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Abhandlungen 
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Sabine Kuhlmann, Markus Seyfried, John Siegel 

Was bewirken Gebietsreformen? Eine Bilanz 
deutscher und europäischer Erfahrungen  

 
 
Zusammenfassung 
Der vorliegende Beitrag fasst die bisherige For-
schung über die Wirkungen von Gebietsreformen
zusammen und analysiert diese aus inhaltlicher und
methodischer Perspektive. Basierend auf einer
Auswertung von ausgewählten nationalen und eu-
ropäischen Studien werden Wirkungsbefunde in
drei zentralen Dimensionen dargestellt: (1) Leis-
tungsfähigkeit, Verwaltungs- und Veranstaltungs-
kraft, (2) Einsparungen, Skalenerträge und Wirt-
schaftlichkeit und (3) Partizipation und demokrati-
sche Kontrolle. Im Ergebnis kann festgestellt wer-
den, dass die Leistungs- und Handlungsfähigkeit
kommunaler Verwaltungen durch Gebietsreformen
überwiegend positiv beeinflusst wird. Dagegen
sind die empirischen Befunde bezüglich Wirt-
schaftlichkeit, Einsparungen und Skalenerträge
sowie zur Partizipation und demokratischen Kon-
trolle nicht eindeutig.  
 
 
Schlagwörter: Gebietsreform, Verwaltungsmoder-
nisierung, Kommunalverwaltung, Leistungsfähig-
keit, Wirtschaftlichkeit, Partizipation 

 Abstract 
Effects of Territorial Mergers: an Account of  
German and European Experiences. 
This paper summarizes the state of research availa-
ble so far on the effects of territorial mergers at the
local level of government from a content-wise and 
methodological perspective. Based on a comprehen-
sive analysis of selected national and international
studies it outlines empirical findings on merger ef-
fects along three major dimensions of local govern-
ment performance: (1) administrative capacity, ef-
fectiveness and organizational robustness; (2) cost
savings and efficiency; (3) integration, participation,
and democratic control. It can be concluded from
our findings that territorial mergers tend to enhance
the administrative capacity, effectiveness and organ-
izational robustness of local self-government. By 
contrast, the empirical evidence concerning effects
on efficiency and cost savings as well as on partici-
pation and integration is rather mixed. 
 
Key words: Territorial reforms, administrative
modernization, local government, institutional ca-
pacity, efficiency, participation 

1 Einleitung 

Wenige Verwaltungsreformen haben in jüngerer Zeit die Gemüter so sehr erhitzt wie 
Gebietsreformen – zuletzt insbesondere in Thüringen und Brandenburg. Dort haben 
sich die Landesregierungen dem politischen Druck, der auch über die Mobilisierung 
von Bürgern* in den Landkreisen und kreisfreien Städten erreicht wurde (Jann 2017), 

 
*  Im Folgenden wird aus Gründen der Lesbarkeit ausschließlich das männliche Genus verwendet. Die 

weibliche Form ist selbstverständlich jeweils eingeschlossen. 
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gebeugt und die Reformvorhaben bis auf Weiteres gestoppt. Gleichwohl gehört die ter-
ritoriale Umstrukturierung der Kommunalverwaltung aktuell zu den zentralen verwal-
tungspolitischen Themen hierzulande, aber auch im internationalen Kontext. Kenn-
zeichnend für diese Debatten gerade im deutschen Kontext ist, dass nur wenig auf die 
vorhandenen Wissensbestände über die Wirkungen von Gebietsreformen zurückgegrif-
fen wird und deshalb viele Befürchtungen, die mit diesen Reformen verbunden sind, 
eher auf Annahmen und Behauptungen als auf wissenschaftlicher Evidenz basieren. 
Vor diesem Hintergrund befasst sich der vorliegende Beitrag mit dem nationalen und 
europäischen Forschungsstand über die Wirkungen von Gebietsreformen.  

Der Beitrag geht dabei der Frage nach, welche Wirkungen Gebietsreformen – und 
damit sind explizit Gemeinde- und Kreisgebietsreformen gleichermaßen gemeint – 
ausweislich nationaler und internationaler Forschungsbefunde zeitigen. Damit wird 
herausgearbeitet, welche Wissensbestände nach aktuellem Forschungsstand als empi-
risch abgesichert gelten, aber auch in welchen Bereichen sich erhebliche Ambivalenzen 
und Unsicherheiten zeigen. Dazu gehört auch die kritische Auseinandersetzung mit be-
stehenden Forschungsansätzen, deren Befunde teilweise inkonsistent sind. Das Ge-
samtziel des vorliegenden Beitrags ist es, zentrale Erkenntnisse über die Effekte von 
Gebietsreformen systematisch und umfassend darzustellen. 

Der Beitrag ist folgendermaßen aufgebaut: Nach der Einleitung folgt ein Kapitel, 
das sich mit der allgemeinen Vorgehensweise und dem Forschungsdesign befasst. Da-
ran anschließend werden zunächst zentrale Merkmale und methodische Probleme der 
bisher durchgeführten Untersuchungen identifiziert und ihre Befunde anhand der fol-
genden drei Wirkungsdimensionen von Gebietsreformen betrachtet: (1) Leistungsfä-
higkeit, Verwaltungs- und Veranstaltungskraft; (2) Einsparungen, Skalenerträge und 
Wirtschaftlichkeit und (3) Partizipation und demokratische Kontrolle (vgl. Wagener 
1969; Kuhlmann/Wollmann 2011, 2013; Kuhlmann/Wayenberg 2016) betrachtet. Die 
zentralen Erkenntnisse werden im Fazit zusammengefasst und es werden Schlussfolge-
rungen gezogen. 

2 Wirkungsanalyse – Vorgehen und Forschungsdesign 

Das Design der Forschungsarbeit lässt sich am treffendsten mit dem Begriff der quali-
tativen Inhaltsanalyse umschreiben. Diese Form der Inhaltsanalyse bietet sich zum ei-
nen an, weil ein umfangreicher nationaler wie internationaler Forschungsbestand ver-
fügbar ist, der vergleichende Perspektiven eröffnet und empirisch informierte Antwor-
ten auf die Forschungsfrage verspricht. Zum anderen sind qualitative Inhaltsanalysen 
der Literatur vor allem dann ertragreich, wenn bestehende Forschungsprobleme ver-
gleichend untersucht, ein tieferes Verständnis hinsichtlich des Forschungsgegenstandes 
erlangt, vorliegende Forschungsergebnisse kritisch reflektiert und neue Perspektiven 
erarbeitet werden sollen. Zu diesem Zweck wurden Kategorien gebildet, die sich aus 
der gängigen Literatur (siehe Wirkungsdimensionen) aber auch direkt aus der Untersu-
chung selbst ergeben.  

Charakteristisch für die vorliegende Untersuchung ist, dass die in die Analyse ein-
bezogenen Studien hinsichtlich ihres Designs, ihrer methodischen Anlage und konkre-
ten Forschungsfrage variieren, wobei die Varianz nicht nur auf den unabhängigen, son-
dern auch auf abhängigen Variablen auftreten kann. Aufgrund dieser Varianz in der 
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Konzeption der Studien sind allerdings zumeist direkte Vergleiche, etwa von Effekt-
größen, methodisch nur eingeschränkt möglich, weil nicht durchgängig dieselben oder 
ähnliche Forschungsansätze zugrunde liegen. Darüber hinaus wären zahlreiche Dritt- 
und Kontextfaktoren zu berücksichtigen, um die externe Varianz der untersuchten Fälle 
einigermaßen kontrollieren zu können (Peters 1998, S. 30). 

Den Ausgangspunkt für den vorliegenden Beitrag bilden 83 wissenschaftliche Un-
tersuchungen, die nicht nur die inhaltliche Breite der Wirkungsdiskussion bei Gebiets-
reformen im nationalen und europäischen Kontext abbilden, sondern auch unterschied-
liche methodische Herangehensweisen und Zeiträume (vgl. Kuhlmann u.a. 2017). Dazu 
gehören Forschungsartikel in Fachzeitschriften und Buchpublikationen, Forschungs-
gutachten, aber auch Berichte offizieller Institutionen, etwa von Rechnungshöfen. Inso-
fern sind die zentralen Auswahlkriterien für die in die vorliegende Analyse einbezoge-
nen Studien deren inhaltliche Relevanz, die methodische Vielfalt der ausgewählten 
Studien und ein möglichst breites und differenziertes Abbild der territorialen Reform-
landschaft für Deutschland und Europa. Daraus ergibt sich ein Ansatz für die Fallaus-
wahl, der dem Prinzip der Varianzmaximierung im Sinne eines selektiven Samplings 
entspricht (Schatzmann/Strauss 1973; Kelle/Kluge 2010, S. 50).  

