Der Président des '
Schleswig-Hoisteinischen Landtages

Schleswig-Holsteinischer Landtag
Umdruck 16/4202

thr Zeichen:
thre Nachricht vom:

Mein Zeichen: L 204
M_eine Nachricht vom: )

An den

Vorsitzenden des Innen- und Rechtsausschusses Bearbeiter: Heiko Vol
Herrn Wemer Kalinka, MdL _
im Hause . ' Telefon  {0431) 988-1022

Telefax {0431) 988-1037
parlamentsdienst@landtag.ltsh.de

20. April 2009

Normenkontrollantrag zur Feststellung der Unvereinbarkeit von § 9 der Amts-
- ordnung fir Schleswig-Holstein mit Arfikel 2 Absétze 1 und 2 sowie Arfikei 3

Absatz 1 der Landesverfassung Schleswig-Holstein

i

1

Sehr geehrter Herr Kalinka,

in der Anlage beigeflgt Gbersende ich thnen die Ablichtung eines Schreibens des
Vizeprasidenten des Landesverfassungsgerichtes Schieswig-Holstein vom 7. April
2009 — Aktenzeichen L.VerfG 1/09 - mit der Bitte um Kenntnisnahme.

lch bitte, die Angelegenheit in Ihrem Ausschuss zu beraten und dem Landtag eine

Beschlussempfehlung zuzuleiten.

Mit freundlichen Griiken

Hinweis: Zu diesem Umdruck gehdren vier Anlagen, die im Internet

nicht bereit gestellt werden. Sie sind im Ausschussbiiro - Zi. 138 -
erhéltlich bzw. kénnen dort eingesehen werden.




Schleswig-Holsteinisches
Landesverfassungsgericht

Der Prasident

Scneswig-Holsteinisches Landesverfassungsgericht
Brockdorif-Rantzau-Siraie 13, 24837 Schleswig -

Schieswig-Holsteinischer Landtag
Der Prasident _
Landeshaus/Postfach 71 21
24171 Kiel -

thr Zeichen Aktenzeichen (Bitie stets angeben) . Durchwah! Datum

LVerfG 1/09 1699 15.04.2009

Sehr geehrte Damen und Herren,

anliegend erhalten Sie den Normenkontroflantrag vom 07.04.2008 {nebst Anlagen)

zur Kenntnisnahme. g
3
Mitgreundlichem Gruf '
T
Justizangestelite S
S
£
15
N,
\i::’ggs
e
Hausanschrift Telefon: 04621 88-0 E-Mall-Adresse:
8rockdorft-Ranizau-Strale 13 Teiefax: 04521 861499 verwaltung@lverfg.landsh. de

24837 Schleswia Kein Zugang fiir eiekironiseh sigrierte cder versaiiusselte
“ Dokumeate




Schleswig-Holsteinisches
Landesverfassungsgericht

Der Prasident

Schleswig-Halsteinisches Landesverfassungsgericht
Brockdorff-Rantzau-Strale 13, 24837 Schleswig

Schleswig-Holsteinischer Landtag
Der Prasident
Landeshaus/Postfacb 7121

24171 Kiel

Datum

07.04.2009

Aktenzeichen (Bitte stets angeben} Durchwaht

LVerfG 1/09 1699

lhr Zeichen

Sehr geehrte Damen und Herren,

hiermit stelle ich lhnen den beim Landesverfassungsgericht eingega'ng@nen Normenkontrollantrag

zu. _
Das Verfahren hat das oben angegebene Aktenzeichen erhalten. Bitte geben Sie dieses Aktenzei-

chen bei allen Schriftsatzen an.
Gemaf § 41 LVerfGG erhaiten Sie Gelegenheit, sich zu dem Anfrag bmnen etner Frist von

2 Monaten schriftlich zu auBern. Ich weise darauf hin, dass die Méglichkeit besteht, dem Verfahren

beizutreten.
Der Berichterstatter dieses Verfahrens ist Vizeprasident Schmalz

Eine Abschrift meines Schréibens an

X die Antragsteller |
Y die gemal § 26 LverfGG um Stellungnahme gebetenen Drltten

ftige ich bei.
Das Empfangsbekenntnis wird zurlickergeben.

Mit freundlichen GriiRen
.V. Schmalz
Vizeprasident des LVerfG
Beglaubigt:

Wadek ) 5 o e
Justizangestelite

Telefon: 04621 86-0 E-Mail-Adresse:
G4G21 861499 verwaliung@iverg.landsh.de
Kein 2ugang #ir elekironisch signierte ader verschlussaiie

Hausanschrift
Brockdorfi-Rantzau-Strafe 13 - Telefax:

" 24837 Schleswig
Dokumenie




Abschrifi

Schleswig-Holsteinisches
Landesverfassungsgericht

Der Prasident

Schleswig-Holsteinisches Landesverfassungsgericht
Brockdorif-Rantzau-Straide 13, 24837 Schieswig

Rechtsanwalte
Dombert und andere
Mangerstralie 26
14467 Potsdam

lhr Zeichen Aktenzeichen (Bitté stets angeben) Durchwahl Datum

55/08D0O19 LVerfG 1/09 1699 07.04.2009

Sehr geehrte Damen und Herren,

Ihr Normenkontrollantrag vom 07.04.2009 ist hier eingegangen.
Das Verfahren hat das oben angegebene Aktenzeichen erhalten. Bitte geben Sie dieses Aktenzei-
chen bei allen Schriftsdtzen an. '
Der Berichterstatier dieses Verfahrens ist Vizeprasident Schmalz.
Eine Abschrift meines Schreibens an
X den Landtag und die Landesregierung

und an :
X die gemaf § 26 LverfGG um Stellungnahme gebetenen Dritten
fuge ich bei.
Sie werden gebeten,
] Abschriften Ihres Antrages nachzureichen und auch kinftig die Schriftsétze
und Anlagen jeweils in entsprechender Anzahl zu (bersenden (§ 20 Abs. 3
LverfGG).

B¢ Schriftsatze nebst Anlagen fur die Unterrichtung der anderen Beteiligten kinftig mit
jeweils 4 Abschriften einzureichen (§ 20 Abs. 3 LverfGG).
] lhre Prozessvollmacht bis zum nachzureichen (§ 19 Abs. 2 LverfGG).

Mit freundlichen Gril3en
i.V. Schmalz
Vizeprasident des LVerfG

Beglaubigt:

Waack
Justizangestelite

04621 86-0 E-Mail-Adresse:

Hausanschrift Telefon:
Brockdorfi-Rantzau-Stralke 13 Telefax: 04621 861489 verwaliung@iverfg.landsh. de
Kein Zugang far elektronisch signierte oder verschitisselte

24837 Schleswig o
okumente.
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Schleswig-Holsteinisches
Landesverfassungsgericht

Der Prasident

Schleswig-Holsteinisches Landesverfassungsgericht
Brockdorff-Rantzau-Strale 13, 24837 Schleswig

Schleswig-Hoisteinischer
Gemeindetag
Reventlouailee 6

24105 Kiel

lhr Zeichen Aktenzeichen (Bitte stets angeben) Durchwahl Datum

LVerfG 1/09 1699 07.04.2009

Sehr geehrte Damen und Herren,

hiermit stelle ich lhnen den beim Landesverfassungsgericht eingegangenen Normenkontrollantrag

zu.
Das Verfahren hat das oben angegebene Aktenzeichen erhalten. Bitte geben Sie dieses Aktenzei-

chen bei allen Schriftsdtzen an.

Gemal § 26 L VerfGG erhalten Sie als sachkundiger Dritter Gelegenheit, sich zu dem Antrag bin-
nen einer Frist von 2 Monaten schriftlich zu duRern. Ich weise darauf hin, dass die Abgabe einer
Stellungnahme nicht zur Beteiligung am Verfahren fihrt.

Der Berichterstatter dieses Verfahrens ist Vizeprasident Schmalz.

Das Empfangsbekenntnis wird zurlickergeben.

Mit freundlichen Griiken
i.V. Schmalz
Vizeprasident des LVerfG
Beglaubigt:

Waack
Justizangestelite

Hausanschrift Telefon: 04621 86-0 E-Mzil-Adresse:

Brockdorfi-Rantzau-Stralte 13 Telefax: 04621 861499 verwaliung@iverfg.landsh.de

24837 Schleswig Kein Zugang fur elektronisch signierte ader verschilisselte
Dokumente.




Schleswig-Holsteinisches
Landesverfassungsgericht

Der Prasident

Schleswig-Holstelnisches Landesverfassungsgericht
Brockdorii-Ranizau-Straide 13, 24837 Schieswig

Schleswig-Holsteinischer
Landkreistag
Reventiouallee 6

24105 Kiel

Ihr Zeichen Aktenzeichen (Bitte stets angeben) Durchwahl Datum

LVerfG 1/09 1699 07.04.2008

Sehr geehrte Damen und Herren,

hiermit steile ich thnen den beim Landesverfassungsgericht eingegangenen Normenkontrollantrag

zu.
Das Verfahren hat das oben angegebene Aktenzeichen erhalten. Bitte geben Sie dieses Aktenzei-

chen bei allen Schriftsétzen an.

Gemal § 26 LVerfGG erhalten Sie als sachkundiger Dritter Gelegenheit, sich zu dem Antrag bin-
nen einer Frist von 2 Monaten schriftlich zu dufern. Ich weise darauf hin, dass die Abgabe einer
Stellungnahme nicht zur Beteiligung am Verfahren fihrt.

Der Berichterstatter dieses Verfahrens ist Vizeprasident Schmalz.

Das Empfangsbekenntnis wird zurfickergeben.

Mit freundlichen Griizen

L.V. Schmalz
Vizeprasident des LVerfG

Beglaubigt:

Waack
Justizangestelite

Hausanschrift Tefefon: 04621 86-0 E-Mail-Adresse:
verwallung@iverfg.landsh.de

Brockdorif-Rantzau-Strale 13 Telefax: 04621 861499
24837 Schisswig Kein Zugang fir elekironisch signierte oder verschitsselie
Dokumente.




DOMBERTRECHTSANWALTE

DOMBERTRECHTSANWALTE  Postfach 60 05 03 14405 Potsdam

Schleswig-Holsteinisches Landesverfassungsgericht
Brockdorif-Rantzau-Stralle 13

24837 Schlaswig

vorab per Fax: 04621/86-1499 (ohne Anlage)

Potsdam, den 07.04.2009 AZ 55/08D019 sk D21/6053
Sekretariat; Telefon: 0331/6204278
Frau Kunde Telefax: 0331/6204271

Antrag auf Durchfiihrung der abstrakten Normenkontrolle
gem. Art. 44 Abs. 2 Nr. 2 LVerf SchiHi. V. m.
§§ 3 Nr. 2, 39 ff. LVerfGG SchiH

1. der Fraktion Blndnis 90/Die Grunen im Schleswig-Holsteinischen
Landtag, vertreten durch ihren Vorsitzenden Karl-Martin Hent-

schel,

2. des Sldschleswigschen Wahlerverbandes (SSW) im Schleswig-

Holsteinischen Landtag, vertreten durch seine Vorsitzende Anke

Sporendoonk,

beide zu laden dber: Schleswig-Holsteinischer Landtag,

Disternbrooker Weg 70, 24105 Kiel

- Antragstellerinnen —
Verfahrensbevolimachtigte: DOMBERTRechtsanwaite, 14467 Potsdam

wegen: abstrakter Normenkontrolle

Prof, Dr. Matthias Dombert
Fachanwalt fiir Verwaltungsrecht

Janko Gelner
Fachanwalt fiir Verwaltungsrecht

Dr. Margarete Miihl-Tickel, LL.M.
Br. Helmar Hentschke

Dr Klaus Herrmann
Fachanwalt Ir Verwaltungsrecht

Dr. Michael Burrack
Fachanwalt fiir Verwaltunggrecht

FD Dr. jur. habil. Kairin Stein

in Zusaromeniarbeit mit:

Dr Dittmar Hahn
Richter am BVerw( a.D,

Mangerstrafie 26

14467 Potsdam

Telefon 0331 7/ 62 042 70
Telefax {331 / 62 042 71
post@dembert.de
www.dombert.de

Bankverbindung
Mitielbrandenburgische Sparkasse
Konto-Nummer 350 301 30 €0
BLZ 160 500 00




- Seite 2 -

Wir vertreten die Antragstellerinnen. Unter Hinweis auf die beigeflgten

Volimachten beantragen wir namens und im Auftrag der Antragstelle-

rinnen,

festzustellen, dass § 9 der Amtsordnung fiir Schleswig-
Holstein unter Zugrundelegung des gegenwirtigen
Stands der Aufgabenerfiillung gegen Art. 2 Abs. 1 und
2 sowie Art. 3 Abs. 1 LVerf SchlH verstoft und nichtig

ist.

Die Antragstelierin zu 1) ist eine Landtagsfraktion, die Antragstellerin

zu 2) eine Landtagsgruppe, der Fraktionsstatus gem. § 1 Abs. 2
FraktG SchiH zukommt. Sie stellen die Legitimationsgrund!age der

Amtsauschisse in Schleswig-Holstein zur verfassungsgerichtlichen

Prifung.

1.1.

Zum Priifungsgegenstand

Vorbemerkung

Die kommunale Institution der schleswig-holsteinischer Amter
kann auf eine lange Tradition zurGckblicken (zur historischen
Entwicklung, vgl. mit detaillierten Nachweisen H. Rentsch/M.
Ziertmann,  Gemeindeverfassungsrecht  Schleswig-Holstein,
2008, Vorb. AO, Rn. 1). Die heutigen Amter haben jedoch nur
noch wenig mit den friheren Amtern gemeinsam, die als blofk

unterstitzende ,Schreibstuben der Gemeinden® fungierten.

Die Amter bilden fangst nicht mehr nur eine unter mehreren
Ebenen, auf der die Erfliliung kommunaler Aufgaben stattfindet.
Vielmehr sind sie — jedenfalls soweit es die kieineren Gemeinden

angeht, die die grolle Mehrzahl der schleswig-hoisteinischen




1.2.

1.2.1.
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Gemeinden ausmachen — zu den schlechthin mafigeblichen
kommunalen Entscheidungszentren ausgebaut worden. Diesem
Bedeutungszuwachs korrespondiert freilich kein ,Mehr an de-
mokratischer Legitimation: Wahrend in zunehmendem Malle —
wie zu zeigen sein wird — Aufgaben von den amtsangehérigen
Gemeinden auf die Amter shochgezont” worden sind, hat sich am

Verfahren zur Kreation des zentralen Enischeidungsorgans

WAmtsausschuss” nichts Wesentliches geé’ndert. Nach wie vor

verfigen die Amtsausschiisse und der Amtsvorsteher — im Ge-
gensatz zu den Entscheidungsorganen der Gemeinden und
Kreise, deren Organe unmittelbar von den Blrgerinnen und Bir-
gern gewahlt werden (vgl. dazu im Einzelnen die Bestimmungen
des Gesetzes Uber die Wahlen in den Gemeinden und Kreisen in
SChl@SWig—Holstein i.d.F. vom 19.3;199?, GVOBI. 8. 151) — ledig-
lich (ber eine mittelbare demokratische Legitimation. Verkirzt
gesagt, ist es dieser Widerspruch, der im vorliegenden Verfahren

auf den verfassungsgerichtlichen Prifstand gestellt wird.

