentlich auch zu erwarten ist, da mit
steigender Einwohnerzahl das Kandidatenpotential ansteigt. Von der Kreisflache geht
hingegen kein signifikanter Effekt auf die Relation der Zahl der Kandidaten je Kreissitz aus.
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Evidenz fiir das Land Brandenburg

Abbildung V.2.8: Anzahl der Kandidaten je Sitz im Kreistag bei den Kreistagswahlen in
Brandenburg im Jahr 2003 in Abhangigkeit von der Kreisflache
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Quelle: Berechnet aus Angaben des Statistischen Landesamt Brandenburg

Abbildung V.2.9: Anzahl der Kandidaten je Sitz im Kreistag bei den Kreistagswahlen in
Brandenburg im Jahr 2003 in Abhangigkeit von der Einwohnerzahl

7- .............................................................

o
T - - . @ - - - - - A
y 6 ¢ e M s ¥ @
O B ¢ T r """" ¢ o T
%) L
: 4 L A T e O O N ..
3
ag G 2 ettt
8 2 el
1 e
0 ] ] ] ] ] ] ] ] 1
50.000 70.000 90.000 110.000 130.000 150.000 170.000 190.000 210.000 230.000
Einwohner

Quelle: Berechnet aus Angaben des Statistischen Landesamt Brandenburg.

Dariiber hinaus haben wir noch eine Analyse der Kreiswahlen im Land Brandenburg im Jahr
2003 durchgefuhrt, wobei das Land Brandenburg flaichenméfig die groBten Kreise in der
Bundesrepublik aufzuweisen hat. Auch wenn es nur 14 Landkreise in Brandenburg gibt, sind
die in den Abbildungen V.2.8 und V.2.9 dargestellten Zusammenhange fir die Zahl der
Kandidaten je Kreistagssitz und der Kreisflache bzw. der Einwohnerzahl der Kreise
verbluffend: Es gibt auch hier keinen Zusammenhang zwischen der Relation der
Kreistagskandidaten und der zur Verfugung stehenden Sitze der Kreistage und den beiden
GroRenvariablen. Man beachte, dass die Brandenburger Landkreise hierbei eine
Flachenausdehnung von ca. 1.200 gkm bis hin zu ca. 3.100 gkm (Uckermark) haben. Hierbei
hat sogar der mit Gber 3.000 gkm flachenmél3ig gréiite Landkreis Deutschlands, der Landkreis
Uckermark, eine Relation von Kreistagsbewerbern zu Kreistagsmandaten in Héhe von 6,1
und liegt damit in Brandenburg an zweiter Stelle hinter dem Landkreis Spree-Neil3e mit ca.
1.650 gkm, der auf eine Relation von 6,4 kommt.

Distanzevidenz

Unsere obigen Betrachtungen basierten auf Daten auf der Ebene der Landkreise, wobei diese
keinerlei Zusammenhénge zwischen der GrélRe der Kreise und der Bereitschaft zur
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Kandidatur fur die Kreisparlamente erkennen lassen. Das Landesverfassungsgericht
Mecklenburg-Vorpommern hat die These aufgestellt, dass die Entfernungen zwischen
Wohnort und Kreissitz ein wichtiger Einflussfaktor fiir die Bereitschaft zum biirgerschaftlich-
demokratischen Engagement ist.

Fur zwei Lander - Brandenburg und Rheinland-Pfalz - konnten wir mit Hilfe der Statistischen
Landesamter Dateien Uber die Wohnorte der Kreistagskandidaten bei den letzten Kreiswahlen
erstellen und diese mit einer Datei der Koordinaten der Wohnorte abmischen. Mit diesen
Daten koénnen wir nunmehr die Thesen des Landesverfassungsgerichts testen, wobei die
beiden Lander auch ideal geeignet sind. Rheinland-Pfalz hat sehr kleine Landkreise wéhrend
in Brandenburg die Landkreise - gemessen an der Kreisflache - sehr grof3 sind. Von den 20
groten Landkreisen gehdren allein 8 Landkreise dem Land Brandenburg an! So haben die
Landkreise in Rheinland-Pfalz eine durchschnittliche Flache von 780 gkm wahrend die
Landkreise in Brandenburg auf ca. 2.040 gkm kommen. Im Vergleich hierzu haben die
Landkreise im Saarland (ohne den Stadtverband Saarbriicken) eine Gesamtflache von ca.
2.150 gkm!

Als Malstab fiir die regionale Verteilung des birgerschaftlich-demokratischen Engagements
verwenden wir einen Vergleich der Anteil der Einwohner und der Kreistagsbewerber in den
Regionen in Abhéngigkeit von der Distanz zwischen Wohnort und Kreissitz. Vergleicht man
die Verteilung der Einwohner und der Kreistagsbewerber in Abhé&ngigkeit von der Distanz
zwischen Wohnort und Kreissitz, so kann man eine Aussage Uber die relative
Bewerberwahrscheinlichkeit in Abh&ngigkeit der Distanz zum Kreissitz machen. Dies relative
Bewerberwahrscheinlichkeit normieren wir auf 1,0, wenn die Bevdlkerungs- und
Kandidatenanteile identisch sind. Ist der Bewerberanteil gréRer (kleiner) als der
Bevolkerungsanteil, so waére in diesem Distanzintervall die relative Bewerberwahr-
scheinlichkeit groRer (kleiner) als 1,0, so dass eine uberdurchschnittliche (unterdurch-
schnittliche) Bewerbungsbereitschaft vorliegen wiirde.

relative Bewerberwahrscheinlichkeit =
Anteil der Kandidaten in einem Entfernungsintervall von x km zum Kreissitz
dividiert durch
Anteil der Bevolkerung in einem Entfernungsintervall von x km zum Kreissitz

Die Ergebnisse unserer Berechnungen fur Rheinland-Pfalz zeigt die Abbildung V.2.10. So
leben z.B. in Rheinland-Pfalz ca. 11% der Einwohner in einer Entfernung von 20 bis 25 km
vom Kreissitz, und auch der Anteil der Kreistagsbewerber an der Gesamtzahl der Kandidaten
betrégt ebenfalls ca. 11%. Die Graphik zeigt beeindruckend, dass es keinen Unterschied bei
der Verteilung der Einwohner- und Kandidatenzahl in Abhéngigkeit der Entfernung des
Wohnorts zum Kreissitz gibt. Auch wenn wir festhalten missen, dass es in Rheinland-Pfalz
keine "Grol3kreisstrukturen™ gibt und damit Beobachtungen ab einer Distanz von ca. 30 km
nur selten vorkommen, so lasst diese Abbildung erkennen, dass es keinen systematischen
Zusammenhang zwischen der Bereitschaft fir ein Kreistagsmandat zu kandidieren und der
Entfernung des Wohnorts zum Kreissitz gibt.

