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Baden-Wiirttemberg — das Land der kleinen und

mittleren Gemeinden?

Zur GroBenstruktur der Kommunen in den Landkreisen des Stidwestens

Werner Brachat-Schwarz
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Baden-Wiirttemberg ist abwechslungsreich —
und das nicht nur in landschaftlicher, kulturel-
ler und wirtschaftlicher Hinsicht. Die Vielfalt
betrifft vielmehr auch die GroRe der Kommu-
nen. So gibt es einerseits im Land immerhin
noch 73 Gemeinden mit weniger als 1 000 Ein-
wohnern, andererseits zahlen auch neun ba-
den-wiirttembergische Kommunen zu den 76
GroRstiadten Deutschlands', in denen mehr als
100 000 Menschen leben. Dabei verteilen sich
die Gemeinden nach ihrer GroRRe bei weitem
nicht gleichmaRig iiber das Land. Im folgenden
Beitrag sollen deshalb die regionalen Unter-
schiede in der GemeindegréRenstruktur naher
beleuchtet werden, wobei der Fokus vor allem
auf die 35 Landkreise gerichtet ist.

In den 1 101 Gemeinden Baden-Wirttembergs
leben derzeit knapp 10,8 Mill Einwohner, davon
anndhernd 8,8 Mill in den 35 Landkreisen so-
wie rund 2 Mill. in den neun Stadtkreisen des
Landes. Die Spannweite bei den Kommunen

reicht von knapp 100 Einwohnern (Bdllen im
Landkreis Lorrach) bis rund 616 000 in der
Landeshauptstadt Stuttgart. Gré3te kreisange-
horige Stadt und gleichzeitig einzige GroR3stadt
ineinem Landkreisist Reutlingen mitca. 113 000
Einwohnern. Die durchschnittliche Einwohner-
zahl je Gemeinde lag in Baden-Wirttemberg
zum Stichtag 30. Juni 2015 bei exakt 4 700. Da-
mit reprasentiert Waldbrunn im Neckar-Oden-
wald-Kreis — was die Einwohnerzahl angeht —
die ,Durchschnittsgemeinde” des Landes.

Jeder fiinfte Baden-Wiirttemberger lebt in
einer GroR3stadt

Die Verteilung der Bevolkerung aufdie Gemein-
den nach ihrer Gro3e ist sehr unterschiedlich.
Lediglich jeder siebte Baden-Wirttemberger
lebt in einer Kommune mit weniger als 5 000
Einwohnern, obwohl mehr als die Halfte der
1101 Gemeinden des Landes zu dieser Gro-
Benklasse zahlt. Knapp ein Drittel der Baden-
Wirttembergerhatihren Hauptwohnsitzin einer

Einwohner in Baden-Wiirttemberg nach GemeindegréBenklassen*)
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*) Jeweils am 30. Juni.
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2 Die GroRBstadte erzielen
zwar seit der Jahrtau-
sendwende (berdurch-
schnittliche Bevolke-
rungszuwachse; in den
1980er- und vor allem in
den 1990er-Jahren war
aber die Dynamik deut-
lich schwacher als im
Landesdurchschnitt.
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der derzeit 91 Stadte mit zwischen 20 000 und
100 000 Einwohnern.Immerhinannahernd jeder
finfte Baden-Wirttemberger lebt in einer der
neun GroRstadte des Landes mitmehrals 100 000
Einwohnern. Dieser Anteil istin den vergange-
nen Jahrzehnten leicht zuriickgegangen,? noch
deutlicher der der Kommunen mit weniger als
5 000 Einwohnern (Schaubild 1).

73 Gemeinden mit weniger als
1000 Einwohnern

Sehr kleine Gemeinden mit weniger als 1 000
Einwohnern gibtes nurin 13 der 35 Landkreise.
Diese 73 Kommunen konzentrieren sich dabei
auf die stidlichen Landesteile (Schaubild 2).