Rechtliche Grundiagen der schleswig-holisteinischen Amterver-

fassung

Das Amt als mehrstufige kommunale Organisationseinheit

Um die verfassungsrechilichen Monita der Antragstellerinnen
nachvoliziehen zu kdnnen, sind zunachst der tatsichliche Hin-
tergrund und die rechtlichen Grundzige der schleswig-

holsteinischen Amterverfassung zu skizzieren.

Wie in den anderen Flachenlandern der Bundesrepublik auch,
teiten sich in Schleswig-Holstein grundsatzlich die Gemeinden
und Kreise die Erfillung der kommunalen Aufgaben, wobei das
schleswig-holsteinische Kommunalrecht vom klassischen Dua-

lismus des eigenen und Gbertragenen Wirkungskreises ausgeht.
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Nach Art. 46 Abs. 1 LVerf SchiH und §2 Abs. 1 Satz 1 GO
SchiH sind die Gemeinden berechtigt und im Rahmen ihrer Leis-
tungstahigkeit verpflichtet, in inrem Gebiet alle dffentlichen Auf-
gaben in eigener Verantwortung zu erfillen, soweit die Gesetze
nicht ausdriicklich etwas anderes bestimmen. Die Gemeindeaver-
bande — zu ihnen gehéren nach der ausdrlcklichen Bestimmung
des § 1 Abs. 1 KrO SchiH jedenfalls die Kreise — haben im Rah-
men ihrer geseizlichen Zustindigkeit die gleichen Rechte und
Pflichten (Art, 46 Abs. 2 LVerf SchIH). § 2 Abs. 1 Satz 1 KrO
SchiH konkretisiert diese verfassungsrechtliche Bestimmung na-
her, und zwar insbesondere auch im Hinblick auf eine Abgren-

zung zum gemeindlichen Aufgabenbereich. Wértlich heifdt es

hier:

~ooweit die 6ffentlichen Aufgaben von den kreisangehdori-
gen Gemeinden {...) wegen geringer Leistungsfihigkeit und
GréBe nicht erfilllt werden kénnen {...), sind die Kreise be-
rechtigt und im Rahmen threr Leistungsfahigkeit verpflich-
tet, in ihrem Gebiet alle 6ffentlichen Aufgaben in eigener
Vearantwortung zu erfiilien.*

Das Bundesverfassungsgericht hat vergleichbare Kompetenz-
zuweisungen des niedersichsischen Rechts im Sinne einer
JUniversalitat des eigenen Wirkungskreises® der Gemeinden ge-
deutet. Die Gemeinden sind danach befugt, sich aller Angele-
genheiten der ortlichen Gemeinschaft, die nicht durch Gesetz be-
reits anderen Tragern offentlicher Verwaltung (ibertragen worden
sind, ohne besonderen Kompetenztitel anzunehmen (BVerfGE
79, 127, 146 . -Rastede-). Die Kreise verfligen somit im Bereich
der Seibstverwaltungsaufgaben nur (iber eine Art ,nachrangiger®
Zustandigkeit (vgl. J. Ipsen, Niedersachsisches Kommunalrecht,
3. Auflage 2006, Rn. 16, 144). Neben die Aufgaben des sigenen
Wirkungskreises freten die Aufgabén des {bertragenen Wir-
kungskreises, die den Gemeinden und Gemeindeverbinden
durch Gesetz oder aufgrund eines Gesetzes durch Verordnung
Ubertragen werden konnen (Art. 46 Abs. 4 LVerf SchiH; §§ 3
Abs. 1 GO SchlH/KrO SchiH).
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Namenﬂibh die primare Zustandigkeit der Gemeinden fir Ange-
legenheiten der drilichen Gemeinschaft wird nun dort problema-
tisch, wo Gemeinden nicht (mehr) Uber die tats&chlichen Vor-
aussetzungen verfilgen, um ihren Aufgaben gerecht zu werden.
Diese Gefahr ist vor allem im landlichen Raum zu beobachten.
Die industrielle Erschliefliung neuer Gebiete und der Struktur-
wandel in der Landwirtschaft haben hier zu einer Abwanderung
der Bevdlkerung, insbesondere der arbeitsfahigen und gut aus-
gebildeten Personen, gefiihet, was wiederum dig weitere Ballung
in den Grofistadi- und Indusirisgebieten verstarkt hat. Zugleich
sind die Forderungen des Blrgers an die Daseinsvorsorge im
wirtschaftlichen, kulturelfen und soziaien Bereich bei gieich blei-
bender bzw. scgar abnehmender Leistungs-, Verwaltungs- und
Finanzkraft der Gemeinden erhebiich gestiegen (vgl. dazu W,
Bogner, in: Mann/Pittner [Hrsg.], Handbuch der kommunaien
Wissenschaft und Praxis, Bd. 1, 3. Autlage 2007, § 13 Rn. 2).
Kdnnen Gemeinden ihre Aufgaben nicht {mehr) sachgerecht er-
fullen, kdme nach dem oben skizzierten Modell der Verteilung

kommunaler Aufgaben eigentlich die (nachrangige) Zustandigkeit

der Kreise zum Zuge.

Die Ubernahme von ,umfassenderen ortlichen® Aufgaben durch
die Kreise widerspricht allerdings den Grundsatzen einer mog-
lichst blrgernahen Verwaltung. Auch der Zusammenschiuss zu
Zweckverbanden hilft hier meist nur wenig weiter, da soiche Ver-
bande ihrem Wesen nach Uber eine begrenzie Zielsetzung ver-
figen. Somit ist nach anderen Ldsungswegen zu suchen. Einer
dieser Losungswege ist, den Gemeinden besondere Organisati-
onseinheiten zur Seite zu stellen, die sich die Aufgaben mit den
selbstandig bleibenden Gemeinden ieilen (zu den verschiedenen
mehrstufigen  Organisationsmodelien, vgl. W. Bogner, in:
Mann/Plttner [Hrsg.]. Handbuch der kommunalen Wissenschatft
und Praxis, Bd. 1, 3. Auflage 2007, § 13; D. Schimanke, AfK
1977, S. 211 ff.). Eine derartige Variante mehrstufiger Aufgaben-
erfiliung sind die schleswig-holsteinischen Amter, um die es im

vorliegenden Verfahren geht.
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1.2.2.Rechtliche Grundlagen der Amtsverfassung

Die wesentlichen Rechtsgrundlagen der Amterverfassung finden
sich in der Am;tsordnung fir Schleswig-Holstein {i. d. F. d. Bek.
vom 28.2.2003, GVOBI. S. 112, zul. gednd. durch Gesetz vom
18.3.2008, GVOBI. S. 149). Die Amter sind danach ein Zusam-
menschluss mehrerer Gemeinden zu einer Kérperschall des 6f-
fentlichen Rechts, die als Trager von Aufgaben der &ffentlichen
Verwaltung an die Stelle der amtsangehdrigen Gemeinden tritt,
soweit es die Amtsordnung bestimmt oder zulasst (§ 1 Abs. 1 AD
SchiH). Die Amter werden durch Beschiuss des Innenministeri-
ums — also zwangsweise — nach Anhdrung der beteiligten Ge-
meindevertretungen und Kreistage gebildet (§ 1 Abs, 2 Satz 1
AO SchIH)_. In der Regel sollen die Amter nicht weniger als 8.000
Einwohnerinnen und Einwohner umfassen (§ 2 Abs. 2 AOSchIH).

1.2.3.Die Entwicklung der schleswig-holsteinischen Amtsordnung

Die Amtsordnung Schleswig-Holsteins in ihrer gegenwartigen
Fassung basiert auf der Amtsordnung vom 6.8.1947 (GVOBI. S.
38). Die seinerzeit geschaffenen Amter waren reine Verwal-
tungsgemeinschaiten; sie hatten keine eigenen Aufgaben und
besaften keine eigene Amtsvertretung. Die Amterbildung war im

Wesentlichen Aufgabe der Kreistage.

In den folgenden Jahren wurden im Zuge des Ausbaus der
Kommunalverfassung die Amter zu Kérperschaften des offentli-
chen Rechts weiterentwickelt, die als Trager der offentlichen
Verwaltung in bestimmten Fallen an die Stelle der ihnen angeho-
renden Gemeinden ftraten. So wurden durch Geseiz vom
28.2.1950 (GVOBI. S. 65, Bekanntmachung der Neufassung der
Amtsordnung vom 29.3.1950 [GVOBI. S. 67]) die Zustandigkei-
ten der Amter ausgebaut, eine vorsichtige Professionalisierung
setzte ein. Die Amter Ubernahmen wichtige Verwaltungsaufga-
ben mit der Folge, dass die amtsangehdrigen Gemeinden kein

hauptamtliches Personal mehr beschaftigen durften, der
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Amtsschreiber musste eine bestimmite Qualifikation nachweisen

und der Amtsausschuss wurde vergrofiert.

Einen gréferen Einschnitt bedeutete die Novellierung der Amter-
verfassung des Jahres 1966 (Gesetz vom 24.5.1966, GVOBI. S.
91), die durch die bundesweit gefiihrten Uberlegungen zur kom-
munalen Gebietsreform ausgeldst wurde. Die Novelle brachte
eine Prazisierung der Aufgabenverteilung zwischen Amt und
amtsangehdrigen Gemeinden, eine Klarsteliung der Vorberei-
tungsfunktion der Amier fir die amtsangehérigen Gemeinden,
eine Umbenennung des Amtmannes in ,Amisvorsteher” sowie

eine Reduzierung der Amter von urspriinglich 218 auf 119.

Die Noveile der Amtsordnung von 1977 (Gesetz vom
11.11.1977, GVOBI. S. 448) fuhrte fir die Amter u. a. zur Offent-
lichkeit der Amtsausschusssitzungen, zur Zulassung von Fach-
ausschissen, zu einer Koordination von 6ffentlichen Aufgaben
durch das Amt, zu einem Eilentscheidungsrecht des Amtsvorste-

hers und zu einer Vergréflerung der Zah! der Ausschussmitglie-

der,

Aufgrund der Empfehlungen der Enquéte-Kommission zur Kom-
munalverfassungsreform (LT-Drucks. 13/1111)} wurde die Amter-
verfassung durch Gesetz vom 28.12.1993 {GVOBI. 1994, S. 2)
erneut novelliert. Die Empfehtungen waren ausweisiich der Ge-
setzesbegrindung von dem Bemilhen getragen, dass ,die politi-
schen Mehrheitsverhaltnisse im Bereich eines Amtes basser als
bisher ihre Entsprechung im Amtsausschuss finden, ohne die Ei-
genstandigkeit der amtsangehdrigen Gemeinden zu beeintrach-
figen" (LT-Drucks. 13/1111, S. 7). Aufgrund der Vorschlage der
Kommission (LT-Drucks. 13/1111, S. 19 ff.) wurde insbesondere

der Amtsausschuss ein weiteres Mal vergroflert.

Wahrend es in der Folgezeit nur zu marginalen Anderungen der
Amtsverfassung kam (vgl. die Nachweise bei A. v. Mutius/H.
Rentsch, Kommunalverfassungsrecht Schleswig-Holstein, 5. Auf-
lage 1998, AO, § 1 Rn. 1}, unterlag die Amtsordnung im Zuge
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der Verwaltungsstrukturreform im kreisangehorigen Bereich zu-
letzt wieder einer Reihe von Anderungen mit zum Teil erhebli-

chen Auswirkungen auf die kommunalen Strukturen, -

Mit dem Gesetz zur Verbesserung der kommunalen Verwal-
tungsstruktur vom 1.2.2005 (GVOBI. S. 57) wurde fiir Amter mit
giner Einwohnerzahl ¢ber 8.000 Einwohnerinnen bzw. Einwoh-
ner die Moglichkeit geschaffen, durch Regelung der Hauptsat-
zung die hauptamtliche Verwaltung des Amtes durch Wahl eines

Amtsdirektors bzw. einer Amisdirektorin einzufithren.

Durch das Gesetz zur Reform kommunaier Verwaltungsstruktu-
ren vom 28.3.2006 (Erstes Verwaltungsstrukturreformgesetz”,
GVOBI. S. 28) wurde die MindestgroRe der Amter von 5.000
Einwohnerinnen und Einwohnern auf 8000 angehoben (§ 2
Abs. 2 AO SchH n.F.; vgl. dazu J. Schwind, Die Gemeinde 2006,
S. 222 [224 11.). Voraussetzung fir die Amtérbildung ist ferner

nicht mehr, dass die Gemeinden demselben Kreis angehdren

missen.

Mit dem Zweiten Gesetz zur Reform kommunaler Verwaltungs-
strukturen vom 14.12.2006 (,Zweites Verwaltungsstrukturreform-
gesetz”, GVOBI. 8. 278; vgl. dazu C. Ernst, Die Gemeinde 2007,
5. 307) wurde insbesondere die Zusammensetzung des Amts-
ausschusses durch die Anhebung der StaffelungsgréfRen der
Einwohnerzahlen, von deren Erreichen die Anzahi der Sitze im
Amtsausschuss abhangig ist, neu geregeit. Durch das Gesetz
wurde ferner endgiltig die so genannte ,Freiwilligkeitsphase”
rechtlich beendet, in der Amter und amtsfreie Gemeinden Uber
die Bildung groflerer Verwaltungseinheiten fur mindestens 8.000
Einwohnerinnen und Einwohner freiwillig verhandeln und be-
schlieBen konnten (Art. 6 des 2. Verwaltungsstrukturreformge-
setzes). Nunmehr kann die Landesregierung auch den zwangs-
weisen Zusammenschiuss von Amtern oder die Bildung von
Verwaltungsgemeinschaften durch Rechisverordnung regelin,
Aufgrund der Reformmalinahmen des Jahres 2006 ist es in

Schleswig-Hoistein zu einer Reduzierung auf 87 Amter (Stand:
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1.1.2008) — und in der Konsequenz zu einer weiteren Vergréfle-

rung der Amter — gekommen,

Es folgten weitere Anderungen durch Gesetz vom 14.12.2006
(GVOBI. S. 285), durch Gesetz vom 12.10.2007 (GVOBI. S. 452)
und durch Gesetz vom 18.3.2008 (GVOBI. 8. 149), die sich auf
die Strukturen der Amterverfassung nicht grundlegend auswirk-
ten. Freilich gibt es in jingster Zeit wieder Anzeichen daflr, dass
der Gesetzgeber eine weitere Verlagerung von Aufgaben auf die
Amter anstrebt. So hat die Landesregierung am 16.12.2008 den
Entwurf eines Gesetzes zur inferkommunalen Funktionalreform
vorgesteilf, nach dem durch Verordnung u.a. die Aufgaben der
unteren Bauaufsichisbehdrde sowie weitere Aufgaben der Ver-
kehrsaufsicht und des Naturschutzes von den Kreisen flachen-

deckend auf die Amter (ibertragen werden kénnen sollen.