Ergénzend haben wir noch die Relation der Kandidatenanteile und der Bevolkerungsanteile in
Abhéangigkeit von der Distanz zwischen Wohnort und Kreissitz in der Abbildung V.2.11
berechnet, die wir als die relative Bewerberwahrscheinlichkeit bezeichnen. Diese Werte
schwanken zwischen 0,97 und 1,03 und sind damit von 1 nicht verschieden! Somit kénnen
wir festhalten, dass die Annahme, dass die GroRe der Kreise keinen signifikanten Einfluss auf
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die Bereitschaft hat, sich fur ein  Kreistagsmandat zu bewerben. Die
"Bewerbungswahrscheinlichkeit™ ist somit distanzunabhéangig.

Abbildung V.2.10: Anteil der Einwohner und Kreistagskandidaten an der Einwohnerzahl der
Landkreise sowie der Gesamtzahl der Kreistagsbewerber bei den Kreistagswahlen in
Rheinland-Pfalz im Jahr 2004 in Abhangigkeit von der Entfernung des Wohnorts der
Kandidaten zum Kreissitz
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Quelle: Berechnet aus Angaben des Statistischen Landesamt Rheinland-Pfalz sowie des BBR, Bonn.
Abbildung V.2.11: Kandidatenanteil in Relation zum Bevdlkerungsanteil bei den

Kreistagswahlen in Rheinland-Pfalz im Jahr 2004 in Abh&ngigkeit von der Entfernung des
Wohnorts der Kandidaten zum Kreissitz
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Quelle: Berechnet aus Angaben des Statistischen Landesamt Rheinland-Pfalz

Nunmehr wollen wir uns mit den Ergebnissen fiir Brandenburg beschéftigen”, die vor dem
Hintergrund der dort bereits bestehenden sehr flachenintensiven Strukturen besonders
interessant sind. Leider waren bei den Daten fir das Land Brandenburg - auf Grund der
Vielzahl von Gemeindereformen - nicht alle Wohnsitze der Kandidaten identifizierbar, so
dass wir den Landkreis Prignitz vollstandig ausklammern mussten, da dort ein erheblicher
Anteil der Wohnsitze nicht eindeutig identifizierbar war. In den anderen 13 Landkreisen
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den Kreistagswahlen

Kreistagsbewerber bei

der
in Abhéngigkeit von der Entfernung des Wohnorts zum Kreissitz

konnten wir ca. 6% der Bewerber nicht eindeutig einem Wohnort mit identifizierbaren
Gesamtzahl

Gemeindekoordinaten zuordnen, so dass wir diese Kreistagsbewerber aus der Berechnung

ausklammern mussten. Damit verbleiben aber immerhin noch ca. 3.360 Kreistagsbewerber!
Verzerrungseffekte auszuklammern - nur die Entfernungsstrukturen fur die Bewerber

betrachten, die nicht am Kreissitz wohnen.
Abbildung V.2.12: Anteil der Einwohner und Kreistagskandidaten an der Einwohnerzahl der

Da die nicht identifizierbaren Bewerber alle aulRerhalb der Kreissitze wohnen, haben wir - um
Landkreise sowie der

(ohne Landkreis Prignitz und ohne die Einwohner und Kandidaten am Kreissitz)

Brandenburg im Jahr 2003
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Die Abbildung V.2.12 vergleicht die Verteilung der Einwohner und der Kandidaten in den
Landkreisen im Land Brandenburg (ohne den Landkreis Prignitz) im Jahr 2003, wobei die
Einwohner und Kandidaten an den Kreissitzen aus den oben genannten Griinden
unberiicksichtigt bleiben.”® Wie aus der Abbildung erkennbar ist, sind beide Verteilungen
kaum verschieden, so dass schon diese Graphik zeigt, dass die diesbeziiglichen MutmaBungen
des Landesverfassungsgericht Mecklenburg-Vorpommern keine empirische Stiitze haben.
Ferner zeigt die Abbildung V.2.13 die relative Bewerberwahrscheinlichkeit in Brandenburg.
Diese Abbildung entspricht strukturelle der fiir das Land Rheinland-Pfalz, wobei die
Schwankungsbreite der relativen Bewerberwahrscheinlichkeiten allerdings groRer ist, und von
ca. 0,9 (70 bis unter 80 km) bis 1,18 (35 bis unter 40 km) reicht. Diese Befunde lassen nicht
erkennen, dass mit grofReren Kreisflachen eine signifikanter Rickgang des burgerschaftlich-
demokratischen Engagements auf der Kreisebene verbunden ist. Berticksichtigt man die
statistische Streuung der Daten, so ist die Aussage zu treffen, dass es selbst in den
Flachenkreisen des Landes Brandenburg keine Evidenz fiir einen negativen Zusammenhang
zwischen der Entfernung der Gemeinden zum Kireissitz und der Bereitschaft der
Gemeindeeinwohner, sich um ein Mandat im Kreistag zu bewerben, gibt.”’

Bei naherer Uberlegung sind die hier vorgelegten Befunde auch plausibel: Eine Téatigkeit als
Kreistagsabgeordneter ist mit einem sicherlich signifikanten Zeiteinsatz verbunden, wobei
hierzu natirlich auch die Fahrtzeiten gehoren. Selbst dann, wenn die zusatzlichen
Anfahrtswege im Zuge eine Kreisstrukturreform um 20 km steigen wurden, wéren damit
zusétzlich Fahrtzeiten von maximal 12 bis 15 Minuten (einfache Fahrt) bzw. 24 bis 30
Minuten pro Kreistagssitzung verbunden, so dass die Zeitzusatzkosten als gering
einzuschatzen sind. Dies gilt noch mehr dann, wenn OPNV genutzt werden kann bzw. wenn
mehrere Kreistagsabgeordnete gemeinsam anreisen, da dann die Fahrzeit fur die Lekture von
Unterlagen und/oder VVorgesprache genutzt werden kann.

Im Grunde genommen sind die hier vorgelegten Resultate auch uneingeschrénkt positiv zu
bewerten: Birger die sich politisch engagieren wollen und die Bereitschaft fir
birgerschaftlich-demokratisches Aktivwerden haben, verlieren diese Bereitschaft nicht, wenn
die Zeitkosten pro Sitzungstermin um 20 oder 30 Minuten ansteigen. Burgerschaftlich-
demokratisches Engagement hat die zentrale Eigenschaft nicht 6konomisiert zu sein!

