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Teil |

Prifungsaufgabe und Priifungsdurchfiihrung

Der Landesrechnungshof (LRH) lberwacht nach Art. 56 Abs. 2 Verfas-
sung des Landes Schleswig-Holstein (LV) und § 2 Abs. 2 Gesetz Uber den
Landesrechnungshof Schleswig-Holstein (LRH-G) die gesamte Haushalts-
und Wirtschaftsfihrung der kommunalen Koérperschaften. Hierzu kann er
nach § 5 a KPG sachliche Schwerpunkte bilden und mehrere kommunale
Kdrperschaften gleichzeitig in die Prufung einbeziehen (Querschnitts-
prifung). Die Prifung ,Ergebnis der Verwaltungsstrukturreform im kreis-
angehdrigen Bereich“ ist eine solche Querschnittsprifung.

An der Prufung wurden alle 140 kreisangehdrigen Verwaltungen in
Schleswig-Holstein beteiligt. Sie wurden mittels Erhebungsbdgen zur
Angabe prifungsrelevanter Strukturdaten aufgefordert. Die Beantwortung
erfolgte in unterschiedlicher Qualitat. Es waren aufwendige und zeitinten-
sive Plausibilitdtsprifungen, Abstimmungen mit den beteiligten Kommu-
nalverwaltungen sowie Bereinigungen erforderlich, um die Belastbarkeit
des Datenmaterials herzustellen. Zudem wurden 6rtliche Erhebungen in
ausgewahlten Kommunalverwaltungen durchgefiihrt und die lbersandten
Unterlagen zu den Fusionsprozessen ausgewertet.

Zur besseren Lesbarkeit hat der LRH in der Prifungsmitteilung auf eine
Differenzierung zwischen der weiblichen und mannlichen Form verzichtet.
Die verwendete mannliche Form umfasst auch die weibliche Form.

Die Prufungsmitteilung stellt nicht auf Einzelergebnisse ab. Denn eine un-
mittelbare Vergleichbarkeit aller an der Prifung beteiligten Kommunal-
verwaltungen ist wegen ihrer heterogenen Aufgaben und der unterschied-
lichen Kooperationen nicht gegeben. Stattdessen wurden GréRenklassen
nach Einwohnern gebildet. Auf Anfrage gibt der LRH gerne Auskunft Gber
die fur die Priifung verwendeten Einzeldaten.

Landesrechnungshof Schleswig-Holstein - Ergebnis der Verwaltungsstrukturreform
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Kurzfassung

Die Gesamtzahl der Verwaltungen im kreisangehorigen Bereich ist
deutlich gesunken. Statt 217 sind es jetzt nur noch 140 Verwaltungen.
Im Durchschnitt betreuen die Verwaltungen jetzt 15.100 Einwohner,
das sind 5.200 Einwohner mehr als 2002. MaRgeblichen Anteil an die-
sem Erfolg hatten die Amts- und Mandatstrager der an den Zusam-
menschliissen beteiligten Stidte, Gemeinden und Amter. Damit un-
terstrichen sie die Leistungsfahigkeit und Flexibilitdit der kommuna-
len Selbstverwaltung. Das Ziel, die Verwaltungskosten erheblich zu
senken, ist aber bei Weitem noch nicht erreicht.

Durch die VergroBerung sind die Verwaltungen professioneller ge-
worden. Die Vertretung ist besser gewahrleistet, Spezialisierungen
sind moglich, Arbeitsspitzen kénnen abgefedert und Leistungen
optimaler gebiindelt werden.

Die Amterzusammenschliisse liegen - unter Einbeziehung der noch
geplanten Stellenreduzierungen - bisher nur bei 45 % des méglichen
Einsparpotenzials. Die Verwaltungsgemeinschaften der amtsfreien
Stadte und Gemeinden haben insgesamt betrachtet keine Einsparun-
gen erzielt. Alle Verwaltungen, die nicht oder noch nicht in ausrei-
chendem Umfang Personal- und Sachkosten eingespart haben, miis-
sen sich umgehend Einsparziele setzen und diese realisieren.

Im Gegensatz zu den vorhandenen Verwaltungen haben die neuen
Zusammenschliisse liberwiegend AuBenstellen geschaffen. lhre Zahl
sollte reduziert werden, weil sie die Wirtschaftlichkeit beeintrachtigen
und die Biirgernédhe dies nicht erfordert.

Als problematisch hat sich herausgestellt, dass die zentralen Orte
unter 8.000 Einwohnern in der Regel in ein Amt eingegliedert wurden.
Die Verwaltungsgemeinschaft nach § 19 a GkZ mit der Flihrung durch
den zentralen Ort oder die Geschaftsfithrung nach § 23 AO wiére im
Interesse aller Beteiligten die bessere Lésung gewesen. Fiir die Ko-
operation der von der Verwaltungsstrukturreform nicht erfassten
Kragenamter, aber auch fiir die erfolgten Zusammenschliisse sind
diese Losungen anzustreben, sobald sich eine geeignete Gelegenheit
bietet.

Zwischen 2002 und 2011 ist das Personal in der Kernverwaltung im

Wesentlichen durch die Sozialrechtsreform um 8 % reduziert worden.
Die Personalausgaben stiegen nur um 1,5 %.

Landesrechnungshof Schleswig-Holstein - Ergebnis der Verwaltungsstrukturreform
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Ausloser fiir die Verwaltungsstrukturreform: Zu kleine Verwaltungen
im kreisangehorigen Bereich

2002 entwickelte sich eine breite landes- und kommunalpolitische Diskus-
sion zur GréRe leistungsfahiger Kommunen. Seit der Amterreform im
Jahre 1966 waren die Verwaltungsstrukturen auf Gemeinde- und Amter-
ebene weitgehend unverandert und traditionell kleinteilig. Angesichts zu-
nehmend komplexer Aufgaben erschien es fraglich, ob diese Strukturen
geeignet sind, die Aufgaben der Zukunft zu bewaltigen.

In einem Sonderbericht legte der LRH in 2003 eine Bestandsaufnahme
und Bewertung der Verwaltungsstrukturen und Zusammenarbeit im kreis-
angehorigen Bereich vor. Dieser zeigte, dass 55 % der hauptamtlichen
Kommunalverwaltungen nur bis zu 9.000 Einwohner betreuten. Insbeson-
dere auf der Amterebene waren die Verwaltungsstrukturen kleinteilig. Aus
wirtschaftlicher Sicht sah der LRH die optimale Grofe bei 9.000 Einwoh-
nern und grofer. Er prognostizierte ein Mindesteinsparpotenzial von
200 T€ allein bei den Personalkosten der Kernverwaltung, wenn man
2 kleine Verwaltungen zusammenlegen wurde. Dringenden Handlungs-
bedarf sah der LRH zudem in den Fallen, in denen ein Amt mit eigener
Verwaltung seinen Sitz in einer dem Amt nicht angehérenden hauptamtlich
verwalteten Stadt oder Gemeinde hatte (Kragenamtssituation). Beim
Zusammenschluss dieser Kommunalverwaltungen seien ohne Verlust der
Burgernahe Wirtschaftlichkeitsvorteile zu erwarten.

Das Land griff die Anregungen des Landesrechnungshofs auf und ent-
schied sich fur eine Verwaltungsstrukturreform im kreisangehoérigen Be-
reich. Seit der Kreisgebietsreform von 1970 ist dies der grofite strukturelle
Reformprozess. Dieser Bericht Uberpriift, ob und wie erfolgreich die Re-
form verlaufen ist und was ggf. noch optimiert werden kann. Eine solche
Uberpriifung hatte u. a. der Schleswig-Holsteinische Gemeindetag erbe-
ten, um abzuklaren, ob und in welcher Héhe tatsachlich Finanzmittel durch
die Verwaltungsstrukturreform eingespart wurden.

Ziel der Verwaltungsstrukturreform: Durch groBere Verwaltungen
professioneller und wirtschaftlicher werden

Die Zielsetzung des Landes lautete: grolier, professioneller, birgernaher
und wirtschaftlicher. Durch die Reform sollten die Verwaltungen vergrofert
und ihre Gesamtzahl nachhaltig gesenkt werden. Dadurch sollten die Ver-
waltungskosten dauerhaft reduziert und zugleich die Qualitat der Verwal-
tungsleistungen gesteigert werden. Eine ausdrickliche Aufforderung des
Landes, Einsparungen zu erzielen, unterblieb jedoch. Man ging davon aus,
dass grofder automatisch gleich leistungsfahiger gleich wirtschaftlicher

Landesrechnungshof Schleswig-Holstein - Ergebnis der Verwaltungsstrukturreform
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ist. Ob und in welchem Umfang Einsparungen erzielt wurden, hing damit
wesentlich vom Engagement und Handeln der Entscheidungstrager auf
kommunaler Ebene ab.

Im Rahmen der Funktionalreform wollte das Land zudem Aufgaben der
Kreise auf die Gemeinde- und Amtsverwaltungen Ubertragen, die die Min-
destgrofRe von 8.000 Einwohnern ,deutlich® Uberschreiten. Vorgesehen
waren z. B. Aufgaben der unteren Bau- und der Verkehrsaufsicht und des
Naturschutzes. Bei den gréReren Verwaltungen gab es durchaus eine ent-
sprechende Erwartungshaltung. Dieses Ziel wurde allerdings nicht weiter-
verfolgt. Ein Gesetzentwurf zur innerkommunalen Funktionalreform wurde
nicht beschlossen.

Als Fazit ist festzuhalten, dass das Land echte Einsparungen und nicht nur
mehr Wirtschaftlichkeit hatte fordern missen. Der Begriff Wirtschaftlichkeit
wurde von vielen Verwaltungen so ausgelegt, dass auch das Minimalziel
ausreicht, namlich bei gleichen Kosten die Qualitat zu steigern. Dies hatte
- wie noch gezeigt wird - negative Folgen fiir das Erreichen moglicher Ein-
sparungen.

Positiv ist, dass es nicht zu einer Ubertragung der unteren Bau- und der
Verkehrsaufsicht sowie des Naturschutzes von den Kreisen auf den kreis-
angehdrigen Bereich gekommen ist. Der LRH héalt die bisherige Regelung,
die Aufgaben bei den Kreisen zu zentralisieren, fiir kostengiinstiger und
zweckmafiger als die Verlagerung auf mehrere Verwaltungseinheiten des
kreisangehdrigen Bereichs.

Rahmenbedingungen des Reformprozesses: Das ,Wie“ und ,Mit
wem*“ war freigestellt, nicht jedoch das ,,Ob“

Das Land entschied sich fir eine befristete Freiwilligkeitsphase, verbunden
mit finanziellen Anreizen. Die kreisangehérigen Gemeinden und Amter
konnten bis zum 01.04.2007 eigene Vorschlage zur Verwaltungsstruktur-
reform einbringen und ggf. auch bereits umsetzen. Nach diesem Termin
war die Landesregierung ermachtigt, durch Rechtsverordnung Verwaltun-
gen, die nicht die erforderliche GréRRe besallen, mit anderen Verwaltungen
zusammenzuschlief3en.

Die Rahmenbedingungen waren:

e Die hauptamtliche Verwaltung musste in der Regel mindestens 8.000
Einwohner betreuen.

o Bei amtsangehdrigen Gemeinden, die nicht die Geschéfte des Amtes
fUhrten, oder bei amtsfreien Gemeinden, deren Verwaltungsgeschafte
von einer anderen Verwaltung gefuhrt wurden, konnte das Innenminis-
terium Ausnahmen von der Pflicht zur ehrenamtlichen Verwaltung
machen. Im Fruhjahr 2012 wurde dies geandert. Nunmehr kdnnen

Landesrechnungshof Schleswig-Holstein - Ergebnis der Verwaltungsstrukturreform
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Gemeinden (ber 4.000 Einwohner einen hauptamtlichen Birgermeister
bestellen (§ 48 Abs. 2 GO1).

e Nach den von der Landesregierung am 28.06.2005 beschlossenen
Leitlinien zur kinftigen kommunalen Struktur waren die tatsachlichen
Verflechtungsbeziehungen zu beriicksichtigen.

e In der Freiwilligkeitsphase gewahrte das Land Zuweisungen von
250 T€ je wegfallender Verwaltung (sogenannte Hochzeitspramie).

Als Fazit ist festzuhalten, dass die Regel, unterhalb von 8.000 Einwohnern
die Kommune ehrenamtlich zu verwalten, zu strikt und daher anzupassen
war. Zum einen hat sich die Mdglichkeit, bei mehr als 4.000 Einwohnern
einen hauptamtlichen Gemeindezernenten zur Unterstitzung des ehren-
amtlichen Biirgermeisters einzustellen, nicht bewahrt. Sie war konfliktbe-
haftet und nicht systemkonform und ist daher zu Recht abgeschafft wor-
den. Zum anderen kann die Entscheidung, ob eine Gemeinde oder Stadt
ehrenamtlich geleitet werden kann, nicht allein von der Einwohnerzahl
abhangig gemacht werden. Weitere Faktoren, wie z. B. die touristische
Pragung, die Zahl der Einrichtungen einschlie3lich des zu fihrenden Per-
sonals, sind zu bericksichtigen. Insoweit ist die neue Regelung in § 48
Abs. 2 GO grundsatzlich zu begrifRen. Da die hdheren Kosten durch den
hauptamtlichen Burgermeister den Effizienzgewinn des Verwaltungs-
zusammenschlusses beeintrachtigen, sollten die Gemeinden nur dann da-
von Gebrauch machen, wenn nachweisbar eine ehrenamtliche Leitung
nicht moglich ist.

Sowohl das Modell des Gemeindedezernenten als auch die nachtragliche
Mdglichkeit eines hauptamtlichen Blrgermeisters einer amtsangehdrigen
Gemeinde mit mehr als 4.000 Einwohnern stellten eine gewisse Reparatur
der Verwaltungsstrukturreform dar, allerdings mit entsprechenden Proble-
men und Nachteilen. Mit diesen gesetzgeberischen Notlésungen wurde
namlich offenbart, dass die Amtsverfassung als gutes Modell fir den land-
lichen Raum an ihre Grenzen stdl3t, wenn einwohnerstarke Gemeinden
und Stadte Mitglieder eines Amtes werden.

Reformergebnis in struktureller Hinsicht: Weniger und groBere
Verwaltungen

Mit der Reform wollte die Landesregierung die Verwaltungen vergrofiern
und dadurch deren Gesamtzahl nachhaltig senken.

1 Gemeindeordnung fiir Schleswig-Holstein in der Fassung vom 28.02.2003, GVOBI.

Schl.-H. S. 57, zuletzt geadndert durch Gesetz vom 22.02.2013, GVOBI. Schl.-H. S. 371.

Landesrechnungshof Schleswig-Holstein - Ergebnis der Verwaltungsstrukturreform
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Zahl der Verwaltungen seit 2002 um mehr als ein Drittel gesunken

Durch Verwaltungszusammenschlisse sank die Zahl der hauptamtlichen
Verwaltungen um 77 auf 140; das ist eine Minderung um 35 %.

Zahl der Verwaltungen im kreisangehorigen Bereich

Verwaltung 2002* 2011 Verdanderung
%

Amter, 117 76 -41 -35

e davon Geschéftsfihrung fur VG**

e davon Geschaftsfiihrung durch

e amtsangehorige Gemeinde 12

Amtsfreie Gemeinden, 45 21 -24 -53

e davon Geschéftsfiihrung fir VG 2

Amtsfreie Stadte, 55 43 -12 -22

e davon Geschéftsfiihrung fir VG 3 9

Summe 217 140 -77 -35

Nachrichtlich:

Kreisfreie Stadte, 4 4

e davon Geschéftsfuhrung fir VG 2

*

Anzahl weicht von den Angaben im Sonderbericht ,Verwaltungsstrukturen und Zusam-
menarbeit im kreisangehorigen Bereich® ab, weil 2002 die an den Verwaltungsgemein-
schaften beteiligten Kommunen jeweils einzeln erfasst wurden.

*k

VG = Verwaltungsgemeinschaft

Nicht in die Prifung einbezogen ist aufgrund ihrer Sonderstellung die Ge-
meinde Helgoland. Ebenso unbericksichtigt blieben die Verwaltungsge-
meinschaften, in denen kreisfreie Stadte bzw. die Grolie kreisangehdrige
Stadt Norderstedt die Geschafte flhren. Infolge ihrer Funktion als Ober-
zentrum bzw. als Mittelzentrum im Verdichtungsraum sind sie und
ihre Verwaltungsgemeinschaften nicht mit dem Ubrigen kreisangehorigen
Raum vergleichbar.

Die Liste der kreisangehorigen Kommunalverwaltungen - unterteilt in
GréRenklassen - ist als Anlage 1 beigefugt.

Mehr Einwohner je Verwaltung
Durch den Zusammenschluss kleinerer Verwaltungen bildeten sich grof3e-

re Einheiten. In 2002 betreuten 55 % der Kommunalverwaltungen bis zu
9.000 Einwohner, in 2011 waren es nur noch 13 %.
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Durchschnittliche Einwohnerzahl je Verwaltung

Verwaltung 2002 2011 Veranderung
%
Amter 7.972 13.451 +5.479 +69
Amtsfreie Gemeinden* 8.039 11.782 +3.743 +47
Amtsfreie Stadte** 16.471 19.525 +3.054 +19

* Ohne die Gemeinde Helgoland
** Ohne die GroRe kreisangehdrige Stadt Norderstedt

4.3 Unterschiedlicher Strukturwandel in den Kreisen

Vergleich der Verwaltungsstrukturen im kreisangehorigen Bereich

Kreis 2002 2011 Veran-
. Amtsfreie B Amtsfreie derung
Amter | Stddte und |Gesamt| Amter | Stadte und |Gesamt
Gemeinden* Gemeinden*
HEI 12 6 18 6 2 8 -10
1z 9 5 14 7 2 9 -5
NF 16 10 26 6 2 8 -18
oD 5 11 16 5 10 15 -1
OH 6 16 22 3 13 16 -6
Pl 7 11 18 4 10 14 -4
PLO 7 10 17 6 3 9 -8
RD 19 10 29 13 5 18 -1
Rz 10 6 16 6 6 12 -4
SE 9 7 16 8 5 13 -3
SL 17 5 23 12 4 16 -7
Gesamt | 117 98 215 76 62 138 =77

* Ohne die Gemeinde Helgoland und die GroR3e kreisangehdrige Stadt Norderstedt

Die groRten Einschnitte sind im Kreis Nordfriesland festzustellen. 2002 wa-
ren 26 kreisangehorige Verwaltungen fir 166.000 Einwohner zustandig.
2011 sind es noch 8. Die Zahl kleinerer Verwaltungen mit weniger als
8.000 Einwohnern Uberwog in den Flachenkreisen Rendsburg-Eckern-
forde, Schleswig-Flensburg und Nordfriesland.

44 GroRe Strukturverinderung bei den Amtern

Im Vergleich der Jahre 2002 und 2011 sank die Zahl der Amter von 119
auf 85 (-29 %). Die Zahl der Amter mit eigener Verwaltung bzw. die eine
amtsangehodrige Gemeinde nach § 23 AO fir die Verwaltung in Anspruch
nehmen, sank von 117 auf 76 (-35 %). Von diesen 76 Amtern sind ledig-
lich 29 Amter seit 2002 in ihrer Struktur unverandert geblieben.
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Amterstruktur
2002 2011
Amter insgesamt 119 85
davon
e Amter ohne eigene Verwaltung 2 9
(Verwaltungsgemeinschaft nach § 19 a GkZ1)
e Amter mit eigener Verwaltung 105 67
e Amter mit Geschaftsfiihrung durch amtsangehérige 12 9
Gemeinde (§ 23 AO?)
Zahl der amtsangehdrigen Gemeinden 1.023 1.024
Zahl der amtsangehorigen Stadte 3 14

2002 (iberwog die Zahl kleinerer Amter. 64 % hatten weniger als 9.000
Einwohner. 2011 verwalteten nur noch 17 % bis zu 9.000 Einwohner. Zu-
gleich stieg der Anteil groBerer Amter. 2002 war nur das Amt Trittau fir
mehr als 16.000 Einwohner zustandig. 2011 sind es 22 Amter (29 %).
2002 umfasste ein Amt im Mittel 9 amtsangehérige Kommunen. Die meis-
ten Gemeinden verwaltete das Amt Schenefeld (23). 2011 gehéren durch-
schnittlich 12 Kommunen einem Amt an. Das Amt Kirchspielslandgemein-
den Eider umfasst sogar 34 amtsangehdrige Gemeinden.

Mit der VergroRerung der Amter veranderte sich vielfach deren Charakter
und Aufgabenstruktur. 2002 waren die Amter (iberwiegend landlich ge-
pragt. 43 amtsangehdrigen Kommunen oblag mit der Einstufung in das
zentralortliche System eine Uberortliche Versorgungsfunktion. Im Wesent-
lichen handelte es sich um landliche Zentralorte. Die Grundversorgung
auch fir die Einwohner der umliegenden Gemeinden im Nahbereich war
sicherzustellen. Dazu gehort eine erweiterte Infrastruktur mit z. B. Schulen,
Blichereien, Schwimmbadern und anderen kommunalen Einrichtungen
und Angeboten fur den taglichen Bedarf.

Durch die Verwaltungszusammenschlisse sind es nunmehr 62 amtsange-
hoérige Kommunen mit einer Einstufung in das zentral6rtliche System. 33
amtsangehdrige Kommunen sind als landliche Zentralorte, 27 als Unter-
zentren (davon 3 als Unterzentren mit Teilfunktion von Mittelzentren)
sowie 2 als Stadtrandkerne |. und Il. Ordnung eingestuft. Der Anteil der
Unterzentren hat sich im Verhaltnis annahernd verdoppelt. Uber die
Grundversorgung hinaus haben diese zentralen Orte nunmehr teilweise
auch den gehobenen Bedarf fiir ihren Versorgungsbereich sicherzustellen.
Daraus folgt ein erweitertes Angebot an sozialen, schulischen und gewerb-
lichen Einrichtungen. Die bedarfsgerechte Vorhaltung der notwendigen

1 Gesetz iiber kommunale Zusammenarbeit - GkZ - in der Fassung vom 28.02.2003,
GVOBI. Schl.-H. S. 122, zuletzt gedndert durch Gesetz vom 22.02.2013, GVOBI. Schl.-H.
S.72.

2 Amtsordnung fur Schleswig-Holstein in der Fassung vom 28.02.2003, GVOBI. Schl.-H.
S. 112, zuletzt geandert durch Gesetz vom 22.02.2013, GVOBI. Schl.-H. S. 72.
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Infrastruktur und Dienstleistungen verandert die Anforderungen an die
Amtsverwaltungen und erhéht deren Personalbedarf auch in der Kern-
verwaltung.

Zahl der amtsfreien Gemeinden mit eigener Verwaltung sinkt
um 50 %

Im Vergleich der Jahre 2002 und 2011 reduzierte sich die Zahl der kreis-
angehorigen Stadtverwaltungen von 55 auf 43 und damit um 22 %. Im
Wesentlichen ist dies darauf zurtckzufuhren, dass Stadte unter 8.000
Einwohnern in die sie umgebenden Kragenamter eingegliedert wurden
bzw. diesen beigetreten sind. Deutlicher ist der Einschnitt bei den amts-
freien Gemeinden. 2002 waren es 45 amtsfreie Gemeinden mit eigener
Verwaltung, 2011 nur noch 21. Das ist eine Minderung von 53 %. Insge-
samt sank die Zahl der kreisangehdrigen Stadt- und Gemeindeverwaltun-
gen um 36 %.

Wie schon bei den Amtern, so gab es auch bei den amtsfreien Kommunen
den malfdgeblichen Einschnitt bei der Grélienklasse bis 9.000 Einwohner.
Durch die gesetzliche Einflihrung einer Mindestgrofie von 8.000 Einwoh-
nern je Kommunalverwaltung verblieben 2011 nur 4 amtsfreie Kommunen
in dieser GroRenklasse. Das sind die Stadt Reinfeld sowie die Gemeinden
Ahrensbok, Oststeinbek und Timmendorfer Strand. Die anderen amts-
freien Kommunen sind entweder Amtern beigetreten oder haben ihre Ver-
waltungsgeschafte gemal §19 a GkZ anderen Verwaltungen Ubertragen.

Deutlich mehr Verwaltungsgemeinschaften

2002 gab es 6 kreisangehorige Amter, Gemeinden und Stadte, die sich zu
3 Verwaltungsgemeinschaften zusammengeschlossen hatten. 2011 hatten
sich 39 kreisangehorige Amter, Gemeinden und Stadte zu 21 Verwal-
tungsgemeinschaften zusammengeschlossen.

Bei 5 Amtern, 2 amtsfreien Gemeinden, 9 amtsfreien Stadten sowie den
kreisfreien Stadten Flensburg und Neuminster wird auf diese Weise die
Verwaltung in Anspruch genommen, um andere kommunale Einheiten mit-
zuverwalten. Daneben gibt es noch 9 Falle der Geschaftsfuhrung nach
§ 23 AO, in denen die Gemeindeverwaltung einer amtsangehdrigen
Gemeinde die Verwaltung fur das Amt durchfiihrt. Insgesamt haben damit
30 kreisangehérige Amter, Gemeinden und Stadte auf eine eigene Verwal-
tung verzichtet.
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Fazit

Die von der Landesregierung beabsichtigte Verschlankung der Verwal-
tungsstruktur wurde zahlenmaRig erreicht. Die Zahl der Verwaltungen im
kreisangehdrigen Bereich ist um 35 % von 217 auf 140 gesunken. MaR-
geblichen Anteil an diesem Erfolg hatten die Amts- und Mandatstrager der
an den Zusammenschliissen beteiligten Stadte, Gemeinden und Amter.
Das Engagement aller am Prozess Beteiligten ist ausdricklich positiv her-
vorzuheben.