1.2.4.Die Aufgaben der Amter nach der geltenden Amisordnung

Schleswig-Holstein

Von zentraler Bedeutung flr die Funktion und kommunalpoliti-

sche Wirksamkeit der Amter sind deren Aufgaben.

Der Landesgesetzgebear hat dabei nicht den Weqg gewahit, den
Amtern bestimmte Aufgaben nach Sachgebieten enumerativ zu-
zuweisen. Vielmehr bindet die schleswig-hoisteinische Amtsord-
nung — vom Oberkommenen Dualismus von Aufgaben im eige-
nen und Gbertragenen Wirkungskreis ausgehend — die Amter in
diese Aufgabeneriedigung ein, indem sie sie einerseits genersil
fur die Vorbereitung und Durchfihrung bestimmter Aufgaben fir
zustandig erklart und andererseits den Gemeinden die Entschei-
dung Uberlasst, welche (materiellen) Entscheidungskompeten-
zen sie den Amtern Obertragen wollen. tm Einzelnen haben die

Amter nach der geltenden Amtsardnung insbesondere folgende

Aufgaben:
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Vorbereitung und Durchfiihrung gemeindiicher Selbstver-
waltungsangelegenheiten (§ 3 Abs. 1 Satz 1 AC SchiH)

Die Vorbereitung und Durchfihrung der Selbstverwal-
tungsangelegenheiten der amtsangehdrigen Gemeinden
obliegt den Amtern nach den Beschliissen dieser Gemein-
den (§ 3 Abs. 1 Satz 1 AD SchlH). Im Ergebnis kommt es
damit bei den Selbstverwaltungsaufgaben zu einer Tren-
nung zwischen der Willensbildung — diese findet in den
Gemeinden statt — und Ausfihrung — diese erfolgt durch
die Amter - (vgl. H. Rentsch/M. Ziertmann, Gemeindever-

fassungsrecht Schleswig-Hofstein, 2008, AO, § 3 Rn. 2).

Bei der Vorbereitung und Durchfihrung von Seifbstverwal-
tungsaufgaben sind die Amier an die Entscheidungen der

zustandigen Gemeindeorgane gebunden.

Dies wird bei der Vorbereitung von Beschilissen dadurch
gewahrleistet, dass diese nur ,im Einvernehmen® mit der
Blrgermeisterin oder dem Blrgermeister erfolgen kann.
Das Amt hat dabei zwar kein seibstandiges Initiativrecht.
Die Vorbereitungsfunktion des Amtes umfasst jedoch An-
regungen an die Gemeinde, um diese in die Lage zu ver-
setzen, klare Vorstellungen Uber Stand und kinftige Ent-
wicklung der Gemeinde zu erarbeiten (vgl. R. Bracker, in:

Kommunaiverfassungsrecht Schleswig-Holstein, AO, §3

Anm. 3).

Bei der Durchflihrung der Aufgaben wird das Amt dadurch
an die Entscheidung der Gemeinde gebunden, dass die
Willensbildung bereits in der Gemeinde stattgefunden hat,
und das Amt — jedenfalls nach dem idealbild des Gesetz-
gebers — auf den Vollzug beschrankt ist {(vgl. R. Bracker, a.
a. O. § 3 Anm. 3). Nur in Ausnahmefallen und unter engen
Voraussetzungen flhren die Gemeinden einzeine Seibst-
verwaltungsangeiegenheiten gemai § 3 Abs. 1 Satz 4 AO
SchiH selbst durch (vgl. dazu BVerfGE 52, 95, 106 f.).




1.24.2.
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Entscheidungskompetenz fir freiwillig Ubertragene Selbst-
verwaltungsaufgaben (§ 5i. V. m. § 3 Abs. 2 AC SchiH)

Uber die Durchfuhrungsfunktion nach § 3 Abs. 1 AC SchiH
hinaus kdnnen mehrere amtsangehtrige Gemeinden ge-
meinsam dem Amt Selbstverwaltungsangelegenheiten
Gbertragen (§ 5 i. V. m. § 3 Abs. 2 AO SchiH). Hierdurch
kommt es zu einer echien Kompetenzverlagerung, d.h. das
Amt entscheidet auch Ober die inhaltliche Wahrnehmung
dieser Angelegenheiten. Die Gemeinden verlieren ihre
unmittelbaren Einwirkungsmaoaglichkeiten; sie kénnen nur
noch dber ihre Mitglieder im Amtsausschuss — also mittel-
bar — Einfluss auf die Sachentscheidung und Durchfiihrung
dieser Angelegenheiten nehmen (R. Bracker, a. a. O., §5
Anm. 1). Die Regelung hat dadurch praktische Bedeutung
erlangt, dass keine Zweckverbande gebildet werden dir-
fen, wenn Gemeinden einem Amt Aufgaben {bertragen
kénnen (§ 2 Abs. 3 GkZ); das Amt geniefit also insoweit
qua Gesetz Vorrang gegenilber dem Zweckverband (H.
Rentsch/M. Ziertmann, a .a. O., § 5 Rn. 1).

Auch die Kreise kdnnen den Amtern Selbstverwaltungsan-
gelegenheiten Ubertragen. Vorausseizung hierfur ist indes
eine explizite gesetzliche Grundlage, die hierzu erméachtigt
(H. Rentsch/M. Ziertmann, a. a. O., § 5 Rn. 3). Entspre-
chende Bestimmungen treffen etwa § 5 des Gesetzes zur
Durchfihrung der Kriegsopferfirsorge i. d. F. d. Bek.
16.7.1993 (GVOBL S. 380}, § 3 des Gesetzes zur Ausflh-
rung des Zweiten Buches des Sozialgesetzbuchs vom
14.12.2004 (GVOBL S. 484) und §4 des Gesetzes zur
Ausfihrung des Zwolften Buches des Sozialgesetzbuchs
vom 15.12.2006 (GVOBI. S. 588).
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Tragerschaft der den amtsangehfrigen Gemeinden und
demn Amt selbst Ubertragenen Aufgaben zur Erflllung nach
Weisung (§ 41 V. m. § 3 Abs. 2 AQ SchiH) '

Das Amt ist Trager der Aufgaben zur Erflilung nach Wei-
sung (§4 1. V. m. § 3 Abs. 2 AO SchlH). Dies gilt sowohl
fur solche Aufgaben, die dem Amt selbst ausdriicklich
durch Rechtsvorschrift {hertragen worden sind, afs auch
fur solche Aufgaben, die den amtsangehtrigen Gemeinden

ubertragen worden sind (vgl. H. Rentsch/M. Ziertmann, a.

a.0.,8§4Rn. 1)

Uber bereits Ubertragene Aufgaben hiraus konnen dem
Amt durch Gesetz oder aufgrund eines Gesetzes durch
Verordnung — fir die Zukunft — neue Aufgaben zur Erfiil-
lung nach Weisung Ubertragen werden (§ 4 Abs. 2 AO
SchiH; vgl. dazu R. Bracker, a. a. O., § 4 Anm. 4 a).

Wahrnehmung von Haushaltsangelegenheiten (§ 4 Abs. 3

AO SchiH)

Das Amt besorgt die Kassengeschafte oder die Aufgaben
der Finanzbuchhaltung der amtsangehdrigen Gemesinden
und bereitet die Aufstellung der Haushaltsplane fir diese
vor (§ 4 Abs. 3 AO SchiH). Hinsichtlich der Besorgung der
Kassengeschafte oder der Finanzbuchhaltung — die Diffe-
renzierung ist vor dem Hintergrund des Doppik-
Einflhrungsgesetzes vom 14.12.2006 (GVOBI. S. 285) zu
sehen — bleibt die Gemeinde zustandig fur die Sachent-
scheidung, soweit sie einzelne Maflhahmen nicht aus-

dricklich dem Amt Ubertragt (H. Rentsch/M, Ziertmann, a.
a.0.,854Rn 2).
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1.2.5.0rgane des Amtes

Die Organe des Amtes, die Uber die soeben dargestelite Aufga-

benwahrnehmung entscheiden, sind der Amtsausschuss und der

(die) Amisvorsteher(in) bzw. Amtsdirektor(in).

1.2.5.1.

Der Amisausschuss

Der Amtsausschuss ist das zentrale Willensbildungs- und
Beschlussorgan des Amies (vgl. § 10 Abs. 1 AQO SchiH).
Seine Stellung entspricht in den Grundziigen der Stellung
der Gemeindeveriretung, was durch die Anwendharkeit der
wesentlichen Vorschriften, die fur die Gemeindevertretung
gelten, unterstrichen wird (§ 10 i. V. m. § 24a AQ SchlH).
Wie die Gemeindevertretung bildet der Amtsausschuss
ferner Fachausschisse zur Vorbereitung seiner Beschlls-
se (§ 10a AQ SchlH) und besitzt dienstrechtliche Befugnis-
se (§ 10 Abs. 2 AO SchiH).

Der Amisausschuss wird nicht unmittelbar von den Blr-
gern der amtsangehtrigen Gemeinden gewé&hlt, sondern
setzt sich aus den Blrgermeistern bzw. Blrgermeisterin-
nen sowie weiteren Verfretern bzw. Vertreterinnen der
amtsangehdrigen Gemeinden zusammen. Wie viele weite-
re Vertreter bzw. Vertreterinnen die Gemeinden in den
Amtsausschuss entsanden kdnnen, richtet sich nach ihrer
Einwohnerzahl. Gemeinden (iber 1.000 bis 2.000 Einwoh-
nerinnen und Einwohner entsenden ein weiteres Mitglied,
Gemeinden Uber 2.000 bis 3.000 Einwohnerinnen und
Einwohner zwei, Gemeinden Uber 3.000 bis 4.000 Einwoh-
nerinnen und Einwchner drei, Gemeinden (ber 4.000 bis
5.000 Einwohnerinnen und Einwohner vier, Gemeinden
Uber 5.00C bis 6.000 Einwohnerinnen und Einwotier funf,
Gemeinden Uber 6.000 bis 7.000 Einwohnerinnen und
Einwohner sechs, Gemeinden Uber 7.000 bis 8.000 Ein-

wohnerinnen und Eipwohner sieben weitere Mitglieder in
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den Amisausschuss; fliir Gemeinden Uber 8.000 Einwohne-
rinnen und Einwohner &ndert sich diese Staffelung dahin-
gehend, dass zusaizliche Mitglieder nur noch je 2.000

Einwohnerinnen und Einwohner entsandt werden Konnen

(§ 9 Abs. 1 AO SchiH).

Die weiteren Mitglieder werden aus der Mitte der Vertre-
tungen der amtsangehorigen Gemeinden gewahlt (§ 9 Abs.
2 Satz 1 AQ SchiH). Grundséatzlich qgilt hierflir das Meist-
stimmenverfahren (§ 24a AO SchiH i. V. m. §40 Abs. 3
GO 3SchlH}. Auf Antrag einer Fraktion kann aber stattdes-
sen auch ein gebundenes Vorschlagsrecht verlangt wer-
den, durch das fur die Wahl der von der Gemeinde zu ent-
sendenden weiteren r\/ﬁtgliec'le;r des Amtséussbhusses die .
Fraktionen ein ihrer Sitzstarke entsprechendes Vorschlags-
recht erhalten (so R. Bracker, a. a. O., § 9 Anm. 2 a). Das
Vorschlagsrecht bestimmt sich auf der Grundlage der Frak-
tionsstarken nach dem d'Hondtschen Hochstzahlverfahren
in der Reihenfolge der Hbchstzahlen, die sich aus der Tei-
lung der Sitze der Fraktionen durch 1,2,3, etc. ergeben (§ 9
Abs. 2 Satz und 3 AO SchiH).

Amtsvorsieher(in)/Amisdirektor{in)

Den Vorsitz im Amitsausschuss fihrt der Amtsvorsteher
bzw. die Amtsvorsteherin (§ 12 Abs. 1 Satz 1 AC SchiH)
und zwar sowohl in ehrenamtlich als auch in den haupt-

amtlich verwalteten Amtern (R. Bracker, a. a. O., §12

Anm. 1).

Die weiteren Aufgaben des Amtsvorstehers bzw. der
Amtsvarsteherin hangen seit der Geseizesnovelie vom
Februar 2005 davon ab, ob es sich um ein ehrenamilich
oder um ein hauptamtiich verwaitetes Amt handelt (zur Un-
terscheidung, vgl. die Erlauterungen von R. Bracker, a. a.

0., §§ 15a ff.). In ehrenamtlich verwalteten Amtern leitet
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der Amtsvorsteher bzw. die Amisvorsieherin die Verwal-
tung mit allen damit zusammenhéngenden Tatigkeiten
(§ 13 AO SchiH). In Abgrenzung zur Aufgabenstellung des
Amisausschusses, der grundsatzlich fir die innere Wil-
tensbildung in allen wichtigen Angelegenheiten zusiindig
ist, handelt der Amtsvorsteher bzw. die Amtsvorsteherin
als Leiter bzw. Leiterin der Verwaltung niach aufien (zu den
Einzelheiten, vgl. R. Bracker, a. a. O., § 13 Anm. 3); er
bzw. sie hat zudem weitere wichtige Funktionen, so etwa
als Dienstvorgesetzte(r), Verantwortliche(r) fir den innaren
Geschéftsgang der Verwaltung und vorbersitendes Organ
fir die Beschilisse des Amtsausschusses. In hauptamtlich
verwalteten Amtern kann die Hauptsatzung bestimmen,
dass die Verwaltung von einem hauptamtlichen Amtsdirek-
tor bzw. einer hauptamtlichen Amtsdirekiorin geleitet wird
(§ 15a Abs. 1 Satz 1 AO SchiH), der (dig) in dieser Funkti-

on an die Stelle des Amtsvorstehers bzw. der Amisvorste-

herin tritt.

Der Amtsvorsteher bzw. die Amisvorsteherin wird aus der
Mitte des Amtsausschusses -gewéhlt (§ 11 Abs. 1 Satz 1
AO SchiH). Grundsétzlich gilt auch insofern das Meist-
stimmverfahren (§ 24a i. V. m. § 40 Abs. 3 AO SchliH). Ab-
weichend hiervon kdnnen in die Gemeindevertretung ge-
wahlte Mitglieder einer politischen Partei oder einer Wih-
lergruppe oder einer aus Wahlergruppen gebildeten Grup-
pierung im Amtsausschuss ein gebundenes Vorschlags-
recht verlangen (§ 11 Abs. 2 Satz 1 AO SchiH), durch das
die Wahl an die Wahlvorschlage der vorschlagsberechtig-
ten Wahikoalitionen gebunden wird. In diesem Fall steht
das Vorschlagsrecht den Mitgliedern der Partei, Wahler-
gruppe oder Gruppierung in der Réihenfolge der Héchst-
zahlen zu, die sich aus der Teilung der Anzahl der Mitglie-
der der Partei, Wahilergruppe oder Gruppierung im Amt-
sausschuss durch 1, 2, 3 usw. ergeben (§ 11 Abs. 2 Satz 2
AQ SchlH; Einzelheiten bei R. Bracker, 2. a. O., § 11 Anm.