Mehr als die Halfte dieser Gemeinden sind im
Regierungsbezirk Tibingen angesiedelt (41),
24 sind es im Regierungsbezirk Freiburg. Im
Regierungsbezirk Stuttgart haben nur Dracken-
steinund Hohenstadt (beide Landkreis Goppin-
gen) sowie Obergroningen und Taferrot (beide
Ostalbkreis) weniger als 1 000 Einwohner. Im
Regierungsbezirk Karlsruhe gehéren Zwingen-
berg (Neckar-Odenwald-Kreis) und Heddesbach
(Rhein-Neckar-Kreis) sowie Grémbach und Wor-
nersberg (beide Landkreis Freudenstadt) zu
dieser GemeindegroRenklasse.

Auf der anderen Seite gibt es nur in zwoIf der
35 Landkreisen Stadte mit mehr als 50 000 Ein-
wohnern. Diese konzentrieren sich auf die Re-
gion Stuttgart, in der sich immerhin finf dieser

Raumliche Verteilung der Gemeinden mit weniger als 1 000 und mit mehr als 50 000
Einwohnern in den Landkreisen Baden-Wirttembergs am 30. Juni 2015

Gemeinden mit ...
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@® mehr als 50 000 Einwohner
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13 Stadte befinden (Schaubild 2). Zwei weitere
gibt es im Ostalbkreis, dem einzigen Kreis im
Land, in dem zwei Kommunen zu dieser Gro-
Benklasse gehdren.

Kleinste Gemeinden im Landkreis Tuttlingen,
grofRte im Landkreis Karlsruhe

Dieim Schnittkleinsten Gemeinden befinden sich
im Landkreis Tuttlingen. Durchschnittlich 1 737
Einwohner bilden hier eine rechtlich selbststan-
dige Kommune?® (Schaubild 3).Elf der 35 Gemein-
den in diesem Landkreis haben sogar weniger
als 1 000 Einwohner. Eine groRere Anzahl dieser
sehrkleinen Kommunen gibt es nur noch im Alb-
Donau-Kreis (18) und im Landkreis Lorrach (12).
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Am gréBRten sind die Kommunen im Landkreis
Karlsruhe mit immerhin 12 060 Einwohnern im
Schnitt. Damitsind hier die Gemeindenim Durch-
schnitt fast siebenmal so grof3 wie im Landkreis
Tuttlingen. Zwar gibt es im Landkreis Karlsruhe
keine Stadt mit mehr als 50 000 Einwohnern,
jedoch haben immerhin sechs der 32 Kommu-
nen tber 20 000 Einwohner.

Ein Blick zuruck: Ursachen der regional
unterschiedlichen Besiedelung

Die Unterschiedeinden naturraumlichen Bedin-
gungenwarendie entscheidende Ursache dafiir,
dass bereits vor dem Beginn des Industriezeit-
alters Ungleichheiten in der Verteilung der Be-

Durchschnittliche Einwohnerzahl je Gemeinde in den Landkreisen

Baden-Wurttembergs am 30. Juni 2015

Einwohner (Median)
Karlsruhe
Béblingen
Rems-Murr-Kreis
Rhein-Neckar-Kreis
Ludwigsburg
Heidenheim
Enzkreis
Rastatt
Esslingen
Tdbingen
Freudenstadt
Schwarzwald-Baar-Kreis
Heilbronn
Hohenlohekreis
Reutlingen
Bodenseekreis
Ortenaukreis
Main-Tauber-Kreis
Baden-Wiirttemberg
Konstanz
Neckar-Odenwald-Kreis
Schwaébisch Hall
Ravensburg
Rottweil
Waldshut
Emmendingen
Goppingen
Calw
Zollernalbkreis
Sigmaringen
Breisgau-Hochschwarzwald
Ostalbkreis
Biberach
Lorrach
Alb-Donau-Kreis
Tuttlingen
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12 060
9002
8758
8 461
7931
7052
6147
6136
6 051
5 692
5616
5 386
5 362
5225
5090
4877
4843
4773
4700
4504
4466
4164
4000
3939
3918
3766
3714
3641
3613
3340
3336
3206
2802
2421
1908
1737
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3 Als MaR fiir die durch-
schnittliche Einwohner-
zahl wurde der soge-
nannte Median zugrunde
gelegt, weil beim arith-
metischen Mittel ,Aus-
reiBer” (hier: eine sehr
grofRe Gemeinde in
einem Landkreis) zu Ver-
zerrungen gefiihrt hatten.
Bei diesem Mal3 werden
die Daten (hier: die Ein-
wohnerzahlen der Ge-
meinden eines Kreises)
nach ihrer GréRe sortiert;
der Median ist dann der
zentrale Wert, sodass im
vorliegenden Fall die
Hélfte der Gemeinden
eines Kreises weniger,
die andere Halfte mehr
Einwohner hat. Bei einer
geraden Anzahl von
Werten ergibt sich der
Median als Durchschnitt
der beiden zentralen
Werte - beispielsweise
im Landkreis Karlsruhe
aus den Einwohnerzah-
len der Gemeinde Lin-
kenheim-Hochstetten
(11 779) und Waldbronn
(12 340).
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volkerung in Baden-Wirttemberg bestanden.
So konnte die damals noch vorwiegend bauer-
liche Bevolkerung in den agraren Gunstraumen
mit relativ wenig Flachen fiir einen landwirt-
schaftlichen Familienbetrieb auskommen. Dem-
entsprechend héher war hier die Bevolkerungs-
dichte. Dadurch konnte hier das Netz der Stadte
aufgrundderrelativ sicheren landwirtschaftlichen
Ertragsmadglichkeiten dichter sein als etwa in
gebirgigen Landesteilen, da die Stadte jain ers-
ter Linie von ihrer Funktion lebten, Marktorte fur
ihre landliche Umgebung zu sein.*