Veranderung der Distanzen zu den Kreissitzen bei der Kreisgebietsreform in Sachsen-Anhalt

In Sachsen-Anhalt wurde mit Wirkung 1. Juli 2007 die Zahl der Landkreise von 21 auf 11
reduziert. Der ehemalig Kreis Anhalt-Zerbst wurde auf zwei Landkreise aufgeteilt und ferner
wurde die Stadt RoRlau mit Dessau zusammen gelegt. Das BBR hat fur das Land Sachsen-
Anhalt eine  "Erreichbarkeitsanalyse™ durchgefihrt, bei der auf Basis des
Erreichbarkeitsmodells des BBR die PKW-Fahrzeiten zwischen den einzelnen Wohnorten
und den neuen und alten Kreissitzen berechnet wurden.*®

Durch die Kreisreform hat sich die durchschnittliche Flache der Landkreise in Sachsen-Anhalt
von ca. 940 gkm auf ca. 1.810 gkm erhoht, und damit nahezu verdoppelt. Die

*® An den Kreissitzen wohnen ca. 14% der Einwohner und ca. 15% der Kreistagsbewerber. Die relative
Bewerberwahrscheinlichkeit betrégt 1,09 und ist somit sogar etwas geringer als im Entfernungsintervall von 30
bis 35 km!

* Es ist natiirlich nicht ausgeschlossen, dass bei einem weiteren Distanzanstieg die Bereitschaft fir eine
Kreistagskandidatur sinkt. Aber hierauf spekulierend kann man kein Urteil seriés begriinden!

%8 Wir danken Herrn Thomas Piitz (BBR, Bonn) fiir die freundliche Bereitstellung der Daten.
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durchschnittliche Einwohnerzahl stieg von ca. 93.000 auf ca. 171.000 Einwohner an. In den
alten Landkreisstrukturen betrug nach den Berechnungen des BBR die durchschnittliche
PKW-Fahrtzeit zwischen den Gemeinden und den Kreissitzen ca. 21 Minuten die nunmehr in
der neuen Kreisstruktur auf ca. 27 Minuten angestiegen ist. Die Maximalentfernungen in der
alten Kreisstruktur betrugen ca. 60 PKW-Minuten und in der neuen Kreisstruktur ca. 65
Minuten. Nur am Rande sei darauf hingewiesen, dass diese Berechnungen des BBR zeigen,
dass die oft aufgemachte naive Rechnung "eine Verdopplung der Kreisgrélie fiihrt auch zu
einer Verdopplung der durchschnittlichen Fahrzeiten zwischen den Gemeinden und den
Kreissitzen" nicht gilt. Obgleich sich die Kreisflachen in Sachsen-Anhalt verdoppelt haben,
haben sich die durchschnittlichen Fahrzeiten um ca. 20% und die Maximalfahrzeiten nur um
10% erhoht!

Abbildung V.2.14: Verteilung der Zahl der Gemeinden vor und nach der Kreisstrukturreform
in Sachsen-Anhalt nach der PKW-Fahrzeit zum Kreissitz
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Quelle: Berechnungen des BBR, Bonn (Thomas Piitz) auf Basis des Erreichbarkeitsmodells des BBR.

Das BBR (Bonn) hat auf Basis des Erreichbarkeitsmodells des BBR die PKW-Fahrzeiten
zwischen den ca. 1.100 Gemeinden des Landes Sachsen-Anhalt und den Kreissitzen in der
neuen und alten Kreisstruktur berechnet, deren Ergebnisse in der Abbildung V.2.14
ausgewiesen werden. Wie bereits erwahnt wurde, ist die durchschnittliche Fahrzeit in Folge
der Kreisstrukturreform um lediglich ca. 6 Minuten angestiegen. Wahrend in der alten
Kreisstruktur die Verteilung der Fahrtzeiten linksschief war und damit die Einwohner in der
Néhe zu den Kreissitzen "beglnstigte”, ergibt sich nunmehr eine fast symmetrische
Verteilung der Fahrtdistanzen. Letzteres liel3e sich unter einem "Gerechtigkeitsaspekt” sogar
positiv bewerten, da nunmehr weniger Gemeinden durch eine Kkreissitznahe Lage im
Vergleich zu den anderen Gemeinden "beguinstigt” werden.

Somit muss auch die fur Sachsen-Anhalt vorgelegte Evidenz als inkompatibel mit den Thesen
des Landesverfassungsgerichts Mecklenburg-Vorpommern angesehen werden.

Kreisgrofie und Mandatsdichte

Erganzend zeigen wir in der Abbildung V.2.15 die Abhangigkeit der Zahl der Sitze in den
Kreistagen je 100.000 EW in Abhéngigkeit von der Einwohnerzahl der Kreise. Die Anzahl

der Kreissitze ergibt sich in den einzelnen Landern aus den einschlégigen landesgesetzlichen
Vorschriften, korrigiert um z.B. Ausgleichsmandate usw. "NaturgemaR" gibt es hier eine
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starke negative Korrelation, d.h. mit zunehmender Einwohnerzahl der Kreise geht die Zahl
der Sitze in den Kreistagen je 100.000 Einwohner zurlick. Wie die letzte Zeile der Tabelle
V.2.1 zeigt, sind die Unterschiede zwischen den hier betrachten vier Landern auch erheblich.
So fihrt die kleinrdumige Kreisstruktur in Bayern zu einer sehr hohen Sitzrelation von ca. 49
Sitzen je 100.000 Einwohner, wahrend in BW und Schleswig-Holstein diese Relation bei ca.
25 liegt. In Rheinland-Pfalz ergibt sich eine Quote von ca. 35 Sitzen je 100.000 Einwohnern.

Abbildung V.2.15: Anzahl der Sitz im Kreistag je 100.000 Einwohner in BW (2004), RP
(2004), SH (2003) und BY (2002) in Abhangigkeit der Einwohnerzahl der Kreise
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Quelle: Berechnet aus Angaben der Statistischen Landesédmter.

V.3 Zusammenfassende Schlussfolgerungen

Welche Schlussfolgerungen koénnen aus unseren Analysen im Hinblick auf die vom
Landesverfassungsgericht Mecklenburg-Vorpommern vertretenen Thesen gezogen werden?

Messen wir das burgerschaftlich-demokratische Engagement an der Relation der
Kreistagsbewerber zu den zur Verfugung stehenden Kreistagsmandaten, so stellen wir
fest, dass die These eines negativen Einflusses der KreisgroRe auf diese Engagement
empirisch nicht zu bestéatigen ist.

Die fur das Land Rheinland-Pfalz und Brandenburg durchgefiihrten umfangreichen
Berechnungen auf der Basis der Wohnsitze der Kreistagsbewerber lassen noch nicht
einmal im Ansatz erkennen, dass es zwischen der Bereitschaft flr einer
Kreistagskandidatur und der Distanz zwischen Wohnort und Kreissitz einen
Zusammenhang gibt! Selbst an den Kreissitzen gibt es keinen "Ortsvorteil”. Vielmehr
ist die These aufzustellen, dass die regionale Verteilung der Bevolkerung weitgehend
mit der regionalen Verteilung der Kreistagsbewerber identisch ist und damit keine
regionale Differenzierung der "Bewerberwahrscheinlichkeit™ zu erkennen ist.