Das gewählte Vorgehen im Sinne einer qualitativen Inhaltsanalyse erlaubt Rück-
schlüsse auf die Güte der empirischen Evidenz, wenn beispielsweise unterschiedliche 
methodische Herangehensweisen ähnliche Befunde hervorbringen oder umgekehrt, 
ähnliche Methoden zu unterschiedlichen Befunden führen. Gerade deshalb erscheint es 
für diese Form der Inhaltsanalyse auch angemessen, die Befunde zu Gemeinde- und 
Kreisgebietsreformen zusammenzuführen, da dies nicht nur eine umfassendere, son-
dern auch differenziertere Untersuchung von Territorialreformeffekten zulässt, die zu-
dem die Reformpraxis in den europäischen Ländern realitätsgerechter abbildet. 

Für die Strukturierung der Befunde und ihre systematische Einordnung werden die 
angenommenen Wirkungen als abhängige Variable in den Blick genommen. Unbestrit-
ten ist jedoch, dass diese im Zeitverlauf selbst wiederum zu unabhängigen oder endo-
genen Variablen werden können. Die Gliederung der Analyse von Wirkungen von 
kommunalen Gebietsreformen orientiert sich an drei Basiskategorien, die für den Un-
tersuchungsgegenstand als anerkannt gelten können (vgl. Wagener 1969; Kuhlmann/ 
Wollmann 2011, 2013; Kuhlmann/Wayenberg 2016): (1) Leistungsfähigkeit, Verwal-
tungs- und Veranstaltungskraft; (2) Einsparungen, Skalenerträge und Wirtschaftlichkeit 
und (3) Partizipation und demokratische Kontrolle. 

Die Leistungsfähigkeit, Verwaltungs- und Veranstaltungskraft beschreiben insbe-
sondere die lokale Problemlösungsfähigkeit sowie die Fähigkeit, bestehende Heraus-
forderungen und Entwicklungen innerhalb der jeweiligen territorialen Einheit zu be-
wältigen bzw. zu gestalten. Dies schließt die Fähigkeit ein, öffentliche Aufgaben in ho-
her Qualität, bürgernah, rechtmäßig und effizient zu erfüllen (Verwaltungskraft) und 
als leistungsstarker Träger öffentlicher Einrichtungen zu fungieren (Veranstaltungs-
kraft). Die Bewertung dieser Dimension ergibt sich somit aus den Handlungs- und Ge-
staltungsspielräumen, aber auch den zur Verfügung stehenden Ressourcen. Insofern 
spielen finanzielle Mittel, politische Akteure, organisationale Rahmenbedingungen und 
qualifiziertes Personal eine zentrale Rolle.  

Einsparungen, Skalenerträge und Wirtschaftlichkeit bilden die zweite Wirkungs-
dimension. Im Zusammenhang mit Gebietsreformen liegt ihr die ökonomische An-
nahme zugrunde, dass mit solchen Reformvorhaben Skaleneffekte bzw. -erträge ver-
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bunden sind. Die Ausgangshypothese ist, dass mit zunehmender Größe der Gebiets-
körperschaft relativ weniger Ressourcen – in Form von Personal und Fixkosten – not-
wendig werden, da in größeren Gebieten auch mehr Einwohner leben. Daraus ergeben 
sich dann die sogenannten Skaleneffekte oder economies of scale (vgl. bspw. Kalb 
2010 und Rosenfeld 2013; kritisch dazu: Bönisch u.a. 2011; Haug/Illy 2011). Ein rela-
tiv größerer Personalbestand erlaubt zudem weitere Differenzierung und Spezialisie-
rung, sodass angenommen wird, dass mit den Skaleneffekten auch eine professionelle-
re Erfüllung der Aufgaben möglich wird. Der Annahme nach steigt somit die fachliche 
Qualität der Aufgabenerfüllung, was wiederum zu einer gestiegenen Wirtschaftlichkeit 
des Verwaltungshandelns führt (economies of scope). Die Bewertung dieser Dimension 
ergibt sich somit aus den realisierten und nachweisbaren Einsparungen, Skaleneffekten 
und einer Verbesserung der Wirtschaftlichkeit des Verwaltungshandelns. Zu beachten 
ist in diesem Zusammenhang das „Common-Pool“-Problem (vgl. z.B. Jordahl/Liang 
2010; Fritz 2015). Es besteht darin, dass sich Gemeinden vor einer unmittelbar bevor-
stehenden (meist schon beschlossenen) Fusion zusätzlich verschulden oder hohe Aus-
gaben tätigen, da diese Kosten dann in der fusionierten Gemeinde „geteilt“ werden. 
Durch diesen Mechanismus werden potenziell mögliche Effizienzgewinne vergrößerter 
Kommunen im Vorfeld beschnitten. Dabei ist dieser Mitnahmeeffekt umso größer, je 
höher der erwartete (Effizienz-)Gewinn der Fusion ist.  

Die dritte Dimension bezieht sich auf die Partizipation und demokratische Kontrol-
le. Dabei handelt es sich um klassische Fragestellungen politikwissenschaftlicher Ver-
waltungsforschung, die sich mit dem Zusammenhang zwischen der Gebietsgröße und 
zahlreichen anderen abhängigen Variablen befassen, wie etwa sozialer Zusammenhalt, 
Partizipation und demokratische Kontrolle. Die grundlegende Annahme ist, dass mit 
zunehmender Gebietsgröße negative Effekte auf die politischen Orientierungen oder 
den sozialen Zusammenhalt zu erwarten sind (decline of community model). Denkbare 
Folgen könnten beispielsweise ein sinkendes politisches Interesse oder etwa ein zu-
rückgehendes zivilgesellschaftliches Engagement sein (Dahl/Tufte 1973, S. 41ff.; Ver-
ba/Nie 1972, S. 229ff.; Verba u.a. 1978, S. 269ff.; Oliver 2000, 2001; Putnam 2000, S. 
204ff.). Als Gegenthese dazu kann jedoch eine Spezialisierung in der Interessenreprä-
sentation angenommen werden. Mit steigender Gebietsgröße steigt auch die Anzahl 
und die Vielfalt der zur Verfügung stehenden sozialen und politischen Organisationen, 
die dann wiederum viel spezifischer als Interessenvertretung in Erscheinung treten, um 
die Interessen von verschiedenen Personen zu artikulieren und zu vertreten (Dahl/Tufte 
1973, S. 30ff. sowie S. 89ff.; Baglioni u.a. 2007). Hinzu kommt, dass die Relevanz 
größerer Gebietskörperschaften als höher eingeschätzt wird, was – je nach Entschei-
dungsbefugnissen – zu einer Aufwertung der Entscheidungen von lokalen Gremien 
führen kann. Damit einher ginge auch ein Bedeutungszuwachs kommunalpolitischer 
Entscheidungen, die wiederum zu einem gesteigerten politischen Interesse führen kön-
nen.  

3 Aktuelle Gebietsreformen in Deutschland und Europa 

Die neueren Ansätze zur Gebietsreform resultieren aus einem wachsenden Problem-
druck, der in demographischer, fiskalischer und strukturpolitischer Hinsicht besteht 
bzw. in Zukunft erwartet wird. Beispielhaft seien hier die Bundesländer Brandenburg 
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und Thüringen erwähnt, in denen entsprechende – zwischenzeitlich gescheiterte – Re-
formvorhaben auf erheblichen Widerstand stießen und den Landesregierungen die 
Grenzen ihrer Durchsetzungsfähigkeit aufzeigten. Zuvor waren ab 2007 auch bereits in 
anderen Bundesländern, beispielsweise in Sachsen, Sachsen-Anhalt und Mecklenburg-
Vorpommern – nach einer ersten Reformwelle Mitte der 1990er Jahre – weitere Re-
formprojekte auf den Weg gebracht worden (vgl. Bogumil 2016, S. 23ff.).  
 
Tabelle1: Ergebnisse der Gebietsreformen in den ostdeutschen Bundesländern 

Bundesland Ergebnisse Gemeindegebietsreform 

 
Anzahl  

Gemeinden 1990 
Anzahl  

Gemeinden 2018 
Veränderung 

(in %) 
Mittelwert 

Einwohnerzahl 2014 

Sachsen-Anhalt 1.367 218 -84 10.255 
Brandenburg 1.793 417 -76   5.894 
Sachsen 1.626 421 -74   9.519 
Thüringen 1.707 849 -50   2.540 
M.-Vorpommern 1.117 750 -33   2.124 

 Ergebnisse Kreisgebietsreform 

 
Anzahl  

Kreise 1990 
Anzahl  

Kreise 2018 
Veränderung 

(in %) 
Mittelwert 

Einwohnerzahl 2014 

Sachsen-Anhalt 37 11 -70 153.428 
Brandenburg 38 14 -63 147.547 
Sachsen 48 10 -79 273.097 
Thüringen 35 17 -51   94.487 
M.-Vorpommern 31 6 -80 217.139 

Quelle: Bogumil 2016 (S. 24) und eigene Zusammenstellung. 
 