Schaubild 4 zeigt die Entwicklung der raum-
lichen Bevolkerungsverteilung in Baden-Wiirt-
temberg seit 1871. Auffallig ist, dass vor knapp
150 Jahren die Besiedelung trotz der beschrie-
benen unterschiedlichen naturrdumlichen Ge-
gebenheitenim Vergleich zu heute relativ gleich-
maRig war. Eine starkere Bevolkerungsver-
dichtung gabesdamalslediglichinderheutigen
Region Stuttgart und- mit Abstrichen —im Raum
Mannheim/Heidelberg und um Karlsruhe. Bis
zum Jahr 1950 erhohte sich die Einwohnerzahl
vor allem in diesen bereits relativ stark besie-
delten Rdumen, und es kamen weitere Verdich-
tungen hinzu, so insbesondere im Breisgau, am
,Rheinknie”, am westlichen Bodensee und um
Ulm. VerhaltnismaRig schwach war dagegen
der Bevolkerungszuwachs in den letzten Jahr-
zehnten in Teilen des Schwarzwaldes und der
Schwabischen Alb sowie im Nordosten des
Landes.

Auswirkungen der Gemeindereform auf die
GemeindegroRenstruktur

Die regionale Verteilung der Bevolkerung be-
deutet nicht zwingend, dass beispielsweise
dort, wo viele Menschen leben und damit die
Bevolkerungsdichte hoch ist, auch Kommunen
im Schnitt relativ viele Einwohner haben. So ist
beispielsweise der Landkreis Karlsruhe, der
Kreis mit den gro3ten Gemeinden, nur halb so
stark verdichtet wie der Landkreis Esslingen.
Dennoch haben die Gemeinden im Landkreis
Karlsruhe im Schnitt doppelt so viele Einwoh-
ner wie im Landkreis Esslingen (Tabelle). Um-
gekehrt gibtesim Landkreis mit der landesweit
geringsten Bevolkerungsdichte, dem Main-Tau-
ber-Kreis, Gemeinden, die im Schnitt gréRer
als im Landesmittel sind.

Die heute bestehende regionale GroBenstruktur
der Kommunen im Land ist zum einen auf das
unterschiedliche Bevolkerungswachstuminden
vergangenen Jahrzehnten zurlickzufiihren. Zum
anderenwurde sie aberauch ganzentscheidend
durch die Gemeinde- und Gebietsreform zu Be-
ginnder 1970er-Jahre mitdem Ziel der Starkung

der kommunalen Verwaltungskraft bestimmt.
Damalswurde die Zahlder Kommunenin Baden-
Woirttemberg durch Eingliederungen und Neu-
bildungen von 3 379 um etwa zwei Drittel auf
1 111 verringert. Trotz dieser tiefgreifenden
Gemeindereform seider Stidwesten, so Theodor
Pfizer und Hans-Georg Wehling, ,,ein Land der

kleinen und mittleren Gemeinden geblieben”.?

