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Vorwort 

Die wissenschaftliche Beurteilung der Auswirkungen der kommuna
len Neugliederung ist schwierig und aktuell. Die von Dr. Volkhard 
Wrage vorgelegte Schrift leistet dazu einen Beitrag, der in erster Linie 
in der Auswahl und Systematisierung der Untersuchungsfragen, in der 
Durchführung der empirischen Erhebung in den ausgewählten Gemein
den, in der Aufstellung eines Maßstabssystems und in der Durchführung 
einer quantifizierten verwaltungswissenschaftlichen Nutzwertanalyse 
liegt. Die Methode der Maßstabsaufstellung, ihrer Gewichtung und Ope
rationalisierung war zur Vorbereitung der kommunalen Neugliederung 
zwar bereits bekannt; dem Verfasser ist jedoch durch die Anwendung der 
,,fiktiven Vergangenheit" und durch die Aufstellung eines eigenen „Maß
stabssets" eine Fortentwicklung der Methode für das „Messen" bereits 
abgeschlossener kommunaler Territorialreformen gelungen. 

Die ausgewählten Kreise Siegen, Unna und Lemgo waren wegen der 
hier bereits in den Jahren 1966/69 stattgefundenen gemeindlichen Neu
gliederungen besonders günstige Untersuchungsräume. Hier konnten die 
Auswirkungen der Gemeindereform in gewissem Umfange exemplarisch 
studiert werden, denn es handelte sich im Kreis Lemgo um sehr kleine 
Gemeinden in ländlichen Zonen ohne frühere Ämterverfassung, im Kreis 
Unna um Gemeinden in der Ballungsrandzone und im Kreis Siegen um 
städtische Verflechtungsgebiete, wobei im Kreis Siegen noch der Fall der 
Rückkehr einer früher kreisfreien Stadt in den Kreis beobachtet werden 
konnte. 

Bei dem Ansatz der „fiktiven Vergangenheit" bleibt es natürlich frag
lich, inwieweit es möglich ist, die eindeutige Zuordnung der Veränderun
gen zu der Ursache „territoriale Neugliederung" herauszukristallisieren. 
Dennoch dürften die Ergebnisse der Untersuchung nach der angewandten 
quantitativen Methode zutreffender und insbesondere nachvollziehbarer 
sein als nach dem üblichen Vorgehen der verbalen Wertung. 

Gegenüber der vielfach vorgebrachten unrealistischen Hoffnung auf 
eine „billigere Verwaltung" ist es erfreulich, daß eindeutig zum Aus
druck kommt, daß von wissenschaftlicher Seite und von den Sachver
ständigen-Kommissionen vor der Neugliederung nicht der Eindruck 
erweckt worden ist, daß eine Verbilligung zu erwarten sei. So ist es denn 
auch ein wichtiges Ergebnis der Untersuchung, daß offenbar kurzfristig 
vorweisbare Erfolge von der Territorialreform nicht zu erwarten sind 
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und daß es deshalb notwendig erscheint, den räumlichen Zuschnitt der 
kommunalen Verwaltungseinheiten nunmehr für mehrere Jahrzehnte 
möglichst konstant zu halten. Im Laufe dieser Zeit werden sich Über
gangsschwierigkeiten, die deutlich aus der Untersuchung hervorgehen, 
nicht mehr auswirken. Aller Voraussicht nach ist eines der Ergebnisse 
der Territorialreform eine wesentlich höhere Zahl von hauptamtlichem 
Personal in den ländlichen Kommunalverwaltungen. Die dadurch ent
stehenden höheren Kosten werden - so ist zu hoffen - mittel- und 
langfristig durch überproportionale Leistungen der Verwaltung für den 
Bürger mehr als ausgeglichen. 

Nur durch die großzügige Hilfe der Stiftung Volkswagenwerk war es 
möglich, die Kosten der im Rahmen der Untersuchung notwendigen em
pirischen Erhebung und des Druckes zu decken; dafür möchte ich der 
Stiftung Volkswagenwerk herzlich danken. 

Speyer, im Juni 1975 Frido Wagener 



Vorbemerkung des Verfassers 

Die vorliegende Schrift ist als Dissertation im Frühjahr 1974 an der 
Hochschule für Verwaltungswissenschaften Speyer eingereicht worden. 
Die Arbeit konnte nur durch die Förderung, Unterstützung und Mithilfe 
zahlreicher Personen und Institutionen zustande kommen. Dafür habe 
ich insbesondere zu danken 

- Herrn Professor Dr. Frido Wagener für die grundsätzliche Themen
stellung und die maßvoll kritische Begleitung des Forschungsvor
habens, 

- der Universität Bielefeld für die Gewährung eines Promotions
stipendiums, 

- der Stiftung Volkswagenwerk für die großzügige Förderung mit 
Forschungsmitteln und einem Druckkostenzuschuß, 

- vielen Verwaltungsangehörigen und den Leitungen der Gemeinde-, 
Stadt- und Kreisverwaltungen in den Untersuchungsräumen für die 
Mithilfe bei der Datenbeschaffung und für kritische Diskussionen, 

- nicht zuletzt aber meiner Frau, die mir die Rolle des „Forschers" zu
gestand und die Erstellung des Maschinenskripts weitgehend abnahm. 

