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Stellungnahme des Stadteverbandes Schleswig-Holstein

a) Entwurf eines Gesetzes zur Anderung der Gemeindeordnung und der Amtsord-
nung (LT-Drs. 16/106 (neu) 2. Fassung sowie Anderungsantrag der Fraktion der
FDP LT-Drs. 16/127)

b) zu dem Entwurf eines Ersten Gesetzes zur Reform kommunaler Verwaltungs-
strukturen (Erstes Verwaltungsstrukturreformgesetz; LT-Drs. 16/407)

Sehr geehrte Damen und Herren,

in vorbezeichneter Angelegenheit danken wir fur die Gelegenheit zur Abgabe einer Stellung-
nahme im schriftlichen Anhérungsverfahren und nehmen wie folgt Stellung:

L. Zum Entwurf eines Gesetzes zur Anderung der Gemeindeordnung und der
Amtsordnung (LT-Drs. 16/106 (neu) 2. Fassung sowie Anderungsantrag der
Fraktion der FDP LT-Drs. 16/127)

Wir begrifien den Antrag der Koalitionsfraktionen, mit dem durch die Heraufsetzung
der Einwohnergrenze die Pflicht zur Beschaftigung einer hauptamtlichen Gleichstel-
lungsbeauftragten auf Stadte und Gemeinden sowie Amter Uber 15.000 begrenzt
wird. Damit wird ein erster Schritt zum Standardabbau durchgefiihrt. Der sich aus
dem Grundgesetz und der Landesverfassung ergebende verfassungsrechtliche Auf-
trag zur Gleichstellungsarbeit bleibt beachtlich.

Stadtebund Stadtetag

Stellungnahme Landtag VerwstrrefG


lt009
Schleswig-Holsteinischer Landtag
Umdruck 16/619


Grundsatzlich sollte das aus der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie folgende
Recht auf Organisationshoheit die Freiheit der Entscheidung darliber einschlielen, in
welcher Weise die Kommune ihrem Auftrag zur Gleichstellungsarbeit gerecht wird.
Der organisationsrechtliche Zwang zur Beschaftigung einer hauptamtlichen Gleich-
stellungsbeauftragten sollte daher auf Dauer keinen Bestand in der Gemeindeord-
nung haben. Vor diesem Hintergrund weist der weitergehende Anderungsantrag der
Fraktion der FDP auf das aus Sicht der Stadte zu erreichende Ziel.

Zum Entwurf eines Ersten Gesetzes zur Reform kommunaler Verwaltungsstruk-
turen (Erstes Verwaltungsstrukturreformgesetz; LT-Drs. 16/407)

1. Vorbemerkung:

Der Stadteverband Schleswig-Holstein hat am 05.09.2005 umfassend zu der Erstfas-
sung der Orientierungshilfe der Landesregierung Stellung genommen und eine Reihe
klarungsbedurftiger Fragen aufgeworfen und eine Vielzahl von Vorschlagen zur Pro-
zessgestaltung unterbreitet (Anlage). Gleichzeitig hat der Stadteverband Schleswig-
Holstein deutlich gemacht, dass er dem Verwaltungsstrukturreformprozess offen ge-
genuberstent und mit seiner Erwartungshaltung zum Ausdruck gebracht, dass die
vielschichtigen Fragestellungen gemeinsam mit den kommunalen Landesverbanden
in einem offenen und fairen Dialog erdrtert werden.

Es ist festzustellen, dass die wichtigsten offenen Fragestellungen im Zusammenhang
mit dem Verwaltungsstrukturreformprozess innerhalb des kreisangehdrigen Bereichs
nach wie vor weder durch die Orientierungshilfe noch durch das Erste Verwaltungs-
strukturreformgesetz beantwortet werden. Ebenfalls ist festzustellen, dass verfah-
rensleitende und prozesssteuernde bzw. —begleitende Vorschlage des Stadteverban-
des Schleswig-Holstein nicht aufgegriffen worden sind.

Aufgrund der vielfach noch offenen Fragestellungen kann der Entwurf des Ersten
Verwaltungsstrukturreformgesetzes in seinen Auswirkungen noch nicht abschliefiend
beurteilt werden, weil wesentliche Elemente der Gesamtkonzeption noch gar nicht er-
kennbar sind und innerhalb der Freiwilligkeitsphase der Verwaltungszusammen-
schlisse auf Grundlage einer noch nicht absehbaren spateren Rechtgrundlage vor-
bereitet oder sogar durchgefihrt werden. Das isolierte Anheben der malfigeblichen
Einwohnerzahl fiir eine hauptamtliche Verwaltung ohne weitere strukturelle Anderun-
gen der Amtsordnung verbunden mit der Abkehr von dem Grundsatz, dass ein zent-
raler Ort zumindest als Unterzentrum schon aufgrund der Zentralitatsfunktion in der
Regel Uber eine hauptamtliche Verwaltungsleitung verfligen sollte, bildet keine
Grundlage fur das Entstehen einer zukunftsfahigen Verwaltungsstruktur in Schleswig-
Holstein.
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Zu den zentralen noch ungeklarten Fragestellungen, die zwingend in Zusammenhang
mit dem Ersten Verwaltungsstrukturreformgesetz zu klaren sind, gehdren:

a)

Die Darstellung der zukiinftigen Geschéftsgrundlage fiir sich zusam-
menschlieBende Verwaltungen

Die Landesregierung strebt auf der Grundlage der Koalitionsvereinbarung eine
Fortentwicklung der Amtsordnung an. Aus Sicht des Stadteverbandes
Schleswig-Holstein missen die Eckpunkte der zu erwartenden Gesetzesande-
rung moglichst friihzeitig von der Landesregierung bekannt gegeben werden,
damit auch in der Freiwilligkeitsphase die Vorstellungen der Landesregierung
Uber die kiinftige Neuordnung erkennbar werden.

Dazu gehdren u.a. Festlegungen zu den Fragen,

° welchen Aufgabenbestand die Amter zukiinftig haben werden,
° welche Fuhrungsstrukturen das Amt der Zukunft aufweist,
° wie der Amtsausschuss kinftig gewahlt und wie sich dieser zusam-

mensetzen wird
und

° auf welche Weise die besonderen Interessen des zentralen Ortes in-
nerhalb eines Amtes berucksichtigt werden kdnnen.

Werden diese notwendigerweise zu regelnden Sachverhalte nicht in naher
Zukunft konkretisiert und erhalten abschatzbare Konturen, so ergibt sich das
Problem, dass innerhalb der Freiwilligkeitsphase auf Grundlage des geltenden
Rechts nicht vorhersehbar ist, was die Geschaftsgrundlage fir den Verwal-
tungszusammenschluss fir die Zukunft ist. Diese Verunsicherung kann gera-
de in den Fallen, in denen die Verwaltungen in hohem Malle Kooperationsbe-
reitschaft zeigen, nicht hingenommen werden. Eine Stadt, die vor der Frage
des Amtsbeitritts steht, muss heute wissen, in welchem Umfang sie
morgen im Amtsausschuss vertreten ist, wie ihre Interessen dort wahr-
genommen werden, welche Kompetenzen der Amtsauschuss zukiinftig
erhalt und wie die Fiihrungsstruktur des Amts ausgestaltet ist.

Im Zusammenhang damit ist zu beriicksichtigen, dass innerhalb der Freiwillig-
keitsphase nur solche Lésungen angestrebt werden sollten, die auch in Bezug
auf die zu erwartende Neuregelung Bestand haben, ohne dass das nachfol-
gende Gesetz den zum jetzigen Zeitpunkt gefundenen Lésungen gewisser-
malden die ,Geschéftsgrundlage“ wieder entzieht.
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b)

Nach der im Ersten Verwaltungsstrukturreformgesetz vorgesehenen Losung in
Bezug auf die Einwohnergrenze von 8.000 Einwohnerinnen und Einwohnern
fir eine hauptamtliche Verwaltung muss davon ausgegangen werden, dass
die Aufgabe der Hauptamtlichkeit einer Stadt unterhalb dieser Einwohner-
grenze innerhalb der Freiwilligkeitsphase einen unumkehrbaren Schritt fur die
Zukunft darstellt. Vor dem Hintergrund der Unumkehrbarkeit muss aber fir al-
le Entscheidungstrager Klarheit dartiber bestehen, wie die Zukunft gemeinsam
auf Grundlage des geltenden Rechts beschritten werden soll.

Keine konzeptionellen Vorgaben innerhalb der Freiwilligkeitsphase

Die Malistabe fiir die Gestaltung von Verwaltungszusammenschlissen im
kreisangehorigen Bereich sind so wenig sichtbar wie ein Gesamtkonzept fur
den Verwaltungsstrukturreformprozess.

Nach dem Ziel der Landesregierung und dem Wortlaut der Koalitionsvereinba-
rung sollen die Verflechtungsbereiche fir Verwaltungszusammenschlisse
mafigeblich und wirtschaftliche und verkehrliche Zusammenhange wichtige
Malstabe fur die Gestaltung sein. Diese Anforderungen gelten auch wahrend
der Freiwilligkeitsphase.

Eine umfassende Darstellung der tatsachlichen Verflechtungsbeziehungen,
einschliellich der wirtschaftlichen und verkehrlichen Zusammenhange als
Grundlageninformation fir Verwaltungszusammenschliisse gibt es nicht fla-
chendeckend. Die erforderliche Akzeptanz in dem Verwaltungsstrukturreform-
prozess im kreisangehorigen Bereich setzt aber voraus, dass die historische
und kulturelle Entwicklung, die geographischen Verhaltnisse und die wirt-
schaftliche sowie die soziale Struktur als Entscheidungskriterien einbezogen
werden.

Der Stadteverband Schleswig-Holstein hatte deshalb angeregt, kurzfristig un-
ter Beteiligung der kommunalen Landesverbande ein Gutachten Uber zu pru-
fende Verwaltungszusammenschlisse und Kooperationsrdume erstellen zu
lassen, in dem die eigenen Malistdbe der Landesregierung und des Koaliti-
onsvertrages Berticksichtigung finden.

Nur der Appell, sog. Negativ-Konstellationen gegen die zentralen Orte zu
vermeiden, ist nicht ausreichend, um Entwicklungen zu vermeiden, die das
Miteinander in der Region eher behindern als beférdern und zu einer Ver-
scharfung der Beziehungen des zentralen Ortes zu den im Verflechtungsbe-
reich liegenden Gemeinden fiihren, statt diese zu entspannen.