2). Der Amtsdirektor, dessen Stelle grundsatzlich dffentiich
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auszuschreiben ist, wird durch den Amtsausschuss ge-
wahlt (§ 15b Abs. 1 AO SchH; Einzelheiten bei R. Bracker,
a.a O, Eld Zu§15b).

1.2.5.3. Zusammenfassung .

Die Organe der schleswig-hoisteinischen Amter verfligen
Uber keine unmittelbare demokratische Legitimation. Sie
leiten ihre Befugnissé vielmehr aus mehrstufig aufgebau-
ten Legitimationskeiten — also einem mittelbaren Legitima-

tionstathestand — ab.

.  Zur Zulassigkeit des Antrags

Der Antrag ist gem. Art. 44 Abs. 2 Nr. 2 LVerf SchlH zuldssig, wonach
das Landesverfassungsgericht bei Meinungsverschiedenheiten oder
Zweifeln (ber die fdrmliche oder sachliche Vereinbarkeit von Landes-

recht mit der Landesverfassung entscheidet,

1. Zur Antragsberechtigung
Die Antragstellerinnen sind antragsberechtigt.

Landtagsiraktionen — wie im vorliegenden Fall die Antragstellerin
zu 1) — sind in Art. 44 Abs. 2 Nr. 2 LVerf SchiH sowie in der die-
se Norm naher konkretisierenden Bestimmung des §39
LVerfGG SchlH ausdricklich als mdgliche Anfragsteller bezeich-
net. Allerdings kann eine Fraktion danach nicht zllein den Antrag
auf Normenkonirolle stellen, sondern muss ihren Antrag entwe-
der gemeinsam mit einer anderen Landtagsfraktion oder mit sol-
chen Abgeordneten einreichen, denen die Rechte einer Fraktion

zustehen. Letzteres ist bei der Antragstellerin zu 2) der Fall. § 1
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Abs. 2 des Schleswig-Holsteinischen Fraktionsgesetzes vom
18.12.1994 (GVOBI. 1895, S. 4) sieht vor, dass den Abgsordne-
ten der danischen Minderheit die Rechte einer Fraktion zuste-
hen. Gerade diese Minderheit wird durch den Sldschleswig-

schen W&hlerverband représentiert.

Zur Antragsbefugnis

Einer Antragshefugnis bedarf es im Verfahren der abstrakien
Normenkontrolle nicht. Vielmehr soll der objektive Charakier die-
ses Verfahrens gerade die Prifung solcher Normen erméglichen,
die keine subjektiven Rechte Dritter berithren und.die daher nicht -
Gegenstand einer konkreten Normenkontrolie oder einer
Rachissatzverfassungsbeschwerde werden kdnnen (zur insofern
entsprechenden bundesrechtiichen Bestimmung des §75
BVerfGG, vgl. M. Grafthof, in: Umbach/Clemens/Dollinger [Hrsg.]
BVerfGG, 2. Auflage 2005, § 76, Rdn. 4). Der Anfrag auf abs-
trakie Normenkontrolle fiillt insofern gleichsam eine Lucke, als er
den Gesetzgeber auch dann in die Pilicht nimmi, die verfas-
sungsrechtlichen Bestimmungen einzuhalten, wenn dieser keiner
Kontrolle im subjektiven Rechtsschutzverfahren unterliegt (vgl.
hierzu ebenfalls M. Gralthof, in: Umbach/Clemens/Dollinger

[Hrsg.], BVerfGG, 2. Auflage 2005, § 76, Rdn. 4).

§ 9 AO SchiH ist im vortiegenden Fall eine derartige Vorschrift.
Es geht hierin um das Verfahren, das der Bildung des maligebli-
chen Beschlussorgans des Amtes, namlich des Amisausschus-
ses, zugrunde liegt. Die Antragstellerinnen sind durch thre par-
teipolitischen Untergliederungen auch auf der kommunalen
Ebene tatig. Sie haben ein objektives — berechtigtes — Interesse
daran, dass die zentralen kommunalpolitischen Entscheidungen
durch Organe gstroffen werden, die die Blrger entsprechend ih-
ren politischen Ubarzeugungen reprasentieren, die also m. a. W.

Uber eine ausreichende demokratische Legitimation verfligen.
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Zum Antragsgrund

Antragsgrund fur eine abstrakte Normenkontrolie ist das Vorlie-
gen von Meinungsverschiedenheiten oder Zweifeln uber die Ver-
einbarkeit von Landesrecht mit der Landesverfassung. Die An-
tragstellerinnen sind der Auffassung, dass jedenfalls die im An-
trag bezeichnete Vorschrift der Amtsordnung mit dem grundle-
g.enden Prinzip der demoekratischen Legitimation aller staatlichen
Entscheidungsorgane unvereinbar — also verfassungswidrig - ist.

kin Antragsgrund ist demnach gegeben.

Zum Antragsgegenstand

Als Norm des schieswig-holsteinischen Landesrechts ist die an-
gegriffene Vorschrift tauglicher Antragsgegenstand im Verfahren
der abstrakten Normenkonirolie. Die Bezeichnung einzelner Be-
stimmungen durch den gesteliten Antrag schiiefst dabei nicht
aus, dass das Landesverfassungsgericht im vorliegenden Zu-
sammenhang andere Normen einer verfassungsrechtlichen
Uberprifung unterzieht. Vielmehr hat eine Erweiterung des Ver-
fahrensgegenstandes Uber die ausdriicklich genannten Normen
hinaus zu erfolgen, wenn die zur Prifung gesteliten Vorschriften
AM Zusammenhang, inshesondere in Abhangigkeit von anderen
Vorschrifien stehen® {so BVerfGE 32, 96, 106; 40, 298, 309;
108, 270, 374, 380).

Zur Antragsfrist

Der Normenkontroliantrag ist nicht an die Einhaltung einer Frist

gebunden.
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Nl.  Zur Begriindetheit des Antrags

Da das Bundesverfassungsgericht bereits im Jahr 1979 zur Verfas-
sungsmaligkeit der schleswig-holsteinischen Amter, namentlich ihrer
demokratischen Legitimation, Stellung genommen hat (BVerfGE 52,
95 ff.), mag es auf den ersten Blick Uberraschen, dass diese Frage er-
neut zur vérfassungsgerichtlichen Prifung vorgelegt wird. Bei ndherem
Hinsehen zeigt sich jedoch, dass sich das hochste Gericht schon da-
mals bewusst war, kein abschliellendes Wort gesprochen zu haben.
Wortlich heidf es in der Enischeidung, dass die schleswig-
holsteinischen Amter nur nach dem ,gegenwartigen® Zustand — also
unter den vor dreiftig Jahren bestehenden Verhaltnissen — Uber eine
ausreichende d.emokratische Legitimation vérﬁjgt'en (BVerfGE 52, 95,
109). Diese Feststellung impliziert, dass die Amterverfassung bei einer

Anderung der tatsachlichen und rechtlichen Rahmenbedingungen ver-

fassungswidrig werden kann.

Dass eine urspringlich einmal verfassungsrechtiich nicht zu bean-
standende Norm im Laufe der Zeit aufgrund einer Anderung der tat-
sachlichen Verhaltnisse verfassungswidrig werden kann, ist ein durch
die Rechtsprechung (BVerfGE 88, 203, 310; 92, 365, 396 f., 402; 97,
271, 283; BVerfG, Urt. v. 3.2.2009, Az.. 2 BvL 54/06 [CMA-Abgabe],
Rn. 93 ff., zit. nach juris) und Literatur (ausfihrlich P. Baumeister, Das
Rechtswidrigwerden von Normen, 1996; D. Heckmann, Geltungskraft
und Geltungsverlust von Rechtsnormen, 1997) anerkanntes Phano-
men. Die Bindung des Gesetzgeber an Gesetz und Recht (Art. 20 Abs.
3 GG) ist danach eine standige Verpflichtung; wenn Rechislage und
Reaiitat nicht mehr zur Deckung gebracht werden kdnnen, trifft den
Gesetzgeber eine Nachbesserungspflicht (vgl. M. Sachs, in: ders., GG,
5. Auflage, 2009, Art. 20 Rdn. 94), Gber die dann — falls der Gesetzge-
ber diese Pflicht nicht erfGlit — das Verfassungsgericht entscheidet.
Disse Situation eines Verfassungswidrigwerdens von Normen ist nach
der Uberzeugung der Antragstellerinnen im Hinblick auf die schleswig-

holsteinische Amterverfassung nunmehr erreicht.
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Die demokratische Legitimation der Amter ais Verfassungsprob-

lem

Die Kritik an den Strukiuren der Amterverfassung ist nach der

Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts nicht verstummt,

‘sie ist nur zunachst leiser geworden. Ein aus dem Jahr 1990

stammender Referentenentwurf, in dem fir den Bereich der
Amtsordnung Vorstellungen der Opposition aus den 1970er Jah-
ren aufgenommen wurden, nach denen auf der Amisebene eine
unmittelbar vom Volk gewahite Verfretung in Form einer Amis-
versammlung zu schaffen war, die den Amisausschuss wahlen
soilte {Einzelheiten dazu bei H. Borchert, Die Gemeinde 1994, S.
3, 8), scheiterte an erheblichen palitischen Widerstanden; die
Diskussion wurde freilich auch jetzt nicht beendet. Im Gegenteil:
Nach vereinzelt, eher beilaufig vorgebrachten Zweifeln im
Schrifttum an der Amterverfassung (vgl. H. Borchert, Die Ge-
meinde 1894, S. 3, 8, 12; F.-L. Knemeyer, LKV 1932, S. 178,
181} ist im Jahr 2004 eine umfassende Untersuchung zur Ent-
wicklung der Amter in Schieswig-Holstein vorgelegt worden
(Schiiesky, Amt-Gemeinde-Untersuchung 2002, in: SHGT
[Hrsg.], Arbeitsheft 1€ [2004], S. 9, 73), die aufgrund neuer empi-
rischer Daten die Verfassungswidrigkeit der gegenwartigen

Rechislage nahe legt und der Antragsschrift als

Anlage 1

beigetligt ist. Der Wissenschaftliche Dienst des Schleswig-
Holsteinischen Landtags hat diese Untersuchung zugrunde ge-
legt, als er sich anlasslich des Zweiten Verwaltungsstrukturre-
formgesetzes mit der Frage zu befassen hatte, ob die Amter-
struktur den verfassungsrechtlichen Anforderungen genigt. Er

gelangt dabei in seiner Analyse zu folgendem Fazit (LT-Drucks.

16/1598, S. 11):
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~Betrachtet man die Ergebnisse der o. g. Studie aus dem Jahre
2002, so spricht viel dafiir, dass sich der aktuelle Bestand der den
Amtern gem. § 5 Abs. 1 AQ iibertragenen Aufgaben im Vergleich
zum Aufgabenbestand 1979 hinsichtlich Quantitdt und Quaiitat
signifikant veréndert hat. Insofern ldsst sich eine starke Aufga-
benverschiebung zugunsten der Amter erkennen. Es spricht daher
ebenfalls viel fiir den heute von Schliesky gezogenen Schluss,
dass die Amter — zumindest einzelne Amter — heute als den Ge-
meinden vergleichbare kommunale Zusammenschliisse zu be-
trachten sind und daher einer eigenen unmittelbaren demaokrati-
schen Legitimation bediirfen {...). Dementsprechend erscheint es
durchaus fraglich, ob die ber die Biirgermeister/ -innen und
sonstigen Mitglieder der Gemeinden lediglich mittelbar vermittelte
demokratische Legitimation des Amisausschusses heute noch
den Vorgaben des Legitimationsmodells des BVerfG entspricht
(...). Dies gilt umso mehr, als die kiinftigen Amter durch die ge-
plante Strukturreform alier Voraussicht nach einen noch groBeren
Aufgabenbestand wahrnehmen werden.”

Dementsprechend sah auch der Koalitionsvertrag zwischen der
SPD und Bindnis 90/DIE GRUNEN aus dem Jahr 2005 eine
demokratische Legitimation der Amtsauschisse vor (S. 8 des
Koalitionsvertrags). Zu der geplanten Koalitionsregierung kam es
bekanntlich nicht; die mit einer anderen Mehrheit gebildela Re-

gierung verfolgte dieses Ziel nicht weiter.

fm Gegenteil: Die geschilderten verfassungsrechtiichen Zweifel
sind beim Gesetzgeber nicht auf Gehdr gestollen, was die Vor-
lage der Frage an das Landesverfassungsgericht erforderlich
gemacht hat, da es sich nicht nur um politische Bedenken han-
delt. Vielmehr sind es verfassungsrechtliche Zweifel an der Aus-
gestaltung der Amtsordnung, die die Antragsiellerinnen zur Vor-

lage an das Gericht veranlasst haben.

Verfassungsrechtiicher Ausgangspunkt

Fragen der demokratischen Legitimation der Amter als einer
Form der Kooperation zwischen Gemeinden lassen sich nur
dann beantworten, wenn zundchst die Rechissiellung der kom-
munalen Korperschaften und ihre Einbettung in das politische

System des Grundgesetzes geklart sind.
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1.1.1.Selbstverwaltung und Demokratie

Die unmittelbare Verbindung zwischen der kommunalen Selbst-
verwaitung und dem Demokratieprinzip wird in der Gemeinde-
ordnung Schleswig-Holsteins in der Weise hergestellt, dass den
Gemeinden ,das Racht der freien Selbstverwaltung in den eige-
nen Angelegenhsiten als eines der Grundrechte demokratischer
Staatsgestaltung” gewéanhrleistet Wird (§ 1 Abs. 1 GO SchlH). Zu
den Kreisen heildt es, sie seien ,Gemeindeverbande und dem

Land singegliederte Gebietskdrperschaften* (§ 1 Abs. 1 KrO
SchH).

