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Zusammenfassung der Untersuchungsergebnisse

(1) Der Auftrag

Im Rahmen der Bemiihungen um eine Verwaltungsstruktur-und Funktionalreform beauf-
tragte die Landesregierung Schleswig-Holstein das Internationale Institut fiir Staats- und Eu-
ropawissenschaften (ISE) in Berlin mit der Erstellung einer Aufgaben- und Wirtschaftlich-
keitsanalyse, die in der strittigen Diskussion um etwaige Territorialanpassungen im kommu-
nalen Bereich (Kreisgebietsreform) Handlungsoptionen erarbeiten und bewerten sollte. Als
integraler Bestandteil wurden eine vergleichende Vorgehensweise (landesintern wie mit
Blick auf die Erfahrungen anderer Flichenldnder), der Ausweis kurz-, mittel- und langfristiger
Kosten- und Leistungswirkungen sowie Hinweise zur Gestaltung einer zukunftsfihigen
Landes- und Kommunalverwaltung erwartet.

(2) Untersuchungsmethodik

Die Beantwortung der an den Auftragnehmer gerichteten Fragen erfolgte im Rahmen eines
Gesamtansatzes, der sich angesichts der fiir die Verwaltungsstruktur Schleswig-Holsteins zu
beachtenden Verflechtungen und Interdependenzen bewéhrte. Als empirische Basis traten
zur Sichtung der zum Themenbereich vorliegenden Primér- und Sekundirmaterialien Ge-
spriche mit mehr als 100 fiihrenden Vertretern aller Landkreise, kreisfreien Stidte und aus-
gewihlter Gemeinden sowie Erkenntnisse aus ISE-Untersuchungen in fast allen deutschen
Flichenlindern. Materiell unterscheidet der Untersuchungsbericht zwischen drei zentralen
Analyseebenen: den entwicklungspolitischen Potentialen in und zwischen den Gebietskor-
perschaften, dem gegebenen und kiinftigen Aufgabenbestand der Kreisstufe sowie etwaigen
Konzentrationsprozessen — iiber erweiterte Kooperation oder Fusionen/Neugliederungen. Im
Ergebnis fihrt dies zum Ausweis von vier denkbaren Modellen und nachfolgenden Hand-
lungsoptionen: einer Optimierung des Status quo, punktuellen Anpassungen, einer Re-
form mittlerer Reichweite sowie der Bildung von GrofBikreisen.

(3) Reformoptionen: Modell 1 (Optimierung des Status quo)

Im ersten Modell geht es um die Beibehaltung der gegebenen Kreisstruktur, allerdings
unter der Voraussetzung, dass die Gemeindeverbinde um vieles stirker als heute kreis-
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iibergreifend kooperieren. Ausgehend von Pendler- und Verflechtungsanalysen sowie be-
reits bestehender Interkommunaler Zusammenarbeit (IKZ) wire an die Bildung von vier re-
gionalen Kooperationsbereichen zu denken, innerhalb derer flexible und groflerrdumige
Gemeinschaftsarbeit erbracht wird. Dieser Prozess sollte landesseitig durch die Schaffung
eines Kooperationsfonds, die Gewdhrung von Managementhilfen und flankierende Dere-
gulierungen gefordert werden.

(4) Reformoptionen: Modell 2 (punktuelle Anpassung)

Zu ciner erweiterten IKZ triten in diesem Fall strukturelle Anpassungen, um der in Schles-
wig-Holstein erkennbaren Inkongruenz auf Kreisebene zu begegnen. Uber Fusionen (Dith-
marschen-Steinburg und Plon-Ostholstein) sowie Einkreisungen bislang kreisfreier Stadte
(Flensburg und Neumiinster) sollte es mdglich werden, einigen der erkennbaren demogra-
phischen, entwicklungspolitischen und haushalterischen Probleme der benannten Ge-
bietskorperschaften entgegenzuwirken; angesichts jahrzehntelanger Diskussionen und einer
eindeutigen Datenbasis handelt es sich hier um eine gleichsam ,,nachholende Modernisie-
rung®. Auf der Basis moglichst freiwilliger Vereinbarungen ergeben sich nach allen Progno-
sen positive Grofleneffekte, die intern wie im Rahmen weiterer Kooperationsraume zu einer
Besserstellung der Beteiligten fiihren werden. Mit Blick auf etwaigen Reformkosten (demo-
kratische Teilhabe, Ehrenamt) wire zu erwégen, fiir Ubergangsphasen erweiterte Vertre-
tungskorperschaften, paritétisch besetzte Ausschiisse und andere untypische Formen der
Willensbildung und Beteiligung zuzulassen.

(5) Reformoptionen: Modell 3 (Gebietsreform mittlerer Reichweite)

Uber das Modell 2 hinaus erweiterte Fusionen bieten sich insofern an, als die durch sie mdg-
lichen Konzentrationseffekte zusiitzliche Effizienzrenditen versprechen. Hinzu kommt,
dass die erkennbare verwaltungsgeographische Lage wie die regionale Entwicklungsdynamik
im Land eine solche ,,Tandem*- oder ,,Parchen*“-Lésung durchaus nahe legen, zumal die
Demokratiekosten (gerade) noch iiberschaubar bleiben; Zuginge, Erreichbarkeit und Iden-
titdt wéren cum grano salis gegeben. Nach diesem Modell triaten zu Dithmarschen-Steinburg
und PI6n-Ostholstein (sowie Rendsburg-Eckernforde und Neumiinster) Pinneberg/Segeberg,
Stormarn/Herzogtum Lauenburg und Nordfriesland/Schleswig-Flensburg (mit der Stadt
Flensburg). Es wird allerdings auch deutlich, dass weder die gegenwértigen Verwaltungsrou-
tinen noch das Kooperationspotential und schon gar nicht die politische Konsensbereitschaft
im Land diese Losung derzeit zulassen. Sie sollte aufgrund der materiell {iberzeugenden Vor-
teile allerdings auf der mittel- und langfristigen Agenda der Landespolitik verbleiben.

(6) Reformoptionen: Modell 4 (Bildung von GrofBikreisen)

Die Bildung von GroBkreisen beschliefit die Reihe der gepriiften Modelle. Hier kommt es zu
Fusionen im Rahmen der in Modell 1 angesprochenen (vier) Kooperationsbereiche und
wird am stiirksten auf Effizienzerwigungen abgestellt. Selbst diese konnen allerdings schon
deshalb nicht zur Rechtfertigung des Ansatzes dienen, als die angestrebten Synergien auch
negative Folgewirkungen zeitigen, so durch der Aufbau bzw. das Vorhalten dezentraler Voll-
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zugseinrichtungen, problematische Leitungs- und Kontrollspannen, fehlende Riickkoppe-
lungsmechanismen und anderes mehr. Zudem sind die erwartbaren Demokratiekosten be-
trichtlich und lassen nach dem Urteil des Verfassungsgerichts Mecklenburg-Vorpommern
wenig Raum fiir eine weitere Verfolgung dieses Ansatzes.

(7) Leistungsfihigkeit

Die Leistungsfahigkeit der vier Reformmodelle wurde miteinander verglichen. Mafigeblich
waren Einsparertrige, ergdnzt um Auswirkungen auf entwicklungspolitische und sozio-
okonomische Potentiale (etwa die Integration von Lebens- und Arbeitsraumen sowie die
Verteilung von Soziallasten). Hinzutrat die Bewertung der institutionellen Ausgewogenheit
(zur Vermeidung ungleichgewichtiger Strukturen) und der demokratischen Integrations-
kraft (Erhalt kommunalpolitischer Teilhabemdglichkeiten, Stairkung des Ehrenamtes). Ferner
wurde auf der Basis bekannter Positionen von Parteien und kommunalen Spitzenverbidnden
die politische Durchsetzbarkeit der einzelnen Szenarien beurteilt. Demnach schneidet das
Modell 4 (Bildung von GroBkreisen) bei rein finanziellen Betrachtung erwartbar positiv ab,
doch ist diese Bilanz angesichts der benannten demokratiepolitischer Defizite, einer gerin-
geren Ausgewogenheit und mangelnder politischer Akzeptanz zu relativieren. Weniger ein-
schneidende Verinderungen weisen hier bessere Gesamtergebnisse auf. Dies gilt vor al-
lem fiir die Reform mittlerer Reichweite (Modell 3) und die punktuelle Anpassung (Mo-
dell 2), die immer noch erhebliche Einsparungen, aber wesentlich weniger institutionelle
Nachteile mit sich brachten. Der Gutachter pladiert im Ergebnis fiir ein einvernehmliches
Votum zu Modell 2, verbunden mit der Empfehlung, mittelfristig und auf freiwilliger Basis
zu Modell 3 iiberzugehen, wenn mangelnde Effizienzrenditen und eine weitere Verschlechte-
rung der Rahmenbedingungen dies nahe legen.

(8) Einspar- und Kostenwirkungen

Eine Kreisstrukturreform fiihrt zu Einsparungen, aber auch zu finanziellen wie immate-
riellen Nachteilen. Beides kann innerhalb einer Kosten-Nutzenrechnung nur geschétzt wer-
den. Direkte Reformkosten (etwa aufgrund von Umziigen und Neu-Ausstattungen) lassen
sich schwer kalkulieren, fallen im Wesentlichen nur einmal an und amortisieren sich mittel-
und langfristig. Nachteile fiir das Publikum (etwa aufgrund ldngerer Fahrtzeiten) und de-
mokratiepolitische Probleme (weniger Teilhabe) sind kaum zu quantifizieren. Sie erlauben
deshalb keine objektivierbaren Prognosen, nehmen aber mit dem Umfang von Strukturein-
griffen zu. Auch deshalb sind punktuelle Mainahmen oder Reformen mittlerer Reichweite
einer Bildung von GroBkreisen vorzuziehen. Auf der Ertragsseite (infolge von Einsparun-
gen) behindert die noch immer fehlende Kosten-Leistungsrechnung (KLR) eine exakte Beur-
teilung konkreter ,,Stiickkosten (der Verwaltungsprodukte). Alternativ wurde daher auf ver-
schiedene Personal- und Haushaltsdaten zuriickgegriffen, um neben Ausgaben auch Ein-
nahmen sowie interne Verrechnungen zu erfassen; dies schlieBt eine (auch vergleichende)
Differenzierung nach Aufgaben- bzw. Ausgabenbereichen ein. Dariiber hinaus wurden
Sonderlasten (erhohte Sozialquoten etwa) und ohne Gebietsreformen erzielbare Effizienz-
fortschritte beriicksichtigt. Im Ergebnis kommt es zu dem (durchaus konservativen, dafiir
aber pragmatisch- realistischen) Ausweis folgender jahrlichen Einsparungen:
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¢ bis zu 30 Mio. Euro bei einer maximalen Ausschopfung kreistiberschreitender Kooperati-
on (Modell 1 — optimierter Status quo),

e zwischen 33 und 46 Mio. Euro im Zuge punktueller Anpassungen (Modell 2) und ergin-
zender Interkommunaler Zusammenarbeit,

e zwischen 37 und 61 Mio. Euro durch eine Gebietsreform mittlerer Reichweite (Modell 3)
und Gemeinschaftsarbeit im regionalen Mal3stab sowie

e zwischen 38 und 64 Mio. Euro bei einer Bildung von GroBkreisen (Modell 4) und lan-
desweiter Kooperation (hier ohne Beriicksichtigung eines weitergehenden systematischen
GroBeneffektes).

(9) Kooperative Struktur- und Funktionalreform

Um die Reformkosten, vor allem aber die Risiken eines Scheiterns zu minimieren, emp-
fiehlt der Gutacher einen Modernisierungsprozess in mehreren Schritten und im Konsens
mit den Kommunen. Dies setzt auf allen Seiten Einigungswillen und Kooperationsbereit-
schaft voraus. Auf der Basis eines gemeinsam erarbeiteten Organisations- und Verfahrens-
konzepts sowie verbindlicher Konsolidierungsziele sollte bis Ende 2008 dic Umsetzung
des Modells 2 (punktuelle Anpassungen) erfolgen. Den betroffenen Kommunen wire auch
hierbei eine (,,kleine) Freiwilligkeitsphase einzurdumen, erforderlichenfalls ist mit gesetzli-
chen MaBnahmen nachzusteuern. Bis Ende 2010 sollten dann ,,maximale“ Kooperationslo-
sungen greifen, die das Land strukturiert und finanziell férdert (unter Einschlu3 von ,,Hoch-
zeitprdmien® fiir freiwillige Zusammenschliisse). Im Rahmen einer Evaluation der bis dahin
praktizierten Zusammenarbeit oder freiwillig vollzogenen Fusionen wére schlieBlich bis spi-
testens 2012 zu entscheiden, ob weitere gesetzliche Strukturreformen (etwa die vollstdn-
dige Umsetzung einer Gebietsreform mittlerer Reichweite) notwendig werden.

(10) Umsetzung

Eine kooperative Kreisgebietsreform stellt hohe politische wie zeitliche Anforderungen an
die Steuerung des Modernisierungsprozesses. Wesentlich erscheint es, die derzeit erkenn-
bare Reformbereitschaft fiir eine ziigige Entscheidung iiber die Ziele und das weitere Ver-
fahren zu nutzen. Deshalb sollte es bis Ende 2007 zu einem entsprechenden Konsens mit
den Kommunen kommen. Der Gutachter empfiehlt hierzu noch im Spétherbst/Winter dieses
Jahres eine geschlossene Reform-Klausur, die der Verstindigung iiber das Organisati-
onskonzept, einen Konsolidierungspakt und die einzelnen Reformphasen dient. Fiir die
Umsetzung wire eine Lenkungsgruppe unter Beteiligung der kommunalen Spitzenverbiande
vorzusehen, der die Ausarbeitung der notwendigen gesetzlichen Maflnahmen obldge. Schlie3-
lich bietet sich eine wissenschaftliche Begleitung und Evaluation fiir die Dauer des Re-
formprozesses an, um zur Gewihrleistung objektiver Entscheidungsgrundlagen beizutra-
gen und in Konfliktsituationen ggf. moderierend zu wirken.

3.September 2007 Professor Dr. Joachim Jens Hesse
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Modell 1: Optimierter Status quo (mit der Bildung vier regionaler Kooperationsbereiche)
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Modell 3: Gebietsreform mittlerer Reichweite (,,Tandem*- bzw. ,,Parchen‘-Losung mit
ergdnzender Kooperation)
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Modell 4: Bildung von GrofBikreisen (deckungsgleich mit den regionalen Kooperationsbe-
reichen der Modelle 1-3)
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1 Einfithrung

Die nachfolgende Untersuchung zur Verwaltungsstruktur- und Funktionalreform in Schleswig-
Holstein stellt den Versuch dar, {iber eine Zusammenfiihrung von Aufgaben- und Wirtschaftlichkeits-
analyse in einem politisch hoch polarisierten Aufgabenbereich Handlungsoptionen zu erarbeiten. Dazu
hat der Gutachter ein methodisch ungewdhnlich aufwendiges Verfahren entwickelt, das in Teilen ver-
waltungswissenschaftliches wie verwaltungspolitisches Neuland darstellen diirfte. So treten zur Nut-
zung etablierter Verfahren der Wirtschaftlichkeitsanalyse erweitere quantitative wie qualitative Vor-
gehensweisen, die vor allem von dem Versuch getragen sind, der vor Ort gegebenen Komplexitét der

Struktur- und Entwicklungsprobleme gerecht zu werden.

Wirtschaftlichkeitsanalysen scheitern meist bereits daran, dass von einer diesen Namen verdienenden
Kosten-Leistungs-Rechnung im 6ffentlichen Bereich bis heute noch immer nicht die Rede sein kann;
Schleswig-Holstein stellt darin keine Ausnahme dar. Gleichwohl kann aufgrund unterschiedlicher
Zuginge und einer damit verbundenen mehrschichtigen Analyse versucht werden, eine Bewertung und
Bezifferung der mit einzelnen Reformen verbundenen Kosten- und Leistungswirkungen vorzulegen.
Der Gutachter hofft, damit nicht nur zur Versachlichung der Diskussion beizutragen, sondern auch
methodische Minima zu formulieren, hinter die vergleichende Untersuchungen kiinftig nicht mehr
zuriickfallen sollten. Dabei half der bei ISE-Arbeiten iibliche Empirie-Zugang, einer der Komplexitit
abtriglichen Vereinfachung entgegenwirken. So kam es im Rahmen der Untersuchung zu intensiven
Begehungen aller Kreise und kreisfreien Stadte Schleswig-Holsteins. Den dabei befragten Politikern
und Verwaltungsangehorigen sei fiir die Bereitschaft gedankt, die Arbeiten des Gutachters zu fordern.
Dies gilt auch fiir die gleichfalls in die empirischen Arbeiten einbezogenen kommunalen Spitzenver-

bande und die Vertreter der Landesregierung.

Im Aufbau des Gutachtens kommt der anspruchsvolle Untersuchungsansatz zum Ausdruck. So wird
nach einer Reihe analytischer und methodischer Voriiberlegungen gefragt, ob und inwieweit sich fiir
die Kreise und kreisfreien Stidte Schleswig-Holsteins tatséchlich ein Anderungsbedarf stellt. In der
Beantwortung kommt es nach umfangreichen Verflechtungs- und Potentialanalysen der Gebietsorga-
nisation zu einer Aufgabenuntersuchung, deren Reichweite fiir die deutschen Flachenldnder unge-
wohnlich sein diirfte. Auf dieser Basis — und erst im Anschluss daran — wendet sich der Gutachter der
erbetenen Finanz- und Wirtschaftlichkeitsanalyse zu, ein ausschlieBlich statistisch angelegten Unter-

suchungen aufgrund des wesentlich empiriendheren Zugangs iiberlegenes Vorgehen.
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SchlieBlich entwickelt der Gutachter eine Reihe von Szenarien zur absehbaren Entwicklung, die wie-
derum in die Bildung von vier handlungsorientierten Modellen miinden: eine Optimierung des Status
quo, punktuelle Anpassungen der Gebietskulisse, eine Gebietsreform mittlerer Reichweite sowie die
Bildung von GroB3kreisen. Diese strikt an der Verwaltungsrealitit des Landes ansetzenden Modelle
werden dann einer umfassenden Bewertung unterzogen, wobei zur funktionalen Leistungsfahigkeit
und zur Wirtschaftlichkeit die erkennbaren entwicklungspolitischen wie soziodkonomischen Auswir-
kungen, eine ebeneniibergreifende Funktionalitit und verwaltungspolitische Stabilitét, der Einbezug
der demokratischen, ortlichen und politischen Integrationsfahigkeit sowie die politisch-administrative
Durchsetzbarkeit treten. Nicht erst seit dem Urteil des Verfassungsgerichts Mecklenburg-Vorpommern
wird somit der kostenbezogene Untersuchungsansatz durch demokratietheoretische und vor allem
demokratiepraktische Erwadgungen erginzt, die auf die zentrale Integrationsfunktion der kommunalen
Selbstverwaltung im Rahmen der bundesstaatlichen Ordnung Deutschlands verweisen. Im Ergebnis
spricht sich der Gutachter fiir eine kooperative Struktur- und Funktionalreform aus, die auf der Basis
verstédrkter Interkommunaler Zusammenarbeit durch die Zusammenlegung von Kreisen und eine Ein-
kreisung kreisfreier Stadte punktuelle Anpassungen vorsieht. Dabei wird ein Kontinuum vorgestellt,
das den beteiligten Akteuren auf staatlicher wie kommunaler Ebene und unter Beriicksichtigung des
Freiwilligkeitsprinzips weitere Konzentrationsschritte erlaubt, die sich angesichts rasch verdndernder
demographischer und soziodkonomischer Rahmenbedingungen anbieten kdnnten. Die materiellen
Empfehlungen sind mit einer Zeitachse verbunden; sie beriicksichtigt die politischen Rahmenbedin-

gungen des Landes und legt ein schrittweises Vorgehen nahe.

Der Gutachter hofft, mit den nachfolgenden Ausfiihrungen zu einer materiell iiberzeugenden und poli-
tisch ,,befriedenden* Antwort auf die Frage nach einer Kreisgebietsreform in Schleswig-Holstein bei-
tragen zu konnen und erklart sich ausdriicklich bereit, im Rahmen eines etwaigen Vollzugs mitzuwir-

ken.

Mein Dank gilt neben den bereits angesprochenen Vertretern aus Politik und Verwaltung Schleswig-
Holsteins vor allem meinen Mitarbeitern im Rahmen des Internationalen Instituts fiir Staats- und Eu-
ropawissenschaften (ISE) in Berlin. Hier fungierte einmal mehr Alexander Go6tz als Projektleiter im

Back Office, ergénzt um Volker Reiprich fiir den datenanalytischen Untersuchungsteil sowie Patrick

RoBner, Mathias GroBklaus und Helge Kdhling fiir dariiber hinaus gehende Hilfsstellungen.

Berlin, den 31.August 2007 Joachim Jens Hesse
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2 Auftrag und Fragestellung

Die Landesregierung Schleswig-Holstein hat den Gutachter mit der Untersuchung
der folgenden Fragestellungen zur Durchfiihrung einer Verwaltungsstruktur- und
Funktionalreform beauftragt; zugrunde liegt die bei Vertragsabschluss iibermittelte
Ubersicht (Stand: 17. April 2007), die einzelnen Punkte wurden zur besseren Ori-

entierung fortlaufend nummeriert.

L Fragen zur Wirtschaftlichkeitsbetrachtung'

Vorgehensweise

M

2

3)

Vergleichsbetrachtung der jetzigen Organisationsstrukturen mit unter-
schiedlichen anderen Organisationsstrukturen auf der Grundlage des der-
zeitigen Aufgabenbestandes anhand von verschiedenen Modellen.

Vergleichsbetrachtung der jetzigen Organisationsstrukturen mit unter-
schiedlichen anderen Organisationsstrukturen (verschiedene Modelle wie
Ziff 1) auf der Grundlage einer dann neuen Aufgabenverteilung, die auch
die Potenziale einer innerkommunalen Funktionalreform (Verlagerung
von Aufgaben von der Kreisebene auf die Ebene des kreisangehdrigen Be-
reichs) einbezieht.

In die Ziffern (1) und (2) werden Untersuchungen von zwei bis max. vier
exemplarischen Aufgabenerledigungsprozessen einbezogen.

Einzelne Fragestellungen

1
2

2.1
2.2
23
2.4
2.5

Definition der Wirtschaftlichkeit

IST-Analyse der derzeitigen wirtschaftlichen Situation der Kreise und kreis-

freien Stidte (Benchmarking)

- Verschuldung

- Steuer-/Finanzkraft
—  Umlagen

—  Personalausgaben

- Sachausgaben

Prognose kurz- mittel- und langfristige finanzielle Entwicklung der
Kreise und kreisfreien Stédte in der derzeitigen Struktur

Grundsitzliche Beschreibung von Grofeneffekten (economies of scale)
und Verbundvorteilen (economies of scope) bei der Bildung neuer grof3e-
rer Kreise und ggf. Diskussion von Grenzbereichen der Effekte. Dabei
auch Aufzeigen der Demokratiekosten.

Vergleichende Betrachtung einer Kreisgebietsreform und der Mdoglich-
keit (partieller) kommunaler Zusammenarbeit sowohl im Hinblick auf
bereits auf der Kreisebene liegenden Aufgaben als auch im Hinblick auf
die vom Land auf die Kreise zu iibertragenden Aufgaben unter den Aspek-
ten der Wirtschaftlichkeit

chen.

Unter Zugrundelegung von § 7 Landeshaushaltsordnung einschlielich der entsprechenden Ver-
waltungsvorschriften; im Hinblick auf die Ergebnisoffenheit des Prozesses gibt die Landesregie-
rung keine Gebiets- oder Grofenmodelle vor. Es obliegt dem Gutachter, seinen Berechnungen
ihm geeignet erscheinende Modelle zugrunde zu legen und diese mit dem Status quo zu verglei-

-
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II.

10

11

Insbesondere welche Synergieeffekte sind bei der Ubertragung
von Aufgaben auf die Kreise zu erwarten und unter welchen Vor-
aussetzungen konnen diese erzielt werden?). Dabei sind auch die
Potentiale einer innerkommunalen Funktionalreform (Verlage-
rung von Aufgaben von der Kreisebene auf die Ebene des kreisan-
gehorigen Bereichs) einzubeziehen.

als auch unter den Aspekten Demokratische Legitimation, Verantwortung
fiir und Transparenz von Verwaltungsorganisation, Steuerung der Aufga-
benerledigung durch das Land, Fachliche und finanzielle Steuerung der
Aufgabenerledigung durch die Kommunen.

Ergdnzende Untersuchung von zwei bis max. vier exemplarischen
Aufgabenerledigungsprozessen.

Beschreibung und volumenméBige Einschitzung der durch die Bildung
neuer Kreise entstehenden einmaligen und dauerhaften Kosten (Transak-
tionskosten)

Abwiégung und Bewertung der gesamtwirtschaftlichen Auswirkungen
einer moglichen Kreisgebietsreform auf Schleswig-Holstein insgesamt
und auf regionaler Ebene in Bezug auf u. a.die Wirtschaft, den Arbeits-
markt, die sozialen Strukturen.

Aktualisiertes Datenmaterial der Beratungsgesellschaft ,,Markt und Stand-
ort (2004) ist im weiteren Prozess zu nutzen.?

Betrachtung nicht monetéirer Grofien wie z.B. Einflussmoglichkeiten der
Kreistage, Motivation der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter, Professionali-
tit und Spezialisierungsgrad der Verwaltung, Biirgerfreundlichkeit.

Reformbedarf auf Ebene der Kreise und kreisfreien Stddte im Hinblick auf
die demographische Entwicklung.

Wirtschaftliche Auswirkungen einer Kreisgebietsreform auf die Aus-
gleichs- und Erginzungsfunktion des Kreises, unter anderem unter Be-
riicksichtigung der Stadt-Umland-Beziehungen im kreisangehorigen Be-
reich.

Wirtschaftlicher Aspekt zur Ausgestaltung der Stellung bisher kreisfreier
Stéddte, falls diese kreisangehorig werden (Einfithrung des Modells ,,Gro-
Be kreisangehorige Stadt*) unter Darlegung moglicher Verdnderungen
der Finanzbeziehungen zwischen den Kommunen.

Fragen zum Aufgabeniibergang

12

12.1

12.2
13
14

Verhiltnis von Selbstverwaltungs- und Weisungsaufgaben und Auf-
gaben als untere Landesbehorde auf Kreisebene:

Ist-Beschreibung des Aufgabenbestandes in den Kreisen unter Beriicksich-
tigung der vom Land zu iibertragenden Aufgaben.

Analyse des zukiinftigen Aufgabenbestandes auf Kreisebene.
Ubertragbarkeit von Aufgaben auf den kreisangehorigen Bereich.

Bedeutung des Aufgabenbestandes und der Aufgabeniibertragung fiir die
Europafihigkeit und die Umsetzbarkeit der EU-Dienstleistungsrichtlinie.

2

Dieses Datenmaterial ging bis zur Abgabe des schriftlichen Endberichts nicht beim Gutachter
ein, so dass es in Abstimmung mit der Landesregierung bei der Einschitzung soziookonomischer

Folgen einer Verwaltungsstruktur- und Funktionalreform unberiicksichtigt blieb.

-
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15 Aussagen zur Biirger-/Kundennéhe der Verwaltung unter Beriicksichti-
gung der Haufigkeit und Intensitit der Nachfrage von Dienstleistungen
beim Kreis sowie des demographischen Wandels und der Moglichkeiten
moderner Kommunikationstechnologie

15.1 beim derzeitigen Aufgabenbestand,
15.2  nach einer moglichen Aufgabeniibertragung
differenziert nach der jeweiligen Aufgabe.

16 Varianten und Gesamtempfehlung zur Reorganisation der Vermes-
sungs- und Katasterverwaltung unter Berticksichtigung mdglicher Re-
formmodelle

Zu den benannten Fragen und der Arbeitsteilung mit den anderen Gutachtern wur-
de aufgrund des erheblichen Umfangs und der begrenzten Zeit eine Komplementa-
ritdt vereinbart. Demzufolge kdnnen einzelne Frageblocke knapper behandelt wer-
den, sofern sie von einem anderen Gutachter detaillierter untersucht und dadurch
die Voraussetzungen und grundlegenden Schlussfolgerungen im Bereich der Mo-
dellentwicklung, Wirtschaftlichkeitsbetrachtung und Aufgabenanalyse in ihrer
Aussagekraft nicht beeintrachtigt werden.’

3 Der Gutachter verweist hierzu auf die einschligigen Protokolle der Abstimmungsrunden mit dem

Auftraggeber sowie auf eine Reihe personlicher Gesprache mit Vertretern von Staatskanzlei, In-
nen- und Finanzministerium.
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3  Methodische Grundlagen und Gang der Untersuchung

Die vorliegende Untersuchung sucht die Beantwortung der von der Landesregie-
rung gestellten Fragen in einem Gesamtansatz zu verbinden. Hierfiir spricht zu-
nichst die Interdependenz der einzelnen Analysegegenstinde. So ist eine Beurtei-
lung des ndtigen Umfangs und der inhaltlichen Ausrichtung der Vollzugskapaziti-
ten nur vor dem Hintergrund struktureller und entwicklungspolitischer Rahmenbe-
dingungen moglich; die durch Kooperation und mogliche Zusammenschliisse er-
zielbaren Effizienzrenditen bediirfen wiederum einer funktionalen Betrachtung
gegebener wie kiinftiger Aufgaben; schlieBlich sollte die Priifung, ob und in wel-
chem Umfang die vorhandene Gebietskulisse gegenwirtigen wie kiinftigen Aufga-
benstellungen entspricht, sowohl die soziodkonomische Ausgangssituation und
Annahmen zu ihren Wechselwirkungen mit dem administrativen Handeln als auch
die Anforderungen des materiellen Vollzugs und die erwartbaren Konsequenzen
fiir den Haushaltsbereich beriicksichtigen. Folglich muss die Untersuchung mit den
darauf aufbauenden Schlussfolgerungen und Empfehlungen auf einer zusammen-
hiangenden Logik basieren, die Querverbindungen und sachliche Abhdngigkeiten

veranschaulicht.

Dies gilt umso mehr, als spatestens mit dem Urteil des Verfassungsgerichts Meck-
lenburg-Vorpommern die Begriindungs- und Abwdgungserfordernisse an Gebiets-
reformen eine erhebliche Hiirde darstellen. Entgegen mancher Hoffnungen auf
Seiten der Betroffen werden damit Territorialverdnderungen ab einer gewissen
GroBenordnung zwar nicht unmdglich, aber doch an zunehmend strenge Kriterien
gebunden. Im Mittelpunkt stehen dabei die schliissige Begriindung von Neugliede-
rungserfordernissen, die Priifung gegebener Alternativen (zu Fusionen und Ein-
kreisungen) sowie schlieBlich die Abwégung mit Reformkosten und demokratiepo-
litischen Nachteilen. Hieraus folgt eine gewisse Logik der Untersuchung zur Ver-
waltungsstruktur- und Funktionalreform, die mit Blick auf die benannten MafBstébe
selbst zum Teil des Modernisierungsprozesses wird; dies trifft analog auch auf die

angewandte Methodik zu. Beides soll nachstehend kurz erldutert werden.

Der Gutachter stiitzt sich bei seiner Vorgehensweise auf ein im Rahmen des Inter-
nationalen Institut fiir Staats- und Europawissenschaften (ISE), Berlin, iiber mehre-
re Jahre hinweg entwickeltes Forschungsdesign, bei dem der Bestand und das
Funktionsprofil der offentlichen Aufgaben im Mittelpunkt stehen. Demnach sind
institutionelle Verdnderungen, mithin eine Organisationskritik nur auf der Basis
einer Bestandserfassung, Erforderlichkeitspriifung und alternativen Variantenab-
schdtzung moglich. Den Hintergrund bildet die Erkenntnis, dass die Organisation
den gegebenen Aufgaben folgen und ihnen einen optimalen Rahmen geben sollte,
wobei grundlegende staatsrechtliche wie verwaltungspraktische Anforderungen zu

beachten sind (insbesondere kommunale Selbstverwaltung, Vermeidung von Ver-

-
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flechtungen, transparente Strukturen, effektive Gestaltungs- und Vollzugsmoglich-
keiten und wirtschaftliche Erledigungsformen). Zugleich miissen die staatlichen
und kommunalen Kompetenzen auf gegebene Anspriiche ihrer Adressaten (Ein-
wohner, Unternehmen usw.) addquat reagieren konnen, weshalb die vorgenannte
Aufgabenanalyse in eine Untersuchung der aufgabenverursachenden soziodkono-
mischen Kontextbedingungen einzubetten ist. Erst hieran schlie3t sich die (erneut
verwaltungsrechtlich und -politisch gebundene) Entwicklung von Reformoptionen
an, die wiederum im Hinblick auf die zugrunde liegenden Kriterien iiberpriift und

erforderlichenfalls gegeneinander abgewogen werden miissen.

Die zentrale Frage der Untersuchung darf sich deshalb nicht in den Effekten einer
méoglichen Gebietsreform erschopfen, sondern muss vorgelagert beantworten, ob
eine Vergrofierung der Territorialstrukturen im Bereich einzelner Aufgaben (liber
Interkommunale Zusammenarbeit) oder gesamthaft (durch Neugliederungen
und/oder Einkreisungen) tiberhaupt erforderlich ist. Erst auf dieser Grundlage kon-
nen im Einklang mit dem geforderten Wesentlichkeits- und Abwéagungsgebot ent-
scheidungsfahige Alternativen formuliert und im Rahmen einer komplexen Prii-
fung mehrere Varianten (in verschiedenen Beurteilungsdimensionen) als Voraus-

setzung einer institutionell und politisch machbaren Empfehlung diskutiert werden.

Dementsprechend geht das vorliegende Gutachten von drei wesentlichen Analyse-
feldern aus, auf deren Grundlage zu Modellen verdichtete Losungsmoglichkeiten
»Zetestet™ und konkrete Vorschldge fiir Entscheidungsprozesse auf der politischen

Ebene formuliert werden:

e Den ersten Komplex bilden die entwicklungspolitischen Potentiale und vor-
handenen Verflechtungen im Land. Sie sollen Aufschluss geben, inwieweit die
Kreise in ihrer heutigen Struktur dazu geeignet sind, die ihnen gestellten Auf-
gaben effektiv, also i. S. ihres gesetzlichen Auftrags wahrzunehmen. Im Mit-
telpunkt stehen dabei die Kongruenz von Verwaltungsgrenzen und Wirt-
schafts- wie Lebensrdumen, die fiskalische und soziale Ausgleichsfahigkeit der
Gebietskorperschaften (intern wie auch im Landeszusammenhang) sowie die
demographischen Perspektiven. Die in jedem dieser Bereiche erhebliche Kom-
plexitét ldsst sich nur dadurch bewaltigen, dass im Rahmen der zwischen den
Gutachtern vereinbarten Komplementaritit einzelne Indikatoren mit einer er-
hohten Aussagekraft im Hinblick auf weiter gefasste Fragestellungen systema-
tisch verglichen sowie auf den institutionellen Bestand und etwaige Losungs-
moglichkeiten bezogen werden.

e In einem zweiten Schritt unterzieht der Gutachter den gegebenen und kiinftigen
Aufgabenbestand der Kreisstufe einer funktionalen Analyse, anhand derer zu
beurteilen ist, inwieweit die Zustdndigkeiten und Handlungsmdglichkeiten der
Gemeindeverbinde und Stidte Selbstverwaltung zulassen, wie sich diese als
Folge der geplanten Funktionalreform verdndert bzw. weiterentwickelt, ob die
jeweils spezifischen Aufgabencharakteristika eine Mallstabsvergroerung der
Tragerstrukturen heute bzw. kiinftig erforderlich machen und in welcher Form
dies wiederum die eigenstindige kommunale Gestaltungsfahigkeit der Ge-
bietskorperschaften beeinflusst.

-
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e SchlieBlich ist zu beurteilen, ob eine organisatorische Konzentration vor dem
Hintergrund der finanziellen Ausgangslage tatsdchlich geboten ist und nur
hierliber wesentliche Synergieeffekte erzielt werden konnen, die die Haushalts-
situation von Land und Kommunen nachhaltig verbessern (soweit dies endo-
gen, also auf dem Wege landesinterner Rationalisierung, iiberhaupt moglich
ist). Dabei sind dabei Kooperations- und Neugliederungsvarianten gleichbe-
rechtigt und komplementér zueinander zu priifen.

Nach der Untersuchung dieser Analyseebenen hat der Gutachter festzustellen, ob

und inwieweit Reformerfordernisse bestehen, um darauthin die strukturellen Mog-

lichkeiten zu erortern, mittels derer etwaige Losungsvarianten entwickelt werden
konnen. Hieran schlielen sich die Ableitung konkreter Reformmodelle sowie das

Votum fiir eine bestimmte Variante an, wobei im Lichte der angesprochenen ver-

fassungsrechtlichen Anforderungen und der politisch-administrativen Durchsetz-

barkeit dem zu wihlenden Verfahren erhdhte Bedeutung zukommt.

Methodisch greift der Gutachter auf eine Vielzahl unterschiedlicher Herangehens-
weisen zuriick. Zunéichst bedient er sich diverser Erkenntnisse, die aus dem Lén-
dervergleich resultieren und auf einer Reihe aufgabenkritischer Untersuchungen
des ISE in Schleswig-Holstein (200/2001) und fast allen anderen Flachenldndern

fuBen." Damit verbinden sich in der Regel zunichst qualitative Zusammenhénge

Hesse, J.J.: Regierungs- und Verwaltungsreform in Baden-Wiirttemberg, Stuttgart/Berlin, 2002a;
ders.: Regierungs- und Verwaltungsreform in Bayern, Miinchen/Berlin, 2002b; ders.. Regie-
rungs- und Verwaltungsreform in Brandenburg, Potsdam/Berlin, 1999a; ders.: Regierungs- und
Verwaltungsreform in Mecklenburg-Vorpommern, Schwerin/Berlin, 2000a; ders.: Regierungs-
und Verwaltungsreform in Nordrhein-Westfalen, Diisseldorf/Berlin, 1999b; ders.. Regierungs-
und Verwaltungsreform in Rheinland-Pfalz, Mainz/Berlin, 2000b; ders.: Regierungs- und Ver-
waltungsreform in Sachsen-Anhalt, Magdeburg/Berlin, 2001; ders.: Regierungs- und Verwal-
tungsreform in Schleswig-Holstein, Kiel/Berlin, 2000c; ders.: Regierungs- und Verwaltungsre-
form in Nordrhein-Westfalen. Eine Zwischenbilanz und Bewertung von Regierungs- wie Oppo-
sitionsvorschliagen, Berlin, 2003; ders.: Niedersachsen: Staatliche Reprisentanz in den Regionen.
Funktion, Aufgaben und Organisation von ,,Regierungsbiiros“. Gutachten im Auftrag des Ge-
sprachskreises Weser-Ems, Berlin, 2004a; ders.: Verwaltungsmodernisierung und demographi-
scher Wandel. Vortrag im Rahmen der 59. Hauptversammlung des Landkreistages Rheinland-
Pfalz am 18. November 2004 in Ramstein, 2005g; ders.: Evaluation der Aufgabentragerschaft
nach dem SGB II, Erster Zwischenbericht zur Untersuchung im Auftrag der Deutschen Land-
kreistages, 2005b; ders.: Evaluation der Aufgabentrigerschaft nach dem SGB II in Baden-
Wiirttemberg, Erster Zwischenbericht zur Untersuchung im Auftrag der Landkreistages Baden-
Wiirttemberg, 2005c; ders.: Forderung der interkommunalen Zusammenarbeit in Niedersachsen.
Zwischenbericht zur Untersuchung im Auftrag des Niedersdchsischen Ministeriums fiir Inneres
und Sport, Berlin, 2005d; ders.: Modelle der Stadt-Umland-Organisation in der Bundesrepublik
Deutschland, Untersuchung im Auftrag des Saarldndischen Ministeriums fiir Inneres, Familie,
Frauen und Sport, Berlin, 2005¢; ders.: Reorganisation der Hauptstadtverwaltung. Funktional-
und Verwaltungsstrukturreform in Berlin. Gutachten im Auftrag der FDP-Fraktion im Abgeord-
netenhaus von Berlin, Berlin, 2005f; ders.: Raumordnung und Landesentwicklung. Reformopti-
onen fiir ein tradiertes Politikfeld, Baden-Baden, 2006b; ders.: Evaluation der Aufgabentrager-
schaft nach dem SGB II. Ergebnisse der zweiten Feldphase und der ersten flaichendeckenden Er-
hebung. Untersuchung im Auftrag des Deutschen Landkreistages, Berlin, 2006a; ders.: Evaluati-
on der Aufgabentriagerschaft nach dem SGB II in Baden-Wiirttemberg, Zweiter Zwischenbericht
zur Untersuchung im Auftrag der Landkreistages Baden-Wiirttemberg, 2006d; ders.: Regie-
rungs- und Verwaltungsreform im internationalen Vergleich: der Fall Australien. Untersuchung
im Auftrag des Bundesministeriums des Innern, Berlin, 2006e; ders.: Regierungs- und Verwal-
tungsreform im internationalen Vergleich: der Fall Neuseeland. Untersuchung im Auftrag des
Bundesministeriums des Innern, Berlin, 2006f; ders.: Aufgabenkritik, Funktional- und Struktur-
reform in den Flachenlédndern. Das Beispiel Saarland, Berlin, 2007; Hesse, J.J./Gétz, A.: Staatsre-

-
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und Logiken, etwa im Hinblick auf die Rolle der politischen Umsetzung von Re-
formen und ihren moglichen Kosten bzw. Belastungen; hinzutritt die systematische
Charakterisierung von Funktionsprofilen der 6ffentlichen Aufgaben. Daneben er-
folgen quantifizierte Betrachtungen, die insbesondere die Auswertung von Struk-
turdaten, die Ermittlung von Haushaltszwingen und finanzielle Folgewirkungen

von ReformmafBnahmen betreffen.

Bei all diesen Analyseschritten arbeitet der Gutachter stets empirisch basiert, wo-
bei die erfassten Informationen sowohl aus den zuginglichen Primir- wie Sekun-
diarmaterialien und Datenbestdnden als auch aus den vor Ort gefiihrten Interviews
mit Vertretern aller Kreis- und Stadtverwaltungen stammen.’ Die in den vorge-
nannten Untersuchungsfeldern anhand mehrerer Indikatoren ermittelten Einzeler-
gebnisse werden jeweils zusammengefasst und gegeneinander abgewogen, spétere
Modelle im Hinblick darauf bzw. auf ihre Effektivitét i. S. zugrunde liegender Kri-
terien bewertet. Insbesondere die Wirtschaftlichkeitsberechnung unterschiedlicher
Modernisierungsoptionen stiitzt sich dabei auf eine mit den bisherigen Betrachtun-
gen der Landesregierung und der kommunalen Spitzenverbinde kompatible Daten-
basis (Haushaltspldne des Jahres 2006); zu ihrer Begriindung wird auf das Kap. 5.3
verwiesen. Der Gutachter greift auch hier auf variable Berechnungsformen zuriick,
um auf diese Weise etwaige Unsicherheiten aufgrund unterschiedlicher Kostenan-
sdtze und Buchungspraxen zu reduzieren. In diesem Zusammenhang gewahrleistet
die Zerlegung und Aufaddierung von Einspareffekten nach Aufgabenbereichen die
Anschlussfahigkeit an die aufgabenbezogene Betrachtung, um zu vermeiden, dass
bei globale Analysen Strukturbesonderheiten und funktionale Spezifika aufler Acht
gelassen werden, mithin die zu diskutierenden Szenarien nicht als institutionen-
oder fiskalpolitischer Selbstzweck begriffen werden, sondern sich mit Blick auf

eine effektive und biirgernahe Aufgabenerledigung rechtfertigen lassen miissen.

Der vorliegende Untersuchungsbericht gliedert sich in die nachfolgenden Ab-

schnitte:

e Im Anschluss an diese Ausfiithrungen definiert der Gutachter in Kap. 4 zu-
nichst die fiir die Beurteilung aller folgenden Schritte notwendigen Kriterien
(Effektivitat, Wirtschaftlichkeit, Biirgerndhe und Teilhabe, politisch-
administrative Durchsetzbarkeit) und formuliert in diesem Rahmen sein Ver-

form in Deutschland — das Beispiel der Lander, ZSE 4/2003 (1), 579-612, und 1/2004 (1I), 106-
143; dies.: Systematische Aufgabenkritik in der nordrhein-westfdlischen Landesverwaltung.
Auswertung der Aufgabenerhebung und Ansatzpunkte fiir die Neuordnung der Kompetenz- und
Organisationsstrukturen, Berlin, 2004; dies.: Struktur- und Kommunalisierungsbenchmark. Sys-
tematischer Landervergleich zur Aufbauorganisation und staatlich-kommunalen Zusténdigkeits-
verteilung, Berlin, 2005; dies.: Kooperation statt Fusion? Interkommunale Zusammenarbeit in
den Flachenldndern, Baden-Baden, 2006; dies.: Staatsreform in Deutschland: das Beispiel der
Léander, Berlin, 2007, 1. E.

Vgl. hierzu auch das in Anlage VII aufgefiihrte Verzeichnis der vom Gutachter interviewten
Vertreter der Kreis-, Stadt-, Amts- und Gemeinde- wie Landesverwaltungen.

-

Seite 13



Verwaltungsstruktur- und Funktionalreform in Schleswig-Holstein E

stdndnis einer qualifizierten Wirtschaftlichkeitsbetrachtung (erweitertes Effi-
zienzkriterium).

e In Kap. 5 werden die drei zentralen Analysefelder detailliert aufgearbeitet,
wobei in entwicklungspolitischer (Kap. 5.1), funktional-aufgabenbezogener
(Kap. 5.2) und haushalterischer Sicht (Kap. 5.3) die Erfordernisse organisatori-
scher MalistabsvergroBerungen auf der Kreisstufe gepriift und zusammenfas-
send dargestellt werden.

e Hieran schlieBit sich in Kap. 6 die Bildung von Szenarien (Kap. 6.1) und die
Ableitung konkreter Reformmodelle an (6.2), wobei im Einklang mit dem vor-
ab mit dem Auftraggeber abgestimmten Handlungsrahmen vier Varianten un-
terschieden werden: die Optimierung des Status quo (Kap. 6.2.1), punktuelle
Anpassungen (Kap. 6.2.2), Reform mittlerer Reichweite (Kap. 6.2.3) und eine
Bildung von GroB3kreisen (Kap. 6.2.4).

e In Kap. 7 werden die vier Modelle einer vergleichenden Analyse unterzogen,
wobei die in Kap. 5 untersuchten Dimensionen erneut aufgegriffen und als
Bewertungsdimensionen genutzt werden: Funktionale und aufgabenbezogene
Leistungsfahigkeit (Kap. 7.1), Wirtschaftlichkeit (Kap. 7.2), entwicklungspoli-
tische und soziodkonomische Auswirkungen (Kap. 7.3), ebeneniibergreifende
Funktionalitidt und landespolitische Stabilitit (Kap. 7.4), demokratische, ortli-
che und politische Integrationsfahigkeit (Kap. 7.5) sowie politisch-
administrative Durchsetzbarkeit (Kap. 7.6). Eine zusammenfassende Einschit-
zung {iber diese Einzelbereiche hinweg (Kap. 7.7) bietet die Grundlage fiir die
Formulierung konkreter Handlungsvorschlége.

e Vom Auftraggeber erbetene Ergénzungsfragen werden in Kap. 8 angespro-
chen. Dabei handelt es sich um die Auswirkungen der préferierten Szenarien
(vgl. Kap. 7) auf den kommunalen Finanzausgleich (Kap. 8.1) die kiinftige Or-
ganisation der Vermessungs- und Katasterverwaltung (Kap. 8.2).

e Fine gesamthafte Handlungs- und Organisationsempfehlung einschlieSlich der
zu beschreitenden Verfahren im Rahmen eines ldngerfristigen Modernisie-
rungsprozesses wird in Kap. 9 beschrieben.
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4  Definitorische Grundlagen und Bewertungskriterien

Bei der Beurteilung des Status quo und moglicher Reformmodelle fiir die Situation
in Schleswig-Holstein greift der Gutachter auf einen bewédhrten Katalog von Be-
wertungskriterien zuriick, die bereits im Rahmen verschiedener anderer Untersu-

chungen verwandt wurden.' Hierzu zéhlen:

e die Effizienz des Staats- und Verwaltungshandelns,
e die Effektivitét 6ffentlicher Tétigkeit bzgl. Lebensqualitit und Wirksamkeit,
e die Gewihrleistung von demokratischer Teilhabe und Biirgerndhe sowie

e die Realisierbarkeit etwaiger Verdnderungen im Rahmen der Kompetenzvertei-
lung und Verwaltungsorganisation.
Dabei meint Effizienz Wirtschaftlichkeit und Zielgenauigkeit beim Einsatz verfiig-
barer Ressourcen, was sowohl einen verminderten Aufwand bei gleichem (oder
besserem) Ergebnis als auch einen deutlich héheren Output, der ohne erweitertes
Etatvolumen erreicht wird, einschlieft. Mit Blick auf die Aufbauorganisation be-
trifft dies vor allem die Moglichkeit, in vertikal wie horizontal konzentrierten Kon-
texten die Verwendung von Personal- und Finanzmitteln flexibel und bedarfsorien-
tiert steuern zu konnen. Effektivitdit ist dagegen als primir politische Kategorie zu
verstehen. Hier geht es um die Steuerungsfahigkeit von Staat und Kommunen, um
die Qualitdt und Zielgenauigkeit ihres Handelns sowie um das Reaktionsvermogen
gegeniiber einem zunehmend anspruchsvollen Umfeld. Teilhabe und Biirgerndiihe
beziehen sich auf die Legitimation 6ffentlicher Einrichtungen und ihrer Tatigkeit
sowie auf die Mdglichkeit, iiber gewahlte Organe das Staatshandeln (direkt) regle-
mentieren, kontrollieren und fordern zu kénnen. Schlielich muss sich jede Reform
auch an ihrer Realisierbarkeit messen lassen. Damit ist die ,, Machbarkeit” und
Akzeptanz nach innen angesprochen. Ferner beinhaltet dies die Zustimmung von
Politik, Wirtschaft und Gesellschaft. Hier ist die Frage nach der Reformdauer und

den politischen wie materiellen Kosten von zentraler Bedeutung zu.

Sucht man die vorgenannten Malstibe zu konkretisieren, so bemisst sich eine er-
hohte Wirtschaftlichkeit der Aufgabenverteilung und Organisatoinsstrukturen dar-
an,

e ob im Ergebnis tatsdchlich nur die im unbedingten 6ffentlichen Interesse lie-

genden Leistungen durch staatliche oder kommunale Aufgabentrdger erbracht
werden,

e ob durch etwaige Reformen groBere, ergebnisverantwortliche und bei der Per-
sonal- wie Ressourcensteuerung iiber Fachbereichsgrenzen hinweg handlungs-
fahige Organisationseinheiten entstehen,

! Vgl. hierzu insbesondere Hesse, J.J., a.a.0., 2007, 116ff.

-
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In ob durch verdnderte Zustidndigkeiten Behorden und Einrichtungen sowie
Genehmigungs- und Verfahrensinstanzen entfallen, die Personalstdnde mittel-
und langfristig zurtickgefiihrt und Standorte aufgegeben werden kdnnen, und

ob das durch Spezialisierung, Differenzierung und Verflechtung hervorgerufe-
ne Aufgabenwachstum insgesamt gebremst oder zuriickgefiihrt werden kann.

Ein verbesserte Effektivitdt des kommunalen und staatlichen Verwaltungshandelns

muss

die Steuerungsfahigkeit im Hinblick auf die eigenen Ziele, Aufgaben und Res-
sourcen erhohen,

die Reaktionsfdhigkeit von Politik und Verwaltung und die Zurechenbarkeit
von Ergebnissen optimieren sowie

die Qualitit und Schnelligkeit der 6ffentlichen Aufgabenwahrnehmung und
Leistungserbringung sichern.

Die Kriterien der Biirgerndhe und demokratischen Teilhabe zielen darauf,

Aufgaben so ortsnah wie moglich wahrzunehmen,

die zustindigen Verwaltungsorgane einer effektiven Steuerung und Kontrolle
zu unterziehen, sie also dem Einblick gewédhlter Vertretungskorperschaften zu-
géinglich zu machen, und

gewihlte Vertretungskdrperschaften mit effektiven Kompetenzen auszustatten,
so dass sie eigene Verantwortungsbereiche moglichst unbehindert durch verti-
kale und horizontale Verflechtung im Rahmen der Gesetze wahrnehmen kon-
nen.

SchlieBlich muss im Hinblick auf mdgliche Reformempfehlungen danach gefragt

werden, ob die Effekte der angedachten Verdnderungen den erforderlichen finan-

ziellen und politischen Aufwand rechtfertigen. In diesem Zusammenhang sind fol-

gende Faktoren in Rechnung zu stellen:

die materiellen Reformkosten (etwa aufgrund von Umziigen oder der Um- und
Nachqualifizierung des zustdndigen Personals),

Widersténde innerhalb der Verwaltung und daraus resultierende Leistungsein-
bullen sowie

die Beeintrichtigung des iibrigen Regierungs- und Verwaltungshandelns auf-
grund o6ffentlicher Diskussionen und der Gefahr eines Scheiterns der beabsich-
tigten Reformen.

Weitergehende Ausfithrungen und differenzierte Angaben zu Einzelaspekten fin-
den sich Anlage (I).

-
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S Anforderungen an die Organisationsentwicklung der Kreise
und kreisfreien Stidte in Schleswig-Holstein

Im Zentrum der nachfolgenden Analyse steht die Frage, ob eine organisatorische
Weiterentwicklung der kommunalen Kreisstufe in Schleswig-Holstein erforderlich
ist. Dabei geht es vor allem um die Priifung der These, nach der eine Mafstabsver-
groflerung der gegebenen Territorialstruktur aus wirtschaftlichen und funktionalen
Griinden vorgenommen werden sollte. Diesem vielschichtigen Themenkomplex

wendet sich der Gutachter in drei aufeinander folgenden Abschnitten zu:

e Zunichst werden die Verflechtungen und entwicklungspolitischen Potentiale
der heutigen Gebietsorganisation betrachtet und im landesinternen Vergleich
bewertet (Kap. 5.1).!

e Die Analyse des Aufgabenbestandes vor und nach der vom Land beschlosse-
nen Funktionalreform ermittelt dann unter Beriicksichtigung endogener wie
exogener Faktoren die thematische Funktionalitit der vorhandenen Gebiets-
korperschaften, die nicht mehr nur die gesamthafte, sondern auch die aufga-
benbezogene Eignung der vorhandenen Kreisstrukturen bemisst. (Kap. 5.2).

e Schlielich werden die finanzielle Ausgangslage betrachtet und mégliche Effi-
zienzreserven im externen wie im internen Vergleich eingeschitzt, wobei die
Validitit externer Vergleichsbetrachtungen auf der Basis einzelner Aufgaben
und ihres spezifischen Geschiftsanfalls {iberpriift werden (Kap. 5.3).

In einer Zusammenfassung summiert der Gutachter die Situation der schleswig-

holsteinischen Kreisstufe und weist das Potential einzelner Kreise und Stadte aus

(Kap. 5.4).> Dabei geht es wie auch in den vorangegangen einzelthematischen Be-

trachtungen um die Einschitzung, ob die betreffenden Gebietskérperschafien in

ihrer derzeitigen Territorialstruktur und ihren Einzugsbereichen fiir die ihnen zu-
kommenden Funktionen geeignet sind oder aber in welchem Umfang und in wel-
cher Form Mafstabsvergrofierungen angezeigt sind. Der Gutachter unterscheidet
hierbei zwischen den folgenden fiir jeden Indikator individuell zu ermittelnden

Auspriagungsstufen:

o Groffe verwaltungsgeographische Eignung mit einem entsprechenden Ent-
wicklungspotential (Kap. 5.1), einer hohen Funktionalitit (Kap. 5.2) und/oder
einer vergleichsweise hohen Effizienz (Kap. 5.3), womit der Bedarf an organi-
satorischen Veridnderungen im Fall der betreffenden Kreise bzw. Stidte (oder
im betrachteten Aufgabenbereich) als eher gering einzuschétzen ist, dies mithin

Die Konzentration auf den internen Vergleich ist hier und im Folgenden nicht nur ein Gebot der
Datenlage und Arbeitsokonomie, sondern auch inhaltlich begriindet. So geht es mit Blick auf e-
xogene und durch das Land und seine Kommunen allenfalls mittelbar beeinflussbare Faktoren
vor allem darum, unter den gegebenen (spezifischen) Bedingungen ein Optimum fiir die Alloka-
tion verwaltungs-, entwicklungs- und verteilungspolitischer Kapazititen zu erzielen. Hierfiir al-
lerdings sind die Moglichkeiten und Gegebenheiten in anderen Landern zweitrangig, da Schles-
wig-Holstein nur seine eigenen Potenziale nutzen kann.

Dies beinhaltet dann auch einen GroBenvergleich mit den anderen Stadten und Gemeindeverbén-
den in den iibrigen Flachenlédndern.

-
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allenfalls zur Stabilisierung anderer (unterdurchschnittlich leistungsfahiger)
Faille in Betracht kommt;

o mittlere verwaltungsgeographische Eignung mit jeweils abgestuften bzw. in
einzelnen Dimensionen/Indikatoren eher negativen Werten, die zwar einen er-
hohten, aber vor allem nur dann auch vordringlich zu realisierenden Reform-
bedarf anzeigen, wenn hierfiir geeignete Partner zur Verfiigung stehen;

e geringe verwaltungsgeographische Eignung mit einer verminderten Entwick-
lungsfahigkeit, Funktionalitit und/oder Wirtschaftlichkeit der jeweiligen Kom-
munen (oder der betreffenden Aufgabenorganisation), was eine organisatorische
Konzentration und/oder territoriale Neugliederung erforderlich machen konnte.

Die iiber die einzelnen Analysedimensionen hinweg vorzunehmende Gesamtbewer-

tung kann dabei keiner eindeutigen Gewichtung einzelner Faktoren folgen, zumal

nicht nur idealtypische Vor- und Nachteilsverteilungen, sondern bei etwaigen Neu-
gliederungen auch politische wie verwaltungspraktische Aspekte zu bedenken sind,
die Abweichungen gestatten und notwendig machen. Insofern besteht die Relevanz
der im Folgenden durchgefiihrten Untersuchungen vor allem darin, den gegebenen
Handlungsdruck in den Kategorien einer Organisations- und Strukturreform zu

ermitteln und differenziert zu dokumentieren.

5.1 Verflechtungs- und Potenzialanalyse der Gebietsreform

Im vorliegenden Kapitel werden zunichst die endogenen und exogenen Rahmen-
bedingungen der Verwaltungspolitik und der operativen Tdtigkeit der offentlichen
Hand beleuchtet. Im Zentrum stehen hier strukturell, also durch soziodkonomische,
demographische und externe Einfliisse bedingte Voraussetzungen der Aufgabener-
ledigung durch Kreise und Stddte sowie die Frage, ob deren rdumliche Gliederung
und Grofienordnung den daraus resultierenden Anforderungen gerecht wird. Bezo-
gen auf die konkreten Zustindigkeiten handelt es sich dabei insbesondere um jene
Zustdndigkeiten, die gerade die Gemeindeverbiande entweder im freiwilligen Be-
reich oder durch die Summation unterschiedlicher Leistungs- und Ordnungsaufga-
ben als iibergreifende Ausgleichs- und Ergdnzungsfunktionen wahrnehmen sollen.
Hinzutritt die Fahigkeit der Gebietskorperschaften, durch einen ordnungsgemdfsen,
aber zugleich nach eigenem Ermessen im Rahmen der Selbstverwaltung gestalteten
Vollzug die soziookonomische Entwicklung in ihren Regionen positiv und nachhal-

tig zu beeinflussen.

Der Gutachter misst diese Potenziale anhand von drei vitalen Funktionen, die wie-

derum jeweils durch eine Reihe von Indikatoren untersetzt werden:

e Die Kongruenz von Verwaltungs-, Wirtschafts- und Lebensrdumen (Kap. 5.1.1)
bezieht sich auf die Fahigkeit der Kommunen, einem moglichst groBen Teil ih-
rer Bevolkerung einen vollstindigen Arbeits- und Versorgungsraum zu bieten,
ohne dass spillover-Effekte zu Uberschneidungen und (als Losungsansatz) zu

-
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vertikalen wie horizontalen Verflechtungen fiihren, in deren Folge weitere
Ausgleichserfordernisse und Ineffizienzen ausgeldst werden kdnnen.

e Mit Blick auf die soziodkonomischen und fiskalischen Ausgleichsfihigkeit
(Kap. 5.1.2) nimmt der Gutachter die angesprochenen Disparitdten auf und un-
tersucht die im Landesmalistab erkennbare Gleich- oder Ungleichverteilung
spezifischer Lasten und Versorgungsniveaus, konzentriert sich also im Wesent-
lichen auf die Voraussetzungen einer hinreichenden (qualitativen) Leistungsf-
higkeit der Kommunen.

o Die Analyse der demographischen Entwicklungsfihigkeit bemisst die gesamt-
hafte Bevolkerungsentwicklung wie ihre Ausdifferenzierung in bestimmte auf-
gabenrelevante Altersgruppen (Kap. 5.1.3).

Schlielich werden die drei benannten Komplexe noch einmal fiir die besondere

Konstellation der Stadt-Umland-Réume von kreisfreien Stiddten dargestellt (Kap.

5.1.4). Ein Reslimee fasst darauthin in vergleichender Perspektive das sich indivi-

duell wie auch als Summe ergebende entwicklungspolitische Potentiale der Ver-

waltungsorganisation auf der Kreisstufe zusammen (Kap. 5.1.5).

5.1.1 Kongruenz von Verwaltungs-, Wirtschafts- und Lebensriumen

Der Grad der Ubereinstimmung der Verwaltungsstrukturen auf der Kreisstufe mit
den Wirtschafts- und Lebensrdumen zeigt an, inwieweit die gegebenen Gebietszu-
schnitte im landesinternen Vergleich den an sie gerichteten entwicklungspoliti-
schen Anforderungen entsprechen oder ob sie davon nach unten abweichen, also
insgesamt wie im Einzelfall zu klein ausfallen. Zugrunde liegen differenzierte Be-
trachtungen der Dimensionen Wirtschaft, Arbeit, Naturraum, entwicklungspoliti-
sche Orientierung und Aufenbeziehungen; der Gutachter operationalisiert sie mit

Hilfe der folgenden /ndikatoren:

e Pendlerstrome und i. e. S. die Quote der in einem Kreis oder einer kreisfreien
Stadt wohnenden sozialversicherungspflichtig Beschiftigten, die in dieser
Kommune auch ihren Arbeitsplatz haben® — dieser Indikator dokumentiert die
jeweilige 6konomische Integrationsfahigkeit einer Gebietskorperschaft;

e Arbeitsmarktregionen, wobei in der Zahl der Einwohner gemessen wird, wel-
chen Teil eine Kommune von jener Region abdeckt, der sie zugeordnet ist* —
dieser Indikator ergidnzt die vorgenannte Messung im Hinblick auf einen kon-
kreten arbeitsmarktbezogenen Raumzusammenhang;

Seitz bezeichnet diese Quote als Eigenversorgungsquote II; vgl. hierzu auch Anlage II.

Als Basis stiitzt sich der Autor auf die géngigen, mafigeblich aus raumordnerischen Kategorien
und auf der Basis von Pendlerbeziehungen abgeleiteten Zuschnitte von Arbeitsmarktregionen in
Deutschland; vgl. dazu: Binder, J./Schwengler, B.: Neuer Gebietszuschnitt der Arbeitsmarktregi-
onen im Raum Berlin und Brandenburg. Kritische Uberpriifung der bisher giiltigen Arbeitsmarkt-
regionen und Vorschldge fiir einen Neuzuschnitt, Niirnberg, 2006; Eckey, H.F./Schwengler,
B./Tiirck, M.: Vergleich von deutschen Arbeitsmarktregionen, Niirnberg, 2007; Eckey, H.F./Kos-
feld, R./Tiirck, M.: Abgrenzung deutscher Arbeitsmarktregionen, Kassel, 2006.

-
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e Naturrdume, fiir die die verwaltungsgeographische Kongruenz mit den betref-
fenden Bereichen (qualitativ) betrachtet wird® — auf diese Weise werden die
vorgenannten soziodkonomischen Indikatoren um eine dauerhafte unverander-
liche Bestimmungsgrofle ergénzt;

o [Intensitdt der entwicklungspolitischen Zusammenarbeit als Abweichung der
vorhandenen Kooperationsprojekte von der durchschnittlichen Zahl je Kreis
oder Stadt® — damit erfasst der Gutachter die vor Ort gesehene Notwendigkeit,
zur angemessenen Erfilillung des Auftrages zur Daseinsvorsorge mit anderen
Kommunen zusammenzuwirken;

o  Grenziiberschreitende Beziige als Grad ihrer Teilung durch die schleswig-
holsteinischen Kreise und Stidte, wobei der Gutachter eine Auswahl der aus
Sicht der interviewten Kommunalvertreter wichtigsten Aullenbeziehungen und
Entwicklungszusammenhénge trifft’ — dieser Indikator sucht Aussagen iiber die
Anschluss- und Handlungsfahigkeit im Hinblick auf grenziiberschreitende und
exogene Einfliisse zu erfassen.

Inhaltlich und methodisch ergibt sich das Problem, dass fiir die am Ende dieses

Kapitels vorzunehmende Gesamtbetrachtung entweder einer Gleichwertigkeit oder

aber eine Gewichtung der benannten Indikatoren zu bestimmen ist. Da dies auf-

grund der Unterschiedlichkeit des Messniveaus und der Aussagekraft der einzelnen

Indikatoren, vor allem aber mit Blick auf die Abhingigkeit von politischen Priori-

tidtensetzungen,kaum objektiv moglich ist, begniigt sich der Gutachter mit einer

summarischen Charakterisierung der oben angesprochenen Eignungsstufen, die
nachfolgend fiir jeden einzelnen Indikator und zuletzt in ihrer Gesamtheit darge-

stellt werden.

Okonomische Integrationsfihigkeit

Hinsichtlich der verwaltungsgeographisch bedingten Féhigkeit einer Kommune,
ihre Einwohner mit ausreichenden sozialversicherungspflichtigen Erwerbsmog-
lichkeiten zu versorgen, betrachtet der Gutachter aufgrund der strukturell unter-
schiedlichen Potentiale Kreise und kreisfreie Stiddte getrennt voneinander. Dabei

orientiert er sich an zwei Referenzwerten:

o dem Gesamtversorgungsgrad, wonach rund 80% der Einwohner auch im Land
eine sozialversicherungspflichtige Arbeit finden (dies gilt fiir 92% der in den
kreisfreien Stddten und 76% der in den Kreisen wohnhaften Menschen), wih-
rend etwa 20% auBerhalb Schleswig-Holsteins beschiftigt sind, sowie

Die Grundlagen bilden die im Land Schleswig-Holstein bestehende Gliederung in iibergreifende
Natur(teil)rdume (vgl. http://www.umwelt.schleswig-holstein.de/servlet/is/5631/) sowie die ent-
sprechenden Ausfithrungen im Landesraumordnungsplan.

Vgl. dazu Anlagen II und III; zugrunde liegen hier die Angaben der Kreise und kreisfreien Stidte
aus dem Sommer 2007, die nach einer Systematik des ISE inhaltlich ausgewertet wurden; vgl.
hierzu Hesse, J.J./Gétz, A., a.a.0., 2006.

Die Identifikation und Gewichtung der entsprechenden AufBenbeziige erfolgt auf der Basis des
Landesraumordnungsplans sowie der Angaben der durch den Gutachter interviewten Kommu-
nalvertreter.

-
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e dem Regelwert, wonach knapp 57% aller Schleswig-Holsteiner in ihrem
Wohnkreis (bzw. der entsprechenden kreisfreien Stadt) arbeiten (72% in den
kreisfreien Stadten und 53% in den Kreisen), wahrend 43% (28% in den Stad-
ten und 47% in den Gemeindeverbidnden) entweder in eine andere Kommune
oder tiber die Landesgrenze zur Arbeit pendeln.®

Wihrend der Gesamtversorgungsgrad im Hinblick auf eine verwaltungsgeographi-

schen (Neu-)Zuschnitt das erreichbare Optimum einer Gleichverteilung der ar-

beitsokonomischen Kongruenz darstellt, verweist der Regelwert auf die (iiber alle

Kreiskdrperschaften und Stadte hinweg berechnete) Situation, wonach mehr als

vier von zehn Schleswig-Holsteinern ihre kreisliche Wohnsitzkommune verlassen

miissen, um zu ihrer Arbeit zu gelangen.

Der Grad, in dem Kreise und Stidte gegeniiber diesen Werten nach unten oder
oben abweichen (Differenz in Prozentpunkten, vgl. Abb. 5.1-A), zeigt an, inwie-
weit die gegebenen Zuschnitte eine ausreichende oder nur geringe Eignung hierfiir
aufweisen. Dabei Kklassifiziert der Gutachter eine Gebietskdrperschaft dann als
hoch integrativ, wenn sie Versorgungsquoten oberhalb des schleswig-
holsteinischen Regelwertes aufweist. Eine mittlere Eignung wird ihr dagegen attes-
tiert, wenn sie zwischen den Quoten fiir das gesamte Land und ihrer Gruppn (Stad-
te oder Kreise) liegt. Trotz der auf den landesinternen Vergleich konzentrierten
Analyse tragt der Gutachter auch der Sondersituation aufgrund der erhohten Aus-
pendlerquoten in den Hamburger Randkreisen Rechnung. Hierzu bringt er jeweils
einen entsprechenden Vermerk an, der geringe Eignungsgrade relativiert, da in
diesen Bereichen eine veridnderte Gebietskulisse nur sehr begrenzt zu einer hheren
Versorgungsquote beitragen wiirde; vgl. hierzu die unter Einbezug von Nachbarn

und im regionalen Maf3stab berechneten Versorgungsquoten in der Anlage (I1).

Abbildung 5.1-A: Eigenversorgungsquote gemessen an der Zahl der im eigenen
Wohnsitzkreis sozialversicherungspflichtig Beschdftigten

Abweichung zum
. Durchschnitt in Verwaltungs-
Kommune Eigen- Prozentpunkten geographische
versorgungsquote
Gruppe Land Kongruenz
(S/K) L)
Kiel (Stadt) 74,0% +2 +17,1 Hoch
Flensburg (Stadt) 72,6% +0,6 +15,7 Hoch
Liibeck (Stadt) 72,2% +0,2 +15,3 Hoch

(Fortsetzung auf der ndchsten Seite)

8 Die verwandten Durchschnittsquoten errechnen sich aus den fiir das gesamte Land bzw. alle

Kreise oder kreisfreien Stidte aufsummierten Ein- und Auspendlerzahlen.
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(Fortsetzung)
Abweichung zum
. Durchschnitt in Verwaltungs-
Kommune versmfglfﬁg;quo te Prozentpunkten geographische
Gruppe Land Kongruenz
(S/K) L)

Durchschnitt (S) 72,0 % 0 0 -
Neumiinster (Stadt) 64,9% -7,1 +8 Mittel
Durchschnitt (L) 56,9% 0 0 -—
Nordfriesland 82,3% +29,3 +25,4 Hoch
Dithmarschen 74,8% +21,8 +17,9 Hoch
Ostholstein 63,2% +10,2 +6,3 Hoch
Steinburg 57,8% +4,8 +0,9 Hoch
Durchschnitt (L) 56,9% 0 0 -—
Schleswig-Flensbg. 56,0% +3 -0,9 Mittel
Rendsburg-Eck. 53,0% 0 -39 Mittel
Durchschnitt (K) 53,0% 0 0 -—
Pinneberg* 48,3% -4,7 -8,6 Gering*
Segeberg* 48,1% -4,9 -8,8 Gering*
Hzgt. Lauenburg* 40,5% -12,5 -16,4 Gering*
Stormarn* 40,2% -12,8 -16,7 Gering*

Legende: (L) = Land; (K) = Kreise; (S) = Stadt; = besonderer Handlungsbedarf im Hinblick
auf eine Vergroferung des gebietsstrukturellen Zuschnitts; = Bedingter/mittlerer Handlungs-
bedarf; = Geringer Handlungsbedarf; * = eingeschrinkte Aussagekraft aufgrund des hohen
Auspendleranteils nach Hamburg (vgl. Anlage II); Quelle: Angaben des statistischen Amtes Nord;
eigene Berechnungen).

Im Ergebnis zeigt die dargestellte Pendleranalyse, dass gemessen an der 6konomi-
schen Integrationsféhigkeit unter den kreisfreien Stidten derzeit am ehesten Neu-
miinster ein ggf. neugliederungsrelevantes Niveau aufweist. Fiir die anderen Stadte
ist eine relative Gleichverteilung festzustellen. Dennoch zeigen weiter gefasste
Analysen (vgl. Anlage II), dass auch diese Stidte zusammen mit ihrem Umland die
Versorgungsquoten erheblich steigern konnten, also entsprechend hohe Beziige
zwischen den Zentralen Orten und (vor allem) den unmittelbar angrenzenden Ge-
meinden bestehen (vgl. dazu auch Kap. 5.1.4). Insofern steht die hier zunéchst
dokumentierte wirtschaftsraumliche Kongruenz von Flensburg, Kiel und Liibeck
unter dem Vorbehalt der gesamtraumlichen Ausgewogenheit, zumal die umliegen-
den Kreise in Verbindung mit den Stidten ihr Integrationsniveau ebenfalls erhdhen

wiirden.
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Fiir die Gemeindeverbdinde folgt daraus, dass eine Steigerung der Versorgungsquo-
ten am ehesten durch Einkreisungen angrenzender Stidte moglich wére, Neuglie-
derungen im lédndlichen Raum also unter dem Gesichtspunkt von Pendlerbeziehun-
gen (zumindest im Nahbereich) nur eingeschrinkt zu einer nennenswerten Niveau-
verdnderung beitragen wiirden. Dies trifft grundsétzlich auch auf den Kreis Plon
zu, der in seiner derzeitigen Struktur und Anbindung die geringste wirtschafts-
rdumliche Kongruenz aufweist. Hier beziehen sich entsprechende Pendlerstrome
vor allem auf Kiel, was ebenfalls Fragen einer Einkreisung Kiels, weniger hinge-
gen die VergroBerung der Gebietskulisse im lindlichen Bereich aufwirft. Ahnliches
gilt fiir den Kreis Rendsburg-Eckerforde, der zwar im Kreisvergleich eine hohere,
gegeniiber dem Regelwert fiir das Land aber eine etwas geringere Kongruenz auf-
weist. Darin driicken sich auch die besonderen Beziige zu Kiel und Neumiinster
aus, ein Befund, der sich im Fall Schleswig-Flensburgs (im Verhéltnis zur Stadt
Flensburg) wiederholt. Die Sondersituation der Hamburger Umlandkreise wurde
bereits weiter oben angesprochen. Ihre Metropolenorientierung ermoglicht keine
strukturelle Verbesserung der 6konomischen Integrationsfahigkeit auf dem Wege
landesinterner Neugliederungen; diese konnten allenfalls zu einer Besserstellung

anderer, sich im Norden anschlieBender Kreise und Stidte beitragen.

In der Zusammenfassung bleibt festzuhalten, dass die an Pendlerstromen gemesse-
ne wirtschaftsriumliche Kongruenz derzeit am ehesten eine Neugliederung im Fall
der Stadt Neumiinster und des Kreises Plon nahe legt. Fiir Neumiinster konnte die-
ser Befund mit der mittleren verwaltungsgeographischen Eignung von Rendsburg-
Eckernforde korrespondieren. Hinzutritt eine mogliche Niveausteigerung aus Sicht
der iibrigen kreisfreien Stddte und der sie umgebenden Gemeindeverbinde, sofern
es zu einer Einkreisung dieser Zentralen Orte kommen sollte (so etwa im Fall des
davon offenkundig profitierenden Kreises Schleswig-Flensburg). Somit leiten sich
aus dieser Analysedimension zunichst begrenzte (Neumiinster und Plén) und vor
allem spezifische Neugliederungserfordernisse (Verortung der kreisfreien Stidte)
ab. Fiir die Gemeindeverbénde deutet der Befund indes nicht unmittelbar auf einen
erhohten Reformbedarf hin. Allenfalls iiber eine groBerraumige Neuordnung der
Gebietskulisse wiirde eine pendlerbasierte Integrationsbetrachtung zu gleichméfi-

geren und insgesamt besseren Werte fiithren.

Verwaltungsgeographische Ubereinstimmung mit Arbeitsmarktregionen

Arbeitsmarktregionen suchen die betrachteten Gebietskorperschaften in groBere
Zusammenhinge einzuordnen, wobei erneut gegebene Pendlerbeziehungen im
Mittelpunkt stehen, ergénzt um raumstrukturelle Kategorien. Betrachtet wird dabei
die Verwaltungsstruktur im Hinblick auf ihre Ubereinstimmung mit dominanten

Lebens- und Arbeitsrdumen der Bevolkerung. Fiir die Zwecke dieser Untersuchung

-
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stehen gegenwirtig im Wesentlichen zwei Bereichseinteilungen zur Verfiigung, die

beide kreisscharfe Losungen beinhalten:

e Zum einen die 270 Arbeitsmarktregionen der Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbes-
serung der regionalen Wirtschaftsstruktur®, die in stirkerem Umfang auch po-
litische und verwaltungsgeographische EinflussgroBen beriicksichtigt (etwa die
Kompatibilitit mit NUTS-Regionen)",

e zum anderen die Einteilung von Eckey/Kosfeld/Tiirck in 150 Funktionalrdu-
me'", die auf einem anspruchsvolleren Verfahren, der Faktorenanalyse, basiert
und hiertiber multiple und indirekte Verflechtungen abbildet.'

Der Gutachter legt seiner nachfolgenden Betrachtung die zweite Variante zugrun-

de, da hier geschlossene Beziehungen im Hamburger Umland hergestellt werden

(keine Isolierung des Kreises Herzogtum Lauenburg) und gegebene Verbindungen

zwischen den Kreisen Dithmarschen und Steinburg Beriicksichtigung finden, die

auch auf der Basis detaillierter Pendlerbetrachtungen erkennbar sind (vgl. Anlage

IT). Es kommt lediglich insoweit zu einer Abweichung vom Modell, als im Fall der

Hamburger Umlandkreise von einer eigenen Region (ohne Hamburg und die stidli-

chen niedersdchsischen Nachbarkreise) ausgegangen wird, um sich erneut auf die

landesinternen Integrationspotenziale und die daraus ggf. abzuleitenden Neugliede-
rungsoptionen konzentrieren zu konnen. Die dem entsprechenden sechs Arbeits-

marktregionen sind:

e Region Nordfriesland (N): Kreis Nordfriesland;

e Region Flensburg (F).: Kreis Schleswig-Flensburg, Stadt Flensburg;
e  Region Dithmarschen (D): Kreis Dithmarschen, Kreis Steinburg;

e Region Kiel (K): Kreis Rendsburg-Eckernforde, Kreis Plon, Stadt Kiel, Stadt
Neumiinster;

e Region Liibeck (L): Kreis Ostholstein, Stadt Liibeck;

e Region Hamburg Nord (HH): Kreis Pinneberg, Kreis Segeberg, Kreis Stor-
marn, Kreis Herzogtum Lauenburg.

Abb. 5.1-B ordnet die Kreise und kreisfreien Stddte den jeweiligen Arbeitsmarkt-

regionen zu. Dabei wird eine hohe arbeitsmarktbezogene Kongruenz als verwal-

0 Binder, J./Schwengler, B., a.a.0., 2006.

Im Rahmen der Gemeinschaftsaufgaben entscheiden Bundes- und Landervertreter iiber die Ver-
teilung von Investitionszuschiissen im Rahmen der regionalen Strukturpolitik. Die entsprechen-
den Arbeitsmarktregionen wurden gebildet, um strukturschwache Regionen zu identifizieren und
die Hohe fiir ihre Forderung festzulegen sowie entsprechende Fordermittel bereitzustellen. Die
zugrunde liegende Analyse basiert auf einer Pendlermatrix, deren Ergebnisse anhand von
Schwellenwerten und unter der Beriicksichtigung von Nebenbedingungen (Entfernungen als Bei-
spiel) zur benannten Regionsgliederung fithren; vgl. Eckey, H.F./Schwengler, B./Tiirck, M.,
a.a.0., 2007, 9ff.

1 Eckey, H.F./Kosfeld, R./Tiirck, M., a.a.0., 2006.

So kann etwa die Zusammenfassung von drei Regionen auch dann sinnvoll sein, wenn zwischen
zwei von ihnen nur eine mittlere Pendelbeziehung vorherrscht, aber insgesamt betrachtet die drei
Regionen dicht verflochten sind (Eckey, H.F./Schwengler, B./Tiirck, M., a.a.0., 2007, 13).
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tungsgeographische Eignung unterstellt, wenn eine Gebietskdrperschaft 50% oder
mehr Einwohner ihres ortlichen Arbeitsmarktes abdeckt. Eine mittlere Eignung
ergibt sich fiir jene Kommunen, die zwischen einem Viertel und der Hélfte der
entsprechenden Bevolkerung umfassen, und eine geringe Eignung, sofern sie un-
terhalb der 25%-Quote verbleiben.

Abbildung 5.1-B: Ubereinstimmung mit Arbeitsmarktregionen gemessen am
Einwohneranteil

Ubereinstimmungsquote in Prozent (Einwohneranteil)

Kommune Gewichtet nach
Ungewichtet Kreis-/ GroBe der Stadt-/Kreis- u.
Stadtgrofle Arbeitsregion | Regionsgrofie

Nordfriesland (N) 100% 76,2% 35% 27%
Schlesw.-Flens. (F) 69,7% 63.,4% 42% 38%
Liibeck, Stadt (L) 50,6% 70,1% 45% 62%
Dithmarschen (D) 50,2% 31,4% 29%
Steinburg (D) 49.8% 31% 28.8%
Ostholstein (L) 49,4% 46,4% 43,6% i 41%
Rendsburg-Eck. (K) 37,.8% 47,1% 57,7% 71,9%
Kiel, Stadt (K) 32,5% 49,9% 49,6% 76,2%
Pinneberg (HH) 30,9% 42,3% 63,5% 86,9%

Flensburg (F) 30,3% 172% |
Segeberg (HH) 26,6% 31,2%

Stormarn (HH)

54,6% 64,1%

16,6%

Legende: (D) = Arbeitsmarktregion Dithmarschen; (F) = Arbeitsmarktregion Flensburg; (HH) =
Arbeitsmarktregion Hamburg Nord; (K) = Arbeitsmarktregion Kiel; (L) = Arbeitsmarktregion Lii-
beck; (N) = Arbeitsmarktregion Nordfriesland; = besonderer Handlungsbedarf im Hinblick auf
eine Vergroferung des gebietsstrukturellen Zuschnitts; = Bedingter/mittlerer Handlungsbedarf
im Hinblick auf eine VergroBerung des gebietsstrukturellen Zuschnitts im Verbund mit Nachbar-
kommunen; = Geringer Handlungsbedarf; Quelle: Angaben des statistischen Amtes Nord,;
eigene Berechnungen).

Zwar erscheinen diese Anteilsbestimmungen zunéchst willkiirlich, doch stellen sie
in Rechnung, dass bundesweit Arbeitsmarktregionen durchschnittlich zwischen
zwei und vier Kreiskommunen umfassen, also eine vollstindige Abdeckung (ge-
genwirtig) eher selten gegeben ist. Insofern darf bereits eine hilftige Integration

eines Kreises (oder einer Stadt) als relativ hoch gelten, weshalb hierfiir (als

-
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Schwellenwert nach unten) noch eine hohe verwaltungsgeographische Eignung der
betreffenden Einheit angenommen wird. Um zugleich die unterschiedlichen Gro-
Benordnungen der Kreise und Stidte sowie der Arbeitsmarktregionen zu beriick-
sichtigen, wird die Integration einer kleineren Arbeitsmarktregion bzw. die Abde-
ckung durch eine kleinere Kommune entsprechend negativ gewichtet. Dadurch
kommt es mit Blick auf die unterschiedlichen Ausgangsvoraussetzungen zu einer
Relativierung des Effekts, dass ein unterdurchschnittlich kleiner Kreis in einer
gleichfalls kleinen Arbeitsmarktregion eine unverhéltnismaBig hohe arbeitsmarkt-
bezogene Integration erzielt (und umgekehrt). In Abb. 5.1-B finden sich deshalb
neben dem reinen Einwohneranteil an einer Arbeitsmarktregion (2. Spalte von
links) drei unterschiedliche Gewichtungen dieser Quote: nach der Kreis- bzw.
StadtgroBe' (dritte Spalte von links), nach der der GroBe der Arbeitsmarktregion'
(vierte Spalte von links) und sowohl nach der Kreis-/Stadt- als auch der Regionsgro-
Be" (fiinfte Spalte von links).

Die dargestellten Quoten dokumentieren in einer Reihe von Fillen eine geringe
arbeitsmarktbezogene Kongruenz der gegebenen Gebietsstruktur. Dies gilt nahezu
unabhéngig von der jeweiligen Gewichtung fiir die beiden kleineren kreisfreien
Stiadte Flensburg und Neumiinster und verbindet sich mit den Befunden zur 6ko-
nomischen Integrationsfahigkeit im vorangegangenen Abschnitt. Hinzutritt der Fall
Plon, der einen besonders geringen Teil der oOrtlichen Arbeitsmarktregion Kiel
abdeckt; zusammengenommen mit den oben erdrterten Pendlerbeziehungen und
Versorgungsquoten erscheint daher auch dieser Gemeindeverband als eher zu klein
dimensioniert. Differenzierter stellt sich die Situation dagegen im Raum Dithmar-
schen und Steinburg dar. Wie die Berechnungen von Eckey/Kosfeld/Tiirck (a.a.O.,
S. 7ff.) zeigen, ist Steinburg mit Blick auf seine Pendlerbeziehungen zwar eher auf
den Raum Hamburg ausgerichtet, wird aber aufgrund der erh6hten Fahrtzeit dem in
sich integrationsfahigeren Kreis Dithmarschen (vgl. dazu auch Abb. 5.1-A und
Anlage IT) zugeordnet. Hieraus erklirt sich einerseits die hohe Bewertung der ar-
beitsrdumlichen Abdeckung, andererseits liefert dies aber auch Begriindungen fiir

die gewichtet eher geringe verwaltungsrdumliche Eignung, wenn man insbesondere

Berechnet anhand der Abweichung von der durchschnittlichen schleswig-holsteinischen Kreis-
bzw. Stadtgréfe in Einwohnern (Ew.): [Kreis- oder Stadtanteil an der Arbeitsmarkregion in Ew.]
X ([Kreis- oder StadtgroBe in Ew.] / [durchschnittliche Stadt- oder Kreisgrofle in Ew.]).

Berechnet anhand der Abweichung von der durchschnittlichen Grofe der schleswig-hol-
steinischen Arbeitsmarktregionen in Einwohnern (Ew.): [Kreis- oder Stadtanteil an der Arbeits-
markregion in Ew.] X ([spezifischen Arbeitsmarktregion in Ew.] / [durchschnittliche Arbeits-
marktregion in Ew.]).

Berechnet anhand der Abweichung von der durchschnittlichen schleswig-holsteinischen kreis-
bzw. StadtgroBe und der durchschnittlichen GroBe der Arbeitsmarktregion in Einwohnern (Ew.):
[Kreis- oder Stadtanteil an der Arbeitsmarkregion in Ew.] X ([Kreis- oder StadtgroBe in Ew.] /
[durchschnittliche Stadt- oder KreisgroBe in Ew.]) X ([spezifischen Arbeitsmarktregion in Ew.] /
[durchschnittliche Arbeitsmarktregion in Ew.]).

-
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die allgemeine Strukturschwiche der Region Dithmarschen sowie das geringe Ge-
samtpotential der Region beriicksichtigt. Die Integration beider Kreise wiirde des-
halb eine vergleichsweise wenig aufwendige Maflnahme darstellen, jedoch eine
deutlich erhohte Kongruenz und Biindelung von Handlungsmoglichkeiten in Aus-
sicht stellen. Insofern hidlt der Gutachter Dithmarschen und Steinburg unter ar-
beitsmarktokonomischen Gesichtspunkten fiir zwei Gemeindeverbande, die im

Zuge einer Neugliederungsdiskussion zur Disposition stehen.

Im Hamburger Umland ergibt sich aufgrund der Flachenerstreckung und Bevolke-
rungsgrofle gleichsam automatisch eine jeweils geringere Raumabdeckung der
einzelnen Kreise. GroBenbedingt betrifft dies vor allem Stormarn und Herzogtum
Lauenburg. Stellt man gegebene Pendlerbeziehungen (nach Hamburg wie nach
Liibeck) und Kooperationsroutinen in Rechnung, erscheint hier eine Strukturverin-
derung ebenfalls bedenkenswert, zumal beide Kreise erneut auch in anderer Hin-
sicht (etwa hinsichtlich der Kooperationsverhéltnisse) eine erhohte Verflechtung
und gemeinsame AuBenbeziige aufweisen. Bedingter Neugliederungsbedarf auf-
grund mittlerer verwaltungsgeographischer Eignungen ist ferner fiir die Bereiche
Schleswig-Flensburg und Neufriesland (hier — unter Einschluss der Stadt Flensburg
— vor allem im Verhiltnis zueinander), Ostholstein (in Bezug auf Liibeck) sowie
fir den Gesamtraum Kiel erkennbar, was in den Fillen Plons und Neumiinsters

bereits angesprochen wurde.

In der Summe lésst sich die arbeitsmarktintegrative Analyse so zusammenfassen,
dass vor allem die kleinere Einheiten Pl6n, Neumiinster, Flensburg, Dithmarschen
und Steinburg eine unterdurchschnittliche Kongruenz aufweisen und insofern aus
dieser Perspektive am ehesten fiir eine Neugliederungsdiskussion in Betracht ki-
men. Natiirlich gilt auch hier, dass es sich bei den Abdeckungsquoten weiterhin um
sehr globale und in ihrem Gehalt diskussionswiirdige Indikatoren handelt, die fiir
sich genommen jeweils keine Strukturreformen begriinden, sondern erst im Zu-
sammenhang mit anderen Kongruenz- und Versorgungsmallen Auskunft dariiber
geben konnen, ob vergroBerte Kreiszuschnitte den an Stadte und Gemeindeverbén-

de gerichteten entwicklungspolitischen Anforderungen gerecht werden.

Naturrdumliche Kongruenz

Fiir die Ubereinstimmung der gegebenen Kreisgrenzen mit den dominanten Natur-
rdumen in Schleswig-Holstein fehlen dem Gutachter die erforderlichen Detailda-
ten, um iiber Einwohner- wie Flachenanteile dhnlich differenzierte Quoten errech-
nen zu konnen, wie dies in den vorgegangenen Abschnitten der Fall war. Er be-

gniigt sich deshalb mit der qualitativen Betrachtung von zwei wesentlichen Kompo-
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Abbildung 5.1-C: Gliederung der Naturrdume in Schleswig-Holstein

' Mecklen- |
| burgische
{Seenplatte

"-{..

o

S AN T TRV —
] Elbtal- | = ' d. Mecklenb.
Niederung & Seenplatte

nenten der Landschaftsstruktur in Schleswig-Holstein (vgl. Abb. 5.1-C); diese

sind:

e die verwaltungsgeographische Zerschneidung von insgesamt fiinf unterschied-
lichen Landschaften (Marsch, Unterelbeniederung, Geest mit der Elbtalniede-
rung im Siiden, Hiigelland, Mecklenburgische Seenplatte mit dem schleswig-
holsteinischen Vorland der mecklenburgischen Seenplatte,) sowie

e die administrative Aufgliederung der grofien Kiisten- und Gewdsserlinien,
wozu die Westkiiste bis zur Elbmiindung, der anschlieBende Flussverlauf bis
zur Hamburger Stadtgrenze sowie die Ostkiiste, unterteilt in den Fordeab-
schnitt (Flensburg, Eckernforde, Kiel), die Hohwachter Bucht (bis hin zum tou-
ristischen Ordnungsraum Probstei) und die ostholsteinische Kiiste mit der Insel
Fehmarn zihlen.'s

Zugrunde gelegt wurden diesen Einteilungen im Wesentlichen die Angaben des Web-Dienstes
Umwelt Online fiir Schleswig-Holstein und des Landesraumordnungsplans(a.a.O.); vgl. ferner zu
diesem Themenkomplex: Innenministerium des Landes Schleswig-Holstein: Integriertes Kiisten-
zonenmanagement in Schleswig-Holstein, Kiel, 2003; Hofstede, J./Probst, B.: Integriertes Kiis-
tenzonenmanagement in Schleswig-Holstein, Kiel, 2002.
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Abbildung 5.1-D: Ubereinstimmung mit Naturrdumen

Naturriumliche Gliederung
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Naturraume Gewisserregionen
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= M 2| der Natur-
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Dithmarschen @ / O\ @ O 4
Steinburg ﬁ)\ O O 3
Pinneberg @ O @ 3
Segeberg @) /6\ 2
Stormarn O / O\ 2
Hzgt. Lauenburg Ol o @ 3
Schlesw.-Flensburg* \O / O O 3
Rendsburg-Eck.** \g O O 3
Kiel, Stadt O O 2
Plén O 2\ 2
Ostholstein \O/ @ /O\ 3
Liibeck, Stadt ¢} \o/ 2
Naturzerschneidung | 2 | 2 | 9 | 9 | 1L | 2|3 |3 |22

Legende: * = Stadt Flensburg aufgrund der riumlichen Begrenzung und strukturellen Ahnlichkeit
als Teil der Kreisregion Schleswig-Flensburg; ** = Neumiinster aufgrund der rdumlichen Begrenzung
strukturellen Ahnlichkeit als Teil der Kreisregion Rendsburg-Eckernforde; O = Gebietsanteil einer
Kommune an dem jeweiligen Naturraum; @ = Abdeckung eines Naturraums durch einen
oder mehrere Kreise; Quelle: Eigene Zusammenstellung.

Die Betrachtung dieser Beziige soll einen Eindruck davon vermitteln, inwieweit die
Verwaltungsgeographie des Landes auf der Kreisstufe mit den natiirlichen Grund-
lagen der Lebens- und Wirtschaftsrdume tibereinstimmt bzw. sich auch an diesen
orientiert. Jenseits der davon gleichfalls abhingigen Effektivitidt diverser Ord-
nungszustindigkeiten im Bereich des Umwelt- und Naturschutzes (hierauf wird
weiter unten im Rahmen der Aufgabenanalyse noch einmal gesondert eingegan-
gen) besitzt dieser Kongruenzmafstab gerade mit Blick auf den Tourismus als
wichtigen Wirtschaftszweig eine hohe entwicklungs- und strukturpolitische Bedeu-

tung fiir das Land. Dabei geht es erneut um die Fahigkeit der ortlichen Kreiskom-
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munen, wesentliche Bereiche des fiir ihre Biirger und Unternehmen mafgeblichen
Wirtschafts- und Lebensraums abzudecken bzw. (in groBeren Kategorien) eine

moglichst geringe verwaltungsgeographische Zerschneidung sicherzustellen.

Um die angesprochene Kongruenz trotz fehlender Detaildaten zu systematisieren
und damit vergleichsfahig zu machen, dokumentiert der Gutachter in Abb. 5.1-D
zunichst fiir alle Kreise und Stddte, an welchen Naturrdumen sie einen Flichenan-
teil aufweisen und kennzeichnet solche Fille, in denen einzelne Kommunen einen
gesamten Landschaftsteil von iibergeordneter Bedeutung abdecken. Die Anzahl
unterschiedlicher Naturrdume, die sich ein Kreis mit benachbarten Gemeindever-
banden teilt, gibt Auskunft dariiber, wie gering (bei vielen Partnern) oder hoch (bei
wenigen Mitkommunen) die entsprechende Kongruenz zu bewerten ist. Auch hier-
bei ist natiirlich in Rechnung zu stellen, dass Grolkategorien wie Geest und Hiigel-
land anders zu bewerten sind als spezifische und kleinteilige Ordnungsrdume. Die-
ser moglichen Einschriankung begegnet der Gutachter i. T.mit dem Einbezug der
oben benannten Kiistenzonen, um neben den fiinf erweiterten Regionen auch die
besonders wichtigen touristischen Ordnungsrdume einzubeziehen. SchlieSlich wird
neben der Abdeckung (durch die Kommunen) auch auf die verwaltungsgeographi-
sche Zerschneidung der betroffenen Naturrdume hingewiesen, woraus (gemessen
an diesem MaBstab) Hinweise fiir die ortliche Ausrichtung und Neugestaltung der
Verwaltungsgrenzen abgeleitet werden konnen. Qualitativ bewertet werden die
jeweils erreichten Integrationsgrade danach, ob die Kreise und Naturrdume wech-
selseitig durch moglichst wenige Grenzen ausdifferenziert werden, sowie an der
Zahl von Kommunen, die gegenwirtig erforderlich sind, um einen Naturbezug
administrativ einzufassen, wobei ein Zuwachs von Verwaltungseinheiten eine Ver-
ringerung der Kongruenz bzw. der verwaltungsgeographischen Eignung auch der

Einzelkommune zur Folge hat .

Wiewohl die Zerschneidungen und Anteile an Naturrdumen im Einzelfall jeweils
unterschiedlich zu gewichten sind, gestatten die dargestellten Zusammenhénge
doch eine Reihe von ibergreifenden Aussagen. So erscheint eine groftmogliche
Integration der GroBbereiche Geest und Hiigelland aufgrund ihrer Fliche und
Nord-Siid-Ausdehnung kaum méglich; das heilit, in Bezug auf diese Landschaften
wird es dauerhaft zu einer mehr oder minder grolen Zerschneidung kommen, wes-
halb hier vor allem Teilrdume detaillierter zu betrachten waren, was an dieser Stel-
le schon aus arbeitsokonomischen Griinden unterbleiben muss. Ein erhohtes Neu-

gliederungserfordernis leitet sich also aus diesen Gegebenheiten nicht ab.

Anders verhélt sich hingegen mit der Marsch- und der Elbregion. Hier sind jeweils
zwei bzw. drei Kreise betroffen, wodurch die Frage nach einer administrativen
Neugliederung durchaus einige Berechtigung erhilt. Kriterien wéren hier die mog-

lichst umfassende Einbettung der Westkiiste (und mit ihr das zusammenhéingende
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Marschland) sowie die Elblinie einschlieBlich ihrer Miindung. Im Sinne einer Ma@-
stabsvergroBerung wiren hiervon Nordfriesland, Dithmarschen, Steinburg und

Pinneberg betroffen.

Im Osten des Landes weisen Liibeck und Ostholstein deutliche Identitidten auf, was
sich nordwestlich mit dem Kreis Plon beziiglich der touristischen Ordnungsraume
in der Probstei und der Hohwachter Bucht und des Teilraums der holsteinischen
Schweiz fortsetzt. Insofern ergeben sich auch hier deutliche naturrdumliche Bezii-
ge, die mit Blick auf die angesprochenen Potenziale des Fremdenverkehrs auch
unmittelbar 6konomische Bedeutung besitzen.'” Ahnliches, obgleich aufgrund der
verminderten tourismuswirtschaftlichen Relevanz in abgeschwichtem Malle, gilt
im weiteren Kiistenverlauf fiir die Bereiche Schleswig-Flensburg, Eckernférde und
Kiel. Hier konnten landschaftliche Verbindungen ebenfalls fiir eine Verénderung

und groBerrdumige Strukturierung der Gebietskulisse sprechen.

Intensitdt der entwicklungspolitischen Zusammenarbeit

Ein weiteres Kriterium zur Beurteilung der verwaltungsgeographischen Kongruenz
der Kreisstruktur nimmt auf die konkreten Politiken der Kommunen Bezug. Im
Mittelpunkt stehen dabei entwicklungspolitische Projekte und Initiativen, die die
betreffenden Kommunen auf dem Wege der Gemeinschaftsarbeit realisieren.'® Sie
bringen zum Ausdruck, inwieweit eine Gebietskorperschaft aufgrund ihrer Lage
und/oder begrenzten Ressourcen darauf angewiesen ist, mit anderen Einheiten zu-

sammenzuwirken, um erweiterte Ziele der Strukturentwicklung zu erreichen. Da

Einen Indikator fiir die (trotz gegenléufiger Pendlerbeziige) erkennbare tourismuswirtschaftliche
Komplementaritét bietet die Zahl der Betten im Beherbergungsgewerbe (Stand: 01.07.2005):

Raum SH (ges.) PLO OH RD SE KI
Betten/1.000 Ew. 63,2 71,5 247,7 41,6 16,7 14,2

Quelle: Statistisches Amt fiir Hamburg und Schleswig-Holstein: Statistisches Jahrbuch Schles-
wig-Holstein 2006/2007, Hamburg/Kiel 2007, S. 14 und 193; eigene Berechnungen des ISE.

Zur Definition entwicklungspolitischer Kooperation (in Differenz zu verwaltungspolitischer
Zusammenarbeit) vgl. Hesse, J.J./ Gétz, A., a.a.0., 2006, 311f.; sie ist zumeist nicht unmittelbarer
Gegenstand des gesetzlich bindenden Auftrags einer Gebietskorperschaft (pflichtige sowie iiber-
tragene und weisungsabhingige Aufgaben), sondern entspringt dem durch das Recht der Selbst-
verwaltung abgedeckten Anspruch, ortliche Verhédltnisse aus eigenem Antrieb mittels ge-
staltender Politik zu verbessern (gemeinsame Wirtschaftsforderung von Stadt und Kreis Cuxha-
ven als Beispiel). Hierzu zdhlen i. w. S. auch Zusténdigkeiten, die einer verbindlichen Kompe-
tenzzuweisung folgen (so etwa im Bereich der Bauleitplanung), bei deren Ausfiihrung den
Kommunen jedoch ein hoher Ermessensspielraum und eigenstindige Handlungsansitze bis hin
zur Initiierung oder eben auch Unterlassung von Entwicklungsimpulsen zustehen (Interkommu-
nale Gewerbegebiete als Beispiel). Zusétzlich konnen diesem Bereich die von Landesseite ange-
stoBenen und begleiteten Programme der Regionalpolitik zugerechnet werden (Metropolregio-
nen, Regionale Entwicklungsstrategien/Modellregionen, Regionale Entwicklungskonzepte), da
sie ebenfalls parallel zum 6ffentlichen ,,Standardprogramm® von Ordnungs- und Leistungsaufga-
ben konzipiert sind und auf ein ortsiibergreifendes kooperatives Handeln zielen. Die damit um-
rissenen materiellen Tétigkeitsfelder werden hier und im Folgenden gesamthaft als entwick-
lungspolitische Gemeinschaftsarbeit bezeichnet.

-
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sich mit entsprechenden Kooperationen in der Regel auch gemeinsame Interessen
verbinden, veranschaulichen solche Projekte zugleich die gegebenen Verflechtun-
gen mit anderen Kommunen. Insofern deutet das beobachtbare Niveau bestehender
Zusammenarbeit indirekt darauf hin, ob die derzeitige Gebietskulisse den Anforde-
rungen an das offentliche Handeln auf der Kreisstufe entspricht oder die Gemein-
deverbidnde und Stéidte sich in verstirktem MalBle dazu veranlasst sehen, administra-

tive Grenzen durch Kooperation zu iiberwinden.

Der Gutachter hat zur Bemessung dieser Beziige alle Kreise und kreisfreien Stadte
gebeten, ihre interkommunalen Projekte aufzulisten, an denen sie mit Partnern aus
Schleswig-Holstein beteiligt sind. Auf der Basis eines Abgleichs der erhaltenen
Informationen ergab dies einen Bestand von rund 400 bilateralen Kooperationsbe-
ziehungen (vgl. dazu Anlage II). Hinzutreten jene Vorhaben, die sich gegenwértig
noch im Planungsstadium befinden, wobei hier das Antwortverhalten der befragten
Kommunen als eher liickenhaft eingeschétzt werden muss und somit nur ergénzen-
de Hinweise i. S. einer Entwicklungstendenz erlaubt. In Abbildung 5.1-E finden
sich die Gesamtheit der bestehenden (oben links) und der geplanten Kooperationen
(oben rechts) sowie der entwicklungspolitische (unten links) und der verwaltungs-
politische Anteil (unten rechts) dokumentiert; eine differenzierte Aufschliisselung

nach Aufgabenbereichen findet sich in den Anlage II.