Die Untersuchung ist für die Veröffentlichung in der Schriftenreihe 
der Hochschule Speyer nur in wenigen Details geändert bzw. ergänzt 
worden. Die Datenerfassung wurde im wesentlichen mit dem Jahr 1972 
abgeschlossen, so daß u. a. die Ergebnisse des 2. Neugliederungspro
gramms in Nordrhein-Westfalen nicht berücksichtigt worden sind. 

Bremen, im Januar 1975 Dr. Volkhard Wrage 
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Ergebnisse der Untersuchung in Leitsätzen 

Finanzielle Auswirkungen 

(1) Die Neuordnung hat kurzfristig und unmittelbar keine Auswirkun
gen von Bedeutung auf die Steuereinnahmen der Gemeinden. 

(2) Neugeordnete Gemeinden erhalten aufgrund ihrer höheren Ein
wohnerzahl höhere Schlüsselzuweisungen als ihre Rechtsvorgänger 
insgesamt, wenn nicht die besondere Steuerkraft einer oder meh
rerer Altgemeinden das Gegenteil bewirkt; insofern wird der Be
sitzstand nach der Neuordnung oft nicht gewahrt. 

(3) Neugeordnete Gemeinden erhalten im allgemeinen geringere Inve
stitionszuschüsse als ihre Rechtsvorgänger, vor allem wenn es sich 
bei diesen um kleine, finanzschwache Landgemeinden handelte. 

(4) Steuern, Gebühren und Beiträge werden nach der Neuordnung im 
allgemeinen nach oben angepaßt und, sofern gesetzlich oder poli
tisch möglich, sogar noch erhöht. - Im Zuge der Schaffung neuen 
Ortsrechts werden Lücken, die in einigen Gemeinden vor der Neu
ordnung eventuell noch bestanden, geschlossen; das Ortsrecht wird 
in allen neugeordneten Gemeinden auch praktiziert. 

(5) In vielen neugeordneten Gemeinden wird eine Investitions- und 
Finanzplanung, die diesen Namen verdient, erstmalig möglich. Von 
daher wird es leichter, bestehenden Nachholbedarf zu befriedigen; 
dieser allerdings löst einen erhöhten I!'inanzbedarf aus. Zur Deckung 
dieses Finanzbedarfs fehlen entsprechende Starthilfen des Landes, 
so daß neugeordnete Gemeinden ihre vorhandenen Mittel zwar 
schwerpunktmäßig einsetzen können, es ihnen gleichwohl nicht 
möglich ist, dem Nachholbedarf einerseits und zusätzlichen An
forderungen andererseits mit Investitionen in ausreichender Menge 
und Schnelligkeit zu begegnen. 

(6) Die Belastungen durch vorschnelle Investitionsbeschlüsse ihrer 
Rechtsvorgänger (Torschlußpanik) führen in vielen neugeordneten 
Gemeinden zu kurz- bis mittelfristigen Finanzierungsschwierig
keiten. 

(7) Die Neuordnung führt in den weitaus meisten Fällen nicht zu 
Personalkosteneinsparungen, selbst bei der Zusammenlegung meh
rerer Verwaltungen zu einer neuen nicht. In Ausnahmefällen fest-
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zustellende Kosteneinsparungen sind nur vorübergehend (ein Rech
nungsjahr) oder lediglich rechnerisch. - Die höchsten Personal
kostensteigerungen treten naturgemäß dort auf, wo eine geglie
derte hauptamtliche Verwaltung neu aufgebaut werden muß, also 
vor allem in Gebieten, in denen die Ämterverfassung nicht ein
geführt war (Kreis Lemgo). Je größer der Anteil einer „gewachse
nen" Verwaltung an der neuen Großgemeindeverwaltung ist, desto 
geringer sind die Steigerungsraten. 

(8) Die Wiedereinkreisung der Stadt Siegen in den Kreis Siegen und 
vor allem die Zubilligung des Sonderstatus sind für die vergrößerte 
Gemeinde mit einem jährlichen Verlust - Mindereinnahmen auf
grund der Wiedereinkreisung und Mehrausgaben gegenüber ver
gleichbaren Städten aufgrund des Sonderstatus - in Millionenhöhe 
verbunden. 