Die Amter sind nicht nur gréRer geworden, vielerorts haben sich auch de-
ren Struktur und dadurch die Anforderungen an die Amtsverwaltungen
verandert. Der Anteil amtsangehoriger Kommunen mit umfangreicher zent-
ralortlicher Funktion hat deutlich zugenommen.

Bewertung der Ergebnisse und des Verlaufs der Reform in strukturel-
ler Hinsicht - hochste Prioritat Freiwilligkeit

Nach Auswertung der vorgelegten schriftichen Unterlagen zu den
Fusionsprozessen und den ortlichen Erhebungen in ausgewahlten Kom-
munalverwaltungen ergibt sich folgendes Bild:

Schwerpunkt der Verwaltungszusammenschliisse: Der landliche
Raum sollte gestarkt und die Verwaltungsleistung verbessert werden

Die Zielsetzungen der Verwaltungszusammenschlisse waren beeinflusst
von latenten Zweifeln am Sinn der Verwaltungsstrukturreform und der Be-
furchtung, der Landesregierung gehe es in Wirklichkeit um eine Gebietsre-
form. Vorrangig sollten daher der landliche Raum gestarkt und die Verwal-
tungsleistung verbessert werden. Erkennbar nachrangig war bei vielen
Verwaltungszusammenschlissen die Absicht, mittel- bis langfristig Perso-
nal- und Sachkosten einzusparen. Das Einsparziel wurde haufig nicht kon-
kretisiert. Manchmal war es nach der Formulierung auch nur eine Hoff-
nung oder Erwartung.

Oftmals ,,halbfreiwillig”“: Man wollte die Hochzeitspramie mithehmen
und bestimmte Zusammenschliisse vermeiden

Eine starke Sogwirkung entfaltete die finanzielle Forderung des Ver-
waltungszusammenschlusses. Man wollte auf jeden Fall vermeiden, am
Ende ohne finanzielle Férderung zwangsweise fusioniert zu werden, und
empfand den Prozess nicht wirklich als freiwillig.

Festzustellen ist, dass die kommunalen Gebietskérperschaften eher ne-
gativ bewertete Zusammenschlisse verhindern wollten, als betriebs- und

Landesrechnungshof Schleswig-Holstein - Ergebnis der Verwaltungsstrukturreform



53

54

19

organisationswirtschaftlich naheliegende Fusionen erreichen. In den Fusi-
ons- und Kooperationsgesprachen spielte die ,Augenhdhe® eine entschei-
dende Rolle. Wurde diese nicht empfunden, wurde in der Regel nicht
weiterverhandelt. Auf diese Weise wurden manche Doppelstrukturen bei-
behalten, die teilweise durch jahrzehntelange ,personliche® Differenzen
zwischen Stadt, 1andlichen Kommunen und Amtern entstanden waren.

Bei einigen Zusammenschliissen war problemlos moglich, was fiir
andere unmoéglich erschien

Die Einschatzungen vor Ort Gber mogliche Zusammenschlisse und Orga-
nisationsformen waren sehr unterschiedlich. Bei den einen gab es deutli-
che Vorbehalte gegen bestimmte Zusammenschlisse (z. B. zwischen
zentralen Orten und Amtern) oder bestimmte Organisationsformen (z. B.
Verwaltungsgemeinschaft nach § 19 a GkZ und die Geschéaftsflihrung des
Amtes durch eine amtsangehérige Gemeinde nach § 23 AQO). Bei anderen
waren diese Losungen problemlos mdglich. Ebenso waren mit ,Augenho-
he“ Eingliederungen zentraler Orte in ein Amt mdglich sowie Verwaltungs-
gemeinschaften, in denen kreisfreie Stadte bzw. eine Grof3e kreisangeho-
rige Stadt die Verwaltungsgeschéafte fir kleinere Gemeinden bzw. eine
Stadt fuihren.

Die Rolle des Innenministeriums: Keine ausreichende Steuerung

Zu Beginn der Reform Uibte das Innenministerium verstarkt Einfluss auf die
geplanten Verwaltungszusammenschlisse aus. Da die Politik dem Prinzip
der Freiwilligkeit absolute Prioritat einrdumte, beschrankte es sich im Lau-
fe der Zeit jedoch zunehmend auf eine reine Beratung, soweit diese
gewunscht wurde.

Manche Kommunen hatten den Eindruck, dass das Innenministerium bei
gleichen Fallkonstellationen unterschiedlich reagierte. So wurde zu Beginn
der Reform manche Verwaltungsgemeinschaftsldsung zwischen einer
amtsfreien Gemeinde/Stadt und einem Amt, bei der beide Einheiten unter
8.000 Einwohnern lagen, durch das Innenministerium nicht beflirwortet. Zu
einem spateren Zeitpunkt hingegen hatte das Innenministerium bei einer
ahnlichen Konstellation keine Bedenken.

Allerdings wurden dem Innenministerium durch den Gesetzgeber wichtige
Handlungsoptionen nicht eingerdumt. Zudem hatte es erst nach Ablauf der
freiwilligen Phase die Mdglichkeit, Verwaltungszusammenschliisse anzu-
ordnen.
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Als Fazit kann festgehalten werden, dass der Landesgesetzgeber dem
Innenministerium mehr rechtliche Mdéglichkeiten hatte einrAumen muissen,
insbesondere die Anordnung einer Verwaltungsgemeinschaft zwischen
einem Amt und einer amtsfreien Gemeinde. Selbst unter Beriicksichtigung
der eingeschrankten Handlungsmdglichkeiten hatte das Innenministerium
den Prozess starker und von Anfang bis zum Ende nach fur alle geltenden
einheitlichen Kriterien steuern missen. Die Losung einer Verwaltungsge-
meinschaft zwischen einem zentralen Ort und einem Amt oder die Ge-
schaftsfihrung nach § 23 AO hatten von Beginn an als interessengerech-
ter Ausgleich aktiv beworben werden mussen (vgl. [I/Tz. 5.6.4).

Manch eine Verwaltungsgemeinschaft ist nur formal eine, faktisch
handelt es sich weiterhin um 2 nebeneinander bestehende Verwal-
tungen

Bei den Verwaltungsgemeinschaften nach § 19 a GkZ musste es sich
nach den Vorgaben des Landes um vollstandige Verwaltungszusammen-
schlisse handeln. Dies setzt voraus, dass die verwaltungsfihrende Kor-
perschaft alle Aufgaben fir die Ubertragende Einheit durchfiihrt. Bei
manch einer Verwaltungsgemeinschaft hat man den Eindruck, dass es
sich nur um partielle Zusammenschlisse handelt, faktisch jedoch weiterhin
2 Verwaltungen nebeneinander bestehen. Erkennbar ist dies beispielswei-
se bei den Verwaltungsgemeinschaften des Amtes Eiderstedt mit der
Stadt Ténning und der Stadt Molin mit dem Amt Breitenfelde.

Offiziell fihrt das Amt Eiderstedt die Verwaltungsgeschafte auch fir die
Stadt Tonning. Faktisch werden nicht unerhebliche Teile der Kernverwal-
tung nach wie vor von der Stadt Ténning mit eigenem Personal wahrge-
nommen. Bei der Verwaltungsgemeinschaft der Stadt Moélin mit dem Amt
Breitenfelde sind nur die Weisungsaufgaben und das damit verbundene
Personal in die Fachamter der Stadt integriert. Fir die Selbstverwaltungs-
aufgaben der amtsangehdrigen Gemeinden ist in der Aufbauorganisation
der Stadt MdlIn ein eigenes Amt (sogenanntes Team Breitenfelde) gebildet
worden. Faktisch handelt es sich auch in diesem Fall um eine eigenstan-
dige Verwaltung, in der Aufgaben getrennt von den weiteren stadtischen
Amtern erfiillt werden.

Sowohl die Verwaltungsgemeinschaft des Amtes Eiderstedt mit Ténning
als auch die der Stadt Mo6lin mit dem Amt Breitenfelde sollten zum geeig-
neten Zeitpunkt in eine echte, vollstdndige Lésung im Sinne der Leitlinien
der Landesregierung umgewandelt werden. Nur so gelingt es, die mdgli-
chen Effizienzgewinne einer Verwaltungsgemeinschaft zu realisieren.
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Mehrere Verwaltungen an einem Ort: Der Umgang mit der Kragen-
amtssituation

2003 gab es in Schleswig-Holstein 30 Falle, in denen ein Amt mit eigener
Verwaltung seinen Sitz in einer dem Amt nicht angehérenden hauptamtlich
verwalteten Stadt oder Gemeinde hatte. Dies wird mit dem Begriff ,Kra-
genverwaltung“ umschrieben, da die amtsangehdrigen Gemeinden haufig
die Stadt oder Gemeinde wie einen Kragen umschlieen. In 2 weiteren
Fallen befanden sich Gemeinde- und Amtsverwaltung zwar nicht in einem
Ort, jedoch in unmittelbarer Nahe zueinander. In diesen Fallen arbeiteten
2 Verwaltungen, die in groflem Umfang gleiche kommunale Leistungen
erbringen, parallel an einem Ort. Der Verlust der Ortsnahe ist bei diesen
Zusammenschlissen nicht zu beflrchten, Wirtschaftlichkeitsvorteile hin-
gegen sind zu erwarten. Daher sah der LRH bereits bei der Querschnitts-
prifung 2003 dringenden Handlungsbedarf.

Land verzichtete auf eine Kragenamtsregelung

In der Zwischenbilanz des Innenministeriums zur Verwaltungsstrukturre-
form wurde es ,als in der Regel keine optimale Lésung® bezeichnet, wenn
Gemeinden um einen zentralen Ort herum eine neue Verwaltung bilden,
ohne diesen Ort einzubeziehen. Gleichwohl machte das Land keine spezi-
fische Vorgabe. Es galten ausdriicklich fir diese Verwaltungen die glei-
chen Rahmenbedingungen wie auch fiir andere Verwaltungen.

Zentrale Orte unter 8.000 Einwohnern schlossen sich in der Regel
dem Kragenamt an

14 zentrale Orte haben ihre Verwaltung aufgegeben. 12 sind dem Kragen-
amt beigetreten oder in ein solches Amt eingegliedert worden und werden
nunmehr von diesem verwaltet. Die Stadt Wesselburen ist in das neue
Amt Blisum-Wesselburen eingegliedert, bei dem die Verwaltungsgeschéaf-
te des Amtes durch die amtsangehérige Gemeinde Blisum durchgefihrt
werden (§ 23 AO). Die Stadt Wilster hat eine Verwaltungsgemeinschaft mit
dem Amt Wilstermarsch nach § 19 a GkZ. Das Amt fihrt die Verwaltungs-
geschéafte der Stadt durch.

Nur das Amt Wilstermarsch lag unter 8.000 Einwohnern. In allen anderen
Fallen hatten nur die zentralen Orte den Handlungsdruck, weil sie unter
der Mindestgrenze lagen. Eine Verwaltungsgemeinschaft nach § 19 a GkZ
oder die Geschaftsfiihrung des Amtes durch den zentralen Ort nach § 23
AO wurden von den Amtern abgelehnt. Den zentralen Orten blieb nur die
Méglichkeit des Beitritts oder der Eingliederung in das Amt. Uberwiegend
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handelt es sich bei diesen nunmehr amtsangehérigen Gemeinden/Stadten
um Unterzentren.

Die Gemeinde Bordesholm und die Stadt Nortorf beurteilen den Verwal-
tungszusammenschluss positiv. Die anderen zentralen Orte sind mit den
umgesetzten Ldsungen nicht zufrieden. Sie bemangeln insbesondere,
dass ihre aus dem zentralortlichen Aufgabenspektrum resultierenden Be-
dirfnisse an Verwaltungsleistungen nicht ausreichend bertcksichtigt wiir-
den. Des Weiteren wirden sie in den Amtsausschissen nicht angemes-
sen entsprechend ihrer GrélRe reprasentiert, weil das vom Land verspro-
chene einwohnergewichtete Stimmrecht nicht umgesetzt wurde.

Auch der Stadteverband kritisierte in seiner Bilanz der Verwaltungsstruk-
turreform, dass der Reformprozess nicht genutzt wurde, um die unter-
schiedlichen Interessen von zentralen Orten und ihren Umlandgemeinden
durch eine gemeinsame Verwaltung in Einklang und Ausgleich zu bringen.
Die gegenwartige Struktur schwache die zentralen Orte und Stadte.

Ohne Handlungsdruck keine Verwaltungszusammenschliisse der
groBeren zentralen Orte mit den Kragenverwaltungen

In 16 Fallen sind hauptamtliche Gemeinde-/Stadtverwaltung und Amtsver-
waltung an einem Ort beibehalten worden. Auch die Situation der ,Quasi-
Kragenverwaltung® Amt Preetz-Land mit Sitz im Nachbarort Schellhorn
und Stadt Preetz ist unverandert. Die Stadt Barmstedt hat zwar eine Ver-
waltungsgemeinschaft gebildet, jedoch nicht mit dem Kragenamt Rantzau,
sondern mit dem Amt Hornerkirchen. Alle Stadtverwaltungen lagen Uber
der Grenze von 8.000 Einwohnern.

Nur 3 Kragenamter lagen unter der Einwohnergrenze. In keinem dieser
Falle kam es zu einem Zusammenschluss zwischen der Stadt- und der
Amtsverwaltung, sondern zu einer Fusion mit benachbarten Amtern. Bei
dem neuen Amt Pinnau wurde der Verwaltungssitz nach Rellingen verlegt.
Dadurch wurde die Kragensituation zur Stadt Pinneberg aufgeldst, jedoch
der neue Kragen zur Gemeinde Rellingen gebildet. Eine Verwaltungsge-
meinschaft der Gemeinde mit dem Amt Pinnau ist angedacht.

Fazit

Beim Abbau der Mehrfachverwaltungen ist ohne Zweifel ein gewisser Er-
folg zu verzeichnen. Allerdings hat - von Ausnahmen abgesehen - die Ein-
amtung der zentralen Orte nicht zu einem angemessenen Interessenaus-
gleich gefiihrt. Fir zukiinftige Falle sowie auch mittelfristig fir die jetzigen
Zusammenschlisse empfiehlt der LRH das Modell der Verwaltungs-

Landesrechnungshof Schleswig-Holstein - Ergebnis der Verwaltungsstrukturreform



23

gemeinschaft nach § 19 a GkZ mit der Fihrung der Verwaltung durch den
zentralen Ort oder der Geschaftsfihrung nach § 23 AO, sobald sich eine
geeignete Gelegenheit bietet. Dies gilt auch fiir die Kooperation der von
der Verwaltungsstrukturreform nicht erfassten Kragenadmter mit den zent-
ralen Orten. Mit diesen Modellen kénnen die Interessen der beteiligten
Partner hinreichend gewahrt werden. Dies zeigen die bestehenden
Verwaltungsgemeinschaften. Die Interessen des Amtes und der amtsan-
gehorigen Gemeinden kdnnen durch vertragliche Regelungen und organi-
satorische Absprachen gewahrt werden. Die Kosten kénnen verursa-
chungsgerecht erstattet werden. Bei der generellen Ablehnung der Lésun-
gen nach § 19 a GkZ und § 23 AO wird haufig Ubersehen, dass das Amt
selbst eine Verwaltungsgemeinschaft darstellt, derer sich die amtsangeho-
rigen Gemeinden bei der Durchfiihrung ihrer Aufgaben bedienen.

Reformergebnis in qualitativer Hinsicht: Durch Zusammenlegung
mehr Professionalitét

Durch die Verwaltungsstrukturreform sollten die Verwaltungen professio-
neller werden. Man ging davon aus, dass durch grofere Einheiten die
Effektivitat gesteigert werden kann. Die erwarteten Vorteile, insbesondere
bessere Spezialisierung, Vertretung, Abfederung von Personalausfallen
und Arbeitsspitzen, sind nach weit Gberwiegender Ansicht der Kommunal-
verwaltungen eingetreten. Die Verwaltungen konnten ihre Leistungsfahig-
keit steigern und den Blrgern sowie dem Ehrenamt ein verbessertes
Dienstleistungsangebot zur Verfligung stellen. Wenn es den Verwaltungen
mittelfristig gelingt, die Personalkapazitdten so weit wie mdglich an einem
Standort zu konzentrieren, kénnen der GroéRenvorteil noch optimaler
genutzt und die Verwaltung noch professioneller werden.

Reformergebnis Biirgerndhe: Zu viele Verwaltungsstandorte

Durch die Verwaltungsstrukturreform sollten die Verwaltungen buirgerna-
her werden. Die Verwaltungszusammenschlisse haben dabei den Begriff
.Burgernahe“ mit kurzen raumlichen Wegen fiir die potenziellen Kunden
(Burger und Ehrenamt) und einem entsprechenden Netz von Aul3enstellen
gleichgesetzt.

Blrgernahe muss jedoch nicht zwangslaufig raumliche Nahe bedeuten.
Bertcksichtigt man, dass der Birger die Dienstleistungen der Kommunal-
verwaltungen eher selten in Anspruch nehmen muss, so ist ihm vor allem
an einer Verwaltung gelegen, die so viele Anliegen wie mdglich aus einer
Hand bearbeitet.
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Bei den unveranderten Kommunalverwaltungen gibt es nur selten
AuBenstellen, bei den Verwaltungszusammenschliissen hingegen
sind AuBenstellen der Normalfall

Bei den unveranderten Verwaltungen sowohl der Stadte und Gemeinden
als auch der Amter sind die Verwaltungsleistungen in der Regel an einem
Ort zentralisiert. Nur 5 % der unveranderten Verwaltungen der Stadte und
Gemeinden und nur 14 % der unveranderten Amter haben eine AuRenstel-
le.

Bei den Verwaltungszusammenschliissen auf Amterebene wurden hinge-
gen in 72 % der Falle AuRenstellen eingerichtet. Diese sind haufig iden-
tisch mit den vorherigen Verwaltungsstandorten der an dem Zusammen-
schluss Beteiligten. Die Einrichtung von Aufienstellen spielte erkennbar
eine groRe Rolle in den Vertragsverhandlungen. Uberwiegend wurde eine
AuRenstelle eingerichtet. Es gibt jedoch auch Amterzusammenschliisse,
die bis zu 4 AuRenstellen eingerichtet haben.

Der LRH verkennt nicht, dass die Einrichtung von AuRenstellen eine wirt-
schaftliche Losung sein kann, wenn ein Neu- bzw. Anbau auch im langfris-
tigen Vergleich aller Kosten unwirtschaftlicher ist als die Beibehaltung
mehrerer Verwaltungsstandorte. Ebenso sind bestimmte AuBenstellen
notwendig aufgrund der schwierigen Erreichbarkeit, z. B. durch die Insel-
lagen beim Amt Féhr-Amrum und bei der Verwaltungsgemeinschaft zwi-
schen der Stadt Husum und dem Amt Pellworm. Die meisten AuRenstellen
sind jedoch eingerichtet worden, um fir die Burger in moglichst kurzer Ent-
fernung Verwaltung anzubieten.

Dabei wurde in etlichen Fallen eine Entfernung von 3 bis 8 km als nicht
mehr zumutbar eingestuft. Die weit Uberwiegende Zahl der Birger nutzt
das Auto, um die Verwaltung aufzusuchen. Durch den demografischen
Wandel ist von einer erhdhten Teilnahme der alteren Bevdlkerung am au-
tomobilen Verkehrsgeschehen auszugehen. Wurde der Burger nicht die
Aulenstelle, sondern den Hauptsitz der Amtsverwaltung aufsuchen, muss-
te er lediglich 5 bis 11 Minuten mehr Fahrzeit mit dem Auto in Kauf neh-
men. Selbst bei den Auflenstellen, die etwas weiter entfernt sind (11 bis
14 km), handelt es sich um Fahrzeiten unter 20 Minuten. Da es sich dabei
Uberwiegend um Blrgerbliros mit eingeschranktem Dienstleistungsange-
bot handelt, muss der Birger unter Umstanden fir die Leistung auch oder
von vornherein den Hauptsitz aufsuchen.
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Fazit

Die zahlreichen AuRenstellen - hilfsweise der Umfang der Offnungszeiten -
sollten reduziert werden. Die Leistungen der Verwaltung und damit auch
das Personal sollten so weit wie moglich an einem Verwaltungsstandort
konzentriert werden. Nur so kénnen die mdglichen Synergieeffekte (u. a.
Arbeitsverdichtung, Spezialisierung, Vertretung) optimal genutzt werden.
In Relation zu den seltenen Fallen, in denen der Birger die Kommunal-
verwaltung aufzusuchen hat, sind die zusatzlichen Kilometer bzw. die zu-
satzliche Zeit, die der Birger aufzuwenden hat, durchaus hinnehmbar.
Dies gilt insbesondere, wenn dadurch Ressourcen reduziert werden und
der Bulrger weniger Abgaben zu leisten hat. Auch fir das Ehrenamt sind
die AuBenstellen in der Form von Birgerbiros keine Hilfestellung. Die
notwendige Beratung und Unterstlitzung der ehrenamtlichen Blrgermeis-
ter und der Gremien ist durch ein Blirgerbiiro nicht leistbar. Dies kann nur
durch geeignete Ansprechpartner in der Hauptverwaltung erfolgen.

Reformergebnis in wirtschaftlicher Hinsicht - Licht und Schatten

Durch die Verwaltungsstrukturreform wollte das Land nicht nur mehr Pro-
fessionalitat erreichen, sondern auch die Verwaltungskosten nachhaltig
senken. Gestutzt wurde das Land durch den Sonderbericht des LRH, der
zur Verwaltungsstrukturreform flhrte. Dieser stellte dar, dass durch die
Zusammenschlisse GréRenvorteile generiert werden kénnen, die zugleich
eine Qualitatssteigerung und eine Kostensenkung erméglichen. Mafstab
fur die Wirtschaftlichkeit ist daher nicht nur die Verbesserung der Dienst-
leistung bei gleichbleibenden Kosten, sondern die nachhaltige Senkung
der Verwaltungskosten. Demzufolge muss sich die Reform auch an ihren
Einsparerfolgen messen lassen.

Fir den Vergleich wurden die Personalausgaben und Planstellen der
Kernverwaltung auf Einwohnerwerte heruntergebrochen und in Grofen-
klassen dargestellt. Die Verwaltungsgemeinschaften sind bei der jeweils
geschéaftsfihrenden Verwaltungsart mit den insgesamt zu betreuenden
Einwohnern erfasst. Die Einordnung der Verwaltungen in die GréRenklas-
sen ist der Anlage 1 zu entnehmen.
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Personalausgaben und Planstellen der Kernverwaltung in 2011:
Unterschiedliche Entwicklungen bei den amtsfreien Stadten und
Gemeinden und den Amtern

Bei den amtsfreien Stadten und Gemeinden das gleiche Bild wie 2002

Im GrofRenklassenvergleich hat sich das Bild gegeniiber 2002 nicht grund-
legend geéandert. Die Kommunalgruppe der amtsfreien Stadte und Ge-
meinden ist zwar um die Stadte und Gemeinden reduziert, die unterhalb
8.000 Einwohnern lagen, da diese nunmehr weitgehend amtsangehorig
sind. Diese Veranderung hatte jedoch in erster Linie Auswirkungen auf die
,aufnenmende®, nunmehr verwaltungsfiihrende Kommunalgruppe der Am-
ter. Bei den verbleibenden amtsfreien Stadten und Gemeinden betraf die
Verwaltungsstrukturreform nur ein Sechstel der Verwaltungen. Die im Ge-
samtverhaltnis wenigen Verwaltungsgemeinschaften (10), bei denen die
Geschéfte jetzt durch eine amtsfreie Stadt oder Gemeinde gefiihrt werden,
haben das Bild nicht wesentlich beeinflusst.

Durchschnittliche Personalausgaben je Einwohner - amtsfreie
Stadte und Gemeinden 2011 - mit und ohne Aufwendungen fiir
das Ehrenamt amtsangehoriger Bereich

€je Ew
240 -
220 -
200 -
180 -
160 -
140 -
120 -
100 -
80 -

>9.000 | >10.000 | >12.000 | >14.000 | >16.000 | >18.000 | >20.000 | >25.000 | >30.000

<9000 | <40,000 | <12.000 | =14.000 | <16.000 | <18.000 | <20.000 | <25.000 | <30.000 | <50.000

@ durchschnittliche PA je Einwohner

mit EA amtsangehériger Bereich 162,26 149,09 174,24 170,55 149,18 152,46 168,38 179,70 188,73 215,83

& durchschnittliche PA je Einwohner

ohne EA angehériger Bereich 162,26 149,09 173,53 170,08 149,18 152,46 166,72 178,53 188,73 215,83

Wie schon 2002 entwickeln sich die Personalausgaben nicht parallel zu
den Einwohnerzahlen. Zwischen 14.000 und 18.000 Einwohnern sinkt die
Hohe auf das Niveau der GréRenklasse von 9.000 bis 10.000 Einwohnern.
Danach nimmt mit steigender Einwohnerzahl die Héhe der Personalaus-
gaben je Einwohner zu. Ursachlich ist das deutlich grofRere Aufgabenspek-
trum. Bei der Zahl der Stellen je 1.000 Einwohner zeigt sich der gleiche
Verlauf. Auch dies entspricht dem Bild aus 2002.
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Bei den Amtern grundlegend anders als 2002

2002 sanken bei den Amtern die Personalausgaben je Einwohner mit stei-
gender Einwohnerzahl. Dieser Groflendegressionseffekt ist in 2011 bei
einer Gesamtbetrachtung aller Amter nicht zu erkennen.

