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1. Einleitung

In Zeiten sinkender Einwohnerzahlen stellt eine biirgerorientierte Er-
ledigung von Verwaltungsaufgaben eine grofle Herausforderung fir
brandenburgische Gemeinden dar (vgl. Steinkraus 2018). Freiwillige
Gemeindefusionen bilden in diesem Zusammenhang einen mogli-
chen Lésungsansatz zur Erreichung handlungsfihiger Verwaltungs-
strukturen. Dennoch blickt gerade das Land Brandenburg auf eine
komplizierte Reformgeschichte zuriick, wie die jiungst gescheiterte
Verwaltungsstrukturreform 2019“ belegt. Ein gelungenes Beispiel fiir
eine freiwillige Verwaltungsstrukturreform bildet hingegen die Modell-
region Oderlandregion. Daher wird diese im Rahmen der vorliegenden
Arbeit mit dem Ziel analysiert, Erkenntnisse fur weitere Reformbemii-
hungen im Land Brandenburg zu generieren.

Eine der grundlegenden Fragen bei der Analyse von politischen
Prozessen und Reformen lautet: Welches Thema steht gerade auf der
politischen Agenda und warum steht es dort? Weitere wichtige Fragen
beschiftigen sich mit der Art und Weise, mit der Themen auf der Agen-
da platziert werden und dem Nutzen fiir die jeweiligen Akteure (Blum/
Schubert 2017: 3). Die hier vorgelegte Arbeit nimmt diese Kernfragen
der Analyse politischer Prozesse auf, indem versucht wird, Ursachen
fiir eine feststehende Policy zu finden. Bei dieser Policy handelt es sich
um die Grindung einer Verbandsgemeinde in der Modellregion Oder-
landregion.

Die Fragestellung der vorliegenden Arbeit mit dem Titel: , Freiwil-
lige Gemeindefusionen im Land Brandenburg — Eine Netzwerkanalyse der
Akteurskonstellationen anhand der Modellregion Oderlandregion® lautet

daher:

Welchen Einfluss haben die unabhingigen Variablen des institutionellen
Kontexts (x,), der nichtinstitutionellen Faktoren (x,), der korporativen Ak-
teure (x,), des gesellschaftlichen Teilsystems (x,) sowie die Akteurskonstella-
tionen (x;) auf die Griindung der Verbandsgemeinde (f(x)) in der Modell-
region Oderlandregion?

Die Auswahl der Variablen wird im theoretischen Teil (Kapitel 2) der
Arbeit begriindet, in welchem zudem das Forschungsdesign, die theo-
retische Grundlage und das Vorgehen der Netzwerkanalyse erliutert
werden. Die Netzwerkanalyse bietet dabei die Moglichkeit, Einfliisse
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von Akteurskonstellationen auf das Policy-Making zu untersuchen (vgl.
Serdiilt 2002: 127). Zusitzlich werden relevante Begrifflichkeiten de-
finiert. Neben der genannten Fragestellung werden in der vorliegenden
Arbeit zwei Hypothesen aufgestellt, welche ebenfalls in Zusammen-
hang mit der Verbandsgemeindegriindung stehen. Die erste der beiden
bezieht sich auf die Bevolkerung der fusionierenden Gemeinden und
deren Verhiltnis zu kommunalen Reformen. Sie lautet:

Die Bevdlkerung der fusionierenden Gemeinden lehnt die Bildung einer Ver-
bandsgemeinde ab.

Die zweite Hypothese bezieht sich auf die korporativen politischen
Akteure, die an der Griindung der Verbandsgemeinde beteiligt sind.
Hier wird vermutet, dass den Hauptverwaltungsbeamten beteiligter
Gemeinden bei der Durchfithrung freiwilliger kommunaler Reformen
eine wichtige Rolle zukommt:

Aufgrund ihrer starken Vernetzung in den Gemeinden sowie ihrer Scharnier-
funktion zwischen der Landes- und Kommunalebene nehmen die Hauptver-
waltungsbeamten der fusionierenden Gemeinden eine Schliisselposition bei
der Griindung einer Verbandsgemeinde ein.

Da es sich bei dieser Arbeit um eine verwaltungswissenschaftliche Ar-
beithandelt, wird vor der Bearbeitung der Fallstudie ,Modellregion Oder-
landregion“, zunichst im Rahmen einer Literaturdiskussion das bran-
denburgische Kommunalsystem vorgestellt (Kapitel 3). Dabei wird auch
auf bisherige Entwicklungen von Kommunalreformen im Land Bran-
denburg eingegangen. AnschlieRend wird das ,Gesetz zur Weiterent-
wicklung der gemeindlichen Ebene“ analysiert, welches die Grundlage
fiir die geplante Gemeindefusion in der Oderlandregion bildet (Kapi-
tel 4). Dieses Gesetz erhoht die Anzahl méglicher kommunaler Verwal-
tungsmodelle im Land Brandenburg auf vier. Diese vier Modelle wer-
den in Kapitel 5 diskutiert und auf ihre Vor- und Nachteile untersucht.

Aufgrund der Aktualitit des Forschungsfeldes und durch den noch
laufenden Gesetzgebungsprozess ergeben sich fortlaufend neue Er-
kenntnisse und Prizisierungen beztiglich der Griindung der Verbands-
gemeinde in der Oderlandregion. Der Stichtag fiir die Einarbeitung
dieser Erkenntnisse und Entwicklungen ist der 1. Juli 2018.



2. Theoretischer Teil

2.1 Forschungsdesign

In dieser Arbeit wird ein y = f(x) basiertes, exploratives Forschungs-
design verwendet (vgl. Pliimper 2012: 23). Dieses Forschungsdesign
untersucht den Zusammenhang zwischen einer, oder mehreren, un-
abhingigen (x-Variablen) und einer abhingigen (f(x)-Variable) Variable.
Das Ziel eines solchen Forschungsdesigns ist es, bisher unbekannte
Zusammenhinge aufzudecken und zu analysieren.

Die Policy der Verbandsgemeindegriindung durch freiwillige Ge-
meindefusionen in der Modellregion Oderlandregion bildet die abhin-
gige Variable (f(x)-Variable). Die unabhingige, erklirende x-Variable
wird gemifl des theoretischen Ansatzes dieser Arbeit in fiinf Variablen
unterteilt. Dies sind der institutionelle Kontext (x), nichtinstitutionelle
Faktoren (x,), korporative Akteure (x,) sowie das gesellschaftliche Teil-
system bzw. Netzwerk (x,). Damit orientiert sich diese Arbeit zunichst
stark am theoretischen Ansatz des akteurzentrierten Institutionalismus
(vgl. Mayntz/Scharpf1995), der im folgenden Kapitel intensiv beschrie-
ben wird. Da der Fokus dieser Arbeit jedoch auf der Interaktion der
Akteure liegen soll, wird eine fiinfte Variable hinzugefiigt. Diese fiinf-
te Variable bilden die Akteurskonstellationen (x). Die Variable x, wird
durch die Variablen x, — x, konstruiert und erginzt damit den Ansatz
von Mayntz und Scharpf.

Aufgrund der kleinen Anzahl beteiligter Akteure, die eine quantita-
tive Auswertung ausschliefit (Reiter/Toller 2014: 21), wird die Variable x,
vor allem qualitativ analysiert. Der Einfluss der Akteurskonstellationen
auf die f(x)-Variable kann allerdings nicht ohne den Kontext der Varia-
blen x,— x, betrachtet werden, da diese die Akteurskonstellationen kon-
struieren. Daher werden auch diese vier Variablen im empirischen Teil
dieser Arbeit dargestellt.

In den Sozialwissenschaften gibt es aufgrund stindiger Verinde-
rungen des Untersuchungsgegenstands keine deterministischen Kau-
salititen zwischen Variablen (ebd.: 20). Bei der Auswertung der For-
schungsergebnisse ist daher zu beachten, dass eventuell auftretende
Verinderungen der abhingigen f(x)-Variable, nicht zwangslaufig auf
die x-Variable zurtickgefithrt werden konnen (Kuhlmann 2009: 52).
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Neben den x-Variablen kénnten auch noch weitere, in dieser Unter-
suchung nicht erfasste, Faktoren auf die f(x)-Variable einwirken.

2.2 Theoretische Grundlage

Als theoretische Grundlage fiir die in dieser Arbeit angestellten Uber-
legungen und Analysen soll zunichst der analytische Ansatz des ak-
teurzentrierten Institutionalismus genutzt werden. Ein Ansatz dient
grundsitzlich der Erfassung von empirischen Begebenheiten und soll
diese mittels weitgefasster Kategorien einordnen. Er verfiigt hingegen
nicht iiber ein eigenstindiges Erklirungsmodell. Damit unterscheidet
sich der Ansatz von spezifischen Theorien (Mayntz/Scharpf1995: 39),
die meist in Verbindung mit analytischen Ansitzen verwendet werden.

Der Ansatz des akteurzentrierten Institutionalismus ist ideologisch
der politikwissenschaftlichen Stromung des Neo-Institutionalismus zu-
zuordnen.

Sein analytischer Rahmen befindet sich auf der Meso-Ebene und be-
zieht sich daher vor allem auf Organisationen und korporative Akteure
(Blum/Schubert 2017: 57). Wie der Name vermuten lésst, definiert der
Ansatz politische Institutionen' als das wichtigste Mittel zur Steuerung
eines gesellschaftlichen Systems (Mayntz/Scharpf 1995: 42f.). Institu-
tionen bzw. der institutionelle Kontext konnen dabei sowohl unabhin-
gige als auch abhingige Variablen in einer Analyse sein. Es ist aller-
dings zu beachten, dass nicht nur Institutionen im akteurzentrierten
Institutionalismus die Handlungsméglichkeiten der Akteure beeinflus-
sen. Auch umgekehrt beeinflussen die Akteure die Institutionen (ebd.:
45). Das Erkenntnisinteresse des akteurzentrierten Institutionalismus
liegt dennoch vorrangig auf der Interaktion zwischen korporativen Ak-
teuren® in einem bestimmten gesellschaftlichen Teilsystem (ebd.: 43).

1 Der Begriff der Institution kann im Neo-Institutionalismus sowohl fur bestimmte soziale
Gebilde bzw. Organisationen, als auch fir sozial normierte Verhaltensmuster verwendet
werden. Im Vordergrund stehen dabei hdufig Regelungsaspekte, welche die Organisa-
tionsstrukturen auf die Verteilung von Macht, Zustandigkeiten, Ressourcen und Bezie-
hungen zwischen Akteuren besitzen. Im akteurzentrierten Institutionalismus wird der Be-
griff der Institutionen vor allem auf diese Regelungsaspekte konzentriert (Mayntz/Scharpf
1995: 40ff).

2 Korporative Akteure sind wiederum als formal organisierte, handlungsfahige Organisa-
tionen innerhalb eines gesellschaftlichen Teilsystems bzw. Netzwerk definiert. Die Begrif-
fe gesellschaftliches Teilsystem und Netzwerk werden in dieser Arbeit synonym verwen-
det. Korporative Akteure werden gesetzlich konstruiert und sanktioniert (Mayntz/Scharpf
1995:47). Dabei kdnnen individuelle Funktionstrager korporativer Akteure, deren Handeln
mal3geblich pragen.
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Beim akteurzentrierten Institutionalismus handelt es sich um
einen Mehrebenenansatz. Der institutionelle Kontext konstituiert die
Handlungsméglichkeiten der korporativen Akteure in einem Netzwerk
und stellt so den ,remote cause“ dar. Das Handeln des korporativen
Akteurs wird jedoch nicht ausschlielich institutionell beeinflusst oder
gar determiniert, sondern ist auch von der momentanen Position des
korporativen Akteurs in seinem gesellschaftlichen Teilsystem und dem
Handeln von individuellen Akteuren geprigt. So betont der Ansatz
explizit, dass neben den institutionellen, staatlichen Strukturen auch
nichtstaatliche, nichtinstitutionelle Faktoren Einfluss auf das Handeln
der korporativen Akteure haben (Mayntz/Scharpf 1995: 44). Das em-
pirisch beobachtbare Handeln zwischen Akteuren, welches durch die-
se verschiedenen Faktoren beeinflusst wird, bezeichnen Mayntz und
Scharpf als , proximate cause (ebd.: 46). Die hier durchgefiihrte Netz-
werkanalyse untersucht einen solchen ,proximate cause*.

Die vier Kernvariablen des theoretischen Ansatzes von Mayntz und
Scharpf sind der institutionelle Kontext, der korporative Akteur, die
nichtinstitutionellen Faktoren und das gesellschaftliche Teilsystem bzw.
das Netzwerk. Sie werden nun nochmals genauer vorgestellt.

2.2.1 Derinstitutionelle Kontext

Die Regelungsaspekte, die wie oben dargelegt, die Kernfunktion des
institutionellen Kontexts bilden, lassen sich in verschiedene Kategorien
unterteilen. Es gibt Regeln, die materielle Verhaltens- und Verfahrens-
normen fiir bestimmte Situationen festlegen. Des Weiteren gibt es Re-
geln die Akteuren Ressourcen zuweisen oder verwehren sowie Regeln,
die Relationen (z. B. in Form von Abhingigkeitsverhiltnissen) zwischen
bestimmten Akteuren festlegen (ebd.: 47£.). Institutionelle Regelungen
schaffen zudem Anlisse wihrend derer Akteure eines Netzwerks mit-
einander interagieren kénnen bzw. miissen.

2.2.2 Korporative Akteure

Im akteurzentrierten Institutionalismus werden Organisationen als
korporative Akteure bezeichnet, wenn man deren Handlungsfihig-
keit in gesellschaftlichen Teilsystemen untersucht. Korporative Ak-
teure zeichnen sich dabei dadurch aus, dass sie iiber zentralisierte
Handlungsressourcen verfiigen, iiber deren Einsatz die Mitglieder der
Organisation durch kollektive Willensbildung entscheiden. Die Wahr-
nehmung dieser Ressourcen durch konkretes Handeln individueller
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Reprisentanten wird anschliefend durch den korporativen Akteur ge-
steuert (Mayntz/Scharpf 1995: 49f.). Die Interessen der individuellen
Reprisentanten sind dabei trotzdem nicht mit jenen der korporativen
Akteure gleichzusetzen, da eine vollumfingliche Steuerung individuel-
ler Reprisentanten durch die korporativen Akteure nicht moglich ist
(ebd.: 50). Vielmehr nehmen diese, durch die konkrete Ausgestaltung
der Handlung, in einem gesellschaftlichen Teilsystem eine Schliissel-
rolle ein, da individuelle Akteure flexibel auf zuvor unabsehbare Ver-
inderungen reagieren konnen. Daher spielt es eine wichtige Rolle,
welche Stellung der Reprisentant eines korporativen Akteurs in dessen
Organisation einnimmt. Je héher die formale Position eines individuel-
len Reprisentanten ist, desto stirker kann er personliche Interessen
einbringen. Im Rahmen dieser Arbeit wurden mit den Hauptverwal-
tungsbeamten der fusionierenden Gemeinden und einem Referenten
aus dem Ministerium fiir Inneres und fiir Kommunales des Landes
Brandenburg ebensolche Reprisentanten mit formal hohen Positionen
befragt. Es ist daher davon auszugehen, dass all diese Akteure person-
liche Interessen geltend machen konnen.

Das Einbeziehen individueller Reprisentanten der korporativen Ak-
teure in eine Analyse stellt genau dann eine wichtige Untersuchungs-
ebene dar, wenn sich die Ausprigung einer Policy schnell wandelt, da in
diesem Zusammenhang davon auszugehen ist, dass der institutionelle
Kontext allein keine hinreichende Erklirung fiir diese schnellen Ver-
inderungen liefern kann.

Das Handeln der individuellen Reprisentanten findet dabei stets
in konkreten Situationen statt. Der Begriff der Handlungssituation be-
schreibt dabei zunichst die handlungsrelevanten Umgebungsmerkma-
le fiir einzelne individuelle Akteure mit jeweils eigenen Chancen und
Problemen (ebd.: 58f.) Uber die Relevanz der Merkmale entscheidet
dabei in erster Linie der individuelle Akteur und nimmt so mafigebli-
chen Einfluss auf Prozesse in gesellschaftlichen Teilsystemen. Die Ent-
stehung, bzw. der Anlass einer Handlungssituation in einem Netzwerk
ist dabei nichtsdestotrotz hiufig durch den institutionellen Kontext ge-
regelt (siehe oben).

Das Ziel der anschliefenden Netzwerkanalyse ist es, aus der Viel-
zahl einzelner Handlungssituationen eine tibergeordnete Gesamitsitua-
tion zu konstruieren. Dyaden, welche unten eingehender beschrieben
werden, bilden dabei die kleinste Form einer Handlungssituation und
beschreiben die Interaktion zwischen zwei Akteuren.
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2.2.3 Das gesellschatftliche Teilsystem

Um die Funktionsweise eines gesellschaftlichen Teilsystems zu ver-
stehen, ist es zunichst von Néten, die Interaktionskonstellationen der
beteiligten Akteure zu charakterisieren. Diese Interaktionskonstellatio-
nen lassen sich wiederum anhand der Form der Interaktion operatio-
nalisieren und so zu analytischen Merkmalen modellieren. Die grund-
sitzliche Frage lautet daher zunichst, ob und auf welche Art und Weise
korporative Akteure miteinander interagieren. In jedem Fall erfolgt die
Interaktion jedoch durch individuelle Reprisentanten. In einem de-
finierten Netzwerk interagieren nicht zwangslaufig alle Akteure mit-
einander. Es gibt Schliisselakteure mit vielen Relationen sowie Akteure,
die weniger stark in ein Netzwerk integriert sind. Wichtig ist auflerdem
die Feststellung, dass Akteure folglich unterschiedlich stark von ein-
ander abhingig sind (Mayntz/Scharpf1995: 621f.). Die Form der Inter-
aktion ist dabei iiberwiegend institutionell vorgeprigt.

2.2.4 Nichtinstitutionelle Faktoren

Mayntz und Scharpf gehen davon aus, dass es neben den oben bereits
eingefiihrten institutionellen Faktoren ebenso Einfliisse gibt, die nicht
durch Regelsysteme beeinflusst werden konnen. Zu diesen nichtinsti-
tutionellen Faktoren, die auch durch die korporativen Akteure nicht
beeinflusst werden konnen, zihlen Faktoren, wie Erfahrungen, Inter-
essen oder faktische Abhingigkeiten (ebd.: 63). Auch diese Faktoren
beeinflussen ein gesellschaftliches Teilsystem. In der hier behandelten
Fallstudie bildet der demographische Wandel einen solchen nichtinsti-
tutionellen Faktor.

Die Abbildung 1 visualisiert abschlieflend die Zusammenhinge zwi-
schen den verschiedenen Variablen.
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Abb. 1:  Akteurzentrierter Institutionalismus

Nicht institutionelle Faktoren

(x2)
(Demographischer Wandel)

korporative Akteure (x;)
Institutioneller

Kontext in Ergebnis,
(x1) Wirkung
: Akteurs- (f(x))
(Status Qu0—> gesellschaftlichen Konstellationen (x5) >
/ Teilsystemen (x,) (Verbar}.dsgemeinde-
vorherige + griindung)

Reformen) =2 (Oderlandregion)

T

Quelle: Mayntz/Scharpf 1995: 45 mit eigenen Ergénzungen

2.3 Netzwerk und Netzwerkanalyse

Der vorherige Abschnitt hat die Zusammenhinge zwischen den ein-
gefithrten Variablen aus einer theoretischen Perspektive geschildert.
Nun wird explizit auf die der Variable der Akteurskonstellationen (x,)
eingegangen. Netzwerke und deren Analyse bilden den theoretischen
Rahmen der Erkenntnisse iiber Akteurskonstellationen. Daher werden
beide Faktoren detailliert vorgestellt. Zudem wird genauer auf die Er-
hebungs- und Analyseverfahren von Netzwerkdaten eingegangen, da
im empirischen Teil die Erstellung der Soziomatrix anhand dieser Netz-
werkdaten erfolgt.

2.3.1 Das Netzwerk

Um den Begrift des Netzwerks einzuordnen wird in dieser Arbeit eine
Definition von Dorothea Jansen verwendet.

,Ein Netzwerk ist definiert als eine abgegrenzte Menge von Knoten
oder Elementen und der Menge der zwischen ihnen verlaufenden so-
genannten Kanten.” (Jansen 1999: 52)

Die Knoten bezeichnen dabei individuelle oder korporative Akteure und
die Kanten die Relationen, welche zwischen diesen Akteuren existieren.
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Netzwerke sind dabei relationsspezifisch, dies bedeutet, dass zwischen
einer definierten Zahl von Akteuren verschiedene Formen von Netz-
werken existieren kénnen. Die definierte Anzahl aller Akteure eines
Netzwerks wird als Kollektiv bezeichnet.

Ubertragen auf das Fallbeispiel bedeutet dies, dass alle relevanten
beteiligten Akteure an der Verbandsgemeindegriindung in der Oder-
landregion ein Kollektiv bzw. Gesamtnetzwerk bilden, welches sich
wiederrum in verschiedene Subnetzwerke unterteilen lisst. Das Ge-
samtnetzwerk wird in dieser Arbeit in Anlehnung an den theoretischen
Rahmen synonym mit dem Begriff des gesellschaftlichen Teilsystems
verwendet.

Bei der Auswahl relevanter Akteure fir die freiwilligen Gemein-
defusionen in der Oderlandregion ergibt sich ein Abgrenzungspro-
blem. Anders als hiufig impliziert ist die Auswahl relevanter Akteure
keinesfalls evident (Laumann et al. 1983: 18). Dennoch bildet sie die
Basis fiir die weitere empirische Arbeit und ist daher von besonderer
Bedeutung. Einerseits diirfen keine relevanten Akteure auler Acht ge-
lassen werden, andererseits muss die Anzahl der untersuchten Akteure
klein genug sein, um diese im Rahmen einer Masterarbeit adiquat ana-
lysieren zu kénnen. Um die relevanten Akteure zu identifizieren, wird
in der hier vorliegenden Arbeit ein nominalistischer Ansatz? verwendet.
Dabei handelt es sich um die Positionsmethode. Diese berticksichtigt
Akteure, ,die aufgrund ihrer institutionellen Position Anhorungs-, Mit-
sprache- oder Entscheidungsrechte haben. (Jansen 1999: 66). Zusitz-
lich zu diesen Attributen werden die Akteure anhand definierter ter-
ritorialer Grenzen ausgewihlt. Diese formale Abgrenzung ermdglicht
eine trennscharfe Abgrenzung der Akteure und reduziert deren Anzahl
gleichzeitig deutlich. Anschlieflend werden die Relationen zwischen
diesen Akteuren empirisch ausgewertet (Laumann et al. 1983: 26).

Im Falle der Gemeindefusionen in der Modellregion Oderland-
region werden anhand der oben genannten Kriterien folgende korpo-
rative Akteure als relevant fiir die Griindung der Verbandsgemeinde
betrachtet: Das Ministerium fiir Inneres und Kommunales Branden-
burg (MIK), der Stidte- und Gemeindebund Brandenburg (STGB), der
Landkreis Mirkisch-Oderland sowie die Hauptverwaltungsbeamten,
Gemeindevertretungen, Gemeindeverwaltungen, Amtsausschiisse und
ehrenamtlichen Buirgermeister der drei Kooperationspartner.

3 Bei nominalistischen Ansdtzen bestimmt der Forschende anhand vorher festgelegten
Merkmalen und seiner Fragestellung potentiell relevante Akteure eines Netzwerks (vgl.
Laumann et al. 1983: 21f).
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Im Zielkonflikt zwischen Vollstindigkeit und Bearbeitbarkeit sollte
die Abgrenzung relevanter Akteure grundsitzlich eher groflziigig erfol-
gen. Dadurch wird die Gefahr einer verfilschten Abbildung von Netz-
werkstrukturen durch das Auflerachtlassen von relevanten Akteuren
minimiert (Jansen 1999: 65). Um dieser Primisse Rechnung zu tragen,
werden zusitzlich zu den oben genannten ausgewihlten Akteuren noch
weitere Akteure in die Netzwerkanalyse integriert, die zwar nicht direkt
an der Grindung und Ausgestaltung der Verbandsgemeinde beteiligt
sind, aber dennoch Bedeutung fiir den politischen Willensbildungspro-
zesses besitzen. Dabei handelt es sich um die Landtagsabgeordneten,
die freiwilligen Feuerwehren der fusionierenden Gemeinden sowie die
Amtsdirektoren von Golzow und Lebus. Damit besteht das betrachtete
Netzwerk aus insgesamt 23 Akteuren (siehe Tabelle 5).

2.3.2 Die Netzwerkanalyse

Netzwerkanalysen beruhen auf der Annahme, dass: , Die Art der Bezie-
hungen zwischen verschiedenen [...] Akteuren Einfluss auf politische
Entscheidungen [...]“ hat (Blum/Schubert 2017: 84). Dabei ldsst sich die
Erhebungsmethode der Netzwerkanalyse in den theoretischen Ansatz
des akteurzentrierten Institutionalismus einbetten, wie eine Einord-
nung der Handlungsweisen der Akteure verdeutlicht.

Um ein Verstindnis fiir das Handeln einzelner Akteure zu erlan-
gen, muss man das gesamte Netzwerk betrachten, da dieses emergente
Eigenschaften# besitzt, welche auf einer tibergeordneten Makroebene
entstehen. Diese Eigenschaften haben Einfluss auf das Handeln der Ak-
teure im Netzwerk. Gleichzeitig gibt es jedoch eine Wechselwirkung, da
auch jene Akteure das Netzwerk beeinflussen (Jansen 1999:12). Gerade
die beschriebene Wechselwirkung zwischen Akteuren und dem Netz-
werk, welches wie erliutert als gesellschaftliches Teilsystem angesehen
werden kann, nimmt einen deutlichen Bezug zur Theorie von Mayntz
und Scharpf (vgl. Mayntz/Scharpf1995: 39 ff.) (siche auch Kapitel 2.2).
Das Ziel der Netzwerkanalyse ist es dabei, eine ,relationale Ordnung
von Personen” (Jansen 1999: 16) herzustellen. Dabei stehen nicht die
individuellen Merkmale der Akteure im Fokus, sondern die Beziehun-
gen der Akteure untereinander in einem {ibergeordneten Netzwerk.