Unsere Analysen zeigen ferner, dass es auch economies of scale bei der politischen
Reprasentanz gibt. In groReren Kreisen gibt es zwar eine gréfRere Zahl von Sitzen in
den Kreistagen, deren Relation zur Einwohnerzahl ist aber geringer als in kleineren
Kreisen. Betrachtet man die Abbildung V.2.15, so haben Kreise in der
Einwohnerklasse von 100.000 Einwohner im Durchschnitt ca. 50 Sitze je 100.000
Einwohner, wéhrend in Kreisen mit mehr als 250.000 Einwohnern diese Quote auf ca.
20 bis 30 Sitze je 100.000 Einwohner sinkt. Letzteres flhrt dazu, dass rechnerisch
gesehen das "Bewerberpotential” je verfligbarem Sitz ansteigt, so dass es auch in
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grolReren Kreisgebilden keine Probleme der Gewinnung einer ausreichenden
Bewerberzahl gibt, und dies gilt auch fiir kreissitzferne Gemeinden..

e Die Resultate fur Sachsen-Anhalt zeigen, dass i) die durchschnittlichen Entfernungen
zwischen den Gemeinden und den Kreissitzen nach der Verdopplung der Kreisflachen
nur marginal ansteigen und ii) die Kreisstrukturreform in Sachsen-Anhalt sogar zu
einer "gerechteren™ Verteilung der PKW-Fahrzeiten zwischen den Gemeinden und den
Kreissitzen gefihrt hab.

e Ferner zeigt die bereits gegenwaértig vorhandene und seit Jahrzehnten funktionierende
"Koexistenz" von Kreisen mit extrem unterschiedlicher GroRe, dass auch das
Argument der "Uberschaubarkeit" der Kreisgebiete kaum von empirischer Relevanz
sein kann.

Die hier vorgelegte Evidenz dirfte dem vom Landesverfassungsgericht Mecklenburg-
Vorpommern ohne empirische Basis intensiv genutzte Argument, groRere Kreise wiirden sich
negativ auf das birgerschaftlich-demokratische Engagement auf der Kreisebene auswirken,
vollstandig die empirische Legitimation rauben. Besonders hervorzuheben sind die Resultate
fur Brandenburg, die selbst unter den dort vorliegenden grol3flachigen Kreisstrukturen keinen
Zusammenhang zwischen der relativen Bewerberwahrscheinlichkeiten fiir Kreistagsmandate
und der Distanz zwischen Wohnort und Kreissitz erkennen lassen.

Abschliefend haben wir fiir das Land Schleswig-Holstein "theoretische™ Maximaldistanzen
bei alternativen Kreisstrukturen fur die Entfernung der Wohnorte zum Kreissitz berechnet.
Hierzu haben wir vereinfachend kreisformige Kreisstrukturen unterstellt und verwenden als
Distanzindikatoren fiir die maximale Entfernung der Wohnsitze vom Kreissitz den
Kreisdurchmesser. Bei der gegenwadrtigen Kreisstruktur ergeben sich theoretische
Maximalentfernungen (Luftlinie) in Hohe von ca. 37 km, die bei einer Zahl von 10
Landkreisen auf 45 km, bei 7 Kreisen auf ca. 54 km und bei 5 Kreisen auf ca. 63 km
ansteigen. Im Land Brandenburg sind schon heute die analog berechneten theoretischen
Maximalentfernungen wesentlich groRer und da dort kein negativer Einfluss auf das
birgerschaftlich-demokratische ~ Engagement  besteht,  dlrften  selbst  weitgehend
Kreisstrukturreformen in Schleswig-Holstein solche Effekte ebenfalls nicht erwarten lassen.

Damit ist aus empirischer Sicht zu schlussfolgern, dass die diesbeziglichen Argumente des

Landesverfassungsgerichts Mecklenburg-Vorpommern selbst fur weitgehende
Kreisstrukturreformen in Schleswig-Holstein vollig irrelevant sind.
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V1. Ein Blick Uber die Grenzen: Die Verwaltungs- und Territorialreform im
Nachbarland Danemark zum 1.1. 2007

Im Nachbarland Schleswig-Holsteins, Danemark, wurde zum 1.1. 2007 eine sehr umfassende
Verwaltungs- und Gebietsreform wirksam. Das Kernland von Danemark (ohne Gronland) hat
eine Flache von ca. 43.100 gkm und ca. 5.450 Tsd. Einwohner. Die Einwohnerzahl bzw. die
Flache entspricht damit ca. dem doppelten bzw. dreifachen Wert des Landes Schleswig-
Holstein.

Eingangs unserer "Vergleichsbetrachtung” mit Danemark soll festgehalten werden, dass es
uns hier nicht darum geht die danischen Verwaltungsstrukturen als beispielhaft fir Schleswig-
Holstein anzufiihren, da die Makrostrukturen der beiden Lander sehr unterschiedlich sind.
Dies gilt insbesondere deshalb, da Danemark ein kleines Land ist und keine eine den
Bundesléandern vergleichbare Ebene hat. Es geht uns hier ausschliellich darum zu
verdeutlichen, dass in Ddanemark sehr &hnliche grundsétzliche Fragen in der
Reformdiskussion gestellt wurden und wir wollen aufzeigen, welche Antworten man hierauf
in Danemark gegeben hat.

Karte VI1.1: Die 14 Amter (Regionen) in Ddnemark vom 1.1.1970 bis zum 31.12.2006

Quelle: http://de.wikipedia.org/wiki/Verwaltungsgliederung_D%C3%A4nemarks.

Wahrend es vor der Reform in Danemark 14 Regionen bzw. Amter gab, wurde mit der
Reform eine Verwaltungsgliederung in 5 Regionen wirksam (Region Nordiylland [Nord-
Jutland] mit ca. 580 Tsd. EW, Region Midtylland [Mittel-Jitland] mit ca. 1.230 Tsd. EW,
Region Syddanmark [Sid-Jutland und Finen] mit ca. 1.190 Tsd. EW, Region Siaelland
[Seeland mit Mon, Lolland und Falster] mit ca. 820 Tsd. EW sowie die Region Hovedstaden
[Kopenhagen® und Umland einschl. Bornholm] mit ca. 1.640 Tsd. EW), in denen es
"Regionalparlamente™ mit jeweils 41 gewdahlten Mitgliedern gibt. Die alten Regionen bzw.
Amter hatten zwischen ca. 220 Tsd. Einwohner und 660 Tsd. Einwohner. In der Abbildung

* Nur am Rande sei einmal darauf hingewiesen, dass die Territorialreform in Danemark auch nicht vor der
Hauptstadt Halt machte, wéhrend in Deutschland jede 20.000 Einwohner z&hlende kreisfreie Stadt ihre
"Kreisfreiheit" als Ewigkeitsgarantie betrachtet und verbissen verteidigt.
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VI.1 bzw. V1.2 haben wir die Struktur der Amter (Kreise) vor dem 1.1.2007 bzw. die neuen
Regionen (seit dem 1.1.2007) in Danemark dargestellt.