Durchschnittliche Personalausgaben je Einwohner - Amter 2011
mit und ohne Aufwendungen fiir das Ehrenamt
€ je Ew amtsangehoriger Bereich
150 -

140 -
130 -
120 -
110 -
100 -

90 -

80 -

29,000 | 210.000 | 212.000 | =14.000 | 216.000 | 18.000 | =20.000 | =25.000 | =30.000 |
<10.000 | <12.000 | <14.000 | <16.000 | <18.000 | <20.000  <25.000 <30.000 | <50.000

mohne amtsangehdrigen Bereich | 118,84 106,16 112,83 116,68 109,23 128,51 109,97 125,36 115,17 133,92
Omit amtsangehdrigem Bereich 130,56 118,00 124,18 126,62 121,05 138,64 121,12 136,74 126,63 144,04

<9.000

Vor der Verwaltungsstrukturreform bestanden die Amter tiberwiegend aus
Gemeinden ohne Einstufung in das zentraldrtliche System oder aus
Gemeinden mit der Einstufung als landlicher Zentralort. Durch die Einglie-
derung zahlreicher Stadte und Gemeinden mit der Funktion eines Unter-
zentrums in die Amter hat sich deren Struktur - wie bereits unter 11/Tz. 4.4
dargestellt - nachhaltig verandert. Bei den Unterzentren steigen in der Re-
gel aufgrund der umfangreicheren Aufgaben die Personalausgaben je
Einwohner mit steigenden Einwohnerzahlen. Bei den Zusammenschlissen
hat sich der GroRendegressionseffekt des bisher landlich strukturierten
Amtes mit diesem Effekt der steigenden Personalausgaben je Einwohner
»vermischt“ und zu heterogenen durchschnittlichen Personalausgaben ge-
fahrt.

Unterteilt man die Amter in ,landliche Amter® (ausschlieBlich Gemeinden
ohne oder allenfalls mit Einstufung als landlicher Zentralort) und ,Amter mit
Unterzentren®, sinken bei den ,Jandlichen Amtern® in den ersten GréRen-
klassen die durchschnittlichen Personalausgaben und die Planstellen je
Einwohner bei steigenden Einwohnerzahlen. Erst ab der GréRenordnung
von 14.000 Einwohnern steigen diese Durchschnittskosten und Planstellen
wieder an. Da sich die fusionierten Amter liberwiegend in dieser GréRen-
ordnung befinden, kénnte der Anstieg der Durchschnittskosten u. a. auch
daran liegen, dass die Einsparpotenziale noch nicht ausreichend realisiert
wurden.
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Personalausgaben_Amter 2011 mit amtsangehdrigem
€jeEw Bereich Landliche Amter und Amter mit Unterzentren

180 -
170 - ]
160 -
150 -
140 - —
130 A
120 -
110 A
100 -
90 -
80 -

<9000 | 2 9.000 '=10.000 =12.000 =14.000 = 16.000 = 18.000 =20.000=25.000 =30.000
: <10.000| < 12.000 < 14.000|< 16.000 < 18.000 < 20.000 <25.000 < 30.000 < 50.000

mLandliche Amter 132,02 | 118,00 | 110,32 | 109,85 | 121,39 115,74 | 126,53

oOAmter mit Unterzentren | 113,05 151,88 | 171,35 | 120,21 | 138,64 | 158,80 138,78 | 126,63 144,04

Die Durchschnittskosten der ,Amter mit Unterzentren“ liegen weitestge-
hend iiber denen der ,landlichen Amter‘. Ebenso weisen sie bis auf die
Groflienklasse 14.000 bis 16.000 Einwohner zum Teil deutlich héhere
Planstellen je Einwohner auf.

Das Stellengefiige hat sich sowohl bei den amtsfreien Stadten und Ge-
meinden als auch bei den Amtern verandert. In 2002 stellte der mittlere
Dienst in den Amtern und bei den amtsfreien Stadten und Gemeinden bis
50.000 Einwohner den grofdten Anteil der Beschaftigten. In 2011 weist die
Verteilung der Planstellen bei den Amtern (berwiegend nur noch einen
leicht hoheren Anteil an Stellen des mittleren Dienstes auf. In den GréRen-
klassen unter 9.000 Einwohnern und zwischen 25.000 und 30.000 Ein-
wohnern sind die Stellen je 1.000 Einwohner des héheren bzw. gehobe-
nen Dienstes hdher ausgepragt als die im mittleren Dienst. Bei den amts-
freien Stadten und Gemeinden stellen mit Ausnahme der GréRRenklassen
von 9.000 bis 12.000 Einwohnern sowie von 20.000 bis 25.000 Einwoh-
nern der hdhere und gehobene Dienst jeweils den Uberwiegenden Teil der
Mitarbeiter/innen in den Kernverwaltungen.

Riickschliisse aus der Gegeniiberstellung 2002 zu 2011: Die Einspa-
rungen sind liberwiegend auf die Sozialrechtsreform zuriickzufiihren

Ein direkter Vorher-nachher-Vergleich unter der Annahme eines unveran-
derten Personalbestands und der Berlcksichtigung einer tariflichen und
besoldungsrechtlichen Steigerung der Personalausgaben um 15 % ist
nicht méglich. In der Zwischenzeit gab es weitreichende Veranderungen
(Einfihrung des TV6D, neue Aufgaben etc.), insbesondere jedoch die
Sozialrechtsreform.
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Die Daten des LRH aus 2002 beinhalten die Stellenanteile fiir die Aufga-
ben nach dem damaligen Bundessozialhilfegesetz (BSHG). Diese wurden
nicht gesondert erfasst und kénnen daher nicht herausgerechnet werden.
Durch die Sozialrechtsreform sind nun die Kreise Aufgabentrager nach
dem Sozialgesetzbuch Zweites Buch (SGBIl) und Zwdlftes Buch
(SGB XlI). Ein Teil des kreisangehdérigen Bereichs hat sich vollstandig aus
SGB Il zuriickgezogen, dem anderen Teil wird der Aufwand fiir die Perso-
nalgestellung erstattet. Bei SGB XI| ziehen einige Kreise den kreisangehd-
rigen Bereich nicht zur Aufgabenerflllung heran, andere Kreise tun dies
zum Teil ohne Kostenerstattung. Allein aufgrund der Sozialrechtsreform
war daher im kreisangehorigen Bereich eine Reduzierung der Personal-
ausgaben und der Planstellen zu erwarten und somit eine deutlich unter-
halb der tarifichen Komponente liegende Steigerung der Personalaus-
gaben.

Bei den amtsfreien Stadten und Gemeinden haben die unveranderten
Verwaltungen mehr eingespart als die neuen Verwaltungsgemein-
schaften

Der tatsachliche Anstieg der Personalausgaben der Kernverwaltung be-
tragt bei den amtsfreien Stadten und Gemeinden 9,13 %. Hierin befinden
sich jedoch auch noch die Personalausgaben fiir die SGB |l- und SGB XII-
Aufgaben der Kreise, die in groRem Umfang erstattet werden. Rechnet
man diese Anteile aus den Personalausgaben heraus, ergibt sich eine
Steigerung von nur 1,27 %. Die Tarif- und Besoldungssteigerungen betru-
gen im selben Zeitraum (2002 bis 2011) 15 %.

Bei den Planstellen ist eine Reduzierung von 2,15 % eingetreten. Rechnet
man hier ebenfalls die noch im Stellenplan der kreisangehdrigen Kommu-
nen befindlichen Planstellen aus den SGB Il- und SGB XlI-Aufgaben her-
aus, ergibt sich eine Planstellenreduzierung von 10,31 %.

Bei den neuen Verwaltungsgemeinschaften sind die Personalausgaben
von 2002 auf 2011 um 1,64 % gestiegen, die Planstellen wurden um
3,61 % abgebaut. Die Stellenreduzierungen sind allerdings ausschlief3lich
im Zeitraum von 2002 bis zur Griindung der Verwaltungsgemeinschaften
erfolgt, danach wurden keine Stellen reduziert, sondern neue geschaffen.
Bei den unveranderten Verwaltungen der amtsfreien Stadte und Gemein-
den lag der Stellenabbau mit 11,38 % dreimal so hoch.

Die deutliche Entlastung bei den Personalausgaben und Stellen ist in ers-
ter Linie auf die Sozialrechtsreform zurtickzufiihren. Da die unveranderten
Verwaltungen zudem mehr Einsparungen erzielten als die neuen Verwal-
tungsgemeinschaften, ist davon auszugehen, dass der Stellenabbau im
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Wesentlichen durch konsequente Sparsamkeit und Arbeitsverdichtung im
Rahmen von Haushaltskonsolidierungsbemihungen erreicht wurde und
nicht durch die Verwaltungsstrukturreform.

Bei den Amtern trotz umfangreicher Verwaltungszusammenschliisse
weitgehend gleiche Entwicklung wie bei den amtsfreien Stadten und
Gemeinden

62 % der Amter waren von strukturellen Anderungen betroffen. Dennoch
haben sich die Personalausgaben und Planstellen der Kernverwaltung in
fast identischer Weise wie bei den amtsfreien Stadten und Gemeinden
entwickelt, bei denen nur 13 % einen Reformprozess durchlaufen haben.
Der relative Anstieg der Personalausgaben von 2002 auf 2011 liegt bei
8,91 %. Dabei sind die Personalausgaben der unverdnderten Amter um
11,5 %, die der Amter mit strukturellen Anderungen um 8,1 % gestiegen.
Bereinigt man diese Personalausgaben aus den genannten Grinden um
den SGB lI- und SGB XlI-Anteil, liegt der Anstieg bei 1,5 %.

Die Planstellen der Kernverwaltung haben sich um 3,21 % reduziert.
Rechnet man auch hier die SGB II- und SGB XII-Stellen heraus, liegt der
Riickgang bei 11,34 %. Die unveranderten Amter weisen 36 % und die
Amter mit strukturellen Veranderungen 26 % der Personalverdnderungen
auBerhalb von SGB Il und SGB XII aus. Auch bei den Amtern ist daher die
Entlastung in erster Linie auf die Sozialrechtsreform zurlickzufihren.

Insgesamt ist festzustellen, dass die kommunalen kreisangehdrigen
Verwaltungen von 2002 bis 2011 im Wesentlichen durch die Sozialrechts-
reform in einer GréRenordnung von 8 % beim Personal in der Kernverwal-
tung entlastet wurden.

Was haben die Verwaltungszusammenschliisse wirtschaftlich er-
bracht? Ein ,Vorher-nachher-Vergleich“

Da zum Zeitpunkt der Verwaltungszusammenschlisse die Sozialrechts-
reform bereits umgesetzt war und die SGB Il- und XlI-Stellen gesondert
vor und nach dem jeweiligen Verwaltungszusammenschluss abgefragt
wurden, ist ein aussagekraftiger Vergleich moglich, welche Einsparungen
direkt auf die Verwaltungsstrukturreform entfallen. Verglichen wurde
jeweils der konkrete Zeitpunkt vor dem jeweiligen Zusammenschluss mit
2011.
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Keine Einsparungen bei den Verwaltungsgemeinschaften der amts-
freien Stadte und Gemeinden

Seit 2002 sind 8 Verwaltungsgemeinschaften gebildet worden, deren Ge-
schafte von amtsfreien Stadten und Gemeinden gefiihrt werden. Geht man
von dem vom LRH prognostizierten Einsparpotenzial von 4 Planstellen
beim Zusammenlegen von 2 kleinen Verwaltungen aus, hatten mindestens
32 Planstellen eingespart werden kénnen.

Die Halfte der neuen Verwaltungsgemeinschaften gab an, durch den Zu-
sammenschluss insgesamt 7,28 Stellen eingespart zu haben und eine
halbe Stelle noch realisieren zu kénnen. Die andere Halfte sah keine Mog-
lichkeit, Stellen einzusparen. Damit ist nur ein Viertel der méglichen Ein-
sparungen erreicht worden. Tatsachlich wurden nach Griindung der Ver-
waltungsgemeinschaften 16,6 Stellen zusatzlich geschaffen. Rechnet man
13,32 Stellen ab, die nach Angaben der Verwaltungsgemeinschaften fir
neue Aufgaben benétigt wurden, sind nicht wie erwartet 32 Stellen einge-
spart, sondern 10,56 Stellen aufgestockt worden.

Amterzusammenschliisse: 45 % des méglichen Einsparvolumens

Die Personalausgaben der Kernverwaltung unter Einbeziehung der Auf-
wendungen fiir ehrenamtlich Tatige der Amter mit strukturellen Verande-
rungen haben sich bezogen auf den Zeitpunkt vor dem Zusammenschluss
und 2011 um 7,26 % erhoht. Sie liegen damit nur leicht unter dem Wert
von 7,7 %, der sich bei gleichbleibendem Personalbestand aus den tarifli-
chen und besoldungsrechtlichen Steigerungen ergeben wirde.

Allein der Aufwand fir ehrenamtlich Tatige hat sich um 40 % erhéht. Die
Aufwandsentschadigungen sind u. a. héher aufgrund einer neuen Landes-
verordnung und des Wechsels von hauptamtlicher zu ehrenamtlicher Ver-
waltungsleitung. Die Planstellen sind zwar um 55,25 Stellen reduziert, al-
lerdings mit Ausnahme von 2,59 Stellen ausschliellich im Bereich der
SGB II- und SGB XII-Stellen.

Die Amter mit strukturellen Veranderungen haben sich aus zuvor 109
eigenstandigen Verwaltungen gebildet, die dadurch auf 47 reduziert wur-
den. Wirde man bei den verbliebenen 47 Verwaltungseinheiten das vom
LRH erwartete durchschnittliche Einsparpotenzial von 4 Planstellen
zugrunde legen, ware eine Reduzierung von 188 Planstellen zu erwarten.
Allerdings bezieht sich dieses Einsparpotenzial auf die Zusammenlegung
von 2 kleinen Verwaltungen. Es gab jedoch auch Zusammenschlisse, bei
denen mehr als 2 Verwaltungen beteiligt waren. Bei diesen ist davon aus-
zugehen, dass mehr als 4 Planstellen reduziert werden konnten. Da
jedoch nicht unterstellt werden kann, dass sich das Einsparpotenzial
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proportional zur Zahl der wegfallenden Verwaltungen verhalt, hat der LRH
bei den Zusammenschlissen mehrerer Verwaltungen einen Abschlag von
50 % des durchschnittlichen Einsparpotenzials fiir jede weitere wegfallen-
de Verwaltung zugrunde gelegt. Somit hatte eine Reduzierung von min-
destens 210 Planstellen erwartet werden kénnen. Nach den Angaben der
Verwaltungen und den Stellenplanen sind 59,84 Stellen durch neue Auf-
gaben hinzugekommen. Der noch geplante fusionsbedingte Stellenabbau
umfasst 32,53 Stellen. Rechnet man dies zu den eingesparten 2,59 Stellen
hinzu, ergibt sich ein fiktiver Stellenabbau von 94,96 Stellen. Dies ent-
spricht 45 % des moglichen Einsparvolumens.

Geringe Sachkosteneinsparungen

Da die Planstellen noch nicht in dem erwarteten Umfang abgebaut wur-
den, sind auch die Einsparungen bei den stellenabhangigen Sachkosten
gering. Unter Berilcksichtigung des Mehrbedarfs ergaben sich bei den
8 Verwaltungsgemeinschaften der amtsfreien Stadte und Gemeinden jahr-
liche Einsparungen von 54 T€ und bei den 47 Amtern mit strukturellen
Veranderungen 453 T€. Ebenso nutzt nur die Halfte aller veranderten Ver-
waltungen durch die Zusammenschlisse weniger Raumlichkeiten.

Woran lag es, dass die Einsparungen nicht oder noch nicht eingetre-
ten sind?

Viele Faktoren spielten eine Rolle. Insbesondere war festzustellen, dass
der Focus bei den meisten Zusammenschlissen nicht darauf gerichtet
war, die Verwaltungskosten zu reduzieren, sondern die Qualitat der
Dienstleistung zu verbessern. Dementsprechend enthielten - von wenigen
Ausnahmen abgesehen - die offentlich-rechtlichen Fusionsvertrage ent-
weder keine oder nur allgemeine Absichtserklarungen zum Thema Einspa-
rungen. Deswegen hatten diese Verwaltungen auch keine Umsetzungs-
planung und verfolgten das Ziel der Haushaltsentlastung durch Erwirt-
schaftung der fusionsbedingten Wirtschaftlichkeitssteigerungen nicht kon-
sequent genug.

Unter dem Gesichtspunkt vermeintlicher Burgerndhe wurden AulRenstellen
fir notwendig erachtet, die die méglichen Synergieeffekte behindern, zu-
mindest jedoch beeintrachtigen. Insgesamt kann festgehalten werden,
dass man sich nicht konsequent genug bemiihte, Personal- und Sachkos-
ten einzusparen.
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Was kann man jetzt noch tun, um das Einsparpotenzial zu realisie-
ren?

Angesichts der angespannten Haushaltslage der Kommunen muss das in
den Verwaltungszusammenschlissen liegende Einsparpotenzial erschlos-
sen werden. Dazu bedarf es einer klaren Einsparzielsetzung und einer da-
rauf abgestimmten Umsetzungsplanung. Dies ist auch jetzt noch maéglich.
Nur 13 der 58 Zusammenschlisse hatten eine solche Zielsetzung und von
diesen wiederum nur wenige eine entsprechende Umsetzungsplanung.
Diese wenigen Verwaltungen jedoch haben ihre Einsparziele umfanglich
oder zumindest anndhernd erreicht. Im Rahmen dieser Einsparzielsetzung
sind vorhandene Doppelstrukturen abzubauen und insbesondere der
Bedarf an AuRenstellen zu hinterfragen.

Resiimee

Mit der Verwaltungsstrukturreform sollten die Verwaltungen reduziert und
gréler, professioneller, burgernaher und wirtschaftlicher werden. Das Ziel,
weniger und gréRere Verwaltungen zu haben, ist erreicht. Die Zahl der
Verwaltungen hat sich im kreisangehérigen Bereich um 35 % reduziert. Im
Durchschnitt werden 15.100 Einwohner betreut, in 2002 waren es 9.900.

Beim Abbau der Mehrfachverwaltungen ist ohne Zweifel ein gewisser
Erfolg zu verzeichnen. Allerdings hat - von Ausnahmen abgesehen - die
Einamtung der zentralen Orte nicht zu einem angemessenen Interessen-
ausgleich gefuhrt. Fur zuklnftige Falle sowie auch mittelfristig fur die jetzi-
gen Zusammenschlisse empfiehlt der LRH das Modell der Verwaltungs-
gemeinschaft nach § 19 a GkZ mit der Fihrung der Verwaltung durch den
zentralen Ort oder der Geschaftsfiihrung nach § 23 AO, sobald sich eine
geeignete Gelegenheit bietet. Die Interessen des Amtes und der amts-
angehorigen Gemeinden koénnen durch vertragliche Regelungen und
organisatorische Absprachen gewahrt und die Kosten verursachungs-
gerecht erstattet werden.

Durch den GréRenvorteil sind die Verwaltungen professioneller geworden.
Sie kénnen eine bessere Spezialisierung, Vertretung und Blndelung von
Kleinstaufgaben gewahrleisten. Durch eine groftmdgliche Konzentration
der Personalkapazitaten an einem Standort kann dies noch optimiert wer-
den.

Die Birgernahe wurde zu sehr darauf ausgerichtet, kurze raumliche Wege
fur die Burger und das Ehrenamt sicherzustellen. Hierbei ist auffallig, dass
insbesondere diejenigen Verwaltungseinheiten AulRenstellen vorhalten, die
unmittelbar von der Verwaltungsstrukturreform betroffen waren. Der
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Bedarf an AuRenstellen sollte angesichts der wenigen Falle, in denen der
Birger die kommunale Verwaltung aufzusuchen hat, und der steigenden
Mobilitat der Biirger hinterfragt werden. Auch in diesem Fall ermdglicht die
Konzentration auf einen Verwaltungsstandort, mégliche Synergien optimal
Zu nutzen.

Das Ziel, wirtschaftlicher zu werden und insbesondere die Verwaltungs-
kosten nachhaltig zu senken, ist noch nicht hinreichend umgesetzt wor-
den. Unter Bericksichtigung der durch neue Aufgaben bedingten Stellen
und der noch geplanten Stellenreduzierungen haben die Verwaltungsge-
meinschaften der amtsfreien Stadte und Gemeinden in der Gesamtheit
keine Einsparungen erzielt. Die Amter mit strukturellen Verdnderungen
sind zwar auf einem guten Weg, haben bisher jedoch nur 45 % des mdgli-
chen Einsparpotenzials umgesetzt bzw. dessen Umsetzung geplant. Die
Verwaltungszusammenschliisse, bei denen die Effizienzgewinne nicht
oder noch nicht in ausreichendem Malf} eingetreten sind, sollten durch eine
klare Einsparzielsetzung und eine entsprechende Umsetzungsplanung die
Wirtschaftlichkeitsreserven heben. Haupt- und Ehrenamt sind in der Ver-
antwortung, sich dieser Aufgabe anzunehmen.
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Teil lll Einzelfeststellungen

1. Ausloser fiir die Verwaltungsstrukturreform: Zu kleine Verwaltungen
im kreisangehorigen Bereich

2002 entwickelte sich eine breite landes- und kommunalpolitische Diskus-
sion zur GroRe leistungsfahiger Kommunen. Im Mittelpunkt stand die Fra-
ge, ob grofRere oder kleinere Verwaltungseinheiten wirtschaftlicher arbei-
ten. Im kreisangehdrigen Bereich waren die Verwaltungsstrukturen seit der
Amterreform im Jahr 1966 weitgehend unveréandert. Die unterschiedliche
gebietliche und geschichtliche Entwicklung hatte zu traditionell kleinteiligen
Verwaltungsstrukturen auf Gemeinde- und Amterebene gefiihrt. Ange-
sichts zunehmend komplexer Aufgaben und wachsender Anspriiche der
Bevolkerung erschien es fraglich, ob diese Verwaltungsstrukturen geeignet
sind, die Aufgaben der Zukunft zu bewaltigen. Unter anderem erschwerten
die geringen Personalkapazitaten die nétige fachliche Spezialisierung.

Fiar den LRH lag es daher nahe, eine Bestandsaufnahme und Bewertung
der Verwaltungsstrukturen und Zusammenarbeit im kreisangehdrigen Be-
reich vorzunehmen. Im November 2003 legte er seinen Sonderbericht vor.
Dieser zeigte, dass 55 % der hauptamtlichen Kommunalverwaltungen nur
bis zu 9.000 Einwohner betreuten. Insbesondere auf der Amterebene wa-
ren die Verwaltungsstrukturen kleinteilig, 14 % waren fir bis zu 5.000,
75 % fur bis zu 11.000 Einwohner zustandig.

Die optimale GréRke aus wirtschaftlicher Sicht sah der LRH bei Amtern mit
9.000 Einwohnern und grofier. Ab dieser GréRenordnung verteilten sich
die Personalkosten - insbesondere die sogenannten Overheadkosten -
sowie der Grundaufwand fiir die Fachaufgaben auf eine so breite Einwoh-
nerbasis, dass es zu nachhaltig ginstigeren Durchschnittskosten kam. Bei
den amtsfreien Gemeinden und Stadten verlief die Entwicklung der Perso-
nalkosten im Verhaltnis zu den steigenden Einwohnerzahlen nicht so kon-
tinuierlich. Ursachlich war, dass die Aufgaben und Funktionen, u. a. im
Rahmen des zentraldrtlichen Systems, mit steigender Einwohnerzahl zu-
nahmen. Gleichwohl zeigten sich auch hier glinstigere Werte in der Gro-
Renklasse von 12.000 bis 20.000 Einwohnern. Daher empfahl der LRH die
OptimalgréRe auch fir die amtsfreien Stadte und Gemeinden. Er prognos-
tizierte ein Mindesteinsparpotenzial von 200 T€ allein bei den Personal-
kosten der Kernverwaltung, wenn man 2 kleine Verwaltungen zusammen-
legen wirde. Dringenden Handlungsbedarf sah der LRH zudem in den
Fallen, in denen ein Amt mit eigener Verwaltung seinen Sitz in einer dem
Amt nicht angehérenden hauptamtlich verwalteten Stadt oder Gemeinde
hatte (Kragenamtssituation). Beim Zusammenschluss dieser Kommunal-
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verwaltungen waren ohne Verlust der Birgernahe Wirtschaftlichkeitsvortei-
le zu erwarten. Das Land verzichtete jedoch auf eine Kragenamtsregelung.