Es gibt drei Arten von Merkmalen, die sich in Kollektiven bzw.
Netzwerken beobachten lassen Dies sind analytische, globale und

4 Die emergenten Eigenschaften bezeichnen das unerwartete Auftreten von Prozessen,
welche durch das Zusammenwirken der Handlungen der Akteure sowie externe Faktoren
auftreten kénnen.
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strukturelle Merkmale. Erstere beschrinken sich auf die rein deskripti-
ve Darstellung von Merkmalen, die sich aus absoluten Merkmalen der
Kollektivmitglieder errechnen lassen. Der Begriff analytisch bezieht
sich dabei auf die Tatsache, dass sich diese auf der Basis statistischer
Daten der Mitglieder eines gesellschaftlichen Teilsystems errechnen
lassen (ebd.: 50). Dazu zihlen beispielsweise statische Maf3zahlen wie
Mittelwerte oder Streuungsmafle. Globale Merkmale bezeichnen Gege-
benheiten, die unabhingig von Mitgliedern des Kollektivs sind, wie die
Gebietsgroflen oder die demographische Entwicklung von Gemeinden
(ebd.: 501t.).

Diese beiden Merkmalsausprigungen sind fiir eine erste Bestands-
aufnahme von Netzwerken unerlisslich, bieten allerdings keinen explo-
rativen Erkenntnisgewinn. Daher werden diese Merkmale zu Beginn
des empirischen Teils dargestellt.

Die strukturellen Merkmale bilden hingegen die Basis fiir die Er-
rechnung der ,[...] relationalen Eigenschaften der Kollektivelemen-
te [...] (ebd.: 51). Uber die Auswertung jener Merkmale lassen sich Po-
sitionsstrukturen und daraus resultierende Macht- und Rollengefiige
zwischen individuellen und korporativen Akteuren in Netzwerken ana-
lysieren. Eine solche Analyse, die ihre Daten vor allem durch qualitative
Interviews generiert, bildet das Kernstiick des empirischen Teils dieser
Arbeit und erlaubt schlussendlich Aussagen iiber die Akteurskon-
stellationen im Netzwerk. Konkret werden die Beziehungen zwischen
den Akteuren sowie deren Eigenschaften (z.B. in Form von formalen
Entscheidungsbefugnissen oder der hierarchischen Gliederung) im
Gesamtnetzwerk betrachtet. Analysen von Gesamtnetzwerken sind nur
dann moglich, wenn der Untersuchungsgegenstand eine tiberschau-
bare Grofle besitzt und so eine Definition relevanter Akteure zulisst.
Auch die Fragestellung einer solchen Analyse muss sehr eng gewihlt
werden. Der Untersuchungsgegenstand der Gemeindefusionen in
der Modellregion Oderlandregion, mit lediglich drei teilnehmenden
hauptamtlichen Verwaltungen, erfiillt diese Bedingungen durch seinen
klaren kommunalpolitischen Bezug, eine messbare geografische Ab-
grenzung und eine daraus resultierende verhiltnismifig kleine Anzahl
an relevanten Akteuren. Die Untersuchung der Relationen erlaubt da-
bei auch eine Analyse von informalen Entscheidungsfaktoren (Jansen
1999: 66).

Um Erkenntnisse zu generieren wird ein Gesamtnetzwerk zu-
nichst in eine Vielzahl einzelner Dyaden unterteilt. Dyaden bilden die
kleinste Einheit der Netzwerkanalyse und untersuchen die Relationen
zwischen lediglich zwei Akteuren (ebd.: 54). Dabei stellen Dyaden keine
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konkreten Interaktionen dar. Vielmehr sind sie semipermanente Struk-
turen, die mehrere Interaktionen zwischen zwei definierten Akteuren
zusammenfassen (Scharpf 2006: 233). Dyadische Beziehungen ver-
stirken sich also durch wiederholte Interaktionen.

Es gibt insgesamt vier Typen von Dyaden:

Abb.2:  Typen von Dyaden
L 4 L 2

D,y = (0,0) = Null Dyade

Na ny

¢ N ¢ D.p= (1,0) > Asymmetrische Dyade
Na > m

¢ _ ¢ Dap= (0,1) > Asymmetrische Dyade
na € nb

¢ _ - ¢ D,y = (1,1) - Symmetrische Dyade
Na ™S < b

Quelle: Darstellung nach Jansen 1999: 53.

Zunichst lassen sich Relationen zwischen Akteuren in Netzwerken di-
chotom in vorhanden oder nicht vorhanden unterteilen. Nicht existente
Relationen werden mittels einer Null-Dyade dargestellt. Vorhandene
Relationen lassen sich anschliefend nochmals anhand ihrer Gerich-
tetheit, ihrer Intensitit und ihrer Form unterscheiden. Die Relations-
intensitit wird durch die Wichtigkeit und das Ausmaf der Interaktion
fir einen Akteur bestimmt und muss entsprechend ordinal skaliert
werden (vgl. Jansen 1999: 69). Die Form der Relation bezeichnet die
Gerichtetheit der Wechselbeziehung zwischen Akteuren. Bei dem hier
untersuchten Netzwerk handelt es sich um ein stratifiziertes Netzwerks,
da formale und institutionelle Uber- und Unterordnungen zwischen
den korporativen Akteuren existieren. Es ist folglich davon auszuge-
hen, dass auch gerichtete Relationen auftreten. Gerichtete Relationen
werden in der Analyse als asymmetrische Dyaden dargestellt, bei de-
nen es ein klares Ressourcengefille zwischen den Akteuren gibt. Re-
ziproke Relationen werden mittels symmetrischer Dyaden dargestellt
(ebd.: 53f.). In reziproken Relationen kommt es zu einer annihernd
ausgeglichenen Transaktion zwischen den Akteuren. Voraussetzung
fiir die Bestimmung der Gerichtetheit einer Relation ist eine Erhebung

5 Stratifikation bezeichnet hier die Einteilung verschiedener Akteursgruppen eines Netz-
werks in verschiedene Schichten.
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qualitativer Daten, um einen Einblick in die konkreten Inhalte einer
Relation zu erhalten.

Relationsinhalte, welche entscheidend fiir die Ausgestaltung eines
Netzwerks sind, lassen sich in verschiedene Gruppen unterteilen
(Jansen 1999: 53). In dieser Arbeit werden aus Griinden des Umfangs
lediglich Relationsinhalte in Form immaterieller Giiter, durch den
Transfer bzw. das Zuriickhalten von Informationen, untersucht.® Da
Netzwerke relationsspezifisch konstruiert sind, miissen unterschied-
liche Relationstypen jeweils in einer eigenen Soziomatrix dargestellt
werden (vgl. ebd.: 69). Anhand der Auswertung und Einbettung der
einzelnen Dyaden in das Gesamtnetzwerk lassen sich schliefllich Riick-
schliisse auf die Entscheidungsprozesse der freiwilligen Gemeindefu-
sion ziehen.

Wie oben eingefiihrt, kann man vorhandene Dyaden in gerichteten
Netzwerken in drei Typen unterteilen. Dies sind Dyaden mit einem In-
formationsgefille von Akteur A zu B, Dyaden mit einem Gefille von
B zu A sowie Dyaden mit einem gleichartigen Informationsaustausch
zwischen den Akteuren A und B (siche Abbildung 2). Da in dieser Ar-
beit keine Vollerhebung der Akteure durch Interviews vorgenommen
werden kann, wire es spekulativ die Gerichtetheit und Intensitit aller
Dyaden anzugeben. Daher werden alle Dyaden lediglich dichotom in
vorhanden (1) und nicht vorhanden (o) unterteilt. So werden fehlerhafte
Riickschliisse vermieden und gleichzeitig statistische Verzerrungen
verhindert.

2.3.3 Erhebung von Netzwerkdaten

Bei der Erhebung von Netzwerkdaten kann auf eine Vielzahl von Pri-
mir — und Sekundirdaten zurtickgegriffen werden. Sekundirdaten, die
hiufig in Form von Datensitzen, Mitgliederlisten oder statistischen Er-
hebungen vorliegen, sind dabei fiir einen ersten Einblick in positionel-
le Strukturen von Netzwerken gut geeignet (ebd.: 63f.). Damit eignen
sich die Sekundirdaten auch fiir die Auswertung der oben bereits ein-
gefiithrten analytischen und globalen Merkmale.

6 Der hier aufgelistete Relationsinhalt stellt nur einen Ausschnitt dar (vgl. Jansen 1999: 68f.).
Zusatzlich dazu gibt es noch eine Reihe weiterer moglicher Inhalte. Im Rahmen dieser Ar-
beit soll jedoch lediglich dieser eine Inhalt betrachtet werden, da er fir das Fallbeispiel
besonders relevant ist. Bei weitergehender Forschung ware es nichtsdestotrotz win-
schenswert, weitere Inhalte, wie Machtbeziehungen, oder Transaktionen in Form von Res-
sourcentransfers in der Analyse zu berdcksichtigen.
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Primirdaten lassen sich tiber Beobachtungen und Befragungen ge-
winnen. Befragungen von Akteuren stellen dabei den Kern der Daten-
erhebung dar. Durch die spezifische Auswahl der Fragen kann der For-
schende prizise auf relationale Aspekte zwischen Akteuren eingehen
und daher strukturelle Merkmale analysieren. Um eine Beziehung
zwischen zwei Akteuren besonders genau zu betrachten ist es von Vor-
teil, beide Knoten einer Dyade zu befragen. Eine Kompletterhebung
aller relevanten Akteure des Gesamtnetzwerks mittels Befragungen
ist aus forschungspragmatischen Griinden im Rahmen dieser Arbeit
unmoglich. Daher wurden stichprobenhaft vier Akteure befragt. Dies
sind die drei Hauptverwaltungsbeamten der fusionierenden Gemein-
den sowie ein Referent aus dem Ministerium fiir Inneres und fiir
Kommunales des Landes Brandenburg. Die genaue Vorgehensweise
bei der Befragung der Akteure wird im Methodikteil (Kapitel 2.3.5) dar-
gestellt.

2.3.4 Auswertung der Netzwerkdaten

In der Soziologie wurden Netzwerke zunichst iiber Soziogramme ab-
gebildet, die Relationen tiber Linien zwischen den Akteuren anzeigen.
Dabei konnen die Linien sowohl ungerichtet in Form von Kanten dar-
gestellt werden, als auch durch Pfeile in gerichteter Form. Die Linge
der Linien zwischen den Akteuren ist dabei nicht von Bedeutung (vgl.
Jansen 1999: 85f.).

Seit geraumer Zeit werden Netzwerke jedoch vor allem tiber Matri-
zen dargestellt, da diese sich besser zur mathematischen Auswertung
eigenen. (ebd.: 88). Daher wird auch in dieser Arbeit die Darstellung
des Netzwerks tiber eine Soziomatrix gewihlt, die stets in Form einer
quadratischen Tabelle auftritt. Eine Soziomatrix bildet immer ein voll-
stindiges Akteursset ab. Die Zeilen und Spalten (i und j) der Matrix
listen jeweils die durchnummerierten Akteure des Netzwerks auf. Die
Reihenfolge der Akteure muss dabei in den Zeilen und Spalten gleich
sein. Beim Rechnen mit Matrizen werden Relationen zunichst binir
zwischen vorhanden und nicht vorhanden unterschieden. Matrizen
mit dieser bindren Differenzierung werden Adjazenzmatrizen genannt
(vgl. ebd.: 93ft))

Bei der Auswertung von Matrizen muss zwischen Eigenschaften
von Akteuren und Eigenschaften des Gesamtnetzwerks unterschieden
werden. Zunichst werden nun die entscheidenden Mafdzahlen fuir in-
dividuelle und korporative Akteure dargestellt. Anschliefend wird ge-
nauer auf die Parameter des Gesamtnetzwerks eingegangen.
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Ein entscheidender Faktor fiir die Einordnung eines Akteurs ist des-
sen Gradzentralitit. Diese beschreibt die Anzahl an einzelnen Bezie-
hungen, die dieser Akteur in einem Netzwerk unterhilt. Es wird dabei
davon ausgegangen, dass die Position eines Akteurs in einem gesell-
schaftlichen Teilsystem mafigeblich von der Anzahl an Beziehungen
beeinflusst wird. Je mehr Beziehungen ein Akteur pflegt, desto mehr
Einfluss kann er auf den Ablauf eines Prozesses nehmen (Janning/
Schneider 2006: 119).

Beim Rechnen mit Matrizen wird die Gradzentralitit als Degree
eines Akteurs bezeichnet. Der Degree ergibt sich folglich auch aus
der Summe aller Punkte in der entsprechenden Zeile des Akteurs in
der Adjazenzmatrix. Die mathematische Formel fiir die Berechnung
des Degrees (d) in einer Adjazenzmatrix (x) fiir einen Akteur (i) lautet:

N . .
di:zj':lxif:xi i j

Je hoher der Degree eines Akteurs ist, desto mehr Relationen bzw. Dya-
den existieren zwischen ihm und weiteren Akteuren des Netzwerks.
Um statistische Ungenauigkeiten zu verhindern, werden die Dyaden
aller Akteure bei der Berechnung des Degrees lediglich dichotom in
vorhanden und nicht vorhanden unterteilt. Ein hoher Degree zeigt an,
dass ein Akteur gut vernetzt ist und so schneller an potentielle Informa-
tionen gelangt. Der Degree bietet daher Aufschluss iiber die Zentralitit
eines Akteurs in einem Netzwerk (vgl. Jansen 1999: 88f)).

Zur vereinfachten Darstellung ist es sinnvoll den Degree zu stan-
dardisieren und damit in Relation zur Gesamtgrofle des Netzwerks
zu stellen. Dies erfolgt iiber die Division des Degrees durch die Zahl
moglicher Wahlen (vgl. ebd.: 98). Dadurch ergibt sich fiir den Degree
ein Wert zwischen o und 1, wobei die Zentralitit eines Akteurs mit zu-
nehmender Gréfle des Degrees steigt.

Eine Sonderrolle bei der Auswertung von Netzwerkdaten nehmen
Akteure ein, die die einzige Verbindung zwischen verschiedenen Sub-
systemen eines Gesamtnetzwerks darstellen. Sie werden in der Netz-
werkanalyse als Cutpoint bezeichnet. Diese Akteure sind fiir den Zu-
sammenhalt eines Netzwerks von besonderer Bedeutung, da sie den
Zerfall eines Netzwerks verhindern und zudem iiber die Weitergabe
von Informationen aus verschiedenen Teilen des Gesamtnetzwerks ent-
scheiden kénnen (vgl. Jansen 1999: g1f.).

Nun werden die Mafizahlen fiir das Gesamtnetzwerk genauer be-
leuchtet. An erster Stelle soll dabei die Dichte, bzw. die Verbundenheit
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eines Netzwerks betrachtet werden. Sie spielt eine entscheidende Rolle
fiir die Informations- und Innovationsverbreitung in einem Netzwerk.
Daher sind Dichtemafdzahlen fiir die Analyse von Netzwerken von zen-
traler Bedeutung. Je grofler ein Netzwerk ist, desto geringer ist fiir ge-
wohnlich die Dichte. Diese ist definiert durch , das Verhiltnis zwischen
der Zahl der vorhandenen Linien bzw. Relationen zur Zahl der grund-
satzlich moglichen (ebd.: 88). In gerichteten Netzwerken betrigt die
Anzahl moéglicher Relationen N » (N —1). Die Formel zur Berechnung
der Dichte eines Netzwerks lautet:

Y5 XL %

Dichte Ay =
N(N - 1)

i

Gemifd der Formel ergibt sich fuir die Dichte von Netzwerken damit
stets ein Wert zwischen o und 1. Werte nahe o deuten dabei auf eine
niedrige Netzwerkdichte hin, wohingegen Werte nahe 1 auf eine hohe
Netzwerkdichte schliefen lassen (Riirup et al. 2015: 27). Je hoher die
Dichte eines Netzwerks ist, desto schneller verbreiten sich Informatio-
nen innerhalb dieses Netzwerkes. Akteure in zentralen Positionen, d.h.
Akteure mit einem hohen Degree, haben dabei, wie oben gezeigt, den-
noch unabhingig von der Dichte eines Netzwerks frither Zugriff auf In-
formationen, als Akteure mit weniger Relationen in diesem Netzwerk.

24 Methodik — Das qualitative Interview

Wie bereits angemerkt bieten qualitative Interviews die Mdglichkeit
eine besondere Nihe zu Forschungssubjekten sowie deren Handeln
aufzubauen. Dadurch kénnen Forschende verschiedene Sichtweisen
und subjektive Aussagen aufdecken (Schmidt-Lauber 2007: 170). Durch
diese Eigenschaften sind qualitative Interviews in der Lage, einen ab-
duktiven’ Erkenntnisgewinn zu generieren. Folglich habe ich fur die
Erhebung meiner empirischen Daten diese Methode ausgewihlt. Ein
Zitat von Ronald S. Burt macht die Vorteile qualitativer Interviews fiir
Netzwerkanalysen deutlich:

7 Abduktion ist als das Zusammentragen unterschiedlicher und unbekannter Merkmalsaus-
pragungen zu verstehen, flr die es bisher keine Erklarungen oder Regeln gibt, um aus
einer bekannten Grol3e (dem Resultat) auf zwei unbekannte Gré3en (die Regel und den
Fall) zu schlieBen (Reichertz 2014: 77f.).
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»Relations between actors can be inferred from interviews with a small
number of strategically chosen informants.“ (Burt 1983: 133)

Gerade aufgrund der knappen zeitlichen Ressourcen beim Verfassen
einer Masterarbeit ist es fiir Forschende von Vorteil die Anzahl der In-
terviews moglichst klein zu halten. Der Auswahl der Gesprichspartner
kommt dann allerdings eine besondere Bedeutung zu. Gleichzeitig
sollte diese Feststellung nicht dariiber hinwegtiuschen, dass es auf-
grund der geringen Fallzahl an Interviews kaum méoglich ist, statisch
reprisentative Aussagen durch qualitative Interviews zu erzeugen
(Przyborski/Wohlrab-Sahr 2009: 96). Da sich die hier durchgefiihrte
Netzwerkanalyse jedoch auf eine Fallstudie der Modellregion Oderland-
region beschrankt und somit keinen Anspruch auf Allgemeingiiltigkeit
fiir weitere Gemeindefusionen stellt, ist die Problematik fehlender Re-
prasentativitit nicht gegeben. Anschliefend werden nun die Richtli-
nien fiir die Durchfithrung qualitativer Interviews dargestellt, an denen
ich mich bei der Datenerhebung orientiert habe.

Die zwei grundlegenden Prinzipien fiir die Durchfithrung quali-
tativer Interviews sind das Prinzip der Kommunikation, welches den
Interviewenden zur Empathie fiir seinen Gesprichspartner auffordert,
damit dieser moglichst gelost berichten kann, sowie das Prinzip der
Offenheit. Jenes zweite Konzept thematisiert das theoretische Gertist
von Forschung. Der Forschende sollte vermeiden, mit einem vollends
abgeschlossenen Konzept in die Feldforschung zu gehen, da er dann
etwaig gewonnene Erkenntnisse aus Interviews nicht mehr adiquat in-
tegrieren kann (Schmidt-Lauber 2007: 172). Durch die Auswahl der re-
levanten Akteure mittels der nominalistischen Positionsmethode ist in
dieser Arbeit die Gruppe moglicher Gesprichspartner eingeschrinkt.
Dennoch kénnen durch die Einbeziehung externer Akteure in die
Netzwerkanalyse bisher unbeachtete Akteure integriert werden. Bei der
Durchfithrung von Interviews ist es zudem ratsam, Themen, die den
Gesprichspartner zum Erzihlen anregen, mehrfach anzuschneiden,
um so einen umfassenden Einblick zu erhalten (Nohl 2014: 14). Gerade
bei der Untersuchung von schwer messbaren immateriellen Relations-
inhalten zwischen den untersuchten Akteuren ist diese Vorgehenswei-
se von Bedeutung.

Qualitative Interviews lassen sich in verschiedene Subkategorien
unterteilen. Fir diese Arbeit diente das problemzentrierte Interview
(PZI) als Leitlinie. Dieser leitfadenorientierte, halbstandardisierte An-
satz stellt die Wichtigkeit einzelner Akteure sowie deren Verhalten und
subjektive Einschitzung iiber Prozesse in den Vordergrund (Witzel
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2000: 1f.). Daher ist das problemzentrierte Interview gut mit dem An-
satz des akteurzentrierten Institutionalismus kompatibel. Bei der Aus-
wertung der Ergebnisse ist es wichtig, sich zu vergegenwirtigen, dass
es fur Forschende unmoglich ist, vollkommen objektiv an ein Thema
heranzutreten. Ein Interview, gleich welcher Ausprigung, erfordert im-
mer ein gewisses Mafd an Vorbereitung seitens des Interviewers. Dieses
Vorwissen sollte dabei nicht ignoriert werden, sondern als ,hermeneu-
tisch-analytischer Rahmen* (ebd.: 2) fiir die Planung eines Interviews
dienen.

Die Kommunikationsstrategie des Forschenden kann im Verlauf
des Interviews flexibel angepasst werden. Folglich sollte der Interview-
ende stets sensibel auf Aussagen des Gesprichspartners reagieren, um
diesen zum Erzihlen zu animieren. Der Leitfaden dient dem Inter-
viewenden beim PZI also lediglich als Rahmen, der ihm das Abarbeiten
aller geplanten Themenfelder erleichtern soll (ebd.: 4).

Das PZI begreift die Interviewten als Experten auf ihrem jeweiligen
Gebiet, die eigene Aussagen im Gesprichsverlauf auch wieder revidie-
ren kénnen. Dazu spiegelt der Forschende Aussagen des Gesprichs-
partners und erméglicht diesem so eine erneute Stellungnahme. Das
Interview sollte nicht in den klassischen Frage-Antwort-Rhythmus ab-
gleiten. Der Interviewer sollte vielmehr gewonnene Erkenntnisse aktiv
in weitere Nachfragen einbauen, ohne dabei seine eigene Sichtweise zu
stark zu offenbaren (ebd.: 5).

Inhaltlich spielen Relationen eine zentrale Rolle bei der Unter-
suchung von Netzwerken. Diesem Umstand wird in der Erstellung des
Interviewleitfadens Rechnung getragen, indem ein Teil des Interviews
standardisiert wird. Um Relationen zwischen den Akteuren messen
zu konnen, werden den befragten Personen im Verlauf des problem-
zentrierten Interviews nach der nominalistischen Positionsmethode
erstellte Akteurslisten vorgelegt, um die Beziehungen zwischen den
Akteuren zu erfassen. Zusitzlich werden Form und Gerichtetheit der
Relation zwischen einigen Akteuren abgefragt. Die Anzahl an Relatio-
nen, die befragte Akteure angeben kénnen ist dabei nach dem Vorbild
des ,free choice“ Verfahrens (vgl. Jansen 1999: 72) nach oben nicht be-
grenzt, um die Antworten der befragten Akteure nicht zu verzerren.



3. Das brandenburgische
Kommunalsystem

3.1 Verfassungsrechtliche Grundlagen

Der Kern einer verfassungsrechtlichen Analyse des brandenburgischen
Kommunalsystems muss die ,[...]Struktur des Verhiltnisses von Ge-
meinden und Amtern insgesamt sein.“ (Trute 2012: 1). Entscheidende
Parameter bei der Betrachtung des Amtsmodells sind das Recht auf
kommunale Selbstverwaltung, die demokratische Legitimation der
Entscheidungstriger und eine effiziente Aufgabenerfiillung der Ver-
waltung. Die kommunale Selbstverwaltung ist in der brandenburgi-
schen Verfassung verankert und bildet daher die Grundlage aller Uber-
legungen:

,Gemeinden und Gemeindeverbdnde haben das Recht der Selbstver-
waltung. Dem Land steht nur die Rechtsaufsicht gegeniiber Gemein-
den und Gemeindeverbdnden zu.“ (Art. 97 Abs. 1 BbgVerf)

Die direkte Wahl eines Vertretungsorgans ist eine notwendige Vor-
aussetzung fur die Ausiibung burgerlicher Selbstverwaltung. Somit
schlieft das in Art. 97 Abs. 1 BbgVerf verbriefte Recht der Selbstver-
waltung fiir Gemeinden und Gemeindeverbinde die Wahl eines Ver-
tretungsorgans ein. Der Begrift des Gemeindeverbands lisst sich dabei
mit dem Begriff der Gebietskorperschaft gleichsetzen (Trute 2012: 1).
Daher fallen auch Verbandsgemeinden, welche den Status einer Ge-
bietskorperschaft besitzen, unter den Begrift des Gemeindeverbands.
Das Amt, als Bundkorperschaft 6ffentlichen Rechts, erhilt durch die-
sen Artikel hingegen keinen Selbstverwaltungsanspruch. Gleichzeitig
ergibt sich fiir Amter dadurch auch kein Zwang fiir die Bildung eines
demokratisch legitimierten Vertretungsorgans.

Dariiberhinausgehend stellt Art. 97 Abs. 2 BbgVerf eine Hiirde bei
einer Ubertragung von Selbstverwaltungsaufgaben von der Gemeinde-
ebene auf die Amtsebene dar, indem er den Gemeinden die Erfiillung
aller Aufgaben zuschreibt, die nicht explizit per Gesetz anderen Ver-
waltungseinheiten tibertragen wurden. Es wire daher sogar verfas-
sungswidrig, eine zu grofle Anzahl von Verwaltungsaufgaben von den
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Gemeinden auf die Amter zu iibertragen. Stattdessen muss die biirger-
schaftliche Selbstverwaltung der Gemeinden gewahrt bleiben (ebd.:
55f.). In Brandenburg legt {135 Abs. 5 BbgKVerf fest, dass lediglich
einzelne Aufgaben von den Gemeinden ans Amt tibertragen werden
diirfen. Diese Formulierung ist allerdings nicht sonderlich trennscharf,
da keine klare Obergrenze fiir die Anzahl tibertragener Aufgaben fest-
gelegt wird. In der Verwaltungspraxis itbernehmen daher einzelne Am-
ter in Brandenburg de facto eine Vielzahl von gemeindlichen Aufgaben,
ohne dass dies durch die Verfassung gedeckt ist (ebd.: 2).