Aus diesem Grund kann das Erste Verwaltungsstrukturreformgesetz sich nicht

allein auf die Festlegung einer Mindesteinwohnerzahl fir eine hauptamtlich
geleitete Verwaltung beschranken.
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c) Keine Aussagen zur Beriicksichtigung der Funktionen der Stadte unter
8.000 Einwohnerinnen und Einwohner innerhalb des zentralortlichen
Systems

Die Wechselwirkung von der Funktion einer Stadt aufgrund ihrer Einstufung im
zentralortlichen System und den Anforderungen an ihre Verwaltung findet in
den vorliegenden Uberlegungen der Landesregierung bisher keine Bertick-
sichtigung. In die Uberlegungen muss einbezogen werden, dass das Bediirf-
nis fur eine hauptamtliche Verwaltung einer Stadt nicht allein aus dem kom-
munalverfassungsrechtlichen Status der Stadt, sondern insbesondere aus der
Funktion als zentraler Ort folgt. Die von dem Verwaltungsstrukturreformpro-
zess betroffenen Stadte sind meistens Unterzentren oder sogar Unterzentren
mit der Teilfunktion eines Mittelzentrums. Aufgrund der Funktionen innerhalb
des zentraldrtlichen Systems sieht beispielsweise auch der Landesraumord-
nungsplan vor, dass Unterzentren in der Regel Uiber eine hauptamtlich geleite-
te Verwaltung verfligen. Zu diesen Zusammenhangen sowie die sich daraus
ergebenden Konsequenzen fir die zukinftige Gestaltung der Verwaltungs-
struktur enthalten weder der Gesetzentwurf noch die Orientierungshilfe hinrei-
chend konkrete Festlegungen.

d) Keine Verzahnung von sachlich zusammenhdngenden (Verwaltungs-)
Strukturreformen

Es ist nicht erkennbar, inwieweit sachlich miteinander in Zusammenhang ste-
hende Strukturreformen, wie etwa die Neuordnung der Schultragerlandschaft
und die Verwaltungsstrukturreform im kreisangehoérigen Bereich in Einklang
gebracht werden, bzw. ob im Sinne eines ganzheitlichen Ansatzes ein Ge-
samtkonzept vorliegt. Das Zusammenfilhren von Parallelprozessen erweist
sich aber als notwendig, damit nicht in erheblichem Umfang Doppelstrukturen
entstehen oder aufrechterhalten werden missen. So wird beispielsweise die
verfassungsrechtlich problematische Frage zu entscheiden sein, ob die Amter
zukinftig die Aufgabe der Selbstverwaltungsaufgabe ,Schultragerschaft als
eigene Aufgabe gesetzlich zugewiesen bekommen, wie dies die Koalitions-
vereinbarung vorsieht. Sollte dies der Fall sein, so gabe es einerseits unmit-
telbare Auswirkungen auf den radumlichen Zuschnitt der neu zu bildenden Am-
ter und wirde andererseits auch die Frage der Neuregelung der demokrati-
schen Legitimation der Organe der Amter auslésen. Sollte eine Aufgabeniber-
tragung auf die Amter nicht beabsichtigt sein, stellt sich die Frage der Wirt-
schaftlichkeit von Doppelstrukturen.

Im Ubrigen wird wegen der néheren Einzelheiten und zwecks Vermeidung von Wie-

derholungen auf unsere Stellungnahme zur Orientierungshilfe vom 05.09.2005 ver-
wiesen (vgl. Anlage).
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Zu Artikel 1 — Anderung der Amtsordnung

Die Anderungsbestimmungen zur Amtordnung enthalten nicht die fiir die Zukunftsgestaltung
wesentlichen Informationen, damit bereits in der Freiwilligkeitsphase die Stadte eine ausrei-
chende Entscheidungsgrundlage fir die Verwaltungsstruktur in der Zukunft haben. Positiv zu
bewerten ist die Moglichkeit zur Bildung Kreisgrenzen iberschreitender Amter.

Zu Artikel 2 — Anderung der Gemeindeordnung und zu Artikel 4 - Ubergangsregelun-
gen

Die Gemeindeordnung dient als Regelwerk fir alle kommunalpolitisch Tatigen und muss
deshalb in besonderer Weise den Anforderungen an eine einfache und klare und hinreichend
bestimmte Gesetzessprache stellen. Der Gesetzentwurf verfolgt das Ziel durch Verweisung
in § 60 GO die Regelungen des § 48 GO fiir anwendbar zu erklaren, wobei § 48 Abs. 2 GO
weitere Verweisungen enthalt. Fir ehrenamtlich verwaltete Stadte verweist der § 60 auf die
§ 30, 50-53 GO. Der Regelungsgehalt des § 60 erschdpft sich mithin in Verweisungen. Hier-
zu ist festzustellen, dass der Gesetzentwurf den Anforderungen an eine einfache, klare und
hinreichend bestimmte Gesetzessprache nicht genligt, wenn von einer Reihe von Verwei-
sungen Gebrauch gemacht wird, die die Lesbarkeit und Verstandlichkeit des Gesetzestextes
insbesondere im Hinblick auf die Adressaten des Gesetzes in erheblichem Malie einschran-
ken.

Unabhangig von der handwerklichen Kritik begegnet der Gesetzentwurf aber auch in inhaltli-
cher Hinsicht erheblichen rechtssystematischen und verfassungsrechtlichen Bedenken.

1. Keine Rechtfertigung fiir die Aufgabe des Grundsatzes der hauptamtlichen
Verwaltung von Stadten

Der Gesetzentwurf sieht den Wegfall des Grundsatzes vor, dass Stadte Uber eine
hauptamtliche Verwaltungsleitung verfiigen. Diese Regelung begegnet rechtssyste-
matischen Bedenken, weil die bisherige Festlegung einer Regel (Hauptamtlichkeit) —
Ausnahme (Ehrenamtlichkeit)-Verhaltnisses den rechtstatsachlichen Verhaltnissen
entspricht. So haben lediglich 7 von 63 Stadten weniger als 5.000 Einwohnerinnen
und Einwohner, wobei Arnis, Wilster und kiinftig Garding ehrenamtlich verwaltet wer-
den und die Stadte Friedrichsstadt und Krempe bereits amtsangehorig sind. Legt man
§ 59 Abs. 2 GO zugrunde, wonach die MindestgrofRe flr den Erwerb des Stadtrechts
bei 10.000 Einwohnerinnen und Einwohner liegt, erweist sich die Aufgabe des
Grundsatzes der Hauptamtlichkeit flr Stadte kommunalverfassungsrechtlich als nicht
geboten.
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Vereinbarkeit der Ubergangsbestimmung mit der kommunalen Selbstverwal-
tungsgarantie fraglich

Der Regelungsmechanismus sieht vor, dass Stadte, die Uber eine eigene Verwaltung
verfugen, zukunftig hauptamtlich verwaltet werden. Die Kriterien, ob eine Stadt
hauptamtlich verwaltet wird oder nicht, legt das Gesetz nicht fest.

Vielmehr hangt die Moéglichkeit der hauptamtlichen Verwaltung bis zum 31.10.2007 in
Stadten mit weniger als 8.000 Einwohnerinnen und Einwohnern allein von der Zu-
stimmung des Innenministeriums zur Durchfihrung der Wahl der hauptamtlichen
Blrgermeisterin oder des hauptamtlichen Blirgermeisters ab. Mit der Versagung der
Zustimmung zur Durchflihrung einer Direktwahl ist verbunden, dass eine Stadt nach
Vorstellung des Innenministeriums nur noch ehrenamtlich verwaltet werden darf, mit
der Folge, dass sie amtsangehorig werden muss oder in Rahmen einer Verwaltungs-
gemeinschaft von einer anderen amtsfreien Gemeinde/Stadt oder einem Amt verwal-
tet wird. Dabei ergibt sich fir viele Stadte aufgrund des fehlenden Handlungsdrucks
des naturlichen Kooperationspartners die Notwendigkeit,

a) sich entweder in Ansehung einer ungiinstigen Verhandlungsposition
wahrend der Freiwilligkeitsphase zu einem Verwaltungszusammen-
schluss zu entschlieRen, der im Regelfall sowohl die Aufgabe der
Amtsfreiheit als auch die Aufgabe der Hauptamtlichkeit auf Dauer be-
inhaltet und dessen zukiinftige Rechts- und Geschaftsgrundlage noch
nicht feststeht

oder

b) auf eine noch nicht abschatzbare gesetzliche Regelung zuzuwarten.

Beide Alternativen sind mit Unsicherheiten und Unwagbarkeiten behaftet, die die Ent-
scheidungstrager in den Stadten nicht in die Lage versetzen, die Zukunftsentschei-
dung eines Verwaltungszusammenschlusses auf der Grundlage eines umfassenden
Abwagungsprozesses zu treffen.

Die Zustimmung des Innenministeriums zur Durchflihrung der Direktwahl setzt eine
pflichtgemalRe Ermessensentscheidung (§ 73 LVwG) voraus. Damit entscheidet in-
nerhalb der Freiwilligkeitsphase allein die Exekutive tber die Moglichkeit einer haupt-
amtlichen Verwaltungsleitung, ohne dass der Gesetzgeber die Kriterien der Ermes-
sensauslibung festlegt. Eine derart weit reichende Einraumung von Ermessen-
spielrdaumen, ohne dass sich die ermessenslenkende Kriterien aus dem Gesetz
selbst oder aus dem in der Gesetzesbegriindung dokumentierten Willen des
Gesetzgebers ergeben, erweist sich mit Blick auf die verfassungsrechtlichen
Beziige als bedenklich.
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Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG gewahrleistet den Gemeinden das Recht der Selbstverwal-
tung. Ihnen ist ein grundsatzlich alle 6rtlichen Angelegenheiten umfassender Aufga-
benbereich sowie die Befugnis zur eigenverantwortlichen Flihrung der Geschafte in
diesem Bereich zuerkannt.

Das Selbstverwaltungsrecht gewahrleistet den Gemeinden das Recht, in eigener
Verantwortung alle Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft im Rahmen der Ge-
setze zu regeln. Dazu gehdért neben dem Satzungsrecht, der Personal-, Finanz- und
Planungshoheit auch die Organisationshoheit als Recht der Gemeinde zur Orga-
nisation ihrer Verwaltung, zur Einrichtung von Behoérden und zur Schaffung 6f-
fentlicher Einrichtungen fiir ihre Einwohnerinnen und Einwohner. Auch hinsicht-
lich der Befugnis zu eigenverantwortlicher Fiihrung der Geschafte muss der Gesetz-
geber den prinzipiellen Vorrang einer dezentralen vor einer zentralen und damit staat-
lich determinierten Aufgabenwahrnehmung berilcksichtigen (vgl. BVerfGE 83, 363
<382>). Fir den Umkreis der ortlichen Angelegenheiten schiitzt Art. 28 Abs. 2 Satz 1
GG die Gemeinden vor staatlichen Reglementierungen, die die Art und Weise der
Aufgabenerledigung betreffen. Daruber hinaus gilt das Recht zur Organisation der
Gemeindeverwaltung nicht nur beziiglich bestimmter Sachaufgaben, sondern
fiir die gesamte Verwaltung (vgl. BVerfGE 83, 363 <382>). Zur eigenverantwortli-
chen Organisationsentscheidung innerhalb der kommunalen Organisationshoheit ge-
hort mithin auch die Entscheidung dariber, ob eine Stadt kunftig weiterhin ihre
Hauptamtlichkeit beibehalten will.

Von diesen Grundsatzen muss der Gesetzgeber ausgehen, wenn die Frage der
hauptamtlichen Verwaltung von Stadten in Frage gestellt wird. Vor dem Hintergrund
des Art. 28 GG muss der Gesetzgeber selbst die wesentlichen Regelungen treffen,
die das kommunale Selbstverwaltungsrecht betreffen und darf dies nicht allein der
Exekutive Uberlassen.