Im internationalen Kontext kann Dänemark als ein besonders drastisches Beispiel der 
Gebietsreform genannt werden. Dort ist im Jahre 2007 die Zahl der Gemeinden (kom-
muner) von 271 auf 98 reduziert worden mit einer Durchschnittsgröße von nunmehr 
55.400 Einwohnern, während die 14 Kreise (amter) zu fünf neuen Regionen zusam-
mengeschlossen wurden. Für den südeuropäischen Kontext ist insbesondere auf Grie-
chenland zu verweisen, wo nach zwei Reformphasen in den 1990er und 2000er Jahren 
(Capodistrias-Reform von 1998 und Kallikratis-Reform von 2010) die Zahl der Ge-
meinden von 5.800 auf 325 reduziert und ihre durchschnittliche Einwohnerzahl auf 
33.600 erhöht wurde (Hlepas 2010, S. 233ff.; Hlepas 2012, S. 259; Hlepas 2016). Im 
Ergebnis hat sich Griechenland damit territorial dem sog. Nordeuropäischen Reform-
profil angenähert (vgl. Kuhlmann/Wollmann 2014, S. 156; Kuhlmann/Bouckaert 2016, 
S. 18).  



124 Sabine Kuhlmann, Markus Seyfried, John Siegel 

Tabelle 2:  Veränderung der Gemeindezahlen (1973-2013 in %) und durchschnittliche 
Einwohnerzahlen der Gemeinden (2014) in ausgewählten europäischen 
Ländern  

Land 
Veränderung Anzahl 

Gemeinden in % 
Mittelwert  

Einwohnerzahl 2014 

Nordeuropa 
Norwegen   -3,4 11.442 
Finnland -33,7 12.660 
Schweden -37,5 32.483 
Dänemark -64,4 55.480 
Island -67,0   4.267 

Osteuropa 
Polen   +4,8 15.543 

Südeuropa 
Slowenien +44,2   9.730 
Portugal   +1,3 34.293 
Spanien   +0,8   5.651 
Italien   +0,4   7.493 
Griechenland -94,6 34.800 

Westeuropa 
Schweiz -22,6   3.502 
Deutschland -25,4   7.265 
Niederlande -55,3 40.833 
Belgien -75,0 18.676 

Quelle: Steiner u.a. 2016, S. 29; Bouckaert/Kuhlmann 2016, S. 11f.; Heinelt u.a. 2018 (m.w.N.). 

4 Methoden und Probleme vorliegender Wirkungsstudien über 
Gebietsreformen 

4.1 Methoden und Forschungsansätze  

Untersuchungen zu Gebietsreformen lassen sich grob in drei Gruppen unterteilen. 
Demnach liegen ex-ante-, begleitende (ongoing) und ex-post-Studien vor, die unter 
Verwendung verschiedenster methodischer Ansätze durchgeführt wurden. Hinzu kommt, 
dass Untersuchungen zu Gebietsreformen jeweils verschiedene Untersuchungsebenen in 
den Blick nehmen. Dabei ist zwischen der Mikroebene, der Mesoebene und der Makro-
ebene zu differenzieren. Auf der Mikroebene werden das Individuum und dessen 
Handlungen und Wahrnehmungen untersucht. Dazu gehören Effekte von Reformen auf 
einzelne Individuen wie etwa Bürger und Mandatsträger, aber eben auch auf das Ver-
waltungspersonal in Kommunen und Kreisen (vgl. u.a. Ems/Greiner-Bild 2017; Büch-
ner/Franzke 2001a; Eglé 2011; Hesse 2008; Steiner/Kaiser 2016). Die Mesoebene be-
zieht sich dagegen auf Effekte von Gebietsreformen auf Organisationen bzw. Organisa-
tionseinheiten und fokussiert die Gemeinden und Kreise als kollektive Akteure (vgl. 
u.a. etwa Hesse 2000; Büchner/Franzke 2001a). Die Makroebene betrifft Gesellschaf-
ten und ihre Teilsysteme. Sie betrachtet die gesamtgesellschaftlichen Dynamiken und 
wie sich diese auf die Organisationen selbst, aber auch auf deren Interaktionen auswir-
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ken (Donges 2011, S. 217ff.; Schaap/Karsten 2017; Blume/Blume 2007; Hanes 2015; 
Rösel 2016a, 2016b; Blom-Hansen u.a. 2016, 2014).  

4.2 Methodische Probleme 

Für die Erforschung von Gebietsreformen stellen sich einige grundlegende Herausfor-
derungen. Drei zentrale methodische Probleme sind neben den üblichen Schwierigkei-
ten empirischer Forschung besonders hervorzuheben (Seyfried/Veit 2017, S. 649ff.). 
Diese sind (1) die Verfügbarkeit von Daten, (2) die Identifikation von Kausalbeziehun-
gen sowie (3) die Generalisierbarkeit der Befunde. Diese Probleme werden im Folgen-
den näher beschrieben. 

 
(1) Datenverfügbarkeit: In der empirischen Verwaltungsforschung sind die beschrie-

benen Forschungsansätze mit verschiedensten Erhebungen und Datentypen ver-
bunden (Primär- oder Sekundärdaten; latente oder manifeste Daten etc.). Insbeson-
dere für Gebietsreformen zeigt sich, dass nur sehr wenige Studien mit Primärdaten 
arbeiten. Oftmals wird aus Gründen der Datenverfügbarkeit auf Sekundärdaten zu-
rückgegriffen. Der zentrale Nachteil dieser Daten ist jedoch, dass sie nicht originär 
zum Zweck der jeweiligen Untersuchung erhoben werden. Ein weiteres zentrales 
Problem, das zwangsläufig Auswirkungen auf die Ergebnisse von Untersuchungen 
zu Gebietsreformen hat, ist die Verwendung von sogenannten Proxies. Dabei han-
delt es sich um Näherungsmaße oder „Stellvertreter“-Variablen. Diese kommen 
immer dann zum Einsatz, wenn es an entsprechenden Daten fehlt (Callanan u.a. 
2014; Allers/Geertsema 2016).  

(2) Kausalität: Darüber hinaus können die besonderen Schwierigkeiten bei Studien zur 
Identifizierung von eindeutigen Kausalitäten bei Gebietsreformen dazu führen, 
dass jegliche Korrelationen als tatsächlich existierende Zusammenhänge fehlinter-
pretiert werden. Gerade dann, wenn Zusammenhänge sehr komplex und vielschich-
tig sind, ist die Gefahr groß, relevante Einflussgrößen zu vernachlässigen, alterna-
tive Erklärungen angemessen zu berücksichtigen und Zusammenhänge zu über-
schätzen. Für kausale Annahmen über die Wirkungen von Gebietsreformen sind 
außerdem die nationalen und regionalen Kontextbedingungen zu berücksichtigen, 
unter denen diese stattfinden. Ferner hängen die Effekte der Reform von ihrer kon-
kreten Umsetzung und flankierenden Maßnahmen ab (etwa zusätzlichen Aufga-
benübertragungen, Zu-/Abnahme des Serviceniveaus oder der Servicequalität, Ta-
rifentwicklungen im Personalbereich etc.). Diese unterschiedlichen Bedingungen 
und Einflussfaktoren erklären auch zu einem guten Teil, dass Gebietsfusionen in 
Europa in ihren Wirkungen, sowohl im Ländervergleich als auch nach einzelnen 
Wirkungsdimensionen, stark variieren – ein Befund, der auch für andere Reform-
bereiche empirisch nachgewiesen worden ist (vgl. Kuhlmann/Wollmann 2013; 
Kuhlmann/Bouckaert 2016; Schwab u.a. 2017). 

(3) Generalisierbarkeit: Ferner stellt sich die Frage, wie die unterschiedlichen Befunde 
und Ergebnisse weiterverwendet werden können. Hierbei spielen die Generalisier-
barkeit und das Transferpotenzial eine große Rolle. Nicht jede Studie ist geeignet, 
daraus unmittelbar politische Konsequenzen oder Empfehlungen abzuleiten. Viele 
der einschlägigen Untersuchungen werfen sogar selbst die Frage auf, inwieweit die 
erhobenen Befunde überhaupt übertragbar sind. Ausgangspunkt dieser Fragestel-
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lung ist der oft festgestellte Mangel an Vergleichbarkeit infolge unterschiedlicher 
Methoden, Fokusse und Erhebungszeitpunkte (Schaap/Karsten 2017). Vor diesem 
Hintergrund ist die Übertragbarkeit von Forschungsbefunden grundsätzlich mit 
Vorsicht zu behandeln. 