Die zentrale Frage bei der Weiterentwicklung der gemeindlichen
Ebene ist daher jene nach dem méglichen Umfang der Ansiedlung
von Aufgaben bei einer hauptamtlichen Verwaltung auf einer iiberge-
meindlichen Ebene. Diese Frage stellt sich dabei nicht nur im Bezug
auf Amter, sondern auch fiir die neugeschaffenen Modelle der Ver-
bandsgemeinde sowie der Mitverwaltung.

Oben wurden die Probleme des Amtsmodells aufgezeigt. Dennoch
erscheint eine Aufrechterhaltung dieses Amtsmodells trotz der Ein-
fithrung weiterer Verwaltungsmodelle mdglich. Hans-Heinrich Trute
sieht in seinem Rechtsgutachten zu den Entwicklungsoptionen der
brandenburgischen Gemeindeebene aus verfassungsrechtlicher Per-
spektive grundsitzlich die Moglichkeit, die hauptamtliche Verwaltung
und die biirgerschaftlich-demokratische Selbstverwaltung zu trennen,
solange die Gemeinden eigenstindige Rechtstriger mit einer ausrei-
chenden Anzahl von Selbstverwaltungsaufgaben bleiben. Wichtig ist
es zudem hervorzuheben, dass eine (iibergeordnete) hauptamtliche
Verwaltung das Ziel haben muss, die amtsangehérigen Gemeinden
zu unterstiitzen. Die hauptamtliche Verwaltung sollte in diesem Zu-
sammenhang eine Dienstleisterrolle fiir die angehérigen Gemeinden
einnehmen (Trute 2012: 4). Zusitzlich miissen die Gemeinden auch
weiterhin gentigend Einflussrechte und Gestaltungsmoglichkeiten auf
die Aufgabenwahrnehmung der Verwaltungstitigkeit haben (ebd.: 3).

Aus verwaltungspragmatischer Perspektive erscheint es, unabhin-
gig von verfassungsrechtlichen Uberlegungen, dagegen unerlisslich
Verwaltungseinheiten zu schaffen, die eine ausreichend grofle Zahl
von Einwohnern betreuen. Nur so kénnen Skaleneffekte erzielt und
eine ausdifferenzierte und professionalisierte Verwaltung angeboten
werden.

Eine allseits anerkannte, trennscharfe Grenze einer ausreichend
grolen Einwohnerzahl pro Verwaltungseinheit liegt jedoch bisher
nicht vor. Zwar ist momentan in §133 Abs. 2 S.1 der Kommunalver-
fassung des Landes Brandenburg noch eine Untergrenze von 5000
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Einwohnern pro Amt verankert, der aktuelle Gesetzentwurf (siehe Ka-
pitel 4) sieht allerdings eine Streichung dieser Grenze vor. Auch fiir
die neugeschaffenen Modelle der Verbandsgemeinde und der Mitver-
waltung sowie die amtsfreien Gemeinden ist keine Mindestanzahl von
Einwohnern definiert.

Bei einer verfassungsrechtlichen Betrachtung des brandenburgi-
schen Kommunalsystems wird ein gingiges Problem kommunal-
politischer Systeme deutlich. Die verfassungsrechtlich garantierte
kommunale Selbstverwaltung, als Mittel der biirgerschaftlich-demo-
kratischen Kontrolle steht in einem Zielkonflikt mit dem Wunsch ef-
fiziente und damit groflere Verwaltungsstrukturen zu schaffen. Das
momentan praktizierte Amtsmodell verstf3t dabei in seiner jetzigen
Ausprigung bereits hiufig gegen die Landesverfassung Brandenburgs.
Daher scheint die Schaffung neuer Verwaltungsmodelle aus verfas-
sungsrechtlicher Perspektive geboten.

3.2 Verwaltungsaufbau und Bevolkerungsstruktur

Unterhalb der Landesebene verfiigt Brandenburg momentan tiber zwei
Typen lokaler Gebietskorperschaften. Dies sind die 14 Kreise und die
417 Gemeinden. AuRerdem existieren 52 Amter®, denen eine rechtliche
Sonderstellung zukommt.

271 der Gemeinden sind amtsangehorig und 144 Gemeinden amts-
frei. Die vier kreisfreien Stidte (Brandenburg an der Havel, Cottbus,
Frankfurt (Oder) und Potsdam) vereinen beide Korperschaften in sich.
Die rechtliche Stellung der brandenburgischen Gemeinden, Amter
und Kreise wird durch die brandenburgische Kommunalverfassung
(BbgKVerf) geregelt.

Das brandenburgische Kommunalsystem besitzt momentan so-
wohl einen zwei- als auch einen dreistufigen Verwaltungsaufbau. Der
zweistufige Aufbau gilt fur das Verwaltungsmodell der amtsfreien
Gemeinden. Dort existieren lediglich amtsfreie Gemeinden, als untere
kommunale Ebene und Kreise, welche als obere kommunale Ebene
fungieren. Im dreistufigen Aufbau, welcher fiir die Verwaltungsmodel-
le des Amts sowie zukiinftig fiir die Modelle der Verbandsgemeinde
und der Mitverwaltung gilt, befindet sich zwischen den beiden oben

8  Amter sind ,Verwaltungsgemeinschaften mit der Qualitéit sog. niederer Gemeindeverbdnde,
die nicht Gebietskérperschaften, sondern sog. Bundkérperschaften sind, und deren Organe
nicht direktdemokratisch/durch Wahlen der Wahlblirgerschaft legitimiert werden.” (Gebhardt
2013:79).
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genannten Ebenen noch eine Meso-Ebene in Form eines Amts, bzw.
einer hauptamtlichen Verwaltung, welche Aufgaben fiir die angehori-
gen Gemeinden tibernimmt. Die vier moglichen Verwaltungsmodelle,
die sich aus dem Gesetzentwurf zur Weiterentwicklung der gemeindli-
chen Ebene ergeben, werden in Kapitel 5 vorgestellt. Zusitzlich kommt
es in Brandenburg in jiingster Zeit verstirkt zu interkommunaler Zu-
sammenarbeit zwischen einzelnen Gemeinden. Dabei werden mittels
offentlich-rechtlicher Vertrage bilaterale Vereinbarungen zwischen
Kommunen geschlossen, um kommunale Aufgaben besser erfiillen zu
konnen. Die in dieser Arbeit untersuchte Modellregion Oderlandregion
ist dabei ein Vorreiter auf diesem Gebiet.

In der vergleichenden Kommunalforschung wird das branden-
burgische Kommunalsystem der ,North Middle European Group* zu-
geordnet. Diese zeichnet sich durch Gemeinden aus, die sowohl funk-
tional, als auch politisch stark sind (Kuhlmann 2014: 197). Beziiglich
ihres territorialen Profils lassen sich brandenburgische Gemeinden
tuberwiegend dem nordeuropidischen Kommunaltypus (Kuhlmann
2014: 197) zuordnen. Gemeinden dieses Typs zeichnen sich durch ver-
hiltnismifRig grofe territoriale Strukturen aus. Einschrinkend ist da-
bei jedoch festzuhalten, dass die geringe Einwohnerdichte gerade im
landlichen Brandenburg dazu fithrt, dass es dennoch hauptamtliche
Verwaltungen mit verhiltnismaflig wenigen Einwohnern gibt.

Der Artikel 977 Abs. 1 der brandenburgischen Verfassung (BbgVerf)
sichert den Gemeinden, analog zu Art. 28 Abs. 2 GG auf Bundesebene,
das Recht auf kommunale Selbstverwaltung zu. Das Land Brandenburg
besitzt dabei lediglich eine Rechtsaufsicht gegentiber den Gemeinden
(Ipsen 2007: 587).

Im Folgenden soll die Bevolkerungsstruktur der brandenburgischen
Gemeinden genauer beleuchtet werden. Im Durchschnitt haben bran-
denburgische Gemeinden heute ca. 5800 Einwohner. Die fusionieren-
den Amter und die Stadt Seelow liegen mit ihren Einwohnerzahlen
(siehe Kapitel 6.2) damit ungefihr auf dem Niveau dieses Durch-
schnittswertes. Die nachfolgende Tabelle 1 stellt die brandenburgischen
Kommunen nach ihrer Einwohnerzahl geordnet dar.

Bei der Betrachtung der Daten zeigt sich, dass es in Brandenburg
nur wenige ,Kleinstgemeinden“ mit weniger als 500 Einwohnern gibt.
Allerdings verfiigen insgesamt 222 brandenburgische Gemeinden iiber
weniger als 2 ooo Einwohner. Dies entspricht einem Anteil von {iber
50 % aller Gemeinden. Betrachtet man parallel dazu die Einwohnerzahl
dieser Gemeinden zeigt sich eine starke Diskrepanz. Der kumulierte
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Bevolkerungsanteil dieser 222 Gemeinden entspricht lediglich 8,6 %
der Gesamtbevolkerung. Der Anteil der einzigen beiden brandenbur-
gischen Grofistidte Potsdam und Cottbus macht dagegen einen Be-
volkerungsanteil von 10,2 % aus. Statistisch bilden diese beiden Stidte
allerdings Ausreifler nach oben und verzerren so die durchschnittliche
Einwohnerzahl.

Uber die Hilfte aller Brandenburger lebt in Gemeinden mit einer
Einwohnerzahl zwischen 10 000 und 50 ooo Einwohnern, damit sind
die mittelgroflen Stidte in der Bevolkerungsverteilung besonders do-
minant.

Tab. 1:  Brandenburgische Gemeinden nach Einwohnerzahl

Gemeinden Anzahl der Anteil an Bevolke- Kumulierter
mit ... bis Gemeinden Gemeinden rungsanteil Bevolke-
unter ... Ein- in % in % rungsanteil
wohnern in %
0-500 15 35 03 03
500-2000 205 494 83 8,6
2 000-3 000 30 71 29 11,5
3000-5000 43 103 6,8 183
5000-10000 52 124 15,7 34
10000-20 000 45 10,7 244 584
20000-50000 23 55 26,1 84,5
50000-100000 2 0,5 53 89,8
ab 100000 2 0,5 10,2 100
insg.. 417 100 100

Quelle: eigene Darstellung nach Daten des Amtes fir Statistik BB 2015

3.3 Kommunalreformen im Land Brandenburg

Im Rahmen dieser Arbeit werden aus Griinden einer Fokussierung auf
die jingeren Entwicklungen im Land Brandenburg lediglich die Kom-
munalreformen nach der Wiedervereinigung Deutschlands betrachtet.
Zudem erscheint ein Vergleich der heutigen Verwaltungsstrukturen
mit jenen aus DDR-Zeiten auch inhaltlich wenig sinnvoll, da die Ver-
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waltungsstrukturen in der DDR nach anderen Gesichtspunkten fest-
gelegt wurden.

Im Land Brandenburg existierte nach der Wiedervereinigung zu-
nichst keine Kommunalverfassung. Stattdessen behielt das im Mai
1990 beschlossene ,Gesetz tiber die Selbstverwaltung der Gemeinden
und Landkreise der DDR“ seine Giiltigkeit. Dieses Gesetz umfass-
te auch eine Gemeinde- und Kreisordnung. Kurz darauf wurden die
Bezirke der DDR aufgel6st und die ehemals 38 Kreise zu Landkreisen
umgebildet (Reutter 2016: 168). Trotz einer fehlenden Kommunalver-
fassung kam es bereits kurz nach dem Regimewechsel im Jahr 1990 zu
ersten kommunalen Reformen (Duve 2013: 383).

Die brandenburgischen Kommunen waren 199o aufgrund ihrer
geringen Grofie nur schwer in der Lage ihre Aufgaben zu erfiillen. Des-
halb versuchten sie neue und leistungsstirkere Verwaltungsstrukturen
zu schaffen, diese sollten vor allem durch Verwaltungsgemeinschaften
erreicht werden. Aufgrund fehlender klarer gesetzlicher Rahmenbedin-
gungen entwickelte sich jedoch eine Vielzahl unterschiedlicher Aus-
pragungen von Verwaltungsgemeinschaften (Duve 2013: 383f). Die
Amterbildung, die im Jahr 1992 durchgefithrt wurde, war ein erster
landesweiter Schritt zur Erhohung der Verwaltungskraft und redu-
zierte die Anzahl der fast 1800 einwohnerschwachen eigenstindigen
Gemeinden im Jahr 1990 drastisch (Reutter 2016: 171). Eine Vielzahl
dieser Gemeinden schloss sich freiwillig einem der 160 neu gegriin-
deten Amter an. Verwaltungsaufgaben wurden dabei auf die Amtsebe-
ne tibertragen, ohne dass die Gemeinden dabei ihre rechtliche Eigen-
stindigkeit aufgaben (Duve 2013: 385). Zusitzlich wurde im Jahr 1993
eine Kreisgebietsreform durchgefiihrt, welche die Anzahl der Landkrei-
se drastisch von 38 auf 14 reduzierte. Die Zahl der kreisfreien Stidte
verringerte sich von sechs auf vier (Reutter 2016: 168f.). Die damals
geschaffenen Strukturen sind aufgrund gescheiterter weiterer Reform-
bemiithungen bis heute unverindert.

Im Anschluss an diese beiden richtungsweisenden Reformen wur-
de 1993 die brandenburgische Kommunalverfassung verabschiedet,
welcher eine hohe politische Bedeutung zukommt. Kernelemente wa-
ren eine Anderung der Gemeindeordnung und der Landkreisordnung.
Zusitzlich wurden direktdemokratische Elemente, wie die Direktwahl
des Biirgermeisters, in amtsfreien Gemeinden implementiert und
die Bildung von Haupt- bzw. Kreisausschiissen beschlossen (Reutter
2016: 172).

Ende der goer Jahre erwiesen sich die inkrementellen Reformen als
nicht mehr umfassend genug. Es sollte eine neue und umfassendere
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Losung gefunden werden. Das Ergebnis dieser Bemithungen war die
Gemeindegebietsreform von 1997.

Ehemals amtsangehorige und eigenstindige Gemeinden wurden
zu unselbststindigen Ortsteilen neu geschaffener amtsfreier Gemein-
den. Dabei verloren jene Gemeinden, die nun lediglich noch Ortsteile
waren, an Einflussmoglichkeiten. Um trotzdem eine ,dorfliche Iden-
titdt“ zu generieren, erhielten die neu entstandenen Ortsteile der amts-
freien Gemeinden Ortsvorsteher und Ortsbeirdte um die Interessen des
Ortsteils zu vertreten (Duve 2013: 383ff.). Als Mindesteinwohnerzahl
fiir amtsfreie Gemeinden wurde die Grenze von 5000 festgelegt. Die
Anzahl der Gemeinden in Brandenburg reduzierte sich dadurch noch-
mals drastisch (ebd.: 388).

2007 wurde schliefSlich die Kommunalverfassung des Landes Bran-
denburg reformiert. Zentrale Anderung war die umstrittene Einfiih-
rung der Direktwahl der Landrite (Reutter 2016: 174). Zudem wurden
die Gemeinde-, Landkreis- und Amtsordnung inhaltlich angepasst und
gemeinsam in die Kommunalverfassung iiberfithrt (Trute 2012: 17f£)).
Seitdem kam es lediglich zu vereinzelten freiwilligen Gemeinde- und
Amterfusionen?.

Insgesamt kam es in den vergangenen 28 Jahren zu einer Vielzahl
von kommunalen Reformen im Land Brandenburg. Die im Jahr 2018
angestofiene Reform zur Weiterentwicklung der gemeindlichen Ebene
bildet dabei den vorerst letzten Schritt. Aufgrund seiner hohen Rele-
vanz fiir die Verbandsgemeindegriindung wird dieser Gesetzentwurf
im folgenden Kapitel detailliert vorgestellt.

9 Zunennen sind hier beispielsweise der Zusammenschluss der amtsangehdérigen Gemein-
den Madlitz-Wilmersdorf und Briesen im Amt Odervorland sowie die Fusion der Amter
Unterspreewald und des Amtes Gol3ener Land im Jahr 2013.






4. Gesetz zur Weiter-
entwicklung der gemeind-
ichen Ebene

Am 17. April 2018 hat die rot-rote Landesregierung den Gesetzentwurf
fiir ein ,Gesetz zur Weiterentwicklung der gemeindlichen Ebene“ in
den brandenburgischen Landtag eingebracht (vgl. LT-Drs. 6/8594
2018).

Zunichst wird dort auf die kleinteiligen Gemeindestrukturen und
die geringe Bevilkerungsdichte im Land Brandenburg eingegangen.
Dies fithrt laut Landesregierung dazu, dass Kommunalverwaltungen
hiufig nur fiir eine geringe Anzahl von Einwohnern zustindig seien
und gefihrde die Leistungsstirke der Verwaltungen (ebd.: 1). Verstarkt
wird diese Entwicklung zusitzlich durch den demographischen Wan-
del, der die Einwohnerzahlen gerade in berlinfernen Gemeinden im
landlichen Raum weiter sinken ldsst sowie Schwierigkeiten bei der Re-
krutierung qualifizierter Verwaltungsmitarbeiter.

Trotz dieser herausfordernden Situation herrsche seitens der Biir-
ger ein hohes Mafl an Identifikation mit der eigenen Gemeinde vor.
Im Vordergrund stehe dabei der Wunsch nach kommunaler Entschei-
dungsfihigkeit (LT-Drs. 6/8594 2018: 1). Um diesem Spannungsfeld
gerecht zu werden schligt die Landesregierung eine Diversifikation
des brandenburgischen Kommunalsystems vor. Die bisherigen zwei
Verwaltungsmodelle der amtsfreien Gemeinde und des Amtes sol-
len um das Modell der Verbandsgemeinde und das Mitverwaltungs-
modell ergidnzt werden (ebd.: 2). Die vier Verwaltungsmodelle werden
in Kapitel 5 genauer dargestellt. Wichtig ist es zu unterstreichen, dass
die Reformen der kommunalen Verwaltungsstrukturen ausschlief2-
lich auf freiwilliger Basis umgesetzt werden sollen. Damit riickt die
Landesregierung endgiiltig von einer Top-Down-Steuerung bei Refor-
men ab.

Ein wichtiges Ziel der Reform ist es, dass die Entscheidungsspiel-
rdume der Gemeinden vergrofiert werden. Dies soll vor allem mittels
leistungsfihiger und spezialisierter hauptamtlicher Verwaltungen auf
der kommunalen Meso-Ebene erméglicht werden. Dazu ist laut Ge-
setzentwurf eine Vergroflerung der Verwaltungsstrukturen notwendig.
Die Ausgestaltung der Verwaltungsstandorte soll von den Gemeinden
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selbststindig festgelegt werden (ebd.: 3). Die Landesregierung erhofft
sich, so die Akzeptanz fiir Reformvorhaben auf kommunaler Ebene zu
erhéhen.

Zur Umsetzung des Gesetzentwurfes muss zunichst die Kommu-
nalverfassung des Landes Brandenburg um zwei zusitzliche Verwal-
tungsmodelle erginzt werden. Dies sind die Verbandsgemeinden und
die mitverwaltende Gemeinde (ebd.: 3). Aufgrund der Analyse der Struk-
turen in der Modellregion Oderlandregion soll der Fokus bei der Vor-
stellung des Gesetzentwurfes auf jenen Abschnitten liegen, welche die
Grindung und Ausgestaltung der Verbandsgemeinde thematisieren.
Um die Umsetzung kommunaler Reformen zu beschleunigen plant
die Landesregierung zudem ein Gesetz, welches eine finanzielle For-
derung fiir die Bildung von Verbandsgemeinden vorsieht, auch dieses
wird anschliefend vorgestellt.

4.1 Regelungen zur Verbandsgemeinde

Der Artikel 1 des Gesetzentwurfes hat das ,Gesetz zur Einfiihrung der
Verbandsgemeinde und der Mitverwaltung (Verbandsgemeinde- und
Mitverwaltungsgesetz — VgMvG)“ zum Inhalt. Dort legt der Gesetz-
geber zunichst fest, dass es sich bei der Verbandsgemeinde um einen
gebietskorperschaftlichen Gemeindeverband handelt, der sich in eige-
ner Verantwortung selbst verwaltet. Die angehorigen Gemeinden, auch
Ortsgemeinden genannt, miissen dabei aneinandergrenzen und sich
im selben Landkreis befinden. Eine Verbandsgemeinde besteht aus
mindestens zwei Ortsgemeinden (LI-Drs. 6/8594 2018: 4).

Die Bildung, Anderung oder Auflésung der Verbandsgemeinden
obliegt den Gemeindevertretungen der beteiligten Gemeinden. Das Mi-
nisterium des Inneren und fir Kommunales muss entsprechende Ver-
einbarungen allerdings genehmigen. Es kann die Genehmigung ver-
sagen, wenn Vereinbarungen dem o6ffentlichen Wohl widersprechen.
Griinde fuir die mogliche Nichterteilung einer Genehmigung sind bei-
spielsweise eine potentiell existenzbedrohende Situation fur einzelne,
nicht in die neue Verbandsgemeinde integrierte, angrenzende Gemein-
den, die Gefihrdung einer leistungsfihigen Verwaltungstitigkeit oder
fehlende Auflistungen von Vermégen und Schulden fusionierender
Gemeinden (ebd.: 5f.). Durch dieses Vetorecht sichert sich die Landes-
regierung ein bedeutsames Mitspracherecht im Entstehungsprozess
potentieller Verbandsgemeinden. Da die aufgefiihrten Kriterien zudem
wenig trennscharf formuliert sind, diirfte in der Praxis ein Versagen
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der Genehmigung durch das zustindige Ministerium verhiltnismifig
leicht méglich sein.

Auch beziiglich des funktionalen Profils trifft der Gesetzgeber klare
Regelungen. Die Verbandsgemeinde tibernimmt als Rechtsnachfolge-
rin des Amtes alle Aufgaben, welche bisher von ebendiesem geleistet
wurden. Zusitzlich werden der Verbandsgemeinde als selbstverwal-
tende Gebietskorperschaft Aufgaben der Ortsgemeinden tibertragen.
Dazu zihlen die Aufsicht und der Betrieb von Grundschulen und
Kindertagesstitten, der Bau und die Unterhaltung von Sport- und Frei-
zeitanlagen sowie die Verantwortung fiir Sozialeinrichtungen. Auch
die Erstellung des Flichennutzungsplans wird zukiinftig von der Ver-
bandsgemeinde durchgefiihrt. Dabei ist jedoch die Zustimmung der
Ortsgemeinden von Néten.

Zusitzlich kann die Verbandsgemeinde Aufgaben zur Tourismus-
und Wirtschaftsforderung tibernehmen (LT-Drs. 6 /8594 2018:7). Grund-
satzlich iibernimmt die Verbandsgemeinde zusitzliche Selbstverwal-
tungsaufgaben der Ortsgemeinden nur dann, wenn dies von mehreren
Ortsgemeinden gewtinscht wird. Zudem kann die Verbandsgemeinde-
vertretung Aufgabentibertragungen auch ablehnen. Antrige auf Auf-
gabeniibertragung bediirfen stets sowohl einer Zweidrittelmehrheit der
Ortsgemeindevertretung als auch der Verbandsgemeindevertretung.
Erginzend muss die untere Kommunalaufsichtsbehorde, d.h. die je-
weilige Kreisverwaltung, einer Aufgabeniibertragung zustimmen (ebd.:
7). Insgesamt soll die Zusammenarbeit zwischen Verbandsgemeinde
und den Ortsgemeinden in beidseitiger Riicksichtnahme stattfinden.

Die personellen Umstellungen, welche sich im Zuge der Verbands-
gemeindegriindung ergeben kénnten, sollen laut Gesetzentwurf so
behutsam wie mdoglich umgesetzt werden. Daher gehen Beamten-
verhiltnisse sowie Arbeitsverhiltnisse von weiteren Arbeitnehmern
der neugebildeten Ortsgemeinden unverindert auf die Verbands-
gemeinden iiber. Betriebsbedingte Kiindigungen sind im Rahmen
des Reformprozesses temporir ausgeschlossen. Die Dauer dieses
Kiindigungsschutzes richtet sich dabei nach den Regelungen, welche
in der 6ffentlich-rechtlichen Vereinbarung zwischen den Gemeinden
geschlossen werden. Auf politischer Ebene konnen die ehemals haupt-
amtlichen Biirgermeister amtsfreier Gemeinden sowie deren Beigeord-
nete zu Beigeordneten der neuen Verbandsgemeinde bestellt werden
(ebd.: 81.).

Grofle Verinderungen ergeben sich hingegen bei der Wahl der Ge-
meindevertretungen und des Hauptverwaltungsbeamten. Das legislati-
ve Gremium der Verbandsgemeinde bildet die Verbandsgemeindever-
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tretung. Diese besteht aus den ehrenamtlichen Verbandsgemeinde-
vertretern und dem hauptamtlichen Verbandsgemeindebiirgermeister
als stimmberechtigte Mitglieder. Zusitzlich konnen die ehrenamtlich
titigen Biirgermeister der Ortsgemeinden aktiv an Sitzungen der Ver-
bandsgemeindevertretung teilnehmen, selbst wenn sie kein gewihltes
Mitglied des Gremiums sind. Dies gilt fiir den Fall, dass Belange ih-
rer Ortsgemeinde verhandelt werden Die Wahl der Verbandsgemein-
devertreter erfolgt alle fiinf Jahre direkt durch die Einwohner der Ver-
bandsgemeinde. Eine Amterkumulation in Form eines Sitzes in der
Verbandsgemeindevertretung und der Ortsgemeindevertretung ist da-
bei nicht méglich (LI-Drs. 6/8594 2018: 10).

