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Editorial

Vor Ihnen liegt das zweite Heft des KWI-Info.
Als Schwerpunktthema haben wir diesmal die
Diskussion tiber die Reform der kommuna-
len Organisationsstrukturen ausgewahlt.
Wenn Sie weiterblattern, werden Sie drei
Aufsatze und einige kiirzere “Pro/Contra”-
Meinungsausserungen zum Schwerpunkt
finden.

In Brandenburg ist ja bekanntlich vor etwas
mehr als einem halben Jahr die Frage der
Amterverfassung durch den Bericht einer
Enquetekommission des Landtags neu in die
Debatte geraten. Die Enquetekommission hat
— unterstitzt nicht zuletzt auch durch eine
Studie des KWI (Bearbeiter: Frank Berg und
Christian MaaRR) — das Konzept der Amts-
gemeinde erarbeitet und dieses als eine ge-
genlber der bisherigen Amtsverwaltung vor-
zugswirdige Alternative der organisations-
rechtlichen Ausgestaltung kleinerer Gemein-
den bewertet. Der Kommissionsvorschlag hat
bislang allerdings nicht die Zustimmung der
Landesregierung (insbesondere nicht des
Innenministers) gefunden und hat auch
sonst im Lande eine ausgesprochen rege und
kontroverse Diskussion ausgeldst. Wir den-
ken, dass es fur die Meinungsbildung in den
Kommunen des Landes Brandenburg nitz-
lich ist, wenn wir mit unserem KWI-Info Ge-
legenheit geben, verschiedene Positionen zu
dieser Frage kennenzulernen.

Frank Berg und Christian Maal fihren zu-
nachst in die Thematik ein. Sie gehen dabei
nicht noch einmal auf ihre Argumentation
zu den verschiedenen Vor- und Nachteilen
des Amtsgemeindemodells im Vergleich zur
bisherigen Amtsverwaltung sowie zur
Einheitsgemeinde ein, die sie in der erwéhn-
ten Studie fir die Enquetekommission erar-
beitet haben (insoweit sei auf die betref-
fende Landtagsdrucksache verwiesen, die
auch die KWI-Studie als Anlage enthélt).
Vielmehr beleuchten sie in einer eher gene-
rellen Sicht — auch im Vergleich zu einigen
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anderen neuen Bundesléndern - die Heraus-
forderungen, vor denen die Kommunen des
Landes — insbesondere die Amter — in naher
Zukunft stehen, und zeigen verschiedene
Wege zur Abmilderung dieser Herausforde-
rungen auf.

Michael Nierhaus und Ihno Gebhardt stellen
thesenartig einige Ergebnisse einer verfas-
sungsrechtlichen Analyse des Modells der
Amtsgemeinde vor. Sie kommen zum Ergeb-
nis, dafld das Amtsgemeindemodell sehr kom-
pliziert und verfassungsrechtlich problema-
tisch ist. Der verfassungsrechtliche Befund
unterscheidet sich somit deutlich von den —
das Amtsgemeindemodell insgesamt durchaus
positiv beleuchtenden - verwaltungswissen-
schaftlichen Ergebnissen, zu denen Berg und
Maal3 in der erwdhnten KWI-Studie kommen.

Hans-Hennig von Hoerner berichtet schlief3-
lich Gber die mittlerweile mehr als zwanzig-
jahrigen — insgesamt positiven - Erfahrun-
gen, die man in Niedersachsen mit dem
Samtgemeindemodell gemacht hat. Er ver-
deutlicht damit, dass dem Samtgemeinde-
modell ahnliche rechtliche und organisato-
rische Gemeindekonstruktionen durchaus —
rechtlich und tatséchlich — tiberlebensfahig
sein kdnnen.

Wie auch im ersten Heft berichten wir Thnen
aus der laufenden Arbeit des Instituts und
informieren Sie Uber bevorstehende Veran-
staltungen sowie lesenswerte Publikationen.

Wir freuen uns, wenn Sie auch dieses Heft
mit Interesse lesen, wenn Sie daraus Anre-
gungen fur Ihre Arbeit beziehen kénnen und
wenn Sie vielleicht auf die Idee kommen,
mit uns — dem KWI der Universitat Potsdam
— in Kontakt zu treten, sei es in Seminaren,
per Telefon oder via Internet.

Prof. Dr. Christoph Reichard
Geschaftsfiihrender Direktor des KWI
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KWI - Thr Ansprechpartner fir kommunale Themen

Das KWI flihrt wissenschaftliche Stu-
dien und Analysen zu kommunal-
wissenschaftlichen Fragen durch
und erstellt wissenschaftliche Gut-
achten. Es steht insbesondere zur
wissenschaftlichen Begleitung kom-
munaler Reformprozesse sowie zur
Forderung des kommunalen Erfah-
rungsaustausches zur Verfugung.
Das KWI berat Kommunen - vor al-
lem in Brandenburg - im Rahmen
seines wissenschaftlichen Auftrags
zu Fragen der rechtlichen Gestaltung
kommunaler Selbstverwaltung sowie
des Managements. Es erstellt durch
sein Informations- und Dokumen-
tationszentrum auf Anfrage Recher-
chen zu kommunalpolitisch relevan-

ten Themen. Das Institut bietet re-
gelméaRig Weiterbildungsveranstal-
tungen flr kommunale Praktiker und
Kommunalpolitiker durch.

Dabei greift das KWI auf erfahrene
Juristen, Betriebswirte, Politik- und
Verwaltungswissenschaftler zuriick
und kann somit zu kommunalen The-
men disziplinubergreifende Antwor-
ten geben.

Fur Ihre Anfragen steht lhnen als
Ansprechpartnerin Frau Dr. Blichner
zur Verfugung.

Tel.: 0331/ 9773252

Fax: 0331/ 9774531

e-mail: buechner@rz.uni-potsdam.de

Ein Platz fur Praktikanten?

Das Kommunalwissenschaftliche In-
stitut sucht fir Studierende der Po-
litik- und Verwaltungswissen-
schaften der Universitat Potsdam
Praktikumsplatze. Im Rahmen eines
mehrmonatigen Pflichtpraktikums
mochten Studenten Verwaltungen
auf kommunaler, Landes- und Bun-
des-Ebene kennenlernen.

Sind Sie an einem motivierten und
gut ausgebildeten Studenten inter-
essiert, der fur einige Monate sein Wis-
sen und seine Hilfe in Ihrer Organisa-

tion einbringen will, dann wenden Sie
sich bitte an uns, damit wir lhre freien
Platze der universitatsinternen Prak-
tikumsborse zufiihren kénnen.

Informationen bitte an:
Kommunalwissenschaftliches Institut
Stichwort Praktikumsplatze

Am Park Babelsberg 14

14482 Potsdam

Tel.: 0331/ 9774534

Fax: 0331/ 9774531

e-mail: kwi@rz.uni-potsdam.de
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SCHWERPUNKT

LAND BRANDENBURG

GEMEINDLICHE ORGANISATIONSFORMEN
MIT BLICK AUF REFORMVORHABEN 1M

Brandenburgische Gemeindestrukturen —
Erfahrungen und Probleme

Frank Berg,

Christian Maald
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Es gibt kein deutsches Bundesland, in dem heute
so viel und auch so grundsatzlich Uber die
Gemeindestrukturen gestritten wird wie in Bran-
denburg. Gegenstand dieser Auseinandersetzung
sind die kleinen und kleinsten Gemeinden, die im
Land Brandenburg uber verschiedene Modelle! des
»Amtes* ihre Selbstverwaltungsaufgaben zu bewél-
tigen suchen. Dabei hat Brandenburg keine we-
sentlich anderen Probleme als andere (neue) Bun-
deslander: demographische Ausdiinnung landlicher
Raume, Abwanderung aus groRen Stadten in Um-
landgegenden, komplizierte wirtschaftliche Rah-
menbedingungen, unzureichende kommunale Fi-
nanzen usw.

Ohnehin kdnnen diese Probleme nicht durch die
Verénderung von Gemeindestrukturen bewaltigt
werden. Und anders gesagt, kann man mit unter-
schiedlichen Gemeindestrukturen sowohl wirt-
schaftlich effizient als auch ineffizient, demokra-
tisch partizipativ oder auch gegenteilig handeln.
Dies ist in starkem Male akteursabhéngig. Aller-
dings weisen Einheitsgemeindestrukturen im Prin-
zip guinstigere Effizienzpotentiale auf als Amter-
strukturen, gleichzeitig bei der Umwandlung von
bisher eigenstandigen Gemeinden innerhalb ei-
nes Amtes in eine Einheitsgemeinde jedoch auch
gewisse Gefahren des Verlustes an Partizipations-
potentialen. Es gibt nicht ,,das eindeutig beste
Modell“, sonst hétten sich in Deutschland nicht
so unterschiedliche Strukturen wie das Amtsmodell
in Schleswig-Holstein, das Einheitsgemeinde-
modell in Nordrhein-Westfalen oder das Verbands-
gemeindemodell in Rheinland-Pfalz halten kon-
nen. Vieles ist eine Frage der historischen Ent-
wicklungspfade und der konkreten Bedingungen
in den Landern.

Gleichwohl bleibt die Frage, ob die bestehenden
Gemeindestrukturen in Brandenburg geniigend
Spielraum bieten, um unter den rasch wandeln-
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den soziodkonomischen Rahmenbedingungen
kommunale Selbstverwaltung zu gewahrleisten. So
sind ureigenste Aufgaben der kommunalen Selbst-
verwaltung mittlerweile faktisch (allerdings selte-
ner formell) auf das Amt tbertragen, nicht nur als
Sache der laufenden Verwaltung, sondern im Sin-
ne der eigentlichen Steuerung dieser Aufgaben
(z.B. Kinderbetreuung, Tragerschaft von Schulen,
StraBenunterhaltung, Wohnungsbauférderung).
Die Amter sind in der Realitit langst nicht mehr
die ,,Schreibstuben der Gemeinden®, sondern im-
mer mehr zu den eigentlichen Trdgern und Zentren
der kommunalen Selbstverwaltung geworden. Es
stellt sich die Frage, ob der eigentliche Sinn kom-
munaler Selbstverwaltung nach Art. 28 GG, nadm-
lich alle Angelegenheiten der drtlichen Gemein-
schaft in eigener Verantwortung zu regeln, noch
gegeben ist.

Viele Gemeinden im Land Brandenburg kénnen
die Angelegenheiten der Selbstverwaltung nicht
mehr oder nur sehr eingeschrankt bewaltigen und
lassen ihre Aufgaben Uber die Amtsverwaltungen
oder auch Uber Zweckverbande regeln. Beide Ebe-
nen gehen nicht aus allgemeinen, unmittelbaren,
freien, gleichen und geheimen Wahlen hervor, wie
es normalerweise die kommunale Selbstverwaltung
vorsieht. Amtsverwaltungen selbst bilden dariiber
hinaus noch eigene Kooperationen und Verban-
de mit anderen Amtern, zum Beispiel im Bereich
der Rechnungsprifung, der EDV-Vernetzung, der
Obdachlosenunterbringung usw. Hierdurch wird
das Problem noch deutlicher.

Die Selbstverwaltungsaufgaben sind also nicht alle,
aber zu einem erheblichen Teil nur noch ortstiber-
greifend zu lésen, wenn sie wirtschaftlich, bur-
gernah und dienstleistungsorientiert geldst wer-
den sollen. Bei den Kitas und Schulen hangt dies
mit der demographischen Entwicklung zusammen,
bei Wasser/Abwasser war dies schon immer der
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Fall, bei der Flachennutzungsplanung, bei Orts-
verbindungsstralien oder bei der Wirtschaftsfor-
derung hat sich dieses Erfordernis in den letzten
Jahren verstarkt. Gerade im gewerblichen Bereich
kam es mangels Koordination zu gravierenden
Fehlentwicklungen. Eine Blindelung von Investi-
tionsmitteln erfolgte nur unzureichend.

Wenn die Selbstverwaltungsaufgaben zu einem
grolRen Teil nur noch ortsiibergreifend zu l6sen
sind, bendtigt die Wahrnehmung dieser Selbst-
verwaltungsaufgaben aber auch eine ortsiber-
greifende starke demokratische Legitimation. Norma-
lerweise miisste dies durch die Bildung von ortstiber-
greifenden direkt gewéhlten Vertretungen gesche-
hen, sonst kénnte man von demokratischer Selbst-
verwaltung im Sinne des Grundgesetzes nur noch
eingeschrankt sprechen. Die gemeindliche Ebe-
ne, die die Selbstverwaltung in der Realitat maf3-
geblich tragt (Amtsebene), misste also auch for-
mell mit den Rechten eines Selbstverwaltungs-
organs ausgestattet und auf diesem Wege Teil der
gemeindlichen Selbstverwaltung werden. Dies war
zumindest das mehrheitliche Ansinnen der
Enquetekommission des Landtages, die 1999 des-
halb vorschlug — ahnlich der zweistufigen
Gemeindeorganisation in Rheinland-Pfalz und in
Niedersachsen — ,,Amtsgemeinden® zu bilden.

Das Modell der ,,Amtsgemeinde” fand jedoch nach
den jungsten Landtagswahlen in Brandenburg
keine politische Mehrheit. Wichtiger noch: Eine
Mehrheit in den betroffenen Gemeinden des Lan-
des hat es firr diesen Vorschlag nie gegeben. Die
Idee der Amtsgemeinde konnte in den betroffe-
nen Gemeinden und Amtern sowie zahlreichen
Akteuren aus dem kommunalen Umfeld (Landkreis-
tag, teilweise die kommunalpolitischen Vereini-
gungen der Parteien) aus verschiedenen Griinden
bisher keinen FuR fassen. Sie ist zwar ein konzep-
tionell schliissiges und in anderen Bundeslandern
auch funktionierendes Modell, sie ist aber in Bran-
denburg nicht gewachsen, und die Zeit der bis-
herigen Diskussion war kurz. Teilweise erschien das
Modell Praktikern als zu komplex und schwer um-
setzbar, andere lehnen Verénderungen durch den
Gesetzgeber grundsatzlich ab. Der Innenminister
forderte eine ,,Denkpause“ und neue Diskussio-
nen, um weitere Wege fir die Zukunft der kleinen
Gemeinden in Brandenburg vorzuschlagen.

Es ist vielleicht die wichtigste Erkenntnis aus den
Debatten der letzten beiden Jahre in Branden-
burg, dass Gemeindestrukturen wachsen miissen
— gleich welches Modell man wéhlt. In Sachsen
wahlte man friihzeitig, also schon Anfang der
neunziger Jahre, als Hauptweg das Modell des
Zusammenschlusses kleiner Gemeinden in Einheits-
gemeinden (daneben auch Verwaltungsgemein-
schaften und Verwaltungsverbande). Man stelle von
Anfang an diesen Weg klar und lie} sich dann
funf Jahre Zeit, damit die Gemeinden schrittwei-
se den vorgezeichneten Weg ausfllen kénnen. Bei

den Gemeindezusammenschliissen gab es selbst-
verstandlich ein Menge von Konflikten, jedoch
wurde der prinzipielle Weg der Gemeindereform im
Lande mehrheitlich geteilt. Das Modell konnte
wachsen und hat fir die weitere Entwicklung des
Landes Bestand.

In Mecklenburg-Vorpommern orientierte man sich
— dhnlich wie in Brandenburg — am schleswig-
holsteinischen Amtsmodell. Die meisten Berater
auf diesem Gebiet kamen aus Schleswig-Holstein
und konnten ihre Erfahrungen mit dem Amtsmodell
mitbringen.? In Mecklenburg-Vorpommern wurde
zum Beispiel von Anfang an (seit der Kommunal-
verfassung vom 12.6.1993) der gesamte ,,iber-
tragene Wirkungskreis* auf die Amtsebene gelegt.
Das betrifft zum Beispiel die Aufgaben der
Ordnungsverwaltung, des Meldewesens, der Um-
weltverwaltung, der Gewerbeangelegenheiten. Von
Beginn an war damit Klarheit geschaffen. Das ist
bis heute so, und man hat damit keine besonde-
ren Probleme. Man erfand auch nicht wie in Bran-
denburg die Position des Amtsdirektors sondern
Ubernahm jene des Amtsvorstehers als primus in-
ter paris. Die ,Macht“ des Amtes gegentiiber der
»,Macht* der Gemeinden erscheint so mdoglicher-
weise relativierter, was wiederum den Umgang mit
Problemen der Aufgabeniibertragung von der Ge-
meinde- auf die Amtsebene wie auch umgekehrt
erleichtern kann. Das alles ist in den neunziger
Jahren gewachsen, ohne dass sich in Mecklen-
burg-Vorpommern die Frage stellt, die Gemeinde-
strukturen radikal per Gesetz zu veréndern. Man
fordert jedoch bereits seit Jahren behutsam
Gemeindezusammenschlisse (bisher mit 0,5 Mio
DM pro Fusionsfall, ab Jahr 2000 nach einem
differenzierteren Fordermodell). Mecklenburg-Vor-
pommerns Strukturen der kleinen Gemeinden ver-
andern sich kontinuierlich auf der Grundlage des
Amtsmodells — eine langfristig angelegte und im
Ubrigen auch von der konkreten Regierungsform
unbeeinflusste Politik, bei der gemeindliche
Selbstverwaltung wachsen kann.

In Brandenburg ging es demgegeniiber ,turbu-
lenter* zu. Vier Jahre nach Bildung der Amter war
seitens des Innenministeriums davon die Rede,
dass man die Amter in Gemeinden umwandeln wolle.
Dieser Gedanke wurde jedoch aufgrund des Pro-
testes im Lande schnell wieder fallengelassen, ohne
allerdings diesen Gedanken je vollig aufgegeben
zu haben. Als ndchstes kam dann die bereits oben
erwéhnte Idee der Amtsgemeinde auf, die manch
ein Landtagsabgeordneter sogar damit begriin-
dete, auf diesem Wege eine gesetzliche Umwand-
lung in Einheitsgemeinden verhindern zu wollen.
Und nun, zu Beginn des Jahres 2000, ist man
zumindest was die konkrete Umsetzung von Ver-
anderungen betrifft fast wieder am Ausgangspunkt.
Es wirde sich jedoch anbieten, das umfangliche
von der Enquekommission zusammengetragene Wis-
sen in die Debatte einzubeziehen, auch um hier
nicht eine unnotige Doppelarbeit zu leisten.
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Wenn man aus der Erfahrung lernen will, dass
Gemeindestrukturen wachsen missen, bleibt jetzt
in Brandenburg eigentlich nur der Weg, das Amts-
modell beizubehalten, schrittweise, kontinuierlich
Uiber Anpassungsprozesse nachzudenken und hier-
bei die Kommunalverb&nde sowie die Gemeinden
und Amter selbst einzubeziehen.

Zum Beispiel kdnnte das 0.g. Legitimationsdefizit
der Amtsebene durch die Erleichterung bestimm-
ter direktdemokratischer Elemente kompensiert
werden: also nicht durch die Bildung einer repré-
sentativen Vertretung, sondern durch ergénzen-
de und erleichterte Moglichkeiten fur Birger-
begehren und Birgerentscheide im Rahmen der
Amter bzw. deren Gemeinden, wenn es um Uber-
greifende Fragen der Amtsentwicklung geht. Hier
lohnt ein Blick nach Bayern oder nach Hamburg,
wo in jungster Zeit erweiterte Moglichkeiten fur
Burgerentscheide eingefuhrt worden sind: In Ham-
burg wurde beispielweise die Mdglichkeit des
Burgerentscheids in den Stadtbezirken eingefiihrt;
in Bayern fanden mittlerweile ca. 400 kommunale
Birgerentscheide ber Umgehungsstral3en, Kin-
dergarten oder Rathausbauten statt. Zu beden-
ken ist hierbei, dass heute parteitubergreifend von
birgergesellschaftlich orientierten Politikern ein
Verzicht auf die Ublichen Zustimmungs- oder
Beteiligungsquoren gefordert wird.

Eine differenzierte Férderung von Gemeinde-
zusammenschliissen und Amterneustrukturierun-
gen wirde ebenfalls sinnvoll sein: nicht tber eine
pauschale ,,Kopfpramie*, sondern nach landespo-
litischen Schwerpunkten, die allerdings erst erar-
beitet werden mussten. Einzelne Gemeindezusam-
menschliisse innerhalb eines Amtes sind sicher-
lich weniger anzureizen als komplette Umwandlun-
gen von (besonders kleineren) Amtern in Einheits-
gemeinden oder der ZusammenschluR aller Gemein-
den eines Amtes mit einer anliegenden amtsfreien
Gemeinde. Auch der Zusammenschluf? von zwei
Amtern kénnte — besonders bei Amtern unter 5000
Einwohnern — fur besondere Forderungen in Be-
tracht gezogen werden.

Dabei ist es eine alte Erfahrung, dass groRere
strukturelle Einheiten nicht unbedingt und schon
gar nicht ,,automatisch* groReren wirtschaftlichen
oder gar demokratisch-partizipatorischen Gewinn
erbringen. Vor allem funktionieren groRere Ein-
heiten nur dann gut, wenn die darin enthaltenen
Teilsysteme (Ortsteile) Uber hinreichend eigenver-
antwortliche Entwicklungschancen, Gestaltungs-
und Entscheidungsrechte verfiigen. Der Anreiz zu
ehrenamtlicher Tatigkeit in den Gemeinden bleibt
eine der wichtigsten Quellen gemeindlicher Selbst-
verwaltung.

Weiterhin bedurfte es weiterfihrender Experimen-
tierklauseln fir die Amtsebene. In Mecklenburg-
Vorpommern, Nordrhein-Westfalen oder Hessen
sind beispielsweise in den Kommunalverfassungen
Experimentieransatze enthalten, &hnlich auch in
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den Gemeinde-Haushaltsordnungen. Ein Grundsatz
der Fortentwicklung von gemeindlichen Verwal-
tungsstrukturen wie auch von Gemeindestrukturen
kann ja in der heutigen Zeit nur darin bestehen,
die Anreize und Freiraume der Amter und Gemein-
den zu erweitern und nicht darin, ,,von oben* neue
Strukturen durchzusetzen.

1 In Kurzform: Amtsmodell vom Typ I: Aneinan-
dergrenzende Gemeinden des gleichen Land-
kreises bilden eine eigene, gemeinsame Amts-
verwaltung; Typ II: Kleine Gemeinden bedie-
nen sich der Verwaltung einer anliegenden
grofReren Gemeinde (Stadt) und bilden mit ihr
zusammen ein Amt; Typ I (nur ein Fall, ndm-
lich Werder): wie Typ 11, nur bleibt die grofie-
re Gemeinde (amtsfreie Gemeinde) auRBerhalb
des Amtes; vgl. AmtsO § 2.

2 Anders als in Brandenburg, wo der gréfite Teil
der Berater und leitenden Ministerialbeamten
aus Nordrhein-Westfalen kam, mit dem Amts-
modell keine praktische Vorerfahrungen hat-
te, eher von Vorerfahrungen der Einheits-
gemeinde gepréagt war.

AUTOREN:

Dr. Frank Berg

wissenschaftlicher Mitarbeiter BISS e.V. - Bran-
denburg-Berliner Institut fur Sozialwissen-
schaftliche Studien

Dipl.-Pol. Christian Maaf}
wissenschaftlicher Mitarbeiter am Lehrstuhl
Public Management der Universitat Potsdam
(Lehrstuhlinhaber Prof. Dr. C. Reichard)

Die Ergebnisse der Enquetekommission ,,Ge-
meindegebietsreform im Land Brandenburg*,
einschlieBlich des KWI ,,Gutachten uber die
Effekte verschiedener Gestaltung der Organi-
sation von amtsangehdrigen Gemeinden im
Land Brandenburg“ finden Sie im AbschluR3-
bericht der Enquekommission (Drucksache 2/
6260).

Der AbschluBbericht eignet sich ingesamt sehr
gut zum intensiveren Einstieg in die Thema-
tik, da er neben dem Mehrheitsvotum der Kom-
mission verschiedene Abweichende Meinungen
von Kommissionsmitgliedern sowie weitere Ma-
terialien (u.a. Ergebnisse einer Befragung von
Birgermeistern und Amtsdirektoren und Da-
ten zur Bevélkerungsentwicklung in Branden-
burg) beinhaltet.



