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Gemeinde- und Kreisreformen seit den 1970er Jahren
Thomas Schwarze

Mitte der 1960er Jahre begann in West-
deutschland eine Diskussion über Min-
dest- und Idealgrößen von Verwaltungs-
einheiten. Der Suche nach der optima-
len Territorialgliederung, gleichsam eine
„deutsche Obsession“ (MATZ 1997), lag
die Vorstellung zugrunde, drängende Pro-
bleme der Gesellschaft ließen sich mit
Hilfe einer Gebietsreform beheben. Die
DDR hatte die Auflösung der Länder
1952 mit der zeitgemäßen Anpassung
von Verwaltungsstrukturen begründet.
Als in Westdeutschland das Wirtschafts-
wunder eine bislang unerreichte Mobili-
tät der Bevölkerung und damit auch Zer-
siedelung der Landschaft bewirkte, for-
derte die planungseuphorische erste
Nachkriegsgeneration der Politiker und
Fachleute einen „Neubau der Verwal-
tung“ nach rationalen Kriterien. Die „In-
kongruenz zwischen den Verwaltungsräu-
men einerseits und den Siedlungs- und
Wirtschaftsräumen sowie dem System
zentraler Orte andererseits“ wurde fast
über Nacht zum Thema.

Vollzug der Reform durch die
Länder
In kürzester Zeit entwickelten die Flä-
chenländer eigene landesspezifische
Kriterien rationaler kommunaler Neu-
gliederungen. Der entscheidende Unter-
schied zu bisherigen Territorialverände-
rungen auf Kreis- und Gemeindeebene
bestand darin, dass es sich nicht mehr
um episodische Ausgliederungen oder
einvernehmliche Zusammenschlüsse
handelte, sondern um von der jeweili-
gen Landesregierung erzwungene Zu-
sammenlegungen und Neuordnungen in
großem Maßstab.

Die durch das Grundgesetz geschützte
kommunale Selbstverwaltung wurde
durch landesspezifische Definitionen
von Mindesteinwohnergrößen zeitweise
faktisch außer Kraft gesetzt. In Nord-
rhein-Westfalen blieben nach 55 Geset-
zen von 2334 Gemeinden noch 396 üb-
rig – und nur eine kreisfreie Stadt und
10 kreisangehörige Gemeinden von Ge-
bietsveränderungen verschont. Ob-
gleich 1968 noch ein Drittel der Bevöl-
kerung in Gemeinden mit weniger als
5000 Einwohnern lebte, wurde kleinen
und kleinsten Gebietskörperschaften
die Fähigkeit abgesprochen, eine adä-
quate Verwaltung zu organisieren.

Innerhalb von sechs Jahren (1968-
1974/75) wurde die Gesamtzahl der Ge-
meinden von 24.282 auf 10.913 redu-
ziert. 1981 waren noch 8501 selbständi-
ge Kommunen übrig. In Nordrhein-
Westfalen, Hessen und dem Saarland
gab es 1975 keine einzige selbständige
Gemeinde mehr mit weniger als 2000
Einwohnern. Schleswig-Holstein und
Rheinland-Pfalz verringerten hingegen
die Zahl ihrer Gemeinden lediglich um

S. 65). Eine Ausnahme machte Bran-
denburg, das dem Konzept der dezentra-
len Konzentration folgend Kreisstädte
außerhalb des Ballungsraumes Berlin
bevorzugte. Randgemeinden von Groß-
städten wurden insbesondere in Sachsen
in größerem Umfang eingemeindet, um
aufgetretene Planungsprobleme unter
Kontrolle zu bringen.�
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weniger als 20%. Bei der Vielzahl klei-
ner und kleinster Gemeinden – in den
südlichen Ländern pro Kreis zum Teil
mehr als 100 – hatten die Kreisverwal-
tungen bislang eine Vielzahl kommuna-
ler Kompetenzen übernommen. Mit der
Bildung großer Gemeinden mussten
nun auch die Kreise vergrößert werden,
deren Zahl im Zeitraum 1968-1981 von
425 auf 237 sank �.

Gewinner und Verlierer
Gewinner der Gebietsreform waren die
Länder, die ihre Stellung zwischen Bund
und Gemeinden stärken und eine Infra-
gestellung der Ländergrenzen vermeiden
konnten. Für Großstädte ergab sich ein
Zuwachs an Bevölkerung und vor allem
an beplanbarem Territorium. Verlierer
waren kleinere Städte im Umfeld größe-
rer Ballungsräume sowie kleinere Kreis-
städte. Die Gebietsreform machte deut-
lich, dass „rationale und optimale
Raumgliederung“ ein Mythos war. Allzu
offenkundig trafen Landespolitiker Ent-
scheidungen nach Gutsherrenart und
politischem Kalkül, betrieben die Bun-
desländer Neuordnung in grenznahen
Räumen unter dem Gesichtspunkt der
Stärkung eigener Zentren. So blieb es
beispielsweise auch in Nordrhein-West-
falen bei der Binnengrenze zwischen
Rheinland und Westfalen �, um die
politisch unerwünschte Einheit des
Ruhrgebietes zu verhindern.

Die Gebietsreform forcierte die Wie-
derentdeckung und Instrumentalisie-
rung lokaler Identitäten und die Renais-
sance von Heimatbewusstsein. Bürgeri-
nitiativen entstanden aufgrund des all-
gemein empfundenen Demokratiedefizi-
tes, und einige Entscheidungen wurden
durch Verwaltungsgerichtsentscheide
revidiert (u.a. das aus Gießen, Wetzlar
und 14 anderen Gemeinden zusammen-
gesetzte Lahn in Mittel-Hessen).

Die nachgeholte Gebietsreform
in den neuen Ländern
Die 1990 neu gebildeten Bundesländer
entschieden sich für eine moderate Re-
form nach dem Vorbild von Rheinland-
Pfalz, Schleswig-Holstein, Bayern und
Baden-Württemberg. Die Neuordnung
1952 hatte im Zusammenhang mit der
Schwächung kommunaler Selbstverwal-
tung sämtliche territorialen Einheiten
verkleinert und z.T. bereits erfolgte Ein-
gemeindungen widerrufen. Gemeinden
und Kreise blieben bis 1989 als örtliche
Organe der Staatsmacht auf die staatli-
che Auftragsverwaltung beschränkt.
95% aller Gemeinden in der DDR hat-
ten 1989/90 weniger als 5000 Einwoh-
ner, fast die Hälfte sogar unter 500.

Mit der Wende wurde zugleich die
kommunale Selbstverwaltung einge-
führt und mit Blick auf die Gemeinde-

finanzen eine Neuordnung überfällig, da
80% der kommunalen Ausgaben durch
Bundes- und Landesgesetze vorgegeben
waren. Die Zahl der Gemeinden in den
neuen Ländern sank bis 1999 lediglich
von 7564 auf 5685; die Zahl der Land-
kreise hingegen wurde von 215 auf 112
nahezu halbiert, wobei zumeist jene
Städte den Kreissitz verloren, die ihn
1952 erstmals erhalten hatten (�� Karte
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