Der Verbandsgemeindebiirgermeister ist dhnlich dem hauptamt-
lichen Biirgermeister in amtsfreien Gemeinden Beamter auf Zeit. Er
ist dabei sowohl geborenes Mitglied der Verbandsgemeindevertretung,
als auch Hauptverwaltungsbeamter und damit Leiter der Verbands-
gemeindeverwaltung. Zusitzlich reprisentiert er die Verbandsgemein-
de nach auflen hin (ebd.: 12). Der Verbandsgemeindebiirgermeister
wird direkt fiir die Dauer von acht Jahren gewéhlt. Damit tiberschreitet
seine Amtszeit die der Verbandsgemeindevertretung um drei Jahre.
Durch seine direkte demokratische Legitimation, seine lange Amtszeit
sowie die Wahrnehmung legislativer und exekutiver Aufgaben kommt
dem Verbandsgemeindebiirgermeister eine herausragende Stellung im
Verbandsgemeindemodell zu. Analog zu den Verbandsgemeindever-
tretern kann jedoch auch der Verbandsgemeindebiirgermeister nicht
gleichzeitig ehrenamtlicher Blirgermeister einer Ortsgemeinde sein.

Auch die finanzielle Situation der Verbandsgemeinde unterscheidet
sich von der des Amtes. Als Gebietskorperschaft nimmt die Verbands-
gemeinde am kommunalen Finanzausgleich des Landes Brandenburg
teil. Zusitzlich kann die Verbandsgemeinde eine Verbandsgemeinde-
umlage von angehdrigen Ortsgemeinden erheben, um den eigenen
Finanzbedarf zu decken (ebd.: 14).

Die Verbandsgemeinde unterscheidet sich damit im Aufbau der
Verwaltung nur unwesentlich vom Amtermodell. Das iibergeordnete
Ziel ist es dennoch, Aufgaben von der unteren kommunalen Ebene
auf die obere kommunale Ebene zu verlagern, dies wird durch die Ver-
inderungen des politischen Profils moglich. Demokratietheoretisch
stellt die Direktwahl des Biirgermeisters und der Verbandsgemeinde-
vertreter eine wesentliche Neuerung dar. Durch die direkte Wahl erhilt
der Biirgermeister im Vergleich zum Amtsdirektor eine unmittelbare
Legitimation durch die Biirger und kann daher gegeniiber den Vertre-
tern der Mitgliedsgemeinden selbstbewusster auftreten.
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4.2  Gemeindestrukturdanderungsférderungsgesetz

Das ,Gesetz zu finanziellen Hilfen und zur Schaffung von Ausnahme-
regelungen zur Erleichterung von freiwilligen Zusammenschliissen
zur Vergroflerung der Strukturen auf gemeindlicher Ebene und zur
Verringerung der Anzahl der hauptamtlichen Verwaltungen auf der ge-
meindlichen Ebene (Gemeindestrukturinderungsférderungsgesetz —
GemStrAndFsrdG)“ bildet eine wichtige Sdule in den Bemithungen der
Landesregierung kommunale Reformen zu initiieren.

Um die freiwilligen Gemeindezusammenschliisse zu fordern, ge-
wiahrt das Land Brandenburg reformwilligen Gemeinden finanzielle
Anreize in Form von einmaligen Zahlungen sowie einer Teilentschul-
dung der Gemeinden. Insgesamt stehen dafiir Mittel in Hohe von bis
zu 77 800 ooo € zur Verfigung (LI-Drs. 6/8594 2018: 24). Zunichst
gewihrt das Ministerium des Inneren und fiir Kommunales dabei eine
Einmalkostenpauschale fiir die Bildung oder Umstrukturierung von
Verbandsgemeinden, amtsfreien Gemeinden und Amtern sowie fiir die
Einfithrung des Mitverwaltungsmodells, sofern durch die Umstruktu-
rierung mindestens eine hauptamtliche Verwaltung wegfillt. Die Hohe
der Einmalkostenpauschale richtet sich dabei nach dem eingerichte-
ten Verwaltungsmodell und der Einwohnerzahl der neugeschaffenen
hauptamtlichen Verwaltungseinheit. Fiir die Bildung bzw. Anderung
einer Verbandsgemeinde, einer amtsfreien Gemeinde oder eines Amtes
werden dem Triger der neuen hauptamtlichen Verwaltung 400 ooo €
gezahlt, sobald diese Verwaltung fiir mindestens 6 ooo Einwohner zu-
stindig ist. Ist die neu gebildete Verwaltung fiir mehr als 7 ooo Ein-
wohner zustindig, werden sogar 500 ocoo€ Einmalkostenpauschale
gezahlt (ebd.: 23). Diese Summe wird anschlieRend zusitzlich mit der
Zahl der insgesamt wegfallenden hauptamtlichen Verwaltungen multi-
pliziert. Fur die Bildung einer Mitverwaltung werden je 300 0oo € pro
wegfallender hauptamtlicher Verwaltung aufgewandt.

Wird eine hauptamtliche Verwaltung aufgelst, um aus ihr mehrere
hauptamtlichen Verwaltungen zu bilden, wird die Einmalkostenpau-
schale anteilig der Einwohnerzahl auf die neu gebildeten hauptamtli-
chen Verwaltungen verteilt. Die Verwendung der Mittel aus der Einmal-
kostenpauschale ist nicht zweckgebunden (ebd.: 23f.).

Als weiteren finanziellen Anreiz fiir reformwillige Gemeinden
iibernimmt das Land einen Teil der Schuldenlast beteiligter Gemein-
den, Amter, Verbandsgemeinden und Ortsgemeinden. Die Hohe der
Teilentschuldung betrigt dabei 40 % des Kassenkreditbestandes zum
Stichtag des 31. Dezember 2017. Der maximale Entschuldungsbetrag ist
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dabei in einer Héhe von drei Millionen Euro je beteiligter Gemeinde
gedeckelt (LT-Drs. 6/8594 2018: 24).

Zusitzlich werden den von einer Gemeindestrukturinderung be-
troffenen Gemeinden biirokratische Erleichterungen bei der Erstel-
lung des Haushaltsplans und des Jahresabschlusses und des Gesamt-
abschlusses gewihrt (ebd.: 25f.).



5. Verwaltungsmodelle
des brandenburgischen
Kommunalsystems

Der oben eingefiihrte Gesetzentwurf der Landesregierung sieht eine
Erhohung der moglichen Verwaltungsmodelle im brandenburgischen
Kommunalsystem vor. Kiinftig werden Gemeinden zwischen vier ver-
schiedenen Verwaltungsmodellen wihlen kénnen, was zu einer sehr
heterogenen kommunalen Landschaft fithren kénnte. Nierhaus und
Gebhardt kritisierten in diesem Zusammenhang bereits im Jahr 2000,
dass eine Erhoéhung der Anzahl potentieller Verwaltungsmodelle zu
einer Verkomplizierung des brandenburgischen Kommunalsystems
beitrage. Dies stehe im Widerspruch zu dem Ziel einer Effizienz-
steigerung der kommunalen Selbstverwaltung (Nierhaus/Gebhardt
2000: 125). Im brandenburgischen Ministerium fiir Inneres und fiir
Kommunales ist man sich dieses Problems bewusst. Einhergehend
mit der Uiberwiegenden Mehrheit der wissenschaftlichen Gutachten
zu Gemeindegebietsreformen in Deutschland (Illy 2015: 67), werden
vom MIK grundsitzlich die Verwaltungsmodelle der amtsfreien Ge-
meinde und der Verbandsgemeinde bevorzugt. Im Innenministerium
verweist man in diesem Zusammenhang allerdings auf Folgendes: ,In
der Politik sind jedoch auch immer 6konomische und besonders po-
litische Komponenten zu betrachten.“ (Interview III 2018). Zwar sei
es aus rechtstheoretischer Perspektive wiinschenswert, alle Amter in
Verbandsgemeinden umzuwandeln, dies scheitere allerdings an der
hohen Akzeptanz der kommunalen Funktionstriger fur das Amits-
modell (ebd.).

Nachfolgend werden alle kiinftigen Verwaltungsmodelle dargestellt
und eingeordnet. Die Strukturen der jeweiligen Modelle werden zu-
satzlich anhand eines Schaubildes visualisiert. Wiederum soll ein be-
sonderer Fokus auf den Modellen des Amts und der Verbandsgemein-
de liegen. Dartiber hinaus werden jedoch auch die amtsfreie Gemeinde
und das Mitverwaltungsmodell betrachtet.
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5.1  Das Amtsmodell

Das Amtsmodell ist ein zweistufiges Verwaltungsmodell bestehend
aus dem Amt und den amtsangehorigen Gemeinden. Dabei bildet das
Amt nach §133 Abs. 1 BbgKVerf eine Bundkérperschaft des 6ffentlichen
Rechts. Dies bedeutet, dass sich das Amt lediglich {iber die amtsange-
hérigen Gemeinden konstituiert, nicht aber iiber die im Amtsgebiet le-
bende Bevolkerung (Kuhlmann et al. 2012: 23). Ein Amt besteht gingi-
ger Weise aus drei bis sechs aneinandergrenzenden amtsangehorigen
Gemeinden.”

Die beiden wesentlichen Organe des Amtes bilden der nur mittelbar
legitimierte Amtsausschuss und der Amtsdirektor. In den amtsangeho-
rigen Gemeinden werden zudem ein ehrenamtlicher Gemeinderat und
ein ehrenamtlicher Biirgermeister gewihlt. Der Amtsausschuss setzt
sich aus den Biirgermeistern der amtsangehorigen Gemeinden sowie
weiteren Vertretern aus den Gemeinderiten zusammen, wobei sich die
Anzahl jener weiteren Vertreter nach der Einwohnerzahl der amtsange-
hérigen Gemeinde richtet. Eine Gemeinde darf dabei maximal fiinf
Vertreter entsenden (Trute 2012: 24). Ein Ausschussvorsitzender wird
aus der Mitte der Mitglieder des Amtsausschusses gewihlt. Auch der
Amtsdirektor wird vom Amtsausschuss gewihlt und hat dadurch keine
direktdemokratische Legitimation. Allerdings betridgt seine Amtszeit
acht Jahre und tibersteigt somit die Amtsdauer des Amtsausschusses.

Der Amtsdirektor fungiert als Hauptverwaltungsbeamter der Ge-
meinden. Zu seinen Zustindigkeiten zihlen u.a. die Vorbereitung und
Durchfithrung von Beschliissen der Gemeindevertretungen und das
Fithren der laufenden Verwaltung (Trute 2012: 20f.). Die Beschliisse
des Amtsausschusses sind fiir den Amtsdirektor bindend und erlauben
es den amtsangehdrigen Gemeinden daher, Einfluss auf die hauptamt-
liche Verwaltung zu nehmen (Kuhlmann et al. 2012: 24).

Funktional lassen sich drei Aufgabenbereiche der Amter unter-
scheiden. Diese sind die Unterstiitzung der Gemeinden bei der Wahr-
nehmung gemeindlicher Selbstverwaltungsaufgaben, die eigenstin-
dige Wahrnehmung von Weisungsaufgaben, die durch Gesetz oder
Verordnung erteilt wurden sowie die eigenstindige Wahrnehmung von
durch die Gemeinden tibertragenen Selbstverwaltungsaufgaben (Trute
2012:19f.). Wie oben dargestellt, ist dabei besonders die Wahrnehmung

10 Ausnahmen bilden die Amter Britz-Chorin-Oderberg (8), Ddbern-Land (7), Lieberose/
Oberspreewald (8), Peitz (8) und Unterspreewald (10), die jeweils eine hohere Anzahl an
angehorigen Gemeinden vereinen.
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Abb.3:  Amtsmodell
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Chef Ortsbiirgermeister ~—2 Ortsgemeinderat
Mitglied A
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- > Einwohner
Verwaltungsleistungen

Quelle: eigene Darstellung
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ubertragener Selbstverwaltungsaufgaben der Gemeinden verfassungs-
rechtlich problematisch.

Amter nehmen nicht am kommunalen Finanzausgleich des Landes
Brandenburg teil, da ihnen der Status des Gemeindeverbandes fehlt.
Die Finanzierung der brandenburgischen Amter erfolgt daher iiber-
wiegend durch die Amtsumlage, welche die Amter nach §139 BbgKVerf
erheben diirfen, um ihren Finanzbedarf zu decken.

Wie oben aufgezeigt, bleibt das Amtsmodell aus verfassungsrecht-
licher Sicht grundsitzlich ein geeignetes Modell, um die gemeindliche
Selbstverwaltung zu gewihrleisten. Dadurch, dass das Amt nur mit-
telbar tiber den Amtsausschuss legitimiert ist, ergibt sich zumindest
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normativ eine Abhingigkeit des Amtes von den Gemeinden (ebd.: 5).
Die momentan praktizierte Methode weitergreifender Aufgabentiber-
tagungen auf die Amtsebene ist dagegen verfassungsrechtlich bedenk-
lich. Es kann dabei zusitzlich als problematisch angesehen werden,
dass die Kontrolle der hauptamtlichen Verwaltung durch ehrenamtliche
Akteure erfolgt, denen eventuell zeitliche und professionelle Ressour-
cen zur Ausiibung ihres Ehrenamtes fehlen.

Weiterhin fithrt Kontrolle der Gemeinden zu einer effizienzmin-
dernden Mehrebenenverflechtung. Gerade bei sehr heterogenen amts-
angehorigen Gemeinden kann diese Verflechtung bei unterschiedlichen
Interessenlagen zu Konflikten fithren (ebd.: 5). Dieses Konfliktrisiko
erhoht sich bei einer steigenden Anzahl amtsangehoriger Gemeinden
zusitzlich, da sich dadurch die Anzahl der Mitglieder im Amtsaus-
schuss erhoht. Dieser kausale Zusammenhang ist wiederum Teil eines
systemimmanenten Problems, da erzielbare Skaleneffekte durch Ver-
groRerungen der Amter abschwichet werden kénnten.

52 Amtsfreie Gemeinde

Die amtsfreie Gemeinde ist ein Vertreter des einstufigen Verwaltungs-
aufbaus Brandenburgischer Gemeinden. Die wichtigsten politischen
Akteure in den brandenburgischen amtsfreien Gemeinden sind die
Gemeindevertretung und der Biirgermeister. Gemeinsam bilden sie
das Riickgrat der brandenburgischen Gemeinden (Ipsen 2007: 587 ff.).
Weitere wichtige Akteure sind auflerdem die Gemeindeverwaltung, der
Hauptausschuss und die Ortsbeirite.

Die Biirger der Kommunen wihlen alle fiinf Jahre den Gemeinderat.
Der Biirgermeister wird alle acht Jahre direkt durch die Biirger gewihlt.
Der Biirgermeister ist Chef der Verwaltung und qua Amt auch Mitglied
im Gemeinderat. Auflerdem reprisentiert der Biirgermeister seine
Kommune nach innen und auflen. Diese Vielzahl von Aufgaben macht
den Biirgermeister zur wichtigsten Person in der brandenburgischen
Kommunalpolitik (Gehne 2012: 28). Eine institutionelle Schwichung
des Biirgermeisters stellt allerdings die Moglichkeit seiner Abwahl dar,
die im Kommunalwahlgesetz verankert ist (Ipsen 2007: 592).

Bedingt durch das Fehlen einer kommunalen Meso-Ebene, in Form
eines Amts oder einer Verbandsgemeinde stellt sich die Frage nach der
funktionalen Aufgabenverteilung in der amtsfreien Gemeinde nicht.

Die Gemeindevertretung wird alle fiinf Jahre direkt durch die Biir-
ger gewihlt und bildet das Beschlussorgan in den Gemeinden (Ipsen
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Abb.4:  Amtsfreie Gemeinde
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Quelle: Duve 2005: 37 mit eigenen Ergdnzungen

2007: 589ft). Sie ist in den amtsfreien Gemeinden grundsitzlich fiir
alle Angelegenheiten der Gemeinden zustindig, sofern keine gegen-
teiligen gesetzlichen Regelungen existieren (§28 BbgKVerf). Zu den
wichtigsten nichtiibertragbaren Aufgaben zihlen dabei die Erstellung
von Satzungen, wie der Haushaltssatzung sowie die Aufstellung des
Flichennutzungsplans der amtsfreien Gemeinde. Auch tiber die kon-
trovers diskutierten Kindertagesstitten und Grundschulen entscheiden
die Gemeinden in Eigenregie. Auflerdem besitzt die Gemeindevertre-
tung eine Kontrollfunktion gegentiber dem Biirgermeister (§29 Abs. 1
BbgKVerf).

Aus verfassungsrechtlicher Perspektive ist das Modell der amts-
freien Gemeinden unproblematisch. Die kommunale Selbstverwaltung
wird vollumfinglich gewihrleistet.

5.3 Das Verbandsgemeindemodell

Das Verbandsgemeindemodell ist ein zweistufig aufgebautes Ge-
meindemodell, welches aus Ortsgemeinden und der tibergeordneten
Verbandsgemeinde besteht. Beide Ebenen besitzen den Status einer
lokalen Gebietskorperschaft. Daher spricht man auch von einer Doppel-
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deckerstruktur (Kuhlmann et al. 2012: 14). Die wichtigsten politischen
Organe bilden der hauptamtliche Verbandsgemeindebiirgermeister,
der Verbandsgemeinderat, die ehrenamtlichen Ortsbiirgermeister so-
wie die ehrenamtlichen Ortsgemeinderite. Anders als Amter sind die
Verbandsgemeinden kommunale Gebietskorperschaften, die durch
Wahlen unmittelbare demokratische Legitimation besitzen. Zudem
verfiigen sie als Gebietskorperschaften iiber das Recht auf kommuna-
le Selbstverwaltung und nehmen eigene Selbstverwaltungsaufgaben
wahr. Die Aufgabenzuweisung zwischen Verbandsgemeindeebene
und Ortsgemeinde kann dadurch flexibel(er) erfolgen (Rosenfeld et al.
2007: 220). Dies fiihrt dazu, dass die Verbandsgemeinde gegeniiber
den verbandsangehdrigen Gemeinden selbstbewusster auftreten kann,
als ein Amt. Gleichzeitig besteht jedoch auch hier die Gefahr ,[...] einer
Aushohlung des Selbstverwaltungsrechts der Ortsgemeinden durch
Aufgabenentzug [...]“ (Trute 2012: 5f).

Durch die Wahl von Gemeinderiten und der Biirgermeister auf
beiden Ebenen steigt im Verbandsgemeindemodell die Zahl ehrenamt-
licher Akteure. Zusitzlich kénnen die ehrenamtlichen Ortsbiirgermeis-
ter aktiv an Sitzungen des Verbandsgemeinderats teilnehmen, wenn
Belange ihrer Ortsgemeinde beriihrt werden und so 6rtliche Interessen
vertreten. Dies kann die Akzeptanz der Bevolkerung fiir getroffene Ent-
scheidungen erhohen, da anteilig mehr Einwohner am Entscheidungs-
prozess beteiligt sind (Kuhlmann et al. 2012: 19). Ein Gutachten der
Universitit Halle zu kommunalen Verwaltungsstrukturen stellt in die-
sem Zusammenhang sogar die These auf, dass sich eine hohere Akzep-
tanz politischer Entscheidungen in einer héheren Wahlbeteiligung bei
Kommunalwahlen niederschlagen kénnte (Rosenfeld et al. 2007: 225).
Diese These ist allerdings empirisch (noch) nicht belegt.

Die Erhoéhung der Zahl ehrenamtlicher Akteure fiithrt allerdings
auch dazu, dass die Kosten fiir Aufwandsentschidigungen der ehren-
amtlichen Akteure steigen. Als weiteres eher praktisches Problem im
Verbandsgemeindemodell diirfte sich zudem der erhohte Bedarf an
Mandatstrigern erweisen. Die neugeschaffenen Mandate der Gemein-
derite wollen besetzt werden. Dies erscheint im Rahmen der herausfor-
dernden demographischen Entwicklung in Brandenburg kompliziert
(Trute 2012: 6).

Wie beim Amtsmodell gibt es im Verbandsgemeindemodell trotz-
dem nur noch eine hauptamtliche Verwaltung. Dies erméglicht eine
Spezialisierung der Verwaltung. Die hauptamtliche Verwaltung ist bei
der jeweiligen Verbandsgemeinde angesiedelt (Kuhlmann et al. 2012:
16). Grundsitzlich lisst sich die Verwaltungskraft durch das Modell der
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Abb. 5: Verbandsgemeindemodell
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Quelle: eigene Darstellung

Verbandsgemeinde mit einer zentralen hauptamtlichen Verwaltung
deutlich erhshen (Trute 2012: 6).

Funktional stellen die politischen Doppelstrukturen einen Nach-
teil dar, da sie den Verhandlungsaufwand zwischen den Gemeinden
erhohen. Dies fiihrt zu lingeren Entscheidungswegen und hat in der
Folge negative Auswirken auf die Effektivitit der Verwaltungstitigkeit.
Die Transaktionskosten steigen (Kuhlmann et al. 2012: 21). Gerade bei
Verbandsgemeinden mit einer Vielzahl an Ortsgemeinden macht sich
dieser Effekt negativ bemerkbar. Daher scheint eine Begrenzung der
Anzahl der Ortsgemeinden sinnvoll. Eine solche Begrenzung ist im
Gesetzentwurf der Landesregierung jedoch nicht vorgesehen.

Im Vergleich zum Modell der amtsfreien Gemeinden stellt die formale
Erhaltung gewachsener kommunaler Strukturen einen grofen Vor-
teil dar (Rosenfeld et al. 2007: 226). Die Ortsgemeinden bleiben als
selbststindige Gebietskorperschaften unter ihrem historischen Orts-
namen erhalten. Gerade in der oft emotional gefithrten Debatte um
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territoriale Verinderungen kann dies identititsférdernd wirken und so
Reformbemiihungen erleichtern (Duve 2005: 42), obgleich es faktisch
zu einem umfangreichen Aufgabentransfer von der Ortsgemeinde auf
die Verbandsgemeindeebene kommt.

Trotz der hoheren demokratischen Legitimation gelten auch fiir
die Verbandsgemeinden die oben eingefiithrten Anforderungen an
gesetzliche Aufgabentibertragungen von Gemeinden auf {ibergeord-
nete Ebenen. Eine verstirkte, selbststindig angestoflene freiwillige
Aufgabentibertragung der verbandsangehorigen Gemeinden auf die
Verbandsgemeindeebene ist aus demokratietheoretischer Perspektive
dennoch leichter zu begriinden.

54  Das Mitverwaltungsmodell

Die Mitverwaltung bezeichnet eine Organisationsform ohne eigene
Rechtspersonlichkeit. In diesem Modell iibernimmt eine angrenzen-
de Gemeinde aus dem Landkreis die Aufgaben der hauptamtlichen
Verwaltung der mitverwalteten Gemeinde (LI-Drs. 6/8594 2018: 15).
Schlieflen sich zwei bisher amtsfreie Gemeinden zusammen, so wird
eine der beiden in eine mitverwaltete Gemeinde umgewandelt. Dies be-
deutet, dass dort die Position des hauptamtlichen Biirgermeisters auf-
gelost wird (ebd.: 16). Stattdessen wihlt der Gemeinderat der nun mit-
verwalteten Gemeinde einen ehrenamtlichen Biirgermeister aus seiner
Mitte. Die kumulierte Mindesteinwohnerzahl aller Gemeinden im Mit-
verwaltungsmodell muss mindestens 5 ooo Einwohner betragen.

Die mitverwaltete Gemeinde verfiigt dabei tiber einen Gemein-
derat und einen ehrenamtlichen Biirgermeister, wihrend die beiden
zentralen Organe der mitverwaltenden Gemeinde der hauptamtliche
Biirgermeister und der Gemeinderat sind. Zusitzlich wird ein Mit-
verwaltungsausschuss gebildet. Dieser bildet ein gemeinsames Organ
aller beteiligten Gemeinden. Er besteht aus dem hauptamtlichen Biir-
germeister, dem oder den ehrenamtlichen Biirgermeistern der mitver-
walteten Gemeinde(n) sowie weiteren bestellten Mitgliedern aus den
Gemeinden. Die Besetzung der weiteren Mitglieder richtet sich nach
der Anzahl der Einwohner der jeweiligen Gemeinde. Um ein Ungleich-
gewicht im Mitverwaltungsausschuss zu verhindern, betrigt die ma-
ximale Anzahl von bestellten Mitgliedern pro Gemeinde fiinf. Zudem
darf keine Gemeinde mehr als 50% der Stimmen auf sich vereinen
(LT-Drs. 6/8594 2018: 19f.). Folglich ist der Mitverwaltungsausschuss,
dhnlich wie der Amtsausschuss, lediglich indirekt demokratisch
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legitimiert. Der Mitverwaltungsausschuss tibernimmt nichtsdestotrotz
jene Aufgaben, die nach {28 Absatz 2 BbgKVerf den Gemeindever-
tretungen vorbehalten sind und bildet so ein legislatives Organ des
Mitverwaltungsmodells. Den Vorsitz des Ausschusses hat der haupt-
amtliche Biirgermeister der mitverwaltenden Gemeinde inne. Das Ziel
ist es dabei, einen Ausgleich zwischen den Interessen der beteiligten
Gemeinden zu erreichen.

Dem hauptamtlichen Biirgermeister kommt jedoch nicht nur auf-
grund des Vorsitzes im Mitverwaltungsausschuss eine herausgeho-
bene Stellung zu. Zusitzlich fungiert er als Hauptverwaltungsbeamter
beider Gemeinden und besitzt ein aktives Teilnahmerecht in den Ge-
meinderiten der mitverwaltenden und mitverwalteten Gemeinde (LT-
Drs. 6/8594 2018: 15). Inhaltlich miissen sich die Gemeindevertretun-
gen gegenseitig iiber getroffene Entscheidungen informieren.

Funktional tibernimmt die mitverwaltende Gemeinde sowohl die
Auftragsangelegenheiten, als auch fiir die Selbstverwaltungsaufgaben
und Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach Weisung von der mitverwalte-
ten Gemeinde. Fiir die Auftragsangelegenheiten ist die mitverwaltende
Gemeinde sogar Rechtsnachfolgerin der mitverwalteten Gemeinden.

