INNENMINISTERIUM
Baden-Wiirttemberg

Entwurf der Konzeption
der Landesregierung zur Losung des
Stadt-Umland-Problems

vom 30.Januar 1973

1. Einleitung

Die geselischaftliche und wirtschaftliche Entwicklung in den Jahren des Wiederaufbaus nach dem
Krieg und in der darauffolgenden Zeit des wirtschaftlichen Aufschwungs hat zu einer Konzentration
von Bevélkerung und Industrie in den Stadtbereichen gefiihrt. Wohnbebauung und Industrieansied-
lung haben sich, ausgehend von den Stadten und ungeachtet der Gberkommenen kommunalen
Grenzen, in weite Bereiche des Umlandes erstreckt. Eine Vielzahl von Verflechtungen und wechsel-
seitigen Abhéangigkeiten zwischen zahlreichen kommunalen Aufgabentragern, erhebliche Unter-
schiede der Belastungen und zum Teil gegensatzliche Interessen beeintrachtigen auf Dauer die ge-
ordnete Entwicklung und Funktionsfahigkeit dieser Raume. Das Stadt-Umland-Problem in diesem
Sinne besteht nicht nur bei GroBstadten, sondern auch bei gréBeren Mittelstadien. Eine wirksame
Lésung des Stadt-Umland-Problems ist auf der Grundlage der derzeitigen Verwaltungsstruktur
und mit den Mitteln des geltenden Rechts nicht zu erwarten.

Die Ordnung und die Gewahrleistung einer gesunden Entwicklung der stadtischen Raume, die
Zentren der gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Entwicklung sind, ist fir die Zukunit des Landes
lebenswichtig. Dieser Erkenntnis tragen die Entwicklungsziele der Landes- und Regionalplanung
fiir die eng verflochtenen stédtischen Raume bereits Rechnung. Wenn die Funktionsféhigkeit dieser
Raume jedoch auf die Dauer erhalten und geférdert werden soll, bedarf es zur Verwirklichung der
raumordnerischen Entwicklungsziele auch wirksamer organisatorischer MaBnahmen.

Das Stadt-Umland-Problem bedarf dringlich einer Lésung. Die Landesregierung hat sich in der
Regierungserklarung vom 22. Juni 1972 hierzu in dem BewuBtsein ‘bekannt, daB das Land die we-
sentlichen Voraussetzungen und Grundlagen fir die Lésung des Stadt-Umland-Problems zu schaf-
fen hat. Sie legt dafiir diese Konzeption vor. Die kommunalen Partner im Stadt-Umland sind auf-
gefordert, an der Losung zum Wohle des Ganzen mitzuwirken.

2. Leitlinien der Konzeption

21 Die Lésung des Stadt-Umland-Problems muB

— die Ordnungs- und Entwicklungsbedirfnisse im Stadt-Umland unter ausgewogener Beriick-
sichtigung der Interessen von Stadt und Umland bestmdglich befriedigen,




— eine wirksame Erfilllung der Aufgaben im Stadt-Umland und eine angemessene Lasten-
verteilung zwischen Stadt und Umland gewdhrleisten,

— sich in die bestehende Verwaltungsgliederung nach Gemeinden und Kreisen einfiigen, ohne
diese oder die Regionalverbinde in ihrer Bedeutung und Funktion zu beeintrachtigen,

— die Ubersichtlichkeit der Verwaltung im Stadt-Umland wahren.

2.2 Unter Beriicksichtigung dieser Grundsitze scheiden die Modelle »Regionalstadt und , Erwei-
terter Stadtkreis“ zur Lésung des Stadt-Umland-Problems aus.

— eine Verbesserung der gemeindlichen Verwaltungsstruktur im Stadt-Umland, sowsit sie zur
Lésung dringender Verflechtungs- und Raumbedarfsprobleme sowie als Voraussetzung fiir
eine partnerschaftliche Zusammenarbeit zwischen Stadt und Umland notwendig ist,

— die Bildung von Nachbarschaftsverbinden zur standigen Zusammenarbeit zwischen Stadt
und Umland in Nachbarschaftsbereichen, soweit dafiir Uber die Verbesserung der gemeind-
lichen Verwaltungsstruktur im Stadt-Umland hinaus ein Bediirfnis besteht,

— die Erleichterung des Ubergangs regional bedeutsamer Investitionsaufgaben des Stadt-Um-
lands auf bestimmte Regionalverbinde,

— die Einflihrung kommunaler Gemeinschaftsaufgaben zur Wahrnehmung durch Kommunal-
verbénde, insbesondere Nachbarschaftsverbinde,

— ergénzende MaBnahmen fiir einen Lastenausgleich zwischen Stadt und Umland.