Abbildung 5.1-E: Kooperationsbeziehungen zwischen Landkreisen und kreisfreien
Stddten in Schleswig-Holstein
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Eine Beurteilung der verwaltungsgeographischen Kongruenz anhand dieses Indika-
tors stiitzt sich auf die summierte Anzahl der zwischen einzelnen Kommunen beste-
henden Beziehungen auf der Grundlage von konkreten Projekten der Gemein-
schaftsarbeit. Je intensiver diese Verbindungen ausfallen, desto stirker wirken die
entsprechenden Einheiten zusammen, was einer erhohten Relevanz der in den
betreffenden Rdumen bestehenden administrativen Grenzen gleichkommt. Infolge-
dessen steigt die verwaltungsgeographische Kongruenz tendenziell mit abnehmen-
der Kooperationsintensitat. Abb. 5.1-F fiihrt fiir jeden Kreis und jede kreisfreie
Stadt die Zahl der gegebenen Beziehungen auf, gibt die Differenz zum durch-
schnittlichen Betrag je Gebietskorperschaft an und vermerkt rechts daneben dieje-
nigen Kommunen, zu denen die stdrksten Verbindungen bestehen. /m Ergebnis
gestattet dies Aussagen dazu, ob eine Kommune besonderen Neugliederungsbedarf
aufweist (gemessen an erhohten Kooperationsbemiihungen im entwicklungspoliti-
schen Bereich) und in welcher Richtung bzw. in Bezug auf welchen Raum sich
entsprechende Erfordernisse stellen. Die Einordnung nach der unterschiedlichen
verwaltungsgeographischen Eignung orientiert sich an den prozentualen Abwei-
chungen vom Mittelwert (durchschnittliche Anzahl der entwicklungspolitischen
Beziehungen je Gebietskorperschaft), wobei eine mittlere Eignung in einem Korri-
dor von +/-20% angenommen wird. Deutlich hohere Kooperationsintensitéiten ver-
weisen indes auf mehr Verflechtungsbedarf und eine geringere Kongruenz; Kreise,
die mehr als 20% unter dem Durchschnittswert liegen, lassen zunédchst auch auf

einen geringeren Neugliederungsbedarf schliefSen.

Abbildung 5.1-F: Entwicklungspolitische Kooperationsbeziehungen und verwal-
tungsgeographische Kongruenz auf der Kreisstufe

Abweichun . Verwaltungs-
Anzahl der € | Dominante ng
Kommunen . zum Durch- geographische
Beziehungen . Partner
schnitt Kongruenz

Nordfriesland 25 +202% | SL,FL, HEI

Pinneberg 22 +5,8% SE, 17, HEI, OD Mittel
Steinburg 22 +5,8% HEL RD, SE, PI Mittel
Dithmarschen 21 +1% 1Z, NF Mittel

(Fortsetzung auf der néchsten Seite)
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(Fortsetzung auf der néchsten Seite)

Anzahl der Abweichung Dominante Verwaltu.ngs-
Kommunen . zum Durch- geographische
Beziehungen . Partner
schnitt Kongruenz

Durchschnitt 20,8 0% -— -—
Stormarn 19 -8,7% PI, SE, RZ Mittel
Stadt Kiel 18 -13,5% RD, PLO Mittel*
Plon 17 -18,3% KI, RD, OH Mittel*
Ostholstein 16 -23% PLO, HL Hoch*
Stadt Liibeck 13 -37,5% OH, RZ Hoch
Hzgt. Lauenburg 10 -51,9% SE, OD, HL Hoch
Stadt Neumiinster 8 -61,5% RD, KI, OH Hoch*

Legende: = besonderer Handlungsbedarf im Hinblick auf eine Vergroferung des gebietsstruk-
turellen Zuschnitts; = Bedingter/mittlerer Handlungsbedarf; = Geringer Handlungsbe-
darf; Quelle: Angaben der Landkreise und kreisfreien Stddte; eigene Berechnungen und Zusammen-
stellungen; * = eingeschrénkte Aussagekraft aufgrund einer unverhdltnismafBig hohen, hier jedoch
nicht beriicksichtigten verwaltungspolitischen Kooperationsintensitat.

Blickt man zunichst auf die einzelnen Kommunen weisen Rendsburg-Eckernforde,
Schleswig-Flensburg, Flensburg, Segeberg und Nordfriesland einen stark erhdhten
Handlungsbedarf auf, der in wesentlichen Teilen mit den Befunden in den voran-
gegangenen Betrachtungen sowie den GroBenordnung korrespondiert. Sonderfalle
stellen in diesem Zusammenhang Plén und Neumiinster dar, die zwar in entwick-
lungspolitischer Perspektive mehrseitig engagiert sind, dies aber auf einem eher
geringen Gesamtniveau praktizieren. Ursache diirfte hierfiir bei Neumiinster vor
allem die bislang eher uneinheitliche Positionierung sein, wohingegen die Stadt im
verwaltungspolitischen Bereich erkennbar stark nach Norden in die K.E.R.N.-
Region orientiert ist (unter Einschluss Plons), was in Anbetracht der gegebenen
GroBe und Leistungskraft fiir einen wenigstens vergleichbaren Neugliederungsbe-
darf wie im Fall von Kiel und Rendsburg-Eckernforde spricht; Ahnliches gilt fiir
Plon. Das heifit in der Tendenz, dass insbesondere Gebietskorperschaften mit ei-
nem geringen regionalokonomischen Versorgungsgrad und/oder Bevolkerungs-
stand zu verstarkter Kooperation neigen, offenbar um die vorgenannten Defizite zu
kompensieren. Im Zuge einer Gebietsreform oder organisatorischen MaBstabsver-
groBerung sind sie demnach bevorzugt in den Blick zu nehmen. Dies gilt im Ubri-
gen auch fiir die Hamburger Randkreise, die zwar bislang als eher kongruent beur-
teilt wurden, hinsichtlich ihres starken Metropolbezugs und der Notwendigkeit
einer gebiindelten Interessenvertretung jedoch gleichfalls einen entsprechenden

Konzentrationsbedarf aufweisen.
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Im Gesamtzusammenhang des Landes und seiner regionalen Differenzierung las-
sen sich auf der Basis der vorgenannten Daten folgende Aussagen treffen (vgk,
Abb. 5.1-G):

e Der groffte Neugliederungsbedarf gemessen an den vorhandenen entwick-
lungspolitischen Kooperationserfordernissen besteht im Landesteil Schleswig
und dies unter Einschluss aller drei Mitgliedskommunen.

e In abgeschwichter Form gilt dies ebenso fiir Rendsburg-Eckerforde und die
Landeshauptstadt, zumindest partiell unter Einschluss des Ostlichen Nachbar-
kreises Plon.

e Letzterer weist indes auch starke Kooperationsbedarfe in dstlicher Richtung zu
Ostholstein und Liibeck auf, was nicht zuletzt auf tourismuswirtschaftliche Be-
ziige i. w. S. zuriickzufiihren sein diirfte.

e Daneben erneuern sich die Befunde fiir die westliche Kiistenschiene bis zur
Hamburger Stadtgrenze. Vor allem thematische Biindelungsperspektiven erge-
ben sich dabei fiir Nordfriesland und Dithmarschen. Ein auch multilateral aus-
gepragtes Bezugssystem ldsst sich fiir den Bereich Pinneberg, Steinburg und
Dithmarschen feststellen, unter Einbezug von Segeberg.

e SchlieBlich weisen die vier unmittelbar an Hamburg angrenzenden Kreise Pin-
neberg, Segeberg, Stormarn und Herzogtum Lauenburg diverse Kooperationen
auf, die vor allem den mehrfach angesprochenen Koordinationsbedarf im
Rahmen der Metropolregion dokumentieren diirften.

Abbildung 5.1-G: Dominante Kooperationsrdume in Schleswig-Holstein
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Grenziiberschreitende Beziige

Zuletzt gilt es, im Bereich der entwicklungspolitischen Potenziale die Anschlussfd-
higkeit der schleswig-holsteinischen Gebietskulisse an ihre Aufsenbeziige zu unter-
suchen. Erneut geht es darum, den Grad der landesinternen Ausdifferenzierung zu
beurteilen, insoweit er die Wahrnehmung entsprechender Entwicklungsmoglichkei-
ten beeintrichtigt. Dabei unterscheidet der Gutachter zwischen innerdeutschen und
auswdrtigen Verbindungen. Erstere umfassen vor allem das Verhéltnis zu Hamburg
und (gleichfalls im Rahmen der Metropolregion) zu Niedersachsen; hinzutritt
Mecklenburg-Vorpommern, das aber nach Einschétzung der befragten Akteure vor
Ort und mit Blick auf konkrete Vorhaben bislang eine eher untergeordnete Rolle
spielt (vgl. dazu Abbildung 5.1-H). Die angesprochenen Aufienbeziige umfassen

vier Raume:"
e Jiitland,

e die dénischen Inseln,

e der weitere skandinavische Raum, also Norwegen, Schweden und Finnland,
sowie

e die mittel- und osteuropdischen Ostsee-Anrainer Polen, Litauen, Lettland, Est-
land und Russland sowie die hieriiber erreichbaren GUS-Staaten.

Abbildung 5.1-H: Exogene Entwicklungseinfliisse und Aufsenbeziige in Schleswig-
Holstein

Danemark,
Jutland

Danische Inseln,
Skandinavien

Schieswig-
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R MEHN.
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Niedersachsen

Rendsburg-
Eckernfbrde

Steinburg

Herzogtum-
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Niedersachsen
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[ kel

Hamburg,
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' Vgl. dazu auch die vergleichbaren Einteilungen in den Ausfiihrungen des Landesraumordnungs-

plans (a.a.O., 6ff.).
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Die Nutzung entsprechender Beziige und Entwicklungschancen héngt in erster
Linie von gegebenen und kiinftigen Verkehrswegen und der Moglichkeit ab, die
sich hieriiber vollziechenden Handelsstrome flir Ansiedlungen und Nachfrage im
eigenen Land zu nutzen; hinzutreten entsprechende Exportorientierungen. Daneben
gilt es, vor allem nach der Nord- und Osterweiterung der Europdischen Union auf
der regionalen und kommunalen Ebene effektiv mit auslédndischen Partnern koope-
rieren zu kénnen. Dabei steigen die Erfolgschancen und der Ertrag etwaiger Pro-
jekte mit einer schlanken Entscheidungsstruktur und geringeren Transaktionskos-
ten, die wiederum fiir sich genommen von der Anzahl der beteiligten Akteure ab-

héangen.

Eine detaillierte und methodisch tragfiahige Analyse auf quantitativer Basis schei-
det hierzu aus, zumal in vielen Fillen schwer auszumachen ist, inwieweit einzelne
Kommunen in besonderem Malle auf eine Effektivierung der AuBlenbeziehungen
angewiesen sind. Geht man indes davon aus, dass dies grundsétzlich Kiisten- und
Grenzkommunen betrifft, so lassen sich vier Regionalbereiche identifizieren, in
denen mit Blick auf auswirtige Potentiale gegenwértig (und vor allem perspekti-

visch) ein erhéhter und jeweils spezifischer Koordinationsbedarf bestehen sollte:

e Region Schleswig (Kreise Nordfriesland und Schleswig-Flensburg, Stadt
Flensburg);

e Region Kiel (Kreise Rendsburg-Eckernférde und Plon sowie die Stddte Kiel
und Neumiinster);

e Region Ostholstein (Kreise Ostholstein und P16n, Stadt Liibeck);

e Region Hamburger Umland (Pinneberg, Segeberg, Stormarn und Herzogtum
Lauenburg).
Den angesprochenen Erfordernissen suchen die betreffenden Kommunen bereits
heute (wie bereits dargelegt) durch eine Vielzahl verwaltungs- und vor allem ent-
wicklungspolitischer Gemeinschaftsarbeit zu entsprechen (vgl. dazu Abb. 5.1-G).
Beriicksichtigt man indes, dass diese Projekte vorwiegend einzelthematisch ausge-
richtet sind, mithin keine iibergreifende Steuerung beinhalten, diirfte sich der dar-
aus erwachsende Druck, gemeinsame Organisationsstrukturen aufzubauen, in dem
Malle erhohen, wie jeweils auf der Seite benachbarter Linder groBere Einheiten

auftreten und sich entsprechende Achsen dynamisch entwickeln.

Daraus schliefit der Gutachter, dass sich aus dem hier diskutierten Analysebereich
Konzentrations- und ggf. auch Neugliederungsbedarfe am deutlichsten fiir den
nordlichen und éstlichen Landesteil und insbesondere fiir die Region Schleswig
(unter Einschluss aller drei Kommunen) abzeichnen. Letztere findet ihren natiirli-
chen Bezugspunkt in den dénischen Nachbarkommunen. Im GroBraum Kie/ richten
sich dhnliche Uberlegungen auf die dinischen Inseln, den weiteren skandinavi-

schen Raum und die MOE-Staaten; hinzutritt die Biindelung von Entwicklungspo-
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tentialen, um nicht im Gegensatz zur Metropolregion Hamburg, sondern vor allem
als deren Ergénzung und Verbindungselement nach Norden fungieren zu kénnen.
Gleiches gilt fiir den Bereich Ostholstein, wobei hier betrdchtliche Erwartungen an
die Realisierung der Fehmarnbeltquerung (als kiinftig schnellster Verkehrsweg
nach Skandinavien) und einen damit direkten Bezug zu den dénischen Inseln ge-
kniipft werden diirfen. SchlieBlich ist fiir die Hamburger Randkreise ereut auf die
Notwendigkeit zu verweisen, ihre Position im Verhéltnis zur Metropole konzertiert
zu formulieren sowie moglichst auch die im Austausch- und Kooperationsverhalt-

nis notwendigen Ressourcen zu biindeln.

Summiert man diese libergreifenden Betrachtungen, lisst sich festhalten, dass von
den gegebenen AuBlenbeziigen erhebliche Impulse ausgehen, die eine Biindelung
und ggf. auch territoriale Konzentration der bestehenden Verwaltungsstrukturen
nahe legen konnen. Dies betrifft nahezu das gesamte Land, in besonderem Malfe
jedoch die Randkreise im Norden und Osten des Landes. Zwar ist im Vergleich
kaum zu beantworten, wo diese Einfliisse stidrker wirken und somit einen hoheren
Neugliederungsbedarf auslosen, doch diirften entsprechende Politiken kiinftig an
Bedeutung gewinnen. Insofern sind die hier dargestellten Konstellationen und Wir-
kungszusammenhénge zumindest als verstdirkende Faktoren zu betrachten, die

gesamthaft wie im Einzelfall anderweitig abgeleitete Reformerfordernisse stiitzen.

Zusammenfassung

Betrachtet man iiber die einzelnen Dimensionen hinweg die Ubereinstimmung der
Verwaltungsstrukturen auf der Kreisstufe mit den Wirtschafts- und Lebensrdumen,
so wird erkennbar, dass sowohl fiir das gesamte Land, vor allem aber in seinen
Teilrdumen, zum Teil erhebliche Inkongruenzen festzustellen sind. In den Berei-
chen Wirtschaft und Arbeit, Naturraum, entwicklungspolitische Orientierung und
Aufsenbeziehungen fand der Gutachter anhand der verwandten Indikatoren zahlrei-
che Hinweise, nach denen letztlich nur tiber Mafistabsvergrofierungen, sei es auf
dem Wege der Kooperation oder durch Neugliederungen, Dysfunktionalititen und
Entwicklungsbarrieren, soweit sie das Handeln der kommunalen Kreisstufe betref-
fen, iiberwunden werden konnen. Abb. 5.1-1 fasst hierzu die in den fiinf Dimensio-
nen vorgenommenen Analysen fiir die 11 Kreise und fiinf kreisfreien Stidte noch
einmal zusammen, um auf diese Weise Ortliche und teilriumliche Reformbedarfe

aus entwicklungspolitischer Sicht zu veranschaulichen.

Obgleich auf dieser Basis erneut keine zueinander dquivalenten und gleichsam
aufaddierbaren Angaben gemacht werden koénnen, verdeutlicht die Zusammen-
schau doch bestimmte Problembereiche der Verwaltungsgeographie auf der Kreis-

stufe. Unmittelbar deutlich (und vor allem durch intensive Kooperationen auch
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bereits in Teilen vorweggenommen) wird dies im Landesteil Schleswig. Dies be-
trifft dort zunéchst die Stadt Flensburg im Verhéltnis zu dem sie umgebenden
Nachbarkreis, 1dsst sich aufgrund der gegebenen Verflechtungen aber durchaus
auch auf Nordfriesland beziehen. Des Weiteren erscheinen die Dimensionen des
Kreises P16n und der Stadt Neumiinster im Hinblick auf ihre Entwicklungspotenzi-
ale iiberpriifungsbediirftig. In beiden Fillen hidngt dies mit der geringen GrofBe,

jedoch auch mit Verflechtungen in unterschiedliche Richtungen zusammen.

Abbildung 5.1-I: Ubereinstimmung der Verwaltungsgeographie der Kreisstufe mit
entwicklungspolitischen Anforderungen

Entwicklungspolitische Kongruenz

Kommunen Arbeits- .
Arbeits- Natur- Zusam- Aullen-
platzver- . .
markt raum menarbeit beziige
sorgung

Flensburg Gering Mittel Gering Gering
Schleswig-Flensburg Mittel Gering

Nordfriesland Hoch Gering Gering

Hoch Gering

Dithmarschen

Steinburg Hoch Mittel Gering

Pinneberg Mittel* Mittel Gering

Segeberg Mittel* Mittel Mittel Gering
Neumiinster Mittel Gering ‘ Mittel Gering

Rendsburg-Eck. Mittel Mittel Mittel Gering

Kiel Hoch Mittel Mittel Mittel* Mittel
‘ Gering Gering Mittel Mittel* Mittel

Ostholstein Hoch Mittel Hoch Hoch* Mittel

Liibeck Hoch Mittel Hoch Hoch Mittel

Stormarn Gering* Mittel Mittel Mittel Mittel

Hzgt. Lauenburg Gering* Mittel Mittel Hoch Mittel

Legende: = besonderer Handlungsbedarf im Hinblick auf eine Vergroferung des gebietsstruk-
turellen Zuschnitts; = Bedingter/mittlerer Handlungsbedarf; = Geringer Handlungsbe-
darf; * = eingeschréinkte Aussagekraft aufgrund regionaler oder funktionaler Sonderfaktoren (Metro-
polenbezug usw.).

Bedingter Konzentrations- und/oder Neugliederungsbedarf ldsst sich dariiber hin-
aus fur die Kreise Dithmarschen und Steinburg (durchaus auch in dieser Konstella-
tion) diagnostizieren, wobei einschriankend hinzugefiigt werden muss, dass nach
auflen hin wirksame Potentialsteigerungen bei einer bilateralen Weiterentwicklung

kiinftig ebenfalls unterdurchschnittlich ausfallen konnten. Pinneberg und Segeberg
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profitieren demgegeniiber zwar erkennbar von den Auswirkungen der Hamburger
Randlage, doch weisen beide Gemeindeverbiande auch ein sehr hohes Verflech-
tungsniveau innerhalb Schleswig-Holsteins auf, so dass eine strukturelle Ergin-
zung bzw. Anpassung hier gleichfalls Sinn machen kénnte; Ahnliches gilt fiir
Stormarn und Lauenburg. SchlieBlich bleibt fiir die Region Kiel darauf hinzuwei-
sen, dass hier nach den entwicklungspolitischen Indikatoren zunichst scheinbar nur
méBiger Handlungsbedarf besteht, doch wird sich dieses Bild unter Beriicksichti-
gung weiterer Malstidbe (vgl. Kap. 5.1.2 und 5.1.3) deutlich verdndern, vor allem
im Hinblick auf Stadt-Umland-Konstellationen (vgl. Kap. 5.1.4).

-
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5.1.2  Soziookonomische und fiskalische Ausgleichsfihigkeit

Wihrend im voranstehenden Kapitel die Ubereinstimmung der Kreisstrukturen mit
Lebensraumen (Wirtschaft, Arbeit, Natur, auswértige Beziige) untersucht wurde,
wendet sich der Gutachter im Folgenden der soziodkonomischen und fiskalischen
Ausgleichsfihigkeit der Gebietskérperschaften zu. Als Zielvorstellung geht es hier
zunéchst fiir die Gesamtheit der Kommunen darum, eine mdglichst groBe Gleich-
verteilung von spezifischen Lasten und Versorgungsniveaus innerhalb bestehender
wie ggf. kiinftig zu gestaltender Verwaltungsgrenzen zu erreichen, um damit einer-
seits dem normativen Grundsatz gleichwertiger Lebensverhéltnisse besser entspre-
chen zu konnen sowie andererseits das Erfordernis und den Umfang von Aus-
gleichssystemen zu reduzieren. Sofern es also in den einzelnen Bereichen zu erheb-
lichen Differenzen kommt, weist dies auf einen mdglichen Reorganisations- und
Neugliederungsbedarf hin, der die gesamte Gebietskulisse betrifft. Im Fall einzel-
ner Kommunen sind solche Erfordernisse generell aus den Unterschieden zum

LandesmaBstab und aus den Abstinden zu ihren unmittelbaren Nachbarn ableitbar.!

Den jeweiligen Referenzpunkt dieser Betrachtungen bietet entweder das iiber das
gesamte Land (Gesamtwerte) und alle Kreise bzw. Stadte (Gruppenwerte) oder das
im Vergleich mit direkt angrenzenden Kommunen berechnete Versorgungsniveau
(Regionalquoten). Erneut folgt diese Vorgehensweise der Uberlegung, dass infolge
einer Reorganisation oder Neugliederung lediglich die im Land vorhandenen Po-

tenziale umgeschichtet bzw. neu und anders verteilt werden kénnen.

Die Beantwortung der vorgenannten Fragestellungen erfolgt {iber drei Indikatoren;
dabei werden jeweils individuelle Unterschiede zur Gesamtsituation im Land (bzw.
in der jeweiligen Gruppe — Kreise oder Stddte) und zu direkten Nachbarn sowie
(anhand der Spannweite und Haufigkeit der einzelnen Differenzen) der iibergrei-

fende Reformbedarf untersucht und bewertet:

o SGB II-Quote als Anteil der in Bedarfsgemeinschaften lebenden bzw. Transfer-
leistungen nach dem SGB II beziehenden Menschen in einem Alter von bis zu
65 Jahren sowie i. e. S. die Quote der davon unter 25 Jahrigen® — beide Indika-
toren geben Aufschluss iiber die Bediirftigkeit der Bevolkerung und sozialinte-
grative Strukturprobleme, die seitens der Kommunen Ausgaben zunéchst fiir
Kosten der Unterkunft, Kinderbetreuung (§ 16 Abs. 2 Nr. 1 SGB II) und flan-

Dabei verweisen groflere Niveauunterschiede zu einzelnen (oder allen) Nachbarn auf die durch
Reorganisations- und Neugliederungsmafinahmen auch tatsdchlich gegebene Moglichkeit hin,
das Versorgungsniveau in einer Region ausgeglichener zu gestalten.

Der Gutachter stiitzt sich auf die Daten der Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit aus dem Regi-
onalvergleich zum Stand Mérz 2007 (http://www.pub.arbeitsamt.de/hst/services/statistik/000200/
html/sgb2/bmas/index.shtml). Es wird darauf hingewiesen, dass es sich hierbei zwar um konsoli-
dierte Zahlen handelt, aber unverindert Ubermittlungsprobleme zu Ungenauigkeiten fithren kon-
nen. Gleichwohl diirfte die Datengiite inzwischen deutlich iiber der des Jahres 2005 und i. T.
auch des Jahres 2006 liegen; zur Gesamtsituation der im Bereich des SGB II und seiner wissen-
schaftlichen Evaluation vgl. Hesse, J.J./Gotz, A., a.a.0., 2007.
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kierende Leistungen (Schulderberatung, Suchberatung und psychosoziale
Betreuung - § 16 Abs. II Nr. 2-4 SGB II) sowie i. w. S. fiir Jugendhilfe und die
soziale Infrastruktur insgesamt erforderlich machen;

o Zentralértliche Versorgung als Quote der Menschen in Schleswig-Holstein, die
in einem Zentralen Ort leben, wozu die Ober- und Mittelzentren im Land ge-
rechnet werden (bezogen auf die Einwohner in Stidten und Kreisen)®; mit die-
sem Indikator misst der Gutachter die raumordnerische Ausgewogenheit der
Gebietsstrukturen sowie (indirekt) den Grad der Erreichbarkeit von und der
Versorgung mit innerstédtischen Leistungen und Einrichtungen;

o  Kommunale Steuereinnahmen (Einkommensteueranteil und Realsteuern) pro
Einwohner*; diese GroBle verweist zum einen auf die Wirtschaftskraft einer Re-
gion (und korreliert dementsprechend stark mit der Bruttowertschopfung), zum
anderen auf die Finanzsituation der Kommunen, wobei dies im Fall der Kreise
nur einen indirekten Indikator darstellt, da die betreffenden Steuern (anders als
im Fall der kreisfreien Stddte) von den kreisangehorigen Gemeinden verein-
nahmt werden.

Zuletzt verweist der Gutachter auch fiir dieses Kapitel auf die kaum mogliche Ge-

wichtung der benannten Indikatoren untereinander. Deshalb kommt es am Ende

erneut zu einer eher gesamthaften Einschitzung, ohne aus den Differenzen zwi-
schen den einzelnen Daten quantitativ bemessbare Handlungsprioritdten ableiten zu
konnen. Stattdessen werden in der dieses Kapitel beschlieBenden Zusammenfas-
sung lediglich besonders neugliederungsrelevante Bereiche benannt, ohne die da-

mit verbundenen Reformerfordernisse in ein Verhiltnis zueinander zu setzen.

SGB II-Quote und soziale Ausgleichsfihigkeit

Die Betrachtung der SGB II-Quote dient als Indikator fiir die landesweit bestehen-
de (Ungleich-)Verteilung und regionale Schwerpunkte von strukturbedingten Sozi-
allasten. Dies gilt umso mehr, als mit diesem Wert nicht nur Arbeitslose und er-
werbsfahige Hilfebediirftige, sondern alle von materiellen SGB II-Leistungen ab-
héngigen Menschen erfasst werden. Der gesonderte Ausweis des Anteils der unter
25-Jahrigen fokussiert dies zusitzlich fiir den potentiell jugendhilferelevanten Per-
sonenkreis und lasst aulerdem Riickschliisse darauf zu, inwieweit es sich in Anbet-
racht erh6hter Werte um eine auch in Folgegenerationen bedeutsame Problematik
handelt. SchlieBlich dokumentiert (trotz riickldufiger Arbeitslosenquoten und guter

Konjunktur) die weiterhin steigende Anzahl von Anspruchberechtigten, dass die

Quelle: Zentrale Orte in Schleswig-Holstein (gemd3 Verordnung zum zentraldrtlichen System
vom 16.12.1997); Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung: Indikatoren und Karten zur
Raumentwicklung, Bonn, 2005; Statistisches Amt fiir Hamburg und Schleswig-Holstein: Statisti-
scher Bericht A 12 - vj 3/06 vom 18. Januar 2007, Kiel, 2007 (Bevolkerungsstand: 3. Quartal
2006); Innenministerium des Landes Schleswig-Holstein: Einwohnerentwicklung der Kreise von
1999 bis 2006, Kiel, 2007; eigene Berechnungen.

Quelle: Statistisches Amt fiir Hamburg und Schleswig-Holstein: Gemeindefinanzen in Schleswig-
Holstein, Kiel, 2007 (Stand: 2006); Dass.: Statistischer Bericht A I 2 - vj 3/06 vom 18. Januar
2007, Kiel, 2007 (Bevolkerungsstand: 3. Quartal 2006).
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Kommunen im Bereich der sozialen Daseinsvorsorge unverédndert mit einer umfas-
senden Problemstellung konfrontiert sind, die ein vernetztes Agieren iiber Ziel-
gruppen und spezielle Leistungsforderungen hinaus erforderlich macht. Im Sinne
einer langfristig wirksamen und deshalb auch préaventiv tdtigen Arbeit ldsst dies
keine schnelle Entlastung, sondern i. S. der angesprochenen Nachhaltigkeit eher

ein stabiles und ggf. sogar steigendes Ausgabenniveau erwarten.’

Im Rahmen der verwaltungsgeographischen Analyse (vgl. Abb. 5.1-J) geht es des-
halb vor allem darum, die Lasten der maB3geblich durch die Kreisstufe finanzierten
Sozialaufgaben moglichst gleich iiber das Land zu verteilen, so dass zum einen
eine ausgewogene Gesamtentwicklung und Versorgung der Klientel stattfindet
(auch und gerade im Bereich der immateriellen Betreuungsleistungen und préven-
tiven Angebote) und zusétzliche Dotationen durch das Land (vertikaler Ausgleich)
minimiert werden konnen. Insofern gilt eine gegebene Gebietstruktur immer dann
als besonders geeignet, wenn sie eine vergleichsweise niedrige SGB II-Quote und
ergidnzend dazu auch einen verringerten Anteil von unter 25-jahrigen Anspruchsbe-
rechtigten aufweist (und vice versa). Es bleibt hinzuzufiligen, dass bei einer auf das
SGB 1II beschrinkten Sichtweise die negativen Positionen groBer Stidte dadurch
deutlich relativiert werden, dass sie im Zuge der Einfithrung des SGB II (gegen-
iiber der Kostentragerschaft fiir die ,,alte* Sozialhilfe) in besonderem Mal3e finan-
ziell profitierten und dies aufgrund der Kostenteilung mit dem Bund auch weiterhin
tun. Gleichwohl betrachtet der Gutachter die hier in Ansatz gebrachten Werte auch
als Indikatoren fiir die gesamte soziale Infrastruktur und ihr Leistungsniveau, so
dass gerade die Zentralen Orte als Brennpunkte von Segregations- und Differenzie-

rungsprozessen vollstindig einbezogen werden sollten.

Die in Abb. 5.1-J dargestellten Daten dokumentieren (erwartungsgemél), dass
zundchst die kreisfreien Stddte unter verwaltungsgeographischen Gesichtspunkten
in besonders starkem Mafe von einer Neugliederung bzw. Einkreisung profitieren
wiirden (gemessen an der SGB II-Quote im Verbund mit all ihren und einzelnen
Nachbarn — Regionalquote). Dies gilt vor allem fiir Liibeck und Neumiinster, die
innerhalb der Gruppe der kreisfreien Stidte den groBten Handlungsdruck aufwei-
sen. Im Ergebnis wiirden Neugliederungen (oder verbundwirksame Kooperationen)
dazu fiihren, dass beide Kommunen zusammen mit ihrem Umland die entspre-
chenden Landesquoten nur noch knapp iiberschreiten wiirden und die Stadt Flens-

burg sogar darunter lage.

> Zur Interpretation entsprechender Quoten und der Bedeutung fiir die iibrige kommunale Da-

seinsvorsorge im Sozialbereich vgl. Hesse, J.J./Gétz, A., a.a.0., 2007.

-

Seite 43



Verwaltungsstruktur- und Funktionalreform in Schleswig-Holstein

Abbildung 5.1-J: SGB II-Quote in Kreisen und kreisfreien Stddten

SGB II-Quote

Kommunen OAbweichung 1n Bilanz mit ,
Allein® | 7o-Punkten ggii. | Region potenziellen Partnern
Land* . Gr.** Positiv Ausgegl. | Negativ

Gesamtwert (L) |11,6% +/-0,0  -7.4 - - -
Flensburg 182% +6,6 -0.8 |11,9%’ st
Kiel 18,9% : +7,3 -0,1 |12,6% @ PLO,RD
Gruppenwert (S) | 19,0% +7.4  +/-0,0 - - -
Liibeck ICWL7% +7.6  +0,2 |11,8% OD,OH,RZ
Neumiinster ICRLI7% +3.2  +0,8 | 9,8% PLO,RD,SE’
Stormarn 6,6% -50 2,9 [10,9%’ oW’ RZ,sE/  mL’
Segeberg 82% 33 | -13 | 9,6% oD Ligg“;,f};

;  HEE1ZNMS. J
Rendsburg-Eck. | 8,8% @ -2,8 SE” PLOY. SLZ KI”
Schlesw.-Flensb. | 9.2%' -2,3 : RD HEI, NF FL
Pl6n 92% @ -2,3 11,9%’ IR oH? K%, Nms?
Nordfriesland 9,5%' 2,1 | -0,1 [10,5% st HEI
Gruppenwert (K)| 9,5% -2,0  +/-0,0 - - -
Pinneberg 9,6% -2,0 @ +0,1 | 9,4% SE 1Z
Hzgt. Lauenburg |10,5%’ -1,1 | +1,0 oD HL
Ostholstein 11,1%: -04 = +1,6 |10,8% OD,PLO, SE HL
Steinburg 11,1%: -0,5 @ +1,6 | 9.8%’ pRD.SE HEL
Gesamtwert (L) |11,6% +/-0,0 . +2,1 -
Dithmarschen +2,3 43 10,1% g)l\gé

Legende: * = Abweichung in Prozentpunkten vom Landeswert; ** = Abweichung vom Gruppenwert
aller Kreise oder kreisfreien Stddte; (K) = Kreise; (L) = Land Schleswig-Holstein; (S) = kreisfreie
Stidte; XX’ = Im Rahmen der SGB II-Quote erhdhter Anteil von Mitgliedern von Bedarfsgemein-

geringe Eignung) die mafigeblichen Referenzpunkte.

hung der SGB II-Quote iiber den Gesamtwert fiir das Land hinausfiihrt.

Die Messung eines besonderen Handlungsbedarfs (bzw. einer geringen verwaltungsgeographi-
schen Eignung) im Hinblick auf eine Vergroflerung der gebietsstrukturellen Kulisse triagt den
strukturellen Unterschieden zwischen Kreisen und kreisfreien Stidten Rechnung. Demnach be-
sitzen Stidte in ihrer gegenwirtigen Form eine erhohte Eignung, wenn ihre SGB I1I-Quote den
Gesamtwert fiir das Land unterschreitet, eine mittlere Eignung, wenn dieser Anteil zumindest un-
terhalb des Gruppenwertes der Stidte liegt, und eine geringe Eignung, sofern auch der Gruppen-
wert liberschritten wird. Im Fall der Kreise bilden der Gruppenwert der Gemeindeverbénde (dar-
unter eine hohe Eignung) und der Gesamtwert fiir das Land (darunter eine mittlere, dariiber eine

Es werden drei mogliche Konstellationen unterschieden: Eine positive Bilanz resultiert aus einer
mit Nachbarn (am Ausgangskreis gemessenen) erbrachte Senkung der SGB II-Quote; eine aus-
gewogene Situation ergibt sich bei einer Steigerung des Ausgangsniveaus, ohne dass dabei der
Gesamtwert fiir das Land iiberschritten wird, wiahrend eine negative Konstellation zu einer Erho-
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schaften im Alter von unter 25 Jahren — U25-Klientel i. w. S. (oberhalb des Gesamtwertes fiir das
Land); XX?= Im Rahmen der Regionalquote (bzw. im Verbund mit Nachbarn) Erhohung des Anteils
der U25-Klientel gegeniiber dem Niveau des Ausgangskreises; = besonderer Handlungsbe-
darf im Hinblick auf eine VergroBerung des gebietsstrukturellen Zuschnitts zwecks Ausgleich einer
erhohten SGB II-Belastung; = Bedingter/mittlerer Handlungsbedarf; = Geringer Hand-
lungsbedarf; = Negative SGB II-Bilanz unterhalb des Niveaus des Ausgangskreises und des
Gesamtwertes fiir das Land (bzw. oberhalb der Ausgangs- und Gesamt- SGB II-Quote);
= Negative SGB II-Bilanz unterhalb des Niveaus des Ausgangskreises, aber oberhalb des Gesamtwer-
tes fiir das Land; = Positive SGB II-Bilanz oberhalb des Niveaus des Ausgangskreises; FL =
Stadt Flensburg; HEI = Kreis Dithmarschen; HL = Stadt Liibeck; IZ = Kreis Steinburg; KI = Stadt
Kiel; NF = Kreis Nordfriesland; NMS = Stadt Neumiinster; OD = kreis Stormarn; OH = Kreis Ost-
holstein; PI = Kreis Pinneberg; PLO = Kreis Plon; RD = Kreis Rendsburg-Eckernforde; RZ = Kreis
Herzogtum Lauenburg; SE = Kreis Segeberg; SL = Kreis Schleswig-Flensburg; Quelle:

(http://www.pub.arbeitsamt.de/hst/services/statistik/000200/html/ _sgb2/bmas/index.shtml); eigene
Berechnungen.

Unter den Gemeindeverbdnden féllt die erhebliche Bandbreite unterschiedlicher
Belastungen auf, wobei das bei fast allen anderen Indikatoren sichtbare Gefille
zwischen dem Hamburger Umland und den iibrigen Landesteilen weniger stark zu
Tage tritt (erhohte Quoten in Lauenburg und Pinneberg als Beispiel). Als besonde-
rer Problemfall ist der Kreis Dithmarschen einzustufen (und auch fiir nachfolgende
Wirtschaftlichkeitsbetrachtungen i. S. spezifischer Strukturprobleme relevant); er
weist eine deutlich erhohte SGB I1-Quote und (anteilig) mehr anspruchsberechtigte
Jugendliche aus, weshalb hier eine MaBstabsvergroBBerung in jede Richtung zu

einer groBeren Gleichverteilung entsprechender Belastungen fiithren wiirde.

Insgesamt ldsst sich festhalten, dass es fiir jeden Kreis und jede kreisfreie Stadt in
deren Umfeld jeweils mehrere Losungen gibt, die zu einer Verringerung oder ge-
samtrdumlich ausgewogenen Steigerung der SGB II-Quote flihren wiirden. Damit
allerdings erweist sich die gegenwairtige Gebietskulisse hinsichtlich ihrer sozialpo-
litischen Verteilungswirkungen als optimierungsfihig, insbesondere sofern dies die
angesprochenen Problemfille betrifft. Selbst (fliir wenigstens einen der Partner)
nachteilige Konstellationen, wie ein Verbund aus Dithmarschen und Steinburg,
oder Rendsburg-Eckernforde und Kiel, wiirden bestehende Gefille reduzieren; im
Fall der kreisfreien Stadt Neumiinster kime es bei einer Verbindung mit dem Kreis
Rendsburg-Eckernforde sogar zu einer definitionsgemi3 ausgewogenen Struktur,
da diese (neue) Einheit immer noch eine niedrigere SGB 1I-Quote aufweisen wiir-

de, als sie fiir das gesamte Land in Rechnung zu stellen ist.

Zentralortliches Versorgungsniveau

Auch die Analyse des zentralortlichen Versorgungsniveaus erfolgt zum einen mit
Blick auf die Situation einzelner Gebietskdrperschaften, zum anderen hinsichtlich
der gesamtrdumlichen Ausgewogenheit der Territorialorganisation. Unter raum-
ordnerischen, leistungs- und erneut finanzpolitischen Gesichtspunkten geht es dar-

um, Planungs- und Infrastrukturbereiche zu schaffen, die den darin lebenden Men-
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schen ein Minimum an Zugéngen und Moglichkeiten bieten, der verantwortlichen

Kommune ein Grundstock an zentrenabhéngigen Potenzialen und Einnahmen ver-

schaffen (etwa im Gewerbesteuerbereich) sowie umgekehrt die Kosten stadtischer

Einrichtungen auf einen groBeren Personenkreis verteilen.

Abbildung 5.1-K: Zentralortliches Versorgungsniveau auf der Kreisstufe

Zentralortliche Versorgung
Kommunen g\bweichung 1n Bilanz mit .
Allein® | Yo-Punkten ggii. | Region potenziellen Partnern

Land* . Gr.** Positiv Ausgegl. | Negativ
Gesamtwert (L) |44,2% +/-0,0  -55,8 -- - -
Liibeck 100%  +55,8 i +/-0,0 [ 47,9% OH, OD, RZ
Kiel 100% +55,8 | +/-0,0 | 46,5% PLO, RD
Flensburg 100% +55,8 | +/-0,0 SL
Neumiinster 100% @ +55,8 i +/-0,0 SE PLO, RD
Gruppenwert (S) | 100% : +55,8 | +/-0,0 | ---
Segeberg 453% ) +12 | +16,5 |338%  Nms | PEO-RD.IZ
Gesamtwert (L) |44,2% +/-0,0 +153 -- - -
Pinneberg 40,8% i -3,4 +11,9 |39,2% SE 1z
Stormarn 35,6%  -8,6 +6,7 | 47,3% HL, SE RZ OH
Hzgt. Lauenburg |33,2%  -11,0 @ +4,3 | 56,7% HL, OD
Dithmarschen 30,6% @ -13,6 | +1,8 1Z,NF,RD, SL
Gruppenwert (K) | 28,9% -15,3 @ +/-0,0 - -
Nordfriesland -179  -2,6 HEI SL
Steinburg -20,0 ¢ 4,6 |33,1% HEL PI, SE RD

Die Messung eines besonderen Handlungsbedarfs (bzw. einer geringen verwaltungsgeographi-
schen Eignung) im Hinblick auf eine VergroBerung der gebietsstrukturellen Kulisse triagt den
strukturellen Unterschiede zwischen Kreisen und kreisfreien Stiddten Rechnung. Demnach besit-
zen Stidte generell eine erhohte (100%-ige) verwaltungsgeographische Eignung, da sie selbst ei-
nen Zentralen Ort darstellen. Im Fall der Kreise wird eine erhdhte Eignung angenommen, sofern
sie oberhalb des Gesamtwertes fiir das Land liegen, ein mittlere, wenn sie den Gesamtwert unter-
schreiten (aber oberhalb des Gruppenwertes der Gemeindeverbénde rangieren), und eine geringe,
wenn ihre Quote geringer ausfallt als der Gruppenwert.

Es werden drei mogliche Konstellationen unterschieden, wobei der durch die Landesstruktur
bedingten unterdurchschnittlichen Versorgung im kreisangehérigen Raum Rechnung getragen
wird: Eine positive Bilanz resultiert aus einer (am Ausgangskreis gemessenen) Steigerung der
zentraldrtlichen Versorgungsquote; eine ausgewogene Situation ergibt sich bei einer Senkung des
Ausgangsniveaus, ohne dass dabei der Gesamtwert fiir das Land iiberschritten wird (im Fall der
Kreise der Gruppenwert der Gemeindeverbiande), wihrend eine negative Konstellation zu einer
Verringerung der zentralortlichen Versorgung unterhalb des Gesamtwertes fiir das Land fiihrt
(im Fall der Kreise der Gruppenwert der Gemeindeverbande).
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Zentralortliche Versorgung

Kommunen Abweichung in Bilanz mit
- o . 11
| gllllo Yo-Punkten ggii. | Region potenziellen Partnern
Land*  Gr.** Positiv Ausgegl. | Negativ
Ostholstein -23,1 .+ -7,8 |44,9% i HL,OD, SE PLO
HEL 1Z, K1, «
Rendsburg-Eck. -25,3  -10,0 |41,5% NMS. SE PLO, SL
FL, HEI,
Schlesw.-Flensb. [WKGZ® -27.2 @ -11,9 |29,9% NF.RD
.. KI, NMS,
Plon -34,7 ¢+ -19,4 | 45,4% OH. RD, SE

Legende: * = Abweichung in Prozentpunkten vom Landeswert; ** = Abweichung vom Gruppenwert
aller Kreise oder kreisfreien Stddte; (K) = Kreise; (L) = Land Schleswig-Holstein; (S) = kreisfreie
Stadte; = besonderer Handlungsbedarf im Hinblick auf eine VergroBerung des gebietsstruktu-
rellen Zuschnitts zwecks Erhohung der zentralortlichen Versorgung; = Bedingter/mittlerer
Handlungsbedarf; = Geringer Handlungsbedarf; = Negative zentralortliche Versor-
gungsbilanz unterhalb des Niveaus des Ausgangskreises und des Gesamtwertes fiir das Land (im Fall
der Kreise unterhalb des Gruppenwertes der Gemeindeverbinde); = Negative Versor-
gungs-Bilanz unterhalb des Niveaus des Ausgangskreises, aber oberhalb des Gesamtwertes flir das
Land (im Fall der Kreise oberhalb des Gruppenwertes der Gemeindeverbinde); = Positive
Versorgungs-Bilanz oberhalb des Niveaus des Ausgangskreises; FL = Stadt Flensburg; HEI = Kreis
Dithmarschen; HL = Stadt Liibeck; 1Z = Kreis Steinburg; KI = Stadt Kiel; NF = Kreis Nordfriesland;
NMS = Stadt Neumiinster; OD = kreis Stormarn; OH = Kreis Ostholstein; PI = Kreis Pinneberg; PLO
= Kreis Plon; RD = Kreis Rendsburg-Eckernforde; RZ = Kreis Herzogtum Lauenburg; SE = Kreis
Segeberg; SL = Kreis Schleswig-Flensburg; Quelle: Zentrale Orte in Schleswig-Holstein (geméal
Verordnung zum zentral6rtlichen System vom 16.12.1997); Bundesamt fiir Bauwesen und Raumord-
nung: Indikatoren und Karten zur Raumentwicklung, Bonn, 2005; Statistisches Amt fiir Hamburg und
Schleswig-Holstein: Statistischer Bericht A I 2 - vj 3/06 vom 18. Januar 2007, Kiel, 2007 (Bevolke-
rungsstand: 3. Quartal 20006); Innenministerium des Landes Schleswig-Holstein: Einwohnerentwick-
lung der Kreise von 1999 bis 2006, Kiel, 2007; eigene Berechnungen.

Die in Abb. 5.1-K présentierten Daten bilden zunichst die fiir die schleswig-
holsteinische Situation charakteristische Siedlungsstruktur ab, wonach jenseits der
vier kreisfreien Stddte ldndliche und zentrenarme Bereiche dominieren. Hinzutritt
ein Gefille zwischen der Metropolregion und den noérdlichen und 6stlichen Lan-

desteilen. Im Fall der zentralortlichen Versorgung geht es auch darum, Gebietszu-

Die Messung eines besonderen Handlungsbedarfs (bzw. einer geringen verwaltungsgeographi-
schen Eignung) im Hinblick auf eine VergroBerung der gebietsstrukturellen Kulisse triagt den
strukturellen Unterschiede zwischen Kreisen und kreisfreien Stiddten Rechnung. Demnach besit-
zen Stidte generell eine erhohte (100%-ige) verwaltungsgeographische Eignung, da sie selbst ei-
nen Zentralen Ort darstellen. Im Fall der Kreise wird eine erhdhte Eignung angenommen, sofern
sie oberhalb des Gesamtwertes fiir das Land liegen, ein mittlere, wenn sie den Gesamtwert unter-
schreiten (aber oberhalb des Gruppenwertes der Gemeindeverbénde rangieren), und eine geringe,
wenn ihre Quote geringer ausfallt als der Gruppenwert.

Es werden drei mogliche Konstellationen unterschieden, wobei der durch die Landesstruktur
bedingten unterdurchschnittlichen Versorgung im kreisangehorigen Raum Rechnung getragen
wird: Eine positive Bilanz resultiert aus einer (am Ausgangskreis gemessenen) Steigerung der
zentraldrtlichen Versorgungsquote; eine ausgewogene Situation ergibt sich bei einer Senkung des
Ausgangsniveaus, ohne dass dabei der Gesamtwert fiir das Land iiberschritten wird (im Fall der
Kreise der Gruppenwert der Gemeindeverbiande), wihrend eine negative Konstellation zu einer
Verringerung der zentralortlichen Versorgung unterhalb des Gesamtwertes fiir das Land fiihrt
(im Fall der Kreise der Gruppenwert der Gemeindeverbande).

-
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schnitte danach zu bewerten, inwieweit sie eine grofftmogliche Gleichverteilung
der dahinter stehenden Potentiale realisieren. Betreibt man dies zunichst unter
Auslassung der kreisfreien Stidte, zeigt sich, dass sich mit Ausnahme Ditmar-
schens allen Gemeindeverbinden in ihrem direkten Umfeld (Regionalquote) auf
dem Wege einer Neugliederung im Kreisbereich wenigstens eine Variante bietet,
um das zentralortliche Niveau z. T. deutlich zu erhohen. Damit aber wird deutlich,
dass die gegebenen Zuschnitte bereits unter raumordnerischen und Verteilungsge-
sichtspunkten nicht optimal gestaltet sind. Bezieht man bei dieser Betrachtung die
kreisfreien Stddte mit ein, stellen sich die Ausgleichsmoglichkeiten erwartungsge-
mal noch besser dar. Dies gilt zuletzt auch fiir die an sich kritischen Félle Dith-
marschen und Nordfriesland, sofern man sie in einen groBeren Zusammenhang
einordnet: Dithmarschen iiber Steinburg und Pinneberg in das Hamburger Umland

sowie Nordfriesland zusammen mit Schleswig-Flensburg und der Stadt Flensburg.

Obgleich eine Einkreisung Zentraler Orte in deren Interesse liegen sollte (mit
Blick auf erhohte Soziallasten, Einkommensteuerverluste und die Tréagerschaft
besonderer Einrichtungen), gilt es auch unter gesamtrdumlichen Gesichtspunkten
auf eine daraufhin ausgeglichene Struktur zu achten. Hierbei féllt auf, dass (mit
Ausnahme Flensburgs) unmittelbar solche Losungen zur Verfligung stehen, mit
denen ein Verbund aus Stiddten und Gemeindeverbidnden nicht unter den Gesamt-

wert, also die {iber das gesamte Land gerechnete zentralortliche Versorgung fallen.

Betrachtet man zuletzt einzelne Teilrdume und Kommunen, so weist im Hinblick
auf eine Stiarkung der zentralortlichen Potentiale unter den Gemeindeverbanden
lediglich der Kreis Segeberg keinen gesonderten Handlungsbedarf auf. Im Fall der
drei iibrigen Hamburger Randkreise (Stormarn, Herzogtum Lauenburg und Pinne-
berg) und Dithmarschens sind bedingte Neugliederungs- oder zumindest koopera-
tive Konzentrationserfordernisse festzustellen. Einen hoheren Neuordnungsbedarf
weisen dagegen die Kreise Nordfriesland, Steinburg, Ostholstein, Rendsburg-
Eckernforde, Schleswig-Flensburg und Plon aus. In der Kombination mit direkten
Nachbarn lassen sich daraus folgende Konstellationen ableiten, die mit Blick auf
eine ausgewogenere zentralortliche Versorgung im Zuge einer Gebietsreform zu

diskutieren wiren:

e Kreis Plon (mit der Stadt Kiel oder dem Kreis Ostholstein);

o Kreis Schleswig-Flensburg (mit der Stadt Flensburg und ggf. dem Kreis Nord-
friesland);

o Kreis Rendsburg-Eckernforde (mit den Stidten Kiel und/oder der Stadt Neu-
miinster sowie den Kreisen Plon bzw. Segeberg);

e Kreis Ostholstein (mit der Stadt Liibeck und/oder den Kreisen Stormarn und
Plon);

-
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e Kreis Steinburg (mit den Kreisen Dithmarschen und/oder Pinneberg bzw. Se-
geberg);

e Kreis Nordfriesland (mit dem Kreis Schleswig-Flensburg und der Stadt Flens-
burg).
Aus dem vorletzten genannten Fall des Kreises Steinburg ergibt sich nach Norden
hin zugleich der Einbezug Dithmarschens, da dieser Gemeindeverband bei einem
gegeniiber dem Gesamtwert fiir das Land geringen Versorgungsniveau in seinem
direkten Umfeld keine Partner findet, mit denen er seine Bilanz verbessern konnte.
Hier bestiinde (wie bereits oben angesprochen) die Moglichkeit einer erweiterten
Orientierung unter Einschluss von Pinneberg (vgl. hierzu u. a. die in Kap. 5.1.1

dargestellten naturrdumlichen Beziige) und ggf. Segeberg.

Verteilung der kommunalen Steuereinnahmen

Im letzten Abschnitt dieses Kapitels stehen die Einnahmengrundlagen der offentli-
cen Hdnde im Vordergrund. Dabei unterscheidet der Gutachter, jeweils pro Ein-
wohner gerechnet, zwischen dem den Kommunen zustehenden Einkommensteuer-
aufkommen und den Realsteuern (Gewerbe- und Grundsteuer); die zahlenmifBige
Darstellung in den beiden Abbildungen 5.1-M und 5.1-N weist Geldbetrdge pro
Einwohner fiir das Haushaltsjahr 2006 aus. Den Hintergrund dieser Analyse bilden
neben monetdiren Ausgleichserwéigungen zwischen den Gebietskorperschaften auch
die Beriicksichtigung wirtschaftlicher Potentiale, die nachhaltige Einnahmegrund-
lagen positiv und etwaige soziale Belastungen eher negativ beeinflussen, also eben-
falls fiir ein Austarieren der administrativen Gegebenheiten auf der Kreisstufe

sprechen konnen.

Signifikant ins Gewicht fallen hier zunichst die mit der konjunkturellen Erholung
deutlich ansteigenden Gewerbesteuereinnahmen, die in der Summe zu einer Bes-
serstellung der Stiddte und Zentralen Orte fithren (vgl. Abb. 5.1-N), jedoch auch
solche Kreise und ihre Gemeinden profitieren lassen, die entweder {iber eine be-
sondere Lagegunst als Wirtschaftsstandorte (Pinneberg und Stormarn) oder 6ko-
nomische Sonderfaktoren (etwa der Tourismus in Nordfriesland) verfiigen. Dage-
gen (vor allem in der Breite der Bevdlkerung und mit Blick auf die fiir diese be-
reitgestellten Dienst-, Transfer- und Infrastrukturleistungen) verweist das Einkom-
mensteueraufkommen auf die bereits mehrfach angesprochene Ungleichverteilung
von Entwicklungspotentialen und zentralortlichen Belastungen, wie sie vor allem

im unmittelbaren Stadt-Umland-Verhéltnis zu Tage treten.

-
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Abbildung 5.1-M: Einkommensteuerverteilung auf der Kreisstufe

Einkommensteuereinnahmen pro Einwohner
Kommunen Al- éb;vue;iglung 1n ] Bilanz mit 13
ein®? o- en ggii. | Region potenziellen Partnern
Land* & Gr.** Positiv Ausgegl. | Negativ
Gesamtwert (L) 253  +/-0,0 +17,0 | --- - —
Kiel 226  -10,5  +49 | 246 PLO, RD
Gruppenwert (S) | 216 -14,7  +/-0,0 | ---
Liibeck 164 2.0 | 263 @ OD,OH RZ
Neumiinster -16,8  -2,5 266 | PLO,RD,SE
Flensburg -20,1 -6,3 205 SL
Stormarn 340 4348 +29,5 | 271 oo
Pinneberg 325 | +28,6 +23,6 | 297 1Z, SE
Segeberg 297 | +17.6 +131| 279 | PLoD L6 gﬁsfm
Hzgt. Lauenburg | 271 +74  +3,2 276 OD HL
Rendsburg-Eck. 259 +2,7 + -1,3 SE PLO HNEII\AISZSIEI
Gruppenwert (K)| 263 = +4,0  +/-0,0 | ---
Gesamtwert (L) +/-/0,0 . -3,7 - - -
Plén -04 43 250 RD, SE KI, NMS, OH
Steinburg -7,0 - -10,6 | 275 | PLRD,SE HEI
Ostholstein -12,1 + -15,5 | 268 0D,PLO,SE HL
Schlesw.-Flensb. -18,6 | -21,7 219 RD FL, HEL, NF
Dithmarschen -22,6  -25,6 | 223 @ 1Z,RD,SL NF
Nordfriesland -22,7 ¢+ 25,7 | 200 HEIL SL

Legende: * = Abweichung in Prozentpunkten vom Landeswert; ** = Abweichung vom Gruppenwert
aller Kreise oder kreisfreien Stiadte; (K) = Kreise; (L) = Land Schleswig-Holstein; (S) = kreisfreie
Stidte; = besonderer Handlungsbedarf im Hinblick auf eine VergrofBerung des gebietsstruktu-
rellen Zuschnitts zwecks Erhéhung der Einkommensteuereinnahmen; = Bedingter/mittlerer

Die Messung eines besonderen Handlungsbedarfs (bzw. einer geringen verwaltungsgeographi-
schen Eignung) im Hinblick auf eine VergroBerung der gebietsstrukturellen Kulisse tridgt den
strukturellen Unterschieden zwischen Kreisen und kreisfreien Stidten Rechnung. Demnach be-
sitzen Stddte eine erhdhte verwaltungsgeographische Eignung, wenn sie mit ihrem einnahmebe-
zogenen Einkommensteueraufkommen oberhalb des Gesamtwertes fiir das Land liegen, eine
mittlere Eignung, wenn sie den Gesamtwert unterschreiten, aber nach wie vor oberhalb des
Gruppenwertes der Stidte rangieren, und eine geringe Eignung, falls sie auch hinter dieses Ni-
veau zuriickfallen. Im Fall der Kreise wird eine erhdhte Eignung angenommen, sofern sie ober-
halb des Gruppenwertes fiir die Kreise liegen, ein mittlere, wenn sie den Gruppenwert unter-
schreiten (aber oberhalb des Gesamtwertes fiir das Land rangieren), und eine geringe, wenn ihre
Quote geringer ausfillt als der Gesamtwert.

Es ist von drei moglichen Konstellationen auszugehen, wobei erneut den Strukturunterschieden
zwischen Stddten und ldndlichem Raum Rechnung getragen wird: Eine positive Bilanz resultiert
aus einer (am Ausgangskreis gemessenen) Steigerung der pro-Kopf-Steuereinnahmen; eine aus-
gewogene Situation ergibt sich bei einer Senkung des Ausgangsniveaus, ohne dass dabei der Ge-
samtwert fiir das Land unterschritten wird (im Fall der Stddte ihres Gruppenwertes), wihrend ei-
ne negative Konstellation zu einer Verringerung der Einnahmen unterhalb des Gesamtwertes fiir
das Land fiihrt (im Fall der Stadte ihres Gruppenwertes).

-
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Handlungsbedarf; = Geringer Handlungsbedarf; = Negative zentralortliche Einnah-
mebilanz unterhalb des Niveaus des Ausgangskreises und des Gesamtwertes fiir das Land (im Fall der
Stadte unterhalb ihres Gruppenwertes); = Negative Einnahmebilanz unterhalb des
Niveaus des Ausgangskreises, aber oberhalb des Gesamtwertes fiir das Land (im Fall der Stédte ober-
halb ihres Gruppenwertes); = Positive Einnahme-Bilanz oberhalb des Niveaus des Ausgangs-
kreises; FL = Stadt Flensburg; HEI = Kreis Dithmarschen; HL = Stadt Liibeck; I1Z = Kreis Steinburg;
KI = Stadt Kiel; NF = Kreis Nordfriesland; NMS = Stadt Neumiinster; OD = kreis Stormarn; OH =
Kreis Ostholstein; PI = Kreis Pinneberg; PLO = Kreis P1on; RD = Kreis Rendsburg-Eckernforde; RZ
= Kreis Herzogtum Lauenburg; SE = Kreis Segeberg; SL = Kreis Schleswig-Flensburg; Quelle: Sta-
tistisches Amt fiir Hamburg und Schleswig-Holstein: Gemeindefinanzen in Schleswig-Holstein, Kiel,
2007 (Stand: 2006); Dass.: Statistischer Bericht A I 2 - vj 3/06 vom 18. Januar 2007, Kiel, 2007
(Bevélkerungsstand: 3. Quartal 2006); eigene Berechnungen.

Wendet man sich zunédchst der Einnahmeverteilung aus der letztgenannten Steuer-
art zu, so zeigt sich dass das pro Einwohner gerechnete Aufkommen erheblich, und
zwar in einer Bandbreite von 60%, um den Gesamtwert fiir das Land schwankt (im
Fall der Realsteuern sogar in einer Spanne von gut 130%), die Eigenfinanzierungs-
basis der Gebietskorperschaften also extrem unterschiedlich ausfillt. Zwar liegen
die Stddte hier gemessen an ihrem {iiber alle Stiddte berechneten Gruppenwert im
Schnitt erkennbar schlechter als die Gemeindeverbénde, allerdings gibt es mit Ost-
holstein, Schleswig-Flensburg, Nordfriesland und Dithmarschen immerhin vier
Kreise, deren Gemeinden im Vergleich zu wenigstens einer kreisfreien Stadt iiber
ein geringeres Steueraufkommen verfiigen. Zugleich sind im Regionalvergleich
(Regionalquote) fiir alle Kommunen der Kreisstufe eine, in der Regel sogar zwei
oder mehr Varianten verfliigbar, um gemeinsam mit direkten Nachbarn zu einer
ortlich, aber auch im LandesmaBstab stirker austarierten Zuordnung von Wirt-
schafts- und Einnahmepotenzialen zu gelangen. Daraus abzuleitender fiskal- und
strukturpolitischer Handlungsbedarf ergibt sich im Hinblick auf die Verwaltungs-
geographie vor allem in den Fillen der beiden kleineren kreisfreien Stddte Flens-
burg und Neumiinster sowie flir die Stadt Liibeck, ferner fiir die (ihren Gruppen-
wert) unterschreitenden Kreise Plon, Steinburg, Ostholstein, Schleswig-Flensburg,

Dithmarschen und Nordfriesland.

Erweitert man die Perspektive um die gesonderte Betrachtung der Realsteuerein-
nahmen, wobei gegenwartig die besser flieBende Gewerbesteuer hohere Bedeutung
erhilt, relativiert sich im Fall der kreisfreien Stddte das Bild, zumindest, was die
Landeshauptstadt anbetrifft. Im Fall Liibecks, vor allem aber der Stadt Neumiinster
verstirkt sich indes der Handlungsdruck. Im kreislichen Bereich betrifft das auf-
grund ihrer unterdurchschnittlichen Einnahmen Herzogtum Lauenburg, Plon, Ost-
holstein, Rendsburg-Eckernforde sowie Schleswig-Flensburg, wihrend Hamburg-
nahe Gemeindeverbiande, Nordfriesland und auch Steinburg deutlich hdhere Ni-

veaus aufweisen.
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Abbildung 5.1-N: Realsteuerverteilung auf der Kreisstufe

Realsteuereinnahmen pro Einwohner
Kommunen AL éb;ve;ilihung 1n . Bilanz mit s
i L unkten ggil. | Region potenziellen Partnern

Land* | Gr.** Positiv Ausgegl. | Negativ
Kiel 798 | +90,3  +37,9 | 458 PLO, RD
Gruppenwert (S) | 578 | +38,0 | +/-0,0 | ---
Flensburg 550 @ +31,3 . 48 SL
Liibeck 407 -29  -29,6 oD OH, RZ
Gesamtwert (L) 419  +/-0,0  -27,5
Neumiinster -1,0 28,3 PLO, RD, SE
Nordfriesland 554 | +32,3  +47,7 | 388 HEL SL
Stormarn 497 18,5 323 | 381 oo
Pinneberg 474  +13,1 | +26,3 | 444 1Z, SE
Steinburg 450 | +74  +19,9 [ 391 PI HEIL SE RD
Gesamtwert (L) 419  +/-0,0 +11,6 | --- - -
Segeberg 405 34 +79 | 382 GO OH, PLO,
Dithmarschen 389 <72+ 13,6 R 1Z, NF RD, SL
Gruppenwert (K)| 375 | -104 | +/-0,0 | ---
Hzgt. Lauenburg [ERIUVEE -283 @ -199 | 407 HL, OD
Plon 272 -35,2 ¢ -27,7 | 411 | IK,NMS,SE OH, RD
Ostholstein 353 278 | 381 ?LLO‘)?E
Rendsburg-Eck. 380 307 | 410 s b sk SL
Schlesw.-Flensb. 407 | 338 | 364 | oy

Legende: * = Abweichung in Prozentpunkten vom Landeswert; ** = Abweichung vom Gruppenwert
aller Kreise oder kreisfreien Stddte; (K) = Kreise; (L) = Land Schleswig-Holstein; (S) = kreisfreie
Stédte; = besonderer Handlungsbedarf im Hinblick auf eine Vergroferung des gebietsstruktu-

Die Messung eines besonderen Handlungsbedarfs (bzw. einer geringen verwaltungsgeographi-
schen Eignung) im Hinblick auf eine VergroBerung der gebietsstrukturellen Kulisse trégt erneut
den strukturellen Unterschieden zwischen Kreisen und kreisfreien Stiddten Rechnung. Demnach
besitzen Kreise eine erhohte verwaltungsgeographische Eignung, wenn sie mit ihrem einnahme-
bezogenen Einkommensteueraufkommen oberhalb des Gesamtwertes fiir das Land liegen, eine
mittlere Eignung, wenn sie den Gesamtwert unterschreiten, aber nach wie vor oberhalb des
Gruppenwertes der Gemeindeverbinde rangieren, und eine geringe Eignung, falls sie auch hinter
dieses Niveau zuriickfallen. Im Fall der Stidte wird eine erhohte Eignung angenommen, sofern
sie oberhalb ihres Gruppenwertes liegen, ein mittlere, wenn sie den Gruppenwert unterschreiten
(aber oberhalb des Gesamtwertes fiir das Land rangieren), und eine geringe, wenn ihre Quote ge-
ringer ausfillt als der Gesamtwert.

Es werden drei mogliche Konstellationen unterschieden, wobei erneut den Strukturunterschieden
zwischen Stddten und ldndlichem Raum Rechnung getragen wird: Eine positive Bilanz resultiert
aus einer (am Ausgangskreis gemessenen) Steigerung der pro-Kopf-Steuereinnahmen; eine aus-
gewogene Situation ergibt sich bei einer Senkung des Ausgangsniveaus, ohne dass dabei der Ge-
samtwert fiir das Land unterschritten wird (im Fall der Kreise der Gruppenwert der Gemeinde-
verbinde), wihrend eine negative Konstellation zu einer Verringerung der Einnahmen unterhalb
des Gesamtwertes fiir das Land fiihrt (im Fall der Kreise ihres Gruppenwertes).

-
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rellen Zuschnitts zwecks Erhohung der Realsteuereinnahmen; = Bedingter/mittlerer Hand-
lungsbedarf; = QGeringer Handlungsbedarf; = Negative zentralortliche Einnahmebi-
lanz unterhalb des Niveaus des Ausgangskreises und des Gesamtwertes fiir das Land (im Fall der
Kreise unterhalb ihres Gruppenwertes); = Negative Einnahmebilanz unterhalb des
Niveaus des Ausgangskreises, aber oberhalb des Gesamtwertes fiir das Land (im Fall der Kreise
oberhalb ihres Gruppenwertes); = Positive Einnahme-Bilanz oberhalb des Niveaus des Aus-
gangskreises; FL = Stadt Flensburg; HEI = Kreis Dithmarschen; HL = Stadt Liibeck; IZ = Kreis
Steinburg; KI = Stadt Kiel; NF = Kreis Nordfriesland; NMS = Stadt Neumiinster; OD = kreis Stor-
marn; OH = Kreis Ostholstein; PI = Kreis Pinneberg; PLO = Kreis Plén; RD = Kreis Rendsburg-
Eckernforde; RZ = Kreis Herzogtum Lauenburg; SE = Kreis Segeberg; SL = Kreis Schleswig-
Flensburg; Quelle: Statistisches Amt fiir Hamburg und Schleswig-Holstein: Gemeindefinanzen in
Schleswig-Holstein, Kiel, 2007 (Stand: 2006); Dass.: Statistischer Bericht A 1 2 - vj 3/06 vom 18.
Januar 2007, Kiel, 2007 (Bevolkerungsstand: 3. Quartal 2006); eigene Berechnungen.

Fasst man die Erkenntnisse aus den beiden vorangegangenen Einnahme- und Po-
tenzialbetrachtungen zusammen, wird in den Fdllen Plon, Ostholstein, Schleswig-
Flensburg und Neumiinster besonderer, weil in beiden Steuerbereichen relevanter
Konzentrations- und Neugliederungsbedarf erkennbar, sofern dieser in der konkre-
ten Ausgestaltung zu einem hoéheren Ausgleich der entsprechenden materiellen
Grundlagen fiihrt. Ebenfalls einer Uberpriifung, weil in einer der zwei untersuchten
Kategorien defizitér, sind die Stddte Flensburg und Liibeck, fermer die Kreise
Dithmarschen (ggf. im Verbund mit Steinburg) sowie Rendsburg-Eckernforde und
Herzogtum Lauenburg; tibersetzt in konkrete Neuordnungs- und/oder Kooperati-

onsvarianten ergeben sich daraus folgende Optionen:

o  Stadt Flensburg (mit der Stadt Kiel oder dem Kreis Schleswig-Flensburg);

e  Stadt Liibeck (mit den Kreisen Stormarn, Herzogtum Lauenberg und/oder Ost-
holstein);

o  Stadt Neumiinster (mit den Kreisen Rendsburg, Segeberg und/oder Plon);
e Kreis Plon (mit dem Kreis Ostholstein)

e Kreis Ostholstein (mit der Stadt Liibeck sowie den Kreisen Stormarn und/oder
Plon);

e Kreis Dithmarschen (mit Steinburg und ggf. Pinneberg);

o Kreis Schleswig-Flensburg (mit der Stadt Flensburg und dem Kreis Nordfries-
land);

o Kreis Rendsburg-Eckernforde (mit den Stidten Kiel und/oder Neumiinster
sowie ggf. dem Kreis Plon);

o Kreis Herzogtum Lauenburg (mit dem Kreis Stormarn).

Zusammenfassung

Die in den einzelnen Kategorien untersuchte Ausgewogenheit und Ausgleichsfa-
higkeit der Gebietsorganisation auf der schleswig-holsteinischen Kreisstufe bezieht
neben den etwa in Pendlerstromen und Arbeitsmarktregionen gemessenen Ver-

flechtungsbeziehungen auch statische Gegebenheiten und Grundlagen der 6ffentli-
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chen Aufgabenerledigung mit ein (vor allem auf der Basis der SGB II-Quote).
Ahnlich der in Kap. 5.1.1 festgestellten Inkongruenzen fiihrt dies zum Ausweis von
Konzentrations- und ggf. Neugliederungsbedarfen, die in nahezu allen Féllen ge-
eignet sind, Belastungen und Entwicklungspotenziale besser auszutarieren. Erneut
betrifft das das ganze Land, also die gesamthafte Gebietskulisse wie besondere
Einzelfille, wobei die Befunde gegeniiber den entwicklungspolitischen Anforde-
rungen (erneut: Kap. 5.1.1) in Teilen noch breiter ausgepridgt sind und diesen

grundsitzlich nicht widersprechen.

Folglich diirften vor allem Mafstabsvergrofierungen in Form von Kooperationen
oder Neugliederungen in Betracht kommen, um normativen und funktionalen Aus-
gleichserfordernissen besser als bislang gerecht zu werden; Abb. 5.1-O fasst hierzu
die in den drei Dimensionen (SGB II-Quote, zentralortliche Versorgung und Steu-
erverteilung) erkennbaren Positionen der einzelnen Gebietskorperschaften im Hin-

blick auf ihre verwaltungsgeographischen Eignungen zusammen.

Abbildung 5.1-O: Ubereinstimmung der Verwaltungsgeographie der Kreisstufe mit
sozio6konomischen und fiskalischen Ausgleichserfordernissen

Ausgleichsfihigkeit
Kommunen Zentralortliche Steuereinnahmen
SaB fl-Quote Versorgung | Ein St. | Realst.

Flensburg Mittel Hoch €qiT el Mittel
Schleswig-Flensburg Hoch Gering Gering
Nordfriesland Hoch Gering Gering
Dithmarschen Gering €qiT el Mittel
Steinburg Mittel Gering Gering
Pinneberg Mittel Mittel
Segeberg Hoch Hoch
Neumiinster Gering Hoch Gering | Gering
Rendsburg-Eck. Hoch Gering Hoch Gering
Kiel Mittel Hocl
Plon Hoch Gering Gering | Gering
Ostholstein Mittel Gering Gering | Gering
Liibeck Gering Hoch Gering Y2k
Stormarn Hoch Mittel
Hzgt. Lauenburg Mittel Mittel Hoch Gering

Legende: = besonderer Handlungsbedarf im Hinblick auf eine Vergroferung des gebietsstruk-
turellen Zuschnitts; = Bedingter/mittlerer Handlungsbedarf; = Geringer Handlungsbe-
darf; * = eingeschréinkte Aussagekraft aufgrund regionaler oder funktionaler Sonderfaktoren (Metro-
polenbezug usw.).
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Im Hinblick auf ihre soziodkonomische und fiskalische Ausgleichsfahigkeit weisen

demnach die folgenden Gebietskdrperschaften besondere Defizite auf:

e die Stadt Neumiinster (hohe Soziallasten und geringe Einnahmegrundlagen)
sowie

e die Kreise Plon, Ostholstein und Schleswig-Flensburg (geringe zentraldrtliche
Versorgung und geringe Steuereinnahmen).
Hinzutreten aufgrund besonders ausgeprégter Transferleistungen und geringer bzw.
méBiger Steuereinnahmen der Kreis Dithmarschen und die Stadt Liibeck; fiir Stein-
burg gilt dies zunichst im Hinblick auf eine unterdurchschnittliche zentralortliche
Versorgung. Fiir den Fall Flensburg ergeben sich Ausgleichserfordernisse vor al-
lem zugunsten des strukturell benachteiligten Kreises Schleswig-Flensburg, zumal
hier (wie in Kap. 5.1.1 dargelegt) erhebliche wechselseitige entwicklungspolitische
Beziige existieren; Ahnliches gilt fiir den Kreis Nordfriesland in der benannten
Konstellation des nordlichen Landesteils. Rendsburg-Eckernforde weist zwar bei
Realsteuern und der zentraldrtlichen Versorgung Defizite auf, ist dabei aber maf-
geblich von den beiden angrenzenden zentralen Orten (Kiel und Neumiinster) ab-
hingig. Eine stirkere Kooperation und/oder Einkreisung wiirde hier zumindest die

stiadtischen Potenziale gleichméBiger verteilen.

Fiir sich genommen geringer oder vernachlissigbarer Neugliederungsbedarf ist
fiir Kiel, Segeberg, Pinneberg und Stormarn zu verzeichnen. Alle vier Kommunen
sind in keiner der betrachteten Kategorien strukturell ungeeignet, um die geforder-
ten Ausgleichsfunktionen zu erbringen. Verédnderungs- und Kooperationsnotwen-
digkeiten ergeben sich daher hier am ehesten mit Blick auf angrenzende, deutlich
schlechter gestellte Gebietskorperschaften. Trotz der an sich begiinstigten Lage am
Hamburger Stadtrand erweist sich der Kreis Herzogtum Lauenburg als ein im regi-
onalen Umfeld begriindeter Problemfall, da hier ldndliche Rdume ein geringeres
Steueraufkommen und soziale wie zentralortliche Nachteile begriinden; als Ver-
bundperspektive kommt in diesem Fall (ihnlich den Uberlegungen zu einer Stir-
kung der Koordinationsfahigkeit in der Metropolenregion — vgl. Kap. 5.1.1) vor

allem der Nachbarkreis Stormarn in Betracht.
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5.1.3 Demographische Entwicklungsfihigkeit

Auch die demographische Analyse, also der Blick auf die Bevolkerungszahl und -
struktur in Schleswig-Holstein und seinen Teilrdumen, verweist auf Ausgleichser-
fordernisse, sofern es fir die Zukunft darum geht, die Entwicklungsmoglichkeiten
der Kommunen auszutarieren, um vertikale und horizontale Dotationen zu mini-
mieren. Betrachtet werden im Folgenden die landesinternen Gegebenheiten auf der
kommunalen Kreisstufe bis zum Jahr 2020; zur Einordnung in den bundesweiten
Vergleich wird auf die Angaben anderer Gutachter verwiesen, die eine weitere
Dekade, bis zum Jahr 2030, einbeziehen.!

Besondere Beriicksichtigung erfahren an dieser Stelle neben der Gesamtbilanz im
Land und in den Kreisen auch die Entwicklung solcher Altersgruppen, die fiir das
kommunale Ausgabeverhalten und die von Kreisen, Stidten und Gemeinden vorzu-
haltenden Einrichtungen eine herausgehobene Bedeutung haben; der Gutachter
konzentriert sich dabei auf die Alterkohorten von 6-21 Jahren (bildungs- bzw.
schulrelevante Bevolkerung) und die Summe der Menschen, die im Beobachtungs-
zeitraum 65 Jahre und &lter sein werden (Bevdlkerung mit einem erhdhten Bedarf
an Offentlichen Versorgungs-, Gesundheits- und seniorengerechten Infrastruktur-
leistungen). Mit Blick auf die im Kap. 5.2 durchzufiihrende Aufgabenanalyse er-
hofft sich der Gutachter auch davon genauere Hinweise auf die Ausprigung und
weitere Entwicklung des Nachfrageverhaltens gegeniiber der offentlichen Hand
unter Bertlicksichtigung regionaler Unterschiede. Ferner lassen sich so Erfordernis-
se einer Niveauverschiebung durch Neugliederungsmafinahmen begriinden, sofern
etwa der Zusammenschluss einer von Bevélkerungsriickgang und Uberalterung
besonders betroffenen Kommune mit einer besser gestellten Gebietskorperschaft zu
einer regional wie insgesamt ausgeglicheneren Demographie-Bilanz beitridgt. Refe-
renzpunkte dieser Untersuchung bilden entweder die iiber das gesamte Land und
alle Kreise bzw. Stddte oder im Vergleich mit direkt angrenzenden Kommunen

berechnete Bevolkerungsentwicklung.?

Zur Beurteilung der in Abb. 5.1-P dargestellten Daten und der daraus fiir die Ver-
waltungsgeographie des Landes ableitbaren Konsequenzen betrachtet der Gutach-
ter zunichst die Gesamtsituation und die Abweichungen davon im Fall einzelner
Kreise und Stddte. Bei der Qualifizierung der demographischen Entwicklungspo-
tentiale beriicksichtigt er zum einen die besondere Situation von (GroB-)Stidten

und Kreisen, zum anderen die spezifischen Gegebenheiten der in Abb. 5.1-J darge-

Zugrunde liegen die Varianten W1 und W2 der elften koordinieren Bevélkerungsprognose des
Statistischen Bundesamtes mit Daten zum 31.12. des jeweiligen Jahres.

Als Datengrundlage greift der Gutachter auf die vom Statistikamt Nord herausgegebenen Demo-
graphiedaten fiir den Zeitraum 2003-2020 zuriick; vgl. Statistisches Amt fiir Hamburg und
Schleswig-Holstein: Bevolkerungsvorausberechnung fiir die Kreise und Kreisfreien Stidte
Schleswig-Holsteins bis 2020 auf Basis der 10. KBV, Kiel, 2005.
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stellten Altersgruppen.’ Die begiinstigte Situation der Hamburger Randkreise wird

erneut durch einen Stern gekennzeichnet und verweist somit auf die (im landesin-

ternen Vergleich) als Referenzmalistab verminderte Aussagekraft der dort beste-

henden Entwicklungspotentiale.

Abbildung 5.1-P: Bevélkerungsentwicklung auf der kommunalen Kreisstufe bie

zum Jahr 2020
Bevoélkerung insg. (Tsd.) 6-21 Jahre (Tsd.) 65 Jahr u. ilter (Tsd.)
Kommunen
2003 2020 i+/-1.% | 2003 2020 i+/-i.% | 2003 2020 +-1. %
Hzgt. Lauenb. 185 199 +7,5%* 31 29 ¢ -8,6*
Pinneberg 297 305 ¢ +2,7* 47 42 ¢ -11,1%*
Segeberg 256 269 +52% 43 38 i -11,0*
Stormarn 222 226 @ +1,9* 35 31 -9,7*

Liibeck 31 25 -18.8 44 47 +5,9
Ostholstein 32 25 ¢ 223 43 56 +27.9
31 27 ¢ -143 40 45+ +12,9

Neumiinster

Rendsb.-Eck.

Dithmarschen

Steinburg 25 30 1 4242
Flensburg 85 86 +0,8 13 11 -18,8 16 17 +8,1
Nordfriesland 166 166 +0,0 29 24 - -17,8 31 40 +26,8

Schl.-Flensb. 200 200 +0,0

Stidte 610 590 -3,2 88 72 ¢ -183 115 127 +9,9

Eine hohe Eignung der bestehenden Gebietskulisse wird deshalb immer dann angenommen,
wenn positive und iiber einem positiven Gruppenwert (fiir die Kreise oder kreisfreien Stéddte) lie-
gende Zuwachsraten gemessen werden. Eine mittlere Eignung liegt vor, sofern die Verdnderung
zwar geringer, aber immer noch positiv ausfillt oder oberhalb eines negativen Gruppenwertes
anzusiedeln ist. Eine geringe verwaltungsgeographische Eignung ist schlie8lich fiir jene Fille zu
verzeichnen, die trotz positiven Gruppenwertes eine negative Bilanz aufweisen oder aber einen
ohnehin negativen Gruppenwert noch unterschreiten. Im Fall einer generell negativen Bilanz (6-
21-Jéhrige) steht eine iiber dem Gruppendurchschnitt liegende Steigerungsrate fiir eine hohe, ei-
ne Unterschreitung um bis zu 6%-Punkte (in etwa der Wert der Standardabweichung) fiir eine
mittlere und eine noch weiter davon abweichende Entwicklung fiir eine geringe verwaltungs-
rdumliche Eignung. Fiir die Bilanz bei den iiber 65-Jdhrigen orientiert sich die Einstufung hier an
den Gruppenwerten und dem Landeswert, die dann fiir Kreise und Stidte gleichermaflen gilt, mit
Blick auf die anzustrebende Gleichverteilung jedoch reziprok ausgerichtet ist.

Eignung Anderung (gesamt) in % Anderung (6-21 Jahre) in % | Anderung (65 J. u. ilter) in %
gemeSs. X & gering | mittel hoch gering | mittel hoch gering | mittel hoch
Kreise <0 20 2+1,1 <-23 >-23 2-17 >3] 226,7 | <267
Stadte <-3,2 2-32 20 <-243 2243 2-18,3 :>26,7 299 <99
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Bevoélkerung insg. (Tsd.) 6-21 Jahre (Tsd.) 65 Jahr u. ilter (Tsd.)
Kommunen
2003 2020 i+/-1.% | 2003 2020 i+/-1.% | 2003 2020 i+/-1. %
Kreise 2213 = 2.238 +1,1 371 309 -17% 403 530 +31

Land (insg.) 2.823 ; 2.828 +0,2 459 381 -16,9 518 657 |+ +26,7

Legende: = besonderer Handlungsbedarf im Hinblick auf eine Verdnderung/VergréfBerung des
gebietsstrukturellen Zuschnitts; = Bedingter/mittlerer Handlungsbedarf; = QGeringer
Handlungsbedarf; * = eingeschrinkte Aussagekraft aufgrund der positiven Auswirkungen der Ham-
burger Randlage; Quelle: Statistisches Amt fiir Hamburg und Schleswig-Holstein: Bevdlkerungsvor-
ausberechnung fiir die Kreise und Kreisfreien Stidte Schleswig-Holsteins bis 2020 auf Basis der 10.
KBYV, Kiel, 2005; eigene Berechnungen.

Blickt man zunéichst auf die Gesamtsituation, wird die angesprochene Sondersitua-
tion der Hamburger Randkreise deutlich. Sie profitieren durchweg von den Aus-
tauschprozessen mit der Metropole, die ihnen zum einen eine positive Bevolke-
rungsbilanz bescheren, zum anderen den Riickgang in den bildungsrelevanten Al-
terstufen deutlich abfedern. Interessanter Weise ist fiir sie aber auch ein besonders
hoher Anstieg der Seniorenquote zu verzeichnen, was gleichfalls auf spezifische
Einflussfaktoren, etwa eine altersbedingte Wohnsitznahme im Umland, hinweist.
Obgleich dies definitionsgemiB zu einer geringeren verwaltungsgeographischen
Eignung fiihrt, ist dieser Befund aufgrund der angesprochenen Spezifika zu relati-
vieren, wenngleich er bedeutet, dass man in den betreffenden Kreisen eine mogli-
che Doppelbelastung zu schultern hat, indem die Ausgaben fiir den Schul- und
Bildungsbereich nachfragebedingt nicht in dem MaBe angepasst werden konnen,
wie dies ansonsten im LandesmaBstab zu erwarten steht, wiahrend zugleich mehr
Mittel fiir eine altersgerechte Infrastrukturausstattung aufzuwenden sind. Eine
Neugliederung, die auf einen groferrdumigen Demographieausgleich angelegt
wére, miisste sich damit auch fiir diese Kreise nicht nur negativ auswirken. Unge-
achtet dessen scheint der gesamthafte und alterspezifische Neuordnungsbedarf in
diesem Raum geringer, es sei denn, eine Konzentration und/oder Neugliederung

wird aus Sicht schlechter gestellter Fille erforderlich.

Wendet man sich den iibrigen Landesteilen zu, werden nahezu flichendeckend
verwaltungsgeographische Defizite sichtbar, insbesondere im Fall der Kreise Plon,
Ostholstein, Dithmarschen und Steinburg sowie bei den Stadten Liibeck und Neu-
miinster. Alle sechs benannten Gebietskorperschaften weisen eine negative Bilanz
bis zum Jahr 2020 aus, was sich in den Folgejahren sogar noch weiter verschirfen
diirfte. Deutlich wird somit zum einen die Teilung des Landes in einen stabileren
Siiden sowie (in demographischen Kategorien) zunehmend defizitdren und hetero-
genen Rest des Landes, zum anderen der auch hier charakteristische und hinsicht-
lich der jiingeren Bevolkerung tiberdurchschnittlich ausgepriagte Umbau der Alters-
struktur. Erwartbar sind hierdurch riicklaufige Auslastungen bestehender Infra-

strukturen und zugleich der Bedarf an neuen seniorengerechten Angeboten.
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Fiir die hier als besonders kritisch benannten Félle stellt sich infolgedessen die
Frage, ob es in Ihrem Umfeld tiberhaupt geeignete Kooperations- wie Fusionspart-
ner gibe, die zu einer ausglicheneren Demographiebilanz im Nahbereich wie im
Landesmalstab beitragen konnten. Hierzu hat der Gutachter fiir alle Kreise und
Stadte eine regionale Demographiebilanz berechnet, die die Bevdlkerungsentwick-
lung auf die betreffende Gebietskorperschaft unter Einschluss aller direkt an sie
angrenzenden Nachbarn bezieht. Gefragt wurde, ob sich eine Kommune im Ver-
bund mit ihrem Umland verbessert oder verschlechtert, also tiberhaupt die realisti-
sche Chance besteht, iiber Kooperationen und Neugliederungen einen ausgleichs-
fahigen Partner zu finden. Des Weiteren iiberpriifte der Gutachter in paarweisen
Nachbarschaftsbilanzen, ob trotz regional eher negativem Befund einzelne Kons-
tellationen denkbar sind, die zu einer groferen Aquivalenz beitragen wiirden. Abb.
5.1-Q verweist zunéchst auf die Grade einer regionalen Ausgleichsfahigkeit und
fiihrt in den rechten Spalten jene fiir einen Kreis bzw. eine Stadt moglichen Partner
auf, mit denen sie ungeachtet der Gesamtbilanz zu einem positiven, ausgeglichenen

oder eben negativen Entwicklungssaldo gelangen wiirden.

Abbildung 5.1-Q: Regionale Bevélkerungsentwicklung und Demographiebilanz

Regionale Bilanz mit potenzie':llen Partnern’
Kommunen Entwicklung (paarweise)
(Gesamtbevol.) Positiv Ausgeglichen Negativ
Hzgt. Lauenburg +1,1% HL, OD
Pinneberg +3,9% SE 1z
Segeberg +0,7% IZZ_PI, NMS,
PLO, OD, RD,
Stormarn +1,4% RZ,SE OH HL
Liibeck +0,2% OD, OH, RZ
Ostholstein +0,1% oD, PLO, SE HL
Kiel -0,4% PLO, RD
Neumiinster +1,0% PLO, RD, SE
Plén -0,1% KI, NMS, OH
Rendsburg-Eck. SE 1z, PLO, SL | HEI, KI, NMS

Es werden drei mogliche Konstellationen unterschieden: Eine positive Bilanz resultiert aus einer
regional (im Hinblick auf den Ausgangskreis) positiven Anderung der Demographiedaten; eine
ausgewogene Situation ergibt sich bei einer Senkung des Ausgangsniveaus, ohne dass es zu ei-
nem negativen Saldo kommt, wihrend eine negative Konstellation dann zu befiirchten steht,
wenn eine bislang positive oder ohnehin negative Demographiebilanz im Ergebnis vollstindig
bzw. stirker defizitar ausfillt.
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Regionale Bilanz mit potenzie.:llen Partnern’
Kommunen Entwicklung (paarweise)
(Gesamtbevol.) Positiv Ausgeglichen Negativ

Dithmarschen -1,0% 17, NF, RD, SL

Steinburg +1,1% PI, RD, SE HEI
Flensburg +0,2% SL

Nordfriesland SL HEI
Schleswig-Flensburg FL, NF, RD HEI

Legende: = Negative Bevolkerungsbilanz unterhalb des Niveaus des Ausgangskreises;
= Schlechtere aber immer noch positive Demographieentwicklung; = Positivere
Entwicklung als im Ausgangskreis; FL = Stadt Flensburg; HEI = Kreis Dithmarschen; HL = Stadt
Liibeck; 1Z = Kreis Steinburg; KI = Stadt Kiel; NF = Kreis Nordfriesland; NMS = Stadt Neumiinster;
OD = kreis Stormarn; OH = Kreis Ostholstein; PI = Kreis Pinneberg; PLO = Kreis Plon; RD = Kreis
Rendsburg-Eckernférde; RZ = Kreis Herzogtum Lauenburg; SE = Kreis Segeberg; SL = Kreis
Schleswig-Flensburg; Quelle: Statistisches Amt fiir Hamburg und Schleswig-Holstein: Bevdlke-
rungsvorausberechnung fiir die Kreise und Kreisfreien Stédte Schleswig-Holsteins bis 2020 auf Basis
der 10. KBV, Kiel, 2005; eigene Berechnungen.

Anhand der regionalisierten Demographiedaten wird deutlich, dass es fiir jeden
Kreis und jede Stadt wenigstens eine Nachbarschaftsoption gibt, um die Ausgangs-
lage z. T. deutlich zu verbessern; zugleich miisste dies nicht notwendiger Weise
zulasten der besonders entwicklungsstarken Hamburger Randkreise gehen, die
lediglich im Fall Stormarns eine negative Variante (bei einem Zusammenschluss
mit Liibeck) ausweisen. Dies verdeutlicht erneut die Lagegunst des nordlichen
Metropolraums und kénnte Uberlegungen stiitzen, fiir diesen Bereich Kooperati-
ons- und Neugliederungsperspektiven in Aussicht zu nehmen, die stiarker ins nord-
liche Umland ausstrahlen (,,Sternkonzept®). Zugleich verweisen die durchweg po-
sitiven oder zumindest ausgeglichenen Szenarien fiir die kreisfreien Stidte auf
deren engen Bezug zum Umland (vgl. hierzu auch die regionalen Pendlerbewegun-
gen in Anlage II) sowie die Moglichkeit, bei einer Einkreisung den Aufwand fiir
Infrastruktur-, Dienst- und Transferleistungen mit hoher Altersabhingigkeit gleich-

miBiger zu verteilen.

Die in Abb. 5.1-P als besonders kritisch gekennzeichneten Fille P1on, Ostholstein,
Dithmarschen, Steinburg, Neumiinster und Liibeck konnten sich alle im Verbund
mit ihrem Umland deutlich besser stellen. Selbst bei den moglichen Negativkons-

tellationen fiir Nordfriesland und Schleswig-Flensburg bieten sich im eigenen Lan-

Es werden drei mogliche Konstellationen unterschieden: Eine positive Bilanz resultiert aus einer
regional (im Hinblick auf den Ausgangskreis) positiven Anderung der Demographiedaten; eine
ausgewogene Situation ergibt sich bei einer Senkung des Ausgangsniveaus, ohne dass es zu ei-
nem negativen Saldo kommt, wihrend eine negative Konstellation dann zu befiirchten steht,
wenn eine bislang positive oder ohnehin negative Demographiebilanz im Ergebnis vollstindig
bzw. stirker defizitar ausfillt.
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desteil ausgeglichene Konstellationen an, womit lediglich Dithmarschen einen
anderen Partner ,belasten* miisste. Auch hier eroffnet sich allerdings iiber den
erweiterten Anschluss an die Metropolregion die Chance, von der dort gegebenen
Entwicklungsdynamik zu profitieren. Fiir die Gesamtheit der Gebietskorperschaf-
ten kann somit festgehalten werden, dass die (zumindest bis zum Jahr 2020) insge-
samt tragfahige Bevolkerungsentwicklung im Rahmen kleinrdumiger und regiona-
ler Verbiinde noch weiter austariert werden kann. In der langfristigen Perspektive
(bis zum Jahr 2030 und dariiber hinaus) miissten diese Verkniipfungen sukzessive
ausgebaut werden, um Entwicklungsmdéglichkeiten weiterhin auszugleichen bzw.
altersabhingige Ausgabenschwerpunkte gerechter zu verteilen, soweit sie die Auf-
gaben und die Haushalte der Kreise betreffen. Die demographische Analyse liefert
somit eine Reihe von Argumenten, die gegebene Gebietskulisse im Hinblick auf
eine ausgeglichenere Gesamtstruktur zu tiberpriifen. Dabei kommen sowohl Ko-
operationen als auch Neugliederungen in Frage, sofern Erstere nicht nur autkom-
mensbezogen finanziert werden, sondern auch einen Solidarititsbeitrag entwick-

lungsstarkerer Partner beinhalten.
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5.1.4 Stadt-Umland-Politiken

Die Betrachtung von Stadt-Umland-Konstellationen beschlie3t die Verflechtungs-
und Potenzialanalyse. Obgleich fiir die innere Struktur der Gemeindeverbdande von
hoher Bedeutung, nimmt dies auftragsgemal die Zentralen Orte im kreisangehori-
gen Raum aus; auf die grundsétzlich vergleichbaren Befunde (stirkere Integration
und Zusammenarbeit von Stadten und Umlandkommunen) sei an dieser Stelle aber
dennoch hingewiesen — dies gilt ebenso fiir die auf Wunsch der Landesregierung
ausgeklammerte Frage von Eingemeindungen, da sie die vom Untersuchungsauf-
trag nicht erfassten Stadt- und Gemeindegrenzen betreffen wiirden. Im Folgenden
konzentriert sich der Gutachter deshalb (nach einer kurzen, auch vergleichenden
Charakterisierung des Stands der Stadt-Umland-Beziehungen auf der Kreisstufe)
auf die thematische Zusammenfassung der in den Kap. 5.1.1-5.1.3 bereits ange-
sprochenen Problemstellungen, bevor er erneut die verwaltungsgeographische
Eignung der heutigen kreisfreien Stiadte gleichsam als spezielle Querschnittskate-

gorie qualitativ zu gewichten sucht.

Zur Situation der Stadt-Umland-Beziehungen auf der Kreisstufe

Das Austarieren des Verhdltnisses zwischen Zentralen Orten und ihrem Umland
zdhlt zu den grundlegenden und zugleich in hohem Mafle streitbefangenen Fragen
der Verwaltungspolitik. Im Kern geht es dabei um den Konflikt zwischen stadti-
schen Lasten, denen nachbarliche windfall-Effekte in Form hoherer Steuereinnah-
men, geringerer Transferausgaben und Gewerbe- wie Wohnansiedlungen gegenii-
berstehen. Obgleich dieser Darstellung aus dem gemeindlichen Raum regelméafBig
Argumente wie die anderweitig geleisteten Versorgungsfunktionen (Freiraum,
Erholungsflichen, Ansiedlungsflichen usw.) entgegengehalten werden, kulminiert
diese Auseinandersetzung nicht selten in der Diskussion um Eingemeindungen,
was wiederum zu erheblichen Verhirtungen in den wechselseitigen Beziehungen
fithrt.

Ungeachtet dessen gilt es weithin als unbestritten, dass zwischen Zentrum und Pe-
ripherie ein kooperatives Verhdltnis, effektive Koordination und materieller Aus-
gleich notwendig, zumindest aber wiinschenswert sind. Dass es hierzu nicht unbe-
dingt gebietsstruktureller Veranderungen bedarf, hat sich dabei schon aus politi-
schen Griinden als Standpunkt etabliert; hinzutreten die offenkundigen Probleme,
Stadt-Umland-Konflikte im Nachgang zu Eingemeindungen wirkungsvoller in
Angriff zu nehmen. Umso mehr kommen den auch in Schleswig-Holstein erkenn-
baren und in den vergangenen Jahren offenbar zunehmenden Initiativen einer in-
tensivieren Gemeinschaftsarbeit besondere Bedeutung zu. Auf der Kreisstufe bein-
haltet dies neben regionalen Stadt-Umland-Verbanden sowie thematischen Projek-

ten und Planungen (Stddtenetze, Gebietsentwicklungspline, Einzelhandelforen,
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gemeinsame Infrastrukturfinanzierungen und Formen der operativen Mitverwal-
tung) die Frage der Integration groBer Stiddte in die Gemeindeverbiande, um hier-
iiber einerseits einen erweiterten Ausgleich zugunsten Zentraler Orte wie periphe-
rer Rdume zu ermoglichen und andererseits die politische Aufmerksamkeit auf die
Bedarfe der Stidte zu lenken.'! Fiir die spezifische Situation in Schleswig-Holstein

lasst sich der Befund gegenwirtig wie folgt zusammenfassen:

e In allen vier kreisfreien Stiadten und ihrem Umland finden sich in den letzten
Jahren Ansitze, um die Zusammenarbeit in Form informeller Routinen, fester
Einrichtungen und dauerhafter Verfahren zu verstetigen; am deutlichsten wird
dies an der im Fall Flensburgs vereinbarte Mitverwaltung der angrenzenden
Stadt Gliicksburg sowie an der zwischen Kiel, Rendsburg-Eckernforde, Plon
und Neumiinster in Aussicht genommenen Zusammenfiihrung im Bereich der
Wirtschaftsforderung.

e Gleichwohl sind entsprechende Initiativen auch immer wieder von politischen
Riickschldgen gekennzeichnet, sofern etwa direkte Stadt-Umland-Kooperatio-
nen (etwa im direkten Umfeld von Neumiinster), groferrdumige Vorhaben
(K.E.R.N-Region) und das allgemeine klimatische Verhéltnis (Liibeck) durch
Interessenkonflikte, nicht selten aber auch durch individuelle Vorbehalte und
Klischees behindert und sogar unter- bzw. abgebrochen werden.

e Des Weiteren ist gerade im Fall der beiden grofen Stidte Kiel und Liibeck ein
iiber Jahrzehnte gewachsenes Missverhéltnis zwischen Ankiindigung und Er-
trag sowie Anspruch und Gegenleistung erkennbar. So sind hier zwar das zent-
ralortliche Potential schwéichende Suburbanisierungsprozesse unverdndert re-
levant, zugleich verzichtete man aber nach Ansicht von Kommunalvertretern
im Umfeld beider Stidte lange Zeit auf eine ausgewogene Siedlungsentwick-
lung, die auch Raum fiir unterschiedliche Klientelgruppen bot. Ahnliches gilt
fiir addquate Angebote fiir groBflachigen Einzelhandel und Industriestandorte.

Sucht man diese Kennzeichnungen zu systematisieren und daraus Konsequenzen

fiir die Verwaltungspolitik im Rahmen einer mdglichen Reorganisation der Kreis-

stufe abzuleiten, erhalten politisch-kulturelle Aspekte, eine gegebene oder eben
nicht vorhandene Kooperationstradition sowie Groffenunterschiede eine herausge-
hobene Bedeutung. Demnach scheinen die beiden kleineren Stddte aufgrund einer
auch von innen heraus erkennbaren Leistungsgrenze wesentlich eher dazu bereit,
mit dem Umland zusammenzuwirken, bis hin zur eigenstindigen Thematisierung
einer moglichen Einkreisung. Hinzutritt die zunehmende parteiliche Ausrichtung
der jeweiligen (GroB-)Stadt-Politik, was eine gleichberechtigte und sachorientierte

Interaktion mit den gemeindlichen und kreislichen Vertretungskorperschaften an-

grenzender Kommunen deutlich erschwert; stattdessen besteht (wie im Fall Kiels)

die Gefahr, dass sich die Stidte zu stark auf einen Nachvollzug der Themen und

Konflikte auf Landesebene konzentrieren.

! Zur Diskussion entsprechender Modell und auch niederschwelliger Lésungen im Bereich groBer-

rdumiger Stadtregionen vgl. Hesse, J.J., a.a.0., 2005e.
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Folglich wird man unter dem Gesichtspunkt der politisch-administrativen Durch-
setzbarkeit von Kooperations- wie Integrationslosungen die Notwendigkeit und
Eignung Flensburgs und Neumiinsters fiir die Anbahnung einer Einkreisungslo-
sung deutlich hoher bewerten als im Fall Kiels und Liibecks. Wie im folgenden
Abschnitt gezeigt wird, rechtfertigt sich dies zudem auf der Basis von Ent-
wicklungs-, Struktur- und Demographiedaten. Die beiden letztgenannten Kommu-
nen kdmen dagegen erst dann ernsthaft fiir eine Neugliederung in Betracht, wenn
diese in groBerrdumige Zusammenhinge eingebettet wiirden, so wie sie im Zuge
der Errichtung von kommunalen Verwaltungsregionen im Land bereits diskutiert

wurden.

Sozioékonomische, fiskalische und demographische Bilanz von Stadt-Umland-
Réumen

Sucht man vor diesem Hintergrund die allgemeinen Einschitzungen durch konkre-
te Daten und einzelthematische Bezlige zu untersetzen, erhirtet dies den oben vor-
getragenen Befund. Demnach ist ein besonderer Handlungsbedarf bzw. eine gerin-
gere verwaltungsgeographische Eignung vor allem fiir die beiden kleineren Stadte
Neumiinster und Flensburg festzustellen. Wie alle Zentralen Orte verfiigen zwar
auch sie iiber eine hohe Eigenversorgung mit Arbeitsplidtzen (vgl. Abb. 5.1-A),
stolen allerdings zugleich aufgrund einer geringen Arbeitsmarktabdeckung (vgl.
Abb. 5.1-B), eines groBBen Bedarfs an interkommunaler Kooperation (vgl. Abb. 5.1-
F) und entsprechender AuBlenbeziigen an erkennbare Grenzen ihrer Entwicklungs-
fahigkeit. Hinzutreten beschriankte Ausgleichsmdglichkeiten hinsichtlich erhéhter
Soziallasten (vgl. Abb. 5.1-J) und Einnahmedifferenzen (vgl. 5.1-M — trotz gestie-
gener Gewerbesteuergewinne, Abb. 5.1-N) sowie im Fall Neumiinsters stark nega-

tiver Bevolkerungsprognosen (vgl. Abb. 5.1-P und 5.1-Q).

Fiir Kiel stellt sich die Situation trotz ubiquitdrer Haushaltsprobleme deutlich posi-
tiver dar, sofern man eine leicht riickldufige Bevolkerungsbilanz und unveréndert
hohe Soziallasten zunichst auler Acht ldsst. Insbesondere eine positivere Einnah-
men- und Wirtschaftsentwicklung, allerdings auch das Ubergewicht, dass die Lan-
deshauptstadt gegeniiber benachbarten Partnern im Zuge einer Kooperation oder
Neugliederung entfalten wiirde, erzeugen politische wie strukturelle Hindernisse.
Erneut sollte man daher hier eher perspektivisch eine groBerrdumige Kooperation
und Integration in Aussicht nehmen, als durch Neugliederungen und institutionelle

Verbindungen im Nahbereich neue Disparititen auszulosen.

Schwieriger gestalten sich demgegeniiber die Entwicklungschancen der Stadt Lii-
beck. Hier sind sowohl die materiellen Voraussetzungen (6konomisch, finanziell,
demographisch) als auch die politischen Gegebenheiten im Stadt-Umland-

Verhiltnis suboptimal; hinzukommen gleichfalls GroBenprobleme. Trotz rechne-
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risch und in der Sache gewichtiger Argumente fiir eine erweiterte Integration in
sein Umland ldsst sich aus der Lage der Hansestadt allein mangels eines ausrei-
chend groflen Partners und der dadurch gegebenen Notwendigkeit, Kreiszuschnitte
in einem groferen Umfang zu diskutieren, kein entsprechender Neugliederungsbe-
darf ableiten, da hiervon zu viele andere Kommunen betroffen waren. Ein unmit-
telbarer Handlungsdruck konnte erst dann greifen und zu strukturellen Konsequen-
zen fithren, wenn dieser ebenfalls fiir die umgebenden Landkreise zu bejahen wire.
Diesbeziiglich allerdings gelangt der Gutachter, wie in Kap. 5.1.1-5.1.3 detailliert

erortert, zu einer anderen, zumindest aber differenzierten Bewertung.

Im Ergebnis lésst sich daher festhalten, dass (ungeachtet einer weiterhin erforderli-
chen Kooperation und Koordination) vor allem Neumiinster und Flensburg und erst
im weiteren Sinne und in ldngerfristiger Perspektive Liibeck wie ggf. auch Kiel
einen effektiven Neugliederungsbedarf aufweisen bzw. auf dieser Grundlage Ar-

gumente fiir eine Kreisgebietsreform liefern.
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5.1.5 Zusammenfassung

In den vorangegangenen Kapiteln wurden die Verflechtungen und entwicklungspo-
litischen Potenziale im landesinternen Vergleich bewertet, was jeweils nicht nur
die Einschétzung der Lage einzelner Gebietskorperschaften, sondern auch die des
raumlich-strukturellen Gesamtkontextes der Territorialorganisation einschloss.
Gefragt wurde nach der verwaltungsgeographischen Eignung des Status quo, des-

sen Qualitit sich nach den folgenden Indikatoren bemaB:

o die Kongruenz von Verwaltungs-, Wirtschafts- und Lebensrdumen im Hinblick
auf die Integration relevanter Beziige und dynamischer Verflechtungen (Pend-
ler, Arbeit, Wirtschaft, Naturrdume, Kooperation und grenziiberschreitende
Beziige);

o die soziookonomische und fiskalische Ausgleichsfihigkeit zur Beurteilung der
Ausgewogenheit und verteilungspolitischen Effektivitit (bezogen auf SGB II-
Quote/Soziallasten, zentralortliche Versorgung und kommunale Steuereinnah-
men) sowie

e die Demographiebilanz zur Einschitzung der bevolkerungsabhingigen Ent-
wicklungsmoglichkeiten und Tendenzen im Umfang wie in der Struktur kom-
munaler Aufgaben.