5 Wirkungen kommunaler Gebietsreformen 

5.1 Auswirkungen auf die Leistungsfähigkeit 

Deutschland 
Zum Zusammenhang von Gebietsreform und Leistungskraft der Kommunen liegt eine 
Reihe von Gutachten und Berichten vor. So kommt der Landesrechnungshof Schles-
wig-Holstein, dessen Bericht [2014] auf der Prüfung von 140 kreisangehörigen Ver-
waltungen basiert, zu dem Befund, dass „durch die Vergrößerung (...) die Verwaltun-
gen professioneller geworden (sind). Die Vertretung ist besser gewährleistet, Speziali-
sierungen sind möglich, Arbeitsspitzen können abgefedert und Leistungen optimaler 
gebündelt werden“ (LRH SH 2014, S. 10). Es wird konstatiert, dass die Leistungsfähig-
keit der Kommunalverwaltungen erhöht worden sei und den Bürgern sowie dem Eh-
renamt ein verbessertes Dienstleistungsangebot zur Verfügung gestellt werden konnte. 
Ferner verzeichnet der Rechnungshof Fortschritte beim Abbau von „Mehrfachverwal-
tungen“. Allerdings wird ein Problem darin gesehen, dass zu viele – auch aus Sicht der 
Bürgernähe nicht notwendige – Außenstellen gebildet wurden. Diese Tendenz habe zur 
Zersplitterung des Personalbestandes geführt und verhindert, dass Größenvorteile 
durch Ressourcenkonzentration optimal genutzt und Professionalisierungsgewinne auf 
Seiten der Verwaltung maximiert werden konnten (ebenda, S. 23).  

Einer Studie von Hesse (2015) sind empirische Befunde über die Auswirkungen 
der Kreisgebietsreform in Mecklenburg-Vorpommern auf die administrative Leistungs-
kraft, Organisations- und Innovationsfähigkeit der Kreise zu entnehmen. Über einen 
Zeitraum von drei Jahren wurden die Folgen der Kreisneugliederung für die kommuna-
le Selbstverwaltung untersucht. Die Studie kommt zu dem Ergebnis, dass insgesamt 
klare Professionalisierungsgewinne und ein Ausbau des Leistungsangebots als Folgen 
der Reform zu verzeichnen sind, u.a. im Bereich des Bürgerservice. Im Rahmen der 
neuen territorialen Maßstäbe wurden kontaktintensive Dienstleistungsangebote ver-
stärkt „in der Fläche“ angesiedelt, dezentrale Bürgerservices ausgebaut und teils mit 
der Einführung der Behördenrufnummer 115 verknüpft. Außerdem wurden mobile 
Bürgerbüros eingerichtet. Ähnlich argumentiert der Landesrechnungshof Mecklenburg-
Vorpommern in seinem Bericht von 2015, in dem festgestellt wird, dass die organisato-
rische und personelle Konsolidierung im dritten Jahr nach der Landkreisneuordnung 
gut vorangekommen sei und diese auch in finanzieller Hinsicht positive Effekte gezei-
tigt habe (LRH MV 2015, S. 25).  

Auch in einer jüngeren Studie über die Effekte der Gebietsreform in Mecklenburg-
Vorpommern werden diese Befunde bestätigt (vgl. Hammerschmid u.a. 2015, 2016). 
Beispielsweise wird mit Blick auf die kommunalen Einrichtungen und Unternehmen 
konstatiert, dass bestimmte Kooperationen, die vor der Reform oft am politischen Wil-
len oder technischen Möglichkeiten scheiterten, infolge der Gebietsreform reibungslo-
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ser ablaufen und es dadurch eher zu Synergieeffekten kommt (Hammerschmid u.a. 
2016, S. 28).  

Europa 
Aus einer international vergleichenden Studie, in welche 15 europäische Länder einbe-
zogen wurden (vgl. Steiner u.a. 2016), geht hervor, dass Gebietsreformen zur Verbes-
serung der Aufgabenerledigung bzw. Servicequalität sowie zu gestärkter Verhand-
lungs- und Durchsetzungsfähigkeit der Kommunen gegenüber höheren Verwaltungs-
ebenen führen, da sie im Rahmen größerer Gebietsstrukturen mehr Aufgaben, Funktio-
nen und teils Autonomie erhalten (ebenda, S. 26). Dabei sehen die befragten Experten 
in der Verbesserung der Servicequalität ein wesentliches Resultat von Gebietsfusionen 
(mit Ausnahme Italiens). Dagegen spielen Kostenreduzierungen nicht durchweg eine 
zentrale Rolle (ebenda, S. 35). Weitere bedeutsame Effekte von Gebietsreformen in 
Europa sind die stärkere Professionalisierung und teilweise Standardisierung der Leis-
tungserbringung. Auch Autonomiegewinne der Kommunen werden in mehreren Län-
dern konstatiert (Griechenland, Italien, Niederlande, Schweden, Schweiz), da den 
Kommunen größere finanzielle Handlungsspielräume und ein erweitertes Aufgaben-
portfolio eingeräumt wurden und sie sich außerdem von früheren interkommunalen 
Kooperationszwängen „befreien“ können (ebenda, S. 36).  

Auch mehrere vorliegende Studien über Gemeindezusammenschlüsse in der 
Schweiz belegen in der Grundtendenz die Aussage „Gemeindegröße – ein Erfolgsfak-
tor“ (vgl. Lauber 2014, S. 145). Im Kanton Luzern war es im Ergebnis von Gemein-
defusionen möglich, mehr Verantwortung und Kompetenzen auf die Gemeinden zu 
übertragen. Außerdem konnten die Verantwortung für die eigene Organisation in den 
Gemeindeordnungen verankert, vermehrt Fachspezialisten für die Gemeindeverwal-
tung rekrutiert und die Gemeinderäte verstärkt mit strategischen Aufgaben befasst 
werden. Vorteile ergaben sich auch in den Bereichen Raumplanung, insbesondere der 
konzentrierten Siedlungsentwicklung, und Bodennutzung, da eine großräumigere, fle-
xiblere und rationellere Nutzungsplanung möglich wurde. Im Ergebnis waren Kosten-
reduzierungen bei Planungsverfahren und der Gemeindeinfrastruktur festzustellen. 
Ausweislich der genannten Studie sind diese Effekte aber eher mittel- bis längerfristig 
zu erwarten, da die Reorganisation und Konsolidierung der institutionellen Grundstruk-
turen zwingende Voraussetzungen darstellen (vgl. Lauber 2014, S. 144ff.). Positive Ef-
fekte von Gemeindefusionen in der Schweiz werden auch in einer Studie von Stei-
ner/Kaiser (2016) konstatiert, die 28 Leistungsfelder unterscheiden. Zwar wurden auch 
eine Reihe von Aufgabenbereichen ausgemacht, bei denen zwischen fusionierten und 
nicht-fusionierten Gemeinden (Untersuchungs- und Kontrollgruppe) keine Performan-
zunterschiede festzustellen waren (Steiner/Kaiser 2016, S. 14). Jedoch wird insgesamt 
geschlussfolgert, dass es durch die Gemeindefusionen zu einer Qualitätssteigerung in 
der Leistungserstellung gekommen sei, was insoweit mit anderen internationalen Stu-
dien konsistent ist (OECD 2014; Schimmelpenick u.a. 1984).  

Ein stärker ambivalentes Bild ergibt sich für den Zusammenhang von Gemeinde-
größe und Bürgerzufriedenheit mit kommunalen Leistungen. Hier kommen weitere 
Faktoren ins Spiel, die den Zusammenhang von Gebietsgröße und Leistungszufrieden-
heit beeinflussen. Für Dänemark liegen Befunde vor, wonach die Gebietsfusionen mit 
geringeren Zufriedenheitswerten der Bürger mit den lokalen Leistungen, Infrastruktur-
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einrichtungen und der Kommunalperformanz generell verbunden sind. Dies spricht aus 
Sicht des Autors für einen negativen Zusammenhang von Größe und Zufriedenheit 
(Hansen 2015, S. 385). Denters u.a. (2014) kommen jedoch in ihrer Vier-Länder-Stu-
die zu einem differenzierteren Ergebnis. Sie stellen fest, dass mindestens zwei interve-
nierende Variablen zu berücksichtigen sind, wenn der Wirkungszusammenhang von 
Größe und Zufriedenheit erhellt werden soll, nämlich erstens die Wahrnehmung der 
kommunalen Herausforderungen durch die Bürger (perception of government challen-
ges) und zweitens das lokale Politikvertrauen (local political confidence). Zwar stellen 
die Autoren zunächst fest, dass Bürger kleinerer Gemeinden zufriedener mit der kom-
munalen Leistungserstellung zu sein scheinen als Bürger großer Gemeinden. Jedoch 
„verschwindet“ dieser Zusammenhang, sobald die o.g. intervenierenden Variablen be-
rücksichtigt werden. In diesem Falle lässt sich keine Varianz mehr hinsichtlich der 
Bürgerzufriedenheit feststellen, welche sich durch die Gebietsgröße erklären lässt. Im 
Ergebnis wird also kein direkter, sondern nur ein indirekter Größeneffekt der Bürger-
zufriedenheit gemessen (Denters u.a. 2014, S. 211 und 303).  