BUCHANZEIGE

Finfter Band der Schriftenreihe des
Kommunalwissenschaftlichen Instituts (KWIS)

Zur Ausfallhaftung des Staates flr
zahlungsunfahige Kommunen

Michael Nierhaus, lhno Gebhardt

ooooooooooooooooooooooooo

In der Schriftenreihe des Kommunalwissen-
schaftlichen Institutes der Universitit Pots-
dam (Duncker & Humblot, Berlin) ist die Un-
tersuchung ,,Zur Ausfallhaftung des Staates
fur zahlungsunfahige Gemeinden* erschienen.

Die Autoren Prof. Dr. iur. M. Nierhaus (Stellv.
Geschaftsfihrender Direktor des Kommunal-
wissenschaftlichen Institutes) und Ass. iur. I.
Gebhardt (Wissenschaftlicher Mitarbeiter am
Kommunalwissenschaftlichen Institut) gelan-
gen zu einer bundesverfassungsrechtlich und
einfachgesetzlich fundierten Einstandspflicht
der Lander fur faktisch insolvente Kommunen.

Nierhaus/Gebhardt nehmen sich in ihrer Un-
tersuchung einer bislang vollig ungeklarten
Rechtsfrage mit auf3erordentlichen Konsequen-
zen flr das Verhéltnis von Land und Kommu-
nen, aber auch fir das offentlich-rechtliche
Kreditwesen an. Sofern tberhaupt Stellung-
nahmen von Landesregierungen vorliegen
(z. B. Brandenburg und Sachsen), gehen die-
se davon aus, daR eine rechtliche Verpflich-
tung zur Ubernahme von Verbindlichkeiten zah-
lungsunféhiger Kommunen nicht bestehe.

Im Gegensatz dazu wurde von den Landesban-
ken und anderen Kreditinstituten bis zu ei-
nem Runderlal des brandenburgischen Innen-
ministers aus dem Jahre 1994 die aus der staat-
lichen Verantwortung fur die kommunale Ebe-
ne abgeleitete unbegrenzte Bonitat von Kom-

ooooooooooooooooooooooooo

munen stets vorausgesetzt, wie sie auch in
gesetzlichen Bestimmungen uber die Kredit-
wirtschaft zum Ausdruck kommt. Der ministe-
rielle Runderlal? und die Haushaltsnotstands-
lagen der Kommunen bildeten den Anlaf3, der
grundlegenden Fragestellung einer staatlichen
Einstandsverpflichtung fiir ,ihre" Kommunen
finanzverfassungsrechtlich nachzugehen.

In ihrer Untersuchung haben sich die Auto-
ren mit den in der Literatur vertretenen, groR-
tenteils abweichenden Thesen auseinanderge-
setzt. Nierhaus/Gebhardt gehen einen eigen-
stdndigen Weg und gelangen — grosso modo
— zu deutlich unterscheidbaren Ergebnissen:
Jedenfalls dann, wenn die Erflllung eines Kern-
bestandes von Aufgaben des Ubertragenen Wir-
kungskreises, der Pflichtaufgaben zur Erfiillung
nach Weisung und pflichtiger Selbstverwal-
tungsaufgaben mit den der Gemeinde zur Ver-
fugung stehenden Finanzmitteln nicht mehr
bewaltigt werden kann, haftet das Land fiir
bestehende Verbindlichkeiten.

Bundes- und Landesverfassungsrecht fihren
zum Ergebnis einer beschrankt individuellen
Finanzausstattungsgarantie der Kommunen,
die nach Auswertung der landesverfassungs-
gerichtlichen Rechtsprechung zu den Finanz-
ausstattungsgewahrleistungen ihre Begrenzung
in der Haushalts(notstands)lage des jeweili-
gen Landes findet.

Michael Nierhaus, IThno Gebhardt, ,,Zur Ausfallhaftung des Staates
fur zahlungsunfahige Kommunen®, erschienen bei Duncker & Humblot,
Berlin 1999, 98 S., DM 92,-, ISBN 3-428-09955-9
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Verfassungsrechtliche Analyse des Orts- und
Amtsgemeindemodells der Enquetekommission des
Brandenburgischen Landtages*

Michael Nierhaus, Ihno Gebhardt

I. Auftrag und Zusammensetzung der
Enquetekommission des Brandenbur-
gischen Landtages

Der Brandenburgische Landtag hat am 15. Mai
1997 eine Enquetekommission mit dem folgen-
den Auftrag eingesetzt: ,,Die Enquetekommission
wird beauftragt, auf der Grundlage einer Analyse
der gegenwértigen Bedingungen der kommuna-
len Selbstverwaltung in den Amtern und amtsan-
gehdrigen Gemeinden Empfehlungen fir leistungs-
fahige Gemeindestrukturen unter den besonde-
ren Bedingungen Brandenburgs zu erarbeiten.
Hierbei soll die Mitwirkung der Biirger gefordert
und die ortliche Identitat der Gemeinden beriick-
sichtigt werden.“* Auf der Grundlage des Gesetzes
Uber die Enquete-Kommissionen des Landtages
Brandenburg vom 8. Juli 19932 bestellte die SPD-
Fraktion elf Mitglieder®, die PDS-Fraktion fiinf
Mitglieder und die CDU-Fraktion vier Mitglieder.*

Il. Ausgangsanalyse

Die Enquete-Kommission hat sich bei ihren Be-
muhungen um eine ,,qualitative Fortentwicklung“
der Amterverfassung zu einer durch Amtsgemeinden
gepragten Kommunalstruktur — ,,Die brandenbur-
gische Amtsgemeinde als qualitative Weiterent-
wicklung des Amtes*s — durch Erfahrungen und
Erkenntnisse leiten lassen, die in den letzten Jahr-
zehnten insbesondere in den L&ndern Rheinland-
Pfalz und Niedersachsen in Praxis und Wissenschaft
gemacht bzw. gewonnen wurden.® In den einschla-
gigen Entscheidungen zur rheinland-pfalzischen
Verbandsgemeinde und zur niedersachsischen
Samtgemeinde hat das Bundesverwaltungsgericht
entweder eine eindeutige rechtliche Qualifizierung
dieser besonderen kommunalen Organisationsfor-
men offengelassen oder aber Samt- und Verbands-
gemeinde als Gemeindeverbande im verfassungs-
rechtlichen Sinne eingestuft. Dementsprechend
erscheint es nicht von vornherein ausgeschlos-
sen, dal der Gesetzgeber durch Novellierung der

Kommunalverfassung einen Gemeindeverband mit
&hnlichen Kompetenzen unter der Bezeichnung
L2Amtsgemeinde* schaffen kann.

Die Ausgangsanalyse des Abschluf3berichts der
Enquetekommission &3t indessen die Schluf3fol-
gerung zu, dal der politische Wille eher darauf
gerichtet zu sein schien, keinen Gemeindeverband,
sondern einen neuen Gemeindetypus, die Amts-
gemeinde, mit dem verfassungsrechtlichen Status
und den verfassungsrechtlichen Garantien der
gemeindlichen Selbstverwaltung des Art. 28 Abs.
2 Satz 1 GG, Art. 97 Abs. 1 und 2 Verf Bbg an die
Stelle der bisherigen Bundkérperschaft ,,Amt“ zu
setzen:” Der Amtsgemeinde wird die uneinge-
schrénkte Teilhabe an der verfassungsrechtlichen
Gewahrleistung des Kernbestandes (!) gemeind-
licher Selbstverwaltung zugesprochen.? Sie soll,
gleichberechtigt neben der Ortsgemeinde, die Fi-
nanzhoheit besitzen.® Die amtsangehdrigen Ge-
meinden sollen als rechtlich selbstandige Korper-
schaften in den Amtsgemeinden als Ortsgemeinden
erhalten bleiben.*® Damit ist nicht lediglich ge-
meint, dal3 die Ortsgemeinden kiinftig als blof3e
Ortsteile von Einheitsgemeinden (ber einen ge-
wissen Grad an Selbsténdigkeit verfugen; vielmehr
sollen auch die Ortsgemeinden weiterhin verfas-
sungsrechtliche Gemeinden mit den entsprechen-
den bundes- und landesverfassungsrechtlichen
Gewahrleistungen aus Art. 28 Abs. 2 Satze 1 und
3 GG und Art. 97 Abs. 1 und 2 Verf Bbg sein.
Anderenfalls ware nicht erklarbar, dal3 auch die
Ortsgemeinden (neben den Amtsgemeinden) die
Finanzhoheit besitzen sollen.*

Die Amtsgemeinde soll sich ergdnzend durch eine
Umlage finanzieren, wo eigene Einnahmen den
Finanzbedarf nicht decken.*

Bei der Verteilung der gemeindlichen Aufgaben auf
die Orts- und Amtsgemeinde®® soll sowohl der
Amtsgemeinde als auch der Ortsgemeinde die ei-
genverantwortliche Aufgabenwahrnehmung und die

* Die Komplexitat des Untersuchungsgegenstandes erlaubt nur eine thesenartige Zusammenfassung einiger
Ergebnisse. Alles andere wiirde den Rahmen dieses Beitrags sprengen. Die Gesamtuntersuchung der verfas-
sungsrechtlichen Zulassigkeit des Orts- und Amtsgemeindemodells von Nierhaus und Gebhardt wird dem-
néchst unter dem Titel ,,Kommunale Selbstverwaltung zur gesamten Hand — Von der Samt- und Verbands-
gemeinde zur Orts- und Amtsgemeinde?* im Duncker & Humblot Verlag, Schriftenreihe des Kommunal-
wissenschaftlichen Instituts der Universitat Potsdam, im Friihjrahr 2000 erhéltlich sein.
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eigenverantwortliche finanzielle Gestaltung der Auf-
gabenwahrnehmung (Art. 28 Abs. 2 Satze 1 und 3
GG) gewdbhrleistet sein.' Die Vertretungen beider
Gemeinden sollen unmittelbar demokratisch durch
das teilidentische Wahlvolk legitimiert werden (Art.
28 Abs. 1 Satz 2 GG). Sowohl der Orts- als auch
der Amtsbhirgermeister soll unmittelbar durch die
Burger gewahlt werden.®

Das brandenburgische Amts- und Ortsgemeinde-
modell gibt Gelegenheit, die Verfassungs-
legitimitat aufgabenverteilender Gesetze jenseits
aller Gemeinde- und Funktionalreformmodelle
paradigmatisch aufzuzeigen. Hierin liegt die tiber
die Landesgrenzen hinausreichende Bedeutung
von Fragestellung und Untersuchung.!® Die
Enquetekommission hat sich bei ihrem Gemeinde-
modell ganz wesentlich von den in Niedersachsen
und Rheinland-Pfalz in den letzten Jahrzehnten
entwickelten kommunalen Strukturen — der nie-
dersachsischen Samtgemeinde und der rheinland-
pfalzischen Verbandsgemeinde — und den dort
gemachten Erfahrungen leiten lassen, ohne aller-
dings einen eigenstandigen Weg auszuschlie3en.
Insofern wird mit einer umfassenden Untersuchung
des Orts- und Amtsgemeindemodells zugleich ein
Beitrag zur verfassungsrechtlichen Aufarbeitung
und Analyse der Kommunalstrukturen in Nieder-
sachsen und Rheinland-Pfalz geleistet.

I11. Thesen zum Orts- und Amtsgemein-
demodell der Enquetekommission des
Brandenburgischen Landtages

1. Verfassungsrechtliche Grund- und Ausgangsla-
ge: Nach den bundesstaatlichen Kompetenz-
verteilungsnormen des Grundgesetzes (Art. 30, 70
ff. GG) ist es Aufgabe des Landesgesetzgebers, die
Kommunalverfassungsrechtsordnung des Bundes-
landes zu normieren (ausschlieBliche Landes-
gesetzgebungszustandigkeit). Der Landtag ist in
der Gestaltung des Kommunalverfassungsrechts
einschliellich der qualitativen Fortentwicklung
tradierter kommunaler Organisationsformen grund-
satzlich frei (gesetzgeberischer Gestaltungs-
spielraum und Organisationsgewalt des Landes),
wenn und soweit er die verfassungsrechtlichen
Grenzen inshesondere der kommunalen Selbst-
verwaltungsgarantie des Art. 28 Abs. 2 GG und
Art. 97 Abs. 1 und 2 Verf Bbg beachtet. In Uber-
einstimmung mit dem Verfassungsgericht Bran-
denburg!” ist die landesverfassungsrechtliche
Selbstverwaltungsgarantie bundesverfassungs-
konform auszulegen, weil Art. 28 Abs. 2 GG eine
nicht unterschreitbare Mindestgarantie enthélt.
Diese ist wesentlich geprégt durch die Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts, der sich das
Verfassungsgericht Brandenburg in allen grund-
legenden Fragen angeschlossen hat. Das Orts- und
Amtsgemeindemodell der Enquetekommission ist
folglich an den verfassungsrechtlichen Vorgaben
der sog. institutionellen, begrenzt individuellen
Selbstverwaltungsgarantie nach Maligabe der
verfassungsgerichtlichen Rechtsprechung zu tber-
prifen.®
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Danach setzt zunédchst der Kernbereich der
Selbstverwaltungsgarantie dem Gesetzgeber eine
uniiberschreitbare Grenze: In keinem Fall darf der
Wesensgehalt der gemeindlichen Selbstverwaltung
angetastet werden. Sie darf nicht ausgehohlt wer-
den mit der Folge, dal? den Gemeinden die Fahig-
keit zu ,kraftvoller Betdtigung“ genommen wird.
Bei der Bestimmung des Kernbereichs ist in be-
sonderer Weise der geschichtlichen Entwicklung
und den tradierten Erscheinungsformen der Selbst-
verwaltung Rechnung zu tragen. Zum Wesens-
gehalt der gemeindlichen Selbstverwaltung gehort
kein gegenstandlich bestimmter oder nach fest-
stehenden Merkmalen bestimmbarer Aufgaben-
katalog, wohl aber die Befugnis, sich aller Ange-
legenheiten der rtlichen Gemeinschaft, die nicht
durch Gesetz bereits anderen Trégern offentlicher
Verwaltung (bertragen sind, ohne besonderen
Kompetenztitel anzunehmen (,,Universalitat” des
gemeindlichen Wirkungskreises).

Die herkdmmlichen Begriffe ,,Allzustandigkeit* und
LUniversalitat” stellen eine Umschreibung des
Wortlautes ,,alle Angelegenheiten der oOrtlichen
Gemeinschaft* in Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG dar.
Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft sind
nach der Definition des Bundesverfassungsge-
richts®® diejenigen Bedirfnisse und Interessen, die
in der ortlichen Gemeinschaft wurzeln oder auf
sie einen spezifischen Bezug haben, die also den
Gemeindeeinwohnern gerade als solchen gemein-
sam sind, indem sie das Zusammenleben und —
wohnen der Menschen in der (politischen) Ge-
meinde betreffen. Der Begriff der Angelegenheiten
der ortlichen Gemeinschaft legt dementsprechend
das Betatigungsfeld der Burger fest, das ihnen
wegen der grundgesetzlich gewollten Teilnahme
an der offentlichen Verwaltung vor Ort zusteht.
Abweichend von seiner friiheren Rechtsprechung
kommt es nach dem Bundesverfassungsgericht
nicht mehr auf die Verwaltungskraft der Gemein-
de an.

In dem dem Kernbereich vorgelagerten sog. Rand-
bereich der Selbstverwaltungsgarantie stehen dem
Gesetzgeber zur Ausgestaltung des kommunalen
Selbstverwaltungsrechts unter Beachtung der Prin-
zipien der Verhaltnisméafigkeit und der System-
gerechtigkeit Gestaltungsspielrdume zu.

2. Innerhalb dieser verfassungsrechtlichen Gren-
zen hat der Gesetzgeber die Befugnis, nicht nur
eine eigenstandige Kommunalverfassung, sondern
auch einen neuen Gemeindetypus zu schaffen. Es
ist ihm nicht verwehrt, unter der Bezeichnung
»2Amts- und Ortsgemeinde” eine Gesamthands-
gemeinde zu normieren. Bei der Gesamthands-
gemeinde werden die Elemente der bundes- und
landesverfassungsrechtlichen Garantienormen der
Art. 28 Abs. 2 Satze 1 und 3 GG und Art. 97 Abs.
1 und 2 Verf Bbg (Allzustandigkeit und Eigenver-
antwortlichkeit einschlief3lich der Finanzhoheit im
Hinblick auf alle Angelegenheiten der ortlichen
Gemeinschaft) und die daraus folgenden Rechte
und Zustandigkeiten auf die beiden Ebenen ,,Orts-
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gemeinde* und , Amtsgemeinde” als gesamt-
hénderische, also gemeinsame Tréger des kommu-
nalen Selbstverwaltungsrechts verteilt. Die Gemein-
de im verfassungsrechtlichen Sinne setzt sich aus
ihren beiden Teilen Orts- und Amtsgemeinde zu-
sammen. Anders als bei der Zusammenlegung meh-
rerer Gemeinden zu einer Einheitsgemeinde bleibt
den Ortsgemeinden im Verhaltnis zu ,,ihrer* Amts-
gemeinde der verfassungsrechtliche Status erhal-
ten. Sie sinken nicht zu bloRen Ortsteilen i. S.
des § 54 GO Bbg herab.

Die flr die niedersachsischen Samtgemeinden und
die rheinland-pfalzischen Verbandsgemeinden ge-
brauchlichen Begriffe der ,,doppel- oder zweistok-
kigen“ Gemeinde, der ,Foderal- bzw. Funktional-
gemeinde” sind miRverstandlich, weil sie unan-
gebrachte Assoziationen an Uber- und Unterord-
nung, das Bundesstaatsprinzip oder das langst
tberwundene funktionale Selbstverwaltungs-
verstéandnis wecken.

Ausgehend von den derzeitigen amtsangehdrigen
Gemeinden als den verfassungsrechtlichen Gemein-
den stellt sich das Orts- und Amtsgemeindemodell
als eine Zellteilung dar, die mit einem Aufgaben-
entzug zulasten der jetzigen amtsangehérigen
Gemeinden und zukiinftigen Ortsgemeinden ver-
bunden ist und deshalb am MaRstab des verfas-
sungsunmittelbaren Aufgabenverteilungsprinzips des
Art. 28 Abs. 2 GG zu messen ist. Dieses gilt nach
der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsge-
richts?® auch im Verhaltnis zwischen Ortsgemeinde
und Amtsgemeinde. Letztere tritt im Rechtssinne
nicht an die Stelle des Amtes, das derzeit als Kor-
perschaft des offentlichen Rechts (8 1 Abs. 1 Satz
1 AmtsO) ohne Gebietshoheit und Allzustéandigkeit
nur Verwaltungshilfseinrichtung (Kostering) der
amtsangehérigen Gemeinden ist.

3. Es ist Aufgabe des Landesgesetzgebers, die
durch Art. 28 Abs. 2 S&tze 1 und 3 GG und Art. 97
Abs. 1 und 2 Verf Bbg garantierten Aufgaben-
zustandigkeiten und sog. Hoheitsbiindel (Eigen-
verantwortlichkeit bei der Aufgabenerfillung in
den Bereichen u. a. der Satzungs-, Planungs-,
Organisations-, Personal- und Finanzhoheit) in
verfassungsméafiger Weise auf die beiden Teile der
Gesamthandsgemeinde zu verteilen: Zum einen
muf} sie die ihr in der Gesamtheit zustehenden
Selbstverwaltungsaufgaben als funktionale Einheit
in ausreichendem Maf3e wahrnehmen kénnen; zum
anderen missen beiden Gesamthandsgemeinde-
teilen, also auch der Ortsgemeinde, substantielle
und zum Kernbestand der Selbstverwaltungsgarantie
zahlende Aufgaben, Zustandigkeiten und Rechte zur
eigenverantwortlichen Wahrnehmung tberlassen
bleiben. Hierin wird der Unterschied zur Einheits-
gemeinde deutlich. Das Substrat der den Orts-
gemeinden zuzuweisenden Aufgabenzustandig-
keiten darf sich nicht in den rechtlich unselb-
stéandigen Ortsteilen ublicherweise zustehenden
Mitwirkungsrechten erschopfen, sondern muf3 sich
von diesen in dem noch zu beschreibenden Um-
fang (Aufgabenzusténdigkeiten mit Eigenverant-
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wortlichkeiten als Teile der Kerngewéhrleistung des
Selbstverwaltungsrechts) deutlich absetzen.

Das Ziel einer vom blof3en Ortsteil der traditionel-
len Einheitsgemeinde unterscheidbaren verfas-
sungsrechtlichen Ortsgemeinde (als im Verhéltnis
zur kinftigen Amtsgemeinde prinzipiell gleichbe-
rechtigten, wenn auch 6rtlich beschrankten
Gemeindeebene) wird durch die Schaffung demo-
kratisch unmittelbar legitimierter Vertretungsorgane
(Ortsgemeindevertretung und Ortsbhiirgermeister)
mit politischen Entscheidungszustandigkeiten er-
reicht. Dabei missen die den Ortsgemeindever-
tretungen und dem Ortsbirgermeister zuzuweisen-
den Zusténdigkeiten ein kommunalpolitisches Ge-
wicht aufweisen, das der direktdemokratischen
Legitimation dieser Organe entspricht (Ausgewo-
genheit von demokratischer Legitimation und
Aufgabenzustandigkeit). Der Restbestand der den
Ortsgemeinden verbleibenden Aufgaben- und
Entscheidungszusténdigkeiten darf sich nicht in
der Verantwortung fir die Benennung 6ffentli-
cher StraRen, Hausnummerierung, Festlegung von
Parkanlagen und dhnlichen ,kleinteiligen“ Ange-
legenheiten erschopfen, weil damit der verfas-
sungsrechtlich vorgegebene, wenn auch im ein-
zelnen schwierig zu bestimmende Mindestbestand
an Aufgabensubstrat (unten Thesen 6 ff. ) unter-
schritten wirde.

4. Sollte der brandenburgische Gesetzgeber die
Amtsgemeinde in Anlehnung an die niederséachsi-
sche Samtgemeinde und die rheinland-pfélzische
Verbandsgemeinde als Gemeindeverband ausgestal-
ten, stehen die durch die kommunale Selbstver-
waltungsgarantie der Art. 28 Abs. 2 GG, Art. 97
Verf Bbg garantierten Rechte (Universalitat des
Ortlichen Wirkungskreises, Eigenverantwortlichkeit
einschlieBlich der Finanzhoheit) auch weiterhin
ungeteilt den verfassungsrechtlichen (Orts-) Ge-
meinden zu. Die Aufgabenverteilung zwischen den
Ortsgemeinden und den Amtsgemeinden als Ge-
meindeverband mul im einzelnen entsprechend
den Regeln erfolgen, die das Bundesverfassungs-
gericht? in seiner beriihmten Rastede-Entschei-
dung als verfassungsunmittelbares Aufgaben-
verteilungsprinzip entworfen hat. Dabei ist aller-
dings zu beachten, daf? sich diese Entscheidung
auf die Aufgabenverteilungsebenen kreisan-
gehoriger Gemeinden und Landkreise bezieht, also
die ortlichen von den Uberértlichen Aufgaben ab-
grenzt.

Beim Orts- und Amtsgemeindemodell geht es hin-
gegen um die weitere Differenzierung der unter-
halb der uberértlichen (den Landkreisen zuste-
henden) Aufgaben angesiedelten Angelegenhei-
ten der Ortlichen Gemeinschaft in ortsgemeindliche
und ortsgemeindelibergreifende. Diese konflikt-
tréchtige Unterdifferenzierung liegt dem Abschluf3-
bericht der Enquetekommission durchweg zugrun-
de. Der aufgabenverteilende Gesetzgeber mufd auch
beim Orts- und Amtsgemeindemodell beachten, daf?
das bloRe Ziel der Verwaltungsvereinfachung, der
Zustandigkeitskonzentration oder Griinde der
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Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit der 6ffentli-
chen Verwaltung eine ,,Hochzonung* nicht schon
aus sich heraus rechtfertigen, sondern erst dann,
wenn ein Belassen der Aufgabe(n) bei den (Orts-
)Gemeinden zu einem unverhéltnisméRigen Kosten-
anstieg fiihren wiirde oder eine ordnungsgemafe
Aufgabenerfilllung Uberhaupt nicht mehr sicher-
gestellt ware.?