Abb. 6:  Mitverwaltungsmodell

Ausschuss-
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Vorsitzender Mitverwaltungsausschuss
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Quelle: eigene Darstellung
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Die Aufgabentrigerschaft bei Selbstverwaltungsaufgaben und Pflicht-
aufgaben zur Erfiillung nach Weisung verbleibt jedoch grundsitzlich
bei der mitverwalteten Gemeinde (LT-Drs. 6/8594 2018: 17f). Letzt-
genannte Aufgaben fithrt die mitverwaltende Gemeinde also fiir die
mitverwalteten Gemeinden lediglich in deren Namen als hauptamt-
liche Verwaltung durch.

Die lediglich indirekte Legitimation des Mitverwaltungsausschus-
ses stellt auch im Modell der Mitverwaltung ein demokratietheoreti-
sches Defizit dar.

Abschlieflend ist im Zuge des Vergleichs der Verwaltungsmodelle
anzumerken, dass die Qualitit der Verwaltungsleistungen neben der
Wahl des Verwaltungsmodells, besonders von der finanziellen Situation
der Gemeinden abhingig ist (Rosenfeld et al. 2007: 221). Gréflere Ge-
meindestrukturen sind fiir eine Erhéhung des Spezialisierungsgrades
der Verwaltung zwar notwendig, aber nicht hinreichend. Eine Reform
gemeindlicher Verwaltungsstrukturen muss also immer mit einer aus-
reichenden finanziellen Ausstattung der Gemeinden einhergehen, um
die Verwaltungsleistung zu steigern.



6. Modellregion Oderland-
region

Die Modellregion Oderlandregion und die damit einhergehende inter-
kommunale Zusammenarbeit bilden die Grundlage fiir die geplante
Griindung einer Verbandsgemeinde durch die Amter Neuhardenberg,
Seelow-Land und die Stadt Seelow, wie die interviewten Hauptver-
waltungsbeamten unisono betonen (Interview I, II & IV). Daher soll
ebendiese Region zunichst knapp vorgestellt werden. Anschlieflend
wird der Verlauf der interkommunalen Zusammenarbeit in der Region
bis ins Jahr 2018 nachgezeichnet. Die Modellregion Oderlandregion
bildet in der Analyse das gesellschaftliche Teilsystem (Variable x,), die
bisherigen Reformen sowie der im vierten Kapitel dargestellte Gesetz-
entwurf der Landesregierung bilden den institutionellen Kontext (Va-
riable x). Daher sind sie fiir das Verstindnis der Akteurskonstellationen
(Variable x,) in der darauffolgenden Netzwerkanalyse unabdingbar (sie-
he Kapitel 2.1). Da der Fokus jedoch auf der Griindung der Verbands-
gemeinde liegen soll, werden sodann die kooperierenden Kommunen,
welche die Griindung einer Verbandsgemeinde zum o1 01.2019 an-
streben, nochmals genauer betrachtet. In diesem Zusammenhang wird
auch auf die weiteren unabhingigen Variablen eingegangen. Auf der
Ebene der Amter Neuhardenberg und Seelow-Land sowie der Stadt
Seelow ist die Mehrzahl der untersuchten korporativen Akteure (Varia-
ble x,) angesiedelt. Nach einer knappen Darstellung der territorialen
Kennzahlen der beteiligten Kommunen werden drei Themenkomplexe
intensiver beleuchtet, die die Griindung der Verbandsgemeinde maf-
geblich beeinflussen. Dies sind die demographische Entwicklung, als
nichtinstitutioneller Faktor (Variable x,) sowie die finanzielle Situation
und das funktionale Profil der beteiligten Gemeinden. Die beiden letzt-
genannten Themen sind dabei ebenfalls dem institutionellen Kontext
(Variable x,) zuzuordnen.

Ein erstes Indiz fiir einen vorhandenen Reformbedarf in der Oder-
landregion stellt die hohe Dichte an hauptamtlichen Verwaltungen dar.
In einem Umbkreis von ca. 17 Kilometer um die Stadt Seelow befinden
sich sieben Verwaltungen, die tiber dhnliche Aufgabenprofile verfiigen
und zusitzlich um Arbeitskrifte konkurrieren.
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6.1  Reformen in der Modellregion Oderlandregion

Die Oderlandregion wurde im September 201 gegriindet, als sich die
Amter Golzow, Lebus, Neuhardenberg und Seelow-Land sowie die bei-
den amtsfreien Gemeinden Letschin und Seelow aus dem 6stlichen
Teil des Landkreises Mirkisch-Oderland gemeinsam erfolgreich als
»Modellregion Oderlandregion“ fiir das Projekt ,Modellvorhaben der
Raumordnung“ (MORO) bewarben, welches durch Mittel des dama-
ligen Bundesministeriums flir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung
(BMVBS) finanziert wurde. Die Kreisstadt Seelow bildete dabei das his-
torische und geographische Zentrum der Modellregion. Karte 1 (siehe
Anhang) zeigt, dass Seelow ringférmig von den weiteren Kommunen
der Oderlandregion umschlossen wird. Zum Zeitpunkt ihrer Griin-
dung umfasste die Oderlandregion eine Fliche von ungefihr 8u km?>.
Die Einwohnerzahl betrug ca. 31000. Daraus ergibt sich eine Einwoh-
nerdichte von 38 Einwohner pro km?. Damit ist die Oderlandregion
eine der am diinnsten besiedelten Regionen Deutschlands (Dosch et al.
2013: 6).

Das MORO-Projekt war auf einen Zeitraum von fiinf Jahren aus-
gelegt. Inhaltliche Schwerpunkte lagen auf der nichtpolizeilichen Ge-
fahrenabwehr, der Kinderbetreuung und Bildung, der Seniorenbetreu-
ung sowie der Mobilitit (vgl. ebd.). Von besonderer Bedeutung war
dabei der Brand- und Katastrophenschutz als Untereinheit der nicht-
polizeilichen Gefahrenabwehr. Die grofle Bedeutung des MORO-Pro-
jekts fur die interkommunale Zusammenarbeit in der Oderlandregion
unterstreicht folgende Aussage aus dem Interview I:

»Das Modellprojekt Raumordnung war fiir die Region die Schule des
Lebens, da in einer Region, welche vom demographischen Wandel be-
troffen war, der Entschluss gefasst wurde Krifte zu biindeln.“ (2018:
Interview I)

Im Oktober 2012 folgte ein weiteres Projekt der interkommunalen Zu-
sammenarbeit. Die Kommunen der Oderlandregion erhielten gemein-
sam mit der Stadt Miincheberg den Zuschlag fiir das Bund-Linder-For-
derprogramm ,Kleinere Stidte und tberortliche Zusammenarbeit”
(KLS) des Landes Brandenburg und des BMVBS, welches eine Lauf-
zeit bis zum Jahr 2022 hat. Inhalt dieses Férderprogrammes ist die
Aufrechterhaltung bzw. Schaffung einer Infrastruktur, die eine dauer-
hafte Daseinsvorsorge fiir die Biirger im lindlichen Raum gewihrleis-
tet. Dies soll vor allem tiber eine Kooperation bei Infrastrukturange-
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boten und durch interkommunale Zusammenarbeit gelingen (vgl.
BMVBS 2013).

Seit dem Jahr 2016 fungiert die Oderlandregion zudem als Modell-
region fiir die Implementation eines neuen Verwaltungsmodells im
Land Brandenburg. Auch dieses Projekt wird vom Land Brandenburg
finanziell gefordert und ist der vorerst letzte Schritt einer konstanten
interkommunalen Zusammenarbeit in der Oderlandregion. Zum 1. Ja-
nuar 2019 streben dabei die Stadt Seelow, das Amt Seelow-Land sowie
zwel amtsangehorige Gemeinden des Amtes Neuhardenberg die Bil-
dung einer Verbandsgemeinde an. Die Kooperationspartner bemiithen
sich zudem, auch die Amter Golzow und Lebus von einem Beitritt zur
Verbandsgemeinde zu tiberzeugen. Damit wiren fast alle Partner der
urspriinglichen Modellregion Oderlandregion wieder an der Verbands-
gemeindegriindung beteiligt. Lediglich die Gemeinde Letschin spielt in
den aktuellen Planungen keine Rolle mehr (Interview II 2018).

Die in Brandenburg anstehenden Kommunalwahlen im Frithjahr
2019 sowie die Landtagswahlen im Herbst 2019 erweisen sich dabei je-
doch als kontraproduktiv fir den Versuch, Golzow und Lebus zu einem
Beitritt zur Verbandsgemeinde zu bewegen. Ursichlich dafiir ist die
Tatsache, dass Politiker im Zuge des Wahlkampfes gezielt Stimmung
gegen die Verbandsgemeindegriindung machen, um sich in der Bevdl-
kerung zu profilieren. Daher hilt die Amtsdirektorin von Neuharden-
berg einen Beitritt der beiden Amter noch vor den Landtagswahlen fiir
unrealistisch (Interview IV 2018).

Grundsitzlich hat die langjihrige intensive Zusammenarbeit inner-
halb der Modellregion Oderlandregion im Rahmen der verschiedenen
Forderprogramme aber dennoch ein gegenseitiges Verstindnis unter
den Gemeinden der Oderlandregion erzeugt. Von diesem profitieren
nun die beteiligten Kommunen:

» Wenn man sich zusammenschliefen will, dann bedarf es eines gewis-
sen Vertrauensverhdltnisses. Die gemeinsamen Projekte, welche wir da-
mals als Kooperationsbiindnis vorangebracht haben, [...] haben zudem
gezeigt, dass vielfach die gleichen Néte da sind.“ (Interview 11 2018)

Dies galt und gilt vor allem im Bezug auf die finanzielle Ausstattung der
Kommunen und die angespannte Personalsituation in den Verwaltun-
gen. Die Vielzahl der gemeinsamen Projekte der interkommunalen Zu-
sammenarbeit unterstreicht zudem den Gestaltungswillen der Haupt-
verwaltungsbeamten in der Oderlandregion, welche vielfach bereits seit
der Griindung der Oderlandregion im Amt sind (Interview I 2018).
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Die interkommunale Zusammenarbeit zwischen der Stadt Seelow
und dem Amt Seelow-Land geht sogar noch iiber das oben geschilderte
Maf hinaus und soll daher nochmals gesondert dargestellt werden.
Bereits vor dem Jahr 1992 kam es zu Gesprichen zwischen der Stadt
Seelow und den umliegenden Gemeinden beziiglich einer Eingemein-
dung ebendieser Gemeinden. Die Verhandlungen waren schon recht
weit fortgeschritten, scheiterten letztlich jedoch an zwischenmensch-
lichen Differenzen zwischen den Amitstrigern (Interview II 2018). In
der Folge schlossen sich im September 1992 schliellich 14 Gemeinden
zum Amt Seelow-Land zusammen und bilden als Amt Seelow-Land
seitdem einen ,Kragen um die Stadt Seelow* (Interview II 2018), wel-
cher Seelow von Stid-Westen aus umschlieft.

Trotz der gescheiterten Fusion beschlossen die Stadt Seelow und
das Amt Seelow-Land bereits seit 1992 eine interkommunale Zusam-
menarbeit auf dem Gebiet des Einwohnermeldeamtes. Im Jahr 2010
verhandelten die Stadt Seelow und das Land Seelow-Land dann erneut
iiber eine Fusion. Auch dieses Vorhaben scheiterte allerdings schlief3-
lich nach mehreren Beratungen auf politischer und funktionaler Ebe-
ne, da sich beide Parteien seinerzeit nicht auf ein gemeinsames Ver-
waltungsmodell einigen konnten (Interview I 2018). Die kommunale
Zusammenarbeit wurde im Rahmen der Fusionsverhandlungen je-
doch gestirkt und um das Aufgabengebiet der Standesimter erweitert
(ebd.).

6.2  Mitglieder der Verbandsgemeinde

Wie oben bereits geschildert, planen die Stadt Seelow, das Amt Seelow-
Land sowie die beiden amtsangehérigen Gemeinden Gusow-Platkow
und Neuhardenberg des Amtes Neuhardenberg die Bildung einer Ver-
bandsgemeinde (siehe Karte 2).

Die nachfolgende Tabelle 2 listet zusitzlich einige statistische Kenn-
zahlen der Kooperationspartner auf:
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Tab.2:  Statistische Kennzahlen der Kooperationspartner
Gemeinde/ Einwohner- Flache Bevolke- Gemeinden/
Amt zahl km? rungsdichte Ortsteile
EW/km?
Amt Neu- 4513 150,43 30,0 3
hardenberg* (3942) (116,17) (33,9 2)
Amt Seelow- 4888 189,28 25,8 5
Land
Stadt Seelow 5387 42,73 128,2 2

* Da die Gemeinde Mcdrkische-Héhe der Verbandsgemeinde nicht beitreten méchte, beziehen sich
die eingeklammerten Werte lediglich auf die teilnehmenden Gemeinden Neuhardenberg und Gu-
sow-Platkow.

Quelle: eigene Zusammenstellung

Die Stadt Seelow bildet zusammen mit ihrem Ortsteil Werbig und einer
Einwohnerzahl von 5387 Einwohnern den gréfiten der drei Partner.
Das Amt Seelow-Land, welches die amtsangehorigen Gemeinden Fal-
kenhagen, Fichtenhohe, Lietzen, Lindendorf und Vierlinden umfasst,
verfuigt iiber 4 888 Einwohner und ist damit fast so einwohnerstark
wie die Stadt Seelow. Lediglich die beiden Gemeinden Neuhardenberg
und Gusow-Platkow haben mit einer kumulierten Einwohnerzahl von
3 942 eine signifikant geringere Einwohnerzahl, als die beiden Partner.
Nichtsdestotrotz kann man von relativ homogenen Bevolkerungs-
zahlen zwischen den Kooperationspartnern sprechen. Beziiglich der
Bevolkerungsdichte zeigt sich erwartungsgemif ein anderes Bild. Die
Stadt Seelow (128,2 EW/km?) verfiigt iiber eine deutlich héhere Bevélke-
rungsdichte, als die beiden Amter (33,9 bzw. 25,8 EW/km?).

6.3  Demographische Entwicklung

Wie aus der Bevolkerungsprognose des Landesamits fiir Bauen und Ver-
kehr hervorgeht, miissen die Amter Neuhardenberg und Seelow-Land
sowie die Stadt Seelow bis zum Jahr 2030 mit einem deutlichen Bevél-
kerungsriickgang rechnen (vgl. Amt fiir Statistik Berlin-Brandenburg
2018, Landesamt fiir Bauen und Verkehr 2o015).
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Tab.3: Bevolkerungsentwicklung Verbandsgemeinde 2016-2030

Gemeinde/Amt 2016 2020 2030 Entwicklung der Ein-
wohnerzahl 2016-2030
absolut/prozentual

Neuhardenberg 4513 4283 3820 -693 -15,30%
Seelow 5387 5069 4374 -1013 -18,80%
Seelow-Land 4888 4515 4139 —749 -15,30%
Verbandsgemeinde 14788 13867 12333 —2455 -16,47 %
Oderlandregion

Quelle: eigene Berechnung nach Daten des Landesamts fiir Bauen und Verkehr 2015 sowie des
Amtes flir Statistik Berlin Brandenburg 2018

Bei der Betrachtung der Tabelle 3 wird deutlich, dass besonders die
Stadt Seelow, der ein Bevolkerungsriickgang von knapp 19 % voraus-
gesagt wird, vom demographischen Wandel betroffen sein wird. See-
low fungiert im brandenburgischen Landesentwicklungsplan als ein
Mittelzentrum im Landkreis Mirkisch-Oderland. Schon heute befindet
sich die Stadt mit ihren ca. 5400 Einwohnern nur knapp tiber der dem
Schwellenwert von mindestens 5000 Einwohnern pro Mittelzentrum,
den die Landesregierung im aktuellen Gesetzentwurf zur Novellierung
des Landesentwicklungsplans vorsieht. Darin heifdt es: ,Im Mittelzen-
trum selbst ist erst mit einer Bevolkerungszahl ab 5000 Personen
eine ausreichende Nachfrage fiir die dort vorzuhaltenden Funktionen
sicherzustellen. (GL Berlin-Brandenburg 2017: 63). Explizit wird im
Gesetzentwurf zudem darauf hingewiesen, dass auch in strukturschwa-
chen und diinn besiedelten Gebieten dieser Schwellenwert aus finanz-
politischen Griinden nicht unterschritten werden kénne (ebd.: 63). Ein
weiterer Riickgang der Einwohnerzahl wire daher fiir Seelow beson-
ders problematisch, da der Status des Mittelzentrums in Gefahr geriete.

Die Situation der beiden Amter Neuhardenberg und Seelow-Land
gestaltet sich nur unwesentlich giinstiger. Beide erwarten einen Bevol-
kerungsriickgang von ca. 15 %. Insgesamt droht der neuzugriindenden
Verbandsgemeinde gemeindetibergreifend bis zum Jahr 2030 daher
ein Bevolkerungsriickgang von iiber 16 %. Diese Zahlen machen einen
deutlichen Handlungsbedarf im Bereich der Verwaltungsstrukturen
deutlich. Aus verwaltungswissenschaftlicher Perspektive erscheint es
unerlisslich, auf diese Entwicklung zu reagieren, indem Verwaltungs-
strukturen angepasst werden.
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Dies gilt umso mehr, wenn man neben diesen absoluten Daten zu-
satzlich die Prognose zur Entwicklung der Altersstrukturen der Bevol-
kerung des Landkreises Markisch Oderland analysiert. Die Bevolkerung
des Landkreises wird in den kommenden Jahren deutlich altern. Das
durchschnittliche Alter der Bevolkerung steigt im Zeitraum von 2016
bis 2030 von 47,5 auf 51,4 Jahre an. Dabei nimmt die Zahl der Biirger
im Seniorenalter tiberproportional zu, wihrend die Zahl der Kinder
und Jugendlichen abnimmt (siehe Tabelle 4). Eine wichtige Kennzahl
fiir die kommunalen Haushalte bildet zudem der Anteil der Menschen
im erwerbsfihigen Alter. Der Anteil dieser Menschen an der Gesamt-
bevolkerung nimmt bis 2030 deutlich ab. Er fillt von 61,7% im Jahr
2016 auf 52,4 % im Jahr 2030 ab.

In den Kommunen fiihrt dies zu sinkenden Einnahmen durch
zuriickgehende Steuereinnahmen. Zwar beziehen sich die Zahlen
zur Altersstruktur explizit auf den Landkreis, allerdings befinden sich
alle drei Kommunen im strukturschwachen ostlichen Teil ebendieses
Landkreises, sodass davon auszugehen ist, dass sich die geschilderte
Entwicklung in der Modellregion Oderlandregion besonders stark wi-
derspiegeln wird. Ein Beleg dafiir ist die Tatsache, dass die Gesamt-
einwohnerzahl des Landreises lediglich um ca. 5% zuriickgehen soll,
wihrend die Einwohnerzahl in der Oderlandregion wie oben gezeigt
um ca. 16 % zuriickgehen konnte.

Im Rahmen der Interviews mit den Hauptverwaltungsbeamten der
Kommunen sowie dem MIK beziiglich des demographischen Wandels
in der Oderlandregion sind jedoch erstaunlicherweise abweichende
Einschitzungen zu Tage getreten.

Besonders der Biirgermeister von Seelow beurteilt die aktuelle Ent-
wicklung positiver, als in den Bevélkerungsprognosen des Amtes fiir
Statistik vermutet wird. Er verweist darauf, dass sich der Speckgiirtel
um Berlin immer weiter ausdehne, sodass Seelow in einigen Alters-
gruppen von einem Bevilkerungswachstum profitieren kénne. ,Gerade
jungere Menschen, die weg gegangen sind und etwas Ordentliches und
Verniinftiges gelernt oder studiert haben, haben jetzt wieder Interesse,
Richtung Heimat zu kommen. [...] Wir haben nicht den Eindruck, dass
der lindliche Raum ausblutet. (Interview I 2018).

In der Altersgruppe der 25—40 Jihrigen sei beispielsweise im Zeit-
raum von 2011—2018 sogar ein Wanderungsgewinn von 15 % erzielt wor-
den. Auch auf dem Gebiet der Raumordnung und der Bauordnung ver-
suche die Stadt Seelow potentiellen Neubtirgern entgegen zu kommen,
indem neuer Baugrund ausgewiesen und eine individuelle Gestaltung
der Immobilien erméglicht werde (ebd.).
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Einschrinkend ist anzumerken, dass diese positive Einschitzung
der Bevolkerungsentwicklung fiir die umliegenden Amter nicht im
selben Mafle zu konstatieren ist. Die Amtsdirektorin von Seelow-Land
weist beispielweise darauf hin, dass in der Vergangenheit der Bevolke-
rungsrickgang in der Gruppe der unter 40 Jihrigen besonders stark
gewesen sein. Zwar kehre sich der Trend in der demographischen
Entwicklung momentan auch im Amt Seelow-Land langsam um und
jungere Menschen kehrten in den lindlichen Raum zuriick, allerdings
sei es noch zu frith, um die Dauer dieses Trends abschitzen zu kénnen
(Interview II 2018). Insgesamt geht das Amt Seelow-Land davon aus,
dass der Bevolkerungsriickgang der amtsangehorigen Gemeinden we-
niger hoch ausfillt, als vom Land im Jahr 2015 prognostiziert. ,Ganz so
schlimm wird es wohl nicht. [...] Dennoch werden wir einen weiteren
Bevolkerungsriickgang haben.“ (ebd.). Zwar profitiere auch das Amt
Seelow-Land vom Zuzug von Biirgern aus Berlin und dem engeren
Speckgiirtel, allerdings komme es gleichzeitig zu einer Binnenwan-
derung innerhalb der Oderlandregion. Altere Einwohner zdgen aus
den umliegenden Dérfern in die Stadt Seelow, da sie dort von einer
guten medizinischen Versorgung und dem offentlichen Nahverkehr
profitieren kénnten (ebd.). Die verhiltnismifig positive Entwicklung
der Stadt Seelow riihrt also auch von einer gleichzeitigen Schwichung
der umliegenden Gemeinden her.

Ahnlich iuRert sich die Amtsdirektorin von Neuhardenberg. Sie
verweist darauf, dass das Amt Neuhardenberg in den vergangenen
zwolf Jahren einen massiven Einwohnerriickgang erlebt habe. 2006
lebten noch ca. 5300 Einwohner im Amt. Trotz der temporiren Auf-
nahme von ungefihr 500 Gefliichteten in den Jahren 2015 und 2016 sei
die Zahl der Einwohner in der Folge bis heute auf ca. 4 500 Einwohner
gesunken (Interview IV 2018).

Zudem geht die Amtsdirektorin davon aus, dass sich die negative
Einwohnerentwicklung in ihren amtsangehérigen Gemeinden fortset-
zen wird. Allerdings nimmt sie an, dass sich der Abwanderungsprozess
verlangsamen wird. Eine Umkehr dieses Trends hilt sie hingegen fur
unrealistisch:

,In diesen berlinfernen Regionen [...] und ich rede jetzt hier wirklich
von meinen Gemeinden, haben wir einen kontinuierlichen Einwohner-
schwund und der ist zur Zeit auch nicht aufzuhalten. (ebd.)

Auch das MIK teilt die positive Einschitzung der Stadt Seelow be-
zuiglich der demographischen Entwicklung der Modellregion Oder-
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landregion nur bedingt. Die Alterung der Bevolkerung setzt sich dort
nach Einschitzung des MIKs fort. Grundsitzlich teilt das MIK die Ein-
schitzung, nach der das Wohnen in Brandenburg fiir in Berlin titigte
Arbeitnehmer zunehmend attraktiver werde. Auch Seelow kénne so
von Wanderungsgewinnen innerhalb der Gruppe der jungen Erwerbs-
titigen profitieren. Allerdings sei dies dennoch nicht ausreichend um
die drohende ,Pensionswelle“ im lindlichen Raum aufzufangen. Ein
weiterer wichtiger Faktor seien die Kinder der zuziehenden Personen.
Diese seien noch nicht erwerbsfihig und stiinden dem Arbeitsmarkt
in der Region erst in zehn bis fiinfzehn Jahren zur Verfiigung. Be-
reits jetzt musse allerdings eine entsprechende Infrastruktur in Form
von Kindertagesstitten und Schulen fiir sie vorgehalten werden. Dies
verstirke den Handlungsbedarf fiir kommunale Verwaltungen sogar
noch. Insgesamt fillt das MIK daher ein deutliches Urteil: , Es ist daher
scheinheilig von Reformgegnern in dieser Entwicklung die Lésung fiir
unsere Probleme zu sehen. Denn sie ist es nicht.“ (Interview III 2018).
Dennoch sei die aktuelle Entwicklung der Bevolkerungszahlen positiv
fiir die Region.

6.4  Finanzielle Situation
6.4.1 Ausganssituation

Die finanzielle Situation ist in allen Kooperationskommunen der neu-
zugriindenden Verbandsgemeinde angespannt. Eine akute Schulden-
problematik in Form von Kassenkrediten ist momentan dennoch le-
diglich in der amtsangehérigen Gemeinde Vierlinden gegeben®, da die
Gemeinden und Amter in Folge geringer Einnahmen ihre Ausgaben
drastisch zurtickgefahren haben (Interview I, II & IV 2018).

Die grofiten finanziellen Schwierigkeiten offenbaren die Gemein-
den des Amtes Seelow-Land. Alle fiinf amtsangehorigen Gemeinden
befinden sich in Haushaltssicherungsprogrammen. Die zustindige
Amtsdirektorin rechnet zudem damit, dass Ende 2018 alle fiinf Ge-
meinden dauerhaft auf Kassenkredite angewiesen sein werden. Den-
noch miissen sie tiber die Amtsumlage den Haushalt ihres Amtes fast
vollumfinglich finanzieren. Der Finanzbedarf des Amtes Seelow-Land
steigt wiederrum konstant an. Griinde hierfir sind u.a. ein hoher

11 Die Gemeinde Vierlinden muss momentan einen Kassenkredit von 130 000 € in Anspruch
nehmen.
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Investitionsbedarf, den die fortschreitende Digitalisierung von Ver-
waltungsaufgaben erfordert. Eine weitere Herausforderung stellt der
neu ausgehandelte Tarifvertrag fiir Beschiftigte auf kommunaler Ebene
dar, welcher den Finanzbedarf weiter ansteigen lassen wird. Von dieser
Entwicklung sind auch die Stadt Seelow und das Amt Neuhardenberg
betroffen, da die Personalkosten einen grofen Anteil der kommunalen
Haushalte ausmachen.