Fasst man diese Befunde zusammen, so gibt es in der internationalen Literatur ei-
nen recht klaren Konsens dahingehend, dass Gebietsfusionen die institutionelle Kapa-
zität der Kommunen stärken. Dies zeigt sich beispielsweise in robusteren Organisati-
onsstrukturen der Verwaltung, einem höheren Professionalisierungsgrad der Mitarbei-
ter, verbesserten Kapazitäten für strategische Politikgestaltung und die Bearbeitung 
komplexerer Probleme im Territorium, dem Abbau von Leistungsbeschränkungen und 
der Anhebung von Standards (siehe oben; ferner Bleker/De Koningh 1987; Denters u.a. 
1990; Berghuis u.a. 1995; Toonen u.a. 1998; Fraanje u.a. 2008; Alta u.a. 2002; zu-
sammenfassend Schaap/Karsten 2017).  

Fragt man nach den tatsächlich realisierten Service- und Effektivitätsverbesserun-
gen, so gibt es sowohl positive Befunde (siehe oben; ferner Alta u.a. 2002; Fraanje u.a. 
2008) als auch kritische Bilanzen. In einigen niederländischen Studien wurde kein di-
rekter Zusammenhang von Gebietsreform und verbesserter Aufgabenerfüllung, Ser-
vicequalität/-niveau und Effektivität nachgewiesen (Denters u.a. 1990; Hoogerwerf 
1999; Denters/Geurts 1998; Toonen u.a. 1998; Van Twist u.a. 2013; Allers/Geertsema 
2016). Bezugnehmend auf die oben erwähnte Wichtigkeit nationaler Kontextbedingun-
gen für Kausalerklärungen ist hier allerdings zu berücksichtigen, dass die Niederlande 
zu den Spitzenreitern in Europa hinsichtlich der Gemeindegröße zählen (durchschnitt-
liche Einwohnerzahl: 40.000; siehe oben Tabelle 2). Hinzu kommt, dass die niederlän-
dischen Kommunen – im Gegensatz zu den skandinavischen oder deutschen – sehr 
wenig Autonomie besitzen (vgl. Ladner u.a. 2015), was bei vergleichenden Betrach-
tungen ebenfalls als intervenierender Faktor zu berücksichtigen ist.  

5.2 Auswirkungen auf Einsparungen und Wirtschaftlichkeit 

Deutschland 
Für Deutschland ist der empirische Erkenntnisstand zur Frage nach den Wirkungen 
kommunaler Gebietsreformen auf Ausgaben bzw. Einsparungen sowie zur Wirtschaft-
lichkeit des Verwaltungshandelns sehr begrenzt. Es dominieren (durchaus mit empiri-
schen Daten unterlegte) ex-ante-Studien, die insbesondere im Zusammenhang mit ent-
sprechenden Reformplänen in Ostdeutschland erstellt wurden. Belastbare ex-post-
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Studien sind hingegen kaum verfügbar. In einer der ersten Untersuchungen zu diesem 
Thema überhaupt konnten Brockmann/Rosenfeld (1984) keine Ausgabenreduzierungen 
als Folge der niedersächsischen Gemeindegebietsreformen zwischen 1964 und 1980 
nachweisen. Zu ähnlichen Befunden gelangt aktuell auch Rösel (2016a, 2016b) für die 
jüngste Verwaltungsstrukturreform in Sachsen. Bei ihrer Analyse von Gemeindege-
bietsreformen in Brandenburg kommen Blesse/Baskaran (2013, 2016) zu dem Ergeb-
nis, dass Zwangsfusionen insbesondere dann zu Reduzierungen der Verwaltungsausga-
ben führen, wenn es kurz vor der Reform zu einem Ausgabenanstieg kam (bspw. durch 
das „Common Pool“-Problem; siehe unten).  

Hinsichtlich der Auswirkungen auf die Wirtschaftlichkeit und Skaleneffekte sind die 
Befunde ebenfalls mehrdeutig und unklar. Tendenziell positiv beurteilt wurden diese Ef-
fekte in den relativ anspruchsvollen ex-ante-Studien von Seitz. In einer Untersuchung zu 
Effekten der Kreisgebietsreform in Mecklenburg-Vorpommern kam er (2005, S. 105) zu 
dem Resultat, „dass auf der Landkreisebene erhebliche bevölkerungszahlbedingte eco-
nomies of scale bei den Personalausgaben vorliegen“. Dabei wurde eine Vielzahl von 
Kontrollvariablen berücksichtigt, so dass der Einfluss der Bevölkerungsgröße und der 
Kreisfläche vergleichsweise gut isoliert werden konnte. Diese Ergebnisse wurden in wei-
teren Studien bestätigt, etwa für Schleswig-Holstein und Sachsen (Seitz 2007a, 2007b). 
Für Schleswig-Holstein beispielsweise errechnete Seitz (2007b, S. 105) je nach Reform-
variante Einsparpotenziale von mindestens 14% innerhalb von zehn Jahren bei den Per-
sonal- und 9% bei den Sachausgaben; für Sachsen waren es in der seinerzeit untersuchten 
Variante sogar 25% bzw. 18% (vgl. Seitz 2007a, S. 19). Auch wenn es sich dabei um 
Schätzungen handelt und methodische Limitationen zu beachten sind (vgl. Hesse 2007, 
S. 130f.), sollten die Kernaussagen aufgrund der Vielzahl der berücksichtigten Faktoren 
und der soliden empirischen Datenbasis nicht ignoriert werden. Seitz kommt im Übrigen 
auch das Verdienst zu, in diesen Studien die Kosten für die Reformen, insbesondere den 
verwaltungsinternen Mehraufwand für die Umsetzung, mit in Betracht gezogen zu haben, 
zumal dieser auch recht hoch angesetzt wurde. Ragnitz u.a. (2010) bestätigten derartige 
Schätzungen und ermittelten ihrerseits mögliche Einsparungen bei den Personalausgaben 
von ca. 16%. Ob solche Berechnungen sich nach entsprechenden Reformen tatsächlich 
bestätigen, ist zumindest für Deutschland eine weitgehend offene Frage. Hinweise dafür 
bietet bspw. die Unterrichtung der Landesregierung Mecklenburg-Vorpommern (2015) 
zur Umsetzung der Landkreisneuordnung nach 2012. Dort wurde festgestellt, dass bis 
2014 Personalkapazität der Landkreise um 2,9% reduziert wurde; in den Jobcentern wa-
ren es darüber hinaus 3,1% (Ragnitz u.a. 2010, S. 6ff.). Zu beachten ist allerdings, dass es 
aufgrund der Wahrnehmung neuer Aufgaben, der Erhöhung von Standards bei der Auf-
gabenerfüllung oder steigender Fallzahlen zu steigenden Kosten kommen kann. Außer-
dem ist zu beachten, dass die Schaffung von Einsparungsmöglichkeiten nicht mit deren 
tatsächlicher Nutzung zu verwechseln ist. So weist der Landesrechnungshof Sachsen 
(2009) in seiner Evaluierung der Funktional- und Kreisgebietsreform darauf hin, dass 
zwar infolge der Kreisneugliederung die Anzahl der nachgeordneten Einrichtungen auf 
der Landkreisebene leicht reduziert werden konnte, was zu Einsparungen im Schul- und 
Bildungsbereich (14% der Ausgaben), im Brand-, Rettungs-, und Katastrophenschutz 
(15%) und in der Abfallwirtschaft (38%) geführt habe (SRH 2009, S. 338). Jedoch wurde 
weiteres Konsolidierungs- und Straffungspotenzial, etwa für die Querschnitts-, Jugend- 
und Sozialämter sowie die Ordnungs- und Verkehrsämter nicht voll genutzt, da weiterhin 
mehrere Verwaltungsstandorte existieren (SRH 2009, S. 329).  
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Haug/Illy (2011) bestätigen, dass Effizienzgewinne nicht „automatisch“ aus der 
Gebietsvergrößerung hervorgehen, sondern Umsetzungs- und Rahmenbedingungen nö-
tig sind, um Reform-„Renditen“ auch lokal zu realisieren. Sie errechneten bezüglich 
der kreisangehörigen Städte und Gemeinden in Sachsen-Anhalt, dass „Effizienzsteige-
rungen (...) weder von Gemeindevergrößerungen noch von der pauschalen Umwand-
lung von Verwaltungsgemeinschaften in Einheitsgemeinden zu erwarten sind.“ Ein-
deutig bestätigt wird durch empirische Untersuchungen hingegen für Deutschland das 
oben bereits erwähnte „Common-Pool“-Problem, das Fritz (2015) für die Gemeinde-
gebietsreformen in Baden-Württemberg nachweist. 

Für Deutschland gibt es also zwar Hinweise auf mögliche Einsparungen und Ver-
besserungen in der Wirtschaftlichkeit des Verwaltungshandelns, diese lassen sich aber 
bislang nicht eindeutig empirisch belegen. Dies bedeutet aber nicht zwangsläufig, dass 
derartige Effekte nicht bestehen oder nicht erreicht werden können.  