3. Verbesserung der gemeindlichen Verwaltungsstruktur im Stadt-Umland

Die gemeindliche Verwaltungsstruktur im Stadt-Umiand ist nach den Grundsatzen der Zielplanung
fir die Gemeindereform zu verbessern, soweit dies zur Losung des Stadt-Umland-Problems not-
wendig ist.

3.1 Nach diesen Grundsitzen kommt im Stadt-Umland wegen besonders enger Verflechtungen
der ZusammenschluB sowoh! von Umlandgemeinden mit der Stadt als auch von Umlandgemein-
den untereinander in Betracht. Daneben kann im Einzelfall die Umgliederung von Gemeinde-
teilen geboten sein.

3.1.1 Die Eingliederung einer Umlandgemeinde in die Stadt ist notwendig

— bei so engen baulichen und sozio-6konomischen Verflechtungen mit der Stadt, daB die
kommunalen Aufgaben in diesem Raum im Blick auf das éffentliche Wohl einheitlich
durch die Stadt wahrgenommen werden sollten, oder

— zur Sicherung einer funktions- und strukturgerechten Entwicklung der Stadt, soweit
diese dafiir auf die Umlandgemeinde angewiesen ist.




3.1.2 Der ZusammenschluB von Umlandgemeinden untereinander ist notwendig

— zur besseren rdumlichen Gliederung des Umlands nach MaBgabe der bestehenden
engeren Verflechtungen oder

— zur Bildung leistungsfahiger Gemeinden, die den besonderen Anforderungen an die
Verwaltung in der Nachbarschaft der Stadt geniigen und damit die Stadt entlasten
kénnen, oder

— als Voraussetzung und Grundlage fiir eine ausgewogene partnerschaftliche Zusam-
menarbeit mit der Stadt in Nachbarschaftsverbéinden oder Verwaltungsgemeinschaf-
ten.

Die GréBe der anzustrebenden Umlandgemeinden soll in stirker verdichteten Riumen
wegen der besonderen Verwaltungs-, Planungs- und Investitionsaufgaben und im Inter-
esse eines relativen Gleichgewichts als Partner der Stadt nach Méglichkeit deutlich iber
der fiir den landlichen Raum geltenden RegelmindestgroBe des 6rtlichen Verwaltungs-
raumes von 8000 Einwohnern liegen. In besonders stark verdichteten Raumen um die
Kernstadt sollte eine GréBe der neuzuordnenden Umlandgemeinden angestrebt werden,
die auch die Ausstattung mit héheren Dienstleistungen zur Entlastung der Kernstadt er-
laubt, soweit dies ohne Stérung des zentraldrtlichen Gefliges moglich ist; die Vorausset-
zungen dafir sind in der Regel ab einer Einwohnerzahl von mindestens 20000 gegeben.

3.1.3 Die Bildung von Verwaltungsgemeinschaften scheidet dort aus, wo Nachbarschaftsver-
bénde zu bilden sind. Diese Einschrankung ist erforderlich im Interesse

— einer méglichst unmittelbaren demokratischen Vertretung der Blirger auf kommunaler
Ebene; die Wahl von Vertretern durch Gremien, die ihrerseits bereits mittelbar gewahlt
sind (mehrstufige mittelbare Vertretung), ist zu vermeiden,

— der Ubersichtlichkeit der Verwaltung, die nur bei einer einstufigen Organisation der
Zusammenarbeit im Stadt-Umland (Nachbarschaftsverband oder Verwaltungsgemein-
schaft) gewahrt ist, und

—der Bildung gréBerer Einheitsgemeinden als Grundlage und Voraussetzung fiir die
partnerschatftliche Zusammenarbeit zwischen Stadt und Umland.

3.2 Bei Mittelstadten wird das auf einen verhaltnismaBig engen Verflechtungsraum beschrinkte
Stadt-Umland-Problem in der Regel bereits durch die vorgesehene Verbesserung der Ge-
meindegliederung befriedigend geldst. Fir eine zusatzlich notwendige Zusammenarbeit zwi-
schen der Stadt und Gemeinden ihres weiteren Umlands reicht in diesen Fillen in der Regel
die Bildung einer Verwaltungsgemeinschaft mit der Stadt im Zuge der Gemeindereform aus.