Dabei hat der Gesetzgeber unseres Erachtens insbesondere zu bertcksichtigen,
dass die hauptamtliche Verwaltung einer Stadt in der Regel nicht allein aus dem
kommunalverfassungsrechtlichen Status der Stadt folgt, sondern aus der Funktion ei-
nes zentralen Ortes. Dies ist sachlich auch deshalb gerechtfertigt, weil in den Gro-
Renordnungen eines Unterzentrums regelmaRig eine Reihe von 6ffentlichen Einrich-
tungen zu verwalten sind und Planungsprozesse und Entscheidungen fir die Stadt-
entwicklung im verdichteten Raum andere Anforderungen an die Verwaltung stellen,
als im landlichen Raum. Die Zentralitatsfunktion einer Stadt stellt besondere Anforde-
rungen an die Bauleitplanung, die Stadtentwicklungsplanung, die Schulentwicklungs-
planung, den Bau und die Unterhaltung von &ffentlichen Einrichtungen, der Daseins-
vorsorge, den Bau und die Unterhaltung von Infrastruktureinrichtungen und die
Wahrnehmung koordinierender Ordnungs- und Planungsaufgaben flr das Nebenein-
ander von Wohnen und Wirtschaften im verdichteten Raum. Zu diesen Zusammen-
hangen schweigt der Gesetzentwurf. Es wird noch nicht einmal deutlich, dass das In-
nenministerium diese Zusammenhange bei der Entscheidung Uber die Zustimmung
zwingend zu berlcksichtigen hat.
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Insgesamt erweist sich der Gesetzentwurf in der vorliegenden Form als nicht geeignet, um
die offenen, aber notwendigerweise zu klarenden Fragen innerhalb des Verwaltungsstruktur-
reformprozesses im kreisangehorigen Bereich zu beantworten. Ohne eine Prazisierung des
gesetzgeberischen Ziels verbunden mit der klaren Aussage, von welchen Kriterien sich das
Innenministerium bei seiner Ermessensentscheidung leiten lassen muss, wird der Gesetz-
entwurf in der vorliegenden Form abgelehnt.

Der Stadteverband Schleswig-Holstein ist bereit, den Prozess der Verwaltungsmodernisie-
rung im Land Schleswig-Holstein konstruktiv zu begleiten und hat dies zuletzt auf seinem
Stadtekongress im Januar 2006 bekraftigt. Er erwartet aber auch, dass die klarungsbedurfti-
gen Fragestellungen in einem offenen und fairen Dialog mit den kommunalen Landesver-
banden eroértert und geldst werden.

Mit freundlichen GriRRen

/N

%{)chen von Allworden
eschaftsfihrer
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Stadteverband

< Schleswig-Holstein

Stédteverba_nd Schleswig-Holstein — Reventlouallee 6 — 24105 Kiel

Tel. 0431 -57 00 50 30

Innenminister ,
. . Fax: 0431-57005035
- des Landes Schleswig-Holstein e-mail: info@staedteverband-sh.de

Herrn Dr. Ralf Stegner Internet; www.staedteverband-sh de

{iber Landeshaus

Unser Zeichen: 10.32.11 zi-z6 05.09.2005
(bei Antwort bitte angeben) ’

1. Beratungspraxis des Innenministeriums des Landes Schleswig-Holstein bei Ver-
waltungszusammenschliissen im kreisangehdrigen Bereich

‘2. Stellungnahme des Stadteverbandes Schleswig-Holstein zur Orientierungshiife
der Landesreg:erung

Sehr geehrter Herr Dr. Stegner,

der Verwaltungsstrukturreformprozess im kreisangehorigen Bereich betrifft eine Reihe von
Stadten, amtsfreien Gemeinden und Amtern. Der Stadteverband Schleswig-Holstein hat in
seinen Thesen zur Venmaltungsstrukturreform im kreisangehérigen Bersich sich immer dafiir
ausgesprochen, dass im Sinne eines ergebnisoffen zu fiihrenden Dialogs zwischen Stadt
und Amt unter Berlicksichtigung der konkreten Verhitnisse im Einzelfall alle Modelle einer
Verwaltungszusammenarbeit vorbehaltios gepriift werden sollen. Dabei sind die bereits jetzt
bestehenden Mdglichkeiten der Amtsordnung, wie sie sich aus § 1 Abs. 3 und § 23 AO erge-
ben, einzubeziehen. chhtlg ist es dabei, im Sinne eines verstirkten Verantwortungsgefiihls
fur die Region gaf. bestehende Interessengegensitze partnerschaftlich auf gleicher Augen-
héhe zu i6sen und zu Giberwinden. In unseren Thesen haben wir u. a. darauf hingewiesen,
-dass in solchen Prozessen auch moderne Methoden der Konflikildsung, wie z. B. die Media-
tion, herangezogen werden sollten.

Die Beratungspraxis des Innenministeriums des Landes Schleswig-Holstein wirft in diesem
Zusammenhang jedoch einige Fragen auf.

So ist uns u. a. ein Schreiben aus threm Hause bekannt, dass an den Amisvorsteher des
Amtes Kellinghusen-Land gerichtet ist und das gleichzeitig Aussagen in Bezug auf die Stadt
Kellinghusen enthélt. So heiftt es in dem Schreiben u. a.:
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"Wiirde die Stadt es in einer solchen Konstellation anstreben, von der Hauptamflichkeit
abzusehen und sich ehrenamtlich verwalfen zu lassen, wére es denkbar, eine solche
Méglichkeit zunéchst im Rahmen der Experimentierklausel (§ 135 a der GO) zu schaf-
fen. Ohne der Priifung eines entsprechenden moglichen Anirags der Stadt Kellinghu-
sen vorzugreifen, darf ich anmerken, dass gewichtige Griinde fir eine Ehrenamtlichkeit
in einem solchen Fall angefiihrt werden kénnten.”

Fiir nicht besonders hilfreich halten wir es in diesem Zusammenhang, wenn nicht die betrof-
fene Stadt direkt eine Kopie erhalt, sondern lediglich der Empfanger gebeten wird, diese zu
informieren.

Unabhéngig davon, dass diese Ausfiihrungen in erheblichem MaBe in den vor Ort freiwillig
zu filhrenden Prozess eines angestrebten Verwaltungszusammenschlusses eingreifen, er-
weisen sich die vorzitierten Aussagen auch in rechtlicher Hinsicht zumindest als problema-
tisch.

Dies gilt zun#chst fur die Aussage, dass es im Rahmen der Experimentierklausel mogiich
sei, abweichend von der geltenden Rechtslage (§ 60 GO) zuzulassen, dass eine Stadt mit
8 000 Einwohnem in der Funktion eines Unterzentrums von einer hauptamtlichen Verwal-
tungsleitung absehen kénne. Voraussetzung der Experimentierklausel gem. § 135 a GO ist,
dass es sich um eine organisationsrechtliche Vorschriften der Gemeindeordnung handeln
muss. Bei § 60 GO, der den Grundsatz der hauptamtlichen Verwaltung fur Stadte festleqgt,
handelt es sich nicht im eine rein organisationsrechtliche Vorschrift, sondermn um eine Vor-
schrift, die den kommunalverfassungsrechtlichen Status einer Stadt, namlich den Grund-
salz der hauptamtlichen Verwaltung festlegt.

Bei der Einfiihrung der Experimentierklausel in die Gemeindeordnung hatte der Gesetzgeber
nicht im Blick, solche Vorschriften, die den kommunalverfassungsrechtlichen Status hinsicht-
lich der ehrenamtlichen oder hauptamtlichen Verwaltung beriihren, mit der Moglichkeit eines
ﬁiépenses zu versehen. Bei der Bestimmung der Reichweite der Experimentierklausel sind
die Verfassungsgrundsitze des rechtsstaatlichen Bestimmtheitsgebots sowie der Wesent-
lichkeitstheorie zu berlcksichtigen. Diese verfassungsrechtlichen Schranken miissen bei der
Auslegung beachtet werden und werden regelmaRig dazu fiihren, dass trotz des weit gefass-
ten Wortlauts der Experimentierklausel auf eine enge Auslegung zu achten ist.

Unabhéngig davon wiegt aber schwerer, dass in der Auskunft des Innenministeriums darge-
stellt wird, dass gewichtige Griinde flr eine Ehrenamtlichkeit einer bisher hauptamtlich ver-

walteten Stadt von 8.000 Einwohnern angefiihrt werden kdnnten

Diese Ausfiihrung sind weder mit Blick auf die vorhandene Verwaltungsstruktur noch auf die
kiinftig entstehenden Verwaltungseinheiten nachvollziehbar.

Insoweit ist in den Blick zu nehmen, dass

a) es keine Stadt oder Gemeinde vergleichbarer Groftenordnung in Schleswig-Holstein
gibt, die ehrenamtfich verwaltet wird und
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b) es keine Stadt oder Gemeinde vergleichbarer Gréf&en'ordnung in Schleswig-Holstein
gibt, die amtsangehorig ist.

Richtig ist vielmehr, dass Stadte oder Gemeinden vergleichbarer GréRenordnung regelméBig
die Geschéfte eines Amtes im Rahmen einer Verwaltungsgemeinschaft gem. § 1 Abs. 3 Nr.
2i.V.m § 23 Abs, 2 AO fiihren. Stadte oder Gemeinden, die in der Einwohnerzah! unter-
halb von 8.000 Einwohnemn liegen, nehmen regelmaRig im Falle der Amtsangehdrigkeit die
Geschéftsfuhrung fur das Amt wahr und verflgen damit (iber eine hauptamtliche Verwal-
tungsleitung. Es ist mithin nicht erkennbar, welche gewichtigen Griinde nach Auffassung des
Innenministeriums fUr eine Ehrenamtlichkeit sprechen sollen. Es entspricht vielmehr den in
der Koalitionsvereinbarung enthaltenen Ausfiihrungen, dass Mafistibe fiir die Gestaltung
von Verwaltungszusammenflihrung die Verflechtungsriaume, wirtschaftliche und verkehrliche
Zusammenhénge und damit insbesondere auch die Zeniralitit eines Ortes ausschlaggeben-
de Kriterien sind. Diese Kriterien diirften in Ubereinstimmung mit den Ausfihrungen im Lan-
desraumordnungsplan 1998 (der flir ein Unterzentrum eine hauptamtliche Verwaltung vor-
sieht) allesamt eher fiir eine hauptamtliche Verwaltung einer Stadt oder Gemeinde mit 8.000
Einwohnern sprechen (entweder als amtsangehérige, die Geschifte des Amtes filhrende
Gemeinde oder als geschéftsfiihrende Gemeinde innerhalb einer Verwaltungsgemeinschaft).

Insgesamt ist mithin festzuhalten, dass die Beratungspraxis des Innenministeriums in sol-
chen wichtigen Fragestellungen, die im Ubrigen nicht mit den kommunalen Landesverbin-
den besprochen worden sind, dazu fiihrt, dass vor Ort erhebliche Verunsicherungen entste-
hen kénnen. Diese sind nicht dazu geeignet, den Verwaltungssirukturreformprozess im
kreisangehdrigen Bereich zu beférdern. Im Ubrigen verzichtet auch die Orientierungshilfe der
Landesregierung Schleswig-Holstein - zu Recht - auf derartige Feststellungen.