Der Bericht I8ste eine landesweite Diskussion Uber die bestehenden Ver-
waltungsstrukturen aus. Das Land griff die Anregungen und Hinweise des
LRH auf und entschied sich fiir eine Verwaltungsstrukturreform im kreis-
angehdorigen Bereich. Anhand der Zielsetzungen dieser Reform ist nun-
mehr zu Uberprifen, ob und wie erfolgreich die Reform verlaufen ist und
was ggf. noch optimiert werden kann.
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Ziel der Verwaltungsstrukturreform: Durch gréBere Verwaltungsein-
heiten professioneller und wirtschaftlicher werden

Die Verwaltungskosten sollten nachhaltig sinken und die Qualitét der
Verwaltungsleistung sollte gesteigert werden

Die von der Landesregierung am 28.06.2005 beschlossenen Leitlinien zur
zukunftigen kommunalen Struktur sahen eine Mindestgrofe von 9.000
Einwohnern, der entsprechende Koalitionsvertrag eine Mindestgréfie von
8.000 bis 9.000 Einwohnern vor. Letztlich legte das Land per Gesetz! fiir
die kreisangehoérigen Verwaltungen fest, dass Amter und hauptamtlich
verwaltete Gemeinden in der Regel mindestens 8.000 Einwohner be-
treuen. Dadurch sollten die Verwaltungen vergrof3ert und die Gesamtzahl
der Verwaltungen nachhaltig gesenkt werden. Weiterhin sollten die Ver-
waltungen professioneller, birgernaher und wirtschaftlicher werden. Er-
wartet wurde, dass die Verwaltungskosten durch die Zusammenlegung
von Verwaltungen nachhaltig sinken. Das Innenministerium ging davon
aus, dass jahrlich 14 Mio. € weniger an Kosten fiir Burokratie aufgewendet
werden miissen.2 Die sich zusammenschlieRenden Verwaltungen wurden
jedoch nicht ausdricklich aufgefordert einzusparen. Man ging davon aus,
dass grofler automatisch gleich leistungsfahiger gleich wirtschaftlicher
ist. Ob und in welchem Umfang Einsparungen erzielt wurden, hing damit
wesentlich vom Engagement und Handeln der Entscheidungstrager auf
kommunaler Ebene ab.

Ein Ziel kam abhanden: Keine Ubertragung von Kreisaufgaben bei
entsprechender Grole

Gemeinde- und Amtsverwaltungen, die die Mindestgrofte von 8.000 Ein-
wohnern ,deutlich® Uberschreiten, wollte die Landesregierung weitere Auf-
gaben von den Kreisen Ubertragen. Aufgrund der verbesserten Verwal-
tungskraft seien diese dazu in der Lage. Zum Beispiel war vorgesehen,
Aufgaben der unteren Bau- und der Verkehrsaufsicht sowie des Natur-
schutzes zu Ubertragen. Bei den gréReren Verwaltungen gab es durchaus
eine entsprechende Erwartungshaltung. In etlichen offentlich-rechtlichen
Vereinbarungen zum Verwaltungszusammenschluss ist ausgeflihrt, dass
die groRere Verwaltungseinheit auch dazu dienen soll, Kreisaufgaben zu
Ubernehmen.

Gesetz zur Reform kommunaler Verwaltungsstrukturen (Erstes Verwaltungsstrukturre-
formgesetz) vom 28.03.2006, GVOBI. Schl.-H. S. 28, Zweites Gesetz zur Reform kom-
munaler Verwaltungsstrukturen (Zweites Verwaltungsstrukturreformgesetz) vom
14.12.2006, GVOBI. Schl.-H. S. 278.

2 Kieler Nachrichten vom 10.01.2007, S. 15 und Lubecker Nachrichten vom 10.01.2007,
S.7.

Landesrechnungshof Schleswig-Holstein - Ergebnis der Verwaltungsstrukturreform



23

38

Im Frihjahr 2009 wurde der Entwurf eines Gesetzes zur innerkommunalen
Funktionalreform vorgelegt. Dieser sah vor, dass eine Kreisaufgabe Uber-
tragen wird, wenn u. a.

e alle Amter und amtsfreien Gemeinden eines Kreises die Ubertragung
wenigstens einer der in Betracht kommenden Aufgaben beantragen
(keine Zersplitterung/Flickenteppich bei der Aufgabenerledigung),

o die zu Ubertragenden Aufgaben jeweils flir mindestens 20.000 Einwoh-
ner durch eine Verwaltung wahrgenommen werden (Einer-macht-alles-
Prinzip),

e die 20.000 Einwohner-Grenze - soweit erforderlich - durch aufgabenbe-
zogene Kooperationen nach §§ 18 oder 19 a GkZ sichergestellt wird.

Die kommunalen Landesverbande kritisierten den Gesetzentwurf. Der
Schleswig-Holsteinische Gemeindetag und der Stadteverband beflrworte-
ten zwar eine innerkommunale Funktionalreform, bemangelten jedoch die
starre Einwohnergrenze, das ,Einer-macht-alles-Prinzip“ und die nicht aus-
reichenden Aufgabenverlagerungen. Der Schleswig-Holsteinische Land-
kreistag wies darauf hin, dass erst ab 60.000 Einwohner eine Verwal-
tungseinheit so leistungsfahig sei, dass eine Ubertragung von Kreisauf-
gaben angedacht werden konne.

Der Gesetzentwurf wurde nicht beschlossen und damit entsprechende
Aufgaben nicht von den Kreisen auf die Amter- und Gemeindeebene ver-
lagert. Im April 2012 wurde durch einen neuen § 60 a GO lediglich die
Moglichkeit geschaffen, Aufgaben eines Kreises auf eine Grof3e kreisan-
gehdrige Stadt zu Ubertragen.

Fazit: Das Land hétte Einsparungen fordern sollen

Da das Land eine nachhaltige Senkung der Verwaltungskosten durch die
Zusammenlegungen erwartete, hatte es Einsparungen und nicht nur mehr
Wirtschaftlichkeit fordern missen. Der Begriff Wirtschaftlichkeit wurde von
vielen Verwaltungen so ausgelegt, dass auch das Minimalziel ausreicht,
namlich bei gleichen Kosten die Qualitat zu steigern.

Positiv ist, dass es nicht zu einer Ubertragung der unteren Bau- und der
Verkehrsaufsicht sowie des Naturschutzes von den Kreisen auf den kreis-
angehdrigen Bereich gekommen ist. Wie bereits in der Stellungnahme
zum Gesetzentwurf zur innerkommunalen Funktionalreform ausgefihrt,
halt der LRH die bisherige Regelung, die Aufgaben bei den Kreisen
zu zentralisieren, fur kostenglinstiger und zweckmaRiger als die Verlage-
rung auf mehrere Verwaltungseinheiten des kreisangehodrigen Bereichs.
Unter Organisationsgesichtspunkten entspricht es weder der Intention des
§ 22 LVwG noch des GkZ, von vornherein einen Verwaltungstrager zu
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bestimmen, der nur zusammen mit anderen die Aufgabe wirtschaftlich und
zweckmalig erfullen kann. Bedauerlich ist, dass - wie oftmals in der Funk-
tionalreformdebatte - Ankiindigungen gemacht wurden, die nicht erfillbare
Erwartungen erzeugt haben.
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Rahmenbedingungen des Reformprozesses: Das ,Wie“ und ,Mit
wem*“ war freigestellt, nicht jedoch das ,,Ob“

Das Land entschied sich fir eine befristete Freiwilligkeitsphase, verbunden
mit finanziellen Anreizen. Die kreisangehorigen Gemeinden und Amter
konnten bis zum 01.04.2007 eigene Vorschlage zur Verwaltungsstrukturre-
form einbringen und ggf. auch bereits umsetzen. Nach diesem Termin war
die Landesregierung ermachtigt, durch Rechtsverordnung Verwaltungen,
die nicht die erforderliche GroRe besitzen, mit anderen Verwaltungen
zusammenzuschliefRen.

Hauptamtliche Verwaltung nur bei mindestens 8.000 Einwohnern

Durch das Erste und Zweite Verwaltungsstrukturreformgesetz wurden die
GO, AO und weitere Gesetze geandert, um die Rahmenbedingungen fir
eine Umstellung der vorhandenen Verwaltungen zu schaffen. Die haupt-
amtliche Verwaltung musste in der Regel mindestens 8.000 Einwohner
betreuen (§ 48 Abs. 1 GO und § 3 AO.).

Fir die Amter bestanden folgende Méglichkeiten:

e Amter unterhalb der MindestgroBe konnten mit einer amtsfreien
Gemeinde/Stadt eine Verwaltungsgemeinschaft bilden.

e Es konnten eine oder mehrere Gemeinden dem Amt beitreten, um die
MindestgréRe zu erreichen, erstmalig auch kreisiibergreifend.

e Mit einem anderen Amt konnte ein Amt unterhalb der MindestgréRRe nur
fusionieren. Eine Verwaltungsgemeinschaft war nur zulassig, wenn alle
beteiligten Amter Uber der MindestgréRe lagen (§ 1 Abs. 3 Nr. 2 AO).

Auch fir hauptamtlich verwaltete Gemeinden oder Stadte galt die Min-

destgréfRe. Sie konnten diese durch eine Fusion oder eine Verwaltungs-

gemeinschaft mit einem Amt oder einer anderen Gemeinde erreichen.

Dies bedeutete jedoch zugleich, dass

¢ amtsangehorige Gemeinden, die nicht die Geschafte des Amtes flhrten
oder

o amtsfreie Gemeinden, deren Verwaltungsgeschéafte von einer anderen
Gemeinde oder von einem Amt gefiihrt wurden,

ehrenamtlich zu verwalten waren. Allerdings konnte das Innenministerium

Ausnahmen von dieser Verpflichtung machen. Davon hat das Innenminis-

terium sehr zurlickhaltend Gebrauch gemacht. Lediglich fir St. Peter-

Ording, Leck, Niebdll und Ténning wurde Uber eine Ausnahmegenehmi-

gung ein hauptamtlicher Burgermeister ohne eigene Verwaltung zugelas-

sen.
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Bei den gréReren Kommunen unterhalb von 8.000 Einwohnern war diese
strikte Regelung problematisch, insbesondere wenn sie stark touristisch
gepragt waren und/oder Uber viele 6ffentliche Einrichtungen verfiigten. Die
Mehrheit der betroffenen ehrenamtlichen Blrgermeister hat darauf hinge-
wiesen, dass allein der Zeitaufwand in etwa einer Vollzeitstelle entspre-
chen wirde. Zudem erfordere z. B. die Leitung eines Kurbetriebs oder an-
derer Einrichtungen mit zum Teil umfangreichem Personal - auch mit
Unterstutzung des Amtes - eine nicht immer ausreichend vorhandene Pro-
fessionalitat und Verwaltungserfahrung. Soweit eine ehrenamtliche Leitung
ohne eigene Verwaltung gerade noch als moglich bejaht wurde, hatten
gunstige Konstellationen vorgelegen (z. B. Rentner/Pensionar oder Frei-
berufler). Es sei fraglich, ob dies auch in Zukunft zu gewahrleisten sei.

Die im Rahmen der Verwaltungsstrukturreform eingeraumte Maoglichkeit,
bei mehr als 4.000 Einwohnern einen hauptamtlichen Gemeindedezernen-
ten zur Unterstitzung des ehrenamtlichen Birgermeisters einzustellen,
wurde nur von der Gemeinde Trappenkamp umgesetzt. Die Stadt Litjen-
burg hat auch einen Gemeindedezernenten, allerdings nicht im Rechtssin-
ne. Es handelt sich um einen Tarifbeschaftigten und nicht um einen Wahi-
beamten. In beiden Fallen wurde die Lésung als konflikthaft hinsichtlich
der Rolle und der Kompetenzen bezeichnet.

Seit Friihjahr 2012 ist in § 48 Abs. 2 GO' nunmehr geregelt, dass

o amtsangehdrige Gemeinden, die nicht die Geschafte des Amtes flhren,
oder

e amtsfreie Gemeinden, deren Verwaltungsgeschafte von einer anderen
Gemeinde oder von einem Amt gefiihrt werden,

einen hauptamtlichen Blrgermeister bestellen kénnen, wenn die Gemein-

de Uber 4.000 Einwohner hat.

Die Stadte Litjenburg und Meldorf sowie die Gemeinde Schénberg haben
wieder einen hauptamtlichen Blrgermeister/eine hauptamtliche Birger-
meisterin. Auch die Gemeinde Laboe hatte einen hauptamtlichen Biirger-
meister gewahlt. Inzwischen ist allerdings wieder ein ehrenamtlicher Bur-
germeister gewahlt worden. Andere Kommunen (z. B. Gliicksburg) werden
wieder einen hauptamtlichen Burgermeister einflhren.

Beriicksichtigung der tatsachlichen Verflechtungsbeziehungen
Neben der gesetzlichen Mindestgrofle von 8.000 Einwohnern waren die

von der Landesregierung am 28.06.2005 beschlossenen Leitlinien zur
kinftigen kommunalen Struktur zu berlcksichtigen. Danach waren die

1 Gesetz vom 22.03.2012, GVOBI. Schl.-H. S. 371, 375.
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tatsachlichen Verflechtungsbeziehungen (insbesondere Wirtschaft, Arbei-
ten, Wohnen, Daseinsvorsorge/Infrastruktur, Pendlerbeziehungen und
Schulstandorte) fir die Zusammenarbeit zu beriicksichtigen.

Hochzeitspramie als Anreiz

In der Freiwilligkeitsphase gewahrte das Land Zuweisungen von 250 T€ je
wegfallender Verwaltung (sogenannte Hochzeitspramie). Auch freiwillige
Gebietsanderungen, die die Gesamtzahl der Gemeinden verringerten,
wurden Uber Kopf-Pauschalen finanziell honoriert. Insgesamt wurden frei-
willige Verwaltungszusammenschlisse mit 17 Mio. € aus dem Kommuna-
len Investitionsfonds, aus Landesmitteln sowie aus Sonderbedarfszuwei-
sungen gefordert.

Ruckgriff auf bewédhrte Organisationsformen - keine Experimente

Als mdgliche Organisationsformen der Verwaltungsdurchfiihrung standen
die Verwaltungstypen zur Verfliigung, die sich schon in der Vergangenheit
als praxistauglich erwiesen haben.

Fiar amtsfreie Gemeinden gab es 2 Mdglichkeiten:

¢ eigene Gemeinde- bzw. Stadtverwaltung,

o Durchfiihrung der VerwaltungsgeschQOafte durch eine andere Gemeinde
oder ein Amt im Wege einer Verwaltungsgemeinschaft nach § 19 a
Gkz.

Fir amtsangehdrige Gemeinden bestanden folgende Moglichkeiten:

e eigene Amtsverwaltung,

¢ amtsangehotrige Gemeinde, die die Verwaltungsgeschafte fur ihr Amt
durch die eigene Gemeindeverwaltung durchfihrt (§ 23 AO),

o Durchfiihrung der Verwaltung nach § 19 a GkZ durch eine amtsfreie
Gemeinde oder die Geschéfte eines anderen Amtes durchfiihrende
Gemeinde (§ 23 AO),

¢ Verwaltung eines anderen Amtes, wenn das Amt mit jenem eine Ver-
waltungsgemeinschaft nach § 19 a GkZ vereinbart hat.

Weitere Modelle wie Zweckverbande oder gemeinsame Kommunalunter-
nehmen ermoglichte das Land nicht.

Fazit

Mit den verschiedenen Organisationsformen stand eine Vielzahl von Moég-
lichkeiten zur Verfligung, die fur die jeweilige Konstellation und Interessen-
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lage eine angemessene Losung hatten erbringen kénnen. Wie in 1ll/Tz. 5
dargestellt, hat die Reform nicht immer diese Lésungen hervorgebracht.

Bei den Rahmenbedingungen hat sich lediglich die Vorgabe, unterhalb von
8.000 Einwohnern die Kommune in der Regel ehrenamtlich zu verwalten,
nicht bewahrt. Die Entscheidung, ob eine Gemeinde oder Stadt ehrenamt-
lich geleitet werden kann, kann nicht allein von der Einwohnerzahl abhan-
gig gemacht werden. Weitere Faktoren, wie z. B. die touristische Pragung
oder die Zahl der Einrichtungen einschlieRlich des zu fihrenden Perso-
nals, sind zu bericksichtigen. Insoweit ist die neue Regelung in § 48
Abs. 2 GO grundsatzlich zu begrifen. Die Gemeinden sollten jedoch nur
dann davon Gebrauch machen, wenn nachweisbar eine ehrenamtliche
Leitung nicht mdglich ist, da die hoheren Kosten den Effizienzgewinn des
Verwaltungszusammenschlusses beeintrachtigen.

Das Modell des Gemeindedezernenten hat sich nicht bewahrt und ist da-
her zu Recht abgeschafft worden. Ohne Zweifel benétigt ein Birgermeister
einer grofteren Kommune unter 8.000 Einwohnern - gleich ob haupt- oder
ehrenamtlich - eine professionelle Unterstitzung, insbesondere wenn
eigene Offentliche Einrichtungen vorhanden sind. Dies ist jedoch Aufgabe
der Amtsverwaltung und nicht eines bei der Gemeinde eingestellten Ge-
meindedezernenten. Insoweit war diese Losung von vornherein system-
widrig. Hinzu kamen die vorprogrammierten Konflikte in der Dreierkonstel-
lation (Leitung des Amtes, Blrgermeister und Gemeindedezernent), da die
jeweiligen Funktionen und Aufgaben sowie das Zusammenspiel nicht hin-
reichend geregelt waren.

Sowohl das Modell des Gemeindedezernenten als auch die nachtragliche
Mdglichkeit eines hauptamtlichen Blrgermeisters einer amtsangehdrigen
Gemeinde mit mehr als 4.000 Einwohnern stellten eine gewisse Reparatur
der Verwaltungsstrukturreform dar, allerdings mit entsprechenden Proble-
men und Nachteilen. Mit diesen gesetzgeberischen Notlésungen wurde
namlich offenbart, dass die Amtsverfassung als gutes Modell fir den land-
lichen Raum an ihre Grenzen stdl3t, wenn einwohnerstarke Gemeinden
und Stadte Mitglieder eines Amtes werden.
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Reformergebnis in struktureller Hinsicht: Weniger und gréRere Ver-
waltungen

Mit der Reform wollte die Landesregierung die Verwaltungen vergrofern
und deren Gesamtzahl nachhaltig senken. Es ging ausschlieRlich um Zu-
sammenschlisse von hauptamtlichen Verwaltungen unter Beibehaltung
der gemeindlichen Gebietsstruktur und der ehrenamtlichen Gremien. Es
handelte sich ausdricklich nicht um eine Gebietsreform.

Unbenommen war den Gemeinden, sich freiwillig zusammenzuschlielen.
Dies ist in jedoch nur in einzelnen Fallen geschehen. Die Gesamtzahl der
politischen Gemeinden im kreisangehdrigen Bereich sank von 1.127
(2002) auf 1.112 (2011). Hinzu kommen 4 kreisfreie Stadte.

Damit bleibt die Gemeindestruktur in Schleswig-Holstein im Vergleich zu
anderen Bundeslandern kleinteilig. 65 % der kreisangehérigen Kommunen
haben weniger als 1.000 Einwohner. Lediglich 6 % liegen tber 8.000 Ein-
wohnern.

Struktur der kreisangehérigen Gemeinden (Stand 31.3.2011)

GroBe Gemeinden Einwohner

Zahl Anteil % Zahl Anteil %
<1.000 Einwohner 721 65 327.780 15
1.000 - 3.999 Einwohner 282 25 514.710 23
4.000 - 7.999 Einwohner 45 4 251.610 11
>8.000 Einwohner 64 6 1.123.751 51
Summe 1.112 100 2.217.851 100
Nachrichtlich:
Kreisfreie Stadte 4 615.381

59 (= 5 %) der kreisangehdrigen Gemeinden sind Stadte. Sie haben ins-
gesamt 942.680 Einwohner. Das entspricht 43 % der Bevélkerung im
kreisangehdrigen Raum oder einem Drittel der schleswig-holsteinischen
Gesamtbevolkerung.

Wesentliche Veranderungen der gebietlichen Strukturen sind - wie erwar-
tet - durch die Verwaltungsstrukturreform nicht eingetreten.

Zahl der Verwaltungen seit 2002 um mehr als ein Drittel gesunken

2002 waren auch die Verwaltungsstrukturen im kreisangehoérigen Bereich
Uberwiegend kleinteilig. Von den 217 Kommunalverwaltungen betreuten
120 (= 55 %) bis zu 9.000 Einwohner. Seitdem haben sich die Verwal-
tungsstrukturen im kreisangehoérigen Bereich erheblich verandert. Durch
Verwaltungszusammenschlisse sank die Zahl der hauptamtlichen Verwal-
tungen um 77 auf 140; das ist eine Minderung um 35 %.
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GemaR § 19 a GkZ kénnen Gemeinden, Amter u. a. untereinander oder
mit anderen Koérperschaften des offentlichen Rechts oder rechtsfahigen
Anstalten oder rechtsfahigen Stiftungen des offentlichen Rechts durch
offentlich-rechtlichen Vertrag vereinbaren, dass ein Beteiligter zur Erfll-
lung seiner Aufgaben die Verwaltung eines anderen Beteiligten in An-
spruch nimmt (Verwaltungsgemeinschaft) oder den tbrigen Beteiligten die
Mitbenutzung einer von ihm betriebenen Einrichtung gestattet. 2002 hatten
von dieser Mdglichkeit 6 kreisangehdrige Amter, Gemeinden und Stadte
Gebrauch gemacht und insgesamt 3 Verwaltungsgemeinschaften gebildet.
2011 hatten sich 39 kreisangehérige Amter, Gemeinden und Stadte zu
21 Verwaltungsgemeinschaften zusammengeschlossen. Sie werden bei
der jeweils geschaftsfihrenden Verwaltungsart mit den insgesamt zu
betreuenden Einwohnern erfasst. Bei 5 Amtern, 2 amtsfreien Gemeinden,
9 amtsfreien Stadten sowie den kreisfreien Stadten Flensburg und Neu-
munster wird auf diese Weise die Verwaltung in Anspruch genommen, um
andere kommunale Einheiten mitzuverwalten.

Zahl der Verwaltungen im kreisangehoérigen Bereich

Verwaltung 2002* 2011 Verdanderung
%

Amter, 117 76 -41 -35

e davon Geschaftsfiihrung fir VG 5

e davon Geschaftsfihrung durch 12 9

e amtsangehdrige Gemeinde

Amtsfreie Gemeinden, 45 21 -24 -53

e davon Geschaftsfuhrung fur VG 2

Amtsfreie Stadte, 55 43 -12 -22

e davon Geschaftsfuhrung fir VG 3 9

Summe 217 140 =77 -35

Nachrichtlich:

Kreisfreie Stadte, 4 4

e davon Geschéftsfiihrung fir VG 2

* Anzahl weicht von den Angaben im Sonderbericht ,Verwaltungsstrukturen und Zusammen-
arbeit im kreisangehdrigen Bereich* ab, weil 2002 die an den Verwaltungsgemeinschaften
beteiligten Kommunen jeweils einzeln erfasst wurden.

Das Innenministerium hat der Gemeinde Helgoland aufgrund ihrer isolier-

ten Lage als Hochseeinsel eine Sonderstellung eingeraumt, obwohl sie mit

1.139 Einwohnern unter der vorgegebenen Mindestgrée von 8.000 Ein-

wohnern liegt. Insofern ist ihre Verwaltung mit denen der brigen kreisan-

gehdrigen Kommunen nicht vergleichbar. Sie bleibt daher bei dieser Pri-

fung unbericksichtigt.

Gleiches gilt fur die Verwaltungsgemeinschaften

o kreisfreie Stadt Flensburg/Stadt Glicksburg,

o kreisfreie Stadt Neumunster/jeweils fur die Gemeinden Bénebuttel und
Wasbek,

o Grolde kreisangehorige Stadt Norderstedt/Gemeinde Ellerau.

Landesrechnungshof Schleswig-Holstein - Ergebnis der Verwaltungsstrukturreform



4.2

46

Die Geschafte dieser Verwaltungsgemeinschaften flihren die kreisfreien
Stadte bzw. die Grole kreisangehoérige Stadt. Sie nehmen infolge ihrer
Funktion als Oberzentrum bzw. als Mittelzentrum im Verdichtungsraum
zusatzliche Aufgaben wahr und halten Einrichtungen und Angebote zur
Deckung des Uberortlichen Bedarfs vor. Dies erfordert eine ungleich héhe-
re Personalausstattung. Infolgedessen sind sie und ihre Verwaltungsge-
meinschaften ebenfalls nicht mit dem Ubrigen kreisangehérigen Raum
vergleichbar.

Die Stadt Fehmarn ist lediglich bei der Betrachtung der Reformergebnisse
aus wirtschaftlicher Sicht (vgl. 11l/Tz. 8) nicht berlcksichtigt, da sie zum
01.01.2003 gegrundet wurde und keine Vergleichsdaten von 2002 vorla-
gen.

Damit wurden in die Prifung einbezogen: 138 Verwaltungen, davon 76
Amter, 20 amtsfreie Gemeinden und 42 amtsfreie Stadte. Die Liste der
kreisangehdrigen Kommunalverwaltungen - unterteilt in GréRRenklassen -
ist als Anlage 1 beigefligt.