Weil es offenbar nicht folgerichtig ware, die Gemeinden demo-
kratisch zu strukturieren, die Gemeindeverbande dagegeh niéht;
gilt das Demokratieprinzip fir Kreise in gleicher Weise wie flir
Gemeinden. Dieser Befund wird durch Art. 2 Abs. 2 Satz 2 LVerf
SchiH bestatigt, wonach das Volk, das seinen Wilien in Wahlen
und Abstimmungen bekundet, durch seine gewahlten Vertretun-
gen im Lande, in den Gemeinden und Gemeindeverbanden so-
wie durch Abstimmungen handelt. Art. 3 Abs. 1 LVerf SchiH kon-
kretisiert diese Bestimmung dahingehend, dass fur die Wahlen
zu den Volksvertretungen im Land, in den Gemeinden und Ge-
meindeverbanden die allgemeinen Wahirechisgrundsétize der
allgemeinen, unmittelbaren, freien, gleichen und geheimen Wahl
gelten. Die landesverfassungsrechtliche Statuierung des Demo-
kratieprinzips fUlit insofern die bundesverfassungsrechtliche Vor-
gabe des Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG aus, wonach das Volk in den
Landern, Kreisen und Gemeinden eine Vertretung haben muss,
die aus allgemeinen, unmittelbaren, freien, gleichen und gehei-
men Wahlen hervorgegangen ist. Der Unterschied zum Grund-
gesetz besteht hier allein darin, dass Gber die grundgesetzliche
Bestimmung hinaus, nach den allgemeinen Wahirechtsgrundst-
zen gewdhlte Vertretungen nicht nur in den Kreisen, sondern in

allen Gemesindeverbanden bestehen missen (BVerfGE 52, 05,

110).
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Die Besonderheit der kommunalen Selbstverwaltung als einer
demokratisch legitimierten Selbstverwaltung (zur Selbstverwal-
tung im Allgemeinen, vgl. R. Hendler, Selbstverwaltung als Ord-
nungsprinzip, 1984, passim) ist inzwischen allgemein anerkannt
und hat sich gegeniber friheren Auffassungen durchgesetzt
(vgl. dazu m.w.N., J. Ipsen, Nieders&chsisches Kommunalrecht,
3. Auflage 2006, Rn. 30 ff.). Es kann als heute allgemein aner-
kannt geiten, dass die kommunale Selbstverwaltung und die par-
lamentarische Demokratie in Deutschland eine Symbiose einge-
gangen sind, aufgrund derer zwischen der demokratischen Legi-
timation der Vertretungsorgane des Staates und der kommuna-

len Gebietskdrperschafien kein Untarschied besteht.

So hat auch das Bundesverfassungsgericht in seinem ,Rastede-
Beschluss® die demokratische Fundierung der Gemeinden her-
vorgehoben (BVerfGE 79, 127, 153). Dabei besteht, wie soeben
dargelegt wurde, kein Zweifel daran, dass diese demokratische

Fundierung auch fur Gemeindeverbande gilt.

Das durch den Grundsatz der Volkssouveranitat flankierte De-
mc')kratieprinzip bildet eine der fundamentalen Bestimmungen
der verfassungsmdfligen Ordnung der Bundesrepublik. Seine
Bedeutung wird dadurch untersirichen, dass es zum unantastba-
ren Bestand des Verfassungsrechis gehdrt (Art. 79 Abs. 3 GG).
Dabei wére es verfehlt, das Demokratieprinzip als eine Art Gene-
ralklausel zu verstehen und mit — einander méglicherweise wi-
dersprechenden — Demokratietheorien anzureichern. In Art. 20
Abs. 1 GG und der dieser Norm enisprechenden Auspragung
des Demckratieprinzips in der Schleswig-Holsteinischen Lan-
desverfassung ist nicht irgendein Regierungssystem demokrati-
schen Zuschnitts gemeint, sondern der demokratische Rechts-
staat ,Jm Sinne dieses Grundgesetzes® (Art. 28 Abs. 1 Satz 1
G@G; vgl. dazu J. ipsen, Staatsrecht [, 20. Auflage 2008, Rn. 62).

Dieser demokratische Staat wird u.a. dadurch gepragt, dass die
innehabung der Staatsgewalt (durch das Volk — Art. 20 Abs. 1
Satz 1 GG, Art. 2 Abs. 1 LVerf Schi —) und ihre Ausibung
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(durch besondere QOrgane — Art. 20 Abs. 1 Satz 2 GG, Art. 2 Abs.
2 LVerf SchiH ) auseinanderfallen. Hiervon ausgehend stellt
sich die Frage, welchen normativen Anforderungen der Zurech-
nungs-, Verantwortungs- und Legitimationszusammenhang zwi-
schen Volk und Staatsorganen geniigen muss. Die Antwort auf
diese Frage versucht die vom Bundesverfassungsgericht vertre-
tene (BVerfGE 47, 253, 275; 77, 1, 40; 83, 60, 721, 93, 37, 66 1)
- und in der Literatur systematisierte (grundlegend E.-W. Bocken-
forde, in: Isensee/Kirchhof [Hrsg.], Handbuch des Staatsrechis
der Bundesrepublik Deutschiand, Bd. 1, 3. Auflage 2004,

§ 24 Rn. 11 ff) Lehre von der demokratischen Legitimation zu

geben. -

Danach verlangt das Demokratieprinzip ganz grundsatzlich, dass
das Volk einen effektiven Einfluss auf die Auslibung der Staats-
gewalt durch die Staatsorgane hat: ,Deren Akte missen sich da-
her auf den Willen des Volkes zurtckfUhren lassen und ihm ge-
geniiber verantwortet werden® (BVerfGE 83, 60, 72). Diesem
Konzept zufolge sind mehrere Komponenten demokratischer Le-
gitimation zu unterscheiden, namlich die funktionelle, institutio-
nelle, personell-organisatorische und sachlich-inhaltiiche Legiti-
mation (BVerfGE 83, 60, 72). Diese Formen k&nnen sich ergan-
zen, z.T. aber auch substituieren (vgl. dazu H. Dreier, in: ders.
[Hrsg.], GG, Bd. lI, 2. Auflage 2008, Art. 20 (D] Rn. 114 {f.). Von
den genannten Kbmponenten wird im vorliegenden Fall vor allem
die personell-organisatorische Legitimation virulent. Diese ver-
langt das Bestehen einer letztlich auf das Volk rGckitthrbaren un-
unterbrochenen Legitimationskette fiir den einzelnen politischen
Akteur (BVerfGE 47, 253, 2751.; 68, 1, 88; 77, 1, 40; 83, 60, 73,
107, 59, 87 1.).

Das Grundgesetz und die Schleswig-Holsteinische Landesver-
fassung legen dabei ausdricklich fest, welches Legitimationsni-
veau aus diesem Befund fir die kemmunale Ebene folgt (Art. 28
Abs. 1 Satz 2 GG, Art. 3 Abs, 1 LVerfSchH): Die Miiglieder der
Vertretungen der Gemeinden und Gemeindeverbande sind ins-

besondere unmiietbar zu wahlen; sie bedirfan also siner unmit-
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telbaren demokratischen Legitimation. Diese Entscheidung ist
nicht nur konsequent, sendern auch verfassungsrechtlich zwin-
gend. Im Gegensatz zum Aalteren Schrifttum, wo z.T. verireten
wurde, die kommunaien Kérperschaften seien ais biof} ,administ-
rative Gebilde" anzusehen, die keinen Anteil an der politischen
Willensbildung hatten (vgl. E. Forsthoff, Lehrbuch des Verwai-
tungsrechts, 10. Auflage 1973, S. 501 f., 538), steht heute der
politische Gestaltungsauftrag der Kommunen auller Frage (vgl.
etwa J. Ipsen, Niedersichsisches Kommunalrecht, 3. Aufiage
2008, Rn. 32; U. Scheuner, AfK 12 [1873], S. 1, 31; H.-M. Siein-
ger, Amtsverfassung und Demokratieprinzip, 1997, S. 46f.).
Hierflr spricht auch, dass die Stellung der Mitglieder der kom-
munalen Vertretungskorperschaften zwar amtsrechiliche Ele-
mente (wie z.B. Mitwirkungsverbote oder Verschwiegenheits-
pflichten} enthalt. Die mandatsrechtlichen Elemente (wie z.B. das
Représentationsprinzip, das freie Mandat und die gleichen Mit-
wirkungsrechte der Funktionstrager) dominieren statusrechtlich

jedoch, wie erst jingst vom Bundesgerichtshof bestatigt worden

ist (BGHSt 51, 44 1f.).

Als verfassungsrechilicher Ausgangspunkt ist demnach festzu-
halten, dass die kommunale Selbstverwaltung in Deutschland als
demokratische Selbstverwaltung fordert, dass jedenfalls die par-
lamentsahnlichen kommunalen Beschlussorgane unmittelbar

demokratisch legitimiert sind.

1.1.2.  Amter als Gemeindeverbande

Von diesem verfassungsrechtlichen Ausgangspunkt aus ist es
folgerichtig, das Legilimationsniveau, das fir die Amtsausschis-
se zu verlangen ist, davon abhéngig zu machen, ob es sich bei

thnen um den Gemeinde- und Kreisvertretungen vergleichbare

Beschlussorgane handsit.

Verfassungsrechtiicher Anknilpfungspunkt fir die Beantwortung
dieser Frage sind der Wortlaut des Art. 2 Abs. 2 Satz 2 LVerf
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SchiH, wonach das Volk auf kommunaler Ebene durch seine
Vertretungen ,in den Gemeinden und Gemeindeverbanden”
handelt, und der Wortlaut des Art. 3 Abs. 1 LVerf SchiH, wonach
die Wahlrechisgrundsatze — namentlich die Unmittelbarkeit der
Wahi — fir die Volksvertretungen .in den Gemeinden und Ge-
meindeverbanden® gelten. Da die Amtsausschiisse keine ,Ge-
meinden® sind, ist thre unmittelbare Wah! demnach landesver-

fagsungsrechtlich geboten, wenn sie als ,Gemeindeverbande”

einzuordnen sind.

Auszugehen ist dabei von der Feststellung, dass der Begriff des
.Gemeindeverbandes" keinen festgelegten juristischen Inhalt hat
{(BVerfGE 52, 85, 110f.; Nds. StGH, OVGE 34, 500, 503; OVG
Lineburg, OVGE 26, 487, 494). Es handelt sich bei ihm vielmehr
um einen deskriptiven Sammelbegriff, der bis heute ohne feste
Konturen geblieben ist {vgi. dazu im Einzelnen H.-M. Steinger,
Amtsverfassung und Demekratieprinzip, 1997, S. 61 f.). Dement-
sprechend muss die konkrete Bedeutung dieses Begriffs aus
dem jeweiligen Regelungszusammenhang durch Auslegung er-
schlossen werden {BVerfGE 52, 95, 110f.).

Dies bedeutet im vorliegenden Fall, dass mit Hilfe der anerkann-
ten juristischen Auslegungsmethodan zu ermitieln ist, was der

Begriff im Kontext der Schleswig-Holsteinischen Landesverfas-

sung bedeutet.

Die Verfassung des Landes Schleswig-Holstein (GVOBI. 1990,
S. 391) loste 1991 die bis dahin geltende Landessatzung vom
13.12.1949 (GVOBI. 1850, S. 3) als geltendes Landesverfas-
sungsrecht in Schleswig-Holstein ab. Da die hier auszulegenden
Vorschriften der Art. 2 Abs. 2 Satz 2 und Art. 3 Abs. 1 LVerf
SchiH wortlich aus der Landessatzung Gbernommen worden sind
und keine Anhaltspunkte daflr bestehen, dass der Landesver-
fassunggeber mit dem bis dahin geltenden Begriffsverstandnis
brechen wollte, ist insoweit auf die Entstehungsgeschichte'der

Landessatzung Bezug zu nehmen.,
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Aus dieser Entstehungsgeschichte ergibt sich, dass der Landes-
verfassunggeber von 1949 zwar die Kreise ais Gemeindever-
bande angesehen hat, nicht aber die zu diesem Zeitpunkt beste-
henden Zweckverbande und die zwei Jahre zuvor (vgl. oben S. 6
ff.) gebildeten Amter (Wortprotokoli Uber die gemeinsame Sit-
zung des Ausschusses fur Verfassung und Geschaftsordnung
und des Ausschusses fUr Innere Verwaltung vom 21.11,1949, S.
114 1., zit. nach BVerfGE 52, 95, 113). Der Begriff ,Gemeinde-
verband” I. S. d. Landesverfassung lasst sich aiso einerseits po-
sitiv durch die konstituierenden Merkmale des Kreises und nega-
tiv durch die konstituierenden Merkmale der im Jahre 1949 be-
stehenden Amter und Zweckverbinde eingrenzen (BVerfGE 32,
95, 113). Konstituierende Merkmale des Kreises waren beréits
Zum Zeitpunkt‘der Entstehung der Landessatzung seine- Eigen-
schaft als Gebletskorperschaft, die damit zusammenhéngende
Wahrnehmung origindrer Selbstverwattungsaufgaben neben der
Wahrnehmung von Aufgaben nach Weisung sowie seine zumin-
dest subsidiare Allzustdndigkeit (vgl. dazu mit Nachweisen zur
Entstehungsgeschichie der 1948 beschlossenen und —~ wegen
besatzungsrechtlicher Hinderungsgriinde — erst 1950 in Kraft ge-
tretenen Kreisordnung fir Schleswig-Holstein, BVerfGE 52, 95,
113 f.). Gebietskdrperschaften sind mitgliedschaftiich verfasste
juristische Personen des o6ffentlichen Rechts, bei denen die Mit-
gliedschaft durch Wohnsitz oder Geschéafissitz im Gebiet der ju-
ristischen Person vermittelt wird und die mit Gebietshoheit aus-
gestattet sind (BVerfGE 52, 95, 117 ff.; E. Schmidt-ARmann, in:
ders. [Hrsg.], Besonderes Verwaitungsrecht, 12. Auflage 2003,

Kap. 1, Rn. 10).

Die 1949 bestehenden Amter waren dagegen — wie oben ausge-
fihrt worden ist — lose Zusammenschllsse kreisangehdriger
Gemeinden zu blollen Verwaitungsgemeinschafien ohne eigene
Aufgaben, die sich in organisatorischer Hinsicht eng an die da-
maligen Zweckverbinde anlehnten. Sie sollten gemaR § 1 Abs. 2
AQ SchH 1847 die Gemeinden bei der Durchflhrung von Ver-
waltungsaufgaben unterstiitzen und insbesondere den kleineren

Gemeinden die Aufgaben abnehmen, die hauptamtliche Fach-
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krafte erfordern. Im Vordergrund stand damit die verwaitungs-
technische und blUroma&hige Untersiitzung der Orisgemeinden
durch die Amter (vgl. H. Borchert, Die Gemeinde 1994, S. 3, 4).
Sie hatten aiso weder die Aufgaben noch die Organisation von
Gebietskdrperschaften und wurden in dieser Gestalt zutreffend
von Rechtsprechung (BVerfGE 52, 95, 115; OVG Lineburgy,
OVGE 26, 487, 494 f.) und Literatur (Woiff/Bachof, Verwaltungs-
recht Il, 4. Auflage 1976, § 84 [t d 4) mit dem Begriff der ,Bund-
korperschaft" beschrieben, d.h. als mitgliedschaftlich verfasste
juristische Person, die nicht Uber eine Gebietshoheit und damit
eine universefle Allzustandigkeit verfigt und nicht von den ein-
zelnen Bewohnern und Bewohnerinnen eines Verwaltungs-
raums, sondern ausschliefllich von juristischen Personen getra-
gen wird, und bei der sich die Zustandigkeit demgemafl auch nur

unmittelbar auf diese juristischen Personen erstrecki.