Bei den GroBstadten besteht das Stadt-Umland-Problem dagegen regelmaBig in einem groB-
réumigen Bereich enger Verflechtungen mit der Kernstadt. In diesen Riumen sind insbeson-
dere der Eingliederung von Umlandgemeinden in die Kernstadt im Interesse einer sinnvollen




und {iberschaubaren Gliederung und Aufgabenverteilung und mit Riicksicht auf die Belange der
blirgerschaftlichen Selbstverwaltung Grenzen gesetzt. Deswegen |8Bt sich das Stadt-Umland-
Problem hier nur teilweise durch die Verbesserung der Gemeindegliederung Iésen.

4. Zusammenarbeit in Nachbarschaftsverbénden

Bei den Stadtkreisen — mit Ausnahme der Stadt Baden-Baden — ist auch nach Durchfithrung der
Gemeindereform eine stdndige und umfassende Zusammenarbeit zwischen Stadt und Umland er-
forderlich. Auf der Grundlage des bestehenden Verwaltungsaufbaus wird diesem Kooperations-
bediirfnis, das bei Stadtkreisen auch im Verhéltnis zum Landkreis besteht, am besten durch die Bil-
dung von Nachbarschaftsverbdnden Rechnung getragen. Bei GroBstadtbereichen an den Landes-
grenzen (Mannheim, Karlsruhe, Ulm) sind grenziberschreitende Nachbarschaftsregelungen anzu-
streben.

Grundsétzlich soll die Zusammenarbeit in den genannten Stadt-Umland-Bereichen jeweils in
einem Nachbarschaftsverband zusammengefaBt werden. In den Stadt-Umland-Bereichen Stuttgart,
Mannheim, Heidelberg und Karlsruhe ist jedoch wegen der Ausdehnung und polyzentrischen Struk-
tur dieser Bereiche und mit Ricksicht auf die Funktion und Bedeutung der beriihrten Landkreise und
Regionalverbénde die Bildung mehrerer Nachbarschaftsverbénde unter jeweiliger Beteiligung der
Kernstadt die sachgerechte Losung.

4.1 Réumliche Abgrenzung der Bereiche der Nachbarschaftsverbinde (Nachbarschaftsbereiche)

4.1.1 Die raumliche Abgrenzung von Nachbarschaftsbereichen richtet sich nach Umfang und
Intensitét der Verflechtungen, die eine Zusammenarbeit erfordern. Anhaltspunkte hierfiir
sind insbesondere

— siedlungsmaéBige Verflechtungen,
— der Grad der Verdichtung von Wohn- und nichtlandwirtschaftlichen Arbeitsstatten,

— die nach den Zielen der Raumordnung und Landesplanung anzustrebende Entwick-
lung eines Stadt-Umland-Bereichs, soweit es zu deren Verwirklichung einer verstark-
ten Zusammenarbeit bedarf.

4.1.2 Die Nahbereiche Zentraler Orte sind den Nachbarschaftsbereichen geschlossen zuzu-
ordnen.

4.2 Aufgaben und Zusténdigkeiten des Nachbarschaftsverbands

4.21 Der Nachbarschaftsverband hat unter Beachtung der Ziele der Raumordnung und Lan-
desplanung die geordnete Entwicklung des Nachbarschaftsbereichs zu férdern und einen
Ausgleich der Interessen zwischen Stadt und Umland zu bewirken.

4.2.2 Der Nachbarschaftsverband hat eine Abstimmung zwischen seinen Mitgliedern insbe-
sondere bei der Bauleitplanung, der kommunalen Entwicklungsplanung und bei MaB-
nahmen des Planungsvollzugs herbeizufiihren.
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Soweit gemeinsame Interessen beriihrt werden, sind vorbereitende Bauleitpldne im Ein-
vernehmen, verbindliche Bauleitplane im Benehmen mit dem Nachbarschaftsverband auf-
zustellen.

Die Bewilligung o6ffentlicher Mittel an Mitglieder des Nachbarschaftsverbands kann da-
von abhéngig gemacht werden, daB dieser die vorgesehene MaBnahme beflirwortet.

Dem Nachbarschaftsverband kénnen von seinen Mitgliedern Aufgaben Ubertragen wer-
den, wenn ihre Erfiillung durch den Nachbarschaftsverband fiir die Entwicklung oder
Versorgung des Nachbarschaftsbereichs oder eines gréBeren Teils desselben fdrderlich
ist.