In allen drei Dimensionen wurde aufgrund gegebener Disparititen und mit Blick

auf die Notwendigkeit, im oOrtlichen und regionalen Maf3stab entwicklungs- wie

ausgleichsfahige Strukturen zu gewihrleisten, ein nicht nur punktueller, sondern
zumindest mittlerer Reorganisationsbedarf erkennbar, der zum einen (fiir einzelne

Aufgaben) in Form von Kooperationen, zum anderen tiber Neugliederungen (Ein-

kreisungen und Zusammenschliisse von Gemeindeverbianden) erforderlichen Mal3-

stabsvergroBerungen entsprechen wiirden. Hinzutraten spezifische Problemstellun-
gen und ein infolgedessen unterschiedlich ausgepragter Handlungsdruck, was die

Lage einzelner Gebietskorperschaften anbetrifft. Nachfolgend stellt der Gutachter

diese Gegebenheiten gesamthaft dar (vgl. Abb. 5.1-R), wobei im Interesse einer

groBeren Ubersichtlichkeit Unterkategorien zusammengefasst wurden — obgleich
unverindert gilt, dass keine eindeutige Gewichtung oder Aquivalenz der verwand-
ten Indikatoren vorauszusetzen ist und die Einstufungen deshalb in einer gewissen

Bandbreite diskutierbar bleiben.

Wendet man sich vor diesem Hintergrund zunédchst den dringlichsten Fillen mit
dem erkennbar gréfiten Handlungsbedarf zu, so erscheint die verwaltungsgeogra-
phische Eignung der Stadt Neumiinster und des Kreises Plon aufgrund einer zu
geringen gesamtraumlichen Kongruenz, begrenzter soziodkonomischer und fiskali-
scher Ausgleichsfahigkeit sowie der demographischen Defiziten deutlich unteraus-
gepragt. Hier wiren demnach (im Verbund mit den in Kap. 5.2 und 5.3 zu analysie-
renden funktionalen und finanziellen Erfordernissen) Einkreisungs- und Fusions-

perspektiven zu erwigen, vor allem wenn erkennbar ausbaufahige Kooperationslo-
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sungen nicht zu gréBeren Kapazititen und ausgewogenen Strukturen beitragen

sollten.

Abbildung 5.1-R: Verwaltungsgeographische Eignung der Gebietsstrukturen auf
der Basis der Verflechtung- und Potenzialanalyse

Gesamt- . . Stadt-
- . Ausgleichs- | Demographie-
Kommunen raumliche s . Umland-
fahigkeit bilanz . .
Kongruenz Situation
Kiel Hoch Hoch Mittel Hoch
Liibeck Hoch Gering ‘ Gering ‘ Mittel
Flensburg Gering Mittel Hoch Gering

Neumiinster Gering Gering Gering Gering

Plon Gering Gering
Schleswig-Flensburg Gering Gering Mittel

Dithmarschen Mittel Gering Gering
Steinburg Mittel
Ostholstein Hoch Gering Gering
Nordfriesland Gering Mittel Mittel
Rendsburg-Eck. Mittel Mittel Mittel
Hzgt. Lauenburg Mittel Mittel Hoch
Stormarn Mittel Hoch Hoch
Pinneberg Mittel Hoch Hoch
Segeberg Mittel Hoch Hoch

Legende: = besonderer Handlungsbedarf im Hinblick auf eine Vergroferung des gebietsstruk-
turellen Zuschnitts; = Bedingter/mittlerer Handlungsbedarf; = Geringer Handlungsbe-
darf; * = eingeschrinkte Aussagekraft aufgrund regionaler oder funktionaler Sonderfaktoren (Metro-
polenbezug usw.).

Sowohl aus der eher nachteiligen Situation des Kreises Schleswig-Flensburg als
auch der Lage der Stadt Flensburg heraus gewinnt hier (liber die bereits in vielfa-
cher Weise bestehenden Kooperationen hinaus — vgl. Abb. 5.1-E) die Perspektive
einer Einkreisung an Relevanz. Sie wiirde in Kernbereichen der hier analysierten
Bewertungsdimensionen zu einer grofleren und vor allem wechselseitig ausgewo-

genen Situation fithren, von der strukturell beide Seiten profitieren diirften.

Des Weiteren sind der Fall Dithmarschen und in Verbindung damit der Kreis
Steinburg anzusprechen. Beide Gebietskorperschaften leiden aufgrund einer gewis-
sen Randlage unter Strukturproblemen, die ggf. mit anderen Partnern, im direkten
Verhiltnis zueinander dagegen nur begrenzt 16sbar erscheinen. Gleichwohl spre-
chen jenseits gegebener Routinen der Zusammenarbeit auch soziodkonomische

Verflechtungen, naturrfumliche Beziige und die Schwierigkeit, bei alternativen
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Konstellationen gesamtraumlich tragfiahige Gebietsstrukturen zu bilden, nicht zu-
letzt auch finanzielle Erwdgungen fiir eine noch stirkere Verbindung zwischen
diesen beiden Kreisen. So stellen trotz unbestreitbarer Konsolidierungserfolge in
den vergangenen Jahren weitere Kooperationen und/oder der Zusammenschluss
zusitzliche Effizienzrenditen in Aussicht, die sich nicht nur auf administrative
Sockelkosten (vgl. dazu Kap. 7.2), sondern auch auf aufgabenspezifische GroBen-,

Verbund- und Spezialisierungsvorteile beziehen.

Der Kreis Ostholstein verfiigt zwar in einzelnen der betrachteten Kategorien durch-
aus iiber positive Auspragungen, weist allerdings in der Gesamtbilanz unverandert
einen erheblichen Kooperations- und Erweiterungsbedarf aus. Hierfiir bietet sich
zwar grundsétzlich die etwa unter Pendler- wie wirtschaftsrdumlichen Beziigen
nahe liegende Stadt Liibeck an, doch stehen dem die diskutierten Probleme und
GroBenverhéltnisse erkennbar im Weg. Insofern wére trotz in Teilen gleichldufiger
Defizite eher eine Kooperations- und/oder Fusionsperspektive mit dem ebenfalls
strukturell benachteiligten Kreis Plon zu diskutieren (s. 0.), zumal beide Gebiets-
korperschaften nicht nur finanziell, sondern auch in entwicklungspolitischer Hin-

sicht eine Reihe von Synergien verwirklichen kdnnten.

Der Kreis Nordfriesland steht aufgrund einer vergleichsweise autonomen Struktur
mit erkennbaren Stirken bei der naturrdumlichen Kohérenz und im Tourismusge-
werbe zundchst nicht unmittelbar zu Disposition. Hier gilt es zwar, gegebene Ko-
operationsbeziige zu Schleswig-Flensburg (mit Flensburg) zu intensivieren und im
Hinblick auf die geteilte Kiistenlage auch mit Dithmarschen zu ergénzen, doch
muss dies nicht kurzfristig in eine Anpassung der Gebietsstrukturen miinden. Die
Voraussetzung fiir diesen zweiten Schritt wére zum einen die vorausgehende Ein-
kreisung Flensburgs (in den Kreis Schleswig-Flensburg) sowie eine im gesamten
Land an Dynamik gewinnende Kooperations- und Neugliederungsdiskussion.
Gleichwohl wire die Richtung einer solchen Reorganisation unter Einschluss

Nordfrieslands eindeutig auf den Landesteil Schleswig festgelegt.

Der Kreis Rendsburg-Eckernforde weist nicht zuletzt aufgrund seiner Grofie einen
verminderten Handlungsbedarf im Hinblick auf verwaltungsgeographische Verén-
derungen auf. Fiir ihn ergibt sich eine Neugliederungsperspektive zunéchst nur aus
der oben empfohlenen Einkreisung Neumiinsters. Dariiber hinaus sollten Koopera-
tionen und — im Fall flichendeckend groflerer Einheiten — auch eine Integration der
Landeshauptstadt in Erwédgung gezogen werden, wobei Letzteres unverdndert unter

den in Kap. 5.1.4 angesprochenen Vorbehalten steht.

Im Hamburger Umland sind bei allen Indikatoren keine erhohten Defizite erkenn-
bar, die eine Territorialreform erforderlich machen wiirden. Einzig im Fall des

Kreises Herzogtum Lauenburg spricht der Befund in einzelnen Kategorien (SGB
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II-Quote, zentralortliche Versorgung, Realsteuereinnahmen) ggf. fiir eine stirkere
und ausweislich geplanter Kooperationen auch in Vorbereitung befindliche Zu-
sammenarbeit (vgl. 5.1-E) mit Stormarn. Dariiber hinaus leiten sich gesamtraumli-
che Argumente fiir die Hamburg-nahen Kreise vor allem aus der notwendigen
Responsivitdt gegeniiber der Metropolregion ab, die erneut durch eine intensivere

Gemeinschaftsarbeit oder aber iiber partielle Neugliederungen zu verbessern ware.

SchlieBlich bleibt darauf hinzuweisen, dass die in diesem Kapitel vorgenommene
mehrdimensionale Analyse wichtige Bestandteile der vom Auftraggeber erfragten
wirtschaftlichen Auswirkungen einer verstirkten Kooperation und/oder Kreisge-
bietsreform beinhaltet. Zwar ist grundsétzlich davon auszugehen, dass insbesonde-
re die Kreise aufgrund ihres reduzierten Potenzials zur Wahrmehmung freiwilliger
Aufgaben sowie von Ausgleichs- und Ergénzungsfunktionen nur sehr bedingt dazu
in der Lage sind, auf die 6konomische Gesamtentwicklung Einfluss zu nehmen. Im
Vordergrund diirften eher indirekte Wirkungen stehen, die sich an Verteilungsef-
fekten und der Bildung von Investitionsschwerpunkten bemessen. Hinzutritt das
von der gesamten 6ffentlichen Hand entfaltete Nachfrageverhalten sowie (jedoch
am schwierigsten messbar) die Konsequenzen, die sich aus dem Ordnungshandeln

ergeben (etwa im Bereich Bauordnung und des Umweltschutzes).

Hierbei ist davon auszugehen, dass all diese Faktoren von der materiellen Fahigkeit
der Kommunen abhéngen, Basisausgaben und -leistungen zu erfiillen. Wiirde diese
infolge von Kooperationspolitiken und Neugliederungsansétzen gestirkt, hitte dies
zwangsldufig Folgen fiir die gesamtokonomische Entwicklung. Des Weiteren sind
Kommunen iiber die Bereitstellung von Einrichtungen und Diensten der Daseins-
vorsorge (OPNV, Schule, Kindertagesstitten und Krankenhiuser als Beispiele) in
unmittelbar standortrelevanten Faktoren tétig, die durch eine unternehmensfreund-
liche Gestaltung von Steuersitzen (im Bereich der Realsteuern) und beim Ausbau
der wirtschaftsnahen Infrastruktur (etwa beim Straenbau) auch Ansiedlungsvor-
aussetzungen darstellen. Kommt es deshalb infolge einer inkongruenten und nur
eingeschrankt ausgleichsfahigen Gebietsorganisation in Teilrdumen zu einer Stabi-
lisierung von geringen Ausstattungsstandards, wirkt sich dies auf Angebots- wie
Nachfragestrukturen negativ aus. Dariiber hinaus diirfte gerade in diesen Regionen
die Fahigkeit zu additiven und entwicklungspolitisch ausgerichteten Initiativen und
Investitionsschwerpunkten noch stirker begrenzt sein. Insofern ist eine sich an
Verflechtungsbeziehungen, Entwicklungs- und Ausgleichspotenzialen orientierende
Gebietskulisse auf der Kreisstufe zwar nicht als ursdchlich fiir eine positive Wirt-
schaftsentwicklung, aber doch mit hoher Sicherheit als forderlich im Sinne eines

verstdrkenden (oder eben auch ddmpfenden) Faktors einzuschétzen.
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5.2 Aufgabenanalyse

Die Analyse des Aufgabenbestandes vor und nach der vom Land beschlossenen
Funktionalreform ermittelt unter Beriicksichtigung endogener wie exogener Fakto-
ren (Entwicklung des Geschiftsanfalls, interne und externe Schnittstellen, europa-
rechtliche Vorgaben, Biindelungs- wie Dezentralisierungsmoglichkeiten durch e-
Government) die aufgabenbezogene Eignung der gegebenen Kreisstrukturen. Er-
neut geht es dabei um die Frage, ob und in welchen Bereichen eine MaBstabsver-
groflerung durch Kooperation und/oder Neugliederung die Funktionalitidt der
kommunalen Einrichtungen auf der Kreisstufe wie auch das Verhéltnis zur unmit-
telbaren Landesverwaltung und zu den kreisangehorigen Stiddten und Gemeinden

verbessern konnte.

Den Ausgangspunkt dieser Aufgabenanalyse bildet eine Bestandsaufnahme der
kreislichen Zustdindigkeiten, wobei die Stidte mit Blick auf ihre Doppelfunktion als
Gemeinden mit Verbandsaufgaben in den Hintergrund treten. Dies schliefit eine
funktional-qualitative Einschdtzung von Aufgabenprofilen hinsichtlich der Nach-
frageentwicklung, Einzugsbereiche, Schnittstellen und kommunalen Selbstverwal-
tungspotentiale ein (Kap. 5.2.1). In einem weiteren Schritt werden die Auswirkun-
gen (und potentiellen Konzentrationserfordernisse) der geplanten Funktionalreform
bewertet und Hinweise zu einer moglichen Ausweitung formuliert (Kap. 5.2.2). Auf
dieser Basis wihlt der Gutachter zwei charakteristische Aufgabenerledigungspro-
zesse aus, um auch im Verlauf die zuvor fiir den heutigen und kiinftigen Bestand
ermittelten Erfordernisse nachzuvollziehen — erneut mit Blick auf gegebene wie
moglicherweise vergroBerte Tragerstrukturen (Kap. 5.2.3). Es folgen summarische
Einschétzungen zur Vertrdglichkeit der Zustiandigkeitsverteilung mit iibergeordne-
ten Rechtsvorschriften (insbesondere des Europarechts — Kap. 5.2.4) und zur Uber-
tragung von Aufgaben auf die kreisangehdrigen Kommunen (Amter und Einheits-
gemeinden — Kap. 5.2.5); eine Zusammenfassung beschliefit das Kapitel (Kap.
5.2.6).

5.2.1 Aufgabenbestand und Aufgabenwahrnehmung auf der kommunalen
Kreisstufe

Im Mittelpunkt der vorliegenden Analyse stehen die Kreisaufgaben, sofern sie
(auBerhalb der groBen Stddte) die Leistungskraft oder das rdumlich-strukturelle
Vermogen der kreisangehdrigen Kommunen iibersteigen und/oder den Gemeinde-
verbinden vom Staat zugewiesen wurden. Die Zustindigkeiten der kreisfreien
Stadte sind dabei nur insoweit von Interesse, als es sich um deckungsgleiche Kom-
petenzen handelt; ihre origindren gemeindlichen Aufgaben bleiben im Rahmen
dieser Untersuchung weitgehend unberiihrt. Deshalb konzentriert sich der Gutach-

ter vor allem auf die Situation in den Kreisen und behandelt die Stddte separat,
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zumal hier eine Trennung zwischen Kreis- und Gemeindeaufgaben auf der Basis

der dem Gutachter zugénglichen Informationen kaum moglich ist.'

Im Folgenden geht es zunidchst um eine tibergreifende Funktionsbestimmung und
Einschdtzung des Profils kreislicher Verwaltung im Spannungsfeld zwischen frei-
willigen und weisungsabhingigen (einschlielich staatlicher) Aufgaben. Hieran
schliefen sich eine quantifizierte und qualitative Betrachtung anhand haushalts-
kompatibler Aufgabenbereiche sowie die Einschitzung des gegebenen und kiinfti-
gen Nachfrageverhaltens, mithin der erwartbaren Aufgabenentwickiung, an. Auf

dieser Basis sollen drei zentrale Fragen beantwortet werden:

e Ist der heutige Aufgabenbestand mit dem zuvor formulierten Institutionen-
verstindnis der Gemeindeverbinde (noch) kompatibel?

e In welchen Bereichen bedingt der materielle Aufgabengehalt eine Anpassung
von Einzugsbereichen, wobei Optionen einer Dezentralisierung spater (vgl.
Kap. 5.2.5) und an dieser Stelle zunédchst nur Konzentrationserfordernisse in
den Blick genommen werden?

e  Welche Auswirkungen hitten die angesprochene Kooperations- und/oder Neu-
gliederungsvorstellungen auf den kommunalen Selbstverwaltungscharakter der
Gemeindeverbénde?

Konsequenzen, wie sie sich aus der geplanten Funktionalreform (Kap. 5.2.2), euro-

parechtlichen Anforderungen ergeben (Kap. 5.2.4) und mdglichen Kompetenzver-

lagerungen auf die Stidte und Gemeinden ergeben, nehmen auf diese Befunde

Bezug.

Funktionsbestimmung der Gemeindeverbdnde im Rahmen der Kreisaufgaben

Nach unstrittiger Rechtsauffassung sind die Kreise trotz fehlender eindeutiger
Kompetenzzuweisung als Selbstverwaltungskorperschaften verfassungsrechtlich
geschiitzt. Hieraus leitet sich das Erfordernis ab, dass sie auf der Basis ihrer Aufga-
ben und materiellen Ausstattung zur Ausiibung von demokratisch legitimierter
Selbstverwaltung und autonomer Gestaltung relevanter Lebensbereiche in einem
Malle fahig sein miissen, das sie erkennbar von staatlichen Organen und bloBen
Auftragnehmern unterscheidet. Zugleich unterliegt dieser Schutzbereich normati-
ven, staatspraktischen und funktionalen Schranken, die das besondere Spannungs-

verhiltnis kennzeichnen, in dem sich die Gemeindeverbande bewegen:

Dieses Problem tritt erneut im Zusammenhang mit der Wirtschaftlichkeitsberechnung in Kap. 5.3
und 7.2 auf. Als ,,Kompromiss“ greift der Gutachter hierbei auf Durchschnittswerte der Kreise
zuriick, die {iber den Einwohnermafstab auf die Stddte hochgerechnet werden. Notwendige Un-
schirfen und die fehlende Beriicksichtigung urbaner wie landlicher Aufgabenschwerpunkte kon-
nen aufgrund der geringen Zeit fiir die Gesamtuntersuchung sowie einer schwierigen Datenlage
nur qualitativ angesprochen, jedoch nicht quantitativ ausgewiesen und entsprechend bewertet
werden.

-
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e Gleichsam ,,von unten* wirkt ein Subsidiarititsanspruch, der kreisliche Zu-
stdndigkeiten auf solche Felder konzentriert, die die Leistungsfahigkeit der
Stadte und Gemeinden {iibersteigen und/oder der tlibergreifenden Koordination
bediirfen. Dies bedingt jene Ausgleichs- und Ergdnzungsfunktionen, die den
materiellen Selbstverwaltungsgehalt der Kreise als Gemeindeverbande begriin-
den. Sie verweisen ebenfalls auf ihre Uberdrtlichkeit und lassen somit (i. S. der
im Rahmen dieser Untersuchung zu betrachtenden Neugliederungsoptionen)
einen gewissen Spielraum bei der Ausgestaltung ihrer Territorialstrukturen,
wenngleich eine auch individuelle Bezugnahme auf die gemeindliche Ebene
moglich bleiben sollte und einer Regionalisierung des Verbandscharakters des-
halb Grenzen gesetzt sind.

e Demgegeniiber wirken ,,von oben“ gesamtstaatliche Erfordernisse, die die
Kreise in den Gesamtzusammenhang verwaltungsfoderaler Aufgabenerledi-
gung integrieren und in Form mittelbarer Landesverwaltung sichtbar werden
lassen. Nicht zuletzt im Interesse einer einfachen und transparenten Verwal-
tung, verbunden mit dem Anspruch, moglichst viele Zustdndigkeiten an einer
Stelle zu biindeln, rechtfertigt dies den betrdchtlichen Teil weisungsabhéngi-
ger, libertragener und von direkter In-Dienstnahme betroffener Kompetenzen.
Ihrem historischen Herkommen nach (als staatliche Repridsentanzen in der Fla-
che) und mit Blick auf die iibergreifenden staatspolitischen Interessen ist die
Verwaltungsgeographie der Kreisstufe deshalb weniger stabil und vor Ort ver-
ankert, als man dies fiir die Stidte und Gemeinden faktisch zu beriicksichtigen
hat. Sie unterliegen vielmehr einer gewissen Variabilitét, die den Kriterien des
Selbstverwaltungscharakters, aber eben auch den iibergeordneten Anforderun-
gen entsprechen muss. Zusammenarbeit und Neugliederungen sind somit hin-
sichtlich addquater Funktionsrdume und mit Blick auf den Erhalt der Leis-
tungsfahigkeit in pflichtigen, staatlichen und freiwilligen Angelegenheiten zu-
lassig, ggf. sogar notwendig.

Beide Aspekte fithren funktional wie normativ zu einer gewissen Ortsferne, halten

die Kreise also gleichsam auf Distanz zur Ortsebene. Das angesprochene Span-

nungsverhéltnis resultiert demgegeniiber zum einen aus dem unverdnderten An-
spruch der Gemeinden, iiber einen ausreichend fernen, aber ebenso fiir sie erreich-
baren und wirksamen Gemeindeverband zu verfiigen, zum anderen aus den demo-
kratischen Legitimations- und Teilhabeerfordernissen des Selbstverwaltungsprin-
zips. Letzteres verlangt nicht nur eine (unter modernen kommunikationstechni-
schen Bedingungen gleichwohl relativierte) serviceorientierte Ortsndhe, sondern
vor allem die Mdglichkeit, als Biirger an der Kreispolitik mitzuwirken, was sowohl
die Wahl in Vertretungskorperschaften und eine hinreichend ortsbezogene Amts-
und Mandatsausiibung als auch den Nachvollzug als interessierte Offentlichkeit

beinhalten muss.

Das fiir den Modernisierungsprozess in Schleswig-Holstein materiell wie zeitlich
hoch relevante Urteil des Verfassungsgerichts Mecklenburg-Vorpommern zur dor-
tigen Kreisgebietsreform geht hierbei zwar nicht von exakt definierten, aber doch
mit Blick auf benannte GroBenordnungen (etwa im Fall des flichenméBig groBten
deutschen Landkreises Uckermark) in etwa abschétzbaren Konstellationen und

Mindeststandards aus. Dies stiitzt zunéchst in vollem Umfang die Annahme einer

-

Seite 72



Verwaltungsstruktur- und Funktionalreform in Schleswig-Holstein E

Grenze fiir Neugliederungen, um damit den demokratischen Selbstverwaltungscha-
rakter zu schiitzen. Dieser Position schlie8t sich der Gutachter im Grundsatz an.
Allerdings gibt er zu bedenken, dass sie — wie im Kommunalrecht und seitens der
Interessenvertreter {iblich — vorwiegend normativ-dogmatisch begriindet ist. Damit
aber kommt es zu einer systematischen Unterschdtzung der funktionalen Erforder-
nisse von und an Selbstverwaltung, die letztlich ebenfalls erfiillt werden miissen,
um formale Schranken und Bedingungen zu rechtfertigen. Diese Aspekte beziehen
sich zum einen auf den materiellen Gehalt dessen, was selbstverwaltete Aufgaben-
erledigung ausmacht und vermag, zum anderen, auf einen weiter gefassten Begriff
autonomer Gestaltung, der sich nicht in der Mdéglichkeit zur Wahrnehmung freiwil-
liger Angelegenheiten erschopft, sondern auch die Kapazitit zur ermessensbasier-
ten Ausiibung und Biindelung unterschiedlicher Ordnungs- und Hoheitsbelange

einschlieft. Daraus folgt, dass

o [leinteilige und somit ortsnéihere Strukturen dennoch gegen das Selbstverwal-
tungsprinzip verstofien konnen, sofern eine hinreichende Bedeutung der ver-
antworteten Kompetenzen und die Fahigkeit zur Bildung materieller Schwer-
punkte nicht (oder nicht mehr) gegeben ist, mithin der demokratischen Legiti-
mation keine addquaten Entscheidungssachen gegeniiberstehen,” und

e cine staatlichen Vollzugsanspriichen folgende Grofse von Kreisstrukturen zu-
sammen mit der Ubertragung (weiterer) weisungsabhingiger und pflichtiger
Aufgaben den Selbstverwaltungscharakter nicht grundsdtzlich in Frage stellen
muss, sofern sich damit der kommunalen Gestaltung zugéngliche Kompetenzen
verbinden (etwa im Rahmen abwégungs- wie ermessensabhédngiger Entschei-
dungen im Sonderordnungswesen oder im Sozialbereich).

Mit anderen Worten: Vergrofjerungen von Gebietsstrukturen und die In-

Dienstnahme der Kreise konnen dazu beitragen, den Selbstverwaltungscharakter

abzusichern, sofern sie einem ansonsten drohenden Funktions- und Leistungsver-

lust entgegenwirken. Blickt man auf die in Kapitel 5.1 vorgetragenen Einschétzun-

gen, steht aber genau dies in einer Reihe von Fillen zu befiirchten und betrifft im

Hinblick auf die Kreisaufgaben die Gemeindeverbénde und kreisfreien Stadte glei-

chermaflen. Im Mittelpunkt stehen erneut ,,klassische“ Ausgleichs- und Ergdn-

zungsfunktionen (vgl. Kap. 5.1.2); hinzutritt angesichts ubiquitér begrenzter Res-
sourcen der 6ffentlichen Hénde das Erfordernis, verteilungs- und entwicklungspoli-

tische Ziele durch strategische Ordnungspolitiken zu erginzen, also gerade jene

Diese Einschrankung wird auch nicht dadurch widerlegt, dass die kommunale Seite entsprechen-
de Defizite mit dem Verweis auf eine ungeniigende Finanzausstattung durch die Lénder als
fremdverschuldet und somit nicht relevant kennzeichnet. Denn unbeschadet des Selbstverwal-
tungsrechts stellen Kommunen weiterhin mittelbare Staatsverwaltung dar und sind Teil des 6f-
fentlichen Finanzverbundes. Dort, wo dkonomisch nachweisbare Kosten der Kleinheit (vgl. Kap.
5.3) die Moglichkeiten des betreffenden Landes iibersteigen, besteht folglich ein gesamtstaatlich
legitimiertes Interesse, zu groferen Strukturen zu gelangen, zumal ein Festhalten am Status quo
nicht nur die gesamte Gemeinschaft (aufgrund ihrer Verpflichtung zur angemessenen Finanzie-
rung) iiberlasten, sondern zugleich den materiellen Gehalt ortsnaher Selbstverwaltung aushéhlen
wiirde.
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iibertragenen (Sonder)Ordnungs- und Leistungsaufgaben im Ermessensrahmen zu
nutzen, die sich fiir eine soziodkonomische wirksame Steuerung und Strukturpoli-

tik als unverzichtbar erweisen.

Im Rahmen der nachfolgenden Analyse von Bestandsaufgaben und Kompetenzver-
dnderungen begreift der Gutachter das Selbstverwaltungsprinzip deshalb nicht nur
als normativ-systematische Beschrankung, sondern zugleich als Mafstab und Auf-
forderung, hinreichend leistungsfdhige Gebietskdrperschaften zu schaffen. Zur
Abwehr staatlicher Begehrlichkeiten und den Ortsbeziigen demokratischer Legiti-
mation und gemeindlicher Anspriiche tritt demnach die funktional begriindete
Notwendigkeit, konstitutive Eigenverantwortung materiell wie kompetenziell ab-
zusichern, was im Ubrigen durch das Subsidiarititsinteresse der Gemeinden zusitz-
lich gestiitzt wird; Abb. 5.2-A sucht dieses differenzierte Spannungsfeld der

Selbstverwaltung auf der Kreisstufe zu veranschaulichen.

Abbildung 5.2-A: Anspriiche an die Aufgabenwahrnehmung auf der kommunalen
Kreisstufe unter Beriicksichtigung des institutionellen Charakters der Gemeinde-
verbdnde

Lander als staatliche
Verwaltung mit dezentralen
Vollzugserfordernissen

Konzentrationserfordernis zur ausreichend
wirtschaftlichen und effektiven Wahrnehmung
libertragener und pflichtiger Aufgaben

Kreise

als Gemeindeverbande, mittelbare
Staatsverwaltung und
Selbstverwaltungs-

korperschaften - .
Dezentralititserfordernis

zur ausreichenden
Bezugsnahme auf die

Dezentralitidtserfordernis
mit Blick auf ausreichende
Ortsnéhe, Legitimation

Gréen-

, Distanz-
erfordernis

und Teilhabe ~ G e e
jffiktlver druck gemeinde-
ufgaben- bezogener

wahmehmung g\ sidjaritat

Wahlberichtigte
Biirgerinnen und
Biirger, Einwohner

Kreisangehorige
Stadte und Gemeinden

Akzeptiert man somit die Existenz eines gleichsam funktionalen Selbstverwal-
tungsprinzips, das sich neben eigenen materiellen Verfiigungsrechten auch aus der
Ausiibung von (libertragenen wie weisungsgebundenen) Entscheidungskompeten-
zen speist, ist die vom Auftraggeber gestellte Frage nach dem Verhiltnis zwischen

eigenen und iibertragenen bzw. staatlichen Zustdndigkeiten und In-Dienstnahmen

-
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deutlich differenzierter zu betrachten. Leitendes Kriterium bei der Beurteilung
dieses Komplexes ist demnach das Ausmaff von Ermessensspielrdumen, die nicht
nur im Rahmen der einzelnen Kompetenzzumessung relevant sind, sondern sich
gerade 1. S. einer Biindelung bei interdependenten Ordnungsbelangen {iber ver-
schiedene Aufgabenbereiche aufaddieren — als Beispiel sei auf federfithrende Zu-
standigkeiten in komplexen Genehmigungs- und Zulassungsverfahren verwiesen.
Deshalb unterscheidet der Gutachter im Folgenden

e zum einen zwischen weisungsabhédngigen und eigenstéindig zu verantworten-
den Kompetenzen,

e zum anderen zwischen solchen Funktionen, die (unbeschadet bestehender Wei-
sungsstrange) fiir sich genommen und/oder in Verbindung mit anderen Aufga-
ben autonome Gestaltungsmoglichkeiten beinhalten.

Klassische freiwillige Aufgaben bleiben dabei nach wie vor nicht unberiicksichtigt,

stellen aber nicht (mehr) den einzig relevanten Beurteilungsmafstab dar und treten

in Anbetracht des angesprochenen Biindelungs- und Vernetzungsprinzips funktio-
naler Selbstverwaltung sogar eher in den Hintergrund. Dies deckt sich mit den

Analysen, die in Kap. 5.1 vorwiegend soziookonomische Verflechtungen und ent-

wicklungs- wie verteilungspolitische Potentiale in den Blick nahmen.

Aufgabenbestand und Nachfrageentwicklung auf der kommunalen Kreisstufe

Die hier vorgestellte Aufgabenanalyse steht im Mittelpunkt der Untersuchung zur
Verwaltungsstruktur- und Funktionalreform in Schleswig-Holstein. Thre methodi-
sche Ausgestaltung orientiert sich deshalb an der Kompatibilitdit zur nachfolgenden
Wirtschaftlichkeitsberechnung. Betrachtet werden mit Blick darauf keine fach-
rechtlich festgelegten Einzelkompetenzen, sondern funktional zusammengehorige
Aufgabenblocke, die sich quantitativ wie fiskalisch auch iiber die verfiigbaren
Haushaltsdaten abbilden lassen. Anhand einer vom ISE entwickelten Aufgabensys-
tematik (vgl. Abb. 5.2-B und Anlage III) gestattet dies unterschiedliche Aggregati-
onsniveaus und die Ubersetzung in ordnungs-, verteilungs- und entwicklungspoli-

tisch aussagekréftige Funktionsbereiche des 6ffentlichen Handelns.

Im Folgenden gibt der Gutachter zuniichst einen Uberblick iiber das quantitative
Gewicht der Kreisaufgaben in Schleswig-Holstein. Er stiitzt sich auf die kamerale
Etatgliederung und verwendet die Daten der Haushaltspldne fiir das Jahr 2006.
Dies gewihrleistet Vergleiche und Bezugnahmen auf die vom Innenministerium
vorgelegte Wirtschaftlichkeitsberechnung, wobei hier neben den reinen Verwal-

tungskosten auch die Ausgaben fiir Einrichtungen ausgewiesen werden. Um einen

-
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Abbildung 5.2-B: ISE-Systematik staatlicher und kommunaler Aufgaben

Gliederungsebenen (5)-(7)

Gliederungsebene (1) Gliederungsebene (2) Gliederungsebene (3).  Gliederungsebene (4)
Justiz
Allgemeine | | | Aligemeine Allgemeine
Verwaltung Verwaltung Verwaltung
Allgemeine
Verwaltung
Allg. Sicherheit Allg. Sicherheit
u. Ordnung u. Ordnung
Ordnungs-
Verwaltung
\ Sonder- Sonder-
ordnung ordnung
Besondere
Verwaltung
Daseins- Daseins- Daseins-
vorsorge vorsorge vorsorge

Soziales und
Arbeit

Kultus, Kultur
u. Wissensch.

(5)

28 Hauptaufgaben
der ministeriellen
Ressortgliederung

(6)

Knapp 200
Aufgabenbereiche
der staatlichen
Funktionen- und
kommunalen
Haushalts-
gliederung

@
Differenzierung
anhand der
konkreten Produkt-
und Geschifts-
verteilungsplane

mdglichst umfassenden Uberblick zu erhalten, beriicksichtigt die Darstellung (Abb.

5.2-C) nicht nur die Personal- und Sachkosten, sondern alle Ausgaben, also ein-

schlieBlich der Zuweisungen und Zuschiisse (zu den dadurch moéglichen Unschér-

fen vgl. die Ausfiihrungen in Kap. 5.3); fiir eine kreisscharfe Differenzierung und

zur Situation in den kreisfreien Stiddten wird auf die Anlage (IV) verwiesen.

Abbildung 5.2-C: Aufgaben und Ausgabenanteile der Kreise in Schleswig-Holstein

Aufgaben-/Ausgabenbereiche ﬁ:;eg:sl;rﬁi:i‘;g:izsg
EPL. | AB Bezeichnung in 1.000 EUR | in Prozent
0 | Allgemeine Verwaltung davon

00 | Gemeindeorgane/Kreisorgane 6.907 8%
01 | Rechnungspriifung 5.440 6%
02 = Hauptverwaltung 47.193 55%
03 | Finanzverwaltung 10.046 12%
05 | Besondere Dienststellen der allg. Verw. 1.620 2%

(Fortsetzung auf der néchsten Seite)
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(Fortsetzung)
Aufgaben-/Ausgabenbereiche ‘::;eg;l;fligﬁlgizﬁg
EPl. | AB Bezeichnung in 1.000 EUR | in Prozent

08 | Einrichtungen fiir Verwaltungsangehorige 2312 3%
Insgesamt 86.503 100%
davon Verwaltung 86.503 100%
davon Einrichtungen - -
Anteil des Einzelplans an allen Ausgaben (0-8) 86.503 6%

1 | Offentliche Sicherheit und Ordnung davon
11 Offentliche Ordnung 50.834 59%
13 | Brandschutz 6.729 8%
14 | Katastrophenschutz 4.113 5%

6 | Remmgsdienst | asew | o

17 | Seemannsamt - -
Insgesamt 86.764 100%
davon Verwaltung 54.948 63%
davon Einrichtungen 31.817 37%
Anteil des Einzelplans an allen Ausgaben (0-8) 86.764 6%

2 | Schulverwaltung Davon
20 | Schulverwaltung 5.745 5%
21 Grund- und Hauptschulen 209 <1%
22 | Realschulen 310 <1%
23 | Gymnasien, Kollegs (ohne berufl. Gymn.) 16.584 14%

24 |Benicheschuen | ssaw | ome

27 | Sonderschulen/Férderschulen 15.163 13%
28 | Gesamtschulen und dgl. 4.298 4%
29 Ubrige schulische Aufgaben’ 45.747 38%
Insgesamt 121.195 100%
davon Verwaltung 5.745 5%
davon Einrichtungen 115.450 95%
Anteil des Einzelplans an allen Ausgaben (0-8) 121.195 9%

3 | Wissenschaft, Forschung, Kulturpflege Davon
30 | Verwaltung kultureller Angelegenheiten 2912 14%

(Fortsetzung auf der néchsten Seite)

3 Schiilerbeférderung (UA 290), FérdermaBnahmen fiir Schiiler (UA 293) und sonstige Mafinah-
men (UA 295).
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(Fortsetzung)
Aufgaben-/Ausgabenbereiche ‘::;eg;l;flitgflesggizﬁg
EPl. | AB Bezeichnung in 1.000 EUR | in Prozent
31 | Wissenschaft, Forschung - -
32 | Museen, Sammlungen, Ausstellungen 2.811 13%
33 | Theater und Musikpflege 4.095 19%
34 | Heimat- und sonstige Kunstpflege 306 1%

Volksbildung
Kirchliche Angelegenheiten 8 <1%
Insgesamt 21.137 100%
davon Verwaltung 9.070 43%
davon Einrichtungen 12.067 57%
Anteil des Einzelplans an allen Ausgaben (0-8) 21.137 2%

4 | Soziale Sicherung Davon

40 | Verwaltung der sozialen Angelegenheiten 64.035 8%
41 | Sozialhilfe n. d. BSHG (bzw. SGB XII) 286.815 36%
42 | Durchfiihrung Asylbewerberleistungsgesetz 27.866 3%
43 | Soz. Einrichtungen (ohne Einricht. d. JugH) 34.347 4%
44 | Kriegsopferfiirsorge u. &hnl. Maflnahmen 2.665 <1%

46 | Einrichtungen der Jugendhilfe 91.589 11%
47 | Forderung and. Trager der Wohlfahrtspflege 3.092 <1%
48 | Weitere soziale Bereiche 121.806 15%
49 | Sonst. soz. Angelegenheiten (u. a. SGB 1II) 2.878 <1%
Insgesamt 796.465 100%

davon Verwaltung 347.213 44%

davon Einrichtungen 449.252 56%
Anteil des Einzelplans an allen Ausgaben (0-8) 796.465 59%

5 | Gesundheit, Sport, Erholung Davon

50  Gesundheitsverwaltung

T e

23.889

1.698

55 | Forderung des Sports

56 | Eigene Sportstitten

(Fortsetzung auf der néchsten Seite)
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(Fortsetzung)
Aufgaben-/Ausgabenbereiche ﬁ:;e(i!,;l;ﬁitgﬁlgigﬁg
EPl. | AB Bezeichnung in 1.000 EUR | in Prozent

57 | Offentliche Bider - -
58 | Park- und Gartenanlagen --- -
59 | Sonstige Erholungseinrichtungen 1.062 3%
Insgesamt 39.347 100%

davon Verwaltung 26.660 68%

davon Einrichtungen 12.687 32%
Anteil des Einzelplans an allen Ausgaben (0-8) 39.347 3%

6 | Bau- und Wohnungswesen, Verkehr Davon

Bauverwaltung 18.917 33%
61 Stiadteplanung, Vermessung, Bauordnung 18.376 32%
62 | Wohnungsbauforderung 291 1%
63 | Gemeindestraflen 1.073 2%
65  Kreisstraflen 18.165 32%
66 | Bundes- und Landesstra3en - -
67 | Stralenbeleuchtung und Reinigung --- -
68 | Parkeinrichtungen - -
69 Wasserldufe, Wasserbau 350 1%
Insgesamt 57.172 100%

davon Verwaltung 37.584 66%

davon Einrichtungen 19.588 34%
Anteil des Einzelplans an allen Ausgaben (0-8) 57.172 4%

7 | Offentliche Einrichtungen, Wirtschaftsforderung Davon

70 | Abwasserbeseitigung 618 <1%
72 | Abfallbeseitigung 104.394 74%
73 | Mérkte --- -
74 Schlacht- und Viehhofe, aber leer - -
75 | Bestattungswesen 6 <1%
76 | Sonstige 6ffentliche Einrichtungen - -
77 | Hilfsbetriebe der Verwaltung 488 0%
78 | Ford. d. Land- u. Forstwirtschaft 22 <1%

(Fortsetzung auf der néchsten Seite)
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(Fortsetzung)
. Anteil an Einzelplinen
Aufgaben-/Ausgabenbereiche und Gesamtausgaben*
EPl. | AB Bezeichnung in 1.000 EUR | in Prozent

Insgesamt 141.925 100%

davon Verwaltung 36.396 26%

davon Einrichtungen 105.529 74%
Anteil des Einzelplans an allen Ausgaben (0-8) 141.925 10%

8 | Wirtschaftliche Unternehmen, allg. Grd.-/So.Vm. Davo

80 | Verwaltung der wirt. Unternehmen 166 4%
81 | Versorgungsunternehmen 369 10%
82 | Verkehrsunternehmen <1 <1%
83 | Komb. Versorg.- u. Verkehrsunternehmen - -
84 | Unternehmen der Wirtschaftsférderung 9 <1%
85 | Land- u. Forstwirtschaftliche Unternehmen 737 19%
86 | Kur- und Badebetriebe - -

Sonstige wirtschaftliche Unternehmen

89 | Allgemeines Sondervermogen - -
Insgesamt 3.870 100%
davon Verwaltung - ---

davon Einrichtungen 3.870 100%

Anteil des Einzelplans an allen Ausgaben (0-8) 3.870 <1%

0-8 | Summe aller Einzelpliine 1.354.378 100%
davon Verwaltung 604.118 45%

davon Einrichtungen 750.259 55%

Legende: * = Summe aus Zuweisungen und Zuschiisse (Gr. 70-79), Sachkosten (Gr. 50-68, 84) und
Personalkosten (Gr. 40-46); = Hoéchster Anteil am Einzelplan (+/- 1%); . = Zweithochster An-
teil am Einzelplan (+/- 1%); XX = Dritthdchster Anteil am Einzelplan (+/- 1%); Quellen: Haushalts-
pléne der Kreise fiir das Jahr 2006, eigene Berechnungen.

In Abb. 5.2-C sind 26 Aufgaben- und Ausgabenschwerpunkte ausgewiesen. Sie

dokumentierten trotz der finanziellen Schwierigkeiten der Kreise (vgl. Kap. 5.3)

betrichtliche Spielrdume der betreffenden Verwaltungen, sofern neben materiellen

Selbstverwaltungsrechten auch funktionale Gestaltungsmoglichkeiten berticksich-

tigt werden. Nach Globalbereichen auf Einzelplanebene gegliedert stellt sich die

Situation wie folgt dar:

Seite 80



Verwaltungsstruktur- und Funktionalreform in Schleswig-Holstein E

e Mit einem Anteil von 6% verweist die Allgemeine Verwaltung auf den groBen
Umfang organisationsinterner Tétigkeiten (insbesondere Hauptverwaltung, AB
02; Einrichtungen fiir die gesamte Verwaltung, AB 06; Finanzverwaltung, AB
03); hinzutreten nach der ISE-Systematik die ebenfalls auf administrative Ziel-
gruppen bezogenen Zustdndigkeiten der Allgemeinen Bauverwaltung, die mit
zusétzlichen gut 1-2 % der Gesamtausgaben im Einzelplan 6 (Bau- und Woh-
nungswesen, Verkehr) gebucht werden. Mit Ausnahme der (im quantitativen
Vergleich allerdings vernachldssigbaren) Aufgaben der unteren Landesbehor-
den (UA 028), der Rechnungspriifung (AB 01) und einzelner hoheitlicher Zu-
stindigkeiten handelt es sich hierbei zwar einerseits um zwingend erforderliche
Funktionen, die die Handlungsfahigkeit der eigenen Einrichtungen im freiwil-
ligen wie im pflichtigen Kompetenzbereich sicherstellen, andererseits unterlie-
gen sie der eigenen Organisationsgewalt im Rahmen der Gesetze, was sich
nicht zuletzt in einer duBerst divergenten Verwaltungsgliederung vor Ort duf3ert
(die Zusammenfassung entsprechender Serviceleistungen in einem internen
Betrieb im Kreis Schleswig-Holstein als Beispiel). Insofern verweisen von
vornherein 6 bis 7% des kreislichen Aufgabenvolumens auf ein eigenstindiges
Handlungsfeld, das sich unmittelbar aus den gebietskorperschaftlichen Selbst-
verwaltungsrechten ableitet.

o  Weitere 6% der Aufgaben sind der offentlichen Sicherheit und Ordnung zuge-
wiesen. Insbesondere die im Abschnitt 11 enthaltenen allgemeinen und Son-
derordnungsbereiche (knapp 60% des Einzelplans und gut 3,5 % des gesamten
Haushaltsvolumens) verweisen dabei fast vollstindig auf staatliche bzw. wei-
sungsabhingige Zustdndigkeiten, die den Kommunen vom Land iibertragen
wurden. In diesen Bereich fallen auch wesentliche Aufgaben, die im Rahmen
der Funktionalreform fiir eine Delegation vorgesehen sind (vgl. Kap. 5.2.2). In
Anbetracht der hier wirkenden Fachaufsicht schrinken diese Kompetenzen die
autonomen Handlungsmdglichkeiten ein, sofern man sie auf den ordnungsge-
méiBen Vollzug reduziert. Gleichwohl offenbaren sie betrachtliche Gestaltungs-
spielrdume, sofern neben der Einzelaufgabe Vernetzungs- und Biindelungspo-
tentiale Berlicksichtigung finden (komplexe Verfahren mit mehreren verbun-
denen Genehmigungstatbestinden nach dem Naturschutz-, Wasser- und Bo-
denrecht als Beispiel); hinzutreten entsprechende Verkniipfungen mit der Bau-
ordnung (UA 613), die etwa 1% der Gesamtausgaben ausmachen. Durch
Pflichtigkeit und Rahmenvorgaben geprigt und deshalb weniger selbstverwal-
tungsrelevant sind indes die Aufgaben des Brand- und Katastrophenschutzes
(AB 13 und 14), die etwa 37% des hier betrachteten Einzelplans ausmachen.

e Der Bereich der Schulverwaltung umfasst mit einem Haushaltsvolumen von
etwa 8% ein wesentliches Aufgabenfeld der Daseinsvorsorge i. w. S. Schwer-
punkte bilden Gymnasien, berufliche und Sonderschulen (AB 23, 24 und 27).
Zwar bestehen auch hier aufgrund der materiellen Erfordernis und gesetzlichen
Verpflichtung keine grundsétzlichen, im Vollzug der Schultrdgerschaft jedoch
zumindest ausstattungsbezogene Gestaltungsmoglichkeiten. Hinzutritt die im
Fall einiger Kreise freiwillig iibernommene Verantwortung fiir Gymnasien,
was in nahezu klassischer Form der (autonomen) Ergdnzungsfunktion der Ge-
meindeverbdnde entspricht. Im Hinblick auf die nur additiv gegebene Ent-
scheidungsmoglichkeit, die Trigerschaft fiir zusitzliche Einrichtungen zu i-
bernehmen, ansonsten aber die gesetzlich zugemessenen Aufgaben ordnungs-
gemdl erfiillen zu miissen, bietet der Bereich der schulischen Zusténdigkeiten
wenig Raum fiir eigenstindiges Handeln. Gleichwohl beinhalten die Planung
und materielle Ausgestaltung der Triagerschaft von Schuleinrichtungen strate-
gisch bedeutsame, in hohem MafBe 6ffentlichkeitswirksame und im Vollzug
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gestaltungsintensive Aufgaben, so dass auch diesem Kompetenzfeld ein we-
sentliches Selbstverwaltungspotential attestiert werden kann.

e Materiell mit nur 2% der Gesamtausgaben von nachgeordneter Bedeutung,
verweist der Kulturbereich i. w. S. (Einzelplan 3 — Wissenschaft, Forschung,
Kulturpflege) auf einen Kernbereich der iiberdrtlichen Selbstverwaltung, der
sich mit der Trigerschaft von Einrichtungen verbindet, die die Leistungsféhig-
keit der kreisangehdrigen Kommunen iibersteigen. Nimmt man dabei die im
Abschnitt 365 verbuchten Aufgaben des behordlichen Denkmalschutzes als
weisungsabhéngige Ordnungsfunktionen aus, handelt es sich insofern auch um
eine strategische Kompetenz der Gemeindeverbidnde. Denn obgleich in den
vergangenen Jahren von Kiirzungspolitiken betroffen, machen diese Infrastruk-
tur- und Dienstleistungen die Kreise als ortspragende und regional verankerte
Einrichtungen 6ffentlich sichtbar.

e Mit knapp 60% des kreislichen Aufgaben- und Ausgabenvolumens deckt der
Sozialbereich den weitaus grofiten Etatanteil ab. Im Vordergrund stehen dabei
Hilfen nach dem SGB XII (einschlieBlich Pflege- und Eingliederungsleistun-
gen), die Jugendhilfe und sonstige Bereiche, wozu insbesondere die kommuna-
len Verpflichtungen im Rahmen des SGB II zéhlen (Einzelplan 4). Mit iiber
50% fallen in diesem Bereich auch Ausgaben fiir und MaBnahmen in Einrich-
tungen besonders stark ins Gewicht. Der Grofteil der zugrunde liegenden Auf-
gaben ist gesetzlich definiert und den Kreisen verpflichtend zugewiesen, die
Betroffenen konnen einen gesetzlichen Leistungsanspruch geltend machen. In-
soweit verfiigen die Kommunen in diesem Kompetenzfeld grundsitzlich {iber
einen deutlich verringerten Handlungsspielraum, sowohl was die materielle
Ausgestaltung als auch die im Vollzug gegebenen Einflussmoglichkeiten anbe-
trifft. Dennoch sind auch hier Einschrankungen zu formulieren. So bietet ins-
besondere die Umsetzung der Jugendhilfe sowie die Ausstattung und Profilbil-
dung von sozialen Einrichtungen erhebliche Ermessensspielraume. Hinzutritt
die entsprechende Bedarfs- und Infrastrukturplanung. Trotz ihre Pflichtigkeit
und vergleichsweise hohen gesetzlichen Reglementierung sind diese Bereiche
offen fiir eine strategische kommunale Steuerung zur Wahrnehmung eines um-
fassenden sozialen Daseinsvorsorgeauftrags. Die im Zuge von Hartz [V erneut
deutlich gewordenen Schnittstellen und Kooperationserfordernisse dokumen-
tieren dies in besonderer Weise (vgl. hierzu Kap. 5.3.2). SchlieBlich realisieren
die Gemeindeverbinde auf der Basis ihrer umfassenden Fiirsorge- und Versor-
gungskompetenz einen kreisinternen Lastenausgleich, indem sie iiber die Kos-
tentrdgerschaft und ihre Zuschuss- wie Umlagefinanzierung Disparititen zwi-
schen einzelnen Gemeinden und Kreisregionen relativieren.

e Fiir den Gesundheitsbereich (mit Sport und Erholung — Einzelplan 5) gilt dem
Grunde nach der gleiche Befund, wie er oben fiir die Sozial- und Jugendhilfe-
aufgaben formuliert wurde. Bei einem Gesamtvolumen von etwa 3% aller
Ausgaben besitzt dieses Kompetenzfeld allerdings ein deutlich geringeres Ge-
wicht. Dariiber hinaus schlie3t es freiwillige Aufgaben, insbesondere in der
Sportforderung und bei der Unterhaltung sonstiger Erholungseinrichtungen,
ein.

o Das Bau-, Wohnungs- und Verkehrswesen (Einzelplan 6) umfasst haushalte-
risch auch den eigenen Hochbau, der aber im Rahmen dieser Betrachtung wei-
ter oben im Kontext der allgemeinen Verwaltung abgehandelt wurde. Insofern
konzentriert sich die Einschitzung an dieser Stelle auf Planung und Bauord-
nung sowie den Bau und die Unterhaltung von kreiseigenen Straflen (und zwar
unabhéngig davon, ob sie durch Dritte mitverwaltet werden). Wéhrend die
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KreisstraBen zwar als Teil der Daseinsvorsorge zu verstehen und als Selbst-
verwaltungsaufgaben ausgewiesen sind, gewdhren finanzielle Restriktionen
hier nur Manovrierfiahigkeiten, zumal die verfiigbaren Ressourcen und verfii-
gungsrechte durch den Bestand weitgehend gebunden sind. Eine auch politisch
relevantes Gestaltungspotential verbindet sich damit in der Regel nur sehr be-
dingt. Anders verhilt es sich indes mit der innerhalb der Planungsabschnitte
dominanten Bauaufsicht, die zwar als gesetzlich verpflichtende und weisungs-
abhingige Zustidndigkeit ausgefiihrt wird, jedoch erhebliche Synergie- und
Biindelungspotenziale mit anderen Sonderordnungsaufgaben ausweist; der
Gutachter hat dies bereits angesprochen. Erneut fiihrt das trotz der formalen
Bindungen zu der Einschitzung, dass die Kommunen in diesem Bereich durch-
aus iiber ein gewisses Gestaltungspotenzial verfiigen, was nicht zuletzt an or-
ganisatorischen Losungen in einzelnen Kreisen deutlich wird, die etwa den be-
hordlichen Naturschutz diesem Bereich zuordnen und zudem seine Ausgaben
dort mit verbuchen.

e Der Komplex der dffentlichen Einrichtungen und der Wirtschafisforderung
(Einzelplan 7) umfasst 10% des Ausgabevolumens und wird dabei zu knapp
drei Vierteln durch die operativen Aufgaben der Abfallwirtschaft geprigt. Ih-
rem Herkommen nach ist dieser Bereich als Teil der Daseinsvorsorge klassi-
sche Kommunalzusténdigkeit, aufgrund der geltenden Gewéhrleistungspflicht
und zahlreicher fachgesetzlicher Ausfithrungsvorschriften jedoch kaum dispo-
nibel und in hohem Malle vom extern verursachten Geschéftsanfall abhédngig.
Erneut bilden somit am ehesten die Planung dieser Aufgabe und die Ausgestal-
tung ihrer operativen Erledigung (iiber Fremdvergabe, in Eigenerbringung
und/oder Kooperation) managementbezogene Gestaltungsspielrdume; dies do-
kumentiert sich u. a. in den sehr unterschiedlichen Vollzugskonstellationen im
Land. Demgegeniiber stellt die Wirtschaftsforderung und Unterstiitzung des
Fremdenverkehrs eine klassischerweise freiwillige und (in Ergdnzung zu ge-
meindlichen Aktivitdten) auch typisch kreisliche Zustdndigkeit dar, die in An-
betracht der hohen Bedeutung von Infrastruktur- und Marketingvoraussetzun-
gen der Tourismuswirtschaft einer {iberdrtlichen Koordination bedarf. Hinzu-
kommt die aufgrund begrenzter Mittel notwendige Vernetzung entsprechender
Politiken mit einer investoren- und unternehmensfreundlichen Ansiedlungs-
und Erweiterungspolitik. In diesem Zusammenhang gewinnen gleichsam kom-
plementér der gesamte Sonderordnungsbereich und die den Kreisen hierin als
untere Behdrden zukommenden Kompetenzen zusétzlich an Bedeutung. Inso-
fern stellen die gut 2,5 % ihrer Ausgaben, die die Gemeindeverbénde in diesen
Bereich investieren nicht nur an sich, sondern gerade in Verbindung mit ande-
ren, eher formalen Zustdndigkeiten eine wesentliche Basis des materiellen und
funktionalen Selbstverwaltungsanspruchs dar.*

Fasst man diese Befunde der Bestandsanalyse zusammen, so diirften unverdndert
10 bis 15% des Ausgabevolumens dem engeren Bereich kommunaler Selbstverwal-
tung zuzurechnen sein, deren Aufgaben sich durch ortliche Gestaltungsoptionen
und eigene Verfiigungsrechte auszeichnen. Hinzukommen rund 70 bis 80% (ein-
schlieBlich der sozialen Daseinsvorsorge), die zwar durch gesetzliche Vorgaben,

Pflichtauftrige und externe Leistungsanspriiche gebunden sind, in der Planung,

*  Der Einzelplan 8 mit weiteren wirtschaftlichen Unternehmen sowie Grund- und Sondervermégen

findet hier keine weitere Beriicksichtigung, da er weniger als ein Prozent der Gesamtausgaben
ausmacht und regionalen Schwerpunkten und Sonderlésungen abhéngig ist.

Seite 83



Verwaltungsstruktur- und Funktionalreform in Schleswig-Holstein

Vernetzung und gebiindelten Durchfithrung jedoch weiterhin erhebliche und auch
kommunalpolitisch relevante Steuerungspotentiale beinhalten. Desgleichen umfas-
sen die rund 60%, die dem Sozialbereich i. w. S. zuzurechnen sind, jenes Aus-
gleichsvolumen, das eine wesentliche Existenzberechtigung der Kreisstufe aus-
macht. Somit reduziert sich die Quote der selbstverwaltungsfremden, weil materiell
kaum gestaltbaren Zustdndigkeiten auf einen vergleichsweise geringen Anteil von
maximal 20% der gegebenen Aufgaben. Akzeptiert man die im vorangegangenen
Abschnitt getroffene Differenzierung und die Argumentation, dass sich gerade die
iiberortliche Selbstverwaltung nicht nur {iber Freiwilligkeit definieren darf, sondern
Einfluss- und Steuerungspotenziale einbeziehen muss, stellen die Kreise institutio-
nell und vor allem materiell unverdndert typische Kommunen dar. Gelegentliche
Kritiken, wie sie die Betroffen vor allem selbst vorbringen, sind vor diesem Hin-
tergrund wohl vor allem eingeiibten Ressourcenkonflikten, weniger einer ernstli-
chen Gefiahrdung des Selbstverwaltungsprinzips geschuldet. Eine autonome Wahr-
nehmung von Ausgleichs- und Ergénzungsfunktionen scheint demnach mit Blick
auf die gegebenen Kompetenzen moglich, freilich mit der Einschrdnkung, dass die
Kreise auch iiber eine hierfiir geeignete Struktur verfiigen miissen, die es ihnen
erlaubt, Biindelungs- und Vernetzungsleistungen (insbesondere bei komplexen
Ordnungsaufgaben) wahrzunehmen; hierzu wurde in Kap. 5.1 eine Reihe von Aus-
sagen getroffen und regional spezifiziert. Hinzuweisen bleibt schlieBlich darauf,
dass sich diese Einschitzung im Rahmen der kreisfreien Stddte nicht grundsitzlich
anders darstellt, da hier gleichsam additiv die gemeindliche Selbstverwaltung hin-
zugerechnet werden muss. Eine grundsétzliche Finschrdnkung ist nur insoweit zu
formulieren, als sich die Finanzlage der Stidte deutlich problematischer darstellt
als die der Gemeindeverbinde und kreisangehdrigen Kommunen. Dies wiederum
ist (wie auch bei finanziell angespannten Kreishaushalten) aber nicht als Ein-
schrinkung des Gehalts kommunaler Selbstverwaltung zu verstehen, sondern be-
zieht sich auf die Mittelausstattung, um gegebene Kompetenzen, Verfiigungsrechte
und Funktionspotenziale auszuschopfen. Hierfiir soll das verfassungsrechtlich ver-
ankerte Konnexititsprinzip Vorsorge treffen und sind nicht zuletzt konjunkturbe-
dingte Einnahmeverhéltnisse anzusprechen. Ob, in welcher Form und vor allem in
welchem Umfang die materielle Basis durch organisations6konomische MaBnah-
men verbreitert werden kann, wird in Kap. 5.3 erdrtert und fiir mogliche Reform-

modelle in Kap. 7.2 liberpriift.

Vor dem Hintergrund einer demnach cum grano salis funktionsfiahigen Selbstver-
waltung auf der Kreisstufe gilt es nun, mit Blick auf die angesprochenen Struktur-
erfordernisse (vgl. Kap. 5.1) jene Aufgabenspezifika zu identifizieren, die Aussagen
iiber geeignete Funktionsraume materieller Kompetenzen zulassen. Der Gutachter

stiitzt sich hierbei auf eine vom ISE entwickelte (funktionale) Aufgabensystematik,

-
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deren Bestandteile und Auspragungen in Anlage (III) dargestellt werden; im Ein-
klang mit den weiter oben diskutierten Elementen effektiver Selbstverwaltung

nimmt sie auf die folgenden Parameter der Aufgabenwahrnehmung Bezug:

e Zielgruppen (verwaltungsintern oder extern);

o  Funktion (Vollzug, Querschnittsleistung oder Vollzug);

o Leistungsart (Dienst-, Transfer- oder Infrastrukturleistung);

o Titigkeit (komplexe Einzelfalltitigkeit oder standardisiertes Massengeschéft);
e  Raumbezug (Ortsbezug, Regionalbezug oder Ortsunabhingigkeit);

o  Ermessensspielraum (gering, mittel oder hoch) sowie

e strategische Relevanz (gering, mittel oder hoch).

Der Gutachter hat auf der Gliederungsebene der kameralen Haushaltssystematik
eine vollstindige Erfassung und Verortung in den vorgenannten Kategorien vorge-
nommen und mit Erkenntnissen aus Untersuchungen in anderen Ladndern sowie den
Expertengesprichen vor Ort abgestimmt. Da eine induktive Aufgabenerfassung
und -qualifizierung mit Blick auf die begrenzten Ressourcen und Zeitrdume der
vorliegenden Untersuchung ausschied, verbleiben aber auch hier Unschirfen, die
sich nur durch eine detaillierte Personalbefragung und Téatigkeitserfassung vor Ort
tiberwinden lieBen; Ahnliches gilt (zumal unter Einschluss von Ungenauigkeiten
und differenten Buchungsroutinen) fiir die haushaltsmifige Untersetzung der ein-
zelnen Funktionsprofile. Der Gutachter beschrénkt sich deshalb an dieser Stelle auf
eine summarische Darstellung im Rahmen der Einzelpldne, ergénzt um signifikante
Beispiele auf der Abschnittsebene, wobei jeweils Prozentbereiche zur Charakteri-

sierung der Aufgabeneigenschaften herangezogen werden (vgl. Abb. 5.1-D).

Abbildung 5.2-D: Aufgaben- und Funktionsprofile auf der Kreisstufe

Ault;:i)geilt;)eeli‘-e/ich Aufgabenmerkmal / Funktionsprofil
. Ausprigung in Prozent der Beispiele /
EPL | Bezeichnung Parameter Aufgaben/Ausgaben Anmerkungen
0 Allgemeine Zielgruppe | — 100% intern — Personal-
Verwaltung verwaltung
Funktion — < 10% Leitungsfunktionen — Gemeindeorgane
— ca. 90% Querschnitts- — Haupt-/Finanz-
funktionen verwaltung
Leistungs- | — >90% Dienstleistungen — Leitung
art — < 10% Transfer- und Infra- — Einrichtungen
strukturleistungen fiir die Verw.

(Fortsetzung auf der néchsten Seite)

-
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(Fortsetzung)
Augg:i)gez:ll;)e;'-éich Aufgabenmerkmal / Funktionsprofil
. Auspriagung in Prozent der Beispiele /
EPL.  Bezeichnung Parameter Aufgaben/Ausgaben Anmerkungen
Tétigkeit 50-70% komplizierte Einzel- Rechtsamt,
falltatigkeit Organisation
30-50% standardisierte Beziige- und
Massengeschifte Finanzrechnung
Raumbezug 10-20% Ortsbezug Gemeindeorgane
50-60% Regionalbezug Finanzen, Recht
20-40% Ortsunabhingigkeit Beziigeabrech-
nung.
Ermessens- 30-40% hoch Organisation
spielraum 30-40% mittel Finanzen
20-40% gering Personalrecht
Strategische 60-70% hoch Finanzen
Relevanz 30-40% mittel Rechtsamt (i. T.)
< 10% gering Vw.-Einrichtg.

1 Offentliche Zielgruppe 100% extern Brandschutz,
Sicherheit und ordnungsbehordl.
Ordnung Umweltschutz

Funktion 100% Vollzug Lebensmittel-/
Veterindraufsicht
Leistungs- 80-90% Dienstleistungen Ordnungswesen
art 10-20% Infrastrukturleistun- Brandschutz,
gen Rettungswesen
<5% Transferleistungen gsond. Zuwendg.
Tatigkeit 50-60% komplizierte Einzel- Sonderordnungs-
falltatigkeit aufgaben
40-50% standardisierte Mas- Personen- und
sengeschifte Meldewesen
Raumbezug 50-60% Ortsbezug Meldewesen
30-40% Regionalbezug Sonderordnung
<10% Ortsunabhingigkeit Planung, Koord.
Ermessens- <<10% hoch Ausnahmen
spielraum 40-50% mittel Gebiindelte
Ordnungs-
entscheidungen
50-60% gering Meldewesen
Strategische 80-90% mittel oder hoch Biindelungsfahi-
Relevanz ge Ord.belange
10-20% gering Standardisierte
Pflichtaufgaben
2 Schulen Zielgruppe >90% Extern Schulen
<10% Intern Schulaufsicht

(Fortsetzung auf der ndchsten Seite)
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(Fortsetzung)
Augg:i)gez:ll;)e;'-éich Aufgabenmerkmal / Funktionsprofil
. Auspriagung in Prozent der Beispiele /
EPL.  Bezeichnung Parameter Aufgaben/Ausgaben Anmerkungen
Funktion >90% Vollzug — Schultrdgerschaft
<10% Querschnittsfunktio- — Schulaufsicht
nen
Leistungs- 10-20% Dienstleistungen — Leitung
art 20-30% Transferleistungen — Schiilerbeford.
50-70% Infrastrukturleistun- | — Schuleinrichtun-
gen gen
Tétigkeit 10-20% komplizierte Einzel- | — Schulaufsicht,
falltatigkeit Schulplanung
80-90% standardisierte — Erhaltungs- und
Massengeschifte Serviceleistg.
Raumbezug 30-40% Ortsbezug — Allg. Schulen
50-60% Regionalbezug —  Weiterfithrende
u. Sonderschulen
<10% Ortsunabhingigkeit — Ausbildungsford.
Ermessens- 20-30% hoch — Schulplanung
spielraum 70-80% mittel oder gering — Ausstattung
Strategische Uberwiegend hoch mit Ausnahme von Randberei-
Relevanz chen (Ausbildungsforderung als Beispiel)

3 Wissenschaft, | Zielgruppe Uberwiegend extern — Museen, Volks-
Forschung, bildung
Kulturpflege Funktion < 10% Querschnitts- — Kultur-

funktionen verwaltung
>90% Vollzug — Volksbildung
Leistungs- 30-40% Dienstleistungen — Volksbildung
art 30-40% Transferleistungen — Zuwendungen
30-40% Infrastrukturleistun- ;| — Bibliotheken,
gen Museen
Tatigkeit 50-60% komplizierte Einzel- | — Kulturplanung,
falltatigkeit Volksbildung
40-50% standardisierte — Erhaltungsmalin.,
Massengeschifte Serviceleistungen
Raumbezug Uberwiegend Ortsbezug — Ortliche Museen
Ermessens- Uberwiegend hoch — Zumeist freiwil-
spielraum lige Aufgaben
Strategische Uberwiegend hoch — Ausdruck der
Relevanz kommunalen
Selbstverwaltg.

4 Soziale Zielgruppe Uberwiegend Extern — Grundsicherung

Sicherung <<5% Intern — Verwaltung,
Aufsicht

(Fortsetzung auf der néchsten Seite)
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(Fortsetzung)
Augg:i)gez:ll;)e;'-éich Aufgabenmerkmal / Funktionsprofil
. Auspriagung in Prozent der Beispiele /
EPL.  Bezeichnung Parameter Aufgaben/Ausgaben Anmerkungen
Funktion Uberwiegend Vollzug Grundsicherung
<<5% Querschnittsfunktio- Verwaltung,
nen Aufsicht
Leistungs- 10-20% Dienstleistungen Betreuung,
art Beratung
70-80% Transferleistungen Zuwendungen,
Subventionen
10-20% Infrastrukturleistun- Unterhaltungs-
gen mafnahmen
Tatigkeit 10-30% komplizierte Einzel- Fallmanage-
falltatigkeit ment, Einzel-
betreuung
70-90% standardisierte Auszahlung,
Massengeschifte Verwaltung
Raumbezug >90% Ortsbezug Freie Jugendhilfe
>10% Regionalbezug oder Planung, Koord.,
Ortsunabhingigkeit Fortbildung
Ermessens- 30-40% mittel oder hoch Freie Jugendhilfe
spielraum 60-70% gering Gesetzlich ge-
bundene Regel-
leistungen
Strategische Uberwiegend hoch mit Ausnahme von Randberei-
Relevanz chen (Versicherungsamt und Lastenausgleich als
Beispiele)

5 Gesundheit, Zielgruppe Uberwiegend extern Offtl. Gesund-
Sport, heitsdienst
Erholung Funktion Uberwiegend Vollzug Pflichtunter-

suchungen
Leistungs- 70-80% Dienstleistungen Untersuchungen
art 20-30% Transfer- und Infra- Zuwendungen,
strukturleistungen Subventionen,
Krankenhéuser
Tatigkeit 40-50% komplizierte Einzel- Medizinische
falltatigkeit MaBnahmen
50-60% standardisierte Erhaltungs- und
Massengeschifte Serviceleistg.
Raumbezug 40-50% Ortsbezug Publikumsbezo-
gene Dienstlstg.
50-60% Regionalbezug Ubergreifende
Einrichtungen
und Ordnungs-
leistungen
Ermessens- Uberwiegend mittel oder gering mit Ausnahme von
spielraum FordermaBnahmen (etwa im Bereich des Sports)

(Fortsetzung auf der néchsten Seite)

-

Seite 88



Verwaltungsstruktur- und Funktionalreform in Schleswig-Holstein

(Fortsetzung)
Augg:i)gez:ll;)e;'-éich Aufgabenmerkmal / Funktionsprofil
. Auspriagung in Prozent der Beispiele /
EPL.  Bezeichnung Parameter Aufgaben/Ausgaben Anmerkungen
Strategische Uberwiegend hoch aufgrund gegebener Ermessens-
Relevanz spielrdume und freiwilliger Aufgabenanteile
6 Bau- und Zielgruppe 30-35% Intern — Eigener Hochbau
Wohnungs- 60-70% Extern — Bauaufsicht
wesen, )
Verkehr Funktion 30-35% Querschnittsfunkti- | — Eigener Hochbau
onen
60-70% Vollzug — Bauaufsicht
Leistungs- 60-70% Dienstleistungen — Bauaufsicht
art 30-40% Infrastrukturleistun- : — Kreisstralen
gen
Tatigkeit 50-60% komplizierte Einzel- | — Bauaufsichtliche
falltatigkeit Genehmigungs-
belange
40-50% standardisierte — Durchfiihrung
Massengeschéfte von einfacheren
Verfahren, Er-
haltungsmafin.
Raumbezug 50-60% Ortsbezug — Verkehrswesen,
Publikumsbezug
bei Bausachen
40-50% Regionalbezug —  Wohnungsbau-
forderung, Stra-
Benerhaltung
Ermessens- 60-80% hoch — Planung und
spielraum ordnungsbehordl.
Biindelung
20-40% mittel oder gering — Regelgenehmig.
aufgrund gesetzl.
Vorgaben
Strategische Uberwiegend hoch aufgrund der unmittelbaren
Relevanz Publikumsinteressen
7 Offentliche Zielgruppe Uberwiegend Extern (mit — Unternehmen
Einrichtungen, Ausnahme von Hilfesbetrie- der Wirtschafts-
Wirtschafts- ben der Verwaltung) forderung
forderung Funktion Uberwiegend Vollzug —  Abfallbeseitigung
Leistungs- 40-50% Dienstleistungen — Forderberatung
art 15-20% Transferleistungen — Zuwendungen,
Subventionen
30-50% Infrastrukturleistg. — Unterh.-mafn.
Tétigkeit 20-30% komplizierte Einzel- | — Wirtschafts-
falltatigkeit forderung
70-80% standardisierte — Abfallbeseiti-
Massengeschéfte gung

(Fortsetzung auf der néchsten Seite)
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(Fortsetzung)
Aulggl:j)gez:ll;)e;'-éich Aufgabenmerkmal / Funktionsprofil
. Auspriagung in Prozent der Beispiele /
EPL.  Bezeichnung Parameter Aufgaben/Ausgaben Anmerkungen
Raumbezug | — 70-80% Ortsbezug — Abfallwirtschaft
— 20-30% Regionalbezug — Regionalmarke-
ting, zentrale
Entsorgungs-
einrichtungen
Ermessens- | — 30-40% mittel oder hoch — Wirtschafts-
spielraum forderung
— 60-70% gering — Vollzug der
Abfallbeseiti-
gung
Strategische | — Uberwiegend hoch mit Ausnahme von Randberei-
Relevanz chen (verwaltungsinterne Hilfsbetriebe)

Quellen: Haushaltspldne der Kreise fiir das Jahr 2006; Expertengespréche des ISE mit Vertretern aller
Kreis- und Stadt-Verwaltungen; eigene Schétzungen und Berechnungen.

Die vorgenannten Funktionsprofile und Aufgabenmerkmale stiitzen die summari-
sche Bewertung des Selbstverwaltungsgehalts (s. 0.) und bilden die Grundlage fiir
nachfolgende Uberlegungen zu einer verstirkten Konzentration. Bevor im folgen-
den Abschnitt entsprechende Betrachtungen angestellt werden, gilt es den Kompe-
tenzbestand auf der Kreisstufe noch einmal darauthin zu déberpriifen, ob die abseh-
bare Nachfrage- und Bedarfsentwicklungs substantielle Verdnderungen erwarten
lassen, die wiederum auch den Umfang und die Qualitit der iiberértlichen Selbst-
verwaltung beeinflussen konnten. Hierzu ist zu sagen, dass in Anbetracht begrenz-
ter Ressourcen und des gegebenen Zeitdrucks umfassende Studien ausscheiden und
der Gutachter erneut aus dem Landervergleich und den Kenntnissen aus anderen
Untersuchungsprojekten heraus argumentieren muss. Die anschlieBenden Hinweise
sind deshalb notwendiger Weise kursorischer Natur und bediirfen im Einzelfall der
vertiefenden Analyse, wohingegen weiterhin Auswirkungen auf die Gestaltungs-

und Handlungsmoglichkeiten der Gebietskorperschaften im Vordergrund stehen:

e Im Bereich der Aligemeinen Verwaltung mit vorwiegend internen Servicefunk-
tionen ergeben sich Verdnderungen vor allem mittelbar, sofern etwa die Ge-
samtnachfrage nach und die Komplexitdt der 6ffentlichen Leistungen sinken.
Dies ist, wie die nachfolgenden Erorterungen zeigen, mutmaflich nicht der Fall
und deshalb als Option nicht weiter von Belang. Daneben ist gerade im Bereich
der Finanz- und Organisationsverwaltung mit neuen Rahmenbedingungen zu
rechnen, die sich u. a. aus der Umstellung auf eine doppische Haushaltsfithrung
ergeben und sowohl in der klassischen Kdmmerei als auch in der Rechnungs-
priifung und Kommunalaufsicht an die Mitarbeiter entsprechende Anforderun-
gen stellen. Hinzutritt eine zunehmende Ausdifferenzierung von unternehmeri-
schen Ausgliederungen, die ein effektives Beteiligungsmanagement notwendig
machen. Der Selbstverwaltungscharakter der kommunalen Einrichtungen wird

-
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auch dadurch aber nicht in Frage gestellt, allenfalls das Know how zur sachge-
méBen Steuerung kiinftig hoheren kompetenziellen Standards entsprechen
miissen.

e Im Bereich der Ordnungsverwaltung diirfte auch kiinftig mit einer keinesfalls
sinkenden Komplexitidt der zugrunde liegenden Rechtsmaterien zu rechnen
sein. Dies kann zwar den Vollzugsspielraum in einzelnen Bereichen einschrin-
ken, erhoht ihn aber zugleich bei vernetzten und biindelungsnotwendigen An-
gelegenheiten (etwa im Natur-, Bau- und Umweltschutzbereich). Dies verbin-
det sich erneut mit entsprechenden Anforderungen an die Qualifikation der
betreffenden Mitarbeiter und fiihrt demzufolge auch nicht zu einer weniger
gestaltungsintensiven Tétigkeit im Rahmen der funktionalen Selbstverwaltung.

e Differenzierter ist die Situation im Schul- und Bildungssektor zu betrachten.
Hier diirfte es ausweislich der demographischen Entwicklung (vgl. Kap. 5.1.3)
zu einem erkennbaren Nachfrageriickgang kommen, der im gemeindlichen Be-
reich und auf der Kreisstufe die Schliefung und Zusammenlegung von Einrich-
tungen erforderlich machen wird. Zugleich steigt der Bedarf an qualitativen
Bildungsangeboten, auch und gerade im Zusammenhang mit einer vernetzten
sozialen Daseinsvorsorge (etwa im Zusammenhang mit dem Vollzug des SGB
IT und einer Stiarkung seiner praventiven Handlungsansdtze). Davon aber wiir-
den wiederum vor allem ermessensbasierte und gestaltungsintensive Kompo-
nenten der zugrunde liegenden Aufgaben profitieren, womit sich die kreis-
kommunale Verwaltung vor neue Herausforderungen, kaum jedoch vor einen
materiellen Bedeutungsverlust gestellt sieht.

o  Kulturangelegenheiten sind unverdndert von der Finanz- und Bedarfslage ab-
héngig. Hier wird es folglich zu einer ressourcenbasierten Entwicklung kom-
men, die sinkender Nachfrage mit differenzierten und altersgerechten Angebo-
ten begegnen muss. Inwieweit der materielle Freiwilligkeitscharakter in Kon-
kurrenz zu faktisch oder gesetzlich gebotenen Mafinahmen (Soziales, Bildung,
Sonderordnung usw.) ausreichend Wirkungskraft entfaltet, héngt letztlich von
ortlichen Priorititen und dem finanziellen Verfiigungsrahmen ab. Eine positive
Entwicklung wird deshalb nicht zuletzt von der Fahigkeit abhdngen, Investiti-
onsschwerpunkte zum Erhalt und zur Erweiterung bestehender Einrichtungen
zu bilden.

e Infolge der nicht zuletzt mit der Einfiihrung des SGB Il sichtbar gewordenen
soziodemographischen Strukturprobleme der deutschen Gesellschaft werden
Sozialaufgaben (einschlieBlich Jugend und Gesundheit) in den kommenden
Jahren eher an Bedeutung gewinnen, als hinter den Ertrdgen einer zyklischen
Konjunktur zuriickzutreten. Damit verbinden viele Beobachter eine weitere
Einengung kommunaler Handlungsmdoglichkeiten, indem sie auf die hohen
Leistungsanspriiche und daraus resultierenden Etatbelastungen verweisen. Dem
ist grundsitzlich zuzustimmen, allerdings auch nur insoweit, als die gleichfalls
gegebenen Biindelungs- und Koordinationserfordernisse unberiicksichtigt blei-
ben. So ist gerade im Bereich des SGB II erkennbar, dass ein nachhaltiger Ab-
bau der strukturellen Arbeitslosigkeit nur iiber ein vernetztes und priaventives
Vorgehen im Rahmen einer weiter gefassten sozialen Daseinsvorsorge erfolg-
versprechend ist. Dabei sind eher mehr als weniger Investitionen notwendig,
um den Zufluss in die Hilfesysteme zu begrenzen und stabilisierende Integrati-
onsleistungen zu erbringen. Beide Anforderungen beriihren klassische Auftré-
ge der Kommunen und betreffen verschiedene ihrer angestammten Kompeten-
zen (Bildung, Jugend und Gesundheit als Beispiele). Deshalb geht auch hier-
von keine Einschrinkung, sondern vor allem eine funktionale und materielle
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Anforderung aus, die ggf. Fragen nach der Leistungs- und Ausgleichsfahigkeit

einzelner Einrichtungen aufwirft, weniger indes die Eignung der Kreise als zu-

stindige Selbstverwaltungskdrperschaften in Abrede stellt.
Fasst man die vorgenannten Trends und Anspriiche an die 6ffentliche und 1. e. S.
kommunale Verwaltung zusammen, ist kein systematischer Bedeutungsverlust in
gestaltungsrelevanten Funktionsbereichen erwartbar, wohl aber eine Komplexi-
titssteigerung. Diese verbindet sich regelungsbedingt und angebots- wie nachfra-
geseitig mit Ausdifferenzierungsprozessen, die die materiellen und kompetenziellen
Anforderungen an die Selbstverwaltung erhohen, nicht ihre Berechtigung in Frage
stellen. Dabei werden bereits heute Entwicklungen erkennbar, die auf gegebene
Strukturprobleme mit Mafstabsvergrofierungen zu reagieren suchen und nicht nur
finanziellen Erwédgungen, sondern vor allem auch kapazitiren und effektivitiitsbe-
zogenen Uberlegungen folgen. Hierauf wird im folgenden Abschnitt noch einmal
differenzierter eingegangen, um auf dieser Basis mogliche Kooperations- und Neu-

gliederungserfordernisse auch inhaltlich konkretisieren zu kdnnen.

Gegebene und notwendige Einzugsbereiche der Kreisaufgaben

Anhand der im vorangegangenen Abschnitt vorgestellten Analyse (vgl. Abb. 5.2-
D) wurde deutlich, dass die Kreise iiber ein betriachtliches selbstverwaltungsrele-
vantes Aufgabenpotenzial verfiigen. Zugleich dokumentierten die Funktionsprofile,
dass eine Reihe von Zustdndigkeiten Raumbeziige aufweist, die iiber die heutigen
Gebietszuschnitte hinausweisen. Grundlage dieser Bewertungen boten der Lénder-
vergleich sowie Intensivinterviews in den Kreisen und kreisfreien Stddten. Hinzu-
treten Zusammenstellungen der gegebenen Kooperationszusammenhénge von Ge-
meindeverbdnden und kreisfreie Stadte (vgl. hierzu Anlage II). Sie weisen in der
Summe wie auch regional darauthin, inwieweit sich die Kommunen in bestimmten
Aufgabenbereich aufgrund materieller Zwéange und/oder fachlicher Erwégungen
zur Zusammenarbeit veranlasst sehen; Abb. 5.2-E fasst die Struktur und Haufigkeit
der entsprechenden bilateralen Kooperationsbeziehungen fiir sechs globale Aufga-

benbereiche zusammen.’

Erkennbar werden die in den Abb. 5.1-E und 5.1-G dokumentierten Kooperations-
rdume mit den benannten regionalen Schwerpunkten. Erneut weisen dabei der Lan-
desteil Schleswig, die Region um Kiel, Dithmarschen und Steinburg sowie die
Hamburger Randkreise die meisten und intensivsten Beziige auf. Materiell ist das
dichteste Netz von wechselseitigen Bezichungen im Bereich der Daseinsvorsorge,
gefolgt von der allgemeinen Ordnungsverwaltung zu verzeichnen. Mit deutlichen

Differenzen in der regionalen Abdeckung und Intensitit folgen die allgemeine

> Vgl. hierzu die Struktur der zugrunde liegenden ISE-Aufgabensystematik in Abb. 5.2-B und

Anlage II.

-
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Verwaltung, Sonderordnung sowie Arbeit und Soziales. Dies korrespondiert mit
den oben vorgetragenen Einschdtzungen. Zugleich scheinen hier regional und in
der Sache noch betriachtliche Konzentrationsmdglichkeiten ungenutzt Orientiert
man sich an dem in sich am stirksten verkniipften Raum Schleswig-Flensburg-
Nordfriesland, spricht dies in nahezu allen bislang angesprochenen Bereichen zu-

mindest fiir eine verstirkte Kooperation im ortlichen Nahbereich.

Abbildung 5.2-E: Interkommunale Kooperationsbeziehungen in sechs Aufgabenbe-
reichen (ohne Darstellung landesweiter Kooperationen)

Allgemeine
Verwaltung

Allgemeine
Ordnungsverwaltung

“iy
ee
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o
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Differenziert man diese Betrachtung erneut nach haushaltskompatiblen Globalbe-

reichen lassen sich dazu folgende Aussagen treffen:
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e Der Kernbereich der eigenen Organisationsverwaltung und kommunalpoliti-
schen Steuerungsprozesse ist an die Existenz einer Gebietskorperschaft gebun-
den. Mit Blick auf die demokratischen Legitimationserfordernisse der Selbst-
verwaltung sind hierbei (zumindest nach der Auffassung des kommunalen Ver-
fassungsrechts) Grenzen der territorialen Ausdehnung und Bevolkerungsanzahl
zu beachten. Insofern stellt sich hier weniger die Frage nach geeigneten Gro-
Benordnungen als vielmehr nach den institutionellen Konsequenzen, die eine
Konzentration aufgrund funktionaler und fachlicher Erwédgungen hitte. Wie
bereits weiter oben erortert kann eine Malstabsvergroerung dabei aber auch
durchaus stabilisierend wirken, wenn sie zur Biindelung entscheidungs- und
gestaltungsrelevanter Ressourcen und Entscheidungsgegenstinde beitrégt.

e Dariiber hinaus kommen grundsétzlich alle in Abb. 5.2-D als ortsbezogen cha-
rakterisierte Aufgaben zumindest im Nahbereich, also in Verbindung mit
Nachbarkreisen fiir eine Kooperation (oder im Fall von Neugliederung als Ar-
gument fiir einen Zusammenschluss) in Betracht.® Erforderlich erschiene dies
mit Blick auf die oben vorgetragenen Erwégungen vor allem aus finanziellen
Griinden, wenn etwa nur dadurch eine ausreichende Verwaltungs- und Veran-
staltungskraft erreicht wird. Dann kdnnten auch im Interesse der als Autono-
miebesatz zu kennzeichnende Funktionen (vgl. dazu Kap. 6.1) Gemeinschafts-
arbeit oder Neugliederungen angezeigt sein. Auf die dafiir moglicherweise ur-
sdchlichen Strukturgegebenheiten wurde in Kap. 5.1 eingegangen; zur mate-
riellen Situation der Kommunen verweist der Gutachter auf seine Ausfiithrun-
gen in Kap. 5.3. Als zwingend i. S. der Aufgabenerledigung ist eine Konzentra-
tion in diesem Bereich indes nicht zu bewerten, es folgt daraus also kein unmit-
telbarer Handlungsdruck zur Verdnderung von Gebietszuschnitten aufgrund
funktionaler Erwégungen.

e Auf der Basis eines funktionalen Selbstverwaltungsverstdndnisses ist eine wei-
tere Einschriankung hinsichtlich der einzelnen Aufgabenprofile zu formulieren.
So diirften vor allem solche Kompetenzen nicht als Beweggriinde fiir eine terri-
torial erweitere Wahrnehmung in Frage kommen, die den benannten Ortsbezug
aufweisen, zudem eine hohe strategische Relevanz fiir die kommunale Eigen-
verantwortung besitzen und {lber entsprechend groBe Ermessensspielraume
verfligen (Wirtschaftsforderung im Bereich der Bestandspflege und ortlichen
Unternehmensansiedelung, Kulturpflege, Schulplanung im Hinblick auf die
Kapazititen im allgemeinen Schulwesen, Erholungseinrichtungen und Bauord-
nung als Beispiele).

e Anders verhilt es sich mit solchen Zustindigkeiten, die in der vorangegange-
nen Aufstellung (Abb. 5.2-D) als regional gekennzeichnet wurden. Hier bedin-
gen Zielgruppen und die funktionalen Charakteristika der zugrunde liegenden
Tatigkeiten eine groBerrdumige Ausrichtung, zumindest aber eine hinreichende
Biindelung von Fillen und externen Beziigen (etwa im Wasserschutzes die
Abdeckung moglichst grofler Bereich dominanter Gewésser erster Ordnung).
Hinzutritt das Erfordernis einer objektivitits- und damit auch qualitétsfordern-
den Ortsferne, sofern lokalpolitische Interessenkonflikte einen ordnungsgemé-
Ben und an libergeordneten Interessen der Allgemeinheit orientierten Vollzug
beeintrachtigen konnen (Sonderordnungskompetenzen im Bereich der Bauauf-

Beispiele: Haupt- und Organisationsamt, allgemeine Sicherheit und Ordnung, Personen- und
Meldewesen, Straflen- und Verkehrsaufsicht, Einrichtung und Trégerschaft von Schulen, Kunst-
und Kulturgebdude, MaBnahmen des Naturschutzes, Sozial-/Jugendhilfeaufgaben und -
einrichtungen, Bauordnung und -planung sowie die operative Durchfithrung von Leistungen der
Daseinsvorsorge (Abfallentsorgung als Beispiel).
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sicht, vor allem aber bei Natur- und Umweltschutzbelangen als Beispiele).
SchlieBlich sind Aufgaben anzusprechen, deren Ermessensspielrdume und
kommunalpolitische Relevanz weniger stark ausgeprigt sind, sich also i. S.
technischer Funktionen fiir eine groBerrdumige Zusammenfassung eignen, um
auf diese Weise aufkommensbasierte Professionalisierungs- und Effizienzef-
fekte realisieren zu konnen (Rechtsdmter, Teilaufgaben der Kimmereien und
des Kassenwesens, Rechnungspriifung, Beschaffungen, Vergabewesen, Ret-
tungsleitstellen und Katastrophenschutz, spezifische Sozialaufgaben wie Adop-
tionsstellen und Ausbildungsférderung usw.).

e Die benannten Zusammenhdnge und Erfordernisse nehmen in dem Mafle zu,
wie sich die entsprechenden Zustidndigkeiten als ortsunabhingig erweisen, also
iiberdurchschnittlich, weil auch funktional und qualitativ von GréBen-, Ver-
bund- und vor allem Spezialisierungsvorteilen profitieren, ohne die politische
Eigenverantwortung der Gebietskorperschaften zu beeintriachtigen (Beziige-,
Teile des Beschaffungswesens, komplexe immissionsschutzrechtliche und
Planfeststellungsverfahren sowie fachliche Schwerpunkte im Bereich des Na-
tur-, Wasser- und Bodenschutzes als Beispiele). Bestehende Kooperationen im
Land (wie etwa die Zusammenfassung von koordinativen Aufgaben im Rah-
men der beim Kreis Rendsburg-Eckernforde angesiedelten KOSOZ) dokumen-
tieren den Bedarf an solchen Ma@stabsvergroBBerungen, die nicht die kommu-
nale Zustindigkeit in Frage stellen, sondern einen Beitrag zu ihrer Funktions-
fahigkeit leisten.

Fasst man die vorgetragenen Punkte zusammen, wird ersichtlich, dass die Gemein-

deverbinde (und mit ihnen die Stddte im Bereich ihrer Kreisaufgaben) neben ihrem

hinreichend selbstverwaltungsfahigen Aufgabenbestand eine Vielzahl an Zustin-
digkeiten aufweisen, die auch im Nahbereich einer Malistabsvergroferung zumin-
dest nicht im Wege stehen (ggf. sogar von ihr finanziell profitieren wiirden). Hin-
zutreten Zustidndigen — vor allem im Ordnungs- und Sonderordnungsbereich — die
einen regionalen Bezug aufweisen, also iiber die heutige Struktur deutlich hinaus-
weisen. Dies belegen nicht zuletzt die in Abb. 5.2-E dokumentierten Kooperations-
beziige, die weniger auf landesweite, als vielmehr auf groBerrdumig vernetzte

Strukturen schlieBen lassen. SchlieBlich diirfte eine Reihe von Aufgaben auch fiir

eine flachendeckende Zusammenarbeit in Betracht kommen. Da es sich hierbei

meist um Teilfunktionen handelt (etwa einzelne komplexe Genehmigungsverfahren

im technischen Umweltschutz, Vergabe-, Beziige- und Beschaffungswesen), lassen

sich die zugrunde liegenden Volumina indes nicht exakt abschitzen; hierzu wére

eine Detailanalyse und Befragung der ortlich zustindigen Einrichtungen, wofiir
auch hier die zeitlichen und materiellen Ressourcen im Rahmen des Untersu-

chungsauftrages nicht ausreichten.

Somit wire — ausweislich der vorgenannten Analyseergebnisse (vgl. dazu auch
Abb. 5.2-D und 5.2-E) — eine MaBstabsvergroBBerung auf der kommunalen Kreis-
stufe aus funktionaler Sicht i. S. einer effektiveren Aufgabenerledigung sinnvoll.
Argumente gébe es dabei mit Blick auf die Optionen im Nah- und regionalen Be-

reich sowohl fur Zusammenschliisse in Parchen- und GroBkreiskonstellationen als

-
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auch fiir alternative wie komplementére Kooperationslosungen. Unveréndert sind

dem die institutionellen und demokratiepolitischen Erfordernisse der Selbstverwal-

tungsgarantie gegeniiberzustellen, die verfassungsgemaf in vollem Umfang auf die

Gemeindeverbdnde Anwendung finden. Interkommunale Zusammenarbeit, zumal

auf freiwilliger Basis, bliebe von dieser Einschriankung unberiihrt, da dezentral

legitimierte Kontrollstrukturen aufrecht erhalten wiirden. Insofern sind entspre-

chende Politiken in jedem Fall zu empfehlen; als Anwendungsbereiche kommen

hierfiir insbesondere die folgenden in Betracht (in Klammern jeweils Angabe der

relevanten Einzugsbereich gemessen an der heutigen Kreisstruktur und Beispiele

fiir einzelne Kompetenzen innerhalb der Globalaufgaben):

Massengeschdfte und sonstige Aufgaben ohne strategisch relevante Ermes-
sensspielrdume im Bereich der allgemeinen Verwaltung (Einzugsbereiche: re-
gional im Rahmen von bis zu sechs Kreisen/Stiddten und/oder landesweit; Bei-
spiele: Bezligewesen, Vergabewesen, Beschaffung, Rechtsdmter, EDV und
IuK-Technik, Statistik, Druckereien und sonstige verwaltungsbezogene Ein-
richtungen);

Massengeschidfte und sonstige Aufgaben ohne strategisch relevante Ermes-
sensspielrdume im Bereich der eigenen Hochbauverwaltung (Einzugsbereiche:
vor allem im Nahbereich unter Einbezug von zwei zu drei Kreisen/Stidten;
Beispiele: Bauhofe, Planungsabteilungen);

Aufgaben der allgemeinen Sicherheit und Ordnung ohne strategisch relevante
Ermessensspielrdume, jedoch mit operativem Ortsbezug (Einzugsbereiche: vor
allem im Nahbereich unter Einbezug von zwei bis vier Kreisen/Stiddten; Bei-
spiele: Rettungsdienst, Brandschutz, Leitstellen);

weitere Planungs- und Koordinationsaufgaben sowie Fortbildungsangelegen-
heiten im Bereich der allgemeinen Sicherheit und Ordnung (Einzugsbereiche:
regional im Rahmen von bis zu sechs Kreisen/Stddten und/oder landesweit;
Beispiele: zentrale Einsatzkoordination bei Grofschadenslagen, Beschaffung
und Sicherstellung von gemeinsamen Vollzugsstandards);

Komplexe Einzelfalltitigkeiten und -genehmigungen im Bereich der Sonder-
ordnungsverwaltung (Einzugsbereiche: regional im Rahmen von bis zu sechs
Kreisen/Stddten und/oder landesweit; Beispiele: Gesundheits-, Wasser-, Bo-
den- und Immissionsschutz, Durchfithrung von komplexen Umweltvertraglich-
keitspriifungen und Planfeststellungsverfahren);

Administrative- und Aufsichtskompetenzen in der Schulverwaltung auch in
strategisch relevanten Einzelfragen, ggf. auch Triagerschaft von Sonder-, Fach-
und weiterfilhrenden Schulen (Einzugsbereiche: vor allem im Nahbereich unter
Einbezug von zwei bis drei Kreisen/Stiadten; Beispiele: Gemeinsames Schul-
amt und ggf. abgestimmte Schulbedarfsplanung);

Technische und Infrastruktur- sowie Transferleistungen im Schulbereich ohne
strategisch und ermessensrelevante Aufgaben (Einzugsbereiche: regional im
Rahmen von bis zu sechs Kreisen/Stadten und/oder landesweit; Beispiele: Be-
schaffung und Vergabewesen, Abstimmung gemeinsamer Standards, Ausbil-
dungsforderung, gesonderte Einrichtungen wie Schullandheime);

Einzelaufgaben in der Kulturverwaltung und Volksbildung zwecks des Erhalts
von Einrichtungen mit iibergeordneter Bedeutung und/oder zur Erzielung von
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Verbund- und Skalenvorteilen (Einzugsbereiche: vor allem im Nahbereich un-
ter Einbezug von zwei bis drei Kreisen/Stidten; Beispiele: gemeinsame Ange-
bote im Bereich der Volkshochschulen, Tragerschaft von Museen, Vorhaltung
gemeinsamen Fachpersonals im musealen und denkmalschutzbezogenen Be-
reich);

e Ubergreifende Verwaltungsaufgaben ohne Einzelfallbetreuung im Sozialbe-
reich, Tragerschaft von spezialisierten Einrichtungen der Fiirsorge und Jugend-
hilfe und Erbringung von Sonderleistungen fiir differenzierte Zielgruppen
(Einzugsbereiche: vor allem im Nahbereich unter Einbezug von zwei bis drei
Kreisen/Stiadten; Beispiele: Versorgungswesen, Versicherungs- und Ausgleich-
samter, Ausldnder- und Fliichtlingswesen, Verhandlungen mit anderen Kosten-
tragern, Miitter-/Familienheime, Einrichtungen zur ldngerfristigen stationiren
Intensiv-Betreuung, Biindelung von Fachpersonal fiir komplexe leistungsrecht-
liche Fragestellungen zur Wahrnehmung von Backoffice-Funktionen);

e weitere Planungs- und Koordinationsaufgaben sowie Fortbildungsangelegen-
heiten im Bereich der Sozialverwaltung (Einzugsbereiche: regional im Rahmen
von bis zu sechs Kreisen/Stédten und/oder landesweit; Beispiele: Anreicherung
der Kompetenzen der bereits bei der Kreisverwaltung Rendsburg-Eckernforde
angesiedelten KOSOZ);

e Trigerschaft von Einrichtungen des Gesundheitswesens zur Realisierung von
Skalen- und Verbundvorteilen (Einzugsbereiche: vor allem im Nahbereich un-
ter Einbezug von zwei bis vier Kreisen/Stadten; Beispiel: gemeinsame Kran-
kenhausgesellschaften);

e Durchfiihrung von Triageraufgaben im Bereich des kommunalen StraBenwe-
sens (Einzugsbereiche: regional im Rahmen von bis zu sechs Kreisen/Stiadten
und/oder landesweit; Beispiele: Planung, Bau und Unterhalt von Kreis- sowie
im Auftrag auch von Gemeinde- und Landesstralen — ergidnzend bzw. im Ab-
gleich mit Kapazitidten des Landes und bestehender Auftragsverhiltnisse mit
dem staatlichen Landesbetrieb);

e Durchfithrung von operativen Aufgaben der Abfall- und Tierkdrperbeseitigung
(Einzugsbereiche: regional im Rahmen von bis zu sechs Kreisen/Stidten
und/oder landesweit; Beispiele: Abfallverwertungs- und Beseitigungsanlagen,
Miillabfuhr und Betrieb der dazu notwendigen Transportkapazititen, Depo-
nien);

e MaBnahmen und Trigerschaften der Wirtschaftsforderungen vor allem im be-
reich der regionalen Vermarktung und Standortwerbung sowie zur groBerrdu-
migen und grenziiberschreitenden Vernetzung (Einzugsbereiche: vor allem im
Nahbereich unter Einbezug von zwei bis vier Kreisen/Stadten).

Jenseits der Realisierung der vorgenannten Konzentrationsmoglichkeiten {iber Ko-

operationen stellt sich die Frage, inwieweit der Zusammenschluss von ganzen Ge-

bietskorperschaften den Selbstverwaltungscharakter der Kreise gefdhrden und die
funktionalen Vorteile gebiindelter Verbund- und Skalenvorteile relativieren konnte.

Wesentlich erscheint dafiir erneut der Bundesvergleich, da sich auch anhand detail-

lierter Betrachtungen Demokratiekosten empirisch-quantitativ schwerlich nachwei-
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sen lassen.” Demnach sollten die zu konzedierenden Einschrankungen bei Ortsndhe
und (effizienten) Teilhabemdglichkeiten zwar beriicksichtigt werden, bleiben aller-
dings solange im vertretbaren Rahmen, als die entstehenden Kreisgro3en bestehen-
de Maximalzuschnitt (gemessen an der Flache der Kreis Uckermark mit {iber 3.000
km?) nicht tiberschreiten und méglichst auch nicht zur Gruppe absoluter Grenzfille
aufschliefen (mit Blick auf die Bevdlkerungszahl etwa die Region Hannover mit
iiber einer Million Einwohner). Betrachtet man die Position der schleswig-
holsteinischen Kreise im Verhéltnis zur durchschnittlichen Struktur im gesamten
Bundesgebiet, wird einerseits ihre durchaus betrdchtliche GroB3e, andererseits aber
auch ein verbleibendes Potenzial fiir erweiterte Gebietskulissen erkennbar. Nimmt
man dabei fiir den Nahbereich eine Konzentration von zwei Kreisen und/oder einer
kreisfreien Stadt an und definiert regionale Zusammenhénge als Kategorien von
vier bis fiinf Kreisen und Stddten ergeben sich daraus jeweils Volumina von ca.
270.000 bis 560.000 Einwohnern und 2.000 bis 2.500 km? (Nahbereich) bzw.
450.000 bis 970.000 Einwohnern und 2.300 bis 4.700 km?. Diese ldgen im ersten
Fall erkennbar im hoheren Bereich der beobachteten Kreisstrukturen (gemessen an
der Anniiherung an bzw. Ubersteigung der fiir die Gesamtheit der bundesdeutschen
Kreise ermittelten Quartilswerte — vgl. Abb. 5.2-F), wiirden aber eben immer noch
nicht das durchaus bekannte Ma3 gegebener Gebietskdrperschaften iibersteigen.
Insofern scheinen Fusionen, die zu entsprechenden Dimensionen fithren, um den
beschriebenen funktionalen Aufgabenerfordernissen nicht nur im Rahmen einzel-
thematischer Kooperationen, sondern auch iiber verschiedene Kompetenzfelder
hinweg gerecht zu werden, institutionell bzw. mit Blick auf die zu wahrende
Selbstverwaltungsqualitét vertretbar. Das heiflit zugleich, dass die Vorteile jener
Biindelungsprozesse als weiteres Argument bzw. Begriindung fiir Gebietsreformen
herangezogen werden konnen (neben den strukturellen Rahmenbedingungen und
entwicklungspolitischen Potenzialen — Kap. 5.1 — und der finanziellen Leistungs-
kraft — Kap. 5.3), solange sich die Verdnderungen im o. g. Rahmen bewegen; hin-
zutreten — gleichsam als positiv verstarkende Gesichtspunkte — die durch Kapazi-
tatszusammenfiihrung ggf. eintretenden funktionalen Vorteile, die sich im Wesent-
lichen durch Verbund- und Skalenvorteile erkliren, wie dies einleitend beschrieben

wurde.

7 Vgl. dazu die vom Gutachter Seitz durchgefithrten Untersuchungen zum Zusammenhang zwi-

schen der GroBe von Kreisen und der passiven Wahlbeteiligung (Kandidaten flir Kreistagssitze).
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Abbildung 5.2-F: Schleswig-holsteinische Kreise nach Bevolkerung und Fldche im
Bundesvergleich (Stand 31.12.2006)

Bevolkerungsvergleich Fliachenvergleich
Kommunen Einwohner Kommunen Flache in km?
Median Dtl. 135.017 | Pinneberg 664,23
Plon 135.562 | Stormarn 766,28
Steinburg 135.834 | Median Dtl. 953,67
Dithmarschen, 136.829 | Durchschnitt Dtl. 1.054,56
Nordfriesland 166.783 | Steinburg 1.056,10
Durchschnitt Dtl. 173.437 | Plon 1.083,10
Hzgt. Lauenburg 186.911 | Hzgt. Lauenburg 1.262,90
Schl-F. (Median SH) 199.264 | Oberes Quartil Dtl. 1.13,65
Oberes Quartil Dtl. 201973 | Segebg. (Median SH) 1.344,40
Durchschnitt SH 202.100 | Durchschnitt SH 1.394,44
Ostholstein 205.952 | Ostholstein 1.392,00
Stormarn 225.232 | Dithmarschen 1.428,20
Segeberg 257.749 | Schleswig-Flensb. 2.071,70
Rendsburg-Eck. 272.591 | Nordfriesland 2.084,00
Pinneberg, Kreis 300.402 | Rendsburg-Eck. 2.185,90
643.411*
Maximalwert (Dtl.) Maximalwert (Dtl.) 3.058,10
1128772%*

Legende: * = Kreis Recklingshausen; ** = Region Hannover; Dtl. = Deutschland/bundesweiter Ver-
gleich; SH = Mittel- und Quartilswerte fiir Schleswig-Holstein; Quellen: Statistisches Bundes-
amt/Genesis-Online-Datenbank.