Tabelle VI.1: Legende zu Abbildung VI.1: Grunddaten der ehemaligen 14 Regionen (Amter)

in Danemark
Bezeichnung (Ziffer in der Karte) | Verwaltungssitz Geogr. Lage Fléche | Einwohner
(km?) (2006)
Arhus Amt (15) Arhus Nordost-Jitland 4561 661.370
Frederiksborgs Amt (4) Hillergd Nord-Seeland 1.347 378.686
Fyns Amt (8) Odense Finen, Langeland 3.486 478.347
Kgbenhavns Amt (3) Glostrup Umland von Kopenhagen 526 618.529
Nordjyllands Amt (14) Aalborg Nord-Jitland 6.173 495.090
Ribe Amt (10) Ribe Sudwest-Jitland 3.131 224.261
Ringkjgbing Amt (12) Ringkgbing West-Jitland 4.853 275.065
Roskilde Amt (5) Roskilde Mittel-Seeland 891 241.523
Sgnderjyllands Amt (9) Aabenraa Sud-Jutland, Rgmg, Alsen 3.938 252.433
Storstrgms Amt (7) Nykgabing Stid-Seeland, Lolland, Falster, | 3.398 262.781
Mgn
Vejle Amt (11) Vejle Sudost-Jutland 2.997 360.921
Vestsjellands Amt (6) Sorg West-Seeland 2.984 307.207
Viborg Amt (13) Viborg Nordwest-Jiitland 4.122 234.896
Folgende drei Gemeinden bildeten bis zum 31.12.2006 gleichzeitig einen eigenen Amtsbezirk

Bornholms Regionskommune (16) | Rgnne Insel Bornholm 588 43.245
Frederiksbergs Kommune (2) Frederiksberg Stadtteil in Kopenhagen 8,77 91.855
Kgbenhavns Kommune (1) Kgbenhavn Stadtgebiet von Kopenhagen 88,25 501.158

Quelle: http://de.wikipedia.org/wiki/Verwaltungsgliederung_D%C3%A4nemarks.

Karte VI1.2: Ddnemarks 5 Regionen seit dem 1.1.2007

Region

Region

MNordjylland

Midtjylland

Quelle: http://de.wikipedia.org/wiki/Verwaltungsgliederung_D%C3%A4nemarks.
Die Einwohnerzahlen der Regionen kénnen dem Text entnommen werden.
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Die beiden Karten mit den Regionalstrukturen in Déanemark vor und nach der
Territorialreform der Amter, Kreise bzw. Regionen verdeutlichen bereits optisch, dass die
Territorialreform in Danemark sehr weitgehend war, und sich nicht auf Marginalitaten
begrenzte! Dariber hinaus wurde eine sehr weitgehende Gemeindereform wirksam. Nunmehr
gibt es ca. 100 Gemeinden in Danemark, wéhrend vor der Reform ca. 270 Gemeinden
vorhanden waren.®® Angesichts des Umstandes, dass Danemark ein wirtschaftlich und auch
sozialpolitisch erfolgreiches Land ist - das Pro-Kopf-BIP von Dénemark betragt ca. 122% und
das von Deutschland ca. 109% des EU-Durchschnitts - ist eine Orientierung an den mutigen
Reformschritten in Danemark sicherlich kein Fehler.

Die neu gebildeten Regionen haben ihre Aufgabenfelder insbesondere in den Bereichen
Krankenhauswesen (einschl. niedergelassene Arzte und psychiatrische Behandlung), der
Regionalentwicklung  (regionaler  Entwicklungsplan, sekundare  Schulausbildung®,
Wachstumsforum flr regionale Wirtschaftsentwicklung und Beschéftigung), den regionalen
Verkehrsgesellschaften, dem Umweltbereich (z.B. Bodenschutz) sowie den sozialen
Institutionen (z.B. Sonderschulunterricht, spezialisierte soziale Einrichtungen). Mit der
deutlichen VergroRerung der Gemeinden wurden im Reformprozess auch Aufgaben der
ehemaligen 14 Regionen auf die nunmehr wesentlich "schlagkréftigeren” Gemeinden
Ubertragen, die nunmehr eine durchschnittlich Einwohnerzahl von ca. 56.000 haben, wéhrend
die ehemaligen 270 Gemeinden im Durchschnitt auf lediglich ca. 20.000 Einwohner kamen.

Erwéhnenswert ist ferner, dass es in Danemark bereits zum 1.1.1970 eine sehr weitgehende
Gebiets- und Strukturreform gab, wobei die Anzahl der Gemeinden von ca. 1.300 auf 270 und
die Anzahl der Regionen bzw. Bezirke von 86 auf 14 reduziert wurde. Somit ist die Frage der
Mehrfachneugliederung von Verwaltungsgebieten im Abstand von 30 bis 40 Jahren keine nur
in Deutschland diskutierte Frage, sondern auch international ein Thema. Die Grinde hierfur
liegen auch auf der Hand: Der internationale Wettbewerb flihrt nicht nur zu einem
Kostendruck auf private Unternehmen, sondern auch auf den Staat als Anbieter 6ffentlicher
Guter. Dies gilt insbesondere auch deshalb, da der Staat - bei weitgehend gleichem Anteil der
Steuereinnahmen am BIP - vor immer neue Aufgaben gestellt wird, und damit bei der
Aufgabenerledigung alle sich bietenden Effizienzvorteile ausbeuten muss, um der
wachsenden Zahl von 6ffentlichen Aufgaben, aber auch dem erheblichen Handlungsdruck der
z.B. aus der schon seit Jahrzehnten anhaltenden hohen Dauerarbeitslosigkeit resultiert, gerecht
werden kann. Dariiber hinaus darf man auch nicht die Entwicklungen im Bereich der
Dienstleistungen und der EDV einschl. der modernen Kommunikationsmedien in ihrer
Bedeutung unterschétzen. Wéhrend wir vor 25 Jahren viele Behdrdengange - Anmeldung und
Ummeldung von Autos, TUV-Uberwachung, Stellen von Bauantragen, Abgabe von
Steuererklarungen - uns selbst erledigt haben, bedienen wir uns heute spezialisierten
Dienstleistern die uns diese Aufgaben ("vielfach im Preis nahezu mitenthalten™) abnehmen.

8 Allerdings muss man auch festhalten, dass die Aufgabenwahrnehmung der kommunalen Ebene in Danemark
wesentlich breiter ist als in der Bundesrepublik, da es in D&nemark keine Bundesldnder gibt sondern die
"Landkreise" (Counties) die Funktion der zweiten Verwaltungsstufe im Land bernehmen. Zur Darstellung des
"Kommunalsystems" in Danemark siehe "Municipalities and Counties in Denmark: Tasks and Finance",
Ministry of the Interior, Copenhagen, 2002, http://www.im.dk. Die neue Struktur findet man in: "The local
government reform - in brief", Ministry of the Interior and Health, Copenhagen, 2006, http://www.im.dk.
Beachtens- und lesenswert ist auch der Bericht der Kommission zur Verwaltungs- und Gebietsreform unter dem
Titel "Recommendation of the Commission on Administrative Structure - Summary", January 2004,
http://www.im.dk.