Allerdings lassen die Ausschussberatungen zugleich erkennen
(Wortprotokoll, a. a. Q.), dass der im Vergleich zu Art. 28 Abs. 1
Satz 2 GG umfassendere Begriff der ,Gemeindeverbande® in Art.
2 Abs. 2 Satz 2 LLVerf SchiH bewusst gewahlt worden ist, um den
Gesetzgeber unter der Voraussetzung, dass sich die Amter oder
andere neu zu bildende kommunale Zusammenschlisse zu Ge-
meindeverbanden entwickelten, zur Einrichtung {(unmittelbar)
demokratisch fegitimierter Vertretungskérperschaften zu ver-
pflichten (i. E. auch BVerfGE 52, 5, 1151.). Die historische Aus-
legung der Vorschriften spricht aiso daflr, diese als entwick-
lungsoffen zu kennzeichnen und — mit der Veranderung der tat-
sachlichen und normativen Rahmenbedingungen — auch andere
kommunale Zusammenschiisse — namentlich Amter — mit alien
rechtlichen Konsequenzen unter den dort verwendeten Begriff

des ,Gemeindeverbandes" fallen zu lassen.

Bei der systematischen Auslegung ist davon auszugehen, dass
die Landessatzung bzw. die Landesverfassung in der sich in Art.
2 Abs. 2 Satz 2 und Art. 3 Abs. 1 findenden Aufzéhlung die Ge-
meindeverbande in eine Reihe mit den Gebietskdrperschaften

Staat (Land) und Gemeinde stellt und somit jedenfalis die ge-
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hietsktrperschaftlich organisierten Kreise unter den Begriff des
,Gemeindeverbandes” fasst. Daraus folgt zwar nicht zwingend
die ldentitdt der Begriffe ,Gemeindeverband® und ,Gebietskdr-
perschaft” — andernfalls hatte man ja ebenso gut gleich den Be-
griff ,Gebietskdrperschaft” wahien kdnnen. Allerdings sind jeden-
falis solche Kérperschaften, die — wie etwa die Zweckverbande —
auf einzelne Aufgaben beschrank! sind, nicht von dem Begriff
des ,Gemeindeverbandes® umfasst. in der Konsequenz dieser
Uberlegung liegt aber auch, dass kommunale Zusammenschls-
se, die in threr Struktur und ihren Aufgaben kommunalen Ge-
bietskdrperschaften gleichkommen, d.h. in groferem Umfang
Ubergreifende offentliche Aufgaben von einigem Gewicht als
Selbstverwaltungsangelegenheiten  wahrnehmen, ,Gemeinde-

verbande® i. 8. d. Landesverfassung darstellen.

Dieser Befund wird durch die teleologische Auslegung der Vor-
schrift bestatigl. Der Landesverfassunggeber Schleswig-
Holsteins hat sich — wie im Ubrigen auch der Bonner Verfas-
sunggeber — mit Art. 2 Abs. 2 Satz 2 und Art. 3 Abs. 1 fir eine
auf Selbstverwaltungskédrperschaften aufbauende ,gegliederte”
Demokratie entschieden. Die Grundenischeidungen der Verfas-
sung far das Prinzip der Volkssouveranitit, die reprasentative
Demokratie und ein von den allgemeinen Wahirechtsgrundsat-
zen beherrschtes demokratisches Wahlverfahren sollen nicht nur
auf der Landesebene, sondern auch fir die Untergliederungen
gelten, in denen im kommunalen Bereich ahnlich folgenreiche
politische Entscheidungen fallen wie auf der staatlichen Ebene.
Dies sind Uber die klassischen kommunalen Gebietskérperschaf-
ten — Gemeinde und Kreis — hinaus alle kommunalen Zusam-
menschilsse, die in ihrer Funkiion mit diesen Gebietskdrper-
schaften auf einer Stufe stehen. Diese Interpretation des Begriffs
.Semeindeverband® hat dann zwingend zur Folge, dass die Or-
gane innerhalb eines soichen Verbandes, die dominjerende Be-
schlussfunktionen innehaben und denen deshalb ein besonderes
demokratischas Aktivierungspotentia! in der Bevdtkerung imma-

nent ist, einer unmittelbaren demokratischen Legitimation bedir-

fen.
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Das Bundesverfassungsgericht hat das Vorliegen dieser Voraus-
setzungen fir die schleswig-holsteinischen Amter im Jahr 1979
aufgrund der damals vorliegenden empirischen Daten (noch) ab-
gelehnt (BVerfGE 52, 95, hieran anschliefiend fir Brandenburg
LVerfG Bbg, LVerfGE 8, 71). Im Folgenden wird aber gezeigt
werden, dass sich dreilig Jahre nach dieser Entscheidung die
Verhaltnisse in Schieswig-Holstein so grundlegend verandert
haben, dass sich die Amter zu ,Gemeindeverbanden® i. S. d. Art.
2 Abs. 2 Batz 2 und Art. 3 Abs. 1 LVerf SchiH entwickelt haben

und demgemal} Uber eine unmittelbar demokratisch legitimierte

Vertretung verfligen missen.

Das Erfordernis der unmitielbaren Wah! der Mitglieder des Amts-
ausschusses als Folge der Aufgabenentwicklung in den schies-

wig-hoisteinischen Amtern

Empirische Grundtagen

Eine normative Bewertung des Ist-Zustands in Schleswig-
Holstein kann nur auf der Grundlage gesicherter empirischer Da-
ten der von den Amtern wahrgenommenen Aufgaben erfolgen.
Dabei ist der jetzige ist-Zustand (vorlaufiger Endpunkt) mit dem
Aufgabenbestand der Amter aus dem Jahr 1979 {Anfangspunkt)
zu vergleichen; an Daten, die zwischen diesen beiden Zeitpunk-
ten gewonnen worden sind, 1&sst sich darlber hinaus ablesen,
ob die Entwicklung einen kontinuierlichen Verlauf genommen
hat. Im Folgenden werden kurz die zugrunde gelegten Datenbe-
stande skizziert, bevor in einem zweiten Schritt das vorhandene
empirische Material fir den jeweiligen Aufgabenbereich ausge-

wertet werden soll.

In dem 1979 entschiedenen Normenkontroliverfahren Uber die
schleswig-hoisteinische Amtsordnung richtete das Bundesver-

fassungsgericht zur Aufklarung des Sachverhalts einen Fragen-
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katalog an die Anfragsteller und die Landesregierung (BVerfGE
52, 95, 105 f.}. Aus den Antworten, die auszugsweise im Tatbe-
stand des Urieils abgedruckt sind, tassen sich Eckdaten gewinn-

nen, die Uber einen (noch) verfassungsmaligen Zustand Auf-

schluss geben.

Die nachste grollere empirische Untersuchung zum Aufgaben-
bestand der Amter wurde 1994 von Albert von Mutius und Hans-
Martin Steinger durchgeflihrt (dies., Die Gemeinde 1995, S.
231 ff.; vgl. auch ausfihrlich H.-M. Steinger, Amtsverfassung und
Demokratieprinzip, 1997). In ihren Ergebnissen spiegelt sich

gleichsam ein Zwischenstand wider.

Eine wegen ihrer zeitlichen Nahe und aullerordentlichen Akribie
fur das vorfiegende Verfahren besonders interessante Erhebung
von Zahlenmaterial hat Uiz Schiiesky im Auftrag des Schleswig-
Holsteinischen Gemeindetages 2002 durchgefihrt (Schiiesky,
Amt-Gemeinde-Untersuchung 2002, in: SHGT [Hrsg.], Arbeits-
heft 19 {2004], S. 9 1f.).

Dieses Zahlenmaterial ist umso wichtiger, als sich der Versuch,
aktue_lle Daten zu gewinnen, als (beraus schwierig erwiesen hat.
Die Antragstellerinnen haben versucht, durch eine parlamentari-
sche Grofle Anfrage von der Landesregierung aktuelle Zahien zu
erhalten (LT-Drucks. 16/2324). Die Beantwortung ihrer Anfrage
ist jedoch enttduschend ausgefallen. In den meisten Fallen wur-
de lediglich auf die (nicht immer vollst&ndig ausgefullten) Frage-
bdgen, die an die Kommunen versandt worden waren, verwie-
sen, die in Kopie beilagen. Geantwortet haben schlieltlich nur 45
von derzeit 87 Amtern, was einer Quote von 52% entspricht. Es
ist dabei nicht ersichtlich, dass sich die Landesregierung ernsi-
haft bemUht hat, auf eine umfassende und volistandige Beant-
wortung der Fragen hinzuwirken. Die Landesregierung hat es
ferner unterlassen, das Zahlenmaterial in dbersichtlicher Form
strukiuriert zusammenzustellen, was es schwer gemacht hat,
das Material als Arbeitsgrundlage zu nutzen. Mit den durch

Schreiben der Antragstellerinnen an die Landesregierung am
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15.12.2008 gesiellten Nachfragen zur Groflen Anfrage, die dar-
auf abzielten, die Defizite der Antworten der Landesregierung zu
beseitigen, wurde nur ztgernd verfahren. Erst Mitte Februar

2009 reagierte die Landesregierung, wie sich aus der

Anlage 2

ergibt, wobei ihre neuen Antworten keine wesentlichen Verbes-

serungen und Erkenntnisfortschritte brachten.

Den Antragstellerinnen blieb deshalb nichts anderes Ubrig, als
selbst eine Strukiurierung und Systematisierung auf der Grund-
lage des Zahlenmaterials vorzunehmen, das die Grofle Anfrage
ergeben hat. Diese Auswertung des empirischen Materials ist

der Antragsschrift beigeftgt als

Anlage 3.

Dabei ist freilich ein Grundproblem bestehen geblieben: Nur
kaum mehr als die Halfte der Amter haben geantwortet; von den -
45 Amtern, die geantwortet haben, haben nicht aile vollstandig
ausgeflilite Fragebdgen abgegeben. Gleichwohi soll im Folgen-
deh das Zahlenmaterial verwendet werden, das die Grofie An-
frage ergeben hat. Denn zum einen sind die Amter, die geant-
wortet haben, relativ gleichmallig Uber die Kreise verteilt; zalle
l.andesteile sind adaquat vertreten, was zumindest annahernd
eine gewisse Reprasentativitat gewahrleistet. Zum anderen
sprechen bereils die vorgelegfen (llckenhaften) Zahlen eine
deudtliche Sprache. Um hier letzte Gewissheit zu erlangen, wird
angesichts der Verzbégerungshaltung, die die Landesregierung
gegenlber den Antragstellerinnen im parlamentarischen Verfah-
ren an den Tag gelegt hat, vermutlich nichis anderes Ubrig blei-

ben, als eine gerichtliche Aufklarungsverfligung nach dem Vor-
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bild des bundesverfassungsgerichtlichen Verfahrens aus dem

Jahr 1979 zu eriassen,

Die Bedeutung der Aufgabenentwickiung im Einzelnen

Nach der Rechisprechung des Bundesverfassungsgerichis zur
schleswig-holsteinischen Amtsordnung ist eine unmitielbare
Wah! der Amtsausschilsse dann geboten, wenn die Amter einen
Aufgabenbastand besitzen, der demjenigen der kommunalen
Gebietskorperschaften der Gemeinden und Kreise von seiner
Bedeutsamkeit her so nahe kommt, dass die Amter als ,Ge-
meindeverbande® i. S. d. Art. 2 Abs. 1 Satz 2 und Art. 3 Abs. 1
anzusehen sind {BVerfGE 52, 95, 120). Dies ist heute der Fall,

wie die folgenden Ausfihrungen zeigen werden.

Selbstverwaliungsangelegenheiten

Besonders hoch sind die Anforderungen, die an die demokrati-
sche Legitimation der Entscheidungstrager der Amisebene zu
stelien sind, naturgema&(} im Bereich der Selbstverwaltungsange-
legenheiten: Die Durchfihrung der Selbstverwaltungsangele-
genheiten unterliegt grundsatzlich nur einer Rechtmafigkeitskon-
trofle; bei freiwilligen Selbstverwaltungsangelegenheiten kann die
értliche Ebene Uber das Ob und Wie, bei pflichtigen Selbstver-
waliungsangelegenheiten immerhin Gber das Wie der Aufgaben-
erledigung selbst entscheiden; die Verantwortlichkeitsbeziehung
gegenlber dem Blrger manifestiert sich bei diesen Angelegen-
heiten in der Entscheidungsfindung vor Ort besonders deutlich.
Zwar kann die kommunaie Eigenverantwortung bei der Durch-
fuhrung der Aufgaben durch gesetzliche Regeiungen einge-
schrankt werden (Art. 46 Abs. 1 und 3 Satz 1 LVerf SchiH,
Art. 28 Abs. 2 GG). Dabei hat der Gesetzgeber aber seinerseits
bestimmte verfassungsrechtliche Grenzen einzuhalten, insbe-
sondere das Ubermalverbot, das Wilikiirverbot einschiieflich

des Gebots der Systemgerechtigkeit und eben auch das Demo-
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kratieprinzip (vgl. etwa BVerfGE 1, 167, 175; 22, 180, 205; 26,
172, 180; A. v. Mutius, Die Gemeinde 1990, S. 385f, m. w. N.}.
Art. 2 Abs. 2 Satz 2 LVerf SchiH sowie Art. 28 Abs. 1 Satz 2. V.
m. Satz 1 GG lasst sich dabei die verfassungsrechtliche Wertung
entnehmen, dass Selbsiverwaltungstrager, die gewichtige
Selbstverwaltungsangelegenheiten erledigen, eines unmittelbar
demokratisch legitimierten Gremiums bedlrfen {(BVerfGE 52, 95,
110, 120 f.). Da die Amter in zwei Konstellationen mit der Wahr-
nehmung von gemeindlichen Selbstverwaitungsangelegenheiten
betraut sind, namlich zum einen im Anwendungsbereich des
Art. 5 Abs. T AO SchiH {vgi. oben S. 11 ) und zum anderen im
Anwendungsbereich des § 3 AO SchiH (vgl. oben 8. 10 f), ist
vordringlich die Aufgabenentwickiung in diesen beiden Konsiella-

tionen zum Malistab zu nehmen.

2.21.1. Entscheidungskompetenz gemaly §5 Abs. 1 Satz 1 AO
SchiH

Nach § 5 Abs. 1 Satz 1 AQ SchiH besitzen die Amter, wie
gesehen, eine eigene materielle Entscheidungskompetenz
in Sslbstverwaltungsangelegenheiten anstelle der amtsan-
gehorigen Gemeinden. Ob die Aufgabenibertragung dabei
so gewichtig ist, dass sie eine unmittelbare demokratische
Legitimation erfordert, ist anhand der Quantitat und der
Qualitét der Ubertragenen Aufgaben zu beurteilen (so im
Ergebnis auch BVerfGE 52, 95, 120 f.). Sowohl guantitativ
als auch qualitativ hat sich der Bestand der Ubertragenen
Selbstverwalfungsangelegenheiten in den letzten Jahren
so stark verandert, dass eine unmittelbare demokratische

Legitimation des Beschlussorgans auf Amtsebene zu for-

dern ist.