Sehr geehrter Herr Dr. Stegner, in der Anlage lbersenden wir lhnen eine erste Stellung-
nahme zur Orientierungshilfe, in der wir u. a. zu Inhalten der Orientierungshilfe, aber auch zu
erganzungsbedurftigen und klarstellungsbediiritigen Sachverhalten Stellung nehmen. Die
Stellungnahme ist das \forléufige Ergebnis einer Arbeitsgruppe einer Biirgermeisterkonferenz
innerhalb des Stadtebundes Schieswig-Holstein, in der die Uberlegungen vieler vom Verwal-
tungsstrukturreformprozess betroffener Stadte eingeflossen sind.

Mit freundlichen Griiken
lhr 4

Hdrald Rentsch
Ggschéftsfihrer
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Orientierungshitie

Stidteverband

= Schleswig-Holstein

ﬂ@&fwlM

05.09.2005
Stellungnahme zur Orientierungshilfe
der Landesregierung Schleswig-Holstein
»Rechtliche Moglichkeiten zur Schaffung zukunftsfahiger kommunaler
Verwaltungsstrukturen®

L Vorbemerkung

Nach dem Willen der Landesregierung ist die Zahl der kommunalen Verwaltungseinheiten im
kreisangehdrigen Bereich im Interesse einer weiteren Professionalisierung und Kostenreduzie-
rung deutlich zu verkleinemn. Angestrebt wird eine Reduzierung der Kommunalverwaltungen um
ca. 50. Durch Schaffung gemeinsamer Verwaltungen oder Bildung groRerer Amter sind Verwal-
tungen zu bilden, die grundsétzlich einen Bereich mit mindestens 8.000 bis 9.000 Einwochnern

erfassen.

Nach dem Wortlaut der Koalitionsvereinbarung orientieren sich die Zusténdigkeitsbereiche die- |
ser neuen Verwaitungen an den Verflechtungsrdumen. Wirtschaftliche und verkehrliche Zu-
sammenhange sind wichtige Malstabe fur die Gestaltung.

Neben dem Ziel wirtschaftlichere, professionellere und biirgerndhere Verwaltungseinheiten zu
schaffen, verfolgt die Landesregierung mit der Verwaltungsstrukturreform im kreisangehdérigen
Bereich die Absicht, weitere Aufgaben aus der Kreisebene und Aufgaben, die bislang noch in
staatlicher Zusténdigkeit wahrgenommen werden, trotz héherer Komplexitat auf die gemeindli-
che Ebene zu libertragen und dort so weit wie méglich als Selbstverwaltungsangelegenheiten
auszubilden. Im Ergebnis soll die Verwaltungsstrukturreform im kreisangehorigen Bereich auch
die Grundlage fiir eine interkommunale Funktionalreform schaffen.

Von dem Verwaltungsstrukturreformprozess sind eine Reihe von kreisangehorigen Stadten be-
troffen. 18 Stadte erreichen die Einwchnergrenze von 9.000 Einwohnerinnen und Einwohnern
nicht, 12 Stadte sind von dem Prozess in besonderer Weise betroffen.

Die Stadte in Schleswig-Holstein kdnnen auf eine historische gewachsene Strukiur und eine
lange Tradition kommunaler Selbstverwaltung mit einem ausgepréagten blirgerschaftlichen En-
gagement zurlickblicken. Bis auf die ehrenamtlich verwaltete Stadt Arnis erflllen alle Stadte in
Schleswig-Holstein als Zentrale Orte und Stadirandkerne wichtige Versorgungsaufgaben im
Rahmen des zentraldrtlichen Systems. Damit {ibernehmen sie zugleich wichtige Funktionen fir
die Einwohnerinnen und Einwohner des Umlandes.
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Die Stidte halten ein umfassendes Dienstleistungsangebot fur Einwohnerinnen und Einwohner
der Stadt und des Umlandes vor. Mit Volkshochschulen, Theatern, Biichereien, Schwimmba-
dern usw. stellen sie ihrem Umland die wichtigsten Kultur-, Freizeit- und Bildungsangebote in
der Region zur Verfiigung. Die meisten weiterflihrenden Schulen und eine Reihe von Verwal-
tungseinrichtungen (Finanzamter, Justizbehérden, Katasteramter usw.) befinden sich in den
Stadten. '

Insbesondere die Stidte im landlichen Bereich verstehen sich als Partner der Umlandge-
meinden. In dem Bewusstsein, dass die Regionen in Zukunft ein groleres Gewichi bekommen
werden und zukunftsfihige Dienstleistungsangebote in einer Region haufig nur noch gemein-
sam von allen Beteiligten angeboten werden konnen, stehen sie fiir einen Ausbau der inter-
kommunalen Zusammenarbeit. Dies gilt insbesondere fiir Planungsprozesse, wie z.B. gemein-
same Gebietsentwicklungsplanungen.

Die Bildung von Verwaltungszentren mit den sich daraus ergebenen Synergien fiir den Betrieb
und Vorteilen fir die Biirger ist fiir die Leistungsf&higkeit Schleswig-Holsteinischer Kommunal-
verwaltungen unverzichtbar. Bauaufsicht, Leistungszentrum nach dem SGB Xli und allgemeine
Verwaltungsleistungen sollten nach Mdglichkeit in der Kommune gebiindelt werden, zu der der
Biirger bereits intensive kulturelle, soziale, wirtschaftliche Kontakte unterhalt.

Der Stadteverband Schleswig-Holstein hat in einem Thesenpapier Grundséatze fiir die Fortent-
wicklung der Stadte formuliert. Dabei wurde auch ein besonders Augenmerk auf den Prozess
der Verwaltungsstrukturreform im kreisangehorigen Bereich gelegt. Der Stadteverband Schles-
wig-Holstein hat deutlich gemacht, dass er dem Prozess offen gegeniiber steht und die Eck-
punkte in den nachfolgenden Thesen zusammengefasst:

1. Gegensiétze tiberwinden

Trotz der vielen guten Ansétze fur Verwaltungskooperationen gibt es aufgrund der Ortli-
chen Verhiltnisse im Einzelfall Probleme in der Zusammenarbeit. Diese Konflikisituatio-
nen sind insbesondere im Stadt-Umland Bereich zu beobachten. Die Probleme kénnen
auf in der Vergangenheit liegende Konflikte zurlickzufiihren sein oder innerhalb des Pro-
zesses von Verwaltungszusammenlegungen entstehen. Im Sinne eines verstarkten Ver-
antwortungsgefiihls flir die Region missen Interessengegensétze partnerschaftlich und
auf gleicher Augenhthe geldst und damit iberwunden werden. Hierzu sollten die mo-
dernen Methoden der Konfliktldsung, wie z.B. die Mediation, herangezogen werden.

2. Konzeptionelle Vorgaben fiir Verwaltungszusammenschliisse entwickeln

Die im kreisangehdrigen Raum durch Verwaltungszusammenschilisse sich verdndernde
Verwaltungsstruktur ist bisher nicht an konzeptionelle Vorgaben gebunden, sondern wird
von dem Element der Freiwilligkeit geprégt. Das einzige Kriterium ist das Erreichen einer
Zielgrofe von 8.000 bis 9.000 Einwohnerinnen und Einwohnemn im Zusténdigkeitsbe-
reich einer Verwaltung. Bei Zusammenschllssen von Verwaltungen kann jedoch nicht
allein die Einwohnerzahl mafgebliches Kriterium sein, vielmehr missen die Auswirkun-
gen auf bestehende Zentralitdtsfunktionen und Verwaltungsstrukturen, die Lage im
Raum, den Verflechtungsbereich und historische Gegebenheiten berlicksichtigt werden.




3. Verfahren sichern

Ein Verwaltungszusammenschluss muss immer auch die Interessen der Region beriick-
sichtigen. Damit wirtschaftlich sinnvolie, effizient arbeitende und auf die Zukunft gerichte-
te Verwaltungszusammenschlisse entstehen, miissen Verfahrensrechte gesichert wer-
den. Dazu zdhlen Informations- und Anhérungsrechte der im Nahbereich von sich zu-
sammenschlieBenden Verwaltungen befindlichen Stidte. Zudem soliten in den Berei-
chen, die fur eine Verwaltungszusammenlegung in Frage kommen, Kooperationsgre-
mien aus Haupt- und Ehrenamt eingerichtet werden, die die Voraussetzungen fiir eine
Verwaltungszusammenlegung priifen.

4. Gestaltungsmoglichkeiten der bestehenden Amtsordnung nutzen
Die Amtsordnung und das Gesetz liber kommunale Zusammenarbeit bieten nach dem
geltenden Recht bereits Gestaltungsmaglichkeiten fiir die Zusammenlegung von Verwal-
tungen. Im Falle von Verwaltungszusammenlegungen miissen die zentralen Funktionen
der Stadte im kreisangehdrigen Bereich erhalten bleiben. Die Stadte kdnnen kooperativ
gestarkt werden, indem die sie z B.,

e fur das Amt die Geschaftsfuhrung Ubernehmen (wie dies in § 1 Abs. 3 Nr. 2
Amtsordnung vorgesehen ist)
oder
e im Falle der Einamtung ihre Hauptamtlichkeit beibehalten und die Geschifts-
fUhrung der gemeinsamen Amtsverwaltung Uibernehmen, wie dies bei vielen
amtsangehdrigen Gemeinden schon jetzt der Fall ist (§ 1 Abs. 3 Nr. 1 Amt-
sordnung).

Im Sinne eines ergebnisoffen zu fiihrenden Dialoges zwischen Stadt und Amt und unter
Beriicksichtigung der konkreten Verhiltnisse im Einzelfall sind alle anderen Modelle wie
z B. Verwaltungsgemeinschaften (§19a GKZ) und die Mdglichkeit der Amtsangehdrigkeit
von Stadten ohne Ubernahme der Geschaftsfiihrung vorbehaltios zu priifen,

5. Verwaltungszusammenschliiisse fordern — auch aus Landesmittein
Verwaltungszusammenschliisse werden bisher fast ausschliellich durch Mittel aus dem
kommunalen Finanzausgleich geférdert. Von vermehrter kommunaler Zusammenarbeit
vor Ort profitiert nicht nur die Region, sondern auch das Land Schleswig-Holstein, indem
staatliche Aufgaben kostengiinstiger erledigt werden und die kommunale Ebene die
Voraussetzungen fiir weitere Aufgabeniibertragungen schafft. Deshalb ist auch das
Land Schleswig-Holstein in der Pflicht, einen eigenen Beitrag zu leisten und Verwal-
tungszusammenschliisse aus Landesmitteln zu férdern.

Ausgehend von diesen Vorbemerkungen nehmen wir zum einen Stellung zum Inhalt der Orien-
tierungshilfe (nachfolgend unter 11.), auBerdem weisen wir auf offene und kldrungsbediirftige
Fragen in dem Prozess hin (nachfolgend unter I11.).




iL. Zum Inhalt der Orientierungshilfe

Die Orientierungshilfe zeigt die rechtlichen Méoglichkeiten von Verwaltungszusammenschlussen
und Fusionen von Gemeinden in kiar gegliederte Form auf.