Die Verwaltungen der Amter Aukrug, Hohenwestedt-Land und Hanerau-
Hademarschen fusionierten mit der Gemeinde Hohenwestedt zu einer
Verwaltungsgemeinschaft, deren Ziel die Grindung eines gemeinsamen
Amtes war. Dieses Ziel wurde zum 01.01.2012 erreicht und das Amt Mit-
telholstein gebildet. Da die Verwaltungsgemeinschaft nicht auf Dauer aus-
gelegt war, wurde sie bei den Amtern erfasst.

Zum 01.01.2013 sind die Gemeinden Bonningstedt und Hasloh aus dem
Amt Pinnau ausgetreten. Sie bilden seitdem jeweils eine Verwaltungsge-
meinschaft mit der Stadt Quickborn, die deren Geschéfte fiihrt.

Zum 01.01.2014 sind die Gemeinden Ascheberg und Boésdorf aus dem
Amt Grol3er Ploner See ausgetreten. Sie lassen sich jeweils von der Stadt
PI6n im Rahmen einer Verwaltungsgemeinschaft nach § 19 a GkZ verwal-
ten. Damit erhoht sich die Zahl der Verwaltungsgemeinschaften auf 25.
Diese aktuellen Entwicklungen bleiben unbertcksichtigt, da sie hinsichtlich
der Auswirkungen noch nicht bewertbar sind.

Mehr Einwohner je Verwaltung

Durch den Zusammenschluss kleinerer Verwaltungen bildeten sich grofie-
re Einheiten. Mit der sinkenden Zahl hauptamtlicher Verwaltungen stieg
die durchschnittliche Zahl der von ihnen zu betreuenden Einwohner. Be-
treute eine kreisangehdrige Verwaltung 2002 im Durchschnitt noch 9.900
Einwohner, waren es 2011 bereits 15.100.
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Durchschnittliche Einwohnerzahl je Verwaltung

Verwaltung 2002 2011 Veranderung
%
Amter 7.972 13.451 +5.479 +69
Amtsfreie Gemeinden* 8.039 11.782 +3.743 +47
Amtsfreie Stadte** 16.471 19.525 +3.054 +19

*

Ohne die Gemeinde Helgoland
Ohne die Grofe kreisangehorige Stadt Norderstedt

Wahrend die kleinsten Verwaltungen 2002 noch deutlich unter 3.000 Ein-
wohnern lagen, erreichten 2011 alle kreisangehoérigen Verwaltungen mit
Ausnahme der Gemeinde Helgoland die gesetzliche Mindestgrofie von
8.000 Einwohnern.

Verwaltungen mit der geringsten Einwohnerzahl

Verwaltung 2002 2011
Amt Pellworm 1.378 Langballig 8.020
Amtsfreie Gemeinde* | GrofRenbrode 2.194 | Ahrensbdk 8.432
Amtsfreie Stadt Garding 2.751 Reinfeld 8.549

* Ohne die Gemeinde Helgoland

Bei den einwohnerstarksten Verwaltungen gab es im Vergleich der Jahre
2002 und 2011 nur bei den Amtern signifikante Unterschiede. Ansonsten
haben weiterhin - abgesehen von der Grof3en kreisangehdrigen Stadt
Norderstedt - die Stadt EImshorn und die Gemeinde Henstedt-Ulzburg die
meisten Einwohner.

Verwaltungen mit der hochsten Einwohnerzahl

Verwaltung 2002 2011

Amt Trittau 16.878 | Sidtondern 39.118
Amtsfreie Gemeinde Henstedt-Ulzburg | 25.520 | Henstedt-Ulzburg|27.146
Amtsfreie Stadt* Elmshorn 47.985 | Elmshorn 48.965

* Ohne die Grofe kreisangehdrige Stadt Norderstedt

Wie schon 2002 wurden die Verwaltungen fiir weitere Analysen in Gro-
Renklassen eingeteilt. Diese wurden neu definiert und orientieren sich an
den veranderten Einwohnergroflen. Das erste Raster berlicksichtigt die
gesetzliche MindestgréRe und erfasst die Verwaltungen bis 9.000 Einwoh-
ner. Die weiteren GroRRenklassen wurden unter Berlicksichtigung der aktu-
ellen Verwaltungsstruktur gewahit.
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Anzahl Kreisangeh6rige Kommunalverwaltungen -
140 gestaffelt nach (Einwohner-)GroRenklassen*
120 -
100 -

80
60

40 4

ol 11 T T .

<9.000 | =10.000 | =<12.000 | = 14.000 | < 16.000 | =< 18.000 | =20.000 | < 25.000 | < 30.000
<9.000 | <10.000 | <12.000 | <14.000 | <16.000 | <18.000 | <20.000 | <25.000 | <30.000 | <50.000

m2002 120 21 27 16 4 8 3 8 3
m2011 17 14 24 21 13 10 11 17 5 6

* Ohne die Grof3e kreisangehdrige Stadt Norderstedt und die Gemeinde Helgoland

Wahrend 2002 noch mehr als die Halfte (= 55 %) der kreisangehdrigen
Verwaltungen bis zu 9.000 Einwohner betreuten, waren es 2011 nur noch
13 %. Die Zahl der Verwaltungen tber 14.000 Einwohner hat sich von 31
auf 62 Verwaltungen verdoppelt.

Unterschiedlicher Strukturwandel in den Kreisen

Die Verwaltungsstruktur veranderte sich unterschiedlich in den einzelnen
Kreisen. Die groften Einschnitte sind im Kreis Nordfriesland festzustellen.
2002 waren 26 kreisangehdrige Verwaltungen fir 166.000 Einwohner zu-
standig. 2011 sind es noch 8. Damit verdreifachte sich die durchschnittli-
che Einwohnerzahl pro Verwaltung von 6.372 auf 20.690.

Dagegen blieb die Verwaltungsstruktur im Kreis Stormarn nahezu unver-
andert. Lediglich die Gemeinde Tangstedt ist dem Amt ltzstedt (Kreis
Segeberg) beigetreten.
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Vergleich der Verwaltungsstrukturen im kreisangehorigen Bereich

Kreis ) 2002 ) 2011
Amter Amtsfreie Gesamt | Amter | Amtsfreie | Gesamt | Veran-
Stadte und Stadte und derung
Gemeinden* Gemein-
den*
HEI 12 6 18 6 2 8 -10
1z 9 5 14 7 2 9 -5
NF 16 10 26 6 2 8 -18
oD 5 11 16 5 10 15 -1
OH 6 16 22 3 13 16 -6
Pl 7 11 18 4 10 14 -4
PLO 7 10 17 6 3 9 -8
RD 19 10 29 13 5 18 -1
Rz 10 6 16 6 6 12 -4
SE 9 7 16 8 5 13 -3
SL 17 5 23 12 4 16 -7
Gesamt| 117 98 215 76 62 138 =77

* Ohne Gemeinde Helgoland und GroRe kreisangehorige Stadt Norderstedt

Die unterschiedliche Reformintensitat in den Kreisen hat ihre Ursache in
der jeweiligen Ausgangssituation. In den Kreisen mit einwohnerschwachen
Verwaltungen war der Druck zu Zusammenlegungen erheblich héher als in
Kreisen mit grofReren Verwaltungen. So lagen die Kommunalverwaltungen
im Kreis Stormarn mit Ausnahme der Gemeinde Tangstedt bereits 2002
Uber 8.000 Einwohnern. Sie waren gesetzlich nicht zu Zusammenschlis-
sen verpflichtet und haben deshalb darauf verzichtet. Anders war die Situ-
ation in den Flachenkreisen Rendsburg-Eckernférde, Schleswig-Flensburg
und Nordfriesland. Dort Uberwog die Zahl kleinerer Verwaltungen mit we-
niger als 8.000 Einwohnern. Es bestand ein gesetzliches Handlungserfor-
dernis, dem die Kommunen notwendigerweise Rechnung trugen. Unter-
schiedlich war zudem die Koordinierung durch die Landrate und deren
Kommunalaufsichten. In einzelnen Kreisen nahmen diese eine aktivere
Rolle ein und erreichten gemeinsam mit den beteiligten Akteuren Zusam-
menschlisse, die deutlich Uber der Einwohnermindestgrenze lagen.

GroBe Strukturverianderung bei den Amtern

Innerhalb der Amter gab es umfangreiche Verdnderungen. Lediglich
29 Amter blieben unverandert. Sie haben weder Kommunen in ihr Amt
aufgenommen noch sich mit anderen Verwaltungseinheiten zusammenge-
schlossen. Aktuell gibt es 85 Amter. Davon sind erstmalig 2 Amter kreis-
tibergreifend; das sind die Amter GroRer Pléner See und ltzstedt. Im Ver-
gleich der Jahre 2002 und 2011 sank die Zahl der Amter von 119 auf 85.
Das ist eine Minderung von 28 %.
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Amterstruktur
2002 2011
Amter insgesamt 119 85
davon
e Amter ohne eigene Verwaltung 2 9**
(Verwaltungsgemeinschaft nach § 19 a GkZ)
o Amter mit eigener Verwaltung 105 67
e Amter mit Geschaftsfiihrung durch amts- 12+ grrxx
angehdrige Gemeinde (§ 23 AO)
Zahl der amtsangehdrigen Gemeinden 1.023 1.024
Zahl der amtsangehdrigen Stadte 3 14

*  Kappeln-Land (Stadt Kappeln), Litau (Stadt Lauenburg)

**  Breitenfelde (Stadt Molin), Haseldorf (Stadt Uetersen), Hornerkirchen (Stadt Barmstedt),
Hohner Harde (Gemeinde Fockbek), Kappeln-Land (Stadt Kappeln), Landschaft Sylt
(Gemeinde Sylt), Litau (Stadt Lauenburg), Pellworm (Stadt Husum) und
Selent/Schlesen (Stadt Schwentinental)

***  Aumuhle-Wohltorf, Blichen, Flintbek, Fockbek, Hohenlockstedt, Kirchspielslandgemein-
de Busum, Kropp, Landschaft Sylt, Lensahn, Molfsee, Osterronfeld, Trittau

**** Buchen, Busum-Wesselburen, Flintbek, Fockbek, GroRer Ploner See, Kropp-Stapelholm,
Lensahn, Molfsee, Trittau

Die Amter Eiderstedt, Mittleres Nordfriesland, Nordsee-Treene und Wils-
termarsch verwalten zusatzlich zu ihren amtsangehoérigen Gemeinden
gemal § 19 a GkZ jeweils eine amtsfreie Gemeinde oder Stadt. Beim Amt
Fockbek flihrt die amtsangehérige Gemeinde Fockbek die Geschafte flr
das Amt Fockbek (§ 23 AO) und fiir das Amt Hohner Harde im Wege einer
Verwaltungsgemeinschaft nach § 19 a GkZ.

2002 liberwog die Zahl kleinerer Amter. 75 Amter (= 64 %) hatten weniger
als 9.000 Einwohner. Durch Zusammenlegungen sank die Zahl der Amter.
Zugleich wurden deren Zustandigkeitsbereiche gréfer. 2011 verwalteten
nur noch 13 Amter (= 17 %) bis zu 9.000 Einwohner.

Zugleich stieg der Anteil gréRerer Amter. 2002 war nur das Amt Trittau fiir
mehr als 16.000 Einwohner zusténdig. 2011 sind es 22 Amter (= 29 %).

14 Amter werden hauptamtlich von einem Amtsdirektor geleitet. Es handelt
sich um die Amter Achterwehr, Bordesholm, Danischer Wohld, Eiderstedt,
Fohr-Amrum, Huttener Berge, Mittelholstein, Mitteldithmarschen, Nord-
stormarn, Nortorfer Land, Probstei, Schlei-Ostsee, Schrevenborn und
Siudtondern. Ab dem 01.01.2014 wird das Amt Jevenstedt durch einen
Amtsdirektor geleitet.
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Amtsverwaltungen in Schleswig-Holstein -
Anzahl gestaffelt nach (Einwohner-)GréRenklassen
80 -

70 -
60 -
50 -
40 |
30 -

20 +

0 o mn B m _ _
<9.000 [<10.000 |=<12.000|<14.000 | <16.000 | <18.000 | £20.000 | =25.000 | =30.000
<9.000 | <10.000 | <12.000 | <14.000 | <16.000 | <18.000 | <20.000 | <25.000 | <30.000 | <50.000

m2002 75 14 20 7 1
m2011 13 8 15 11 7 6 8 6 1 1

2002 umfasste ein Amt im Mittel 9 amtsangehérige Kommunen. Die meis-
ten Gemeinden verwaltete das Amt Schenefeld (23). 2011 gehoéren durch-
schnittlich 12 Kommunen einem Amt an. Das Amt Kirchspielslandgemein-
de Eider umfasst sogar 34 amtsangehdrige Gemeinden.

Mit der VergroRerung der Amter veranderte sich vielfach deren Struktur.
2002 waren die Amter Uberwiegend landlich gepragt. lhnen gehérten 3 bis
23 ehrenamtlich verwaltete Gemeinden an. 32 amtsangehérige Kommu-
nen waren als landliche Zentralorte! eingestuft. 10 Gemeinden nahmen
die Funktion eines Unterzentrums wahr. Eine Gemeinde war Stadtrand-
kern Il. Ordnung. Diesen 43 Kommunen obliegt mit der Einstufung in das
zentral6rtliche System eine Uberértliche Versorgungsfunktion. Sie haben
die Grundversorgung auch fiir die Einwohner der umliegenden Gemeinden
im Nahbereich sicherzustellen. Dazu gehort eine erweiterte Infrastruktur
mit z. B. Schulen, Buchereien, Schwimmbadern und anderen kommunalen
Einrichtungen und Angeboten fir den téglichen Bedarf. Diese zusatzlichen
Aufgaben verursachen einen héheren Personalbedarf nebst Sachkosten
auch im Bereich der Kernverwaltung.

Durch die Verwaltungszusammenschlisse wurden weitere Unterzentren -
teilweise mit Teilfunktionen von Mittelzentren - aufgenommen. Damit ver-
anderten sich Charakter und Aufgabenstruktur diverser Amter. Nun sind
33 amtsangehdrige Kommunen als landliche Zentralorte, 24 als Unterzen-
tren, 3 als Unterzentrum mit Teilfunktion von Mittelzentren sowie 2 als
Stadtrandkerne 1. und Il. Ordnung eingestuft. Uber die Grundversorgung
hinaus haben diese 62 zentralen Orte teilweise auch den gehobenen

1 Landesverordnung zur Festlegung der zentralen Orte und Stadtrandkerne einschlieBlich

ihrer Nah- und Mittelbereiche sowie ihre Zuordnung zu den verschiedenen Stufen vom
16.12.1997, GVOBI Schl.-H. 1998, S. 123.
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Bedarf fur ihren Versorgungsbereich sicherzustellen. Daraus folgt ein er-
weitertes Angebot an sozialen, schulischen und gewerblichen Einrichtun-
gen. Die bedarfsgerechte Vorhaltung der notwendigen Infrastruktur und
Dienstleistungen verandert die Anforderungen an die Amtsverwaltungen
und erhoht deren Personalbedarf auch in der Kernverwaltung.

Zahl der amtsfreien Gemeinden sinkt um 50 %

2002 gab es 58 kreisangehorige Stadte. 55 Stadte waren amtsfrei, alle
verflgten Uber eine eigene Verwaltung.

Die Stadte Arnis, Friedrichstadt und Krempe waren amtsangehorig.

Die Stadte Bredstedt, Kappeln und Lauenburg fihrten im Wege einer Ver-
waltungsgemeinschaft nach § 19 a GkZ auch die Geschéfte fir die Ge-
meinde ReuBenkdge sowie die Amter Kappeln-Land und Liitau.

Kreisangehorige Stadte

2002 2011
Stadte insgesamt, 58 59
davon
e amtsangehorige Stadte 3 12
e amtsfreie Stadte ohne eigene Verwaltung 0 4
(Verwaltungsgemeinschaft nach § 19 a GkZ)
e amtsfreie Stadte mit eigener Verwaltung 55 43
davon
- geschaftsfiihrend fiir Verwaltungsgemeinschaften 3 9
nach § 19 a GkZ

Im Zuge der Verwaltungsstrukturreform gaben 10 Stadte ihre Verwaltun-
gen auf und traten Amtern bei:

e Bredstedt,

e Garding,

e Kellinghusen,

e Litjenburg,

e Marne,

e Meldorf,

o Niebdull,

e Nortorf,

o Wesselburen,

o Wyk auf Féhr.

Notwendig wurde dieser Schritt, weil sie mit Ausnahme der Stadt Niebdill
unter der Mindestgré3e von 8.000 Einwohnern lagen. Die meisten waren
von einem sogenannten Kragenamt umgeben. Diese Situation ist durch
die Eingliederung dieser Stadte in die Amter nunmehr aufgeldst
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(vgl. lI/Tz. 5.6). 2011 sind zusammen mit Arnis und Krempe 12 Stadte
amtsangehodrig.

3 amtsfreie Stadte sind seit 2002 dazugekommen, eine wurde von einer

amtsfreien Stadt zu einer amtsfreien Gemeinde:

e Friedrichstadt trat 2007 aus dem Amt aus und ging eine Verwaltungs-
gemeinschaft mit dem Amt Nordsee-Treene ein.

e Schwentinental wurde 2008 aus den zuvor amtsfreien Gemeinden
Klausdorf und Raisdorf neu gegriindet.

e Tornesch erhielt 2005 das Stadtrecht.

e Westerland verzichtete 2009 auf die Stadtrechte und schloss sich mit
den Gemeinden Sylt-Ost und Rantum zur neuen Gemeinde Sylt
zusammen.

2011 sind somit 47 Stadte amtsfrei. 43 haben eine eigene Verwaltung.
9 flhren die Verwaltungsgeschafte gemaf § 19 a GkZ auch fir Dritte:
o Stadt Barmstedt fiir das Amt Hornerkirchen,

¢ Stadt Eutin fur die Gemeinde Susel,

e Stadt Husum fiir das Amt Pellworm,

o Stadt Kappeln fir das Amt Kappeln-Land,

e Stadt Lauenburg fir das Amt Litau,

o Stadt MdlIn fir das Amt Breitenfelde,

o Grolde kreisangehdrige Stadt Norderstedt fiir die Gemeinde Ellerau,
¢ Stadt Schwentinental fir das Amt Selent/Schlesen,

o Stadt Uetersen fiir das Amt Haseldorf.

3 amtsfreie Stadte werden nach § 19 a GKZ durch Amter verwaltet, die
Stadte Ténning und Wilster durch die Amter Eiderstedt und Wilstermarsch
und die Stadt Friedrichstadt durch das Amt Nordsee-Treene. Die Stadt
Glucksburg lasst sich durch die kreisfreie Stadt Flensburg mitverwalten.

Im Vergleich der Jahre 2002 und 2011 reduzierte sich die Zahl der kreis-
angehdrigen Stadtverwaltungen damit von 55 auf 43. Das ist ein Ruick-
gang um 22 %.

Deutlicher ist der Einschnitt bei den amtsfreien Gemeinden. 2002 waren
es 45 amtsfreie Gemeinden mit eigener Verwaltung, 2011 nur noch 211
Das ist eine Minderung von 53 %.

Ahrensbok, Altenholz, Ammersbek, Barsblttel, Gromitz, Grof3hansdorf, Halstenbek,
Handewitt, Harrislee, Helgoland, Henstedt-Ulzburg, Kronshagen, Malente, Oststeinbek,
Ratekau, Rellingen, Scharbeutz, Stockelsdorf, Sylt, Timmendorfer Strand und Wentorf
bei Hamburg.
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Kreisangehdrige Gemeinden

2002 2011
Gemeinden insgesamt 1.069 1.053
davon
e amtsangehorige Gemeinden 1.023 1.024
e amtsfreie Gemeinden ohne eigene Verwaltung 1 8
(Verwaltungsgemeinschaft nach § 19 a GkZ)
o amtsfreie Gemeinden mit eigener Verwaltung 45 21
davon
- geschaftsfilhrend fir Verwaltungsgemeinschaft nach 0 2
§ 19 a GkZ

Die Gemeinden Gromitz und Sylt verwalten gemal §19a GkZ die
Gemeinden Dahme, Grube und Kellenhusen bzw. das Amt Landschaft Sylt

mit.

Weitere 8 amtsfreie Gemeinden haben keine eigene Verwaltung. Sie sind
Verwaltungsgemeinschaften gemall § 19 a GkZ eingegangen und lassen

sich durch Dritte verwalten:

o Dahme, Grube und Kellenhusen (durch Gemeinde Grémitz),
o Reullenkdge (durch Amt Mittleres Nordfriesland),

e Sdusel (durch Stadt Eutin),

o Bonebittel und Wasbek (durch kreisfreie Stadt Neumdinster),
e Ellerau (durch Grol3e kreisangehérige Stadt Norderstedt).

Insgesamt sank die Zahl der amtsfreien Stadte und Gemeinden von 101
(2002) auf 76 (2011). Das ist ein Rickgang um 25 %. Die kreisangehori-
gen Stadt- und Gemeindeverwaltungen nahmen um 36 % ab. Sie sanken

von 100 auf 64.

Kreisangehorige Stadt- und Gemeindeverwaltungen -

Anzahl gestaffelt nach (Einwohner-)GroBenklassen
50 -
45 |
40
35
30
25
20
15
10 |
A0l FIn
0 om B om BN
<9.000 |=<10.000 | <12.000 | <14.000 | <16.000 | = 18.000 | =20.000 | =25.000 | < 30.000
<9.000 | <10.000 | <12.000 | <14.000 | <16.000 | <18.000 | <20.000 | <25.000 | <30.000 | <50.000
m2002 45 7 7 9 4 7 3 8 5
m2011 4 6 9 10 6 4 3 1 5

* Ohne die GroRe kreisangehdrige Stadt Norderstedt und die Gemeinde Helgoland
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Wie schon bei den Amtern, so gab es auch bei den amtsfreien Kommunen
den malfdgeblichen Einschnitt bei der Grélkenklasse bis 9.000 Einwohner.
Durch die gesetzliche Einflihrung einer Mindestgrofie von 8.000 Einwoh-
nern je Kommunalverwaltung verblieben 2011 nur 4 amtsfreie Kommunen
in dieser GroRenklasse. Das sind die Stadt Reinfeld sowie die Gemeinden
Ahrensbok, Oststeinbek und Timmendorfer Strand. Die anderen amts-
freien Kommunen sind entweder Amtern beigetreten oder haben ihre Ver-
waltungsgeschafte gemal §19 a GkZ anderen Verwaltungen Ubertragen.

Deutlich mehr Verwaltungsgemeinschaften

2002 gab es 3 Verwaltungsgemeinschaften. Die Stadt Bredstedt flhrte die
Geschéafte der Gemeinde ReulRenkdge, die Stadt Kappeln die des Amtes
Kappeln-Land und die Stadt Lauenburg die des Amtes Litau.

2011 hat sich die Zahl auf 21 Verwaltungsgemeinschaften erhdht. Die
4 Verwaltungsgemeinschaften, in denen die Geschafte von den kreisfreien
Stadten bzw. von der GrolRen kreisangehoérigen Stadt Norderstedt gefiihrt
werden, sind aus den bereits genannten Griinden (vgl. lll/Tz. 4.1) nicht in
die Prufung einbezogen.

In 10 Fallen fuhren Stadte bzw. Gemeinden die Geschéfte:
o Stadt Kappeln fir Amt Kappeln-Land (bereits 2002 bestehend),
Stadt Lauenburg fir Amt Litau (bereits 2002 bestehend),
Gemeinde Gromitz (2006) jeweils fiir die Gemeinden

— Dahme,

— Grube,

— Kellenhusen,

o Stadt Eutin fir Gemeinde Sisel (2006),

e Gemeinde Sylt fir Amt Landschaft Sylt (2008),

o Stadt Barmstedt fir Amt Hornerkirchen (2007),

¢ Stadt Schwentinental fur Amt Selent/Schlesen (2007),

o Stadt Uetersen fiir Amt Haseldorf (2006),

e Stadt Husum fiir Amt Pellworm (2007),

o Stadt Mdlin fur Amt Breitenfelde (2006).

In 4 Fallen fihren Amter die Verwaltungsgeschéfte:

o Amt Eiderstedt fUr die Stadt Tonning,

o Amt Mittleres Nordfriesland fir die Gemeinde ReuRRenkoge,
o Amt Nordsee-Treene fur die Stadt Friedrichsstadt,

o Amt Wilstermarsch fir die Stadt Wilster.
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In einem Fall fihrt die amtsangehoérige Gemeinde Fockbek die Geschafte
fur das Amt Fockbek (§ 23 AO) und fir das Amt Hohner Harde im Wege
einer Verwaltungsgemeinschaft nach § 19 a GkZ.

Fazit

Die von der Landesregierung beabsichtigte Verschlankung der Verwal-
tungsstruktur wurde erfolgreich umgesetzt. Die Zahl der Verwaltungen im
kreisangehdrigen Bereich ist um 35 % von 217 auf 140 gesunken. Durch
Verwaltungszusammenschlisse wurden gréRere Verwaltungseinheiten
geschaffen, die mit Ausnahme der Gemeinde Helgoland die gesetzliche
MindestgréRe von 8.000 Einwohnern Uberschreiten.