Eine konsequente Ausgestaltung der Amtsgemeinde
als Gemeindeverband wirde die verfassungsrecht-
lichen und damit auch die verfassungsgericht-
lichen Risiken nicht ganz ausschliel3en. Bei die-
sem Modell ist die verfassungsrechtliche Proble-
matik zwar auf relativ gesichertem Terrain ange-
siedelt (Aufgabenhochzonung und verfassungs-
unmittelbares Aufgabenverteilungsprinzip). Mit
dem vorgeschlagenen Orts- und Amtsgemeinde-
modell wird aber weitgehend (kommunal-) verfas-
sungsrechtliches Neuland betreten. Es kann nicht
ausgeschlossen werden, dafl das Landesverfas-
sungsgericht die verfassungsrechtlichen Anforde-
rungen an seine Verwirklichung wegen des Ver-
bleibens der Aufgaben der ehemaligen amtsan-
gehdrigen Gemeinden in der innergemeindlichen
Ebene weniger streng oder modifiziert ausgestal-
ten wiirde.

5. Das Bundesverwaltungsgericht hat in einer Ent-
scheidung aus dem Jahre 1984 eine Aufgaben-
Ubertragung (der Selbstverwaltungsaufgabe der
Wasserversorgung einschlieBlich Verwaltungsvollzug)
von den rheinland-pfalzischen Ortsgemeinden auf
die Verbandsgemeinden flr verfassungsgemaf er-
klart: Da die Verbandsgemeinden im Interesse der
Ortsgemeinden und deren Selbstverwaltung geschaf-
fen worden seien, sei die Ubertragung der Aufgaben-
und Vollzugskompetenz auf die Verbandsgemeinde-
verwaltung und die damit verbundene Minderung
der Personal- und Organisationshoheit der Mitglieds-
gemeinden das gegenuber deren Aufldsung mildere
Mittel. Die Regelung diene der Erhaltung der ,Klein-
gemeinden® und ihrer Entlastung von Aufgaben, die
angesichts der mit der Reform verfolgten Ziele ihre
Verwaltungskraft tberstiegen. Im (brigen sei die
rechtliche Eigenbestimmung und damit die Eigen-
verantwortlichkeit der Ortsgemeinden im Bereich der
ihnen verbliebenen Sachkompetenzen als solche
bestehen geblieben.? Dabei beriicksichtigt das Bun-
desverwaltungsgericht auch das Zusammenwirken des
Einzelaufgabenentzugs mit weiteren Kompetenz-
tbertragungen der rheinland-pfélzischen Gemeinde-
ordnung auf die Verbandsgemeinden.

In seiner ausflhrlichen und differenzierenden,
auch fir das brandenburgische Orts- und Amts-
gemeindemodell einschldgigen, mindestens liber-
tragbaren Entscheidung stellt das Bundesverwal-
tungsgericht hdchstrichterlich klar, dal die Ga-
rantie der kommunalen Selbstverwaltung auch im
Verhaltnis zwischen den rheinland-pfalzischen Orts-
gemeinden und Verbandsgemeinden gilt. Art. 28
Abs. 2 Satz 1 GG garantiere den Ortsgemeinden
einen Kernbereich der Selbstverwaltung, der durch
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die Verfassung gegen jede gesetzliche Schmélerung
gesichert sei. Die Selbstverwaltungsgarantie schiit-
ze die Gemeinden ferner in der Weise, dal ge-
setzliche Eingriffe, die diesen Kernbereich der
Selbstverwaltung nicht antasten (sog. Rand-
bereich), fur ihre Zulassigkeit der sachlichen
Rechtfertigung durch tragfahige Grinde des Ge-
meinwohls bediirfen. Dabei sei unerheblich, ob es
sich bei der Verbandsgemeinde um einen Gemein-
deverband handele oder ob die Verbandsgemeinde
als ,,Gemeinde zweiter Stufe” angesehen werden
miisse, die zusammen mit den Ortsgemeinden eine
zweistufig aufgebaute (Foderal-) Gemeinde bil-
de. Nach dieser Rechtsprechung macht es fiir die
verfassungsrechtliche Beurteilung des branden-
burgischen Amtsgemeindemodells keinen Unter-
schied, ob der Landtag die Amtsgemeinde als
Gemeindeverband ausgestaltet oder unter der
Bezeichnung Amtsgemeinde einen neuen Gemein-
detypus schafft. Entscheidend ist insoweit nur,
daR die verfassungsrechtlich sensible Grenze zu
den fiir die Gberortlichen Aufgaben zusténdigen
Gemeindeverbénden i. S. d. Art. 28 Abs. 2 Satz 2
GG (Landkreise) nicht tberschritten wird.

Das Verfassungsgericht des Landes Brandenburg
wiirde im Falle der Uberpriifung eines gesetzli-
chen Orts- und Amtsgemeindemodells das Urteil
des Bundesverwaltungsgerichts nicht unbeach-
tet lassen kdnnen. Was die Schutzrichtung der
Selbstverwaltungsgarantie anlangt (Mitglieds-
bzw. Ortsgemeinde gegenuber Verbands- bzw.
Amtsgemeinde), stimmen beide Gerichte sogar
Uberein, weil das Verfassungsgericht Branden-
burg? dem Selbstverwaltungsartikel 97 Verf Bbg
Schutzwirkungen sogar gegeniber den den Ge-
meinden sehr viel ,,ndher* stehenden Amtern bei-
gemessen hat. Allerdings legt das brandenburgi-
sche Verfassungsgericht — in Ubereinstimmung
mit dem Bundesverfassungsgericht — strengere,
wenn auch modifizierte verfassungsrechtliche
MaRstébe fur Aufgabenhochzonungen an als das
Bundesverwaltungsgericht.?

Im Rahmen einer verfassungsgerichtlichen Uber-
priifung einer vom Landtag beschlossenen Ande-
rung der Gemeindeordnung zur Einflhrung der
Orts- und Amtsgemeindeverfassung mif3te der
Nachweis erbracht werden, dal3 der Entzug — ge-
messen am derzeitigen Aufgabenbestand der amts-
angehdrigen Gemeinden — weiterer Zustandigkei-
ten der Ortsgemeinde nicht zu einer Verletzung
des Kernbereichs der gemeindlichen Selbstverwal-
tung flhrt. AuBerhalb des Kernbereichs hat der
zustandigkeitsverteilende Gesetzgeber das verfas-
sungsrechtliche Aufgabenverteilungsprinzip hin-
sichtlich der Angelegenheiten der 6rtlichen Ge-
meinschaft und das VerhaltnismaRigkeitsprinzip
(UbermaRverbot) zu beriicksichtigen. Dieses ent-
hélt ein materiell zu verstehendes Regel-Ausnah-
me-Verhaltnis i. S. einer Zustandigkeitsvermutung
und eines Vorranges der Gemeinden vor den Ge-
meindeverbanden.?® Auf eine Zurlicknahme der
Kontrolldichte durch das Verfassungsgericht im
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Sinne einer blof3en Evidenz- oder Vertretbarkeits-
kontrolle kann sich der Gesetzgeber, will er ver-
fassungsrechtliche Risiken vermeiden, nicht ver-
lassen. In jedem Falle trégt er fiir den Eingriff in
das Selbstverwaltungsrecht der jetzigen amtsan-
gehorigen Gemeinden und zukunftigen Orts-
gemeinden die Begriindungs- und Darlegungslast.

6. Das Bundesverfassungsgericht hat bereits in
seiner dlteren Rechtsprechung aus dem Jahre 1967
zur kommunalen Selbstverwaltungsgarantie die
Allzusténdigkeit fr den alle értlichen Angelegen-
heiten umfassenden Aufgabenbereich und die
Befugnis zur eigenverantwortlichen Fihrung der
Geschéfte in diesem Bereich den Gemeinden in
deutlicher Abgrenzung zu den Gemeindeverban-
den zuerkannt.?” Allerdings hat es das verfassungs-
unmittelbare Aufgabenverteilungsprinzip erst in
der Rastede-Entscheidung im Jahre 1988 deutli-
cher konturiert. Erfahrungsgeman pflegt sich das
Bundesverwaltungsgericht an die verfassungs-
rechtlichen Vorgaben des Bundesverfassungsge-
richts zu halten. Bei einer neuerlichen Befassung
mit einem vergleichbaren Fall eines aufgaben-
entziehenden bzw. -verteilenden Gesetzgebers wird
es — bei aller Skepsis gegeniiber Rechtsprechungs-
prognosen — das unspezifische Erfordernis ,trag-
fahiger Grinde des Gemeinwohls* durch die An-
wendung des bundesverfassungsgerichtlichen
Aufgabenverteilungsprinzips ersetzen.

Auch das Landesverfassungsgericht Brandenburg
hat das verfassungsunmittelbare Aufgabenver-
teilungsprinzip des Bundesverfassungsgerichts der
Beurteilung aufgabenentziehender Gesetze zu-
grunde gelegt. Dabei hat es die vom Bundesver-
fassungsgericht fur das Verhaltnis von Gemein-
den und Kreisen herausgearbeiteten Grundsétze
auf die ,,innerkommunale* Ebene von amtsan-
gehorigen Gemeinden und Amtern iibertragen.
Wenn das Landesverfassungsgericht in seiner Ent-
scheidung Uber die Hochzonung der Brandschutz-
aufgabe von den amtsangehdrigen Gemeinden auf
die Amter die vom Bundesverfassungsgericht auf-
gestellten Grundsatze nicht mit gleicher Stringenz
fur das Verhéltnis der amtsangehorigen Gemein-
den zu den Amtern angewendet hat, ist dies im
wesentlichen Folge der Charakterisierung der
Brandschutzaufgabe als Pflichtaufgabe zur Erful-
lung nach Weisung und damit als eine ,Selbst-
verwaltungsaufgabe in abgeschwéchter Form*.%

7. Die Enquetekommission des Brandenburgischen
Landtages empfiehlt in ihrem Abschluf3bericht auf
S. 33 die Zuweisung bestimmter Selbstverwal-
tungsaufgaben an die Amtsgemeinden. Es han-
delt sich dabei um Aufgaben mit Anschlu3- und
Benutzungszwang (z. B. Wasserversorgung, Abwas-
serbeseitigung), die Flachennutzungsplanung un-
ter Beteiligung der Ortsgemeinden, den Bau und
die Unterhaltung von Ortsverbindungsstra3en, die
Tragerschaft fiir ortsgemeindetibergreifende 6f-
fentliche Einrichtungen (z. B. Kindertagesstatten,
Schulen, kulturelle Einrichtungen und Sportstat-
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ten sowie Bestattungseinrichtungen) und die orts-
gemeindeiibergreifende Férderung von Wirtschaft,
Gewerbe und Fremdenverkehr. Weiterhin sollen
auch die Aufgaben des jetzigen Amtes, die Vor-
bereitung und Durchfliihrung der Beschliisse der
Ortsgemeindevertretungen und die Geschafte der
laufenden Verwaltung von den Amtsgemeinden
wahrgenommen werden. SchlieRlich soll die Amts-
gemeindeordnung eine Kompetenz-Kompetenz
zugunsten der Amtsgemeinden, die sog. Ergén-
zungsaufgaben und den Anspruch auf Aufgaben-
rlickiibertragung regeln.

Im Rahmen dieses thesenartigen Kurzberichts kann
die verfassungsrechtliche Analyse der nach dem
Abschluf3bericht der Enquetekommission beabsich-
tigten Aufgabenverlagerungen und Kompetenz-
regelungen nur beispielhaft, fir die Aufgaben der
Wasserversorgung und Abwasserbeseitigung (Auf-
gaben mit AnschluR- und Benutzungszwang) dar-
gestellt werden. Im (brigen wird auf die dem-
nachst erscheinende umfassende Untersuchung
von Nierhaus/Gebhardt verwiesen (siehe oben, S.
11).

Bei den Aufgaben der Wasserversorgung, Abwas-
serbeseitigung (im ubrigen auch der Tierkdrperbe-
seitigung) hat die Vergangenheit gezeigt, dal}
diese von einer grof3en Anzahl brandenburgischer
Kommunen nicht selbst, sondern durch Anfang
der 90er Jahre gegriindete Zweckverbande wahr-
genommen worden sind. Dabei ist es zu erhebli-
chen Fehleinschatzungen uber die Anzahl und
GroRe der kiinftigen Nutzer gekommen, so dal die
Verbénde wegen eines zu geringen Beitrags- und
Gebiihrenaufkommens in grofRRe Liquiditatsengpas-
se geraten sind. Ebenso wie in Rheinland-Pfalz
die Bildung von Verbandsgemeinden soll in Bran-
denburg die Schaffung von Amtsgemeinden vor
allem Zweckverbdnde angesichts deren mangeln-
der demokratischer Legitimation und Transparenz
Uberflissig machen und zur Vermeidung von
Zustandigkeitszersplitterungen beitragen. Im Zu-
sammenhang mit der Ruckubertragungsproble-
matik bestatigt das rheinland-pfélzische Oberver-
waltungsgericht indirekt die Verfassungsgeman-
heit der ,,Aufgabenhochzonung* auf die Gemeinde-
verbandsebene, indem es eine Rickilbertragung
der Wasserversorgung und Abwasserbeseitigung
nur in besonders gelagerten Ausnahmeféllen fir
zulassig halt. Der Ruckiibertragung sollen Griinde
des Gemeinwohls entgegenstehen, wenn die Orts-
gemeinde die Aufgabe, deren Riickubertragung
beantragt wurde, nicht selbst erfiillen kann und
daher zur ordnungsgemafen Erfillung dieser Auf-
gabe ein Zweckverband gebildet werden mufRte.

Unter Heranziehung des vom Bundesverfassungs-
gericht konturierten und auch der Rechtsprechung
des Verfassungsgerichts Brandenburg zugrunde
liegenden verfassungsunmittelbaren Aufgaben-
verteilungsprinzips des Art. 97 Verf Bbg i. V. m.
Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG ist die Verlagerung der
Wasserversorgungs- und Abwasseraufgabe von der
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Ortsgemeinde auf die Amtsgemeinde verfassungs-
rechtlich nicht zu beanstanden.?® Die kleineren
Gemeinden Brandenburgs sind mit der Was-
serversorgungsaufgabe, aber auch der Abwasser-
beseitigung mit der sich anschlieenden Aufbe-
reitung regelmdRig uberfordert. Die ordnungsge-
méRe Aufgabenerfillung — das Trink- und Brauch-
wasser muf? den an seine Beschaffenheit im Inter-
esse der Gesundheit der Bevolkerung zu stellen-
den hohen Anforderungen geniigen — macht ei-
nen erheblichen finanziellen Aufwand notwendig,
der von Klein- und Kleinstgemeinden nicht zu lei-
sten ist. Der gegeniuber der Ortsgemeinde erfol-
gende Aufgabenentzug ist daher erforderlich, da
anders die ordnungsgeméfle Aufgabenerfiillung
nicht sicherzustellen wére.

Die Zulassigkeit einer Verlagerung der Aufgaben-
zusténdigkeiten in den Bereichen Wasserversor-
gung und Abwasser darf indessen nicht dartber
hinwegtduschen, dal eine entsprechende gesetz-
liche Regelung infolge der bereits eingangs er-
wéhnten zahlreichen Zweckverbandsbildungen
leerlaufen kénnte, weil etwa 1.300 und damit die
ganz Uberwiegende Mehrheit der brandenburgi-
schen Gemeinden an den (Ab-) Wasser-
zweckverbanden beteiligt sind.® Bei der Einfiih-
rung der brandenburgischen Amter hat es der Ge-
setzgeber versdumt, der Zweckverbandsbildung und
damit der Bildung von Doppelverwaltungsstruk-
turen gesetzlich entgegenzuwirken.® In Schles-
wig-Holstein hingegen ist diese Zielsetzung im
Gesetz Uber die kommunale Zusammenarbeit aus
dem Jahre 1974 hervorgehoben worden. Das Bun-
desverfassungsgericht fiihrt in diesem Zusammen-
hang aus: 8 27 GkZ SH bestimmt, ,,daf} bei sol-
chen Zweckverbénden oder sonstigen Verbanden,
die sich ausschlieRlich aus mehreren oder allen
Gemeinden eines Amtes zusammensetzen, die Auf-
gaben der Verbénde auf das Amt tibergehen. Diese
Vorschrift dient der Vereinfachung der Verwaltung.
Durch sie soll erreicht werden, daf3 unterhalb der
Amtsebene keine weiteren Verb&nde bestehen, die
sich ausschlieRlich aus Gemeinden der Amter zu-
sammensetzen. Dieser Gesetzeszweck kommt ins-
besondere auch in dem Verbot der Zweckverbands-
bildung gemaR § 2 Abs. 3 GkZ zum Ausdruck. ...
Das Amt erwirbt mithin insoweit keine originéren
Selbstverwaltungsaufgaben, sondern nimmt im
Grunde genommen nur Aufgaben eines Zweckver-
bandes wahr."32

Eine Ubertragung der von Zweckverbanden wahr-
genommenen Aufgaben auf die brandenburgischen
Amter bzw. die neu gebildeten Amtsgemeinden ist
dort besonders problembehaftet, wo Amter-
verwaltungs- bzw. Amtsgemeindegebietsgrenzen
mit denjenigen des Zweckverbandes nicht Uber-
einstimmen. Im Ubrigen ist Grinewald zuzustim-
men, wenn er darauf hinweist, daR die Ubertra-
gung der Wasserversorgungs- und Abwasser-
entsorgungsaufgaben auf die Amtsgemeinden zu
einer politischen ZerreiBprobe werden kdnnte: Ins-
besondere in diesem Bereich werde in Einzelfallen
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,»der ausgabenwirksame Verlust durch die Festset-
zung “politischer Preise” aus allgemeinen Dek-
kungsmitteln der Verbandsgemeinden (Umlage-
finanzierung [']) abgedeckt”. Dies filhre unwei-
gerlich zur Erhéhung der Amtsgemeindeumlage
und damit zur Einschrénkung der Investitions-
tatigkeit der Ortsgemeinden. Insoweit werde eine
Verbandsgemeinde, wenn sie nicht (ausreichen-
de) origindre Einnahmequellen habe, vor die Zer-
reil3probe mit den Ortsgemeinden gestellt werden.
SchlieBlich wirden die in die Amtsgemeinde-
vertretung entsandten Vertreter ihre angestamm-
ten ortlichen Interessenshindungen im Konflikt-
fall Ortsgemeinde/Amtsgemeinde nicht abstreifen
konnen.*

In diesem Zusammenhang besteht eine generelle,
im Wasserversorgungs- und Abwasserentsorgungs-
bereich lediglich besonders hervorstechende Pro-
blematik:®* Sie liegt in den Auswirkungen der
Aufgabenibertragung auf die finanzielle Eigenstan-
digkeit der Ortsgemeinden.® Die fiir die Finanzie-
rung der Amtsgemeindeaufgaben wahrscheinlich
(zusétzlich) notwendige Amtsgemeindeumlage
wird auf die Vermdgenssituation der Ortsgemein-
den keine Rucksicht nehmen kdénnen, aber sehr
wohl Ricksicht nehmen mussen. Damit werden
zumindest in Einzelfallen die finanziellen Spiel-
raume auch derjenigen Gemeinden bis an die Gren-
ze der nunmehr vom Verfassungsgericht Branden-
burg ausdriicklich anerkannten finanziellen Min-
destausstattungsgarantie® zusammenschrumpfen,
die bislang keine wirtschaftlichen Fehlentschei-
dungen zu verantworten und auszugleichen ha-
ben. Griinewald erklart dazu apodiktisch: ,Die fi-
nanzielle Eigensténdigkeit der Ortsgemeinden hort
genau dort auf, wo die gesetzlichen Aufgabenzu-
weisungen an die Amtsgemeinde beginnen.**

Da die notwendigen Investitionen fir Klaranla-
gen etc. bereits in der Vergangenheit erfolgt und
groRtenteils kreditiert worden sind®, ist im Zu-
sammenhang mit den Aufgaben- und Zusténdig-
keitsiibertragungen in den investitionstréchtigen
Bereichen zudem mit erheblichen Rechtsnachfolge-
problemen zu rechnen. Das Konfliktpotential ist
dort besonders grofl3, wo sich amtsangehorige
Gemeinden auf eine dauerhafte Aufgabentrager-
schaft eingelassen und die Vorbedingungen zur
ordnungsgemafen Aufgabenerfillung mit zum Teil
erheblichen finanziellen Anstrengungen geschaf-
fen haben. Insofern ist beachtlich, daf? sich Bran-
denburg nicht mehr in der Aufbauphase befin-
det; die Investitions(fehl)entscheidungen sind
bereits getroffen.®

In diesem Zusammenhang (erheblicher kommuna-
ler Finanzbedarfe bis hin zu Uberschuldungen in-
folge heteronomer Ursachen) ist auch darauf hin-
zuweisen, dal3 das Verfassungsgericht Branden-
burg in seiner Entscheidung zum Gemeinde-
finanzierungsgesetz 1998 vom 16. 9. 1999 die
Ausfallhaftung des Landes Brandenburg fir not-
leidend gewordene Kommunen grundsétzlich an-
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erkannt hat: Die den Ausgleichsfonds regelnde
Vorschrift des § 16 GFG 1998, derzufolge Sonder-
zuweisungen zur Unterstiitzung zahlungsunféhi-
ger kreisangehoriger Gemeinden zur Verfligung zu
stellen seien, misse in verfassungskonformer Wei-
se, d. h. verbindlich, dahin ausgelegt werden, dal3
Mittel aus diesem Sonderfonds auch zu gewahren
sind, soweit einer Gemeinde trotz sparsamster Wirt-
schaftsfiihrung und Ausschépfung aller Einspar-
maglichkeiten im Einzelfall keine Mittel zur Wahr-
nehmung freiwilliger Selbstverwaltungsaufgaben
verbleiben.® Zur Begriindung hat das Gericht be-
tont, dald zwar, je nach der Gesamtfinanzlage des
Staates und je nach Art und Gewichtung der Auf-
gabenverteilung zwischen Land und Kommunen,
in einem mehr oder weniger grof3en Randbereich
Einschrénkungen hinzunehmen seien. Es dirfe je-
doch nicht dazu kommen, dal3 auch nur in einer
einzigen Gemeinde aus finanziellen Griinden, spar-
samste Wirtschaftsfuhrung und Ausschdpfung al-
ler Einnahmemd@glichkeiten vorausgesetzt, nicht
einmal ein MindestmaR an freiwilliger Selbstver-
waltung mehr mdéglich sei und damit in dieser Ge-
meinde keinerlei freiwillige Selbstverwaltung mehr
stattfinden konne. Ein solcher Zustand wére mit
der Selbstverwaltungsgarantie der Landesverfassung
nicht vereinbar.®* Auch fiir die folgenden Haus-
haltsjahre seien die fiir ,,diese Zwecke* erforderli-
chen Mittel auf Antrag zur Verfligung zu stellen.
Notfalls muf3ten die Mittel, die insgesamt fur den
Ausgleichsfonds zur Verfigung stehen, fiir diesen
Zweck verstarkt werden.*? Mit der Entscheidung
des Verfassungsgerichts wird der von der Landes-
regierung durch Runderlall aus dem Jahre 19944
bestrittene Rechtsanspruch faktisch insolventer
Kommunen auf jene Mittelzuweisungen anerkannt,
die erforderlich sind, um die Gemeinde wieder in
einen Rechtszustand zuruickzufuhren, der der kom-
munalen Selbstverwaltungsgarantie der Art. 97 Verf
Bbg und Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG entspricht. Die-
ser landesverfassungsgerichtliche Befund entspricht
jedenfalls im Ergebnis den von Nierhaus/Gebhardt
in einer umfassenden Analyse erzielten Resultaten.*

Jede der weiteren auf die Amtsgemeinde verlager-
ten Aufgaben mit AnschluBR- und Benutzungszwang
mufl? am MaRstab des verfassungsunmittelbaren
Aufgabenverteilungsprinzips daraufhin untersucht
werden, ob anders die ordnungsgemafe Aufgaben-
erfullung nicht gewéhrleistet wéare und ob die den
Aufgabenentzug tragenden Griinde gegeniiber dem
verfassungsrechtlichen Aufgabenverteilungsprinzip
des Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG Uberwiegen.*

Als Folge einer ausdifferenzierten Rechtsprechung
hat der Satzungsgeber bei der Umsetzung des An-
schluf3- und Benutzungszwanges besonders schwie-
rige und sensible Rechtsfragen zu entscheiden. So
mufd er beispielsweise mit Blick auf die Berufs-
freiheit (Art. 12 GG, Art. 49 Verf Bbg) und die
Eigentumsgarantie (Art. 14 GG, Art. 41 Verf Bbg)
grundrechtlich indizierte, zwingend erforderliche
Ausnahmeregelungen vom Anschluf3- und Be-
nutzungszwang schaffen (vgl. § 15 Abs. 2 GO Bbg).