(9) Neugeordnete Gemeinden von unter 12 000 Einwohnern sind nach 
der Neuordnung finanziell relativ stärker belastet als größere Ver
waltungseinheiten. 

(10) Neugeordnete Gemeinden in Gebieten, in denen vor der Neuord
ordnung keine Ämter eingerichtet waren (Kreis Lemgo), sind nach 
der Neuordnung finanziell relativ stärker belastet als Gemeinden 
in Landesteilen, in denen zuvor Ämter existierten, die mit der 
Neuordnung aufgelöst wurden. 

Personelle Auswirkungen 

(11) In nahezu allen neu.geordneten Gemeinden von über 12 000 Ein
wohnern werden bzw. sind bis zum dritten Jahr nach der Neu
ordnung Verwaltungen eingerichtet, deren Personalstärke ein für 
die einzelnen Gemeindegrößenklassen vertretbares theoretisches 
Minimum nicht unterschreitet. 

(12) Die Personaldichte der Gemeinden aus Gebieten, in denen vor der 
Neuordnung keine Ämter eingerichtet waren (Kreis Lemgo), ist in 
mittlerer Frist nach der Neuordnung (vier bis fünf Jahre) noch zu 
gering oder an der untersten Grenze vergleichbarer Gemeinden aus 
Gebieten, in denen zuvor - mit der Neuordnung aufgelöste -
Ämter existierten. 

(13) Die durch die Neuordnung bedingte Zusammenlegung mehrerer 
relativ großer Verwaltungen zu einer neuen führt tendenziell zu 
einer quantitativen Überbesetzung der neuen Verwaltung bei gleich
zeitiger qualitativer Unterbesetzung. Diese Tendenz verstärkt sich 
noch, wenn die Dienstgebäude der neuen Verwaltung zahlreich und 
im Gemeindegebiet verteilt sind. 
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(14) Die Neuordnung führt in den weitaus meisten Fällen nicht zu Per
sonaleinsparungen in der eigentlichen Verwaltung, auch bei der 
Zusammenlegung mehrerer Verwaltungen zu einer neuen nicht. 
Wesentlich geringere Steigerungsraten als in vergleichbaren Ge
meinden oder rechnerische Einsparungen sind Ergebnis mangelnden 
Arbeitskräfteangebots oder defensiver Personalpolitik. - Die 
größte Stellenvermehrung gegenüber dem Zustand vor der Neu
ordnung tritt natürlich dort auf, wo eine gegliederte hauptamtliche 
Verwaltung neu aufgebaut werden muß, also vor allem in Gebieten, 
in denen keine Ämter existierten (Kreis Lemgo). 

(15) Die Verwaltungen neugeordneter Gemeinden sind, vor allem in der 
Bauverwaltung, tendenziell höherspezialisiert als die ihrer Rechts
vorgänger. Diese Tendenz ist in Gemeinden von mehr als 20 000 
Einwohnern stärker als in kleineren. 

Auswirkungen auf die Leistungserbringung 
des Verwaltungsapparats 

(16) Neugeordnete Gemeinden sind im allgemeinen in der Lage, die 
gegenwärtigen Schulsysteme, soweit für die Gemeinde erforderlich, 
in eigener Trägerschaft zu führen. 

(17) Die Förderung des Sports durch Ausbau bestehender Einrichtungen 
oder Bau neuer Anlagen wird in vielen neugeordneten Gemeinden 
- wenn nicht durch Beschlüsse der Altgemeinden bedingt - mehr 
von politischen Erwägungen bestimmt als von sachlichen Notwendig
keiten. Soweit die Gemeinden indes überörtlich abgestimmten Ge
samtplanungen folgen können (Sportstättenleitplanung), werden die 
Interessen des größeren Raumes, d. h. die zentralörtlichen Erforder
nisse, eher berücksichtigt als vor der Neuordnung. 

(18) Der Ausbau der zentralen Wasserversorgung und Abwässerbeseiti
gung wird in Gebieten, in denen noch ein Nachholbedarf bestand, 
von neugeordneten Großgemeinden oder durch von diesen getra
gene überregionale Zweckverbände schneller geplant und abge
wickelt als von den Altgemeinden oder von Zweckverbänden, die von 
vielen kleinen Gemeinden getragen werden. In manchen Groß
gemeinden wird der Ausbau erst durch die Neuordnung politisch 
und finanziell möglich. 

(19) Die Neuordnung bedeutet ausnahmslos die Einrichtung hauptamt
licher Gemeindeverwaltungen und damit die Auflösung der Ämter. 
Einer raschen und bedeutenden Leistungsverbesserung, die von 
neuen Verwaltungen erwartet wird, stehen u. a. folgende immanente 
Schwierigkeiten entgegen : 
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