Die Verwaltungsstrukturreform hatte erwartungsgemafl® kaum Auswirkun-
gen auf die Gemeindegebietsstruktur. Die Zahl der politischen Gemeinden
im kreisangehdrigen Bereich ging geringfligig von 1.127 auf 1.112 zurlick.
Die meisten gehoren einem Amt an. lhr Anteil erhéhte sich von 91 %
(2002) auf 93 % (2011).

Die Struktur der Amter hat sich vielerorts verandert. Die Amter sind gréRer
geworden. Der Anteil amtsangehdriger Kommunen mit zentralrtlicher
Funktion nahm zu. Damit veranderten sich die Anforderungen an die
Amtsverwaltungen.

Innerhalb von 10 Jahren sind die Verwaltungsstrukturen im kreisangehori-
gen Bereich nachhaltig verschlankt worden. Maf3geblichen Anteil an die-
sem Erfolg hatten die Amts- und Mandatstréager der an den Zusammen-
schliissen beteiligten Stadte, Gemeinden und Amter. Damit unterstrichen
sie die Leistungsfahigkeit und Flexibilitat der kommunalen Selbstverwal-
tung. Das Engagement aller am Prozess Beteiligten auf Landes- und
Kommunalebene ist ausdricklich positiv hervorzuheben. Dies ist seit der
Kreisgebietsreform von 1970 der gréflte strukturelle Reformprozess.
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Bewertung der Ergebnisse und des Verlaufs der Reform in strukturel-
ler Hinsicht - hochste Prioritat Freiwilligkeit

Der LRH hat sich alle Vorgange, die den Fusionsprozess betreffen, vorle-
gen lassen, u. a. Beschlussvorlagen, Niederschriften, Gutachten sowie die
offentlich-rechtlichen Vertrdge uber die Verwaltungszusammenschlisse.
Zusatzlich erfolgten ortliche Erhebungen in ausgewahlten Kommunalver-
waltungen und Gesprache mit den kommunalen Akteuren. Nach Auswer-
tung aller Informationen kam er zu folgendem Ergebnis:

Schwerpunkt der Verwaltungszusammenschliisse: Der landliche
Raum sollte gestarkt und die Verwaltungsleistung verbessert werden

Eine starke Sogwirkung entfaltete der Anreiz, den finanziell geférderten
Verwaltungszusammenschluss selbst zu gestalten. Man wollte vermeiden,
am Ende ohne finanzielle Férderung doch zwangsweise fusioniert zu wer-
den. Nicht wenige zweifelten am Sinn der Reform und empfanden den
Prozess nicht wirklich als freiwillig. Gleichwohl bildeten alle betroffenen
Amter und amtsfreien Gemeinden gréRere Einheiten. Zwangsweise Ver-
waltungszusammenschlisse waren nach Ablauf der Freiwilligkeitsphase
nicht notwendig.

Die Zielsetzungen der Verwaltungszusammenschllisse waren beeinflusst

von den latenten Zweifeln am Sinn der Verwaltungsstrukturreform und der

Befirchtung, der Landesregierung gehe es in Wirklichkeit um eine

Gebietsreform. Es ergab sich folgendes Bild:

e Einen breiten Raum in der kommunalpolitischen Diskussion nahm die
Absicht ein, durch den Zusammenschluss den landlichen Raum sowie
die Selbstverwaltung der amtsgehdrigen Gemeinden zu erhalten und
zu starken. Man suchte den Zusammenschluss mit gleichartigen und
gleichstarken Partnern, das heift mit Partnern, die gleiche Bedirfnisse
und Interessen hatten. Amter suchten vorrangig den Zusammenschluss
mit anderen Amtern und amtsfreie Gemeinden/Stadte mit anderen
Gemeinden/Stadten.

e Einen ebenso breiten Raum nahm das Bestreben ein, eine im Dienst-
leistungsangebot deutlich verbesserte Verwaltung zu schaffen unter
dem Motto: ,Nicht die Verbilligung, sondern die Verbesserung der Ver-
waltungsdienstleistung steht im Vordergrund.“ Dies umfasste zum
einen die Professionalisierung und zum anderen das birgernahe
Angebot von Dienstleistungen.

Fokussiert auf die Starkung des landlichen Raums und die Biirgernahe
wurde sehr intensiv Uber die Verwaltungsstandorte, die Einrichtung von
AuRenstellen bzw. Biirgerbiiros sowie deren Offnungszeiten verhandelt
und das erzielte Ergebnis in den o6ffentlich-rechtlichen Vertragen abge-
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sichert (vgl. Ill/Tz.7). Die Aufgabe eines Standorts wurde meist als star-
ker Einschnitt in das Gemeinschaftsleben des Ortes empfunden.

e Erkennbar nachrangiger war bei vielen Verwaltungszusammenschlis-
sen die Absicht, mit einer grofleren Verwaltung mittel- bis langfristige
Einsparpotenziale zu erzielen. Das Einsparziel wurde haufig nicht kon-
kretisiert, manchmal war es nach der Formulierung auch nur eine Hoff-
nung oder Erwartung (vgl. lll/Tz. 8.5).

Oftmals ,halbfreiwillig”“: Man wollte die Hochzeitspramie mithehmen
und bestimmte Zusammenschliisse vermeiden

Festzustellen ist, dass die kommunalen Gebietskérperschaften bei der Re-
form oftmals vermeidend vorgegangen sind. Man wollte eher negativ be-
wertete Zusammenschlisse verhindern, als betriebs- und organisations-
wirtschaftlich naheliegende Fusionen erreichen. Regional- und Partiku-
larinteressen erhielten den Vorrang vor der Schaffung effizienter Verwal-
tungseinheiten. In den Fusions- und Kooperationsgesprachen spielte die
»+Augenhohe“ eine grole Rolle. Dabei wurde dieser Ausdruck auf ver-
schiedenen Begriffsebenen verwandt. Es ging zum einen um den respekt-
vollen, gleichberechtigten Umgang miteinander. Wurde diese Form der
Augenhodhe in den ersten Zusammentreffen nicht gespuirt, weil man das
Auftreten des Verhandlungspartners als nicht verhandlungsbereit oder
»von oben herab“ empfand, wurden die Verhandlungen nicht fortgefiihrt.
Des Weiteren wurde der Begriff ,Augenhéhe® im Sinne von Ranggleichheit
verwandt. Kooperiert bzw. fusioniert wurde vorrangig mit Partnern, die von
der Grofde, Struktur, dem Status und der Verwaltungskultur als ebenbdirtig
angesehen wurden. Auf diese Weise wurden manche Doppelstrukturen
beibehalten, die teilweise durch jahrzehntelange ,persdnliche” Differenzen
zwischen Stadt, landlichen Kommunen und Amtern bzw. ihren Funktions-
tragern entstanden waren.

Was fiir den einen Zusammenschluss unméglich erschien, war in
einem anderen Fall problemlos umsetzbar

Die Einschatzungen vor Ort Gber mogliche Zusammenschlisse und Orga-
nisationsformen waren sehr unterschiedlich. Bei einigen gab es deutliche
Vorbehalte gegen Zusammenschliisse zwischen Amtern und zentralen Or-
ten, bei anderen nicht. Ebenso gab es eine gewisse Unkenntnis bzw. Vor-
behalte hinsichtlich der Organisationsformen der Verwaltungsgemein-
schaft nach § 19 a GkZ und der Geschaftsfihrung des Amtes durch eine
amtsangehodrige Gemeinde (§ 23 AO). Zudem hatten - wie bereits darge-
stellt - bei der Bewertung vor Ort die ,gleiche Augenhdhe® und der
menschliche Umgang in den Verhandlungen einen hohen Stellenwert. In
manchen Fallen ermdglichte das Ausscheiden eines Funktionstragers
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Verwaltungszusammenschlisse, die vorher als nicht umsetzbar eingestuft
wurden. In anderen Féllen verhinderte dessen Verbleib sinnvolle Lésun-
gen.

Festzustellen ist, dass fiir die einen politischen Akteure problemlos mdg-

lich war, was fur andere unmd@glich erschien. Wahrend etliche Akteure eine

Verwaltungsgemeinschaft zwischen einem zentralen Ort und einem Amt

fur nicht gangbar hielten und nur die Amtslésung préaferierten, waren bei-

spielhaft folgende Verwaltungsgemeinschaften zwischen zentralen Orten

und Amtern mdglich, bei denen mal der zentrale Ort und mal das Amt die

Verwaltungsgeschéfte fiihrte:

e Die Stadt Uetersen fiihrt die Verwaltungsgeschafte des Amtes Hasel-
dorf.

e Die Stadt Barmstedt fiihrt die Verwaltungsgeschafte des Amtes
Hoérnerkirchen.

e Das Amt Wilstermarsch fiihrt die Verwaltungsgeschafte der Stadt
Wilster.

Ebenso waren Verwaltungsgemeinschaften maoglich, in denen kreisfreie

Stadte bzw. eine GroRe kreisangehdrige Stadt die Verwaltungsgeschafte

fur kleinere Gemeinden bzw. eine Stadt fuhren:

e Die Stadt Flensburg flhrt die Verwaltungsgeschafte fir die Stadt
Glucksburg.

e Die Stadt Neumlnster fihrt die Verwaltungsgeschafte fiir die Gemein-
den Wasbek und Bonebuttel.

e Die Stadt Norderstedt fihrt die Verwaltungsgeschafte fiur die Gemeinde
Ellerau.

Auf der anderen Seite war fir die zentralen Orte Bordesholm und Nortorf
die Eingliederung in ein Amt kein Problem. Beim Amt Sudtondern sind
2 zentrale Orte (Leck und Niebill) eingegliedert und es ist eine Grofde er-
reicht worden, die zuvor von den politischen Akteuren flir ausgeschlossen
angesehen wurde.

Die Rolle des Innenministeriums: Keine ausreichende Steuerung

Wie steuert man einen Prozess, bei dem man nur mit Zwang handeiln
kann, wenn es am Ende der Frist keine einvernehmliche Lésung
gibt?

Zu Beginn der Reform nahm das Innenministerium verstarkt Einfluss da-
rauf, dass die jeweiligen Verflechtungsbeziehungen ausreichend berick-
sichtigt wurden sowie eine Organisationsform gewahlt wurde, die eine
optimale Realisierung der Synergieeffekte ermoglichte. Im Laufe der Zeit
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gerieten diese Gestaltungskriterien jedoch immer mehr in den Hintergrund,
da die Politik dem Prinzip der Freiwilligkeit absolute Prioritat einrdumte.
Das Innenministerium beschrankte sich auf die Beratung. Vorteile der ,na-
heliegenden® Lésung wurden dargestellt und deren Umsetzung empfohlen.
In dem einen oder anderen Fall entschieden sich die betroffenen Kommu-
nen jedoch anders.

Manche Kommunen fiihlten sich im Nachhinein benachteiligt. Sie hatten
den Eindruck, dass bei gleichen Fallkonstellationen die Einflussnahme des
Innenministeriums unterschiedlich stark ausgepragt war. So wurde zu Be-
ginn der Reform manche Verwaltungsgemeinschaftsldsung zwischen einer
amtsfreien Gemeinde/Stadt und einem Amt, bei der beide Einheiten unter
8.000 Einwohnern lagen, durch das Innenministerium nicht befirwortet,
wie z. B. im Fall Marne. Zu einem spateren Zeitpunkt hingegen hatte das
Innenministerium bei einer ahnlichen Konstellation keine Bedenken gegen
eine Verwaltungsgemeinschaft. Einige Kommunen hatten den Eindruck,
dass sie sich zu friih bewegt hatten und im Ruckblick ,bestraft® wurden.

In diesem Zusammenhang ist zu berlcksichtigen, dass das Innenministe-
rium erst nach Ablauf der freiwilligen Phase die Mdéglichkeit hatte, Verwal-
tungszusammenschlisse anzuordnen. Einen gewissen Druck konnte man
nur dartber auslben, dass uUber den Zusammenschluss von Gemeinden
zu Amtern, Uber die Anderung und Auflésung sowie Uber den Namen und
den Sitz des Amtes letztendlich das Innenministerium zu entscheiden hat-
te. Dabei hatte es zu bewerten, ob im Rahmen des freiwilligen Prozesses
die Vorgaben, insbesondere die Verflechtungsbeziehungen, ausreichend
berucksichtigt wurden.

Zudem wurden dem Innenministerium durch den Gesetzgeber wichtige
Handlungsoptionen nicht eingerdumt. Der § 1 Abs. 3 AO bot lediglich die
Méglichkeit, die Geschaftsfihrung fir das Amt durch eine groflere amts-
angehorige Gemeinde durch das Innenministerium anzuordnen. Voraus-
setzung war, dass dies einer leistungsfahigen, sparsamen und wirtschaftli-
chen Verwaltung diente. Der Abschluss einer Verwaltungsgemeinschaft
zwischen einem Amt und einer nicht amtsangehdrigen Gemeinde war al-
lein aufgrund einer freiwilligen Kooperationsvereinbarung moglich. Zwar
sah ein Gesetzentwurf der Landesregierung - allerdings erst im Juli 2011 -
die Mdglichkeit vor, dass das Innenministerium auch eine Verwaltungsge-
meinschaft zwischen einem Amt und einer nicht amtsangehdrigen Ge-
meinde nach § 19 a GkZ anordnen konne, diese Regelung wurde jedoch
nicht beschlossen. Dies hatte eine zusatzliche Mdglichkeit zur Weiterent-
wicklung der Stadt-Umland-Kooperationen eroffnet.
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Fazit

Einfluss zu nehmen auf einen freiwilligen Prozess ist eine Gratwanderung.
Nimmt man zu stark Einfluss oder wird dieser von den Betroffenen als zu
stark empfunden, wird der Prozess von den Beteiligten als ,scheinfreiwil-
lig“ eingestuft. Dies war auch bei den 6rtlichen Erhebungen zu bemerken.
Die Beteiligten, die zum Handeln gezwungen waren, weil sie unter der
Einwohnermindestgrenze lagen, empfanden ihr Handeln nicht als freiwillig.
An dieser Einschatzung anderten auch die Gestaltungsmaoglichkeiten beim
~Wie“ und ,Mit wem* nichts. Des Weiteren liegt es in der Natur der Sache,
dass ein freiwilliger Prozess einen gewissen Prozentsatz nicht optimaler
Lésungen beinhaltet. Wobei bereits die Einschatzung, ob es sich um eine
optimale oder nicht optimale Losung handelt, je nach Standpunkt des Be-
trachters differiert. So war bei nicht wenigen Zusammenschlissen auffal-
lig, dass als ,gute” Losung die Vermeidung einer negativ eingestuften
Konstellation angesehen wurde, es also mehr ein ,Weg von* als ein ,Hin
zu“ war.

Da die Einschatzung der ,Halbfreiwilligkeit“ bereits bei den wenigen Ein-
schréankungen durch den Landesgesetzgeber bestand, ware diese Ein-
schatzung durch mehr Einflussmdglichkeiten des Innenministeriums ver-
mutlich nicht wesentlich verandert worden. Der Landesgesetzgeber hatte
daher dem Innenministerium mehr rechtliche Mdglichkeiten einrdumen
mussen, um zumindest die offensichtlich suboptimalen Lésungen verhin-
dern zu kénnen (vgl. lll/Tz. 4.6).

Selbst unter Berlcksichtigung der eingeschrankten Handlungsmoglichkei-
ten hatte das Innenministerium allerdings den Prozess starker und von An-
fang bis zum Ende nach fir alle geltenden einheitlichen Kriterien steuern
mussen. Die Ldsung einer Verwaltungsgemeinschaft zwischen einem
zentralen Ort und einem Amt oder die Geschaftsfiihrung nach § 23 AO
hatten von Beginn an nicht nur als Option zur Verfugung stehen, sondern
auch als interessengerechter Ausgleich vom Innenministerium aktiv be-
worben werden missen.

Manch eine Verwaltungsgemeinschaft ist nur formal eine, faktisch
handelt es sich weiterhin um 2 nebeneinander bestehende Verwal-
tungen

Verwaltungsgemeinschaften nach § 19 a GkZ kamen als Form des Ver-
waltungszusammenschlusses dann in Betracht, wenn es nicht sinnvoll er-
schien, ein gemeinsames Amt zu bilden. Zum Beispiel wenn es sich um
recht grof3e bislang amtsfreie Gemeinden handelte, die in das Amt hatten
eingegliedert werden mussen. Dabei musste es sich um vollstandige
Verwaltungszusammenschlisse handeln. Nach den Anforderungen der
Landesregierung setzte dies eine gesamte Erfillung der Aufgaben durch
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die verwaltungsfiihrende Korperschaft voraus. Ein partieller Verwaltungs-
zusammenschluss entsprach nicht diesen Vorgaben an eine kinftige
kommunale Struktur, da die moglichen Vorteile an zusatzlicher Leistungs-
fahigkeit und Effizienz nicht ausgeschopft werden.

Bei manch einer Verwaltungsgemeinschaft hat man den Eindruck, dass es
sich zwar formal um eine solche handelt, faktisch jedoch weiterhin 2 Ver-
waltungen nebeneinander bestehen. Erkennbar ist dies beispielsweise bei
den Verwaltungsgemeinschaften des Amtes Eiderstedt mit der Stadt Ton-
ning und der Stadt Moélln mit dem Amt Breitenfelde.

Offiziell fihrt das Amt Eiderstedt die Verwaltungsgeschafte auch fir die
Stadt Ténning. Allerdings nimmt nach dem offentlich-rechtlichen Vertrag
die Stadt Ténning fir die Aufgabenbereiche der Stadtentwicklung, der in-
formationstechnischen Administration und fiir das Sekretariat des Birger-
meisters die Verwaltung des Amtes nicht in Anspruch. Zur ,Konkretisie-
rung“ der Aufgaben verweist der Vertrag auf die Stellenbeschreibungen.
Schaut man sich diese umfanglichen Stellenbeschreibungen an, wird er-
kennbar, dass nicht unerhebliche Teile der Kernverwaltung nach wie vor
von der Stadt Ténning mit eigenem Personal wahrgenommen werden.
Faktisch existieren nach wie vor 2 Verwaltungen.

Bei der Verwaltungsgemeinschaft der Stadt Molin mit dem Amt Breiten-
felde sind nur die Weisungsaufgaben und das damit verbundene Personal
in die Fachamter der Stadt integriert. FUr die Selbstverwaltungsaufgaben
der amtsangehorigen Gemeinden ist in der Aufbauorganisation der Stadt
Molin ein eigenes Amt gebildet worden (sogenanntes Team Breitenfelde).
Die Rechte und Pflichten des Leitenden Verwaltungsbeamten mit Aus-
nahme der Dienstvorgesetzteneigenschaft wurden auf den Teamleiter
Breitenfelde Ubertragen. Im Bereich der Weisungsaufgaben nimmt das
Team Breitenfelde auch die Verwaltung des Feuerwehrwesens wahr. Das
Team Breitenfelde agiert sehr selbststandig. Bereits in der Uberdrtlichen
Prifung der Stadt Mdélin 2006 bis 2009 hat das Gemeindeprifungsamt des
Kreises Herzogtum Lauenburg festgestellt, dass es sich bei dem Team
Breitenfelde um eine eigensténdige Verwaltung handelt, in der Aufgaben -
insbesondere des Finanzwesens und des Baurechts (Planungsrecht) - ge-
trennt von den weiteren stadtischen Amtern erfiillt werden. Eine gemein-
same oder zumindest gemeinschaftliche Aufgabenerfillung im Bereich der
Selbstverwaltungsangelegenheiten kénne nicht festgestellt werden. Man
habe den Eindruck, dass 2 Verwaltungen unter einem Dach beheimatet
seien. Der LRH teilt die Feststellungen des Gemeindeprifungsamtes.

Sowohl die Verwaltungsgemeinschaft des Amtes Eiderstedt mit Ténning
als auch die der Stadt Molin mit dem Amt Breitenfelde sollten zum geeig-

Landesrechnungshof Schleswig-Holstein - Ergebnis der Verwaltungsstrukturreform



5.6

5.6.1

63

neten Zeitpunkt in eine echte, vollstdndige Lésung im Sinne der Leitlinien
der Landesregierung umgewandelt werden. Nur so gelingt es, die mdgli-
chen Effizienzgewinne einer Verwaltungsgemeinschaft zu realisieren.

Mehrere Verwaltungen an einem Ort: Der Umgang mit der Kragen-
amtssituation

2003 gab es in Schleswig-Holstein 30 Falle, in denen ein Amt mit eigener
Verwaltung seinen Sitz in einer dem Amt nicht angehérenden hauptamtlich
verwalteten Stadt oder Gemeinde hatte. Damit arbeiteten 2 Verwaltungen,
die in groRem Umfang gleiche kommunale Leistungen erbringen, parallel
an einem Ort. In 5 Fallen taten sie dies in einem gemeinsamen Verwal-
tungsgebaude. Diese Situation wird mit dem Begriff ,Kragenverwaltung*
umschrieben, da die amtsangehdrigen Gemeinden haufig die Stadt oder
Gemeinde wie einen Kragen umschlielen. In 2 weiteren Fallen befanden
sich Gemeinde- und Amtsverwaltung zwar nicht in einem Ort, jedoch in
unmittelbarer Nahe zueinander. Es handelte sich um die Stadt Bredstedt
und das Amt Bredstedt-Land mit Sitz im Nachbarort Breklum, sowie um
die Stadt Preetz und das Amt Preetz-Land mit Sitz im Nachbarort Schell-
horn.

Der Verlust der Ortsndhe ist beim Zusammenschluss dieser Kommunal-
verwaltungen nicht zu befiirchten, Wirtschaftlichkeitsvorteile hingegen sind
zu erwarten. Daher sah der LRH bereits bei der Querschnittsprifung 2003
dringenden Handlungsbedarf, unabhangig von der GréRRe der einzelnen
Verwaltungen.

Land verzichtete auf eine Kragenamtsregelung

Im August 2004 hatte das Innenministerium Handlungsempfehlungen zu
kommunalen Verwaltungsstrukturen’ erlassen. Diese sahen vor, unter den
Gesichtspunkten der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit vorrangig diese
Mehrfachverwaltungen zu betrachten. Das Land sah hier die Mdglichkeit,
dass deutlich groflere kommunale Verwaltungen entstehen, ohne auf eine
birgernahe Verwaltung zu verzichten.

Des Weiteren wurde es in der bereits zitierten Zwischenbilanz des Innen-
ministeriums zur Verwaltungsstrukturreform ,als in der Regel keine optima-
le Lésung® bezeichnet, wenn Gemeinden um einen zentralen Ort herum
eine neue Verwaltung bilden, ohne diesen Ort einzubeziehen.

1 Handlungsempfehlungen zu kommunalen Verwaltungsstrukturen in Schleswig-Holstein -

Erlass des Innenministeriums vom 24.08.2004 - IV 31-160.143.2, Amtsblatt Schl.-H.
S. 715.
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Gleichwohl machte das Land keine spezifische Vorgabe. Es galten aus-
dricklich fir die Kragenamter und die amtsfreien Gemeinden, in denen
sich auch der Sitz eines Amtes befindet, die gleichen Rahmenbedingun-
gen wie auch fir andere Verwaltungen. Das heildt, es mussten die Min-
desteinwohnerzahl erreicht und die Verflechtungsbeziehungen beriicksich-
tigt werden. Man belie® es bei einem Appell des Innenministers an die
Kommunen, diese ,Negativ-Konstellationen“ zu vermeiden.

Zentrale Orte unter 8.000 Einwohnern schlossen sich in der Regel
dem Kragenamt an

In 14 Fallen haben die Gemeinden bzw. Stadte ihre eigene Verwaltung
aufgegeben. 12 davon sind dem Kragenamt beigetreten oder in ein sol-
ches Amt eingegliedert worden und werden nunmehr von diesem verwal-
tet:

e Gemeinde Bordesholm durch das Amt Bordesholm,

o Stadt Garding durch das Amt Eiderstedt,

e Gemeinde Gettorf durch das Amt Danischer Wohld,

e Gemeinde Hohenwestedt durch das Amt Mittelholstein,

e Stadt Kellinghusen durch das Amt Kellinghusen,

e Gemeinde Leck durch das Amt Siidtondern,

e Stadt LUtjenburg durch das Amt Litjenburg,

e Stadt Marne durch das Amt Marne-Nordsee,

e Stadt Meldorf durch das Amt Mitteldithmarschen,

e Stadt Nortorf durch das Amt Nortorfer Land,

e Gemeinde Schénberg durch das Amt Probstei,

e Stadt Bredstedt durch das Amt Mittleres Nordfriesland.

Die Stadt Wesselburen gehért zum neuen Amt Bisum-Wesselburen. Die
Verwaltungsgeschafte des Amtes flhrt wie bereits beim Vorgdngeramt die
amtsangehodrige Gemeinde Biisum durch (§ 23 AO). Die Stadt Wilster mit
rund 4.400 Einwohnern vereinbarte eine Verwaltungsgemeinschaft mit
dem Amt Wilstermarsch nach § 19 a GkZ. Das Amt fihrt die Verwaltungs-
geschéafte der Stadt durch.