KW{ nfo

Die Komplexitat dieser Aufgabe, die besonderen
Sachverstand erfordert, spricht fiir eine Verlage-
rung von Aufgaben mit Anschluf3- und Benut-
zungszwang auf die Amtsgemeinde, die Kenntnis
der besonderen Verhdltnisse vor Ort indes eher
fur ein Belassen dieser Aufgaben bei den Orts-
gemeinden.

8. Nach der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts und des Bundesverwaltungsgerichts
sind die auf die Amtsgemeide Ubertragenen Auf-
gabenbereiche insgesamt daraufhin zu untersu-
chen, ob es angesichts der Anzahl und des Ge-
wichts der den Ortsgemeinden verbliebenen Sach-
kompetenzen zu einer Aushéhlung der Allzu-
stéandigkeit oder der Hoheitsrechte (z. B. Sat-
zungsgewalt) der Ortsgemeinden gekommen ist.
Danach ist der jeweilige Aufgabenentzug nicht
lediglich isoliert fiir sich betrachtet daraufhin zu
Uberprufen, ob er den verfassungsrechtlichen
Anforderungen genigt. Vielmehr hat der Gesetz-
geber zu beachten, dafl zusétzlich s&émtliche auf
die Amtsgemeinden Ubertragenen Aufgabenberei-
che in ihrer kumulierenden Wirkung fur den Rest-
aufgabenbestand der Ortsgemeinden einer verfas-
sungsrechtlichen Rechtfertigung am Maf3stab des
vorrangigen gemeindlichen Aufgabenverteilungs-
prinzips bediirfen.

9. Das Bundesverwaltungsgericht hat in seiner Ent-
scheidung zur Ubertragung der Wasserversorgungs-
aufgabe von den Mitglieds- auf die Verbands-
gemeinden aus dem Jahre 1984 den Aufgaben-
entzug mit dem Argument zu rechtfertigen versucht,
der gesetzliche Eingriff in die kommunale Selbst-
verwaltungsgarantie sei das gegentiber der Bildung
von Einheitsgemeinden mildere Mittel. Ein derar-
tiger argumentativer Ansatz, der letztlich einem
Jotschlagsargument*” gleichkommt, verfangt indes
heute nicht mehr: Die bundesverfassungsrechtliche
Garantie der kommunalen Selbstverwaltung des Art.
28 Abs. 2 Satz 1 GG stellt eine institutionelle Rechts-
subjektsgarantie mit beschrankt individueller Wirkung
dar.“ Sie gewahrleistet die Institution der Gemein-
de, nicht hingegen ihren individuellen Bestand.
Dementsprechend hat der Gesetzgeber die Moglich-
keit, Gemeinden im Zuge einer kommunalen Gebiets-
reform aufzulésen. Als Konsequenz ihrer nur be-
schrénkt individuellen Rechtssubjektsgarantie hat
die (landes- und bundes-) verfassungsgerichtliche
Rechtsprechung die richterliche Kontrolldichte bei
der Uberpriifung von kommunalen Neugliederungs-
maf3nahmen stark zuriickgenommen. Danach hat
sich die Kontrolle auf die Prifung zu beschrénken,
,0b der gesetzgeberische Eingriff in den Bestand
einer einzelnen Gemeinde offenbar ungeeignet oder
unndtig ist, um die mit ihm verfolgten Ziele zu
erreichen, oder ob er zu ihnen deutlich auf3er Ver-
héltnis steht und ob das Gesetz frei von willkirli-
chen Erwégungen und Differenzierungen ist. So-
weit Ziele, Wertungen und Prognosen des Gesetz-
gebers in Rede stehen, hat das Verfassungsgericht
darauf zu achten, ob sie offensichtlich fehlsam oder
eindeutig widerlegbar sind oder ob sie den Prinzi-
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pien der verfassungsrechtlichen Ordnung widerspre-
chen.*#

Anders als bei einer kommunalen Gebietsreform
muB sich der Gesetzgeber hingegen an dem
verfassungsunmittelbaren Aufgabenverteilungs-
prinzip messen lassen, wenn er sich fir die Erhal-
tung der vorhandenen Gemeinden (als Ortsgemein-
den) und zugleich fiir den Entzug der diesen durch
Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG vorbehaltenen Aufgaben
der ortlichen Gemeinschaft entscheidet. Das Bun-
desverfassungsgericht legt demnach der Kontrol-
le von Neugliederungsgesetzen einerseits und von
aufgabenentziehenden bzw. -verteilenden Geset-
zen andererseits deutlich zu unterscheidende ver-
fassungsrechtliche MaRstabe zugrunde. Fir diese
Unterscheidung hatte bereits fruher die Landes-
verfassungsgerichtsbarkeit*® die Grundlage gelie-
fert: Eingriffe in die verfassungsrechtlich geschiitz-
ten Bestandteile der institutionellen Garantie der
kommunalen Selbstverwaltung unterliegen stren-
geren Legitimationsanforderungen als ein Eingriff
in den verfassungsrechtlich nur begrenzt ge-
schiitzten Bestand einer einzelnen Gemeinde. Fin-
det das Aufgabenverteilungsprinzip des Art. 28
Abs. 2 Satz 1 GG Anwendung, ist der Hinweis des
Bundesverwaltungsgerichts auf die Mdglichkeit
einer kommunalen Neugliederung mithin fehl am
Platze. Damit konnte letztlich jeder Aufgaben-
entzug gerechtfertigt werden. Der Gesetzgeber hat
nur, aber immerhin ein Wahlrecht, welchem
verfassungsgerichtlichen KontrollmaRstab er sich
unterwerfen will.

10. Nur der Gemeinde im (finanz-)verfassungs-
rechtlichen Sinne stehen die Steuererhebungs-
und die Steuerertragskompetenzen einschliefilich
des Hebesatzrechts der Art. 28 Abs. 2 Satz 3, 105
Abs. 3, 106 Abs. 5, 5 a, 6 GG zu. Davon ausge-
nommen sind die Ertragshoheiten fiir die ortli-
chen Verbrauchs- und Aufwandsteuern nach Art.
106 Abs. 6 GG, sofern der Landesgesetzgeber die-
se (auch) den Gemeindeverbanden zuweist. Dem-
entsprechend ist eine (wie die rheinland-pfélzi-
sche Verbandsgemeinde und die niederséchsische
Samtgemeinde) als Gemeindeverband ausgestalte-
te brandenburgische Amtsgemeinde auf die ver-
schiedenen Zuweisungen im Rahmen des kommu-
nalen Finanzausgleichs (GFG nach Art. 106 Abs. 7
GG) angewiesen. Zur Finanzierung ihrer ortsge-
meindelibergreifenden Aufgaben kann sie im (b-
rigen zum Ausgleich bestehender Finanzierungs-
licken erganzend eine Amtsgemeindeumlage er-
heben, mit der sie ortsgemeindliche Steuerein-
nahmen abschopft. Die Amtsgemeinde (als Ge-
meindeverband) ist zur Erhebung von Steuern
nicht berechtigt.

Bei Verwirklichung eines doppelzelligen Gemeinde-
modells sind sowohl die Ortsgemeinden als auch
die Amtsgemeinden als finanzverfassungsrecht-
liche Gemeinden i. S. d. Art. 28 Abs. 2 Sétze 1
und 3 GG anzusehen. Die mit dem verfassungs-
rechtlichen Anspruch auf eine finanzielle Mindest-
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ausstattung verbundenen Finanzhoheiten von
Amts- und Ortsgemeinde zwingen den Landes-
gesetzgeber deshalb, die Steuererhebungs- und
Steuerertragskompetenzen zwischen diesen in ver-
fassungskonformer Weise zu verteilen. Die Vertei-
lung der Steuerertrags- und Steuererhebungskom-
petenzen einschlieRlich des Hebesatzrechtes zwi-
schen den beiden finanzverfassungsrechtlichen
Gemeindeebenen ist ein verfassungsrechtlich &u-
RRerst komplexes und risikobehaftetes Problem, das
noch nicht abschlieBend geklért ist. Gleichwohl
erscheinen die folgenden Annahmen gerechtfer-
tigt: Der Gesetzgeber hat sich bei der Verteilung
der Finanzmittel und damit grundsétzlich auch
der Steuerertragskompetenzen an der zwischen den
Amts- und Ortsgemeinden bestehenden Aufgaben-
verteilung zu orientieren (Konnexitatsprinzip).
Dabei hat er das Nivellierungsverbot zu beachten.
BelaRt der Gesetzgeber die Steuerertragskompe-
tenzen bei den Ortsgemeinden, missen die Finanz-
bedarfe der Amtsgemeinden durch Umlage-
finanzierung sichergestellt werden.

Die Gewerbesteuererhebungskompetenz einschlief3-
lich des Hebesatzrechtes kann bereits aus Griin-
den der Hebesatz-Satzungsautonomie nur einer
der beiden finanzverfassungsrechtlichen Gemein-
den zugewiesen werden. Das Hebesatzrecht ist
prinzipiell unteilbar [!],- und spétestens hier wer-
den die Grenzen eines unter der Bezeichnung
L2Amtsgemeinde” eingefuihrten Gesamthandsge-
meindemodells sichtbar. Bei seiner Entscheidung
muf3 sich der Gesetzgeber dariiber im Klaren sein,
da — vergleichbar der ,Hochzonung* gewichti-
ger Selbstverwaltungsaufgaben — die Ubertragung
des derzeit den amtsangehdrigen Gemeinden ver-
fassungsrechtlich garantierten Hebesatzrechts auf
die neu zu bildenden Amtsgemeinden nur aus ver-
fassungsrechtlich Uberwiegenden Griinden zulés-
sig sein durfte. Wenn die Zustandigkeit fur die
ortliche Wirtschaftsforderung und Gewerbean-
siedlungspolitik bei der Ortsgemeinde verbleibt,
spricht das Aufgaben- und Ausgabenbelastung
miteinander verknupfende Konnexitéatsprinzip fir
ein Belassen der Gewerbesteuererhebungskom-
petenz einschliefl3lich des Hebesatzrechts auf der
Ortsgemeindeebene. Wegen der ortsgemeindlichen
Hebesatz-Satzungsautonomie kann eine Einfluf3-
nahme der Amtsgemeinden auf die Austibung des
Hebesatzrechts auch nicht durch gesetzlich gere-
gelte Zustimmungserfordernisse und/oder Beneh-
mensregeln sichergestellt werden. Im Streitfall
durfte die Kommunalaufsicht nicht eingeschaltet
werden, weil diese nach der Rechtsprechung im
Bereich der Finanzautonomie nur Rechtsaufsicht
ist und keine kondominialen (auch finanzpoliti-
sche ZweckmaRigkeitserwédgungen umfassende)
Befugnisse hat.*

Die Verteilung der kommunalen Steuererhebungs- und
Ertragskompetenzen auf die Amts- und Ortsgemeinde-
ebene kommt der Quadratur des Kreises gleich. Die prin-
zipielle Unteilbarkeit der Gewerbesteuer-Hebesatz-
kompetenz ist hierfur ein untibersehbarer Beleg.
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11. Ein Vergleich mit den niedersachsischen und
rheinland-pfélzischen Finanzausgleichsregelungen
belegt, daR die Verteilung der Finanzzuweisungen
aus dem Steuerverbund bei Verwirklichung eines
Gesamthandsgemeindemodells verfassungsrecht-
lich im Grundsatz unproblematisch ist. Der
Landesgesetzgeber muf entscheiden, ob er die
hdchst streitanfallige Regelung des intrakommu-
nalen (vertikalen [zwischen Amts- und Ortsgemein-
den] und horizontalen [zwischen den Ortsgemein-
den untereinander]) Finanzausgleichs den Amts-
gemeinden (berlalt oder unter Beachtung eben-
so komplexer wie schwieriger verfassungsrechtli-
cher und -gerichtlicher Vorgaben (u. a. Ver-
teilungssymmetrie zwischen Land und Kommunen,
zusétzlich zwischen Orts- und Amtsgemeinden,
Erfullung des durch die Leistungsfahigkeit des
Landes begrenzten Anspruchs auf finanzielle Min-
destausstattung aller Gemeinden) selbst vornimmt.

12. Zur Frage, ob es verfassungsrechtliche Vorga-
ben flr die Gewichtung einzelner Kriterien im Ab-
wagungsproze3 fir ein bestimmtes kommunal-
verfassungsrechtliches Organisationsmodell gibt,
bestehen eindeutige Vorgaben des Bundesverfas-
sungsgerichts: Danach hat der Verfassungsgeber
mit der verfassungsrechtlichen Verankerung der
kommunalen Selbstverwaltungsgarantie durch
Starkung der dezentralen Verwaltungsebene auf
die gegenlaufigen zentralistischen Tendenzen
wéhrend des nationalsozialistischen Regimes ant-
worten wollen. Er tat dies im Zutrauen in die Ge-
meinden, im Sinne eines Aufbaus der Demokratie
von unten nach oben Keimzelle der Demokratie und
am ehesten diktaturresistent zu sein. Kommunal-
verfassungsrecht und —wirklichkeit sind unter
Zurlickdrangung des burokratisch-autoritativen
Elementes von der Tendenz bestimmt, dem Gedan-
ken des Selbstbestimmungsrechts der Gemeinde-
birger wieder erhohte Geltung zu verschaffen. An
dieser Zielsetzung hat sich dadurch, daf sich die
grundgesetzliche Ordnung in der Zwischenzeit
verfestigt hat, nichts gedndert. Den Gemeinde-
birgern soll eine wirksame Teilhabe an den Ange-
legenheiten des Gemeinwesens in dem sie beson-
ders interessierenden und betreffenden ortlichen
Bereich ermoglicht werden.%® Bei den zum
Selbstverwaltungsbereich zahlenden Angelegenhei-
ten der ortlichen Gemeinschaft geht es um jene
Belange und Interessen, die den Gemeinde-
einwohnern gerade als solchen gemeinsam sind,
indem sie das Zusammenleben und —wohnen der
Menschen in der (politischen) Gemeinde betreffen.

Die kommunale Selbstverwaltungsgarantie des Art.
28 Abs. 2 Satz 1 GG enthalt auch auf3erhalb des
Kernbereichs ein verfassungsrechtliches Aufgaben-
verteilungsprinzip hinsichtlich der Angelegenhei-
ten der ortlichen Gemeinschaft zugunsten der Ge-
meinden, das der zustandigkeitsverteilende Gesetz-
geber zu bericksichtigen hat. Dieses Prinzip si-
chert nicht nur den Gemeinden einen Aufgaben-
bereich, der grundsatzlich alle Angelegenheiten
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der ortlichen Gemeinschaft umfafit, sondern auch,
als Ausflu dessen, den Gemeindebiirgern die po-
litische Teilhabe an ,ihren* Belangen der ortli-
chen Gemeinschaft. Deshalb rechtfertigen Griinde
der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit, der Effi-
zienz offentlicher Verwaltung aus sich heraus die
,Hochzonung* einer Angelegenheit der ortlichen
Gemeinschaft nicht. Teilhabe setzt einen gesicher-
ten Bestand kommunalpolitisch gewichtiger Auf-
gaben bei den Gemeinden voraus. Wo aus Grin-
den der Wirtschaftlichkeit und Effizienzsteigerung
ein Uberméfiger Aufgabenentzug erfolgt, schrump-
fen die gemeindlichen Aufgabenzusténdigkeiten,
an denen das Gemeindevolk teilhaben soll. Das
Spannungsverhéltnis zwischen Verwaltungsef-
fizienz und Biirgerndhe wird vom Bundesverfas-
sungsgericht dahin aufgel6st, daf? lediglich dann,
wenn beim Belassen einer Aufgabe bei den Ge-
meinden eine ordnungsgemafe Aufgabenerfillung
nicht mehr gesichert ist oder zu einem unverhalt-
nismaligen Kostenanstieg fihrt, die ,,Hoch-
zonung* verfassungsrechtlich gerechtfertigt wird.
Die Verfassung setzt danach durch das in Art. 28
Abs. 2 Satz 1 GG verankerte Aufgabenverteilungs-
prinzip 6konomischen Erwagungen den politisch-
demokratischen Gesichtspunkt der Teilnahme der
Ortlichen Burgerschaft an der Erledigung ihrer
offentlichen Aufgaben entgegen und gibt ihm
gegeniber den Gesichtspunkten der Verwaltungs-
vereinfachung, Zustandigkeitskonzentration und
Ubersichtlichkeit der Verwaltung eindeutig den
Vorzug.%

13. Eine dem Demokratieprinzip (Art. 20 Abs. 2
Satz 1 GG, 28 Abs. 1 S&tze 1 und 2 GG, Art. 2 Abs.
1 und 2 Verf Bbg) entsprechende direkt-
demokratische Legitimation von Amtsausschul3
und Amtsdirektor ist zwar im Hinblick auf ein
Anwachsen rechtlich und faktisch tbertragener
Selbstverwaltungsaufgaben verfassungspolitisch
wiinschenswert, verfassungsrechtlich aber nicht er-
forderlich. Die Blrgermeister und die Gemeinde-
vertretungsmitglieder im Amtsausschul3 sind von
den Birgern gewahlt. Der Amtsdirektor kann sei-
ne Legitimation (ber eine ununterbrochene de-
mokratische Legitimationskette mittelbar auf das
Wahlvolk zurlckflhren. Dies geniigt den Anforde-
rungen des Demokratieprinzips.

14. Rechtsstaatliche Bestands- und Vertrauens-
schutzgesichtspunkte bilden zunéchst ein gewich-
tiges verfassungspolitisches Argument gegen eine
umfassende Neuordnung kommunaler Organisati-
onsstrukturen wenige Jahre nach Einfiihrung und
Verwirklichung der Amterverfassung. Das Bundes-
verfassungsgericht und einige Landesverfassungs-
gerichte haben zwar in Mehrfach- und Riick-Neu-
gliederungsféallen dem Bestands- und Vertrauens-
schutz zugunsten der Burger und der Kommunen
nicht unerhebliches verfassungsrechtliches Gewicht
bescheinigt. Diese Rechtsprechung ist aber letzt-
lich auf die Bildung von Amtsgemeinden nicht
Ubertragbar. Bei leistungsfahigen geschaftsfih-
renden amtsangehorigen Gemeinden (Modell 2),
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die im Vertrauen auf den Fortbestand der Amter-
verfassung auf den Status der Amtsfreiheit ver-
zichtet haben oder ihn im Rahmen einer Reform
einfordern konnten, stellt allerdings die ,,Herab-
stufung“ zu blofRen Ortsgemeinden einen gravie-
renden Eingriff in ihren Status als Gemeinden dar,
der verfassungsrechtlich kaum zu rechtfertigen
wére. Die Funktion der Geschéftsfuhrung fiir das
Amt unterfallt indes nicht dem Schutzbereich der
kommunalen Selbstverwaltungsgarantie.

Fir neugewahlte Amtsdirektoren miissen wegen der
hergebrachten Grundsétze des Berufsheamtentums
(Art. 33 Abs. 5 GG) Ubergangs- oder Uberleitungs-
regelungen gefunden werden.

15. Bei der Bildung von Einheitsgemeinden un-
terliegt der Gesetzgeber einem im Vergleich zum
verfassungsunmittelbaren Aufgabenverteilungs-
prinzip weniger strengen verfassungsgerichtlichen
Prufungsmalistab (unterschiedliche Kontrollmali3-
stébe fiir NeugliederungsmafRnahmen und Aufga-
beniibertragungen). Die Bildung von Einheitsge-
meinden ist weniger risikobehaftet als der Aufga-
benentzug unter Beibehaltung der bestehenden
Gemeinden als Ortsgemeinden. Gegenuber ge-
schaftsfuhrenden amtsangehérigen Gemeinden,
die Uber eine zur ordnungsgemaélien Aufgabener-
fullung ausreichende Wirtschafts-, Steuer- und
Verwaltungskraft verfiigen, ist ein Aufgabenentzug
im Ubrigen ohnehin verfassungsrechtlich nicht zu
rechtfertigen.

Bei einer verfassungsgerichtlichen Uberpriifung
konnte das Verfassungsgericht Brandenburg auch
den Umstand in Rechnung stellen, daR sich zu-
mindest einige Gemeinden unter Verzicht auf den
Status der Amtsfreiheit flr die Rolle der geschafts-
fuhrenden amtsangehdrigen Gemeinde entschie-
den haben. In derartigen Fallen kdnnte mit Blick
auf die langfristig angelegte Verwaltungsstruktur-
entscheidung ein Vertrauenstatbestand besonde-
rer Art geschaffen worden sein.

16. Wird das Orts- und Amtsgemeindemodell in
den dargestellten verfassungsrechtlichen Gren-
zen verwirklicht, entstehen im Land Brandenburg
hochst unterschiedliche und komplizierte Kom-
munalstrukturen. Zu den 4 kreisfreien Stadten, 14
Landkreisen und 65 amtsfreien Gemeinden tritt
eine Grof3zahl von etwa 150 Amtsgemeinden mit
knapp 1500 Ortsgemeinden hinzu. Innerhalb der
Kreise wéren drei Kommunalebenen mit der Folge
angesiedelt, dal zwischen (orts)drtlichen, orts-
gemeindeibergreifenden Gemeindeaufgaben und
Uberdrtlichen, ergdnzenden und ausgleichenden
Kreisaufgaben unterschieden werden muR3. Diese
Ausdifferenzierung dient weder der Verwaltungs-
vereinfachung noch der Steigerung der Effizienz
der kommunalen Selbstverwaltung.

Kommunalwahlen hatten sich auf die Wahl der

Kreistage (demnéchst systemkonform auch auf die
Wahl der Landrate?), Orts- und Amtsgemeindever-
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tretungen sowie Orts- und Amtsbirgermeister zu
erstrecken. Den Burgern ware nur schwer zu ver-
mitteln, auf welche Aufgaben- und Entscheidungs-
strukturen sowie Verantwortungszusammenhange
sich ihr StimmrechtseinfluR bezieht. Der demo-
kratische Mehrwert oder Zugewinn des Orts- und
Amtsgemeindemodells kénnte durch mangelnde
Uberschaubarkeit und Akzeptanz seitens der Biir-
ger aufgezehrt werden. Zumindest muR3te die
Direktwahl der Ortsbirgermeister durch klare
Zustandigkeitsabgrenzung gegeniiber dem Amts-
blrgermeister und eine substantielle Aufgaben-
ausstattung transparent gestaltet werden.