1. Allgemeines

Die Orientierungshilfe erschdpft sich in der Darlegung der z.Zt. geltenden rechtlichen
Mbglichkeiten. Sie enthalt keine Hinweise zu Vorziigen und Nachteilen der unterschied-
lichen Mdglichkeiten einer Verwaltungszusammenfihrung, so dass die Abwagung von
den Beteiligten vor Ort jeweils selbst getroffen werden muss und dadurch ein erheblicher
Beratungsaufwand entsteht.

Die Darstellung liefert daher nicht die notwendige ,Orientierung®, aufgrund derer die Be-
teiligten vor Ort in die Lage versetzt werden, welcher Weg in welcher Konstellation aus
Sicht des Innenministeriums vor dem Hintergrund der zu erwartenden gesetzlichen Re-
gelung zu préferieren ist. Dies erweist sich insoweit als problematisch, weil

. die Kommunalaufsichten vergleichbare Konstellationen u.U. unterschied-
lich bewerten
und
. das [nnenministerium in Einzelfallen Auskiinfte erteilt, die zu erheblicher
Verunsicherung flihren kdnnen.
2. Beschrinkung der Orientierungshilfe auf das Zusammenlegungen ganzer Verwal-
tungen

Die Orientierungshilfe enthait keine Ausflihrungen zur Bildung von Teilverwaltungsge-
meinschaften nach § 19a GKZ, zur Aufgabenubertragung nach § 18 GKZ und zur Bil-
dung von Zweckverbanden nach § 2 GKZ

Bedenkt man einerseits, dass der Landesrechnungshof in seiner Querschnittsprufung
-ur Zusammenarbeit im kreisangehdrigen Bereich festgestellt hat, dass

. die scheinbar hohe Zahl vorhandener Kooperationen nicht dber die im-
mer noch in sehr starkem MalBe Umfang anzutreffende Kirchturmpolitik
hinwegtauschen kann’,

legt man anderseits zugrunde, dass
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. die mit der Verwaltungszusammenlegung verfolgten Ziele sich in vielen
Bereichen auch durch Teilkooperationen erreichen lassen

und nimmt man in den Blick, dass

° auch bei Verwaltungseinheiten Giber 9.000 Einwohnerinnen und Einwoh-
nern Bedarf fir eine verbesserte Zusammenarbeit im kreisangehdrigen
Bereich besteht,

wéren weiterfuhrende Hinweise zur interkommunalen Zusammenarbeit erforderlich. Dies
gilt insbesondere fiir die Darstellung der Bildung von Teilverwaltungsgemeinschaften auf
Grundlage des § 19 a GKZ.

3. Hinweis auf die Solidarverantwortung im System der Versorgungsausgleichskas-
se

fn den Orientierungshilfe (S. 11 und 18) fehlt der Hinweis, dass bei dem Wegfall von
Beamtenstellen nach den Vorschriften der Satzung der Versorgungsausgleichskasse
aufgrund einer fortwirkenden Solidarverantwortung fiir einen Zeitrum von 5 Jahren nach
Wegfall der Beamtenstellen Beitrdge zu entrichten sind. Dies ist bei den Fusionsiiberle-
gungen und der Prifung der Wirtschaftlichkeit zu ber{icksichtigen.

4, Finanzielle Férderung

Wegen der néheren Einzelheiten wird auf die Stellungnahme des Stidteverbandes
Schleswig-Holstein zum Haushaitsstrukturgesetz (Art. 5 — Anderung des Finanzaus-
gleichsgeseizes) verwiesen (vgl. Anlage).

. Offene und kldrungsbediirftige Fragestellungen

Die Erdrterungen vor Ort zeigen, dass sich innerhalb des Verwaltungsstrukturreformprozess ei-
ne Reihe von offenen und bereits heute kidrungsbediirftigen Fragen ergeben.
1. Konkretisierung der Orientierungshilfe

Nach dem Ziel der Landesregierung und dem Wortlaut der Koalitionsvereinbarung solien

. die Verflechtungsbereiche fir Verwaltungszusammenschliisse maRgeb-
lich

und
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I wirtschaftliche und verkehrliche Zusammenhénge wichtige Mafistabe far
die Gestaltung

sein,

Dariber hinaus sollen die Grundlagen fur die interkommunale Funktionalreform geschat-
fen werden, Grundsatzlich gilt in diesem Prozess: ,,Von der Aufgabe zu der Organisa-
tion“ oder anders gewendet ,die Organisation folgt der Aufgabe“. Erst wenn ermitteit
worden ist, welche Aufgabe eine Verwaltung wahrnimmt oder in Zukunft wahrmehmen
soll, kann die Frage entschieden werden, in welcher Organisationsform die Aufgaben
wahrgenommen werden sollen. Bei allen Organisationsiberlegungen muss eine Aufga-
benkritik und -priifung stattfinden, um entscheiden zu kénnen, ob die jeweilige Aufga-
be kiinftig entfallen kann oder staailich bzw. kommunal wahrgenommen werden soll.

Der Prozess der Aufgabenkritik soll Ende 2005 erste verwertbare Ergebnisse liefern. Bis
zu diesem Zeitpunkt muss daher feststehen, unter welchen Voraussetzungen das Land
bereit ist, weitere Aufgaben vom Land oder den Kreisen auf den kreisangehdrigen Be-
reich zu verlagern. '

Damit in dem freiwilligen Prozess, der spatestens am 01.04.2007 endet, bereits
heute abgeschitzt werden kann, welches die kiinftige MaRstdbe der Verwaltungs-
strukturreform im kreisangehodrigen Bereich sind, bedarf die Orientierungshilfe
der Konkretisierung.

Der Stidteverband regt an, kurzfristig unter Beteiligung der kommunalen Verban-
de ein Gutachten iiber zu_priifende Verwaltungszusammenschliisse und Koopera-
tionsriume erstellen zu lassen. Beriicksichtigung sollten bei der Auswertung u.a.
die Einwohnerzahl, die bestehenden Zentralititsfunktionen und Verwaltungsstruk-
turen, die Lage im Raum, der Verflechtungsbereich und historische Gegebenhei-
ten finden.

a) Konzeptionelle Vorgaben innerhalb der Freiwilligkeitsphase

Es sollten in Abstimmung mit den kommunalen Landesverbanden konzeptionel-
len Vorgaben fiir Verwaltungszusammenschiusse entwickelt werden. Die in der
Koalitionsvereinbarung genannten Verflechtungsbereiche und wirtschaftlichen
sowie verkehrlichen Verhaitnisse miissen naher definiert werden. Dazu gehori es
auch, dass im Rahmen eines Gesamtkonzepts unter Zugrundlegung des Zenta-
len-Orte-Systems die tats&chlichen Verflechtungsbereiche landesweit ermittelt
und dargestelit werden.

Aus Sicht des Stadteverbandes Schieswig-Holstein soliten die Eckpunkte der zu
erwartenden Gesetzesénderung moglichst frihzeitig von der Landesregierung
bekannt gegeben werden, damit auch in der Freiwilligkeitsphase die Vorstellun-
gen der Landesregierung {iber die kiinftige Neuordnung erkennbar werden.

A,
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Im Zusammenhang damit ist zu berlcksichtigen, dass innerhalb der Freiwillig-
keitsphase nur solche Ldsungen angestrebt werden sollten, die auch in bezug
auf die zu erwartende Neuregelung Bestand haben, ohne dass das nachfolgende
Gesetz den zum jetzigen Zeitpunkt gefundenen L&sungen gewissermafen die
~Geschéftsgrundlage” wieder entzieht.

Es ist die Bereitschaft zur Beteiligung an den Angelegenheiten der ortlichen Ge-
meinschaft und das notwendige Vertrauen der Biirgerinnen und Biirger in die Be-
standigkeit einer auch auf freiwilliger Basis getroffenen Organisationsentschei-
dung in Rechnung zu stellen. Die Blrgerinnen und Blrger bringen auch den in
der Freiwilligkeitsphase gefroffenen MalRnahmen die berechtigte Erwartung ent-
gegen, dass sie nicht Gegenstand kurzfristiger oder experimenteller Uberlegun-
gen, sondern auf Kontinuitdt angelegt und insofern in ihrem Bestand geschiitzt
sind.

Aus Sicht des Stadteverbandes miissen deshalb schon jetzt bei der Entschei-
dung Uber Verwaltungszusammenschliisse folgende Aspekte beriicksichtigt wer-
den: ~

aa) Organisationshoheit und Kooperationshoheit als Inhalt der Kommu-
nalen Selbstverwaltungsgarantie

Art. 28 Abs. 2 Salz 1 GG gewahrleistet den Gemeinden das Recht der Selbst-
verwaltung. thnen ist ein grundsatzlich aile 6rtlichen Angelegenheiten umfassen-
der Aufgabenbereich sowie die Befugnis zur eigenverantwortlichen Flhrung der
Geschéfte in diesem Bereich zuerkannt.

Das Selbstverwaitungsrecht gewéhrleistet den Gemeinden das Recht, in eigener
Verantwortung alle Angelegenheiten der oGrtlichen Gemeinschaft im Rahmen der
Gesetze zu regeln. Dazu gehdrt neben dem Satzungsrecht, der Personal-, Fi-
nanz- und Planungshoheit auch die Organisationshoheit als Recht der Ge-
meinde zur Organisation ihrer Verwaltung, zur Einrichtung von Behérden
und zur Schaffung oéffentlicher Einrichtungen fiir ihre Einwohnerinnen und
Einwohner.

Den Gemeinden steht es im Rahmen ihrer durch Art, 28 Abs. 2 Satz 1 GG ge-
wahrleisteten Organisationshoheit frei, die ihrer Zustandigkeit unterliegenden An-
gelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft statt als einzelne Gemeinde auch ge-
meinsam in den zur Verfigung stehenden Formen kommunaler Zusammenarbeit
zu erledigen (sog. Kooperationshoheit).

Die Garantie der kommunalen Selbstverwaltung ist indessen nicht absolut. Sie ist
der gesetzlichen Einwirkung zuganglich. Beschrdnkungen der kommunalen
Selbstverwaltung sind nur dann mit Art. 28 Abs. 2 GG vereinbar, soweit sie des-
sen Kernbereich unangetastet lassen Was zu diesem Kernbereich gehért, ldsst
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'sich allerdings nicht in eine allgemein gliltige Formel fassen. In erster Linie
kommt es auf die Auslegung des Grundgesefzes an, insofern es zu dem in Frage
stehenden Sachgebiet kommunaler Betétigung Regelungen enthalt. Im Gbrigen
ist bei der Bestimmung des Kernbereichs der geschichtiichen Entwicklung und
den verschiedenen historischen Erscheinungsformen der Selbstverwaltung
Rechnung zu fragen.

bb) MaBstibe der Gestaltung

Die erforderliche Akzeptanz in den Verwaltungsstrukturreformprozess im kreis-
angehdrigen Bereich setzt voraus, dass die historische und kulturelie Ent-
wicklung, die geographischen Verhiltnisse und die wirtschaftliche sowie
die soziale Struktur als Entscheidungskriterien einbezogen werden,

Dariiber hinaus milssen Verwaltungszusammenschilisse die zentralortliche
Funktion von Stiidten beriicksichtigen. Als zentraler Ort (zumeist als Unterzent-
rum, z.T. auf mit der Teilfunktion eines Mittelzentrums) haben auch die Stadte
unter 8.000 Einwohner die Aufgabe, wichtige Aufgaben flir das Umland und die
Region wahrzunehmen.