Die Amtsdirektorin von Neuhardenberg unterstreicht diese Ein-
schitzung indem sie feststellt, dass selbst die Griindung der Verbands-
gemeinde kaum die Moglichkeit von Kosteneinsparungen ermdgliche.
Stattdessen kénnten allenfalls weitere Kostensteigerungen abgedampft
werden, die durch die Erhshung der Tarifvertrige und Betriebskosten
entstanden seien. Ein echtes Einsparpotential biete auf lange Sicht
lediglich die Fiithrungsebene. Dort kénnten durch den Wegfall von
zwei Hauptverwaltungsbeamten sowie durch die Reduzierung der
Anzahl der Fachbereichsleiter Kosten eingespart werden (Interview IV
2018).

Auf der Ebene der Sachbearbeiter sei hingegen kein Personalabbau
moglich. Stattdessen miissten die Aufgabengebiete der einzelnen Mit-
arbeiter angepasst und sogar tiber zusitzliches Personal nachgedacht
werden, um die Aufgaben adiquat zu erfiillen: , Sachbearbeiter werden
wir einstellen miissen. Die die wir jetzt haben, werden nicht mal rei-
chen um die Aufgabengebiete zu deckeln.“ (ebd.).

In den momentanen Strukturen verschiebt sich das Verhiltnis
zwischen den Verwaltungskosten und den Ausgaben zur kommunalen
Aufgabenerfiillung in Richtung der Verwaltungskosten. Dabei ist be-
sonders im Amt Seelow-Land die Situation schon jetzt duflert proble-
matisch, wie folgendes Zitat belegt:

, Wir sind in einer Region im Osten Brandenburgs, die nicht im Fi-
nanzreichtum schwebt und wir miissen manchmal schon sehr erfin-
derisch sein, um den Laden zu halten.” [...] Ich habe manchmal den
Eindruck, die Potsdamer haben den Realititssinn verloren. Sie wissen
zwar, dass wir hier wenig Geld haben, aber das es uns so schlecht geht,
ist nicht angekommen.“ (Interview II 2018)

Die Lage im Amt Neuhardenberg gestaltet sich etwas positiver. Weder
das Amt, noch die amtsangehorigen Gemeinden sind auf Kassenkredite
angewiesen. Besonders die Gemeinde Gusow-Platkow steht relativ gut
da und befindet sich auch nicht in einem Haushaltssicherungskonzept.
Dabher ist die Gemeinde sogar in der Lage kleinere Investitionen zu ti-
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tigen. ,Denen [Gusow-Platkow — Anm. d. Verf.] geht es im Verhiltnis zu
Gemeinden aus Seelow-Land relativ gut.“ (Interview IV 2018). Ein an-
deres Bild ergibt sich in der Gemeinde Neuhardenberg. Zwar hat auch
Neuhardenberg am Stichtag formal betrachtet keine Kassenkredite, al-
lerdings verfiigt die Gemeinde tiber einen grofieren Gewerbesteuerzah-
ler, welcher anschlieend regelmifig hohe Steuerriickzahlungen ein-
fordert. Da die Gemeinde Neuhardenberg in der Zwischenzeit jedoch
Amts- und Kreisumlagen auf diese vermeintlichen Einnahmen zahlen
muss, gibt es regelmiflig grole Defizite im Haushalt der Gemeinde
und die finanzielle Situation ist sehr angespannt.

Die Stadt Seelow steht finanziell hingegen recht solide da. Zum
einen profitiert sie davon, Sitz der Kreisverwaltung zu sein, zum ande-
ren wird die Stadt durch eine Reihe von Forderprogrammen finanziell
unterstiitzt und kann so in den Ausbau der Infrastruktur investieren.
Trotz dieser Investitionen ist die Stadt nicht auf Kassenkredite ange-
wiesen. Allerdings verweist der Biirgermeister von Seelow in diesem
Zusammenhang auf ein strukturelles Problem von Férderprogrammen
im lindlichen Raum, welches dazu fiihre, dass nicht alle Kommunen
der Oderlandregion dazu in der Lage seinen Fordermittel zu nutzen.
Da sich viele kleinere Kommunen in Haushaltssicherungskonzepten
befinden, hitten diese Probleme den vorgeschriebenen Eigenanteil
der Forderung zu leisten und seien folglich hiufig nicht in der Lage
an Forderprogrammen teilzunehmen. Dies hemme das Entwicklungs-
potential jener Kommunen betrichtlich (Interview I 2018).

Die Amtsdirektorin von Seelow-Land erwihnt des Weiteren die
Tatsache, dass eine Verwaltungsreform allein nicht zu mehr finanziel-
len Mitteln fithre. Zwar wire die neuzugriindende Verbandsgemeinde
als Gebietskorperschaft am Finanzausgleich des Landes Brandenburg
beteiligt und wiirde im Vergleich zum Amt so tiber eigene Mittel ver-
fiigen, jene Mittel wiirden allerdings auf Seiten der Gemeinden ge-
kiirzt werden. Im Gegenzug wiirden die Gemeinden wiederum eine
geringere Umlage an die Verbandsgemeinde zahlen miissen, als bisher
(Interview II 2018). Insgesamt diirfte sich die finanzielle Situation fiir
die bisher amtsangehorigen Gemeinden des Amtes Seelow-Land nach
Ansicht der Amtsdirektorin daher nicht merklich verbessern. Nichts-
destotrotz hilt sie eine Reform des momentanen Verwaltungsmodells
fiir alternativlos:

» Wenn ich andererseits als Verwaltungschefin sprechen muss, dann ist
das mit den jetzigen Strukturen auf Dauer nicht mehr zu schaffen. [...]
Die Kosten fressen uns tatsdchlich auf.“ (Interview II 2018)
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In dieser resignierten Aussage wird zudem deutlich, dass besonders die
momentane finanzielle Ausstattung der Amter unzureichend ist.

6.4.2 Finanzielle Férderung

Wie aus der Analyse des Gesetzentwurfes (vgl. Kapitel 4) hervorgeht,
besteht die finanzielle Férderung der fusionierenden Gemeinden aus
einer direkten finanziellen Férderung fiir den Wegfall hauptamtlicher
Verwaltungen sowie einer Teilentschuldung durch die Tilgung der
Hilfte der Kassenkredite.

Die direkte Férdersumme fiir die Grilndung der Verbandsgemein-
de setzt sich dabei folgendermaflen zusammen: Das Land Branden-
burg zahlt der neuzugriindenden Verbandsgemeinde 1000 ooo € fiir
die Auflésung von zwei hauptamtlichen Verwaltungen. Diese Summe
steht der Verbandsgemeinde zur freien Verfiigung. Auch die fusionie-
renden Gemeinden wollen jedoch von dieser Férderung profitieren.
Die Hauptverwaltungsbeamtin von Neuhardenberg hilt dies allerdings
lediglich im kleinen Rahmen fiir méglich, da der Grofiteil der Mittel fiir
die Ertiichtigung der Verwaltung eingesetzt werden soll. So betragen
alleine die geplanten Kosten fiir den Umbau des neuen Verwaltungs-
gebiudes ca. 2 400 000 € (Interview IV 2018). Zusitzlich werden Mittel
fiir die Modernisierung der IT benétigt.

Aufgrund ihres Status als Modellprojekt erhilt die neuzugriin-
dende Verbandsgemeinde neben den bereits erwidhnten 1000 0oo€
eine zusitzliche Férdersumme von 1500000¢. Diese Mittel sind
allerdings zweckgebunden und miissen in die ortliche Infrastruk-
tur investiert werden. Des Weiteren werden 1300.00 € Stiddtebauf6r-
derung fiir den Ausbau eines gemeinsamen Verwaltungssitzes und
140 000 € zur Zusammenlegung und Modernisierung der IT-Syste-
me bereitgestellt. Daraus ergibt sich eine Gesamtférdersumme von
3040 000 €.

Zusitzlich zu diesen Mitteln befinden sich die an der Fusion betei-
ligten Kommunen gemeinsam mit den Amtern Golzow und Lebus
sowie der Stadt Miincheberg seit Oktober 2012 noch im Bund-Linder-
Programm ,Kleinere Stidte und tiberértliche Zusammenarbeit“ (KLS)
des Landes Brandenburg und des Bundesministeriums fiir Verkehr,
Bau und Stadtentwicklung (BMVBS) (vgl.: BMVBS 2013). Im Rahmen
dieses Forderprogramms stehen den Kommunen bis zum Jahr 2022
nochmals ca. 7700 ooo € fiir Infrastrukturmafnahmen zur Verfiigung
(Interview I 2018). Diese Zahlen belegen, dass die gesamte Oderland-
region stark von finanzieller Férderung profitiert. Dies giltinsbesondere
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fiir jene Kommunen, die sich nun auch noch zur Bildung der Verbands-
gemeinde entschlossen haben.

Im Kontrast dazu soll anhand des folgenden Zitats nochmal ver-
deutlicht werden, dass die teilweise Tilgung der Kassenkredite in der
Modellregion keine Rolle spielt, da weder die Amter Neuhardenberg
und Seelow-Land noch die Stadt Seelow solche Kredite bedienen miis-
sen. Die erhoftte finanzielle Entlastung lauft ins Leere:

»Ich habe zwar kein Geld, aber ich habe immer noch einen Euro auf
dem Konto, weil wir sparen wie die Lowen. [...] Uns hilft die Teilent-
schuldung daher nicht.“ (Interview II 2018)

Nichtsdestotrotz ist man im MIK von einem positiven Einfluss finan-
zieller Férderung iiberzeugt, da diese helfe Widerstinde vor Ort auf-
zubrechen (Interview III 2018). Wechsel des Verwaltungsmodells seien
immer auch mit finanziellen Aufwendungen fiir die Kommunen ver-
bunden. In der Modellregion seien dies beispielweise die Kosten fiir
den Umbau des Sparkassengebiudes zum Verwaltungssitz der Ver-
bandsgemeindeverwaltung in der Stadt Seelow. Dieser Umbau wird,
wie oben dargelegt, aus Landesmitteln finanziert. Grundsitzlich sei
es das Ziel der Landesregierung den Biirgern zu vermitteln, dass der
Wechsel des Verwaltungsmodells keine zusitzlichen direkten Kosten
tiir die Haushalte der Gemeinden verursache.

Eine weitere Verbesserung der finanziellen Situation der Kom-
munen erhofft sich das MIK durch eine Novellierung des Finanzaus-
gleichsgesetzes (FAG). Ein entsprechender Gesetzentwurf befindet
sich momentan in der Ressortabstimmung zwischen den beteiligten
Ministerien. Durch die Anpassung dieses Gesetzes soll es zu dauer-
haften Verbesserungen der finanziellen Ausstattung der Kommunen
kommen. Damit greift das MIK eine Forderung auf, die seitens der
Hauptverwaltungsbeamten der beteiligten Kommunen besteht. Un-
abhingig von der Reform des Verwaltungsmodells fordern auch diese
eine Uberarbeitung des brandenburgischen Finanzausgleichsgesetzes
(Interview I, IT & IV 2018).

Auch das Problem vieler Kommunen in der Oderlandregion den
Eigenanteil von Férderprogrammen zu leisten ist im MIK bekannt.
Daher soll es finanzschwachen Kommunen erleichtert werden, aus
der Finanzausgleichsmasse des Landes Brandenburg weitere Forder-
mittel zu erhalten. Diese konnten anschlieRend beispielsweise zur Ko-
finanzierung des Eigenanteils von Bundesférderprogrammen genutzt
werden (Interview III 2018).
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Diese geplanten Erleichterungen fiir die Kommunen dndern aller-
dings nichts an der Tatsache, dass das MIK die Kommunen weiterhin
zu Verwaltungsreformen und einer Effizienzsteigerung der Verwaltung
anhilt:

,Nichtsdestotrotz lost mehr Geld kein strukturelles Problem. |[...] Selbst
mit einer besseren Finanzausstattung gilt es, sich strukturell so auf-
zustellen, dass man nicht permanent am Tropf hdngt.“ (ebd.)

Zwar sei es mit hohem finanziellen Aufwand méglich, auch kleinere
Verwaltungen kiinstlich am Leben zu halten, dies sei jedoch weder
effektiv noch effizient und daher auch nicht im Sinne der Biirger. Un-
abhingig von der konkreten inhaltlichen Ausgestaltung der Vorhaben,
scheinen sich jedoch alle Akteure einig zu sein, dass es weiteren Re-
formbedarf im Bereich der finanziellen Ausstattung der Kommunen
gibt.

6.5 Funktionales Profil

Bei der Betrachtung des funktionalen Profils der Verwaltungen soll
zuerst auf den formalen Aspekt der Aufgabenverteilung zwischen den
kommunalen Verwaltungsebenen eingegangen werden. Aufgrund der
in Kapitel 3.1 geduflerten verfassungsrechtlichen Bedenken gegeniiber
Aufgabentibertragungen im Amtsmodell und der Tatsache, dass die
Verbandsgemeinde die Rechtsnachfolgerin der Amter darstellt, soll der
Fokus auf dem funktionalen Profil der beiden Amter Neuhardenberg
und Seelow-Land liegen. Dies dndert jedoch natiirlich nichts an der
Tatsache, dass auch die momentan amtsfreie Stadt Seelow zukiinftig
Kompetenzen an die Verbandsgemeinde wird abtreten miissen.

Zudem wird gesondert auf die Verwaltungsmitarbeiter der Koope-
rationspartner eingegangen. Grund hierfiir ist die Tatsache, dass im
Verlauf der gefithrten Interviews immer wieder auf die hohe Arbeits-
belastung ebendieser Mitarbeiter in der momentanen Verwaltungs-
struktur verwiesen wurde.

6.5.1 Funktionale Aufgabenverteilung
Das Aufgabenprofil des Amtes Seelow-Land umfasst momentan ledig-

lich die vom Gesetzgeber vorgesehen Aufgaben (vgl. Kapitel 5.2), da
die Amtsdirektorin grofRen Wert auf die kommunale Selbstverwaltung
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ihrer amtsangehorigen Gemeinden legt: ,Die Selbstverwaltung ist das
héchste Gut einer Gemeinde, die kann ihr keiner wegnehmen.“ (Inter-
view II 2018). Auch die Gemeinden des Amtes Seelow-Land betonen
die Wichtigkeit eigener Kompetenzen. Dies gilt insbesondere fiir die
Aufgabenfelder der Grundschulen und Kindertagesstitten sowie fiir
die Bauleitplanung.

Gerade auf dem Gebiet Kindertagesstitten fiirchten die amtsange-
horigen Gemeinden des Amtes Seelow-Land den Verlust eigener Kom-
petenzen. Die Stadt Seelow hat in jiingerer Vergangenheit eine Vielzahl
von Kitaplitzen geschaffen, sodass die Sorge besteht, dass kleinere
Kindertagesstitten in den umliegenden Gemeinden geschlossen wer-
den kénnten (ebd.). Zwar merkt die Amtsdirektorin von Neuharden-
berg in diesem Zusammenhang an, dass man Kitaschliefungen durch
eine entsprechende Sperrklausel im Fusionsvertrag zur Griindung der
Verbandsgemeinde ausschlieen kénne (Interview IV 2018), allerdings
stof3t dieses Angebot auf taube Ohren.

Ein weiterer Kritikpunkt der Amtsdirektorin von Seelow-Land be-
zieht sich auf die grundsitzliche Aufgabenverteilung zwischen Ver-
bandsgemeinde und Ortsgemeinde. Aufgaben, welche nach der
Gemeindefusion auf der gemeindlichen Ebene verblieben, seien iiber-
wiegend Aufgaben mit geringem Gestaltungspotential (Interview II
2018). Als Beispiele werden die Verkehrssicherungspflicht am Stralen-
begleitgriin sowie der Stralenwinterdienst angefithrt. Dennoch ver-
folgt die Amtsdirektorin beziiglich der Aufgabenverteilung zwischen
der neuzugriindenden Verbandsgemeinde und den zukiinftigen Orts-
gemeinden eine klare Linie. Sie rit ihren amtsangehérigen Gemeinden
aus monetiren Uberlegungen dazu, Kompetenzen abzutreten: ,Mein
Slogan ist: Gebt so viel wie méglich ab. Thr koénnt es sonst nicht mehr
bezahlen.“ (Interview II 2018).

Die Situation im Amt Neuhardenberg gestaltet sich hingegen an-
ders. Diesem Amt ist bereits im Zuge der Amtsgriindung im Jahr 1992
freiwillig die Trigerschaft der Aufgabenerfilllung in den Bereichen
Schule und Kindertagesstitten tibertragen worden. Zusitzlich tiber-
nimmt das Amt weitere Aufgaben in Amtshoheit fiir seine amtsange-
horigen Gemeinden. Zu nennen sind hier die Seniorenarbeit und Tou-
rismusarbeit. Temporir haben die amtsangehorigen Gemeinden auch
noch die Jugend- und Sozialarbeit auf das Amt tibertragen. Mittlerwei-
le wird diese Aufgabe allerdings wieder durch die Gemeinden wahr-
genommen (Interview IV 2018). Die amtsangehérigen Gemeinden er-
tilllen aulerdem weiterhin ihr Satzungsrecht fiir lokale Aufgaben. Dies
beinhaltet u.a. die Gewerbesteuer, Grundsteuer, Hundesteuer, Gebiih-
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rensatzungen und die Straflenreinigung. Von besonderer Bedeutung
fiir die amtsangehorigen Gemeinden ist zudem ein eigener Haushalt,
der es diesen erméglicht, in Eigenregie iiber kleinere Investitionen zu
entscheiden.

Trotz der unterschiedlichen funktionalen Profile ihrer jeweiligen
Amtsverwaltungen sind sich beide Amtsdirektorinnen der verfassungs-
rechtlichen Problematik des Amtsmodells bewusst. So ist die Hauptver-
waltungsbeamtin von Seelow-Land der Meinung, dass die Ubertragung
einer Vielzahl von Aufgaben auf die Amter in vielen Teilen Branden-
burgs dazu fiihre, dass verfassungsrechtliche Probleme entstiinden:
,Das Amt hat sich verselbststindigt. Es hat sich zu vieler Rechte an-
genommen. Dies ist mit der Verfassung nicht konform.“ (Interview II
2018).

Auch die Amtsdirektorin von Neuhardenberg teilt diese Bedenken
gegeniiber dem Amtsmodell. Besonders kritisiert sie dabei neben der
mangelnden demokratischen Legitimation des Amtsausschusses und
des Amtsdirektors die geringe Anzahl von Amtsausschussmitgliedern.
Der Amtsausschuss des Amtes Neuhardenberg bestehe beispielsweise
lediglich aus sechs Personen, welche dann iiber die Belange von ca.
4500 Einwohnern entscheiden konnten: ,Dies halte ich doch fiir de-
mokratisch angreifbar. [...] Meine personliche Hoffnung ist es daher,
dass mit der Griindung der Verbandsgemeinde diese rechtliche Un-
gewissheit, dieses undemokratische Zustandekommen der Amtsaus-
schiisse, durch ein rechtssicheres Konstrukt ersetzt wird, mit dem wir
arbeiten kénnen.“ (Interview IV 2018).

Die Stadt Seelow, welche als amtsfreie Gemeinde die kommunale
Selbstverwaltung momentan in Eigenregie durchfiihrt, betrachtet be-
sonders den Verlust der Verwaltungshoheit fiir Grundschulen, Kin-
dertagesstitten, Kultureinrichtungen sowie zentrale Sport- und Frei-
zeitanlagen als problematisch. Der grofite Kritikpunkt ist jedoch der
Verlust des hauptamtlichen Biirgermeisterpostens fur die Stadt. Es sei
nur schwer mit dem Selbstverstindnis der Biirger zu vereinbaren, dass
Seelow als Kreisstadt zukiinftig nur noch iiber einen ehrenamtlichen
Biirgermeister verfiigen soll (Interview I 2018).

6.5.2 Verwaltungsmitarbeiter

Ein Hauptgrund fiir die Notwendigkeit der Bildung einer Verbands-
gemeinde sind aus Sicht der Hauptverwaltungsbeamtin von Neuhar-
denberg die Verwaltungsmitarbeiter. Dazu stellt sie fest, dass in der
Region ein akuter Fachkriftemangel herrscht. Die Suche nach geeig-
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neten Nachwuchskriften gestalte sich hoch kompliziert. Dies bestitigt
die Amtsdirektorin von Seelow-Land. Die Anzahl geeigneter Bewerber
bei der Besetzung offener Stellen sei in den letzten Jahren deutlich zu-
riickgegangen. Das grofite Problem fiir die Verwaltungen sei dabei die
Tatsache, dass sie im Wettstreit um hochqualifizierte Krifte nicht mit
den Gehiltern konkurrieren kann, die in der Wirtschaft gezahlt wiirden
(Interview II 2018).

Gleichzeitig scheidet ein grofler Anteil der Mitarbeiter der haupt-
amtlichen Verwaltungen in der Region in den kommen fiinf Jahren
altersbedingt aus dem Berufsleben aus (Interview I-IV 2018). Das Amt
Neuhardenberg versuche zwar, diesem Problem durch eigene Ausbil-
dungsprogramme entgegenzuwirken, allerdings reiche dies nicht aus,
um die Anzahl der Abginger zu kompensieren (Interview IV 2018).

Dies sei besonders problematisch, da die Verwaltungsmitarbeiter
bereits heute eine Vielzahl verschiedener Aufgaben erfiillen miissten.
Laut Berechnungen der Hauptverwaltungsbeamtin ist ein einzelner
Mitarbeiter momentan fiir vier bis sechs verschiedene Aufgabengebiete
zustindig. Gerade krankheitsbedingte Ausfille einzelner Mitarbeiter
seien so nicht zu kompensieren. Den hohen Stresslevel der Mitarbei-
ter belegt folgendes Zitat: ,Quantitativ und qualitativ ist dieses Personal
restlos iiberfordert von der Vielzahl der Aufgaben.“ (Interview IV 2018).

Die Arbeitsbelastung der Verwaltung ist so hoch, dass sich die
Amtsdirektorin sogar um die Gesundheit ihrer Mitarbeiter sorgt: ,Wir
arbeiten zur Zeit auf menschlichen Verschleiff.“ (ebd.). Gleichzeitig
lisst die finanzielle Ausstattung des Amtes die Einstellung weiterer
Mitarbeiter nicht zu. Da sich das Amt ausschlieflich aus den Umlagen
der Gemeinden finanziert, ist auch eine Erhohung der Personalaus-
gaben nicht moglich.

Die Verbandsgemeindegriindung béte laut der Amtsdirektorin von
Neuhardenberg die Moglichkeit die Effizienz der Verwaltung zu er-
hohen, indem sich einzelne Mitarbeiter auf bestimmte Themenfelder
spezialisieren kénnten. Grofle Moglichkeiten der Kosteneinsparung
sieht sie hingegen nicht. Stattdessen kénnten allenfalls weitere Kosten-
steigerungen abgedimpft werden, die durch die Erh6hung der Tarifver-
trige und Betriebskosten entstiinden.

Ein echtes Einsparpotential biete auf lange Sicht lediglich die
Fithrungsebene. Dort kénnten durch den Wegfall von zwei Hauptver-
waltungsbeamten sowie durch die Reduzierung der Anzahl der Fach-
bereichsleiter Kosten eingespart werden (Interview IV 2018). Auf der
Ebene der Sachbearbeiter sei hingegen kein Personalabbau méglich,
stattdessen miissten die Aufgabengebiete der einzelnen Mitarbeiter
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angepasst und verkleinert werden, um die Aufgaben adiquat zu erfiil-
len (ebd.).

Der Biirgermeister von Seelow teilt die Einschitzungen seiner
Amtskollegin. Er verweist zudem auf einen nétigen Wandel in der Art
der Aufgabenerbringung durch die kommunalen Verwaltungen:

,Ich sehe die Verwaltung in der heutigen Zeit als Dienstleister fiir die
Biirger. Es geht nicht nur um das Verwalten, sondern um das Gestal-
ten. [...] Dies bedeutet, dass sich eine Region auch entwickeln muss.“
(Interview I 2018)=

Dieser Gestaltungswille setze jedoch eine ausreichende Zahl an quali-
fizierten und spezialisierten Mitarbeitern voraus. Eine variable Einsetz-
barkeit der Mitarbeiter sei durch komplexer werdende Aufgaben in den
unterschiedlichen Aufgabengebieten ohnehin immer weniger moglich
(Interview I 2018). Um zukiinftige Herausforderungen meistern zu
kénnen und gleichzeitig die Verwaltungsmitarbeiter zu entlasten, ist es
fiir den Biirgermeister von Seelow unabdingbar, die hauptamtliche Ver-
waltung der Verbandsgemeinde an einem Ort zu biindeln. Insgesamt
beschiftigen die drei fusionierenden hauptamtlichen Verwaltungen
heute 72 Mitarbeiter. Durch die deutliche Erhéhung der Mitarbeiter-
zahl bei einem gleichzeitig nur leicht wachsenden Aufgabenprofil liefie
sich die Anzahl unterschiedlicher Aufgaben pro Mitarbeiter deutlich
reduzieren. Ein weiterer Vorteil ist fiir ihn die Méglichkeit des intensi-
ven personlichen Austausches zwischen den Verwaltungsmitarbeitern
(ebd.). Das brandenburgische Innenministerium erhofft sich durch die
Bildung der Verbandsgemeinde in der Oderlandregion vor allem eine
Sicherung der kommunalen Verwaltungsqualitit: ,Das Ziel ist es nicht
an erster Stelle, Skaleneffekte zu erzielen, sondern die Verwaltungen
iiberlebensfihig und leistungsfihig zu halten.“ (Interview III 2018).
Effizienzsteigerungen und Kostenreduzierungen der Verwaltung stiin-
den dagegen weniger im Fokus.