Durch die ,Zellteilung” der klassischen amtsan-
gehdrigen Gemeinde in eine aus Ortsgemeinde und
zugehdriger Amtsgemeinde zusammengesetzte
»Gesamthandsgemeinde“ entsteht eine in ihrem
rechtlichen, politischen, wirtschaftlichen und ge-
sellschaftlichen Problemhaushalt nicht zu unter-
schatzende Verdoppelung der Verwaltungsstruk-
turen. Die damit verbundene intra- bzw. interkom-
munale Arbeitsteilung, die in der Abgrenzung der
ortsgemeindlichen von den ortsgemeinde-
Ubergreifenden Aufgaben nicht weniger streitan-
fallig ist als diejenige der 6rtlichen von den (ber-
Ortlichen, fuhrt zu Reibungsverlusten und Zu-
standigkeitskonflikten mit entsprechenden Effi-
zienzeinbufBRen. Die Anforderungen an eine effekti-
ve Kontrolle dieser zusatzlichen Kommunalebenen
durch die Kommunalaufsichtsbehdrden werden er-
heblich anwachsen. Dariiber hinaus zwingt die durch
Art. 28 Abs. 2 Satz 3 GG n. F. verfassungsrechtlich
hervorgehobene Finanzhoheit auch der Orts-
gemeinden mit dem auch ihnen zustehenden An-
spruch auf finanzielle Mindestausstattung zu einem
um eine weitere Verteilungsebene ausgeweiteten
kommunalen Finanzausgleich. Der Gesetzgeber muf}
entscheiden, ob er die Regelung des ebenfalls streit-
anfalligen inter- bzw. intrakommunalen (vertikalen
und horizontalen) Finanzausgleichs den Amts-
gemeinden Uberl&3t oder unter Beachtung der
Verfassungsgebote u. a. der Verteilungssymmetrie
(Land/Kommunen, Gemeinden/Landkreise, zusatz-
lich Orts-/Amtsgemeinden) und des durch die Lei-
stungsfahigkeit des Landes begrenzten Anspruchs
auf finanzielle Mindestausstattung der Kommunen
selbst regelt.

Das von der Enquetekommission vorgeschlagene
Orts- und Amtsgemeindemodell ist derart kompli-
ziert, aufwendig und verfassungsrechtlich (sowohl
kommunal- als auch finanzverfassungsrechtlich)
problematisch, daf3 es jedenfalls nicht als bloRes
Ubergangsmodell zur Einheitsgemeindebildung
dienen sollte. Vor der Einfiihrung des Orts- und
Amtsgemeindemodells mul3 sich der Gesetzgeber
tuber die finanziellen Folgen fir das Land Klarheit
verschaffen, die mit einer zusétzlichen
»doppelstockigen“ Kommunalstruktur verbunden
sind. Die Schaffung von Einheitsgemeinden ist
ohnehin nur im Umfeld groRerer oder grof3er und
leistungsfahiger geschéaftsfiihrender Gemeinden
verfassungsrechtlich ohne nennenswerte Risiken
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zu bewerkstelligen. Im Gbrigen sprechen rechts-
staatliche Grinde des Bestands- und Vertrauens-
schutzes —weniger im verfassungsrechtlichen, mehr
im verfassungspolitischen Sinne — fiir die Beibe-
haltung oder maRvolle Weiterentwicklung der ge-
genwartigen Amtsstrukturen.

Erst wenn Effizienzgesichtspunkte im Hinblick auf
die Erhaltung und Schaffung leistungsféhiger
Kommunen die Anforderungen der Verfassung an
Blrgernéhe, dezentrale Strukturen, Burger-
mitwirkung und Eigenverantwortung deutlich
Uberwiegen, sollte ohne Zwischenschritt auf der
Grundlage des vorhandenen Amterrasters eine
Einheitsgemeindebildung angegangen werden.
Dabei wird zu prifen sein, ob einer angemesse-
nen Fristsetzung zur “freiwilligen” Einheits-
gemeindebildung mit flankierenden Unter-
stitzungs- und AnreizmaBnahmen gegeniber ei-
ner gesetzlich oktroyierten Gemeindegebietsreform
der Vorzug zu geben ist.

! Drs. 2/4048, Landtag Brandenburg.

2 GVBI. I, S. 341.

8 Nachbenennung von Prof. Dr. Ginter Pittner,
Universitat Tibingen.

4 Der AbschluBbericht enthalt eine Auflistung der
Mitglieder der Enquetekommission, S. 51 f.

5 Ebda., S. 2, 28, 45.

& Vgl. nur die Auflistung der schriftlichen Gut-
achten, Berichte und sonstigen Materialien, Ab-
schluBbericht der Enquetekommission, S. 60 ff.

" AbschluBbericht der Enquetekommission, S. 2.

8 Ebda., S. 31.

° Ebda., S. 4.

0 Ehda., S. 2, 31.

11 Ehda., S. 4.

12 Epda., S. 36.

13 Abschluf3bericht der Enquetekommission, S. 2,
32.

4 Ebda., S. 4, 35.

5 Ebda., S. 31.

16 Dies gilt umso mehr, als die Verwirklichung des
im Ubrigen von Anfang an heftig umstrittenen
Orts- und Amtsgemeindemodells angesichts der
veranderten politischen Verhaltnisse kaum noch
zu erwarten sein durfte.

17 VerfG Bbg, DVBI. 1994, 875 f.

8 S0 auch VerfG Bbg, 28/98, Urt. v. 16. 9. 1999,

UA, S. 46 unter Berufung auf Nierhaus, in: Sachs

(Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar, 2. Aufl. 1999,

Art. 28 Rdnr.36; siehe auch Schmidt-ARmann,
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11. Aufl. 1999, S. 16.
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2 BVerfGE 79, 127 (149).

21 Besonders deutlich BVerfGE 21, 117 (128/129).

2 | VerfGE 5, 79 (91).

2 Vgl. § 2 Abs. 1 LKrO Bbg: Aufgaben, die Ge-
meinden auf Zweckverbands-Ebene gemeinsam
wahrnehmen, werden nicht zu Uberortlichen
Landkreisaufgaben!

30 Griinewald, Zeitschrift fur die staatliche und
kommunale Verwaltung — Ausbildung, Prifung,
Fortbildung (apf), Landesbeilage Brandenburg,
8/1999, 57 (67) héalt aus diesem Grund Rege-
lungen zur Ubertragung der Wasser- und Ab-
wasseraufgaben auf die Amtsgemeinde fiir von
vornherein obsolet.

81 Ders., apf 8/99, 57 (64).

2 BVerfGE 52, 95 (123).

3 Grunewald, apf 8/99, 57 (66).

3 Grinewald, ebda., zahlt die folgenden Problem-
bereiche auf: Feuerwehrgebdude, Schulgebau-
de, Kitaeinrichtungen, Gewerbegebietser-
schlieBung, Wasserwerkserrichtung, Klaranlagen-
errichtung, Kahnhafenbau, Museenbetreibung,
Campingplatzerneuerung, Sporthallenerrichtung
und —sanierung.

% Siehe dazu auch unten B. 1ll. 3. e) ff. (Gewer-
besteuer und Gewerbeférderaufgabe).

% VerfG Bbg 28/98, Urt. v. 16. 9. 1999, UA, S. 47
f.

87 Grunewald, apf 8/99, 57 (60).

% Ebda.

% Ebda.

40 VerfG Bbg 28/98, Urt. v. 16. 9. 1999, UA, S. 48
f

4 Ebda., S. 47.

42 Epda., S. 50.

4 RunderlaR des Ministers des Innern des Landes
Brandenburg v. 2. 12. 1994 (111 Nr. 89/1994).

4 Nierhaus/Gebhardt, Zur Ausfallhaftung des Staa-
tes fur zahlungsunfédhige Kommunen, 1999.

4 BVerfGE 79, 127 (LS 3. b.).

4 Siehe dazu oben Fn. 19.

47 BVerfGE 76, 107 (121 f.); 86, 90 (189).

48 Siehe insbesondere VerfGH NW, NJW 1979, 1201
(1202).

4 BayVerfGH 41, 120 (146 ff.) zu Art. 1 und 2
KAG (Zweitwohnungssteuersatzung).

% BVerfGE 79, 127 (148 f., 151).

51 BVerfGE 79, 127 (148 ff., 152 f.).
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Universitat Potsdam
Kommunalwissenschaftliches Institut

Fachseminar

Haushalt — Produkte — Kostenrechnung:
Das magische Dreieck der Neuen Steuerung

3. und 4. April 2000 in Potsdam
(Wiederholung wegen der groRen Nachfrage!)
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Am 3. und 4. April 2000 veranstaltet das
Kommunalwissenschaftliche Institut der Uni-
versitat Potsdam ein Fachseminar, das sich mit
den gegenwértig am meisten diskutierten Pro-
blemen des Reformprozesses befasst:

- Steuern mit dem Haushalt oder Steuern mit
Produkten?

- Wie kénnen die Steuerungsansétze des
Finanzbereichs und der Organisation inte-
griert werden?

- Wie kommt man von der input- zur output-
orientierten Budgetierung?

- Wie wird die Gliederung des Haushalts an
die Verwaltungsstruktur angepasst?

- Welche Rolle spielen dabei die Produkt-
kataloge?

- Welche Rolle kommt der Kosten- und
Leistungsrechnung im neuen Steuerungs-
system zu?

- Welche Verédnderungen des Haushaltsrechts
stehen bevor?

Das Seminar wendet sich an Fiihrungskréfte und
Fachleute aus den Bereichen Organisation,
Haushalts- und Rechnungswesen, Controlling,
Steuerungsdienst, Rechnungsprifung und
Kommunalaufsicht. Es bietet Informationen
Uber erfolgversprechende Praxislosungen, die
wissenschaftliche Beurteilung der Konzepte, Er-
fahrungsaustausch mit Experten und Materia-
lien fir den Arbeitsalltag. Im einzelnen werden
folgende Themen behandelt:

Prof. Dr. C. Reichard (Universitat Potsdam)
Vom Produktkatalog zum wirkungs-
orientierten Produktbudget

Bm. H. Lunte (Georgsmarienhiitte)
Einfuhrung des Produkthaushalts in einer
Kleinstadt
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- Stk. Dr. P. Stegelmann (Rheine)
Produktorientierte Neustrukturierung des
Haushalts in einer Mittelstadt

- Prof. Dr. M. Richter (Universitat Potsdam)
Stand der Kosten- und Leistungsrechnung
in der kommunalen Praxis: Kritische Wiirdi-
gung vor dem Hintergrund einer Untersu-
chung in den neuen Bundeslandern

- M. Pook (KGSt)
Kosten- und Leistungsrechnung im Neuen
Steuerungsmodell: Das Konzept der KGSt

- Stk. A. Riggert / A. Schillmdller (Uelzen)
Von den Produkten (ber Kosten- und
Leistungsrechnung zur outputorientierten
Budgetierung: Ziele, Vorgehen und bisheri-
ge Erfahrungen der Stadt Uelzen

F. Spengemann (Bielefeld)
Die Stellung der Kosten- und Leistungs-
rechnung im neuen Finanzmanagement-
system der Stadt Bielefeld

Die Seminargebiihr betrdgt DM 420,- bzw.
DM 250,- bei Teilnahme nur an einem Tag.

Seminarleiter ist Dr. Hansjurgen Bals.

Auskinfte und Anmeldung:
Kommunalwissenschaftliches Institut
Sekretariat

Am Park 14

14482 Potsdam

Tel.: 0331 — 977 4534

Fax: 0331 - 977 4531

e-mail: kwi@rz.uni-potsdam.de

Siehe Bericht zur ersten Veranstaltung S. 34
in diesem Heft.
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Gemeinden oder Samtgemeinden in Niedersachsen -
wieviel Demokratie in der Ortsebene?

Hans-Henning v. Hoerner

Seit der kommunalen Verwaltungs- und Gebiets-
reform 1972/1974 gibt es in Niedersachsen zwei
gleichberechtigte Modelle von Verwaltungsein-
heiten der Gemeindeebene im Bereich bis zu etwa
20 000 Einwohner.

- 200 sogenannte Einheitsgemeinden; das sind
Stadte und Gemeinden im Sinne von Art. 28
Abs. 2 Satz 1 des Grundgesetzes

- 142 Samtgemeinden mit 743 selbsténdigen
Mitgliedsgemeinden (4 Samtgemeinden haben
Einwohnerzahlen bis 25 000)

Diese Verwaltungseinheiten haben im Durch-
schnitt 10 000 Einwohner. Aufgabe der Gebiets-
reform war es, aus urspriinglich 4062 Gemeinden,
von denen 3872 unter 5000 Einwohner hatten,
leistungsfahige Verwaltungseinheiten zu schaffen.
Nach der Entschlielfung des Landtages uber die
Verwaltungs- und Gebietsreform auf der Gemeinde-
ebene vom 9.2.1971 sollten die ortlichen Einhei-
ten mindestens 7000 Einwohner umfassen, nur in
diinn besiedelten Raumen ,,tunlichst nicht weni-
ger als 5000 Einwohner“. Auf der Ortsebene sollte
es grundsatzlich das Wahlrecht zwischen der
Einheitsgemeinde und der Samtgemeinde geben,
und den Samtgemeinden sollten bis zu zehn
Mitgliedsgemeinden mit wenigstens 400 Einwoh-
nern angehdren. Samtgemeinden wurden nur dann
gebildet, wenn es dem kiinftigen Mitglieds-
gemeinden gelang, eine entsprechende Haupt-
satzung zu vereinbaren. Sonst wurden per Gesetz
Einheitsgemeinden gebildet.

Heute 1813t sich feststellen, daR die Samtgemeinden
keine ,,Ubergangslésung* geblieben sind, wie man-
che in den oftmals turbulenten Reformdiskussionen
auf Landes- und kommunaler Ebene vermuteten.
Auch die mit einer groBen Enquetekommission
eingeleitete Reform der Kommunalverfassung 1996
hat die Samtgemeinden in ihrem Bestand und prin-
zipiell auch in ihrer Struktur unangetastet gelas-
sen. Allerdings haben die Samtgemeinden ebenso
wie die Einheitsgemeinden die neue eingleisige
Kommunalverfassung erhalten mit einem vom Volk
gewéhlten (Samtgemeinde-) Burgermeister, der
zugleich Reprasentant, Verwaltungschef und ein-
faches Ratsmitglied ist.
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Aufgaben der Samtgemeinden

Ausgangspunkt fur die Verwaltungs- und Gebiets-
reform waren die kommunalen Aufgaben der ortli-
chen Daseinsvorsorge. Die Verwaltungen der Orts-
ebene sollten ,hinreichend qualifiziert sein, um
alle ortsnah zu erledigenden Verwaltungsgeschafte,
insbesondere auch die aus der Kreisebene zu ver-
lagernden Zusténdigkeiten, wahrnehmen zu kon-
nen“. Diese Absicht wird deutlich am gesetzlichen
Zusténdigkeitskatalog der Samtgemeinden in §72
Abs. 1 Satz 1 NGO, insbesondere sind sie zustén-
dig flr

- Aufstellung des Flachennutzungsplanes
- Schultrégerschaft, Kindertagesstatten
- Ver- und Entsorgung, Feuerschutz

Diese und weitere Aufgaben sind den Samt-
gemeinden zwingend durch Gesetz tibertragen. Bis
auf die Zusténdigkeiten fur Kindertagesstétten
kénnen diese Aufgaben auch nicht auf die
Mitgliedsgemeinden Ubertragen werden. Denkbar
ist nur die Ubertragung einzelner Verwaltungsta-
tigkeiten in diesen Aufgabenkomplexen.

Uber den gesetzlichen Aufgabenkatalog hinaus
konnen die Mitgliedsgemeinden der Samtgemeinde
gemeinsam weitere Aufgaben Ubertragen. Dieses
Einstimmigkeitsprinzip hat immer wieder zu Pro-
blemen gefiihrt, und es wird gefordert, auch eine
Aufgabentbertragung mit qualifizierter Mehrheit
der Mitgliedsgemeinden zuzulassen. Daneben er-
fullen die Samtgemeinden samtliche Aufgaben des
Ubertragenen Wirkungskreises.

GroRe Bedeutung haben dann die Unterstiitzungs-
aufgaben der Samtgemeinde fiir die Mitglieds-
gemeinden. Prinzipiell soll nur die Samtgemeinde
das fir die zentralen Gemeindeaufgaben erforder-
liche Fachpersonal besitzen, so daf? die Mitglieds-
gemeinden neben ihren ehrenamtlichen Gemein-
dedirektoren nur Verwaltungskréfte im geringe-
ren Umfang besitzen. Das gesamte Kassengeschéft
besorgen die Samtgemeinden fiir ihre Mitglieds-
gemeinden und erheben auch die Gemeindesteu-
ern und die sonstigen Abgaben. Formell werden
fur die Mitgliedsgemeinden durchaus eigene Haus-
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haltsplane beschlossen, und sie haben getrennte
Gemeindekassen. In vielen Samtgemeindeberei-
chen hat man im Kassenwesen einen Finanzaus-
gleich z.B. fir Haben- und Sollzinsen eingefhrt.

Was die Qualitat der hauptamtlichen Verwaltung
angeht, haben die Samtgemeinden den Vergleich
mit Einheitsgemeinden nicht zu furchten. Eben-
so wie diese haben sie Rath&user mit gleicherma-
Ren qualifizierter Fachverwaltung. Die zentralen
Verwaltungsaufgaben der Samtgemeindedirektoren
(neu: Samtgemeindebirgermeister) und Gemein-
dedirektoren (neu: Birgermeister) unterscheiden
sich weder in den Kompetenzen noch in der Be-
soldung der Amtsinhaber.

Samtgemeinden als zweistufige
Gemeinden

Die Selbstverwaltungsaufgaben der Gemeindeebene
im Sinne von Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG sind in den
Samtgemeinden auf zwei Ebenen aufgeteilt:

- die Samtgemeinde erfillt die in § 72 Abs. 1
Satz 1 NGO speziell aufgefiihrten Hauptaufga-
ben der Gemeindeebene

- Die Mitgliedsgemeinden erfiillen ,,alle drtlichen
Aufgaben®, soweit sie nicht der Samtgemeinde
Ubertragen sind. Sie haben damit das verfas-
sungsrechtliche Aufgabenerfindungsrecht,
wenn es auch duRerst begrenzt ist. Auch die
Steuerhoheit der Mitgliedsgemeinden ist zwar
prinzipiell umfassend gewahrleistet, wird aber
durch die Umlageerhebung der Samtgemeinde
im wesentlichen fir die dort angesiedelten
Hauptaufgaben herangezogen,

Beide Ebenen haben eine vom Volk gewahlte Ver-
tretung im Sinne des Art. 28 Abs. 1, Satz 2 GG.
Im Ubrigen waren die Samtgemeinden vor der
Gebietsreform noch echte Gemeindeverbande, in-
dem die Birger nur in den Mitgliedsgemeinden
Réte wahlten und sich der Samtgemeinderat aus
Delegierten der Mitgliedsgemeinden zusammen-
setzte. Mit der Ubertragung der Hauptaufgaben
auf die Samtgemeindeebene ergab sich die Not-
wendigkeit, auch die Samtgemeinden mit gewahl-
ten Réten auszustatten. Verfassungsrechtlich kann
die Samtgemeinde zusammen mit ihren Mitglieds-
gemeinden daher nur als zweistufige ,,Gemeinde”
verstanden werden, weil beide Ebenen unverzicht-
bare Aufgaben der drtlichen Selbstverwaltung er-
fullen (die Hauptaufgaben liegen bei der Samt-
gemeinde, wahrend das Aufgabenfindungsrecht
und die Steuerhoheit bei den Mitgliedsgemeinden
verbleiben) und beide Ebenen gewahlte Volksver-
tretungen haben (miissen).

In 8 71 Abs. 3 Satz 1 NGO sind die Samtgemeinden
allerdings immer noch als ,Kommunalverbénde*
bezeichnet. Sie sind wegen ihrer ortlichen Aufga-
ben aber keine ,,Gemeindeverbande* im Sinne von
Art. 28 Abs. 2 Satz 2 GG, sondern (zweistufige)
Gemeinden im Sinne von Satz 1 dieser Vorschrift.

24

Problematisch ist natirlich, daR diese beiden Stu-
fen der Gemeindeebene bei ihrer Willensbildung
ohne innere Verbindung nebeneinandergestellt
sind.

Dies wird besonders deutlich bei der geteilten
Zusténdigkeit fur die Bauleitplanung. Den Fla-
chennutzungsplan fir das Samtgemeindegebiet
beschliel3t der Samtgemeinderat, und die Basis
hierftr ist die mittelfristige Entwicklungsplanung
im gesamten Bereich. Auf der anderen Seite be-
schlielen die Mitgliedsgemeinden die Bebauungs-
pléne, die aus dem Flachennutzungsplan zu ent-
wickeln sind. Dem Gesetz ist keine ausdriickliche
Pflicht zur Zusammenarbeit zwischen beiden Ebe-
nen und kein Anspruch z.B. einer Mitglieds-
gemeinde auf Anderung des Flachennutzungspla-
nes geregelt, wenn sie ein Baugebiet entwickeln
mochte. Hier hilft nur die Tatsache, daR selbst-
versténdlich beide Ebenen dem 6ffentlichen Wohl
verpflichtet sind und im Interesse des Ganzen
zusammenarbeiten mussen. AuRerdem setzt sich
der Samtgemeinderat in der Regel so zusammen,
da jede Mitgliedsgemeinde wenigstens mit ei-
nem Ratsmitglied vertreten ist.

Einheitsgemeinden mit/ohne
Ortschaftsverfassung

In den Jahren nach der Gebietsreform hatte sich
die Notwendigkeit ergeben, in den neu gebilde-
ten Einheitsgemeinden die Rechte der Ortsrate und
Ortsvorsteher zu verstdrken, sofern diese in den
Gebietsédnderungsvertragen bzw. in den Haupt-
satzungen vorgesehen waren. Unabhéngig von den
oOrtlichen Regelungen erhielten die Ortsrate be-
stimmte Entscheidungskompetenzen, so

- die Unterhaltung der in der Ortschaft gelege-
nen &ffentlichen Einrichtungen z.B. Blicherei-
en, Kindergérten, Jugendbegegnungsstatten,
Sportanlagen, Dorfgemeinschaftshauser, Fried-
hofe ..., mit Ausnahme der Schulen

- Reihenfolge von AusbaumafRnahmen an Stra-
3en innerhalb der Ortschaft

- Pflege des Ortsbildes

- Forderung von ortlichen Vereinen

Die Ortsrate erhalten die fiir die Erledigung ihrer
Aufgaben erforderlichen Haushaltsmittel nach
Mal3gabe der Haushaltssatzung. Detailliert gere-
gelt sind auch die Anhorungsrechte der Ortschaft
gegeniber Rat und Verwaltungsausschuf? der Ge-
meinde, insbesondere

- bei Investitionen in der Ortschaft
- bei der Bauleitplanung, soweit sie sich auf die
Ortschaft bezieht.

Geregelt ist schlieBlich auch ein allgemeines Ini-
tiativrecht des Ortsrates mit Verpflichtung fiir das
zusténdige Gemeindeorgan, innerhalb von vier
Monaten eine Entscheidung zu treffen.
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Der von den Blrgern gleichzeitig mit dem Rat der
Gemeinde gewéhlte Ortsrat hat also durchaus eine
starke Entscheidungs- und Mitwirkungsfunktion
innerhalb der Einheitsgemeinde. Mit diesen
Beteiligungsrechten der Burger in der Ortschaft
wollte der Gesetzgeber eine gewisse Angleichung
an die Samtgemeinden erreichen, in denen die
Mitgliedsgemeinden mit ihren Raten eine noch
starkere dezentrale Funktion erfillen.

Zu erwdhnen sind noch die Ortschaften mit Orts-
vorstehern. Der Ortsvorsteher wird vom Rat nach
der Kommunalwahl auf Vorschlag der Fraktion be-
stimmt, deren Partei oder W&hlergruppe in der
Ortschaft die meisten Stimmen erhalten hat. Auf-
gabe des Ortsvorstehers ist es generell, die Belan-
ge der Ortschaft gegentber den Organen der Ge-
meinde zur Geltung zu bringen und gewisse Hilfs-
funktionen fur die Gemeindeverwaltung zu erfil-
len. Auch er hat ein Initiativrecht und ein Anho-
rungsrecht.

Im Vergleich zu den Mitgliedsgemeinden der Samt-
gemeinden haben die Ortsteile mit Ortschafts-
verfassung also wesentlich intensiver geregelte
Mitwirkungsrechte an Entscheidungen auf der
»hoheren“ Ebene. Allerdings sind die Mitglieds-
gemeinden von Samtgemeinden durchaus noch
selbstandige Gemeinden mit Haushaltskompetenz
und Steuerheberecht, und schon daraus ergibt sich
eine andere Gewichtsverteilung ...