Unterzentren sollen die Bevilkerung ihres Nahbereiches mit Gitern und Dienst-
leistungen des qualifizierten Grundbedarfs versorgen. Die Ausstattung soll sich
von denen der l&ndlichen Zentralorte abheben.

Unterzentren sollen nach dem Landesraumordnungsplan 1998 in der Regel ne-
ben Einrichtungen der Grundversorgung liber folgende Einrichtungen verfugen:

. Haupt- und Realschule, Férderschule bei entsprechender Gréfienordnung
auch die Ubrigen weiterfiihrenden allgemeinbildenden Schulen sowie
Fachschule,

. Offentliche Blicherei,

. Sportplatz und Sporthaile,

. Freibad oder Hallenbad,

. Einrichtungen fiir gesellschaftliche Veranstaitungen,

. Bildungseinrichtungen (Volkshochschule, Familienbildungsstaite),

. Fachéarztliche Versorgung,

» Einrichtungen der offenen Jugend- und Altenhilfe (Jugend- und Alten-
clubs, Jugend- und Altentagesstatten},

. Spezifische Einrichtungen flir Frauen (z.B. Frauenberatungsstelle, Frau-
entreff), |

. Einrichtungen der ambulanten und teilstationdren Altenhilfe (Sozialstation,
mobiler sozialer Dienst, Kurzzeit- und Tagespflege),

. Einrichtungen der stationdren Altenpflege (Alten- und Altenpflegeheim),

. Finkaufsmoglichkeiten zur Deckung des qualifizierten Grundbedarfs,
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Zur Erfullung dieser beispielhaft beschriebenen Aufgaben und Funktionen
wird bisher auch die hauptamtlich geleitete Kommunalverwaltung durch
den Landesraumordnungsplan in Ubereinstimmung mit den Regelungen
der Gemeindeordnung als erforderlich angesehen.

Insoweit bedarf es der genauen Begriindung, welchen Einfluss der Verzicht auf
eine hauptamtliche Verwaltungsleitung — mit der Regelfolge der Amtsangehérig-
keit - auf die Funktion und Aufgaben sowie die gewachsenen Strukturen eines
zentralen Ortes haben.

cc}  Einamtung von Stédten?

Die Entwicklung konzeptionelier Eckpunkte muss auch Aussagen dazu enthalten,
ob nach den Uberlegungen der Landesregierung Stédte unterhalb einer bestimm-
ten Einwohnergrenze kiinftig in neu zu bildende oder bestehende Amter zwin-
gend eingegliedert werden sollen und — bejahendenfalls - welche Funktion den
Stidten in diesen Amtern zukommen soll.

Solite das Innenministerium die Einamtung von Stédten als zukiinftiges Modeli
erwagen, ist unter Zugrundelegung des geltenden Rechts auf folgende Aspekte
hinzuweisen:

. Es muss dem bisherigen und historischen kommunalverfassungsrechtli-
chen Status der Stadt Rechnung getragen werden, der eine hauptamtli-
che Verwaltungsleitung der Stadt als Regelfall vorsieht und nur bei Stad-
ten unter 5.000 Einwohnerinnen und Einwohnern eine ehrenamtliche
Verwaltungsleitung zuldsst (vgl. § 60 GO).

o Aufgrund der Funktionen der Stadte im zentralérilichen System wird die
hauptamtliche Verwaltungsleitung bisher vorausgeseizt,

vgl. Landesraumordnungsplan 1998, S. 56 f.

° Unter Zugrundelegung der Funktion innerhalb des zentralérilichen System
und der damit verbundenen Aufgabensteilung sowie unter Berticksichti-
gung oOrtlichen Verhéitnisse sollte deshalb im Falle der Einamtung einer
Stadt dieser in der Regel die Geschafisfiihrung libertragen werden. Dies
ergibt sich auch aus dem Regelungszie! des § 1 Abs. 3 Nr. 1 AO iV.m.
§ 23 AO, durch den die Deckungsgleichheit von Planungsraum (zentraler
Ort mit Nahbereich) und Verwaltungsraum (Amtsbezirk) hergesteilt wer-
den soll, indem die hauptamtilich verwaltete, amtsangehorige Gemeinde
die Geschéftsfuhrung fiir das Amt (ibernimmt,

vgl. Bracker in: Praxi.s der Kommunalverwaltung, Amtsordnung fiir
Schleswig-Holstein, Kommentar, § 23 Rn. 1.

-10-




-10 -

. Die Ubernahme der Geschaftsfiihrung des Amtes-durch eine hauptamtlich
verwaltete Gemeinde ist in der Vergangenheit bereits in den nachstehen-
den 12 Féllen erfolgt:

Geschaftsfithrende Ew. Ami(Anzahl Gem.) Ew. (Amt}
Gemeinde (hauptamtlich)

1. Aumiihle 3026 Aumilhle-Wohltorf (2) 5.334
2. Buichen 5.473 Biichen (10) 10910
3. Blisum 4.808 Blsum (6) 6.852
4. Flintbek 7.381 Flintbek (4) 8.222
5. Hohenlockstedt 6.321 Hohenlockstedt (6) 7.922
6. Kropp 6.352 Kropp (8) 10.873
7. Lensahn 5,095 Lensahn (6) 7.860
8. Molfsee 5.007 Molfsee (6) 8.723
9. Trittau 7.562 Trittau (10) 16.878
10. Sylt-Ost 5623 Landschaft Syit (5) 9 307
11. Osterronfeld 4.943 Osterronfeld (6) 7.646
12. Fockbek 6.284 Fockbek (4) 10.835

Die Geschaftsfiihrung eines Amtes durch eine amtsangehorige Gemeinde
hat sich in diesen Fallen offensichtlich bewahrt. Es ist festzustellen, dass
auch die Gemeinden ab 5.000 Einwohnerinnen und Einwohnern bis auf
wenige Ausnahmefille (Handewitt und Westerrbnfeld) als amtsangehori-
ge Gemeinden nicht auf eine hauptamtliche Verwaltungsleitung verzichtet
haben, sondemn in der Regel inhrer planungsrechtiichen Funktion (zumeist
als Unterzentrum) folgend, die Geschéftsfihrung fur das Amt Ubernom-
men haben.

) Eine Einamtung von Stidten wére ein erheblicher Eingriff in die aus der
kommunalen Selbstverwaltungsgarantie folgende Organisationshoheit.
Dieser Eingriff wére unter VerhiltnismaRigkeitsgesichispunkten nur zu
rechtfertigen, wenn mit der Einamtung die Stadte nicht zugleich ihr Recht
auf eine hauptamtliche Verwaltung veritren.

) Die origindren, stadtischen Selbstverwaltungsaufgaben milssen weiterhin
eigenverantwortlich und durch eine eigene Verwaltung wahrgenommen
werden. Dies betrifft beispiclsweise die Aufgaben der Stadtentwickiung,
insbesondere der Innenstadtentwicklung. Denn die Zukunft der Stadte
hangt entscheidend von der Entwicklung der Innenstéadte ab. Innenstadte
haben im Stadtgefiige eine besondere Bedeutung. Historisch gepragte
Stadtkerne geben vielen Stadten immer noch ein eigenes Profil und bie-
ten Moglichkeiten der Identifikation. Zahlreiche Innenstadte sind nach wie
vor durch ein hohes MaB an Aufenthaltsqualitdten und Lebendigkeit ge-
kennzeichnet. Sie sind bedeutende Orte des Handels, der Kommunikati-
on, von Dienstleistungen und kulturellen Einrichtungen. Dies gilt insbe-
sondere fiir die Stadte im landlichen Raum mit ihrer besonderen Versor-
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gungsfunktion. Die Innenstadte befinden sich jedoch auch in einem stén-
digen Wandel. Damit sind auch problematische Entwickiungen verbun-
den. Dazu gehdren insbesondere Funktionsverluste in den Bereichen
Handel und Wohnen. Vor diesem Hintergrund bleibt die Innenstadtent-
wicklung trotz dynamischer Entwickiungen am Rande und im Umland der
Stadte eine herausragende stadtebauliche Aufgabe. Die Revitalisierung
der Innenstédte hat nichts an Aktualitit verloren.

Die Regelung tiber die Zusammensetzung der Amtsausschiisse wiirde im
Fall der gesetzlichen Einamtung von Stadten einer Uberarbeitung bediir-
fen, weil in den meisten Fallkonsteliationen (Stidte unter 9.000 Einwohne-
rinnen und Einwohner und Amter mit einer Vielzahl von Gemeinden) je-
weils ein deutliches Ubergewicht der amtsangehtrigen Gemeinden im
Amtsausschuss bestiinde (Beispiel: Bei einer Einamtung der Stadt Kel-
linghusen (ca. 8.000 Ew.) in das Amt Kellinghusen-Land {18 Gemeinden,
ca. 9.000 Ew.) hétten die amtsangehdrigen Gemeinden 28 Mitglieder und
die Stadt Kellinghusen 12 Mitglieder im Amtsausschuss).

Der Befund, dass die derzeit geltende Regelung der Amtsordnung bei ei-
ner Einbeziehung von hauptamilich verwalteten Stédten in ein Amt der
Novellierung bedarf, ist nicht neu, sondern war bereits Gegenstand des

Sachverstandigen-Gutachten zur lfokalen und regionalen Verwal-
tungsneuorndung in Schleswig-Holstein1968, S. 209 Rn. 385.

Dort wurde in bemerkenswerter Klarheit festgestelit, dass

nicht zu verkennen (ist), dass die derzeitige Verfassung der Amter
fiir den Zusammenschiuss der Gemeinden auf homogene Bevél-
kerungs- und Wirtschaftsverhéltnisse abgestimmt ist. Bezeichnend
dafiir ist die geringe Aufstockung des Stimmenzuwachses nach
der Einwohnerzahl der Gemeinden im Amtsausschuss. Diese Re-
gelung wird sich in der Tat bei einer Einbeziehung kreisangehdri-
ger Stédte nicht aufrecht erhalten lassen.

Dartiber hinaus l4sst auch die GréRe von Amtsausschiissen (40 Perso-
nen und mehr) bei Einbeziehung der Stadte aufgrund der geltenden
Rechtslage ein effizientes Arbeiten nicht erwarten.

Das Amtsdirektoren-Modelt erweist sich in der derzeit geltenden gesetzli-
chen Auspragung als nicht geeignet, die teilweise bestehenden divergie-
renden Interessenlagen bei einer Einbeziehung einer Stadt in ein Amt in
Einklang zu bringen.