Die Reduzierung der Gemeindezahl ist regional
allerdings sehr unterschiedlich ausgefallen. Im
Landkreis Tuttlingen, dem Kreis mit den derzeit
kleinsten Gemeinden im Land, wurde die
urspriingliche Zahl der kreisangehorigen Ge-
meinden nur um 36 % verringert, im Landkreis
Karlsruhe mit den landesweit groRten Kommu-
nen dagegen um immerhin 68 %.8 Aber: Die
heutigen GroRenunterschiede sind nicht nur
auf eine unterschiedliche Reduzierung der Ge-
meindezahl zurlickzuflihren. Vielmehrwaren die
Gemeinden im Landkreis Karlsruhe schon vor
der Gemeindereform annadhernd dreimal so
groR wie im Landkreis Tuttlingen.” AuBerdem
war die Bevolkerungsentwicklung in diesem
nordbadischen Landkreis seit 1970 mit + 31 %
dynamischer als im eher landlich gepragten
Kreis Tuttlingen (+ 25 %).

Seitdieser Gebietsreform gab es im Stidwesten
noch weitere Anderungen. Im Mai 2006 schloss
sich die Gemeinde Tennenbronn der Grol3en
Kreisstadt Schramberg mitdem Ziel an, die Infra-
strukturen und die 6ffentlichen Einrichtungen
besser auszulasten und die kommunale Leis-
tungs- und Verwaltungskraft zu stirken.® Zum
1. Januar 2007 wurde die Gemeinde Betzweiler-
Walde in die Gemeinde LoRburg eingegliedert.
Am 1. Januar 2009 schlossen sich im Landkreis
Lorrach die Gemeinden Blirchau, Elbenschwand,
Neuenweg, Raich, Sallneck, Tegernau, Wies
und Wieslet zur neuen Gemeinde , Kleines Wie-
sental” zusammen. Schliel3lich hat sich die Zahl
der Gemeinden in Baden-Wirttemberg durch
die Neugliederung des gemeindefreien Gebiets
,Gutsbezirk Miinsingen” zum 1. Januar 2011
auf 1 101 reduziert.®

Es gibt nicht die optimale GemeindegroRe,
weil ...

Die Auswertung hat gezeigt, dass sich die Gro-
Renstruktur der Gemeinden in den einzelnen
Kreisen deutlich unterscheidet. Ob dabei eher
grolRere oder aber kleinere Kommunen von
Vorteil sind, kann nicht allgemeingliltig beant-
wortet werden. Einerseits wird die Verwaltung
mit wachsender GrolRe der Gemeinde blirger-
ferner und der kommunalpolitische Willens-
bildungsprozess weniger durchschaubar.’® An-
dererseits wird argumentiert, dass sehr kleine
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Raumliche Verteilung der Bevolkerung in Baden-Wiirttemberg 1871, 1950, 1980 und 2015

1950

1871

1980

: Volkszahlungsergebnisse; 1980 und 2015: Ergebnisse der Bevolkerungsfortschreibung.
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T Durchschnittliche Einwohnerzahl je Gemeinde sowie ausgewahlte Kenngré3en in den Landkreisen
Baden-Wirttembergs am 30. Juni 2015

Durch-
Bevélkerung Zahl der Bevéltkerungs— sghnittliche . ‘ » )
Londireis insgesamt Gemeinden (E<\j/|\;:/flltne12) Emz\;vrgjlf}ger— ,Durchschnittsgemeinde(n)” im Landkreis
Gemeinde"