Finanzfragen sind Machtfragen

Die Finanzverfassung der Einheitsgemeinde ist
unproblematisch: Der Rat beschlieBt den Haus-
haltsplan und die Hebeséatze fir die Gemeinde-
steuern; auch die Abgabensatzungen liegen in
seiner Kompetenz. Soweit die Ortsrate bestehen,
haben diese Anspruch auf Haushaltsmittel fur dort
verwaltete Einrichtungen des Ortsteiles - aber auch
dies unterliegt dem Haushaltsermessen des ,,zen-
tralen“ Rates.

In den Samtgemeindebereichen ist die Finanz-
verfassung sehr viel problematischer. Die Samt-
gemeinden erfullen zwar die Hauptaufgaben der
Ortsebene, sie besitzen aber nicht die eigentli-
che Steuerhoheit, sondern sind im wesentlichen
auf die Samtgemeindeumlage und die Schlssel-
zuweisungen des kommunalen Finanzausgleiches
angewiesen. Die Mitgliedsgemeinden beschliel3en
autonom uber die Hebesétze bei der Grund- und
Gewerbesteuer, und sie entscheiden Uber weitere
Gemeindesteuern, so die Vergnigungssteuer, die
Hundesteuer u.&. Schematisch 4Rt sich die Fi-
nanz- und damit Machtverteilung zwischen bei-
den Ebenen wie folgt darstellen:

- Basis ist die ortliche Steuerkraft der Mitglieds-
gemeinden: Grund- und Gewerbesteuer, Betei-
ligung an der Einkommenssteuer und neuer-
dings an der Umsatzsteuer. Die Mitglieds-
gemeinden sind grundsétzlich frei in der Be-
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schluBfassung Uber den ortlichen Hebesatz;
allerdings sind sie im Finanzverbund mit der
Samtgemeinde verpflichtet, insgesamt fiir eine
ausreichende Finanzbasis auch im Hinblick auf
die Samtgemeindeumlage (und nicht zuletzt
auch flr die Kreisumlage) zu sorgen. Allerdings
hat die Samtgemeinde ebensowenig wie der
Landkreis ein formelles Recht, etwa Mindest-
Hebesdatze zu verlangen. Faktisch stehen die
Mitgliedsgemeinden unter einem gewissen
Zwang, weil die Umlageerhebung auf durch-
schnittlichen Hebesétzen basiert, so daf? Mit-
gliedsgemeinden mit zu geringen Hebesdtzen
nicht genugend Steuern aufbringen, um die
hohen Umlagen zu bezahlen ...

- Die Samtgemeinde erhebt ihre Umlage entwe-
der auf der Basis der Steuerkraft der Mitglieds-
gemeinden oder je zur Halfte nach Steuerkraft
und Einwohnerzahl; der Samtgemeinderat ent-
scheidet also ,zentral* tber die Umlage-
belastung und den gesamten Finanzausgleich
zwischen beiden Ebenen. Dazu stehen der Samt-
gemeinde auch die Schliisselzuweisungen des
Landes zur Verfigung, und der Samtgemeinde-
rat entscheidet Uber deren Weiterleitung an
Mitgliedsgemeinden. Die Samtgemeinde kann
sogar besonders hohe ortliche Steuerkraft spe-
ziell zum Ausgleich heranziehen. Den Mitglieds-
gemeinden steht ein formelles Anhérungsrecht
bei der Umlagebelastung zur Seite.

Noch stérker als bei der Bauleitplanung liegt na-
tirlich in der Finanzverteilung ein erhebliches
Konfliktpotential zwischen Samtgemeinde und
Mitgliedsgemeinden. Hinzu kommt die sich im-
mer mehr verscharfende Finanzkrise der Kommu-
nen insgesamt. In vielen Mitgliedsgemeinden wird
beklagt, dal? die Umlagebelastung fur den Bund
(Gewerbesteuerumlage), fiir das Land (Einheits-
umlage), flr den Landkreis (Kreisumlage) und fir
die Samtgemeindeumlage oftmals so hoch ist, dafl3
vom Ortlichen Gewerbesteueraufkommen nichts
mehr in der Kasse bleibt und oftmals sogar ein
Defizit zu verzeichnen ist. Dennoch ,funktioniert*
dieses System immer noch, wenn auch immer stér-
ker durch den Einsatz der Bedarfszuweisungen des
Landes. Es funktioniert vor allem aber deswegen,
weil tatsachlich der Samtgemeindebereich als Ge-
meinschaftsaufgabe der Samtgemeinde fr die Mit-
gliedsgemeinden gesehen wird. Auch die Konkur-
renz zwischen einzelnen Mitgliedsgemeinden um
(zentrale) Aufgaben, um Entwicklungschancen und
um die Finanzverteilung endet letztlich im Samt-
gemeinderat, der nach Abwégung aller Belange der
Mitgliedsgemeinden die ,,zentralen* Entscheidun-
gen lber die kommunalen Hauptaufgaben des
Bereichs und Uber die Verteilung der Finanzie-
rungslasten trifft.

Solange diese demokratische und ,,zentrale* Ent-
scheidung des Samtgemeinderates von den
Mitgliedsgemeinden und ihren R&ten akzeptiert
wird, wird es das sehr ,dezentral” angelegte Mo-
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dell der niederséchsischen Samtgemeinde auch in
Zukunft geben. Es ist erstaunlich, daR jeder An-
satz einer generellen Diskussion um die Abschaf-
fung dieses so problematisch erscheinenden
Gemeindemodells sehr schnell versandet, weil ge-
rade auch aus der Sicht der Mitgliedsgemeinden
die wenn auch sehr eingeschrénkte ortliche Selbst-
verwaltung verteidigt. Wenn die Samtgemeinde
nach wie vor ,,funktioniert”, dann wird sie neben
den Einheitsgemeinden mit oder ohne Ortschafts-
verfassung auch in der nachsten Zukunft weiter-
leben.

AUTOR:

Hans-Henning v. Hoerner
Rechtsanwalt, Beigeordneter des
Niedersachsischen Stadte- und
Gemeindebundes a. D.
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Thema zu aufRern.

Pro und Contra fur das Amt als Gemeinde

Noch immer wird im Land Brandenburg intensiv Uber die Weiterentwick-
lung der Amter diskutiert. Aus diesem Grund haben wir vier Fachleute aus
Brandenburg die Moglichkeit gegeben, ihre Meinung zu diesem aktuellen

Fortentwicklung des Amtes

Karl-Ludwig Bottcher
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Die Einfuhrung der Amtsordnung im Jahre 1991 und
die anschlieBende Amterbildung hat die Diskussi-
on um eine Gemeindestrukturreform in Land Bran-
denburg nicht beenden kénnen. Schon nach weni-
gen Jahren haufte sich die Kritik an der neuen Struk-
tur wegen unklarer Kompetenzabgrenzungen der
Organe der Gemeinde und des Amtes sowie einer
Paralysierung der Verwaltung der Amter durch eine
hohe Zahl der Mitgliedsgemeinden. Die Amterbildung
verhinderte auch nicht die Entwicklung paralleler
Verwaltungsstrukturen, wie die Bildung von zahl-
reichen Planungs- oder Zweckverbanden amtsan-
gehoriger Gemeinden belegt. Auf verbreitete Kritik
stiel? die Tatsache, daR die nach der Amtsordnung
gebildeten Amter nicht am kommunalen Finanzaus-
gleich teilnehmen oder keine kommunale Verfas-
sungsbeschwerde erheben kénnen.

Bereits im Jahre 1996 stellte der friihere Minister
des Innern Alternativvorschlége fur eine Fortent-
wicklung der Gemeindestruktur zur Diskussion. Zum
einen die Bildung von Einheitsgemeinden mit mehr
als 5000 Einwohnern sowie als weitere Alternati-
ve die Schaffung von durch Landesgesetz gebil-
deten Verbandsgemeinden nach rheinland-pfélzi-
schem Vorbild.

Der Stadte- und Gemeindebund Brandenburg ist
bereits damals einer zwangsweisen Schaffung von
Einheitsgemeinden - einer Gebietsreform von oben
- entgegengetreten. Insbesondere im Hinblick auf
die diinne Besiedlung in weiten Teilen des Landes
und die erst im Jahre 1990 erfolgte Wiedererlan-
gung der kommunalen Selbstverwaltung wiirde die
flachendeckende Bildung von Einheitsgemeinden
in den peripheren Regionen zum Verlust von ort-
licher Identitat oder ehrenamtlichem Engagement
fuhren.

Als Alternative zur flachendeckenden Bildung von
Einheitsgemeinden lag die Starkung und Fortent-
wicklung der nach der Amtsordnung gebildeten
Amter nahe. Bevor darauf naher einzugehen ist,

KW{ nfo

sollen einige schon heute vom Amt bzw. dem Amts-
direktor zu erfillenden Aufgaben in Erinnerung
gerufen werden: Der Amtsdirektor bereitet die Be-
schlisse der Gemeindevertretung bzw. des Haupt-
ausschusses vor und fiihrt sie aus. Der Amtsdirektor
trifft die Entscheidungen auf dem Gebiet der
Pflichtaufgaben zur Erflillung nach Weisung, so-
weit es sich um Aufgaben der Gefahrenabwehr
handelt, und der Auftragsangelegenheiten, es sei
denn, die Gemeindevertretung ist aufgrund be-
sonderer gesetzlicher Bestimmungen zusténdig. Er
fuhrt ferner schon nach der gegenwartigen Auf-
gabenverteilung die Geschafte der laufenden Ver-
waltung der amtsangehérigen Gemeinden, wobei
Gemeindevertretung bzw. Hauptausschuf3 Rickhol-
rechte eingerdumt sind. Das Amt besorgt ferner
die Kassen- und Rechnungsfilhrung sowie die
Vorbereitung und Aufstellung der Haushaltsplé-
ne. Durch die 1993 vorgenommene Novellierung
des Brandschutzgesetzes wurde die Aufgabe des
Brand- und Katastrophenschutzes den amtsan-
gehdrigen Gemeinden entzogen und dem Amt
Ubertragen. Der Amtsdirektor vertritt die amtsan-
gehorige Gemeinde in Rechts- und Verwaltungs-
geschaften. Zudem erfillen die Amter Selbst-
verwaltungsaufgaben der Gemeinden an deren Stel-
le, wenn mehrere Gemeinden des Amtes diese Auf-
gaben auf das Amt Uibertragen haben.

Alle Uberlegungen, die bestehenden Amter fort-
zuentwickeln, knlpfen an den Aufgabenbestand
des Amtes an und schreiben diesen fest. Hinzu-
kommen sollen die Aufgaben, deren Erledigung
bereits jetzt einer einzelnen kleinen Gemeinde
kaum mdglich ist, schon regelméRig in kommu-
naler Zusammenarbeit erfolgt oder bei deren Voll-
zug eine Abstimmung mit den (brigen amtsan-
gehorigen Gemeinden angeraten ist. Zu nennen
sind die Entsorgung des Abwassers, die Trinkwas-
serversorgung, die Baulast von Ortsverbindungs-
straRen, die Tragerschaft von Grundschulen oder
Kindertagesstétten sowie die Aufstellung des Fl&-
chennutzungsplans unter Beteiligung der Orts-
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gemeinden. Dem Zuwachs an Aufgaben sollte eine
Anderung der Finanzausstattung einhergehen. Das
Amt sollte nicht ausschlie3lich auf die Erhebung
der Amtsumlage angewiesen bleiben, sondern in
die Lage versetzt werden, selbst unmittelbar am
kommunalen Finanzausgleich teilzunehmen. Bei-
spiele dafur ist einerseits wiederum der Brand-
und Katastrophenschutz in der Zusténdigkeit des
Amtes, ohne dafR dieses dafir z.B. Fordermittel
beantragen und erhalten kann. Andererseits die
Kostenerstattung fur Gbertragene staatliche Auf-
gaben, die vom Amt erflllt werden, die Kostener-
stattung aber bis 1999 an die amtsangehdrigen
Gemeinden erfolgte, ohne daR diese Aufgaben-
trager sind. Ob die nun mit dem GFG-Entwurf 2000
beabsichtigte Kostenerstattung an die Amter ver-
fassungsrechtlich tberhaupt zul&ssig ist, wird von
Verfassungsexperten sehr unterschiedlich beurteilt
und hat eine ,Feuertaufe noch nicht Uberstan-
den.

Die 1995 beabsichtigte gesetzliche Ubertragung
von Schultrégerschaften von den amtsangehérigen
Gemeinden an das Amt scheiterte ebenfalls daran,
daf? das Amt nicht den Status einer Gebietskor-
perschaft innehat!

Werden dem Amt in bedeutendem MafRe gemeind-
liche Selbstverwaltungsaufgaben Uibertragen, stellt
sich die weitere Frage, inwieweit der Amtsaus-
schuB einer unmittelbaren demokratischen Legi-
timation bedarf. Bislang setzt sich der Amtsaus-
schul3 aus den ehrenamtlichen Biirgermeistern der
Mitgliedsgemeinden zusammen. Gemeinden mit
mehr als 600 Einwohner entsenden entsprechend
ihrer Einwohnerzahl zwischen einem und funf wei-
tere Mitglieder. Die Vertretungen sind bei ihrer
Entscheidung an die Vorschldge der Fraktionen
gebunden. So kann es durchaus vorkommen, dald
beide Mitglieder aus einer Gemeinde der selben
Partei angehdren. Da ein fortentwickeltes Amt eine
immer grofRere Zahl gemeindlicher Selbstverwal-
tungsaufgaben erfullt, ist - zumindest rechtspo-
litisch - eine unmittelbare Wahl des Amtsaus-
schusses geboten. Diese Auffassung wurde in der
Befragung der Enquetekommission von rund 52 %
der antwortenden Amtsdirektoren geteilt, aller-
dings von rund 63 % der antwortenden ehren-
amtlichen Burgermeister abgelehnt. Hinter der
Ablehnung steht insbesondere die Befirchtung,
daf? kleinere Gemeinde im ,,Amtsausschuf3“ nicht
mehr vertreten sein kénnten. Die Enquetekommis-
sion hat dies gesehen und versucht, den Verlust
zumindest teilweise durch Mitwirkungsrechte des
Ortsbirgermeisters zu kompensieren. Kritiker wer-
den einrdumen mussen, daf? es zumindest mittel-
fristig auch den Biirgerinnen und Birgern kaum
zu vermitteln sein wird, auf die Zusammensetzung
eines an Bedeutung zunehmenden Amtsausschus-
ses - der viele bislang von einer direkt gewéhlten
Gemeindevertretung zu treffenden Entscheidun-
gen Ubertragen erhalt bzw. schon erhalten hat -
ihrer unmittelbaren Wahlentscheidung entzogen
bleibt. Einer Auseinandersetzung mit dieser Fra-
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ge wird man sich auch dann stellen missen, wenn
lediglich punktuelle Anderungen an der Amts-
ordnung vorgenommen werden sollen, gleichwohl
der Aufgabenbestand des Amtes zunimmt.

Die Enquetekommission des Landtages Branden-
burg hat sich bei ihren Vorschldgen an den Bei-
spielen der rheinland-pfélzischen Verbands-
gemeinde bzw. niedersachsischen Samtgemeinde
orientiert. Ein diesen &hnelndes Modell der
gemeindlichen Aufgabenerfullung erschien am
geeignetsten, um birgerschaftliches Engagement
und dem Willen nach Erhalt der politischen Selb-
standigkeit auch der amtsangehérigen Gemein-
den Rechnung zu tragen und zugleich gleichzei-
tig Verwaltungseffektivitat und -effizienz zu si-
chern. Ob das fortentwickelte Amt verfassungs-
rechtlich als ,,Gemeinde* oder ,,Gemeindeverband*
anzusehen sei, hat die Kommission dabei grund-
séatzlich offen gelassen. Das Wort ,,Amtsgemeinde*
hat lediglich eine im Land Brandenburg bereits
mancherorts fur das bisherige Amt verwendete
Bezeichnung der Burger aufgegriffen. Die Kom-
mission war sich dabei im klaren, dal? das Modell
der ,,Amtsgemeinde im weiteren Gesetzgebungs-
verfahren einer weiteren Ausgestaltung bedirfte.

Der Bericht der Kommission hat in den vergange-
nen Monaten zu einer breiten 6ffentlichen Dis-
kussion gefiihrt, die gegenwdrtig noch nicht als
abgeschlossen angesehen werden kann. Das Spek-
trum reicht von der Meinung, alsbald Einheits-
gemeinden zu bilden, bis zur Auffassung, alles
konne so belassen werden, wie es ist. Interessant
ist insofern, daB in vielen der dem Sté&dte- und
Gemeindebund Brandenburg zugehenden Stellung-
nahmen von Amtern und amtsangehérigen Ge-
meinden der Vorschlag zur Weiterentwicklung des
Amtes zur ,,Amtsgemeinde” zwar zundchst rund-
weg abgelehnt wird, am Ende solcher Stellung-
nahmen aber haufig eine ,,Weiterentwicklung des
Amtes* gefordert wird. Wichtig erscheint mir, die
emotionalisierte Diskussionen, inshesondere im
Zusammenhang mit dem Landtagswahlkampf, jetzt
sachlich fundiert fortzusetzen. Die Totalverweigerer
zur Weiterentwicklung der Amter miissen sich m.E.
dariiber im Klaren sein, den Verfechtern der ge-
setzlich verordneten und flachendeckenden Ein-
heitsgemeinde Vorschub zu leisten. Zugleich ist
jetzt die Landesregierung gefordert, die in der
Koalitionsvereinbarung festgelegte Prifung ab-
zuschlie3en, welche Gemeindestruktur aus ihrer
Sicht geeignet scheint, die Identitat der gewach-
senen Gemeinden Brandenburgs zu wahren, die
Mitwirkung der Burger zu férdern und eine lei-
stungsstarke Verwaltung zu ermdglichen.

- AUTOR:

Geschaftsfiihrer Stadte- und Gemeindebund
Brandenburg
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Amtsgemeinde — kein Modell flr Brandenburg

Paul-Peter Humpert
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Die heute geltende Amtsverfassung ist durch viel-
faltige strukturimmanente Probleme gekennzeich-
net; zu nennen sind hier inshesondere die Auf-
spaltung von Aufgabendurchfiihrung und politi-
scher Verantwortung, Entscheidungsblockaden,
kleinteiliger und ineffizienter Einsatz knapper fi-
nanzieller Ressourcen sowie die Flucht in die
Zweckverbande. Der damit gegebene Reformbedarf
ist unbestritten.

Vor diesem Hintergrund hat der Landtag eine
Enquete-Kommission eingesetzt, die Empfehlun-
gen fir leistungsfahige Gemeindestrukturen erar-
beiten sollte. Die Enquete-Kommission hat vor-
geschlagen, zweistufige Gemeinden mit einer orts-
und einer Amtsgemeindeebene zu bilden.

Diese unter dem Begriff der sogenannten Amts-
gemeinde diskutierte Konstruktion ist allerdings
nicht geeignet, die eingangs dargestellten Pro-
bleme einer befriedigenden Losung zuzufiihren und
damit dem bestehenden Reformbedarf Rechnung
zu tragen.

Fur ein zweistufiges Gemeindemodell sind be-
stimmte Strukturprobleme wesenstypisch; Defizi-
te bestehen im Vergleich zur Einheitsgemeinde
insbesondere in folgenden Bereichen:

- Leistungsfahigkeit der Verwaltung,

- Wirtschaftlichkeit und Effizienz der Verwal-
tung,

- Steuerungs- und Entscheidungsféhigkeit der
Politik,

- Demokratische Kontrolle und generelle demo-
kratische Partizipation.

Diese Strukturprobleme werden mit Blick auf die
Amtsgemeinde in besonderer Weise evident, da
diese Konzeption durch ein besonders hohes Maf3
an Komplexitat und Undurchschaubarkeit gekenn-
zeichnet ist. Nach dieser Konzeption wird die
gemeindliche Ebene aufgespalten in zwei
Gemeindeebenen — die Orts- und die Amts-
gemeinden -, die einerseits jeweils flr sich unter
dem Schutz der kommunalen Selbstverwaltungs-
garantie geméafd Art. 28 Abs. 2 GG stehen sollen,
aber andererseits durch ein entsprechendes Auf-
gabenverteilungsraster eng miteinander ver-
schrankt sein sollen. Die Konsequenz aus dieser
Ubermoblierung der politisch-administrativen
Landschaft ist, daf? die dem Leitbild der Selbstver-
waltungsgarantie entsprechenden Angelegenhei-
ten der ortlichen Gemeinschaft in ortliche Selbst-
verwaltungsaufgaben einerseits und ortsge-
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meindelbergreifende Selbstverwaltungsan-
gelegenheiten ausdifferenziert werden missen, die
mit Blick auf die Landkreise noch von den (ber-
oOrtlichen Selbstverwaltungsangelegenheiten ab-
zugrenzen sind.

Eine solche Konzeption ist in der Praxis nicht zu
handhaben und wird angesichts vielféaltiger
Kompetenziberschneidungen und daraus resul-
tierender Abgrenzungsfragen die Verwaltungen
zwingen, sich umfanglich mit Kompetenzfragen —
also mit sich selbst — zu befassen. Damit die Ver-
waltungen auch dauerhaft mit sich beschéftigt
sind, soll das Verhéltnis zwischen Orts- und Amts-
gemeinden nach der Empfehlung der Enquete-Kom-
mission noch durch Ubernahme- und Riickholklau-
seln erganzt werden. Es ist nicht nachvollziehbar,
wie auf diese Weise die Leistungsfahigkeit der Ver-
waltung, Birgernéhe und demokratische Kontrol-
le gestarkt werden kdnnten.

Derartige Probleme mufR letztlich auch die Enque-
te-Kommission in ihrem Bericht einrdumen; inso-
fern werden im AbschluBbericht ausdriicklich als
Schwachstellen der brandenburgischen Amts-
gemeinde benannt:

“Die neue Amtsgemeinde hat wie das bisheri-
ge Amt mehrere BeschluRkdrperschaften, wor-
aus sich ein Zwang zur Koordinierung ihrer
Entscheidungen ergibt. Daraus kdnnten, wenn
auch in geringerem Maf3e als beim Amt, Rei-
bungsverluste und Konflikte entstehen, die die
Entscheidungsprozesse behindern kénnen.

- Die Finanzzuweisungen mussen zwischen Amts-
gemeinde und Ortsgemeinde neu aufgeteilt
werden, was zu neuen Auseinandersetzungen
bei der Finanzverteilung fihren kann.

- Infolge der differenzierten Zustandigkeiten im
an sich einheitlichen Komplex ortlicher Auf-
gaben kann die genaue Abgrenzung von orts-
gemeindebezogenen und ortsgemeindeiber-
greifenden Angelegenheiten zu einem Feld
neuer Diskussionen und Auseinandersetzungen
werden.*

Im Klartext bedeutet dies, dafR selbst nach Ein-
schéatzung der Enquete-Kommission die Aufspal-
tung zwischen Ortsgemeinden einerseits und der
Amtsgemeinde andererseits zu langen und schwie-
rigen Entscheidungsprozessen fiihren wird, die dar-
tber hinaus durch vielgestaltige Kompetenzkon-
flikte Gberlagert und behindert werden.
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Auf einer derartigen Basis erscheinen abgestimmte
Planungsentscheidungen und der gebiindelte Ein-
satz der ohnehin knappen finanziellen Ressourcen
kaum denkbar. Die erforderliche Nachhaltigkeit flr
die weitere Entwicklung des Landes Brandenburg auf
gemeindlicher Ebene kann damit nur schwerlich er-
zielt werden. Uberdies erscheint unter den beschrie-
benen Rahmenbedingungen die notwendige demo-
kratische Kontrolle der Verantwortungstrager auf
beiden gemeindlichen Ebenen beinahe unmdglich.
Wenn fiir den Blrger kaum noch nachvollziehbar ist,
wer fur bestimmte MafRnahmen oder Unterlassungen
die (Entscheidungs-)Verantwortung tragt, ist es letzt-
lich auch ausgeschlossen, jemanden zur Verant-
wortung zu ziehen. Der Gesetzgeber ist gut beraten,
von einer solchen Konzeption Abstand zu nehmen.