Insoweit muss bei einer homogenen Amterstruktur mit einer Vielzahi von
kleineren Gemeinden die Frage beantwortet werden, ob und inwieweit die
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Verwaltungsstrukturen in hauptamtiich verwalteten Gemeinden auf diese
Amter Ubertragen werden kénnen. Insbesondere gilt dies z.B. fiir die Ein-
richtung eines Hauptausschusses in Anlehnung an die §§ 45 a, 45 b Ge-
meindeordnung. Einige Aufgabenbereiche, die der Hauptausschuss in
Stadten wahrnimmt (z.B. Steuerung und Kontrolle gemeindlicher Unter-
nehmen) fallen in Amtern nur in geringerem Umfang an. Die Regelung
{iber den Hauptausschuss ist auf hauptamtliche verwaltete Gemeinden
und Stadte sowie Kreise zugeschnitien. Sollten einem Hauptausschuss in
einem Amt Entscheidungsrechte eingerdumt werden, muss darliber hin-
aus sichergestelit sein, dass alle amtsangehorigen Gemeinden im Haupt-
ausschuss auch vertreten sind.

Die gegenwdrtige Struktur der Amisversammlung ist zwar unter dem Ge-
sichtspunkt der demokratischen Legitimation konsequent, schafft aber
andererseits ein weiteres, sehr groles kommunales Gremium, dessen
Aufgabengebiet sich allein auf die Wahl der hauptamtlichen Leitung eines
Amtes beschrankt. Zudem erweist sich die Zusammensetzung der Amts-
versammlung bei Einbeziehung von Stidten in Amter mit einer Vielzahi
kleinerer Gemeinden als (iberarbeitungsbedurftig.

I f"‘“’l,‘»
i i

) Es miissen Konzepte und Lésungsansétze zu bestehenden Problemlagen _
entwickelt werden, z B.

. Bei der Geschéfisfiihnrung durch eine hauptamtlich verwaltete Ge-
meinde wihlen aufgrund der Direktwahl die Einwohnerinnen und
Einwohner des Umiandes den Hauptverwaltungsbeamten nicht
mit. Es missen die Gestaltungsmoglichkeiten durch &ffentlich-
rechtliche Vertrage (Ansprechfunktionen, Einvernehmensregelun-
gen bei der Besetzung von Leitungsstellen usw.) unter Hinzuzie-
hung der bereits bestehenden Beispiele dargestellt werden.

. Sicherung der Qualifikationsanforderungen (Eignung, Befahigung,
Sachkunde) in der hauptamtlichen Verwaltung.

dd) Konzept fiir groBraumige Verwaltungszusammenschliisse

Die Zielvorstellungen der Landesregierung fiihren in Teilbereichen des lLandes
mit geringer Bevblkerungsdichte und fehlenden Verdichtungsriumen zu grof3-
raumigen Verwaltungszusammenschliissen mit einer Vielzahl vom Gemeinden.
Hierfiir bedarf es der genauen Priifung inwieweit die Strukturen der Amtsordnung
darauf zugeschnitten sind oder ob neue kommunalverfassungsrechtliche Modelle
entwickelt werden mussen.

Verwaltungszusammenschiliisse nur innerhalb bestehender Amtsgrenzen?

-13-
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Die Orientierung an Verflechtungsbereichen fiihrt zu der Fragestelfung, ob und
unter welchen Voraussetzungen zur Zeit amtsangehérige Gemeinden im Nahbe-
reich von Stddten von diesen mitverwaltet werden kénnen oder ob der Verwal-
tungsstrukturreformprozess auf die bestehenden Amter, Stadte und amtsfreien
Gemeinden beschrankt ist.

Insoweit ergibt sich in diesen Féllen die Problemlage, dass

] eine amisangehdrige Gemeinde zundchst im Rahmen einer Anderung
des Amtes nach Anhdrung der Gemeindevertretungen und des Kreistags
durch Entscheidung des Innenministeriums aus dem Amt entlassen wer-
den muss (§ 1 Abs. 2 AQ),

und

] Gemeinden unter 2.000 Einwohnerinnen und Einwohnern zwingend amt-
sangehdrig sind (§ 48 GO), ohne dass die Mdglichkeit besteht, eine Ver-
waltungsgemeinschaft nach § 19a GKZ mit der benachbarten Stadt zu
bilden.

Da - aus nachvollziehbaren Griinden - regelméRBig nicht die Bereitschaft zur Ge-

meindefusion bestehen wird, unter Zugrundelegung der tatséchlichen Verfiech-

tungsbereiche, verkehrlichen und wirtschaftlichen Verhélinisse indessen eine
gemeinsame Verwaltung zur Ereichung der Ziele des Verwaltungsstrukturreform-
prozesses in diesen Fallen gegeben ist, ergibt sich insoweit Regelungsbedarf.

Verwaltungszusammenschliisse nur innerhalb bestehender Kreisgrenzen?

Eine Definition der tatséchlichen Verflechtungsrdume flhrt dazu, dass nicht nur
Verwaltungszusammenschilisse innerhalb bestehender Kreisgrenzen in Betracht
zu ziehen sind, sondern das sinnvolle und zweckmaRige Verwaltungszusammen-
legungen oder Verwaltungsgemeinschaften kreisiibergreifend gebildet werden
soliten.

Diese Konstellation wird durch die Crientierungshilfe nicht berlicksichtigt. Zudem
sind die Landréite als Moderatoren des Prozesses nicht veranlasst kreisgrenzen-
Ubergreifend den Prozess zu moderieren. Auch insoweit ist dringend eine Defini-
tion der tatsdchlichen Verflechtungsrdume sowie der wirtschaftlichen und ver-
kehrlichen Zusammenhénge in einer Region geboten.

Bestimmung der maRgeblichen Einwohnerzahl und Beriicksichtigung der
tatsdchlichen Verwalfungsstruktur
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Als maRgebliches Kriterium fir die vom Verwaltungsstrukturreformprozess betrof-
fenen Stadte, Amter und Gemeinden wird auf die Einwohnerzahi abgestellt. Es
stelit sich die Frage, ob und inwieweit die tatséchlichen Verhaltnisse vor Ort
mafgeblich sind.

So nehmen beispielsweise die Standorte der Sozialzentren in dem Optionskreis
Nordfriestand die Verwaltung fiir die Aufgaben des Sozialzentrums fUr einen ge-
meinde- und &mteriibergreifenden Bereich war Diese Funktion und Strukiur -
muss im Rahmen der Uberlegungen fiir eine neue Verwaltungsstruktur im kreis-
angehdrigen Bereich zum einen im Hinblick auf die tatsachliche Verwaltungs-
struktur zum anderen aber auch bei der Bemessung der Einwohnergrenze be-
riicksichtigt werden (z B. indem die Einwohnerzahlen in Bezug auf die Stellenan-
teile der Kernverwaltung zu den Einwohnerinnen und Einwohnern der Standort-
gemeinde und die Stellenanteile der Verwaltung des Sozialzentrums zum Ein-
zugsbereich des Sozialzentrums verhaltnisméRig berlcksichtigt werden).

Fortentwicklung der Amtsordnung

Das Kommunalverfassungsrecht soll im Lichte der neuen Strukturen Uberarbeitet wer-
den. Dabei sollen u.a. die auch die rechilichen Voraussetzungen fiir die Weiterentwick-
lung der Amter geschatfen werden.

Einen Hinweis fiir die Fortentwicklung der Amter enthalt die Koalitionsvereinbarung. Da-
nach soll z.B. die Tragerschaft der aligemein bildenden Schulen zukinftig auch beif den
Amtern liegen, wobei die Schultrdgerschaft der Koalitionsvereinbarung zufolge zukiinftig
alle Schularten umfassen soll.

Der Novellierungsbedarf der Amtsordnung ist seit langem bekannt. Der bisherige Aufga-
benbestand lasst sich wie folgt kennzeichnen:

. Die Aufgabenstruktur der Amter ist in den §§ 3 ff. Amtsordnung definiert. Dabsi
stelit § 3 Abs. 1 AO den Grundsatz auf, dass das Amt in gemeindlichen Selbst-
verwaltungsaufgaben die Beschliisse der amtsangehdrigen Gemeinden vorberei-
tet und durchfilhrt.

. Eine eigene Aufgabeniragerschaft ergibt sich flir das Amt im Rahmen der Aufga-
ben zur Erfilllung nach Weisung nach § 4 Abs. 1 und 2, wenn entweder dem Amt
die Aufgaben von den amtsangehérigen Gemeinden Ubertragen worden sind o-
der den Amtern selbst durch Gesetz oder Verordnung Aufgaben zur Erfullung
nach Weisung ubertragen worden sind. Darliber hinaus hat das Amt noch eine
eigene Aufgabentragerschaft im Bereich der Kassen- und Rechnungsflhrung fiir
die amtsangehdrigen Gemeinden.

. Das gesetzlich vorgesehene System der Aufgabentréigerschaﬁ soll durch den
Gesetzentwurf nicht verandert werden. Die Aufgabe des Amtes liegt damit
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grundsétzlich in der dienenden Funktion, die Gemeinden lediglich zu unterstiitzen
und ihnen die verwaltungstechnische Durchfiihrung von Selbstverwaltungsaufga-
ben zu erleichtern. Das Bundesverfassungsgericht hat in seinem Urteil vom
24.07.1979 — 2 BvK 1/79 — festgestellt, dass die Amter Kérperschaften des 6f-
fentlichen Rechts sind, die aus Gemeinden des selben Kreises bestehen, und der
Stérkung der Selbstverwaltung der amtsangehdrigen Gemeinden dienen. Die
Amiter treten als Tréger von Aufgaben der &ffentlichen Verwaltung an die Stelle
der amtsangehdrigen Gemeinden, soweit es die Amtsordnung bestimmt oder zu-
lasst (§ 1 Abs. 1 AO).

e  Das Land Schleswig-Holstein hat sich fiir die Erhaltung der kleinen und gegen
die Schaffung von Grofligemeinden entschieden. Die amisangehdrigen Gemein-
den sind auch nach der Neufassung der Amisordnung im Jahre 1977 noch ei-
genstandige Gebietskorperschaften mit dem vollen Recht der Selbstverwaltung

- geblieben. Die Vorschriften der Amtsordnung zielen nicht auf eine Aushéhlung
der Selbstverwaltung und damit auf eine Entziehung der den Kern der Selbstver-
waltung bildenden Tatigkeiten der Gemeinden, sondern im Gegenteil auf deren
moglichste Bewahrung.

e  Die Amter sind zwar keine Schreibstuben der Gemeinden mehr, sondern haben
eine wichtige eigenstandige Funktion und Verwaltungsaufbau des Landes
Schleswig-Holstein. Das Schwergewicht ihrer Zusténdigkeiten liegt jedoch wei-
terhin auf dem verwaltungstechnischen Gebiet und auf den ihnen Ubertragenen
Aufgaben nach Weisung. Die Amter sind in erster Linie Verwaltungsgemeinschaf-
ten. Im Bereich der Selbstverwaltungsangelegenheiten nehmen sie neben der
verwaltungstechnischen Abwickiung, die ihrer Natur nach keiner Kontrolle durch
eine unmittelbare Volksvertretung bedarf, lediglich in einem eng begrenzten Um-
fang Selbstverwaltungsaufgaben wahr. Es handelt sich dabei um Einzelaufga-
ben, flir die nach Sinn und Zweck der Landesverfassung eine unmittelbare de-
mokratische Legitimation nicht erforderlich ist. Hier gentigt die tatsdchlich beste-
hende mittelbare demokratische Legitimation.