Europa 
Während in der Gesamtbilanz die empirische Evidenz über positive Auswirkungen von 
Gebietsfusionen auf die kommunale Leistungsfähigkeit im europäischen Ausland ten-
denziell überwiegt, sind die Befunde hinsichtlich der (postulierten) Einsparwirkung, Ska-
leneffekte und Effizienzsteigerung insgesamt unbestreitbar weniger eindeutig. Ausweis-
lich einer Metastudie von Byrnes/Dollery (2002) über den Forschungsstand in Großbri-
tannien und den USA konnten 8% der einbezogenen Studien Skaleneffekte nach Gebiets-
fusionen nachweisen, 39% verneinten sie und in 29% der Studien wurde ein u-förmiger 
Zusammenhang von Gebietsgröße und Kostenentwicklung festgestellt. 24% der Studien 
wiesen negative Skaleneffekte der Gebietsvergrößerung nach (dis-economies of scale; 
vgl. Swianiewicz/Lukomska 2017). Auch eine Meta-Studie (Walker/ Andrews 2013), die 
sich auf 490 empirische Untersuchungen zu Gebietsreformen, überwiegend aus den USA 
und Europa, bezieht, kommt zu dem Ergebnis, dass ca. die Hälfte der Studien keine Ska-
leneffekte nachweisen konnten, während sie in der anderen Hälfte der Studien gefunden 
wurden, wenn auch nicht unbedingt als linearer Zusammenhang. Das hier beschriebene 
heterogene Bild steht mit anderen internationalen Studien im Einklang (bspw. Sancton 
1996; Kushner/Siegel 2005; Fox/Gurley 2006; Dollery/Byrnes 2007). In einer Einzelfall-
studie zu einer „Kreisgebietsreform“ in Irland ermittelten O’Riordan/Boyle (2015) kürz-
lich, dass die Einsparziele (vor allem durch Personalabbau) nicht nur erreicht wurden, 
sondern sogar gegenüber den ursprünglichen Plänen vorzeitig realisiert werden konnten. 
Auch in anderen Ländern konnten Einspareffekte nachgewiesen werden. Für Israel wur-
de für die Gemeindegebietsreformen von 2009 von Reingewertz (2012) eine statistisch 
signifikante Reduktion der Ausgaben bestätigt (um 9%). Hinsichtlich des – „umgekehr-
ten“ – polnischen Falls ergab eine Untersuchung von 15 Gemeindeteilungen, dass diese 
sich in 13 Fällen negativ auf die Verwaltungskosten auswirkte, woraus die Autoren 
schließen, dass auch „Fragmentierungsreformen“ die universale Bedeutung der Gebiets-
größe von Kommunen als Einflussfaktor für die Kostenentwicklung lokaler Leistungen 
belegen (vgl. Swianiewicz/Lukomska 2017). In mehreren anderen Studien stellen sich die 
entsprechenden Befunde jedoch differenzierter und widersprüchlicher dar. So bewertet 
Nelson (1992) die schwedischen Gemeindereformen von 1952 und 1974 kritisch. Er er-
mittelte ein verringertes Ausgabenwachstum bei den Reformen der 1950er Jahre und ein 
verstärktes Ausgabenwachstum als Folge der zweiten Reformwelle in den 1970er Jahren. 
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In Studien zu dänischen Erfahrungen, die insbesondere mit der sogenannten difference-
in-difference-Methode arbeiteten, konnten Einsparungen bei den Verwaltungskosten der 
fusionierten Gemeinden nachgewiesen werden; demnach haben die Gebietsfusionen ins-
gesamt die wirtschaftliche und fiskalische Steuerungsfähigkeit sowie die Haushaltser-
gebnisse (fiscal outcomes) der Kommunen verbessert. Allerdings treten diese Effekte erst 
mit einiger Verzögerung auf und sind auch „störanfällig“ gegenüber neuen Regulierun-
gen oder institutionellen Eingriffen übergeordneter Ebenen (Hansen u.a. 2014, S. 209). 
Als zentrale Erklärung führen die Autoren die gestiegene Organisationskapazität der 
Kommunen, gerade im Bereich der Finanzsteuerung, in Verbindung mit höherer Profes-
sionalisierung, Spezialisierung und Verwaltungskraft an (ebenda, S. 210). In einer Unter-
suchung der Effekte von kommunalen Gebietsreformen in Finnland kamen Moi-
si/Uusitalo (2013) zu dem Ergebnis, dass die Pro-Kopf-Ausgaben fusionierter im Ver-
gleich zu nichtfusionierten Gemeinden nicht sanken; vielmehr nahmen diese in einigen 
Kategorien stärker zu. Während diese Studien unterschiedliche Auswirkungen belegen, 
konnten Untersuchungen zu Island und der Schweiz keine eindeutigen Effekte einschlä-
giger Reformen bezüglich der Ausgabenentwicklung nachweisen. In Island wurde beo-
bachtet, dass Effizienzgewinne, die durch Skaleneffekte, straffere Verwaltungsstrukturen 
und Ausgabenreduzierungen bei den Verwaltungskosten entstanden sind, direkt in den 
Ausbau oder die Qualitätsverbesserung lokaler Dienstleistungen (z.B. Kinderbetreuung, 
soziale Sicherheit, Arbeitslosenprogramme) investiert wurden, sodass in der Gesamtbi-
lanz keine reformbedingten Einsparungen nachweisbar waren (vgl. Eythórsson 2009, S. 
175f.). Für die Schweiz konnten Steiner/Kaiser (2016) weder klar positive noch durch-
weg negative Ausgabeneffekte feststellen. Auch Studerus (2016) kam zu ähnlichen Be-
funden. 

Hinsichtlich der Wirkungen von kommunalen Gebietsreformen auf die Wirtschaft-
lichkeit des Verwaltungshandelns und entsprechende Skaleneffekte ergibt sich eben-
falls ein sehr differenziertes Bild. Für die Niederlande, Israel und Portugal gibt es Be-
lege für entsprechende Verbesserungen. Allers/Geertsema (2016) weisen (allerdings 
nicht-signifikante) Einsparungen bei den Verwaltungskosten nach Gebietsfusionen in 
den Niederlanden nach, wobei jedoch die Auswirkungen auf andere Ausgabenarten 
unklar, teils steigend oder ebenfalls statistisch nicht signifikant sind. Schaap/Karsten 
(2015) stellen in ihrem Überblicksartikel fest, dass sich laut der meisten Studien Ska-
leneffekte in niederländischen Kommunen nicht belegen lassen. Ein interessanter Be-
fund stammt von Bikker/Van der Linde (2016), die in einer Modellrechnung anhand 
empirischer Daten ermittelten, dass durchschnittlich 17-prozentige Skaleneffekte mög-
lich wären, wenn sich Kommunen durch Fusionen der optimalen Betriebsgröße (für 
2014 mit 66.260 Einwohnern berechnet) annähern würden. In der bereits erwähnten 
Studie von Reingewertz (2012) zur Gemeindegebietsreform in Israel von 2009 wurde 
eine signifikante Reduktion der Ausgaben bei gleichzeitiger Stabilität des Leistungsni-
veaus festgestellt. Tavares/Rodrigues (2015) untersuchten die Frage, ob Fusionen (im 
Sinne von De-Fragmentierung) auf Gemeinde- und Ortsteilebene in Portugal Skalenef-
fekte erwarten lassen und bejahen diese anhand ihrer Berechnungen. Ferner stellen sie 
fest, dass fragmentierte Gemeindestrukturen zu höheren Ausgaben führen. Zu mehr-
deutigen und teilweise widersprüchlichen Erkenntnissen führten andere Untersuchun-
gen, insbesondere in Skandinavien: In Dänemark, einem der drastischsten Fälle von 
Gebietsfusionen in den letzten Jahren, wurden im Zuge der Gebietsreform von 2007 
Skaleneffekte festgestellt, die im Wesentlichen einer u-Kurve folgen (vgl. Mouritzen 
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2010, S. 34 m.w.N.). Konkret zeigte sich, dass moderate Gebietsvergrößerungen zu 
deutlichen Skaleneffekten führen, die aber bei weiterer Vergrößerung abflachen, um 
dann ab einer Gemeindegröße von 40.000 zu verschwinden. In Gemeinden mit mehr 
als 50.000 Einwohnern sind eher negative Skaleneffekte zu beobachten und die Effekte 
in Kommunen zwischen 20.000 und 50.000 Einwohnern unterscheiden sich nur wenig 
(vgl. Mouritzen 2010, S. 34). In einer weiteren Untersuchung (Blom-Hansen u.a. 2014) 
zu den Auswirkungen auf die Ausgabenentwicklung nach dieser Reform konnten signi-
fikante Skaleneffekte nachgewiesen werden; mit zunehmender Größe sanken die Ver-
waltungskosten pro Kopf um ca. 10%. Hansen u.a. (2014) bestätigten diese Befunde, 
die allerdings vier Jahre nach der Reform statistisch signifikant waren. Für den schwe-
dischen Fall unterzog Hanes (2015) die fiskalischen Auswirkungen der Reformen der 
1950er Jahre einer erneuten, vertieften Analyse und kam zu dem Ergebnis einer Ver-
ringerung der Pro-Kopf-Ausgaben, so lange die betreffenden Kommunen eine be-
stimmte Größe nicht überstiegen. Außerdem stellte er fest, dass eine Fusion mehrerer, 
etwa gleich großer Kommunen mit höherer Wahrscheinlichkeit zu Skaleneffekten führt 
als ein Zusammenschluss von kleineren Gemeinden mit größeren Städten. In ihrer 
Analyse kommunaler Gebietsreformen in Irland kommen Callanan u.a. (2014) zu dem 
Schluss, dass eigentlich eine nach Aufgabenbereichen differenzierte Betrachtung von 
Wirkungen derartiger Reformen erforderlich ist. Außerdem gelte es, die Ausgangslage 
angemessen zu beachten, insbesondere hinsichtlich der Größen der kommunalen Ge-
bietskörperschaften im internationalen Vergleich. Sie stellen fest, dass Skaleneffekte ins-
gesamt nicht signifikant sind und sich am ehesten in den Bereitstellungskosten für Infra-
struktur und ausgewählten Teilen der Verwaltungskosten niederschlagen. Kettunen 
(2014) konnte in Finnland keine wesentlichen Unterschiede zwischen fusionierten und 
nicht-fusionierten Gemeinden hinsichtlich der Wirtschaftlichkeit der Leistungserbringung 
ermitteln – allerdings auch keine negativen Effekte der Reformen. Vielmehr weist er da-
rauf hin, dass die Effizienz weniger von der Größe der Kommune als von den jeweiligen 
wirtschaftlichen Bedingungen und Entwicklungen beeinflusst wird. Auch für die 
Schweiz wurden keine eindeutigen Effekte festgestellt (Lüchinger/Stutzer 2002). 