Die Uberlegung, angesichts dieser Probleme alles beim
alten zu belassen, hilft indes nicht weiter; denn der
bestehende Reformbedarf liegt auf der Hand und
macht es notwendig, klare und in die Zukunft wei-
sende Strukturentscheidungen zu treffen, die dem
Leitbild von Art. 28 Abs. 2 GG entsprechen, die
kommunale Ebene dauerhaft starken und damit auch
vor weiteren Aufgabenhochzonungen schiitzen. Die
zweistufigen Gemeindemodelle weisen innerhalb ei-
ner bestimmten Schwankungsbreite &hnliche struktur-
immanente Probleme auf, die beim Modell der amts-
freien Gemeinde nicht anzutreffen sind. Letztlich ist
die amtsfreie Gemeinde in besonderer Weise geeig-
net, die beschriebenen Probleme zu vermeiden und
die anstehenden Aufgaben kraftvoll zu meistern. Mit
einem Reformschritt kénnte ein Amt gemeinsam mit
seinen amtsangehorigen Gemeinden zu einer amts-
freien Gemeinde umgebildet werden.

Versuche, das Modell der amtsfreien Gemeinde in die
Nahe zentralistischer Losungsansétze zu riicken und
damit zu diskreditieren, werden den tatsachlichen
Gegebenheiten nicht gerecht. Zunéchst ist festzu-
stellen, daf3 die rund 60 amtsfreien Gemeinden im
Land Brandenburg dem Leitbild der kommunalen
Selbstverwaltungsgarantie geman Art. 28 Abs. 2 GG
in besonderer Weise entsprechen und sich als lei-
stungsstarke und biirgernahe Gemeinwesen bewahrt
haben. Niemand kéame ernsthaft auf den Gedanken,
die bestehenden amtsfreien Gemeinden als zentrali-
stisch organisierte Gebilde zu disqualifizieren. Eine
Gemeindegebietsreform, die sich im wesentlichen im
Raster der bestehenden Amtsstrukturen bewegt, wird
Uberdies weder zu einer Verlangerung der Wege der
Burger zu ihrer Verwaltung fihren, noch die Mog-
lichkeiten des Burgers zur Einflunahme auf politi-
sche Entscheidungen beeintrachtigen. Zu dem
letztgenannten Gesichtspunkt ist zu berlicksichti-
gen, dal? eine amtsfreie Gemeinde entgegen der land-
laufigen Meinung sich keineswegs als monolithischer
Block darstellt, sondern die bereits heute in der Ge-
meindeordnung angelegten Mdglichkeiten zur Aus-
gestaltung der Ortsteilverfassung erhebliche Hand-
lungsspielrdume erdffnen. Gleichwohl sollte erwogen
werden, den amtsfreien Gemeinden durch eine Fort-
entwicklung der Ortsteilverfassung ein weitergehen-
des Instrumentarium an die Hand zu geben. Zu den-
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ken ist hier beispielsweise an ein Vorschlags- und
Antragsrecht des Ortsvorstehers, der tberdies — eben-
so wie der heutige ehrenamtliche Blrgermeister der
amtsangehdrigen Gemeinde — als Ansprechpartner vor
Ort zur Verflgung steht. Die einzelne amtsfreie Ge-
meinde hat damit die Moglichkeit, durch entspre-
chende Ausgestaltung ihrer Hauptsatzung nach MaR3-
gabe der ortlichen Gegebenheiten zu entscheiden,
in welchem Umfang die von den Gestaltungsmog-
lichkeiten einer solchen Ortsteilverfassung Gebrauch
macht. Damit kann beispielsweise auch den Anfor-
derungen in landlich geprégten und dinn besiedel-
ten Rdumen Rechnung getragen werden.

Die Behauptung, in amtsfreien Gemeinden kdnnte
die ortliche Identitat Schaden nehmen und das biir-
gerschaftliche Engagement erlahmen, wird in den be-
stehenden amtsfreien Gemeinden anschaulich wider-
legt. Umfang, Intensitdt und Qualitat des birger-
schaftlichen Engagements sowie der ortlichen Iden-
titt sind unabhéngig von der jeweiligen admini-
strativen Struktur. Vielmehr ist zu bedenken, daf3
die Bereitschaft zu einem kommunalpolitischen En-
gagement angesichts der in den amtsfreien Gemein-
den bestehenden Gestaltungsmdglichkeiten und kla-
ren Verantwortlichkeiten auch gestarkt werden kann.

Durch die Bildung von amtsfreien Gemeinden wird
die Steuerungs- und Entscheidungsfahigkeit der
Politik, die sich im Unterschied zur sogenannten
Amtsgemeinde nicht auf verschiedene Ebenen auf-
splittert, nachhaltig verbessert. Die demokratische
Aufgabenwahrnehmung der Gemeindevertretung wird
damit in besonderer Weise geférdert; dies gilt nicht
nur fir die Formulierung von Zielvorgaben, sondern
auch flr die Steuerung der Aufgabenwahrnehmung
und die wirksame Kontrolle der Verwaltung. Ein Bir-
germeister und eine Gemeindevertretung tragen die
Gesamtverantwortung fir die Entwicklung der Ge-
meinde. Diese Verantwortung gilt uneingeschrankt
gegenlber jedem einzelnen Burger.

Zusammenfassend ist festzuhalten, daf die sogenann-
te Amtsgemeinde kein Modell fur Brandenburg ist.
Vielmehr werden sich die anstehenden Probleme am
ehesten mit leistungsstarken amtsfreien Gemeinden
bewéltigen lassen. Ein solches Reformmodell lebt
jedoch davon, daf3 sich in ihm die Birger wie auch
die heutigen Verantwortungstréger wiederfinden.
Dies gilt nicht zuletzt fiir die Amtsdirektoren, die
bereits in der Vergangenheit ein hohes MaR an
Verantwortung getragen haben und denen man dies
auch in einer neuen Gemeindestruktur — in neuer
verantwortlicher Position — ermdglichen sollte. Da-
fur sind die entsprechenden rechtlichen Rahmenbe-
dingungen zu schaffen.

AUTOR:

Dr. Paul-Peter Humpert
Geschéftsfuhrendes Vorstandsmitglied
des Landkreistages Brandenburg

KW{ nfo



Pladoyer fur den Erhalt und die Starkung der Amter

Manfred Meske

Die gegenwartige Gemeindestruktur und ihre
Verwaltungsformen sind praktikabel und fir die
Zukunft weiter als akzeptabel verwendbar, wenn
einige Kompetenzen der Allzustandigkeit der Ge-
meinden zu Gunsten des Verwaltungshandelns des
Amtes verlagert werden. Ein wesentlicher Vorteil
fur den Einwohner ist mit Sicherheit, daf? alle ihn
betreffenden Angelegenheiten "Vor Ort” eingelei-
tet und behandelt werden kénnen.

Dies gilt unabhéngig davon, ob die Gemeinde
amtsfrei oder amtsangehdrig ist. Der § 22 der Ge-
meindeordnung bildet die erforderliche Voraus-
setzung dafiir, daR der Zu- und Umgang mit den
unteren Verwaltungsbehorden fir den Birger si-
chergestellt wird.

Der ehrenamtliche Burgermeister wird vom Gesetz-
geber als letzte Vorortverwaltung eingesetzt. Die
kommunale Selbstverwaltung ist fur den Einwoh-
ner und Biirger durch Rechtsnormen der Kommunal-
verfassung geregelt.

Die Zustandigkeit fur alle 6rtlichen Aufgaben wird
durch eigene gemeindliche Organe und Willensbil-
dung realisiert. Das Demokratieprinzip des Grund-
gesetzes der Bundesrepublik Deutschland wird un-
abhéngig von der Verwaltungsform der Gemeinde
Vor Ort fur “jedermann” umgesetzt. Insbesondere
die 88 16-21 sichern den Einwohnern und Biirgern
grundsatzlich Mitgestaltung bzw. Handlungs-
kompetenzen in der Selbstverwaltung zu.

Das ist ein positives Demokratieelement. Der Nach-
teil liegt darin, daR der ausufernde Ge- und teil-
weise MiBbrauch von formalen demokratischen
Rechten auch zum Hemmschuh der gemeindlichen
Entwicklung werden kann. Mitunter wird Verwal-
tungshandeln blockiert, sind Mehr- und Doppel-
arbeiten notwendig bzw. bereits vorbereitetes wird
wieder verworfen. Negative Beispiele dieser Art
waren in der letzten Legislaturperiode verschleppte
Planungsvorhaben und Biirgermeisterwahlen.

kommunen/.
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Brandenburger Kommunen im Internet

Weitere Informationen zum Landkreis Potsdam-Mittelmark finden Sie im Internet unter der Adresse:
http://www.potsdam-mittelmark.de. Eine Ubersicht Uber die im Internet vertretenen Stadte,
Gemeinden, Amter und Landkreise finden Sie unter http://www.http://www.brandenburg.de/

Wenn die Effizienz des Verwaltungshandelns im
Widerspruchsverhéltnis zur Demokratie in den
(Kleinst)-Gemeinden steht, ist die Verwaltung
gezwungen, sich neu in ihrem Handeln zu orien-
tieren, um die Effzienz in eine positive Richtung
zu bringen. Verwaltungshandeln ist aber haupt-
séchlich an Rechtsnormen gebunden.

Deshalb missen bestimmte Selbstverwaltungs-
aufgaben, wie die Tragerschaft von Schulen und
Kitas gesetzlich neu zugeordnet werden. Die Uber-
tragung genannter Aufgaben gehéren bei amts-
angehorigen Gemeinden einfach in das Amt.
Gleiches gilt fur den Flachennutzungsplan, das
Friedhofswesen und gemeindliche StralBenbau-
lasttrégerschaft.

Ferner ist die direkte Unterstellung des Gemein-
depersonals (Gemeindearbeiter und andere Bedien-
stete) beim Hauptverwaltungsbeamten als vorteil-
haft zu erachten. Die gesamte Personalbewirt-
schaftung im Amt ware effektiver fir alle Beteilig-
ten. Der Abschluss von &ffentlich-rechtlichen Ver-
tragen konnte als gesetzlichen festgeschriebenes
Instrument zukiinftig dienen.

Im Ubrigen bin ich nach wie vor der Meinung,
dass der freiwillige Gemeindezusammenschlul® wei-
ter betrieben werden sollte. Wobei fiir Gemeinden
unter 500 Einwohnern der Gesetzgeber eine zeit-
liche Frist zur Entscheidungsfindung festsetzen
sollte. Gestraffte Gemeindestrukturen schaffen bes-
seres wirtschaftliches Verwaltungshandeln.
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Amtsdirektor des Amtes Grol3 Kreutz (Land-
kreis Potsdam Mittelmark) mit den
amtsangehdorigen Gemeinden: GroR Kreutz
Bochow, Deetz, Derwitz, Krielow, Schmergow
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Pro und Contra fiir das Amt als Gemeinde

Frank Ehling

Im Augenblick sind mehrere Modelle fur eine neue
Verwaltungsstruktur in Brandenburg in der Diskus-
sion. Die beiden am weitesten voneinander ent-
fernten Varianten sind die der Einheitsgemeinde
und die des Amtes, also der bestehenden Ver-
waltungsstruktur. Man kann die Modelle unter ver-
schiedenen Aspekten betrachten. Ich will mich auf
zwei beschréanken. Folgende Kriterien sollen anhand
von Abb. 1 néher beleuchtet werden:

1. Wirtschaftlichkeit der Verwaltung
2. Engagement und Identifikation der Burger

Bei der Analyse der Einheitsgemeinde, unter den
brandenburgischen Bedingungen der Flachenamter
vom Typ | , wére die Wirtschaftlichkeit der Ver-
waltung mit 9 zu bewerten und das biirgerschaft-
liche Engagement und die ldentitat mit der
Einheitsgemeinde mit 1. Bei der Analyse des Am-
tes (Typ 1) konnte die Wirtschaftlichkeit der Ver-
waltung mit 5 bewertet werden, das blrgerschaft-
liche Engagement und die Identifikation mit der
Gemeinde mit 9.

Optimal ware eine wirtschaftlich arbeitende Ver-
waltung, die ein hohes birgerschaftliches Enga-
gement und eine gewachsene, tiefe Identifikati-
on mit der Gemeinde ermdglicht. Engagement und

Einheitsgemeinde

10 —  Wirtschaftlichkeit
F+,, der Verwaltung
.,‘.'
5
L |

Identifikation sind erreichbar durch die Moglich-
keit, auf sein unmittelbares Lebensumfeld Einflu3
zu nehmen. Dieses Lebensumfeld muR flr den Ein-
zelnen uberschaubar bleiben. Dabei muf3 der eh-
renamtlichen Arbeit breiter Raum gegeben wer-
den. Und der Erfolg der ehrenamtlichen Arbeit mufd
unmittelbar erlebbar sein. Titel und Bezeichnun-
gen spielen hierbei eine grof3e Rolle (z.B. ‘Biirger-
meister' und ‘Gemeindevertreter’).

Eine hohe Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung
benétigt klare Strukturen und Entscheidungswege.
Zu lange Diskussionen in den unterschiedlichen
Entscheidungsgremien kénnen notwendige Ent-
scheidungen behindern, jedoch ist eben diese Dis-
kussion um wichtige Entscheidungen in den Ge-
meinden auch als Preis der Demokratie und einer
birgernahen kommunalen Selbstverwaltung zu be-
trachten. Erfahrungsgemé&l? werden notwendige
Entscheidungen auch durch den jetzigen Amts-
ausschuss - aber eben nach ergiebigen Diskussio-
nen fur den Zusammenhalt und die Gemeinsam-
keit im Amt vielleicht jedoch auch unerlaRlich.

Welches der Modelle ist nun am besten geeignet,
beiden Kriterien zu entsprechen? Da beide Krite-
rien wichtig sind, scheidet fir mich die Einheits-
gemeinde ganz besonders bei Flachendmtern als

Amt
- 10
Engagement und
Identifikation der
- Blrger 5
.,'.
....‘
b,
v,
1

Abb.1: Schematisierte Darstellung des Verhéltnisses zwischen Wirtschaftlichkeit und birgerschaftlichen Engage-
ment und ldentitéat in Einheitsgemeinde und Amt, unter Hinnahme der Behauptung, dass die Wirtschaftlich-
keit der Verwaltung einer Einheitsgemeinde signifikant héher ist als in einer Amtsgemeinde
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Losung aus (man Uberlege sich: eine Einheitsgemeinde mit 420 km2 und mehr als 70 Ortsteilen!). Aber
auch das bisherige Modell Amt bietet — allem Anschein nach — nicht mehr die Losung aller anstehenden
Probleme. Ich kénnte mir folgende Losung vorstellen:

g

Amtsdirektor
Direktwahl durch die Birger
des Amtes

o

Amtsausschuss

Birgermeister der amtsangehdrigen Gemeinden als geborene Mitglieder, und
weitere Mitglieder durch Wahl in der Gemeindevertretung

Biirgermeister
Direktwahl durch die Birger
der Gemeinde

Biirgermeister
Direktwahl durch die Birger
der Gemeinde

Biirgermeister
Direktwahl durch die Birger
der Gemeinde

Gemeindevertretung
Direktwahl durch die Burger

der Gemeinde

T

Gemeindevertretung
Direktwahl durch die Burger

der Gemeinde

Gemeindevertretung
Direktwahl durch die Burger

der Gemeinde

T

T

Birger der Gemeinden des Amtes

Grundlage eines solchen Modells wéren die Ge-
meinden mit ihren Gemeindevertretungen und eh-
renamtlichen Birgermeistern, die mit weitestge-
henden Rechten und Gestaltungsmdglichkeiten
ausgestattet werden sollten. Alle Aufgaben, die
auf dieser Ebene erledigt werden kdnnen, sollten
dort entschieden werden (freiwillige und pflich-
tige Selbstverwaltungsverfahren) .

Um einer vielfaltigen Entwicklung in den Gemein-
den willen kann es nicht das Ziel sein, samtliche
Aufgabenerledigung in einem Amt zu nivellieren
und ber einen Kamm zu scheren. Zwar bedeutet
es eine Erh6hung des Verwaltungsaufwandes,
wenn in einem Amt verschiedene Satzungen, z.B.
Friedhofs- oder StraRenreinigungssatzungen, exi-
stieren. Dies ist im Sinne eines Wettbewerbs un-
ter den Gemeinden jedoch der Entwicklung for-
derlich. Die néchste Ebene wére die des Amtes
(neu). Hier sollten alle tberdrtlichen Aufgaben
erledigt werden, welche nicht auf der Gemeinde-
ebene wahrgenommen werden kdnnen. Diese Auf-
gaben kdnnen (und sind auch schon, siehe Brand-
schutz und Schulen) per Gesetz auf das Amt Uber-
tragen werden. Eine Ubertragung der Aufgaben
der Kindertagesstatten sowie der Flachen-
nutzungsplanung auf das Amt scheint sinnvoll.

Einer Bildung von Fachausschiissen zur qualifi-
Zierten Arbeit im Amtsausschuss steht bereits jetzt
nichts im Wege, in vielen Amtern sind diese Aus-
schiisse schon etabliert. Ich denke, dass unter
den brandenburgischen Bedingungen mit einem
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weiterentwickelten Modell der bestehenden Amts-
ordnung die besten Resultate erzielt werden kénn-
ten.

Beide Kriterien — Wirtschaftlichkeit der Gemein-
den und Engagement und Identitat — finden sich
in diesem Modell wieder. Die in Rede stehenden
Vorschlédge zur Verwaltungs- und Gemeinde-
gebietsreform in Brandenburg stellen zum Teil ir-
reversible und bedeutsame Eingriffe in die gewach-
senen gemeindlichen Strukturen unseres Landes
dar.

Bevor man sich zu solchen Eingriffen entschliel3t,
sollte der Nutzen gegen die Nachteile griindlich
abgewogen werden.Viele, wenn nicht sogar die
meisten der bisher beklagten Méngel in der be-
stehenden Amtsordnung lassen sich durch einfa-
che Anderungen des Gesetzes beheben.

. AUTOR:

« Frank Ehling

+ Amtsdirektor des Amtes Barnim-Oderbruch
¢ (Landkreis Markisch-Oderland) mit den

« amtsangehdrigen Gemeinden: Wriezen,

+ Altreetz, Bliesdorf, Giistebieser Loose,

¢ Neukustrinchen, Neulewin, Neulietzegoricke,
» Neureetz, Neurldnitz, Neutrebbin, Protzel,

+ Reichenow-Méglin, Wriezener Hohe

< Zackericker Loose
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Seminarbericht - KWI-Fachseminar

Haushalt — Produkte — Kostenrechnung:
Das magische Dreieck der Neuen Steuerung

am 11. und 12.10.1999 in Potsdam
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»oteuern mit Produkten?” oder ,Steuern mit dem
Haushalt?* war die zentrale Frage des o.g. Fach-
seminars. In vielen Kommunen gibt es Schwierig-
keiten im Modernisierungsprozess, weil bei den ver-
schiedenen Akteuren unterschiedliche Auffassun-
gen zum Zusammenspiel von Haushalt, Produkt-
katalog und Kosten- und Leistungsrechnung exi-
stieren. Hier setzte das Seminar an. Vor dem Hin-
tergrund praktischer Erfahrungen und unter Bertick-
sichtigung der wissenschaftlichen Diskussion wur-
den die Griinde fur Fehlentwicklungen analysiert und
Losungen fir die ortlichen Verdnderungsprozesse
erarbeitet. Es wurde weitgehende Einigkeit dartiber
erzielt, dass Ressourcenmanagement und Produkt-
management eng miteinander verbunden werden
miissen. Dabei sollte der Haushalt die zentrale Rolle
spielen. Es wurde deutlich gemacht, dass dies nicht
der alte kamerale Haushalt sein kann. Als zentrales
Steuerungsinstrument muss der Haushalt primér im
Hinblick auf diese Funktion gestaltet werden. An-
dere Funktionen treten dahinter zurlick, z. B. die
Berichtsfunktion gegenuber der Kommunalaufsicht.

Der neue Haushalt bildet damit den Kern eines Steue-
rungssystems, das zusammenfassend wie folgt skiz-
ziert wurde:

- Der neue Haushalt informiert nicht nur Uber
Ressourcenaufkommen und —verbrauch, sondern
umfasst auch die Leistungsseite (Produkt-
haushalt).

- Die Gliederung des Haushalts folgt der ortlichen
Verwaltungsorganisation. Damit wird Kongruenz
von Produkt-, Verwaltungs- und Haushaltsstruktur
erreicht (organische Haushaltsliederung).

- Bereits der Haushalt (und nicht erst die Kosten-
und Leistungsrechnung i.e.S.) weist die Kosten
und Erldse (und nicht nur die Ausgaben und Ein-
nahmen) aus (Ressourcenverbrauchskonzept).

- Im Haushalt werden die Kosten nicht bis auf die
Produktebene heruntergebrochen, weil das zu
einer Uberinformation fiihren wirde, sondern in
der Regel nur fur Produktbereiche und Produkt-
gruppen angegeben.

- Die weitere Unterteilung ist Sache der Kosten-
und Leistungsrechnung i.e.S., in der - je nach
Ortlichem Bedarf und aktueller Problemlage - eine
Zurechnung auf Produkte oder einzelne Leistun-
gen erfolgen kann.
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- Der Rechnungsstoff (Ressourcenaufkommen und
—verbrauch sowie Leistungen) ist in der Finanz-
rechnung (Haushaltsplan und —rechnung) prin-
zipiell der gleiche wie in der Kostenrechnung
(durchgehender Rechnungsstoff). Die Werte der
Kosten- und Leistungsrechnung werden aus dem
Haushalt abgeleitet und stellen sich im Prinzip
nur als eine weitere Detaillierung der Haushalts-
zahlen dar.

- Die Produktbildung und die Bildung von Kosten-
stellen und —tragern richten sich nach der
Haushaltsgliederung.

- Sonstige Informationen, die nicht aus dem Rech-
nungswesen erzeugt werden, wie z.B. Qualitats-
informationen, werden auf der entsprechenden
Ebene des Haushalts- und Rechnungswesens an-
geflanscht. Da solche Informationen idR nur auf
Produkt- oder gar Leistungsebene Sinn machen,
werden sie idR nicht im Haushaltsplan unterge-
bracht (weil dieser idR mit der Detaillierung der
Informationen auf der Produktgruppenebene auf-
hort). Entscheidend ist, dass sich alle Informa-
tionen in ein umfassendes und einheitliches, hier-
archisch aufgebautes System einordnen.

- Die Konzipierung dieses Systems von oben herab
(retrograd) erleichtert die Beantwortung der
informationsékonomisch wichtigen Frage, ob
sich in einer bestimmten Ortlichen Situation die
Erzeugung weiterer Informationen — idR. durch
weitere Detaillierung — im Hinblick auf die damit
verbundenen Kosten und den Informationsnutzen
noch lohnt.

- In diesem Informationssystem ubernimmt der
Haushalt die Rolle des Systemfiihrers.

Wegen der grof3en Nachfrage und weil die Teilneh-
merzahl im Interesse der Effektivitat des Erfahrungs-
austausches begrenzt wurde, wird das Fachseminar
am 3. und 4. April 2000 wiederholt. Auf die Ankiin-
digung an anderer Stelle dieses Heftes wird verwie-
sen. Dort finden sich auch Einzelheiten Uber Refe-
renten und Themen.