® Die Grundschulen obliegen in Danemark den Gemeinden. Zu beachten ist aber, dass die Lehrplane landesweit
von der Zentralregierung vorgeschrieben werden, so dass es trotz der Dezentralisierung im Schulbereich deutlich
geringere interregionale Unterschiede im Schulsystem gibt als in der Bundesrepublik.
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Daruber hinaus hat der sturmische Einzug der Datenverarbeitung in die Verwaltungen
offentlicher und privater Betriebe das Heben von Effizienzpotentialen ermdglicht, die
sicherlich noch bei weitem gerade im offentlichen Bereich noch nicht vollstandig
ausgeschopft sind.

Es mag daher gelegentlich hilfreich sein tber die Grenzen eines Bundeslandes und noch mehr
uber die Grenzen der Bundesrepublik hinwegzuschauen und sich mit dem Diskussionsprozess
in Danemark im Vorbereitungsprozess der sehr umfassenden Gebiets- und Territorialreform
zu beschaftigen. Hierzu findet man auf der Homepage des Innenministeriums in Kopenhagen
den Bericht der Verwaltungsreformkommission®

"Recommendation of the Commission on Administrative Structure - Summary",
January 2004, http://www.im.dk

Hinweis: Die in den Ausfiihrungen in diesem Abschnitt angegebenen Seitenzahlen (ohne weiteren
Quellenbezug) beziehen sich auf dieses Dokument.

den wir unseren nachfolgenden Darstellungen zu Grunde legen. Zu beachten ist, dass - wie
oben bereits erwéhnt - bei der Reform in Dénemark Territorialanpassungen auf zwei Ebenen
stattgefunden haben, der Gemeindeebene und der Regionsebene. Wir betrachten bei unserer
Darstellung des Verwaltungsreformprozesses in Danemark insbesondere die Anpassungen der
Gebietszuschnitte der Regionen. Darliber hinaus blenden wir die umfangreiche Diskussion um
die diskutierten alternativen Reformmodelle in Ddnemark aus und konzentrieren uns auf die
grundlegenden Problemfelder die im danischen Reformprozess eine beachtliche Rolle gespielt
haben und zeigen auf, dass diese weitgehend identisch sind mit den in der Bundesrepublik
behandelten Problembereichen.

Grunde fir die Reformprozesse in Danemark

So werden dort eingangs des Berichts die zentralen Schwachstellen der Territorialstruktur in
Dénemark - die wohlgemerkt schon vor der Reform deutlich fortschrittlicher waren als die
uberkommene Kleinkreisstruktur in der Bundesrepublik - aufgelistet, wobei wir insbesondere
folgende Punkte erwédhnen wollen (S. 14/15):

e Stadt-Umland-Probleme in der Hauptstadt Kopenhagen.

e Eine erhebliche Zahl von Gemeinden und Regionen wird als zu klein fur eine
effiziente Administration betrachtet, worunter insbes. die Professionalitdt des
Verwaltungshandelns leidet.

e Fir die zu Kleinen Verwaltungseinheiten wird von nicht ausreichenden
Planungsféhigkeiten und Planungskompetenzen sowie einer unzureichenden GrofRe bei
der Einsetzung und Umsetzung von EDV-L6sungen gesprochen.

e Bemangelt werden auch Uberlappende Zustandigkeiten der lokalen Verwaltungen die
zu mangelhafter Koordinierung fuhren so dass es zu "grey areas"
("Verwaltungsgrauzonen™) gekommen ist.

Im Hinblick auf den zu letzt genannten Punkt wurde daher im dénischen
Verwaltungsreformprozess auch darauf geachtet, dass es zu moglichst homogenen
Verwaltungsstrukturen kommt, wobei "freiwillige Kooperationen™ zwischen Gebietskdrper-
schaften absolut nachrangig =zu institutionell und gesetzlich fixierten einheitlichen

82 Mitglieder der Kommission waren Vertreter der Fachministerien in Kopenhagen sowie Vertreter der
kommunalen Ebene (Gemeinden und Regionen) sowie ein Wissenschaftler.
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Verwaltungsstrukturen gesehen wurden. Aus diesen Grinden wurden Kleingemeinden mit
unter 20.000 Einwohnern auch nur in wenigen Ausnahmefallen genehmigt, und zwar auch nur
dann, wenn es "legally binding co-operations"” mit benachbarten Kommunen gab.

Darliber hinaus benennt der Bericht auch die wichtigsten Grinde fir die
Reformnotwendigkeiten (S. 16/17):
e Die demographischen Veranderungen,
e die zunehmende rdumliche Mobilitat der Burger,
e die Ausbeutung aller Vorteile der neuen Kommunikationstechnologien im
Verwaltungsbereich sowie
e die zunehmenden Anspriiche der Burger an die Effizienz der 6ffentlichen Verwaltung
sowie die Breite des Offentlichen Giterangebots.

Alle aufgeworfenen Aspekte lassen sich auch auf Schleswig-Holstein - und jedes andere
Flachenland - Gbertragen, so dass sich eine Erérterung der Parallelitaten ertibrigt.

Territorialreformen und Diskussion um die "Demokratieeffekte"

Interessanter Weise beschaftigte sich auch die danische Verwaltungsreformkommission
intensiv mit der Frage des Einflusses groRerer Teritorrialstrukturen auf den demokratischen
Partizipationsprozess. Hierbei zeigt der Bericht auf

"that a successful local democracy alone does not justify maintenance of the small
municipalities as the local democracy in larger municipalities is as successful as that of
the smaller ones" (S. 19).%

Und ferner wird geschlussfolgert

"The main conclusion of the study is that large municipalities are no less democratic
than small ones. Interest in local politics, affiliation with the municipality, knowledge
about local government politics, the citizens’s access to exert influence, and the
perception of a good local government have nothing to do with the size of the
municipality. Only when it comes to individual participation in elections, satisfaction
with local services and political confidence, there is a small tendency to slightly less
democracy in the group of municipalites of more than 50.000 inhabitants" (S 19/20).%*

Diese Analyseergebnissen decken sich in vollem Umfang mit unseren in Kapitel V gezeigten
Befunden, d.h. Befiirchtungen dass in Folge der Schaffung groRerer Territorialstrukturen der
demokratische Prozess leidet sind vollig unbegriindet. Selbst die "GrolRkreise", wie diese in
der vom Landesverfassungsgericht Mecklenburg-Vorpommern verworfenen Kreisstruktur-
reform in Mecklenburg-Vorpommern vorgesehen waren, sind vollig kompatibel mit den
Regionalstrukturen in Dédnemark, ohne dass dort VVerdachtsmomente "demokratieabtraglicher
Strukturen auszumachen sind.