Eindeutig bestätigt wird durch empirische Untersuchungen hingegen das „Com-
mon-Pool“-Problem (siehe oben), dass sich Gemeinden vor einer unmittelbar bevorste-
henden (meist schon beschlossenen) Fusion zusätzlich verschulden oder hohe Ausga-
ben tätigen, da diese Kosten dann in der fusionierten Gemeinde „geteilt“ werden. Für 
Dänemark identifizierte Blom-Hansen (2010) kurz vor den Fusionen Mitte der 2000er 
Jahre einen kurzzeitigen Ausgabenanstieg in den betroffenen Kommunen; zu ähnlichen 
Ergebnissen kam später auch Hansen (2014). Saarimaa/Tukainen (2015) fanden kürz-
lich auch für Finnland Belege für das „Common-Pool“-Problem, wie zuvor bereits 
Jordahl/Liang (2010) für die schwedischen Reformen. 

Insgesamt ergibt sich also ein ausgesprochen heterogenes Bild, das nahelegt, vor 
allem die konkreten Kontext- und Rahmenbedingungen sowie den Durchführungspro-
zess der Reformen zu berücksichtigen. Aus den mehrdeutigen Befunden kann kaum 
abgeleitet werden, dass diese Wirkungen nicht vorhanden bzw. erreichbar sind. Viel-
mehr besteht das Kernproblem in der Komplexität der vielfältigen Einfluss- und Erklä-
rungsfaktoren, der aufgrund unzureichender bzw. undifferenzierter Daten methodisch 
oft nicht entsprochen werden kann. 
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5.3 Partizipation und demokratische Kontrolle 

Deutschland 
Gebietsreformen und Bürgernähe bzw. -orientierung stehen in einem ambivalenten 
Verhältnis zueinander. Einerseits erhöht sich die Verwaltungskraft infolge der steigen-
den Professionalisierung, wovon die Bürger als Leistungsadressaten profitieren (Bogumil 
2016, S. 39). Andererseits vergrößern sich die Anfahrtswege, was direkt von den Bür-
gern wahrgenommen wird (Büchner/Franzke 2001b, S. 28; Rösel/Sonnenburg 2016, S. 
7ff.). Gebietsreformen können aber so ausgestaltet werden, dass negative Konsequen-
zen für die Leistungsbereitstellung und Partizipation internalisiert werden, worauf etwa 
Tessmann (2009) verweist, der von Kompensationseffekten infolge einer Dekonzentra-
tion der Kommunalverwaltung (Außenstellen) ausgeht. Auch durch Digitalisierung 
kann möglicherweise die persönliche Präsenz und Kommunikation des Bürgers mit der 
Verwaltung durch elektronische Angebote ergänzt werden (ebenda, S. 169).  

Überdies gehen Gebietsreformen mit einem Anwachsen des Repräsentationsquoti-
enten (Einwohner je Mandat) einher (Bogumil 2016). Aktuellere Studien vermuten da-
rin Auswirkungen auf das aktive Wahlrecht und damit eine der Ursachen für die rück-
läufige Wahlbeteiligung sowie einen Grund für das Erstarken populistischer Parteien, 
wie etwa der AfD in Mecklenburg-Vorpommern (vgl. Rösel/Sonnenburg 2016, S. 12). 
Insofern wird in diesem Zusammenhang auch von den politischen Kosten der Refor-
men geschrieben (Rösel/Sonnenburg 2016; Rösel 2016c). 

Relevant sind jedoch nicht nur Auswirkungen auf das aktive, sondern auch auf das 
passive Wahlrecht. Hierzu gibt es eine Reihe von Untersuchungen, die dieses Thema 
genauer in den Blick nehmen. Seitz (2007c) stellt beispielsweise keine sinkende Bereit-
schaft für die Kandidatur um ein Mandat im Kreistag fest und auch die Auswirkungen 
auf die Beteiligung an Kommunalwahlen werden als eher gering eingeschätzt (Seitz 
2007c, S. 35f.; Ems/Greiner-Bild 2017), nicht zuletzt weil mit größeren Gebietszu-
schnitten auch eine höhere Bedeutung des Mandats einhergeht (Bogumil 2016, S. 41f.). 
Damit verbunden sind beispielsweise gestiegene Entscheidungsbefugnisse und sich 
verändernde Entscheidungsmaterien, die aber wiederum auch mit einem Aufwandszu-
wachs korrespondieren. So weisen Ems (2016) sowie Ems/Greiner-Bild (2017) bei-
spielsweise für die Kreisebene einen von den Mandatsträgern wahrgenommenen Zu-
wachs an Führungsaufgaben nach. Insofern hat sich die Überschaubarkeit der überört-
lichen Gegebenheiten in den neuen Landkreisen verschlechtert, wenngleich dies nicht 
dazu führt, dass die Mandatsträger den Überblick verlieren (Ems 2016, S. 98). Außer-
dem zeigt sich kein Rückgang der Legitimität lokalen Handelns, denn auch die Bewer-
berzahlen aus den unterschiedlichen Personengruppen sind ausreichend (ebenda, S. 
101). Auch Hesse (2015) weist in seinen Untersuchungen solche Mehrbelastungen 
nach. Eine grundlegende Gefährdung des Ehrenamts kann jedoch nicht erkannt werden 
(Hesse 2015, S. 136). 

Im Zusammenhang mit Gebietsreformen wird auch die subjektiv wahrgenommene 
Identitätsbildung in den Fokus genommen. Die zentrale Vermutung ist, dass die Identi-
tätsbildung durch sich ändernde Gebietszuschnitte oder immer größer werdende Ge-
bietseinheiten sinkt, was beispielsweise Probleme von Politikverdrossenheit befördern 
sowie die Bürger und die Verwaltung entfremden kann (Rösel/Sonnenburg 2016, S. 6). 
Allerdings lassen sich in der Literatur dazu differenziertere Befunde finden. Büchner 



134 Sabine Kuhlmann, Markus Seyfried, John Siegel 

und Franzke (2001b) können beispielsweise für die Identitätsentwicklung keine ein-
deutigen Effekte aufzeigen (Büchner/Franzke 2001b). Sie stellen zwar eine Irritation 
von Identitäten fest. Allerdings können sich diese im Zeitverlauf wieder neu entwi-
ckeln, auch wenn dies Zeit in Anspruch nimmt (Büchner/Franzke 2001b, S. 22). 