12 Damit bezieht sich der Birgermeister von Seelow auf einen Ansatz aus dem New Public
Management, der davon ausgeht, dass die moderne Verwaltung eine ,Kundenorientie-
rung” besitzen sollte. Entscheidend bei der Leistungserbringung der Verwaltung ist dabei
weniger der Raumbezug territorialer Strukturen, als vielmehr eine netzwerkartige Organi-
sationsstruktur, die einen Austausch zwischen verschiedenen Akteuren aus Politik, Wirt-
schaft und Verwaltung erméglichen (vgl. Benz 2010: 42 ff).

13 Davon entfallen 30 Mitarbeiter auf die Stadt Seelow, 20 auf das Amt Seelow-Land sowie 22
auf das Amt Neuhardenberg.
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Daher soll laut Plinen des MIK in der neuzugriindenden Verbands-
gemeinde kurzfristig auch auf den Abbau von Personal verzichtet
werden. Aufgrund einer ungtinstigen Altersstruktur verléren die Kom-
munalverwaltungen in Brandenburg in absehbarer Zeit ohnehin einen
groflen Teil ihrer Mitarbeiter. Auch im MIK wird die problematische
Suche nach Nachwuchskriften betont. Die Folge dieser Entwicklung
sei eine abnehmende Qualitit der Verwaltungsleistung. Gleichzeitig
steige die Arbeitsbelastung der verbleibenden Mitarbeiter: ,Man geht
dort sehenden Auges in ein Fachkrifteproblem.“ (ebd.)

Lediglich auf lingere Sicht b6ten grofere Verwaltungseinheiten die
Chance zu personellen Einsparungen (Interview III 2018). So kénnten
zukiinftig einige Stellen nach dem Ausscheiden der bisherigen Mit-
arbeiter nicht neu besetzt werden.






/. Netzwerkanalyse

Wie im theoretischen Teil aufgezeigt, bieten Netzwerkanalysen die Mog-
lichkeit, Relationen zwischen Akteuren mittels Soziomatrizen messbar
zu machen. Die Akteurskonstellationen (Variable x;) umfassen dabei
sowohl einzelne dyadische Relationen als auch Betrachtungen von Be-
ziehungen zwischen Akteursgruppen eines Netzwerks. Dem gingigen
Aufbau der Netzwerkanalyse folgend, wird zunichst auf die einzelnen
Akteure des Netzwerks eingegangen, bevor anschlieflend das Gesamt-
netzwerk in den Fokus riickt.

7.1 Relationen der Akteure

Die Soziomatrix (siehe Tabelle 5) zeigt, dass die drei Hauptverwaltungs-
beamten der Amter Neuhardenberg, Seelow-Land und der Stadt Seelow
uber die hochsten Degrees im untersuchten Netzwerk, welches ins-
gesamt 23 korporative Akteure umfasst, verfiigen. Die Amtsdirektorin
von Neuhardenberg verfiigt insgesamt tiber 14 Relationen mit weiteren
Akteuren. Ihr standardisierter Degree betrdgt damit o,61. Dies stellt
den Hochstwert aller untersuchten Akteure des Netzwerkes dar und
unterstreicht die herausragende Bedeutung der Amtsdirektorin fiir den
Grindungsprozess der Verbandsgemeinde. Zusitzlich wird diese Ein-
schitzung durch die Aussagen unterstiitzt, die im Rahmen der qua-
litativen Interviews erhoben wurden. Fiir den Referenten des MIK ist
die Amtsdirektorin von Neuhardenberg, gar: ,[...] nicht nur treibende
Kraft, sondern auch geistige Koryphie und Wissenstrigerin vor Ort.”
(Interview III 2018).

Auch die anderen beiden Hauptverwaltungsbeamten verfiigen
tiber eine hohe Anzahl von Relationen im Netzwerk. Der Degree des
Biirgermeisters von Seelow betrigt 0,52, der der Amtsdirektorin von
Seelow-Land immerhin noch o,43. Besonders intensiv ist der Infor-
mationsaustausch zwischen den drei Hauptverwaltungsbeamten. Die
drei Verwaltungschefs treffen sich wochentlich, um tiber die aktuellen
Entwicklungen der Reform zu beraten, wobei die Amtsdirektorin von
Neuhardenberg die administrativen Pflichten tibernimmt und die Ge-
danken der drei Hauptverwaltungsbeamten verschriftlicht. Trotz der
engen Zusammenarbeit, werden unterschiedliche Standpunkte enga-
giert vertreten und ausdiskutiert. ,Manchmal geht es ganz schon hart
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zur Sache, weil jeder meint im Recht zu sein. [...] Wir sind da nicht ganz
emotionslos.” (Interview II 2018)

Sowohl der Biirgermeister von Seelow, als auch die Amtsdirektorin
von Neuhardenberg beschreiben ihre Relation mit dem MIK als be-
sonders wichtig. Grundsatzlich fungiert dabei die Amtsdirektorin von
Neuhardenberg als Ansprechpartnerin des MIK. Dadurch hat sie im
uberwiegenden Teil der Kommunikation zwischen Kommunal- und
Landesebene die Stellung eines Cutpoints inne (vgl. Kapitel 2). Dies
stirkt ihre ohnehin zentrale Position im Netzwerk weiter. Der Aus-
tausch zwischen der Amtsdirektorin und dem MIK ist ausgesprochen
rege. Antworten auf Riickfragen erfolgen auf beiden Seiten stets zeit-
nah, sodass sich die Amtsdirektorin zufrieden zeigt: ,Da kann ich
mir als Amtsdirektorin kein besseres Netzwerk wiinschen, muss ich
wirklich so sagen.“ (Interview IV 2018). Auch der Biirgermeister von
Seelow lobt den Austausch zwischen dem MIK und ihm, wohingegen
die Amtsdirektorin von Seelow-Land in keinem direkten Austausch mit
dem MIK steht. Stattdessen nutzt sie die Amtsdirektorin von Neuhar-
denberg zur Kommunikation mit der Landesebene. Zusitzlich stehen
alle Hauptverwaltungsbeamten mit den ehrenamtlichen politischen
Akteuren ihrer Gemeinden in Kontakt.

Der Degree des oben bereits angesprochenen MIK betrigt o,30.
Auffillig dabei ist, dass das Innenministerium vorwiegend mit den
Hauptverwaltungsbeamten der Oderlandregion in Kontakt steht. Dies
beinhaltet auch die Amtsdirektoren von Golzow und Lebus. Obgleich
sich beide Amter zunichst gegen einen Beitritt zur Verbandsgemeinde
entschieden haben, werden deren Hauptverwaltungsbeamte stets tiber
aktuelle Entwicklungen informiert, um sie eventuell doch noch von
einem Beitritt zur Verbandsgemeinde zu iiberzeugen.

Zusitzlich findet ein Austausch zwischen dem MIK und dem
Stidte- und Gemeindebund Brandenburg statt, da diese im Gesetz-
gebungsprozess angehort werden miissen. Weiterhin steht das Mi-
nisterium im Austausch mit den Landtagsabgeordneten der Oder-
landregion. Zwar betrigt deren Degree nur 0,22, dennoch kommt den
Landtagsabgeordneten im Meinungsbildungsprozess in der Oderland-
region eine wichtige Rolle zu. Laut des Referenten machen gerade die
Abgeordneten der parlamentarischen Opposition im brandenburgi-
schen Landtag gezielt Stimmung gegen den Gesetzentwurf und die
Verbandsgemeindegriindung. Im Innenministerium geht man davon
aus, dass dieses Vorgehen gegen die Reform parteipolitisch motiviert
ist: ,Wir und die Befiirworter vor Ort haben es sehr schwer, gegen eine
solche Mobilmachung anzugehen [...].“ (Interview III 2018). Auch die
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Amtsdirektorin von Neuhardenberg ist der Meinung, dass bei der Ver-
bandsgemeindegriindung landes- und parteipolitische Uberlegungen
eine Rolle spielen (Interview IV 2018).

Vertreter des Landkreises und der Landrat von Mirkisch-Oderland
halten sich beziiglich der Verbandsgemeindegriindung im Hinter-
grund. Dennoch steht der Landkreis aufgrund seiner Zustimmungs-
pflicht zum Vorhaben in Kontakt mit den Hauptverwaltungsbeamten
der Kooperationspartner und dem MIK, was einen Degree von 0,17 er-
gibt. Auch der Landrat unterstiitzt die Bildung der Verbandsgemeinde,
ohne sich jedoch 6ffentlich aktiv fiir deren Bildung einzusetzen (Inter-
view I 2018).

Zwischen den hauptamtlichen Verwaltungen von Neuhardenberg
(0,30), Seelow-Land (0,26) und Seelow (0,26) besteht ein intensiver
Austausch. Die Zusammenarbeit findet dabei auch auf der Arbeitsebene
zwischen den Verwaltungen statt. Insgesamt gibt es acht Arbeitskreise,
die die Griindung der Verbandsgemeinde vorausplanen. Bedingt durch
diesen intensiven Austausch verbreiten sich unter den Verwaltungs-
mitarbeitern jedoch auch rasch Angste und Vorbehalte. Daher miissen
die Hauptverwaltungsbeamten immer wieder moderierend eingreifen
(Interview IV 2018). Die Verwaltungen der Kooperationspartner stehen
auflerdem den ehrenamtlichen Akteuren ihrer jeweiligen Gemeinden
fiir Ruckfragen zur Verfiigung. Sie agieren daher iiberwiegend im Um-
feld der eigenen Gemeinden. Auch die Hauptverwaltungsbeamten
bemiihen sich um eine enge Zusammenarbeit mit ihren Verwaltun-
gen, wie folgendes Zitat belegt: ,Ich halte es immer mit dem kurzen
Dienstweg. Das Ziel ist es, die Wiinsche unserer Mitarbeiter zu beriick-
sichtigen.” (Interview II 2018).

Die Gemeindevertretungen der amtsangehorigen Gemeinden und
die Stadtverordnetenversammlung von Seelow sind die korporativen
Akteure, die letztlich iiber den endgiiltigen Fusionsvertrag abstimmen
werden. Daher kommt ihnen formal eine zentrale Rolle zu. Die gerin-
gen Degrees von 0,17 fiir die Gemeindvertretungen von Seelow-Land
und Neuhardenberg sowie 0,13 fiir die Stadtverordnetenversammlung
von Seelow zeigen jedoch ein anderes Bild. Die ehrenamtlichen Ge-
meindevertreter stehen nur in einem geringen Informationsaustausch
mit weiteren Akteuren. Lediglich innerhalb ihrer Gemeinden sind sie
gut vernetzt.

Selbiges gilt fiir die Ortsbeirite von Seelow sowie die Amtsaus-
schiisse und ehrenamtlichen Biirgermeister der beiden beteiligten Am-
ter, deren Degrees ebenfalls zwischen 0,13 und o,17 liegen. Die ehren-
amtlichen Biirgermeister der amtsangehorigen Gemeinden nehmen
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dabei jedoch eine Sonderstellung ein. Sie werden durch die Amtsdirek-
torinnen regelmifig in Einzelgesprichen tiber den aktuellen Verhand-
lungsstand informiert. Im Amt Neuhardenberg geschieht das durch
sogenannte ,Biirgermeisterberatungen® (Interview IV 2018), im Amt
Seelow-Land finden sogar wochtentliche Einzelgespriche zwischen den
Biirgermeistern und der Amtsdirektorin statt.

Die freiwilligen Feuerwehren der fusionierenden Gemeinden wur-
den aufgrund der in Abschnitt 2.3.1 geschilderten Parameter ebenfalls
in die Untersuchung aufgenommen. Alle drei Feuerwehren verfiigen
uiber einen relativ geringen Degree von 0,09. Dies liegt daran, dass
die Feuerwehren kein offizielles Mitspracherecht im Griindungs-
prozess der Verbandsgemeinde haben. Allerdings kommt ihen durch
ihre hohe Akzeptanz und gute Vernetzung in der Bevolkerung eine
wichtige Funktion im Willensbildungsprozess ebendieser Bevolke-
rung zu. Daher werden auch die freiwilligen Feuerwehren regelmifig
von den Hauptverwaltungsbeamten tiber aktuelle Entwicklungen infor-
miert.

7.2  Das Gesamtnetzwerk

In absoluten Zahlen betrachtet sind 121 der insgesamt méglichen 506
Dyaden des Gesamtetzwerks vorhanden. Damit betrigt dessen Dichte
0,24. Dieser geringe Wert unterstreicht die Tatsache, dass es sich bei
dem untersuchten Netzwerk um ein verhiltnismiflig loses Netzwerk
handelt. Der Informationsaustausch zwischen den korporativen Ak-
teuren ist insgesamt nur schwach ausgeprigt. Hauptursache hierfiir
ist der kaum vorhandene Austausch zwischen den ehrenamtlichen kor-
porativen Akteuren der drei Fusionspartner, welche die Mehrheit aller
untersuchten Akteure ausmachen. Ein regelmifliger Informationsaus-
tausch findet lediglich zwischen den Hauptverwaltungsbeamten und
den Verwaltungen der fusionierenden Gemeinden statt.

Eine mogliche Erklirung fiir diesen nur sparlichen Informations-
austausch liefert die ehrenamtliche Titigkeit der weiteren korpora-
tiven Akteure, also der Stadtverordneten, Ortsbiirgermeister, Amts-
ausschussmitglieder, Gemeindevertreter und Ortsbeirite. Diese sind
hiufig berufstitig und verfiigen deshalb nicht tiber die zeitlichen Res-
sourcen, um sich intensiver in den Verbandsgemeindebildungsprozess
einzubringen. Der Biirgermeister von Seelow merkt in diesem Zusam-
menhang an, dass das Engagement seiner ehrenamtlichen Stadtverord-
netenvertreter generell riicklaufig sei:
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,Dieses Phinomen zeigt sich vor allem am Riickgang von eigenen Vor-
lagen durch die Fraktionen in der SVV. Stattdessen verlassen sich die
Stadtverordneten zunehmend auf die Vorlagen der Verwaltung.“ (In-
terview I 2018)

Dieses Phianomen spiegelt sich nun auch bei der Verbandsgemeinde-
griindung wider. Auch die Akteure der tibergeordneten Kreis-, Landes-
ebene sowie der STGB Brandenburg tragen dazu bei, dass die Dichte
des Gesamtnetzwerkes gering bleibt, da sie iberwiegend lediglich mit
den Hauptverwaltungsbeamten der fusionierenden Gemeinden in
Kontakt treten.

Zudem wird bei der Betrachtung der Soziomatrix eine weitere Be-
sonderheit deutlich. Innerhalb des Gesamtnetzwerks bilden sich drei
Teilnetzwerke. Diese Teilnetzwerke sind das Amt Neuhardenberg, das
Amt Seelow-Land und die Stadt Seelow. Jene Subsysteme setzen sich
jeweils aus dem Hauptverwaltungsbeamten, der hauptamtlichen Ver-
waltung, den ehrenamtlichen Gemeindevertretern und Biirgermeis-
tern sowie den freiwilligen Feuerwehren zusammen und pflegen einen
intensiven Informationsaustausch untereinander, was zu einer hohen
Dichte der drei Subsysteme fiihrt. Die rdumliche Nihe zwischen den
korporativen Akteuren und institutionalisierte Zusammentreffen, z. B.
in Form von Sitzungen, scheinen den Informationsaustausch inner-
halb der Teilnetzwerke zu begiinstigen.






3. Auswertung
der Hypothesen

Der abschliefRende Teil dieser Arbeit widmet sich der Auswertung der
Hypothesen. Zunichst wird die Hypothese 1 qualitativ anhand der ge-
wonnenen Erkenntnisse aus den Interviews diskutiert. Anschliefend
folgt die Analyse der Akteurskonstellationen im Griindungsprozess
der Verbandsgemeinde anhand der erarbeiteten Soziomatrix, die wie-
derum ebenfalls auf Basis der gefiithrten Interviews erstellt wurde. Die
Akteurskonstellationen bilden, wie oben dargestellt, die Variable x,. Zu-
satzlich ermoglicht die Auswertung der Akteurskonstellationen jedoch
auch noch die Beantwortung der Hypothese 2, welche die Fragestel-
lung dieser Arbeit prizisiert und gezielt auf den Einfluss der Hauptver-
waltungsbeamten abstellt. Zur Beantwortung der zweiten Hypothese
werden die relevanten Aspekte der Netzwerkanalyse daher nochmals
genauer aufgearbeitet und qualitativ durch Auerungen der Interview-
partner erganzt.

8.1 Hypothese 1

Immer wieder wird im kommunalwissenschaftlichen Diskurs dartiber
diskutiert, dass Biirger gegeniiber Reformen grundsitzlich kritisch
eingestellt seien. Gerade im Land Brandenburg lisst sich dies auch in
der Praxis feststellen. So kam es in jiingster Zeit im Rahmen der ge-
scheiterten ,Verwaltungsstrukturreform 2019“ und bei der Umsetzung
der inzwischen iiberarbeiteten Polizeistrukturreform ,Brandenburg
2020“ zu massiven Widerstinden in der Bevélkerung und unter den
kommunalen Funktionstrigern. Daher soll im Rahmen dieser Arbeit
folgende Hypothese tiberpriift werden:

Die Bevolkerung der fusionierenden Gemeinden lehnt die Bildung der Ver-
bandsgemeinde ab.

Im Innenministerium zeigt man sich davon tiberzeugt, dass die Be-
volkerung Verinderungen und damit auch Reformen grundsitzlich
negativ gegeniibersteht. In diesem Zusammenhang verweist der Refe-
rent auf den Ansatz des Change-Managements in der Wissenschaft. Zu
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Beginn von Reformprozessen miissten stets Strukturen aufgebrochen
werden, um Veridnderungen erzielen zu konnen. Dies fithre zu Protes-
ten der Biirger:

»Rein soziologisch wollen die Menschen gerne das bewahren, was sie
haben, weil Verdnderungen immer Ungewissheit bedeuten. [...] Das ist
ein Punkt, der trifft im Privaten zu, der trifft auf Organisationsein-
heiten zu und im Groflen und Ganzen auch auf Strukturen.“ (Inter-
view III 2018)

Daher sei es fiir Kommunen sowie deren Funktionstriger bequemer die
Verantwortung fiir Reformen auf das Land zu delegieren, um nicht den
Unmut der Bevolkerung auf sich zuziehen. Diesen Prozess gelte es zu
verhindern, indem kommunale Entscheidungstriger mit einbezogen
wiirden. Im Rahmen der Verbandsgemeindegriindung verlaufe diese
Zusammenarbeit zwischen den Hauptverwaltungsbeamten und dem
MIK ideal (ebd.). Um den Reformprozess in der Oderlandregion zu be-
gleiten, hat das MIK zudem eine Informationsbroschiire in einfacher
Sprache erstellt. In dieser sollen der Bevolkerung die Argumente zur
Griindung einer Verbandsgemeinde nihergebracht werden (vgl. Mi-
nisterium fiir Inneres und Kommunales 201y). Nichtsdestotrotz unter-
streicht der Referent des MIK die Tatsache, dass sich die Biirger auch
mit guten Sachargumenten kaum {iberzeugen lieflen. Dies erschwere
einen konstruktiven Biirgerdialog (Interview III 2018).

Die Amtsdirektorin von Neuhardenberg hingegen zeigt sich bezig-
lich einer grundsitzlichen Reformunwilligkeit der Bevélkerung skep-
tisch. Sie geht vielmehr davon aus, dass sich die Mehrheit der Birger
kaum fiir die Griindung der Verbandsgemeinde interessiert und dem
Thema daher indifferent gegentiber steht: ,Meine Erfahrung ist: Ein
Grof3teil der Biirger ist mit diesem Thema iiberhaupt nicht vertraut.
(Interview IV 2018). Auch angebotene Informationsveranstaltungen
zum Thema wiirden von der Bevolkerung kaum frequentiert. Unter
den ehrenamtlich engagierten Biirgern des Amtes Neuhardenberg
habe hingegen zunichst durchaus eine ablehnende Haltung gegen-
uiber der Bildung der Verbandsgemeinde vorgeherrscht. Allerdings ist
es der Amtsdirektorin durch einen intensiven und offenen Dialog und
ein intaktes Vertrauensverhiltnis gelungen, diese Akteure von der Not-
wendigkeit der Reform zu tiberzeugen: , Das ist allerdings wirklich eine
permanente Arbeit zwischen der Verwaltung, die das [die Reform Anm.
d. Verf.] umsetzt und dem Ehrenamt.“ (ebd.). Die Amtsdirektorin von
Neuhardenberg hilt es dabei fiir essentiell, dass die Verwaltung nach
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auflen geschlossen auftritt. Nur so konne eine Verunsicherung der
ehrenamtlich Titigen verhindert und gleichzeitig Akzeptanz innerhalb
der Bevolkerung geschaffen werden (Interview IV 2018).

Die Hauptverwaltungsbeamten von Seelow und Seelow-Land stim-
men hingegen iiberwiegend mit den Einschitzungen des MIK {iber-
ein. Allerdings differenzieren sie die dortige Meinung. Beide halten das
Alter der Biirger fiir eine wichtige Variable bei der Bewertung der Ver-
bandsgemeindegriindung. So sieht der Biirgermeister der Stadt Seelow
innerhalb der Biirgerschaft eine Zweiteilung der Meinung beziiglich
kommunaler Reformen. Jiingere Einwohner stiinden der Reform deut-
lich offener gegeniiber als iltere Biirger. Erstere gingen beispielsweise
davon aus, dass eigene ortliche Interessen gegeniiber der Verbands-
gemeinde auch iiber Gemeinderite und Ortsbeirite vertreten werden
kénnten. Fiir die Gruppe der Alteren spielten historisch gewachsene
Strukturen hingegen, gerade aus ideologischen Griinden, eine wich-
tige Rolle. Fiir dltere Einwohner der Stadt Seelow sei ein Verlust der
Eigenstindigkeit Seelows durch die Eingliederung in eine Verbands-
gemeinde daher nur schwer vorstellbar (Interview I 2018). Die Amts-
direktorin von Neuhardenberg sieht anstelle des Alters hingegen eher
charakterliche Ziige der Akteure als relevant fiir deren Stimmungsbild
zur Reform an (Interview IV 2018).

Eine weitere genannte Ursache fiir eine ablehnende Haltung der
Bevolkerung gegentiber der Reform ist laut des Biirgermeisters von
Seelow die Tatsache, dass gerade in den kleineren, momentan noch
amtsangehorigen Gemeinden unter den Biirgern die Angst vorherr-
sche, dass sich in einer Verbandsgemeinde lediglich die Stadt Seelow
entwickeln konnte. Diese Einschitzung hinge vor allem damit zu-
sammen, dass die Biirger ein vermeintliches Ubergewicht Seelows in
der zukiinftigen Verbandsgemeindevertretung befiirchten (Interview I
2018). Aufgrund einer ungefihren Paritit der Einwohnerzahlen der Am-
ter Neuhardenberg und Seelow-Land sowie der Stadt Seelow erscheint
diese Sorge rational jedoch nur schwer begriindbar. In diesem Zu-
sammenhang verweist der Biirgermeister jedoch auf die Tatsache, dass
es kaum mdglich sei, auf sachlicher Ebene in einen Biirgerdialog zu
treten. Grundsitzlich wiinsche sich die Mehrheit der Biirger dennoch
eine grofle, iibergeordnete und vor allem funktionale Verwaltung bei
gleichzeitiger Aufrechterhaltung kleinteiliger kommunalpolitischer
Strukturen (ebd.).

Daher zeigt sich der Biirgermeister von Seelow auch trotz des Wi-
derstands aus einigen Teilen der Bevolkerung als klarer Verfechter der
Verbandsgemeinde:
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,» Verdanderungen miissen sein, sollten gewollt sein und wenn wir das
wollen, sollten wir das (die Reformen) auch machen. Irgendwann
muss es einen Neuanfang geben. [...] Ich will noch gestalten hier, des-
wegen gebe ich meine Power. (Interview I 2018)

Gerade vor dem Hintergrund eines sinkenden Engagements der ehren-
amtlichen Stadtverordnetenvertreter und einer damit einhergehenden
Gefihrdung einer demokratischen Kontrolle der Arbeit der Verwaltung
durch die Stadtverordnetenversammlung (SVV) bestiinde Handlungs-
bedarf.

Die Amtsdirektorin aus Seelow-Land bekriftigt die Sorge ihrer
Biirger vor einer Vernachlissigung der amtsangehérigen Gemeinden
im Zuge der Verbandsgemeindebildung: ,Meine Biirger sagen, dass
sich Seelow zu Lasten unserer Dorfer entwickelt.“ (Interview II 2018).
Sie betont zudem dhnlich wie die Amtsdirektorin von Neuhardenberg,
dass besonders die ehrenamtlichen Funktionstriger im Amt Seelow-
Land der Verbandsgemeinde duflerst kritisch gegentiberstiinden. Fast
alle der 60 gewihlten Gemeindevertreter des Amtes Seelow-Land seien
gegen die Verwaltungsstrukturreform. Nicht in den Reformprozess
involvierte Biirger stiinden der Reform hingegen ofter indifferent ge-
gentiber. Dies gelte gerade fiir jiingere Einwohner, die sich kaum noch
ehrenamtlich in kommunalpolitischen Gremien engagierten und des-
halb auch nur schlecht tiber kommunalpolitische Abliufe informiert
seien (ebd.).