% Eigene freie Ubersetzung: ".. ein erfolgreicher demokratischer Prozess auf der lokalen Ebene macht das
Aufrechterhalten kleiner kommunaler Gebietskdrperschaften nicht erforderlich, da diese Prozesse in groRen und
kleinen Gebietskorperschaften gleichermalien gut funktionieren."

% Eigene freie Ubersetzung: "Die zentrale Schlussfolgerung der Kommission ist, dass groRe kommunale
Gebietskorperschaften keinesfalls weniger demokratisch sind als kleine kommunale Gebietskdrperschaften. Das
Interesse der Blrger an lokaler Politik, die Bindung an die Gemeinde, die Kenntnisse uber die Lokalpolitik,
sowie die Einflussmoglichkeiten der Birger auf die lokale Politik haben nichts mit der GréRe der kommunalen
Gebietskdrperschaften zu tun. Nur dann, wenn man die Wahlbeteiligung der Birger anschaut stellt man fest,
dass in Gemeinden mit mehr als 50.000 Einwohnern ein leichter Riickgang der Wahlbeteiligung festzustellen
ist.”
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Die Kommission leitet denn auch die Empfehlungen bzw. Aussagen ab, die absolut deckungs-
gleich mit unseren empirisch fundierten Aussagen auf Basis der Analysen in Kapitel V sind,
namlich dass Verdnderungen der Territorialstrukturen "demokratie-robust” sind und
gegenteilige Annahmen vollig wirklichkeitsfremd sind:

"Consequently, the assumption so far of a dilemma between sustainability and thus the
municipalities” ability and autonomy to make political decisions on the one hand and
democracy on the other hand does not hold true" (S. 20).° Und weiter "The
Commission has, therefore no grounds to assess whether the political closeness
perceived by the citizens will be affected by the size of the municipalities, including the
geographical size" (S. 20).%°

Bei den Wahlen zu den neuen dénischen Regionalparlamenten im Jahr 2005 traten insgesamt
1.422 Kandidaten um die 205 Sitze (jedes Regionalparlament hat 41 Sitze) an®’, was einer
Relation von 6,9 Kandidaten je Sitz entspricht. Bei den Kreistagswahlen in den vier
westdeutschen Flachenlandern BY, BW, RP und Schleswig-Holstein ergab sich eine Relation
von 5,7. Da die danischen Regionen wesentlich groRer sind als die westdeutschen Landkreise,
belegen auch diese Angaben, dass die RegionsgroRRe - weder gemessen in Einwohnerzahlen
noch in der Flachenausdehnung - mit der Bereitschaft zum birgerschaftlich-demokratischen
Engagement  korreliert ist, eine Aussage zu der sowohl die dé&nische
Verwaltungsreformkommission gekommen ist, als auch unsere Analysen im Kapitel V.

Der Bericht kommt auch zum Ergebnis - und es bestehen keine Zweifel daran, dass eine
vergleichbare Untersuchung diesen Befund auch fir Deutschland bestatigen wirde - dass in
groReren Gemeinden das Engagement der Birger in den politischen Parteien groRer ist als in
kleineren Gemeinden. Hierin reflektiert sich naturlich auch die "Okonomisierung" der
regionalen Organisationsstrukturen der politischen Parteien, da es bei knappen Ressourcen
nicht lohnt eine "Parteistruktur” in Kleingemeinden aufzubauen und zu unterhalten, so dass
die Parteien sich natirlich auch auf die gréReren Gemeinden und Stédte bei ihrer Parteiarbeit
konzentrieren.

Zur Simultanitat von Funktional- und Territorialreformprozessen

Wir haben mehrfach darauf hingewiesen, dass Funktionalreform- und Territorialreformen
Hand in Hand gehen sollten, d.h. ohne eine umfassende Kreisgebietsstrukturreform ist eine
Funktionalreform nicht sinnvoll. Umgekehrt aber zeigen unsere bereits bei der heutigen
Aufgabenverteilung identifizierten Kostenvorteile aus einer Kreisgebietsreform, dass auch
ohne Funktionalreform eine weit reichende Kreisstrukturreform im Land Schleswig-Holstein
betrieben werden sollte.

Auch diese von uns abgeleitete Aussage bzw. Empfehlung findet sich deckungsgleich im
dénischen Kommissionsbericht:

"Boundary changes and redistribution of task should be closely correlated. Changes in
the existing sizes of municipalities and counties will make it possible to place more

® Eigene freie Ubersetzung: "Hieraus folgt, dass die Annahme, dass es ein Dilemma zwischen der
6konomischen Effizienz und dem demokratischen Prozess gibt, nicht zutreffend ist."

% Eigene freie Ubersetzung: "Die Kommission hat keinen Grund zur Annahme, dass die Einbindung der Biirger
in den demokratischen politischen Entscheidungsprozess durch die Grofie der kommunalen Gebietskorperschaft,
und zwar sowohl gemessen an der Einwohnerzahl als auch der Flachenausdehnung hat."

7 Siehe: Statistical Yearbook 2006, Population and Elections, Tabelle 54, verfiigbar auf
http://www.denmark.de/en

147



tasks in decentralised administrative units thereby concentrating more tasks with one
authority. Municipal and regional administrative units that are larger than the current
minimum size will be able to improve the quality and efficiency in their task
perf&rmance and provide the basis for a wider range of options for the citizens" (S.
24).

Und ferner wird fir Danemark festgehalten

" ... that even with the current distribution of tasks, it will be necessary to increase the
size of small municipalities and counties to ensure satisfactory professional
sustainability in the performance of more specialised tasks. In addition, this will provide
improved possibilities of utilising economies of scale also long term. It is also the
assessment of the Commission that this can be accomplished without jeopardizing
involvement of the citizens and democratic sustainability.” (S. 23).%°

Ohne Zweifel gilt diese Feststellung im tbertragenen Sinne auch fur Deutschland, da unsere
Kreisstrukturen durch Kleinrdumigkeit gekennzeichnet sind, die es nicht méglich machen
Economies of Scale konsequent auszunutzen, so dass auch ohne Funktionalreformen
weitgehende Kreisstrukturreformen erforderlich sind. Nur am Rande sei darauf hingewiesen,
dass das "Funktionalreformelement™ bei der danischen Reform nicht von grol3er Bedeutung
war. Vielmehr stand eindeutig die Territorialreform und das Schaffen groRerer effizienterer
Verwaltungseinheiten im Vordergrund des Prozesses. Im Hinblick auf die Kriterien fiir den
Zuschnitt von Regionen schlégt die déanische Kommission als besonders wichtiges Kriterium
fur den Regionalzuschnitt die Analyse von Pendlerverflechtungen (S. 33) vor, so dass sich
auch hier eine Deckungsgleichheit mit unseren Empfehlungen ergibt.