Europa 
Die international vergleichende Forschung befasst sich mit ganz ähnlichen Fragestel-
lungen. Auch sie hat sich mit der Gebietsgröße befasst und schlussfolgert, dass diese al-
lenfalls einen moderaten Effekt auf die lokale Demokratie hat (siehe Denters u.a. 2014). 
Insofern darf der Zusammenhang zwischen Gebietsveränderungen und der Ausübung 
demokratischer Teilhaberechte nicht überschätzt werden. Dies gilt nicht zuletzt, weil es 
auch andere relevante Erklärungsfaktoren gibt wie beispielsweise sozio-demografische 
Merkmale (so etwa Geschlecht oder Bildung; Houlberg 2010, S. 325). Van Houwelin-
gen (2014) kann in seiner 15 internationale Untersuchungen einbeziehenden Metastudie 
nur sehr selten positive Zusammenhänge zwischen der Gemeindegröße und verschiede-
nen Dimensionen politischer Beteiligung feststellen (vgl. Van Houwelingen 2014, S. 
417). Auch Denters u.a. (2014) kommen zu ähnlichen Ergebnissen. In einer verglei-
chenden Untersuchung über Gemeinden in Dänemark, Norwegen, den Niederlanden 
und der Schweiz weisen sie für drei der vier Länder keinen Zusammenhang von Ge-
bietsgröße und Wahlbeteiligung nach. Nur für die Niederlande wurde ein negativer Ef-
fekt zwischen steigender Gebietsgröße und Wahlbeteiligung aufgezeigt. Stattdessen zei-
gen andere Variablen wie etwa die zivilgesellschaftliche Einbettung der Bewohner (z.B. 
Mitgliedschaft in Vereinen, Verbänden) mehr Erklärungskraft für die Entwicklung der 
Wahlbeteiligung (vgl. Denters u.a. 2014, S. 229ff. und 304). Diese aktuelleren Befunde 
stehen im Widerspruch zu älteren Studien, die für die Niederlande einen negativen Zu-
sammenhang von Gemeindefusionen und Wahlbeteiligung feststellen (Denters u.a. 
1990; Berghuis u.a. 1995; Denters/Geurts 1998; Toonen u.a. 1998; Frandsen 2002; 
Fraanje u.a. 2008; vgl. zusammenfassend Schaap/Karsten 2017). Insgesamt sind jedoch 
die Befunde über den Einfluss von Gemeindegröße auf verschiedene Dimensionen poli-
tischer Beteiligung eher widersprüchlich und ohne eindeutige Tendenz. 

In diesem Zusammenhang sind auch die Befunde zu zivilgesellschaftlichen Aktivi-
täten relevant. So finden Denters u.a. (2014) beispielsweise für die Schweiz keine ne-
gativen Auswirkungen der steigenden Gebietsgrößen von Gemeinden auf die Bereit-
schaft zur Teilnahme an Referenden (Denters u.a. 2014, S. 305). Darüber hinaus spielt 
in diesem Zusammenhang auch das Politikinteresse eine wichtige Rolle. Denters u.a. 
(2014) finden für die Niederlande einen negativen Effekt, der aber in den drei anderen 
Ländern nicht bestätigt werden kann. Im Gegensatz dazu zeigt Mouritzen (2010) für 
Gebietsreformen in Dänemark einen positiven Zusammenhang zwischen kollektiver 
demokratischer Beteiligung (etwa in zivilgesellschaftlichen und politischen Organisati-
onen) und zunehmender Gemeindegröße. Begründet wird dies dadurch, dass die demo-
kratische Beteiligung in politischen Organisationen in größeren Gemeinden eher zu 
den üblichen Formen von Beteiligung gehört (Mouritzen 2010, S. 35). Demnach gibt es 
keinen direkten Zusammenhang von Gebietsreformen und der Gefährdung lokaler De-
mokratie (Mouritzen 2010, S. 36).  

Es gibt aber auch eine Reihe von Studien, die negative Effekte für ausgewählte 
Teilaspekte demokratischer Teilhabe aufweisen. Denters u.a. (2014) gelangen zu dem 
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Ergebnis, dass der Grad der parteipolitischen Aktivität der Gemeindebürger in kleine-
ren Gemeinden höher ist als in größeren. Zwar lassen sich diese Befunde nicht für die 
Schweiz erhärten, sie werden aber durch frühere Studien aus den Niederlanden gestützt 
(Berghuis u.a. 1995; Fraanje u.a. 2008; Toonen u.a. 1998; Schaap/Karstens 2017). Ein 
möglicher Zusammenhang des Repräsentationsquotienten (Einwohner je Mandat) mit 
der zunehmenden Gemeindegröße ist nicht auszuschließen (Denters/Geurts 1998; 
Bogumil 2016, S. 41).  

Insofern mag es kaum verwundern, dass der stärkste negative Zusammenhang 
zwischen der Gebietsgröße und der Kontaktneigung von Bürgern mit lokalen Amts-
trägern festgestellt wird (Denters u.a. 2014). In allen vier Ländern sinkt diese Neigung 
signifikant mit zunehmender Gemeindegröße. Allerdings stehen diese Befunde im 
Widerspruch zu den Ergebnissen aus anderen Untersuchungen (vgl. Fraanje u.a. 
2008, S. 81f.; Denters u.a. 1990; Steiner/Kaiser 2016); so können beispielsweise Stei-
ner/Kaiser (2016) keinen Rückgang in der Identifikation der Bürger mit der Gemeinde 
feststellen (Steiner/Kaiser 2016, S. 13f.). Deshalb ergibt sich in der Summe ein eher 
gemischtes und teilweise widersprüchliches Bild. Einerseits gibt es Evidenz für eine 
Verstärkung der Kontaktorientierung gegenüber lokalen Amtsträgern. Andererseits 
zeigen die Autoren aber auch Befunde, die eine Schwächung in dieser Dimension in-
folge von Gebietsfusionen nachweisen (Mouritzen 1989; Ladner 2002; Denters/Geurts 
1998; Schaap/ Karstens 2017). Außerdem kommt hinzu, dass die selbstwahrgenom-
mene Politikkompetenz der Bürger sinkt. Sie sehen sich selbst somit immer weniger 
dazu in der Lage, lokale Politikprozesse kompetent mitgestalten und verstehen zu kön-
nen (Denters u.a. 2014; internal political efficacy – IPE; vgl. Lassen/Serritzlew 2011, 
S. 238 und 255).  

6 Zusammenfassung und Ausblick 

Im vorliegenden Beitrag wurden auf der Grundlage des nationalen und internationalen 
Forschungsstandes die bisherigen wissenschaftlichen Erkenntnisse über die Wirkungen 
von Gebietsreformen anhand von drei zentralen Dimensionen zusammengefasst: (1) 
Leistungsfähigkeit, Verwaltungs- und Veranstaltungskraft, (2) Einsparungen, Skalener-
träge und Wirtschaftlichkeit und (3) Partizipation und demokratische Kontrolle. Im Er-
gebnis kann festgestellt werden, dass die Leistungs- und Handlungsfähigkeit kommu-
naler Selbstverwaltung durch Gebietsreformen überwiegend positiv beeinflusst wird. 
Dagegen sind die empirischen Befunde im Bereich der Wirtschaftlichkeit, Einsparun-
gen und Skalenerträge eher widersprüchlich. Ein Teil der Studien konstatiert unter be-
stimmten Bedingungen Kostenreduzierungen und Wirtschaftlichkeitsgewinne, während 
andere eher gegenteilige oder unklare Wirkungen feststellen. Die konkrete Entwick-
lung scheint von den konkreten Kontextbedingungen und der Art und Weise der Re-
formumsetzung abzuhängen. In der Dimension der Partizipation und demokratischen 
Kontrolle zeigt sich, dass es für einzelne Teilaspekte zu problematischen Entwicklun-
gen in den fusionierten Gebietskörperschaften kommen kann, wie z.B. zu rückläufigem 
Parteiengagement oder abnehmender Lokalidentität.  

In der Zusammenschau fällt die empirische Evidenz zu den Wirkungen von Ge-
bietsreformen für die verschiedenen Dimensionen gemischt aus. Solche durchwachse-
nen Wirkungsbilanzen sind auch für andere Verwaltungsreformmaßnahmen nicht un-
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gewöhnlich. Zweifellos besteht ein erheblicher Bedarf für weitere Forschung, insbe-
sondere im Hinblick auf multivariate Erklärungsansätze, die in der Lage sind, die 
Komplexität der wesentlichen Einflussfaktoren und Kausalzusammenhänge zu erfas-
sen. Neben der anspruchsvollen Konstruktion entsprechender Erklärungsmodelle liegt 
die größte methodische Herausforderung in der Schaffung einer vielfältigen und soli-
den Datenbasis über langfristige Zeiträume hinweg.  

Für Entscheidungsträger in der politischen und administrativen Praxis ergibt sich 
aus der vorliegenden Betrachtung, dass die Ausgestaltung und Umsetzung von Gebiets-
reformen maßgeblich dafür sind, inwiefern sich die Handlungs- und Leistungsfähigkeit 
kommunaler Körperschaften verbessern lassen. Angesichts der zentralen Herausforde-
rungen für die kommunale und regionale Ebene – Digitalisierung, demografischer 
Wandel und Fachkräftemangel (auch in der Verwaltung), finanzielle Nachhaltigkeit – 
erscheint es legitim, der Sicherung der Funktions-, Leistungs- und Zukunftsfähigkeit 
der kommunalen Selbstverwaltung höchste Priorität einzuräumen. Die Wissenschaft 
kann dazu einen wichtigen Beitrag leisten, um zentrale Funktionszusammenhänge zu 
untersuchen und die Ursachen der Folgewirkungen von Gebietsreformen besser zu ver-
stehen.  
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