Anzahl Gemeindenamen
Boblingen 377 502 26 611 9002 Aidlingen / Magstadt
Esslingen 519 747 44 810 6051 Altbach / Neuffen, Stadt
Goppingen 250 792 38 390 3714 Bad Ditzenbach / Bad Uberkingen
Ludwigsburg 529 816 39 771 7931 Oberstenfeld
Rems-Murr-Kreis 416 077 31 485 8758 Urbach
Heilbronn 331 484 46 301 5 362 Kirchardt / Neudenau, Stadt
Hohenlohekreis 109 538 16 141 5225 Forchtenberg, Stadt / Ingelfingen, Stadt
Schwiébisch Hall 190 250 30 128 4164 Gerabronn, Stadt / Kirchberg an der Jagst, Stadt
Main-Tauber-Kreis 130 589 18 100 4773 Creglingen, Stadt / Niederstetten, Stadt
Heidenheim 129 424 11 206 7 052 Kénigsbronn
Ostalbkreis 310 166 42 205 3206 Neuler / Rainau
Karlsruhe 433 339 32 399 12 060 Linkenheim-Hochstetten / Waldbronn
Rastatt 225 945 23 306 6136 Muggensturm
Neckar-Odenwald-Kreis 141 995 27 126 4 466 Limbach
Rhein-Neckar-Kreis 536 836 b4 506 8461 Muhlhausen / Rauenberg, Stadt
Calw 153 629 25 193 3641 Gechingen
Enzkreis 194 303 28 339 6 147 Ispringen / Kémpfelbach
Freudenstadt 115 386 16 133 5616 Eutingen im Géu / Waldachtal
Breisgau-Hochschwarzwald 256 013 50 186 3336 Glottertal / Eichstetten am Kaiserstuhl
Emmendingen 160 644 24 236 3766 Riegel am Kaiserstuhl / Wyhl am Kaiserstuhl
Ortenaukreis 416 994 51 225 4 843 Mahlberg, Stadt
Rottweil 136 526 21 177 3939 Dietingen
Schwarzwald-Baar-Kreis 206 916 20 202 5 386 Brigachtal / Braunlingen, Stadt
Tuttlingen 135376 35 184 1737 Deilingen
Konstanz 277 409 25 339 4 504 Tengen, Stadt
Loérrach 224797 35 279 2421 Schwarstadt
Waldshut 166 134 32 147 3918 Rickenbach / Sankt Blasien, Stadt
Reutlingen 279189 26 272 5090 Sankt Johann / Wannweil
Tubingen 218 959 15 422 5692 Bodelshausen
Zollernalbkreis 187 254 25 204 3613 Bitz
Alb-Donau-Kreis 190 116 55 140 1908 Berghtlen
Biberach 191 668 45 136 2 802 Ingoldingen
Bodenseekreis 211 068 23 317 4877 Eriskirch
Ravensburg 276 937 39 170 4000 Altshausen
Sigmaringen 128 278 25 107 3340 Herdwangen-Schonach
nachrichtlich:
Stadtkreise 2016418 9 1620 154 766 Heidelberg
Baden-Wiirttemberg 10 777 514 1101 302 4700 Waldbrunn (Neckar-Odenwald-Kreis)

1) Median: Die Halfte der Gemeinden hat mehr, die andere Hélfte weniger Einwohner; bei einer geraden Anzahl von Werten ergibt sich der Median als Durch-
schnitt der beiden zentralen Werte, das heifl3t zwei Gemeinden bilden die , Durchschnittsgemeinden”.




Kommunen angesichts dervielseitigen Tatigkeit,
der komplizierten Regelungen und der stan-
digen technischen Weiterentwicklung nur be-
dingtin der Lage seien, ihre Aufgaben effizient
zu erledigen.”” Zumindest was den Schulden-
stand der Gemeinden betrifft, lasst sich letztere
Aussage allerdings nicht belegen. Die Pro-Kopf-
Verschuldung ist in den baden-wirttember-
gischen Kommunen mit weniger als 1 000 Ein-
wohnern im Schnitt niedriger als in allen
anderen GemeindegroRenklassen. Die Verschul-
dung (einschlieBlich der Eigenbetriebe) dieser
sehr kleinen Gemeinden lag am 31. Dezember
2012im Schnittbeilediglich493 Euro je Einwoh-
ner,dagegen beispielsweise bei Kommunen mit
zwischen 10 000 und 20 000 Einwohnern mehr
als doppelt so hoch (1 095 Euro)."?