In seiner Entscheidung im Jahr 1879 ging das Bundesver-
fassungsgericht davon aus, dass in 78 Amtern mit insge-
samt 649 amtsangehdrigen Gemeinden keine Ubertragun-
gen von Aufgaben gemal § 5 Abs. 1 AO SchiH stattgefun-
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den hatten. In 41 Amtern mit 378 Gemeinden waren in 328
Fallen Ubertragungen erfolgt (BVerfGE 52, 95', 108). Als
am haufigsten Ubertragene Aufgaben wurden zentrale Ver-
und Entsorgungsaufgaben wie Wasserversorgung und
Abwasserbeseitigung sowie die Tragerschaft von kleinen
Schulen und Gemeindeschwesternstationen genannt. Da
die Ubertragun_gen vor allem Einzelfaile betrafen, waren
typischerweise Uberiragene Sachgebiete nicht zu erken-
nen. Insgesamt seien ferner keine Falle bekannt gewor-
den, in denen alle Gemeinden eines Amtes den wesentii-
chen Teil ihrer Aufgaben Ubertragen hatten. Mit Ausnahme
des Wiederauflebens einzeiner Schulverbande hatten Faile

von Rouckibertragungen nicht siatigefunden (BVerfGE 52,
95, 106 1.).

1994 verschickten Albert von Mutius und Hans-Martin
Steinger im Rahmen ihrer Untersuchung zum Aufgabenbe-
stand der Amter (dies., Die Gemeinde 1895, S. 231 ff,; vgl.
auch ausfihrlich H.-M. Steinger, Amtsverfassung und De-
mokratieprinzip, 1997) an alle damals bestehenden 119
Amter einen Fragebogen, in dem nach den Ubertragenen
Selbstverwaltungsangelegenheiten sowie der Anzah! der
ubertragenden Gemeinden gefragt wurde. 104 Amter
konnten bei der Auswertung ber{icksichtigt werden. Der
Vergleich zu der Umfrage von 1979 ergab dabei, dass sich
die Zahl der Ubertragungsfalie deutlich erhéht hatte. Nun-
mehr gab es nur noch 19 Amter, die von den amtsangehd-
rigen Gemeinden keine Aufgaben UObertragen bekommen
hatten. Selbst wenn man in Rechnung stelit, dass nur 104
von 119 Amtern Angaben gemachi hatten, hatte sich die
Zahl der  Gbertragungsfreien” Gemeinden (1979: 65,5%;
1984 18,3%) deutlich verringert.

Interessant flr das vorliegende Verfahren ist ferner die An-
zahl der Ubertragenen Aufgaben pro Gemeinde. Ein we-
sentliches Ergebnis der Untersuchung von von Mutius und

Steinger lautete, dass in {ber der Halfte der ausgewerteten




- Seite 36 -

Amter (54,81%) héchstens eine Ubertragung stattgefunden
hatte. Und auch die Anzah! der Amter, in denen hochstens
eine Aufgabe von allen amtsangehorigen Gemeinden (ber-
tragen worden war, war mit 76 (73,08%) vergleichsweise
hoch. Umgekehrt bedeutete dies, dass in 22 Amtern drei
oder mehr Selbstverwaltungsaufgaben auf das Amt tber-
tragen und in nur 15 Amtern drei oder mehr Aufgaben von
allen amtsangehorigen Gemeinden Ubertragen worden wa-
ren (A. v. Mutius/H.-M. Steinger, a. a. O., S. 231, 233f.}.
Der Mittelwert der Anzahl der pro Amt Ubertragenen Auf-
gaben betrug 1994 etwa 1,9. Stelit man auf die Anzahl der
Aufgaben ab, die in jedem Amt jeweils von allen amtsan-
gehdrigen Gemeinden Uberiragen worden waren, so redu-

zZiert sich der Mittelweﬁ auf 1,19.

In sachlicher Hinsicht fallt auf, dass sich nunmehr be-
stimmte Aufgabenfelder herauskristallisiert haben, die hau-
figer Ubertragen wurden. Als solche sind — in der Reihen-
folge threr Haufigkeit — auszumachen: die Klarschlammbe-
seitigung, die Abwasserbeseitigung, die Wasserversor-
gung, die Schultragerschaft, die Feuerwehr, Sozialstatio-
nen, die Tragerschaft von Kindertagesstétten, die Gemein-
dewahlleitung, der Fremdenverkehr, der Betrieb von Bade-

anstalten und Sozialhilfeaufgaben.

Von den durch Schliesky 2001 angeschriebenen 119 Am-
tern  antwarteten 81 (Schliesky, Amt-Gemeinde-
Untersuchung 2002, in: SHGT [Hrsg.], Arbeitsheft 19
[2004], S. 9, 37), aiso ein Prozentsatz, der durchaus den
Anforderungen an eine reprasentative Umfrage genigt.
Hinsichtlich der Quantitdt der (Ubertragenen Aufgaben er-
gab die Umfrage weiter, dass in Schleswig-Holstein 612
formliche Aufgabentbertragungen statigefunden hatten.
Schliesky errechnete hieraus einen landesweiten Durch-
schnitt von 6,73 Ubertragungen pro Amt (Schliesky, S. 9,
62). Zieht man zum Vergleich den Stand von 1878 heran,
als in allen 119 Amtern in lediglich 329 Falien Ubertragun-
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gen nach § 5 Abs. 1 AO SchiH staitgefunden halten, dann
zeigt sich ein deutlicher gquantitativer Aufgabenzuwachs.
Waren 1979 jedem Amt durchschnittlich 2,76 gemeindliche
Selbstverwaltungsangetegenheiten Gbertragen, so hat sich
diese Zahl 2001 weit mehr als vardoppelt. Die Grolie An-
frage aus dem Jahr 2008 verzeichnet einen weiteren er-
heblichen Anstieg: Mittlerweile sind etwa 10 Aufgabeniber-

tragungen pro Amt festzustellen.

Dieser aus der Betrachtung der absoluten Zahl der Uber-
tragungsfalle gewonnene Eindruck wird durch einen Blick
auf die Zahl der Amter, in denen Selbstverwaltungsangele-
genheiten von den Gemeinden auf das Amt (bertragen
worden sind, bestatigt. Wahrend 1979 nur in 41 von 119
Amtern Ubertragungsfalle zu finden waren, ist die Zahl
2001 auf 86 von 91 Amtern gestiegen. 1994 lag die Zah!
der Amter, in denen keine Aufgabenlibertragung erfolgt
war, immerhin noch bei 19 von 104 Amtern. 2001 hat sich
diese Zahl nochmals verringert (auf 5). Dass 2008 immer-
hin noch ein Fall in der Statistik steht, in dem keine Aufga-
benlbertragung stattgefunden hat, erklart sich allein dar-
aus, dass in diesem Fall die Ubertragung auf eine Zweck-
gemeinschaft erfolgt ist; insofern liegt alsc ein nicht repra-
sentativer Sonderfall vor. Dass eine amisangehorige Ge-
meinde keine Selbstverwaltungsangelegenheiten (ber-
tragt, hat sich damit kontinuiertich zunachst zum Ausnah-
mefail entwickeit und entspricht heute wohl in keinem ein-

zigen Fall mehr der Realitat.

Die Umfrage von 2001 zeigte ferner, dass in der groflen
Zahl der Falle innerhalb eines Amtes nicht nur einzelne,
sondern alle amtsangehtrigen Gemeinden die befreffen-
den Aufgaben bertragen hatien {56 von 91 Amitern;
61,54%). Zwar ist dieser Anteil im Vergleich zu 1994 nur
leicht angestiegen (1994: 60,58%). Dabei ist aber zu be-
rlcksichtigen, dass ja die Zahl der Uberiragenen Aufgaben

pro Amt — wie gesehen — erheblich angestiegen ist.
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Schliesky hat ferner zu Recht darauf hingewiesen, dass bei
der Quantitat der vom Amt wahrgenommenan Aufgaben
~ die stillschweigende Ubernahme von Gemeindeaufgaben
nicht vernachlassigt werden darf. Er legte dazu auch erst-
mals Zahlen vor. Eine stillschweigende Aufgabenlbertra-
gung hatte danach jedenfalls in 45 Failen stattgefunden.
Zu bheachien ist bei dieser Zahl, dass z. T. zahireiche Ge-
meindeaufgaben von den Amtern auch stillschweigend
gbernommen wilrden, so dass die ,Dunkeiziffer® der als
Uberiragene Aufgaben wahrgenommenen Sachbereiche
wohl noch weitaus héher liegt als bei 45. In diesen Fallen
verfiigen die Amter — weil ja der entsprechende Ubertra-
gungsbeschluss der Gemeindevertretung fehlt — nicht ein-
mai Uber eine mittelbare demckratische Legitimation, was
das vorliegende Legitimationsmodell als verfassungsrecht-

lich noch bedenklicher erscheinen fdsst, als es ohnehin ist,

In qualitativer Hinsicht hat sich die Herausbildung typi-
scherweise Uberiragener Aufgaben fortgesetzt. So hatten
2001 etwa von den insgesamt 91 Amtern 56 (61,54%) die
Klarschlammabfuhr, 56 (61,54%) die Ricklagenverwal-
tung, 50 (54,95%) das Erteilen von Kassenverordnungen,
46 (50,55%) die Landliche Struktur- und Entwickiungsana-
lyse, 38 (41,76%) Archivaufgaben, 32 (35,16%) die Schul-
tragerschaft, 27 (29,67%) die Sczialstationen, 23 (25,27%)
die Abwasserbeseitigung, 18 (19,78%) die Feuerwehr, 14
(15,38%) die Tragerschaft von Kindertagesstatten, 14
(156,38%) die Sporthallen, 13 (14,29%) die Dorfentwick-
lungsplanung, 8 (8,79%) die Fidchennutzungsplanung und
8 {8,79%) die Landschaftsplanung von den ihnen angeho-
renden Gemeinden Ubertragen bekommen. In fast allen
Fallen war damit die Anzahl der Amter, in denen die ge-
nannten Aufgaben Ubertragen wurden, allein im Vergieich
zu 1994 — also in acht dahren — um mehr als die Haifte ge-
stiegen. Zudem fallt auf, dass den Amtern nicht mehr nur
technische Durchfihrungsaufgaben (bertragen worden

sind, sondern auch zunehmend gestalterische und zu-
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kunftsorientierie Planungsaufgaben. in allen Fallen sind
dabei einzelne oder mehrere der sog. ,Hoheiten” der Ge-
meinden tangiert (U. Schiiesky, a. a. O., S. &, 66 ff.), die ja
gemeinhin als Kernbereich der kommunalen Selbstverwal-

tung beschrieben werden (vgl. auch BVerfGE 52, 95, 117).

Diese Tendenz hat sich fortgesetzt. Weitere signifikante
Anstiege von AufgabenUbertragungen im Verglsich zu
2001 sind heufe insbesondere in den Bereichen Landliche
Struktur- und Entwickiungsanalyse {2001: 50,6%; 2008:
62,2%), Feuerwehr (2001: 25,3%; 2008: 42,2%), Dorfent-
wicklungsplanung (20C1: 14,3; 2008: 40%), Landschafts-
planung (2001: 8,8%; 2008: 20%) und Flachennutzungs-
planung (2001: 8,8%; 2008: 17,8%) zu verzeichnen. Rech-
net man die bereits erwahnte Dunkelziffer der Falle, in de-
nen es rein faktisch zu einer Aufgabenlbernahme gekom-
men ist, ohne dass ein entsprechender Beschluss der Ge-
meindevertretung gefasst wurde, hinzu, dann liegen diese
Zzhien tatsachlich noch héher. Bei einigen Aufgaben von
besonders zeniraler Bedeutung (z.B. Schultragerschaft,
Tourismusforderung, Abwasserbeseitigung) erfoigt dabei
ferner eine Erfullung der Aufgabe durch Zweckverbinde
oder Unternehmen, so dass auch insofern die Aufgabe
nicht mehr von der Gemeinde wahrgenommen wird; die
Zahi der Falie in denen sich die Gemeinde ihrer Aufgabe
entduflert hat, liegt also noch hoher, als sich aus einer iso-

lierten Betrachtung der Ubertragung der Aufgaben auf die
Amter ergibt.

Nicht aufler Acht bleiben auch, dass die amtsangehdrigen
Gemeinden zwar nicht zu einer Aufgabenlbertragung ver-
pflichtet sind, die Aufgabenlbertragung aber deshalb nicht
generell durch das Freiwilligkeitsprinzip beherrscnt ist. Zum
einen ist es rein faktisch in bestimmten Failen nicht mog-
lich, eine Aufgabe zurlckzuhoien. Zum anderen sind die
rechtlichen Hirden hierfir hoch: Wenn die Uberiragung

namlich einmal erfolgt ist, konnen die Gemeinden sine
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Rickibertragung nur dann verlangen, wenn sich die Ver-
haltnisse, die der Aufgabenibertragung zugrunde lagen,
so wesentlich gedndert haben, dass den Gemeinden ein
Festhalten an der Ubertragung nicht weiter zugemutet
werden kann (§ 5 Abs. 2 Satz 1 AO SchiH). Diese \/oraus;
setzungen werden in der Praxis nur selten vorfiegen, wie
die in der Untersuchung von 2001 gegen 0 tendierende
Ruckibertragungsquoie zeigt. Dieser Befund wird auch
durch die Ergebnisse der GrolRen Anfrage {vgl. Antworten

zu Frage B 7) unterstrichen.

Eine weitere ,Hochzonung” der Aufgaben folgt aus der Be-
teiligung der Verwaltungsgemeinschaften an der Aufga-
benwahrnehmung. Aktueil giit dabei Folgendes: 13 Amter
sind in Schleswig-Holsiein Teil einer Verwaltungsgemein-
schaft. Hiervon haben 10 Amter keine eigéne Verwaltung
und lassen ihre Verwaltung von benachbarten amtsfreien
Gemeinden durchfilhren. Die Umfrage unter den Amtern
hat 2008 ergeben, dass von den 45 Amtern, die geanwor-
tet haben, 9 Amter Teilaufgaben im Rahmen einer Verwal-
tungsgemeinschaft erledigen lassen. Mit den 13 Amtern,
die Teil einer Veraltungsgemeinschaft sind, lassen also 22
Amter ihre Aufgaben ganz oder zum Teil durch eine Ver-
waittungsgemeinschaft wahrnehmen. Damit werden die
Aufgaben auf eine hdhere Ebene vertagert, die noch weiter
entfernt ist von den Gemeinden und ihren unmittelbar de-

mokratisch legitimierten Beschlussorganen, als es die Am-

ter sind.

Allein der durch die empirischen Daten belegte kontinuier-
liche Gewinn der Amter an Aufgabenfeldern, die eigentiich
zum originaren politischen Betatigungsraum der Gemein-
den gehoren, machen demnach eine unmitielbare demo-

kratische Legitimation erforderlich.
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Vorbereitungs- und Durchf&hru'ngskompetenz gemal §3
Abs. 1 Satz 1 AO SchiH

Die materielle Entscheidungskompetenz, die ein Amt nach
einer Ubertragung gemal § 5 Abs. 1 AO SchiH erlangt,
bringt zwar die am weitesten reichenden Befugnisse — und
deshalb auch das dringendste Bedlrfnis nach einer unmit-
telbaren demokratischen Legitimation der Entscheidungs-
frager — mit sich. Daneben wirken sich aber auch die Vor-
bereitung und Durchfiihrung der gemeindlichen Selbstver-
waliungsangeiegenheiten (§ 3 Abs. 1 Satz 1 AO SchH) auf

das zu verlangende Legitimationsniveau aus.