Beim Amt Ostholstein-Mitte wechselte der Verwaltungssitz des Amtes
nach Schonwalde. In der Stadt Neustadt befindet sich neben der Stadt-
verwaltung nunmehr eine Aulenstelle des Amtes Ostholstein-Mitte. For-
mal handelt es sich damit nicht mehr um ein sogenanntes Kragenamt, rein
faktisch sind es nach wie vor 2 Verwaltungen an einem Ort. Gesprache mit
der an einer Kooperation interessierten Stadt Neustadt fanden anlasslich
des Zusammenschlusses der Amter Neustadt-Land und Schénwalde zum
Amt Ostholstein-Mitte nicht statt.

1 Medien-Information des Innenministeriums - Zwischenbilanz des Innenministers zur

kommunalen Strukturreform im Oktober 2005.

Landesrechnungshof Schleswig-Holstein - Ergebnis der Verwaltungsstrukturreform



65

Uberwiegend handelt es sich bei diesen nunmehr amtsangehérigen Ge-
meinden/Stadten um Unterzentren, eines mit Teilfunktion eines Mittelzent-
rums (Meldorf), und 2 Iandliche Zentralorte (Garding und Wesselburen).
Nur die Stadt Wilster mit rund 4.400 Einwohnern ist weiterhin amtsfrei. Sie
vereinbarte eine Verwaltungsgemeinschaft mit dem Amt Wilstermarsch
nach § 19a GkZ. Das Amt flhrt die Verwaltungsgeschéafte der Stadt
durch. Das Amt Wilstermarsch lag als einziges dieser Kragenamter unter-
halb der Mindestgrenze und war daher gezwungen, sich mit einer anderen
Verwaltung zusammenzuschlielen. Die Verhandlungsposition der Stadt
Wilster war damit starker als die der anderen Gemeinden und Stadte,
jedoch nicht so stark, dass eine Verwaltungsgemeinschaft unter Fiihrung
der Stadt erreichbar gewesen ware. Das Amt betreute mehr Einwohner als
die Stadt.

In den Ubrigen Fallen hatten nur die zentralen Orte den Handlungsdruck,
weil sie unter der Mindestgrenze, die Amter jedoch liber der Mindestgren-
ze der Einwohner lagen. Eine Verwaltungsgemeinschaft nach § 19 a GkZ
oder die Geschéaftsfuhrung des Amtes durch den zentralen Ort nach § 23
AO wurde von den Amtern abgelehnt. Den zentralen Orten blieb nur die
Méglichkeit des Beitritts oder der Eingliederung in das Amt.

Gleichwohl beurteilen die Gemeinde Bordesholm und die Stadt Nortorf den
Verwaltungszusammenschluss positiv. Das ,personliche Miteinander® im
Amt sei gut. Ihre Interessen und Bedurfnisse wirden ausreichend beruck-
sichtigt. Die meisten anderen zentralen Orte sind hingegen mit den umge-
setzten Lésungen nicht zufrieden. Sie bemangeln insbesondere:

o Die aus dem zentral6rtlichen Aufgabenspektrum resultierenden Bedurf-
nisse an Verwaltungsleistungen wirden von den anderen amtsangehd-
rigen Gemeinden nicht erkannt und von der Amtsverwaltung nicht ent-
sprechend umgesetzt.

¢ Die zentralen Orte wirden in den Amtsausschiissen nicht angemessen
entsprechend ihrer Grolke reprasentiert, weil das vom Land verspro-
chene einwohnergewichtete Stimmrecht nicht umgesetzt wurde.

e Die Gemeinde/Stadt kdnne aufgrund ihrer Gréfie nicht ehrenamtlich ge-
leitet werden bzw.

o die ehrenamtliche Leitung sei nur aufgrund gunstiger Konstellationen
(z. B. Pensionar, Freiberufler) moglich. Es sei jedoch fraglich, ob dies
auch zukunftig gewahrleistet werden kdnne (vgl. [Il/Tz. 3.1 und 3.5).

Der Stadteverband kritisierte in seiner Bilanz der Verwaltungsstruktur-
reform, dass der Reformprozess nicht genutzt wurde, um die unterschied-
lichen Interessen von zentralen Orten und ihren Umlandgemeinden durch
eine gemeinsame Verwaltung in Einklang und Ausgleich zu bringen. Die
gegenwartige Struktur schwéache die zentralen Orte und Stadte.
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Ohne Handlungsdruck keine Verwaltungszusammenschliisse der
groBeren zentralen Orte mit den Kragenverwaltungen

In 16 Fallen sind hauptamtliche Gemeinde-/Stadtverwaltung und Amtsver-
waltung an einem Ort beibehalten worden:

e Stadt Bad Bramstedt und Amt Bad Bramstedt-Land,

e Stadt Bad Oldesloe und Amt Bad Oldesloe-Land,

e Stadt Bad Segeberg und Amt Trave-Land,

o Stadt Bargteheide und Amt Bargteheide-Land,

e Stadt Barmstedt und Amt Rantzau,

e Stadt Eckernférde und Amt Schlei-Ostsee,

e Stadt Elmshorn und Amt EImshorn-Land,

e Stadt Heide und Amt KLG Heider Umland,

e Stadt Itzehoe und Amt Itzehoe-Land,

e Stadt Kaltenkirchen und Amt Kaltenkirchen-Land,

¢ Stadt Oldenburg und Amt Oldenburg-Land,

e Stadt PIon und Amt GroRer Ploner See,

o Stadt Ratzeburg und Amt Lauenburgische Seen,

e Stadt Reinfeld und Amt Nordstormarn,

¢ Gemeinde Rellingen und Amt Pinnau,

e Stadt Schwarzenbek und Amt Schwarzenbek-Land.

Auch die Situation der ,Quasi-Kragenverwaltung“ Amt Preetz-Land mit Sitz
im Nachbarort Schellhorn und Stadt Preetz ist unverandert.

Bei den Stadten handelt es sich in 9 Fallen um Unterzentren, davon 3 mit
Teilfunktion Mittelzentrum, und in 7 Fallen um Mittelzentren. Die Gemeinde
Rellingen hat keine zentraldrtliche Einstufung. Die Stadt Barmstedt hat
zwar eine Verwaltungsgemeinschaft gebildet, jedoch nicht mit dem Amt
Rantzau, sondern mit dem Amt Hornerkirchen. Alle Stadte lagen Uber
8.000 Einwohnern.

Bei den Kragenamtern lagen nur 3 unter der Einwohnergrenze. Es handel-
te sich um die ehemaligen Amter Windeby (Stadt Eckernférde), Olden-
burg-Land (Stadt Oldenburg) und Pinneberg-Land (Stadt Pinneberg). In
keinem dieser Falle kam es zu einem Zusammenschluss zwischen der
Stadt- und der Amtsverwaltung, sondern zu einer Fusion mit benachbarten
Amtern. Aus den Gemeinden der frilheren Amter Schlei, Schwansen und
Windeby (alle 3 Amter lagen unter 8.000 Einwohnern) bildete sich das Amt
Schlei-Ostsee. Durch den Beitritt der Gemeinde Grofienbrode zum Amt
Oldenburg-Land Uberschritt das Amt die 8.000-Einwohner-Grenze. Aus
den Gemeinden der frilheren Amter Bénningstedt (deutlich Gber 8.000
Einwohnern) und Pinneberg-Land bildete sich das Amt Pinnau. Der Ver-
waltungssitz wurde nach Rellingen verlegt. Dadurch wurde die Kragen-
situation zur Stadt Pinneberg aufgel6st, jedoch der neue Kragen zur
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Gemeinde Rellingen gebildet. Allerdings ist eine Verwaltungsgemeinschaft
mit dem Amt Pinnau angedacht.

9 Kragenamter blieben unverandert, 5 Kragenamter vergroferten sich

durch Verwaltungszusammenschlisse. Allerdings kam es auch in diesen

Fallen nicht zu einem Zusammenschluss der jeweiligen Stadt- und Amts-

verwaltung. Die Kragenamter, die alle Uber der Mindestgrenze lagen, pra-

ferierten den Zusammenschluss mit benachbarten Amts- bzw. Gemeinde-
verwaltungen, die unter der Mindestgrenze lagen:

¢ Bildung des Amtes Trave-Land aus den Gemeinden der friiheren Amter
Segeberg-Land und Wensin,

¢ Bildung des Amtes KLG Heider Umland aus den Gemeinden der frihe-
ren Amter KLG Heide-Land und KLG Weddingstedt sowie der zuvor
dem Amt KLG Wesselburen angehérenden Gemeinde Norderwdhrden,

o Auflésung des Amtes Hohenlockstedt und Beitritt von 4 Gemeinden
zum Amt Itzehoe-Land,

o Beitritt der fortan die Geschafte des Amtes durchfiihrenden Gemeinde
Bosau zum Amt Plén-Land, dessen Name in Amt GroRer Pldner See
geandert wurde,

o Auflésung des Amtes Gudow-Sterley und Beitritt von 7 Gemeinden zum
Amt Ratzeburg-Land, dessen Name in Amt Lauenburgische Seen ge-
andert wurde.

Da man sich nicht sicher war, ob es nicht doch noch zu einer Kragenamts-
regelung des Landes kommen wirde, wollte die eine oder andere Amts-
verwaltung durch entsprechende Grofe eine Mitverwaltung durch die
Stadt zumindest erschweren.

Soweit Uberhaupt Gesprache zwischen der Stadt- und der Amtsverwaltung
Uber einen mdglichen Verwaltungszusammenschluss stattfanden, wurden
diese nach kurzer Zeit abgebrochen, da kein Einvernehmen zu erzielen
war. Man konnte sich nicht auf eine Organisationsform einigen. Beide Sei-
ten wollten auf eine eigene Verwaltung mit unmittelbarem Personalzugriff
nicht verzichten. Die Amter hielten die Personalkosten der Stadte fiir zu
hoch. Das Amt Bargteheide-Land und das Amt Bad Oldesloe-Land wollten
sich beide nicht mit den jeweiligen Stadten zusammenschliel3en. Sie favo-
risierten stattdessen - obwohl es keine hinreichenden Verflechtungsbezie-
hungen gab - einen Zusammenschluss der beiden Kragenamter zu einem
sogenannten ,Brezelamt, das dann beide Stadte umschlossen hatte. Dies
wurde vom Innenministerium abgelehnt.
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Fazit

Beim Abbau der Mehrfachverwaltungen ist ohne Zweifel ein gewisser Er-
folg der Verwaltungsstrukturreform zu verzeichnen. Bei den durchgefiihr-
ten Fusionen haben weder das Innenministerium noch die beteiligten
kommunalen Partner die hinreichende Einsicht gehabt, dass im Regelfall
nicht die Einamtung der zentralen Orte den angemessenen Interessen-
ausgleich hervorbrachte. Fir diese Konstellation ist in der Regel entweder
die Verwaltungsgemeinschaft nach § 19 a GkZ mit der Fihrung der Ver-
waltung durch den zentralen Ort oder das Modell der Geschéaftsfihrung
nach § 23 AO eine angemessene Ldsung, die hinreichend die Interessen
der beteiligten Partner wahren kann.

Insofern war der anfangs vom Innenminister ausgesprochene Ausschluss
einer Verwaltungsgemeinschaft zwischen einem Amt und einer kreisange-
hérigen Kommune unter 8.000 Einwohnern ein Fehler. Dass dies sehr viel
spater auch so gesehen wurde, wird daran deutlich, dass sich das Innen-
ministerium die leider gescheiterte gesetzliche Ermachtigung einrdumen
lassen wollte, auch eine Verwaltungsgemeinschaft zwischen einem Amt
und einer kreisangehdrigen Kommune anzuordnen. Dies geschah offen-
sichtlich vor dem Hintergrund der Erfahrungen aus der Verwaltungsstruk-
turreform und der Einsicht, dass die nachtraglich entstandene Problematik
im Bereich der Stadt PIon und des Amtes Groler Ploner See nur auf diese
Weise sachgerecht hatte gelést werden kénnen.

Dass die blofke Einamtung gréRerer Stadte und Gemeinden problema-
tisch ist und die Mdglichkeiten der Amtsverfassung Uberschreitet, zeigen
die Bestrebungen, hauptamtliche Birgermeister von amtsangehérigen
Gemeinden zu bestellen. Dies wird gestiitzt auf die zutreffenden Einschat-
zungen, dass ehrenamtliche Leitungen dieser Gemeinden und Stadte nur
ausnahmsweise dann mdglich sind, wenn die Person des Blrgermeisters
sowohl zeitlich als auch von der erworbenen Qualifikation her in der Lage
ist, diese Funktion auszuiben. Selbst in den Fallen, in denen die ehren-
amtliche Leitung derzeit ohne grolRere Probleme praktiziert wird, besteht
die Gefahr, dass in spateren Wahlperioden auch in diesen Gemeinden die
Wahl eines hauptamtlichen Bulrgermeisters vorgenommen wird. Mit der
Bestellung eines hauptamtlichen Burgermeisters wird eine Nebenverwal-
tung geschaffen, die die Wirtschaftlichkeitsgewinne aus der Fusion der
Verwaltungen nachhaltig vermindert. Gerade wegen dieser Folgen sieht
die Amtsordnung die Verwaltungsgemeinschaft nach 19 a GkZ bzw. die
Geschaftsfuhrung nach § 23 AO vor.
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Die Bedenken und Gegenargumente, die im Regelfall dazu flihrten, dass
die umliegenden Amter jeweils die einwohnerstarken zentralen Orte in das
Amt hineinzwangen, sind nicht durchgreifend:

Das Modell der Verwaltungsgemeinschaft nach § 19 a GkZ ist schon
vor und erst recht nach der Verwaltungsstrukturreform eine bewahrte
und problemlose organisatorische Ldsung. Es gibt inzwischen in
Schleswig-Holstein 21 Verwaltungsgemeinschaften nach 19 a GkZ.
Davon fuhren allein in 9 Fallen die jeweiligen zentralen Orte die Verwal-
tung fir jeweils ein Amt durch. Daneben gibt es noch 9 Félle der Ge-
schaftsfihrung nach § 23 AO. Diese oftmals seit Jahrzehnten beste-
henden Organisationsformen zeigen, dass eine problemlose, fir alle
Beteiligten wirtschaftliche Losung moglich ist. Dass dies gut gelingt,
zeigen auch die aktuellen Beispiele der Verwaltungsgemeinschaften
zwischen der Stadt Barmstedt und dem Amt Hornerkirchen sowie der
Stadt Uetersen mit dem Amt Haseldorf.

Die Interessen des Amtes und seiner amtsangehérigen Gemeinden
sind regelmafig durch vertragliche Regelungen und organisatorische
Absprachen gewahrt. In den 6ffentlich-rechtlichen Vertragen kénnen
dem Ubertragenden Amt u. a. auch Rechte bei der Bestellung von
Dienstkraften eingeraumt werden.

Es ist eine sehr zielgenaue und verursachungsgerechte Kosten-
erstattungsregelung fir die Wahrnehmung der Amtsaufgaben mdglich.
Hier besteht die Mdglichkeit einer Win-win-Situation, das heif3t, das Amt
kann seine Verwaltungskosten gunstig gestalten und der zentrale Ort
kann einen Kostendeckungsbeitrag generieren. Auf diese Weise kann
auch die vom LRH vorgefundene Konstellation vermieden werden,
dass das Umland nach einer Verwaltungsfusion im Wege der blof3en
Einamtung Uber die Amtsumlage die naturgemafs héheren Kosten der
Verwaltung des zentralen Ortes mitfinanziert.

Der vorgefundene Drang, unbedingt eine eigene Verwaltung zu behal-
ten, Ubersieht die erwahnten guten Erfahrungen in allen mdglichen
Konstellationen. So werden selbst kleinere Gemeinden von Oberzen-
tren mitverwaltet (Bonebiittel, Wasbek) oder Gemeinden durch grof3e
Stadte (Susel, Ellerau, Bénningstedt, Hasloh und zukinftig Ascheberg
und Bdsdorf). Was in anderen vergleichbaren Konstellationen wegen
einer angeblich véllig anderen Verwaltungskultur oder sonstiger Vorbe-
halte vollig ausgeschlossen wurde, hat offensichtlich in den genannten
Fallen keine mafigebliche Rolle gespielt.

Bei der Ablehnung einer Verwaltungsgemeinschaft oder einer Ge-
schaftsfihrung wird bei den amtsangehoérigen Gemeinden Ubersehen,
dass das Amt selbst eine Verwaltungsgemeinschaft darstellt, derer sich
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die amtsangehdrigen Gemeinden bei der Durchfihrung ihrer Aufgaben
bedienen.’

Nach alledem empfiehlt der LRH dem kommunalen Raum und dem In-
nenministerium, auch zukinftig das Modell der Verwaltungsgemeinschaft
oder der Geschaftsfihrung als Handlungsoption gerade fiir die Verwaltung
der zentralen Orte und ihres Umlandes im Auge zu behalten. Dies gilt zu-
néchst fiir die Amter und Stadte, die wegen des Uberschreitens der Ein-
wohnergrenze von 8.000 Einwohnern im Rahmen der Verwaltungsstruktur-
reform nicht zum Handeln verpflichtet waren. Bei den Ubrigen durchgefihr-
ten Verwaltungszusammenschlissen ist dem LRH bewusst, dass es
schwerfallt, nach einer gerade durchgefihrten Verwaltungsstrukturreform
gleich wieder die gefundenen Lésungen infrage zu stellen. Aber auch hier
kénnte sich mittelfristig - insbesondere bei personellen Konstellationen im
Leitungsbereich eines Amtes bzw. einer inzwischen hauptamtlich verwalte-
ten amtsangehoérigen Gemeinde - die Mdéglichkeit ergeben, die bisherige
Amtslésung in eines der vorgeschlagenen Modelle umzuwandeln.

1 Kommentar zur Amtsordnung von Reimer Bracker und Thorsten Ingo Wolf, § 1 Erlaute-
rungen Ziffer 1.
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Reformergebnis in qualitativer Hinsicht: Durch Zusammenlegung
mehr Professionalitét

Durch die Verwaltungsstrukturreform sollten die Verwaltungen nicht nur
gréler, sondern auch professioneller werden. Man ging davon aus, dass
groRere Verwaltungen spezialisierter und differenzierter arbeiten sowie
Urlaubs- und Krankheitsvertretungen einfacher organisieren kdnnen. Ins-
besondere bei den sehr kleinen Verwaltungen im kreisangehoérigen Be-
reich erschwerten die geringen Personalkapazitaten die ndétige fachliche
Speazialisierung.

Effektivitatssteigerungen durch groRere Einheiten

Fast alle Zusammenschlisse gaben im Erhebungsbogen an, dass sie
durch die Zusammenlegung der Verwaltungen besser bzw. professioneller
geworden sind. Als Vorteile wurden genannt:

e Spezialisierung und dadurch gréRere Routine und Methodensicherheit,
o Sicherstellung der Vertretung,

¢ Bindelung von Aufgaben mit Kleinststellenanteilen,

e Arbeitsverdichtung,

o Abfederung von Personalausfallen und Arbeitsspitzen,

o flexiblere Bearbeitung von Vorgangen.

Hierdurch konnten die Verwaltungen ihre Leistungsfahigkeit steigern und
den Birgern sowie dem Ehrenamt ein verbessertes Dienstleistungsange-
bot zur Verfiigung stellen.

Nur wenige Verwaltungen gaben an, dass Synergieeffekte nicht oder noch
nicht erzielt werden konnten und daher eine héhere Professionalisierung
nicht eingetreten ist. Dies lag nach Aussagen einiger daran, dass die Be-
sonderheiten des Verwaltungszusammenschlusses die Nutzung des Gro-
Renvorteils verhinderten. Wenn z. B. das Personal auf mehrere AulRenstel-
len aufgeteilt wurde, lieR® sich die Spezialisierung und Vertretung nicht im-
mer signifikant verbessern

Fazit

Die gréReren Verwaltungen sind professioneller geworden. Dies entspricht
den Feststellungen der gepriiften Verwaltungen und dem Eindruck, den
der LRH durch die értlichen Erhebungen gewonnen hat. Untermauert wird
es durch entsprechende Rickmeldungen von Gemeindeprifungsamtern,
die inzwischen einige Verwaltungszusammenschlisse im Rahmen von
Ordnungsprifungen untersucht haben.

Wenn es den Verwaltungen mittelfristig gelingt, die Personalkapazitaten so
weit wie mdglich an einem Standort zu konzentrieren, kann der GroRen-
vorteil noch optimaler genutzt und die Verwaltung damit noch professionel-
ler werden.
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Reformergebnis Biirgerndhe: Zu viele Verwaltungsstandorte

Durch die Verwaltungsstrukturreform sollten die Verwaltungen biirger-
naher werden. Alle Blrger sollten Dienstleistungen erhalten, die zuverlas-
sig und in moglichst kurzer Zeit zur Verfligung gestellt werden. Gleichzeitig
sollten dafir aber nur die nétigsten Ressourcen beansprucht werden, um
die Abgabenbelastung gering zu halten und die vorhandenen Mittel gezielt
zur Bereitstellung echter Leistungen zu verwenden. !

Biirgerndhe muss nicht zwangslaufig ,,raumliche Nahe“ bedeuten

Versucht man ,Blrgernahe” zu definieren, muss man sich fragen, welche
.,Nahe“ und welcher ,Biirger” gemeint ist. Eine klassische Definition gibt es
nicht. Die Verwaltung wird als burgernah bezeichnet, wenn sie auf die Be-
durfnisse und Probleme der Birger eingeht. Dabei ist dem Burger vor al-
lem an einer serviceorientierten Verwaltung gelegen, an kompetenten,
aufgeschlossenen Verwaltungsmitarbeitern, die auf individuelle Fragen
eingehen, beim Ausfullen der Formulare behilflich sind und so viele Anlie-
gen wie mdglich aus einer Hand bearbeiten. Die rAumliche Nahe hingegen
- im Sinne von kurzen Wegen - ist, wenn man den Birger direkt befragt,
nicht unbedingt mit oberster Prioritét versehen.2 Dies liegt sicherlich auch
daran, dass der Blrger die Dienstleistungen der Kommunalverwaltungen
nicht sehr haufig in Anspruch nehmen muss. Bei den Amtern handelt es
sich meist um den Bereich des Einwohnermeldewesens, z. B. um die Aus-
stellung oder Verlangerung eines Personalausweises/Reisepasses, bei
den gréReren Einheiten ggf. noch um Dienstleistungen des Bauamtes. An-
sonsten wird ein Blrger uber Jahre hinweg z. B. sein Amt oder seine
Stadt/Gemeinde nicht aufsuchen mussen.

.Burger” ist bei diesen Betrachtungen in der Regel der externe Dritte. Bei
den Verwaltungszusammenschliissen fanden sich zusatzlich in einigen
Vertragen Formulierungen, die unter dem Begriff ,Blrger” auch das Eh-
renamt subsumierten.

Festzustellen ist, dass der Begriff ,blirgernah® von den Verwaltungen sehr
stark darauf ausgerichtet wurde, kurze rdumliche Wege fir die potenziel-
len Kunden (Birger und Ehrenamt) sicherzustellen und demzufolge ein
entsprechendes Netz an AulRenstellen vorzuhalten.

1 Medien-Information des Innenministeriums - Zwischenbilanz des Innenministers zur

kommunalen Strukturreform im Oktober 2005.

Z. B. Birgergutachten zu den Eckpunkten der Kommunal- und Verwaltungsreform in
Rheinland-Pfalz, Nexus Institut fur Kooperationsmanagement und interdisziplinare For-
schung, 2008.
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Bei den unveradnderten Stadt-, Gemeinde- und Amtsverwaltungen gibt
es nur selten AuBenstellen

Nur 5 % der unveranderten Verwaltungen der Stadte und Gemeinden
haben eine Aullenstelle. Es handelt sich um reine Auslagerungen auf-
grund von Platzmangel, sodass in unmittelbarer Nahe ein weiteres
Gebaude genutzt wird. In einem Fall handelt es sich eigentlich um eine
AulRenstelle des Kreises, der flr ein burgernahes Zulassungsangebot die
Personal- und Sachressourcen einer amtsfreien Gemeinde gegen Kosten-
erstattung nutzt. In allen anderen Fallen sind die Verwaltungsleistungen an
einem Ort zentralisiert.

Bei den unveranderten Amtern haben nur 14 % (4 Falle) eine AufRenstelle.
In 3 Fallen handelt es sich um mit sehr geringen Personalkapazitaten aus-
gestattete und zu eingeschrankten Zeiten besetzte Burgerburos. Bei dem
4. Fall handelt es sich um eine etwas groRere Aulenstelle, die im Zuge
des Beitritts der Gemeinde Westerronfeld zum Amt Jevenstedt Anfang
2001 eingerichtet wurde.

Bei den Verwaltungszusammenschliissen ist die Einrichtung von
AuBenstellen der Normalfall

Im Zuge der Verwaltungszusammenschliisse wurden auf Amterebene in
72 % der Falle AuRenstellen eingerichtet. Diese sind haufig identisch mit
den vorherigen Verwaltungsstandorten der an dem Zusammenschluss Be-
teiligten. Die Einrichtung von AuBenstellen spielte erkennbar eine groRRe
und entscheidende Rolle in den Vertragsverhandlungen. Einigen Be-
schlussvorlagen und entsprechenden Niederschriften ist zu entnehmen,
dass die Auldenstelle als unverzichtbar fiir das gemeindliche Leben und fir
die Betreuung des Ehrenamtes eingestuft wurde. In anderen Niederschrif-
ten ist erkennbar, dass der Erhalt des ehemaligen Verwaltungsstandorts -
zumindest als Aulenstelle - zwingende Voraussetzung flr den Zusam-
menschluss war. Uberwiegend wurde eine AuRenstelle eingerichtet. Es
gibt jedoch auch Amterzusammenschliisse, die bis zu 4 AuRenstellen ein-
gerichtet haben (z. B. Amter Hohe Elbgeest, Moorrege, Siidtondern und
Mittelholstein).