. Eine vollstdndige Ubertragung der Selbstverwaltungsaufgaben der amtsangehé-
rigen Gemeinden oder des wesentlichen Kerns von Selbstverwaltungsaufgaben
auf die Amter ist nach dem Sinn und Zusammenhang der Vorschriften der Amt-
sordnung nicht moglich.

Die so beschriebene Aufgabenstruktur, wie sie das Bundesverfassungsgericht im Jahre

1979 skizziert hat, bildet den Rahmen fiir die Aufgabenstruktur der Amter vor dem Hin-
tergrund deren demokratischen Legitimation.
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Eine rechtstatsdchliche Untersuchung von Schiiesky

in: Das Amt — bewihrt und zukunftsfihig -, SHGT, Arbeitsheft Nr. 19, S.
94, :

kommt u.a. zu folgendem Ergebnis:

Konnte des Bundesverfassungsgericht im Jahre 1979 die Schieswig-
Holsteinische Amtsordnung angesichts des damaligen Aufgabenbestandes der
Amter als noch verfassungsgemaf beurteilen, so ldsst sich diese Bewertung an-
gesichts des erheblichen Aufgabenzuwachses nicht mehr aufrecht erhalten.
Denn die Zufuhr demokratischer Legitimation ist seit 1979 gleich geblieben, doch
haben Quantitat und Qualitét der Aufgaben so erheblich zugenommen, dass die
nur mittelbare demokratische Legitimation iiber die im Amisausschuss verfrete-
nen Biirgermeister der Gemeinden nicht mehr ausreichend ist.”

Geht man von diesem Befund aus, so ergibt sich ein erheblicher Novellierungsbedarf der
Amtsordnung. Es steht zu erwarten, dass nach einer den verfassungsrechtlichen Anfor-
derungen geniigenden demokratischen Legitimation des Amtes auch die Voraussetzun-
gen fiir eine weitgehende Verlagerung von Kompetenzen in Selbstverwaliungsangele-
genheiten auf das Amt geschaffen werden. In diese Richtung weisen auch die Vorschla-
ge des Schieswig-Holsteinischen Gemeindetages,

vgl. Das Amt — bewéhrt und zukunftsfahig -, SHGT, Arbeitsheft Nr. 19, S.
98,

indem gefordert wird, fiir pflichtige Selbstverwaltungsaufgaben mit libergemeindlichen
Charakter das Amt als Aufgabentrager bestimmen zu kénnen.

Legt man dies zugrunde stelit sich mit hin die Frage,

. welchen Aufgabenbestand die Amter zukiinftig haben werden,

. welche Fiihrungsstrukturen das Amt der Zukunft aufweist

und

. wie der Amtsausschuss kiinftig gewdhlt und wie sich dieser zusammensetzen
wird.

Werden diese, notwendigerweise zu regelnden Sachverhalte nicht in naher Zukunft kon-
kretisiert und erhalten abschitzbare Konturen, so ergibt sich das Problem, dass inner-
halb der Freiwilligkeitsphase auf Grundlage des geltenden Rechts nicht vorhersehbar ist,
was die Geschéftsgrundlage fur den Verwaltungszusammenschluss fur die Zukunft ist.
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Diese Verunsicherung kann gerade in den Fillen, die in denen die Verwaltungen in ho-
hem Mafle Kooperationsbereitschaft zeigen, nicht hingenommen werden.

Auslegung der Experimentierklausel des § 135a GO

Fur den weiteren Prozess stellt sich die Frage, in welchem Umfang von den in der GO,
der AO und dem GKZ enthaltenen Experimentierklauseln Gebrauch gemacht werden
soli. Dies gilt zum einen vor dem Hintergrund, dass die Experimentierklausel keine
Grundlage fiir eine Dauerregelung sein kann. Zum anderen milssen — schon aus verfas-
sungsrechtlichen Griinden — die Voraussetzungen der Experimentierklausel als Dis-
pensmoglichkeit der Exekutive zu dem vom parlamentarischen Gesetzgeber gesetzten
geltenden Recht in einer Weise ausgelegt werden, dass dadurch nicht statusbegriin-
dende, kommunalverfassungsrechtliche Strukturen in Frage gestellt werden.

Wahl und Rechtsstellung der/des Biirgermeisters/in

In hauptamttich verwalteten Stédten und Gemeinden stehen wiahrend der Freiwilligkeits-
phase teilweise noch Direktwahlen an, die nach den Vorschriften der § 57 ff. GO durch-
zuftihren sind. Insoweit ergeben sich offene Fragestellungen, inwieweit bereits in der

Freiwilligkeitsphase bereits Regelungsbedarf

) zum Zeitpunkt der Wahl

und

. zur Rechtsstellung der/des Biirgermeisters/in im Falle eines Verwaltungs-
zusammenschlusses (§49 Abs. 3 GO gilt nicht fir die Stadte, vgl. § 60
Abs. 2 GO)

besteht, bzw. wie das Innenministerium in diesen Fallkonstellationen berit.

Verfahrensgestaltung
In bezug auf die Verfahrensgestaltung ergeben sich mehrere, offene Fragestellungen.
a) Anhoérungsrechte

Mit Sorge sieht der Stadteverband, dass innerhalb der Freiwilligkeitsphase Amter
zunehmend Fusionsabsichten verfolgen, die gemessen an dem MaRstab fiir
Verwaitungszusammenschliisse keine Riicksicht auf bestehende Verflechtungs-
beziehungen und bestehende Verwaltungsstrukturen nehmen. Die Planungen
werden ohne Beteiligung der direkt angrenzenden hauptamtlich verwalteten
Kommunen verfolgt.
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Fin Verwaltungszusammenschiuss muss immer auch die Interessen der Region
beriicksichtigen. Damit wirtschaftlich sinnvolle, effizient arbeitende und auf die
Zukunft gerichtete Verwaltungszusammenschlusse entstehen, missen Verfah-
rensrechte gesichert werden. Dazu z&hlen Informations- und Anhorungsrechte
der im Nahbereich von sich zusammenschlieRenden Verwaltungen befindlichen
Stadte. Zudem sollten in den Bereichen, die fiir eine Verwaltungszusammenle-
gung in Frage kommen, Kooperationsgremien aus Haupt- und Ehrenamt einge-
richtet werden, die die Voraussetzungen fir eine Verwaltungszusammenlegung
priifen.

Verhandlungspflichten

Dariiber hinaus stelit sich die Frage, wie mit Konstellationen umgegangen wird, in
denen sinnvollerweise nur 2 Verwaltungen fiir eine Zusammenlegung in Betracht
kommen, eine Verwaltung aufgrund ihrer Grofie hingegen keine Notwendigkeit
fiir die Aufnahme von Fusionsverhandlungen sieht oder als Amtsverwaltung als
einzige fiir sie denkbare Moglichkeit die Einamtung der Stadt — unabhangig von
deren GroRe — fir méglich halt. Fir diese Sachverhaltskonsteliation soliten im
Wege der Prozessgestaltung Lésungsmoglichkeiten gesucht und gefunden wer-
den, weil anderenfalls die Freiwilligkeitsphase mit den entsprechenden finanziel-
len Anreizinstrumenten ins Leere [duft und im Falle der zu erwartenden gesetzli-
chen Regelung die Akzeptanz des Gesetzes innerhalb des Haupt- und Ehrenam-
tes sich nur schwer erreichen lassen wird. Die mit der gesetzlichen Regelung ver-
folgten Ziele kdnnten dann nur schwer erreicht werden.

Moderation der Landrite (Einbeziehung aller in Frage kommenden Amter)

Das Innenministerium hat sich fiir eine Moderation der Landréte als Kommunal-
aufsichtsbehdrden in dem Prozess entschieden. Bei den von den Landraten zu
moderierenden Prozessen solite darauf geachtet werden, dass alle Beteiligten
unabhingig von der GroRenklasse zu den Gespréachen eingeladen werden. So
erweist es sich z.B. als kontraproduktiv, wenn zu den Erorterungen Amter,
amtsfreie Gemeinden oder Stidte nicht eingeladen werden, nur weii sie die Ein-
wohnergrenze von 9.000 Einwohnern marginal iberschreiten und noch nicht
einmal abgesehen werden kann, dass zum Zeitpunki der gesetzlichen Regelung
die Kérperschaft tatsachlich nicht betroffen ist.

Prozessgestaltung

Die Frage der Prozessgestaltung ist sowohi in der Freiwilligkeitsphase als auch nach ei-
ner gesetzlichen Regelung von besonderer Bedeutung weil es wesentlich von dem Ver-

fahren abhéngt, dass partnerschaftlich und auf gleicher Augenhthe die Voraussetzun-
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gen fiir einen Verwaltungszusammenschluss zwischen den betroffenen Partnern gepruft
werden. Innerhalb des Verfahrens miissen die hinter den nach aulen vertretenen Posi-
tionen liegenden Interessen ermittelt werden, um zu einem von gegenseitiger Akzeptanz
getragenen Losungsansatz zu gelangen.

Nur durch eine sachgerechte, zweckmaRige und Zzielgerichtete Verfahrensgestaltung
kann sichergestellt werden, dass eine interessengerechte Ldsung der zu kidrenden Fra-
gestellungen erreicht werden kann. Dazu gehort die notwendige Aufkldrung uber alle
méglichen Formen der Zusammenarbeit und die Gegentiberstellung der Vor- und
Nachteile der Modelle sowie die Moglichkeiten der L&sung auf Basis des geltenden '
Rechts, im Wege der Experimentierklauseln oder auf Grundlage vertraglicher Regelun-
gen.

Angesichts der Tatsache, dass der Verwaltungszusammenschluss in der Regel ergén-
zender vertraglicher Regelungen bedarf, ist es notwendig die divergierenden Interessen
zu einem fairen Ausgleich zu bringen.

Dazu bietet es sich z.B. an

L den Prozess zwischen den Parteien ggf durch neutrale, auch auferhalb der
Verwaltung stehende Dritte moderieren zu lassen,

L) Erfahrungsbereichte aus erfolgreich praktizierten Verwaltungszusammenschius-
sen oder seit Jahren praktizierten Modellen heranzuziehen,

. moderne Konfliktidsungsverfahren wie z B. die Mediation einzusetzen,
. einen Expertenpool zu bilden,
. _eine Informationsplattform zu schaffen, wo z.B. auf die vertraglichen Regelungen

zuriickgegriffen werden kann.

Einbeziehung weiterer kommunaler Einrichtungen

In den Verwaltungsstrukturreformprozess mussen auch alle anderen Entwicklungen auf
dem Gebiet interkommunaler Zusammenarbeit einbezogen werden. So gibt es bereits im
Bereich der Volkshochschulen und Bilichereien Entwicklungstendenzen zu einer ver-
stérkten Bereitschaft fur eine interkommunale Kooperation.
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