Gegenstand der Legitimation ist nach dem maligeblichen
Legitimationskonzept des Bundesverfassungsgerichts alfes
amtliche Handein mit Entscheidungscharakter (BVerfGE
47, 253, 273; 83, 60, 73; 93, 37, 67). Das Bedlrfnis nach
einer eigenen Legitimation besteht bei Verwattungstréagern
dabei nicht nur dort, wo sie selbst Entscheidungen treffen,
sondern auch dort, wo sie maligeblich an Enischeidungen
anderer Verwaltungstrager mitwirken. Dies ftrifft auf die
Vorbereitung und Durchitihrung der gemeindlichen Selbst-
verwaltungsangeiegenheiten (§ 3 Abs. 1 Satz 1 AO SchH)
zu: Diese Tatigkeiten haben heute eine Gestalt angenom-
men, die sich nicht mehr in blof} technischen Hilfestellun-
gen erschopit, sondern die vielmehr durch eigene inhaltli-

che Entscheidungsmoglichkeiten gekennzeichnet ist.

Abgesehen davon, dass der engen Verzahnung ven Vor-
bereitung, Entscheidung und Durchfiihrung der Selbstver-
waltungsangelegenheiten ohnehin immer Rickwirkungen
auf Beschlussfassung und -inhalt immanent sind (vgl. fr
das entsprechende gemeindeinterne Verhéltnis von Ver-
waltung i. e. S und Gemeindevertretung, G. Schmidt-
Eichstaedt, ATK 1985, S. 201.), belegen auch die empiri-
schen Daten, dass die Funktionen, die die Amter nach § 3
Abs. 1 Satz 1 AO SchiH wahrnehmen, mittierweile Ent-
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scheidungskompetenzen nahe kommen. Sc soll die Vorbe-
reitung der Beschlisse der Gemeinden gemall § 3 Abs. 1
Satz 1 AO SchiH zwar ,im Einvernehmen® mit dem Bir-
germeister erfolgen, was dahingehend gedeutet wird, dass
der Bargermeister fir die sachlich-inhaltliche Weichenstel-
lung und das Amt nur fiir die verwaltungstechnische Vorbe-
reifung zustandig sein soll (vgl. den Runderlass des In-
nenministers vom 13.2.1991, ABI. 5. 103). Be'reits
Schiieskys Umirage aus dem Jahr 2001 hat jedoch erge-
ben, dass in 37 Amtern die Beschlussvorlagen fur Sitzun-
gen der Gemeindevertretungen inhalflich allein durch die
Amter gefertigt wurden; in immerhin 45 Amtern wurden die
Beschlussvorlagen zumindest Uberwiegend durch die Am-
ter erstellt. Der gesetzliche Regelfall, dass die Besch!ués—
vorlagen aufgrund maflgeblicher Zielvorgaben des Bir-
germeisters erstelit wurden, konnte nur in 26 Amtern fest-
gestellt werden. Nun mag sich diese Praxis zwar contra le-
gem entwickelt haben. Auf den realen Befund eines ge-
stiegenen Einflusses der Amter muss aber reagiert wer-

den, und zwar durch hohere Anforderungen an das Legifi-

mationsniveau.

Ein gesteigerter Legitimationsbedarf ist auch im Hinblick
auf die Vollzugskompetenz des Amtes (§ 3 Abs. 1 Satz 1
AQ SchiH) unabweisbhar, wenn - wie es im Jahr 2001 in 22
Amtern der Fall war — die Durchfithrung der gemeindiichen
Selbstverwaltungsangelegenheiten allein durch die Amter
erfolgt. Demgegenlber vermag der Einwand, dass amis-
angehorige Gemeinden mit Zustimmung der Kommunal-
aufsichtsbehorde die Durchfithrung einzelner Selbstverwal-
tungsangelegenheiten an sich ziehen konnen (§ 3 Abs. 1
Satz 4 AO SchiH), nicht durchzugreifen. Denn zum einen
wird es oft rein tatsachlich nicht moglich sein, die Aufgabe
zurigckzuhoien und zum anderen sind die rechtlichen Vor-

aussetzungen mit dem Genehmigungserfordernis hoch

angesetzt,
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Mit der Delegation der AufgabenerfUllung auf das Amt ist
der Birgermeister als eigentliches Ausflhrungsorgan der
amtsangehdrigen Gemeinde von der Verwaltung i. S. d.
ausflhrenden Verwaltungstétigkeit weitgehend ausge-
schlossen. Dies gilt insbesondere fiir alle Geschifte der
laufenden Verwaltung, also namentlich fur den Erlass von
Verwaltungsakten und Widerspruchsbescheiden, die Ver-
wattung gemeindlicher Einrichtungen und die Durchfiihrung
von fiskalischen Angelegenheiten der Gemeinde (vgl. R.
Bracker, a. a. O., § 3 Nr. 4). Insofern treten die Gemeinden
nach aullen nicht in Erscheinung, werden also auch vom
Blrger nicht mehr als eigenstandige institutionen und Ent-
scheidungstrager wahrgenommen. Dem Blrgermeister
verbleiben ?édiglich Aufgaben beireuender Art und seine
Funktion als Sachwalter der interessen seiner Gemeinde
sowie als Bindeglied zu den Blrgerinnen und B[]rgef sei-
ner Gemeinde (M, Rentsch/M. Ziertmann, a. a. O., § 3 Ra.
2). Auch insofern ist also ein erheblicher Kompetenzverlust

der Gemeinden feszustellen.

Wahrnehmung von Haushaltsangelegenheiten (§ 4 Abs. 3
AQO SchiH}

Amisangehorige Gemeinden bleiben zwar fiir die Sachent-
scheidung in Haushaltsangelegenheiten zustandig (§ 4
Abs. 3 AO SchlH). Die Vorbereitung der Aufstellung der
Haushaltspiéne, die in den Handen des Amtes liegt, bringt
indes zwangslaufig auch einen inhaltlichen Einfiuss des
Amtes auf die Aufgabenerledigung mit sich, ist es doch ge-
rade Sinn des § 4 Abs. 3 AO SchiH, die fachliche Kompe-
tenz der Amtsverwaltung fUr den Entscheidungsprozess
fruchtbar zu machen (vgl. R. Bracker, a. a. O., § 4 Nr. 5),
Insoweit gilt hier ahnlich wie im Rahmen der Vorberei-
tungs- und Durchfihrungskompetenz nach § 3 Abs. 1 Satz
1 AO SchiH, dass die Mitwirkung des Amtes zumindest

prajudizierende Wirkung hat.
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Die Ausgestaltung des Wahlverfahrens

Mit dem Ausbau der Amter zu den maligeblichen kommunalen
Entscheidungszentren, der sich in den empirischen Daten wider-
spiegelt, ist kein Ausbau der demokratischen Legitimation der

malgeblichen Entscheidungsorgane der Amter einhergegangen.

Der (die) Amtsvorsteher(in) bzw. Amtsdirektor(in) verfigen Uber
eine mitteibare demokratische Legitimation (S. 14 f.). Damit wer-
den die Organe der eine Vielzahl von Aufgaben — seibstandig -
erflllenden Amter heute im Kem genauso legitimiert wie die ur-
sprungfichen ,Schreibstuben” der Gemeinden, die bloke Unter-
stltzungsfunktionen innehatten. Diese Legitimationsasymmetrie
wird noch dadurch verschérft, dass mit der letzten Reform der
Amterverfassung (2007/08) sogar die beschrichenen mittelbaren

Legitimationsmechanismen an Wirkungskraft verloren haben.

Befegt wird dieser Befund durch die Ergebnisse der letzten
Kommunalwahl in Schieswig-Holstein im Jahr 2008. Zugrunde
gelegt werden dabei im Folgenden die durch das Statistische
Amt fir Hamburg und Schleswig-Holstein erstellte Wahlstatistik,
die Tabellen 3 und 17 aus der GroRlen Anfrage 16/2324 sowie
die ergénzenden Informationen, die das Innenministerium auf
Nachfrage zu dieser Anfrage zur Verfiigung gestelit hat. Eine zu-

sammenfassende Ubersicht ist der Antragsschrift als

Anlage 4

beigeflgt.

Das Zahlenmaterial ergibt zunachst, dass in Schleswig-Holstein
— trotz Aufhebung der rechtlichen 5%-Sperrkiausel vor den letz-
ten Kommunalwahlen ~ faktisch weiterhin eine Sperrklausel gilt,
die durch die GroRe der Gemeinden bedingt ist. Extremes Be-

spiel hierfGr ist die Wahl in Gemeinden mit einer Einwohnerzahl
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zwischen 70 und 200: Hier musste eine Partei bzw. Wahierge-
meinschaft 12,6% Stimmenantei! erreichen, um sicher einen Sitz
in der Gemeindevertretung zu erlangen. Erst ab einer Einwoh-
nerzahl von 10.000 bis 15.000 Einwohner sinkt der erforderliche
Stimmenanteil mit 4,6% knapp unter 5%. Damit sind kieine Par-
teien und Wahlergemeinschaften in den kleinen Gemeinden au-

- tomatisch seitener vertreten als die groen Parteien.

Diese Festsleliung, die zunachst einmal dmterunspezifisch ist,
wirkt sich in der Konsequenz des mittelbaren Wahlverfahrens auf
die Zusammensetzung der Amisorgane aus. Gerade bei den
kleineren Gemeinden handelt es sich qua Definition regelmafig
um amtsangehorige Gemeinden. Wenn aber die kleineren Par-
feien schon nur unter erheblichen Schwierigkeiten in den Ge-
meinderat gelangen, dann gilt dies natirtich erst recht fur die
Wahl von Organen, die aus der Mitte des Gemeinderats erfolgt.

Nach der Regelung des § 9 Abs. 2 AO SchlH werden zunichst
die groleren Fraktionen hinsichtlich der durch Wahl zu beset-
zenden Sitze des Amtsausschusses beriicksichtigt; nur in groRe-
ren Amtern mit mehreren Sitzen im Amtsausschuss haben hier
die kleineren Parteien Gberhaupt eine Chance auf einen Sitz.
Hinzu kommt, dass in den amtsangehérigen Gemeinden unter
1.000 Einwohner keine Waht weiterer Mitglieder in den Amtsaus-
schuss statlfindet; hier wird allein der Burgermeister — auf des-
sen Amt die grofderen Parteien, aber auch Einzelkandidaten
ebenfalls regelméaBig bessere Chancen haben ais kleinere Par-
teien — als geborenes Mitglied in den Amisausschuss entsandt.
Dieses Zusammenwirken mehrerer fiir die kleineren Parteien
negativer Faktoren spiegelt die Zusammensetzung der Amtsaus-
schisse nach der letzten Kommunalwahl beeindruckend wider.
Insgesamt sind 1634 Vertreter(innen) in den Amtsausschiissen.
Davon sind allein 1039 Burgermeister(innen). Nur 595 Sitze wer-
den von den Gemeindevertretungen durch Wahl besetzt. Wenn
man diese Parameter zugrunde gelegt, konnten von den kleine-

ren Parteien die GRUNEN 0,5% und der SSW 0,6% der Sitze

besetzen.
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Diese parteipolitische Verteilung entspricht nicht dem Wahlerwil-
len, wie die Verteilung der Stimmenanteile in den Gemeinde- und
Kreistagswahien sowie in den amtsfreien Gemeinden deutlich
zeigt. So lagen die GRUNEN bei den Kreistagswahlen in Ge-
meinden unter 1.000 Einwohner(innen) bei 8,3%, der SSW bei
3,5 in Gemeinden Uber 20.000 konnten die GRUNEN sogar

12,8%, der SSW immerhin 2,1% der Stimmen auf sich vereini-

gen.

Hinzu kommen Verzerrungen des Wahierwillens, die aus der in
der gegenwartigen Amtsordnung und dem Zuschnitt der Amter
angelegten Majorisierung der Amtsausschisse durch die kieinen
Gemeinden resultieren. &in Beispiel hierfiir ist das Amt Bordes-
holm. Obwohl hier fast drei Viertel der Einwohner(innen) in den
beiden Gemeinden Bordesholm und Wattenbek wohnen, haben
die Gbrigen 12 Gemeinden durch ihre Biirgermeister im Amts-
ausschuss die klare Mehrheit. Damit wiegt die Stimme eines
Blrgers in einer der 12 kleinen Gemeihden mit unter 2000 Ein-
wohner(innen) mehr als das Dreifache gegenlber der Stimme
eines Blirgers (einer Blirgerin) aus Bordesholm oder Wattenbek.
Das Amt Bordesholm mag nun zwar ein extremes Beispiel sein.
Leicht lassen sich aber auch andere Beispiele finden, wie die
exemptarischen Auswertungen des Zahlenmaterials zu den Am-

tern Stdtondern, Eiderstedt und Probstei zeigen.

Da die Wahl des Amisvorstehers (der Amtsvorsteherin) sowie
des Amtsdirektors (der Amtsdirekiorin) aus der Mitte des Amts-
ausschusses erfolgt, setzen sich in déssen - (ber einen weitere
Stufe vermittelten — mittelbarer Wahl die Legitimationsdefizite
fort: Die kieineren Parteien — und die hinter ihnen stehenden

Wahler — haben hier kaum eine realistische Chance der Ein-

flussnahme.

Die Asymmetrie zwischen Legitimation und Aufgabe wird dem-
nach durch die Ausgestaltung des Legitimationsverfahrens ver-
starkt; es kommt zu Verzerrungen des Wahlerwillens, die vor

dem Malstab des Demokratieprinzips keinen Bestand haben.
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4. Ergebnis

Wo in einem demokratischen Gemeinwesen Entscheidungen ge-
troffen werden, da ist eine hinreichende Legitimationskette vom
Volk zu den Entscheidungstragern erforderlich. Dabei nehmen

die Anforderungen an den Legitimationstatbestand mit der Be-

deutung der Aufgaben zu.

Objektive Daten belegen, dass in Schleswig-Holstein ein Wandel
der Amter von den ,Schreibstuben® der Gemeinden zu den maf-
geblichen Entscheidungszentren gemeindlicher Aufgabenerfiil-
lung stattgefunden hat. Von einer hinreichenden Legitimation dar
Entscheidungstrager der schleswig-holsteinischen Amter kann
dégegen nicht mehr die Rede sein: Legitimationstatbestand und
Aufgabenerfullung klaffen vielmehr immer weiter auseinander:
Auf der einen Seite nehmen die Amter mit zunehmender Ten-
denz kommunale Aufgaben' wahr; auf der anderen Seite ist die
Legitimationsgrundiage, auf die sich die Organe der Amter stit-
zen, infolge der letzten Verwaltungsstrukturreformen diinner ge-
worden als je zuvor; in der mittelbaren Wah| der Amtsausschiis-

se spiegelt sich nicht mehr der demockratische Wahlerwille wider.

Diese Asymmetrie fihrt zur Verfassungswidrigkeit des § 9 AO
SchiH.
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