Die Referate von Dr. Peter Stegelmann, Rheine,
Frank Spengemann, Bielefeld und Dr. Hansjlrgen
Bals werden in kiirze in einem KWI-Arbeitsheft ver-
offentlicht. Bestellungen sind unter der Fax-Nr.
0331 — 977 4531 moglich.
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Kommunale Angebote im Internet

kikos - Informationsborse fir Stadte und
Gemeinden
http://www.kgst.de

kikos heif3t das neue kommunale Informations-
und Kommunikationssystem der Kommunalen
Gemeinschaftsstelle (KGSt) im Internet. Damit will
die KGSt eine neue Form des Wissensmanagements
prasentieren und die Zukunft fur den kommuna-
len Informationsaustausch einlduten. Das komfor-
table Angebot steht den Kommunen per Lizenz
offen - teilweise. Denn zwei interessante Angebo-
te kdnnen kostenfrei genutzt werden: Erstens die
»Wissensdrehscheibe* (http://wissen.kgst.de/
wi_drehsch.htm) mit dem Online-Zugriff auf die
grofte Datenbank fur Ausschreibungen, zu DIMDI,
der Biowissenschaftlichen Datenbank, mehrere
Bibliothekskataloge, dem Technologieatlas der
Deutschen Bank, zu Parlamenten in Europa und
regionalen Parlamenten, einem Service flr Ge-
schéftsberichte und Unternehmensbroschiiren
sowie mehreren Links zum Thema Wissens-
management. Des weiteren steht den Kommunen
ein kommunaler Presse-Service zur Verfiigung.

Kommunaler Stellenmarkt
http://www.digijob.com/spezial/kommunal/
index.html

Einen interaktiven Online-Stellenservice fur den
kommunalen Sektor findet man bei digiJob. Da-
nach bekommen Kommunen Hilfe bei der Suche
und Auswahl qualifizierter Mitarbeiter und kon-
nen kostenfrei Such- und Angebotsanzeigen on-
line aufgeben.

Leistungsvergleich in der ¢ffentlichen
Verwaltung
http://www.leistungsvergleich.de

Ausfuhrliche Informationen zum Leistungsver-
gleich zwischen Finanzédmtern bietet diese Seite
der Bertelsmann Stiftung. Mit diesem Projekt soll
der Leistungsvergleich per Internet geférdert und
das Wissen den 6ffentlichen Verwaltung zur Ver-
fugung gestellt werden.

Kommunen der Zukunft
http://www.kommunen-der-zukunft.de

»~Kommunen der Zukunft* nennt sich das neue
Netzwerk, das die KGSt, die Bertelsmann Stiftung
und Hans-Bdckler-Stiftung in Kooperation mit dem
Deutschen Stadtetag, der OTV und dem kommu-
nalen Arbeitgeberverband Nordrhein-Westfalen
grindeten. Die Trager wollen damit der kommu-
nalen Reformbewegung in Deutschland neue Im-
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pulse verleihen, den Erfahrungsaustausch zwischen
Reformkommunen intensivieren und gegenseiti-
ge Hilfen und Lernerfahrungen ermdglichen. Ne-
ben dem Hintergrinden des Projekts informiert
die Online-Zeitschrift ,,Podium* Uber Neuentwick-
lungen und Modernisierungsergebnisse in den
Reformkommunen, uber Cities of Tomorow, Blirger
in der Kommune und bietet Service bei Terminen
und Neuerscheinungen.

Zeitschriften fur die Kommunalverwaltung
im Netz
http.//www.staedtetag-nw.de/pages/
akt_zeitsch.htm

Ein umfassendes Angebot von Zeitschriften flr die
Kommunalverwaltung bietet der Deutsche Stad-
tetag auf seiner Homepage. Schnell und direkt
konnen Interessierte auf Uber 80 Zeitungen im
Netz zugreifen, sortiert nach der jeweiligen Bund,
Lander oder internationalen Ebene, nach Sachge-
biet oder einfach alphabetisch. Aus dem speziel-
len Bereich Kommunalwissenschaft und Kommu-
nalpolitik sind folgende Zeitschriften hilfreich:

- Archiv fir Kommunalwissenschaft* (AfK)
http://www.difu.de/publikationen/afk

,.Stadt und Gemeinde*
http://stadt-und-gemeinde.de

»Zeitschrift fur kommunale Wirtschaft* (ZfK)
http://www.zfk.de

,»der gemeinderat*
http://www.gemeinderat-online.de

,.Demo* ( Demokratische Gemeinde)
http://www.demo-online.de/

Brandenburg kommunal
(Informationsdienst der Kommunen)
http://www.brandenburg.de/land/mi/bk

,"AKP - Fachzeitschrift fir Alternative Kom-
munal Politik*
http://www.gruene.de/akp-redaktion

,»Der Bayerische Burgermeister*
http://www.jehle-rehm.de//aktuell/
zeitschriften/bmeister.html

»UMWELT kommunale 6kologische Briefe*
http://www.raabe.de/du/html/
umweltmanagement/ukaktuell/index.htm
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Rat der Gemeinden und Regionen Europas
http://www.rgre.de

Auf der Seite des Rates der Gemeinden und Regionen Europas finden Kommunen interessante Informatio-
nen Uber aktuelle Férdermdglichkeiten der EU fir Kommunen, Uber die Aufgaben und Arbeitsweisen der
kommunalen Gremien auf EU-Ebene in einem kommunalen EU-Lexikon aber auch Uber Stadtepartnerschaf-
ten. Auf der Suche nach internationalen Partnerschaften wird man auf der Homepage des RGRE schnell
fundig. Aufgabe der deutschen Sektion des RGRE ist es, die Kommunen ,.europafit® zu machen und zwi-
schen Europa und den Blrgern zu vermitteln. So erfahrt man auch genaues zur Européischen Charta der
kommunalen Selbstverwaltung oder zur Erstellung einer UN-Konvention zur kommunalen Selbstverwaltung.

Kommunalwissenschaftliches Institut
http://141.89.32.20/u/kwi/index.htm

Auch das KWI ist mit einer eigenen Homepage im Internet vertreten. Uber diese finden Sie Informationen
zu den Aufgaben, Forschungsprojekten, Strukturen und Serviceangeboten des Institutes. Zudem erhalten
Sie eine Ubersicht iiber die Ansprechpartner am Institut und konnen jederzeit auf die aktuelle Ausgabe
des KWI-Info zuriickgreifen.

Interdisziplinare Kolloquien des KWI
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Kommunalwissenschaftliches Kolloquium
am KWI

Auch im Sommersemester 2000 setzt das KWI das
Kommunalwissenschaftliche Kolloquium zu ausge-
wahlten Fragen der Kommunalwissenschaften und
der kommunalen Praxis fort. Diese Veranstaltungs-
reihe steht sowohl den an den Kommunalwis-
senschaften interessierten Studenten und Mitar-
beitern der Universitat wie auch externen Gasten
offen.

Geplante Veranstaltungen,
Beginn jeweils 18.00 Uhr :

12. April

Virtuelle oder reale Birgerbiiros?

Prasentation praktischer Erfahrungen aus dem
Land Brandenburg

17. Mai
Neuer kommunaler Finanzausgleich fiir Brandenburg

14. Juni ) i}
Was wird aus den Amtern? Zur Zukunft der Amter in
Brandenburg

Ort:

KWI, Universitat Potsdam, Komplex 111, August-
Bebel-StralRe 89, Hauptgebaude

Der Universitatskomplex befindet sich direkt am S-
Bahnhof Griebnitzsee, Zugang durch den Tunnel.
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Konkrete Informationen zu den geplanten Veran-
staltungen:

KWI, Sekretariat

Tel.  0331/977-4534
Fax. 0331/977-4531
email kwi@rz.uni-potsdam.de

Berlin-Brandenburgisches Verwaltungs-
politisches Kolloquium

Das KWI ist - wie auch in den vorangegangenen
Jahren - an der Konzipierung, Organisation und
Durchfiihrung des Verwaltungspolitischen Kolloqui-
ums, das die Universitat Potsdam gemeinsam mit
Berliner Hochschulen an der HU Berlin durchfihrt,
beteiligt. Im Sommersemester 2000 werden wie-
der aktuelle Themen der Verwaltungsreform in Ber-
lin, in Brandenburg und beim Bund behandelt.

Das Kolloquium ist schon traditionsgemaR ein Ort
fur einen interessanten und angeregten Austausch
ziwschen Wissenschaft und Praxis.

Ort:
Humboldt Universitat zu Berlin, Hauptgeb&ude,
Unter den Linden, Raum 2103

Zeit:

wahrend des laufenden Semesters
Fr. (14-tagig)14.00-16.00
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Gemeinsames Lernen von Kommunen:
“Netzwerk Kommunen der Zukunft”

Christoph Reichard

Seit Anfang 1998 beteiligen sich knapp 100 deut-
sche Kommunen am Gemeinschaftsvorhaben “Netz-
werk Kommunen der Zukunft”, das von der Ber-
telsmann Stiftung, der Hans-Bdockler Stiftung so-
wie der KGSt gefordert wird. Prof. Reichard und
das KWI erhielten von den drei Trdgern den Auf-
trag, die Gesamtwirksamkeit des Netzwerkprojekts
nach Ablauf der ersten Phase, d.h. nach etwa ein-
einhalb Jahren zu untersuchen und die Beitrage
der drei Tragerinstitutionen zu beurteilen. Auf-
grund des bislang positiven Verlaufs des Netz-
werks, der im ganzen auch durch die Evaluierung
bestatigt wurde, haben sich die Trager inzwischen
entschlossen, das Netzwerk in einer zweiten Pha-
se weiterhin zu unterstiitzen. Die Evaluierung
stutzte sich im wesentlichen auf die Auswertung
von Dokumenten, auf eine Mitgliederumfrage und
auf eine Reihe gefiihrter Interviews. Nachfolgend
einige Ergebnisse im Uberblick:

Die Mitgliedskommunen arbeiteten in 14 verschie-
denen “Knoten” (Arbeitsgruppen) zusammen, die
jeweils ein spezielles Thema verfolgten. Besonders
interessante Projektthemen waren dabei:

- Blrgerbeteiligung an der Haushaltsplanauf-
stellung

- Ansatze zur Starkung des Blrgerengagements

- Gesamtkonzept zur Ergebnissteuerung

- Erprobung von Konzepten und Instrumenten
des Kontraktmanagements

- Verbesserung der Zusammenarbeit von Politik
(Rat) und Verwaltung

- Verbesserung der Mitarbeiterbeteiligung bei
Reformprojekten

- Ansatze zur Fihrungskrafteentwicklung und zu
Mitarbeiter-Zielvereinbarungen

- Erprobung von Methoden zur Wettbewerbs-
orientierung (Markttests)

Am Netzwerk sind neben mehreren Grof3stédten
zahlreiche kleine und mittlere Kommunen sowie
eine Reihe von Landkreisen beteiligt. Ostdeut-
sche Kommunen sind allerdings bisher nur margi-
nal beteiligt (weniger als 10%); die Tréger hoffen
in der zweiten Phase auf ein groReres Interesse
aus den neuen L&ndern.

Innovationseffekte

In einigen Knoten hat es beachtliche Konzept-
innovationen gegeben, ohne daf} von revolutio-
néaren Reformen gesprochen werden kann. In an-
deren Knoten gab es intensive Bemiihungen um
neue Beteiligungs- oder Anderungsstrategien. Po-
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sitiv zu bewerten ist zudem die Erfahrung der Kom-
munen mit Networking, was ja nicht zum tblichen
Repertoire von Verwaltungsmitarbeitern gehort.
Wichtig waren ferner der gemeinsame Lern- und
Erfahrungsaustauschprozel sowie die Selbstbesté-
tigung im Reformgeschaft.

Die meisten Mitgliedskommunen wollen weiterma-
chen; die Tréger sind jedoch auch bereit, qualifi-
zierte “Neue” in das Netzwerk aufzunehmen. In
der kommenden Phase sollen einerseits begonne-
ne Vorhaben weitergefiihrt und einer Umsetzung
n&hergebracht werden. Andererseits sollen “neue”
Themen, die nicht zum Standardbaukasten des
“Neuen Steuerungsmodells” gehdren, einbezogen
werden. Dabei wird man sich auch intensiver mit
strategischen Themen wie etwa Ansatzen der kom-
munalen Beschaftigungspolitik befassen. Insge-
samt wird die Vision eines “fluktuierenden Netz-
werks” angestrebt, in dem Mitglieder an zeitlich
begrenzten Themen arbeiten, nach etwa 1-2 Jah-
ren Mitgliedschaft “fliigge” werden und dann aus
eigener Kraft zur Fortsetzung der Netzwerkarbeit
fahig sind.

Interessierte Kommunen wenden sich an die Ber-
telsmann Stiftung oder die KGSt; n&here Informa-
tionen finden sich auch im Internet:
http://www.kommunen-der-zukunft.de

AUTOR:

Prof. Dr. Christoph Reichard
Inhaber des Lehrstuhls fur Public Manage-
ment, Geschafstfuhrender Direktor des KWI

Aktuelles aus dem Netzwerk:

4. Ausgabe Podium

Die vierte Ausgabe der Netzwerkzeitung ,,Podium Kom-
munen der Zukunft“ ist erschienen. Themen: die wich-
tigsten Ergebnisse der Evaluation, Leitfaden Ziel-
vereinbarungen und Kommunen im Markttest. Bestel-
lung: Bertelsmann Stiftung, Fax: (05241) 816092

Erfolgsfaktoren fir bulrgerschaftliches Engagement
Neu erschienen ist eine Dokumentation im Themenfeld
Burgerkommune. Titel: ,,Burgerschaftliches Engagement
in der kommunalen Praxis - Initiatoren, Erfolgsfaktoren
und Instrumente” mit Beitrdgen aus Wissenschaft und
Kommunen Bestellung gegen Schutzgebiihr von 20,-DM
bei KGSt, Fax: (0221) 37689-59
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Aktuelles -Pressemitteilungen
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Keine Denkverbote zur kinftigen Gemeindestruktur

Pressemitteilung: Herausgegeben vom Ministerium des Innern des Landes Brandenburg
Nr. 95/99 vom 06. November 1999

Sowohl die derzeit vorhandene Gemeindestruktur
in Brandenburg als auch die Kommunalverfassung
miissen nach Auffassung von Innenminister Jorg
Schénbohm einer kritischen Uberpriifung unterzo-
gen werden. Vor der 6. Landesdelegiertentagung
der Kommunalpolitischen Vereinigung der CDU sagte
Schénbohm am Sonnabend, man miisse sehen, ob
die vorhandenen Strukturen und Regelungen auch
den zuklnftigen Anforderungen entsprechen:

»Wenn wir in der Koalitionsvereinbarung formulie-
ren, dass die Biirger in Kommunen leben sollen, die
sich selbst birgerorientiert und effizient verwalten,
dann kann die logische Konsequenz nur heif3en: Wir
mussen prufen, ob die in Brandenburg gegebene
Gemeindestruktur, die durch hdufig zu kleine Struk-
turen geprégt ist, die bestmdglichen Voraussetzun-
gen flr eine moderne und burgernahe Verwaltung
bietet.*

Diesem Prufauftrag, so der Innenminister, kann
man nur dann nachkommen, wenn ein unvorein-
genommenes Nachdenken Uber die Weiterentwick-
lung der Gemeindestruktur méglich ist. Basis hier-
fur muss aber sein, dass die gewachsene Identi-
tét der Burger mit ihrem Gemeinwesen bei allen
Uberlegungen zur Fortentwicklung von Struktu-
ren von herausragender Bedeutung ist. Schon-
bohm kindigte an, dass freiwillige Zusammen-
schlusse von Gemeinden zu leistungsfahigen
Selbstverwaltungseinheiten auch weiterhin finan-

ziell unterstutzt werden sollen. Dies sei vorerst
unverzichtbar, um die vielen Kleinstgemeinden -
von den 1.489 Gemeinden Brandenburgs haben
874 weniger als 500 Einwohner - zu einem frei-
willigen ZusammenschluR3 zu bewegen.

In seiner Rede vor der Kommunalpolitischen Ver-
einigung kindigte Minister Schénbohm an, dass
die Finanzbeziehungen zwischen Land und Kom-
munen auch fir das Jahr 2000 noch einmal im
jahrlichen Gemeindefinanzierungsgesetz geregelt
werden. Ab 2001 ist dann ein Finanzausgleichs-
gesetz geplant. Dieses soll auf Grund von Erkennt-
nissen eines DIW-Gutachtens erarbeitet werden,
von dem u.a. Aussagen Uber Strukturprobleme der
Kommunalfinanzen auf der Ausgabenseite erwar-
tet werden. Auf Forderungen eingehend, das GFG
2000 noch in diesem Jahr vorzulegen, sagte
Schénbohm: ,,Wir haben uns in der Koalition ver-
standigt, dies im Rahmen der Haushaltsdiskussionen
zu entscheiden. Die Brandenburger Gemeinden ha-
ben aber schon Mitte des Jahres die Grunddaten er-
halten, auf deren Basis es lhnen wie in den Vorjah-
ren moglich ist, einen Haushaltsentwurf aufzustel-
len, der auch ohne Vorliegen eines Gemeinde-
finanzierungsgesetzes von der Gemeinevertretung
beschlossen werden kann. Dennoch werde ich mit
dem Koalitionspartner tiber Moglichkeiten sprechen,
das Gemeindefinanzierungsgesetz entweder vorzu-
ziehen oder zumindest Abschlagzahlungen fur not-
wendige Investitionsausgaben zu erméglichen.
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Aussagen zur zukinftigen Gemeindegebietsstruktur finden sich sowohl im Koalitionsvertrag als auch in
der Regierungserklarung von Ministerprésident Manfred Stolpe. Die entsprechenden Passagen werden im

folgenden wiedergegeben.

Koalitionsvertrag

Die Biirger in Brandenburg sollen in Kommunen leben
koénnen, die sich selbst birgerorientiert und effizient
verwalten. Der freiwillige Zusammenschluss von Ge-
meinden zu leistungsfédhigen Selbstverwaltungs-
einheiten wird weiterhin unterstitzt.

Die Koalition wird bis Mitte 2000 prufen, welche
Gemeindestruktur geeignet ist, die ldentitat der ge-
wachsenen Gemeinden Brandenburgs zu wahren, die
Mitwirkung der Birger zu férdern und eine leistungs-
starke Verwaltung zu ermdglichen. Danach soll eine
Regelung zur Gemeindestruktur getroffen werden.
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Regierungserklarung

Burgernahe, professionelle und effiziente Kommunal-
verwaltungen werden nur mit leistungsfahigen Struk-
turen zu erreichen sein. Gemeinden, die mangels aus-
reichender Leistungsféhigkeit kaum Aufgaben wahr-
nehmen kénnen, entsprechen nicht dem Leitbild der
kommunalen Selbstverwaltung in der Verfassung und
auch nicht den Anspriichen der Blrger. Wir werden bis
Mitte ndchsten Jahres priifen, welche Gemeindestruktur
geeignet ist, die ldentitat der gewachsenen Gemein-
den Brandenburgs zu wahren, die Mitwirkung der Bir-
ger zu fordern und eine leistungsstarke Verwaltung zu
ermdglichen. Danach soll eine Regelung zur Gemeinde-
struktur getroffen werden. Freiwillige Gemeinde-
zusammenschliisse werden wir weiter fordern.
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Landesregierung begruf3t Entscheidung des Landesverfassungsgerichts

Pressemitteilung: Herausgegeben vom Ministerium des Innern des Landes Brandenburg
Nr. 005/00 vom 20. Januar 2000

Das Verfassungsgericht des Landes Brandenburg
hat heute in seiner Entscheidung zu den kommu-
nalen Verfassungsbeschwerden gegen das
Zweckverbandsstabilisierungsgesetz die gesetzli-
chen Regelungen fir verfassungsgeman erklart. Im
Hinblick auf § 2 Abs. 2 des Gesetzes hat das Ge-
richt in verfassungskonformer Auslegung bestimmt,
,»dass das Auftreten als Verbandsmitglied’ ein auf
Dauer angelegtes Mitwirken der Gemeinde in dem
Zweckverband mit Duldung der Vertretungskorper-
schaft erfordert*.

Die Landesregierung begrif3t die Bestatigung des
Gesetzes. Sie wird zu einer weiteren Verbesserung
und Befriedung der Lage im Abwasserbereich bei-
ragen. Spatestens bis Ende des Jahres werden die
Aufsichtsbehorden in den Landkreisen, die fir die
Umsetzung des Gesetzes zustandig sind, Klarheit
Uber den Grindungszeitpunkt, die Verbands-
satzung sowie die Mitglieder aller Abwasser-
zweckverbande herstellen. Bisher ist rund die Half-
te der notwendigen Feststellungsbescheide erlas-
sen worden.

Die Landesregierung geht davon aus, dass die
MalRgabe des Landesverfassungsgerichtes in den
bisherigen Feststellungsverfahren berlicksichtigt
worden ist. Sie wird dennoch auf der Grundlage
der schriftlichen Urteilsbegriindung mit den zu-
stdndigen Aufsichtsbehdérden mogliche Auswir-
kungen der Entscheidung auf die abgeschlosse-
nen und laufenden Feststellungsverfahren kléren.

Parallel zur rechtlichen Stabilisierung kann nun mit
aller Kraft die Sanierung der finanziell angeschlage-
nen Aufgabentréger im Abwasserbereich im Rahmen
des Schuldenmanagements fortgefiihrt werden. Das
Urteil unterstutzt die Landesregierung bei ihrer Ziel-
setzung, dauerhaft wirtschaftliche Verhéltnisse in
der Abwasserentsorgung zu schaffen und damit fur
die Burger vertretbare Gebtuhren zu gewéahrleisten.

Euro-Vorbereitungen der Stadte und Gemeinden laufen nach Plan
Offentlichkeitsarbeit hat besondere Prioritat

Pressemitteilung: Herausgegeben vom Deutscher Stadte- und Gemeindebund Berlin, den 17. Januar
2000 - Nr.:5/2000

Die Vorbereitungen der Stadte und Gemeinden zur
Einfuhrung des Euros laufen planmaRig. Die Um-
stellung von der Mark auf den Euro hat fiir die
Stadte und Gemeinden hohe Prioritat. In vielen
Kommunen sind Eurobeauftragte bestellt worden
oder Informationsstellen eingerichtet worden. Die
Einbeziehung des Euros in kommunale Satzungen
steht bereits in diesem Jahr auf den Tagesord-
nungen der Rate. ,Wir verstehen uns als kompe-
tenter Ansprechpartner der Blrger und Unterneh-
men bei der Umstellung der Wahrung®, sagte das
Geschéftsfihrende Prasidialmitglied des Deutschen
Stadte- und Gemeindebundes, Dr. Gerd Lands-
berg, heute in Berlin.

In diesen Tagen ist die erste Ausgabe des Infor-
mationsdienstes ,,Euro-Kommunal* des Deutschen
Stadte- und Gemeindebundes in Kooperation mit
weiteren Verbanden erschienen. Ziel ist es, die
Offentlichkeitsarbeit der Stadte und Gemeinden
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zu qualifizieren, um Birgern und Unternehmen
Antworten auf zahlreiche Fragen zur neuen Wah-
rung in den Rath&usern geben zu kdnnen.

Der Infodienst kniipft an die Erfahrungen verschie-
dener kommunaler Pilotprojekte an und zeigt viel-
faltige Beispiele auf, wie die Offentlichkeitsarbeit
der Stadte und Gemeinden verbessert werden kann.
Gleichzeitig werden Hinweise zur Schulung der
Mitarbeiter geben.

»Fur die wirtschaftliche Entwicklung der Staaten
in Europa kann der Euro nicht hoch genug einge-
schétzt werden. Er wird auch zur notwendigen
Transparenz staatlicher und kommunaler Finanz-
systeme flihren und damit den Wettbewerb for-
dern®, sagte Landsberg abschliel3end.

Der Infodienst Euro-Kommunal steht auf unter der
Homepage des Deutschen Stadte- und Gemeinde-
bundes, www.dstgb.de/public/europa/infodienst
zur Verfligung.
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Bestellschein

Sollten Sie noch nicht in unserem Verteiler sein,
haben Sie die Moglichkeit, das KWI-Info direkt
Zu bestellen.

Universitat Potsdam
Kommunalwissenschaftliches Institut
Am Park Babelsberg 14

14482 Potsdam

fax: 0331 -97745 31

Zukunftig mochte ich das KWiInfo direkt erhalten.
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