Weitergehende Verdnderungen und damit die Erreichung von Gréfekategorien, die
die Dimension von Regionalkreisen abbilden, diirften mit Blick auf die strukturelle
Ausgangssituation indes nur begrenzt aus der Aufgabenanalyse heraus begriindbar
sein. Hierfiir spricht zunichst die potenzielle Uberschreitung der im Bundesver-
gleich gegebenen (und somit in der Verwaltungspraxis im Hinblick auf demokra-
tiepolitische Erfordernisse,,getesteten”) Konstellationen. Dariiber hinaus wiren
wesentliche Biindelungsvorteile auch bei kleinerrdumigen Fusionen nicht nur fiir
erkennbare Ortsbeziige, sondern in einem gewissen Umfang bereits auch fiir dar-
iiber hinaus weisende Zusammenhénge erwartbar. Hinzutridten komplementér mog-
liche Kooperationen fiir jene Kompetenzfelder, die (erst) auf der Ebene von vier
bis sechs Einheiten der heutigen Kreisstufe optimale Einzugsbereiche erreichen.
Diese ,,Kompromissvariante® wiirde die institutionellen Schranken der Selbstver-
waltung nicht beriihren, dennoch den funktionalen Aufgabenerfordernissen besser

gerecht werden und zumindest Teilen dennoch weitergehende Bedarf abdecken.
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Damit freilich werden GroB3- und Regionalkreise als Option nicht ausgeschlossen,

erscheinen allerdings auf der Grundlage der hier vorgelegten Aufgabenanalyse

nicht begriindbar, wiren also vor allem mit Blick auf entwicklungs- und fiskalpoli-

tische Uberlegungen zu rechtfertigen.

Im Ergebnis ldsst sich somit fiir die Untersuchung des Kompetenzbestandes auf der
Kreisstufe festhalten, dass

die Gemeindeverbdnde (und in ihrem kreiskompetenziellen Zustdndigkeitsbe-
reich auch die kreisfreien Stddte) in ihrer heutigen Gebietsstruktur materiell
und funktional einen intakten Selbstverwaltungscharakter aufweisen,

Optimierungspotenziale hierbei zumindest in funktionaler Hinsicht bestehen,
sofern kooperative und/oder territoriale Konzentrationsproezsse Biindelungs-
vorteile in Aussicht stellen, mithin die Qualitdt und Wirtschaftlichkeit der Auf-
gabenwahrnehmung zu erhohen geeignet sind,

die effektiven rdumlichen Beziige in einer Reihe von Aufgaben iiber die gege-
benen Gebietskulisse z. T. deutlich hinausweisen und somit zumindest ver-
mehrte Interkommunale Zusammenarbeit nahe legen,

deshalb auch als Argumente fiir Territorialreformen im Nahbereich (also unter
Einschluss von zwei Kreisen und/oder einer kreisfreien Stadt) dienen kdnnen,
zumal die damit verbundenen Demokratiekosten im Bundesvergleich vertretbar
erscheinen, sowie

schlieBlich die Bildung von Grof3- oder Regionalkreisen auf der Basis des ge-
gebenen Kompetenzbestandes nur sehr eingeschriankt moglich ist, da alternati-
ve Losungen (Kombination aus kleinerrdumigen Neuordnungen und ergénzen-
den Kooperationen im regionalen und landesweiten MafBstab) deutlich geringe-
re Belastungen fiir Ortsnihe und biirgerschaftliche Teilhabe erzeugen.
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5.2.2 Aufgabenverlagerung im Rahmen der Funktionalreform

Den Betrachtungen zu den Auswirkungen der geplanten Funktionalreform legt der
Gutachter die vom Auftraggeber iibermittelten Tabellen zur Aufgabenverlagerung
auf die kommunale Ebene zugrunde, wobei vor allem stellenrelevante und mit Auf-
lagen hinsichtlich der geforderten Einzugsbereiche versehene Vorschlige Bertick-
sichtigung finden. Im Rahmen der Analyse sind hierbei vor allem drei Fragestel-

lungen bedeutsam:

o [nwieweit verdndert sich der gebietskorperschaftliche Charakter der kommu-
nalen Kreisstufe durch die Ubertragung der entsprechenden Zustindigkeiten im
Hinblick auf den institutionellen Selbstverwaltungscharakter (bemessen am
Anteil pflichtiger und weisungsabhéngiger Aufgaben — vgl. dazu auch Kap.
5.2.1)?

e Sind fiir die kommunale Selbstverwaltung der Kreise und kreisfreien Stadte
daneben ggf. auch sekunddre Selbstverwaltungsgewinne infolge neuer ermes-
sensbasierter Kompetenzen und aufgaben- wie fachiibergreifender Biindelung
zu erwarten?

e FErgibt sich aus den benannten Aufgaben (weiterer) Handlungsdruck zur Maf;-
stabsvergrofierung der Gebietskulisse und welche Dimension hétten diese?
Zur Beantwortung hat der Gutachter auch fiir diese Aufgaben eine Analyse ihrer
Funktionsprofile durchgefiihrt, deren Ergebnisse in Abb. 5.2-G dokumentiert sind.
Er stiitzte sich dabei auf die Ergebnisse der in allen Kreisen und kreisfreien Stadten
sowie mit den kommunalen Spitzenverbdnden und der Landesregierung gefiihrten
Expertengesprdche; hinzutraten die Erkenntnisse aus dhnlich gelagerten Untersu-
chungen in anderen Fldchenlindern, insbesondere in Baden-Wiirttemberg, dem
Saarland und in Niedersachsen, sowie die Aufgabenkritik, die das Finanzministeri-
um Schleswig-Holstein vorgelegt hat. Zusammen genommen erlaubt dies eine
plausibilititsgestiitzte qualitative Einordnung der einzelnen Zustdndigkeiten, wobei
ausdriicklich darauf hingeweisen wird, dass eine erweiterte empirische Grundie-
rung detaillierter Vor-Ort-Befragungen bedurft hétte, die aufgrund des gegebenen
Zeit- und Ressourcenrahmens ausschieden. Auch fehlten fiir eine flankierende
quantitative Untersuchung auf der Basis von Haushaltsdaten, wie sie im voranste-
henden Kapitel fiir den Aufgabenbestand auf der Ebene der Einzelpldne und Ab-
schnitte erldutert wurde, differenzierte Angaben zu Einzeltitigkeiten im Rahmen
der von der Landesregierung aufgefiihrten Bereiche.' Nachfolgend unterscheidet

der Gutachter vier Funktionskategorien:

e  Raumbeziige (Ortsbezug/Nahbereich, Regionalbezug, landesweiter Bezug);

Allerdings hétten auch hierfiir differenzierte Geschiftsverteilungspléne vorliegen und Prozess-
analysen erstellt werden miissen, die zum einen induktive Methoden (mit halbstandardisierten
Mitarbeiterbefragungen), zum anderen eine entsprechende Materialbasis notwendig machen.
Beides war als Voraussetzung nicht gegeben bzw. lag dem Gutachter nicht vor.
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o Schnittstellen zu bereits bestehenden kommunalen Zustindigkeiten innerhalb
eines Systematisierungsrasters von 28 Hauptaufgaben (vgl. dazu Anlage III)
und Haushaltsabschnitten;

e Funktionale Verbindungen und Biindelungsoptionen in einem grofleren Rah-
men, bemessen an einer Einteilung in sechs Aufgabenfeldern (vgl. dazu Anlage
III sowie Abb. 5.2-B: Allgemeine Verwaltung, Allgemeine Sicherheit und Ord-
nung, Sonderordnung, Daseinsvorsorge, Arbeit und Soziales, Kultus);

e Umfang der Ermessensspielrdume je Zustdndigkeit unter Beriicksichtigung
gesetzlicher Grundlagen, jedoch ohne Beriicksichtigung von landesseitigen
Aufsichtsrechten, da ihre Nutzung vom Steuerungsstil der Ministerien und po-
litischen Priorititensetzungen abhéngt, die nicht prognostiziert werden kdnnen.

In den drei letzten Kategorien werden die entsprechenden Auspridgungen nach In-

tensitdtsstufen (,,gering”, ,mittel und ,,hoch®) unterschieden, denen erneut ver-

gleichende Einschédtzungen und Erfahrungswerte des Gutachters zugrunde liegen.

Abbildung 5.2-G: Funktionsprofile der fiir eine Verlagerung auf die Kommunen
vorgesehenen Zustdndigkeiten

Aufgaben Direkte Ubergreifende | Ermessens-
Raumbezug . . -
) Schnittstellen Biindelung spielriume
Nr. Bezeichnung
--- | Kulturférderung Ortsbezug Kultur und Kultus (i. w. S.), | Mittel bis hoch
Kulturpflege, | Daseinsvorsorge (abhingig von
(Kulturverwaltung) (Wirtschaft) Programmvorgaben)
131 | Vermessungs- und Regional- | Bauen, Wohnen, | Sonderordnung Gering
Katasterverwaltg. bezug, i. T. Stadtebau (u. 2. Regionalpla-
landesweit (Bauaufsicht) nung nach Kommuna-
lisierung)
298 | Regionalplanung Regional- Ubergreifende | Sonderordnung Hoch
bezug Kreisplanungen | (insb. Bauordnung)
(als bislang freiwilli- Daseinsvorsorge
ge Aufgabe)
(u. a. Wirtschaftsfor-
derung, Stralenwe-
sen, Fachplanungen)
--- | FNP-Genehmigung | Ortsbezug | Bauen, Wohnen, | Sonderordnung Mittel
(sofern keine andere (Kontakt zu den Stédtebau (Regionalplanung
Regelung) Gemeinden) (Bauaufsicht) nach Kommunalisie-
Reoi | rung, [Stralen-]Ver-
¢gional- kehr, Umwelt und
bezug Naturschutz)
(Gewihrleistung
eines objektiven
und fachkundi-
gen Vollzugs)
1341 | Grundwasserent- Orts- und Umwelt- und Sonderordnung Mittel
entnahmen Regional- Naturschutz (Bauordnung,
(Bewilligungen und bezug (sonstige Aufgaben | komplexe Genehmi-
Erlaubnisse) der unteren Wasser- | gungsverfahren mit
behorden) Querverbindungen
zum Natur- und
technischen Umwelt-
schutz)

(Fortsetzung auf der néchsten Seite)
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(Fortsetzung)
Aufgaben Direkte Ubergreifende | Ermessens-
Raumbezug . . s
. Schnittstellen Biindelung spielriume
Nr. Bezeichnung

1384 | Forderung der MaB-| Ortsbezug Umwelt-und | Sonderordnung, Gering
nahmen der Was- Naturschutz Daseinsvorsorge
ser-/Bodenverbinde (sonstige Aufgaben | (Land- und Forstwirt-
und Gemeinden der unteren Wasser- schaft)

hé
(technische Zuarbeit)) behorden)

1424 | Vollzugsaufgaben Regional- Umwelt- und Sonderordnung Mittel
an Gewdssern 1. bezug Naturschutz (komplexe Genehmi-
Ordnung (mit Blick auf | (sonstige Aufgaben | gungsverfahren mit

vergroBerte der unteren Wasser- | Querverbindungen
Einzugsbereiche behorden) zum Natur- und
solcher Gewiiss.) technischen Umwelt-
schutz)

1428 | Binnengewdsser — Ortsbezug Umwelt- und -—- Gering
Hochwasserschutz Naturschutz
und Uberschwem- (sonstige Aufgaben
mungsgebiete der unteren Wasser-

(technische Zuarbeit) behdrden)

1434 | Anlagenbezogener Regional- Umwelt- und Sonderordnung Gering
Gewidsserschutz an bezug Naturschutz (komplexe Genehmi- (iiberwiegend
Gewassern 1. Ord. (sonstige Aufgaben gungsverfghren mit operatiye Yollzugstéi—
(Uberwachungsaufgaben der u;ltil?r; W;lsser- Q;‘fg;s:ziu:fj“ tigkeiten)

A chorden
der StUA) technischen Umwelt-
schutz)

1438 | Anlagenbezogener Regional- Umwelt- und Sonderordnung | Gering bis mittel
Gewisserschutz an bezug Naturschutz (komplexe Genehmi- | (abhiingig von den
Gewassern 1. Ord. (sonstige Aufgaben gungsverfahren mit gesetzlichen Vorga-

. der unteren Wasser- Querverbindungen ben und der Fachauf-
(Erlaubnisverfahren) behorden) zum Natur- und sicht)
technischen Umwelt-
schutz)

1449 | Erhebung und Be- Orts- und Umwelt- und - Gering
wirtschaftung der Regional- Naturschutz
Wasserabgaben bezug (sonstige Aufgaben
(Festsetzung der Abwas- der unteren Wasser-
serabgabe) behorden)

1487 | Forstbehorde, Orts- und Forsten Sonderordnung Mittel
Durchfiihrung des Regional- | (Triger- und Bewirt- (Umwelt- und
Landeswaldges, bezug schaftungsfunktion Naturschutz, Land-

bei Kommunalwald) schaftspflege)

1575 | Genehmigung/Uber- | Regional- Umwelt- und Sonderordnung Mittel
wachung von Abla- bezug Naturschutz (komplexe Genehmi-
gen u. Beriicksich- (sonstige Aufgaben | gungsverfahren mit
tigung v. Plang.* im technischen Querverblndungeg Z.

Umweltschutz) Natur- und techni-
(nach dem BImschG) schen Umweltschutz)

1574, | Abfallwirtschaft* Orts- und | Daseinsvorsorge | Sonderordnung | Gering bis mittel

1580, | (diverse ordnungsbe- Regional- und Gemein- (Natur-, Wasser-, (abhingig von den

1637 | hordl. und technische bezug schaftsdienste Boden- und sonst. gesetzlichen Vorga-
Vollzugsaufgaben) Abfall technischer Umwelt- | ben und der Fachauf-

(Abfallentsorgung) schutz) sicht)

1640 | Zulassung und
Uberwachung von
Deponien*

(Fortsetzung auf der ndchsten Seite)
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(Fortsetzung)
Aufgaben Direkte Ubergreifende | Ermessens-
Raumbezug . . s
. Schnittstellen Biindelung spielriume
Nr. Bezeichnung
1645 | Regionalentwicklg., | Orts- und Raumordnung | Daseinsvorsorge | Gering bis mittel
lindliche Forderg.* | Regional- | und Landesent- | (allgemeine Struktur- (aufgrund der
(operative Zuwendungs-/ bezug wicklung und Landesentwick- ministeriellen
Férderaufeaben . lung sowie im Fachaufsicht)
e ) d(nz;;h Uberltrfgung Bereich der Aus-
er Regionalplanung) gleichs- und Er-
Landliche Ent- | génzungsfunktionen)
1647 | Flurneuordnung* Orts- und wicklung Sonderordnung
Regional- (Naturschutz,
bezug Bauaufsicht und
sonstige Aufgaben)
1647 | Forderung des 1dl. Orts- und Daseinsvorsorge
Wegebaus auler- Regional- (allgemeine Struktur-
halb der Flurneu- bezug und Landesentwick-
* lung sowie im
Ordmmg Bereich der Aus-
gleichs- und Er-
génzungsfunktionen)
Entscheidung in Orts- und Allgemeine Allgemeine Gering bis mittel
Widerspruchsang. Regional- Verwaltung Verwaltung (formliche Vollzugs-
der Unterhaltssich.- bezug angelegenheit)
behorden (bei kom.
Verwaltungsakt)
1397 | Angelegenheiten Orts- und Wirtschaftsver- | Sonderordnung Mittel
des Buchmacher- Regional- waltung (weitere gewerberele-
wesens bezug (Gewerbeaufsicht und | Vante Genehmigungs-
Wirtschaftsforderung | und Uberwachungs-
bzw. Bestandspflege) angelegenheiten)
Aufgaben des Orts- und Natur- und Sonderordnung Mittel
umweltbezogenen Regional- Umweltschutz | (weitere umwelt- und
Gesundheitsschut- bezug Gesundheit gesundheitsrelevante
zes Genehmigungs- und
Uberwachungs-
angelegenheiten)
Aufgaben des Orts- und Soziales Soziales und Mittel
uberorthchet_l Tra- Regional- Jugend Arbeit
gers der Sozial- und bezug Famili (einschlieBlich
Jugendhilfe amilie Jugend, Versorgung,
Frauen Frauen und Familie)
Versorgungsver- Regionalbe- Soziales Soziales und Mittel
waltung zug Arbeit
(unter Einschluss diverser (i. S. einer umfassen-
Teilaufgaben im SchwB-, den sozialen Daseins-
und Entschidig.wesen vorsorge)
sowie unter Vorbehalt der
mit HH geplanten
Zusammenlegungen)
1111 | Genehmigungen Orts- und Gesundheit Daseinsvorsorge | Gering-mittel
und Konzessionen Regional- (abhingig von den
n. d. Krankenhaus- bezug gesetzlichen Vorga-

recht

ben)

Legende: * = Anforderungen der Landesregierung: Kommunalisierung unter der Voraussetzung einer
(kooperativen) Zusammenfassung an max. drei, ggf. sogar nur einem Standort, der Errichtung von
shared service center 1. S. der EU-Dienstleistungsrichtlinie und der Wahrnehmung einer EU-
konformen Zahlstellenfunktion der Aufgaben mit EU-Finanzierung.
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Mit Blick auf die dargestellten Aufgaben ist festzustellen, dass es sich hierbei
grundsdtzlich um pflichtige, in wesentlichen Teilen auch weisungsabhdngige Zu-
stiandigkeiten im Rahmen mehr oder minder differenzierter gesetzlicher Vorgaben
handelt. Insofern diirften diese einzeln betrachtet eher zu einer Verminderung frei
gestaltender Selbstverwaltung auf der Kreisstufe fiihren. Gleichwohl bleibt der
Umfang dieser Kompetenzen — insbesondere nach Abzug der in Kap. 8.2 gesondert
zu diskutierenden Katasterverwaltung — vergleichsweise iiberschaubar, so dass
infolgedessen nicht von einem Funktionswandel oder einem wesentlich verédnder-
ten gebietskorperschaftlichen Charakter auszugehen ist. Dies bestétigt sich auch
dann, wenn man die Aufgaben qualitativ und quantitativ unterschiedlich stark ge-

wichtet.

Indes diirften die Zusténdigkeiten im Bereich der Sonderordnung (etwa nach dem
Wasser-, Abfall- und Gesundheitsrecht) sowie die Ubertragung der Regionalpla-
nung und der Flurneuordnung zu einer deutlichen Ergdnzung und materiellen Aus-
weitung funktionaler Vollzugsspielrdume beitragen. Dies ergibt sich aufgrund der
bereits bei den Kreisen angesiedelten Kompetenzen iiber inhaltliche wie finanzielle
Biindelungs- und Verbundvorteile; der Gutachter verweist hierzu auf die in Abb.
5.2-G jeweils kenntlich gemachten direkten und mittelbaren Schnittstellen zu ande-
ren Kreisfunktionen. Somit kdnnen Stédte und Gemeindeverbénde kiinftig in noch
stirkerem MaBe als entscheidungsbefihigte und in Kontroll- wie Uberwachungs-
angelegenheiten zustidndige Einrichtungen auftreten, mithin gerade fiir Unterneh-

men eine einheitlichere Betreuung sicherstellen.

Ein gesonderter Handlungsdruck zur Mafstabsvergrifierung der gegebenen Ge-
bietskulisse iiber den in den vorangegangenen Kapiteln diskutierten Umfang hinaus
besteht mit Ausnahme der in Abb. 5.2-G entsprechend gekennzeichneten Aufgaben
und der Katasterverwaltung (vgl. dazu Kap. 8.2) nicht. Nach Aussage der vom
Gutachter interviewten Kommunalvertreter geht man bislang sogar davon aus,
samtliche fiir eine Ubertragung vorgesehenen Kompetenzen ohne einen iiber die
vom Land benannten Stellen hinausgehenden Mehrbedarf im Rahmen der vorhan-
denen Kapazitéten miterfiillen zu kdnnen. Sollte es dennoch, etwa bei immissions-
schutzrechtlichen Verfahren oder im Wasserbereich, zu regionalen und/oder lan-
desweiten Kooperationen kommen, boten sich diese ohnehin, also bereits fiir den
heutigen Kompetenzbestand der Kommunen an; hieraus wurde ebenfalls in Kap.
5.2.1 bereits hingewiesen. Insofern leiten sich gréfenbezogene Anforderungen
nicht allein und vor allem nicht in hinreichendem MalBe aus der geplanten Funkti-
onalreform ab; vielmehr wire diese mit Blick auf die oben dargestellten Bereiche

auch ohne institutionelle oder territoriale Anderungen realisierbar.

Ergidnzend verweist der Gutachter darauf, dass die seitens der Landesregierung

geplante Zentralisierung des Denkmalschutzes dem Grunde nach der Funktionalre-

-
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form und ihrem Konzept widerspricht. Zwar trifft es zu, dass unabhéngig vom Sys-
tem der Unterschutzstellung wesentliche Funktionen bei einer entsprechenden Er-
fassung und ziigigen Auskunftserteilung zentralisiert werden konnten, doch
verbleiben nach wie vor wesentliche Genehmigungs- und Erlaubnistatbestinde, die
sich mit Ermessensspielrdumen verbinden. Diese wiederum weisen enge Beziige
zur Bauaufsicht auf und sind organisatorisch (wie in einigen Kreisen auch haushal-
terisch) damit verkniipft. Z6ge man nun den Denkmalschutz aus diesem Zusam-
menhang heraus, wiirde das die ortliche (Sonder-)Ordnungskompetenz der Stidte
und Gemeindeverbinde schwéchen und diirfte auch aus Sicht von Bauherren und
Antragsstellern zu eher mehr Biirokratie und Aufwand flihren; insofern verweist
der Gutachter sinngemdl auf seine grundlegenden Ausfithrungen zur Neuordnung
dieses Aufgabenbereichs im Rahmen seiner Untersuchung zur Aufgaben- und Or-

ganisationskritik im Saarland.’

2 Vgl. Hesse, J.J., a.a.0., 2007, 293ff.
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5.2.3 Aufgaben- und Kapazititsbetrachtung in zwei ausgewihlten Aufga-
benbereichen

Um die fiir den kreislichen Aufgabenbestand (vgl. Kap. 5.2.1) und seine Verdnde-
rung durch die geplante Funktionalreform (vgl. Kap. 5.2.2) getroffenen Aussagen
zu veranschaulichen, sollen im Folgenden auftragsgemal zwei beispielhafte Aufga-
benbereiche prozessbezogen analysiert werden. Im Mittelpunkt steht dabei der
Nachvollzug funktionaler Verbindungen zwischen unterschiedlichen Zusténdigkei-
ten, die als Argument fiir eine Wahrnehmung durch die Kommunen und fiir ihre
mit zunehmender Biindelung steigenden Gestaltungsmoglichkeiten dienen. Da eine
rein verfahrensbezogene Ablaufbetrachtung hier nur in Teilen Auskunft geben
kann bzw. einen kaum noch tiberschaubaren Komplexititsgrad verursacht,' wahlt
der Gutachter das Konzept funktionaler Aufgabenprofile, in das neben ablaufbezo-
gene auch Leistungs- und Tétigkeitscharakterisierungen eingehen, die die Variab-
len der Bestandsanalyse (vgl. Abb. 5.2-D) weiter ausdifferenzieren; die zugrunde
liegende Systematik stiitzt sich auf Erkenntnisse der Untersuchungen in anderen

Flachenldandern, die das ISE in den vergangenen Jahren durchfiihrte.

Als wenn auch nicht reprisentative, so doch tiber die jeweiligen fachlichen Beziige
hinaus aussagekriftige Aufgabenbereiche wurden zwei Kompetenzfelder identifi-
ziert, die zum einen jene besonders relevanten Schnittstellen zu kreisinternen wie
externen Aufgabentriagern aufweisen, zum anderen von herausgehobener materiel-

ler Bedeutung sind. Es handelt sich dabei um

e die Durchfiihrung der Bauaufsicht (vgl. Abb. 5.3-A) und

o die flankierenden bzw. sozialintegrativen Leistungen nach § 16 Abs. 2 SGB II
Nr. 2-4, also die Suchtberatung, die Schuldnerberatung und die psychosoziale
Betreuung (vgl. Abb. 5.3-B).

Beide Komplexe werden im Hinblick auf fiinf Analysebereiche aufgeschliisselt:

e Abbildung des vollstindigen Funktionsprofils (geméf der Darstellung in Abb.
5.2-D), einschlieBlich differenzierter Zielgruppen- und Téatigkeitsbeschreibung;

e Angabe interner und externer Schnittstellen;

e Qualifizierung der Schnittstellen und ihrer Nutzung;

e Dokumentation funktional verwandter und/oder synergiefdhiger Aufgaben
(etwa mit Blick auf die Nutzung gemeinsamer Infrastrukturen oder personeller
Kapazititen) sowie

Der Gutachter verweist in diesem Zusammenhang beispielhaft auf die durch den Kreis Dithmar-
schen (teilweise im Vergleich zum Kreis Segeberg) erstellten Ablaufdokumentationen, insbeson-
dere im Bereich des Gewisserschutzes, die dem Gutachter iiberlassen wurden und im Material-
verzeichnis ausgewiesen sind.

Vgl. hierzu insbesondere die hierzu grundlegenden Ausfithrungen bei Hesse, J.J., a.a.0., 2007.
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e Einschitzung des Umfangs jener Leistungsschritte, die von einem Kreis ge-
genwértig sowie nach Abschluss der Funktionalreform in eigener Verantwor-
tung verantwortet werden.

Abbildung 5.3-A: Funktionales Aufgabenprofil der Bauordnungsverwaltung

Variablen

Auspriagungen

Intern*®

Andere (im Verfahren federfiihrende oder um Stellung-
nahmen ersuchende) Amter, vorzugsweise im Sonderord-
nungsbereich (untere Naturschutz-, Wasser-, Immissions-
schutz- und Bodenbehérden, Denkmalschutz)

Nach Abschluss der Funktionalreform die fiir Regionalpla-
nung zustindige Stelle (im Fall einer kooperativen Wahr-
nehmung externe Zielgruppe)

Tréager 6ffentliche Belange (private Einrichtungen und na-
tiirliche Personen)

Zielgruppen

Extern**

Bauherren, Betroffene

Amter und Gemeinden, sonstige Zweckverbinde (als Pla-
nungs- und Vorhabentréiger)

Staatliche Sonderbehérden
Vorgesetzte Bauaufsichtsbehorde
Obere Denkmalschutzbehorde

Trager oOffentlicher Belange (o6ffentlich-rechtliche Aufga-
ben- und Verwaltungstriager)

Leistungs-/
Tétigkeitsart

Dienstleistungen

Uberwiegend komplexere Einzelfalltitigkeiten, nur als Teil
umfassenderer Arbeitsvorgénge standardisierbare Massen-
geschifte

Funktionsprofil

Funktion/
Tatigkeits-
beschreibung

Entscheidung und Vollzug

Kern des behordlichen Handelns als Entscheidung und Durchsetzung von
Ordnungsbelangen ebenso wie die Genehmigung von sachlichen Antrégen
an die Verwaltung (gegeniiber den Adressaten aulerhalb der Verwaltung
Priif- und Kontrolltitigkeiten sowie Aufsicht gemaf der gesetzlichen
Grundlagen); im Bereich der Bauaufsicht: Entgegennahme, Priifung, Aus-
kunftserteilung und Bescheidung von Plan-/Antragsunterlagen; Durchfiih-
rung bzw. Betreuung von Widerspruchsverfahren; Verfolgung und Ahn-
dung von Ordnungswidrigkeiten

Mitwirkung

Im Binnenverhiltnis der 6ffentlichen Administration vorgeschriebene Hin-
zuziehung von Fachstellen oder Ressorts, deren Verantwortungsbereiche
durch eine Angelegenheit beriihrt wird, die aber sachlich und/oder ortlich
nicht fiir die Entscheidung wie auch den letztendlichen Vollzug zustdndig
sind (Benehmensregelungen und Mitzeichnungen als Beispiele); im Be-
reich der Bauaufsicht: Abgabe von Stellungnahmen und bauordnungs-
rechtlichen Einschéitzungen

Dienstleistung

Nicht materiell konsumierbare Leistungen, wie etwa die Erstellung von
Urkunden und Ausweispapieren oder die Beratung in Genehmigungsfra-
gen; im Bereich der Bauaufsicht: Beratung von Gemeinden und von priva-
ten Bauherren im Zuge von Plan-, Antrags- und Genehmigungsverfahren
sowie im Vorfeld dazu (zur Abkldrung der beizubringenden Unterlagen
und Genehmigungsaussichten eines Vorhabens)

(Fortsetzung auf der ndchsten Seite)
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(Fortsetzung)

Variablen

Auspriagungen

Raumbezug

Uberwiegend Ortsbeziige (inkl. des Abgleichs mit raum-
ordnerischen Belangen i. R. der Landes-/Regionalplanung)

Ermessens-
spielraum

Mittel bis hoch (im Rahmen der bauordnungsrechtlichen
Vorschriften)

Strategische
Bedeutung

Hoch aufgrund der vielfaltigen Publikumsbeziige, einer fiir
private Adressaten materiell bedeutsamen Entscheidungs-
angelegenheit und der lokalpolitischen Relevanz

Intern

Untere Sonderordnungsbehorden (vor allem Natur, Wasser,
Boden, Immissionsschutz, Denkmalschutz)

Hauptverwaltung und Finanzen (im Rahmen der fiir den
Vollzug benétigen verwaltungsinternen Leistungen)

Extern

Schnittstellen

Gemeinden als untere Bauaufsichtbehdrden

Amter und Gemeinden, sonstige Zweckverbinde (als Pla-
nungs- und Vorhabentriger)

Staatliche Sonderbehorden

Vorgesetzte Bauaufsichtsbehorde

Obere Denkmalschutzbehorde

Tréager offentlicher Belange (6ffentlich und privat)

Staatliche Vermessungs- und Katasterverwaltung (zzgl.
anderer Anbieter von raum- und naturbezogenen sowie ge-
oditischen Informationen/Daten)

Nutzung

Direkte Riicksprache und Auskunftserteilung im Einzelfall
Fallbezogene Zusammenarbeit im Rahmen der Amtshilfe

Amtsinterne Abstimmungsrunden und/oder Planungskonfe-
renzen auf der Arbeitsebene

Abwigungs- und Erorterungstermine unter Einbezug exter-
ner Stellen und Zielgruppen

Erstellung von Ablauf-/Verfahrensplanen und Ablaufpapie-
ren

EDV-Verfahren (elektronische Bauakte als Beispiel)

Intern

Sonderordnung (vor allem Natur, Wasser, Boden, Immissi-
onsschutz, Denkmalschutz)

Regionalplanung (nach erfolgter Ubertragung im Rahmen
der Funktionalreform)

Vermessungs- und Katasterverwaltung (im Fall einer Uber-
tragung im Rahmen der Funktionalreform)

Wirtschaftsforderung i. w. S. (Ansiedelungsbetreuung)

Extern

Synergiefihige Aufgaben

Sonderordnung (vor allem Natur, Wasser, Boden, Immissi-
onsschutz, Denkmalschutz) in Verantwortung von unteren,
oberen und obersten Landesbeh6rden

Raumordnung und Landesplanung

Wirtschaftsforderung im iibergeordneten regionalen Kon-
text

(Fortsetzung auf der ndchsten Seite)
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(Fortsetzung)
Variablen Auspriagungen
— Umfassende Aufgabenerledigung bei Kernaufgaben (Ge-
nehmigungen, Bauvoranfragen usw.)
Verantwortungs- —  Bearbeitung der wesentlichen fachlichen Auflenbeziige
P & (Umwelt- und Naturschutz, Denkmalschutz) innerhalb der
umiang Kreis-/Stadtverwaltung
—  Mitwirkung bei anderen Verfahren und Genehmigungsbe-
langen als eine von mehreren zusténdigen Stellen

Legende: * = Einrichtungen und Akteure innerhalb der eigenen Verwaltung; ** = Adressaten, priva-
ter Bereich sowie andere 6ffentliche Einrichtungen und Aufgabentréger.

Wie die Abbildung 5.3-A fiir die Bauordnungsverwaltung dokumentiert, stellen die
hier angesiedelten Zustidndigkeiten einen zusammengehorigen Aufgabenbereich
dar, dessen maBgebliche fachliche AuBenbeziige innerhalb der Kreisverwaltung
bearbeitet werden kdnnen und deren Umfang infolge der Funktionalreform noch
zunchmen diirfte (etwa durch die Ubertragung von FNP-Genehmigungen, der Tri-
gerschaft der Regionalplanung oder die fiir eine Delegation vorgesehenen Aufga-
ben im Bereich des Gewisserschutzes). Insbesondere durch die hieriiber nutzbaren
Schnittstellen und Querverbindungen diirften die Gestaltungs- und Ermessensspiel-
riume auch bei einer Ubernahme weiterer weisungsabhéngiger Aufgaben nicht

abnehmen, sondern eher profitieren.

Die in Abbildung 5.3-B dokumentierte Situation bei den flankierenden Leistungen
nach § 16 Abs. 2 Nr. 2-4 SGB II betreffen sozialintegrative Aufgaben, die die
Kommunen schon vor ,,Hartz IV* selbst oder mit Hilfe Dritter wahrgenommen
haben. Sie stehen dementsprechend weiterhin nicht nur den erwerbsféhigen Hilfe-
bediirftigen nach dem SGB II, sondern auch anderen Klientelgruppen offen (ALG
I-Empfinger als Beispiel). Die nachstehende Ubersicht stiitzt sich auf eine Son-
derauswertung im Rahmen einer flichendeckenden Erhebung zur Aufgabentriger-
schaft nach dem SGB II, die das ISE im Sommer 2007 durchgefiihrt hat; beriick-
sichtigt wurden dabei die Angaben von neun der elf schleswig-holsteinischen Krei-
se bzw. ihrer operativen Vollzugseinheiten (Arbeitsgemeinschaften oder besondere

Einrichtungen).

-
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Abbildung 5.3-B: Funktionales Aufgabenprofil der flankierenden Leistungen nach

$ 16 Abs. 2 Nr. 2-4 SGB 11

Variablen

Ausprigungen

Intern*

ARGE, besondere Einrichtungen
Sozialamt

Jugendamt

Gesundheitsamt

Verselbstindigte kommunale Einrichtungen zur Erbringung
aktiver Hilfen (Fallmanagement/Vermittlung)

Zielgruppen

Extern**

Bundesagentur fiir Arbeit (6rtliche Agenturen)
Amter und Gemeinden

Sonstige Leistungstrager

Beauftragte Dritte, freie Triger

Leistungs-/
Tétigkeitsart

Dienstleistungen (als Teilbereich der aktivierenden Hilfen
in Ergédnzung zum Fallmanagement und als die Vermittlung
flankierende Leistung)

Funktionsprofil

Raumbezug

Uberwiegend Ortsbeziige (aufgrund einer erforderlichen
Klientelnidhe — Personen mit in der Regel multiplen Ver-
mittlungshemmnissen)

Ermessens-
spielraum

Hoch aufgrund einer vollstindig freien Entscheidung liber
die Gewihrung einer Hilfe, ihre inhaltliche und funktionale
Ausgestaltung sowie ihren personellen und materiellen Um-
fang

Strategische
Bedeutung

Hoch aufgrund der vielféltigen Publikumsbeziige und stra-
tegischen Bedeutung fiir einen nachhaltigen Hilfeprozess
im Rahmen der Gesamterledigung der aktivierenden Leis-
tungen nach dem SGB II (Maflnahmen zur sozialen Stabili-
sierung der Hilfebediirftigen und ihrer Erwerbsfahigkeit)

Intern

ARGE, besondere Einrichtungen
Sozialamt

Jugendamt

Gesundheitsamt

Verselbstindigte kommunale Einrichtungen zur Erbringung
aktiver Hilfen (Fallmanagement/Vermittlung)

Schnittstellen

Extern

Bundesagentur fiir Arbeit (6rtliche Agenturen)
Amter und Gemeinden
Sonstige Leistungstrager

Beauftragte Dritte, freie Tréger (im Bereich der Schuldner-
und Suchtberatung jeweils etwa 40% der Kreise, bei der
psychosozialen Betreuung 30%)

(Fortsetzung auf der ndchsten Seite)
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(Fortsetzung)
Variablen Auspriagungen
Weiterleitung der Hilfebediirftigen an die zustdndigen Ein-
richtungen mit Angaben zum Beratungsbedarf; darauthin
autonome Leistungserbringung parallel zur sonstigen
Betreuung durch die ARGE (Praxis in 50% der Kreise/
ARGEn/besonderen Einrichtungen)
Weiterleitung der Hilfebediirftigen an die zustdndigen Ein-
Nutzung richtungen mit Angaben zum Betreuungsbedarf; Hinweise
(im Hinblick und Mafinahmen werden im Rahmen der sonstigen Betreu-
auf den gesam- ung durch die ARGE beriicksichtigt und abgestimmt (Pra-
ten Hilfepro- xis in 40% der Kreise/ ARGEn/besonderen Einrichtungen)
zess) Weiterleitung der Hilfebediirftigen an die zustéindigen Ein-

richtungen mit Angaben zum Betreuungsbedarf; laufende
Abstimmung mit und direkte Beteiligung an der Planung
und Durchfiihrung der sonstigen Betreuung durch die AR-
GE (etwa im Rahmen von Fallkonferenzen oder in Form
gemeinsamer Termine mit den Hilfebediirftigen) — nur in
Einzelfallen

= Sonderordnung (vor allem Natur, Wasser, Boden, Immissi-
% onsschutz, Denkmalschutz)
& Regionalplanung (nach erfolgter Ubertragung im Rahmen
= | Intern .
< der Funktionalreform)
.E’J Vermessungs- und Katasterverwaltung (im Fall einer Uber-
= tragung im Rahmen der Funktionalreform)
%]
20 Aufgaben der Agentur fiir Arbeit u. sonst. Leistungstriager
L
g | Extern Projekte und Leistungen freier Triager der Jugendhilfe, der
@z Wohlfahrtspflege und im Gesundheitswesen
Aufgabenerledigung einer komplexen Teilleistung im
Rahmen der Betreuung Hilfebediirftiger (vorwiegend im
Rahmen des SGB 1I)
Bearbeitung der wesentlichen fachlichen und leistungs-
Verantwortungs- rechtlichen Auflenbeziige innerhalb der Kreis-/Stadt-
umfang verwaltung unter Einbezichung der ARGE und der beson-

deren Einrichtungen

Notwendige Mitwirkung am Fallmanagement bei der
Betreuung von Hilfebediirftigen mit multiplen Vermitt-
lungshemmnissen

Legende: * = Einrichtungen und Akteure innerhalb der eigenen Verwaltung; ** = Adressaten, priva-
ter Bereich sowie andere 6ffentliche Einrichtungen und Aufgabentriger.
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5.2.4 Konsequenzen aus iibergeordneten Rechtsvorschriften

Im Mittelpunkt der Auswirkungen tibergeordneter Rechtsvorschriften steht gegen-
wirtig der Umgang mit den verwaltungsrelevanten Regelungen der sog. EU-
Dienstleistungsrichtlinie (DLR). Hinzutreten die Konsequenzen der Féderalismus-
reform I und nach Abschluss der Verhandlungen auch die MaBnahmen im Rahmen
der zweiten Stufe. Gleichwohl konzentriert sich der Gutachter an dieser Stelle ge-
méfl Untersuchungsauftrag auf die europdische Dimension und verweist zur Mo-
dernisierung der bundesstaatlichen Ordnung auf einschldgige Arbeiten sowie die
im Herbst anstehenden Beratungen, die explizit auch verwaltungsfoderale Fragen

einbeziehen.

Die Implikationen der Dienstleistungsrichtlinie sind vor allem dann von herausge-
hobener Bedeutung, wenn sie die Aufgabenverteilung zwischen den gebietskorper-
schaftlichen Ebenen sowie vermittelt dariiber die Aufbauorganisation der Landes-
und Kommunalverwaltung betreffen. Hierzu gibt der Gutachter im Folgenden zu-
nichst einen kurzen Uberblick iiber die Zielstellung und Begrifflichkeiten der
DLR. In einem zweiten Abschnitt fasst er kurz die Rechtswirkungen und die An-
forderungen an die Administration der Mitgliedstaaten zusammen, bevor er den
Handlungsbedarf konkretisiert. AbschlieBend werden die Konsequenzen im Rah-
men der laufenden Verwaltungsstruktur- und Funktionalreform charakterisiert,

wobei erneut Zustindigkeits- und Strukturfragen erneut im Zentrum stehen.

Zielstellung und Begrifflichkeiten der Dienstleistungsrichtlinie

Die ,,Richtlinie des Européischen Parlamentes und des Rates iiber Dienstleistungen
im Binnenmarkt® vom 12. Dezember 2006' ist Bestandteil der Lissabon-Strategie.
Die so genannte Dienstleistungsrichtlinie soll die Realisierung der in Artikel 43
und 49 festgeschriebenen Niederlassungs- und Dienstleistungsfreiheit durch den
Abbau administrativer wie rechtlicher Hindernisse vereinfachen’. Der Begriff’
,, Dienstleistungen * umfasst nach Art. 49 EGV entgeltliche und grenziiberschrei-
tende Tatigkeiten, die nicht in den Bereich der anderen Grundfreiheiten fallen.
Dienstleistungen miissen demnach nicht mit einer Niederlassung verbunden sein.
Der EuGH hat diesen Begriff insofern ausgeweitet, als die Leistung nicht unbe-

dingt ,,von demjenigen bezahlt werden muss, dem sie zugute kommt®, Daseinsvor-

Europdisches Parlament / Europdischer Rat. Richtlinie des Europidischen Parlamentes und des
Rates iiber Dienstleistungen im Binnenmarkt, in: Amtsblatt der Europdischen Union, L 376,
27.12.2006, S. 36-68.

Schlichting, J.M.: Der Richtlinienvorschlag iiber Dienstleistungen im Binnenmarkt — sog. Dienst-
leistungsrichtlinie, Wissenschaftliche Dienste des Deutschen Bundestages, WF XII — 017/7, Ber-
lin, 2005.
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sorgeleistungen konnen somit in den Bereich der Richtlinie fallen.® In einem Be-
richt vom 20.06.2006 hat das Bundesministerium fiir Wirtschaft und Arbeit den
Anwendungsbereich abgegrenzt, ausgenommen sind u. a. das Arbeitsrecht, die
soziale Sicherheit, konkrete Sozialdienstleistungen, hoheitliche Tatigkeiten, das

Strafrecht sowie das Steuerwesen.*

Die Entstehungsgeschichte (Kommissionsentwurf vom 13.01.2004, Anderungska-
talog des Parlaments vom 16.02.2006, gednderter Kommissionsentwurf vom
04.04.2006, Gemeinsamer Standpunkt des Rates vom 19.05.2006, Annahme durch
das Parlament am 15.11.2006, Annahme des Rates am 12.12.2006) der Richtlinie
war von zahlreichen Protesten begleitet, in deren Zentrum vor allem das urspriing-
lich vorgesehene ,,Herkunftslandsprinzip* als Gefédhrdung von Sozialstandards
kritisiert wurde. Die verwaltungswirksamen Elemente der DLR unterliegen zwar
gleichfalls seit geraumer Zeit der Diskussion, erhielten aber bei weitem nicht jene
Offentliche Aufmerksamkeit, wie sie sich auf die vor allem lohn- und arbeitsmarkt-
politischen Fragen bezog. Dennoch konnte sich der Gutachter nicht zuletzt in den
bei allen Kreisen und Stidten gefiihrten Expertengesprichen davon iiberzeugen,
dass die Sensibilitét fiir entsprechende Anforderungen deutlich gewachsen ist und
vor allem die Verwirklichung des Prinzips des einheitlichen Ansprechpartners als
kiinftige Aufgabe angenommen wird. Zum gegenwértigen Zeitpunkt wartet man
indes nach wie vor auf bundes-, vor allem aber landesseitige MalB3gaben, die den
Umgang mit jenen Funktionen und Verantwortlichkeiten klaren, die entweder den

eigenen Kompetenz- und/oder Einzugsbereich iibersteigen.

Rechtswirkungen und materielle Anforderungen an die Verwaltung

Mit der Ver6ffentlichung im Amtsblatt der Europdischen Union vom 27.12. 2006
verbleibt den Mitgliedstaaten ein Zeitraum von drei Jahren (bis zum 28.12. 2009),
die Richtlinie in nationales Recht umzusetzen. Bis diesem Zeitpunkt muss der
Kommission nach Art. 39 (5) DLR’® ein Bericht vorgelegt werden, in dem aufzu-
fiihren und einzeln zu begriinden ist, welche Anforderungen gegeniiber ausldndi-
schen Dienstleistern nach Art. 16 (1) weiterhin aufrecht erhalten werden sollen.
Diese Uberpriifung ist vielteilig, da sich die Richtlinie ,,durch den bereichsiiber-
greifenden Ansatz auf eine Vielzahl von Verweisen auf ein [...] komplexes Gebiet
bezieht“ und das deutsche Dienstleistungsrecht zudem duBerst heterogen und auf

unterschiedliche rechtliche Bereiche verteilt ist.

3 Fahrenkrog, A./Hall, A.-M./Schdfer, G.: Eckpunkte zu Umsetzung der EU-Dienstleistungsrichtli-
nie mit Verwaltungsinformatik in Ldndern und Kommunen, Stuttgart, 2006, S. 10.

4 Fahrenkrog, A./Hall, A.-M./Schdfer, G., a.a.0., S. 11.
Europdisches Parlament / Europdischer Rat, a.a.O.
S Schlichting, JM, a.a.0., 3
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Dariiber hinaus enthélt die Dienstleistungsrichtlinie eine Reihe detaillierter Rege-

lungen zum Verfahren und zur Organisation der Verwaltung; hierzu zihlen:

e harmonisierte europdische Formulare,

e Transparenz von Informationen iiber die Abwicklung,
e cin Informationsaustausch in den Mitgliedstaaten,

e die Einrichtung einheitlicher Ansprechpartner sowie

e der Einsatz elektronischer Verfahren unter zu beriicksichtigenden Standards.

Von besonderer Bedeutung fiir die Verwaltungsorganisation und dabei die nach-
folgend erlduterte Einrichtung einheitlicher Ansprechpartner und die verwaltungs-

informatorische Verwirklichung.

Umsetzungs- und Anderungsbedarf im Rahmen der gegenwiirtigen Verwaltungs-
organisation

Die einzurichtenden Kontaktstellen fir Dienstleistungserbringer (sog. verwaltungs-
seitige Einheitliche Ansprechpartner — EA) haben nach Art. 6 DLR eine Verfahren
und Formalititen abwickelnde Funktion’; sie beriihren indes ,,nicht die Verteilung
von Aufgaben und Befugnissen zwischen Behorden innerhalb der nationalen Sys-
teme®. Die Einheitlichen Ansprechpartner konnen sdmtliche Verfahrensschritte
abwickeln, es erfolgt keinerlei ,,Differenzierung zwischen Aufnahme und Aus-
tibung™® der Tatigkeit (sog. ,,Front Office-Funktion — der Dienstleister tritt mit den
ausfiihrenden Behdrden nicht notwendiger Weise in Kontakt). Im Rahmen der in
Art. 7 DLR geregelten umfangreichen Informationspflichten kommen den EA bei
formalen Anfragen zudem ,,Back Office*-Aufgaben zu.’ Die Erhebung von Gebiih-
ren ist dabei grundsitzlich zuldssig, muss aber nach Art. 13 ,,angemessen sein.
Eine Kompetenzausweitung, die ebenso inldndische Dienstleistungen einbezieht,
also das Verwaltungsangebot flir heimische Adressaten vergroBert, ist zwar in die-
sem Zusammenhang weder EU-rechtlich noch mit Blick auf das bundesdeutsche
Verfassungs- und Verwaltungsrecht geboten, erschiene aber — vorbehaltlich einer
entsprechenden politischen Entscheidung — wirtschaftlich sinnvoll." So kénnte von
der nach auflen hin vollzogenen Biindelung dienstleistungsbezogener Serviceange-

bote zum einen auch der deutsche Markt profitieren, zum anderen diirfte sich dies

,alle Verfahren und Formalitéten, die fiir die Aufnahme ihrer Dienstleistungstatigkeit erforder-
lich sind, insbesondere Erkldarungen, Anmeldungen oder die Beantragung von Genehmigungen
bei den zusténdigen Stellen, einschlieflich der Beantragung der Eintragung im Register, Berufs-
rollen oder Datenbanken oder bei Berufsorganisationen*

Ziekow, J.: Gestaltungsoptionen und Anforderungen an ,Einheitliche Ansprechpartner des
Vorschlags einer EU-Dienstleistungsrichtlinie im foderalen System der Bundesrepublik Deutsch-
land, Speyer, 2006, hier 22

° Ziekow, J.:a.a.0., 36f.

10 Fahrenkrog, A./Hall, A.-M./Schdfer, G.: a.a.0., 22
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auch als binnenorganisatorisch praktikabler erweisen, da auf diese Weise keine
getrennten Angebotsbereiche und Personalzustindigkeiten aufgebaut werden miiss-
ten. SchlieBlich wére eine solche verallgemeinerte DLR-Umsetzung mit den wie-
derholt angesprochenen Kooperationslosungen vor allem im Bereich der Sonder-
ordnungsaufgaben kompatibel, indem vor Ort (in den einzelnen Kreisen und Stid-
ten) auskunftsfahige und fiir die Belange des Klienten verantwortliche Zustandig-
keiten verbleiben, wéhrend komplexere Genehmigungsangelegenheiten in einem

Backoffice mehrerer Stadte und Gemeindeverbidnde bearbeitet werden konnten.

,,Einheitlich* im Sinne der DLR bedeutet, dass der Dienstleister nur mit einer ein-
zigen Stelle in Kontakt tritt, es besteht kein Homogenititsgebot beziiglich der Glie-
derungsebene oder Institution und keine Beschrinkung der Zahl der EA pro Ver-
waltungsbezirk; eine Aufspaltung nach Zustindigkeiten ist indes unzuldssig."
Mogliche Ansiedlungsebenen sind Verwaltungsbehorden auf Landesebene (zentra-
le Erreichbarkeit, hoher Vernetzungsaufwand) oder Einrichtungen auf kommunaler
Ebene (bewdhrte Behordenkooperation und Biindelungsfunktion). Die betreffenden
Aufgaben konnen ferner auf eigenstdndige Institutionen und Dritte iibertragen
werden; in Betracht kdimen Kammern (bei Ergidnzung der Aufgabenkataloge —
Problem ,nicht verkammerter Gruppen), Offentlich-private wie staatlich-
kommunale Kooperationen (durch mandatierende Vereinbarung — Problem der
Reichweite des Vergaberechts) oder zertifizierte Private (Notwendigkeit eines um-
fassenden Regulierungsrechts). Auch ein Kombinationsmodell, etwa auf der Basis
einer geteilten Zustidndigkeit von Kommunalverwaltung und Kammern wére vor-
stellbar, wiirde aber die Gefahr personeller Uberkapazititen und zumindest haus-
halterisch wie personalwirtschaftlich relevanter Schnittstellen beinhalten.”” Eine
Ausfiihrung lediglich durch den Bund erwiese sich als verfassungsrechtlich unzu-
lassig. Die Umsetzung der DLR erfordert mithin keine Sonderformen der 6ffentli-
chen und i. e. S. kommunalen Verwaltung, sondern kann im Rahmen und unter
Nutzung der bekannten Organisationsprinzipien verwirklicht und damit in die
Strukturen und Verfahren der gegebenen Behorden und Einrichtungen integriert

werden.

Organisatorisch und inhaltlich erfordert die Richtlinie von der zustéindigen Stelle
Informationsbereitstellungen, eine one-stop-government-Funktion sowie eine Vor-
gangsiiberwachung; hierzu sind Zustindigkeiten und Strukturen zu kldren. Sollen
mehr als ein EA im Land eingerichtet werden, bedarf es eines Mindestmales an
Koordination, um vergleichbare Vollzugsstandards zu gewihrleisten. Zugleich sind

tibergeordnete Mafinahmen und Federfithrungsrechte festzulegen;” ggf. muss ein

W Ziekow, J.,a.a.0., S. 57.
12 Ziekow, J.,a.a.0., S. 137.
13 Fahrenkrog, A./Hall, A.-M./Schdfer, G.:, a.a.0., S. 26.
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sog. Multikanalzugang (call center, Leitfaden, Portale) gewdhrt und koordiniert
werden.' SchlieBlich regeln Artikel 28 bis 36 DLR die Kommunikation zwischen
den Mitgliedstaaten; Vorschriften zur gegenseitigen Amtshilfe und Information
verlangen dabei Kontaktstellen, die jedoch nicht zwingend mit den EA iibereinzu-

stimmen haben.?”

Die Umsetzung der Dienstleistungsrichtlinie bedarf in jedem Fall einer kreisiiber-
greifenden Funktion und Zustindigkeit auf Landesebene. Inwieweit dezentral
wahrgenommene Tétigkeiten dabei als Weisungsaufgaben ausgestaltet sein miis-
sen, wire gesondert zu priifen, als pflichtig erwiesen sie sich in jedem Fall. Im
Interesse einer unbiirokratischen und die Organisationshoheit der Stadte und Ge-
meindeverbande moglichst wenig beeintrachtigenden Losung sollten detaillierte
gesetzliche Regelungen und Aufsichtskompetenzen ein kooperatives Verfahren
vorgezogen werden, in dessen Rahmen Staat und Kommunen Kompetenzkataloge
und Verfahren konsensual abzustimmen hétten. In diesem Kontext vorzusehende
Gestaltungsspielraume wiirden nicht zuletzt dem Profil der EA entsprechen, die
iiber einen vergleichsweise breiten Verwaltungsiiberblick und eine hohe Verfah-
renskompetenz verfligen miissen und denen im Interesse ihrer Adressaten eine

entsprechende Flexibilitdt und Eigenverantwortung zuzuweisen wéren.

SchlieBlich sollen nach der DLR Informationsbereitstellung und EA-Kontakt elekt-
ronisch durchfiihrbar sein. Mit der verwaltungsinformatorischen Umsetzung der
benannten Anforderungen ist demnach die zwingende Einrichtung entsprechender
Portale verbunden, die gestalterischen (Nutzerfreundlichkeit, Geschwindigkeit,
Aktualitdt, Mehrsprachigkeit), technischen (Vernetzung, Verschliisselungstechnik,
Implementierung von e-payment) und datenbezogenen Sicherheitsstandards unter-
liegen.'® Hier ist eine Einbindung in bereits vorhandene Portalsysteme synergetisch
sinnvoll, womit sich eine Ausweitung der EA-Angebote auf Inlénder als wirt-

schaftlich erweisen, mithin anbieten diirfte.

Konsequenzen fiir die laufende Verwaltungsstruktur- und Funktionalreform in
Schleswig-Holstein

Die EU-Dienstleistungsrichtlinie beinhaltet fiir eine potenzielle Kreisgebietsreform
in Schleswig-Holstein wichtige, aber keineswegs zwingende Konsequenzen, die
ansonsten préferierte Losungen grundlegend konditionieren. So sind die verwal-
tungsinformatischen Voraussetzungen vor allem ein Entwicklungs- und Investiti-

onserfordernis, das Land und Kommunen gemeinsam bewidltigen sollten. Dies ver-

4 Ziekow, J., a.2.0., S. 41.
'S Fahrenkrog, A./Hall, A.-M./Schifer, G., a.a.0., S. 6.
16 Ziekow, J., a.2.0., S. 187.
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bindet sich mit der Empfehlung, die im folgenden Kapitel angesprochenen e-
government-Aktivititen vertikal wie horizontal zu biindeln. Organisatorische Kon-

sequenzen verbinden sich fiir die iibrige Verwaltung damit jedoch nicht.

Die Einrichtung Einheitlicher Ansprechpartner bedingt direkte, zumindest aber
funktional wie informatorisch unbehinderte Zugénge zu den relevanten Behorden.
Mit Blick auf die Bedarfe von in- und auslidndischen Dienstleistern spricht dies fiir
eine Ansiedlung an der Stelle, an der die meisten Bedarfe anfallen. Aufgrund der
vollzugsorientierten Arbeitsteilung im deutschen (und schleswig-holsteinischen)
Verwaltungsfoderalismus kommen hierfiir am ehesten die Kommunen und i. e. S.
die Kreise in Betracht, da sie Kompetenzen und Ressourcen biindeln; denkbar wi-
ren zudem kooperative Losungen, wonach mehrere Gemeindeverbande und kreis-
freie Stédte diese Funktion gemeinsam organisieren und anbieten. Zudem diirften
sich die Standorte nicht beliebig zentralisieren lassen; stattdessen wéren im Interes-
se der Kundenfreundlichkeit regionale Einrichtungen denkbar, zumal sich etwaige
Adressaten bei ihren Anliegen regelméaBig auf ortliche Interessen beziehen diirften.
Handlungsdruck zur Erweiterung der Kreisstrukturen folgt somit auch daraus
nicht, allenfalls dann, wenn das Land die Verlagerung von Kompetenzen auf die
Gemeindeverbénde an eine TerritorialvergroBerung kniipft. Urséchlich dafiir soll-
ten aber erneut nicht die EU-Dienstleistungsrichtlinie, sondern die Komplexitit,

der Geschéftsanfall und die Kosten einer Aufgabe sein.

Im Ergebnis spricht die DLR also weder fiir noch gegen eine Strukturreform i. e. S.,
allerdings fiir eine gréffitmogliche Biindelung von Aufgaben an einer Stelle, vor-
zugsweise in den Kreisen und kreisfreien Stddten. Die organisatorische Umsetzung
steht im Front- wie Back Office-Bereich kooperativen Losungen offen und sollte
sich dabei (wie in anderen Kompetenz- und Funktionsfeldern) vor allem an MaB3-
staben der Kundenfreundlichkeit, Vollzugsqualitit und Wirtschaftlichkeit orientie-

ren.
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5.2.5 Optionen einer Aufgabeniibertragung auf die kreisangehorigen Kom-
munen

Die Aufgabenverlagerung auf kreisangehirige Stidte und Gemeinden (auf der
Basis einer durch die laufende Strukturreform erhohten Leistungs- und Verwal-
tungskraft der Hauptverwaltungstréger) stellt aus Sicht der beiden zustindigen
kommunalen Spitzenverbinde eine Schliisselfrage fiir die positive wirtschaftliche
und kommunale Gesamtentwicklung dar.! Die Verbandsvertreter berufen sich da-
bei auf einen politischen Grundkonsens zur Kompetenzverlagerung von den Krei-
sen auf den gemeindlichen Bereich und verweisen auf Modellversuche, insbeson-
dere Regelungen im Kreis Segeberg.” Insofern gébe es hier ein Entscheidungs-,
jedoch kein Erkenntnisdefizit. Ohne diesen Schritt bleibt aus ihrer Sicht eine mog-

liche Verwaltungsstruktur- und Funktionalreform unvollstindig.

Aus Sicht des Stddteverbandes geht es vor allem um eine Stdrkung Zentraler Orte
mittels grofitméglicher Biindelung von Aufgaben. Eine solche Reform sieht man im
Einklang mit § 22 des LVwG SH, wonach kreisangehorige Stidte mit mehr als
20.000 Einwohnern grundsitzlich Kreisaufgaben iibertragen bekommen sollen,
weil sie als Mittelstddte iiber eine hinreichende wirtschaftliche und Verwaltungs-
kraft verfligen; diese Regelung soll moglichst auch fiir Verwaltungsgemeinschaf-
ten, in denen ein Amt oder eine Gemeinde die Verwaltung eines Zentralen Ortes in
Anspruch nimmt und die zusammen die Einwohnergrenze von 20.000 iiberschrei-
ten, sowie fiir Amter mit iiber 30.000 Einwohnern gelten. Hinzutritt die Forderung
nach kreisweiten Kooperationskonzepten, einschlieBlich des Aufbaus von Schwer-
punktverwaltungen einzelner Kreise bzw. ihrer Zentralen Orte, um einen Aufga-
beniibergang von den Kreisen auf den kreisangehorigen Bereich zu gewéhrleisten,

wobei Doppel- und Parallelzustéindigkeiten vermieden werde sollen.

Der Schleswig-holsteinische Gemeindetag pladiert dariiber hinaus fiir eine erwei-
terte Kommunalverwaltungskooperation, wodurch sowohl weitere Amterzusam-
menschliisse und (entgegen den Vorstellungen des Stiddteverbandes) starre Ein-
wohnergrenzen tiberfliissig gemacht werden sollen. Gemeinsam ist beiden Verbin-
den die Forderung nach flichendeckend einheitlicher Aufgabeniibertragung bei
entsprechender Aufstockung der Finanzzuweisungen an die Gemeinden zu Lasten

der Gemeindeverbidnde — auch und gerade aufgrund dort méglicher (Stellen-)Ein-

Stidteverband Schleswig-Holstein: Perspektiven fiir eine interkommunale Funktionalreform zur
Stirkung der Leistungs- und Verwaltungskraft zentraler Orte, Heft 15, Kiel, 04/2007; Schleswig-
Holsteinscher Gemeindetag: 10 Thesen des SHGT zur innerkommunalen Funktionalreform. Be-
schluss des Landesvorstandes vom 04. 07. 2007, Kiel 04. 07. 2007.

Vgl. dazu insbesondere den offentlich-rechtlichen Vertrag iiber die Ubertragung von Aufgaben
des Kreises Segeberg auf die Stidte, amtsfreien Gemeinden und Amter des Kreises Segeberg und
von Zustdndigkeiten des Landrates des Kreises Segeberg auf die Biirgermeister der Stédte,
amtsfreien Gemeinden und Amtsvorsteher der Amter des Kreises Segeberg v. 29.10.1999 (ABI.
SH S. 620); Satzung des Kreises Segeberg iiber die Heranziehung der Stadt Norderstedt zu den
Aufgaben der Sozialhilfe vom 12.12.2006.
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sparungen. Diskutiert werden ferner im Rahmen beider Spitzenorganisationen
Formen und Voraussetzungen flexibler Delegation auf der Basis von differenzier-
ten Kreisumlagen, wohingegen beide die Optionen vertikaler Zusammenarbeit und

operativer Mitverwaltung durch Kreisorgane sehr zurtickhaltend beurteilen.?

Die Kreise und der schleswig-holsteinische Landkreistag treffen sowohl offiziell
als auch im direkten Kontakt wenig dezidierte Aussagen zur Aufgabenverlagerung
auf kreisangehdrige Gemeinden. Man verweist hier auf EffizienzeinbuBlen (auf-
grund differenzierter Kapazititen bei selektiver Delegation) und mogliche Quali-
titsdefizite (mit Blick auf zu eine groe Ortsnihe — Bauaufsicht als Beispiel). Statt-
dessen werden Moglichkeiten einer kreislichen Mitverwaltung (anstelle von und
fiir die Gemeinden und Amter) sowie grenziiberschreitende Kooperationsoptionen
angesprochen. Hierbei gibt es auch direkte Widerspriiche zur Haltung der Stédte
und Gemeinden, sofern einzelne Gemeindeverbénde eher eine gemeinsame Aufga-
benwahrnehmung fiir Teilbereiche der Bauaufsicht anstreben, als diese im Fall
einzelner Kompetenzen oder als gesamthafte Zustindigkeit auf die kreisangehori-
gen Kommunen zu verlagern. Obgleich man die Moglichkeit einer weiteren De-
zentralisierung keineswegs verneint, scheint auf Kreisebene derzeit eine auch im
Landervergleich eher zuriickhaltende Einschitzung entsprechender Optionen zu

iiberwiegen.

Verldsst man die Ebene grundlegender Positionen und organisatorischer Erwagun-
gen kommen entsprechend der in Kap. 5.1 vorgelegten Aufgabenanalyse (im Be-
stand) fiir eine Ubertragung von Zustindigkeiten auf den kreisangehorigen Berei-
chen (vgl. Abb. 5.2-C) vor allem solche Zustiandigkeiten in Betracht, die einen
Orts- und breiten Publikumsbezug aufweisen und weitgehend unberiihrt von funk-
tionalen Zusammenhéngen dezentral wahrgenommen werden konnen. Derzeit wer-

den hierfiir im kommunalen Bereich vor allem die folgenden Aufgaben diskutiert:

e Teilzustindigkeiten der Unteren Naturschutzbehdrden (derzeit nach dem Lan-
desrecht nur eingeschrinkt moglich);*

e Aufgaben der Unteren Denkmalschutzbehdrde (derzeit unzulédssig und mit
Blick auf die vom Land verfolgte Linie einer Zentralisierung auch eher un-
wahrscheinlich);

o Tragerschaft der Jugendhilfe (nach Landesrecht moglich);

Fiir die in diesem Bereich sehr zahl- und durchaus ertragreichen Moglichkeiten verweist der
Gutachter auf seine Untersuchungen in Niedersachsen: Hesse., J.J./Gétz, A., a.a.0., 2006.

Gefordert wird in diesem Zusammenhang die Einrichtung einer ortlichen Naturschutzbehorde,
zustdndig insbesondere fiir Vorhaben nach Baugesetzbuch, die Genehmigung von Eingriffen in
die Natur (einschlieflich Veranstaltungen), naturschutzrechtliche Befreiungen, landschaftspré-
gende Einzelbdume, Errichtung von Biotopen, Genehmigung von Abgrabungen und Aufschiit-
tungen sowie die Erlaubnis zur Nutzung von Gewéssern.

-
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Durchfithrung der KfZ-Zulassungen (nach Landes- und Bundesrecht derzeit
noch nicht im gewiinschten Umfang moglich);’

Zustandigkeit fiir die Untere Bauaufsicht (in Mittelstddten bereits praktiziert);
Aufgaben der Verkehrsaufsicht und im Fiithrerscheinwesen;®

Priifung eines Verzichts auf die bei den Kreisen liegenden Betriebserlaubnisse
gegeniiber den Gemeinden bei der Einrichtung von Kindertagesstétten;

Schulplanungskompetenzen (Verlagerung oder Verzicht, da eine Steuerung aus
Sicht der Gemeinden ohnehin iiber die Forderkompetenz in hinreichendem
Malfe erfolgt).

Die Umsetzung der vorgenannten Delegationsmoglichkeiten ist mit Blick auf die

hier mal3geblichen funktionalen wie organisationskonomischen Gesichtspunkte

vor allem dann zu befiirworten, wenn

damit keine vollzugsrelevanten und/oder -notwendigen Aufgabenbeziehungen
unterbrochen, also vertikale Zergliederungen von Erledigungsprozessen ver-
mieden werden;

die (bei flexibler oder differenzierter Delegation) auf der Kreisebene verblei-
benden Zustindigkeiten weiterhin eine 6konomisch tragfahige Groenordnung
bilden und

die ggf. zum Einsatz kommende horizontale Kooperation nicht zu einer unver-
héltnisméBigen Komplexititssteigerung und zu Steuerungsverlusten fiihrt.

Unter Zugrundelegung dieser Kriterien scheidet eine Reihe von Aufgaben grund-

sitzlich fiir eine flichendeckende bzw. gesetzlich vorgeschriebene Ubertragung auf

die Stdadte und Gemeinden aus; hierzu zidhlen insbesondere:

Sozial- und Jugendhilfeaufgaben, etwa nach § 16 Abs. 2 SGB II, bei der Ge-
wihrung von aktivierenden Leistungen und Tragerschaften (aufgrund des not-
wendiger Weise integrativen und gesamthaften Vollzugskonzept einer vernetz-
ten und auch priaventiv wirksamen sozialen Daseinsvorsorge) sowie

komplexere Sonderordnungsaufgaben, die zum einen einer gewissen Ortsferne
(und hieriiber vermittelten Objektivitit) bediirfen, zum anderen gerade bei ver-
flochtenen Genehmigungsbelangen eine unmittelbare und ziigige Abstimmung
mit anderen Aufgaben erforderlich machen (Veterindr- und Lebensmittelauf-
sichtswesen, Natur-, Gewdisser-, Boden- und technischer Umweltschutz als
Beispicle).

In dieser Hinsicht sind auch die angesprochenen e-government-Potentiale nur in-

soweit von Bedeutung, als sie entweder die Dezentralisierung publikumsintensiver

und standardisierter Massengeschéfte oder solche Zustindigkeiten betreffen, die

5

U. a. in Form von Umschreibungen von KfZ nach Umzug ohne Halter- und Kennzeichenwech-
sel, Anderungen der Anschrift des Fahrzeughalters, voriibergehende Abmeldungen von KfZ und
perspektivisch (da von einer Bundesrechtsdnderung abhéngig) Vornahme von Zulassungen.
EinschlieBlich ergénzender Geschwindigkeitskontrollen, Uberwachung des ruhenden Verkehrs
und VerkehrssicherungsmafBnahmen in geschlossenen Ortschaften (etwa Tempo 30 Zonen, Ful3-
gingeriiberwege, Zebrastreifen, geschwindigkeitsdimpfende MafBnahmen).
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eine funktionale Aufgliederung in Front- und Backoffice-Tatigkeiten gestatten. Mit

Blick auf die o. g. Aufgaben, die insbesondere von den Spitzenverbinden der

kreisangehorigen Kommunen angesprochen werden, ergeben sich daraus die nach-

stehenden Schlussfolgerungen:

Einer Teilverlagerung von Aufgaben der Unteren Naturschutzbehorden ist
grundsétzlich skeptisch zu begegnen, sofern es sich hierbei um Angelegenhei-
ten handelt, die der Abstimmung mit anderen bauordnungs- oder umwelt-
schutzrechtlichen Kompetenzen unterliegen; einer Ubertragung miisste deshalb
eine auch regional spezifizierte Untersuchung vorausgehen, wonach es sich im
Einzelnen um weitgehend autonom zu vollziehende Kompetenzen handelt, die
keiner weitergehenden Abstimmung mit den Verantwortlichkeiten anderer Be-
horden bediirfen.

Die Aufgaben der Unteren Denkmalschutzbehdrde sollten in engem Zusam-
menhang mit der Bauaufsicht wahrgenommen werden. Letztere wiederum
weist hdufig intensive Beziige zu Ordnungsbelangen im Bereich des Umwelt-
und Naturschutzes auf. Ungeachtet der vom Land beabsichtigten, vom Gutach-
ter jedoch kritisch gesehenen Zentralisierung des Denkmalschutzes sollten die-
se Kompetenzen moglichst nicht auseinandergerissen und deshalb weiterhin im
Zustandigkeitsbereich der Kreise wahrgenommen werden, es sei denn, ein gro-
Berer Zentraler Ort wiirde entsprechende Aufgaben fiir das gesamte Kreisgebiet
wahrnehmen (etwa infolge einer Einkreisung).

Fiir die Tréagerschaft der Jugendhilfe gilt die bereits angesprochene Notwen-
digkeit, mit den kreisangehorigen Kommunen vertrauensvoll zusammenzuwir-
ken, nicht jedoch gegebene Funktions- und Leistungskontexte institutionell
aufzugliedern; insofern erneuert der Gutachter hier sein Plddoyer fiir eine mog-
lichst umfassende Kompetenzzuweisung zugunsten der Gemeindeverbénde.

Massengeschifte wie die Durchfiihrung der KfZ-Zulassungen und im Fihrer-
scheinwesen sollten vorbehaltlich notwendiger bundesgesetzlicher Anderungen
auf die kreisangehdrigen Verwaltungstriager iibergehen, um damit einen we-
sentlichen Beitrag zur Orts- und Biirgerndhe zu leisten; dabei sind Optionen ei-
ner e-government-gestiitzten Arbeitsteilung zwischen zentralen und &rtlichen
Service-Bereichen zu beriicksichtigen.

Eine Dezentralisierung scheint auch im Bereich der Stralen- und Verkehrsauf-
sicht denkbar, da sich hiermit regelmifBig ortsgebundene Ordnungsentschei-
dungen verbinden, die in das wirtschaftliche Alltagsleben von Biirgern, Unter-
nehmen und sonstigen privaten Einrichtungen eingreifen, ohne dass im Voll-
zug eine permanente Riickkoppelung an weitere Kreiszustéindigkeiten erforder-
lich wiirde.

Der Verzicht auf die bislang von den Kreisen wahrgenommene Erlaubniskom-
petenz beziiglich der Inbetriebnahme von Kindertagesstitten sollte ebenfalls
wohlwollend gepriift werden, zumal hiervon keine wesentlichen Steuerungs-
impulse fiir den Vollzug der Gesamtaufgabe der Kinderbetreuung ausgehen
diirften.

SchlieBlich halt der Gutachter den von einigen Gespréachspartnern auf der kom-
munalen Ebene angesprochenen Verzicht auf ausdifferenzierte Schulplanungen
der Kreise aus Entbiirokratisierungsgriinden zwar fiir durchaus bedenkenswert,
verweist aber auf die nicht zuletzt im Hinblick auf den demographischen Wan-
del eher steigenden, denn riicklaufigen Koordinationserfordernisse, um einen
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wirtschaftlichen Betrieb der einzelnen Einrichtungen zu gewihrleisten und er-

forderlichenfalls Umverteilungs- und Ausgleichsprozesse organisieren zu kon-

nen.
Mit Blick auf den Zusammenhang zwischen einer interkommunalen (und im Ver-
hiltnis zum Land zu vollziehenden) Funktionalreform sowie der kiinftigen Kreis-
struktur sieht der Gutachter weder positive noch negative Riickkoppelungen. So
besteht kein Zwang, aufgrund zusétzlicher Kompetenzen der Kreisebene auch den
Gemeinden neue Aufgaben zu iibertragen, wihrend andererseits eine sinnvolle
Dezentralisierung nicht von der staatlich-kommunalen Arbeitsteilung abhéngig
gemacht werden sollte. Im Bereich der Verkehrsaufsicht oder der KfZ-Zulassung
sprechen bereits heute funktionale Griinde fiir eine ortliche Durchfiihrung, sofern
dies die dort gegebenen Verwaltungskapazititen auch im Einzelfall gestatten. Eine

Beeintrachtigung der kreislichen Arbeitsfahigkeit ist hiervon nicht zu erwarten.

Insofern konnte es im Hinblick auf die hier im Mittelpunkt stehenden Fragen ledig-
lich bei einer vergréferten Kreisstruktur erforderlich werden, i. S. der Ortsnihe in
solchen Bereichen Zustindigkeiten auf die Stidte, Amter und Gemeinden zu verla-
gern, in denen ansonsten eine fiir Publikum und Adressaten nachteilige Distanz zu
den Verwaltungseinrichtungen eintritt. Dies ist unter Beriicksichtigung der vorge-
nannten Grundsitze einer wirtschaftlichen und funktional gebiindelten Aufgaben-
wahrnehmung grundsétzlich denkbar (neben der Verkehrs- zum Beispiel in der
Gewerbeaufsicht), wenngleich die Bestandsanalyse in Kap. 5.1 in weiten Teilen
eher auf regionale Bezilige und selbst im Ortsbereich auf Kooperationspotenziale
zwischen den Gemeindeverbinden verwies. Erneut resultiert daraus also kein
Zwang zur Dezentralisierung - in Verfolgung einer Logik, nach der eine Ubertra-
gung von staatlichen Aufgaben auf die Kreise gleichsam automatisch zur Verlage-

rung von anderen Zustindigkeiten ,,nach unten fiihren miisste.

Fiir den Prozess der interkommunalen Funktionalreform sind somit weder Vor-
noch Nachteile fiir die kreisliche Selbstverwaltung auszumachen; auch verbinden
sich damit keine Aspekte, die eine Kreisgebietsreform konditionieren wiirden. Die
Moglichkeit zur Ubertragung von Kompetenzen auf die Amter und Gemeinden ist
in erster Linie von deren Leistungsfihigkeit (vorzugsweise fiir sich allein, erforder-
lichenfalls im Rahmen Interkommunaler Zusammenarbeit) und der jeweils aufga-

benbezogenen Schnittstelle zu anderen Zusténdigkeiten abhdngig.

Der Gutachter préferiert deshalb einen flexiblen Prozess, in dem wie etwa im Fall
Segeberg Delegationen ermoglicht werden, wobei Kreis und Gemeinden nachwei-
sen miissen, dass dies auf wirtschaftliche Weise und ohne Beeintrichtigung fiir die
materielle Aufgabenerledigung erfolgen kann; einzubeziehen wéren dann im be-
griindeten Einzelfall durchaus auch solche Zustidndigkeiten, die oben zunéichst als

nicht delegationsfdhig bezeichnet wurden. Hinzutreten die von allen kommunalen
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Spitzenverbénden angesprochenen Formen vertikaler Kooperation, wobei entwe-
der der Gemeindeverband fiir die ihm angehdrigen Kommunen oder eine von die-
sen fur das gesamt Kreisgebiete (bzw. fiir zumindest Teile davon) tatig wird. Not-
wendiger Weise erfordern solche Formen gesonderte Kostenausgleiche bis hin zu

einer differenzierten Kreisumlage.
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5.2.6 Zusammenfassung

Im Ergebnis lédsst sich die Aufgabenanalyse in den vorangegangenen Kapiteln wie

folgt zusammenfassen:

Die Gemeindeverbdinde (und in ihrem kreiskompetenziellen Zusténdigkeitsbe-
reich auch die kreisfreien Stidte) weisen in ihrer heutigen Gebietsstruktur ma-
teriell und funktional eine intakte Selbstverwaltung auf. Optimierungspotentia-
le bestehen allerdings in funktionaler Hinsicht insofern, als kooperative
und/oder territoriale Konzentrationsprozesse Biindelungsvorteile in Aussicht
stellen. Dies @ndert sich auch als Resultat der anstehenden Funktionalreform
nicht. Dabei handelt es sich zwar primir um weisungsgebundene Zusténdigkei-
ten, die aber in Kombination mit bestehenden Kompetenzen eher eine Starkung
als Schwichung des eigenstidndig zu gestaltenden Vollzugs nach sich ziehen.
Dies gilt umso mehr im Fall von ermessensabhéngigen Entscheidungen, so et-
wa im Bereich der Regionalplanung und Flurneuordnung.

In einer Reihe gegebener wie kiinftiger Aufgaben (insbesondere mit Blick auf
technische Funktionen der allgemeinen Verwaltung sowie Sonderordnungsauf-
gaben) weisen die nachweisbaren rdumlichen Beziige iiber die bestehende Ge-
bietskulisse z. T. deutlich hinaus und legen zumindest vermehrte Interkommu-
nale Zusammenarbeit nahe, kdnnen aber auch Argumente fiir Territorialrefor-
men im Nahbereich (also unter Einschluss von zwei Kreisen und/oder einer
kreisfreien Stadt) begriinden, zumal die damit verbundenen Demokratiekosten
im Bundesvergleich vertretbar erscheinen. Indes ldsst sich die Bildung von
GroB3- oder Regionalkreisen auf der Basis des gegebenen Kompetenzbestandes
nur sehr eingeschrankt rechtfertigen, da alternative Losungen (Kombination
aus kleinerrdumigen Neuordnungen und ergdnzender Zusammenarbeit im regi-
onalen und landesweiten Maf3stab) deutlich geringere Belastungen fiir Ortsna-
he und biirgerschaftliche Teilhabe erzeugen.

Demgegeniiber beinhaltet die EU-Dienstleistungsrichtlinie fiir eine potenzielle
Kreisgebietsreform keine zwingenden Konsequenzen. So sind ihre verwaltung-
sinformatischen Voraussetzungen vor allem ein Entwicklungs- und Investiti-
onserfordernis, das Land und Kommunen gemeinsam bewdltigen sollten. Die
Einrichtung Einheitlicher Ansprechpartner bedingt direkte, zumindest aber
funktional wie informatorisch unbehinderte Zugénge zu den relevanten Behor-
den. Mit Blick auf die Bedarfe von aus- und inldndischen Dienstleistern spricht
dies fiir eine Ansiedlung an der Stelle, an der die meisten Bedarfe anfallen.
Aufgrund der vollzugsorientierten Arbeitsteilung im deutschen (und schleswig-
holsteinischen) Verwaltungsfoderalismus kommen hierfiir am ehesten die
Kommunen und i. e. S. die Kreise in Betracht. Handlungsdruck zur Erweite-
rung der Kreisstrukturen folgt aber auch daraus nicht, allenfalls dann, wenn das
Land die Verlagerung von Kompetenzen auf die Gemeindeverbénde an eine
Territorialvergroferung kniipft.

Zuletzt bestehen aus Sicht des Gutachters zwischen einer interkommunalen wie
im Verhiltnis zum Land zu vollziehenden Funktionalreform und der kiinftigen
Kreisstruktur gleichfalls weder positive noch negative Riickkoppelungen. Ein
gewisser Druck zur Dezentralisierung von Aufgaben auf die kreisangehdrigen
Kommunen konnte lediglich daraus entstehen, dass aufgrund weitergehender
Struktureingriffe (im Vergleich zum Status Quo) anderenfalls eine zu grof3e
Ortsferne eintréte.
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5.3 Finanz- und Wirtschaftlichkeitsanalyse (statistisch)

Im Rahmen der Finanz- und Wirtschaftlichkeitsanalyse geht es zundchst darum,
den Bedarf an Konsolidierungsmafinahmen gemessen an der gesamten Haushalts-
lage des Landes und seiner Kommunen zu untersuchen (Kap. 5.3.1); hierbei ver-
weist der Gutachter im Wesentlichen auf die im Rahmen der vereinbarten Kom-
plementaritidt durch einen anderen Gutachter' durchgefiihrten Berechnungen. Es
schlieBt sich eine Betrachtung moglicher und tatsdchlich erwartbarer Einsparungen
als Folge von Organisationsmafnahmen auf der kommunalen Kreisstufe an (Kap.
5.3.2); erneut wird in diesem Kontext auf die oben benannte Untersuchung,
daneben aber auch auf die Uberlegungen des Innenministeriums in seiner im Friih-
jahr 2007 vorgelegten Wirtschaftlichkeitsuntersuchung® Bezug genommen. Grund-
legende eigene statistische Daten finden sich zu jedem der beiden benannten Kapi-
tel im Anhang dieses Gutachtens. Im Ergebnis soll dieser Untersuchungsschritt
dariiber Aufschluss geben, ob und inwieweit eine Kreisgebietsreform (und/oder
verstdrkte Interkommunale Zusammenarbeit) vor dem Hintergrund der 6ffentlichen
Finanzlage in Schleswig-Holstein erforderlich ist und in welchem Umfang sie zu

einer Verbesserung der Ausgangssituation beitragen kann.

5.3.1 Status quo und Perspektiven der 6ffentlichen Finanzen unter Ein-
schluss der kommunalen Ebene (zusammenfassende Charakterisie-
rung)

Aufgrund des gegebenen Aufgabenverbundes zwischen Staat und Kommunen so-

wie der damit verkniipften Finanzbeziehungen (ein wesentlicher Teil der Stadt- und

Kreisausgaben bedarf der Dotation durch das Land), ist der dffentliche Konsolidie-

rungsbedarf zunachst gesamthaft fiir alle gebietskorperschaftlichen Ebenen zu

ermitteln. Seitz hat in seinen Betrachtungen, soweit sie dem Gutachter zum Zeit-
punkt der Erstellung seines Untersuchungsberichtes vorlagen, nachgewiesen, dass
das Land gegenwirtig allein wie unter Einschluss seiner Kommunen ein zu hohes

Ausgabenniveau im Vergleich zu den westdeutschen Flidchenlédndern hélt und da-

mit de facto iiber seine Verhiltnisse lebt. Die Korrektur entsprechender Salden

wird vor allem dort haushaltswirksam, wo aufgrund anderweitiger Priorititen be-
sonders starke Einschnitte vorgenommen werden miissen. Will das Land etwa an
seinen Ausgaben fiir Forschung, Bildung- und Wirtschaftsforderausgaben festhal-
ten, sind andere Etatposten i. T. deutlich abzusenken. Hiervon wéren auch die
Kommunen betroffen, zumindest insoweit, als sie fiir beanspruchte Mehrbedarfe

keine zusatzlichen Mittel erwarten diirften, sondern diese Ressourcen insbesondere

L' Zitat Seitz

Innenministerium des Landes Schleswig-Holstein: Uberschligige Wirtschaftlichkeitsuntersu-
chung einer moglichen Kreisgebietsreform, Kiel, 2007.
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durch interne Rationalisierung aufzubringen hitten. Interkommunale Zusammenar-
beit und Neugliederungen bieten hierfiir eine mutmaBlich wesentliche Option; dies

ist im nachfolgenden Kapitel genauer zu erdrtern.

Wendet man sich vor diesem Hintergrund der finanziellen Situation auf der Kreis-
stufe zu, so weisen — neben den besonders stark belasteten kreisfreien Stadten —
auch die Gemeindeverbiande in den vergangenen Jahren zunehmende Finanzie-
rungsprobleme auf (beginnend mit den 1990er Jahren). Erkennbar wird dies u. a.
an der Entwicklung der (allgemeinen) Kreisumlagen, die sich iiber alle Gemeinde-
verbiande hinweg (als gewogene Durchschnittssdtze) von 31,3 im Jahr 2000 auf
35,1 (2006) erhoht haben (vgl. Anlage 1V); hinzutritt eine erhebliche Schuldenlast
und das Erfordernis zur Aufnahme von Kassenkrediten, um laufende Defizite aus-
gleichen zu konnen. Ohne diese Daten hier im Detail zu beleuchten, verdeutlicht
die (differenziert im Anhang dokumentierte) Finanzlage der Kommunen, dass
Konsolidierungsanstrengungen nicht nur aus Sicht des gesamten Landes, sondern
auch (isoliert) fiir Gemeinden und Gemeindeverbiande notwendig sind. Innerhalb
des Schleswig-Holstein zur Verfiigung stehenden Ressourcenrahmens ist demnach
bei gegebenen Strukturen und Ausgabenniveaus eine auskommliche Finanzierung
der kommunalen Kreisstufe offenbar nicht oder nur sehr eingeschrinkt moglich.
Dieser Befund konnte sich infolge der konjunkturell bedingt steigenden Steuerein-
nahmen mittelbar verbessern, lasst aber den Schulden- und ursidchlichen Aufga-

benbestand unberiihrt.

Insofern ist festzuhalten, dass die landesweit wie kommunalbezogen feststellbare
Unterfinanzierung verdnderte Ausgabenprioritdten und/oder interne Rationalisie-
rungen erforderlich macht, um zu einer nachhaltigen Finanzpolitik féhig zu sein. Je
grofler dabei die Quote organisationsbedingter Einsparungen ist, desto weniger
fallen materielle Kiirzungen im Rahmen der konkreten Aufgabeerledigung und
Leistungserbringung ins Gewicht. Hiervon wiirden Land wie Kommunen glei-
chermallen profitieren, wobei i. S. einer ,,fairen” Lastenverteilung und der verfas-
sungsrechtlich gesicherten Konnexitit zu beachten ist, dass den Kreisen, Stiddten
und Gemeinden fiir die vielféltigen Auftrags- und Pflichtaufgaben eine angemesse-
ne Ausstattung und iiberdies ein Mindestvolumen zur Wahrnehmung freiwilliger
Angelegenheiten zusteht. Sollte es demnach aufgrund einer Verwaltungsstruktur-
und Funktionalreform zu nennenswerten Kostenreduzierungen kommen, wire den
Kommunen hiervon ein wesentlicher Anteil zu belassen und nicht vollstindig mit

den bisherigen Dotationen des Landes zu verrechnen.
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5.3.2 Vergleichende Betrachtung von Optimierungspotenzialen und Gro-
Beneffekten

Kreisgebietsreformen wie auch dem vorgelagerte oder parallel vollzogene Inter-

kommunale Zusammenarbeit sind dem Vernehmen nach in hohem Male dazu ge-

eignet, die Kosten gegebener Organisationsstrukturen signifikant zu verbessern.

Naturgemil bestehen allerdings sehr unterschiedliche Einschétzungen dazu, wie
hoch entsprechende Effekte ausfallen. Im Folgenden sollen dazu, aufbauend auf
den ersten Ergebnissen der Untersuchung von Seitz sowie der Uberschligigen
Wirtschaftlichkeitsuntersuchung durch das Innenministerium vertiefende Betrach-
tungen angestellt werden, die auf der Basis verfiigbarer Daten sowohl rechnungs-

technische als auch strukturelle Unterschiede und Aufgabenspezifika einbezieht.

Die benannte Untersuchung des Innenministeriums Schleswig-Holstein nimmt
ausdriicklich nur solche Bereiche der Kreisverwaltungen in den Blick, die laut An-
nahme weniger strukturbedingte Unterschiede aufweisen (etwa aufgrund besonde-
rer naturrdumlicher oder sozialer Lasten). Dies bietet die Grundlage fiir eine ver-
gleichende, zunichst am (Stellen-)benchmark und daraufhin iiber 6konometrische
Korrelationen (Methode der kleinsten Quadrate als Standardverfahren der Regres-
sionsanalyse) ermittelte Einsparrechnung infolge groBerer Kreiszuschnitte. Als
Kosten werden danach nur die laut den gemeindehaushaltsrechtlichen Vorschriften
in der Verwaltung anfallenden Personal- und Sachausgaben der Abschnitte 00 bis
08, 11, 14 (nur Verwaltungsdienststellen des Zivil- und Katastrophenschutzes), 17,
20, 30, 36, 40, 45, 48, 50, 55 (nur Verwaltung — Sportamt), 60, 61, 79 (nur Verwal-
tungsstellen fiir Wirtschafts- und Verkehrsforderung) und 91 (Zufithrung zur Ver-
sorgungsriicklage) beriicksichtigt, das Gleiche gilt fiir die parallel ermittelten Sach-
kosten; Datengrundlage bilden die Haushaltsplanzahlen fiir das Jahr 2006. Das
Innenministerium gelangt daraufhin zu dem Ergebnis, dass im Bereich der Perso-
nalausgaben hohe positive Korrelationen zwischen der Einwohnerzahl eines Krei-
ses und einem giinstigeren Kostenniveau besteht. Hochgerechnet auf alternative
Kreiszuschnitte fiihrt das (weiterhin nur im Personalbereich) zu potenziellen Ein-
sparungen von 58 Millionen Euro bei durchschnittlichen GroBen von 400.000 Ein-
wohnern (gleichbedeutend mit einer Reduktion von 11 auf fiinf bis sechs Gemein-
deverbinde) und bis zu 78 Millionen Euro bei 500.000 Einwohnern (oder vier bis
fiinf Kreisen). Zusétzlich kalkuliert man mittels stellenbezogener Ausstattungsni-
veaus komplementire Senkungen bei den Sachausgaben in Hohe von 10,3 Millio-

nen Euro im ersten und 13,9 Millionen Euro im zweiten Fall.

Fiir vergleichbare Kostenarten legt auch Seitz eine 6konometrische Folgenabschét-
zung fiir die Entwicklung der Kreisfinanzen als Folge von Gebietsreformen vor.
Der Vorteil dieser Vorgehensweise liegt in einer anspruchsvolleren mathemati-

schen und statistischen Methode, einer groBeren Datenbasis und Fallzahl (alle
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westdeutschen Kreise), dem differenzierten Einbezug und Test struktureller Kon-
trollvariablen (Arbeitslosenquote, Quote der Sozialhilfeempfianger, Beschaftigten-
besatz, Bruttowertschopfung je Einwohner, Anzahl kreisangehoriger Gemeinden
und Gemeindeverbiande sowie deren Ausgaben) sowie der Isolierung jener Kosten-
senkungen, die im Vergleich auch ohne Strukturreformen auf dem Weg interner
Optimierung zu erreichen sein miissten. Nachteilig erscheint hier zwar die éltere
Datenbasis, gleichwohl ist deren Giite hoher zu bewerten, da Kassenstatistikzahlen
der abgeschlossenen Haushaltsrechnungen herangezogen werden kdnnen, wihrend
das Innenministerium zundchst mit Planzahlen operiert. Gleichwohl hilt der Gut-
achter beide Vorgehensweisen fiir vertretbar, da es im Fall von Einsparprognosen
ohnehin nicht um exakte Vorgaben, sondern zundchst nur um Orientierungswerte

handelt; Gleiches gilt fiir die Unterschiede zwischen einzelnen Jahren.

Der Gutachter gelangt zu dem Ergebnis, dass - betrachtet {iber alle westdeutschen
Kreise - die Personalausgaben um ein halbes Prozent sinken, wenn sich im Gegen-
zug die Einwohnergrofe um 1% erhoht; dieser Zusammenhang ist statistisch hoch-
signifikant und (in wenn auch abgeschwichtem und weniger deutlichem Malie)
ebenso filir die Sachkosten nachweisbar. Er rechnet dies unter Zugrundelegung
einer differenzierten Abfolge von Analysen auf idealtypische Kreisgroflen hoch,
wobei er im konservativsten Fall mit der Einkreisung Neumiinsters und Flensburgs
sowie der Zusammenlegung von derzeit elf zu sieben Kreisen Einsparungen in
Hoéhe von 75 Millionen Euro (ca. 12% des Ausgangswertes) kalkuliert, mit der
Bildung von vier (Grof3-)Kreisen indes eine Kostenreduzierung um ein Drittel oder

175 Millionen Euro prognostiziert.

Beide Berechnungsweisen sind nachvollziehbar und profitieren in dem einen Fall
von dem integrierten Landervergleich. Trotz im Anschluss zu erdrternder und i. T.
auch direkt nachweisbarer Relativierungen wie Unsicherheiten konnen beide
Schdtzungen als Hinweis auf das ,,maximal denkbare“ Einsparpotential gesehen
werden, welches zum einen bei einem idealen und ausgewogenen Kreiszuschnitt
realisierbar sein konnte und zum anderen davon ausgehen muss, dass potenzielle
Einsparungen in einem relevanten Zeitraum realisiert werden konnen, also das
identifizierte Einsparpotenzial strukturellen ReformmafBnahmen auch tatsdchlich
zuginglich ist. Daneben ist die Pfadabhingigkeit potentiell wie real giinstiger Kos-
tenniveaus zu beriicksichtigen; denn selbst bei (groBerrdumigen) Strukturen, die
geringere Ausgaben pro Einwohner gestatten miissten, nimmt die Erreichung die-
ses Ziels mitunter erhebliche Zeit in Anspruch, um etwa vor Kiindigungen ge-
schiitztes Personal iiber natiirliche Fluktuation abzubauen und getétigte Investitio-

nen haushalterisch abzuschreiben.

Bereits die Annahmen einer idealtypisch gleichgewichtigen Gebietskulisse und der

ziigigen Realisierung von Einsparungen sind indes kaum realistisch und miissen
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daher jeweils mit einem entsprechenden Abschlag versehen werden. Der Gutachter
sucht dem im weiteren Verlauf durch verschiedene, an den iiblicherweise im Voll-
zug erzielbaren Einsparungen pro Jahr orientierten Quoten zu entsprechen (vgl.
dazu Kap. 7.2 und Anlagen V und VI); hinzutreten Abschlige fiir fusionsunabhéin-
gige Rationalisierungsoptionen, strukturbedingte Sonderlasten und das im Ver-
gleich zu fusionierenden Kreisen geringere Einsparpotenzial von kreisfreien Stid-

ten.?

Dariiber hinaus ist jedoch auch auf rechnerische und datenbezogene Probleme
hinzuweisen. Dabei konzentrieren sich die Betrachtungen des Gutachters auf den
landesinternen Vergleich und somit vor allem die iiberschldgigen Berechnungen
des Innenministeriums, zumal sie mit den Befunden von Seitz kompatibel sind
(und dies aufgrund der dhnlichen Methoden und Kostenarten logischer Weise auch
sein miissen). Kritisch zu bewerten sind demnach insbesondere die folgenden
Punkte:

o strukturelle, auch historisch und kulturell bedingte Ausstattungsunterschiede
der Gemeindeverbinde;

e potenzielle Vernachldssigung von Einnahmen bei einer allein auf die Kosten
abstellenden Betrachtungsweise (etwa bei der Erstattung von Auslagen fiir an-
stelle der Gemeinden oder des Landes {ibernommene Aufgaben);

e Ausklammerung der Einrichtungen eines Kreises oder einer Stadt als gleich-
falls kostenintensive und ggf. groBenabhingige Ausgabepositionen;

e Nichterfassung von Ausgaben, die iiber Zuwendungen und Zuschiisse an Dritte
(etwa beauftragte freie Tréager, private Geschiftsbesorger sowie ausgegliederte
Einheiten im Rahmen des Defizitausgleichs bzw. der Finanzierung durch das
Muttergemeinwesen) entstehen, wihrend einzelne Kommunen in diesen selbst
tiatig werden und entsprechende Kosten auch bei Personal- und Sachkosten
ausweisen;

e Unschirfen oder génzlich falsche Bezugspunkte bei der alleinigen Bezugnah-
me auf den Einwohnerfaktor als Bemessungsgrundlage;

e Vernachldssigung von aufgabenspezifischen Unterschieden bei einer Betrach-
tung tliber alle Kompetenzfelder hinweg; Gefahr einer Einebnung von einnah-
me- wie ausgaberelevanten Unterschieden;

e gemessen am Gliederungs- und Gruppierungsplan ,,fehlerhafte” oder zumin-
dest abweichende Buchungsroutinen;

Letzteres begriindet sich vor allem damit, dass in den Stidten Kreis- und Gemeindeaufgaben
organisatorisch und im Vollzug regelméBig nicht exakt getrennt werden. Zudem werden hier fl4-
chenbezogene Zustandigkeiten in geringerem oder zumindest anderem MaBle wahrgenommen als
in den Gemeindeverbanden, wiahrend Belange der Zentralen Orte einen hoheren Stellenwert ein-
nehmen. Und schlieBlich diirfte es sich gerade unter diesen Bedingungen aufgrund der oben be-
nannten Strukturverhaftung als besonders schwierig erweisen, mogliche Einsparungen zeitnah
umzusetzen.

-
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e Doppel- und Fehlrechnungen aufgrund der {iber Haushaltsquerschnitte nicht
ermittelbaren Querverbindungen mit dem Einzelplan 9 sowie mit Blick auf in-
terne Verrechnungen.

Hinzu tritt die génzliche Nichtberiicksichtigung von Demokratiekosten.

Um die damit verbundenen Probleme und ihre betrachtlichen Konsequenzen zu
dokumentieren, hat der Gutachter auf der Basis der auch vom Innenministerium
verwandten Planzahlen fiir das Jahr 2006 eine Reihe vergleichender Betrachtungen
angestellt (vgl. dazu die Einzeldaten und ihre Systematik in Anlage V). Hierbei
wird deutlich, dass sich bei der Verwendung unterschiedlicher Kostenarten (Perso-
nal und Sachkosten versus Personal-/Sachkosten zzgl. Zuwendungen und Schiisse
versus Einbezug von Einnahmen im Rahmen des Zuschussbedarfs) génzlich andere
Reihenfolgen ergeben, als dies bei einem bloBen Personalausgabenvergleich der
Fall ist. In Abb. 5.3-A werden entsprechende Ranglisten dokumentiert, wobei die
den Kreisen zugeordneten Nummern die GréBenordnungen der Einwohnerzahlen
wiedergeben (Pinneberg 1 — P16n 11) und die Position in der jeweiligen Spalte ein
jeweils hoheres oder niedrigeres Kostenniveau pro Einwohner (als die darunter
oder dariiber liegenden Félle) kennzeichnet; erneut bezieht sich diese Betrachtung
nur auf die Gemeindeverbédnde, da die kreisfreien Stédten aufgrund ihrer Doppel-

funktion nicht direkt mit der Situation in den Kreisen vergleichbar sind.

Abbildung 5.3-A: Unterschiedliche Kostenvergleiche fiir die Kreise je nach ge-
wdhlter Bemessungsgrundlage (Kosten pro Einwohner)

Personalkosten Sachkosten Gesamtkosten® Zuschussbedarf*
1 2 3 4 5 6 7 8
Vervatung | T | Verwatune TG Vervatung GG | verwatng VTR
RE (2)** | RE (2)** | 1Z (10)** SE (3)** | RE (2)** | SE (3)** |HEI (9)** SE (3)**
SE (3) RE(2) OD@) | OH(G) | RE(Q) | SE(3) = HEI(9)

SE (3) SE (3) SL(6) | PLO(11) i PLO (11) |PLO (11) PLO (11)
OD(4) = OD(@4) | OD@) = OH(5) SE (3) OH(5) | OH(5) | OD4)
OH(5) | RZ(7) | OH(5) 1Z(10) 1Z(10) | OD @) | OH(5)
RZ(7)  OH(5) |PLO(1)  RZ(7) RZ(7) | 1Z(10) = 1Z(10)
1Z(10) PLO(11) | NF(®) | 1Z(10) | RZ(7) SL(6) | RZ(7) RE (2)
PLO(11) = SL(6) | HEI(9) @ HEI(9) | NF()  HEI(9) | RE(2) RZ (7)

NF(8) | 1Z(10) p PLO (11) | HEI(9) @ OD (4)

SL(6) @ HEI(9) | RZ(7) RE(2) | OD@4) @ NF(@8) | NF(8) NF (8)

HEI (9)*** NF (8)*** | SL (6)*** NF (8)*** | SL (6)*** SL (6)*** SL (6)***

Legende: * Ohne Beriicksichtigung der Zuweisungen und Zuschiissen des Abschnitts 48 (SGB 1I), da
hierdurch ein iiberhdhtes Kostenniveau der beiden Optionskreise Schleswig-Flensburg und Nordfries-
land entsteht; ** = Geringste Pro-Kopf-Ausgaben der Kreise; *** = Hochste Pro-Kopf-Ausgaben;
(X) = Position des jeweiligen Kreise in der Rangfolge nach Einwohnern; Jgl = Kreis Pinneberg als

-
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einwohnerstérkster Fall (Maximalwert der Einwohnerverteilung); = Kreis Schleswig-Flensburg
als Median in der nach Einwohnern geordneten Verteilung; = Kreis Plon als Minimalwert der
Einwohnerverteilung.

Bereits die in Abb. 5.3-A dargestellten Schwankungen bei GrofBenreihungen,
benchmarks und den jeweils schlechtesten Werten zeigen, dass die Buchungspraxis
sowie vermutlich auch die Beriicksichtigung interner Verrechnungen und Einnah-
men die strikte Einwohnerabhéngigkeit, wie sie die Berechnungen des Innenminis-
teriums und von Seitz nahe legen, zumindest stark relativieren. Dies fiihrt den Gut-
achter zu dem Schluss, dass detailliertere Betrachtungen auf der Aufgabenebene
(vgl. dazu zusammenfassend Abb. 5.3-B) wie auch die Kombination unterschiedli-
cher Bemessungsgrundlagen notwendig sind, um innerhalb des maximal denkbaren
Optimierungspotentials gleichsam von auflen zu realistischen Einsparvorstellungen
zu gelangen. Damit werden erneut nicht die sehr wahrscheinlichen GréBeneftekte
einer Struktur- und Gebietsreform in Abrede gestellt, wohl aber eine ausschlieBlich

an Verwaltungskosten und Einwohnern ermittelte Reihenfolge.

Abbildung 5.3-B: Reihenfolge der Kreise bei den gesamten Personalkosten pro
Einwohner nach Einzelpldnen 1-8 (Verwaltung und Einrichtungen)

1 2 3 4 5 6 7 8 9

EP O EP1 EP2 EP3 EP 4 EPS EPo6 EP7 EP 8

PI (1)** PI (1)**

OD@4) |RZ(T)(7)| RE(Q2)

RE (2)** | RZ (7)** | RZ (7)** HEI (9)** | SE (3)** | OH (5)** | RZ (7)**

OD@4) | RE(2) SE (3) HEI(9) | NF(8)

SE(3) | 1Z(10) | REQ) | SEQ) SE(3) | OD@) | REQ | RE@2) |PLO(I)
OH(5) | SL() | OD@#) | RE(Q2) | oD@ | Rz(7) |PLO(1)| OD@) | SE@)
SEG3) | OH(5) | HEL9) |PLO(I1) | PLO(11) | SL(6) SL(6) | OD(4)
SL(6) | OH(5) SL(6) | REQ2) | OH() | oD@ | SE@) | 1z(10)

PLO(11) | PLO(11) | 1Z(10) | OH(5) | NF(8) SE (3) OH(5) | NF(8) SL (6)
NF(®) | HEI(9) | PLO(11) | T1Z(10) 1Z(10) PI(1) PI(1) ‘ PI(1)

Em NF (8) RZ(7) | OH() | NF@®) | NF(@®) RZ(7) | OH(5)

RZ(7) | OD@®) SL (6) NF(@®) | HEI(9) | SL(6) 12(10) 12(10) RE (2)
HEI (9y%** | NF (8)*** | HEI (9)*** | PLO11y*** | SL (6)*** | IZ (10)*** | RZ (7)*** | PLO(I1y** | HEI (9)***

Legende: * Ohne Beriicksichtigung der Zuweisungen und Zuschiissen des Abschnitts 48 (SGB 1I), da
hierdurch ein iiberhdhtes Kostenniveau der beiden Optionskreise Schleswig-Flensburg und Nordfries-
land entsteht; ** = Geringste Pro-Kopf-Ausgaben der Kreise; *** = Hochste Pro-Kopf-Ausgaben; EP
0 = Allgemeine Verwaltung; 1 = Offentliche Sicherheit und Ordnung; 2 = Schulen; 3 = Wissenschaft,
Forschung, Kulturpflege; (X) = Position des jeweiligen Kreise in der Rangfolge nach Einwohnern; m
= Kreis Pinneberg als einwohnerstérkster Fall (Maximalwert der Einwohnerverteilung); = Kreis
Schleswig-Flensburg als Median in der nach Einwohnern geordneten Verteilung; = Kreis Plon
als Minimalwert der Einwohnerverteilung.