Dariiber hinaus sei auch festgehalten, dass es in Danemark ebenfalls eine Diskussion um die
Frage des Abwadgens zwischen Reformertrag und Reformkosten gab. So halt - wie auch wir in
unserer Studie - die danische Reformkommission fest, dass mit einer grundlegenden
Verwaltungs- und Territorialreform naturlich Reformkosten verbunden sind, diese aber nur
transitorischer Natur sind, wahrend die Reformertrdge - bei gelungener Reform - permanent
sind (S. 21).

Vorgeschlagen wurde von der danischen Reformkommission eine Regionalgliederung in
maximal 7 bis 8 Regionen und als unterer Rand wurde eine Zahl von 3 bis 4 Regionen
vorgegeben. Am Ende des politischen Entscheidungsprozesses stand eine 5-Regionen-
Struktur, so dass die Politik die Kommissionsempfehlungen sehr progressiv umgesetzt hat.
Die Gemeindestrukturreform war ebenfalls weitgehender als von der Kommission und der
Regierung urspriinglich vorgesehen wurde. Insgesamt wird der Verwaltungsreformprozess in
Dénemark - auch dann wenn man Internetdarstellungen auf3erhalb des "Regierungsapparates"
in die Bewertung einbezieht - als zuigig und weitgehend problemlos charakterisiert. Dies lasst
sich auch daran erkennen, dass man eine extrem weitgehende Reform implementiert hat, bei

% Eigene freie Ubersetzung: "Die Veranderung der Territorialstrukturen sowie die Veranderung der
Aufgabenverteilung sollte Hand in Hand gehen. Eine VergréRerung der Gemeinde- und Regionalstrukturen
ermdglicht es mehr Aufgaben nach unten zu verlagern und damit Aufgaben auch auf einer Ebene zu
konzentrieren. Gemeinde- und Regionalverwaltungen die gréRer sind als die bisherigen Strukturen sind in der
Lage mehr Qualitat und Effizienz zu gewahrleisten und damit auch die Basis flr eine Verbesserung der
Burgerservices zu bieten."

% Ejgene freie Ubersetzung: "Selbst fiir die gegenwartige Aufgabenverteilungsstruktur ist festzuhalten, dass die
GrolRe der Gemeinden und Regionen erhdht werden muss, um eine professionelle Verwaltungsarbeit zu
gewabhrleisten was insbesondere auf die Aufgabenbereiche zutrifft die den Einsatz von mehr spezialisiertem
Personal erforderlich machen. Die VergrofRerung der Verwaltungsstrukturen verbessert die Bedingungen dafur
economies of scale im Verwaltungsprozess zu realisieren. Die Kommission ist auch der Auffassung, dass damit
keine Einschréankung in der politisch-demokratischen Partizipation der Biirger verbunden ist".
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der die Zahl der kommunalen Gebietskdrperschaften um 2/3 sowohl auf der Gemeinde- als
auch der Regionsebene reduziert wurde. Angesichts des in Deutschland haufig anzutreffenden
Reformunwillens und der nicht selten kleingeistigen Diskussionskultur gerade in Sachen
Gemeindegebiets- und Kreisstrukturen kann daher der Prozess in Danemark durchaus als
Orientierungsmafstab herangezogen werden.

Zusammenfassung und Bewertung des Reformprozesses in Danemark

Zusammenfassend kénnen wir somit festhalten, dass in den Diskussionsprozessen um die
danische Verwaltungsreform die gleichen Problemfelder aufgetan wurden wie bei der
Diskussion in Schleswig-Holstein oder auch in anderen Bundeslandern. So wurde von der
danischen Verwaltungsreformkommission festgehalten:

e Die Grole der kommunalen Gebietskorperschaften (Kreise und Gemeinden) wird
unmittelbar mit der Fahigkeit Economies of Scale ausbeuten zu kénnen in Verbindung
gebracht,

e Funktionalreformen, d.h. die Verlagerung von Aufgaben auf die kommunale Ebene,
ohne zugehorige weit reichende Territorialreformen sind nicht tragfahig, aber
umgekehrt erfordert effizientes verwalten bereits bei den gegenwartigen
Aufgabenverteilungsstrukturen gréRere kommunale Gebietskérperschaften,

e von groReren kommunalen Gebietsstrukturen gehen keine negativen Effekte auf den
demokratischen Prozess aus,

e interkommunale Kooperationen werden im Interesse der Schaffung homogener
Verwaltungsstrukturen als nachrangig zu institutionell geregelten homogenen
landesweiten Strukturen betrachtet und

e gleichartige Aufgaben (wie z.B. Zustandigkeiten in der Jugendhilfe) sollten mdglichst
auf einer Ebene positioniert werden, um den Verwaltungsprozess fir Birger und
Verwaltung einfach und transparent zu halten.

Fur die oft schwierige weil emotionsgeladene Diskussion in Deutschland um
Territorialreformen sind die weit reichenden Reformen in Dé&nemark besonders
beachtenswert. Es bestehen sicherlich keine Zweifel daran, dass die "Heimatbindung" der
Menschen in D&nemark oder deren Identifikation mit historisch gewachsenen Regionen (die
in der Regel nie mit Verwaltungsregionen gleichzusetzen sind) nicht anders gelagert ist als in
der Bundesrepublik. Wahrend in der Bundesrepublik diesbezugliche Argumente von einer
Minderheit mit groRem Elan in den Vordergrund getragen werden, zeigt das Ergebnis des
Reformprozesses in Danemark, dass die Bereitschaft zur Neugestaltung Oberhand gewonnen
und behalten hat. Lediglich in zwei Fallen musste die Zentralregierung bei der
Zusammenfihrung von Gemeinden "Zwang" ausiiben bzw. die Entscheidungen von "oben"
durchfuhren. So ist es denn auch bemerkenswert, dass auf der Homepage des LGDG (einer
Art von "Interessenverband™ der danischen Kommunen - siehe http://www.kl.dk) der gesamte
Reformprozess positiv und in seiner Umsetzung auch als weitgehend konfliktfrei dargestellt
wird.

Dénemark hat sich gerade in den letzten 15 Jahren als ein extrem reformfreudiges und auch
reformerfolgreiches Land gezeigt und es geschafft von der hohen Arbeitslosenquote von ca.
13% Anfang der 90er Jahre auf ca. 4,5% im Jahr 2006 zu kommen. Dies, und auch die hier
dokumentierte Reformbereitschaft auf kommunaler Ebene zeigt, dass es Unterschiede in den
Reformkulturen gibt und hierbei Deutschland mit seiner erst in den letzten Jahren etwas
reduzierten Reformunwilligkeit im internationalen Vergleich nicht gut abschneidet.
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