Bereits Mitte der 1970er-Jahre wurde von der
Regierung Filbinger/Krause als Mindestgrof3e
flireine Verwaltungseinheiteine Einwohnerzahl
von 8 000 Personen angestrebt. Allerdings wurde
dieser Grundsatz dahingehend relativiert, dass
vor allem in diinn besiedelten Raumen die be-
sonderen ortlichen Verhaltnisse eine geringere
Personenzahl erforderlich machen kénnen. In
starkerverdichteten Regionen sollendie 6rtlichen
Verwaltungseinheiten dagegen mehr Einwohner
haben.'3

Alles in allem spricht vieles daflir, dass es die
optimale GemeindegrofRe nicht gibt. Hierzu sind
die Gemeinden und deren Strukturen nicht zu-
letzt bereits aufgrund ihrer topografischen Lage
zu unterschiedlich (zum Beispiel Kommunenim
Hochschwarzwald einerseits und entlang der
Oberrheinschiene andererseits). Mogliche Mehr-
kosten und Probleme von Kleingemeinden sind
deshalb oftmals nicht Folge der Kleinheit, son-
dern auf Faktoren zurtckzufiihren, die mit Klein-
heit korrelieren, zum Beispiel mit einer abge-
legenen Lage.' Hinzu kommt, dass den Ge-
meinden durch den Landesentwicklungsplan
unterschiedliche Aufgaben je nach GroRe und
Lage zugewiesen wurden, um die angestrebte
Siedlungsentwicklung zu erreichen und zu unter-
stiitzen.’®

... vor allem auch Gemeindeverbande
zu beriticksichtigen sind

Und schlieBlich: Die angestrebte Mindestgréf3e
der ortlichen Verwaltungseinheiten kann nicht
nur durch sogenannte Einheitsgemeinden,
sondern auch durch einen freiwilligen Zusam-
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menschluss von Kommunen zu Verwaltungs-
gemeinschaften erreichtwerden.'® Hierzu wurde
in Baden-Wirttemberg bereits im Jahr 1968 das
Rechtsinstitut der Verwaltungsgemeinschaftein-
gefiuihrt.” Im Landkreis Tuttlingen, dem Kreis
mit den im Schnitt kleinsten Kommunen, ist es
beispielsweise so, dass sich alle Gemeinden zu
Verwaltungsgemeinschaften zusammenge-
schlossen haben; derkleinste Gemeindeverwal-
tungsverband, Donau-Heuberg, hat immerhin
Uber 10 000 Einwohner.Dagegen gibtesim Land-
kreis Karlsruhe, dem Kreis mit den grof3ten Ge-
meinden, immerhin 16 Einheitsgemeinden; die
kleinste ist Marxzell mit etwas mehr als 5 000
Einwohnern. Die tGbrigen Kommunen sind in
sieben Verwaltungsgemeinschaften zusammen-
geschlossen, von denen Sulzfeld die derzeit
wenigsten Einwohner hat (ca. 6 400).

Ob es Gemeindeverbande gibt, ist auch zu be-
ricksichtigen, wenn abschlieRend die Gemeinde-
groRBenstruktur Baden-Wiirttembergs mitderin
den anderen Flachenlandern Deutschlands ver-
glichen wird. Lediglich in Hessen, in Nordrhein-
Westfalen und im Saarland ist dies nicht der
Fall.’® Diese drei Bundeslédnder weisen wohl
auch deshalbdieim Schnittbundesweitgrof3ten
Kommunen auf, Nordrhein-Westfalen liegt mit
durchschnittlich gut 44 000 Einwohnern an der
Spitze. Die kleinsten Gemeinden gibtesin Rhein-
land-Pfalz, wo im Durchschnitt lediglich rund
1700 Einwohnern leben. Baden-Wirttemberg
nimmt mit knapp 10 000 Einwohnern eine mitt-
lere Stellung ein."®

Ebenfalls im Durchschnitt der Flachenlander
liegtder Stidwesten, wenn der Anteil derkleinen
und mittelgroBen Gemeinden mit weniger als
20 000 Einwohnern anallen Kommunen betrach-
tet wird. Dieser liegt in Baden-Wurttemberg bei
91 %, im Bundesdurchschnitt bei 94 %. Damit
istdervon Theodor Pfizerund Hans-Georg Weh-
ling geaulRerten und bereits zitierten Einschat-
zung, dass Baden-Wirttemberg das Land der
kleineren und mittleren Gemeinden sei, zumin-
dest im bundesweiten Vergleich nur bedingt
zuzustimmen. il

Weitere Auskiinfte erteilt

Werner Brachat-Schwarz,

Telefon 0711/641-25 70,
Werner.Brachat-Schwarz @stala.bwl.de
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