Der angesprochene Befund einer nur bedingt an Verwaltungskosten und der Ein-

wohnerreihenfolge auszurichtenden Wirtschaftlichkeitsbetrachtung erneuert sich
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mit Blick auf eine Differenzierung nach Einzelpldnen.* Der Gutachter mochte dies

hier anhand von drei besonders eingéngigen Fillen und ihrer Differenzen erldutern:

Das vom Innenministerium iiber die Personalkosten als benchmark identifizier-
te Rendsburg-Eckernforde (vgl. dazu die Spalten 1 und 2 in Abb. 5.3-A) weist
zwar auch iiber die verschiedenen Kostenarten und Aufgabenbereiche hinweg
eine meist relativ gute Position aus (ebd. Und Abb. 5.3-B), doch ldsst sich die-
se eben nicht durchgéingig bestitigen. Sobald etwa mit dem Zuschussbedarf
auch interne Verrechnungen und Einnahmen Beriicksichtigung finden, fillt der
benannte Kreis in Teilen deutlich zuriick (vgl. Spalte 7 und 8, Abb. 5.3-A);
Gleiches gilt fiir eine Differenzierung nach Aufgabenbereichen (Abb. 5.3-B).

Auch belegt der, gemessen an seiner Einwohnerzahl, an sich im Mittelfeld
anzusiedelnde Kreis Schleswig-Flensburg in den dokumentierten Kostenver-
gleichen héufiger einen eher schlechten Platz, was sich auch nach Herausrech-
nung der Zuwendungen und Zuschiisse sowie im Plan isolierbarer Personallas-
ten aufgrund der zugelassenen kommunalen Trigerschaft nach dem SGB 11
(Option) nicht anders darstellt. Hierfiir konnen tatséchlich schlechtere Kosten-
strukturen verantwortlich sein, ebenso naheliegend erscheint aber die Annah-
me, dass im Rahmen des dominanten und im betrachteten Fall besonders
schwer wiegenden Einzelplans 4 (Soziales) weitere Ausgaben enthalten sind,
die sich mit der Option verbinden und nicht verlésslich isoliert werden konnen.

Der Kreis Pinneberg indes miisste als einwohnerbezogener benchmark regel-
méBig einen der besseren Plitze im Kostenvergleich einnehmen. Genau dies ist
aber ausweislich der Abbildungen 5.3-A und 5.3-B nicht bzw. nur bei einer
ausschlieBlich personalbezogenen Ausgabenbetrachtung der Fall. Ansonsten
kommt es zu erheblichen Abweichungen von der erwarteten Spitzenposition,
die im Einzelnen sicher gut begriindet werden kann, in der Gesamtsicht aber
umso weniger einen Beleg fiir eine strikt einwohnerabhéngige Prognose bietet.

Des Weiteren ist auf die der groBenabhidngigen Logik nach als besonders
schwierig einzuschétzenden Fille Plon, Steinburg und Dithmarschen zu ver-
weisen. Zwar rangieren sie tatsdchlich hdufig unterhalb des Medians (als mitt-
lere Kostenposition), zeigen aber ebenso deutliche Ausschlédge nach oben, und
zwar sowohl bei der (erweiterten) Gesamtkostenbetrachtung (Plén — Abb. 5.3-
A) als auch im Rahmen des um Einnahmen erginzten Zuschussbedarfs (Plon
und Dithmarschen — Abb. 5.3-A).

Insofern lassen sich einige Indizien fiir Zusammenhénge finden, die ein hohes Kos-

tenniveau auf eine geringere Einwohnerzahl zuriickfithren, doch sind sie im Fall

der schleswig-holsteinischen Kreise offenbar deutlich geringer ausgeprégt als man

dies auf der Basis der Schitzungen des Innenministeriums und von Seitz erwarten

Diese Betrachtungen wurden im Rahmen von einfachen Regressionsanalysen nachkontrolliert
und ergaben (nicht nur aufgrund der geringen Fallzahl) keine eindeutigen und signifikanten Zu-
sammenhénge zwischen Einwohnergréfe und (geringerem) Ausgabenniveau. Hinzutraten die auf
Abschnittsebene, also in iiber 80 Einzelaufgaben vorgenommenen Vergleichsbetrachtungen;
auch sie fiihrten aufgrund der unterschiedlichen Buchungsmethoden und Veranschlagungen so-
wie als Folge der der kameralen Haushaltssystematik geschuldeten Interferenzen zu keinen iiber-
zeugenden Ergebnissen. Interessanter Weise gilt dies sogar fiir den Abschnitt 00, in dem die Ge-
meindeorgane verbucht werden und wo man an sich einen starken Zusammenhang erwarten diirf-
te, da hier Verrechnungen und Zahlungen an Dritte eine geringere Rolle spielen sollten und sich
der Umfang der gewihlten Vertretungskorperschaften aufgrund kommunalverfassungsrechtlicher
Vorgaben an der Einwohnergrof3e orientiert.
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miisste. Die Griinde sieht der Gutachter erneut vor allem in Strukturunterschieden,
wie sie auch in Kap. 5.1 deutlich wurden (so etwa im Fall Dithmarschens die iiber-
durchschnittlich hohen Soziallasten). Hinzutreten die bereits angesprochene und
nicht ohne Weiteres zu korrigierende Pfadabhéngigkeit der jeweiligen Organisati-
onsentwicklung sowie die dabei noch nicht beriicksichtigte Moglichkeit, dass ein-
zelne Kreise (etwa aufgrund ihrer kleinheitsbedingten Probleme) zu einem fritheren
Zeitpunkt mehr eingespart haben als andere und nunmehr ein giinstigeres Kosten-

niveau ausweisen konnen.’

Abbildung 5.3-C: Unterschiedliches Messniveau der im Rahmen von Wirtschaft-
lichkeitsuntersuchungen betrachteten Kostenarten

:ro-K(:)pf- Fallzahlen Etu;:k-
P usgaben osten
Planmafslge 9 (zugleich vergleichsfahige
(Kosten je Einheiten und mehr (exakt
AusQaben Einwohner als oder minder starke gemessene
(als absolute vergleichsfahige Annaherung an exakte Kosten je
Summen) Einheit) Stiickkosten) erbrachter
und durch
] P A Adressaten
i P ™y ,konsumierter*
} Produkteinheit)
Kosten | || |
) L i ]
g\/[l](-t):sdrg\r/eau, . Exaktheit der Wirtschaftlichkeitsberechnung >
Aussage)
Aufgaben- Input :)utpuatf
erledigung (e [ FEUEEls: Pro(dlj}lftzglj}.ngellfnessen
daten je EP, AB u. UA) in Stiickkosten)

Die beschriebenen Zusammenhinge und Probleme wurden zuletzt in einer Reihe
von Einzelaufgaben (Bauaufsicht, Jugendhilfe, Gewédsserschutz und Soziales) auch
mit Blick auf eine anstelle des Einwohnermalstabs verdnderten Bemessungsgrund-
lage nachvollzogen (Baugenehmigungen, Einwohner zwischen 6 und 21 Jahren,
Lange der zu beaufsichtigenden Gewésser, SGB 1I-Quote); die hierfiir erforderli-

chen Daten waren i. T. den Angaben des Statistischen Amtes Nord zu entnehmen,

Dies gilt im Ubrigen auch fiir den zweitgroBten Kreis, Rendsburg-Eckernforde, der nach eigenen
Angaben wie auch bestitigt durch andere Kommunalvertreter traditionell eine sehr restriktive
Haushaltswirtschaft betrieben hat. Seitz bezieht diese Moglichkeit bei seiner Berechnung richti-
ger Weise mit ein, indem er anhand strukturell vergleichbarer Kreise vor der Durchfiihrung von
GroBenkorrelationen interne und damit fusionsunabhingige Optimierungspotenziale isoliert.
Gleichwohl kann er auch damit nicht das Problem organisatorischer Pfadabhingigkeiten und die
fiir weitergehende Einschnitte anzunehmende Langfristigkeit simulieren. Dariiber hinaus weist er
zutreffend darauf hin, dass selbst die so bezeichneten internen Rationalitétsreserven haufig erst
dann in Angriff genommen werden konnen, wenn es im Zuge von Neugliederungen zu der noti-
gen binnenorganisatorischen Bewegung kommt. In der Praxis erklért sich diese Vermutung hau-
fig mit dem Umstand, dass potentiell mogliche Personaleinsparungen nur dann auch tatséchlich
umgesetzt werden konnen, wenn bei den betreffenden Positionen (hdufig in Leitungs- und Inten-
danzbereichen) Pensionierungen oder Renteneintritte unmittelbar bevorstehen; vgl. dazu die ko-
operationsbezogenen Untersuchungen bei Hesse, J.J./Gotz, A., a.a.0., 2006.
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wurden aber dariiber hinaus in den Interviews auf Kreisebene mit den dort vorhan-
denen Informationsstinden abgeglichen. Die dementsprechend vorgenommenen
Untersuchungen waren hinsichtlich der Qualitit und Einheitlichkeit der Daten so-
mit ebenfalls mit Unsicherheiten behaftet. Sie konnen deshalb nur als Plausbili-
tatstest dienen und sollen mit Riicksicht auf die zugesicherte Vertraulichkeit nicht

publiziert, sondern an dieser Stelle lediglich nachrichtlich referiert werden.®

Den Hintergrund dieser Analysen bildet die Uberlegung, dass sich auch éffentliche
Dienst-, Transfer- und Infrastrukturleistungen an ihrem Ergebnis oder output be-
messen lassen. Allerdings liegen hierzu keine einheitlichen Daten auf der Basis
einer durchgingigen und untereinander harmonisierten Kosten- und Leistungsrech-
nung mit dem Ausweis entsprechender Produkte vor. Deshalb beschridnken sich
Wirtschaftlichkeitsberechnungen héufig auf den unbefriedigenden Einwohnermaf-
stab, der als Konkretisierung und vergleichsfédhige Standardisierung einer ansons-
ten nur in absoluten Zahlen moglichen Vollkostenrechnung dient. Dieser darf zwar
in Ermangelung von Stiickkosten je erbrachter Leistungseinheit sowie mit Blick
auf den hohen Serviceanteil Offentlicher Tatigkeit und den personenbezogenen
Korperschaftscharakter der Kommunen als vergleichsweise robust gelten, ist je-
doch von der Vollzugsrealitit und den Produktionsprozessen nach wie vor relativ
weit entfernt (vgl. dazu Abb. 5.3-C). Mit den angesprochenen differenzierten Fall-
zahlbetrachtungen suchte der Gutachter in einem analytischen Zwischenschritt
dieses Defizit abzubauen. Zwar bleiben Korrelationen aufgrund der kleinen Grund-
gesamtheit von elf Kreisen vergleichsweise wenig aussagekriftig, doch verwiesen
die zwischen den Aufgabenbereichen sehr unterschiedlichen Kostenrankings er-
neut auf strukturabhdngige Sonderkonstellationen. Diese lieBen sich zwar iiber die
von Seitz genutzte Methodik beriicksichtigen, aber nachvollziehbarer Weise eben
nicht mit einem Konkretisierungsgrad, der den ortlichen Gegebenheiten gerecht
wiirde. Die (deshalb auch zu Recht als ,jiiberschligig® ausgewiesene) Untersu-
chung des Innenministeriums l4sst entsprechende Faktoren vollstdndig unbertick-

sichtigt, womit letztlich in beiden Fillen ergédnzende Analysen notwendig werden.

Dies aufnehmend legt der Gutachter zunichst gleichfalls die Haushaltsplanzahlen
des Jahres 2006 zugrunde, um damit einen direkten Anschluss an die Berechnun-
gen des Innenministeriums herstellen zu konnen. Daneben schied die Bezugnahme
auf jiingere Werte aus dem Jahr 2007 aufgrund von Buchungsumstellungen und
noch nicht vollstindig vergleichbarer Daten (einzelner Kreise) aus; indes ergaben
Stichproben keine grundlegenden Abweichungen, die eine andere Vorgehensweise

hétten angezeigt erscheinen lassen. Im Rahmen seiner spéter fiir konkrete Reform-

6 Freilich entlisst dies Land und Kommunen nicht aus der Pflicht, entsprechende Daten kiinftig fiir

einen ,,erhirteten Kostenvergleich und dem nachfolgende Berechnungen bereit zu stellen; hier-
auf wird im Lauf der Untersuchung noch mehrfach hinzuweisen sein.
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modelle vorgelegten Wirtschaftlichkeitsberechnung (Kap. 7.2) geht auch der Gut-

achter grundsétzlich von positiven Gréfien- und Verbundeffekten einer administra-

tiven Aufgabenerledigung auf deren Kostenstruktur aus. Allerdings gewichtet er

dies zuriickhaltender und bezieht eine Reihe von Faktoren ein, die die zu berech-

nenden Einsparsummen realistischer machen, die Schdtzung mithin konservativer

ausgestalten. Kernpunkte des im Hinblick darauf entwickelten sowie in Kap. 7.2

und in Anlage VI detailliert erléduterten Verfahrens sind die folgenden:

Einsparwirkungen aufgrund von Kooperationen und Neugliederungen ergeben
sich nicht ausschlieBlich aus GroBeneffekten gemessen an der erreichten Ein-
wohnerzahl, sondern beziehen sich vor allem auf den Vorgang einer Fusion
oder Zusammenarbeit an sich, also auf die Zusammenfiihrung von unterschied-
lichen Organisationseinheiten, wihrend weiterhin denkbare, gleichsam linear
abgeleitete Effizienzrenditen erst zu einem sehr viel spiteren Zeitpunkt und
damit langfristig realistisch erscheinen. Deshalb und mit Blick auf nicht ein-
deutige Korrelationen stiitzt sich der Gutachter im weiteren Verlauf auf aus
dem Vergleich und auf der Basis von Plausibilititserwdgungen gewonnene
Synergiemalle (in Prozent der Ausgangskosten — vgl. dazu auch die Erlaute-
rungen in Anlage VI).”

Um den zwischen den einzelnen Kostenarten bestehenden und ein Ergebnis
moglicherweise verfilschenden Zusammenhingen gerecht zu werden, sollen
spater die Modelle unter Zugrundelegung verschiedener Betrachtungsweisen
(Personal- und Sachkosten fiir Verwaltung und/oder Einrichtungen, Gesamt-
kosten inklusive Zuwendungen und Zuschiisse, Zuschussbedarf) ermittelt und
damit die denkbaren Einparpotenziale zusitzlich mit Korridoren versehen wer-
den. Die Schitzung eines auf der Basis sog. Sockelkosten (insbesondere Aus-
gaben fiir Leitungs- und Intendanzaufgaben) errechneten Grundbetrages grenzt
diesen Bereich nach unten hin ab und gibt somit den wenigstens, gerade auch
unter GroBengesichtspunkten realisierbaren Betrag einer durch Strukturrefor-
men erzielbaren Effizienzrendite an.

Ferner werden in einem zweiten Rechnungslauf die auf Gesamtkostenebene
errechneten Einsparpotenziale aufgabenspezifisch nachvollzogen, wofiir auf-
grund erheblicher Mingel in der Vergleichbarkeit der Daten auf Abschnitts-
und Unterabschnittsebene nur die Einzelpléne als Basis in Frage kommen; wie
Abb. 5.3-B zeigte, fiihrt aber bereits diese Betrachtung zu erheblichen Unter-
schieden, die insbesondere fiir die Bewertung thematischer Kooperationen an
Bedeutung gewinnt, sich iiber die Einzelpldne hinweg bei der Schitzung von
Gesamteinsparungen indes relativiert (vgl. dazu Kap. 7.2 und Anlage VI).

Dem Umstand, dass die Kommunen in ihrer heutigen Form ggf. noch weitere
Einsparungen durch interne Rationalisierungsmafnahmen erzielen kénnen oder
aber einen bestimmten, auch durch Fusionen nicht verdnderbaren strukturellen
Kostenbesatz aufweisen, tragt der Gutachter dadurch Rechnung, dass er insge-
samt und je nach Aufgabenbereich Abschlige vom gegebenen Ausgabeniveau
gewihrt, die nicht weiter in die fusions- oder kooperationsbedingte Rechnung
einbezogen werden (ermittelt iiber einen jeweils hilftigen Abstand zum
benchmark; vgl. auch dazu Anlage VI).

Vgl. dazu auch die Ausfithrungen bei Hesse, J.J., a.a.0., 2007 und Hesse, J.J./Gotz, 4., a.a.0.,
2006.
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e SchlieBlich wurden fiir Gesamtausgaben und Aufgabenbetrachtungen (die sich
aus den benannten methodischen Griinden auf Einzelpldne konzentrieren miis-
sen) keine differenzierten Fallzahlen herangezogen, da diese entweder keinen
wesentlichen Erkenntnisfortschritt erbracht hitten oder aber zu differenziert
ausfallen, um die unterschiedlichen Leistungen und Produkte eines Einzelplans
adaquat abbilden zu konnen. Insofern verweist der Gutachter auf die dadurch
moglichen Verschiebungen im Kosten- wie Einsparranking und plédiert dafiir,
auf der Basis einer politischen Entscheidung zu moglichen Reformen eine dif-
ferenzierte Kostenrechnung anzustellen, die dann auch von weitgehend ver-
gleichbaren Daten ausgehen miisste. Mittel- und langfristig verbindet sich dies
mit der dringenden Empfehlung, eine flichendeckende und kommunal wie
staatlich praktizierte Kosten- und Leistungsrechnung einzufiihren, die es er-
laubt, unterschiedliche Ausgangsvoraussetzungen und Kostenniveaus in ein
Verhiéltnis zueinander zu setzen.

Fasst man die Ergebnisse der Finanzanalyse zusammen, so wird erkennbar, dass

die Ausgangslage von Land und Kommunen einen erheblichen Konsolidierungsbe-

darf aufweist und den iiber eine organisatorische Konzentration der Kreisstruktu-
ren, also vermehrte Kooperation und Neugliederungen, entsprochen werden kann.

Gleichwohl sind mit Blick auf die gegebenen Datenprobleme und eine reduzierte

Eindeutigkeit des (insgesamt) zwar robusten, jedoch (im Einzelfall) sehr ungenau-

en, mithin undifferenzierten Einwohnermalstabs Finschrinkungen zu formulieren,

die den Umfang der durch Strukturreformen erzielbaren Einsparbetrige betreffen.

Aufgrund des gegebenen Zeitrahmens und zu beriicksichtigender Informationsdefi-

zite (insbesondere hinsichtlich fehlender KLR-Daten) bedingt dies zum einen be-

wusst konservativ gehaltene Schitzungen, zum anderen die Angabe von Mindest-
und Maximalrenditen, die einen auch politisch relevanten Spielraum fiir Effizienz-
vorgaben erdffnen. SchlieBlich gilt es zu beriicksichtigen, dass Messprobleme und
die an dieser Stelle vor allem global zu beantwortende Frage nach insgesamt mog-
lichen Kostensenkungen eine differenzierte Analyse zur Ausgabensituation einzel-

ner Kreise verbieten.

Insofern lasst sich abschlieBend bejahen, dass Schleswig-Holstein iiber eine Kon-
zentration seiner Verwaltungsgeographie auf der Kreisstufe zu erheblichen Einspa-
rungen gelangen kann, die allerdings i. S. einer auch gerichtsfesten Reform der in
Kap. 5.1 und 5.2 erlduterten entwicklungspolitischen und funktionalen Argumente
bediirfen. Nur auf dieser Grundlage wird es letztlich moglich sein, eine nachhaltige

und politisch durchsetzbare Anderung des Status quo vorzunehmen.
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5.4 Zusammenfiihrung von Aufgaben- und Wirtschaftlichkeitsanalyse:
Konsequenzen fiir die Verwaltungsorganisation von Kreisen und kreis-
freien Stidten

Die schrittweise Analyse der strukturellen (Kap. 5.1), funktionalen bzw. aufgaben-

bezogenen (Kap. 5.2.) und finanziellen Situation (Kap. 5.3) der schleswig-

holsteinischen Verwaltung auf der kommunalen Kreisstufe diente dazu, die Aus-
pragungen und den Umfang eines Neugliederungs- und/oder Kooperationserfor-
dernisses zu identifizieren. Im Ergebnis ergaben die Betrachtungen, dass ein finan-
ziell erheblicher, funktional begriindeter und strukturell sinnvoller Anpassungsbe-
darf in Form von MaBstabsvergroferungen gegeben ist, mithin nicht nur der Aufruf
zu vermehrter Zusammenarbeit, sondern zumindest eine landesseitige Kooperati-
onsforderung und (mit Blick auf langfristig tragfahige Effekte) eine Kreisgebietsre-
form notwendig erscheinen. Die differenzierte Vorgehensweise zusammen mit der
in den nachfolgenden Kapiteln vorzunehmenden Entwicklung unterschiedlicher

Losungsvarianten (Kap. 6) und ihrer systematischen Priifung (Kap. 7) sucht dabei

den gerade in der Verfahrensdimension besonderen Anforderungen gerecht zu

werden, wie sie zuletzt das Verfassungsgericht Mecklenburg-Vorpommern in sei-

ner Entscheidung zur dortigen Kreisgebietsreform formuliert hat.

Strukturelle und entwicklungspolitische Reformerfordernisse

Wendet man sich vor diesem Hintergrund zunichst den gegebenen Verflechtungen

und entwicklungspolitischen Potentialen im landesinternen Vergleich zu, so wer-

den betrachtliche Inkongruenzen der Verwaltungsgeographie sowie Ausgleichsdefi-
zite und sehr unterschiedliche demographische Perspektiven der einzelnen Gebiets-
korperschaften deutlich, die einen nicht nur punktuellen, sondern auch strukturellen

Reorganisationsbedarf erforderlich machen: fiir einzelne Aufgaben in Form von

Kooperationen und dariiber hinaus auf dem Weg von Neugliederungen (Einkrei-

sungen und Zusammenschliisse von Gemeindeverbianden). Im Einzelnen fiihrt dies

zu folgenden auch regional spezifizierten Konsequenzen:

e Besonders dringend erscheint dieser Neuordnungsbedarf im Fall der Stadt Neu-
miinster und des Kreises Plon aufgrund einer zu geringen gesamtrdumlichen
Kongruenz, begrenzter soziodkonomischer und fiskalischer Ausgleichsfahig-
keit sowie demographischer Defizite; hier wéren Einkreisungs- und Fusions-

perspektiven zu erwégen, sofern Kooperationen nicht zu tragfahigeren Struktu-
ren beitragen sollten.

e Sowohl die Situation des Kreises Schleswig-Flensburg als auch der Stadt
Flensburg legen die Perspektive einer Einkreisung nahe, um angesichts gege-
bener Verflechtungen zu einer groferen und vor allem wechselseitig ausgewo-
generen Konstellation beizutragen.

e Des Weiteren leiden der Dithmarschen und in Verbindung damit der Kreis
Steinburg aufgrund einer Randlage unter Strukturproblemen, die (in einem ers-
ten Schritt) auf der Basis gemeinsamer Routinen und soziookonomischer Be-

-
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ziige eine noch stirkere Verbindung zwischen beiden Kreisen als sinnvoll er-
scheinen lassen.

e Der Kreis Ostholstein kommt trotz fiir sich genommen nur durchschnittlicher
Strukturdaten fiir eine Fusion mit P/on in Frage. Dies widerspricht zwar den
erkennbaren Beziigen zwischen dem letztgenannten Kreis und dem Kieler Be-
reich, ist aber sowohl aus gesamtrdumlichen als auch aus entwicklungspoliti-
schen Gesichtpunkten einer anderweitigen Orientierung vorzuziehen.

e Der Kreis Nordfriesland steht aufgrund einer vergleichsweise autonomen
Struktur mit erkennbaren Stirken bei der naturrdumlichen Kohérenz und im
Tourismusgewerbe zundchst nicht unmittelbar zu Disposition. Hier geht es
darum, Kooperationsbeziige in Richtung Dithmarschen, vor allem aber Schles-
wig-Flensburg und der Stadt Flensburg zu intensivieren, mit der Option, in die-
sem Rahmen spiter zu einer umfassenden Neugliederung zu gelangen, was be-
trachtliche Vorteile sowohl in entwicklungs- wie verteilungspolitischer Hin-
sicht erbringen wiirde.

e Der Kreis Rendsburg-Eckernforde weist nicht zuletzt aufgrund seiner Grofie
einen verminderten Handlungsbedarf im Hinblick auf verwaltungsgeographi-
sche Verdnderungen auf. Fiir ihn ergibt sich eine Neugliederungsperspektive
zundchst nur aus der oben empfohlenen Einkreisung Neumiinsters. Dariiber
hinaus sollten Kooperationen mit der Landeshauptstadt weiter forciert werden.

o Im Hamburger Umland sind zunichst keine erhohten Defizite erkennbar, die
eine Territorialreform aus strukturellen Griinden zwingend erforderlich machen
wirden. Einzig im Fall des Kreises Herzogtum Lauenburg spricht der Befund
in einzelnen Kategorien fiir eine stirkere und ausweislich geplanter Kooperati-
onen auch in Vorbereitung befindliche Zusammenarbeit mit Stormarn. Dariiber
hinaus leiten sich gesamtraumliche Kooperationsargumente fiir diec Hamburg-
nahen Kreise vor allem aus der notwendigen Responsivitit gegeniiber der Met-
ropolregion ab.

e SchlieBlich darf als Folge einer Kreisgebietsreform (in Teilen auch infolge
verstiarkter Kooperation) zwar durchaus mit positiven gesamtwirtschaftlichen
Effekten gerechnet werden, doch diirften diese schwerlich quantifizierbar sein,
zumal das Investitionsvolumen der kommunalen Tatigkeit auf dieser Stufe eher
gering ist und sich schwergewichtig auf Transfer- und Infrastrukturleistungen
bezieht. Im Mittelpunkt diirften stattdessen mittelbare Auswirkungen stehen, so
etwa eine umfassend und fachlich gebiindelte Betreuung von Adressaten in
Ordnungsfragen.

Funktionale und aufgabenbezogene Reformerfordernisse

Hinzutreten die im Rahmen der Aufgabenanalyse nicht mehr fiir einzelne Regio-
nen, sondern fiir Kompetenzfelder und Anspriiche an die Verwaltung erkennbaren

Reformerfordernisse:

e So bestehen auf Seiten der Gemeindeverbande und kreisfreien Stidte trotz
intakter Selbstverwaltung und auch ungeachtet der geplanten Funktionalreform
Optimierungspotentiale in funktionaler Hinsicht, sofern kooperative und/oder
territoriale Konzentrationsprozesse Biindelungsvorteile in Aussicht stellen.

e Eine Reihe gegebener wie kiinftiger Aufgaben (insbesondere im Sonderord-
nungsbereich) weist iiber die bestehende Gebietskulisse z. T. deutlich hinaus.

-
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Dies legt Anpassungen im Nahbereich nahe, rechtfertigt fiir sich genommen je-
doch nicht die Bildung von GroB3- oder Regionalkreisen, zumal diese zu deutli-
chen Belastungen fiir die Ortsndhe und die biirgerschaftliche Teilhabe (unter
Einschluss des Ehrenamtes) fithren wiirden.

o Weitgehend unberiihrt bleiben die gegebenen Territorialzuschnitte und Kapazi-
taiten von Erfordernissen, wie sie sich aus der EU-Dienstleistungsrichtlinie
(,,von oben“) und einer moglichen interkommunalen Funktionalreform (,,von
unten®) ergeben. Ein gewisser Druck zur Dezentralisierung von Aufgaben auf
die kreisangehorigen Kommunen konnte lediglich dann entstehen, wenn auf-
grund weitergehender Struktureingriffe eine zu grofle Ortsferne droht.

Fiskalische und organisationsékonomische Reformerfordernisse

Die Finanzanalyse schlieBlich verdeutlichte ebenfalls einen erhdhten Konsolidie-
rungsbedarf von Land und Kommunen und dokumentierte, dass Schleswig-Hol-
stein tiber eine Konzentration seiner Gebietsstruktur auf der Kreisstufe zu mutmal-
lich erheblichen Einsparungen gelangen kann, die jedoch im Interesse einer ge-
richtsfesten Reform auch von den in zuvor benannten entwicklungspolitischen und

funktionalen Gesichtspunkten getragen sein sollte.

Gesamteinschdtzung der gegebenen Reformerfordernisse

Unveréndert gilt, dass Schleswig-Holstein im Vergleich der Flichenldnder organi-
satorisch wie finanziell zwar keinen Spitzenplatz, aber eine mittlere Position ein-
nimmt. Hinsichtlich seiner Kreisstrukturen (von Einzelfillen wie P16n, Neumiins-
ter, Dithmarschen und Steinburg abgesehen) besitzt es nachweislich sogar eine
relativ groBziigige Struktur (vgl. dazu Abb. 5.2-F). Insofern stehen die als Anlass
fiir eine Gebietsreform herangezogenen Argumente unter besonderem Begriin-
dungszwang. Im Mittelpunkt diirfte und muss dabei weniger die Situation einzelner
Kreise als vielmehr das Gesamtinteresse des Landes und (aller) seiner Kommunen
stehen. Danach wiirde eine Strukturanpassung und Mafstabsvergrofierung zwei-
felsohne einen wichtigen Beitrag zum gegebenen Konsolidierungsbedarf leisten
und bereits bei begrenzten Anpassungen im Nahbereich signifikantere Probleme,
die sich mit Entwicklungshemmnissen und Verflechtungen verbinden, {iberwinden
helfen.

Von besonderer Bedeutung erscheint dabei auch die Sicherung der Zukunftsfihig-
keit, sofern man mit Blick auf die Wettbewerbsposition des Landes beachtet, dass
derzeit im gesamten Bundesgebiet Territorialanpassungen diskutiert und auch nach
dem Urteil in Schwerin relevant bleiben diirften. Hinzutreten die im direkt angren-
zenden Ausland (insbesondere Ddnemark) vollzogenen Modernisierungsschritte, in
deren Folge erkennbar groBere und leistungsfahigere Akteure mit den schleswig-

holsteinischen Einheiten um Ansiedlungen wie Fordermdglichkeiten konkurrieren.

-
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Liasst man das Wettbewerbsmoment stirker auBBer Acht, ergeben sich noch immer
koordinative Vorteile, sofern grenziiberschreitende Partnerschaften gréoenbedingt
mit weniger und sich vor allem auf gleicher Augenhohe begegnenden Akteuren

realisiert werden konnen.

In der Summe kommt der Gutachter deshalb zu dem Ergebnis, dass eine Kreisge-
bietsreform, zumindest aber eine deutlich intensivierte Interkommunale Zusam-
menarbeit aus strukturellen, entwicklungspolitischen, funktionalen und finanziellen
Erwdgungen nicht nur sinnvoll ist (und bereits damit im Offentlichen Interesse
lage), sondern auch faktisch notwendig wird. Je frither und konsensualer dieser
Weg beschritten wird, desto hoher diirften die daraus resultierenden Vorteile aus-
fallen und umso stiarker kann dabei auf 6rtliche Besonderheiten und lokale Ansprii-

che eingegangen werden.
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6  Reformoptionen

Die Analyse struktureller (Kap. 5.1), funktionaler (Kap. 5.2) und finanzieller (Kap.
5.3) Anforderungen an die Organisationsentwicklung der schleswig-holsteinischen
Kreisstufe lasst in allen drei Dimensionen Optimierungspotenzial erkennen. Diese
Rationalititsreserven stiitzen sich dem weiter gefassten Untersuchungsansatz und
seinen Kriterien folgend (Kap. 3 und 4) auf Effizienz- und Effektivititserwdgungen,
die erst in der Summe einen Eingriff in bestehende Verwaltungsstrukturen der
kommunalen Ebene rechtfertigen konnen. Gleichwohl ist in diesem Zusammen-
hang die Verhdltnismdfigkeit von Mitteleinsatz und Ertrag etwaiger Reformen zu
beachten. Den wesentlichen Bezugspunkt bildet dabei die Wahrung von Biirgernd-
he, Identitdt und demokratischer Teilhabe, die als demokratische, ortliche und poli-
tische Integrationsfahigkeit kommunaler Gebietskdrperschaften bezeichnet wird.
Hierauf bezieht sich auch das Landesverfassungsgericht Mecklenburg-Vorpom-
mern in seinem ablehnenden Urteil zur dortigen Kreisgebietsreform. Darin wird
unter Berufung auf die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts geltend
gemacht, dass dem benannten Kriterium (insbesondere dem ,,demokratischem Ge-
sichtspunkt der Teilnahme der Ortlichen Biirgerschaft an der Erledigung ihrer 6f-
fentlichen Aufgaben®) nicht nur erhebliche, sondern gegeniiber reinen Wirtschaft-
lichkeitserwdgungen sogar superiore Bedeutung zukommt.' Obgleich diese strikte
Auslegung unter funktionalen und staatspraktischen Gesichtspunkten durchaus
diskussionswiirdig erscheint, verbinden sich mit ihr doch gewichtige Implikatio-
nen. Dies gilt vor allem dann, wenn in Aussicht genommene Reorganisationspro-
zesse gesetzlich verfiigte Territorialreformen einschlieen und den Bestand gege-
bener Gebietskorperschaften beriihren. Das dabei herangezogene 6ffentliche Wohl
und die sich daraus ableitenden gesamtstaatlichen Interessen bediirfen deshalb

einer materiell wie im Verfahren iiberzeugenden Begriindung.

Beriicksichtigt man die auch in Schleswig-Holstein nicht auszuschlieBende Mog-
lichkeit einer verfassungsgerichtlichen Auseinandersetzung’, ergeben sich
wenigstens vier Anforderungen an den Prozess und die argumentative Absicherung

von Reorganisationsprozessen:

' LVerfG MV 9-17/06, S. 34f.; BVerfG 82, S. 310, 313; 83, 363, 381f,; 107, 1, 11f.

2 Vgl. hierzu stellvertretend fiir viele: LVerfG LSA, Urteile vom 31.05.1994; ThiiVerfGH 8/95,
9/95. Als Quintessenz der benannten Erdrterungen und Verfahren unter Einschluss des jiingsten
Urteils in Mecklenburg-Vorpommern (LVerfG MV, a.a.0.) kann festgehalten werden, dass die
institutionelle Garantie der kommunalen Selbstverwaltung Eingriffe in den Bestand aus {iberge-
ordnetem Interesse zuldsst und Klagen gegen konkreten Gebietsreformen daher bislang abgewie-
sen wurden. Dies heifit allerdings nicht, dass die angesprochenen Voraussetzungen nachrangig
wiren und die Zuléssigkeit von Reformen daher automatisch gegeben sei. Hierbei ist ergénzend
zu den vom Landesverfassungsgericht Mecklenburg-Vorpommern angesprochenen Aspekten
(herausgehobene Bedeutung des Demokratieprinzips, voreingenommene Planung/Konzeptionie-
rung der Reform sowie auch daraus resultierende Verfahrensméngel und Verletzungen des Ab-
wigungsgebots) sowie mit Blick auf die sich in den letzten Jahrzehnten periodisch wiederholen-
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e Die in Betracht gezogenen Mafnahmen (Einkreisungen, Kreisfusionen usw.)
miissen stichhaltig begriindet und im Ergebnis in erheblichem Umfang dazu
geeignet sein, die zugrunde liegenden Erfordernisse des dffentlichen Wohls (s.
Kap. 5.1-5.3) zu erfiillen.

e Dies impliziert, ex ante unterschiedliche Handlungsansdtze ergebnisoffen in
Betracht zu ziehen und sorgfiltig gegeneinander abzuwdgen, wobei auch sol-
che Alternativen einzubeziehen sind, die den (besonders schwerwiegenden)
Bestand vorhandener kommunaler Gebietskorperschaften nicht in Frage stel-
len.

e Ferner miissen die eine Reform veranlassende Ausgangslage, darauf bezogene
Mafsnahmen und ihre Effekte in einem angemessenen Verhdltnis zueinander
stehen, wobei dem Erhalt der demokratischen, ortlichen und politischen Integ-
rationsfihigkeit besonderes Gewicht zukommt. Jenseits der (mit Hilfe von Al-
ternativen) festzustellenden Notwendigkeit von Struktureingriffen verlangt
dies, dass jeder einzelne Schritt einen wesentlichen Beitrag dazu leisten muss,
die avisierten Ziele zu erreichen.’

e SchlieBlich sind die benannten Analyse- und Entscheidungsschritte in ein ge-
ordnetes Verfahren einzubetten, dessen Ausgang nicht iber bestimmte Pramis-
sen von vornherein determiniert sein darf.*

Wihrend im vorliegenden Fall die Situationsanalyse in ausreichendem Malle zu

begriinden vermochte, dass eine Verwaltungsstruktur- und Funktionalreform in

Schleswig-Holstein sinnvoll ist und erforderlich scheint, miissen die in Reaktion

hierauf entwickelten Reformoptionen deshalb

e alle (oder doch zumindest moglichst viele) denkbaren Handlungsalternativen
(Kap. 6.1) einschlieBen und

o in Form konkreter Modelle (Kap. 6.2) auf ihre reformimmanenten Wirkungen
hin iiberpriift werden konnen (Kap. 7).°

den Reorganisationsprozesse festzustellen, dass sie allesamt zu einer Vergroferung der Gebiets-
kulisse gefiihrt haben, kumulativ also eine erhebliche Dehnung jener inneren Selbstverwaltungs-
grundsétze bewirkten, die einen Bezug zur ortlichen Gemeinschaft und biirgerschaftlichen Teil-
habe erfordern. Aktuelle Verdnderungen miissen daher (zusétzlich) den bereits erreichten Kon-
zentrationsgrad beriicksichtigen. Hinzutritt, dass der Charakter kommunaler Selbstverwaltung
auch funktional gewahrt bleiben muss und damit die ihm zugrunde liegenden freiwilligen Aufga-
ben. Einer unbegrenzten Ubertragung von Auftragsangelegenheiten bzw. weisungsabhingigen
Pflichtaufgaben sind schon damit Schranken auferlegt wie auch (in der Folge) einer Territorial-
anpassung, die sich als Begriindung allein auf die Herstellung ausreichender Verwaltungskapazi-
taten zur Erfiillung staatlicher Zustdndigkeiten stiitzt. Neben dieser materiellen Betrachtung sind
zudem (verwaltungs-)politische Erwigungen anzusprechen. Jenseits der rechtlichen Stichhaltig-
keit verursachen Gebietsreformen regelmiBig erhebliche Widerstinde, zu deren Uberwindung
jene ,,guten” Griinde erforderlich sind, die einen Struktureingriff zugleich gerichtsfest machen.
Ungeachtet dessen konnen selbst juristisch einwandfreie Mainahmen das politische Klima und
die Handlungsféhigkeit der politisch-administrativen Organe iiber Jahre hinweg beeintrachtigen
und auf diese Weise direkte wie auch ,,versunkene” Entscheidungskosten verursachen, die die
Effizienz, vor allem aber die ebenso relevante Effektivitdt der neuen Organisationseinheiten
mindern (etwa durch die Beibehaltung mehrerer Verwaltungssitze zur Befriedigung ortlicher An-
spriiche oder in Form regionaler ,,Lagerbildungen® in den neuen Vertretungskorperschaften).
Partielle Gebietsreformen konnen von daher rechtlich, zumindest aber politisch wie funktional
hochst fragwiirdig sein, wenn sie im Ergebnis nur zu einer geringfiigigen Verbesserung der Ge-
samtlage fiihren und/oder ihre Wirkung durch weniger einschneidende MaBinahmen beinahe e-
benso gut erreichbar wire.

4 LVerfG MV 9-17/06, 44f.
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Diese Arbeitsschritte bilden mithin einen wesentlichen Teil des Reformprozesses,
erlauben sie im Ergebnis doch erst die Beurteilung der Frage, ob materiell sinnvol-
le Reorganisationsmafinahmen verfiigbar, praktikabel und politisch durchsetzbar
sind, was wiederum ganz wesentlich deren rechtliche Zuléssigkeit im Hinblick auf
ihre VerhidltnismaBigkeit bedingt. Quantitative Relationen und allgemeine Ent-
wicklungsgrundsitze ohne konkrete Hinweise auf deren Umsetzung reichen hier
nicht aus und konnen sich spiter als Hindernis fiir eine belastbare Entscheidungs-
und Kompromissfindung herausstellen; entsprechende Expertisen bleiben deshalb

notwendiger Weise unvollstidndig.

6.1 Handlungsansitze und Szenarien

Entsprechend der vorgenannten rechtlichen und politischen Bedingungen einer
Strukturreform geht es im Folgenden darum, moglichst gesamthaft die zur Verfii-
gung stehenden Handlungsansdtze zu erfassen, daraus reprasentative Szenarien
abzuleiten und diese zu praxistauglichen Reformmodellen fiir die einzelnen Regio-
nen des Landes zu verdichten. Bei diesem Auswahl- und Entwicklungsprozess
folgt der Gutachter einer deduktiven Logik, die jeden Entwicklungsschritt argumen-
tativ und empirisch abzusichern sucht; dies gilt insbesondere fiir jene Abschnitte,
die nach Abwiagung konkreter Gestaltungsvarianten am Ende bestimmten Konstel-

lationen den Vorzug geben (Kap.6.2).

Grundsétzlich sind im Hinblick auf den in Kap. 5 dokumentierten Reformbedarf

zwei Vorgehensweisen denkbar:

e Die erste wahlt den unter kommunalverfassungsrechtlichen Gesichtspunkten
vollstiandig risikolosen Weg einer internen Optimierung unter Wahrung gege-
bener Kreis- und Verwaltungsstrukturen.

e Die zweite Option besteht in jenen Ansétzen, die Synergien durch GroBener-
sparnisse (economies of scale) und Verbundvorteile (economies of scope) zu
erreichen suchen, was jeweils im Einzelfall den Einbezug von wenigstens zwei
Gebietskorperschaften erforderlich macht.

Obgleich sich mit Blick auf den interkommunalen Vergleich betrdchtliche Effi-

zienzreserven auch ohne externe Beziige realisieren lassen miissten, werden diese

hier und im Folgenden weitgehend ausgeklammert. Dafiir spricht, dass die betref-

fenden Optimierungspotenziale mittels iibergreifender benchmarks zwar einge-

Die Bezugnahme auf konkrete Modelle, die aus Handlungsansétzen und Szenarien abgeleitet
werden, entspricht nicht zuletzt jenen Anforderungen, die das mecklenburg-vorpommerische
Verfassungsgericht formuliert hat und die einen Gesamtansatz fiir die Verwaltungs- und Re-
formpolitik eines Landes nahe legen (vgl. Kap. 1-4). Emeut rechtfertigt sich diese Interpretation
der Fragestellung zum einen durch die Notwendigkeit, im politischen Prozess mit klaren Hand-
lungsalternativen operieren zu kénnen, zum anderen mit dem materiellen Erfordernis, eine beur-
teilungsfahige Entscheidungsbasis bereit zu stellen, die (jenseits quantitativer Beziige) nur bei
Vorlage realer und damit auch realisierbarer Konzepte tatsdchlich gegeben ist.

-
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grenzt werden konnen, sich aber ohne vor-Ort-Betrachtungen nicht belastbar kon-
kretisieren lassen.® Zugleich werden potentielle MaBnahmen ohne &dufleren Anlass
haufig nur sehr zogerlich in Angriff genommen, da interne Widerstinde und Eini-
gungskosten innerhalb einer Gebietskorperschaft dies behindern. Deshalb diirfte
ihre erfolgreiche Umsetzung von der Gleichzeitigkeit dullerer Reorganisationspro-
zesse entscheidend profitieren. SchlieBlich spricht gegen eine detaillierte Betrach-
tung im Rahmen dieser Untersuchung der Umstand, dass insbesondere die sozio-
okonomischen Rahmenbedingungen, der entwicklungspolitische Bedarf und in
wesentlichen Teilen auch die Aufgabenanalyse eine Malstabsvergroflerung der
gegenwartigen Verwaltungsstrukturen und -zuschnitte nahe legen. Interne Optimie-
rungsansétze nicht gesondert zu analysieren, verstofit somit auch nicht gegen das
Gebot einer Priifung von Alternativen, da sich ihre Verwirklichung schwerlich von
aullen absichern liele, intern eher zdgerlich beschritten wiirde und wesentliche
Verflechtungs- und Entwicklungsbedarfe sowie aufgabenbezogene Anforderungen

im Sinne der Fragestellung unberiicksichtigt blieben.’

Aus den genannten Griinden konzentriert sich der Gutachter nachfolgend auf die
Ausgestaltung so bezeichneter Konzentrationsansdtze, worunter alle Losungen zu
verstehen sind, die auf eine Zusammenfassung von Zustdndigkeiten und Ressourcen
zielen und insgesamt wie im Einzelfall mehr als eine bestehende Gebietskorper-
schaft der Kreisstufe einbeziehen. Die rechtliche Relevanz und Empirie vorange-
gangener Gebiets- und Verwaltungsreformen legen dabei eine Unterscheidung

danach nahe, ob

e die in Rede stehenden Konzentrationsmaflnahmen die gegebenen Gebietsstruk-
turen in Frage stellen® und

o sie freiwillig oder zwangsweise (also auf dem Gesetzes- bzw. Verordnungswe-
ge) erfolgen.

Abb. 6.1-A systematisiert die sich daraus ergebenden Handlungsansdtze, wobei im

Fall der gebietsstruktur-relevanten MaBnahmen noch einmal zwischen solchen

Reformen unterschieden wird, die nicht nur die Gebietsstrukturen, sondern auch

den Bestand vorhandener Gebietskdrperschaften betreffen, und jenen, die diese im

Kern weiterhin unberihrt lassen.

Als Beispiel fiir den Umfang und die ortsgebundenen Besonderheiten entsprechender Betrach-
tungen wird erneut auf die im Jahr 2004 vorgelegte Organisationsuntersuchung in der Stadt
Neumiinster verwiesen (Prognos, 2004).

Der Gutachter betont, dass damit nicht das Erfordernis solcher Anstrengungen negiert wird,
sondern lediglich im gegebenen Zusammenhang eine Reformstrategie, die sich nur hierauf stiitzt.
An dieser Stelle ist zu betonen, dass die Uberpriifung von Gebietsstrukturen nicht notwendiger
Weise den Bestand einer Gebietskorperschaft in Frage stellt, da im Fall von Einkreisungen eine
(vormals) kreisfreie Stadt zwar ihren bisherigen Aufgaben- und Rechtsstatus verliert, jedoch als
Gemeinde bzw. Stadt erhalten bleibt und kiinftig als kreisangehdrige Kommune gefiihrt wird (in
der Regel sogar mit einem gegeniiber anderen Gemeinden erweiterten Aufgabenspektrum, so et-
wa im Bereich der Bauaufsicht); vgl. dazu auch die Systematisierung in Abb. 6.1-A.

-
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Abbildung 6.1-A: Handlungsansdtze zur Reorganisation der kommunalen Kreisstufe

Keine Anderung Anderung vorhandener Gebietsstrukturen
v?rhandener Keine Auflésung und/ ! Auflo g !
Gebietsstrukturen ietskorper 1der Gebietskorperschaften
Interkommunale Freiwillige Einkreisungen Freiwillige Fusion/Neubildung
Zusammenarbeit zwischen kreisfreier Stadte von Kreisen*
Kreisen und/oder Als Gebietsanderung von Kreisen nach Nach §§ 14-16 KrO i. V. m. §§ 2 und 3 KrODVO
kreisfreien Stadten §§ 14-16 KrO i. V. m. §§ 2 und 3 KrODVO als als Initiative oder zusti i
o kommunale Initiative oder zustimmungsbediirftige tige Entscheidung des Innenministers nach
Nach df;;gér d’:::ﬁ”d ohne Entscheidung des Innenministers nach § 15 Abs. 1 § 15 Abs. 1 Satz 2 KrO — mit und ohne
9 Satz 2 KrO —mit und ohne Landesférderung Landesforderung
Fre|w||||ge Freiwillige Gebietsénderungen/ Freiwilliger von der bisherigen
= -anpassungen von Kreisen Gebi i i )
Veranderung Nach §§ 14-16 KrO i. V. m. §§ 2 und 3 KrODVO Neuzuschnitt/Neubildung
(auf vertraglicher als kommunale Initiative oder zustimmungsbediirf- von Kreisen*
tige Entscheidung des Innenministers nach § 15 ~ .
Grundlage) Abs. 1 Satz 2 KrO - mit u. ohne Landesforderung | _\2ch §8 14-16 KO i. V. m. §§ 2 und 3 KrODVO
als Initiative oder
P L tige Entscheidung des Innenministers nach
Freiwillige Gebietsanderungen/ g§ 15 Abs. 1 Sa?zz KrO — mit und ohne
-anpassungen kreisfreier Stadter Landesférderung
Mit Zustimmung betroffener Nachbargemeinden
und -kreise nach § 14-16 GO i. V. m. §§ 3-5
GODVO als kommunale Initiative oder zustim-
i des i
nach § 15 Abs. 2 GO — mit u. ohne Landesférderung
Strukturierte/gesteuerte Einkreisungen kreisfreier Stadte Fusion/Neubildung von Kreisen*
H Kooperation zwischen Per Gesetz als Fusion/Neubildung von Per Gesetz nach § 15 Abs. 1 Satz 1 KrO
Zwapgswelse Kreisen und/oder Kreisen nach § 15 Abs. 1 Satz 1 KrO
Verdanderung kreisfreien Sti
. and I Von der bisherigen Gebietskulisse
Auf einzelgesetzlicher Grundlage N < " N ~ ey
(per Gesetz oder {stwa in Form von regionalen kreisfreier Stadte 1de(r) Net nitt/
Verordnung) Kommunalverbanden und/oder Per Gesetz nach § 15 Abs. 1 GO (etwa durch Neubildung von Kreisen*
Verwaltungsregionen) i 1 mit Umlar ) Per Gesetz nach § 15 Abs. 1 Satz 1 KrO

- J -
Y

Kooperationsansitze Neugliederungsansatze

* Ggf. unter Einschluss kreisfreier Stadte

Die in Abb. 6.1-A ausgewiesenen Handlungsansitze sind nicht notwendiger Weise
alternativ, sondern durchaus komplementdr anwendbar, etwa mit Blick auf die
Verbindung von Neugliederungen und Kooperationen. Trotz der unbestreitbaren
Vorteilskonstellationen groBerer Einheiten sind im Ubrigen Wirkungsgrenzen zu
beachten. Dabei handelt es sich im Wesentlichen um (dauerhafte) Reformnachteile,
insbesondere Transaktions- und die bereits mehrfach angefiihrten Demokratiekos-
ten; im Fall von Gemeinschaftsarbeit kommen Verzogerungen und die Zuriickhal-
tung eines Autonomiebesatzes hinzu, worauf weiter unten noch einmal gesondert
eingegangen wird.” Im Ergebnis legen entsprechende Erfahrungen und Plausibili-
titsbetrachtungen nahe, dass Entwicklungs-, Verbund- und Grofienvorteile mit der
Ausdehnung und Einwohneranzahl des gebietskorperschaftlichen Zusammenwir-
kens nicht endlos anwachsen, sondern ihr Ertrag ab einem gewissen Punkt wieder
sinkt, da die angesprochenen Defizite in Abhingigkeit von der Komplexitét, der
Vielzahl und dem Umfang groBerer Einheiten steigen; je nach Gewichtung (insbe-
sondere der Demokratiekosten) kann dies trotz erheblicher Synergien auch in eine
gegeniiber dem Status quo letztlich negative Nutzenbilanz miinden. Hieraus folgt,

dass es fiir jeden Handlungsansatz wie auch fiir die Kombination unterschiedlicher

Zur Reichweite und Wirkungsweise interkommunaler Kooperation vgl. Hesse, J.J./Gétz, A.,
a.a.0., 2006.
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MaBnahmen so etwas wie ein Optimum und davon abgeleitet einen sinnvollen Re-
formkorridor gibt, innerhalb dessen die Konzentrationseffekte von Reorganisati-
onsprozessen hinreichend grof3 ausfallen, Aufwand, Kosten und Ertrag in einem
angemessen Verhdltnis zueinander stehen, mithin die normativen, funktionalen und
politischen Anforderungen an eine Verwaltungsstrukturreform erfiillt werden. Abb.
6.1-B gibt die zugrunde liegende Zusammenhénge in stilisierter Form wieder; sie
werden im Folgenden fiir die einzelnen Konzentrationsmoglichkeiten eingehender

erortert.

Abbildung 6.1-B: Handlungsansdtze zur Reorganisation der kommunalen Kreisstufe

Konzentrationseffekt

(Ertrag v. GréRen- u. Verbund-
vorteilen durch Neugliederungen
u. Kooperation, abziiglich Demo-

kratie- u. Transaktionskosten)
A
Effekt v. Neugliederungen u.
komplementarer Kooperation

Neugliederungseffekt

Kooperationseffekt

Effekt von Neugliederungen
u. kompl. Kooperation bei
erhéhten Demokratiekosten

/

Konzentrationsgrad

> (VergroRerung v. Einzugs-
bereichen durch Neugliederungen
u./o. Kooperation)

Szenarien-/Modellkorridor
optimierter Organisations- und
Gebietsstrukturen

™~ Neugliederungseffekt bei
erhdhten Demokratiekosten

Potenzial und Grenzen von Kooperationsansdtzen

Wendet man sich vor diesem Hintergrund zunédchst den in Abb. 6.1-A ausgewiese-
nen Kooperationsansitzen zu, so liegt deren Vorteil in ihrer vielfiltigen Anwen-
dung, sowohl was die Form und die Partnerwahl als auch den Inhalt der Gemein-
schaftsarbeit betrifft. Geht man dabei vom ,,Normalfall“ aus, vollzieht sich dieses
Zusammenwirken auf freiwilliger Basis und ist somit von der kommunalen Koope-
rationshoheit abgedeckt; normative Probleme entstehen insoweit nicht.
Zugleich wird der maximale Ertrag dieser Strategie durch eine Reihe von Faktoren
mehr oder minder stark limitiert, anzusprechen sind insbesondere die folgenden
Aspekte:"

' Der Gutachter verweist in diesem Zusammenhang auf seine detaillierten Untersuchungen dieser

Fragestellung: Hesse, J.J., a.a.0., 2004d; ders., a.a.0., 2006d; Hesse, J.J./Gotz, A., a.a.0., 2006.

-
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Ahnlich den Negativeffekten von Neugliederungen verursacht Interkommunale
Zusammenarbeit Steuerungs-, Kontroll- und auch Demokratiedefizite, indem
die direkte Verantwortung fiir und die Legimitation der Aufgabenerledigung
durch Partner und/oder Verbandsstrukturen geschwécht wird. Hinzutreten eine
abnehmende Transparenz, Schnittstellen- und Verflechtungsprobleme, vor al-
lem wenn eine Kommune jeweils mit verschiedenen Gebietskorperschaften zu-
sammenarbeitet (abgesehen davon, dass divergierende Partnerschaften etwaige
Verbundvorteile, die {iber unterschiedliche Aufgaben hinweg mit einem identi-
schen Kreis an Beteiligten mdglich wiren, gleichfalls reduzieren).

Daneben verbindet sich Kooperation regelmidfig mit Zeitverlusten, da jedes
Projekt einzeln, hédufig in anderer institutioneller Form und zu unterschiedli-
chen Zeitpunkten realisiert wird. Auf diese Weise bleiben die Kommunen im
Verlauf unterhalb der maximal moglichen Synergien bzw. realisieren diese erst
mit z. T. erheblicher Verzogerung; zugleich konditionieren sie damit ihren wei-
teren Handlungsrahmen, indem etwa bereits existierende Vorhaben erneute
Kooperationen mit bestimmten Partnern nahe legen (oder erschweren), selbst
wenn diese unter organisationsokonomischen Gesichtspunkten suboptimal (o-
der vorzugswiirdig) erscheinen. Im Ergebnis kommt es zu einer Pfadabhdngig-
keit der Zusammenarbeit, die einerseits zu geringeren Ertrdgen, andererseits
zu problematischen Verflechtungen fihren kann.

Des Weiteren ist freiwillige Kooperation immer vom Konsens der Beteiligten
und deshalb von win-win-Konstellationen abhdngig. Erneut schrinkt dies den
Einsatzbereich ein bzw. erhoht die Transaktionskosten, da etwa gemeinsame
Entwicklungsprojekte im beidseitigen Interesse liegen miissen und/oder auf-
wendige Ausgleichsprozesse notig werden. Ldngerfristige Zusammenarbeit,
die die Vorteile des einen Partners erst spéter durch Effekte fiir den anderen
abzinst, gestaltet sich unter diesen Umsténden als auferordentlich schwierig,
zumal jedes neue Projekt von politisch-administrativen Entscheidungsprozes-
sen abhingt und die Anreize zur Nichtkooperation fiir frithere NutznieBer stei-
gen (Opportunititskosten der Zusammenarbeit).

SchlieBlich unterliegt Interkommunale Zusammenarbeit noch einer grundsétz-
lichen Beschrinkung, die sich als Autonomiebesatz kennzeichnen lasst. Wie-
wohl verstirkte Kooperation auf begrenzte Kapazititen sowie Inkongruenzen
und die spillover-Effekte gegebener Organisationsstrukturen verweist, werden
beteiligte Gebietskorperschaften wesentliche Funktionen dauerhaft nicht in
gemeinsame Einrichtungen und Routinen einbringen, und zwar umso weniger,
je steuerungsrelevanter sie diese einschitzen (Finanzwesen, Bauleit- und Fla-
chennutzungsplanung als Beispiele). Gerade dort also, wo etwa in Quer-
schnitts- und Leitungsbereichen eine vollstindige Fusion groftmdgliche Syn-
ergien in Aussicht stellt (vgl. dazu die aufgabenspezifischen Betrachtungen in
Kap. 5.2), diirfte Kooperation deshalb nicht oder nur eingeschrinkt zum Ein-
satz kommen (es sei denn, die Beteiligten sehen diese bewusst als Vorstufe zu
freiwilligen Zusammenschliissen an).

Den beschriebenen Nachteilen der Interkommunalen Zusammenarbeit kann in Tei-

len durch eine landesseitige Férderung (insbesondere zur Verminderung von Zeit-

verlusten und Opportunititskosten) und das Setzen von Zwdngen begegnet wer-

den." Eine dementsprechend (vor-)strukturierte und gesteuerte Kooperation (bis

11

Vgl. Hesse, J.J./Gétz, A., a.a.0.,2006, 116ff.

-
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hin zur Bildung gesetzlich verordneter Zweck- oder Verwaltungsverbénde) bietet
die Moglichkeit, grofiere Einzugsbereiche sowie rdaumlich und inhaltlich geordnete
Beziige zwischen den Kommunen herzustellen. Sie beinhaltet allerdings mehr oder
minder schwere Eingriffe in die ortliche Autonomie der Selbstverwaltung und ruft
deshalb regelmiBig Widerstdnde hervor, ganz zu schweigen davon, dass Kommu-
nen darin hiufig einen Vorboten nachfolgender Gebietsreformen erblicken und
diesbeziigliche MaBnahmen daher ebenso bekdmpfen wie etwaige Territorialre-
formen. Hinzutritt die inhaltliche Beschrdnkung hierarchisch verfiigter Kooperati-
on, die sich iiber staatliche Zustdndigkeiten hinaus nur in engen Grenzen auf Ange-
legenheiten der Selbstverwaltung erstrecken kann und freiwillige wie eigene Orga-
nisationsaufgaben regelmiBig ausnehmen muss. Jenseits ernst zu nehmender recht-
licher und funktionaler Bedenken belegt dies nicht zuletzt die Auseinandersetzung
um die sog. Dienstleistungszentren bzw. kommunalen Verwaltungsregionen in
Schleswig-Holstein.!> Uberlegungen, diesen Ansatz bei einer Nichteinigung iiber
kiinftige Gebietszuschnitte wieder aufleben zu lassen, sollte daher mit Zuriickhal-
tung begegnet werden, zumal derart verfestigte und pflichtig ausgestaltete Koope-
rationsstrukturen mit dem Ziel einer dariiber hinaus gehenden Zusammenarbeit auf
freiwilliger Basis konfligieren konnten, sofern die Kommunen ihren Autonomiebe-

satz in Abgrenzung zur neuen Verwaltungsebene dann bewusst weit definieren.

Um dennoch die oben angesprochene Defizite der Gemeinschaftsarbeit zu reduzie-
ren bzw. ihren potenziellen Ertrag zu erhohen, sollte sich das Land auf eine infen-
sive und gerichtete Forderung einlassen. Neben materiellen Hilfen und institutio-
nell-rechtlichen Erleichterung ginge es dabei auch um ferritoriale Ordnungsvor-
stellungen, die wiederum nicht verpflichtend, sondern im Kontext von Anreizpoliti-
ken auszugestalten wiren. Dies lieBe sich mit dem Setzen negativer Referenzpunk-
te verbinden und wiirde eine strategisch gewollte Pfadabhéngigkeit im Hinblick auf
ggf. nachfolgende Territorialreformen beférdern, ohne damit verstirkten Zwang

auszuiiben oder andere, ,,von unten* getragene Losungen auszuschlieBen."

Im Ergebnis heifit dies, dass ein rein auf Kooperation setzendes Modell bestimmte

materielle Bereiche von KonzentrationsmaBBnahmen ausklammern muss und mit

Aus funktionaler Sicht ist dabei insbesondere auf die im Rahmen von Verwaltungsregionen nur
schwerlich zu realisierenden Synergien mit bereits bestehenden Kreisaufgaben hinzuweisen (ins-
besondere im Sonderordnungsbereich). Hinzutritt die Gefahr, dass mit den neuen Einheiten letzt-
lich eine flichendeckende Dreistufigkeit im Land eingefiihrt wird.

Sofern freilich der negative Referenzpunkt darin besteht, im Nachgang zur geforderten Zusam-
menarbeit nicht nur Zwangskooperationen, sondern ggf. auch Neugliederungen in einem be-
stimmten Umfang vorzunehmen, wird dies zwar den Druck auf die Kommunen erhhen, jedoch
auch den Widerstand gegen Gemeinschaftsarbeit und vor allem gegen den konstruierten Zusam-
menhang mit spiteren Konzentrationsmalinahmen, zumal Kooperationen aus den oben genannten
Griinden absehbar nicht den gleichen wirtschaftlichen Ertrag erbringen, wie dies fiir entspre-
chend grofle Neugliederungen anzunehmen ist. Auf die Effekte freiwilliger Reformen im Rah-
men von Konzentrationsprozessen wird weiter unten fiir den Komplex der Neugliederungen noch
einmal differenziert eingegangen.

-
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Blick auf institutionelle wie prozessbezogene Probleme struktur-, ordnungs- und
strategieabhdngig bleibt. Gelingt es indes, ausreichend lohnende Kooperationsma-
terien zu identifizieren, sie konsensfahig zu machen und hierfiir einen strategischen
Ansatz zu wihlen, der Transaktionskosten minimiert, sollte Interkommunale Zu-
sammenarbeit deutlich iber den Effekt kieinteiliger Neugliederungen hinausrei-
chen. Dies spricht nicht (an sich) gegen Territorialreformen, sondern macht kennt-
lich, dass institutionelle Verdnderungen ebenfalls einen gewissen Umfang errei-
chen miissen, um materiell gerechtfertigt zu sein, und Kooperationen dabei als
zusidtzlicher bzw. additiver Handlungsansatz verfiigbar bleiben. Schlieflich diirften
die diskutierten positiven Effekte umso groBer sein, je stirker sich das Land dazu

bereit findet, entsprechende Initiativen férdernd zu begleiten.

Potenzial und Grenzen von Neugliederungsansdtzen

Die im Folgenden zu diskutierenden Neugliederungsansitze greifen sdmtlich in die
bestehenden Gebietsstrukturen der kommunalen Kreisstufe ein, tun dies allerdings
in unterschiedlicher Intensitdt und Form (Abb. 6.1-A). Differenziert man dabei
zunichst erneut nach dem Prinzip der Freiwilligkeit bzw. Pflichtigkeit entspre-
chender MaBBnahmen, diirften sich ,, von unten “ und auf eigene Initiative der Kom-
munen hin zustande kommende Neugliederungen als normativ, politisch und funk-
tional in hohem Mafie unproblematisch erweisen. Fiir eine unter diesen Umstéinden
zugleich erleichterte Zuldissigkeit groBerrdumiger Einheiten spricht zudem, dass die
betroffenen Kommunen durch ihre freiwillige Mitwirkung das Vorliegen eines
hinreichenden offentlichen Interesses und die Beschreitung eines ordnungsgemd-
Jen Verfahrens bekunden; der Gesetzgeber oder die genehmigende Kommunalauf-
sicht hitten somit lediglich die Funktionalitit der neu geschaffenen Einheiten zu
bewerten und kdnnten unter diesen Bedingungen auch jene Grenzfélle akzeptieren,
in denen man die VerfassungsméfBigkeit deutlich vergroferter Einheiten mogli-
cherweise zu bezweifeln hétte.'* Dariiber hinaus diirfte die politisch-administrative
Durchsetzbarkeit deutlich hoher ausfallen, da Widerstdnde gegen das Projekt an
sich vergleichsweise gering bleiben und lediglich interne Gegnerschaften (etwa des
betroffenen Personals) zu liberwinden sein diirften, womit wiederum auch das Ri-
siko gerichtlicher Auseinandersetzungen und eines moglichen Scheiterns reduziert

wirde.

" Die Bildung der Region Hannover darf in diesem Zusammenhang durchaus als Beispiel gelten,

zumal unter Zugrundelegung der aktuellen Rechtsprechung des mecklenburg-vorpommerischen
Landesverfassungsgerichts eine dementsprechende gesetzlich-verpflichtende Neugliederung in
hohem MafBe strittig und problembehaftet geblieben wére; insofern allerdings eignet sich die Re-
gion Hannover am ehesten als Vorbild fiir die mogliche Reichweite freiwilliger Prozesse und
kann nicht (wie etwa vom Innenministerium Schleswig-Holstein) von vornherein als Referenzfall
fiir eine hierarchisch durchgesetzte Reform herangezogen werden; vgl. dazu Innenministerium
Schleswig-Holstein, a.a.0., 2007b, 28ff.

-

Seite 150



Verwaltungsstruktur- und Funktionalreform in Schleswig-Holstein

Der Nachteil einer vollstindig freiwilligen Neugliederung liegt dagegen in der
Unsicherheit und in der wohl auch quantitativen Beschrinkung ihres Ertrags be-
griindet. Dieses Defizit kann (wie im Rahmen von Gebietsreformen vor allem im
kreisangehorigen Raum iiblich) durch den Einsatz einer konditionierten Freiwillig-
keit reduziert werden, indem man den betroffenen Kommunen eine gewisse Phase
fiir eigenstindig gestaltete Losungen einrdumt, bevor der Gesetzgeber titig wird.
Dies freilich setzt die notwendige Ernsthaftigkeit und Entschlossenheit voraus,
nach Ablauf der Karenzzeit auch tatsichlich einzugreifen. Zugleich wird der im
Rahmen der Freiwilligkeitsphase erzielte Effekt vor allem vom Umfang jener Mal3-
nahmen abhidngen, die ansonsten bzw. spéter zentral verfiigt werden, wobei ein
wesentlicher und dezentral wirksamer Anreiz darin besteht, Strukturen nach eige-
nen Vorstellungen auszugestalten und ggf. nicht weitergehende Verdnderungen
vollziehen zu miissen, wie sie spéter der Gesetzgeber zu veranlassen droht. Der
Ertrag einer solchen konditioniert freiwilligen Reform fallt demnach aller Voraus-
sicht nach geringer aus, als dies fiir eine von vornherein zentral verfiigte Konzent-
ration anzunehmen ist. Dariiber hinaus tritt auch er erst zeitversetzt ein, ndmlich
nach Ablauf der Freiwilligkeits-, Evaluations- und nachfolgenden Gesetzesphase;
damit entstehen (in Form entgangener Einsparungen) weitere Verluste, die vom
urspriinglichen Ziel abzuziehen sind. In der Summe stellen diese Defizite den Preis
dar, den ein Gemeinwesen fiir die konfliktmindernde Freiwilligkeit zu zahlen bereit
ist. Er féllt umso geringer aus, je deutlicher von vornherein die Vorstellungen des
Gesetzgebers und seine Entschlossenheit erkennbar werden, die Reform hierar-
chisch und vor allem in einem bestimmten Ausmall durchzusetzen. Je weiter sich
allerdings diese Projektion vom Status quo entfernt, desto stirker diirften sich Wi-
derstinde dagegen formieren, bis hin zu dem Punkt, wo der dezentral gesehene
Nutzen einer Mitgestaltung und der normative Effekt einer erhohten Zulassigkeit
marginalisiert werden. Insofern bietet sich der Ansatz einer konditionierten Frei-
willigkeit an, um unter In-Kaufnahme relevanter Abstriche beim Umfang der Re-
form ihre politische Durchsetzbarkeit und rechtliche Zuldssigkeit zu erhdhen.
Zugleich erfordert ein ausreichender Anreiz fiir die kommunale Mitwirkung ein
erhebliches MaB an dezentral moglicher Einflussnahme und/oder die hieriiber mog-
liche Begrenzung der gewiinschten Konzentration. Mit anderen Worten: Soll Frei-
willigkeit als Instrument genutzt werden, muss ihre Ergebnisrelevanz wesentlich
sein und darf sie nicht etwa dazu dienen, ein unverhiltnismifBig ausgestaltetes Re-

formvorhaben zu kaschieren.

Im Rahmen der konkreten Ausgestaltung von Neugliederungen ist zwischen sol-
chen Reformen zu unterscheiden, die den Bestand von Gebietskorperschaften un-
beriihrt lassen, und jenen, die durch Fusion, Beitritt oder Neubildung bestehende

kreiskommunale Einheiten auflosen. Hinzutreten die beiden Mdglichkeiten, inner-
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halb der gegebenen Gebietsstrukturen zu agieren oder vollstdndig neue Territorial-

zuschnitte zu realisieren (vgl. dazu Abb. 6.1-C).

Abbildung 6.1-C: Differenzierung von Neugliederungsansdtzen

Fusion Neuzuschnitt
(innerhalb der gegebenen (Verdnderung der gegebenen
Gebietskulisse) Gebietskulisse)
Marginale Territorial-
Erhalt gegebener Einkreisung verdnderungen
Gebietskorperschaften kreisfreier Stidte (etwa durch Gebietsaus-
tausch)
Zusammenschluss von | Auflosung und Neubil-
Auflésung/Neubildung Einheiten der Kreisstufe | dung von Einheiten der
von Gebietskorperschaften (Kreise und Kreisstufe innerhalb
kreisfreie Stidte) neuer Grenzen

Marginale Territorialverdnderungen lasst der Gutachter weitgehend unbeachtet, da

sie zu keinem der in Kap. 5 benannten Reformbedarfe einen wesentlichen Beitrag

leisten und allenfalls zur Abrundung umfassender Reorganisationsprozesse im

Nahbereich geeignet erscheinen. Somit verbleiben Einkreisungen, Zusammen-

schliisse und territoriale Neuzuschnitte als jene effektiven Handlungsalternativen,

die hier und im Folgenden eingehender betrachtet werden sollen:

Die Eingliederung kreisfreier Stddte in die sie umgebenden oder an diese an-
grenzenden Gemeindeverbdnde bildet einen sowohl strukturell und fiskalisch
als auch normativ und politisch aufserordentlich lohnenden Neugliederungsan-
satz. Auf diese Weise werden typische Stadt-Umland-Probleme, insbesondere
der materielle Ausgleich zwischen Kernstadt und lindlichem Raum verbessert,
indem Soziallasten fortan gemeinsam getragen werden und der solcherart ver-
groflerte Kreis Zentrum und Peripherie gleichermalien in seine Ausgleichs- und
Ergdnzungsfunktionen einbezieht. Der Erhalt der gebietskdrperschaftlichen
Einheit der vormals kreisfreien Stadt bei gleichzeitig eintretenden materiellen
Vorteilen erhoht die Zustimmungsfihigkeit im Zentralen Ort. Verwaltungsoko-
nomisch fiihrt die Neugliederung zunéchst mit Blick auf die kreiskommunalen
Aufgaben zu Vorteilen (durch die gemeinsame Erledigung auf der neuen
Kreisebene), wohingegen die stddtischen Funktionen nur im Rahmen der {ibli-
chen Interkommunalen Zusammenarbeit und damit unabhéngig von der Auf-
gabe des Status der Kreisfreiheit effizienter bearbeitet werden konnen. Be-
grenzt werden die Effekte der Einkreisung zum einen dadurch, dass es hierbei
regelmaBig zum Behalt von Kreisaufgaben in den Stidten kommt (die untere
Bauaufsicht als Beispiel), zum anderen durch eine mdgliche Schlechterstellung
im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs. Daneben beeinflusst die Grofle
des Zentralen Ortes (in Relation zum Umland) die Funktionalitit des neuen
bzw. erweiterten (Alt-)Kreises und infolgedessen auch seine Akzeptanz im
liindlichen Raum. Erhilt Ersterer ein Ubergewicht, verschiebt dies die kommu-
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nalpolitischen Krdfteverhdltnisse und diirfte die Zustimmung der Umland-
kommunen betrichtlich vermindern. Dieses Phédnomen erklért ganz wesentlich
den Qualititsunterschied zwischen den Beziehungen, die Neumiinster und
Flensburg zu ihren Nachbarkreisen unterhalten, sowie dem eher angespannten
und wenig kooperativen Verhéltnis, das Kiel bzw. Liibeck und ihre angrenzen-
den Kommunen pflegen. Daraus folgt, dass eine Eingliederung vor allem dann
in Frage kommt, wenn die kiinftige Kreisstruktur nicht einseitig durch den
neuen Zentralort dominiert wird, was ein Ubergewicht der Umlandeinwohner
bedingt, um auf diese Weise (etwa im Kreistag) auch Interessenkoalitionen ge-
gen den Zentralen Ort zu ermdglichen (Sicherung der verwaltungspolitischen
Stabilitdt). Zugleich miisste gewahrleistet sein, dass der Verlust des Kreisstatus
durch organisationsbezogene Effizienzrenditen und im Rahmen des kommuna-
len Finanzausgleichs kompensiert und nicht etwa einseitig durch das Umland
getragen wird. Eine vor allem auch rechtliche Hiirde diirfte bei Einkreisungen
dann gegeben sein, wenn sie per Gesetz (und damit nicht mit Einwilligung aller
Beteiligten, s. 0.) und aufgrund der GroBe des Zentralen Ortes in einem Um-
fang vollzogen wiirde, der den kreiskommunalen Charakter der neuen Gebiets-
korperschaft mit Blick auf ihre demokratische, ortliche und politische Integra-
tionsfahigkeit gefihrden wiirde. Erneut bietet hierfiir die Bildung der Region
Hannover einen analytisch wie praktisch wichtigen Beispielsfall. Bereits mit
der neuartigen Bezeichnung haben die beteiligten Akteure selbst zu erkennen
gegeben, dass sich die geschaffene Struktur vom herkémmlichen (Land-)Kreis
unterscheidet und seinen wesentlichen Bezugspunkt in der zentralen Mitglieds-
stadt findet. Legt man die Kriterien des mecklenburg-vorpommerischen Ver-
fassungsgerichtsurteils zugrunde, scheint dieser Prozess und sein Ergebnis vor
allem deshalb statthaft, weil der Verzicht auf einen klassischen Kreischarakter
im Konsens zustande kam, was eine ausreichende (weil von den Beteiligten
akzeptierte) Definition des Offentlichen Wohls und die Abwéigung moglicher
Gestaltungsalternativen voraussetzt.

e Die Fusion setzt den Wegfall wenigstens einer bestehenden kreiskommunalen
Gebietskorperschaft auf dem Wege des Zusammenschlusses oder des Beitritts
voraus. Dies fithrt zu wesentlich hoheren konzentrationsbedingten Einsparef-
fekten, da zwei (oder mehr) Verwaltungskdrper mit vergleichbaren Zustindig-
keiten vollstindig zusammengefiihrt werden, verursacht aber zugleich mehr
politisch-administrative Widerstdnde. Blickt man zunichst auf die Ergebnisse
der 6konomischen Analyse (vgl. Kap. 5.3 und Abb. 6.1-B), wird ein kontinu-
ierlich positiver Zusammenhang zwischen Kreisgrofie und Effizienzsteigerung
deutlich, der (im Extremfall) einen Kreisverzicht und die Ubertragung der bis-
lang dort wahrgenommenen Aufgaben auf einen landesweiten Erledigungsver-
band nahe legen konnte. Hiergegen sprechen freilich erneut die mehrfach dis-
kutierten demokratiepolitischen Erwdgungen, allerdings auch funktionale Ge-
sichtpunkte, da ein solches Konstrukt nicht mehr zu einer von der Landespoli-
tik unterscheidbaren Ausgleichs- und Ergénzungsfunktion in der Lage wire,
die auf die Gemeinden vor Ort bezogen bleibt und in einem direkten Einfluss-
und Wirkungszusammenhang mit diesen steht. Ferner diirfte ein solcher Ver-
band auch deshalb ausscheiden, weil er zwar eine direkte Legitimation {iber ei-
ne unmittelbar gewihlte Vertretungskorperschaft erhalten kdnnte, jedoch nicht
die individuelle Mitwirkung an der Aufgabenerledigung zu gewahrleisten in
der Lage wire, die wiederum ganz wesentlich den Charakter kommunaler
Selbstverwaltung ausmacht. Der hierdurch definierte und verfassungsrechtlich
geschiitzte Kreischarakter wire nicht mehr gegeben. Wéhrend diese Analyse
fiir die Bildung landesweiter Einheiten unstrittig sein diirfte, stellt sich die Fra-
ge, welcher Konzentrationsgrad im Rahmen von Kreis- bzw. selbstverwalteten
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Kommunalstrukturen zuldssig ist. Der vom Landesverfassungsgericht Meck-
lenburg-Vorpommern herangezogene Flichenindikator bietet hierfiir sicherlich
eine Orientierungshilfe, sofern man die materielle und praktische Teilhabefa-
higkeit betrachtet. Gleichwohl wird diese auch durch die an der Einwohnerzahl
zu bemessende Grofenordnung bedingt, da sie die Professionalisierung, partei-
politische Uberlagerung und Interessenkonkurrenz innerhalb einer Korper-
schaft priagt. Im Vergleich mit anderen Kreisen und Grof3stddten in der Bun-
desrepublik werden aber genau dadurch demokratiemindernde Effekte deutlich
relativiert. Deshalb bedarf es weiterer Kriterien, die sich auf funktionale Ge-
sichtspunkte im Hinblick auf die verwaltungspolitische Stabilitit und Kapazitét
neuer Gebietsstrukturen beziehen. So bestiinde bei einer Gliederung in zwei
oder nur wenige Kreise die Gefahr, dass das betreffende Land politisch geteilt
und auch vertikal differenziert wiirde, sofern die Grofie der neuen Gemeinde-
verbdnde unterkreisliche Kooperationszusammenhénge erforderlich machen.
Zugleich diirfte sich eine Situation als schwierig erweisen, in der einzelne
(GroB-)Kreise ein Ubergewicht gegeniiber anderen Einheiten erlangen wiirden,
was deren Gewicht im Landesmafstab und somit ihren Einfluss auf staatliches
Handeln iiberproportional erhéhen miisste. SchlieBlich steht auch die administ-
rative Kapazitdt von Regionaleinheiten in Frage, sofern sie (wie im Fall hohe-
rer Kommunalverbédnde iiblich) eben nicht nur iiberortliche Ergdnzungsfunkti-
onen, sondern auch den vollstdndigen Aufgabenbesatz kreiskommunaler Zu-
stindigkeiten wahrnehmen. Hiermit entstiinden Organisationseinheiten, die
staatliche und kommunale Aufgaben biindeln, dabei das Volumen von Bezirks-
regierungen deutlich {ibersteigen und somit in noch deutlicherem MafRe als die-
se zu einer Binnendifferenzierung und der Ausbildung von Fachbeziigen nei-
gen diirften. Die Folge wéren eine reduzierte Koordinationsfahigkeit und die
steigende Gefahr organisatorischen Wachstums und interner Spezialisierung.
Im Ergebnis fiihrt dies zu einer Reihe bedeutsamer Einschrinkungen von Neu-
gliederungsansdtzen, die iiber Kreiszusammenschliisse zu groBeren Gebiets-
strukturen gelangen sollen. Zunédchst bedarf es einer hinreichend differenzier-
ten Struktur, die in jedem Fall mehr als zwei Kreise umfassen muss, wobei die-
se jeweils keine GroBe erreichen sollten, die aufgrund ihres regionalen Zu-
schnitts die Landeseinheit und -stabilitét in Frage stellen. Damit verbindet sich
das Erfordernis, dass gerade mit abnehmender Zahl die Kreise auch unterein-
ander ausgewogen gestaltet sein miissen und nicht einer (oder wenige) andere
Regionen im Landesmafstab majorisieren konnen.” Schlielich miissen sie
(wie auch das Landesverfassungsgericht Mecklenburg-Vorpommern hervor-
hebt) eine ausreichende Integrationsfahigkeit nach innen aufweisen, also ihren
Selbstverwaltung und Teilhabe ermdglichenden Kreischarakter bewahren.

Als dritter Neugliederungsansatz sind hier Neuzuschnitte anzusprechen, die von
der gegebenen Gebietskulisse abweichen. Was das Ausmal} der dabei entste-
henden (neuen) Kreisstrukturen anbetrifft gelten grundsétzlich die gleichen
Grenzen, wie sie zuvor flir Zusammenschliisse und Einkreisungen formuliert
wurden. In ihrem Fall geht es daher vor allem um die spezifischen Argumente
fiir und gegen das Abweichen von hergebrachten Territorialbeziigen. Entspre-
chende Szenarien wurden bislang bei fast allen Gebietsreformen auf der Kreis-
stufe diskutiert, jedoch bislang nie in vollem Umfang realisiert. Die Griinde fiir

Als moglicher MaBstab fiir ein entsprechendes Gleichgewicht konnen die durch die neuen Ge-
bietskorperschaften abgedeckten Landtagswahlkreise dienen. Sie prdgen ganz wesentlich den
Einfluss, den eine Region auf Landesebene entfalten kann. Die Optionen zur mehrheitlichen Ko-
alitionsbildung gegeniiber anderen Landesteilen gibt Aufschluss dariiber, wie gleich- oder un-
gleichgewichtig die zugrunde liegenden Gebietszuschnitte ausgestaltet sind.

-

Seite 154



Verwaltungsstruktur- und Funktionalreform in Schleswig-Holstein

solche Anpassungen ergeben sich zunéchst aus dem Umstand, dass administra-
tive Strukturen zwar soziodkonomische Entwicklungszusammenhénge beein-
flussen, jedoch nicht auf diese territorial reagieren konnen, sofern sie vor allem
durch exogene Faktoren oder Malistabsvergro3erungen bedingt sind. In diesem
Fall kommt es zu den bereits mehrfach erorterten spillover-Effekten, die die
Allokations- und Verwaltungseffizienz der Verwaltung zum Nachteil der Ad-
ressaten Offentlichen Handelns verringern. Dariiber hinaus konnen Neuzu-
schnitte dazu beitragen, die im vorangegangenen Abschnitt angesprochenen
Disparititen bei einer groferrdumigen Neugliederung zu iiberwinden, indem
die Teilung von (Alt-)Kreisen die Schaffung einer untereinander wie auch im
Landesmalistab ausgewogeneren Struktur ermdglicht. Schlielich beinhalten
solche Anpassungen vor allem im Nahbereich erhebliches Potenzial, wenn es
etwa darum geht, die Einkreisung von Oberzentren, die bislang an mehrere
Gemeindeverbdnde angrenzen, im Sinne ihrer mdglichst vollstdndigen Integra-
tion in kreiskommunale Ausgleichssysteme auch territorial einheitlich zu ver-
orten. Einzuwenden ist indes, dass entsprechende Losungen erhebliche Tran-
saktions- und Durchsetzungsprobleme aufwerfen. So gestaltet sich in den be-
nannten Fillen die Auseinandersetzung um Ressourcen und Personal deutlich
schwieriger und konfliktanfélliger. Hinzutreten Folgeanpassungen, sofern etwa
Planungsrdume und iibergeordnete Behordenstrukturen ebenfalls verdndert und
vor allem auch im privaten und gesellschaftlichen Bereich (Industrie- und
Handelskammer, Verbinde usw.) nachvollzogen werden miissen. Zudem exis-
tiert im Rahmen der schleswig-holsteinischen Landesentwicklung kein in sich
geschlossenes und dominantes Leitbild, das eindeutige Zuschnitte solcher neu-
en Funktionsrdume vorgébe.'® Nicht zuletzt mit Blick auf die aktuelle Diskus-
sion erscheint daher ein vollstindiger Neuzuschnitt der Kreisstrukturen wenig
realistisch, da die dabei denkbaren Varianten betrichtlicher und naturgemaf
sehr kontroverser Diskussion unterldgen. Hierdurch wiirde die politisch-
administrative Durchsetzung einer etwaigen Neugliederung erschwert, zumin-
dest jedoch deutlich verzogert. Beriicksichtigt man die Grenzen des entwick-
lungspolitischen Einflusses kreiskommunaler Aufgabenerledigung stellt sich
auch die Frage der Wesentlichkeit, die eine Neustrukturierung fiir sich bean-
spruchen miisste. Insofern hilt es der Gutachter fiir nicht sinnvoll, bei einer et-
waigen Territorialreform von der gegebenen Gebietskulisse in grolerem Mal3e
abzuweichen. Entsprechende Anpassungen im Nahbereich werden deshalb le-
diglich optional und damit neben einer Reform innerhalb der bestehenden
Strukturen ausgewiesen.

Ableitung von Szenarien

Fasst man die Potenziale und Grenzen der vorgenannten Handlungsansitze zu-

sammen, so wird zum einen deutlich, dass Konzentrations- und Kooperationsan-

sdtze miteinander verbunden werden konnen, zum anderen, dass vor allem Neu-

Als Beispiel sei hier auf den spéter erneut zu diskutierenden Fall des Kreises Plon verwiesen.
Dessen Gebiet wird mafigeblich durch Wirtschafts- und Pendlerbeziehungen zur Landeshaupt-
stadt geprigt, was u. a. den Einbezug in die K.E.R.N-Region und den gemeinsamen regionalen
Planungsraum begriindet. Zugleich bestehen mit Blick auf touristische Potenziale der Hohwach-
ter Bucht Ahnlichkeiten zur entwicklungspolitischen Ausrichtung des Kreises Ostholstein wie
auch eine Reihe administrativer Beziige und Verflechtungen zu diesem (vor allem im interkom-
munalen Kooperationsbereich). Hinzutreten jene Chancen, die die nunmehr beschlossene Feh-
marnbelt-Querung erdffnen. Sie betreffen den gesamten dstlichen Landesteil und dessen kiinftige
verkehrliche und wirtschaftliche Beziige zum skandinavischen Bereich.

-
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gliederungen dort eine Beschrankung finden, wo Grdfieneffekte durch andere Fak-
toren, insbesondere erhdhte Demokratiekosten, iiberlagert werden. Im Rahmen des
damit sichtbaren Reformkorridors gilt es nun, Szenarien zu entwickeln, die sich
spater zu konkreten Reformmodellen verdichten lassen, um auf dieser Grundlage
eine Abwdgung von Anforderungen und potenziellen Nachteilen einer Reorganisa-
tion vorzunchmen. Die normativ wie funktional gegebene Notwendigkeit, mit
Blick auf ihre Effekte zugleich wesentliche als auch verhéltnisméfBige Modernisie-
rungsschritte zu formulieren und dabei ein Verfahren zu wihlen, das den strengen
Anforderungen an eine abgewogene Entscheidung geniigt, spricht fiir ein Konti-
nuum von Reformoptionen, das in der Umsetzung eine evolutiondre Organisations-
entwicklung zulasst, wobei lber Freiwilligkeit und Reichweite der beabsichtigten
Verdnderungen Zuléssigkeit und Durchsetzbarkeit reguliert werden. Somit muss

die Szenariobildung

e im Rahmen eines vom Ertrag her lohnenden Modellkorridors angesiedelt wer-
den, was jene Losungen ausschlieB3t, die aus funktionalen und/oder normativen
Griinden zu erheblichen Nachteilen fithren'’;

e ausreichend differente Konstellationen ausweisen, die die jeweiligen Effekte
iiberpriifungsféhig dokumentieren und eine sorgfiltige Abwégung zwischen
unterschiedlichen Handlungsansitzen zulassen, sowie

o moglichst untereinander anschlussfihige bzw. hinreichend variable Optionen
beinhalten, um einerseits keine Vorfestlegungen zu treffen, die das Abwé-
gungsgebot verletzen, und andererseits die Durchsetzbarkeit, Zuldssigkeit und
Kapazitidt von Handlungsansitzen zu erhohen, die eine evolutiondre Reform-
strategie wihlen.

Dem folgend, geht der Gutachter zunichst von einer Minimal- und Maximallosung

aus. Erstere beinhaltet mit Blick auf die geforderte ergebnisoffene Priifung von

Alternativen die (bloBe) Optimierung des Status quo, die keiner Neugliederungen

bedarf und zudem ohne grofBere staatliche Einflussnahme auskommt. Um dennoch

auch hier Konzentrationswirkungen zu erzielen, sieht das Szenario verstérkte Inter-
kommunale Zusammenarbeit vor, die durch Forder- und Anreizpolitiken des Lan-
des begiinstigt wird, wobei strukturierte bzw. geforderte Kooperation als Hand-
lungsansatz aus den oben diskutierten Griinden ausgeschlossen wird, jedoch auf
nachfolgende Neugliederungsansdtze als perspektivisch mogliche Erweiterung der

Reformpolitik Bezug genommen werden soll. Letzteres beinhaltet vor allem eine

landesseitige Begleitung, die auf geordnete und strategisch ausgerichtete Formen

der Gemeinschaftsarbeit achtet, damit gebildete Kooperationen zu einem spiteren

Zeitpunkt etwaigen Fusionen und Einkreisungen nicht widersprechen. Die dem

In den Kategorien der stilisierten Zusammenhinge in Abb. 6.1-B heif3t dies, dass eine Vergrofe-
rung der einzelnen Kreiszuschnitte iiberhaupt nur bis zu dem Punkt hin méglich und sinnvoll
scheint, ab dem weitere Effizienzvorteile durch Demokratie- und administrative wie organisato-
rische Transaktionskosten iiberkompensiert werden.

-
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Land dabei zur Verfiigung stehenden Handlungsmoglichkeiten und Instrumente
werden in Kap. 6.2.1 (unter Beriicksichtigung des Entwicklungszusammenhangs

mit den nachfolgend zu formulierenden Szenarien) detailliert beschrieben.

Das Maximalszenario hingegen sucht den hochsten Effekt von Verbund- und Gro-
Jienvorteilen sowohl in fiskalischer als auch entwicklungspolitischer Hinsicht zu
realisieren. Als Orientierung bieten sich dabei regionalplanerische Zusammenhén-
ge und Dimensionen an, was eine Gliederung in fiinf oder (zieht man die Vorstel-
lungen der Landesregierung zur Bildung von kommunalen Verwaltungsregionen
heran) vier Einheiten nahe legt. Hinzutritt die weiter oben begriindete Zielvorstel-
lung, alle vier kreisfreien Oberzentren in neue, jeweils ausreichend integrationsfa-
hige und stabile Kreise zu tiberfiihren, was ebenfalls eine Strukturierung in wenigs-
ten vier bis fiinf Einheiten bedingt."® Beide Losungen wiirden im Einzelnen zu Gro-
Benordnungen fiihren, die Bevolkerungs- und Fldchenzahlen umfassen, welche im
Bundesvergleich als iiberdurchschnittlich sowie i. S. der diskutierten normativen
Anforderungen als GroB3- oder Regionalkreise zu charakterisieren wiren. Wiewohl
dies auch auf der Grundlage des Urteils des mecklenburg-vorpommerischen Ver-
fassungsgerichtsurteils nicht von vornherein als unzuldssig, sondern ,,nur als in
besonderem Malle begriindungsbediirftig einzuschitzen ist, stellen Regionalkreise
doch einen Grenzfall dar, dessen weitere Ausdehnung (etwa auf drei Kreise) nor-
mativ wie funktional kaum noch gangbar erscheint. Inwieweit indes bereits eine
Vierer- oder Fiinfer-Losung den Anforderungen an kreiskommunale Strukturen
widerspricht, wird ausfiihrlich in Kap. 7 zu priifen sein. Dennoch erscheint der
Einbezug dieses Szenarios sinnvoll und notwendig, um in Anbetracht der doku-
mentierten Reformerfordernisse (vgl. Kap. 5) dem Anspruch einer erheblichen
Strukturverbesserung gerecht werden zu konnen und hiermit zugleich einen Refe-
renzmaBstab fiir die Bewertung, Umsetzung und auch (spitere) Weiterentwicklung

niederschwelligerer Losungen aufzustellen.

Wie die gegenwirtigen Regionalpline und Uberlegungen der Landesregierung zur Bildung von
Verwaltungsregionen zeigen, fiihrt dabei weniger die Zahl der kreisfreien Stidte als vielmehr de-
ren Lage und Verteilung im Land zu einer Vierer- oder Fiinferstruktur. Demnach begriindet
Neumiinster aufgrund seiner isoliert betrachtet geringen Agglomerationskraft, mit Blick auf die
Beziige zur Metropolregion Hamburg und zur Landeshauptstadt sowie hinsichtlich der geringen
Distanz zwischen Kiel und dem Verdichtungsraum an der siidlichen Landesgrenze kein Zentrum,
das einen eigenstidndigen und (im Vergleich zu den im Umfeld gleichfalls erweiterten Kreisen)
ausreichend grofen Gebietszusammenhang (etwa in Form eines Kreises Mittelholstein) ermogli-
chen wiirde. Neben dem nordlichen Landesteil (bestehend aus Schleswig-Flensburg, Nordfreis-
land und der Stadt Flensburg), der dstlichen Region (um Liibeck und entlang siidlichen der Ost-
seekiiste), wire Neumiinster folglich einer erweiterten Losung unter Einbezug der Landeshaupt-
stadt oder aber dem Hamburger Raum zuzuordnen. Hiermit wird zugleich deutlich, dass sich eine
Vierer-Konstellation allein schon aus den iibrigen Entwicklungszusammenhingen ableitet und
allenfalls zu klaren bliebe, ob dem eine Fiinferstruktur (etwa mit Blick auf die siidliche Nordsee-
kiiste und westliche Elbregion) vorzuziehen wiére.

-
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Zwischen der Maximal- und Minimallosung gelangt der Gutachter zu zwei weiteren
Szenarien, die als punktuelle Anpassung und Reform mittlerer Reichweite bezeich-
net werden. Beide beinhalten eine Fortsetzung jener im Rahmen der Optimierung
des Status quo angelegten Kooperationspolitiken, soweit diese nicht durch die
gleichzeitige Neugliederung aufgehoben bzw. iiberkompensiert werden. Gleichfalls
kédme es hier jeweils zu einer Einkreisung der beiden kleineren Oberzentren Flens-
burg und Neumiinster, da diese im Hinblick auf die GroBenordnungen der sie um-
gebenden Landkreise Schleswig-Flensburg und Rendsburg-Eckernférde (und/oder
Segeberg) keine Instabilitdten erzeugen wiirden. Die Unterscheidung beider Szena-
rien orientiert sich indes an den unmittelbaren fiskalischen sowie den weiter ge-
fassten entwicklungspolitischen Optionen einer Neugliederung. Eine punktuelle
Anpassung wiirde sich demnach auf die besonders dringlichen Probleme der be-
nannten beiden Oberzentren sowie auf die hinsichtlich ihrer Leistungskraft deutlich
benachteiligten Kreise Plon, Dithmarschen und Steinburg beziehen. Hier kime es
dann zu einem Zusammenschluss von Steinburg und Dithmarschen, was sowohl
unter regionalplanerischen Gesichtspunkten und mit Blick auf gegebene Koopera-
tionszusammenhénge als auch hinsichtlich der Ausgewogenheit mit anderen Lan-
desteilen und deren Gebietsstrukturen gangbar erscheint. Im Fall von Flensburg
wire die Eingliederung in den umgebenden Landkreis ohnehin alternativlos, womit
lediglich die Zuordnung von Neumiinster (zu Rendsburg-Eckernférde oder Sege-
berg) und Plon (zu Rendsburg-Eckernforde oder Ost-Holstein) entschieden werden
miisste; die hierbei zu beachtenden Implikationen werden eingehend in Kap. 6.2.2

diskutiert. Das Resultat bildet eine Zahl von elf kreiskommunalen Einheiten.

Das weitergehende Szenario der Reform mittlerer Reichweite sucht schlieflich die
Losung der o. g. ,,Problemfille® mit einer erweiterten Anpassung auch in den an-
deren Landesteilen zu verbinden. Dahinter steht die Uberlegung, flichendeckend
die mit einer Neugliederung in Aussicht gestellten Effizienzrenditen zu erwirtschaf-
ten und zugleich ausgewogene Kreisstrukturen im gesamten Land zu bilden. Unter
Beachtung der weiter oben aufgestellten Primisse, dass groferrdumige Neuzu-
schnitte ausscheiden und eine Reform sich in erster Linie an der gegebenen Ge-
bietskulisse orientieren sollte, kime hierfiir eine Tandem- oder ,,Parchen“-Bildung
in Betracht, wobei erneut die Verortung von P16n und Neumiinster zu erdrtern und
vor allem die Struktur des Hamburger Umlands zu kldren wiren. Im Ergebnis wiir-
de dies zu einer Struktur mit etwa sechs Gemeinverbdnden und zwei grofien kreis-
freien Stddten (Kiel und Liibeck) filhren, womit sich dieses Szenario immer noch
deutlich von der Bildung vier bzw. fiinf regionaler GroBkreise unterscheiden, diese
aber zu einem spiteren Zeitpunkt nicht notwendiger Weise konterkarieren wiirde.
Zugleich erzielte man in wirtschaftlicher Hinsicht einen deutlicheren Fortschritt

gegeniiber der Konstellation eines optimierten Status quo wie auch im Vergleich zu
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punktuellen Anpassungen und diirfte damit nicht zuletzt in entwicklungspolitischer
Hinsicht zu verbesserten Handlungsmoglichkeiten beitragen (etwa bezogen auf die
Fahigkeit, im Hamburger Raum sowie im Verhiltnis zu Danemark und anderen

skandinavischen Landern mit weniger und stirkeren Partnern agieren zu konnen).

Mit den vier dargestellten Szenarien (Optimierter Status quo, punktuelle Anpas-
sung, Reform mittlerer Reichweite und Bildung von GroBkreisen) hat der Gutach-
ter ein in sich priif- und abwdgungsfihiges Losungskontinuum entwickelt, das
nachfolgend weiter konkretisiert werden soll, um hierfiir dann auch quantitative
und qualitative Betrachtungen anstellen zu konnen. Wichtig ist dabei, dass die be-
schriebenen Konstellationen zwar unterschiedliche Handlungsansdtze beinhalten,
sich jedoch so ausgestalten lassen, dass sie untereinander anschlussfihig bleiben,
was eine wesentliche Voraussetzung dafiir bietet, in einem nachfolgenden Kon-
zentrationsprozess effektive Freiwilligkeitsphasen vorzusehen und die darauf fu-
Bende Organisationsentwicklung rechtlich zuldssig und vor allem konsensfahig zu

gestalten.
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6.2 Modellbildung
6.2.1 Optimierter Status quo

Das erste Modell eines optimierten Status quo konkretisiert das gleichnamige Sze-
nario, das im vorangegangenen Kapitel (6.1) als Minimallosung fiir die Bewdlti-
gung der gegebenen Konzentrationserfordernisse (vgl. Kap. 5) formuliert wurde.
Im Mittelpunkt steht eine kreisiiberschreitende Interkommunale Zusammenarbeit,
zu der interne Optimierungspotenziale hinzutreten, die sich i. T. allerdings erst in
Verbindung mit Kooperationsprojekten realisieren lassen.' Im Ldndervergleich
konnen die Gemeindeverbande und kreisfreien Stddte in Schleswig-Holstein dabei
durchaus auf betrdichtliche Erfahrungen verweisen; dies gilt zum einen fiir den
kreisiiberschreitenden Bereich (die Bildung von gemeinsamen Rettungsleitstellen
und Rettungsdiensten als Beispiel), zum anderen fiir die Gemeinschaftsarbeit und
die Auftragsverwaltung mit dem kreisangehdrigen Raum (so mit Blick auf die bei-
nahe flichendeckenden und meist langjahrigen Vereinbarungen {iber einer gemein-
samen Beziigeabrechnung).> Obgleich ein quantifizierter Vergleich zur Bemessung
des Kooperationsniveaus aufgrund fehlender Daten ausscheidet, lassen vorliegende
Fallstudien und punktuelle Querschnittsanalysen doch auf eine erhéhte Intensitdt
und ausgeprdgte Bereitschaft zur Zusammenarbeit in Schleswig-Holstein schlie-
Ben.’ Dabei ist hervorzuheben, dass die seitens des Landes angestoBene Diskussion
tiber eine Verwaltungsstruktur- und Funktionalreform diese Initiativen offenbar

spiirbar befordert, was dem Gutachter von fast allen interviewten Kommunalver-

Dies gilt umso mehr, wenn man die zuriickliegenden Konsolidierungspolitiken der Kommunen
beriicksichtigt. Infolge diverser Sparprogramme und einer im Bundestrend liegenden (Teil-)Pri-
vatisierung und Ausgliederung von Aufgaben lassen sich viele Optimierungspotenziale nicht
mehr realisieren, auch wenn sie im quantitativen Vergleich auf der Markoebene denkbar erschei-
nen (vgl. Kap. 5.3). Sofern etwa vermeintliche Uberausstattungen lediglich in Form rechneri-
scher Personalanteile bestehen, die zugrunde liegenden Fallzahlen auf grolenunabhéingige Struk-
turunterschiede verweisen oder bestimmte Sockelkosten in Form von technischer Infrastruktur,
Overhead-Funktionen und vollzugsnotwendigen Mindestkapazititen anfallen, bietet erst die ko-
operative und/oder strukturelle Vergroerung der Organisation die Moglichkeit, durch Verbund-
vorteile und Arbeitsteilung entsprechende Effizienzreserven zu erschliefen.

Zum Bestand Interkommunaler Kooperation auf der schleswig-holsteinischen Kreisstufe ver-
weist der Gutachter auf die in Anlage II nach Angaben der Kreise zusammengestellten Koopera-
tionstibersichten.

Als Referenzfall bietet sich insbesondere das in vielen seiner Regionen &hnliche Land Nieder-
sachsen an, das der Gutachter hinsichtlich der verstirkten Forderung Interkommunaler Zusam-
menarbeit im Jahr 2006 im Auftrag der dortigen Landesregierung eingehend untersuchte (Hesse,
JJ./Gétz, A., a.a.0., 2006). Dabei wird u. a. ersichtlich, dass man in Schleswig-Holstein mit dem
kreisangehdrigen Raum intensiver kooperiert, als dies im siidlichen Nachbarland der Fall ist
(ebd., S. 39ff.). Einen Grund hierfiir kdnnte die eher kleinteilige Struktur auf der Amts- und Ge-
meindeebene bilden, obgleich sich dies auch mit Blick auf andere Bundesldnder nicht durchge-
hend belegen ldsst (ebd., S. 35ff.). Demgegeniiber spricht im Vergleich viel dafiir, dass die Er-
wartung einer bevorstehenden Kreisgebietsreform die Kooperationsbereitschaft der schleswig-
holsteinischen Stédte und Kreise spiirbar erhoht. Dies wird nicht zuletzt daran deutlich, dass sich
in Niedersachsen die Umsetzung von gemeinsamen (zumeist ,.bunten®) Leitstellen sehr viel
langwieriger zu gestalten scheint, da man dort seitens der Kreisstufe einer weitergehenden Terri-
torialanpassung durch eine besondere Kooperationszuriickhaltung entgegen zu treten sucht (eine
Strategie, die dem Gutachter dort auch in verschiedenen anderen Bereichen begegnete; ebd.).
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tretern bestétigt wurde; insofern diirfte bereits hierin ein wesentliches Verdienst der

aktuellen Verwaltungspolitik liegen.