Altere Biirger stehen der Reform auch im Amt Seelow-Land kritisch
gegeniiber, wie folgende Aussage belegt: ,Alles was neu ist, wollen die
nicht.“ (Interview II 2018). Grundsitzlich spielen emotionale Aspekte
in der Bevolkerung des Amtes Seelow-Land bei der Bewertung der
Reform eine wichtige Rolle. Als problematisch wird hier auch wahr-
genommen, dass Biirger ihr generell vorhandenes diffuses Gefiihl der
Unzufriedenheit mit der politischen Situation mit einer Ablehnung
der Verbandsgemeindegriindung koppeln wiirden, ohne dass es dafiir
erkennbare Griinde gibe (ebd.). Als weiteren Hemmschuh macht die
Amtsdirektorin die Vielzahl an gegliickten und gescheiterten Reform-
bemtithungen aus, die das Amt Seelow-Land seit der Wiedervereinigung
erlebt hat (vgl. Kapitel 6.1). Dies habe zu einer gewissen Reformmiidig-
keit unter den Biirgern gefiihrt.

Die oben aufgestellte Hypothese wird durch die Mehrheit der Inter-
viewpartner verifiziert. Die Biirger der beteiligten Kommunen stehen
der Verwaltungsstrukturreform in der Oderlandregion grundsitzlich
kritisch gegentiber. Das gilt bei genauerer Betrachtung besonders fiir
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ehrenamtlich engagierte und altere Biirger, wihrend jlingere Einwoh-
ner hiufig wenig in die Reformdiskussion involviert sind. Des Weiteren
verweisen alle Gesprichspartner darauf, dass emotionale Argumente
hiufig einen héheren Stellenwert einnehmen als Sachargumente (In-
terview I-IV 2018). Dies erschwert einen konstruktiven Dialog.

Bei der Auswertung der Interviews wird zusitzlich deutlich, dass
die politischen Akteure der Oppositionsparteien im brandenburgischen
Landtag Stimmung gegen die Verbandsgemeindegriindung machen
(Interview III & IV 2018). Eine wichtige Rolle im Meinungsbildungs-
prozess nehmen dabei der Bundestagsabgeordnete und die Landtags-
abgeordneten der Region ein. Erstaunlich ist in diesem Zusammen-
hang, dass parteipolitische Uberlegungen auch auf der kommunalen
Ebene eine solch wichtige Rolle spielen. Zusitzlich haben die wechsel-
haften AuRerungen der Landesregierung im Zuge der gescheiterten
Kreisgebietsreform und die Aufthebung des Leitbildes zur Verwaltungs-
strukturreform Vertrauen bei den Biirgern und ehrenamtlich Titigen
zerstort (Interview IV 2018).

8.2 Hypothese 2

Die Doppelfunktion der Akteurskonstellationen im Aufbau dieser Ar-
beit wurde zu Beginn dieses Kapitels bereits geschildert. Zunichst soll
nochmals der Wortlaut der zweiten Hypothese dieser Arbeit in Erinne-
rung gerufen werden:

Aufgrund ihrer starken Vernetzung in den Gemeinden sowie ihrer Scharnier-
funktion zwischen der Landes- und Kommunalebene nehmen die Hauptver-
waltungsbeamten der fusionierenden Gemeinden eine Schliisselposition bei
der Griindung einer Verbandsgemeinde ein.

Wie die Netzwerkanalyse gezeigt hat, verfiigen die drei Hauptverwal-
tungsbeamten der Amter Neuhardenberg, Seelow-Land und der Stadt
Seelow tatsichlich iiber die hochsten Degrees des untersuchten Netz-
werks. Der standardisierte Degree der Amtsdirektorin von Neuharden-
berg betrigt 0,61. Auch die weiteren Hauptverwaltungsbeamten ver-
fiigen Uiber hohe Degrees. Jener des Biirgermeisters von Seelow betrigt
0,52, der der Amtsdirektorin von Seelow-Land liegt bei 0,43. Damit be-
finden sich die Degrees aller drei Hauptverwaltungsbeamten deutlich
iiber der Dichte des Gesamtnetzwerkes von 0,23. Dies kann als klares In-
diz fiir die Bedeutung der Hauptverwaltungsbeamten gedeutet werden.
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Eine vertiefte inhaltliche Auswertung der Interviews zeichnet ein
dhnliches Bild nach. Hier wird auch auf die Selbsteinschitzung der
Hauptverwaltungsbeamten eingegangen. Diese vertreten beziiglich
ihrer eigenen Rolle im kommunalpolitischen Gefiige unterschiedliche
Standpunkte.

Die Amtsdirektorin von Seelow-Land sieht sich in erster Linie ihren
amtsangehorigen Gemeinden gegeniiber verantwortlich, deren Belan-
ge und Wiinsche fiir sie an erster Stelle stehen und fiir die sie eintritt:
,Mir liegen meine Dérfer am Herzen und ich will natiirlich, dass es
allen gut geht.“ (Interview II 2018). Die Amtsdirektorin von Neuharden-
berg betrachtet ihre eigene Position hingegen weniger als politisches
Amt, da sie lediglich indirekt durch den Amtsausschuss legitimiert sei:

,Ich sehe mich als Verwaltungsleiterin, zu der ich gewdhlt worden bin,
nicht als politisches Organ. [...] Die legitimierten Organe sind aus mei-
ner Sicht die Gemeindevertretungen und Ortsbeirdte.“ (Interview IV
2018)

Damit grenzt sich die Amtsdirektorin auch selbst deutlich von der Po-
sition des hauptamtlichen Biirgermeisters ab. Vielmehr sieht sie sich in
einer beratenden Funktion der politischen Organe:

,Ich greife tatsichlich nur ein, wenn nach der Kommunalverfassung
eine Rechtswidrigkeit vorliegt und ich dann ein Beanstandungsrecht
vorzunehmen habe.“ (ebd.)

Trotz dieser eher restriktiven Einschitzung ihrer eigenen Kompetenzen,
nimmt die Amtsdirektorin von Neuhardenberg als Cutpoint zwischen
der Kommunal- und der Landesebene eine entscheidende Position
im Netzwerk ein (vgl. Kapitel 7.1). Thr starkes Engagement kann dabei
durchaus als politisch wahrgenommen werden. Zusitzlich bereitet sie
die Bildung der Verbandsgemeinde als gelernte Juristin federfithrend
vor und treibt diese so voran.

Der Biirgermeister von Seelow dufdert sich aufgrund deren fehlen-
der direkter demokratischer Legitimation, kritisch tiber die Rolle der
Amtsdirektoren:

»Aus meiner Sicht ist ein Amtsdirektor gar nicht mit einem haupt-
amitlichen Biirgermeister zu vergleichen [...]. Bei einem Biirgermeister,
der vom Volk gewdhlt wird, ist aus meiner Sicht ein anderes Herzblut
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mit bei. [...] Der Biirgermeister ist enger an den Biirgern dran.“ (Inter-
view I 2018)

Dennoch erkennt auch er die Schliisselposition der Amtsdirektorin
von Neuhardenberg an. Zugleich bezeichnet sich der Biirgermeister
von Seelow selbst als Ausgangspunkt fiir die Reformbemiithungen zur
Bildung der Verbandsgemeinde (ebd.). Als einziger direktdemokratisch
legitimierter Akteur wird es nach den Planungen der drei Hauptver-
waltungsbeamten dennoch der Biirgermeister von Seelow sein, der
zunichst das Amt des Verbandsgemeindebiirgermeisters tibernehmen
wird (Interview II & IV 2018).

Das MIK kime aufgrund der Erarbeitung des Gesetzentwurfes ebenfalls
als Schliisselakteur und férderndes Element fiir die Verbandsgemein-
degriindung in Betracht. Diese Erwartung erfiillt sich allerdings nur
bedingt. Zwar betont insbesondere die Amtsdirektorin von Neuharden-
berg den exzellenten fachlichen Austausch mit dem MIK (siehe oben),
der wechselhafte Kurs der Landesregierung zum Thema Verwaltungs-
strukturreform wird hingegen von den Kooperationspartnern unisono
kritisiert und als mafigeblich fiir die Verunsicherung der Biirger und
ehrenamtlichen Funktionstriger in der Oderlandregion bezeichnet.

Fiir besondere Kritik sorgte das Zuriickziehen des Leitbildes zur
Verwaltungsstrukturreform durch die Landesregierung im Zuge der ge-
scheiterten Kreisgebietsreform am 15.11. 2017. Dies habe neben Verunsi-
cherung auch fiir Frustration in den Gemeinden der Oderlandregion
gesorgt und sei schlieRlich auch der Ausléser fiir die Amter Golzow und
Lebus gewesen, sich aus den Planungen zur Verbandsgemeindegriin-
dung zuriickzuziehen (Interview I, II & IV 2018). Zusitzlich wurden im
bereits stattfindenden Griindungsprozess weitere relevante Anderun-
gen in den Planungen des MIK vorgenommen. Zu nennen ist hier be-
sonders eine Anderung durch den aktuellen Gesetzentwurf. Nachdem
zuvor die Neugriindung von Amtern nicht mehr méglich sein sollte
und lediglich Bestandsschutz gegeben war, sollen Neugriindungen von
Amtern nun doch wieder méglich sein (vgl. LT-Drs. 6/8594 2018). Dies
stoft insbesondere in der Stadt Seelow auf Kritik:

»Das muss sich auch die Landesregierung zuschreiben lassen, dass
man uns eigentlich immer so ein paar Kniippel zwischen die Beine
geschmissen hat. Rein in die Kartoffeln — raus aus den Kartoffeln.“
(Interview I 2018)
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Alle interviewten Akteure unterstreichen zudem die Tatsache, dass der
Anstofl zur Griindung einer Verbandsgemeinde in der Modellregion
Oderland nicht von der Landesregierung ausging, sondern von den
beteiligten Gemeinden (Interview I-IV 2018). Dies war laut MIK auch
ein entscheidender Faktor fiir die Kooperation zwischen dem Land und
der Modellregion:

-] da ein ganz eigener Antrieb der kommunalen Akteure vor Ort
vorhanden war. Die [beteiligten Kommunen — Anm. d. Verf.] sind
an uns herangetreten, weil sie fiir sich Handlungsnotwendigkeiten er-
kannt haben und eine eigene Motivation hatten, etwas zu verindern.
(Interview III 2018)

Zusammenfassend ldsst sich also festhalten, dass die oben genannte
Hypothese als verifiziert angesehen werden kann. Die drei Hauptver-
waltungsbeamten nehmen eine Schliisselposition im Verbandsgemein-
degrindungsprozess ein. Zwischen den drei Hauptverwaltungs-
beamten lassen sich jedoch Unterschiede ausmachen. Wihrend die
Amtsdirektorin von Neuhardenberg als Kopf des Prozesses angesehen
werden kann, der fiir die inhaltliche Ausgestaltung verantwortlich ist,
nimmt der Biirgermeister von Seelow eher eine reprisentative Funk-
tion nach aufien hin ein. Gleichzeitig zeigt er sich als klarer Verfechter
des Verbandsgemeindemodells. Beide agieren zudem als Schnittstelle
zwischen der Landes- und der Kommunalebene. Die Amtsdirektorin
von Seelow-Land ist in ihrem Wirken durch amtsinterne Widerstinde
gegen die Verbandsgemeinde hingegen gehemmt. Sie wirbt mit weni-
ger Enthusiasmus fur die Gemeindefusion, als ihre beiden Amtskol-
legen. Zudem hat sie auch keine Schnittstellenfunktion zwischen den
Ebenen inne, sondern agiert vorwiegend im kommunalen Umfeld.
Nichtsdestotrotz konnen alle drei Hauptverwaltungsbeamten, auch
aufgrund ihres hohen Degrees im Netzwerk, als entscheidend fiir die
Verbandsgemeindegriindung angesehen werden, wie folgendes Zitat
nochmals verdeutlicht: ,Alle beteiligten Hauptverwaltungsbeamten
waren immer Unterstiitzer des Vorhabens.“ (Interview III 2018).



9. Fazit

Im abschliefenden Fazit werden die gewonnenen Erkenntnisse des
empirischen Teils nochmals zusammengefasst und anschliefend in
Kontext zu den bisherigen kommunalen Reformen in Brandenburg
gesetzt. Wie im Theorieteil dargelegt, haben alle unabhingigen Varia-
blen einen Einfluss auf die Verbandsgemeindegriindung. Zusitzlich
wird gepriift, inwieweit die gewonnenen Erkenntnisse der Fallstudie
auf weitere etwaige Gemeindefusionen im Land Brandenburg tiber-
tragbar sind.

Die Amter und Gemeinden der Oderlandregion greifen bereits
seit lingerer Zeit auf das Mittel der interkommunalen Zusammen-
arbeit zuriick (vgl. Kapitel 6.1) und haben so den Grundstein fur die
nun geplante Gemeindefusion gelegt. Die tiber viele Jahre praktizierte
Kooperation hat das gegenseitige Vertrauen gestirkt und ein gemein-
sames Problembewusstsein der Gemeinden entstehen lassen. Der im
April 2018 vorgestellte Gesetzentwurf zum ,Gesetz zur Weiterentwick-
lung der gemeindlichen Ebene*, welcher im Herbst 2018 vom branden-
burgischen Landtag verabschiedet werden wird, hilft den fusionswil-
ligen Gemeinden nun bei der konkreten Ausgestaltung der geplanten
Gemeindefusion. Das neugeschaffene Modell der Verbandsgemeinde
ermdoglicht es dabei, den auf kommunaler Ebene vorhandenen Zielkon-
flikt zwischen gréfleren und damit effizienteren Verwaltungsstrukturen
und einer lebendigen kommunalen Selbstverwaltung anzugehen. Dies
hat den ohnehin vorhandenen Reformwillen in der Region weiter ver-
tieft und die Schaffung einer neuen Verwaltungsstruktur erméglicht.
Der institutionelle Kontext (x) hat also einen positiven Einfluss auf die
Grindung der Verbandsgemeinde.

Selbiges gilt fuir die nichtinstitutionellen Faktoren (x,), die in Form
des demographischen Wandels in der Oderlandregion auftreten. Der
bereits spiirbare und anhaltende Bevolkerungsriickgang, bei einer
gleichzeitig alternden Bevélkerung, fithrt dazu, dass in der Oderland-
region Reformbedarf besteht. Die bereits heute angespannte finanzielle
Situation vieler Gemeinden (x) wird sich aller Voraussicht nach weiter
eintriiben, da der demographische Wandel auch zu einem Riickgang
von Biirgern im erwerbsfihigen Alter fithren wird (siehe Tabelle 4). Dies
wirkt sich in der Folge negativ auf die Steuereinnahmen der Gemein-
den aus und erschwert so auch die Finanzierung der kommunalen Ver-
waltungstitigkeit. Dieses Problem fillt besonders heftig ins Gewicht,
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da die Mitarbeiter der kommunalen Verwaltungen bereits heute stark
belastet sind. Eine weitere Senkung der Verwaltungskosten bei gleich-
bleibendem Tétigkeitsprofil erscheint daher illusorisch, was ebenfalls
fir die Schaffung neuer und gréflerer Verwaltungsstrukturen spricht.

Nichtsdestotrotz ist das Stimmungsbild unter den korporativen Ak-
teuren der Oderlandregion (x,) sehr geteilt. Gerade die ehrenamtlichen
politischen Akteure stehen einer Verbandsgemeindegriindung kritisch
gegeniiber. Selbiges gilt auch fiir den Grof3teil der Bevolkerung der
fusionswilligen Gemeinden, wie die Auswertung der Hypothese 8.1
gezeigt hat. Dies hat einstweilig dazu gefiihrt, dass sich in der Oder-
landregon lediglich die Amter Neuhardenberg und Seelow-Land sowie
die Stadt Seelow auf die Griindung der Verbandsgemeinde einigen
konnten. Bedauerlich ist dies insofern, da die Modellregion Oderland-
region aus geographischer Perspektive ideale Bedingungen zu einer
Gemeindefusion aller Amter und Gemeinden der Oderlandregion béte.
Seelow als Kreisstadt und historisches Zentrum der Region wiirde von
den weiteren Gemeinden kreisférmig komplett umschlossen werden
(siehe Karte 1). Die iiberschaubare Anzahl von korporativen Akteuren
im Gesamtnetzwerk der Oderlandregion (x,) wiirde es zudem erleich-
tern, Entscheidungen zu erzielen.

Zusammenfassend lisst sich bereits nach der Analyse der Varia-
blen x, — x, konstatieren, dass die Verbandsgemeindegriindung eine
fast schon logische Konsequenz aus den gegebenen Bedingungen der
Oderlandregion ist. Nichtsdestotrotz erfordert die Verbandsgemein-
degrindung die Zustimmung der politischen Entscheidungstriger in
der Oderlandregion, zumal die Gemeindefusion auf freiwilliger Basis
erfolgen soll (Interview III 2018).

Die Handlungsweise jener Entscheidungstriger wird wiederum
besonders stark durch die Akteurskonstellationen (x,) beeinflusst. Im
Zuge der durchgefithrten Netzwerkanalyse wurden diese Konstellatio-
nen untersucht. Hierbei wurde deutlich, dass die Hauptverwaltungs-
beamten den grofiten Anteil an der geplanten Verbandsgemeinde-
griilndung haben. Sie sind am besten mit den weiteren korporativen
Akteuren des Netzwerks verbunden und dominieren so aufgrund ihres
Informationsvorsprungs die Verhandlungen des Fusionsprozesses.
Zusitzlich setzen sich die Hauptverwaltungsbeamten proaktiv fiir das
Modell der Verbandsgemeinde ein. Eine tiefergehende Analyse eben-
jener Akteure im Zuge der Uberpriifung der Hypothese 8.2 hat diesen
Eindruck verstirkt.

Bereits in der Einleitung wurde auf die Aktualitit des Forschungs-
gegenstands verwiesen. Kurz vor dem gesetzten Stichtag, dem 1. Juli
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2018, haben die Gemeindevertretungen von Falkenhagen (Mark) und
Lietzen aus dem Amt Seelow-Land ihre Zustimmung zur Verbands-
gemeindegriindung wieder in Frage gestellt, sodass momentan le-
diglich eine rechtlich nicht bindende Absichtserklirung zum Beitritt
dieser Gemeinden existiert. Stattdessen wollen die beiden Gemeinden
ihr abschliefendes Votum bis zur Verabschiedung des endgiiltigen
Gesetzentwurfes durch den brandenburgischen Landtag zuriickstel-
len. Das Zogern der beiden amtsangehérigen Gemeinden erschwert
die Konkretisierung der Planung zur Bildung der Verbandsgemeinde
erheblich und fiithrt zudem zu Konflikten zwischen den Kooperations-
partnern: ,Das ist natiirlich demotivierend fur Akteure, die vorwirts
gehen wollen.“ (Interview IV 2018). Unabhingig von der Teilnahme
des Amts Seelow-Land werden sich die Stadt Seelow und die beiden
amtsfreien Gemeinden Gusow-Platkow und Neuhardenberg jedoch in
jedem Fall zu einer Verbandsgemeinde zusammenschliefen (Inter-
view [ & IV 2018).

Im Kontext brandenburgischer Kommunalreformen stellt die Ver-
bandsgemeindegriindung einen Sonderfall dar. Bei bisherigen Reform-
vorhaben lief} sich iiberwiegend eine Top-Down Struktur zwischen der
Kommunal- und Landesebene ausmachen. In der vorliegenden Fallstu-
die waren jedoch die Gemeinden die treibenden Krifte der Verbands-
gemeindegriindung, sodass von einer Bottom-Up Struktur gesprochen
werden kann. Auf der kommunalen Ebene zeigt sich hingegen weiter-
hin eine deutliche Top-Down Struktur. Es sind die Hauptverwaltungs-
beamten, die den Informationsfluss kontrollieren und sich mafigeblich
tiir die Verbandsgemeindegriindung einsetzen.

Die Auswertung der Variablen zeigt, dass in der Oderlandregion
eine Vielzahl von Faktoren fiir die Griindung einer Verbandsgemeinde
sprechen. Zusitzlich wird die Gemeindefusion als Pilotprojekt durch
Landesmittel finanziell massiv geférdert. Es ist daher nur schwer ab-
zuschitzen, inwieweit die gewonnenen Erkenntnisse dieser Fallstudie
auf weitere Verbandsgemeindegriindungen tibertragbar sind. Der enor-
me Einfluss der kommunalen Hauptverwaltungsbeamten wurde im
Rahmen dieser Arbeit mehrfach herausgearbeitet. Dieses Engagement
diirfte sich in anderen Amtern und Gemeinden des Landes jedoch nur
selten replizieren lassen, da es in Brandenburg unter den kommunalen
Hauptverwaltungsbeamten grundsitzlich eine hohe Akzeptanz fiir das
Amts-Modell gibt (Interview III 2018).

Nichtsdestotrotz wird die Griindung der Verbandsgemeinde in der
Oderlandregion wichtige Erkenntnisse fiir die praktische Umsetzung
des Verbandsgemeindemodells im Land Brandenburg liefern. Aus
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demokratietheoretischer, verwaltungswissenschaftlicher und verfas-
sungs-rechtlicher Perspektive erscheint dieses Modell in jedem Falle
geeignet, um das brandenburgische Kommunalsystem zukiinftig hand-
lungsfihig und gleichzeitig biirgernah aufzustellen.
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Soziomatrix Information (Fortsetzung

Tab. 5:
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Interviewpartner

Es wurden insgesamt vier Experten befragt. Die Interviews wurden je-
weils im Rahmen eines personlichen Gesprichs vor Ort durchgefiihrt.

Interviewpartner
Interview I:  Biirgermeister von Seelow, interviewt am 29. 05.2018

Interview II: Amtsdirektorin Amt Seelow-Land, interviewt am 29. 05.
2018

Interview III: Referent, Ministerium fiir Inneres und fiir Kommunales
Land Brandenburg, interviewt am 31. 05.2018

Interview IV: Amtsdirektorin Amt Neuhardenberg, interviewt am
26.06.2018

Interviewleitfaden'

1) Seit wann sind Sie in der Kommunalpolitik aktiv?

2) Dem Amt XXX wurden durch die amtsangehorigen Gemeinden Auf-
gaben tbertragen. Um welche Aufgaben handelt es sich dabei konkret?

3) Welche Aufgaben verbleiben bei den amtsangehorigen Gemeinden?

4) In der Modellregion Oderlandregion kommt es dank des MORO
Programmes schon seit dem Jahre 201 zu kommunaler Zusammen-
arbeit. Wie hat diese langejahrige Zusammenarbeit die Griindung der
Verbandsgemeinde Threr Meinung nach beeinflusst?

5) Warum haben Sie sich fiir das Modell der Verbandsgemeinde ent-
schieden?

6) Welche (positiven) Effekte erhoffen Sie sich von der Griindung der
Verbandsgemeinde?

14 Je nach Gesprachspartner variieren die Inhalte der Leitfaden minimal.



102 Freiwillige Gemeindefusionen im Land Brandenburg

7) Die Landesregierung verspricht in ihrem Gesetzentwurf zur Neu-
gestaltung der kommunalen Ebene finanzielle Anreize fiir fusionieren-
de Gemeinden. Inwieweit hat dies Thre Bereitschaft zum Zusammen-
schluss gestarkt?

8) Kann mit den bereitgestellten Mitteln eine (vollstindige) Entschul-
dung Thres Amtes erfolgen?/Ist das Amt XXX auf Kassenkredite ange-
wiesen?

9) Wie bewerten Sie die demographische Entwicklung Thres Amtes?

10) Stichwort Biirgerbeteiligung — Wie ist das Stimmungsbild der Biir-
ger zur Gemeindefusion? Fithren Sie diesbeziiglich einen Biirgerdia-
log?

11) Wie viele Mitarbeiter beschiftigen Sie momentan?

12) Gerade im lindlichen Raum ist hiufig von einem Fachkriftemangel
die Rede. Haben Sie Schwierigkeiten bei der Besetzung offener Stellen?

13) Wie genau sollen durch die VergrofRerung des Gemeindegebietes
Skaleneffekte erzielt werden?

14) Welche Regelung wird beziiglich der Position des Verbandsgemein-
debiirgermeisters getroffen?

15) Welche(r) Akteur(e) hat/haben Ihrer Meinung nach eine Schliissel-
rolle bei der Entscheidung zur Griindung der Verbandsgemeinde ge-
spielt?

16) Netzwerkanalyse

Mit welchen dieser Akteure standen oder stehen Sie bei der Planung
zur Griindung der Verbandsgemeinde in Kontakt?

1) Ministerium fiir Inneres und Kommunales

2) Amtsausschuss

3) Amtsverwaltung

4) Burgermeister der amtsangehdrigen Gemeinden
5) Ortsgemeinderite

6) Externe Akteure des Amtes
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7) Landkreis Markisch Oderland
8) Amtsdirektorin

9) Biirgermeister Stadt Seelow
10) Weitere Akteure









Das kommunale System des Landes Brandenburg wurde seit der Deutschen Wiederver-
einigung durch eine Vielzahl von territorialen und funktionalen Verwaltungsreformen
verdndert.

Das hier vorliegende Arbeitsheft des Kommunalwissenschaftlichen Instituts der Univer-
sitdt Potsdam stellt diese zuriickliegenden Reformen sowie den momentanen Verwal-
tungsaufbau und die Bevélkerungsstruktur des Landes Brandenburg dar (Stand: 1. Juli
2018). Die demographische Entwicklung war und ist dabei ein wichtiger Reformfaktor.
Zudem werden verfassungsrechtliche Grundlagen fiir kommunale Reformen im Land
Brandenburg erértert.

AnschlieRend werden die méglichen Auswirkungen des Gesetzes zur Weiterentwicklung
der gemeindlichen Ebene vom 15.10.2018 fiir zukiinftige Reformen des Brandenburgischen
Kommunalsystems anhand einer Fallstudie aus der Modellregion Oderlandregion disku-
tiert. Dieses Gesetz stellt einen Wendepunkt in der bisherigen Reformstrategie des Landes
Brandenburg dar, da Reformen erstmals auf freiwilliger Basis durchgefiihrt werden sollen.

Durch eine Netzwerkanalyse wird in der Fallstudie insbesondere auf Akteurskonstellatio-
nen im Reformprozess eingegangen. Dabei zeigt sich, dass die Hauptverwaltungsbeamten
reformwilliger Gemeinden groflen Einfluss auf Entscheidungsprozesse nehmen.
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