Dariiber hinaus wird dem Nachbarschaftsverband die Befugnis eingerdumt, Aufgaben
seiner Mitglieder an sich zu ziehen (Kompetenz-Kompetenz), fiir deren gemeinsame Er-
fiillung ein dringendes oOffentliches Bediirfnis besteht. Dies setzt zumindest voraus, daB
die Erfiillung der Aufgabe

— flir die Entwicklung oder Versorgung des Nachbarschaftsbereichs oder eines gréBeren
Teils desselben forderlich ist und

— nur gemeinsam erreicht werden kann oder gemeinsam wirtschaftlicher und zweckméBi-
ger moglich ist.

Die Kompetenz-Kompetenz wird gegeniiber dem Landkreis insoweit ausgeschlossen, wie
die Erfillung der Aufgabe nur der einheitlichen Versorgung und Betreuung von Einwoh-
nern des Landkreises dient (§ 2 Abs. 1 LKrO).

Fir die Auslibung der Kompetenz-Kompetenz wird eine qualifizierte Mehrheit vor-
geschrieben.

4.3 Rechtsnatur und Organisation des Nachbarschaftsverbands

4.3.1

432

Der Nachbarschaftsverband ist Kdrperschaft des 6ffentlichen Rechts.

Mitglieder sind die Gemeinden im Nachbarschaftsbereich sowie der jeweilige Landkreis.

Organe sind die Verbandsversammiung und der Verbandsvorsitzende, wahlweise auch
der Verwaltungsrat.

In der Verbandsversammlung ist das Stimmgewicht der Kernstadt ebenso groB wie das
der weiteren Mitglieder zusammen; die Verbandsversammlung setzt sich zum {iberwie-
genden Teil aus ehrenamtlichen Mitgliedern der Vertretungsorgane der Gemeinden und
des Landkreises zusammen.

Der Verbandsvorsitzende wird von der Verbandsversammlung aus ihrer Mitte gewéhlt.

4.4 Finanzierung

Die Finanzierung erfolgt durch Erhebung einer Verbandsumlage nach aufgabenbezogenen MaB-
stében. :




5. Ubertragung von Aufgaben auf bestimmte Regionalverbénde

Soweit in den Stadt-Umland-Bereichen Stuttgart, Mannheim/Heidelberg und Karlsruhe investive
Aufgaben einheitlich fiir mehrere Nachbarschaftsbereiche wahrzunehmen sind, werden sie zu einem
wesentlichen Teil zugleich auch regional bedeutsam sein. In diesem Fall bietet sich die Zuordnung
der Aufgaben zu den betreffenden Regionalverbénden an. Fiir die Einflihrung einer besonderen
Organisationsform zur Wahrnehmung dieser Aufgaben (,regionaler” Nachbarschaftsverband) be-
steht daher kein Bediirfnis; hiervon wird auch im Interesse der Ubersichtlichkeit der Verwaltung und
zur Vermeidung einer Konkurrenz zum Regionalverband abgesehen.

Den Regionalverbanden Mittlerer Neckar, Unterer Neckar und Mittlerer Oberrhein wird tber die bis-
herige Regelung des Landesplanungsgesetzes hinaus die Befugnis eingerdumt, kommunale Inve-
stitionsaufgaben an sich zu ziehen (Kompetenz-Kompetenz), fiir deren Erfiillung durch den Regio-
nalverband ein dringendes o6ffentliches Bediirfnis besteht. Dies setzt zumindest voraus, daB die
Erflillung der Aufgabe

— einheitlich fiir mehrere Nachbarschaftsbereiche geboten ist,

— fir die Entwicklung oder Versorgung des Verbandsbereichs oder eines gréBeren Teils dessel-
ben férderlich und regional bedeutsam ist und

— nur bei einer Wahrnehmung durch den Regionalverband erreicht werden kann oder durch den
Regionalverband wirtschaftlicher und zweckmaBiger moglich ist.

Fur die Auslibung der Kompetenz-Kompetenz wird eine qualifizierte Mehrheit vorgeschrieben.

Die Einrdumung einer entsprechenden, jedoch nicht auf die spezifischen Stadt-Umland-Aufgaben
ausgerichteten Kompetenz-Kompetenz auch fiir die Uibrigen Regionalverbande kann hier offen blei-
ben und wird in anderem Zusammenhang gepriift werden.

6. Kommunale Gemeinschaftsaufgaben

Fir bestimmte einzelne Aufgaben, bei denen ein dringendes 6ffentliches Bediirfnis flir eine gemein-
same Wahrnehmung besteht (kommunale Gemeinschaftsaufgaben), wird die Ubertragung auf be-
stehende Kommunalverb&nde, insbesondere Nachbarschaftsverbande, ermdéglicht. Kommunale Ge-
meinschaftsaufgaben kénnen insbesondere sein

— der 6ffentliche Personennahverkehr,
— das Krankenhauswesen,

— die Abwasserbeseitigung,

— die Wasserversorgung,

— die Naherholung.