Im Folgenden wendet sich der Gutachter zunédchst der politischen und funktionalen
Rationalitét einer intensivierten Interkommunalen Zusammenarbeit zu. Dabei wer-
den zunichst spezifische Aufgabenfelder erfasst, die im vorgenannten Sinne ratio-
nal, weil im Rahmen freiwilliger Gemeinschaftsarbeit sinnvoll umsetzbar erschei-
nen; dies beinhaltet auch Angaben zu den unterschiedlichen Einzugsbereichen der
in Betracht kommenden Kooperationen. Hieran schlieBen sich jene Mafinahmen
und Instrumente an, mittels derer die Kommunen selbst, vor allem aber das Land
die Gemeinschaftsarbeit umsetzen und fordern konnen. Eine gesonderte Betrach-
tung entsprechender Politiken im Stadt-Umland-Bereich sowie die Anschlussfihig-
keit einer erweiterten Kooperationsagenda im Hinblick auf die nachfolgenden Re-
formmodelle beschlieBen dieses (Teil-) Kapitel.

Die Rationalitdt einer erweiterten Interkommunalen Zusammenarbeit

Die Intensivierung und Forderung Interkommunaler Zusammenarbeit unter der
Bedingung der Freiwilligkeit kann eine verstirkte Kooperation nicht gesetzlich
verfiigen. Sie muss stattdessen versuchen, die Kooperationsbereitschaft der dezen-
tralen Gebietskorperschaften durch geeignete Rahmenbedingungen zu erhéhen.
Hinzu tritt das Engagement der Kommunen, indem diese Anregungen und Sach-
zwinge produktiv aufnehmen, eigene Initiativen entfalten und den Prozess der Ge-
meinschaftsarbeit ergebnisorientiert gestalten. Eine erhohte Motivation zur Zusam-
menarbeit ist indes vor allem dann gegeben, wenn der in Aussicht gestellte Gewinn
(Personaleinsparungen, verbesserte Verwaltungsqualitidt und kiinftige Steuermehr-
einnahmen als Beispiele) und die zu erwartenden politisch-administrativen Nach-
teile einer Nicht-Kooperation (etwa in Form einer sonst befiirchteten Gebietsre-
form) zusammengenommen die Summe der unmittelbaren Kosten (Aufwendungen
fiir Planung und Anbahnung der Zusammenarbeit, Kontrollaufwand gegeniiber Ge-
meinschaftseinrichtungen usw.), des Autonomieverlusts und der politisch-admi-
nistrativen Nachteile der Kooperation (etwa durch eine damit verbundene Vorweg-
nahme von Gebietsreformen) tibersteigen. Mafinahmen, die auf eine Verstirkung

der Gemeinschaftsarbeit zielen, sollten deshalb

e den materiellen Gewinn aus der Zusammenarbeit erhohen (etwa durch eine
Forderung im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs) bzw. einen dauer-
haften Vorteil stiften (Personaleinsparungen, Vermeidung kiinftiger Kosten,
Verbesserung des Vollzugs als Beispiele),

o die Attraktivitit begrenzter bzw. fortgesetzter Nicht-Kooperation verringern
(so durch die europa-, bundes- und landesrechtliche Besserstellung von Koope-
ration gegeniiber einer Vergabe an Dritte, durch die In-Aussicht-Stellung ge-
setzlicher Strukturmafnahmen oder die drohende Hochzonung von Aufgaben),

-
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o die ummittelbaren Kooperationskosten und rechtlichen Hindernisse senken
(insbesondere auf dem Wege organisations-, personal-, haushalts- und fach-
rechtlicher Deregulierung oder durch Projektforderungen und Managementhil-
fen im Kooperationsprozess),

e den Autonomieverlust durch Kontrollroutinen der beauftragenden bzw. koope-
rierenden Gebietskorperschaften begrenzen (in Form entsprechender vertragli-
cher Vereinbarungen oder durch die Bildung intermedidrer Einrichtungen mit
gleichberechtigter Vertretung der Tragerkommunen) sowie

o die politisch-administrativen Kooperationsnachteile (durch die Definition kla-
rer Rahmenbedingungen und Konsequenzen einer gewiinschten und vom Land
geforderten Gemeinschaftsarbeit) verringern.

Kooperationsfihige Aufgabenfelder

Unter diesen Bedingungen eignen sich bestimmte Aufgaben mehr als andere fiir
eine Zusammenarbeit; dies gilt weiter unten auch fiir die Erdrterung jener Mog-
lichkeiten, die Land und Kommunen nutzen kdnnen, um Kooperationsanreize ef-
fektiv zu erhohen. Abbildung 6.2-A hebt dabei solche rdumlichen und strategi-
schen Aufgabeneigenschaften hervor (zur Systematik vgl. Anlage II1), die aus Sicht
der Kreise und kreisfreien Stidte fiir eine besondere Kooperationsfihigkeit spre-
chen diirften, da sie bei gegebenen Synergien vergleichsweise geringe Nachteile im
Hinblick auf die kommunale Ortsndhe sowie fiir die gebietskorperschaftliche Ges-

taltungsfahigkeit und Eigenentwicklung erwarten lassen.

Abbildung 6.2-A: Rdiumliche und strategische Kooperationsvorteile

Strategische | Ermessens- Beispiele
Raumbezug Rel ielri .
elevanz spielrdume Aufgaben Begriindung
Hoch Soziale u. Jugend- Immobiles Klientel
Hoch Mittel hilfeeinrichtungen Ortliche Versorgungs-
- Transferleistungen | funktion, Daseinsvorsorge
Gering dezj uge}?ihllfe Gewahrleistungsanspriiche an
und nach dem die Kommune
foch SGBII Héufig 6 tll'1 h rel t
it Mittel - . dufig drtlich relevante
Ortsbezug e il Schultrdgerschaft Gestaltungsméglichkeiten
Gering
Hoch Personen- und Lokale Nachfrage und ortli-
Gl Mittel Meldewesen che§ Vollzugserfordernis
Straflen- und Ver- Geringe Gestaltungs-, aber
Gering kehrsaufsicht hohe Ordnungsrelevanz
Hoch Wirtschafts- Gestaltungsanspruch und
) forderung interregionaler Wettbewerb
Hoch Mittel vs. Biindelungserfordernisse
Regional- —_ Sonderordnungsauf- | Lokalbeziige und vor-Ort-
bezug gaben (Umwelt usw.) | Prisenz bei Ordnungsaufga-
Hoch .
Rettungsleitstellen ben — zugleich Verbundvor-
Mittel Mittel teile von Kooperationen in
Zentrale und Que'r- spezialisierten Prozessen
_ schnittsaufgaben in

(Fortsetzung auf der ndchsten Seite)
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(Fortsetzung)

Raumbezug

Ortsunabhéin-
gigkeit

Ermessens- Beispiele
spielriume

Strategische

Relevanz Aufgaben Begriindung

Hoch den Bereichen Erhohte Bedeutung fiir die
Kéammerei, Haupt-, | Eigenentwicklung — zugleich
Organisations- und | GroBen- und Verbundvortei-
Rechtsamt len bei verwaltungsinternen

Querschnittsaufgaben

Beziigeabrechnung | Geringes Erfordernis einer

Adoptionsvermitt- | VOr-Ort-Présenz

lung Standardisierte Prozesse und
Verfahren mit geringer lokal
auszufiillender Gestaltungs-

kompetenz

Ausbildungsplatz-
vermittlung

Reduzierte Bedeutung fiir die
kommunale Eigenentwicklung

Jenseits libergeordneter Erwédgungen, die unverdndert auch in Kernbereichen der

Selbstverwaltung Gemeinschaftsarbeit nahe legen konnen, steigt danach die Ko-

operationsfihigkeit (nachzuvollziehen an der Intensitit der Grau-Schattierung) mit

der Ortsferne bzw. mit den regionalen Beziigen oder einer weitgehenden Orts-
unabhingigkeit der Aufgabenerledigung,

abnehmender strategischer Relevanz 1. S. der gebietskorperschaftlichen Eigen-
entwicklung, der Versorgungssicherheit und/oder eines dauerhaften Gewihr-
leistungserfordernisses sowie

sinkenden Ermessensspielrdumen, sofern etwa strikte gesetzliche Vorgaben
oder materielle Zwénge eine selbstbestimmte Aufgabenwahrnehmung erkenn-
bar einschrianken.

Wendet man sich vor diesem Hintergrund den funktionalen Aufgabenprofilen zu,

lassen sich erneut Kooperationseignungen ableiten, die die vorgenannten raumlich-

strategischen Erwigungen i. T. ergidnzen. Fiir eine intensivierte kreisiiberschreiten-

de Zusammenarbeit kommen danach vor allem Zustdndigkeiten in Betracht, die

sich in der Tendenz durch die folgenden Merkmale auszeichnen:

Querschnittsfunktionen mit internen Zielgruppen (gegeniiber Vollzugsfunktio-
nen, die sich an Adressaten auflerhalb der Offentlichen Verwaltung richten;
Beispiele: Rechnungspriifung und Rechtsamt),

standardisierte Massengeschidifte fiir interne Zielgruppen (gegeniiber externen
Leistungen; Beispiele: Beziigeabrechnung, Kassenwesen, Liegenschaftsver-
waltung),

komplexere und einzelfallabhdngige Dienstleistungen mit externen Zielgruppen
(gegeniiber Transferleistungen und ortsbezogenen Massengeschéften; Beispie-
le: Genehmigungsverfahren im Umweltbereich, Veterindr- und Lebenmitte-
laufsicht) sowie

interne Infrastruktur- und Dienstleistungen (gegeniiber der Zur-Verfiigung-
Stellung von Einrichtungen flir den Publikumsverkehr; Beispiele: Liegen-
schaftsmanagement, Druckereien).
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Auf der Basis einer detaillierten Aufgabenanalyse (vgl. Anlage 111), der Auswer-
tung der vor Ort gefiihrten Interviews und unter Beriicksichtigung bereits beste-
hender Kooperationen (vgl. Anlage II) lassen sich nun Zustidndigkeitsbereiche i-
dentifizieren, in denen ein verstirktes Zusammenwirken der Einrichtungen auf der
kommunalen Kreisstufe realistisch erscheint und somit im Rahmen des hier entwi-
ckelten Szenarios auch besonders zu fordern wére. Dabei orientiert sich der Guta-
cher emneut an Ortsbeziigen, die zwischen Nachbarschafts- (im Regelfall zwei
Kommunen), Regional- (zwei bis fiinf Kommunen) und landesweiten Kooperatio-

nen (alle Kreise und kreisfreien Stddte) unterscheiden.

Handlungsansdtze zur Forderung der Interkommunalen Zusammenarbeit

Da die in Abb. 6.2-B genannten Projekte samtlich unter dem Vorbehalt der ortli-
chen Kooperationsbereitschaft wie auch der im Einzelfall sinnvollen Realisierung
stehen (etwa mit Blick auf die gegebenen Personalkegel der kooperierenden Ein-
richtungen), umrei3t diese Aufstellung zunéchst nur das maximale Potenzial einer
verstirkten Zusammenarbeit. Berlicksichtigt man die in Kap. 6.1 diskutierten
Hemmnisse und kooperationsspezifischen Nachteile, gewinnt in diesem Szenario
deshalb die gezielte Forderung der Gemeinschaftsarbeit zentrale Bedeutung. Sie
soll erneut dazu beitragen, Vorteile der Kooperation zu erhohen, ihre Defizite und
vor allem ihre Opportunititskosten indes zu begrenzen. Damit entscheiden die
entsprechenden Handlungsansitze letztlich iiber die Reichweite, den Erfolg und die
Vertretbarkeit eines Reformkonzepts, das auf Struktureingriffe (zunichst) verzich-
ten und den Status quo gleichsam evolutionér optimieren will. Hierzu wird im Fol-
genden eine Reihe von Instrumenten und Strategien vorgestellt, die sich auf Erfah-
rungen aus anderen Landern und die in Schleswig-Holstein vorgefundene Aus-

gangslage stiitzen.* Hierbei unterscheidet der Gutachter zwischen

e Mafnahmen und Entscheidungen, die die Kommunen i. S. eines operativen Ei-
genanteils verantworten und umsetzen sollten, und

e Handlungsansitzen, mit denen das Land die oben definierte Kooperationsbe-
reitschaft erhohen bzw. ,,von aufsen* positiv zu beeinflussen vermag.
Der substantielle Beitrag der Kreise und kreisfreien Stddte zur Intensivierung der
Interkommunalen Zusammenarbeit bezieht sich im Wesentlichen auf prozessbezo-
genes Engagement, also die Gestaltung des Auftakts und die Wahrnehmung einer
Initiatorenrolle, die Aufgabenfindung und Ausgestaltung einer realistischen Ko-
operationsagenda, die friihzeitige Festlegung einer lingerfristig tragfihigen Or-
ganisation, die Kosten- und Nutzenverteilung sowie die operative Steuerung des

Kooperationsprozesses; das in diesen Bereichen erforderliche Engagement der

4 Vgl. hierzu Hesse, J.J., a.a.0., 2004d und Hesse, J.J./Gotz, A., a.a.0., 2006.
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dezentralen Gebietskorperschaften ergibt sich unmittelbar aus dem Freiwilligkeits-
prinzip, dem die Gemeinschaftsarbeit unterliegt. Gerade in Schleswig-Holstein ist
hierbei zu beriicksichtigen, dass sich eine erweiterte Gemeinschaftsarbeit vor dem
Hintergrund bereits erfolgreicher Kooperationsmodelle vollzieht (vgl. Anlage II).
Sie sollte daher mdglichst an bestehende Projekte und Partnerschaften ankniipfen
(Kosoz und regionale Leitstellen als Beispiele), um auf diese Weise zusétzliche
Synergien zu erschlieBen (insbesondere durch nachholende Kooperation bei ver-
wandten Aufgaben — etwa im Veterinir- und Lebensmittel- wie auch zusétzlich im
Gesundheitsbereich) sowie den gegebenen Erfahrungshintergrund und seine Routi-

nen zu nutzen.

Aus den gleichen Erwigungen sollte im Zuge umfassenderer Initiativen darauf
geachtet werden, gegebene Projekte sowohl raumlich als auch inhaltlich anzupas-
sen; dies gilt umso mehr, wenn es sich dabei um funktional verbundene Aufgaben
handelt (Rettungsdienst und Rettungsleitstelle als erneute Beispiele). Im Hinter-
grund steht die in Kap. 6.1 angesprochene Gefahr, dass iiber eine Vielzahl punktu-
eller Kooperationen mit unterschiedlicher Reichweite Steuerungsverluste und
Transparenzprobleme entstehen, die nicht nur die weitere Organisationsentwick-

lung einzelner Gebietskdrperschaften beeintrachtigen.

Daneben gilt es einem Dilemma vorzubeugen, infolge dessen hdufig gerade bereits
stark engagierte Kommunen an der Realisierung weiterer Schritte scheitern (selbst
wenn geeignete Handlungsfelder zur Verfiigung stehen). Den Grund hierfiir be-
zeichnet der Gutachter als ,, kooperative Sdttigung “. Demnach reduziert sich der in
einer Zusammenarbeit gesehene Vorteil in dem Mafe, in dem sich die beteiligten
Kommunen mit der Aufgabe zusdtzlicher Kompetenzen dem Autonomiebesatz einer
eigenstindigen Selbstverwaltung nidhern und diesen ggf. in Frage stellen. Neben
eher technischen Arrondierungen (wenn etwa neben einem gemeinsamen Perso-
nalwesen auch die Beschaffung von Biirogegenstinden zusammengefiihrt werden
soll) wird es dann immer wieder ,, teurer*, eine ausreichende Legitimation fiir sub-
stantiellere Zusammenarbeit zu finden und diese nach innen auch zu vertreten.
Neben der hinreichenden Initiatorenrolle und Unterstiitzung durch die politischen
Leitungskrifte sollten hier strategischere Formen regionaler Partnerschaften ange-
strebt werden, etwa liber wechselseitig bindende Vereinbarungen, wonach im Fall
neuer Zustdndigkeiten oder interner ReformmaBnahmen zuvor alle Optionen einer

gemeinsamen Aufgabenwahrnehmung zu priifen sind.

Blickt man auf die ,,Dramaturgie einer schrittweise zu vertiefenden Kooperation,
eignen sich zum Einstieg zundchst kommunalpolitisch weniger relevante und eher
unstrittige Aufgaben (verwaltungsinterne/technische Sekundér- bzw. Folgeaufga-
ben als Beispiel). Hinzu treten gemeinsame Entwicklungsprojekte, die win-win-

Konstellationen (etwa in Form gemeinsamer Gewerbegebiete im Stadt-Umland-
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Bereich oder regionale Vermarktungsinitiativen) erkennen lassen. Im administrati-
ven Bereich sollten sich die beteiligten Kommunen gerade zu Beginn auf lohnende
Organisationstdtigkeiten und Massengeschdfte konzentrieren (zum Beispiel im
Rahmen einer gemeinsamen Personalsachbearbeitung). In einem ndchsten Schritt
wéren dann auch komplexere Ordnungsaufgaben einzubeziehen. Dies bietet sich
insbesondere dann an, wenn in den betreffenden Einheiten personelle Vakanzen bei
Fithrungs- und Fachkréften anstehen. Blickt man auf das Veterindrwesen und die
Lebensmittelaufsicht sowie den Offentlichen Gesundheitsdienst, verbinden sich
damit meist keine Aufgabenfelder, die auf ein besonderes kommunalpolitisches
Interesse stoflen. Auf der Kreisstufe stellen sie allerdings erhebliche Synergieeffek-
te durch die Einsparung von Leitungsstellen und eine spezialisierungsbedingte
Qualititssteigerung in Aussicht. Sie diirften sich damit in besonderem MaBe als
Vorbilder fiir eine Gemeinschaftsarbeit in weiteren Ordnungsbereichen eignen.
Ahnliches gilt fiir den Einbezug administrativer Kernbereiche (Haushalt und Kas-
senwesen als Beispiele). Erneut erweist sich hier eine friihzeitige Steuerung nach-
folgender Kooperationsprozesse (etwa in Form von Rahmenvereinbarungen zum
weiteren Vorgehen oder der von den Partnern bevorzugten Organisation) als hilf-

reich, um das weitere Verfahren zu konditionieren.

Die Organisation von Gemeinschafisarbeit sollte indes so ausgestaltet sein, dass
sie die erwarteten Vorteile moglichst wenig beeintrdichtigt (etwa durch Regie- und
Kontrollkosten), zugleich aber den Kommunen ausreichend Einfluss auf die Auf-
gabenerledigung bietet. Dies gilt insbesondere fiir Fdlle einer erstmaligen Zusam-
menarbeit, in denen die Partner angemessene Interventionsmoglichkeiten bendti-
gen, um die politische Akzeptanz fiir eine Kooperation zu gewihrleisten. Hinzu
treten (meist zu einem spéteren Zeitpunkt) anspruchsvollere Aufgaben mit einem
hoheren kommunalpolitischen Gestaltungspotential. Hier legen die Akteure nicht
nur mit Blick auf die politisch-administrative Durchsetzung, sondern auch materiell
besonderen Wert darauf, dass sich die gemeinsam erledigten Zustindigkeiten nicht
ginzlich ihrem Zugriff entziehen. Fiir beide Konstellationen bieten sich daher (in
einem ersten Schritt) infermedidre Organisationseinheiten wie Zweckverbande
oder Anstalten an, deren Aufsichtsgremien parititisch besetzt werden. Im Fall von
offentlich-rechtlichen Vereinbarungen konnen Vertretungs- und Informationsver-
fahren eine dhnliche, in der politischen Wahrnehmung jedoch kaum &quivalente
Wirkung entfalten. Die beschriebenen Konstruktionen erscheinen insbesondere
dann vertretbar, wenn sie den FEinstieg in Kooperation oder die Anbahnung an-
spruchsvoller Vorhaben erleichtern. Mittel- und langfristig sollten allerdings auch
diese Modelle zugunsten einer vertraglich fixierten Mit-/Auftragsverwaltung iiber-
priift werden, da diese regelmiBig weniger Organisations- und operative Kontroll-

kosten verursachen. Hinzutritt die Vermeidung dauerhafter intermedidrer Einrvich-
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tungen, die — etwa im Fall von dienstherrenfihigen Zweckverbianden oder gemein-

samen kommunalen Anstalten — meist materielle Eigeninteressen entwickeln.

Im Anschluss an eine positive Entscheidung zur Aufnahme einer Gemeinschaftsar-
beit entwickeln sich Festlegungen zu einer fiir beide Seiten akzeptablen Kosten-
und Nutzenverteilung haufig als Sollbruchstellen. Insofern sollten entsprechende
Regelungen friithzeitig getroffen werden. Zu vermeiden sind iiberkomplexe Verein-
barungen, da sie den Verhandlungsprozess unnétig verldngern und bereits nach
wenigen Jahren einer Revision unterliegen konnen. Insofern bieten sich hier eher
pauschale Ausgleichssysteme an, die nur bei einem hinreichenden Konsens durch
dynamische Kostenerstattungen auf der Basis nachvollziehbarer Indikatoren (Ortli-
che Fallzahlen, Einwohner, Zahl der Gewerbebetriebe usw.) ergidnzt bzw. ersetzt

werden sollten.

Der Kooperationserfolg ist zu zugleich von einer ziigigen und stringenten Prozess-
steuerung abhdngig. Ausgehend von der Initiatorenrolle und Unterstiitzung der
Hauptverwaltungsbeamten sowie einer frithzeitigen Einbindung der Vertretungs-
korperschaften und Personalgremien sollte hier zwischen einer Arbeitsebene der
Projektplanung und -umsetzung sowie einer dauerhaften Begleitung durch Lei-
tungskrdfte unterschieden werden. Letzteres beinhaltet die regelméfBige Befassung
von Steuerungsgremien mit der geplanten Kooperation, um so eine Riickkoppelung
zu ermoglichen und ,,Umwegproduktionen* zu vermeiden. Im Blick zu halten sind
ferner kommunalpolitische Termine (etwa Kommunalwahlen), die selbst nach ab-
geschlossenen Verhandlungen Ratifizierungsprozesse verzogern konnen. Auch in
diesem Zusammenhang erweist sich, dass (zundchst) mehrere auf engere Aufga-
benbereiche konzentrierte Projekte groBere Realisierungschancen aufweisen als zu

umfassend angelegte Vorhaben.

SchlieBlich sollte den Kommunen daran gelegen sein, den materiellen Ertrag der
Gemeinschaftsarbeit hinreichend sichtbar zu machen. In diesem Zusammenhang
wire die ab 2008 anstehende Umstellung auf dopische Haushalte zu nutzen, um
(anders als in den gewachsenen kameralen Routinen) wieder zu einer groferen
Einheitlichkeit und besseren Vergleichbarkeit der Buchungspraxis zuriickzufinden.
Die Installation eines permanenten benchmarking wiirde die dafiir erforderliche
Disziplin deutlich befoérdern und diirfte sich fiir Land wie Kommunen als wichtiges

Informations- und Steuerungsinstrument erweisen.

Die vorangehenden Ausfithrungen mogen verdeutlichen, dass die zweifellos erheb-
lichen Einsparpotenziale interkommunaler Kooperation (vgl. dazu auch Kap. 7.2)
von einer entsprechenden Dynamik vor Ort abhéngen. Obgleich sich der Gutachter
in allen Kommunen der Kreisstufe von der notwendigen Offenheit und einem er-

hohten Aktivitdtsgrad liberzeugen konnte, diirfte dies bei einem Verzicht auf Struk-
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turreformen (und somit gleichsam auf sich allein gestellt) kaum ausreichen, um das

in Abb. 6.2-B aufgezeigte Potential auch nur annéhernd zu realisieren. Hinzutreten

muss eine aktive Kooperationspolitik des Landes in Form

kooperationsfreundlicher Rahmenbedingungen, vor allem zur Erleichterung
des Vollzugs durch den Abbau von rechtlichen Hiirden und die Senkung regu-
lationsbedingter Kooperationskosten;

materieller Forderung von Zusammenarbeit, um auch auf diese Weise den
Kooperationsaufwand zu senken und/oder den (ldngerfristigen) Nutzen aus der
Gemeinschaftsarbeit zu erhohen; sowie

einer Anregung und strukturellen Bevorzugung interkommunaler Kooperation,
so dass sich Kommunen durch Zusammenarbeit besser stellen oder negative
Konsequenzen vermeiden konnen.

Im Einzelnen sollte dies insbesondere die folgenden MaBBnahmen umfassen:

Unterstiitzung kommunikativer und informatorischer Routinen — moglichst in
Zusammenarbeit mit den kommunalen Landesverbidnden (Aufbau und Pflege
einer Kooperationsdatenbank zu Projekt- und Organisationsbeispielen, Aus-
weis von best practice-Féllen und jeweiligen champion, Erstellung von Mus-
terberechnungen zu erzielbaren Einsparungen, Ausarbeitung von Mustervertré-
gen und Handreichungen, Begleitung und Unterstiitzung in Form von Mediati-
ons- und Moderationsleistungen);

kooperationsfreundliche Handhabung der Kommunalaufsicht (zunichst im
Rahmen verbindlicher, ziigiger und zielorientierter Auskunft und Beratung,
daneben aber auch im Rahmen exekutiver Funktionen — etwa bei der Berlick-
sichtigung von Gemeinschaftsarbeit als Beitrag zur Haushaltskonsolidierung);

Beseitigung rechtlicher Hiirden (Initiativen zum Abbau von Vergaberechtsbe-
schrinkungen im {ibergeordneten, vorwiegend europdischen Rechtsrahmen;
Befreiung vom Vergleichsgebot mit privaten Anbietern bei bislang von den
Gebietskorperschaften selbst erledigten und nicht gegen Kostenerstattung fiir
Dritte und Private wahrgenommenen Aufgaben; Begiinstigung und ggf. auch
verbindliche Vorgabe von Gemeinschaftsarbeit bei neuen Aufgaben; Schaffung
grenziiberschreitender Kooperationsrdume auf der Basis von Staatsvertrigen
mit benachbarten Bundesldndern und Ddnemark zur Festlegung und Anwen-
dung einheitlicher kooperations-relevanter Rechtsvorschriften und Foérdermal3-
gaben; Priifung personalrechtlicher Flexibilisierungen im Hinblick auf eine er-
leichterte Durchsetzung von Personalabordnungen);

Managementhilfen im Zuge der Planung, Anbahnung und Startphase von Pro-
jekten Interkommunaler Zusammenarbeit (etwa in Form von viertel- und/oder
halbjéhrlichen Abordnungen von Aufstiegsbeamten des Landes);

gezielte Projektforderungen, Beriicksichtigung als Vorzugskriterium bei regu-
ldren Fordermafinahmen sowie spezielle Kooperationsfonds fiir inhaltlich und
organisatorisch besonders wiinschenswerte Initiativen (interkommunale IT-
Losungen und Stadt-Umland-Kooperationen als Beispiele);’

Einer Privilegierung Interkommunaler Zusammenarbeit im Rahmen des kommunalen Finanzaus-
gleichs steht der Gutachter indes skeptisch gegeniiber. Zum einen erweisen sich entsprechende
Eingriffe in das gewachsene Dotationssystem als auBlerordentlich konfliktbeladen und in der
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o ordnungspolitische Anreize im Rahmen der Raumordnung und Landesplanung
(flexibilisierte Anwendung des zentralortlichen Systems und seiner Folgerege-
lungen auf der Basis verbindlicher Gemeinschaftsarbeit und eines Nutzenaus-
gleichs zugunsten betroffener Zentraler Orte — hierbei vertragliche Verpflich-
tung der begiinstigten Gebietskorperschaften auf ldngerfristige Entwicklungs-
vorhaben sowie ein materielles und institutionelles Zusammenwirken; Priifung
der Einrichtung von Funktionsverbiinden innerhalb des zentralortlichen Sys-
tems zur gemeinsamen bzw. gebiindelten Wahrnehmung von Aufgaben einer
héheren Funktionsstufe; Experimentierklauseln zur Einfiihrung von Versiege-
lungsrechten als Funktions- und Entwicklungsausgleich fiir lédndliche und
Nicht-Zentrale Orte sowie als zusitzlicher Kooperationsanreiz);

e auf der Basis interkommunaler Kooperationslosungen flexible Delegation wei-
terer Aufgaben und Gestaltungsmaéglichkeiten iber die im Rahmen der Funkti-
onalreform vorgesehenen Zustindigkeiten hinaus (thematisch ungebundene
Méglichkeit zur Ubernahme bislang staatlicher Aufgaben bei Nachweis ausrei-
chend groBer Einzugsbereiche sowie einer gemeinsam durch Land und Kom-
munen zu vereinnahmenden Effizienzrendite; gezielte Angebote zur Delegati-
on von Zustandigkeiten auf die Kreisstufe unter der Voraussetzung einer ko-
operativen Aufgabenwahrnehmung und Erzielung einer Effizienzrendite — etwa
im Forstbereich, bei Stralenmeistereien, technischem Umweltschutz und der
Gewerbeaufsicht);

e Ausweis negativer Referenzpunkte, verbunden mit Evaluationsphasen im Hin-
blick auf die spitere Entscheidung iiber alternative StrukturmaBnahmen und
Gebietsreformen;

e Zusammenfassung und [n-Kraft-Setzen der vorgenannten Mafinahmen im
Rahmen eines Biindnisses fiir effiziente und effektive Verwaltung mit den
kommunalen Landesverbanden.

Gesonderte Initiativen im Stadt-Umland-Bereich

Die vorgenannten Handlungsansétze zur Forderung von interkommunaler Koope-
ration gelten auch fiir die Sondersituation von Stadt-Umland-Rdumen. Insbesonde-
re der raumordnerischen Unterstiitzung eines langerfristigen Interessenausgleichs
kommt dabei besondere Bedeutung zu, die die Funktionen der bislang eher ergeb-
nislosen Stadt-Umland- und Einzelhandelskonzepte stirken diirfte. Hinzutritt die
gezielte Forderung jener Losungen, die sich in Gestalt von Verwaltungsgemein-
schaften nach § 19 GkZ SH jetzt erstmals fiir Gliicksburg in Form einer Auftrags-
verwaltung durch die kreisfreie Stadt Flensburg materialisieren. Um die gegenwér-
tig auch im Umfeld von Neumiinster diskutierten Ansitze zu befordern, sollten im
GkZ Regelungen erwogen werden, die den beauftragenden Umlandgemeinden eine
Mitbestimmung bei der Personalbesetzung zusichern. Ebenso wire fiir die im vo-

rangegangenen Abschnitt angesprochenen Managements- und Projektbeihilfen ein

Umsetzung héufig als sehr komplex (etwa mit Blick auf die Operationalisierung von entspre-
chenden Fordertatbestdnden), zum anderen bestiinde durch solche Losungen die Gefahr, dass
groBBe Kreise und Stiddte und bereits kooperierende Gebietskdrperschaften gegeniiber kleinen
Einheiten und /ate comern systematisch benachteiligt werden.

-

Seite 169



Verwaltungsstruktur- und Funktionalreform in Schleswig-Holstein

Schwerpunkt in dem gezielten Fordern eben dieser Stadt-Umland-Initiativen vor-
zusehen. Dabei sollten verbindliche Vertragsformen fiir den Interessenausgleich
und die Mit- bzw. Gemeinschaftsverwaltung stets Vorrang vor institutionell-

organisatorischen Losungen genief3en.

Mit deutlicher Zuriickhaltung wire dementsprechend iiberkreislichen Verbands-
strukturen zu begegnen, da diese zur Ausbildung neuer Verwaltungsebenen und
institutioneller Eigeninteressen tendieren, die dann Stadt-Umland-Konflikte iiber-
wolben, nicht jedoch effizient abbauen.® Hinzukommt, dass entsprechende Erfah-
rungen in Schleswig-Holstein in 6ffentlich- wie privatrechtlicher Form von den
handelnden Akteuren ebenfalls eher skeptisch beurteilt werden (Umlandverband
Kiel, K.E.R.N.-Region). Hierfiir ist sicherlich das vielfach durch wechselseitiges
Misstrauen geprégte Verhéltnis verantwortlich zu machen, dariiber hinaus aber
auch die begrenzte GroBe der Zentralen Orte. Sieht man von den ohnehin kleineren
Oberzentren Flensburg und Neumiinster ab, in deren Umfeld sich die Situation
entspannter darstellt, erreichen Kiel und Liibeck als die beiden bestimmenden Stid-
te im Bundesvergleich eine nur mittlere Grof3e. Sind entsprechende Konstruktionen
schon in anderen, deutlich einwohner- und wirtschaftsstirkeren Zusammenhéngen
sehr differenziert zu beurteilen (Verband Region Stuttgart als Beispiel), diirfte dies
deshalb kaum eigenstindige Verbandsstrukturen an der Férde oder im Umfeld der
Hansestadt rechtfertigen, zumal im Rahmen der gegenwartigen Diskussion Ein-
kreisungen ebenfalls in Betracht gezogen werden, die sowohl unter fiskal- und
verwaltungspolitischen als auch unter raumordnerischen Gesichtspunkten vor-

zugswiirdig erscheinen.’

Anschlussfihigkeit der Interkommunalen Zusammenarbeit an weitergehende Re-
formen

Wie bereits in Kap. 6.1 dargestellt, sollte nicht zuletzt aus reformtaktischen Erwé-
gungen in Betracht gezogen werden, eine Anschlussfihigkeit zwischen den denkba-
ren Szenarien herzustellen, die der Landespolitik und dem Gesetzgeber eine
schrittweise Reform ermoglicht. Hinzutritt die Komplementaritit des Kooperati-
onsansatzes. Danach sollten jene Vorschldge und Projekte, die {iber die im Rahmen
der nachfolgenden Szenarien realisierten Neugliederungen hinausgehen (Kap.
6.2.2-6.2.4), in diesen gleichfalls verwirklicht werden. Dabei ist allerdings zu be-
achten, dass entgegen der stilisierten Darstellung in Abb. 6.1-B die daraus resultie-
renden zusétzlichen Ertridge geringer ausfallen, da, etwa beim paarweisen Zusam-

menschluss von Kreisen (und kreisfreien Stadten — vgl. Modell 3, Kap. 6.2.3), ein

8 Vgl. hierzu Hesse, J.J., a.a.0., 2005f.
7 Vgl. hierzu Hesse, J.J, a.a.0., 2004d und 2005f.
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GroBteil der regionalen Kooperation (vgl. Abb. 6.2-B) bereits durch die betreffende
Fusion bzw. Einkreisung erzielt wird; dieser mit dem Umfang paralleler Neuglie-

derungen abnehmende Kooperationsnutzen findet sich in Abb. 6.2-C dokumentiert.

Abbildung 6.1-C: Abnehmender Ertrag eines komplementdren Kooperationsansatzes

Konzentrationseffekt

(Ertrag v. GréRen- u. Verbund-
vorteilen durch Neugliederungen
u. Kooperation, abziglich Demo-

kratie- u. Transaktionskosten)
4 Effekt von Neugliederungen und
" komplementérer Kooperation

e

s Neugliederungseffekt

_— Kooperationseffekt

Konzentrationsgrad

> (VergroRerung v. Einzugs-
bereichen durch Neugliederungen
u./o. Kooperation)

In diesem Zusammenhang stellt sich indes die Frage, inwieweit gerade bei grofer-
rdumigen Neugliederungen (Modelle 3 und 4 — Kap. 6.2.3 und 6.2.4) zusitzliche
Kooperationen {iberhaupt sinnvoll erscheinen oder vielmehr der Landesrechnungs-
hof (LRH) mit seinem Einwand Recht behélt, wonach auch eine staatliche Zustdin-
digkeit zu priifen sei, sofern die Kommunen auf sie delegierte Aufgaben wiederum
selbst in groBere kreisliberschreitende Einheiten {iberfiihren. Rein organisations-
O0konomisch erscheint die LRH-Position nachvollziehbar, zumal wenn die berech-
tigten Steuerungsinteressen des Landes in Betracht gezogen werden. Dem steht
allerdings eine Reihe gewichtiger Argumente gegeniiber, die im Ergebnis eine
Kommunalisierung dennoch sinnvoll, aus normativer wie funktionaler Sicht sogar
iiberlegen machen konnten. So muss es grundsétzlich den Kommunen anheim ge-
stellt werden, welche Aufgaben sie in welcher Form und ggf. eben auch kooperativ
wahrzunehmen beabsichtigen — dies ist Ausfluss ihrer Organisations- und Koope-
rationshoheit. Sofern man im Rahmen des hier dargestellten Szenarios ohnehin
darum bemiiht ist, die Gemeinschaftsarbeit zu fordern, erwiese es sich zugleich als
wenig stringent und im schlechtesten Fall sogar als demotivierend, wollte man
seitens des Landes einzelne Konstellationen ausschlieBen. Hinzutreten funktionale
Vorteile aus Sicht der Kommunen. So bietet eine gemeinschaftliche Aufgaben-

wahrnehmung auch fiir den einzelnen Partner immer noch mehr Einfluss- und Ges-
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taltungsmoglichkeiten als eine staatliche Erledigung; zugleich bleibt die betreffen-
de Zustindigkeit bei freiwilliger Kooperation iiber ein entsprechendes Kiindigungs-
recht riickholbar. Des Weiteren kann die verbandliche Kompetenz zu einer effekti-
veren Kostenkontrolle beitragen, indem die Arbeit der beauftragten Kommunen
oder Organisationseinheiten mit Blick auf erforderliche Umlagelasten intensiver
begleitet wird. Insbesondere im Fall einer Mit- und Auftragserledigung durch ein-
zelne Kreise oder Stidte konnen zudem vertikale Synergien mit der Standortver-
waltung geschdpft werden, die dann wiederum allen Partner zugute kommen.
SchlieBlich bieten die benannten Strukturen den Vorteil, dass sie (etwa bei einer
landesweiten Zusammenarbeit) den Aufbau von Vergleichs- und benchmark-
Systemen zunéchst in dem betreffenden Aufgabenfeld selbst, spéter aber ggf. auch
in funktional verbundenen Bereichen gestatten. Blickt man auf die in Abb. 6.2-B
dokumentierten Félle einer mdglichen landesweiten Gemeinschaftsarbeit, erschiene
das gerade in ressourcen- (Soziales und Jugend) und ordnungsintensiven Bereichen
(Umweltschutz) besonders lohnend. Insofern spricht sich der Gutachter in dem hier
entwickelten Szenario wie in den folgenden Modellen dafiir aus, die Option einer
tiberregionalen Kooperation nicht als Hinderungsgrund fiir eine (auch iiber die
gegenwirtig diskutierte Funktionalreform hinausreichende) Delegation von Zu-
standigkeiten anzusehen, sondern sie im Gegenteil als strukturellen Vorteil und
Beitrag zu einer zukunftsfihigen Organisationsentwicklung von Staat und Kom-

munen zu begreifen und entsprechend zu férdern.

Ungeachtet dessen muss auch die kommunale Seite akzeptieren, dass iiber ihren im
vorangegangenen Abschnitt geforderten Eigenanteil hinaus ein berechtigtes und
auch notwendiges (gesamt-)staatliches Interesse daran besteht, sich bildende Ko-
operationsbeziige zu strukturieren bzw. eine mit ibermafBigen Transaktionskosten
behaftete Verflechtung zu vermeiden. Dies schlieit die Forderung angestrebter
GroBenordnungen ein und sollte — ein weiteres zentrales Argument einer extensi-
ven Kooperationsstrategie — auf die Bildung 6konomisch sinnvoller Nutzer- und
Produzenten-Raume zur Verringerung von spill over-Effekten achten. Der Gutach-
ter schligt daher i. S. der empfohlenen Anschlussfahigkeit die Bildung von Koope-
rationsbereichen/rdumen vor, die sich an den Ausmalen der weitestgehenden Neu-
gliederung in Form von GroB3- bzw. Regionalkreisen orientieren sollte (vgl. Modell
4, Kap. 6.2.4). Sie wiren im Grundsatz der Idee der Verwaltungsregionen nach § 3
Abs. 2 Satz 2 LOG Bbg vergleichbar, die allerdings dort der Gewéhrleistung der
Einrdumigkeit der unmittelbaren Landesverwaltung dienen und nicht auf kommu-

nale Einrichtungen Anwendung finden.! Im Fall Schleswig-Holsteins ginge es

8 Der Grundsatz der Einrdumigkeit der Verwaltung ist zu beachten. Die Zustindigkeitsbereiche

der sonstigen unteren Landesbehdrden sind, sofern keine fachlich {iberwiegenden Griinde entge-
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demgegeniiber vor allem um eine Forderkulisse, innerhalb derer die im vorange-

Abbildung 6.1-D: Kooperationsrdume im Rahmen eines optimierten Status quo
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gangenen Abschnitt dargestellten Forderinstrumente bevorzugt zur Anwendung
kdmen. Das Land wiirde damit vor allem solche Kooperationen unterstiitzen, die
einer spateren, ggf. ebenfalls freiwilligen Neugliederung nicht im Wege stehen, sie
sogar befordern bzw. iiber auf diese Weise gewonnene Routinen iiberhaupt erst
anbahnen. Die betreffenden Zuschnitte sollten mit einem zunédchst eher allgemein
gehaltenen Hinweis auf deren Férderwiirdigkeit in das GkZ SH aufgenommen wer-
den, wobei die Bezugnahme hierauf seitens der diskutierten Instrumente zu erfol-
gen hitte, die in einzelnen Verwaltungsvorschriften und vor allem im Landespla-
nungsrecht zu verankern wéren. Abb. 6.2-D veranschaulicht die sich daraus ablei-
tende Raumstruktur der vorgeschlagenen Kooperationsbereiche, die auf die nach-
folgenden Szenarien einer schrittweisen Neugliederung ausgerichtet und deshalb
mit diesen wie auch mit den ihnen zugrunde liegenden Verflechtungsbeziehungen
kompatibel ist (vgl. dazu Kap. 5.1 und 6.2.2-6.2.4).°

genstehen, den in der Anlage zu diesem Gesetz festgelegten Verwaltungsregionen anzupassen‘
(§ 3 Abs. 2 Satz 2 LOG Bbg).

Zu nennen sind zundchst die Zusammenfassung des Schleswiger Landesteils, die strukturell,
o6konomisch und mit ihren Verflechtungsbeziehungen relativ unstrittig sein diirfte, sowie die Ver-
bindung von Dithmarschen, Steinburg und Pinneberg, um auf diesem Wege eine Anbindung der
strukturschwachen Siidwest-Kiiste mit dem Hamburger Umland zu erreichen und dort (iiber die
Anbindung von Segeberg) die Partnerkonstellation iibersichtlicher zu gestalten. Im Oste korres-
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Erneut ist darauf hinzuweisen, dass sich auch diese Strukturierung der Zusammen-
arbeit ohne staatlichen Zwang vollziehen wiirde, also die Organisations- und Ko-
operationshoheit im Kern unberiihrt bliebe. Dem hétte der Landesgesetzgeber nicht
zuletzt dadurch Rechnung zu tragen, dass er beispielsweise im strittigen Fall Plons
iiberlappende Kooperationsbereiche vorzusehen hitte, die ggf. mit der Bildung
eines kreisiiberschreitenden oder in Teilbereichen deckungsgleichen Planungs-
raums zu verbinden wire, sofern es zu einer regionalisierten Delegation der ent-
sprechenden Kompetenzen (und nicht wie in Niedersachsen einer allein kreislichen
Zustandigkeit) kommt. In diesem Zusammenhang befiirwortet der Autor unverin-
dert eine moglichst reduzierte Organisationsform auf dem Wege der Mitverwal-
tung, die die Mitwirkungsrechte der beteiligten Gebietskorperschaften in vollem
Umfang wahrt; hierauf wird in Kap. 9 bei der Formulierung der Gesamtempfeh-

lungen zuriickzukommen sein.

Zusammenfassung

Im Ergebnis stellt sich das hier konkretisierte Modell eines optimierten Status quo
keineswegs als weniger anspruchsvolles oder potentiell unertragreiches Konzept
dar. Dies gilt zundchst materiell mit Blick auf die oben dokumentierten Anwen-
dungsbereiche (Abb. 6.2-B). Dariiber hinaus ergibt sich mit der funktionalen und
auch rdumlich-strukturellen Bezugnahme auf ggf. nachfolgende bzw. im Anschluss
an einen Evaluationszeitraum in Aussicht genommene Neugliederungen ein not-
wendiger Referenzpunkt, der die allein auf Dotationen, Delegation und Flexibilisie-
rung beruhenden Anreize erheblich verstirken und damit die Handlungsbereit-
schaft der Akteure vor Ort stabilisieren diirfte; dennoch bediirfte es hierzu nicht der
im Land sehr kontrovers diskutierten und schlieBlich verworfenen kommunalen
Verwaltungsregionen. Zugleich ermoglichte dieser Ansatz eine erhebliche Kon-
Sfliktminderung im laufenden Reformprozess und gébe {iber komplementire bench-
marking-Prozesse den Kommunen die Gelegenheit, die immer wieder vorgetragene
These, es bestiinden nachweisbare 6konomische Vorteile, ja sogar eine entspre-
chende Uberlegenheit kleinrdumigerer Gebietsstrukturen, auch empirisch zu bele-
gen — immerhin konnten die in Kap. 5 diskutierten Unterschiede bei Relationen
zwischen den zu verzeichnenden Ausgaben und differenzierten BezugsgrofBen teil-

weise darauf hindeuten. SchlieBlich betont der Gutachter nochmals die Notwendig-

pondiert dies mit der gemeinsamen Zuordnung von Stormarn und dem Herzogtum Lauenburg,
die allerdings gemeinsam mit Ostholstein auch einen Bezugspunkt mit der Hansestadt Liibeck
aufweisen. Der ,,gespaltenen” Position von Plon wird schlieBlich durch die Einfithrung eines ii-
berlappenden Kooperationsbereichs Rechnung getragen, was zum einen der gezielten Forderung
von Stadt-Umland-Beziehungen im Umfeld des Ostlichen Ufers der Kieler Forde dient, jedoch
zum anderen die entwicklungspolitisch vielversprechende Verbindung zur neuen Verkehrsschie-
ne nach Skandinavien iiber den Fehmarnbelt aufrecht erhilt; vgl. hierzu im Einzelnen die Be-
trachtungen in Kap. 5.1.
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keit, eine extensive Nutzung Interkommunaler Zusammenarbeit als ein Gemein-
schaftsprojekt von Land und Kommunen zu begreifen und die entsprechenden
Mafinahmen und Initiativen in einem Biindnis fiir Kooperation und regionale Ver-
antwortungspartnerschaften zusammenzufassen. In Verbindung mit der seitens des
Landes zuzusichernden Freiwilligkeit und Einflussmoglichkeiten auf spatere Struk-
turreformen wiirde dies eine kommunale Selbstverpflichtung auf bestimmte Effi-
zienzrenditen rechtfertigen, die auf dem Wege der Kooperation zu erreichen und
durch Land wie Kommunen gleichermaflen zu realisieren wiren; als Beispiel wird
in diesem Zusammenhang auf die auB3erordentlich erfolgreiche Vereinbarung einer
entsprechenden Einsparvorgabe im Rahmen der Verwaltungs- und Funktionalre-

form in Baden-Wiirttemberg zum 01.01.2005 verwiesen.
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6.2.2 Punktuelle Anpassungen

Das zweite Modell der punktuellen Anpassungen erginzt die in Kap. 6.2.1 be-
schriebene extensive Kooperationsstrategie durch erste strukturelle Mafnahmen,
die insbesondere die kleineren Kreiskommunen Dithmarschen, Plon und Steinburg
sowie Flensburg und Neumiinster betreffen. Hierbei kime es unter Fortfiihrung der
IKZ-Forderung im Rahmen der beschriebenen Kooperationsbereiche zu einzelnen
Neugliederungen/Fusionen, die erneut mit den groferrdumigen Verdnderungen der
Modelle 3 und 4 (vgl. Kap. 6.2.3 und 6.2.4) im Einklang stehen und somit auch zu
einem spéteren Zeitpunkt in diese iibergeleitet werden konnten. Im Folgenden wer-
den zunichst die wesentlichen Griinde fiir etwaige Strukturanpassungen zusam-
mengefasst, ihre konkrete Ausgestaltung diskutiert, modellnotwendige Ergénzun-
gen in institutioneller und fiskalischer Hinsicht angesprochen sowie die Anschluss-

fahigkeit an die iibrigen Modelle dargestellt.

Veranlassung und Raumbezug der Neugliederungen

Besonderer Handlungsdruck, die gegebenen Gebietsstrukturen und GroBenordnun-
gen kommunaler Gebietskdrperschaften zu verdndern, bleibt von einer entspre-
chenden Giiterabwagung abhingig. Wie die Betrachtungen in Kap. 5, aber auch die
Expertisen anderer Autoren/Gutachter verdeutlichen, ist der schleswig-
holsteinischen Kreisstufe unverédndert eine auch im Bundesvergleich nachweisbare
Leistungskraft zu attestieren. Mit Blick auf die bereits verschiedentlich angespro-
chene Sorgfalts- und Vertrauenspflicht gegeniiber der kommunalen Ebene, wie sie
zuletzt das Verfassungsgericht Mecklenburg-Vorpommern einforderte, bedarf es
somit einer detaillierten, vor allem aber mehrdimensionalen Begriindung etwaiger
Strukturreformen. Dies gilt umso mehr, als eine rein fiskalische Betrachtung aller
Voraussicht nach nicht hinreichend viele Argumente liefern diirfte, um demokratie-
wie strukturpolitische Erwdgungen auszugleichen. Die im ersten Teil der Untersu-
chung vorgenommene Analyse bezog daher soziodkonomische sowie ent-
wicklungs- und verwaltungspolitische Gesichtspunkte in die Analyse mit ein, sie

werden im Folgenden (zunéchst) summarisch beriicksichtigt.

Wendet man sich zundchst der materiellen Dimension des Verwaltungshandelns
zu, geht es indes auch bei einer eher fiskalisch orientierten Betrachtung nie allein
um den Ausweis prospektiver Effizienzrenditen, sondern, wie in Kap. 4 verdeut-
licht, zugleich um eine ressourcenschonende Erhohung der Effektivitdt bzw. des
outputs und outcomes der kommunalen Aufgabenerledigung. Diese Ziele korres-
pondieren zwar ebenfalls mit den gegebenen (oder nicht erreichten) GroBenord-
nungen, beziechen sich aber weniger auf die ,,Stiickkosten* 6ffentlicher Tatigkeit.
Stattdessen nehmen sie in zumindest gleichem Umfang die Verwaltungs- und Ver-

anstaltungskraft in den Blick, wodurch es im Zuge einer Gebietsreform letztlich zu
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einer Reallokation 6ffentlicher Mittel kommen soll, indem bislang in die Administ-
ration flieBende Ressourcen fiir die Veranstaltungs- und Verwaltungskraft genutzt
werden konnen, um gréfere und in ihren Wirkungen signifikante Entwicklungs-
wie Investitionsschwerpunkte bilden zu kénnen. Folglich sollten Gebietsanpassun-
gen — zumal unter den Voraussetzungen besserer Ausgangsbedingungen als etwa in
den neuen Bundesldndern — nicht nur einer gesamtstaatlich zu erwirtschaftenden
Effizienzrendite, sondern zugleich einer funktionalen Stirkung der finanziellen
Handlungsfihigkeit der Gebietskorperschaften dienen. Auch in fiskalischer Hin-
sicht geht es demnach um eine Differenzierung der Begriindungsbasis von struktu-

rell wirksamen Verwaltungspolitiken.

Die Situation der dabei in den Mittelpunkt riickenden Kreise Dithmarschen, Plon
und Steinburg sowie der beiden (kleineren) kreisfreien Stddte Flensburg und Neu-
miinster rechtfertigt entsprechende MaBnahmen {iberhaupt erst auf der Grundlage
dieser komplexen Analyse. So wire es zum Beispiel kaum zu begriinden, den Kreis
Dithmarschen angesichts unbestreitbarer Erfolge im Rahmen interner Optimie-
rungsprozesse und seiner im Vergleich akzeptablen Fallkosten (vgl. hierzu im De-
tail Kap. 5.3 und 7.2) allein auf der Grundlage des finanziellen Gesamtnutzens in
Frage zu stellen; bei einer solchen Betrachtung diirfte der Reformsaldo aus Auf-
wand und Ertrag eher gering ausfallen und wire (je nach Gewichtung) sogar nega-
tiv zu beurteilen.' Indes ldsst die dennoch schwierige Haushaltslage aller fiinf be-
nannten Gebietskorperschaften erkennen, dass es ihnen weit weniger als gro3eren
Kreisen und Stadten wie etwa Kiel, Rendsburg oder Schleswig-Flensburg moglich
ist, neben der pflichtgemiBen Erfiillung von Regelaufgaben freiwillige Funktionen
zu Ubernehmen und dariiber eigenstindige Entwicklungsimpulse auszuldsen. Auch
verweisen die in Kap. 5.1 dokumentierten Kooperationsbeziechungen neben ihrer
verwaltungspolitischen Forderungswiirdigkeit auf die Grenzen, an die gerade die

kleineren Kreise bereits heute stof3en.

Ergénzend dazu sprechen verwaltungs- und entwicklungspolitische Erwdgungen
fiir eine Strukturreform in den benannten Bereichen. Richtet man dabei den Fokus
zunéchst auf die beiden kreisfreien Stidte Flensburg und Neumiinster, wird dies
unmittelbar an der geringeren Bevolkerungsstirke und einer (zumindest im Fall
Neumiinsters) begrenzten demographischen Entwicklungsfahigkeit deutlich.
Zugleich leiden beide Kommunen unter den fiir kreisfreie Stiddte charakteristischen
Nachteilen, die sich aus der Ausklammerung von gemeindeverbandlichen Aus-
gleichswirkungen ergeben (insbesondere bei den Transferausgaben); hinzutritt ein

von umliegenden Kreisen regelmifBig unterbewertetes Entwicklungsinteresse im

' Auf diesen Zusammenhang nehmen die Ab. 6.1-B und 6.2-C Bezug, indem sie im (links ver-

zeichneten) Bereich kleinrdumiger Gebietsanpassungen von einem marginalen und interkommu-
nalen Kooperationen gegeniiber sogar nachrangigen Ertrag annehmen.
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Rahmen der Siedlungsentwicklung und weiterer raumordnerischer Fragestellungen.
Insofern erkldren finanzielle Engpdsse, Grenzen der Leistungsfahigkeit und die
angesprochenen Entwicklungszusammenhénge, dass sowohl in Flensburg als auch
in Neumiinster Einkreisungen durchaus konstruktiv diskutiert werden und i. T.
bereits Eingang in die 6ffentliche Diskussion gefunden haben. Ein Verlust der
Kreisfreiheit, der gegebene Verflechtungsbeziehungen beriicksichtigt und opti-
miert, diirfte sich von daher als konsensféhig erweisen, zumal davon die gebiets-
korperschaftliche Identitdt und kommunale Eigenstdndigkeit der beiden Stidte
unbertihrt bliebe.

Differenzierter stellt sich demgegeniiber die Situation der drei angesprochenen
Kreise dar, was durch die landsmannschaftliche und verwaltungshistorische Tradi-
tion dieser Gebietskorperschaften zusétzlich verstirkt wird.” Gleichwohl miissen
auch hier Fragen nach der ausreichenden entwicklungspolitischen Kapazitdit ge-
stellt werden. Beginnt man dabei mit P/6n, weisen bereits die Pendlerbeziige inten-
sive Verflechtungen mit Nachbarbereichen aus und verdeutlichen somit die In-
konkruenz der Gebietsstrukturen mit den gegebenen Lebens- und Arbeitsrdumen.
Ahnliches — wenn auch in weniger starkem MaBe — ldsst sich fiir Dithmarschen
und Steinburg feststellen (vgl. dazu Anlage II). Hier sprechen neben der Stirkung
des finanz- und verwaltungspolitischen Potenzials vor allem strategische Orientie-
rungen fiir eine Kapazititsausweitung, insbesondere in Richtung des Hamburger
Raums; der vor Ort formulierte Wunsch, an der Metropolregion zu partizipieren,

dokumentiert dieses Erfordernis.

SchlieBlich gilt sowohl fiir die beiden Stédte als auch fiir die benannten Kreise,
dass sie aufgrund ihrer relativen Kleinheit im LandesmaBstab iiber eine Einkrei-
sung und Neugliederung zur gesamtstaatlichen Stabilitit beitragen wiirden. Dies
wire zum einen durch erhdhte Kapazititen zur Ubernahme staatlicher Aufgaben
moglich, zum anderen wiirde es im Wettbewerb mit groBer strukturierten Regionen
die Fahigkeit zur Vertretung ortlicher Interessen befordern. Gerade mit Blick auf
die groBeren Nachbarkreise Rendsburg-Eckernférde, Segeberg, Pinneberg und
Ostholstein triige man so zum institutionellen Gleichgewicht der kommunalen
Kreisstufe und der dezentralen Verwaltung insgesamt bei. Dass dies (wie auch im
folgenden Szenario 3 — vgl. Kap. 6.2.3) nicht ebenso Kiel und Liibeck einschlieBen
soll, rechtfertigt sich vor allem mit den mutmaBlich erheblichen Konflikten, die

dabei im Verhiltnis zu den betroffenen Umlandkreisen entstiinden, und der erwart-

Im Fall Dithmarschen spricht hierfiir die naturrdaumliche und bevélkerungsmiBige Einheitlichkeit
verbunden mit einer auflergewdhnlich hohen Identifikation der Kreiskorperschaft innerhalb der
Wohnbevoélkerung; hinzutritt die Tradition des é&ltesten deutschen Landkreises. P1on und Stein-
burg verweisen ebenfalls auf eine beeindruckende Verwaltungsgeschichte, wobei politische Ein-
flussmoglichkeiten den Kreis P16n bereits im Zuge der Gebietsreform in den 1970er Jahre vor ei-
nem Zusammenschluss mit Ostholstein bewahrten.
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baren Dominanz, die beide Zentrale Orte gegeniiber dem lédndlichen Rdumen ent-

falten wiirden.

Ausgestaltung verdnderter Kreisstrukturen

Wendet man sich vor diesem Hintergrund der Ausgestaltung verdnderter Gebiets-
strukturen zu, so gilt grundsétzlich weiterhin der in Kap. 6.1 diskutierte Ausschluss
von territorialen Neuzuschnitten. Gleichwohl scheint es erforderlich (etwa mit
Blick auf die in den Anlagen XX und YY dokumentierten Pendler- und Kooperati-
onsverflechtungen) fiir P1on und Neumiinster Abweichungen von der gegebenen
Gebietskulisse zumindest in Betracht zu ziehen; im Fall Flensburgs (hier kommt
ohnehin nur die Einkreisung nach Schleswig-Flensburg in Betracht) sowie bei
Dithmarschen und Steinburg eriibrigen sich entsprechende Uberlegungen aufgrund

der eindeutigen Beziige und entwicklungspolitischen Orientierungen.

Beginnt man zunichst mit den beiden weniger strittigen Konstellationen, so kann
die Einkreisung Flensburgs auch nach Auskunft der handelnden Akteure vor Ort
als weitgehend konsensfahig eingeschitzt werden.? Kommt es hier zu einer Eini-
gung auf Verwaltungsstandorte’, auf eine hinreichende Beriicksichtigung von
Kompensationsinteressen im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs sowie auf
eine ggf. zentralortlich ausgerichtete Arbeitsteilung bei der Wahrnehmung von
Kreisaufgaben, diirften die notwendigen Entscheidungsprozesse und die Umset-
zung ohne groBere Komplikationen verlaufen.’ Fiir die jeweils gebotene Mafstabs-
vergrofferung der beiden Nachbarkreise Steinburg und Dithmarschen kommen
zwar theoretisch Verbindungen mit allen anliegenden Kommunen in Betracht, je-

doch lassen sich diese Alternativen in Abwagung der Vor- und Nachteile letztlich

So zeigte sich die Stadt Flensburg im Zuge der Diskussion zur Einfiihrung von kommunalen
Verwaltungsregionen zur weitergehenden Abgabe von Pflicht- und Weisungsaufgaben bereit.
Positiv zu vermerken sind ferner gemeinsame Initiativen und Kooperationen, so etwa die Finan-
zierung einer Halle fiir Sport- und GroB3-Veranstaltungen auf dem Campusgeldnde der Stadt mit
Beteiligung des Kreises und seinen Umlandgemeinden.

Hierzu verweist der Gutachter auf verwaltungshistorische Beziige, wonach etwa die Stadt Flens-
burg bis zur Kreisgebietsreform in den 1970er Jahren zugleich den Sitz des Alt-Kreises Flens-
burg-Land beherbergte.

Entsprechend der diesem Gutachten seitens der Landesregierung aufgegebenen Pramissen blei-
ben hierbei mogliche Eingemeinden unberiicksichtigt. Diese wiederum lagen naturgeméaB sowohl
im Interesse von Flensburg als auch von Neumiinster (Flensburg hat auf kooperativem Wege
immerhin eine Mitverwaltung mit der Nachbarkommune Gliicksburg realisieren kdnnen). Der
Gutachter weist in diesem Zusammenhang darauf hin, dass die Eingliederung von Umlandge-
meinden nicht nur mit Blick auf damit verbundene Konflikte, sondern auch aus funktionalen
Griinden durchaus differenziert zu betrachten ist. Zwar verschaffen sie den zentralen Orten (zu-
nichst) eine finanzielle und ordnungspolitische Entlastung, beseitigen aber selten génzlich die
Ungleichgewichte zwischen Peripherie und Zentrum. Insofern erscheint gerade die Einkreisung
dazu geeignet, die materielle Ressourcenverteilung ausgewogener zu gestalten, wéhrend im un-
mittelbaren Nachbarschaftsverhéltnis vor allem vertragliche Losungen angezeigt erscheinen, um
gegebene Disparititen zu iiberwinden; auf die auch hierzu im vorangegangenen Kapitel formu-
lierten Vorschlidge im Rahmen der IKZ-Forderung wird verwiesen.
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auf den Zusammenschluss beider Kreise reduzieren. So kdme fiir Dithmarschen
wie auch fiir Steinburg eine Fusion mit Rendsburg-Eckernférde schon deshalb
nicht ernsthaft in Betracht, als der letztgenannte Kreis in seiner Struktur deutlich
stiarker zum Kieler und Neumiinsteraner Raum hin orientiert ist, ein paarweise oder
in einer Dreierkonstellation zusammengeschlossener GroBkreis ein Ubergewicht
gegeniiber anderen Einheiten erlangen wiirde und die Lage als West-Ost-
Querriegel mogliche Ausgleichsbeziehungen entlang der verkehrlichen Nord-Siid-
Verbindungen wie auch zum Hamburger Raum unterbrechen wiirde. Dithmarschen
fiir sich genommen wiederum verbleibe dann noch eine Allianz mit Nordfriesland,
wofiir gemeinsame Beziige aufgrund der Kiistenlage und des Tourismus sprechen
konnten. Gleichwohl scheidet auch diese Variante mit Blick auf die starke Veran-
kerung des nordlichen Nachbarn im Landesteil Schleswig dem Grunde nach aus,
wohingegen ein Anschluss an eine erweiterte Nordlosung (mit Schleswig-
Flensburg und Neumiinster — vgl. dazu die Modelle 3 und 4, Kap. 6.2.3 und 6.2.4)
vertretbare Flachenmale iiberschreiten und Dithmarschen innerhalb der neuen
Gebietskorperschaft in eine Randposition brachte. Demnach bietet sich hier nur ein
Zusammenschluss mit Steinburg an, zumal so eine GroBenordnung erreicht wiirde,
die sowohl im Hinblick auf Schleswig-Flensburg und Rendsburg-Eckernforde als
auch gegeniiber Segeberg und Pinneberg vertretbar erschiene. Insoweit sind in der
Folge auch die Varianten fiir den Fall Steinburg begrenzt (fiir den sich ansonsten
ein vorgezogener Zusammenschluss mit Pinneberg diskutieren liee). Die unter
entwicklungspolitischen Gesichtspunkten als sinnvoll erachtete Anbindung von
Dithmarschen und Steinburg an den Hamburger Raum wiirde in dieser Konstellati-
on zunichst liber einen gemeinsamen Kooperationsbereich mit Pinneberg und
Segeberg vollzogen (vgl. Abb. 6.2-D); dieser lieBe sich langfristig — wie in Modell
4 angenommen — deutlich intensivieren und konnte ggf. sogar in die Bildung einer

gemeinsamen Gebietskorperschaft miinden.

Die Lage Neumiinsters an der Schnittstelle von drei Kreisen (Rendsburg-Eckern-
forde, Segeberg und Plon) eroffnet dagegen mehrere Moglichkeiten. Zieht man
dabei die Pendlerbezichungen als einen von mehreren Indikatoren heran, wird er-
kennbar, dass sich hier vor allem die Frage nach einer Nord- (Richtung Kiel) oder
Stidorientierung (Richtung Hamburg) stellen diirfte, da die Eigenversorgung der
Neumiinsteraner Wohnbevolkerung mit einer sozialversicherungspflichtigen Be-
schéftigung im Stadtgebiet von knapp 65% erkennbar niedriger ausfallt als in den
iibrigen kreisfreien Stddten (vgl. dazu Anlage II), die Abhéngigkeit von anderen
Regionen in diesem Fall also insgesamt hoher zu bewerten ist. Wendet man sich
zunichst den Verflechtungen im Nahbereich zu, entfaltet Neumiinster eine hohere
Anziehungskraft auf Rendsburg-Eckernforde als auf die Kreise Plon oder Sege-

berg, weist aber zu Letzterem eine etwas hohere Zahl an Auspendlern auf; dies
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spiegelt sich mit entsprechenden Werten in den unterschiedlichen Kongruenzma-
Ben wider, wonach eine Verbindung mit Segeberg zu einer etwas hoheren Quote an
Beschiftigten mit Wohnsitz in Neumiinster oder Segeberg fiihren wiirde, die in
dem betrachteten Raum eine sozialversicherungspflichtige Arbeit finden. Noch
deutlicher werden diese Zusammenhinge, betrachtet man die diskutierten Ver-
flechtungen auf der regionalen Ebene: So werden knapp 27% aller Neumiinsteraner
Arbeitspldtze von Einwohnern aus nordlich gelegenen Kreiskommunen gehalten
(in Schleswig-Flensburg, Flensburg, Rendsburg-Eckernforde, Kiel, Plon, Osthol-
stein und Nordfriesland), nur etwa 12% stammen hingegen aus Pinneberg, Sege-
berg oder Stormarn. Indes finden 16,5% der Neumiinsteraner Beschéftigten einen
Arbeitsplatz im Siiden (einschlielich Hamburg und Niedersachsen), etwas weni-
ger, 15%, im Norden.® Somit spricht aus Sicht der Stadt Neumiinster mindestens
ebenso viel fiir eine Orientierung Richtung Hamburg, zumal man sich davon posi-
tive Effekte im Hinblick auf eine Partizipation an den von dort ausgehenden Ent-
wicklungseffekten erhoffen konnte. Mit Blick auf die nordlich gelegenen Lan-
desteile wire hingegen eine entgegengesetzte Zuordnung vorzuziehen, zumal die
Region Kiel, Rendsburg und Eckernférde ohnehin vor der Herausforderung steht,
nicht gegen, aber in Erginzung zu Hamburg ein hinreichend starkes Entwicklungs-
potential administrativ abzubilden. Aus diesem Grund tendiert auch der Gutachter
im Interesse einer ausgewogenen Gesamtstruktur zu einer Orientierung Neumiins-
ters in diese Richtung, wobei hervorzuheben wire, dass Neumdiinster in der benann-
ten Nordvariante einen deutlich héheren Anteil zur Kreisentwicklung beisteuern
wiirde und somit auch entsprechend daran partizipieren miisste. Soweit dies abge-
sichert ist, spricht letztlich auch aus der Perspektive von Neumiinster vieles fiir die
Verbindung mit Rendsburg-Eckernforde, da der Stadt auf diesem Wege ein hoheres
Gewicht als in einem maBgeblich nach Siiden hin orientierten Kreis Segeberg zu-
kdme; zugleich lieBe sich ein groBerer Teil des unmittelbaren Umlandes in die ge-

meinsame Kreisstruktur integrieren.”

Interessanter Weise ist der Regionalbezug nach Osten, der summarisch fiir P16n, Ostholstein,
Segeberg, Stormarn, Liibeck, Herzogtum Lauenburg und Mecklenburg-Vorpommern gebildet
wurde, fir die Zahl der Aus- und Einpendler noch einmal etwas stirker ausgeprégt als in der o-
ben betrachteten siidlichen Perspektive. Allerdings ergibt sich dieser Effekt nicht zuletzt auch
durch die parallele Beriicksichtigung von Hamburg-Randkreisen in der Ost-Variante, was — wiir-
de man sie génzlich in die slidliche Ausrichtung einbeziehen — die entsprechende Orientierung
noch einmal deutlich aufwerten wiirde (vgl. dazu im Einzelnen Anlage II).

Aufgrund der gleichfalls bestehenden Beziige zu den 6stlich im Kreis Plon gelegenen Amtern
und Gemeinden konnten auch hier (wie weiter unten im Rahmen einer moglichen Zuordnung des
gesamten Nachbarkreises) Neuzuschnitte zugunsten von Rendsburg-Eckernforde diskutiert wer-
den, allerdings erscheinen die dadurch erzielbaren Vorteile bei der Bildung kongruenter Réume
in der Summe vernachldssigbar, so dass dies letztlich einer politischen Entscheidung vorzubehal-
ten wére und vor allem keine grundsétzlich andere Losung fiir die Verortung der Stadt Neumiins-
ter zur Folge hétte.

-
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Am kontroversesten diirfte sich die Verortung des Kreises Plon darstellen, insbe-
sondere wenn man neben den im Fall Neumiinsters intensiver betrachteten Pend-
lerbeziehungen andere Faktoren ebenso stark gewichtet. Erstere sprechen im Nah-
wie im Regionalbereich fiir sich genommen zunéchst flir die Zuordnung Plons zu
Kiel, was mit Blick auf die unmittelbare Randlage auch Stadt-Umland-
Erfordernissen entspriche und sich nicht zuletzt in dem bestehenden gemeinsamen
Planungsraum widerspiegelt (vgl. dazu die Pendlerstrome und -quoten in der Anla-
ge II). Dem allerdings stehen auch im Urteil der vom Gutachter befragten Kommu-
nalvertreter diverse entwicklungs- und verwaltungspolitische Beziige nach Osten
entgegen, selbst wenn diese bei einer isolierten Betrachtung von Pendlerstromen
zunichst nicht ersichtlich sind.* So weisen P1on und Ostholstein groBe Ahnlichkei-
ten hinsichtlich ihrer naturrdumlichen Strukturen (Kiistenlage, holsteinische
Schweiz) und bei den damit verbundenen touristischen Potentialen auf. Hinzutreten
administrative Kooperationsbeziige, die P1on (neben den Einzelprojekten mit Kiel)
zu seinen siidlichen und 6stlichen Nachbarn unterhélt. Ebenfalls Beachtung verdie-
nen die unterschiedlichen entwicklungspolitischen Mdéglichkeiten, die eine Orien-
tierung nach Osten begriinden. Insbesondere als Folge der kiirzlich ergangenen
Entscheidung zur Fehmarnbelt-Querung stellt sich die Frage, ob durch eine Ver-
bindung mit Ostholstein die iiber Verwaltungsentscheidungen zu gestaltenden Fak-
toren der Regional- und Strukturentwicklung nicht deutlich stirker i. S. der Ge-
samtregion und des Kreises P16n beeinflusst werden konnten. Entsprechende Uber-
legungen scheinen nicht nur im administrativen Bereich, sondern auch bei EU-
Forderpolitiken in der Vergangenheit Anlass fiir eine verstirkte Zusammenarbeit
mit Ostholstein geboten zu haben. Schlieflich bleibt zu beachten, dass die Anglie-
derung von PIon an Rendsburg-Eckernforde zusammen mit der oben diskutierten
Variante einer Einkreisung Neumiinsters ein erhebliches Ungleichgewicht in der
Mitte des Landes erzeugen wiirde, wihrend die Ostlich gelegenen Gebietskorper-
schaften (vor allem Ostholstein) trotz ihrer kiinftigen Entwicklungspotentiale im
Verhiltnis dazu geschwicht wiirden. Insofern tendiert der Gutachter in dieser Fra-
ge zu einer vermeintlich unorthodoxen Losung, die Plon mit Ostholstein zusam-

menfasst und fiir die Beziige zu Kiel eine gesonderte Losung sucht.

Diese erginzenden Handlungsansétze konnten zunédchst in einer Teilung Plons
bestehen. Dabei wiirden zumindest die sich 6stlich unmittelbar an Kiel und Neu-
miinster anschlieBenden Amter und Gemeinden dem Kreis Rendsburg-Eckernforde

zugeschlagen, um auf diese Weise den Pendlerbeziigen im Nahbereich zu entspre-

Die entsprechenden Quoten fiir die dstlich gelegenen Regionen Ostholstein, Segeberg, Stormarn,
Herzogtum Lauenburg, Liibeck und Mecklenburg-Vorpommern betragen zusammen genommen
weniger als 10% (Auspendler in diese Richtung); dhnliches gilt flir die im Anhang zusammenge-
fassten Niveauvariablen.

-
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chen und zugleich parallele Stadt-Umland-Verflechtungen innerhalb eines Ge-
meindeverbandes bearbeiten zu konnen. Fiir den solcherart erweiterten Kreis konn-
te dann auch ein (im Osten etwas verkleinerter) Planungsraum aufrechterhalten
werden. Der Vorzug dieser Variante ldge in der Verbindung unterschiedlicher Zu-
sammenhidnge und einem entsprechenden Interessensausgleich, wahrend man im
Osten dennoch einen stérkeren und an den wirtschaftlichen Entwicklungsmdoglich-
keiten Richtung Dénemark und Skandinavien partizipationsfahigen Kreis erhielte.
Gleichwohl nimmt der Gutachter auch von dieser Option Abstand, da er die Um-
setzungsprobleme einer solchen Kreisteilung fiir relativ hoch und die gleichfalls
verfolgte Stirkung Ostholsteins mit Blick auf andere Kreise und nachfolgende

Szenarien (vgl. Kap. 6.2.3 und 6.2.4) fiir zu gering hélt.

Abbildung 6.2-E: Neugliederungen und Kooperationsbereiche im Rahmen
punktueller Anpassungen der bestehenden Gebietsstruktur
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Eine weitere, wenn auch ungewohnliche Variante bestiinde darin, die in Kap. 6.2.1
bereits angesprochene Uberlappung der Kooperationsbereiche auch in der Regio-
nalplanung fortzusetzen, wonach ein neuer Kreis Plon-Ostholstein nicht nur in die
Ostliche Planungsregion (zusammen mit Liibeck, Stormarn und Herzogtum Lauen-
burg) eingebunden bliebe, sondern zudem (fiir das ehemalige Gebiet des Kreises
PIon bzw. fiir Teile davon) an einem gemeinsamen Planungsraum mit Kiel partizi-
pieren wiirde. Damit wire sicher gestellt, dass sich die Kreispolitik der neuen Ge-

bietskdrperschaft mit den Belangen beider Entwicklungs- und Verflechtungsper-
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spektiven dauerhaft befassen und im Rahmen ihrer Mdglichkeiten auch einen Aus-
gleich zwischen beiden herbeifiihren miisste. Sofern dies im Rahmen der bereits
mehrfach angesprochenen IKZ-Forderung mit einer Intensivierung der Zusammen-
arbeit im Stadt-Umland-Bereich kombiniert wiirde, konnte eine solche Losung eine

Briicke zwischen beiden entwicklungspolitischen Anspriichen schlagen.

Die somit vorgeschlagenen Neugliederungsvarianten (Einkreisung von Flensburg
nach Schleswig-Flensburg und von Neumiinster nach Rendsburg-Eckernforde so-
wie die Zusammenlegung von Dithmarschen und Steinburg sowie von Plon und
Ostholstein) finden sich in der Abb. 6.2-E dargestellt, wobei erneut auch die in

Kap. 6.2.1 entwickelten Kooperationsbereiche eingezeichnet wurden.

Institutionelle und fiskalische Absicherung der vorgeschlagenen Neugliederungen

Zur institutionellen und fiskalischen Absicherung der oben vorgestellten Neuglie-
derungsvarianten gilt es, den kiinftigen Status vormals kreisfreier Stidte sowie die
Ausbalancierung moglicher finanzieller Nachteile zu klaren. Ersteres wird in der
Regel iiber die Verleihung eines Sonderstatus als grofe kreisangehorige Stadt
(analog zu Norderstedt) realisiert, womit sich die Ubernahme von Kreisaufgaben
verbindet. Eine dhnliche Verfahrensweise bietet sich grundsitzlich fiir Flensburg
und Neumiinster an, allerdings /imitiert dies auch die durch die Zusammenlegung
erzielbaren Effizienzrenditen (sieht man einmal von der fiir stadtische Belange be-
sonders wichtigen und kaum zur Disposition gestellten Zustindigkeit fiir die Bau-
aufsicht ab). Insofern stellt sich die Frage, inwieweit andere Konstruktionen eine
besondere Rolle des Zentralen Ortes befordern und ihn zugleich zum Kreisgebiet
stiarker in Bezug setzen. Hierzu verweist der Gutachter auf die Vorstufen des sog.
Stadtkreismodells, im Zuge dessen es zu einer arbeitsteiligen Kompetenzstruktur
kidme, bei der eine Stadt fiir den Gesamtkreis Aufgaben libernimmt und im Gegen-
zug nicht an anderen kreiskommunalen Kompetenzen festhélt.” Damit wire ge-
wihrleistet, dass neben den soziookonomischen Ausgleichseffekten auch jene ad-
ministrativen Verbund-, Gréen- und Spezialisierungsvorteile erzielt werden konn-
ten, die eine Einkreisung aus wirtschaftlichen Erwidgungen angezeigt erscheinen

lassen. Als Aufgaben fiir eine stidtische Zustindigkeit boten sich solche an,

e deren Geschiftsanfall eine Hdiufung bzw. eine besondere Bedeutung im Zentra-
len Ort aufweist,

Vgl. hierzu die Darstellungen bei Hesse, J.J., a.a.0., 2004d; der Gutachter weist in diesem Zu-
sammenhang darauf hin, dass er damit nur jene Bestandteile des Stadtkreis-Modells anspricht,
die sich auf eine komplementdre Arbeitsteilung zwischen zentralem Ort und dem Gemeindever-
band beziehen, nicht indes die vor allem unter kommunalverfassungsrechtlichen Gesichtpunkten
strittige Frage der Bildung einer verschmolzenen Organstruktur des (kiinftigen) Kreises und der
Kreisstadt.

-
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o die fiir die kreisliche Eigenentwicklung vor allem aus Sicht der anderen kreis-
angehorigen Gemeinden eine nachgeordnete strategische Bedeutung besitzen,

e Dbei deren Vollzug die Stadt liber einen geringeren Ermessensspielraum verfiigt
und

e die nicht (wie in Kap. 6.2.1 beschrieben) bevorzugt in eine iiberkreisliche Ko-
operation einzubringen sind.
Mit einer entsprechenden Arbeitsteilung wire sichergestellt, dass ein Grofiteil der
potenziell zusammenlegbaren Kreisaufgaben tatsdchlich in groBeren Einheiten
(entweder durch den Gemeindeverband oder den Zentralen Ort) wirtschaftlicher
wahrgenommen werden kann; bei den spéter anzustellenden Berechnungen (vgl.
Kap. 7.2) geht der Gutachter deshalb davon aus, dass nach Abzug eines noch ge-
nauer zu definierenden Eigenanteils, den sich die betreffenden Stiddte vorbehalten
diirften, alle iibrigen Kreisfunktionen arbeitsteilig und somit rechnerisch auf der
Kreisebene und unter Beriicksichtigung eines aufgabenspezifischen Einspareffektes

wahrgenommen werden.

SchlieBlich wire seitens des Landes sicher zu stellen, dass die Einkreisung und der
damit verbundene finanzausgleichsrelevante Einnahmenverlust weder zu einer
Schlechterstellung der kreisfreien Stadt (hier saldiert mit den Vorteilen aus einem
kreisweiten Soziallastenausgleich) noch des iibrigen Kreisgebiets fithren. Dies ist
iiber entsprechende Vorwegentnahmen oder gréBenbezogene Zuweisungen ohne
Weiteres regelbar, wobei eine ,,gerechte* Allokation der 6ffentlichen Finanzmittel
auch mit Blick auf groBere, bereits heute kreisangehorige Stédte zu beachten ist;
hierauf geht der Gutachter detailliert in Kap. 8.2 ein.

Anschlussfihigkeit der punktuellen Anpassungen an weitergehende Reformen

Auch das hier dargestellte Modell sollte der Anforderung geniigen, dass es weiter-
gehende Reformen zu einem spiteren Zeitpunkt nicht ausschliefft (vgl. Kap. 6.2.3
und 6.2.4) und die in Kap. 6.2.1 beschriebenen Kooperationsansdtze gleichfalls
realisiert. Diese Mal3gabe bestimmt die Struktur der oben diskutierten und letztlich
empfohlenen Neugliederungen ebenso wie die Beibehaltung der sog. Kooperati-
onsbereiche, die der entsprechenden Landesforderung einen territorialen Rahmen
geben. Insofern wire zumindest an den regionalen und landesweiten Formen der
Zusammenarbeit festzuhalten (vgl. Abb. 6.2-B); hinzutreten Kooperationen im
Nahbereich zwischen jenen Kreisen und Stddten, die in diesem Szenario nicht von

Strukturveranderungen betroffen sind.

-
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Zusammenfassung

Im Vergleich zu den weitergehenden Strukturansétzen, die in den folgenden Ab-
schnitten dokumentiert werden, zeichnet sich das hier vorgestellte Modell durch
eine moderate Neugliederung aus, die jedoch Minima des in Kap. 5 diskutierten
strukturellen Modernisierungsbedarfs erfiillt. Wie die Analyse in Kap. 7 zeigen
wird, geht es dabei jeweils nicht nur um finanzielle, sondern vor allem auch um
verwaltungs- und entwicklungspolitische Erwdgungen, die die kreisliche Selbst-
verwaltung stirken sollen und deshalb {iber die rein kooperativen Handlungsmog-
lichkeiten hinausweisen miissen. Im Ertrag diirfte das Modell also einem optimier-
ten Status quo iiberlegen sein und dabei vor allem auch entwicklungspolitische
Erfordernisse stirker beriicksichtigen. AuBerdem wiirden die vorgeschlagenen
Zuordnungen von Plén und Neumiinster (verbunden mit einer Anpassung der Pla-
nungsregionen) die Strukturpolitik der Kreise und des Landes positiv beeinflussen,
indem der Kieler Raum gestérkt, zugleich aber mit der Fusion von Pl6n und Ost-
holstein ein stirkeres Gewicht auf die in den kommenden Jahren erweiterte Direkt-
verbindung mit Skandinavien gelegt wiirde. Schlielich erhielte das Land auf der
Kreisstufe eine insgesamt ausgeglichenere Struktur, was sowohl der Delegation
von Aufgaben, vor allem jedoch der Veranstaltungs-, Verwaltungs- und Entwick-
lungskraft der Kommunen zugute kdme. Als mdglicher Einstieg in eine kiinftig
vorwiegend freiwillige Organisationsentwicklung der Gemeindeverbdnde bote das
Modell iiberdies die Moglichkeit, nachfolgende Struktureingriffe gleichsam zu
erproben und fortan im Konsens als kooperative Gebietsreform zu vollziehen —
hierauf kommt der Gutachter bei der Formulierungen seiner Empfehlungen in Kap.

9 zuriick.

-
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6.2.3 Gebietsreform mittlerer Reichweite

Im dritten Modell einer Gebietsreform mittlerer Reichweite werden erneut die in
Kap. 6.2.1 beschriebenen Kooperationsansdtze aufgenommen und fortgefiihrt,
daneben aber auch fiir jene Regionen, in denen es im Zuge punktueller Anpassun-
gen zu keiner Konzentration kam (vgl. Kap. 6.2.2), vergrofierte Gebietsstrukturen
vorgesehen (einschlieBlich der im Vorgingerszenario vorgeschlagenen Reformen).'
In den Mittelpunkt treten damit die Kreise Nordfriesland, Pinneberg, Segeberg,
Stormarn und Herzogtum Lauenburg, wihrend Rendsburg-Eckernforde sowie Kiel
und Liibeck mit Ausnahme ihrer Einbindung in die in Kap. 6.2.1 beschriebenen
Kooperationsbereiche unberiihrt bleiben. Dies begriindet sich im Fall von Rends-
burg-Eckernforde zunéchst mit der nach der Einkreisung Neumiinsters erreichten
GroBenordnung, die bei jeder weiteren Neugliederung zu einem Ungleichgewicht
mit anderen Teilriumen fiihren wiirde; dariiber hinaus bestehen aufgrund der im
Osten vorgenommenen Fusion von Ostholstein und Plon, der im Norden vorzugs-
wiirdigen Verbindung zwischen Nordfriesland und Schleswig-Flensburg sowie des
im Siidwesten bereits vollzogenen Zusammenschlusses von Steinburg und Dith-
marschen fiir eine weitere Fusion nur sehr begrenzte Moglichkeiten. Zudem behal-
ten die beiden Stddte Kiel und Liibeck in diesem Modell unverdndert ihre Kreis-
freiheit, da gegebene Konflikte und die bei einer Eingliederung entstehenden Gro-
Benordnungen die notwendige Aquivalenz der Gebietsstrukturen nach wie vor in
Frage stellen wiirden. Im Folgenden werden erneut die Griinde fiir etwaige Struk-
turanpassungen nachvollzogen, die neuen Gebietsstrukturen abgeleitet sowie die

Anschlussfahigkeit an die iibrigen Modelle festgestellt.

Veranlassung und Raumbezug der Neugliederungen

Mit Blick auf die Finanzdaten der im Weiteren betrachteten fiinf Kreise wird er-
kennbar, dass mehr noch als im Rahmen punktueller Anpassungen (vgl. Kap. 6.2.2)
eine Neugliederung nicht oder zumindest nicht allein durch fiskalische Erwdgun-
gen begriindet werden kann.” Hierfiir sind die aufgabenspezifischen Kostenbench-
marks zu wenig aussagekrdftig (vgl. Kap. 5.3) und erweisen sich die gegebenen
GroBenordnungen im Landervergleich als zu wenig unterdurchschnittlich. Stattdes-
sen geht es zum einen um die Erwirtschaftung von Effizienzrenditen, um diese
zielgerichteter in die kommunale und regionale Entwicklung (re-)investieren zu

konnen, zum anderen um die Herstellung groferer und gleichgewichtiger Einhei-

Der Gutachter weist darauf hin, dass aufgrund der angestrebten Anschlussfahigkeit der vier
Modelle die sie begriindenden Passagen jeweils komplementér zu lesen sind, sich also nachfol-
gende Szenarien auch auf die Argumente und Analyse ihrer ,,Vorgénger" stiitzen.

Vgl. dazu auch jeweils die Ausfithrungen und Begriindungen in den vorangehenden Kap. 6.2.1
und 6.2.2.

-
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ten, die die Kapazititen der dezentralen und staatlichen Strukturpolitik stirken und

iiberdies einen grofierrdumigen Lastenausgleich gewdhrleisten.

Im Fall von Nordfriesland beziehen sich diese Erfordernisse zunéchst auf die (nach
der Fusion von Dithmarschen und Steinburg sowie von Plon und Ostholstein fest-
zustellende) Position als nunmehr kleinster Landkreis und auf die regionalen Gro-
Jennachteile sowohl gegeniiber Schleswig-Flensburg (einschlieBlich der Stadt
Flensburg) als auch gegeniiber Rendsburg-Eckernforde und Dithmarschen-
Steinburg. Hinzutreten die Folgen des demographischen Wandels, das eher mdfige
Einnahmepotential mit einer damit korrespondierenden Haushaltslage sowie die
Moglichkeit, mit prospektiven Partnern mehr Entwicklungskrdfte auch und gerade
im Vergleich mit den dénischen Gebietskdrperschaften im angrenzenden Jiitland zu
biindeln.

Differenzierter stellt sich demgegeniiber die Situation der vier iibrigen Kreise dar,
die sdmtlich zum Hamburger Umland zéhlen und infolgedessen bereits heute das
grofite Entwicklungspotenzial bzw. die besten Einnahme- und Demographieerwar-
ten besitzen. Hier ist es im Einzelnen besonders schwer zu rechtfertigen, allein mit
Blick auf eine finanzielle Besserstellung die gebietskorperschaftliche Struktur zu
verdndern; dies gilt ausweislich seiner Haushaltslage ebenso fiir den darunter
kleinsten Kreis Herzogtum Lauenburg. Umso mehr riicken strukturpolitische und
notwendiger Weise auch lingerfristige Erwdgungen in den Mittelpunkt der Analy-
se. Diese beziehen sich zum einen auf die regionalen Gegebenheiten und die Mog-
lichkeit, in der vorhandenen Struktur wiinschenswerte Entwicklungsimpulse zu
setzen, zum anderen auf die Lage und Beschaffenheit im Gesamtkontext der schles-

wig-holsteinischen Kreisstufe.

Blickt man dabei zunichst auf die besondere Situation in der (nérdlichen) Metro-
polregion, so bestitigten alle interviewten Kreis- und Gemeinde- bzw. Amtsvertre-
ter, dass Gewicht und Einflussmoglichkeiten der betroffenen Kommunen in dem
Malfle steigen, in dem sie gemeinsam und mit moglichst wenigen entscheidungs-
kompetenten Akteuren gegeniiber Hamburg auftreten konnen; damit korrespondiert
in der Praxis die vollstindige Integration der betrachteten Kreise in die Metropol-
region. Insofern wire jede Verringerung der Kreisanzahl fiir die Durchsetzungsfa-
higkeit schleswig-holsteinischer Umlandinteressen ein ,,Gewinn‘ und liee sich der
institutionelle und personelle Aufwand zur Mitwirkung in den mafigeblichen Gre-
mien und Zusammenhingen entsprechend reduzieren. Des Weiteren konnten struk-
turwirksame Investitionen und Entscheidungen im Bereich der Daseinsvorsorge
gebiindelt und auf die besonderen Erfordernisse der Randlage zu Hamburg abge-
stimmt werden. Im Idealfall sprachen diese Erwagungen fiir die Bildung eines ein-
heitlichen Kragenkreises um Hamburg herum, zumindest aber fiir die deutliche

Verringerung der Zahl der raumlich angeschlossenen Gemeindeverbande. Als die-

-
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sen Neugliederungsansatz begrenzend erweisen sich indes endogene wie exogene
Anspriiche. So séhe sich ein lang gezogener Randkreis nach innen vor erhebliche
Probleme gestellt, was seine Ost-West-Ausdehnung, innere Kohérenz und die Er-
reichbarkeit der Zentralen Orte und Einrichtungen betrifft. Von auflen betrachtet
ergdben sich vor allem strukturpolitische Einwénde, da die liber die Kreiseinheiten
angestrebten Ausgleichs- und Ergdnzungsfunktionen auf den ohnehin besonders
strukturstarken ,, Muskel“ um Hamburg herum konzentriert, andere Landesteile
hiervon indes abgeschnitten wiirden. Insofern bedarf es bei der im nédchsten Ab-
schnitt zu diskutierenden Neugliederung einer differenzierten Abwdidgung zwischen
den Vorteilen einer moglichst vollstdndigen Kapazitdtsbiindelung gegeniiber Ham-
burg und den Anspriichen an eine endogen wie exogen nachhaltige Strukturent-

wicklung innerhalb gegebener und kiinftigen Kreisrdume.

Auch im grofieren Landeszusammenhang werden Griinde fiir eine Neugliederung
des Hamburger Umlands erkennbar. Sie speisen sich zundchst aus der bereits ver-
schiedentlich angesprochenen Kohdrenz und Aquivalenz der Zahl und Struktur von
Gebietskorperschaften. Dies gilt umso mehr, wenn es auch in anderen Regionen zu
Neugliederungen und einer Verringerung der kreispolitischen Akteure kommt. Um
in dieser Konstellation weiterhin seine Interessen addquat und vor allem ausrei-
chend wirkungsstark artikulieren zu konnen, empfiehlt sich eine Anpassung an
anderenorts erreichte Standards. Erneut diirfte dies im direkten Hamburger Um-
land weniger eine Folge der gegebenen Einwohnerzahlen als vielmehr der rdum-
lich-institutionellen Struktur sein. Trotz der jeweils hohen Bevolkerungstinde wiir-
den nahezu alle anderen Landesteile bei entsprechenden Zusammenschliissen gra-
Jsere und heterogenere Regionen reprasentieren, die im landesinternen Wettbewerb
einzelnen Kreisen im Metropolbereich tiberlegen sein konnten, zumal mit Blick auf
die dort notwendigen Entscheidungsprozesse und Einigungskosten. Im Sinne einer
mehrdimensional zu optimierenden landespolitischen Stabilitét erschiene also auch
im Hamburger Umland eine Neugliederung sinnvoll, um die sich mit dem eigenen
soziodkonomischen Potenzial verbindende Bedeutung auch zur Geltung bringen zu

konnen.

Ausgestaltung verdnderter Kreisstrukturen

Die vor diesem Hintergrund zu diskutierenden Neugliederungsvarianten sind er-
neut als Ergdnzung zu den im Szenario punktueller Anpassungen vorgesehenen
Reformen konzipiert. Fiir Nordfriesland kommt dabei unter Zugrundelegung der
gegebenen Verflechtungen (Pendlerstrome, Kooperationsbeziehungen; vgl. dazu
Anlage II), der angestrebten Kongruenz von Lebens- und Arbeitsrdaumen (ebd.),
eines regional optimierten Strukturausgleichs (vgl. Anlage II) und der externen

Entwicklungseinfliisse (insbesondere im Hinblick auf das Verhéltnis zu den déni-

-
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schen Nachbarregionen)) ausschlieflich eine Verbindung mit Schleswig-Flensburg
(und der Stadt Flensburg) in Frage; dies bestétigten dem Gutachter alle im betref-

fenden Raum befragten Kommunalvertreter.

Verdnderungen im Hamburger Umland sind indes in sehr unterschiedlicher Form
denkbar. Entsprechende Szenarien orientieren sich an dem weiter oben diskutieren
Zielkonflikt zwischen einer moglichst umfanglichen Stirkung der nérdlichen Met-
ropolregion einerseits und der Gewdhrleistung von Transmissionswirkungen in den
strukturschwécheren Norden des Landes andererseits. Im Rahmen der hierzu ge-
forderten Giiterabwagung gelangt der Gutachter dabei zu den folgenden Vorschla-

gen:

e Unter der Primisse, dass im hiesigen Modell weiterhin von einer Einkreisung
Liibecks abgesehen werden soll, kommt fiir den Kreis Herzogtum Lauenburg
nur die Zusammenlegung mit Stormarn in Betracht. Hierfilir sprechen (neben
der dominanten Orientierung in Richtung Hamburg) auch die im Nachbar-
schaftsverhiltnis stirksten Ein- wie Auspendlerstrome zwischen beiden Krei-
sen (vgl. Anlage II). Aus entwicklungspolitischer Sicht entspriche man damit
auflerdem der Stirkung der Umland-Kreise gegeniiber Hamburg, wobei die
Beibehaltung eines gemeinsamen Kooperationsbereichs mit Liibeck und Ost-
holstein-Plon (vgl. Kap. 6.2.1) gewisse Transmissionswirkungen zum norddst-
lichen Landesteil in jenen Aufgabenfelder gewihrleisten wiirde, fiir die eine
Zusammenarbeit vorgesehen ist. Eine Erweiterung der Neugliederung nach
Westen, also um Segeberg und sogar Pinneberg, wird hingegen als weniger
sinnvoll beurteilt, da auf diese Weise das Hamburger Umland zu stark auf sich
selbst beschriankt und die neue Struktur auch in sich erhebliche Distanzproble-
me aufweisen wiirde.” Im vierten Modell der Bildung von GroBkreisen kommt
es aus den gleichen Griinden zum Zusammenschluss mit Liibeck und
Osthzolstein-Plon im Rahmen des identischen Kooperationsbereichs, womit
dann auch die Stadt Liibeck zusammen mit ihrem Umland in einer einheitli-
chen Kreiskommune aufgehen wiirde.

e [m Fall Stormarns zieht die oben beschriebene Situation des siidostlichen
Nachbarkreises in diesem und im folgenden Szenario die gleichen Konsequen-
zen nach sich. Einzig die intensiveren Beziehungen zum Ostteil von Segeberg
konnten hier fiir eine (zusitzliche) Arrondierung des (neuen) Kreises Lauen-
burg-Stormarn sprechen, was im nichsten Punkt fiir den betroffenen westli-
chen Nachbarn gesondert diskutiert wird.

e Der Kreis Segeberg weist jenseits seiner ebenfalls dominanten Beziige zu
Hamburg auf der regionalen Ebene nahezu gleichstarke Verflechtungen nach
Norden, Osten und Westen auf, einzig die Anzichungskraft auf die Kreise Pin-
neberg, Steinburg und Dithmarschen fillt etwas hoher aus. Ebenso wie seine
geographische Lage und Struktur bedingt dies an und fiir sich eine Aufteilung
des Kreises zwischen seinen westlichen und nérdlichen wie Ostlichen Nach-
barn. Zugleich verweist dieser Befund aber auch auf den Umstand, dass am e-
hesten Segeberg in seinem heutigen Zuschnitt Transmissionswirkungen vor al-
lem nach Norden und Osten zu entfalten in der Lage sein miisste. Insofern
stellt sich die Frage, ob selbst unter Berlicksichtigung ortlicher Strukturéhn-

Auf (Teil-)Neuzuschnitte wird weiter unten bei der Diskussion des Falls Segeberg eingegangen.

-
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lichkeiten und Ausgleichsmoglichkeiten eine Aufteilung des Gemeindeverban-
des sinnvoll erscheint. Hinzutreten die in Kap. 6.2.1 beschriebenen grundsdtz-
lichen Bedenken gegen eine Verdnderung der gegebenen Gebietskulisse. Folgt
man diesen Einwénden, erschiene ein Zusammenschluss am ehesten mit dem
Kreis Pinneberg sinnvoll, um lber den gleichfalls bestehenden Kooperations-
bereich mit dem (neuen) Kreis Dithmarschen-Steinburg entsprechende Aus-
gleichswirkungen vor allem nach Westen zu transportieren. Ahnlich der Dis-
kussion zu den Fillen P16n und Neumiinster bzw. deren Neuzuschnitt muss ei-
ne Entscheidung hierzu letztlich dem politischen Entscheidungsprozess vorbe-
halten bleiben, weshalb sich der Gutachter an dieser Stelle auf den Ausweis der
im Rahmen der bestehenden Strukturen erkennbaren Vorzugsvariante be-
schrankt.*

Abbildung 6.2-F: Neugliederungen und Kooperationsbereiche im Rahmen einer
Gebietsreform mittlerer Reichweite
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Die Verortung Pinnebergs schlielich resultiert zum einen aus den Vorschla-
gen fiir die drei vorgenannten Hamburger Umlandkreise, zum anderen aus der
in diesem Modell gleichfalls vollzogenen Fusion von Dithmarschen und Stein-
burg. Demnach wére im Rahmen einer Reform mittlerer Reichweite darauf zu

Hinzuzufiigen ist, dass eine Aufgliederung Segebergs, ndhme man sie entlang von Zentren- und
vor allem Pendlerbeziehungen vor zu einem umfassenderen Neuzuschnitt auch an der Hambur-
ger Stadtgrenze gelangen sollte. Demnach wiren die Bereiche Kaltenkirchen und Bad Bramstedt
(beide mit Umland) sowie Norderstedt, Ellerau, Kisdorf und Itzstedt in jedem Fall dem Kreis
Pinneberg zuzuordnen; hinzukdme ggf. (aus dem Kreis Stormarn) die Gemeinde Tangstedt. Der
ostliche Teil von Segeberg wiirde dagegen dem Kreis Stormarn bzw. Lauenburg-Stormarn zuge-
schlagen, wobei zu klédren bliebe, inwieweit die im Norden (zwischen Bad Bramstedt und Neu-
miinster) gelegenen Gemeinden eher in den Kreis Rendsburg-Eckernforde eingegliedert werden
sollten, um auch von Siiden her das Umland der Stadt Neumiinster vollstdndig zu erfassen.
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achten, dass die entstehende Struktur keine Uberdehnung der Kreiszuschnitte
erzeugt und ferner die Zahl der Einheiten an der Hamburger Grenze unter
Wahrung von Transmissionswirkungen reduziert wird. Dies spricht erkennbar
fiir eine Fusion mit Segeberg, die im direkten Verhéltnis der beiden Kreise zu-
einander auch durch Pendler- und Kooperationsbeziehungen gestiitzt wird
(vorbehaltlich der oben angesprochenen Mdglichkeit einer Teilung des Nach-
barkreises, wodurch Pinneberg ,nur” eine Arrondierung erfahren wiirde, die
jedoch unveréndert tragfahige GroBenordnungen nach sich ziehen diirfte).
Abb. 6.2-F veranschaulicht die sich aus den diskutierten Zuordnungen ergebende
neue Territorialstruktur der Kreisebene innerhalb der aktuellen Gebietskulisse, die
anstelle von derzeit elf Gemeindeverbédnden und vier kreisfreien Stiddten aus sechs
Kreisen sowie Kiel und Liibeck als eigenstindigen Zentralen Orten bestiinde. Hin-
zutrdten die bereits in den vorangegangenen Modellen vorgesehenen vier Koopera-
tionsbereiche sowie die institutionelle und fiskalische Absicherung beziiglich der

eingekreisten Stadte (vgl. Kap. 6.2.2).

Anschlussfihigkeit der mittleren Gebietsreform an weitergehende Strukturmaf3-
nahmen

Wie bereits seine beiden Vorginger erweist sich das beschriebene Modell der mitt-
leren Gebietsreform als anschlussfihig fiir weitere Modernisierungsschritte und
zwar unabhéngig davon, ob es im Fall Segebergs zu einem partiellen oder vollstén-
digen Neuzuschnitt der bestehenden Gebietskulisse kommt. Die entsprechenden
Anpassungen wiren sowohl im Bereich der iibergeordneten Kooperationsbereiche
als auch mit Blick auf die im Folgemodell kongruent zu bildenden Grof3- bzw.
Regionalkreise ohne negative Konsequenzen fiir die Gesamtstruktur nachzuvoll-

ziehen.

Zusammenfassung

In der Summe diirfte dieses Modell (Tandem- oder ,,Parchen“-Losung) zu einer
ausgewogenen Kreisstruktur filhren, die lediglich im westlichen Randbereich, im
Fall vom Dithmarschen-Steinburg, eine zwar rdumlich ausreichend grofle, aber
gemessen an der Bevodlkerungszahl und dem Entwicklungspotential (erneut) be-
nachteiligte Konstellation schaffen wiirde. Diese Problematik ldsst sich indes kaum
vermeiden, da andere Partner im vorliegenden Szenario ausscheiden und ansonsten
den Hamburger Umland-Erfordernissen nicht in ausreichendem Malle Rechnung
getragen wiirde. Insofern bliebe hier erneut nur die Méglichkeit einer (vorgezoge-
nen) Fusion mit Pinneberg und, i. S. eines Ausgleichs mit dem 0&stlichen Lan-
desteil, die Aufteilung Segebergs, die vom Gutachter allerdings mit Verweis auf die
benannten Argumente (und die politische Beschlusslage) gegen territoriale Neuzu-

schnitte zurlickgestellt wird.

-
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Besondere Vorteile erbringt das Modell, wie ausgefiihrt, fiir die Hamburger Um-
land-Situation. Hier kdme es zunichst zu einer Konzentration der Handlungsmog-
lichkeiten in Gestalt von zwei strukturell vergleichbaren Gemeindeverbianden, die
die schleswig-holsteinischen Interessen wirksam zur Geltung bringen diirften.
Zugleich lieBe das Modell geniigend Raum, um {iber die benannten Kooperations-
bereiche (Richtung Westen und Nordosten) eine Anbindung entfernter Landesteile
zu ermoglichen — im ersten Schritt mittels Interkommunaler Zusammenarbeit, spé-

ter ggf. durch die Zusammenlegung zu GroB3- bzw. Regionalkreisen.

-
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6.2.4 Gebietsreform mittlerer Reichweite

Das letzte und zugleich weitestgehende der hier vorgestellten Modelle umfasst die
Bildung von GroB3- bzw. Regionalkreisen. Ihr Merkmal ist, dass sie in Flache, Ein-
wohnerzahl und Verhiltnis zur LandesgroBe vergleichbare Strukturen anderer
Bundesldnder deutlich iibersteigen. Damit steht diese Variante nach dem bereits
mehrfach angesprochenen Urteil des Verfassungsgerichts Mecklenburg-Vorpom-
mern zur dortigen Gebietsreform unter besonderem Begriindungszwang. Gleich-
wohl scheidet sie deshalb nicht von vornherein aus. Vielmehr muss sie sich gegen-
iiber denkbaren Alternativen (vgl. dazu die Modelle 1 bis 3 — Kap. 6.2.1-6.2.3) mit
Blick auf die normativen und funktionalen Anforderungen als iiberlegen erweisen.
Dies konnte hinsichtlich einer primér fiskalischen Analyse zwar der Fall sein, da
bei der Bildung von vier bis fiinf etwa gleichgroBBen Kreisen weitgehende Verbund-
und Grofienvorteile wahrscheinlich sind bzw. die Grundlage fiir deren Realisierung
geschaffen wiirde. Erneut konnte sich die Argumentation flir eine solche Losung
allerdings nicht allein auf finanzielle Erwdgungen stiitzen (zumal selbst hier ,,Satti-
gungseffekte zu erwarten sind), sondern miisste ebenso, ggf. sogar primdr verwal-

tungs- und entwicklungspolitische Gesichtspunkte mit einbezichen.

Als Anhaltspunkte fiir die konkrete Ausgestaltung von Regionaleinheiten dienen i.
S. der geforderten Anschlussfahigkeit zunichst die vorgestellten Modelle, zumal
sie jeweils auf der Basis lokaler und regionaler Verflechtungsbeziehungen entwi-
ckelt wurden. Hinzutreten grofierrdumige Zusammenhdnge, die mit Blick auf bis-
herige Planungsraume, exogene Anforderungen, Entwicklungsachsen und instituti-
onelle Aspekte einzubeziehen sind. Hinzutrédte die Einkreisung der in allen bislang
skizzierten Modellen unberiihrten Stddte Kiel und Hamburg, wobei analog zu den
Malfigaben fiir die Fille Flensburg und Neumiinster (vgl. hierzu Kap. 6.2.1) auf
eine moglichst vollstindige Integration im Rahmen neuer Gemeindeverbdnde zu
achten wire. Diese Mallgaben lassen sich wie folgt zusammenfassen und sind bei

der konkreten Ausgestaltung neuer Kreisstrukturen zu beriicksichtigen:

o Kiel und Liibeck werden eingekreist, wobei ihre Stadtgrenzen moglichst nicht
mit den (neuen) Kreisgrenzen iibereinstimmen sollten; die regionalen Zuschnit-
te miissen ferner dazu beitragen, die Position und Entwicklungsméglichkeiten
beider Oberzentren in Erganzung zur Metropolregion Hamburg zu verbessern.

o Die Umlandkreise sollen gegeniiber Hamburg gestirkt, jedoch nicht der ge-
samte Raum in einer einheitlichen Gebietskorperschaft zusammengefasst wer-
den.

e Die Gebietsstruktur im Siiden Schleswig-Holsteins muss die Entfaltung von
Transmissions- und Ausgleichswirkungen in den nérdlichen Landesteil befor-
dern, sie zumindest aber nicht beeintriachtigen.

o Bestehende Verflechtungsbeziehungen sollen im Rahmen einer Neugliederung
gewahrt, die Kongruenz von Lebens- und Arbeitsrdumen optimiert und beste-
hende Kooperationsbeziige beriicksichtigt werden.

-
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Unter Zugrundelegung der in den Vorgédnger-Modellen geschaffenen Strukturen
und ihrer Analysebasis sowie mit Blick auf die geographischen Gegebenheiten

kommt fiir die Landeshauptstadt Kiel demnach entweder

o cine Verbindung mit Rendsburg-Eckernforde (einschlieBlich Neumdiinsters) mit
ergidnzenden planungsraumlicher Beziehungen zu P16n-Ostholstein,

o umgekehrt die Zusammenlegung mit dem letztgenannten Kreis und die spiegel-
bildliche institutionelle Anbindung an Rendsburg-Eckernférde oder aber

o die gesamthafte Fusion mit beiden Kreisen und infolgedessen die Bildung ei-
nes erweiterten Nordost-Verbandes in Betracht.'
Die dritte Option eines Nordost-Kreises scheidet dabei bereits unter Groenaspek-
ten aus, da dieser mehr als ein Drittel der Landesbevélkerung umfassen und die mit
Abstand grofite Gebietseinheit bilden wiirde. Zudem entstiinde hier im Fall Lii-
becks eine erneute Grenzsituation, die moglichst vermieden werden sollte. Da die
in Kap. 6.2.2 vorgetragenen Argumente fir die Zuordnung Plons zu Ostholstein
unter den Bedingungen einer deutlich vergroBerten Kreiskulisse unveridndert gel-
ten, wird man sich folglich zwischen den ersten beiden Varianten einer Fusion mit
Plon-Ostholstein oder mit Rendsburg-Eckernforde (und Neumiinster) zu entschei-
den haben. Dabei sprechen die in der Anlage II dokumentierten Verflechtungsbe-
ziehungen und Ausgleichsniveaus erkennbar flir die westliche Erweiterung und fiir

den Erhalt eines iiberlappenden Planungsraums mit Plon-Ostholstein.?

Im Osten und Siidosten des Landes ldge dann eine umfassende Einkreisung Lii-
becks nahe. Hierzu bediirfte es der Zusammenfassung mit Plon-Ostholstein sowie
mit Lauenburg-Stormarn. Damit entspriche man den im vorangegangenen Kapitel
diskutierten Anforderungen an eine moglichst konzentrierte Struktur im Hambur-
ger Umland, den gegebenen Verkehrsachsen und den virulenten Stadt-Umland-
Beziehungen Liibecks gleichermallen. Problematisch erscheint an dieser Losung
allerdings die erhebliche Grdfle gemessen an Fliche und vor allem Bevolkerung.
Gleichwohl erscheint sie vertretbar, wenn man auch im Westen zu vergleichbaren
Konstellationen gelangt und dabei die nach Norden ohnehin abnehmenden Bevil-

kerungspotenziale beriicksichtigt.

Fiir die verbleibenden Landesteile kdmen darauthin lediglich die Anbindung von
Dithmarschen-Steinburg an den Landesteil Schleswig oder aber die Zusammenfas-

sung mit Pinneberg und Segeberg (bzw. Teilen von diesem) in Betracht. Die ge-

Andere Varianten wie zum Beispiel die Fusion mit Rendsburg-Eckernforde sowie mit Segeberg
und Pinneberg scheiden dagegen aufgrund weniger eindeutiger Verflechtungsbeziechungen und
der dann gefidhrdeten Gesamtstatik der Verwaltungsorganisation aus (etwa mit Blick auf das
dann ,,partnerlose Steinburg-Dithmarschen).

Dies gilt umso mehr, wenn es auf der Basis entsprechender politischer Entscheidungen zu einer
Teilung Plons und der auch 6stlichen Einfassung der Landeshauptstadt in einen erweiterten
Kreiszuschnitt von Rendsburg-Eckernforde kdme (vgl. dazu die Diskussion in Kap. 6.2.2).

-
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waltige Flachenausdehnung wie auch die gegebenen Verflechtungen Richtung
Stiden lassen hier eine Entscheidung fiir die sidliche Variante vergleichsweise
unstrittig erscheinen, womit zumindest in Einwohnerzahlen ein addquates Gegen-
gewicht zum ostlichen Grofkreis, bestehend aus Plon-Ostholstein, Liibeck und
Lauenburg-Strormarn, geschaffen wiirde. In der Konsequenz bliebe es demnach
auch bei der Zusammenfassung von Nordfriesland, Schleswig-Flensburg und

Flensburg als dem dann kleinsten Kreis.

Abb. 6.2-G bildet die sich daraus ergebenden neuen Gebietsstrukturen ab, wobei
erneut auf mogliche Anpassungen in den Grenzbereichen von Rendsburg-
Eckernférde und Neumiinster nach Siiden und Osten (gegeniiber Segeberg und
P16n), von Kiel und Rendsburg-Eckernférde nach Osten (gegeniiber Plon) sowie
von Pinneberg und Segeberg nach Westen (gegeniiber Stormarn) hinzuweisen ist
(vgl. dazu die Kap. 6.2.2 und 6.2.3).

Abbildung 6.2-G: Bildung von Grofskreisen
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Ungeachtet der erheblichen Unsicherheit hinsichtlich der Realisierbarkeit der in
Kap. 5.3 diskutierten Einsparpotenziale (vgl. auch Kap. 7.2) und der demokratie-
politischen Bedenken gegen eine solche Groflosung (vgl. Kap. 7.5) erscheint die
dargestellte Struktur mit Blick auf die notwendigen Transmissions- und Aus-
gleichswirkungen vom Hamburger Umland nach Norden und die Zuordnung der

Landeshauptstadt auch unter entwicklungspolitischen Gesichtspunkten sinnvoll.
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Andere Varianten, wie etwa der im Zuge der Bildung von Kommunalen Verwal-
tungsregionen vorgesehene Zuschnitt (Dithmarschen-Steinburg-Pinneberg, Rends-
burg-Eckernforde-Kiel-Neumiinster-Plon-Segeberg  sowie  Ostholstein-Liibeck-
Stormarn-Lauenburg) wiirden zwar mdoglicherweise die angestrebten Nord-Siid-
Beziige noch verstirken, lieBen sich aber in der hier favorisierten Konstellation
(zumindest hinsichtlich ihrer materiellen Komponente) iiber den kommunalen Fi-
nanzausgleich addquat kompensieren. Im Hamburger Umland als dem entwick-
lungspolitischen Zentrum des Landes hétte eine solche alternative Ldsung indes
eine Fortsetzung der im voranstehenden Kapitel kritisierten Verwerfungen zur
Folge (insbesondere im Verflechtungsbereich zwischen Pinneberg, Segeberg und
Stormarn). Des Weiteren gibt der Gutachter zu bedenken, dass gerade in einer gro-
Berrdumigen Perspektive die Zuordnung Plons zu Ostholstein unverdndert strittig
erscheinen konnte. Hierzu verweist er erneut auf die in Kap. 6.2.2 dargelegte Ar-
gumentation, hilt es aber unverdndert fiir moglich, liber eine Teilung eine Arron-
dierung zugunsten der Kieler Umlandkonstellation herzustellen. Von einer eher
,konservativen®, weil allein auf Pendlerbeziehungen aufbauenden Beurteilung, die
PIon vollstindig an Kiel und Rendsburg-Eckernférde anschlieBen wiirde, rét er
weiterhin ab, da der norddstliche Landesteil in der hier empfohlenen Form mit
Blick auf seine touristischen Potentiale und die neuen Perspektiven nach Vollen-
dung der Fehmarnbelt-Querung breiter aufgestellt wiirde. SchlieBlich bleibt zu
erginzen, dass die mit der Funktionalreform fiir eine Kommunalisierung vorgese-
hene Regionalplanung problemlos in die Trigerschaft der neuen Kreise iibergehen
konnte und hierfiir lediglich im Raum Kiel-Plon eine iiberlappende Konstruktion
gewihlt werden miisste (es sei denn, es kdme zu der angesprochenen Grenzver-
schiebung nach Osten). Die regionalen Einheiten wiirden ebenfalls die zuvor in
deckungsgleichen Kooperationsbereichen wahrgenommenen Aufgaben als Regel-
zustandigkeiten iibernehmen und lediglich die landesweit organisierte Zusammen-

arbeit in interkommunaler Rechtsform weiterfiihren.

-
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begniigen. Gleichwohl lassen sich die getroffenen Einschitzungen angesichts der
bereits vorgetragenen Erorterungen hinreichen belegen. Im Ergebnis gelangt der
Gutachter fiir einzelne Kriterien wie auch in der Zusammenfassung zu einer relati-
onalen Einschdtzung, die eine Reihenfolge der Modelleignung i. S. der Fragestel-
lung (funktionale Leistungsfdhigkeit) dokumentiert. Als Analysedimensionen ver-

wendet er dabei:

e Bildung ausreichender, mithin aufgabenadiquater Gréfenordnungen;

o  Gleichgewichtigkeit und Einheit der Verwaltung zwecks Biindelungs- und
Aufnahmefahigkeit im Hinblick auf gegebene und kiinftige Aufgaben;

o Steuerungs- und Kontrollfihigkeit gegeniiber den zugewiesenen Kompetenzen
insbesondere seitens der gewahlten Vertretungskorperschaften;

o  Auswirkungen auf den materiellen und funktionalen Gehalt der Selbstverwal-
tung, gemessen an der autonomen Gestaltungsfahigkeit der Kommunen sowie

o Konsequenzen fir die Arbeitsweise, interne Qualitdt und mitarbeiterbezogene
Motivation der Verwaltungsorganisation.’
Abb. 7-A fasst die Ergebnisse dieser qualitativen Modellbewertung zusammen,
wobei links (zweite Spalte) der Status quo stichwortartig gekennzeichnet wird. Auf
die damit deutlich werdenden Handlungserfordernisse und Ausgangsbedingungen
beziehen sich in den einzelnen Dimensionen die Einschitzungen der vier Modelle,
wobei der Wert [0] unverdnderte Gegebenheiten, [+1] eine wahrnehmbare und
[+2] deutliche Verbesserung sowie [-1] eine zumindest potenzielle Verschlechte-
rung kennzeichnen. Im Anschluss geht der Gutachter kurz auf die besondere Situa-

tion in ehemaligen kreisfreien Stadten ein.

Abbildung 7-A: Funktionale Leistungsfihigkeit der Reformmodelle

Bewertungs- Modell 1 | Modell 2* | Modell 3* | Modell 4*
dimensionen Status quo (Ste}tus quo (9 Kreise, (6 Kreise, (4 GroBkreise,
mit IKZ) 2 krfr. Stadte) | 2 krfr. Stadte) | 0 krfr. Stidte)

Ausreichende Erweiterungsbedarfe +1 +1 +2 +2

. im Nahbereich und o oo oo oo
GroBenordnungen regionalen Kontext
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Steuerungs- und gein ¢ grl‘f’ﬁegenze” 0/-1 +1 +1 0
Kontrollfihigkeit e_}Zzzt[e}rlmtd ”b;’K”Zme Heokesk Heokesteskok st s o st sk s o

estehender

Erhalt der Selbst- | Funktionale Optimie- 0 +1 +1 0
Verwaltullg rungsm[jglichkei[en skeskeoskoskoskosk skeskeoskeoskoskosk skeskeskeskeoskosk skoskoskoskoskok

(Fortsetzung auf der ndchsten Seite)

2

Landesregierung zu folgen.

Die Auswirkungen auf die funktionsinterne Verwaltungsqualitdt und Mitarbeitermotivation
wurde als gleichgewichtiger Indikator aufgenommen, um der entsprechenden Fragestellung der
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(Fortsetzung)
Bewertungs- Modell 1 | Modell 2* | Modell 3* | Modell 4*
dimensionen Status quo (Status quo (9 Kreise, (6 Kreise, (4 GroBkreise,
mit IKZ) 2 krfr. Stadte) | 2 krfr. Stadte) | 0 krfr. Stadte)
Verwaltungsqual. | P i f;;f ghmnd 0 +1 +2 +1
. . unterschiedlicher
und Mitarbeiter Griife/Leistungskraft sfe skt sk ok s ok e st e sk sfe sk ok sesksfesk sfeosk ok skt sk stk ok
Gesamt- Erkennbarer
bewertung Konzentrationsbedarf 1/0 +6 +7 +4

Legende: * = EinschlieBlich komplementérer Interkommunaler Zusammenarbeit; ** = In den Model-
len 1 und 2 vergleichbare GroBeneffekte, da im Wesentlichen liber Kooperation fiir jeden Aufgaben-
bereich realisierbar — in den Modellen 3 und 4 dagegen hdhere Identitdt zwischen gebietskorper-
schaftlichem Einzugsbereich und den territorialen Erfordernissen einzelner Zustdndigkeiten (abneh-
mender Bedarf an komplementirer Kooperation); *** = Im Modell 1 keine hohere, Transparenz und
Einheitlichkeit aufgrund variabler Kooperationslosungen (innerhalb und aufBerhalb der geforderten
Kooperationsbereiche) sowie potenzielle Steuerungsverluste aufgrund der Zunahme indirekter Legi-
timation und entsprechend verminderter Kontrollfdhigkeit bei Auftrags- und Mitverwaltung oder der
Bildung tiberkreislicher Einheiten; **** = Im Modell 2 eine ausgeglichenere Konstellation als in den
Modellen 3 und 4 aufgrund der dort gegebenen GroBenunterschiede zwischen den neuen Kreisen
(berechnet auf der Grundlage von Standardabweichung und Mittelwert der Einwohner fiir jedes Mo-
dell: [STABW] / [MITTELWERT] = Messwert; ***** = gegeniiber den Modellen 2 und 3 im Modell
5 keine notwendige Verbesserung der Steuerungs- und Kontrollfdhigkeit aufgrund eines deutlich
grofleren Verwaltungsapparates und erweiterter Leitungs- und Legitimationsspannen; ****** = [n
den Modellen 2 und 3 (auf der Basis einer hinreichend gegebenen Selbstverwaltungsfdhigkeit im
Status quo) Steigerung der autonomen Gestaltungsfihigkeit aufgrund von funktionalen Biindelungs-
und finanziell wirksamen Synergieeffekten — demgegentiber keine Verbesserung oder ausgeglichene
Bilanz bei Interkommunaler Zusammenarbeit im Modell 1 (hinsichtlich der mit anderen Gebietskor-
perschaften geteilten Verantwortung) und bei der Bildung von GroBkreisen im Modell 4 (aufgrund
potenziell zunehmender demokratiepolitischer Kosten sowie der Steigerung interner Widerspriiche
und Interessengegensitze als Hindernis fiir einen hinreichend effektiven entwicklungs- und vertei-
lungspolitischen Konsens); ******* = Im Modell 1 keine grundsétzlich verbesserte funktionsinterne
Verwaltungsqualitidt und Mitarbeitermotivation aufgrund steigender Intransparenz, Steuerungsverlus-
te und Ausdifferenzierung der Verwaltungsorganisation — in den Modellen 2 und 4, vor allem aber im
Modell 3 mehr individuelle Personalentwicklungsmoglichkeiten aufgrund vergroBerter Einheiten
(Reduzierung in Modell 4 gegeniiber Modell 3 mit Blick auf die groBere Anonymitit sowie steigende
Spezialisierung und Binnendifferenzierung einer GroBorganisation); [0] = Unverédnderte Situation im
Vergleich zum Status quo; [+1] = Wahrnehmbare Verbesserung; [+2] = Deutliche Verbesserung; [-1]
= Zumindest potenzielle Verschlechterung.

Im Ergebnis der Modellbewertung hinsichtlich ihrer funktionalen und aufgabenbe-
zogenen Leistungsfahigkeit diirfte das Modell 3 (einer mittleren Gebietsreform)
selbst dann am besten abschneiden, wenn man die hier vor allem darstellungsbe-
dingt gleichgewichteten Indikatoren unterschiedlich stark einbeziehen wiirde. Seine
»Starken liegen in nach wie vor iiberschaubaren, aber deutlich integrationsfahige-
ren GroBenordnungen, die ein reduziertes MaB3 an komplexititssteigernder und
verflechtungswirksamer Kooperation erforderlich machen und wesentliche Kon-
zentrationserfordernisse in den neuen Kreiszuschnitten abdecken — mit Ausnahme
der kreisfreien Stidte Liibeck und Kiel.* Das ,,zweitbeste* Modell sieht der Gutach-

ter in der Vornahme punktueller Anpassungen (Modell 2), da hier ebenfalls, wenn

3 Hierzu verweist der Gutachter auf die in allen Modellen empfohlene Intensivierung der Inter-

kommunalen Zusammenarbeit im Rahmen geforderter Kooperationsbereiche - unter besonderer
Beriicksichtigung von Stadt-Umland-Konstellationen.
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7  Vergleichende Modellbewertung

Im vorliegenden Kapitel werden die entwickelten vier Modelle systematisch unter-
einander und mit dem Status quo verglichen sowie im Hinblick auf die in Kap. 5
formulierten Erfordernisse bewertet;' fir erginzende Ausfithrungen, Modellrech-
nungen und Datengrundlagen wird jeweils auf den Anhang verwiesen. Im Einzel-

nen handelt es sich um die folgenden Betrachtungen:

e In Kap. 7.1 wird die funktionale und aufgabenbezogene Leistungsfihigkeit der
Modelle untersucht, wobei die erreichten Groenordnungen, die Gleichgewich-
tigkeit und Einheit der Verwaltung, Steuerungs-, Kontroll- und Gestaltungs-
moglichkeiten im Rahmen neuer Strukturen, die Motivation der Verwaltung,
die Selbstverwaltungskapazititen und die besondere Situation in (ehemals)
kreisfreien Stidten zu betrachten sind.

e Nach der Wirtschaftlichkeitsbetrachtung in Kap. 7.2 folgen die entwicklungs-
politischen und sozio6konomischen Auswirkungen einer etwaigen Reform
(Kap. 7.3), erneut (wie bereits in Kap. 5) gegliedert nach Verflechtungen, Aus-
gleichskraft und demographischen Potenzialen.

o Kap. 7.4 wendet sich der ebeneniibergreifenden Funktionalitit und landespoli-
tischen Stabilitdt zu und versucht die Folgen fiir eine reibungslose vertikale
und horizontale Interaktion der Gebietskdrperschaften zu erfassen.

e Die demokratische, ortliche und politische Integrationsfihigkeit der Modelle
steht im Mittelpunkt von Kapitel 7.5. Gestiitzt auf vorliegende Untersuchungen
sollen hier vor allem gréf3enbedingte Implikationen im Hinblick auf die Demo-
kratiekosten erortert werden. Beriicksichtigung findet dabei das besondere Ge-
wicht, das diesem Aspekt seitens der Rechtsprechung zugewiesen wird - ohne
es allerdings zu verabsolutieren.

e SchlieBlich erortert der Gutachter aus seiner, auch in zahlreichen Interviews
gewonnen Sicht die politisch-administrative Durchsetzbarkeit der Reformmo-
delle (Kap. 7.6), wobei er zwischen ihrer Konsensfdhigkeit und der Intensitét
und Wirkungsmacht etwaiger lokaler wie iiberortlicher Widerstinde unter-
scheidet.

o Eine zusammenfassende, die vorgenannten Einzelbereiche integrierende Ein-
schdtzung beschliefit die Untersuchung (Kap. 7.7).

7.1 Funktionale Leistungsfihigkeit

Die Untersuchung der funktionalen Leistungsfahigkeit fasst die Erkenntnisse der
Aufgabenanalyse zusammen und bezieht sie auf die einzelnen Modelle (zzgl. des
Status quo — vgl. Kap. 5.2). Mangels hinreichend aussagekréftiger und breiter Indi-

katoren muss sich dieser Schritt mit einer vorwiegend qualitativen Betrachtung

! Die Bezugnahme auf den Status quo vollzieht auch in diesem Schritt die gegebenen Reformer-

fordernisse noch einmal nach und verdeutlich damit die Relevanz und Wirksamkeit etwaiger
Veranderungen im Hinblick die Ausgangssituation (Kap. 5).

-
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auch (in zumindest graduell) geringerem Mal3e in allen Analysedimensionen Ver-
besserungen gegeniiber dem Status quo zu erzielen sind. Modell 4, die Bildung von
Regionalkreisen, weist gleichfalls eine positive Bilanz aus, allerdings kommen hier
grofBenbedingte Einschriankungen zum Tragen, die sich auf die innere verteilungs-
und entwicklungspolitische Entscheidungsfahigkeit, potenziell {iberdehnte Lei-
tungs- und Kontrollspannen und weniger gleichgewichtige Territorialstrukturen
beziehen. SchlieBlich ldsst auch die bloBe Optimierung des Status quo eine effekti-
ve Situationsverbesserung vor allem im Hinblick auf addquatere Funktions- und
Vollzugsraume erwarten, allerdings diirfte die Bewertung nach weiteren funktiona-
len Kriterien (institutionelles Gleichgewicht, Selbstverwaltungsfahigkeit usw.) im
Vergleich zum Status quo unverdndert bleiben, ggf. sogar negativ ausfallen (Steue-
rungs- und Kontrollméglichkeiten als Beispiel); dies erklért die insgesamt eher

zuriickhaltende Beurteilung.

Zur Lage der im Zuge einzelner Modelle eingekreisten Stddte ist hinzuzufiigen,
dass die Integration in vergroBerte Gemeindeverbdnde vor allem den Zentralen
Orten eine Reihe von Vorteilen bringt (vgl. dazu Kap. 6.1 und 6.2). Diese dullern
sich fiir sie primér in der Ausgleichs- wie Entwicklungsbilanz und (bei unverénder-
ter Dotation im Rahmen des Finanzausgleichs) in einer monetiren Entlastung.
Kompetenziell verlieren die Stddte dagegen in dem Mal3e, wie sie Zustdndigkeiten
an die Gemeindeverbandsebene abgeben, um die differenziert dargestellten Einspa-
rungen zu erzielen. Entgegenzuwirken wire dem entweder durch eine erweiterte
Anwendung gestufter Aufgabenmodelle (zugunsten dann grofler kreisangehdriger
Stadte; Neumiinster und Flensburg in den Modell 2 bis 4) oder durch eine Aufga-
benteilung zwischen Kreis und Zentralem Ort. Ersteres kdme fiir die betreffende
Stadt einer optimalen Konstellation gleich, da nur fiir die Kommunalpolitik weni-
ger relevante Zustindigkeiten (etwa Massengeschéfte der allgemeinen Verwaltung
oder komplexe Sonderordnungsbelange) abgegeben werden konnten, wihrend die
gestaltungsintensiven Bereiche vor Ort verblieben; als nachteilig erwiesen sich
demgegeniiber die verminderten Effizienzrenditen. Letzterem lieBe sich allerdings
dadurch begegnen, dass Kreis und Stadt bestimmte kreisweite Aufgaben ,austau-
schen, dem Zentralen Ort also im Rahmen einer Auftragsverwaltung (vertikale
Kooperation) kreisweite Kompetenzen zur Erledigung iiberantwortet werden
(Brand- und Katastrophenschutz, bestimmte Sozialaufgaben als Beispiele). Hier-
durch erhielte die Stadt eine herausgehobene Position, wiirde zudem funktionale
Beziige zu ihrem Umland aufbauen, jedoch ebenso zu einer wirtschaftlicheren

Aufgabenerledigung im neuen Kreis beitragen.
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7.2  Wirtschaftlichkeit

Die Wirtschaftlichkeitsbetrachtung der vier Modelle erfolgt in einem mehrstufigen
Verfahren zur Berechnung jéhrlich anfallender Einsparbetrige, das die in Kap.
5.3.2 formulierten Hinweise und Einschrdnkungen zu berlicksichtigen sucht (einge-
schrinkte Aussagekraft einer nur auf Verwaltungskosten bezogenen Einsparrech-
nung, potenzielle Vernachldssigung von internen Verrechnungen und Einnahmen,

Einbezug von Strukturfaktoren und fusionsunabhingigen Einsparpotenzialen).

Dabei ist zunédchst zwischen Reformertrédgen aufgrund von GroBlen- bzw. Skalen-,
Verbund- und Spezialisierungsvorteilen und Reformkosten materieller wie immate-
rieller Art zu unterscheiden. Die direkt und mittelbar finanzwirksamen Mehraus-
gaben setzen sich aus einmaligen (Umziige, Infrastrukturumbau und -anpassungen
usw.) und dauerhaften Aufwendungen zusammen, die sich wiederum in interne, die
Verwaltung und ihre Mitarbeiter betreffende Lasten (Fahrtkosten, Steuerungsver-
luste usw.) und externe Kosten auf Seiten von Biirgern, Unternehmen und An-
spruchsgruppen ausdifferenzieren lassen (etwa Fahrtzeiten/-kosten, Transparenz-
verluste). Immaterielle Kosten verbinden sich demgegeniiber insbesondere mit den
in Kapitel 7.5 diskutierten demokratiepolitischen Aspekten; hinzutreten politisch-
administrative Widerstdnde, die eine Reform verzégern konnen und/oder zu Inves-
titionen innerhalb der alten Strukturen fithren, deren Mittel spiter fehlen bzw. zu-
satzliche Kostenbelastungen auch fiir die neuen Gebietskorperschaften darstellen.
Beides ldsst sich kaum quantifizieren, sollte aber bei der Bewertung der weiter
unten ausgewiesenen Reformertrdge beriicksichtigt und zumindest in Form einer
verspétet eintretenden Effizienzrendite in Ansatz gebracht werden. Wie in den
Anlagen detailliert beschrieben wird, geht der Gutachter davon aus, dass es zu Be-
ginn der Reform sogar zu einem negativen Saldo von Ertrdgen und reformbeding-
ten Belastungen kommen kann, sich diese Kosten aber schrittweise reduzieren und
dauerhaft durch stabile und ggf. sogar anwachsende Einsparwirkungen iiberkom-
pensiert werden. Stellt man zudem in Rechnung, dass die Abwehr einer Verdnde-
rung des Status quo mit Opportunitdtskosten in Hohe der anderenfalls langfristig
erzielbaren Einsparungen zu belegen ist, verstirkt sich nochmals der Handlungs-
druck hin zu einer umfassenden Reform. Demzufolge hélt es der Gutachter (und
dies allenfalls in einem mittleren Zeitraum von bis zu fiinf Jahren) fiir angebracht,
die errechneten Kostenreduzierungen um 20 bis 50% abzusenken, um damit etwai-
ge Reformkosten einzukalkulieren. Einen dauerhaft relevanten Betrag vermutet er
hier indes weiterhin nicht; auf die betreffenden Ausfithrungen in den Anlagen wird
verwiesen. Insofern wendet er sich im Folgenden ausschliefflich den zu kalkulie-

renden Einsparertrdgen zu.

Nachfolgend erldutert der Gutachter zunéchst die Vorgehensweise im Rahmen der
Wirtschaftlichkeitsbetrachtung (Kap. 7.2.1); weitere Detailhinweise und Datenmo-
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difikationen, insbesondere im Hinblick auf die Option nach dem SGB II in den
beiden Kreisen Nordfriesland und Schleswig-Flensburg, werden in den Anlagen
detailliert dokumentiert. Daraufhin stellt der Gutachter die errechneten Einsparun-
gen vor, die sich auf unterschiedliche Kostengrundlagen beziehen (Kap. 7.2.2 —
Verwaltung, Verwaltung und Einrichtungen, Gesamtkosten einschlieBlich Zuwen-
dungen und Zuschiisse, Zuschussbedarf sowie aufgabendifferenzierte Verwaltungs-

und Einrichtungsausgaben).

Erneut ist zu betonen, dass mit Ausnahme eines reduzierten Sockelkostenbeitrags'
alle Betrachtungen zu Einsparpotenzialen fithren, also keinen Anspruch auf exakte
Realisierung erheben konne. Gleichwohl diirften die vorgesehenen Absenkungen
der verwandten Bemessungsgrundlagen ausreichend Gewéhr dafiir bieten, dass die
Prognosen des Gutachters so konservativ ausgestaltet sind, dass sie im Ergebnis

immer noch zu einer grundsitzlich realisierbaren Einsparsumme fiithren.

7.2.1 Vorgehensweise im Rahmen der Wirtschaftlichkeitsberechnung

Datengrundlage

Die Datengrundlage der nachstehenden Rechnungsergebnisse besteht aus den
Haushaltsplandaten der Kreise und kreisfreien Stidte im Jahr 2006.> Aufgrund der
fiir die Gesamtkosten- und Einzelplanebene nicht verfiigbaren Fallzahlen, die kon-
kreter oder produktnéher als der Einwohnermafistab sind (vgl. dazu Abb. 5.3-C),
greift der Gutachter weiterhin auf Letzteren als Bemessungsgrundlage zuriick
(Stand: 13.12.2005).* Im Fall der kreisfreien Stidte wird das Problem der haushal-
terisch nicht moglichen Differenzierung zwischen Gemeinde- und Kreisaufgaben
dadurch kompensiert, dass fiir Gemeindeverbdnde je nach betrachteter Kostenart
arithmetische Mittelwerte gebildet und auf die Bevolkerung der Zentralen Orte
hochgerechnet werden, wobei dieser Betrag anhand des Verhéltnisses der stidti-

schen Einwohnerzahl zum Durchschnitt aller 15 kreiskommunalen Korperschaften

Hier gehen nur die realistischer Weise zu erwartenden Einsparungen im Abschnitt 00 (Gemein-
deorgane — gemessen am benchmark), die Leitungskosten auf Dezernenten- und Amterebene so-
wie (konservativ gerechnet) zwei und (im optimistischeren Szenario) fiinf Prozent aller in der
Verwaltung anfallenden Personalkosten ein. Letztere beriicksichtigen den Umstand, dass jeder
Kreis und jede Stadt ein Mindestmal3 an Stellen vorhalten muss, um ungeachtet des tatsachlichen
Geschiftsanfalls eine Aufgabe iiberhaupt wahrnehmen zu kénnen. Diese Sockelkosten wiederum
miissten in dem Male einzusparen sein, wie es infolge konkreter Neugliederungsmodelle zu ei-
ner Reduktion von Verwaltungseinheiten kommt.

Auf diese Weise wird die Anschlussfahigkeit zur Wirtschaftlichkeitsuntersuchung des Innenmi-
nisteriums hergestellt (vgl. dazu Kap. 5.3.2), die sich gleichfalls auf Daten aus dem Jahr 2006
stiitzt. Dariiber hinaus scheidet eine Bezugnahme auf das Jahr 2007 auch deshalb aus, weil der
Kreis Pinneberg nur noch doppisch bucht und fiir 2006 zum Zeitpunkt der Gutachtenerstellung
noch keine Jahresrechnung aufgestellt hat.

Der Einwohnerwert zum Jahresende 2005 diirfte in etwa der Zahl entsprechen, die zum Zeitpunkt
der Haushaltsaufstellung absehbar war; auch das Innenministerium arbeitet in seiner Untersu-
chung mit Daten aus diesem Jahr.
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noch einmal eine Gewichtung erfdhrt, die vor allem die hoheren Einsparpotenziale
in den beiden groBeren kreisfreien Stiddten Liibeck und Kiel beriicksichtigen soll,
wiéhrend die Einkreisungen von Flensburg und Neumiinster entsprechend weniger

stark in die Berechnungen eingehen.

Reformmafinahmen: Kooperation, Neugliederungen und Einkreisungen

Im Rahmen der nachfolgenden Betrachtungen sind drei unterschiedliche Reform-
mafnahmen zu unterscheiden, die jeweils auch eine besondere Rechnungslegung

erforderlich machen:

o  Neugliederungen kalkuliert der Gutachter als vollstdndige Fusionen, also durch
Addition des heutigen Kostenniveaus, wobei Abschldge (fiir strukturelle Son-
derlasten und interne Modernisierungsoptionen) in Ansatz gebracht werden,
bevor auf dieses Kostenniveau Einsparquoten bezogen werden, die in Diffe-
renz zur (bereinigten) Ausgangslage den Ausweis konkreter Summen erlauben.

e Fiir den Bereich der Einkreisungen wurde die Vorgehensweise bereits im vor-
anstehenden Abschnitt im Zusammenhang mit der verwandten Datenlage er-
lautert — auf die entsprechenden Ausfiihrungen wird verwiesen; die hierbei
durchgefiihrte Hochrechnung auf der Basis der Kreiszahlen erfolgte jeweils
erst nach Berticksichtigung der Strukturlasten und Rationalisierungsreserven.

o Die Ertrige der Interkommunalen Zusammenarbeit wurden auf der Basis der
in Kap. 5.2 dokumentierten Aufgabenanalyse geschitzt. Um Unschérfen zu
vermeiden, wiahlt der Gutachter das Niveau der 9 Einzelplidne (EP 0-8), da sich
auf diese Weise die der kameralen Haushaltssystematik und unterschiedlichen
Buchungsroutinen geschuldeten Interferenzen geringer auswirken. Des Weite-
ren wird zwischen ortlichen Kooperationen im Nahbereich sowie regionaler
und landesweiter Gemeinschaftsarbeit unterschieden. Als Einzugsbereiche
zieht der Gutachter die Territorialzuschnitte der Modelle 3 (Nahbereich) und 4
(Regionalbezug unter Einschluss flichendeckender Zusammenarbeit) heran.
Auf dieser Basis lassen sich unterschiedliche Kooperationsniveaus isoliert wie
auch in Ergénzung zu den drei Fusionsmodellen 2-3 abschétzen; hinzutritt der
in bestimmten Einzugsbereichen mogliche Vergleich zwischen einer rein ko-
operativen Aufgabenwahrnehmung oder auch strukturwirksamen Verédnderung
(Fusion/Einkreisung). Die bereits in den einzelnen Teilriumen bestehende Zu-
sammenarbeit ist in diesem Zusammenhang nachrichtlich zu erwéhnen (vgl.
dazu auch die Darstellung in Kap. 5.2.1), kann allerdings mit Blick auf die ver-
fiigbare Datenlage nicht im Detail quantifiziert und vorher in Abzug gebracht
werden.

Kalkulation der mafinahmenbezogenen Einsparwirkungen

Fiir die Quantifizierung moglicher Einsparwirkungen kommen aufgrund der in
Kap. 5.3.2 erlauterten Bedenken gegen eine ausschlieBlich groenabhéngige und
auf Verwaltungsausgaben (Personal- und Sachkosten) konzentrierte Betrachtung
sowie mit Blick auf die geringe Fallzahl und Unschérfen bei den Haushaltsdaten
regressionsgestiitzte Analysen nicht in Betracht. Der Gutachter greift deshalb auf

pauschalierte Einsparquoten zuriick, die auf der Basis der Einzelpline mit Hilfe
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der Aufgabenanalyse (vgl. Kap. 5.2.1) ermittelt wurden. Hierbei erhalten die Ein-
richtungen geringere Werte, da in ihrem Fall unterstellt wird, dass sie stirker als
reine Verwaltungsleistungen von Strukturbedingungen und der konkreten Nachfra-
ge abhédngen, fusions- und kooperationsbedingte Einsparungen sich also auf Quer-
schnitts- und Intendanzbereiche beschrinken diirften; die entsprechenden Quoten
fiir beide Kategorien in den Einzelplénen 0-8 lauten:

e EP 0 - Allgemeine Verwaltung: 20% (Verwaltung — ohne Abschnitt 00; keine
Einrichtungen);

e EP 1 — Offentliche Sicherheit und Ordnung: 15% (Verwaltung), 10% (Ein-
richtungen);

e EP 2 - Schulen: 15% (Verwaltung), 5% (Einrichtungen);

e EP 3 — Wissenschaft, Forschung, Kulturpflege: 15% (Verwaltung), 5%
(Einrichtungen);

e EP 4 — Soziales: 5% (Verwaltung), 5% (Einrichtungen);

e EP 5 — Gesundheit, Sport, Erholung: 15% (Verwaltung), 5% (Einrichtun-
gen);

e EP 6 — Bau- und Wohnungswesen, Verkehr: 15% (Verwaltung), 5% (Ein-
richtungen);

e EP 7 — Offentliche Einrichtungen, Wirtschaftsforderung: 15% (Verwal-
tung), 10% (Einrichtungen) sowie

e EP 8 — Wirtschaftliche Unternehmen, allgemeines Grund- und Sonder-
vermoégen: 10% (Verwaltung), 5% (Einrichtungen).

Fiir die gleichfalls durchgefiihrten Rechnungen auf Gesamtkostenebene wurden

diese bereichsspezifischen Quoten entsprechend der Volumina der Einzelpldine zu

tibergeifenden Quoten zusammengefasst, die 9,4% fiir Verwaltungskosten und

5,5% in Einrichtungen betragen (zur Begriindung der aufgabenspezifischen Ein-

sparquoten wird auf die Anlage n verwiesen).

Um dariiber hinaus die mehrfach angesprochenen internen Optimierungspotenziale
zu beriicksichtigen, wurden die in die Einsparkalkulation einbezogenen Ausgaben
nochmals reduziert. Dabei orientierte sich der Gutachter an einer pro Einwohner
gemessenen Kostenreihenfolge und reduzierte die einzelnen Werte um die Hailfte
ihres Abstandes zum benchmark.* Hierdurch reduzierte sich in keinem Fall die
Reihenfolge der ermittelten Kosten, sondern wurden lediglich die gegebenen Diffe-

renzen eingeebnet. In der Konsequenz fiihrt dies zu einer weiteren Absenkung des

Zuvor wurden die auf der Basis eines Organisationsvergleichs mit Hilfe von KGSt-Werten kal-
kulierten Personal- und personalbezogenen Sachausgaben (fiir eine Dezernentenposition jeweils
zwei Stellen — Leitung zzgl. Sekretariat; fiir Amtsleitungen jeweils eine Stelle) abgezogen. Diese
ermittelte der Gutachter im Zuge einer separaten Sockelkostenbetrachtung und brachte sie spéter
in Abzug; das Gleiche gilt fiir die potenziellen Einsparungen im Einzelplan 00, die sich am
Benchmark der Gesamtkosten (Kreis Pinneberg) orientiert.
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in Ansatz gebrachten Einsparpotenzials und folgt damit dem Prinzip einer mog-

lichst konservativen, damit allerdings auch robusten Schétzung.

Kostenbasis und Varianten der Einsparrechnung

Die in Kapitel 5.3.2 vorgetragenen Einwédnde gegen eine Schitzung, die allein auf

Verwaltungs- sowie Personal- und Sachkosten abstellt, fiihren im Rahmen der hier

dokumentierten Untersuchung zu einer Berechnung unterschiedlicher Varianten,

die sich wiederum auf differierende Ausgaben stiitzen:

Im Interesse der (ndherungsweisen) Anschlussfahigkeit an die Untersuchung
des Innenministeriums werden zunéchst die Personal- und Sachkosten im Ver-
waltungsbereich zugrunde gelegt.

Eine Erweiterung erfahrt diese Betrachtung um die Zuwendungen und Zu-
schiisse, wobei die dem gegeniiberstehenden Verrechnungen und Einnahmen
zunidchst unberiicksichtigt bleiben; auf diese Weise wird der im Verwaltungs-
bereich maximal ausgewiesene Kostenumfang erfasst.

Die Beriicksichtigung der Einnahmen verweist (erneut nur im Verwaltungsbe-
reich) auf die betrdchtlichen Unterschiede, die sich mit binnenorganisatori-
schen Austauschprozessen und materiellen Transfer- und Auftragsbeziehungen
zu anderen Gebietskorperschaften verbinden (etwa aufgrund von Mitverwal-
tung als Interkommunale Zusammenarbeit).

Eine neuerliche Erweiterung der Kostenbasis beinhaltet der Einbezug der Per-
sonal- und Sachkosten fiir Verwaltung und Einrichtungen, wobei Zuwendun-
gen und Zuschiisse zunéchst unberiicksichtigt bleiben. Hiermit trigt der Gut-
achter dem Umstand Rechnung, dass trotz ihrer Strukturabhéngigkeit auch die
besonderen, vorwiegend ausfiihrend tdtigen Einheiten im kommunalen Organi-
sationsbestand innerhalb von Effizienzrechnungen berticksichtigt werden soll-
ten, da sie zum einen innerhalb der Kernverwaltung Querschnittsaufgaben aus-
l6sen (und deshalb nicht von den betreffenden Einrichtungen getrennt werden
konnen), zum anderen bei Intendanzaufgaben auch Synergiepotenziale aufwei-
sen konnen.

Die rechnerische Gesamtkostenbetrachtung (ohne Ausgleich von Verrechnun-
gen und Einnahmen) erweitert erneut das Kostenvolumen, in diesem Fall fiir
Verwaltung und Einrichtung, um einen (absolut) maximales Einsparvolumen
angeben zu konnen.

Relativiert wird diese Perspektive durch die Gegeniiberstellung von Einnah-
men, wodurch zumindest im Rahmen der (nicht nach Einzelpldnen differen-
zierten) Gesamtkostenrechnung eine angemessenere Einnahmen- und Ausga-
bendarstellung erzielt wird.’

Zuletzt bezieht der Gutachter eine aufgabenbezogene Perspektive, indem er die
moglichen Einsparpotenziale {iber die oben genannten Quoten je Einzelplan

Bereits bei einer entsprechenden Differenzierung auf der Ebene von Einzelpldnen kommt es hier
zu erheblichen Schwankungen, i. T. sogar positiven Ausgaben (bzw. Einnahmen), was auf etatin-
terne Verrechnungen und Austauschbezichungen zuriickzufiihren sein diirfte. Deshalb greift der
Gutachter bei der aufgabenspezifischen Betrachtung nur auf Personal- und Sackosten zuriick und
lasst Zuwendungen und Zuschiisse aullen vor.
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ableitet; zugrunde liegen hier dann die Personal- und Sachkosten fiir Verwal-

tung und/oder Einrichtungen.
Um auch die auf dieser differenzierten Basis verbleibenden Unsicherheiten zu re-
duzieren, ging den verschiedenen Gesamtkosten- und einzelplanbasierten Schit-
zungen schlieBlich der Ausweis von Sockelkosten und die Berechnung eines hierauf
bezogenen grundlegenden Einsparwertes voraus, von dem der Gutachter annimmt,
dass er in jedem Fall zu realisieren sein miisste. Er stiitzt sich auf die im benchmark
(Kreis Pinneberg) gegebenen Kosten fiir die Gemeindeorgane (Abschnitt 00), die
iiber einen Organisationsvergleich ermittelten Leitungskosten (Zahl der Dezernen-
ten/Fachbereichsleitungen mit Sekretariaten sowie Amtsleitungen als Stellenum-
fang multipliziert mit 50.000 Euro)® sowie einen 4bschlag von zwei bis fiinf Pro-
zent im Bereich des in der Verwaltung tétigen Personals einschlieflich ihres Sach-

kostenbedarfs (Stellenanzahl multipliziert mit 46.000 Euro).”

7.2.2 Einsparbetrige in den verschieden Kosten- und Berechnungsvarian-
ten

Beginnt man bei der Ermittlung der Einsparbetrige mit dem konservativsten Mo-

dell der auf Basis von Sockelkosten ermittelten Werte, so variieren die dabei fiir

ausgesprochen realistisch gehaltenen jdhrlichen Kostenreduzierungen der drei

Neugliederungsmodelle allein im Verwaltungsbereich zwischen

e drei bis sechs Millionen Euro im Modell 2 (punktuelle Anpassungen — vgl.
Kap. 6.2.2),

e acht bis 12 Millionen Euro im Modell 3 (Gebietsreform mittlerer Reichweite —
vgl. Kap. 6.2.3) sowie

e 13 und 19 Millionen Euro im Modell 4 (Bildung von GroBkreisen — vgl. Kap.
6.2.4);

zu den maBnahmenbezogenen Differenzierungen wird erneut auf den Anhang ver-

wiesen. Die dagegen auf der Grundlage einer erweiterten Kostenbasis (s. 0.) ge-

schétzten Einsparpotenziale finden sich fiir die einzelnen Modelle in der nachfol-

genden Ubersicht dargestellt; die Werte wurden auf ganze Millionenbetriige gerun-

det, der Gutachter weist zudem darauf hin, dass bei Schitzungen dieser Art immer

Die in diesem Zusammenhang anzusetzenden Abschlédge (e) errechnen sich im Bereich der Lei-
tungsstrukturen durch die Reduzierung der gesamten Status quo-Ausstattung (g) der an der Neu-
gliederung beteiligten Kommunen (n) bis auf eine Leitungs-Garnitur fiir die neue Kommune in
ihrer fusionierten Struktur: e =g/ n X (n — 1 ); um hierbei schlieBlich auch mit der Grofe an-
steigende Leitungsspannen und entsprechende Mehrkosten zu beriicksichtigen gingen nur jeweils
75% der leitungsbezogenen Kostenbasis in die benannte Rechnung ein.

Fiir die Beriicksichtigung der Ertrége, die durch Einkreisung freier Stidte zu erzielen sind, wur-
den diese erneut auf der Basis der Kreis-Durchschnittswerte geschitzt, wobei die Ausgaben des
Einzelplans 00 und fiir die Leitungsgarnituren (Dezernenten und Amtsleitungen) ausgespart blie-
ben, da die Stddte auch nach einer Kreiseingliederung eigenstindige Verwaltung erhalten.
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eine etwa zehnprozentige Varianz nach oben wie nach unten einkalkuliert werden

muss.

Ermittlung der jihrlichen Einsparpotenziale auf der Basis unterschiedlicher Kos-
tenarten in Millionen Euro

Berech Modell 1 Modell 2 Modell 3 Modell 4
erechnungs- . . )
grundlage (Optimierung des (punktuelle Anpas- (If(relsgeblletsre (Bildung von
Status Quo) sungen) orm it erer GroBkreisen)
Reichweite)
Verwaltung 16 Mio.* 33 Mio.* 42 Mio.*
(SPethl?ﬂal' L;ﬂd (4-5%)** (8-9%)** (10-11%)**
achkosten
Verwaltung 24 Mio.* 50 Mio.* 63 Mio.*
(ZGesa“(lltkOSten m(ijt (3-4%)** (8-9%)** (10-11%)**
uwendungen un
Zuschiissen)
Verwaltung 13 Mio.* 27 Mio.* 36 Mio.*
(Zuschussbedarf) (3-4%)** (8-9%)** (10-11%)**
Verwaltung u. 24 Mio.* 46 Mio.* 59 Mio.*
Einrichtungen (1-2%)** (2-3%)** (3-4%)**
(Personal- und
Sachkosten)
Verwaltung u. 43 Mio.* 88 Mio.* 110 Mio.*
i:nrlc}]l(tungeg (1_2%)** (3_4%)** (4_5%)**
esamtkosten mit
Zuwendungen und
Zuschiissen)
Verwaltung und 22 Mio.* 44 Mio.* 56 Mio.*
Einrichtungen (1-2%)** (3-4%)** (4-5%)**
(Zuschussbedarf)
Verwaltung und 30 Mio. 26 Mio.* 51 Mio.* 62 Mio.*
Einrichtungen — (zzgl. 20 Mio. (zzgl. 10 Mio. (zzgl. 1-2 Mio.
Basis: EP 0-8 durch erginzende | durch ergiinzende | durch ergéinzende
el s 1K2) IK2) IK2)

Legende: * = Im Modell 2 ist jeweils ein zusitzlicher Ertrag von bis zu 20 Millionen Euro aus ergin-
zender Kooperation zu veranschlagen, der im Nahbereich dort erzielt werden kann, wo es zu keiner
Neugliederung kommt, und dariiber hinaus auch regionale und landesweite Mdglichkeiten der Zu-
sammenarbeit abdeckt; im Modell 3 betrifft das einen zusétzlichen Einsparwert von 10 Mio. (im
Hinblick auf regionale und landesweite Zusammenarbeit) sowie im Modell 4 immerhin noch einen
Betrag von ein bis zwei Millionen Euro fiir verbleibende landesweite Formen der Gemeinschaftsar-
beit; ** = Anteile am Kostenvolumen der Ausgangskonstellation vor einer Neugliederung.

In der Summe lassen sich die Wirkungen wie folgt zusammenfassen:

e Im Modell 1 mit der Optimierung des Status quo (ausschlieBlich liber Inter-
kommunale Zusammenarbeit) ist bei konsequenter Ausschopfung aller Ortli-
chen, regionalen und landesweit denkbaren Kooperationsmoglichkeiten von
einem Einsparvolumen in Héhe von 30 Millionen Euro pro Jahr auszugehen.

e Im Modell 2 (punktuelle Anpassungen) wiren bei konservativer Schitzung
wenigstens 13 Millionen Euro, im optimistischeren Fall bis zu 26 Millionen
Euro aufgrund von Neugliederungsmafinahmen einzusparen, zu dem ein Vo-
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lumen von etwa 20 Millionen Euro fiir erginzende Kooperationen zu addieren
ist, womit sich das entsprechende Gesamtvolumen der jihrlichen Kostensen-
kungen auf 33 bis 46 Millionen Euro beléutt.

e Im Modell 3 (mittlere Reform) liegt der Einsparkorridor fiir Fusionen und Ein-
kreisungen zwischen 27 und 51 Millionen Euro; der zusitzliche Ertrag aus
komplementirer Zusammenarbeit im regionalen und landesweiten Zusammen-
hang betrdgt 10 Millionen Euro, wodurch sich in der Summe eine jdhrliche
Kostensenkung von 37 bis 61 Millionen Euro errechnet.

e Im Modell 4 (Bildung von Grofkreisen) erreichen die entsprechenden Ein-
sparwerte zwischen 36 und 62 Millionen Euro (mit ergdnzender landesweiter
Kooperation 38 bis 64 Millionen Euro).
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7.3 Entwicklungspolitische und soziookonomische Auswirkungen

Die vergleichende Bewertung der entwicklungspolitischen und sozio6konomischen
Auswirkungen nimmt auf die in Kap. 5.1 vorgestellten Analysen Bezug. Hierbei
stiitzt sich die Untersuchung vorwiegend auf die quantifizierten Indikatoren und
vergleicht in den einzelnen Analysedimensionen die Effekte der vier Reformmo-

delle. Hierzu zdhlen folgende Untersuchungsbereiche:

e Die Erhohung (oder Verminderung) der Kongruenz von Verwaltungs-, Wirt-
schafts- und Lebensrdumen kennzeichnet die Fahigkeit der Kommunen, in ei-
ner verdnderten Gebietskulisse einem moglichst groBen Teil ihrer Bevolkerung
einen vollstindigen Arbeits- und Versorgungsraum zu bieten, ohne dass spill-
over-Effekte zu Uberschneidungen und (als Losungsansatz) zu vertikalen wie
horizontalen Verflechtungen fiihren, in deren Folge weitere Ausgleichserfor-
dernisse und Ineffizienzen ausgelost werden konnen. Die hierfiir herangezoge-
nen Indikatoren sind Pendlerstrome (gemessen an der sog. Eigenversorgungs-
quote — vgl. Kap. 5.1.1, Erster Abschnitt), die Abdeckung von Arbeitsmarktre-
gionen (vgl. Kap. 5.1.1, Zweiter Abschnitt), Naturrdume (vgl. Kap. 5.1.1, Drit-
ter Abschnitt) und grenziiberschreitende Beziige (vgl. Kap. 5.1.1, Fiinfter Ab-
schnitt).

e Die sozioékonomische und fiskalische Ausgleichsfihigkeit nimmt mogliche
Disparititen auf und untersucht die im LandesmaBstab erkennbare Gleich- oder
Ungleichverteilung spezifischer Lasten und Versorgungsniveaus als Folge der
Reformmodelle, konzentriert sich also im Wesentlichen auf die Voraussetzun-
gen einer hinreichenden (qualitativen) Leistungsfahigkeit der Kommunen; die
zugrunde liegenden Indikatoren sind die SGB II-Quote (vgl. Kap. 5.1.2, Erster
Abschnitt), die sog. zentralortliche Versorgung (vgl. Kap. 5.1.2, Zweiter Ab-
schnitt) sowie die Steuereinnahmen der Kommunen (vgl. Kap. 5.1.2, Dritter
Abschnitt).

o Die Analyse der demographischen Entwicklungsfihigkeit bemisst die gesamt-
hafte Bevolkerungsentwicklung wie auch ihre Ausdifferenzierung in bestimmte
aufgabenrelevante Altersgruppen (vgl. Kap. 5.1.3), wobei im Hinblick auf die
einzelnen Modelle gepriift wird, inwieweit sie dazu geeignet sind, einen Aus-
gleich von kiinftigen Gegebenheiten zu bewirken.

Im Rahmen der zusammenfassenden Bewertung geht der Gutachter auf die Aus-

wirkungen der Modelle und einer Gebietsreform auf die wirtschaftliche Entwick-

lung ein.

Kongruenz von Verwaltungs-, Wirtschafts- und Lebensrdumen

Kriterium einer erhdhten verwaltungsgeographischen Kongruenz mit den zugrunde
liegenden 6konomischen Faktoren und Raumzusammenhingen ist die Verminde-
rung von Schnittstellen bzw. eine erhéhte Deckungsgleichheit mit relevanten Funk-
tions- und Lebensbereichen, was sich an einer erhohten Pendlereigenversorgung
(Anteil derjenigen Personen, die in einer Kommune leben und dort Arbeit finden),
einer grofleren Abdeckung relevanter Arbeitsmarktregionen, einer verringerten

administrativen Zerschneidung von Naturrdumen und einer besseren Korrespon-
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denz mit externen bzw. grenziiberschreitenden Beziigen bemisst. Abb. 7-B fasst die
Befunde zusammen, wobei der Wert [0] eine unverdnderte Situation zum Status
quo, [+1] eine leichte, [+2] eine deutliche und [+3] eine weitgehende Verbesserung
und nahezu optimale Verwaltungskongruenz anzeigt; die detaillierten Daten sind

der Anlage II zu entnehmen.

Abbildung 7-B: Verwaltungsgeographische Kongruenz der Reformmodelle

Modell 1 | Modell 2* | Modell 3* | Modell 4*
Bewertungs- Stat
dimensionen atus quo (Status quo (9 Kreise, (6 Kreise, (4 GroBkreise,
mit IKZ) 2 krfr. Stadte) | 2 krfr. Stadte) | 0 krfr. Stadte)
Problembereiche HH-
Pendlerversor Umland, Plén, Schl.-FI. 0 +1 +2 +3
gungsquote u. Rendsburg-Eck.
. Problembereiche
Arbeitsmarkt Flensburg, Plén, Neu- 0 +1 +2 +3
abdeCkung miinster, Dith.-Steinbg.
: Problembereiche West-
ZerschneldPng kiiste, Elbe, Forderbe- 0 +1 +2 +3
von Naturrdumen reich und Ostkiiste
K Problembereiche HH- +1 +1 +3 +3
orrespondenz g’ . . .
N . Umland, Dédnemark, (Integration (Ost-Beziige (Ost-Beziige (nur geringfii-
mit ext. Beziigen Ost-Beziige iiber Koop.- PLOO, | HH-Umland | gig bessere Ost-
Bereiche) -OH) PLO-OH, Din.) | Kongruenz)
Gesamt- Erkennbarer
bewertung Konzentrationsbedarf +1 +S5 +9 +12

Legende: * = Einschlie8lich komplementéirer Interkommunaler Zusammenarbeit; [0] = Unverdnderte
Situation im Vergleich zum Status quo; [+1] = Leichte Verbesserung; [+2] = Deutliche Verbesserung;
[+3] = Weitgehende Verbesserung.

Betrachtet man dabei zunéchst die Pendlereigenversorgungsquote, so wird sichtbar,
dass Modell 1 (IKZ ohne Neugliederungen) erwartungsgemifl keine Verdnderun-
gen im Vergleich zum Status quo erbringt, allerdings bereits das Modell 2 in den
Bereichen Schleswig-Flensburg (mit der Stadt Flensburg, Steinburg (mit Dithmar-
schen), im Kreis Rendsburg-Eckernférde (mit der Stadt Neumiinster) und in der
Region Plon-Ostholstein entweder zu einer ausgeglichenen oder sogar positiven
Bilanz fithrt. Im Modell 3 verstérkt sich dieser Trend noch einmal deutlich, da hier
auch in der Region Pinneberg-Segeberg eine kongruentere Entwicklung und im
Fall von Stormarn und Lauenburg immerhin eine geringfiigige Verbesserung ein-
tritt. Schlieflich ist mit dem am weitestgehenden Modell 4 eine flichendeckend
ausgewogene bzw. relativ kongruente Struktur zu verzeichnen, was sich nicht zu-

letzt aus der Einkreisung der beiden grofen Stidte Liibeck und Kiel erklart.

Die Ubereinstimmung der administrativen Grenzen mit der Gliederung der Ar-
beitsmarktregionen zeigt ebenfalls schon im Modell 2 erste positive Effekte, die

sich allerdings auf die Rédume Schleswig-Flensburg und Dithmarschen-Steiburg
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konzentrieren, im Bereich Neumiinster-Rendsburg hingegen nur geringe Verbesse-
rungen erbringen. Deutlichere Fortschritte sind demgegeniiber im Rahmen des
Modells 3 zu verzeichnen, wo trotz der Hamburg-Nédhe auch Pinneberg und Sege-
berg sowie Lauenburg und Stormarn eine groflere Regionsabdeckung realisieren.
Die weitestgehende Arbeitsmarktintegration wird mit dem Ubergang zu Modell 4
erzielt, wo beinahe flachendeckend ein landesintern mogliches Optimum realisiert
wird; einzige Ausnahme bildet hier (wie allerdings auch in den anderen Modellen)
die administrative Zuordnung von Plon, die in den Modellen von vornherein eine

administrative Inkongruenz in Kauf genommen wird.

Auch die naturrdumliche Zerschneidung wird mit fortschreitender Gebietsanpas-
sung reduziert. Im Modell 2 betrifft das bereits die Elbkiiste (durch die Zusammen-
legung von Steinburg und Dithmarschen) und die Hohwachter Buch (Plon-
Ostholstein). Dieser Trend verstetigt sich unter Einbezug der groBen iibergreifen-
den Landschaftsteile in den Modellen 3 und 4, wobei insbesondere eine vollstindi-
ge Abdeckung der ostholsteinischen Kiiste, des Elbverlaufs und der Unterelbenie-
derung erreicht wird. Administrative Zergliederungen (in wenn auch geringerer
Intensitdt) bestehen dagegen weiterhin fiir die Westkiiste und die Marsch sowie fiir
den Fordeabschnitt.

SchlieBlich erhoht sich mit gréBerrdumigen Verwaltungszuschnitten auch die An-
schlussfihigkeit an und Korrespondenz der gegebenen Gebietsstruktur mit grenz-
iiberschreitenden Beziigen. Dabei konnen erste positive Effekte bereits fiir Modell
1 auf der Basis der vorgeschlagenen Kooperationsbereiche angenommen werden,
da es hier (beispielsweise im Hamburger Umland und im Landesteil Schleswig) zu
einer noch besseren Abstimmung und Interessenkoordination kommen konnte. Im
zweiten Modell erhdht sich dies geringfiigig (etwa durch die Maflnahmen im Raum
P1on-Ostholstein gegeniiber den dénischen Inseln und dem Ostseeraum), im Zuge
der Modelle 3 und 4 hingegen deutlich, indem sowohl der Landesteil Schleswig,
als auch die Ostkiiste eine einheitliche administrative Gestalt erhalten; hinzutritt
nicht nur eine kooperative, sondern auch organisatorische Biindelung durch die

Reduktion der Hamburger Randkreise von zwei auf vier.

Zusammengenommen erweist sich erwartungsgemif das Modell 4 gegeniiber allen
anderen Konstellationen aufgrund seiner groBflachigen Kreisstrukturen als iiberle-
gen. Gleichwohl sind jeweils geringfiigigeren Anderungen und dem Status quo
gegeniiber in den Modellen 2 und 3 ebenfalls deutliche Fortschritte zu verzeichnen,
was einerseits deren verwaltungsgeographische Eignung unterstreicht und anderer-
seits darauf verweist, dass sich bereits mit kleineren Neugliederungen betréchtliche

Integrationsvorteile realisieren lassen.
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Sozio6konomischen und fiskalischen Ausgleichsfihigkeit

Die Ausgleichsfahigkeit als wesentliche, auch normativ begriindete Eigenschaft der
Gemeindeverbénde zielt auf eine Verminderung negativer wie positiver Unter-
schiede in der Leistungskraft und strukturellen Ausstattung der Gebietskorper-
schaften. Reformmodelle werden infolge dessen in dem Mafle positiv bewertet, wie
sie zu einer weniger differenten Verteilung von Soziallasten, zentralortlichen Ver-
sorgungsniveaus und der Steuerkraft beitragen. Abb. 7-C bilanziert auch fiir diesen
Bereich die entsprechenden Reformeffekte, wobei erneut der Wert [0] eine unver-
anderte Situation zum Status quo, [+1] eine leichte, [+2] eine deutliche und [+3]
eine weitgehende Verbesserung und nahezu optimale Verwaltungskongruenz an-

zeigt; die detaillierten Daten sind der Anlage (II) zu entnehmen.

Abbildung 7-C: Steigerung der soziookonomischen und fiskalischen Ausgleichsfa-
higkeit im Rahmen der Reformmodelle

Modell 1 | Modell 2* | Modell 3* | Modell 4*

(Status quo (9 Kreise, (6 Kreise, (4 GroBkreise,
mit IKZ) 2 krfr. Stadte) | 2 krfr. Stadte) | 0 krfr. Stadte)

Bewertungs-

. . Status quo
dimensionen

Problembereiche
SGB II-Quote Stidte, Dithmarschen 0 +1 +1 +3
sowie PI, IZ, OH, RZ

Problembereiche

Zentralortliche NF. SL RE. OH, 1Z 0 +1 +2 13
Versorgung PLO

. Problembereiche
Einkommensteu- | 0 "o/ 17 on 0 +1 +1 +3
erecinnahmen SL, HEL NF
Gewerbesteuer- Problembereiche NMS,
einnahmen RZ, PLO, OH, RE, SL 0 +1 2 3
Gesamt- Erkennbarer
bewertung Konzentrationsbedarf 0 +4 +6 +12

Legende: * = Einschlie8lich komplementéirer Interkommunaler Zusammenarbeit; [0] = Unverdnderte
Situation im Vergleich zum Status quo; [+1] = Leichte Verbesserung; [+2] = Deutliche Verbesserung;
[+3] = Weitgehende Verbesserung.

Als Indikator fiir die Gleichverteilung von Soziallasten nutzt der Gutachter die
SGB II-Quote als Anteil der Leistungsbezieher gemessen an der Gesamtbevolke-
rung bis 65 Jahren. Hier zeigt sich, dass im Rahmen der Modelle 2 bis 4 ein anstei-
gender Nivellierungseffekt eintritt, der sich infolge der Einkreisung aller Stiadte im
letzten Szenario am stirksten auswirkt; dieser wurde deshalb auch mit einem gro-
Beren Ausgleichswert ausgewiesen, wihrend der Unterschied zwischen dem zwei-
ten und dritten Modell nur marginal ins Gewicht fillt. Im Bereich der zentralortli-
chen Versorgung, also der Quote der Kreiseinwohner, die in einem Zentralen Ort
leben, wird das Gesamtniveau der Ausstattung mit Einrichtungen und Angeboten

von iibergeordneter Bedeutung gemessen. Uber die Modelle hinweg ist hier wie-
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derum eine kontinuierlich ansteigende Ausgleichswirkung zu beobachten, die er-
neut vor allem von der Einkreisung groBerer Stiadte profitiert. SchlieBlich ist auch
fiir die Steuerverteilung ein positiver groBBenabhingiger Ausgleichszusammenhang
zu verzeichnen, wobei die Modelle 2 und 3 bei der Einkommenssteuer nur gering-
fiigige Unterschiede aufweisen, Modell 4 hingegen in allen Kategorien erneut die
starksten Effekte erzielt.

Fasst man auch diese Beobachtungen zusammen, profitieren die Ausgleichsféhig-
keit und Leistungskraft der Gebietskorperschaft erkennbar von ihrer GroBe, wobei
die Unterschiede zwischen den Modellen 2 und 3 weniger stark ins Gewicht fallen,
wie dies zuvor fiir das Kriterium der Entwicklungsfahigkeit und Kongruenz zu
verzeichnen war. Daraus folgt, dass bereits mit der Vornahme punktueller Anpas-
sungen erhebliche Auswirkungen erzielt werden konnen, die sich dann in vollem
Umfang erst wieder in der weitestgehenden Konstellation von GroBkreisen einstel-

len.

Demographische Modellbilanz

Die Bevolkerungsentwicklung bildet den letzten Indikator zur Einschidtzung der
Entwicklungspotenziale und Ausgleichsfahigkeit der im Rahmen der Modelle vor-
geschlagenen Neugliederungen. Ohne Konsequenzen bleibt dabei Modell 1, da es
lediglich Kooperationen und keine gesamthaften Zusammenschliisse vorsieht,
wenngleich zu konzedieren ist, dass sich auch hier positive Effekte erzielen lieen,
sofern die jeweilige Zusammenarbeit solidarische Ausgleichssysteme beinhalten
sollte. Dies allerdings ist mit Blick auf den geforderten Freiwilligkeitscharakter
und den dabei dominanten Eigeninteressen kaum anzunehmen, so dass sich ent-
sprechende Konsquenzen auf die Disposition geteilter Effizienzrenditen reduzieren
diirften. Bei den weitergehenden Modellen 2, 3 und 4 dokumentiert die in der Ab-
lage (II) dargestellte Entwicklung erneut eine zunehmende Nivellierung, ohne diese
freilich gédnzlich liber Neuzuschnitte im Rahmen einer verdnderten Gebietskulisse
ausgleichen zu konnen. Dabei féllt der Unterschied zwischen dem Status quo (ein-
schlieSlich Modell 1) und Modell 2 wesentlich hoher aus (bzw. die Einebnung
groBBer) als zwischen Letzterem und dem nidchsten Szenario (Reform mittlerer
Reichweite); beide Modelle wéren daher in etwa gleich zu bewerten, wohingegen

sich fiir die Bildung von GroBkreisen erneut der stirkste Effekt nachweisen lassen.

Zusammenfassung unter Beriicksichtigung der gesamtwirtschaftlichen Effekte einer
Kreisgebietsreform

Die entwicklungspolitischen und soziodkonomischen Effekte der in Kap. 6 entwi-

ckelten Reformmodelle sind in unterschiedlichem Malle dazu geeignet, die
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Leistungs- und Ausgleichsfahigkeit der kommunalen Kreisstufe in Schleswig-
Holstein zu verbessern. Erkennbar wurde in den untersuchten Dimensionen, dass
dies in besonderem Maf3e fiir das Modell 4, also die Bildung von GroBkreisen gilt,
da hier eine grofftmdgliche Integration unterschiedlicher Lebens- und Funktions-
rdume erfolgt. Die punktuellen Anpassungen und eine Gebietsreform mittlerer
Reichweite fithren zu abgestuften Ergebnissen, wobei die Differenz nicht so stark
ausfillt wie etwa bei der Finanzbewertung; Abb. 7-D dokumentiert die zusammen-
gefassten Effekte, wobei die Bewertungen fiir einzelnen Indikatoren aggregiert und
ebenfalls in eine iiberschligige Kategorisierung von [+1] bis [+3] {iberfiihrt wur-

den.

Abbildung 7-D: Soziookonomische und entwicklungspolitische Effekte unterschied-
licher Reformmodelle

Bewertungs- Modell 1 | Modell 2* | Modell 3* | Modell 4*
dimensionen Status quo (Status quo (9 Kreise, (6 Kreise, (4 GroBkreise,
mit IKZ) 2 krfr. Stadte) | 2 krfr. Stadte) | 0 krfr. Stadte)
Verwaltunggeogr.
Kon ru:nzg B0 0/+1 *1 2 +3
g Problembereiche klei-
Ausgleichs- neren Kreise, kreisfreie
f.lﬁ.gk it Stidte und lindliche 0 +1/+2 +2 +3
ahigkel Réiume
Demographie-
bilanzg b 0 2 2 +3
Gesamt- Erkennbarer 0/+1 +4/+5 +6 +9
bewertung Konzentrationsbedarf

Legende: * = EinschlieSlich komplementirer Interkommunaler Zusammenarbeit; [0] = Unverdnderte
Situation im Vergleich zum Status quo; [+1] = Leichte Verbesserung; [+2] = Deutliche Verbesserung;
[+3] = Weitgehende Verbesserung.

Im Ergebnis lésst sich festhalten, dass den in Kap. 5.1 detailliert beschriebenen
Anforderungen am ehesten durch eine Erweiterung der gegebenen Gebietskulisse
entsprochen werden kann, wohingegen eine auf blofle Zusammenarbeit setzende
Strategie (Modell 1) kaum Vorteile erbringt, da hier keine materiellen Ausgleichs-
systeme und gemeinsame Trigerverantwortungen realisiert werden konnen. Be-
merkenswert ist dabei die im Modellvergleich relativ positive Kennzeichnung des
Modells 1 einer nur punktuellen Anpassung. Dies spricht zum einen fiir die darin
gewdhlten Zuschnitte, zum anderen fiir das Erfordernis, in den problematischeren
Féllen Plon, Dithmarschen, Steinburg, Flensburg und Neumiinster zeitnah zu einer
integrativen Losung zu gelangen, die {iber eine intensivierte Kooperation hinaus-

geht.

Die erkennbaren Fortschritte, die im weiteren Verlauf durch eine Gebietsreform

mittlerer Reichweite und zuletzt die Bildung von GroB3- bzw. Regionalkreisen rea-
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lisiert werden konnten, werden dadurch nicht relativiert, verweisen aber auf die in
den folgenden Kapiteln erorterten Aspekte der landespolitischen Stabilitdt (Kap.
7.4), der Ortsndhe und demokratischen Teilhabe (Kap. 7.5) sowie der politisch-
administrativen Durchsetzung (Kap. 7.6). Nur wenn auch hier erkennbare Vorteile
oder vertretbare Hindernisse bestehen, rechtfertigen die in Kap. 7.2 beschriebenen

fiskalischen Effekte ein umfassenderes Revirement der Gebietskulisse.

Zuletzt sind im Zusammenhang der hier betrachteten Variablen die gesamtwirt-
schaftlichen Auswirkungen einer Gebietsreform zu erortern. Dabei gilt zunichst,
dass trotz der in verschiedenen Bereichen angesprochenen Effekte (etwa der An-
schlussfahigkeit an grenziiberschreitende Beziige) {iber administrative Strukturen
nur indirekt auf das Wirtschaftleben Einfluss genommen werden kann. Vor allem
erscheint es auBerordentlich schwierig, entsprechende Effekte zu bemessen. So
entfalten die schleswig-holsteinischen Kommunen der Kreisstufe zwar durchaus
ein betrachtliches Nachfragevolumen, doch diirfte dies bei Investitions- und Sach-
mitteln geringer als das der Stddte und Gemeinden ausfallen und ist auch ihre Fa-
higkeit zur Bildung von Investitionsschwerpunkten sehr begrenzt. Unverdndert
spricht dies nicht gegen, sondern fiir die in den Modellen angelegte Biindelung und
verweist in 6konomischer Hinsicht eher auf mittelbare Wirkungszusammenhénge.
Dies betrifft etwa die Ausgleichfdhigkeit und gleichméBige Zur-Verfiigung-
Stellung von zentralortlichen Kapazitéiten, da auf diesem Wege zum Beispiel infra-
strukturelle und bildungspolitische und Kapazititen bereit gestellt und verteilt wer-

den.

Dariiber hinaus gewinnen die in Kap. 7.1 diskutieren Vollzugskapazititen an Be-
deutung. So erweist es sich im Zuge von Wirtschaftsansiedelungen, Erweiterungs-
investitionen und Bestandspflege als wesentlich, ziigige, gebiindelte wie unbiiro-
kratische Entscheidungen treffen zu konnen, die die dkonomische Entwicklung
stabilisieren, i. T. auch befordern konnen. Dies alles spricht grundsétzlich fiir gro-
Bere Kreiszuschnitte, wird in seinen Effekten aber allenfalls mittelbar wirksam und
ist dementsprechend nur sehr bedingt als Argument fiir eine Kreisgebietsreform
heranzuziehen. Hinzukommt, dass Impulse der aktiven Wirtschaftsforderung vom
Engagement personlich titiger Amtstriger abhingen und sich damit erneut nicht
exakt ermitteln lassen. Sie sind in kleinen wie in groBeren Verwaltungsstrukturen
denkbar und hingen letztlich vom Funktionsverstindnis, der inhaltlichen Ausrich-

tung und Flexibilitdt der verantwortlichen Stellen ab.

Bejaht man auf dieser Grundlage die zwar begrenzten, aber dennoch tendenziell
positiven okonomischen Konsequenzen einer Kreisgebietsreform, stellt sich die
Frage, inwieweit ein solcher Schritt die gesamtwirtschaftlichen Effekte auch nega-
tiv beeinflussen konnte. Dies ist gleichfalls nicht exakt oder sogar quantitativ-

empirisch messbar, sondern allenfalls {iber Plausibilitdtserwdgungen abzuleiten. So

-
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konnten etwa der Umstellungsaufwand und daraus resultierende Funktionsdefizite
der kreislichen Verwaltungen zu einer Beeintridchtigung relevanter Kapazititen
fiihren. Wie im Fall der materiellen Reformkosten (vgl. Kap. 7.2) sollten solche
Auswirkungen indes temporér begrenzt bleiben und sich somit im Zeitverlauf rela-
tivieren. Auch wéren den Nachteilen einer grofleren, potenziell biirokratischer agie-
renden Verwaltung die Vorteile einer umfassend zustdndigen und auch im erweite-
ren Raumzusammenhang tdtigen Organisation entgegenzuhalten. Dementsprechend
konnen negative Effekte einer Kreisgebietsreform zwar nicht gidnzlich ausgeschlos-
sen werden, jedoch diirften sich direkt nachweisbare Konsequenzen ebenso wie

ihre Vorteile als sehr begrenzt erweisen und iiberdies schwerlich zu belegen sein.

In der Summe wird man also die Auswirkungen der Kreisgebietsreform als positiv
kennzeichnen und vor allem auf indirekte Wirkungszusammenhinge (kompetente
Vollzugskapazititen, ausgleichs- und leistungsfahige Raumbeziige usw.) konzent-
rieren miissen. Dabei scheinen die Vorteile groBerer Einheiten zu iiberwiegen, was
aber nicht so weit geht, dass sich hieraus wesentliche Griinde gegen den Status quo
ableiten lassen. Vielmehr wird man davon ausgehen koénnen, dass jegliche Kon-
zentration der Verwaltungsorganisation, sei es iiber Zusammenarbeit oder Fusio-
nen, die gesamtwirtschaftliche Entwicklung unterstiitzt, sofern sie in vertretbaren
Zeitrdumen realisiert wird und die Handlungsfihigkeit der (neuen) Gebietskorper-
schaften nicht beeintrachtigt. Hieraus wiirden sich dann allerdings erneut eher kon-
fliktirmere Reformoptionen geringer oder mittlerer Reichweite begriinden lassen
als die Umsetzung umfassender Modernisierungsansitze, die mit dem Vollzug

auch die Arbeitsfahigkeit der Gebietskorperschaften negativ beeinflussen.
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7.4  Ebeneniibergreifende Funktionalitit und verwaltungspolitische Stabilitit

Eine weitere, stiarker auf das politisch-administrative Handeln selbst bezogene Ka-
tegorie bildet das strukturabhidngige Zusammenspiel der unterschiedlichen gebiets-
korperschaftlichen und administrativen Ebenen. Im Verhéltnis zum Land gewinnt
hier der aufgrund der kreislichen Kapazititen gebotene Bestand an Sonderbehorden
Bedeutung. GroBe und leistungsfahige Gemeindeverbinde beschrinken die Not-
wendigkeit {iberdrtlicher Staatsverwaltung, reduzieren somit die Zahl erforderlicher
Aufsichtsbeziehungen und gewéhrleisten eine vertikal wie horizontal einheitliche
Verwaltung. Die auf diese Weise erzielbare Vereinfachung schligt sich in einem
sparsameren administrativen Handeln, erweiterten Steuerungsmoglichkeiten und
nicht zuletzt in Entbiirokratisierungseffekten nieder. Daneben ist auch die politisch-
administrative Statik und Stabilitdt eines Landes zu beachten. Ausgehend von der
Tatsache, dass sich rdumliche und sachliche Zustindigkeiten zu Machtpotenzialen
aufaddieren, sind sie entsprechend ,,auszutarieren®. Seitens des Staates und im
Hinblick auf dessen Steuerungsimperativ ist dabei von Bedeutung, dass eine aus-
reichende Zahl von nachgeordneten Gebietskdrperschaften mit entsprechender
Leistungskraft ein ausbalanciertes Kréftesystem gewahrleistet. Anderenfalls drohen
Zielkonflikte, landesinterne Parallelstrukturen und parteipolitisch wie strukturell
bedingte Blockaden. Insofern ist als Mindestmal3 dezentraler Differenzierung von
wenigstens zwei Einheiten auf einer jeweils nachgeordneten Ebene auszugehen,
besser freilich noch von dreien, da so Blockadegefahren vermindert werden und

formale wie informale Mehrheitsentscheidungen moglich bleiben.!

Die Frage der Funktionalitdt und Stabilitét ldsst sich demnach mit Blick auf die
Zahl der in vertikal (zumeist hierarchisch) und horizontal (eher mehrheitsbasiert
und koordinativ) ausgerichteten Entscheidungsprozessen beteiligten Akteure opera-
tionalisieren. Nehmen die politisch-administrativer Einheiten und Verantwortlich-
keiten zu, erhoht das die Transaktions- und Einigungskosten, Zeitverziige und ggf.
suboptimale Kompromisse drohen. Zugleich birgt eine sehr geringe Zahl von gro-
Ben, mithin ,,michtigen Einrichtungen die Gefahr, dass der innere Zusammenbhalt
eines Gemeinwesens in Frage gestellt wird und bei ausgeglichenem Kréfteverhalt-
nis zwischen diesen stets nur ein Konsens auf dem kleinsten gemeinsamen Nenner
moglich ist. Hinzutritt die Option eine virtuellen Spaltung von Léndern in Lan-
desteile, sofern diese jeweils einen ausreichend groB3en und potenten Bereich repra-
sentieren — dies stellte im Ubrigen im Rahmen der Modellentwicklung ein wesent-
liches Argument gegen die seitens der Interviewpartner des Gutachters verschie-

dentlich angesprochene Option einer Kragenkreislosung im Hamburger Umland,

! An der Mbglichkeit zur Ausbildung leistungs- und politisch interaktionsfahiger Verwaltungseinhei-
ten ldsst sich denn auch die Funktionalitit gegebener Landesgrofen ablesen.
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da hierdurch nicht nur der an Einwohnern, sondern auch 6konomisch stirkste Teil

Schleswig-Holsteins administrativ abgetrennt wiirde.

Ziel einer ebeneniibergreifend und organisationspolitisch stabilen Verwaltungsar-
chitektur sollte somit die flir vertikale Komplexitit und Verflechtung verantwortli-
che Zahl der behordlichen Einheiten reduzieren und auf der hier im Mittelpunkt
stehenden Kreisstufe jenes Optimum anstreben, das Umfang und Stérke politisch-
administrativer Akteure und ihr Verhiltnisses zueinander austariert, mithin ohne
groBere Blockadegefahren ziigige sowie ausreichend reprisentative ordnungs-,
entwicklungs- und verteilungspolitische Entscheidungsprozesse gewihrleistet;

Abb. 7-E bewertet die entsprechende Modellbilanz in drei Dimensionen:

e der vertikalen Vereinfachung der Aufbauorganisation von unmittelbarer- und
mittelbarer Landesverwaltung, wie sie infolge der Kreis- und Funktionalreform
erwartbar und auch dariiber hinausgehend moglich wire;

e dem horizontalen Gleichgewicht der entstehenden Kreisverbinde mit Blick auf
ihre angemessene Repréisentanz der Fliche und einzelner Landesteile, ohne zu
einer Aufgliederung des Landes und der Dominanz bestimmter Regionen zu
fithren, sowie

e der kreisinternen Stabilitdt und Entscheidungsfidhigkeit, wobei auch hier eine
zu weitgehende Integration unterschiedlicher (Teil-)Rd&ume und Interessen-
konstellationen vergleichbare Effekte auslosen wie eine geringe Zahl grofB3er
Gemeindeverbiande flir das gesamt Land.

Abbildung 7-E: Ebeneniibergreifende Funktionalitit und verwaltungspolitische
Stabilitdit der Reformmodelle

Bewertungs- Modell 1* | Modell 2** | Modell 3** | Modell 4**
dimensionen Status quo (Stz_itus quo (9 Kreise, (6 Kreise, (4 GroBkreise,
mit IKZ) 2 krfr. Stadte) | 2 krfr. Stadte) | 0 krfr. Stadte)
Problembereiche
Vertikale vomminmgom et |1 0 1 2
i ’ o Heskskok Aok ko seskokok seskskok
Verelnfachung fige Kommunalverwalt.
im krs.ang. Raum***
Horizontales Grofen- u. Re‘Z .mje"_ 0 +2 +1 +0
Gleichgewicht t(‘ngu/zt;;;/clg;fn; sk ok sk e s s sk
w.
Kreisinterne Ifgergl;lchswez.'ve i;tabzle 0 +1 0 -1
Stabilitait trzvtsre@mg tnte;— EEE T EEE Y EEET Y EEETE Y
schieden im Bestan
Gesamt- Bedingter 1 +3 ) 1
bewertung Konzentrationsbedarf -

Legende: * = Modell 1 im Rahmen dieser Betrachtung weitgehend identisch mit dem Status quo; ** =
EinschlieBlich komplementéirer Interkommunaler Zusammenarbeit; *** = Hier wird es infolge der
Funktional- und iibrigen Verwaltungsreform bereits zu einer deutlichen Vereinfachung im Bereich
der unmittelbaren Landesverwaltung kommen, die ohnehin im Vergleich bereits heute eine eher
reduzierte Struktur aufweist; Ahnliches gilt im kreisangehorigen Raum nach Abschluss der Amterre-
form, wobei hier nach wie vor auf die erheblichen Defizite der gegebenen Zweistufigkeit zu verwei-
sen ist (vgl. dazu Hesse, J.J., a.a.0., 2000a); **** = Ausgehend vom Status quo (nach Abschluss der
Funktionalreform) keine institutionelle Vereinfachung, sondern eher neue Komplexitit und Verflech-
tung durch sich iiberlappende Kooperationsbeziehungen im Modell 1; demgegeniiber eher ausgegli-
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chene Bilanz aufgrund punktueller Anpassungen (Modell 2 — weiterhin betrachtliche IKZ-
Erfordernisse) sowie groflenabhéngige Voraussetzungen fiir eine weitergehende Delegations- und
Rationalisierungsmafinahmen im Rahmen der Modelle 3 (Reform mittlerer Reichweite) und 4 (GroB-
kreise); ***** = Im Modell 2 deutliche Steigerung des horizontalen Gleichgewichts (gemessen an der
Standardabweichung der neuen Kreisgroflen, der Zuordnung von Bundestagswahlkreisen und der
erwartbaren Verteilung von Landtagswahlkreisen); in den Modellen 3 und 4 gesamthaft konzentrierte
Strukturen, jedoch mit nach oben hin ansteigender Heterogenitéit den neuen Gemeindeverbénde;
**dak* = Im Modell 2 Stirkung und Funktionsstabilisierung kleinerer Kreise unter Einschluss der
kleineren kreisfreien Stddte, dagegen keine die internen Entscheidungsprozesse beférdernde Wirkung
einer Reform mittlerer Reichweite (aufgrund deutlicher Groenzunahme und Binnendifferenzierung)
und sich negativ verstirkende Effekte im Modell 4.

Da mit den vorgenannten Kategorien auf Analysedimensionen angesprochen wer-
den, in denen die Neugliederungsvorschlige zu Verbesserungen wie auch Ver-
schlechterungen des Status quo fiihren konnen, wahlt der Gutachter analog zur
Vorgehensweise in Kap. 7.1 eine Skala, die auch negative Betridge ausweist. Dem-
nach kennzeichnet der Wert [0] unverdanderte Gegebenheiten, [+1] eine wahrnehm-
bare und [+2] deutliche Verbesserung sowie [-1] eine zumindest potenzielle Ver-

schlechterung.

Fasst man die Betrachtungen zur ebeniibergreifenden Funktionalitdt und landespo-
litischen Stabilitdit zusammen, so diirften alle Neugliederungsmodelle (mit Aus-
nahme einer reinen Kooperationsoption — Modell 1) mit zunehmender Grofe der
daraus resultierenden Kreiszuschnitt zu einer Vereinfachung der gesamten Verwal-
tungsorganisation beitragen (insbesondere mit Blick auf die Aufnahmefdhigkeit
bislang staatlich ausgefiihrter Téatigkeiten). Dennoch ergibt sich in der (hier gleich-
gewichteten) Bilanz iiber alle drei Indikatoren, also unter Einschloss horizontaler
Ausgewogenheit und interner Stabilitét, eine umgekehrte Reihenfolge in der Mo-
dellbewertung. Verantwortlich ist dafiir zunédchst das im Modell 2 hohe Gleichge-
wicht, wovon eine Reform mittlerer Reichweite und die Bildung von Regionalkrei-
sen wieder erkennbar abweichen und damit heute gegebene Disparititen auf ande-
rem Niveau fortschreiben. Noch stdrker zeigt sich dieser Effekt bei der mit der
GrofBe abnehmenden Stabilitét kreisinterner Entscheidungskapazititen. Hier kommt
gegeniiber dem Status quo sowie den Modellen 1 und 2 negativ zum Tragen, dass
Gemeindeverbénde mit deutlich iiber 200 Gemeinden und (nach heutigem Stand)
iiber 30 Amtern durch eine betrichtliche Ausdifferenzierung kreisangehériger Inte-
ressen gekennzeichnet sein diirften, die im Extremfall die mit der Fusion beabsich-
tigte Bildung von groBeren Investitionsschwerpunkten dadurch relativiert, dass den
unterschiedlichen Anspriichen mit einer Gleichverteilung verfiigbarer Mittel be-
gegnet werden muss. Insofern wére aus Sicht der hier betrachteten Funktionalitét
und Stabilitdt das Modell 2 mit punktuellen Anpassungen einer weitergehenden
Reform, zumindest aber der Bildung von Regionalkreisen vorzuziehen. Dies gilt
erneut umso mehr, als sich die schleswig-holsteinische Ausgangslage bereits heute

gegeniiber dem Mittel der bundesdeutschen Kreisstrukturen als relativ grof3 dimen-
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sioniert erweist (vgl. Abb. 5.2-F, Kap. 5.2.1), aus dem Vergleich heraus also weni-

ger Reformerfordernisse abzuleiten sind als in anderen Léndern.
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7.5 Demokratische, ortliche und politische Integrationsfihigkeit

Die demokratische, ortliche und politische Integrationsfihigkeit vereint die we-
sentlichen, regelmiBig gegen eine Gebietsreform vorgebrachten Argumente. Dem-
nach soll Verwaltung in grofitmoglicher Néihe zum Biirger erfolgen. Dies verbindet
sich mit Forderungen nach einer maximalen Entfernung von Behorden zu periphe-
ren Wohnorten eines administrativen Bezirks; fiir die Kreisgebietsreformen sah
man in diesem Kontext bislang eine Distanz von 30 bis 50 Kilometern als noch
zumutbar an. Hinzu tritt das Erfordernis, kulturell-historische und identitdtsstiften-
de Zusammenhdnge moglichst zu erhalten, sie also durch Neuordnungen nicht zu
beeintrachtigen. SchlieBlich sollen die Grofle des territorialen Verantwortungsbe-
reichs und die damit einhergehende Vielfalt unterschiedlicher Interessen im Rah-
men eines einheitlichen Vollzugs und einer konsistenten Steuerung zu bewiltigen
sein. Mit anderen Worten: Kommunale Politik muss auch in grofieren Einheiten
erfahrbar bleiben, somit Mdglichkeiten zur Sanktion bieten und im Rahmen von

Wahlgdingen auch erneut legitimierbar sein.

Sucht man dies zu systematisieren, kennzeichnen die betrachteten Kategorien jenen
normativen Gehalt kommunaler Selbstverwaltung, der institutionell eine fiir jeden
Biirger leistbare Teilhabe an den politisch-administrativen Prozessen gewéhrleistet,
rdumlich und personell eine hinreichende Zuginglichkeit 6ffentlicher Leistungen
bietet (Ortsnidhe) und funktional wie strukturell zu einer Abbildung der im Ein-
zugsbereich gegebenen Interessen und Identititen fahig ist. Diese Anforderungen
sind nicht zuletzt nach dem Urteil des Verfassungsgerichts Mecklenburg-
Vorpommern auBerordentlich hoch zu bewerten und wurden in dem benannten
Streitfall im Ergebnis (ergénzend zu Verfahrensméngeln) als urséchlich fiir die
Ablehnung einer weitergehenden Kreisgebietsreform befunden. Insofern kommt
thnen auch im schleswig-holsteinischen Kontext Bedeutung zu, zumal die Analyse
der Ausgangssituation (vgl. Kap. 5) und im Rahmen der vorangegangenen Modell-
bewertungen (vgl. Kap. 7.1-7.4) das im Vergleich durchaus stabile Niveau der
Kreisstrukturen sowie Anderungsbedarf zuniichst und vor allem in regionalen Ein-
zelbereichen kenntlich gemacht hat. Zwar dndert dies erneut nichts an der in Kap.
5 dokumentierten Notwendigkeit und Sinnhaftigkeit einer organisatorischen Kon-
zentration, begriindet aber in der hier betrachteten und in erster Linie normativ
gepragten Dimension anspruchvolle Mapstibe, die parallel zu den funktionalen

Erfordernissen Beriicksichtigung finden miissen.

Indes geben sowohl der Urteilsspruch in Mecklenburg-Vorpommern als auch dog-
matische wie empirisch-quantitative Betrachtungen letztlich wenig Aufschluss dar-
iiber, an welchen Indikatoren und Merkmalen sich Gestaltungsspielrdume und
Grenzen einer auf Synergien bedachten Organisationspolitik ausrichten sollten.

Dem Grunde nach dominieren normative Anspriiche, wie sie beispielhaft die Ver-
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fassungsgerichtsbarkeit formuliert, die allerdings nicht empirisch untersetzt werden
und sich auch nicht verldsslich nachweisen lassen. Eine Aufstellung von einwoh-
ner- wie flichenbezogenen Grofenmalistiben und Mindestanforderungen fehlt von
daher bislang vollstindig und erlaubt somit auch keine eindeutige Bewertung des

Status quo und moglicher Reformen.!

Insofern stellen sich die Situation und die verfiigbaren Kriterien unter empirischen
wie staatspraktischen Gesichtspunkten als auBerordentlich wunbefriedigend dar,
wenngleich die denkbare Ablehnung jeglicher Groflengrenzen aufgrund des hohen
Gutes demokratischer Teilhabe ebenso wenig iiberzeugt. Insofern kann eine Beur-
teilung der hier aufgeworfenen Fragen nur vergleichend und auf der Ebene von
Tendenzaussagen erfolgen, zumal eine breitere empirische Grundierung vor-Ort-
Gespriche und Befragungen von Biirgern wie Amts- und Mandatstragern erforder-
lich machen wiirde, wofiir im Rahmen dieser Untersuchung zeitliche und materiel-

le Ressourcen fehlen.

Im Ergebnis formuliert der Gutachter deshalb plausibilititsgestiitzte Einschdtzun-
gen, die mit Blick auf die einzelnen Modelle relationale Bewertungen zueinander
wie auch zum Status quo beinhalten. Dabei beriicksichtigt er den bereits in Kap.
5.2 angesprochenen Effekt funktionaler und materieller Selbstverwaltungsfihig-
keit, wonach dezentrale Gebietskdrperschaften durch eine MaBstabsvergroflerung
einen groBeren und somit ebenso demokratisch werthaltigeren Entscheidungsum-
fang erhalten, mithin die gewéhlten Vertreter auf dieser Grundlage ggf. iberhaupt
erst (wieder) in die Lage versetzt werden, tiber legitimationsbediirftige Mainahmen
und Ressourcenverteilungen zu befinden; dies gilt erneut vor allem fiir jene Fille,
in denen erkennbare Inkongruenzen (vgl. Kap. 5.1.1 und 7.1) und fehlende Aus-
gleichs- und Entwicklungsmoglichkeiten (vgl. Kap. 5.1.2 und 7.3) entsprechende
Handlungsmdglichkeiten derzeit eher begrenzen denn stiitzen. SchlieBlich scheint
die Frage gerechtfertigt, ob die haufig gedulerten Einwénde, die sich auf die Wah-
rung lokaler Identitdten stiitzen, notwendiger Weise mit dem Erhalt von Kreisstruk-
turen zusammenhéngen; so verweisen Stiftungslosungen und besondere Korper-
schaften des Offentlichen Rechts (etwa der Landesverband Lippe als Nachfolger
des ehemaligen Reichslandes vor 1945) durchaus auf alternative Losungen, ohne

damit groBerrdumigen Verwaltungsstrukturen Schranken aufzuerlegen. Wichtiger

Als solche sind auch die vom Verfassungsgericht Mecklenburg-Vorpommern formulierten Ver-
weise auf die bislang grofiten Kreisstrukturen nicht anzuerkennen. Sie beinhalten mehr oder
minder vage und im Kern eher triviale Einschitzungen, wonach die Grofle eines Kreises verlan-
gerte Fahrtzeiten, groflere Ortsdistanzen und eine basisfremde Professionalisierung der Kommu-
nalpolitik bewirken. Dies ist zwar schon aus Plausibilitdtsgriinden kaum zu bestreiten, ldsst sich
in seinen negativen Effekten aber kaum nachweisen und ldsst kaum die Formulierung entspre-
chender Standards zu (vgl. dazu LVerfG, a.a.O., S. 33 und 42).
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und auch beurteilungsfahiger erschiene es demgegeniiber, ob gegebene Beziige

durch administrative Grenzen zerschnitten werden.

Nachfolgend betrachtet der Gutachter die vorgeschlagenen Modelle in insgesamt
fiinf Dimensionen, die dann wieder additiv zu einer gesamthaften Modellbewertung

zusammengefasst werden:

e Ortsndhe, gemessen an der Flichenausdehnung der kiinftigen Kreis- und Or-
ganisationsstrukturen, wobei jedem der vorgeschlagenen Kreiszuschnitte eine
mehr oder minder negative Bilanz attestiert wird, sobald er das Ausmal} des
gegenwirtig grofften schleswig-holsteinischen Gemeindeverbandes iiberschrei-
tet (Rendsburg-Eckernforde mit 2.186 km?);

o unmittelbar, weil durch direkte Wahl legitimierte Verwaltungskontrolle, ge-
messen an dem Grad direkter (positiv)* oder vermittelter Reprasentanz (nega-
tiv)> und der Zunahme der an dem Urnengang zu beteiligenden Biirgerinnen
und Biirger (Letzteres erneut in dem Maf3e negativ, wie die Einwohnerschaft
des neuen Kreises die bislang grofite Gebietskdrperschaft Pinneberg mit
300.402 Einwohnern iibersteigt — Stand 31.12.2006);

o demokratische Teilhabeméglichkeiten an und Responsivitdt der Kreispolitik fiir
bzw. gegeniiber der Biirgerschaft, gemessen sowohl an der rdumlichen Erstre-
ckung als auch der Zahl der Einwohnerschaft des kiinftigen Gemeindeverban-
des;

o Biindelungsfihigkeit von Ressourcen und Kompetenzen im Bereich weisungs-
freier, zumindest aber ermessensbasierter und strategisch relevanter Aufgaben,
qualitativ ermittelt unter Beriicksichtigung der Ergebnisse der Aufgabenanaly-
se in den Kap. 5.2.1 und 5.2.2, sowie

o die Identitit wie Abdeckung gegebener kultureller und landsmanschaftlicher
Beziige, wobei bewusst nicht verwaltungshistorische Traditionen, sondern vor
allem heimatliche Aspekte der Orts- und Kulturpflege Vorrang genief3en.

Da es sich hierbei im Wesentlichen um eine Priifung moglicherweise negativer

Effekte handelt, indizieren Werte von [-2] und [-1] erhebliche oder zumindest

wahrnehmbare Verschlechterungen der Integrationsfahigkeit gegeniiber dem Status

quo, [0] hingegen eine ausgeglichene Bilanz sowie [+1] und [+2] entsprechende

Verbesserungen, was sich angesichts der generellen Einwénde (vgl. dazu erneut

beispielhaft das LVerfG MV) vor allem aus einer Zunahme der materiellen und

funktionalen Selbstverwaltungskapazititen begriinden lassen miisste.

Keine oder nur begrenzte Aufgabenwahrnehmung durch nachgeordnete Staatsorgane oder in
Kooperationsstrukturen erforderlich.

Grofite Entfernung der ausfiihrenden Verwaltung zu direkt legitimierten Vertretungskorperschat-
ten aufgrund von Zusammenarbeit und Sonderbehérden.

-

Seite 224



Verwaltungsstruktur- und Funktionalreform in Schleswig-Holstein

Abbildung 7-F: Demokratische, ortliche und politische Integrationsfihigkeit der
Reformmodelle

Modell 1 | Modell 2% | Modell 3* | Modell 4*
Bewertungs- Stat
dimensionen atus quo (Status quo (9 Kreise, (6 Kreise, (4 GroBkreise,
mit IKZ) 2 krfr. Stadte) | 2 krfr. Stadte) | 0 krfr. Stadte)
. Aufgrund vergleichs-
Ortsnédhe und weise grofser Struktu- 0/-1 -1 -1/-2 -2
Erreichbarkeit ren bereits heute eher * ok k% k% ok
lange Wege
L Mit Ausnahme beste-
Legitimierte Ver- | hender IKZ und staatli- -1 +1 0/+1 0/-1
waltungskontrolle | cher Sonderbehorden kkk ok dokk dokk
stabile Kontrollfihigkt.
Teilhabe und ngj?crhi;j;jgﬂd 0 0 -1 2
Responsivitit Kreisstrukturen
. Steigerung infolge der
Biindelung relev. | Funktionalreform unter 0/+1 +1 +1/+2 +2
Entscheidungen dem Vorbehalt finan- EETE T EETE T EETE ) Fokokokok
zieller Restriktionen
Gegenwdrtig Zer-
e schneidung grofierer 0 -1 -1/-2 -2
Identititswahrung Zusammenhdnge sk sk koK s sk sk $okokok ok okokokok
(Landesteil Schleswig)
Konzentrationsbedarf
vor allem im Hinblick
_ auf eine Steigerung
Gesamt der Biindelungsfiihig- -1 0 -2 -4/-5
bewertung keit und der vermittel-
ten Kontrolle von IKZ
u. Sonderbehorden

Legende: * = Einschlieflich komplementérer Interkommunaler Zusammenarbeit; ** = Im Modell 1
potenzielle Verschlechterung der Ortsbeziige im Rahmen von Kooperationen bei Aufgaben mit Pub-
likumsverkehr; Werte fiir die Modelle 2 bis 4 aufgrund der Einwohner-Bilanz; *** = Negative Kon-
trollmoglichkeiten im Modell 1 aufgrund der Zunahme mittelbarer Repréisentanz im Rahmen von
Mitverwaltung oder intermedidrer Einrichtungen (Zweckeverbidnde u. &. m.); Positive Effekte im
Modell 2 aufgrund der nicht vollzogenen Uberschreitung bisheriger GroBenordnungen und der damit
moglichen Stirkung der direkt legitimierten Verwaltungskapazititen, im Modell 3 eingeschriankt
positive Bilanz (trotz deutlich zunehmender Bevolkerungszahlen) aufgrund der flichendeckenden
Erh6hung der Verwaltungskraft als Voraussetzung fiir weitere Aufgabeniibertragen — im Modell 4 ein
aus den gleichen Griinden nur schwach negativer Befund; **** = Werte fiir die Modelle 1 bis 4 auf-
grund der Einwohner- und Flachen-Bilanz; ***** = Beginnend mit Modell 1 (Vorteile aufgrund der
zumindest in Kooperation gebiindelten Aufgaben und daraus verfiigbaren Effizienzrenditen) kontinu-
ierliche Anstieg aufgrund hoéherer Einspareffekte, Verwaltungskapazititen und Moglichkeiten zur
Bildung von Investitionsschwerpunkten; ****** = In den Modellen 2 und 3 ,,Verluste mit Blick auf
die ortliche Sondersituation des Kreises Dithmarschen, bei mittlerer Gebietsreform und in Modell 4
jedoch auch Zusammenfiihrung von Beziigen (etwa im Landesteil Schleswig sowie im Hinblick auf
die Hamburger Randkreise); [0] = Unverdnderte Situation im Vergleich zum Status quo; [+1] =
Wahrnehmbare Verbesserung; [+2] = Deutliche Verbesserung; [-1] = Verschlechterung; [-2] = deutli-
che Verschlechterung.

Fasst man die qualitative Analyse zusammen, so wird selbst bei konzedierten Un-
schérfen und unterschiedlichen Bewertungsgewichten erkennbar, dass Gebietsre-
formen im schleswig-holsteinischen Kontext bei differenzierter Betrachtung nicht
notwendiger Weise zu ,, Verlusten* im Bereich der demokratischen, ortlichen und
politischen Integrationsfihigkeit fiihren miissen. Vielmehr konnen sie sich in be-

grenztem Umfang (so im Modell 2) als gleichwertig oder sogar sinnvoller als der
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Status quo erweisen, stellt man sie den erwartbaren Effekten einer deutlich intensi-
vierten und notwendiger Weise komplexititssteigernden Interkommunalen Zu-
sammenarbeit gegeniiber. Nach seiner Einschitzung gelangt der Gutachter deshalb
zu einer ausgeglichenen Demokratiebilanz im Fall punktueller Anpassungen (Mo-
dell 2) und halt negative Konsequenzen im Modell 1, vor allem jedoch in Modell 4
fiir erwartbar. Anzusprechen ist bei dieser Bewertungsweise auch das (noch) ver-
gleichsweise gute Abschneiden der Reform mittlerer Reichweite (Modell 3). Zu
bestreiten ist hier zwar unverindert nicht die (potenziell) betrdchtliche Reduzierung
von Ortsnihe, Teilhabemdglichkeiten und Identitdtsbeziigen, allerdings erscheinen
diese Effekte hinnehmbar, vergleicht man dies mit den ansonsten meist positiven

Auswirkungen in anderen Bewertungsdimensionen.