Kommt die Ubertragung einer kommunalen Gemeinschaftsaufgabe auf einen bestehenden Verband
nicht in Betracht, wird die Bildung von Pflichtverbanden vorgesehen.



7. Vorteils- und Lastenausgleich, wirtschaftliche Betétigung
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7.2

Zum Ausgleich einzelner Vorteile und Lasten im Stadt-Umland tragen schon bisher im Rahmen
des Finanzausgleichs der Schullastenausgleich, der Krankenhauslastenausgleich, sowie — seit
1972 verstarkt — der Ansatz eines hoheren Bedarfs bei der Berechnung der Schllsselzuwei-
sungen nach der mangelnden Steuerkraft bei. Damit wird schon jetzt ein wesentlicher Beitrag
zur Lésung von Stadt-Umland-Problemen geleistet.

7.1.1 Fir die Erfullung zentralértlicher Aufgaben ist zur Entlastung der zwischengemeindlichen
Beziehungen insbesondere im Stadt-Umland in erster Linie ein genereller Ausgleich im
Rahmen des allgemeinen Finanzausgleichs angebracht. Deshalb wird eine weitere Ver-
besserung und stdndige Anpassung der Sonderlastenausgleiche, insbesondere im Be-
reich der weiterfiihrenden Schulen und der Sonderschulen, vorgeschlagen. Die fiir die
Hoéhe der allgemeinen Schliisselzuweisungen maBgebenden BedarfsmeBzahlen werden
erneut Uberprift.

7.1.2 Solange und soweit eine bundeseinheitliche Regelung zur Entlastung der Unternehmen
des o6ffentlichen Personennahverkehrs von gemeinwirtschaftlichen Lasten aussteht, wird
ein Vorteils- und Lastenausgleich fiir kommunale Verkehrsbetriebe unmittelbar zwischen
den kommunalen Partnern in den Féallen flir notwendig gehalten, in denen eine gemein-
schaftliche Tragerschaft nicht besteht.

Um eine gemeinschaftliche Tragerschaft 6ffentlicher Einrichtungen insbesondere in Stadt-Um-
land-Bereichen zu erleichtern, wird eine maodifizierte Zweckverbandsform in Anlehnung an das
Eigenbetriebsrecht vorgesehen.

8. Verwirklichung der Konzeption

8.1

8.2

8.3

Die Verbesserung der gemeindlichen Verwaltungsstruktur im Stadt-Umland wird nach MaBgabe
der Zielplanung verwirklicht.

Die Nachbarschaftsbereiche werden nach Anhérung der beriihrten Gemeinden und Kreise von
der Landesregierung im Zusammenhang mit der Zielplanung fiir die Gemeindereform aus-
gewiesen.

Die Bildung der entsprechenden Nachbarschaftsverbinde wird fiir eine Ubergangszeit frei-
gestellt. Gemeinden, die nach MaBgabe der Zielplanung ihre Selbstandigkeit nicht erhalten
kénnen, sind jedoch von der Mitgliedschaft im Nachbarschaftsverband auszuschlieBen.

Gesetzliche Regelungen sind notwendig lber
— den Nachbarschaftsverband als neue Organisationsform,

— die Kompetenz-Kompetenz der Regionalverbéinde Mittlerer Neckar, Unterer Neckar und Mitt-
lerer Oberrhein,

— die Wahrnehmung kommunaler Gemeinschaftsaufgaben,
— den zwischengemeindlichen Vorteils- und Lastenausgleich flir kommunale Verkehrsbetriebe,

— eine Zweckverbandsform, die eine gemeinschaftliéhe Tréagerschaft ‘sffentlicher Einrichtun-
gen in Anlehnung an das Eigenbetriebsrecht erleichtert.



8.4 Ein Gesetzentwurf Uber den Nachbarschaftsverband als neue, zunachst freiwillig tibernehm-
bare Organisationsform wird in Bélde vorgelegt.

Die Ubrigen gesetzlichen Regelungen, darunter die gesetzliche Errichtung von Nachbarschafts-
verbéanden in bestimmten, besonders dringend regelungsbediirftigen Stadt-Umland-Bereichen,
sind im zeitlichen Zusammenhang mit dem gesetzlichen AbschluB der Gemeindereform vor-

gesehen.