Im Ergebnis lasst sich somit festhalten, dass die Durchfiihrung einer Gebietsreform
auch im Lichte der als besonders schwerwiegend zu charakterisierenden normati-
ven Malstibe der kommunalen Selbstverwaltung moglich und im Hinblick auf die
in Kap. 5 dokumentierten entwicklungspolitischen, funktionalen und finanziellen
Erfordernisse (bzw. Vorteile) auch notwendig erscheint. Dies gilt, abgesehen von
Konzentrationsprozessen, die weithin problemlos iiber Kooperationen realisiert
werden konnen, in jedem Fall fiir punktuelle Anpassungen, die die im Verhéltnis
zum Landesdurchschnitt am stirksten defizitdre Strukturen betreffen (Plon, Neu-
miinster, Flensburg, Dithmarschen und Steinburg). SchlieBlich diirfte sich bei aus-
reichend stichhaltiger materieller Begriindung auch eine Reform mittlerer Reich-
weite rechtfertigen lassen, womit einzig die Bildung von GroBlkreisen nach wie vor
mit erh6hten Unsicherheiten behaftet bliebe.
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7.6 Politisch-administrative Durchsetzbarkeit

Als letztes Kriterium der Modellbewertung betrachtet der Gutachter in diesem Ka-
pitel die politisch-administrative Durchsetzbarkeit moglicher Organisations- und
Gebietsreformen. Hierbei stehen im Wesentlichen zwei Faktoren im Mittelpunkt,
die sich mit der Annahme verbinden, dass entsprechende Verinderungen in der
Regel auch gesetzlicher MaBnahmen und somit einer parlamentarischen Mehrheit

im Landtag bediirfen:

o die (mehrheitsnotwendige) Unterstiitzung in der beschliefsenden Vertretungs-
korperschaft (hier des Landtags) sowie

e das Votum fiir oder aber die Widerstinde gegen eine Strukturreform seitens
parlamentarischer und/oder betroffener (jedoch nicht entscheidungsbefugter)
Akteure (insbesondere die Kommunen und ihre Personal).

Beide Faktoren sind fiir das Gelingen einer Reform wesentlich, wenngleich von

einer faktischen Unmoglichkeit nur fiir den Fall auszugehen ist, dass eine gesetzes-

abhingige ReformmalBnahme absehbar keine Chance auf eine parlamentarische

Notwendigkeit besitzt; ihre politische Relevanz wire demzufolge weitgehend mar-

ginalisiert. Indes steigt davon ausgehend die Durchsetzbarkeit in dem MalBe an, wie

sie seitens entscheidungsnotwendiger Mehrheiten (bis hin zum Konsens) und/oder

betroffener (aber nicht entscheidungsbefugter) Akteure getragen wird.

Abbildung 7-H: Entscheidungssituation im Rahmen einer Kreisgebietsform

Parlamentarische im Gesetzgebungsprozess beteiligte Akteure

CbhU
(inkl. regionaler
Einzelpositionen) .
[ SPD, Griine, SSW
) (It. Koalitionsvertrag 2005
Meinungs- //\ und Verlautbarungen —
/Pek””"” = . einschlieRlich aller
~ Positionen rechts vom
Status quo)
FDP ®
(It. Presseberichten) "\\_ lllllllllll
O . ™
N
- h Reformumfang
Status quo . i
q ® | | | und -intensitét
Modell 1 Modell 2 Modell 3 Modell 4
(IKZ/Optimierter (IKZ + punktuelle (IKZ + Reform (IKZ + Bildung
Status quo) Anapssungen) mittlerer Reichweite) von GroRkreisen)
@)
Landkreise (@)
(inkl. regionaler @G inden
S
- -
Meinungs- v
pektrum
0]
Kreisfreie Stadte

Betroffene, aber nicht unmittelbar entscheidungsrelevante Akteure

.............. ,\F(‘—........—.....»A"‘ H
Konsensbereich S

Gesamter
Mehrheitsbereich Ergebnisbereich

Quellen: Dokumentenanalyse und Intensivinterviews sowie eigene Zusammenstellungen.
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Um zu einer diesbeziiglichen Einschitzung zu gelangen, hat der Gutachter ihm
vorliegende Unterlagen und Positionsbestimmungen ausgewertet und insbesondere
auf der kommunalen Ebene mit Vertretern aller Kreise und Stédte Intensivgespra-
che auch mit den Hauptverwaltungsbeamten und Reprisentanten der Vertretungs-
korperschaften gefiihrt. Die Ergebnisse wurden in einer entscheidungstheoretischen

Situationsanalyse zusammengefiihrt, die in Abbildung 7-H dokumentiert ist.'

In der Waagrechten finden sich ausgehend vom Status quo (links) die vier Re-
formmodelle ihrem Intensitdtsgrad und Umfang nach von links nach rechts darge-
stellt. Oberhalb dieser Achse wurden die entscheidungsnotwendigen Akteure ver-
merkt, wobei nicht zwischen Landesregierung, Ministerien und den sie tragenden
Parteien unterschieden, sondern lediglich die als Fraktionen im Landtag vertretenen
Gruppierungen eingetragen wurden. Im unteren Bereich finden sich die betroffe-
nen, jedoch nicht in formalen Verfahren mit Veto- oder Mehrheitsoptionen ausges-
tatteten Einheiten, hier beschrinkt auf die Gruppen der Kreise, kreisfreien Stidte
und kreisangehdrigen Gemeinden. Ferner wurde flir beide Kategorien dem Um-
stand Rechnung getragen, dass es sich jeweils um Akteursgruppen handelt, denen
nicht eindeutige Standpunkte zugeordnet werden kdnnen, sondern die mehr oder
minder grole Meinungsspektren reprasentieren, was durch entsprechende Spannen
angezeigt wird, wihrend die groBeren Punkte die innerhalb dieser Gruppen vermu-
teten Mehrheitspositionen anzeigen. Der Gesamtbereich moglicher Ergebnisse des
bevorstehenden Reformprozesses wird dabei durch die Extrempositionen (hier
Kreise und SPD) begrenzt. Die hellgrau unterlegte Zone verweist auf mehrheits-
und der dunkelgrau schraffierte Bereich auf konsensfahige Reformoptionen, wobei
erstere zumindest eine parlamentarische Mehrheit erwarten diirfte, wihrend letztere

auch bei den betroffenen Akteuren auf Zustimmung stoflen wiirde.

Hieran wird zunichst deutlich, dass der Status quo (nicht zuletzt als Folge der von
der Landesregierung eréffneten Diskussion) inzwischen kaum noch als unverdnder-
lich gelten diirfte, vielmehr nahezu alle Akteure einen gewissen Verdnderungsbe-
darf i. S. einer MalistabsvergroBerung durch Kooperationen und/oder Neugliede-
rungen anerkennen. Damit sollte sich Modell 1, getragen von einer deutlichen

Ausweitung Interkommunaler Zusammenarbeit, als nahezu konsensféhig und des-

Dabei handelt es sich um die Methodik einer Spatialanalyse, die von rdumlich darstellbaren
Akteurspréferenzen ausgeht, wobei in absoluten (und damit ungewichteten) Entfernungen zu den
individuellen Idealvorstellungen einzelner Akteure die Akzeptanz oder Ablehnung einer Position
gemessen wird. Den Referenzmafstab fiir die Zustimmungsfahigkeit bildet in der Regel die Dis-
tanz zwischen der in Frage stehenden Entscheidungsalternative und der (idealen) Akteurspositi-
on, verglichen mit der Entfernung der (idealen) Akteurspriferenz zum Status quo. Sofern sich die
zustimmungsfahigen Bereiche der mehrheitsnotwendigen Akteure iiberlappen, kennzeichnet die-
se Zone die politisch moglichen Verdnderungen; vgl. dazu Hinich, M.J./Munger, M.C.: Analyti-
cal Politics, Cambridge, 1997; Shepsle, K.A./Bonchek, M.S.: Analyzing Politics. Rationality, Be-
havior, and Institutions, New York, 1997; Tesebelis, G.: Veto Players. How Political Institutions
work, Princeton, 2002.
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halb in hohem MaBe durchsetzbar erweisen. Zumindest eine Mehrheitskonstellati-
on erscheint fiir Modell 2 der punktuellen Anpassungen denkbar, wobei sich dies
zunéchst nur auf den parlamentarischen Raum beziehen diirfte. Hinzutreten weiter-
gehende Optionen allenfalls in Teilriumen, sofern dort bereits eigenstindige Uber-
legungen zu erweiterten Kooperationen oder freiwilligen Fusionen angestellt wur-
den (vgl. dazu entsprechende Diskussionen im Raum P16n und Ostholstein sowie
in Segeberg und im Landesteil Schleswig). Weder konsens- noch mehrheitsfihig
erscheint nach derzeitigem Stand hingegen die (vollstindige) Umsetzung der Mo-
delle 3 und 4, da sie bereits im Landtag die erforderliche Stimmenanzahl verfehlen
diirften — von den betrdchtlichen Widerstdnden der kommunalen Ebene ganz zu
schweigen. SchlieBlich ist auch fiir das als durchsetzbar bewertete Modell 2 darauf
hinzuweisen, das hier mit in Teilen erheblicher Gegenwehr zu rechnen sein wird,
insbesondere was die Kreise Dithmarschen und Steinburg anbetrifft. Diese Situati-
on durch Kompensationsangebote und Konzessionen hinsichtlich des Reformpro-
zesses zu vermindern und letztlich zu {iberwinden, hdngt vom politischen Gestal-
tungswillen der beteiligten Akteure ab, sollte aber vor dem Hintergrund der doku-
mentierten Reformerfordernisse (vgl. Kap. 5) als Minimalkategorie zu realisieren

sein.

Abbildung 7-1: Politisch-administrative Durchsetzbarkeit der Reformmodelle

Modell 1 | Modell 2* | Modell 3* | Modell 4*
Bewertungs- S
dimensionen tatus quo (Status quo (9 Kreise, (6 Kreise, (4 GroBkreise,
mit IKZ) 2 krfr. Stadte) | 2 krfr. Stadte) | 0 krfr. Stidte)
. . Anerkennung, i. T. auch
LegISIatlve deutliche Favorisierung +2 +2 0/-1 -1/-2
Akteure von Reformbedarf
Zumindest erhohte
Kooperationsbereit-
Betroffene kom- schaft, i. T. auch s 1 12 2
munale Akteure | fieiwilliges Neugliede- - Bl -
rungsengagement
erkennbar
Konzentrationsbedarf
vor allem im Hinblick
auf eine Steigerung
Gesamt- der Biindelungsfiihig- +4 +1 -2 -3/-4
bewertung keit und der vermittel-
ten Kontrolle von IKZ
u. Sonderbehérden

Legende: * = EinschlieBlich komplementérer Interkommunaler Zusammenarbeit; [0] = Unverdnderte
Situation im Vergleich zum Status quo; [+1] = erhohte Durchsetzbarkeit; [+2] = maximale Realisie-
rungschancen aufgrund konsens- und mehrheitsfahiger Konstellationen; [-1] = geringe Durchset-
zungsaussichten; [-2] = nahezu ausgeschlossene Realisierung.

In Abb. 7-1 werden die sich daraus fiir die einzelnen Modelle ableitenden Perspek-
tiven noch einmal zusammengefasst dargestellt und zwischen legislativen (oben)

und betroffenen kommunalen Akteuren (unten) unterschieden. Dabei verweist der
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Wert [0] entweder auf den Status quo oder eine vergleichbare Alternative, eine
positive Auspriagung auf eine sogar in hoherem Maf3e durchsetzbare Position, weil
sie entweder im Landtag mehrheits- [+1] oder konsensfdhig ist [+2] (ggf. sogar
unter Einschluss der betroffenen Akteuren). Demgegeniiber kennzeichnen negative
Konstellationen weder mehrheits- noch konsensfiahige Losungen, die folglich der-
zeit nicht realistisch erscheinen bzw. erst nach einer lingeren Diskussions- und
Verhandlungsphase Aussicht auf Erfolg hétten (einschlieBlich der dazu in der Re-
gel notwendigen Ausgleichs- und Koppelgeschifte).
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7.7

Zusammenfassung

Die an dieser Stelle vorzunehmende Gesamteinschétzung der diskutierten Modelle

unterscheidet entsprechend des in Kap. 4 definierten Gewichts der ReformmalRsta-

be und der herausgehobenen Bedeutung erwartbarer Einsparungen (vgl. dazu auch

die grundlegenden Ausfiihrungen in Kap. 5.3) drei Kategorien:

Die Bewertung der finanziellen Ertrige als (positive) Reformargumente erfolgt
gemil dem in Kap. 7.2 ermittelten Verhiltnis zueinander, wobei die Ertrige
des Modells 1 (erweiterte Interkommunale Zusammenarbeit) mit [+1] ausge-
wiesen werden. Dieses Kriterium ist das bedeutendste, da es mehr als alle an-
deren Faktoren eine hinldngliche Notwendigkeit organisatorischer Verdnde-
rungen begriindet.

Dariiber hinaus sind als zweite Kategorie die funktionalen (vgl. Kap. 7.1),
struktur- (vgl. Kap. 7.3) und institutionenpolitischen Gesichtspunkte (vgl. Kap.
7.4 und 7.5) anzusprechen, die vermehrte Kooperation und/oder Neugliede-
rungen als sinnvoll erscheinen lassen, um die Handlungs- und Entwicklungs-
fahigkeit der Gebietskorperschaften zu erhohen, mithin als verstarkende Fakto-
ren wirken; ihre in den vorangegangenen Kapiteln ermittelten Bewertungsstu-
fen werden entsprechend der finanziellen Ertragsvolumina skaliert (s. o.).

SchlieBlich ist selbst bei einer fachlichen und materiellen Vorzugswiirdigkeit
bestimmter Varianten deren politisch-administrative Durchsetzbarkeit zu be-
rlicksichtigen. Nach Einschitzung des Gutachters kommen als Ergebnis und
Empfehlung nur solche Varianten in Betracht, die zumindest die Chance auf
eine Mehrheit im Parlament aufweisen. Alle anderen Lésungen wiren zwar un-
ter Inkaufnahme eines ldngeren Diskussionsprozesses und etwaiger Aus-
gleichs- und Koppelgeschifte nicht von vornherein auszuschlieBen, diirften a-
ber erhebliche Widerstinde erzeugen und auch dadurch die Nutzenbilanz auf-
grund zuséitzlicher Reformkosten weiter verschlechtern.

Abb. 7-] dokumentiert die zusammengefassten Ergebnisse der Modellanalyse, wo-

bei mit Ausnahme der politisch-administrativen Durchsetzbarkeit alle Einzelbe-

trachtungen im Rahmen der gleichfalls skalierten Einsparertrdge gehalten werden.

Abbildung 7-J: Gesamtbewertung der Reformmodelle

Bewertungs- Modell 1 | Modell 2* | Modell 3* | Modell 4*
dimensionen Status quo (St;_itus quo (9 Kreise, (6 Kreise, (4 GroBkreise,
mit IKZ) 2 krfr. Stidte) | 2 krfr. Stidte) | 0 krfr. Stidte)
Wirtschaftlichkt./| Lendes-wie kommu-
. . nalseitig erheblicher +1 +2 +4 +5
Effizienzrendite Konsolidierungsbedarf
Funktionale Evkenmbarer K .
. . rkennbarer Konzent- + + + +
1I:e.lstungsfahlg rationsbedarf 0/+1 4 5 3
et
Sozio6konom./ Evkonnb
. rkennbarer
en??(;’kl:mgsl 1 Konzentrationsbedarf 0/+1 0/+1 +3 +S5
polit. Fotenziale

(Fortsetzung auf der ndchsten Seite)
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(Fortsetzung)
Modell 1 | Modell 2* | Modell 3* | Modell 4*
Bewertungs- Stat
dimensionen atus quo (Status quo (9 Kreise, (6 Kreise, | (4 GroBkreise,
mit IKZ) 2 krfr. Stadte) | 2 krfr. Stadte) | 0 krfr. Stidte)
Institutionelle .
Funktionalitit Bedingter 0/-1 +243 | +142 0/+1
o Konzentrationsbedarf
und Stabilitét
Konzentrationsbedarf
Demokratische, | vor allem im Hinblick
PEnE _ | aufeine Steigerung
O.rJ.[hChe und po der Biindelungsfiihig- -1 0 -2 -4/-5
htlSCh? I_nteg_ra' keit und der vermittel-
tionsfahigkeit ten Kontrolle von IKZ
u. Sonderbehorden
Funktionale, ent-
wicklungs u.
institutionen- Konzentrationsbedarf 0/-1 +4 +5 +2/+3
politische
Gesichtspunkte
Anerkennung von
Gesamt- is:
Reformerfordernissen, +4 +1 2 -3/-4
bewertung begrenzte Handlungs-
bereitschaft

Legende: * = Einschlielich komplementéirer Interkommunaler Zusammenarbeit; [0] = Unverdnderte
Situation im Vergleich zum Status quo; [+x] = Verbesserung; [-x] = Zumindest potenzielle Ver-
schlechterung.

In der Gesamtbilanz schneidet erwartungsgeméll Modell 4, also die Bildung von
GroBkreisen, am besten ab, da man sich hiervon selbst bei konservativer Rechnung
(vgl. Kap. 7.2) die hochsten Einspareffekte erwarten darf. Es folgen zuniachst Mo-
dell 3 (mit knappem Abstand) sowie die Modelle 2 und 1 (mit jeweils hoherer Dis-
tanz zum benchmark). Bezieht man als zusitzliche und verstirkende Faktoren
funktionale, entwicklungs- und institutionenpolitische Kriterien heran, verdndert
sich dieses Bild (je nach Gewichtung und politischer Priorititensetzung) indes
deutlich. So wiirde sich die Gesamtbilanz des Modells 3 deutlich verbessern, da
hier vor allem weniger demokratie- und institutionenpolitische Nachteile i. S. kom-
munaler Selbstverwaltungsgrundsétze zu verzeichnen wiren, wahrend Modell 4
demgegeniiber erkennbar zuriickfiele. Hinzutritt eine gleichfalls erhebliche Nutzen-
steigerung im Bereich des Modells 2 mit seinen punktuellen Anpassungen in den
Teilrdumen Pl6n-Ostholstein, Steinburg-Dithmarschen, Neumiinster und Flens-
burg, die sich insbesondere einer erhohten Leistungsfdhigkeit, institutioneller
Funktionalitdt und Stabilitit verdanken (jeweils gegeniiber dem Status quo). Einzig
das Modell 1 kann weiterhin nur auf begrenzte Ertrige verweisen, insbesondere da
Umfang und Intensitét einer letztlich dem Freiwilligkeitsgrundsatz verpflichteten
Interkommunalen Zusammenarbeit ohne externen Druck nicht verldsslich abge-

schéitzt werden konnen.
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Die auf der Basis einer Gesamtbetrachtung (und unter Beriicksichtigung von Auf-
gabenbeziigen) zu treffende Einschitzung miisste somit Modell 3 in der Form einer
Gebietsreform mittlerer Reichweite und mit dem Resultat von sechs (gegentiber
heute elf) Gemeindeverbdnden sowie zwei (anstatt von vier) kreisfreien Stddten den
Vorzug geben. Dieses Resultat befiande sich im Einklang mit den in Kapitel 5 dar-
gestellten Modernisierungserfordernissen, ohne dabei grundlegende Einwinde
(insbesondere i. S. demokratiepolitischer Mindeststandards) wesentlich zu beein-
trichtigen. Sein materieller Ertrag wiirde zumindest mittelfristig effektive Einspa-

rungen zwischen 37 und 61 Millionen Euro in Aussicht stellen.

Ein hiervon zugunsten einer umfassenden Regionalkreisbildung abweichendes
Votum lieBe sich demgegeniiber nur bei einer anderen oder nachrangigen Bewer-
tung funktionaler, entwicklungs- und institutionenpolitischer Kriterien bzw. auf der
Basis einer eindeutigen Priorititensetzung i. S. eines maximalen materiellen Re-
formertrages rechtfertigen. Auch wire in diesem Fall die Frage der Durchsetzbar-
keit zu beantworten, die der Gutachter trotz konzedierter Vorteile dieses Szenarios
als sehr gering einschétzt. Obgleich fiir externe Sachverstindige gemeinhin unge-
wohnlich, aus der Sicht eines praxisnahen Wissenschaftlers dagegen umso selbst-
verstiandlicher, wird deshalb deutlich gegen Grofkreise pladiert, zumal neben den
oben dokumentierten Nachteilen (bzw. geringeren Vorteilen im Vergleich zu Mo-
dell 3) spétestens mit einem Scheitern einer solch ehrgeizigen Reform erhebliche
Kosten in Form verzogerter oder entgangener Effizienzrenditen in Ansatz zu brin-
gen wiren. Hinzutritt selbst bei einer konfliktreichen, aber letztlich erfolgreichen
Umsetzung von Modell 4 die Gefahr, dass im Vorfeld die kommunalen Ebene Ge-
genmafinahmen und klientel- wie ortsbezogene Investitions- und Entscheidungs-
verteilungen trifft, was die Gesamtbilanz zumindest temporér belasten wiirde. Nach
wie vor spricht dies auch bei abweichender Bewertung zugrunde liegender Krite-

rien deutlich gegen die Regionalkreisbildung.

Somit verbleibt unter Beriicksichtigung der jeweiligen politisch-administrativen
Realisierungschancen die Frage, ob sich die Verwaltungspolitik des Landes an
Modell 2 oder 3 orientieren sollte. Dies ist fiir den Gutachter erneut nur mit Ver-
weis auf die ihm zugénglichen Informationen und eine Reihe von Expertengespré-
chen einschétzbar. Gleichwohl tendiert er im Hinblick auf die relevanten Akteurs-
priferenzen (vgl. Kap. 7.6, Abb. 7-H) sowie mit Blick auf méglichst zu reduzieren-
de Widerstinde und daraus potenziell rwachsende Reformkosten letztlich zu einem
Votum zugunsten von Modell 2. Dabei ist zu betonen, dass die Vorzugswiirdigkeit
einer mittleren Gebietsreform unverdndert gegeben ist und bei verdnderter Mehr-
heitslage auch umgesetzt werden sollte. Dennoch gilt dies eben nur solange, wie
hierdurch ein landespolitischer Grundkonsens, das staatlich-kommunale Verhéltnis

und die Reformdauer nicht in unverhéltnisméBiger Weise beeintrichtigt werden.
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8 Erginzende Fragestellungen

8.1 Auswirkungen auf den kommunalen Finanzausgleich

Die geltenden Regelungen zum kommunalen Finanzausgleich sind im Gesetz iiber
den Finanzausgleich in Schleswig-Holstein (Finanzausgleichsgesetz — FAG SH) in
der Fassung der Bekanntmachung vom 4. Februar 1999 niedergelegt. Danach ge-
wihrt das Land den Kreisen, Gemeinden und Amtern zur Deckung ihres Finanzbe-
darfs allgemeine Zuweisungen. Die Finanzausgleichmasse wird jedes Haushalts-
jahr nach dem Landeshaushaltsplan festgesetzt (§ 5 Abs.2) und gem. § 6 korrigiert,
sobald sich fiir den Empfanger Verdnderungen ergeben. An allgemeinen Zuwei-
sungen erhélt jede Gemeinde den Betrag, den ihre Steuerkraftmesszahl (§ 10) hin-
ter ihrer Ausgangsmesszahl (§ 9) zuriickbleibt; fiir die Kreise errechnen sich die
Dotationen nach der Finanzkraftmesszahl (§ 14) und der Ausgangsmesszahl (§ 13).
In §§ 17-25 werden zudem einzelne Zweckzuweisungen geregelt. Dariiber hinaus
gilt, dass, wenn die sonstigen Einnahmen eines Kreises den Bedarf nicht decken,
eine Kreisumlage (§ 28) zu erheben ist, die sich als Grundlage auf die geltenden
Steuerkraftzahlen (§ 10), Schliisselzuweisungen (§ 8) abziiglich der Finanzaus-

gleichsumlage (§ 30) stiitzt.

Als Konsequenz aus den im Rahmen der vorliegenden Untersuchung diskutierten

Reformoptionen stellen sich vor diesem Hintergrund zwei Fragen:

e Wie werden die angestrebten Effizienzrenditen verteilt, d. h. in welchem Malle
soll das Land dazu berechtigt sein, allgemeine und Zweckzuweisungen nach
demVollzug der Reform (und Amortisierung etwaiger Transformationskosten)
abzusenken?

e Welche kreis- bzw. stadtspezifischen Wirkungen treten auf und miissen ggf. in
einer Neufassung des Finanzausgleichs beriicksichtigt werden?
Wendet man sich zunédchst der vertikalen Finanzverteilung zwischen Land und
Kreisstufe zu, so sollten von vornherein konnexititsbedingte Erstattungen aufgrund
der Funktionalreform auch rechnerisch von strukturellen Einsparwirkungen und
damit verbundenen FAG-Anpassungen getrennt und separat behandelt werden.
Anderenfalls drohen wenig fruchtbare, den weiteren Modernisierungsprozess aber
umso mehr behindernde Auseinandersetzungen, die mit Blick auf das geltende

Konnexitétsprinzips ohnehin iiberfliissig sein sollten.'

Dariiber hinaus hitte das Land in Absprache mit den Kommunen zu kliren, inwie-

weit Reformkosten in Ansatz gebracht werden sollen, d. h. einmalige Zuschiisse

Zu den negativen und vor allem &uflerst konfliktreichen Konsequenzen aus einer Vermischung
von organisatorisch, aufgabenbezogen und finanzpolitisch unterschiedlichen Angelegenheiten
verweist der Gutachter auf die anhaltenden Auseinandersetzungen um die institutionelle und fis-
kalische Ausgestaltung der SGB II-Trigerschaft,

-
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(etwa in Form ,,Hochzeitspramien* — vgl. Kap. 9) und Umstellungsforderungen zu
gewihren sind (Gemeindereformen und die Neuordnung der Kreisstufe in Sachsen
als Beispiele) oder aber den Stddten und Gemeindeverbidnden oberhalb eines be-
grenzten FAG-wirksamen Anteils (zugunsten des Landes) ein hoherer Selbstbehalt
i. S. einer Interessenquote zustiinde (so etwa die Regelung im Zuge der Verwal-

tungsreform in Baden-Wiirttemberg zum 01.01.2005).

Letzteres hitte den Vorteil, dass gerade in niederschwelligen Modellen (vgl. Kap.
6.2.1 und 6.2.2) der Anreiz fiir komplementére Kooperationen und/oder freiwillige
Neugliederungen deutlich erhoht wiirde. Als nachteilig konnte sich demgegeniiber
erweisen, dass der Aufgabenbestand der Kreisstufe auch nach dieser Reform nicht
statisch bleiben, sondern sich nicht zuletzt infolge europdischer Vorgaben und als
Resultat der Foderalismusreform weiter verdndern diirfte; ein nicht unwahrschein-
liches Organisations-Revirement im Bereich von ,,Hartz [V* diirfte hinzukommen.
Insofern scheint es verstdndlich, wenn die Kommunen auf eine Kombination aus
beiden Ansétzen dringen, um vor allem in der ersten Zeit nach einer Reform bei
Umstellungsinvestitionen und im Einzelfall verspétet eintretender Einsparwirkun-
gen entlastet zu werden. Der Gutachter pladiert daher fiir eine Kombination aus
beiden Handlungsansdtzen, da dies moglichen Harteféllen Rechnung trigt, kiinfti-
ge Konflikte iiber die Differenzierung zwischen reformbedingten Plafond-
Absenkungen und blofen Kiirzungspolitiken zuungunsten der Kommunen ent-
schirfen diirfte, zugleich aber kenntlich macht, dass das Ausmal} der aufgabensei-
tigen wie territorialen Konzentration auch den Stiddten und Gemeindeverbianden

selbst (bzw. ihren umlagepflichtigen Mitgliedern) zugute kommt.

Hinsichtlich der vom Land zu beanspruchenden und der den Kommunen zu belas-
senden Effizienzquote wére in Abhéngigkeit von der vorgenannten Kombination zu
entscheiden. Der Gutachter empfiehlt dabei, pro Jahr nicht mehr als 5 Prozent der
Gesamtkosten vor der Reform in die Rechnung einzubeziehen, da dieser Betrag
auch bei akzeptierten Effizienzreserven die (durchschnittlich) absolute Obergrenze
dessen darstellen diirfte, was aufgrund personeller und struktureller Gegebenheiten
zumindest kurz- und mittelfristig erzielbar ist. Daneben sollte den Kommunen i. S.
der angesprochenen Anreizwirkung im Rahmen eines schrittweise angelegten Mo-
dernisierungsprozesses ein wesentlicher Anteil an den zu erwartenden Renditen
verbleiben und deutlich iiber den im Zuge normaler binnenorganisatorischer Mal3-
nahmen erwartbaren Ertrdgen von einem bis eineinhalb Prozent liegen. Bezogen
auf die in Kap. 7.2 ausgewiesenen Einsparpotenziale wire also im Ergebnis sinn-
voller Weise eine in etwa hilftige Verteilung zwischen Land und Kommunen vor-

zusehen.

Der zweite finanzausgleichsrelevante Komplex betrifft jene Stddte, die infolge der

Reform die Eigenschaft der Kreisfreiheit verlieren. Wahrend hiervon Gemeinde-
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schliisselzuweisungen und ein aufgrund der zentralrétlichen Einstufung oder an-
derweitiger Faktoren gewahrter Sonderstatus unberiihrt bleiben, drohen Nachteile
vor allem mit Blick auf den Verlust der Kreisschliisselzuweisungen und die fortan
gegebene Kreisumlagepflicht, die wiederum von den an den Gemeindeverband
abgegebenen Zustandigkeiten abhéngt (ungeachtet der ggf. an dessen Stelle fiir das
gesamte Kreisgebiet wahrgenommenen Aufgaben). In der Summe wiirde sich dies
aller Voraussicht nach zu einem finanziellen Nachteil aufaddieren, sofern der neue
Gemeindeverband nicht in dem Maf3e zusétzliche Mittel fiir die territorial erweiter-
ten Kreisaufgaben erhilt, wie sie die vormals kreisfreie Stadt einbiillt, und letztere
fiir die Kreisumlage durch Kostensenkungen im Bereich operativer Tatigkeiten und
iiber einen im Sozialbereich stattfindenden Lastenausgleich entschidigt wird. Mo-
dellrechnungen im Fall der Stadt Neumiinster gelangten hierfiir ausgehend von
einer dort dazu durchgefiihrten Untersuchung zu einem fiir die Stadt negativen

Saldo.” Insofern scheint es angemessen,

e fiir den Finanzausgleich zumindest iibergangsweise Sonderregelungen in Form
gesonderter Zuweisungen vorzusehen,

e zugleich den Status grofier kreisangehoriger Stidte entsprechend zu beriick-
sichtigen und schlieBlich

e innerhalb der Kreise zu einer differenzierten Kreisumlage tiberzugehen, die
eine Balance zwischen zentralortlichen Vor- und Nachteilen herstellt.
Dauerhaft sollte es allerdings darum gehen, Sonderregelungen iiberfliissig zu ma-
chen und die Finanzausstattung von Kreisen, Stiddten und Gemeinden allein {iber
konnexititsbedingte Zuweisungen bzw. Erstattungen zu gewihrleisten und den
Finanzausgleich ansonsten mittels globaler Budgets abhédngig von der Finanzkraft,

zentralortlichen Ausstattung und Einwohnerzahl zu steuern.

2 Kommunalberatung Braker/Dehn: Auswirkungen der Aufgabe der Kreisfreiheit durch die Stadt

Neumiinster, Kiel, 2006, S. 19.
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8.2  Exkurs: Uberpriifung der Vermessungs- und Katasterverwaltung

Als gesonderte Fragestellung wurde der Gutachter mit einer vergleichenden Ex-
pertise zur Reorganisation der Vermessungs- und Katasterverwaltung unter Be-
riicksichtigung der kiinftigen Kommunalorganisation im Land beauftragt. Hierzu
sollen im Folgenden zunichst die gegenwartigen Rahmenbedingungen der Aufga-
benerledigungen dargestellt, die Organisationsstrukturen in den anderen Fldchen-
ldndern betrachtet und darauthin mogliche Handlungsoptionen fiir Schleswig-
Holstein erortert werden. Eine Zusammenfassung mit einer Empfehlung zur Re-

form des untersuchten Verwaltungszweiges beschlieB3t das Kapitel.

Rahmenbedingungen der Aufgabenerledigung in der Vermessungs- und Kataster-
verwaltung

In den zuriickliegenden Jahren setzte die Landesregierung keine funktionalen Re-
formen im Bereich der Katasterverwaltung um, sondern legte zunéchst in mehreren
Schritten (1999, 2002, 2005) Katasteramter zusammen. Derzeit bestehen acht Ka-
tasterdmter mit 511 Bediensteten (It. Aufstellung der Landesregierung zur Vorbe-
reitung der Funktionalreform), deren Zustindigkeiten mit den Grenzen der Kreise
und kreisfreien Stidte ilibereinstimmen (also in der Regel ein Katasteramt fiir zwei
Kreise).’ Hinzutritt das Landesvermessungsamt als fachtechnische Behoérde, dem in

erster Linie das Datenmanagement und infrastrukturelle Serviceleistungen obliegen.

Organisatorisch ist die Katasterverwaltung durch eine Reihe von erheblichen Struk-

turunterschieden gekennzeichnet:

e So weist das groffite Amt in Kiel beinahe doppelt so viele Mitarbeiter wie die
kleinste Einrichtung in Meldorf auf; mit Blick auf die zu verantwortenden
Flurstiicke betrédgt die Differenz sogar rund 160 Prozent;

e die einzelnen Katasterdmter sind i. T. nicht dazu in der Lage, alle Aufgaben
selbst zu erledigen (etwa mit Blick auf den Abbau von Riickstinden bei den
Flurbereinigungsschlussvermessungen); zwar weist das Innenministerium dar-
auf hin, dass von 1999 bis 2004 rund 30 Prozent der Riickstinde abgebaut
wurden, sich dies jedoch nur mittels amtsiibergreifender Hilfen realisieren lieB3,
wohingegen die eigentlich zustindigen Amter diese Leistung nicht hitten
erbringen kdnnen;

e die organisatorische Differenzierung wurde durch drei Auenstellen in Niebiill,
Eutin und Schleswig verstarkt.

Dariiber hinaus ist die Personalsituation im Vermessungs- und Katasterwesen durch

die Folgen einer iiber Jahre hinweg restriktiven Personalpolitik geprégt. Einstellungs-

stopps, schrittweiser Abbau und natiirliche Fluktuation haben zu einer tendenziellen

Uberalterung gerade im Bereich der technischen Berufe gefiihrt; daneben sind in

3 Landesrechnungshof Schleswig-Holstein: Bemerkungen 2005, Kiel 2005, S. 116.
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dieser Verwaltung anteilig viele Teilzeitkridfte und Mitarbeiter mit mittlerer und ge-
ringerer Tarifierung bzw. Besoldung titig, was Mobilititsprobleme und Entwick-

lungsgrenzen bedingt.

Abbildung 8-A: Aufgabenerledigung in der Vermessungs- und Katasterverwaltung

Anzahl | Kostendeckung in %

Zerlegung und Sonderung 917 111
Grenzherstellung 258 93

langgestr. Anlage (KM) 64 69 224
Gebdudesinmessung 5384 109

Techn. und Sonstige Messung 76 60
Flanunterlagen 250 100

Summe eigene Vermessungen 9531 116
beig. Zerlegung 3016 a8

beig. Grenzherstellung 455 39

beig. Langgestr. Anlage 42 .01 68

beig. Gebdudeeinmessung 8036 99
beig. Techn. Messung 791 94
Summe beig. Vermessungen 13477 88

Legende: *) Die iiberproportional hohe Kostendeckung bei den langgestreckten Anlagen ist durch den
gleichzeitigen Abschluss mehrerer langjahriger Auftrage im Jahr 2005 zu erkldren. Die durchschnitt-
liche Kostendeckung betrégt fiir dieses Produkt 112 %. Die Kostendeckung der Produktgruppe 'Eige-
ne Vermessungen' liegt damit bereinigt bei 108 %; Quelle: Innenministerium des Landes Schleswig-
Holstein: Stand der Kosten- und Leistungsrechnung in der Vermessungs- und Katasterverwaltung des
Landes Schleswig-Holstein, Kiel, Mai 2006, S. 18.

Entsprechend landespolitisch getroffener Vorgaben kam es in der Vergangenheit
zu einer umfangreichen Privatisierung der ausfiihrenden Titigkeiten im Bereich
der Katasterverwaltung, die in den wesentlichen Bereichen (mit Ausnahme lang
gestreckter Anlagen) deutlich {iber 50% liegt (vgl. dazu Abb. 8-A). Insbesondere
seitens des Finanzministeriums wird dabei eine weiterhin zu forcierende Fremd-
vergabe gefordert, um auf diese Weise ordnungspolitische und fiskalische Entlas-
tungswirkungen zu erzielen. Dem wird mit Verweis auf gegebene Versorgungs-
und Kostendeckungsgrade entgegengehalten, dass das Land bei einer vollstindigen
Ausgliederung kostenpflichtiger Messungen weiterhin fiir gebiihrenfreie Tatigkei-
ten, die nach Gesetz vorgeschrieben sind, zustidndig bliebe, auf dem gegeniiberste-
hende Einnahmen indes zu verzichten hitte. Hinzutritt das Problem, dass Offent-
lich bestellte Vermessungsingenieure (ObVI) nach Einschitzung der Vermessungs-
und Katasterverwaltung kleinere Maflnahmen (etwa die Einmessung einer Garage
in entlegenen lindlichen Rdumen oder MaBnahmen auf den Nordseeinseln) auf-
grund hoher Fahrtkosten und geringer Ertrdge eher meiden wiirden und in diesen

Fiéllen dann ebenfalls die 6ffentliche Hand als gewéhrleistungspflichtig titig wer-
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den miisse. Eine erweiterte Privatisierung hitte demnach ggf. gravierende Folgen
fiir die Versorgungssicherheit, zamindest aber fiir die Durchsetzung vorgeschrie-
bener Einmessungen. Des Weiteren muss die 6ffentliche Hand im Rahmen der
Rechtsetzung, der Bestellung Dritter, der Datenerfassung und der Vollzugskontrol-
le ohnehin Kapazititen vorhalten bzw. zumindest die Durchfithrung auch dieser
hoheitlichen Restkompetenzen gewéhrleisten. SchlieBlich wird darauf hingewiesen,
dass das Liegenschaftskataster in seiner gegenwértigen Form 130 Jahre Bestand hat
und seitdem kein flaichendeckendes Revirement, sondern lediglich in Einzelberei-
chen Erneuerungen und Nachmessungen stattfanden; insofern stellt auch eine kiinf-
tige Erneuerung und Vervollstindigung im Zusammenhang mit der Weiterentwick-
lung raumbezogener wie geoditischer Informationen eine 6ffentlich zu gewahrleis-

tende Aufgabe dar, die im Rahmen weiterer Uberlegungen zu beriicksichtigen ist.

Nach Einschétzung der befragten Kommunalvertreter weist die Katasterverwaltung
derzeit keine besonderen Beziige zu anderen Zusténdigkeiten der Kreis- und Stadt-
behdrden auf; lediglich die Stadt Kiel verfligt iiber eine eigene Vermessungsein-
richtung, die wiederum vor allem in eigenen Bau- und Grundstiicksangelegenheiten
tatig wird. Das Angebot des Landes, der Situation in einer Reihe von anderen Lan-
dern zu folgen und die entsprechenden Zustdndigkeiten auf die Gemeindeverbinde
und kreisfreien Stddte zu lbertragen, wurde deshalb bislang eher ablehnend be-
handelt; auch entsprechende Verweise auf die positiven Erfahrungen in den ande-
ren Landern sowie auf die funktionalen Zusammenhinge mit den Bau- sowie den
(gleichfalls fiir eine Dezentralisierung vorgesehenen) Flurbereinigungs- und Regi-
onalplanungsaufgaben werden von den Kommunen nicht als hinreichend iiberzeu-
gend wahrgenommen. Vielmehr geht man davon aus, dass es im Fall einer Kom-
munalisierung zwangslédufig zu einer Re-Zentralisierung auf dem Wege von Ko-
operationen kommen miisste; dies gilt umso mehr, wenn zusétzlich die Funktionen
des Landesvermessungsamtes als iibergeordnete Einrichtung iibertragen wiirden.
Zudem befiirchtet man die Verlagerung von iiberdimensionierten Personallasten

hinsichtlich der Mitarbeiterstruktur sowie Pensionsverpflichtungen.

Auch die Offentlich bestellten Vermessungsingenieure stehen einer Kommunalisie-
rung ablehnend gegeniiber. Sie verweisen auf die Erfahrungen aus anderen Léan-
dern, in denen eine Ubernahme durch die Kreise und Stidte das private Geschiifts-
volumen deutlich reduziert habe, da die Kommunen zwecks Kostendeckung ihr
Engagement ausgeweitet hitten (Baden-Wiirttemberg als Beispiel). Gefordert wird
deshalb eine vollstdndige Privatisierung der kostenpflichtigen Vermessungen, ver-
bunden mit dem Angebot, fiir verbleibendes Personal eine Auffangkonstruktion zu
bilden.

Im Ergebnis ist die Situation der Vermessungs- und Katasterverwaltung durch eine

ergebnisoffene Haltung des Landes sowohl gegeniliber weiteren Privatisierungen

-
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als auch mit Blick auf eine vollstindige Kommunalisierung gekennzeichnet. Die
Kreise und Stidte stehen einer Ubertragung indes skeptisch bis ablehnend gegen-
iiber, ebenso die gegenwirtig bei der Bewiéltigung des Geschéftsanfalls dominie-
renden Vermessungsingenieure. Materiell sind bei der Entwicklung von Losungen
ordnungspolitische Gesichtspunkte (Stiitzung eines privaten Gewerbes, Sicherstel-
lung von erforderlichen Einmessungen, gesamtwirtschaftliche Kostenreduzierung
sowie Zur-Verfligung-Stellung der flir Grundstiicksverkehr, Bau- und sonstige
AnsiedlungsmaBBnahmen notwendigen Daten), fiskalische Erwdgungen (Gegenfi-
nanzierung kostenfreier Messungen und zentraler Leistungen) und die Versor-
gungssicherheit (insbesondere in ldndlichen Rédumen und bei kleinteiligen Maf3-

nahmen) miteinander in Einklang zu bringen.

Organisation der Aufgabenerledigung im Vergleich der Flichenldnder

Um sich ein Bild liber gegebene Handlungsoptionen zu verschaffen, sollen zu-
néchst die in anderen Flachenldndern gewéhlten Konstruktionen dargestellt und im
Hinblick auf Ahnlichkeiten mit dem schleswig-holsteinischen Fall iiberpriift wer-

den. Gegenwirtig stellt sich die Situation im Lédndervergleich wie folgt dar:

e Baden-Wiirttenberg: Das Landesvermessungsamt ist ein staatlicher Landes-
betrieb nach § 26 LHO und fiihrt die Fachaufsicht {iber die unteren Vermes-
sungsbehorden, die bei den 35 Landratsdmtern und 9 Stadtkreisen angesiedelt
sind.

e Bayern: Dem Landesamt fiir Vermessung und Geoinformation obliegt die
Aufsicht liber die 51 gleichfalls staatlichen Vermessungsamter.

e Brandenburg: Die Aufgaben der Vermessungs- und Katasterverwaltung sind
im Vermessungs- und Liegenschaftsgesetz des Landes Brandenburg festgelegt
und werden durch die Kataster- und Vermessungsiamter der 14 Landkreise und
der vier kreisfreien Stiddte sowie den Landesbetrieb fiir Landesvermessung und
Geobasisinformation durchgefiihrt. Die Katasterverwaltung ist somit kommu-
nalisiert, die Fachaufsicht fallt in die Zustdndigkeit des Innenministeriums.

e Hessen: Die Hessische Verwaltung fiir Bodenmanagement und Geoinformati-
on gliedert sich in das Hessische Landesamt fiir Bodenmanagement und Geoin-
formation und die sieben staatlichen nachgeordneten Bodenmanagementbe-
horden mit fiinf AuBenstellen, die jeweils fiir mehrere Landkreise zustindig
sind. Bei vier Bodenmanagementbehérden wird die Durchfiihrung im Rahmen
von OPP-Projekten organisiert, so dass von einer halb privaten und halb staat-
lichen Aufgabenverteilung gesprochen werden kann.

e Mecklenburg-Vorpommern: Das Landesamt fiir Innere Verwaltung unter-
liegt der Aufsicht des Innenministeriums; die dem Amt nachgeordneten 13 Ka-
taster- und Vermessungsamter sind auf kommunaler Ebene bei den Landkrei-
sen und kreisfreien Stidten angesiedelt.

e Niedersachsen: Die Katasteramter sind auf kommunaler Ebene als Ortliche
Dezernate der Behorden fiir Geoinformation, Landesentwicklung und Liegen-
schaften organisiert.

-
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e Nordrhein-Westfalen: Die Katasteramter sind bei den 54 Landkreisen und
kreisfreien Stadte auf kommunaler Ebene angesiedelt; die Aufsicht obliegt den
Bezirksregierungen.

¢ Rheinland-Pfalz: Das Landesamt fiir Vermessung und Geobasisinformation
nimmt als obere Vermessungs- und Katasterbehdrde Aufgaben der Aufsichts-
behdrde iiber die 20 Vermessungs- und Katasterimter in den Landkreisen
wahr; oberste Vermessungs- und Katasterbehorde ist das Ministerium fiir Inne-
res und Sport.

e Saarland: Das Saarland nimmt die Aufgaben staatlicherseits durch das Lan-
desamt fiir Kataster-, Vermessungs- und Kartenwesen und seine AuBlenstellen
wahr.

e Sachsen-Anhalt: Das Landesamt fiir Vermessung und Geoinformation erledigt
die Aufgaben mit seinen vier Regionalbereichen in staatlicher Verantwortung.

e Sachsen: In Sachsen gibt es sowohl 12 staatliche als auch 3 stddtische Ver-
messungsdamter, wobei hier das Landesvermessungsamt Sachsen die Dienst-
und Fachaufsicht bzw. nur die Fachaufsicht durchfiihrt.

e Schleswig-Holstein: Hier bestehen acht Katasterimter als untere staatliche
Landesbehorden, welche dem Innenministerium unterstellt sind; hinzutritt das
Landesvermessungsamt.

e Thiiringen: In Thiiringen obliegt dem Landesamt fiir Vermessung und Geoin-
formation die Aufsicht iiber acht staatliche regionale Katasterbereiche.

Unterscheidet man die benannten Fille nach rein staatlichen, kommunalisierten,
teilweise privatisierten und staatlich-kommunalen Varianten ergibt sich die in Abb.

8-B dokumentierte Verteilung.

Abbildung 8-B: Vermessungs- und Katasterverwaltung im Ldndervergleich

Land Staatlich Kommunal (staatl(igl,—l;rivat) ksotilarfllilcli:l
BW X
Bay X
Bbg X
He X
MV X
Nds X
NRW X
RIP X
Saar X
LSA X
Sachs X
SH X
Thii X

-

Seite 241



Verwaltungsstruktur- und Funktionalreform in Schleswig-Holstein

In der Summe lisst sich festhalten, dass es derzeit im Kontext der Flachenldnder
keinen eindeutigen Trend hin zu einer eher staatlichen oder kommunalen Organisa-
tionsform gibt. Ein erhohter Privatisierungsanteil bis hin zur gemeinsamen staat-
lich-privaten Aufgabenwahrnehmung gilt in allen Lindern als Zielvorgabe bzw.
Grundsatz, wobei bislang nirgendwo eine vollstindige Fremdvergabe umgesetzt
wurde. Auch sind keine Zusammenhénge zwischen groferen oder kleineren bzw.
finanzstarkeren oder schwécheren Lidndern und der gewéhlten Organisation zu
beobachten und dementsprechend auf den schleswig-holsteinischen Fall iibertrag-
bar. Insofern scheint jede Variante unter Zugrundelegung der landesspezifischen
Anforderungen (etwa mit Blick auf die Versorgungssicherheit in entlegenen Gebie-
ten) gangbar; einzig mit der vollstindigen bzw. weitgehenden Fremdvergabe wiir-
de das Land auch im Vergleich Neuland beschreiten. Eine zentrale Einrichtung fiir
datentechnische und infrastrukturelle Angelegenheiten des Vermessungswesens

bliebe davon unberiihrt (sie ist ebenfalls in allen Landern vorhanden).

Handlungsoptionen

Blickt man vor diesem Hintergrund auf die verfiigbaren Handlungsoptionen so

lassen sich nach der in Abb. 8-B vier Varianten unterscheiden:

e Optimierung der Aufbauorganisation als weiterhin staatliche Verwaltung mit
einem ggf. zu erh6henden Privatisierungsanteil;

e Ubertragung der Katasterverwaltung auf die kommunale Kreisstufe (mit dort zu
treffenden Entscheidungen iiber den Privatisierungsumfang), wobei zentrale
Dienstleistungen beim staatlichen Landesvermessungsamt verbleiben und von
diesem eingekauft werden;

o  Arbeitsteilung zwischen Staat und Kommunen auf dem Wege flexibler Delega-
tion, also die Moglichkeit, die Aufgaben fiir den eigenen Kreis oder die eigene
Stadt auf Antrag und bei Nachweis einer ausreichenden Leistungskraft zu ii-
bernehmen;

e Weitestgehende Privatisierung gebiihrenpflichtiger Einmessungen, ggf. er-
ginzt um unterzuverteilende Deputate beziiglich der Abdeckung entlegener
Réume und zur Erbringung gebiihrenfreier Einmessungen (erstattet durch das
Land).

Fiir die erste Option spricht die im Rahmen einer einheitlichen Tragerschaft am

flexibelsten und ziigigsten umsetzbare interne Rationalisierung, zumal die Alterna-

tive einer Ubertragung auf vier kommunale Verwaltungsregionen derzeit nicht
mehr besteht und eine GroBkreisbildung mit vergleichbarer Dimensionierung nach

Einschédtzung des Gutachters weder ratsam noch tatséchlich zu erwarten ist. In

diesem Fall erschienen jene beiden Losungen sinnvoll, die der Landesrechnungshof

bereits in seiner 2005 vorgelegten Untersuchung formulierte (Zusammenlegung der

-
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derzeit acht zu vier Katasterdmtern oder Fusion mit dem Landesvermessungsamt

und Fiihrung als drei bis vier Au3enstellen).*

Die volistindige Kommunalisierung erscheint unverandert sinnvoll, wenn man die
potenziellen Synergien zu gegebenen (Bauaufsicht usw.) und kiinftig mdglichen
Aufgaben (Planung und Flurbereinigung) beriicksichtigt. Gleichwohl spricht die
Territorialstruktur der Kreisebene mit zundchst wohl deutlich mehr als acht Einhei-
ten allenfalls fiir eine kooperative Aufgabenwahrnehmung, die damit dhnliche Syn-
ergien wie im Fall einer landeseigenen Straffung erbringen konnte (s. o0.). Dies
wiederum wiirde allerdings kreisinterne Schnittstellen und Verbundvorteile eher
schmélern, womit die eigentlichen Vorteile dieses Modells kaum noch relevant
wiéren. SchlieBlich ist auf die ablehnende Haltung der Kommunen selbst zu verwei-
sen, so dass zum gegenwartigen Zeitpunkt von einer solchen Losung eher Abstand

zu nehmen wire.

Eine zumindest hypothetisch denkbare Arbeitsteilung zwischen Land und Kommu-
nen auf dem Wege flexibler Delegation stof3t erneut auf vor allem kapazitdre und
wirtschaftliche Bedenken, da hieraus eine weitere Ausdifferenzierung des Perso-
nal- und Organisationsbestandes resultieren diirfte. Auch dieses Szenario hélt der
Gutachter deshalb fiir nicht weiter verfolgenswert, es sei denn, im direkten Kontakt
zwischen Staat und einzelnen potenziell interessierten Kommunen kdme es zu einer

fiir beide Seiten tragfihigen Losung.

SchlieBlich verbleibt die volistindige Privatisierung als weitestgehender Reform-
schritt. Anzufiihren sind hierfiir der instrumentelle Charakter der operativen Auf-
gabendurchfiihrung und die bereits bestehenden privatwirtschaftlichen Kapazititen,
die eine ordnungsgemédl mogliche Erledigung belegen. Insofern eignet sich gerade
dieser Bereich grundsitzlich fiir eine sehr umfassende Fremdvergabe. Gleichwohl
ist auch hier zu beriicksichtigen, dass der Staat unveréndert eine Gewahrleistungs-
pflicht besitzt, die sich auf die Sicherstellung notwendiger Einmessungen, die Ver-
fligbarkeit entsprechender Daten und Informationen sowie Aufsichts- und Kon-
trollbelange bezieht. Insofern wird sich eine 100-prozentige Privatisierung kaum
realisieren lassen, womit zugleich eine liberwiegende Fremdvergabe im operativen
Bereich zu betrachtlichen Kostenbelastungen auf Seiten der offentlichen Hand
fiihren diirfte. Ohne entsprechende Gebiihreneinnahmen wiirde sich der Zuschuss-
bedarf weiter erh6hen, wihrend sich etwaige Riickfliisse auf Einnahmen des Lan-

desvermessungsamtes beschrankten.

4 Landesrechnungshof Schleswig-Holstein: Bemerkungen 2005, Kiel 2005, S. 116.
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Zusammenfassung

Unter Zugrundelegung der oben dargestellten Situation in Schleswig-Holstein und

den anderen Flidchenlédndern gelangt der Gutachter zu folgender Einschdtzung und

Empfehlung:

Die Landesvermessungs-, vor allem aber die Katasterverwaltung bedarf einer
weiteren Konzentration durch Standortzusammenfassungen in der Fldche und
im Hinblick auf eine eindeutige Funktionsbestimmung im Verhiltnis zwischen
oOffentlicher wie privater Leistungserbringung und staatlicher Gewihrleistungs-
pflicht.

Eine Kommunalisierung wie auch eine flexibilisierte Delegation scheiden (mit
Ausnahme einzelner leistungsfdhiger Kommunen) aufgrund der skeptischen
Position der Gemeindeverbidnde und einer nicht hinreichend konzentrierten
Kreisstruktur aus. Die Alternative einer kooperativen Aufgabenwahrnehmung
iiberzeugt nicht, da sie die Realisierung der an sich wesentlichen fachlichen
Synergien eher behindert; ohnehin erscheint eine hinreichend wirtschaftliche
Struktur iiberhaupt nur dann realisierbar, wenn sich die Kommunen zur Zu-
sammenarbeit im Rahmen der in Kap. 6.2.1 vorgeschlagenen vier Kooperati-
onsbereiche bereit fanden.

Eine rein private Aufgabenerledigung verkennt indes die angesprochenen Ge-
widhrleistungs- und Kontrollpflichten der 6ffentlichen Hand, die mehr noch als
ein Geschiftszuwachs auf Seiten der ObVI gesamtwirtschaftliche Bedeutung
besitzen (etwa i. S. der garantierten Zur-Verfiigung-Stellung von Informatio-
nen fiir die Ansiedlung von Unternehmen und im Grundstiicksverkehr); hinzu-
treten potenzielle fiskalische Belastungen, sofern dadurch jene Kostendeckung
verloren geht, die bislang iiber pflichtige Gebiihren erwirtschaftet wurde.

Somit pladiert der Gutachter in der Zusammenschau fiir einen Behalt der Ka-
tasterverwaltung in staatlicher Trdgerschaft. Organisatorisch sollte es {iberein-
stimmend mit den Vorschlidgen des Landesrechnungshofes zu einer Reduzie-
rung auf drei, maximal vier Standorte kommen, die nicht mehr als eigene Un-
terbehorden, sondern als AuBlenstellen eines landesweit agierenden Vermes-
sungs- und Katasterbetriebes gefiihrt wiirden; als Rechtsform kédme dafiir eine
Organisation nach § 26 LHO oder aber eine Anstalt des 6ffentlichen bzw. eine
Gesellschaft des privaten Rechts in Betracht. Den Kommunen sollte es allen-
falls in einem bestimmten Zeitraum gestattet sein, die Kataster-Kompetenzen
fiir ihren Bereich und damit auch die Entscheidungskompetenz hinsichtlich des
Privatisierungsgrades zu iibernechmen.

Nach Abschluss der benannten internen Konzentration hétte das Land zu ent-
scheiden, inwieweit es aus ordnungspolitischen Erwdgungen eine weitgehende
oder sogar vollstindige Privatisierung der Katasterverwaltung anstrebt, wobei
zu priifen wire, Kostensteigerungen aufgrund entgangener Gebiihreneinnah-
men dadurch zu kompensieren, dass (sofern rechtlich zuldssig) den 6ffentlich
bestellten Ingenieuren Versorgungs- und Leistungsdeputate zugewiesen wer-
den, die sich auf entlegene Rdume und auch gebiihrenfreie Tétigkeiten bezie-
hen.

Unabhéngig von der Frage einer umfassenden oder teilweisen Privatisierung
bote das oben vorgeschlagene Modell eines vertikal integrierten Landesbetrie-
bes die Moglichkeit, den Anteil von Fremdvergaben anfallsbezogen zu steuern
und seine Steigerung durch interne Rationalisierungspotenziale zumindest

-

Seite 244



Verwaltungsstruktur- und Funktionalreform in Schleswig-Holstein ﬁE

teilweise auszugleichen. Hinzutrite bei einem (spiteren) OPP-Modell der Vor-
teil einer unternehmensartigen und beteiligungsfihigen Organisationsstruktur.
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9 Empfehlungen: Kooperative Struktur- und Funktionalreform

Die nachfolgend dokumentierten Empfehlungen der Untersuchung beziehen sich
auf den Kern der Fragestellung, ob und wenn ja in welcher Form eine Verwal-
tungsstruktur- und Funktionalreform in Schleswig-Holstein durchgefiihrt werden
sollte. Dabei ergaben die Betrachtungen im voranstehenden Kap. 8, dass von den
dort erdrterten Themen kein Anderungsbedarf fiir die Modellbewertung in Kap. 7
ausgeht, sie also auch weiterhin separat behandelt werden kdnnen; auf die hierzu in

Kap. 8 formulierten Ergebnisse und Vorschlidge wird insoweit verwiesen.

Gemil der Entscheidung, die Beantwortung der Fragen des Auftraggebers in ei-
nem Gesamtansatz zusammenzufassen (vgl. Kap. 3), formuliert der Gutachter in
diesem abschlieBenden Kapitel eine Reihe grundlegender Ausfithrungen zum Er-
fordernis der Reform sowie zu ihrer materiellen und verfahrenstechnischen Dimen-
sion (Kap. 9.1), bevor das vorgeschlagene Konzept (Kap. 9.2) prozedural und in-
haltlich erldutert wird (Kap. 9.3). AbschlieBend beziffert der Gutachter einmalige
(Reform-)Kosten, die das Land fiir die Durchfiihrung der vorgeschlagenen Mal3-

nahmen aufzuwenden hat (Kap. 9.4).

9.1. Erfordernis einer Verwaltungsstruktur- und Funktionalreform

Eine auf Konzentration von Zustindigkeit und Organisationsstrukturen sowie auf
die Biindelung und Vereinfachung von Verfahren zielende Verwaltungsstruktur-
und Funktionalreform erscheint fiir Schleswig-Holstein auf der Basis der vorgeleg-
ten Untersuchungsergebnisse nicht nur auBlerordentlich sinnvoll, sondern in der
Summe auch materiell geboten.' Dieser Befund kann sich allerdings, wie die diffe-
renzierten Wirtschaftlichkeitsbetrachtungen in Kap. 5.3 und 7.2 zeigten, nicht al-
lein auf mogliche Effizienzrenditen einer Zusammenlegung von Verwaltungsein-
heiten stiitzen, sondern sollte auf einer erweiterten Abwdgung beruhen. Besondere

Bedeutung kommt in diesem Zusammenhang der funktionalen Optimierung der

Der Gutachter weist darauf hin, dass nicht zuletzt im Lichte des Verfassungsgerichtsurteils zur
Kreisgebietsreform in Mecklenburg-Vorpommern die Begriindung des als argumentative Basis
dienenden offentlichen Wohls stichhaltig sein muss und zwar umso mehr, je umfassender und
einschneidender die beabsichtigten Struktureingriffe ausfallen sollen. Daraus folgt, dass einem
materiellen Erfordernis i. S. eines Reformzwangs mehr Bedeutung zukommt als der bloen Fest-
stellung, dass eine Verdnderung des Status quo sinnvoll ist, sofern man sich hiervon eine Opti-
mierung von Zukunftschancen erhofft. Obgleich das benannte Urteil eine Reformbegriindung,
die sich auf keine materiellen Zwiénge stiitzt, nicht von vornherein verwirft, verweisen doch die
erhéhten Maf3gaben fiir den Abwigungsprozess auf die notwendige Erheblichkeit der Argumen-
te. Insofern hilt es der Gutachter fiir geboten, im Zusammenhang mit Strukturverdnderungen zu-
nichst nur solche Gesichtspunkte als ausreichend zu qualifizieren, die tatséchlich ein effektives
Erfordernis darstellen, wohingegen léngerfristige Optimierungspotenziale aufgrund der Unsi-
cherheit kiinftig wesentlicher BewertungsmaBstidbe zumindest eine grofere Offenheit fiir unter-
schiedliche Losungsalternativen bedingen und erst in Verbindung mit materiell ausreichenden
Reformerfordernissen (gleichsam kumulativ) weitergehende Struktureingriffe rechtfertigen.

-
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Aufgabenwahrnehmung (Kap. 5.2) und der Steigerung der entwicklungspolitischen

Kapazititen zu (Kap. 5.1).? Jenseits der politischen Notwendigkeit, einschneidende

Veranderungen bestehender Verwaltungsstrukturen iiberzeugend und detailliert zu

begriinden, wird damit auch einem normativen Desiderat entsprochen, wonach der

vorangehende Abwiagungsprozess neben dem Einbezug und der vorbehaltlosen

Priifung verschiedener Szenarien auch inhaltlich mehrere Aspekte beriicksichtigen

sollte. Die hierzu vorgelegten Analysen und ihre Konsequenzen bewertet der Gut-

achter im Einzelnen wie folgt:

Die Finanzlage von Land und Kommunen macht weitere Konsolidierungsan-
strengungen unumgdnglich (vgl. Kap. 5.3.1); sie lassen sich durch eine Kon-
zentration im Bereich der kommunalen Organisation erheblich befordern (vgl.
Kap. 5.3.2 und 7.2). Hieraus leitet sich schliissig ein materielles Erfordernis
von Strukturreformen ab, das iiber einen angenommenen Zusatznutzen i. S.
kiinftiger Handlungs- und Entwicklungsmdéglichkeiten hinausgeht.

Gleichwohl erweisen sich die schleswig-holsteinischen Kreise im Vergleich
keineswegs als so kleinteilig und/oder iiberausgestattet, dass sie einen entspre-
chenden finanziellen Beitrag ausschlief3lich iiber eine weitergehende Gebiets-
verdnderung erbringen konnten (vgl. dazu Kap. 7.2). So stellen bereits kom-
plementire Kooperationsansdtze (vgl. Kap. 6.2.1) und punktuelle Anpassun-
gen (6.2.2) erhebliche Effizienzrenditen in Aussicht, ohne damit gleichfalls zu
beriicksichtigende materielle und immaterielle Kosten wesentlich zu erhéhen.
Deshalb ldsst sich dem finanziellen Reformerfordernis in unterschiedlicher
Weise begegnen, weshalb eine Territorialreform zusdtzlicher Argumente be-
darf.

Diese Beweggriinde leiten sich im Wesentlichen aus der funktionalen und ent-
wicklungspolitischen Bewertung des Status quo ab (vgl. Kap. 5.1 und 5.2). Sie
verweisen gerade im Vergleich mit anderen Regionen innerhalb und auf3erhalb
der Bundesrepublik auf ein dynamisches Umfeld, das die Kooperations- und
Wettbewerbsfihigkeit der schleswig-holsteinischen Kommunen nachhaltig be-
einflusst. Hinzutreten Faktoren wie der demographische Wandel und soziocko-
nomischen Verdnderungsprozesse, die schon in der Binnensicht Anpassungen,
etwa im Infrastrukturbereich, unvermeidlich machen. Verhilt man sich mit
Blick darauf trotzdem zunéchst passiv, diirfte der Handlungsdruck weiter zu-
nehmen und diirften in der Zukunft aufgrund komparativer Nachteile erhebli-
che Belastungen zu erwarten sein.

Die MaBstabsvergroBBerung der institutionellen Handlungsgrundlagen als zent-
raler Reformansatz sucht den zunehmend entgrenzten Wirtschafts-, Arbeits-
und Lebensrdumen zu entsprechen. Mit einem verstarkten Wettbewerb verbin-
den sich dabei erweiterte Kooperations- und Koordinationsbemiihungen, die

Hinzutritt im Zuge dessen auch ein demokratiepolitisches Argument der Mal3stabsvergroferung.
Sofern diese ndmlich zu einer Verbesserung der Finanzlage und Handlungsféhigkeit beitrigt,
konnen mogliche Defizite im Bereich der demokratischen Teilhabe und Biirgernéhe (zumindest
teilweise) dadurch kompensiert werden, dass die jeweilige Vertretungskdrperschaft einer vergro-
Berten (oder durch Kooperation wirtschaftlicher agierenden) Kommune nunmehr iiber weitere fi-
nanzielle Spielrdume verfiigt, um ermessenabhédngige und/oder freiwillige Aufgaben in gréferem
Umfang als bislang wahrzunehmen. Damit wiederum steigt der materielle Gehalt demokratisch
legitimierter Représentation, indem gewihlte Vertreter auch tatsdchlich relevante Entscheidun-
gen treffen konnen.

-
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wiederum auf ausreichend starke und gleichwertige Partner angewiesen sind.
Gerade mit Blick auf europdische Rahmenbedingungen kann sich die Struktur
der deutschen Gebietskorperschaften deshalb nicht mehr nur an landesinternen
oder bundesweiten Vergleichsmafistiben orientieren.

e Umso mehr sollte auch den Kommunen daran gelegen sein, angesichts knapper
Ressourcen und eines stirker werdenden interregionalen Wettbewerbs entwick-
lungsnotwendige Kompetenzen und Ressourcen zu biindeln. Auf der Kreisstufe
betrifft dies insbesondere die Fahigkeit, Ausgleichs- und Ergdnzungsfunktionen
in einem sachlich wie rdumlich relevanten Rahmen effektiv wahrzunehmen
und Investitionsschwerpunkte zu bilden. Blickt man dabei zundchst auf verwal-
tungspolitische Aufgabenstellungen, erscheinen kooperative Lésungen hinrei-
chend, hdufig sogar - aufgrund des geringeren Reformaufwands und der indi-
viduell gestaltbaren Vollzugsrdume - iiberlegen. Bezieht man indes auch mate-
rielle und entwicklungspolitische Komponenten mit ein (etwa Wirtschaftsforde-
rung, Planung und Entwicklung, Arbeit und soziale Integration), erweist sich
Interkommunale Zusammenarbeit als limitierter Ansatz und werden einheitli-
che gebietskorperschaftliche Kontexte notwendig, will man héhere Kommu-
nalverbédnde o. 4. vermeiden. Hinzutritt die in Kap. 6.2.1 ausfiihrliche dargeleg-
te Problematik, nach der Kooperation an systematische Grenzen stofit, die so-
wohl ihren Gegenstand als auch (unter Beriicksichtigung des so bezeichneten
Autonomiebesatzes) die Summe moglicher Effizienzreserven betreffen.

Folglich erscheint eine Mafistabsvergrofierung der kommunalen Kreisstufe finan-

ziell geboten und das Instrument einer mehr oder minder weitgehenden Kreisge-

bietsreform bereits heute sinnvoll sowie mittel- und langfristig unumgdnglich, um
gegebene Probleme und kiinftige Herausforderungen in einem dynamischen Um-
feld bewiltigen zu konnen. Diese Einschétzung beriicksichtigt die derzeit noch ver-
gleichsweise stabile Ausgangslage der meisten Stidte und Gemeindeverbédnde, die
dem Land und seinen Kommunen grundsétzlich mehr Zeit als anderen Regionen
lasst, seine Organisationsstrukturen zukunftsfest zu gestalten. So konnte es sich
durchaus als ausreichend erweisen, zundchst vor allem iiber Kooperationen jenen
unmittelbaren Zwéangen zu begegnen, die sich aus der allgemeinen Haushaltssitua-
tion ergeben, um sie zu einem spdteren Zeitpunkt tiber weitere Strukturreformen
abzusichern. Ungeachtet dessen hat Schleswig-Holstein auch bereits heute die

Moglichkeit, durch ziigiges Handeln friiher als seine ,, Wettbewerber * territoriale

Voraussetzungen fiir eine sparsame und entwicklungspolitisch effektive Aufgaben-

erledigung seiner Offentlichen Einrichtungen zu schaffen, was dann (neben der

Gemeinschaftsarbeit) Neugliederungen einschlieSen konnte.

Die Abwigung zwischen diesen verwaltungspolitischen Alternativen, also dem
ziigigen Vollzug umfassender und der schrittweisen Realisierung einzelner Refor-
men, wird dabei wesentlich von der Einschétzung ihrer politisch-administrativen
Durchsetzbarkeit abhéngen (vgl. Kap. 7.6). Hieraus leitet sich eine Rationalitdt des
Reformprozesses ab, die den materiellen Gehalt der als sinnvoll und notwendig
erachteten MaBBnahmen mit der zeitlichen und taktischen Gestaltung des Moderni-

sierungsprozesses verkniipft. Auf diese Weise soll der notwendige (weil finanziell
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erforderliche) und gewiinschte (weil zudem sinnvolle) Ertrag maximiert, die aus
den politisch-administrativen Lasten resultierenden Gefahren eines Scheiterns da-
gegen minimiert werden. Abb. 9-A veranschaulicht diesen Zusammenhang und
seinen gegenldufigen Optimierungsprozess (als einer Risikominimierung und Nut-
zenmaximierung) in stilisierter Form, indem er den Ertrag mit einer Zeitschiene
versieht. So ist davon auszugehen, dass bereits eine grofiere Variabilitit im Ver-
fahren (etwa durch Freiwilligkeitsphasen) Widerstinde und Risiken erheblich redu-
ziert (durchgezogene unteren Kurve), wihrend der mogliche Ertrag (obere gestri-
chelte Kurve) nicht ebenso stark und schnell sinkt; Letzteres ist mutmaBlich erst
dann der Fall, wenn eine Reform dauerhaft vertagt wird, unterdessen erhebliche
Nachteile eintreten und im Fall von kommunalen Gebietsreformen die dezentralen
Korperschaften MaBnahmen ergreifen, die den Abschluss des Prozesses (etwa

durch Investitionen in Verwaltungseinrichtungen u. 4. m.) verzogern.

Abbildung 9-A: Verhdltnis zwischen Dauer, Risiko und Ertrag von Reformen

Gefahr eines

Scheiterns Reformertrag
A A
\~\\ Vertretbare
s Ertragsminderung

Erhebliche S
Risikominderung

Reformrisiken N

Status quo > > Re_fo_rmdauer, )
Zeit je Reformschritt

Geringer
Zeitverzug

Folglich erscheint es unter den Bedingungen der schleswig-holsteinischen Aus-
gangslage empfehlenswert, gerade auch die im Vor- und Umfeld der aktuellen Dis-
kussion entstandenen Irritationen durch eine zeitliche Streckung des Reformpro-
zesses abzubauen. Damit ndhme man zwar Abstriche beim Modernisierungsertrag
in Kauf, wiirde aber die Risiken eines vollstindigen Scheiterns und dauerhafte
Dysfunktionalitdten spiirbar verringern und konnte bei einer entsprechenden Ver-
fahrensgestaltung zugleich dafiir sorgen, dass die gebotene Abwdgung durch einen
kommunal mitzugestaltenden Gestaltungsspielraum noch zusdtzlich gestiitzt wird.

In Anbetracht der finanziell und verwaltungs- wie entwicklungspolitisch gebotenen
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Modernisierung, ihres jedoch mit Blick auf die gegebenen Alternativen (insbeson-
dere in Form von Interkommunaler Kooperation) verminderten zeitlichen Hand-
lungsdrucks, pladiert der Gutachter deshalb fiir das Konzept einer kooperativen
Struktur- und Funktionalreform, die eine gleichsam evolutiondre Organisations-

entwicklung ermoglicht, die im folgenden Abschnitt eingehender erldutert wird.

9.2 Konzept einer kooperativen Struktur- und Funktionalreform

Als Ergebnis der Gesamtanalyse ist erneut darauf hinzuweisen, dass die im Land
gefithrte Diskussion um eine Verwaltungsstruktur- und Funktionalreform die
Handlungsbereitschaft aller Beteiligten bereits spiirbar erhéht hat. Dies wird nicht
zuletzt an den aktuellen Bemiihungen der Kreise und Stidte um eine den Namen
verdienende Koordination und Kooperation deutlich. Interpretiert man diese Initia-
tiven nicht nur als Abwehrstrategien, sondern anerkennt zugleich ihre positiven
Ansatzpunkte fiir eine groferrdumige Konzentration und Optimierung der offentli-
chen Verwaltungskapazitdten, bietet sich fiir die hier in Rede stehende Reform ein
Konzept an, das einerseits den offenbar produktiven Druck der Landespolitik auf-
recht erhilt, andererseits aber die dezentrale Dynamik nutzt und fiir einen gemein-

sam gestalteten Modernisierungsprozess fruchtbar macht.

Entsprechend der dargestellten Reformlogik bedingt eine solche Herangehensweise
eine hohere Flexibilitit und Variabilitit bei der Zielsetzung und Zielerreichung.
Damit erteilt der Gutachter {ibergeordneten Strukturvorstellungen i. S. eines Orga-
nisationsleitbildes keine Absage; wie der Analyse in Kap. 7 zu entnehmen ist, pla-
diert er selbst fiir die mittelfristige Realisierung einer Gebietsreform mittlerer
Reichweite, deren Ergebnis aus sechs Kreisen und zwei kreisfreien Stddten sowie
komplementédrer Gemeinschaftsarbeit auf der regionalen Ebene und im Landes-
malstab bestehen sollte. Dennoch hilt er die ziigige Umsetzung des Szenarios vor
dem Hintergrund einer differenzierten Einschéitzung der Kostensituation der kreis-
kommunalen Verwaltung fiir nicht so zwingend, dass man es umgehend und unter
Inkaufnahme erheblicher Reformrisiken durchsetzen miisste. Vielmehr sprechen
etwaige Widerstdnde, erhohte Reformkosten und moglicherweise erst zeitversetzt
eintretende Effizienzrenditen bei vollstindigen Fusionen sowie der Erhalt eines
konstruktiven Klimas in den staatlich-kommunalen Beziehungen fiir einen pragma-
tischeren Ansatz, zumal in der Zwischenzeit zu vollziechende Kooperationen auch
kurzfristig Effizienzvorteile in Aussicht stellen und so organisiert werden konnen
(vgl. Kap. 6.1 — Grundsatz der Anschlussféhigkeit — und Kap. 6.2.1 — Bildung von
regionalen Kooperationsbereichen), dass sie spétere Neugliederungen nicht konter-

karieren.
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Ungeachtet dessen ist weiterhin davon auszugehen, dass der eingangs angespro-
chene Druck seitens des Landes auch kiinftig erforderlich bleibt, sich zumindest
aber forderlich auf freiwillige Kooperationen und Neugliederungen auswirken
diirfte. In den Kategorien des in Abb. 9-A dargestellten Zusammenhangs wiirde ein
Verzicht auf diese aktive Verwaltungspolitik des Landes mit hoher Wahrschein-
lichkeit zu einer dauerhaften Verlangsamung sinnvoller wie notwendiger Maf3-
nahmen fithren, die allein aufgrund entgangener Reformertrige zu erheblichen
Nachteilen fiihrt. Ferner sind die benannten Gefahren eines Scheiterns und/oder
dauerhafter Verwerfungen im staatlich-kommunalen Verhéltnis zu beriicksichtigen,
sofern eine Reform mit erheblichen Ausmallen hierarchisch verfiigt werden soll.
Hinzutreten die ebenfalls langfristig wirkenden Defizite einer unvollkommenen
Modernisierung, sollte es im Zuge der notwendigen Gesetzgebung zu Kompromis-
sen kommen, die zwar eine Verdnderung des Status quo erlauben, ihr jedoch derart
enge Grenzen setzen, dass der Ertrag langfristig unterhalb des Erwartungshorizonts
einer umfassenderen Reform verbleibt. Da in solchen Konstellationen zu befiirch-
ten steht, dass eine Korrektur entsprechender MaBBnahmen erst im Zuge tiiblicher
verwaltungspolitischer Zyklen, also nach etwa 20 Jahren stattfindet, erscheint die
hier favorisierte Variante einer Organisationsentwicklung in mehreren Schritten
tiber einen iiberschaubaren Zeitraum hinweg auch unter Effizienz- und Ertragsge-
sichtspunkten besser geeignet, um dauerhaft tragfihige Verwaltungsstrukturen zu
erreichen. Hierfiir spricht schlie8lich ebenso das erheblich reduzierte Prozessrisiko,
sollte gegen einzelne Mallnahmen vor dem Verfassungsgericht geklagt werden,
wihrend im Verlauf sukzessiver Reformen vor Ort Routinen und Erfahrungen ent-
stehen konnen, die die Bereitschaft zu freiwilliger Neugliederung erhdhen, ohne

dass das Land hierfiir einen gesonderten Aufwand zu veranschlagen hétte.

Das hier vorgeschlagene Konzept einer kooperativen Strukturreform nimmt die
vorgenannten Erwagungen auf. Im Mittelpunkt stehen dabei vier Handlungsansdit-

ze, die in einem Zeitraum von bis zu fiinf Jahren zu realisieren sind:

e Die angestrebten Organisationsreformen sollen in einem mdglichst konsensua-
len Verfahren auf Landesebene und in Abstimmung mit der kommunalen Seite
verwirklicht werden. Hierfiir wéhlen die handelnden Akteure gemeinsam eine
Strategie, die allen Beteiligten einen relevanten Einfluss auf den Verlauf und
die Ergebnisse des Modernisierungsprozesses einrdumt. Aus Sicht der Kom-
munen geht es dabei vor allem um die Gewahrung einer konditionierten Frei-
willigkeit, wonach sie in einem definierten Zeitraum zwischen Kooperationen
und Neugliederungen wéhlen kdnnen, um gesetzte Ziele zu erreichen, wobei
sie durch das Land materiell, regulativ und personell unterstiitzt werden.

e Als programmatische Grundlage verstindigen sich Land und Kommunen auf
ein Organisations- und Prozessleitbild, das die Erfordernis einer Konzentration
von Verwaltungskapazitdten anerkennt, neben den vorgenannten Grundsitzen
der konditionierten Freiwilligkeit auch institutionelle und territoriale Leitvor-
stellungen formuliert sowie einen klaren Zeitkorridor ausweist, innerhalb des-
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sen die beabsichtigen Maflnahmen zu erfolgen haben. Hierbei muss beachtet
werden, dass die Verdnderungen innerhalb des definierten Zielrahmens ver-
bleiben, also einzelne Reformen nicht zu einem spéteren Zeitpunkt weiterge-
hende Schritte konterkarieren.

e Neben den entwicklungs- und verwaltungspolitischen Zielen miissen sich die
Beteiligten auf eine finanzielle Messlatte der erhofften Reformertrdge verstin-
digen. Dies setzt die auch vertraglich bekundete Bereitschaft voraus, die Kon-
solidierung der offentlichen Finanzen als Gemeinschaftsaufgabe zu betrachten
und hierzu strukturelle Mafinahmen zu ergreifen. Das Volumen der somit defi-
nierten Effizienzrenditen sollte sich mittel- und langfristig im Rahmen des fiir
Modell 3 ermittelten Einsparmoglichkeiten bewegen (vgl. Kap. 7.2), wobei Re-
formkosten, Mittel zur Férderung von Kooperation und freiwilligen Neugliede-
rungen sowie die moglicherweise erforderliche Streckung von Kostensenkun-
gen in Rechnung zu stellen sind.

e Innerhalb des Organisations- und Prozessleitbildes sind Sollbruchstellen zu
definieren, die allen Akteuren — insbesondere jedoch der kommunalen Seite —
den gegebenen Handlungsdruck vermitteln und vorab einen Zeitpunkt festle-
gen, zu dem die bis dahin erreichten Ergebnisse evaluiert und weiterhin not-
wendige Reformen formuliert werden. Sollten hierbei betrichtliche Abwei-
chungen von den gesetzten Zielen erkennbar werden, ist das Land berechtigt
und i. S. der in Kap. 5 ausgewiesenen Erfordernisse auch gehalten, gesetzliche
Mafinahmen zu ergreifen. Diese konnen die vollstdndige Realisierung der im
Modell 3 dargestellten Reform mittlerer Reichweite beinhalten, erforderlichen-
falls aber auch davon nach unten wie nach oben abweichen.

9.3 Mafinahmen und Prozessgestaltung

Das Konzept der kooperativen Strukturreform sieht die materiellen Reformmaf3-
nahmen und ihre zeitliche Anordnung als Einheit. Entsprechend der darin vorgese-

henen Abfolge von

o Konsensbildung und Entscheidungsfindung,
o Auftakt und Rahmensetzung,
o Freiwilligkeitsphase und Vollzug,

e  [Evaluation und Abschluss

bringt der Gutachter seine Vorschldge in eine zeitliche Chronologie, die eine ge-
wisse Pfadabhingigkeit bedingt. Die zugleich gegebene Variabilitit, verbunden
mit einem erheblichen Ergebniseinfluss der kommunalen Seite, erlaubt allerdings
zu jedem Zeitpunkt die Beschleunigung des Prozesses wie auch die Abdnderung
seiner Ziele oder eine vorzeitige Beendigung. Dabei bilden insbesondere die kiinf-
tigen Landtagswahlen gleichsam natiirliche Sollbruchstellen, die um die vorgese-
hen Evaluation in der ersten Hilfte der kommenden Legislaturperiode erginzt

wird; Abb. 9-B dokumentiert die entsprechenden Reformschritte.
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Abbildung 9-B: Mafnahmen der kooperativen Struktur- und Funktionalreform

Nr.

Beschreibung

Zeitraum

Konsensbildung und Entscheidungsfindung (bis Friihjahr/Sommer 2008)

M-1

Abwigungsprozess und Programmentwicklung

Auswertung der gutachterlichen Expertisen; Einigung innerhalb der
GrofBlen Koalition und Abstimmung mit den kommunalen Spitzen-
verbdnden; Zusammenfassung in einem Organisations- und Pro-
zessleitbild mit Festlegungen zum Zeitplan fiir die néchsten Jahre,
von Kommunikations- und Entscheidungsverfahren sowie zu kon-
kreten Neugliederungen bis zum Ende dieser Legislaturperiode auf
der Basis des Modells 2 (punktuelle Anpassungen; vgl. Kap. 6.2.2)

111/2007

Biindnis fiir Kooperation und regionale Verwantwor-
tungspartnerschaft

Auf der Basis des Organisations- und Prozessleitbilds Abschluss
einer staatlich-kommunalen Vereinbarung zur Intensivierung und
Forderung Interkommunaler Zusammenarbeit auf der Kreisstufe
(Biindnis fiir Kooperation und regionale Verantwortungspartner-
schaft): Selbstverpflichtung der Stidte und Kreise zu entsprechen-
den Eigeninitiativen, Darstellung der vom Land zu ergreifenden
Unterstiitzungsmafnahmen (vgl. Kap. 6.2.1) und Evaluation der
Ergebnisse bis Mitte/Ende 2011

111/2007-1/2008

M-3

Konsolidierungspakt

Unbeschadet der geltenden Konnexitét im Zuge von Funktionalre-
formen, der Gew#hrung von Ubergangshilfen im Rahmen des
kommunalen Finanzausgleichs und der Einrichtung eines Koopera-
tionsfonds (M-7) Abschluss einer Vereinbarung zwischen Landes-
regierung und kommunalen Spitzenverbénden iiber gemeinsame
Konsolidierungsanstrengungen mit dem Ziel einer Absenkung der
Zuweisungen an die Kommunen ohne Schwéchung ihrer Finanz-
kraft (Basis: Effizienzrendite als Folge von IKZ und freiwilligen
Strukturmalnahmen bis 2011, vergleichbar den Einsparungen bei
einer Reform mittlerer Reichweite [Modell 3, vgl. Kap. 7.2]; Um-
fang: Teilabzug der real erwirtschafteten Einsparungen unter Be-
riicksichtigung eines kommunalem Selbstbehalts)

Bis 11/2008

Auftakt

und Rahmensetzung (bis Sommer 2008)

M-4

Gesetzgebung und Implementierung von Mafinahmen
zur IKZ-Forderung

Gesamthafte Ausarbeitung von Vorschriften- und Gesetzesentwiir-
fen zur rechtlichen, instrumentellen und materiellen Unterstiitzung
im Rahmen des GkZ und in Form von Einzelvorschriften ein-
schlieBlich der kooperationsfreundlichen Deregulierung im Organi-
sations-, Personal-, Fach- und Planungsrecht (vgl. Kap. 6.2.1)

Bis 11/2008

Schaffung von Kooperationsbereichen/riumen 1. und 2.
Ordnung

Ausweis von vier Kooperationsbereichen 1. Ordnung als Rahmen
fiir eine bevorzugte IKZ-Forderung (vgl. folgende Maflnahmen):

1] FI-SL-NF,

(Il  HEI-IZ-PI-SE

[II] RD-NMS-KI

[IV]  PLO-OH-HL-OD-RZ

Bis 11/2008

(Fortsetzung auf der néchsten Seite)
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(Fortsetzung)

Nr.

Beschreibung

Daneben drei iiberlappende Kooperationsbereiche 2. Ordnung zur

Berticksichtigung komplementérer Verflechtungsbeziehungen:

[I-I]  NF-HEI-IZ (Nordseekooperation, Tourismus, Watten-
meer)

[III-IV] RD-NMS-KI-PLO (Abbildung kreisiiberschreitender
Pendler- und Stadt-Umland-Beziehungen — ggf. erweitert
um den Landkreis Segeberg und die dort bestehenden Ver-
flechtungen im siidlichen Umland von Neumiinster)

[II-IV] PI-SE-OD-RZ (Koordination und Abstimmung im direk-
ten Hamburger Umland — im Bedarfsfall erweitert um die
weiteren schleswig-holsteinischen Mitglieder der Metro-
polregion)

‘ Zeitraum

Anpassung der Regionalplanungsriume

Parallel zur Kommunalisierung der Regionalplanung Zuschnitt
neuer Planungsrdaume deckungsgleich mit den Kooperationsberei-
chen 1. Ordnung mit Ausnahme des Kreises P16n (bis zur Fusion
mit Ostholstein Mitglied im Planungsraum RD-NMS-KI-PLO

[Zentrum] und Beisitzer-Funktion im Planungsraum OH-HL-OD-
RZ [Ost], danach Mitgliedschaft des Kreises P1on-Ostholstein fiir
den Bereich P16n im Regionalplanungsraum Zentrum, fiir die
anderen Bereichen im Raum Ost)

Ausgestaltung der interkommunalen Tragerschaft der Regionalpla-
nung moglichst in Form der operativen Mitverwaltung durch einen
Kreis (Geschéftsstellenfunktion) und Zuordnung von entschei-
dungsbefugten Planungsriten; nur soweit gesetzlich nicht anders
zuldssig: Errichtung von Planungsverbanden

Bis 11/2008

Einrichtung eines Kooperationsfonds

Festlegung eines Forderplafonds fiir die Jahre 2008-2010 zur ge-
zielten Unterstiitzung von Interkommunaler Zusammenarbeit im
Rahmen der Kooperationsbereiche und auf der Basis einer Vor-
zugsliste effektiver Projekte (vgl. dazu Kap. 6.2.1 und Abb. 6.2-B)

Bis 11/2008

(Geltungsdauer:
11/2008 bis 11/2010)

Einrichtung einer Managementhilfe

Angebot zur zeitweisen Abordnung von staatlichen Aufstiegsbeam-
ten und zur Anstellung vorgesehenen Mitarbeitern des hoheren
Dienstes an Kommunen als Unterstiitzung bei der Anbahnung,
Projektierung und Umsetzung von IKZ-Vorhaben (Regeldauer drei
bis zwolf Monate)

Bis 11/2008

(Geltungsdauer:
11/2008 bis 11/2010)

Deregulierungen im Personal-, Organisations- und Fach-
recht

Detaillierte Priifung von kooperationsfreundlichen Deregulierun-
gen im Landesrecht; Beispiel: Erméglichung einer Mitbestimmung
bei der Personalauswahl und Dienstaufsicht durch mitverwaltete
Kommunen im Rahmen von erweiterten Verwaltungsgemeinschaf-
ten nach § 19 GkZ (Flensburg-Gliicksburg als Beispiel)

Bis 11/2008

(Geltungsdauer:
ab 11/2008)

Ubergang zur flexiblen Delegation (Fortsetzung der
Funktionalreform)

Ermdglichung der drtlichen Delegation von Landeszustandigkeiten
auf Antrag bei Nachweis einer insbesondere durch Interkommunale
Zusammenarbeit im Rahmen der Kooperationsbereiche (oder
landesweit organisierter Gemeinschaftsarbeit) sichergestellten
Rentabilitét; Zusicherung der Konnexitéit im Rahmen der tatséch-
lich anfallenden Kosten bei zumindest ausgeglichener Gesamtkos-
tenbilanz

(Fortsetzung auf der ndchsten Seite)

Bis 11/2008

(Geltungsdauer:
ab 11/2008)
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(Fortsetzung)

Nr.

M-11

Beschreibung

Anpassung des kommunalen Finanzausgleichs

Aufnahme besonderer, einwohnerbezogener Fordertatbestinde zur
finanziellen Unterstiitzung von freiwilligen Fusionen (,,Hochzeits-
pramien‘ als einmalige verlorene Zuschiisse an die neuen Gebiets-
korperschaften, bezogen auf den Grad der Neugliederung und die
erzielte Grofenordnung gemessen in Einwohnern — ldngstens fiir
die bis Ende 2010 durch die betroffenen Gebietskorperschaften
einvernehmlich beschlossenen Neugliederungen); daneben zu-
nédchst Aufrechterhaltung des Sonderstatus ehemals kreisfreier
Stédte inklusive der entsprechenden Zuweisungen nach ihrer Ein-
kreisung

‘ Zeitraum

Bis 11/2008

(Geltungsdauer:
ab 11/2008)

Kommunales benchmark-System

Auf der Basis der doppischen Haushalte Aufbau eines landesweiten
Vergleichssystem fiir die Produkterstellung und -kosten (Einbezug
je nach Zeitpunkt des Wechsels vom kameralen zum doppischen
Haushalt); dabei Einbezug der Kreise und kreisfreien Stiadte

Ab 11/2008

M-13

Interkommunale Funktionalreform

Verlagerung von einzelnen Aufgaben auf die Stéddte, Gemeinden
und Amter im kreisangehorigen Raum (vgl. dazu Kap. 5.2.5 und
8.2)

Bis 11/2008

(Geltungsdauer:
ab 11/2008)

Einrichtung von regionalen Landesstiftungen

Im Zuge freiwilliger Neugliederungen Forderung zur Bildung von
regionalen Stiftungen mit einem Fokus auf ehemalige Kreise (etwa
als Landesstiftung Dithmarschen zur ortlichen Kultur- und Brauch-
tumspflege)

1/2008-1V/2010

Freiwilligkeitsphase und Vollzug (bis Ende 2010)

M-15

»Kleine Freiwilligkeitsphase“ zur Realisierung punktuel-
ler Anpassungen

Verhandlungen zwischen Schleswig-Flensburg und Flensburg,
Rendsburg-Eckernférde und Neumiinster, P16n und Ostholstein
sowie Dithmarschen und Steinburg {iber Zusammenschliisse bzw.
Einkreisungen (bei Abschluss bis [V/2008 Vereinnahmung der im
kommunalen Finanzausgleich vorgesehenen ,,Hochzeitspramien* —
vgl. M-11)

Mogliche Alternative: Vereinbarung institutioneller Kooperation
als erweiterte Mitverwaltung auch in Kernbereichen der Organisa-
tions- und Hoheitsverwaltung auf der Grundlage einer vergleichen-
den Wirtschaftlichkeitsberechnung — Verpflichtung zu dquivalen-
ten Effizienzrenditen im Vergleich mit den im Modell 2 (punktuel-
le Anpassungen; vgl. Kap. 7.2) ausgewiesenen Einsparmoglichkei-
ten; Verzicht auf ,,Hochzeitspramien*

I-1V/2008

Evaluation und ggf. gesetzliche Maflnahmen
(Sollbruchstelle 1)

Bewertung der erzielten Vereinbarungen und freiwillig vollzoge-
nen MaBinahmen; Priifung gesetzlicher Strukturreformen: Fusion
von Dithmarschen und Steinburg sowie von P16n und Ostholsten;
daneben Einkreisung von Neumiinster (nach Rendsburg-Eckern-
forde) und Flensburg (nach Schleswig-Flensburg); Entscheidung
iber etwaige Neuzuschnitte im Bereich des Landkreises P1on
(Angliederung des 6stlichen Umlands von Kiel und Neumiinster an
Rendsburg-Eckernforde)

I-1V/2009

(Fortsetzung auf der ndchsten Seite)

-
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(Fortsetzung)

Nr.

Beschreibung ‘ Zeitraum

Abschluss des entsprechenden Gesetzgebungsverfahrens bis spé-
testens 1V/2009, In-Kraft-Treten der Neugliederung mdoglichst zum
01.01.2010 (mit Ubergangsfristen fiir die zusammengelegten Kreis-
tage sowie die amtierenden Landrdte und Dezernenten)

M-17 | ,,GrofBe Freiwilligkeitsphase“ zur Realisierung von Ge- 1/2008-1V/2010
bietsreformen mittlerer Reichweite

Verhandlungen zwischen den Landkreisen und kreisfreien Stédten
iber Zusammenschliisse, die {iber die in M-14 und M-15 genannten
MafBnahmen hinausgehen (bei Abschluss bis IV/2010 Vereinnah-
mung der im kommunalen Finanzausgleich vorgesehenen ,,Hoch-
zeitspramien® — vgl. M-11)

Mogliche Alternative: Intensive Nutzung der Forderinstrumente
Interkommunaler Zusammenarbeit (M-4 bis M-10) zur Vereinba-
rung institutioneller Kooperation als erweiterte Mitverwaltung auch
in Kernbereichen der Organisations- und Hoheitsverwaltung auf
der Grundlage vergleichender Wirtschaftlichkeitsberechnung —
Verpflichtung zu dquivalenten Effizienzrenditen im Vergleich mit
den im Modell 3 (mittlere Gebietsreform; vgl. Kap. 7.2) ausgewie-
senen Einsparmdglichkeiten; Verzicht auf ,,Hochzeitspramien*)

Evaluation und Abschluss (bis Ende 2012)

M-18 | Evaluation und ggf. gesetzliche Mafinahmen 1/2011-1V/2012
(Sollbruchstelle 2)

Bewertung der erzielten Vereinbarungen und freiwillig vollzoge-
nen Mafinahmen; Priifung gesetzlicher Strukturreformen auf der
Basis von Modell 3 (vgl. Kap. 6.2.3)

Abschluss des entsprechenden Gesetzgebungsverfahrens bis spa-
testens [V/2012, In-Kraft-Treten der Neugliederung moglichst
noch in 2012, spétestens jedoch /2013 (zusammen mit der iiber-
néchsten Kommunalwahl; daneben Ubergangsfristen fiir amtieren-
de Landrite und Dezernenten)

M-19 | Priifung einer Fortsetzung/Anpassung der materiellen 1/2011
Fordermafinahmen im Bereich IKZ

Bewertung der MaBnahmen M-4 bis M-10 und Priifung einer wei-
teren Geltungsdauer oder inhaltlichen wie finanziellen Anpassung;
dabei insbesondere Beriicksichtigung regionaler und landesweiter

Kooperationen

M-20 | Evaluation und Bewertung der im kreisangehdrigen 1-11/2011
Raum vollzogenen Fusionen im Bereich der Amter- und
Gemeindestrukturen

9.4 Einmalige Kostenwirkungen der vorgeschlagenen Mafinahmen

Der Gutachter weist darauf hin, dass sich mit dem hier entwickelten Modernisie-
rungskonzept erweiterte Reformkosten verbinden, die vor allem aus der IKZ- und
Neugliederungsforderung resultieren. Hinzukommt ein weiterer, aber nur schwer
kalkulierbarer Aufwand fiir die durch eine zeitliche Streckung moglicherweise
verloren gehenden Effizienzrenditen (vgl. Abb. 9-A). Letzteres ist kaum einschétz-

bar, da im gleichen Zeitraum mittels FérdermafBnahmen und Sollbruchstellen das

-
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Kooperationsniveau deutlich angehoben werden soll, um einen wesentlichen Teil
der bei vollstindigen Neugliederungen moglichen Einsparungen zu realisieren.
Ferner ist anzunehmen, dass Projekte der Gemeinschaftsarbeit am ehesten dort
angestoflen werden, wo sie etwa aufgrund der oOrtlichen Personalsituation bereits
kurz- und mittelfristig zu Kostenerleichterungen fiihren; sofern sie sich im Rahmen
jener Kooperationsbereiche bewegen, die die Strukturentwicklung insgesamt len-
ken sollen, nehmen sie insoweit spédter mogliche Fusionen in Teilbereichen vor-
weg. Demgegeniiber konnen bei vorgezogenen Zusammenschliissen zwar poten-
ziell grofere Effizienzrenditen (insbesondere in Querschnittsbereichen beim Auto-
nomiebesatz) erzielt werden, allerdings lehrt die Erfahrung aus der Verwaltungs-
praxis, dass es sich dabei iiber alle Bereiche hinweg betrachtet zundchst nur um
rechnerische GroBlen handelt, die allenfalls mit jéhrlichen Quoten zwischen zwei
und fiinf Prozent real in Ansatz gebracht werden konnen; hohere Effizienzrenditen,
stellen sich erst iiber einen ldngeren Zeitraum ein. Deshalb diirften sich die durch
den gewdhrten Zeitaufschub entstehenden Einbuflen in Grenzen halten, insbeson-
dere wenn der durch Sollbruchstellen und Foérderung entstehende Kooperations-

druck die Kommunen in diesem Bereich zu deutlich mehr Aktivititen veranlasst.

Die oben gleichfalls angesprochenen Aufwendungen fiir die Forderung freiwilliger
Kooperationen und Neugliederungen begriinden einmalige Kosten fiir die Dauer
der , kleinen (M-15) und ,,grofen* Freiwilligkeitsphasen (M-17), da es sich hier
jeweils um verlorene Zuschiisse handeln wiirde. Die Ausstattung beider Instrumen-
te ist von der Finanzlage des Landes einerseits und ihrer angestrebten Attraktions-
wirkung andererseits abhingig zu machen. Blickt man dabei zunéchst auf die /KZ-
Férderung, so sollte diese vor allem dazu dienen, die Organisation und Durchfiih-
rung der zugrunde liegenden Projekte zu unterstiitzen. Rechnet man im Rahmen
durchschnittlicher Vorhaben mit einem Personalaufwand von bis zu einer Vollzeit-
stelle bei jedem Kooperationspartner fiir die Dauer von sechs bis zwolf Monaten
(einschlieBlich Planung und Vollzug), sollte eine entsprechende Regelforderung
diese Kosten anteilig, also etwa im Umfang von einem Drittel bis zur Hilfte abde-
cken, woraus sich ein Zuwendungsumfang von 10.000 bis 40.000 Euro pro Vorha-
ben ergidbe. Da die Intensivierung der Zusammenarbeit ein landesweites Projekt
darstellt und iiber zwei bis drei Jahre gefordert werden soll, kalkuliert der Gutach-
ter hierfiir in Anbetracht der in Kap. 6.2.1 aufgelisteten Kooperationsmoglichkeiten
innerhalb der vorgeschlagenen (besonders forderwiirdigen) Kooperationsbereiche
mit einem Gesamtvolumen von wenigstens 1,5 bis maximal 4 Millionen Euro. Hin-
zukdmen ggf. weitere Zuschiisse, um spezifische Anfangsinvestitionen, etwa bei
der Ausstattung mit neuer Infrastruktur, zu erleichtern. Auch hier sollte es aber
nicht um vollstindige Erstattungen, sondern um reduzierte Forderanteile gehen, die

ein Viertel oder ein Drittel der zu titigenden Ausgaben nicht {ibersteigen.

-
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Die gleichfalls empfohlenen Managementhilfen bezdgen sich wie die direkten For-
derungen auf eine Unterstiitzung bei der Anbahnung und Umsetzung von IKZ-
Projekten; die hierauf verwendete Arbeitszeit von Landesbeschéftigten wére eben-
falls in Ansatz zu bringen, wobei von Einsédtzen mit einer Dauer von drei bis sechs
und (je nach Umfang der Kooperation) maximal zwolf Monaten ausgegangen wird.
Die Kosten beliefen sich demnach auf ca. 10.000 bis 40.000 Euro je Fall. Der Ver-
fiigbarkeit entsprechenden Personals, in der Regel Aufstiegsbeamte und Anwiérter
des hoheren Dienstes, wiirde den Umfang dieses Programms zusétzlich konditio-
nieren. Der Gutachter nimmt fiir die Phase bis Ende 2010 ein (zumindest rechneri-

sches) Volumen von 1 bis 1,5 Millionen Euro an (Personal- und Nebenkosten).

Fiir die gesamte materielle IKZ-Férderung ist demnach fiir den Zeitraum von 2008
bis 2010 zunichst ein Betrag in Hohe von mindestens 2,5 und maximal 6 Millionen
Euro anzusetzen; hinzukdmen ggf. jene Mittel, die als weitere Infrastrukturzu-

schiisse fiir besonders aufwendige Kooperationsvorhaben gewihrt wiirden.

Die Forderung freiwilliger Neugliederungen in Form von Kreiszusammenschliis-
sen und Einkreisungen kreisfreier Stiddte dient demgegeniiber in erster Linie als
Anreizwirkung, um im Rahmen des zwar ergebnisoffenen, aber in seinem Ergebnis
an den geforderten Effizienzrenditen gemessenen Reformprozesses eine groBere
Dynamik zu erzeugen. Hierbei ist das Land aufgerufen, in Abstimmung mit den
kommunalen Spitzenverbidnden mdglichst ziigig in einem Organisations- und Pro-
zessleitbild jene regionalen Beziige festzulegen (vgl. Abb. 9-B, M-1), die etwaigen
Gebietsverdnderungen einen Rahmen geben und hierauf weitere Mafinahmen, etwa
beim Neuzuschnitt von Planungsbereichen (ebd., M-6), anpassen. Der zur Verfii-
gung gestellte Plafond zur Unterstiitzung freiwilliger Neugliederungen héngt inso-
weit von der Bereitschaft der Kreise und Stidte ab, anstelle der Interkommunalen
Zusammenarbeit sofort den nichsten Schritt einer vollstdndigen Fusion zu gehen.
Eine konkrete Vorgabe fiir die Summe der dafiir zur Verfiigung zu stellenden Mit-
tel scheidet aus, da er aufgrund seiner erwartbaren Hohe maBgeblich in die poli-
tisch zu bestimmenden Haushaltspriorititen eingreift. Es bleibt daher in diesem
Zusammenhang lediglich darauf hinzuweisen, dass die Hohe der maximal erzielba-
ren Zuschiisse nicht unwesentlich die Reformbereitschaft der Stiddte und Kreise
beeinflussen diirfte und sich ein groferer Aufwand hinsichtlich der erwartbaren
Beschleunigung des Modernisierungsprozesses und seiner mittel- und langfristigen

Effizienzrenditen als lohnend erweisen durfte.

SchlieBlich sollte das Land nach Abschluss einer Freiwilligkeitsphase und weiter-
hin erforderlichen gesetzlichen MaBnahmen erwigen, fiir einen bestimmten Uber-
gangszeitraum Strukturbeihilfen zu gewéhren, die langerfristige Kostenbelastungen
(etwa aufgrund von Umziigen oder Neubauten) abfedern. Auch hierbei gilt, dass

sich diese zusitzlichen Ausgaben im Rahmen der erwartbaren Effizienzrenditen

-
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bewegen miissen und vor allem nur fiir eine begrenzte Spanne von etwa flinf Jah-

ren gewéhrt werden sollten.

In der Summe wiirde also auch auf die hier dargestellten Aufwendungen zutreffen,
was zuvor (vgl. Kap. 7.2) fiir die fallbezogenen Reformkosten angenommen wur-
de: Sie sind voriibergehend signifikant, konnen in den ersten Jahren auch zu einem
negativen Ertragssaldo fithren, werden aber im Zeitablauf durch konstant erwirt-
schaftete und ggf. sogar steigende Renditen marginalisiert bzw. langfristig tiber-
kompensiert. Im Interesse einer moglichst zligigen und reibungslosen Umsetzung
der Reformen, ihrer Akzeptanz sowie der Funktionsfdhigkeit der neuen Gebiets-
korperschaften erscheint dieser Aufwand gerechtfertigt, mithin als eine sinnvolle

Investition in dauerhaft funktionsfahige Verwaltungsstrukturen.

-
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Anhang

@D Methodik, definitorische Grundlagen

an Verflechtungsanalysen, soziobkonomische Daten

(II)  Aufgabenbestand und Aufgabendifferenzierung

(IV) Finanzlage der Kreise und kreisfreien Stidte in Schleswig-Holstein
V) Haushaltsdaten der schleswig-holsteinischen Kreise fiir das Jahr 2006

(VD)  Vorgehensweise und Berechnungsgrundlagen der Wirtschaftlichkeits-
betrachtung

(VII) Materialverzeichnis
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