Der LRH verkennt nicht, dass die Einrichtung von Aufienstellen eine wirt-
schaftliche Lésung sein kann, wenn ein Neu- bzw. Anbau auch im langfris-
tigen Vergleich aller Kosten unwirtschaftlicher ist als die Beibehaltung
mehrerer Verwaltungsstandorte. Ebenso sind bestimmte AuRenstellen
notwendig aufgrund der schwierigen Erreichbarkeit, z. B. durch die Insel-
lagen beim Amt F6hr-Amrum und der Verwaltungsgemeinschaft zwischen
der Stadt Husum und dem Amt Pellworm. Die meisten Aufienstellen sind
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jedoch eingerichtet worden, um flr die Blrger in moglichst kurzer Entfer-
nung Verwaltung anzubieten.

Uberwiegend wurde dabei mit der &lteren Bevélkerung argumentiert, die
auf den OPNV angewiesen sei. Gerade im landlichen Bereich wiirden un-
zumutbar lange Fahrtzeiten entstehen, wenn AuRenstellen nur in grof3erer
Entfernung eingerichtet wiirden. Die weit Uberwiegende Zahl - auch der
alteren - Blrger nutzt jedoch das Auto, um die Verwaltung aufzusuchen.

Beispielhaft wurden folgende Entfernungen im Rahmen der Verwaltungs-
zusammenschlisse als nicht mehr zumutbar eingestuft. Berechnet sind
jeweils der zusatzliche Weg und die zusatzliche Zeit mit dem Auto, die der

Birger in Kauf nehmen misste, wenn er nicht das jeweilige Birgerbiro

bzw. die AulRenstelle aufsuchen, sondern zum Hauptsitz der Amtsverwal-

tung fahren wirde:

e 2,8 km (5 Minuten) vom Birgerbiro Ménkeberg und 4,2 km (7 Minuten)
vom Burgerblro Schonkirchen zum Amt Schrevenborn in Heikendorf,

e 3,9 km (6 Minuten) vom Burgerbiro Klausdorf zum Rathaus Schwenti-
nental,

e 6 km (11 Minuten) vom Birgerbiro Breitenfelde zum Rathaus Mélin,

e 11,4 km (13 Minuten) vom Birgerbiro Friedrichskoog zum Amt Marne-
Nordsee in Marne,

e 11,6 km (15 Minuten) vom Burgerbiro Leck, 5,1 km (9 Minuten) vom
Burgerbiro Risum-Lindholm und 12,2 km (14 Minuten) vom Burgerburo
Siderligum zum Amt Siidtondern in Niebdill,

¢ 12,8 km (14 Minuten) von der AuRenstelle Lunden und 12,1 km (13 Mi-
nuten) von der Aullenstelle Tellingstedt zum Amt KLG Eider in Hen-
ningstedt,

e 13,7 km (18 Minuten) von der AuRenstelle Laboe zum Amt Probstei in
Schdnberg.

Hauptsachlich handelt es sich um sogenannte Burgerbliros. Das Leis-
tungsbild ist allerdings sehr unterschiedlich. In manchen Burgerburos wer-
den nur eingeschrankte Leistungen angeboten. Manchmal kénnen Antrage
nur abgegeben und auf Vollstandigkeit Uberprift werden bzw. Antragsfor-
mulare werden ausgehandigt und es wird beraten, welche Unterlagen bei-
zufligen sind. Zugleich werden die gelben Abfallsacke ausgehandigt. In
anderen Fallen werden umfangreichere Leistungen angeboten und kdnnen
zumindest teilweise (Front- und Backoffice-Variante) oder vollstandig
im Burgerbiro bearbeitet werden. Manche dieser Aufenstellen sind
vollstandig mit der Amtsverwaltung vernetzt, manche aus Kostengriinden
nur eingeschrankt oder gar nicht.
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Die groBe Zweiteilung: Auf Dauer oder auf Zeit angelegte AuBenstellen

Bei den Verwaltungszusammenschlissen sind in den 6ffentlich-rechtlichen
Vertragen 2 Varianten gewahlt worden. In zwei Drittel der Falle wurden die
AuRenstellen auf Dauer angelegt. Zwar kénnen auch diese aufgeldst wer-
den, meist jedoch nur, wenn alle Gemeinden oder zumindest die betroffe-
ne Standortgemeinde einverstanden sind. Dies wird in den Fallen nicht
einfach zu erreichen sein, wo die Einrichtung der AuRenstelle - unabhan-
gig davon, in welchem Umfang sie von den Burgern in Anspruch genom-
men wird - als unverzichtbar fiir das gemeindliche Leben und fiir das
Ehrenamt angesehen wird.

In einem Dirittel der Falle ist der Bestand der Auf3enstelle nach dem 6&ffent-
lich-rechtlichen Vertrag von der Akzeptanz und der Frequentierung der
Bilrger abhangig. In etlichen Fallen ist zudem erganzt, dass dies

o regelmafig oder fortlaufend,

e in angemessenen Abstanden,

e jahrlich oder erstmalig nach unterschiedlichen Fristen

Uberprift werden soll.

In einigen Fallen ist dies bereits geschehen. Uberwiegend empfahl die
hauptamtliche Verwaltung nach der Uberpriifung, die AuRenstelle zu
schlieRen oder zumindest die Offnungszeiten deutlich einzuschranken. Die
AuBenstellen wurden von den Bilrgern nur in geringem Umfang in
Anspruch genommen. Zum einen lag dies daran, dass die Verwaltung an
sich nur selten aufgesucht werden musste (z. B. Neuausstellung eines
Personalausweises alle 6 bzw. 10 Jahre). Zum anderen fahrt der Burger
zum Hauptsitz der Verwaltung, wenn er nicht sicher ist, dass sein Anliegen
im Burgerburo hinreichend bearbeitet werden oder er eine ausreichend
qualifizierte Beratung erhalten kann. Soweit es sich um ein reines Blrger-
biro handelt, bei dem lediglich gewisse Dienstleistungen fir den Burger
erbracht werden koénnen, war auch eine umfassende Betreuung des
Ehrenamts nicht oder nur eingeschrankt moéglich. Die Beschéftigten konn-
ten in manchen Aufenstellen nicht ausreichend ausgelastet werden, da
aus Kostengrunden keine Vernetzung mit dem Hauptsitz der Verwaltung
erfolgte und somit in den ,blrgerfreien® Zeitrdumen keine anderweitigen
Tatigkeiten ausgelibt werden konnten. Aufgrund der geringen personellen
Ausstattung der AulRenstelle bestanden zudem bei Krankheitsfallen Prob-
leme in der Vertretung. Die Hauptverwaltung hingegen konnte Synergie-
effekte nicht voll nutzen, da Teile des Personals in die Aul3enstelle abge-
ordnet waren.

Der Empfehlung, die Aulenstelle aufzulésen, wurde allerdings nur in
wenigen Fallen und oft nur in der Art gefolgt, dass die Offnungszeiten
eingeschrankt wurden. Vorwiegend wurde die AuRenstelle unverandert
beibehalten.
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Fazit

Die zahlreichen AuRenstellen - hilfsweise der Umfang der Offnungszeiten -
sollten reduziert werden. Die Leistungen der Verwaltung und damit auch
das Personal sollten so weit wie moglich an einem Verwaltungsstandort
konzentriert werden. Nur so kénnen die mdglichen Synergieeffekte (u. a.
Arbeitsverdichtung, Spezialisierung, Vertretung) optimal genutzt werden.

Der Begriff der ,Blirgernahe* sollte nicht allein auf die raumliche Nahe re-
duziert werden. Der Burger hat das Bedurfnis, so weit wie moglich den
Verwaltungsvorgang telefonisch oder schriftlich zu erledigen, ohne persén-
lich bei der Verwaltung erscheinen zu missen. Dabei ist ihm offensichtlich
an einer umfassenden kompetenten Beratung und Unterstitzung sowie
einer professionellen Bearbeitung aus einer Hand mehr gelegen als an
einer nahegelegenen Aufenstelle mit eingeschranktem Leistungsspekt-
rum. In Relation zu den seltenen Situationen, in denen der Blrger z. B. die
Amtsverwaltung aufzusuchen hat, wére es nicht wirtschaftlich, die Aul3en-
stellen mit hohem Personal- und Sachaufwand so auszustatten, dass dort
das gesamte oder grof’e Teile des Leistungsspektrums der Hauptverwal-
tung angeboten werden. Auch fir die wenigen Ausnahmen, in denen die
Verwaltung mittels OPNV erreicht werden soll, ist es unter Kosten-Nutzen-
Gesichtspunkten nicht angebracht, ein weitverzweigtes Netz an Auflien-
stellen insbesondere im landlichen Bereich vorzuhalten. In den wenigen
nicht anders losbaren Fallen kdnnte man unter dem Gesichtspunkt der
Birgernahe auch an eine aufsuchende Verwaltung denken. Im stadtischen
oder im Stadt-Umland-Bereich Aufienstellen vorzuhalten, ist zudem nicht
notwendig, da hier auch die Alternative eines ausreichend ausgebauten
OPNV besteht. So gibt es z. B. zwischen einem Amt und seinem Biirger-
biro eine Busverbindung im 10- bzw. 15-Minuten-Takt. Ein anderes Amt
hat einen Birgerbus mit einer wdchentlichen Shuttleverbindung in die
Stadt, die die Geschafte des Amtes flihrt, und zusatzlich ein Birgerbiiro.

Insoweit sind die zuséatzlichen Kilometer bzw. die zusatzliche Zeit, die der
Blrger aufzuwenden hat, um gelegentlich die Stadt-, Gemeinde- oder
Amtsverwaltung aufzusuchen, durchaus hinnehmbar, insbesondere wenn
dadurch die nétigen Ressourcen reduziert werden und der Birger dadurch
weniger Abgaben zu leisten hat.

Auch fir das Ehrenamt sind die Auf3enstellen in der Form von Biirgerbiiros
keine Hilfestellung. Die notwendige Beratung und Unterstiitzung der eh-
renamtlichen Birgermeister und der Gremien ist durch ein Burgerbiro
nicht leistbar. Dies kann nur durch geeignete Ansprechpartner in der
Hauptverwaltung erfolgen.
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Reformergebnis in wirtschaftlicher Hinsicht - Licht und Schatten

Durch die Verwaltungsstrukturreform wollte das Land nicht nur mehr Pro-
fessionalitat erreichen, sondern auch die Verwaltungskosten nachhaltig
senken. Gestltzt wurde das Land durch den Sonderbericht des LRH, der
zur Verwaltungsstrukturreform fuhrte. Dieser stellte dar, dass durch die
Zusammenschlisse GroRenvorteile generiert werden kénnen, die zugleich
eine Qualitatssteigerung und eine Kostensenkung ermdglichen. Malstab
fur die Wirtschaftlichkeit ist daher nicht nur die Verbesserung der Dienst-
leistung bei gleichbleibenden Kosten, sondern die nachhaltige Senkung
der Verwaltungskosten. Demzufolge muss sich die Reform auch an ihren
Einsparerfolgen messen lassen.

Um die wirtschaftlichen Auswirkungen der Verwaltungsstrukturreform be-
urteilen zu kdnnen, wird zunachst die Situation 2011 im GroRenklassen-
vergleich dargestellt. Im Anschluss daran werden fur alle Verwaltungen
2002 und 2011 gegenubergestellt, um Veranderungen sichtbar zu ma-
chen. Ein direkter Vorher-nachher-Vergleich ist aufgrund weitreichender
Veranderungen in diesem Zeitraum - vornehmlich durch die Sozialrechts-
reform - nicht moéglich. Gleichwohl bietet die Gegenilberstellung - insbe-
sondere auch im Vergleich von Amtern zu den amtsfreien Stadten und
Gemeinden - erste Anhaltspunkte zur Einschatzung der Situation. Danach
erfolgt ein Vergleich von Personalausgaben und Planstellen der Verwal-
tungen, die sich zusammengeschlossen haben, bezogen auf den Zeit-
punkt vor der Veranderung und 2011. Ziel ist es, die unmittelbar der Ver-
waltungsstrukturreform zuzuordnenden wirtschaftlichen Erfolge festzustel-
len.

Personalausgaben und Planstellen 2011

Fir den Vergleich werden - wie bereits bei der Prifung 2003 mit Daten
aus 2002 - Personalausgaben und Planstellen der Kernverwaltung be-
trachtet und auf Einwohnerwerte heruntergebrochen. Einrichtungen blei-
ben unbericksichtigt, um die Vergleichbarkeit zu gewahrleisten. Kommu-
nen, die Aufgaben durch eigene Einrichtungen erbringen, haben ent-
sprechende Personalkosten. Kommunen, die die Aufgaben ausgegliedert
haben oder gar nicht wahrnehmen, haben keine Personalkosten, allenfalls
Sachkosten.

Die Darstellung erfolgt in GréRenklassen. Die damit verbundene Durch-
schnittsbetrachtung nivelliert unterschiedliche Aufgabenwahrnehmungen
einzelner Verwaltungen. Bei der Einteilung in die GréRenklassen wurde
die amtliche Bevdlkerungsstatistik des Statistischen Amtes fiir Hamburg
und Schleswig-Holstein zum 31.03.2011 zugrunde gelegt. Die Verwal-
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tungsgemeinschaften sind mit den insgesamt zu betreuenden Einwohnern
in die jeweilige GréRenklasse eingeordnet. Werden die Verwaltungsge-
schafte von einem Amt durchgefiihrt, ist die Verwaltungsgemeinschaft bei
den Amtern eingeordnet. Werden die Verwaltungsgeschéfte von einer
amtsfreien Stadt/Gemeinde gefihrt, ist sie dort eingeordnet. Die Einord-
nung der Verwaltungen in die GréRenklassen ist der Anlage 1 zu entneh-
men.

Seit der vorangegangenen Priifung hat es in den Kommunalverwaltungen

Veranderungen gegeben, die Einfluss auf die Zahl der Stellen und die Ho-

he der Personalausgaben haben.

e Zum 01.01.2005 wurde das Sozialrecht mit der Einfihrung des SGB II

und SGB XII umfassend reformiert. Dies hat im kreisangehdrigen Be-
reich zu einem Stellenabbau, zumindest aber zu einer Reduzierung der
Personalausgaben durch umfangreiche Kostenerstattungen gefihrt.
Fir die Erfullung der Aufgaben nach SGB Il wurde ein Teil des bisher
fur die Sozialhilfegewahrung eingesetzten Personals gegen entspre-
chende Kostenerstattung an die zustédndigen Trager - die Bundesagen-
tur fur Arbeit bzw. die Kreise und kreisfreien Stadte - abgeordnet.
Anders ist dies in den beiden Optionskreisen Schleswig-Flensburg und
Nordfriesland. Schleswig-Flensburg hat das entsprechende Personal
selbst eingestellt. In Nordfriesland blieb das Personal gegen Gewah-
rung eines Kostenausgleichs im kreisangehdrigen Bereich.
Die verbleibenden Restaufgaben des SGB Xll werden ebenfalls unter-
schiedlich wahrgenommen. Nach § 5 AG-SGB XII' kénnen die Kreise
kreisangehorige amtsfreie Gemeinden und Amter heranziehen, um die
den Kreisen obliegenden Aufgaben zu erfiillen. Bei der Heranziehung
wurde zum Teil nur auf bestimmte Verwaltungseinheiten tbertragen.
So hat z. B. der Kreis Pinneberg die Aufgaben bei einigen kreisange-
hérigen Kommunen zentralisiert und erstattet dafir die Personalaus-
gaben. In anderen Kreisen werden die Aufgaben ohne entsprechende
Erstattung durch den kreisangehdrigen Bereich erledigt oder von den
Kreisen selbst wahrgenommen. Um dennoch einen Vergleich der Kern-
verwaltungen 2011 zu ermdglichen, bleiben die Stellen und die Perso-
nalausgaben fiir die Aufgaben nach SGBIl und XII bei den
Vergleichsbetrachtungen unbericksichtigt.

o Weiterhin war zu beachten, dass die fur die Prifung malfigebliche
.Kernverwaltung® in der Kameralistik und in der Doppik unterschiedlich
definiert wird. Der kamerale Begriff ,Kernverwaltung“ und die dazuge-
horigen Abschnitte sind nicht 1 : 1 im doppischen System und dessen
Produkten wiederzufinden. Insbesondere bestehen im doppischen Sys-
tem keine eindeutigen Zuordnungen fiir die kameralen Abschnitte
20 ,Schulverwaltung® und 30 ,Verwaltung kultureller Angelegenheiten®.

Gesetz zur Ausfliihrung des Zwoélften Buches Sozialgesetzbuch vom 17.12.2010, GVOBI.
Schl.-H. S. 789, 813.
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Daher wurde dem Erhebungsbogen ein Anlageblatt als Orientierungs-
hilfe beigefiigt. Durch die unterschiedliche haushaltsrechtliche Bestim-
mung kann es sowohl in der zeitlichen Gegenuberstellung einzelner
Personalentwicklungen als auch im Vergleich innerhalb einer Groéfen-
klasse zu Verschiebungen kommen. Diese werden aber durch die an-
gestellte Durchschnittsbetrachtung minimiert.

Fir den Vergleich der Personalkosten wurde auf die kameralen Rech-
nungsergebnisse und im doppischen System auf die Ergebnisse der
Finanzrechnung abgestellt. Zur Vereinfachung werden im Nachfolgenden
lediglich die Begriffe Einnahmen und Ausgaben verwendet.

Bei den Ausfiihrungen zu den Planstellen wurden - wie bereits bei der Pri-
fung 2003 - die Stellen der Reinigungskrafte und die in den Stellenplanen
nachrichtlich aufgefiihrten Beschaftigten nicht bericksichtigt.

Amtsfreie Stadte und Gemeinden - im Wesentlichen ein dhnliches
Bild wie 2002

Von den insgesamt betrachteten 611 amtsfreien Stadte- und Gemeinde-
verwaltungen sind es 12 Verwaltungsgemeinschaften, deren Geschafte
von einer amtsfreien Stadt oder Gemeinde geflhrt werden. Die Verwal-
tungsgemeinschaften der Stadt Lauenburg mit dem Amt Litau und der
Stadt Kappeln mit dem Amt Kappeln-Land bestanden schon 2002. Seit-
dem sind neue Verwaltungsgemeinschaften hinzugekommen:
e Gemeinde Gromitz (2006) fir jeweils

— Dahme,

— Grube,

— Kellenhusen,
o Stadt Barmstedt fiir Amt Hérnerkirchen (2007),
e Stadt Schwentinental fir Amt Selent/Schlesen (2007),
e Gemeinde Sylt fir Amt Landschaft Sylt (2008),
o Stadt Eutin fir Gemeinde Sisel (2006),
o Stadt Uetersen fir Amt Haseldorf (2006),
e Stadt Husum fur Amt Pellworm (2007),
e sowie Stadt MélIn fur Amt Breitenfelde (2006).

Durchschnittliche Personalausgaben
In diese Auswertung wurden zunachst auch die Aufwendungen fiur die

ehrenamtlich Tatigen im amtsangehdrigen Bereich (Sitzungsgelder, Auf-
wandsentschadigung ehrenamtlicher Blrgermeister usw.) einbezogen, die

1 Die Stadt Fehmarn blieb im Vergleich unberiicksichtigt, da fiir 2002 keine Daten vorlie-
gen.
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von amtsfreien Stadten und Gemeinden verwaltet werden. Die Gesamt-
personalausgaben wurden zum Vergleich auf € je Einwohner berechnet.

Durchschnittliche Personalausgaben je Einwohner - amtsfreie
Stadte und Gemeinden 2011 - mit und ohne Aufwendungen fiir
das Ehrenamt amtsangehoériger Bereich

€je Ew
240 -
220 -
200 -
180 -
160 -
140 -
120 -
100 -

80 -

>9.000 | >10.000 | >12.000 | >14.000 | >16.000 | >18.000 | >20.000 | >25.000 | > 30.000

<9000 | <4500 | <12.000 | <14.000 | <16.000 | < 18.000 | <20.000 | <25.000 | <30.000 | < 50.000

® durchschnittliche PA je Einwohner

mit EA amtsangehdriger Bereich 162,26 149,09 174,24 170,55 149,18 152,46 168,38 179,70 188,73 215,83

® durchschnittliche PA je Einwohner

ohne EA angehdriger Bereich 162,26 149,09 173,53 170,08 149,18 152,46 166,72 178,53 188,73 215,83

Die Unterschiede zwischen den Personalausgaben je Einwohner mit und
ohne den amtsangehorigen Bereich sind sehr gering. Den amtsangehori-
gen Bereich gibt es nur bei den Verwaltungsgemeinschaften. Deren Anteil
betragt nur 1/6 der hier insgesamt zugrunde gelegten Verwaltungen. Auf
die Einwohner aller Verwaltungsgemeinschaften bezogen liegen die Aus-
gaben fir den amtsangehorigen Bereich bei durchschnittlich 3,51 € je Ew.
Umgerechnet auf die Einwohner des amtsangehdrigen Bereichs ergibt
sich ein Betrag von 16,19 € je Ew.

Da es bei den amtsfreien Stadten und Gemeinden nahezu keinen Unter-
schied macht, ob die Aufwendungen fir die ehrenamtlich Tatigen im amts-
angehdrigen Bereich bertcksichtigt werden oder nicht, bleiben sie bei den
folgenden Betrachtungen unbericksichtigt.

Wie schon 2002 entwickelt sich die Héhe der Personalausgaben nicht pa-
rallel zu den Einwohnerzahlen. Bei mehr als 9.000 Einwohnern sinken die
Personalausgaben zunachst, um dann ab 10.000 Einwohnern erheblich
anzusteigen. Zwischen 14.000 und 18.000 Einwohnern sinkt die Hohe auf
das Niveau der GroRenklasse von 9.000 bis 10.000 Einwohner. Danach
nimmt mit steigender Einwohnerzahl auch die Hohe der Personalaus-
gaben je Einwohner zu. Dies entspricht in etwa den Tendenzen aus 2002.

In Verwaltungen mit mehr als 14.000 Einwohnern entstehen hoéhere
durchschnittliche Personalausgaben als in den darunter liegenden Gro-
Renklassen. Stadte und Gemeinden dieser Grélke nehmen als grolere
zentrale Orte in der Regel Aufgaben wahr, die in den kleineren Kommunen
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nicht oder nur in geringerem Umfang anfallen. Dazu gehdren beispiels-
weise die Schulverwaltung, Verwaltung der Kindertageseinrichtungen,
Verwaltung der kulturellen Angelegenheiten. In Verwaltungen mit mehr als
20.000 Einwohnern sind zudem durch Gesetz oder Landesverordnung
weitere Aufgaben Ubertragen, wie z. B. die Bauaufsicht und Teile der Ver-
kehrsaufsicht sowie die Rechnungsprifung.

Innerhalb der einzelnen GrolRenklassen bestehen erhebliche Unterschiede
in der HOhe der Personalausgaben je Einwohner:

Personalausgaben 2011 je Einwohner

Einwohner Anzahl Kleinster Durch- GroRter
Verwaltungen Wert schnittswert Wert
€ je Ew € je Ew € je Ew
bis 9.000 4 117,20 162,26 250,60
9001 - 10.000 6 117,25 149,09 195,02
10.001 - 12.000 9 104,33 173,53 286,00
12.001 - 14.000 9 122,04 170,08 200,20
14.001 - 16.000 6 96,09 149,18 181,11
16.001 - 18.000 4 112,67 152,46 192,88
18.001 - 20.000 3 145,38 166,72 192,02
20.001 - 25.000 11 113,11 178,53 286,88
25.001 - 30.000 4 144,94 188,73 208,17
30.001 - 50.000 5 147,00 215,83 254,15

Die Bandbreiten zwischen dem kleinsten und dem gréfiten Wert machen
deutlich, dass die Hohe der Personalausgaben nicht nur von der Einwoh-
nerzahl bestimmt wird, sondern auch vom Umfang der jeweils Ubernom-
menen Aufgaben abhangt. So entstehen zum Beispiel in Kommunen mit
umfangreichen touristischen Angeboten oder vielen Gewerbebetrieben
auch hohere Personalausgaben. Niedrige Personalausgaben kdnnen an-
dererseits nicht nur durch sparsames Wirtschaften, sondern auch durch
Ausgliederung aus dem kommunalen Haushalt entstehen (z. B. Gebaude-
reinigung durch eine beauftragte Firma, Auslagern von Aufgaben in einen
Zweckverband). Des Weiteren kdnnen Aufgaben durch interkommunale
Zusammenarbeit auf eine andere Verwaltung Ubertragen worden sein.
Meist Gbernimmt die grolRere Verwaltungseinheit die Aufgabenerfillung.
Insoweit ist insbesondere bei den hdheren GroéRenklassen zu vermuten,
dass im Wege der Kooperation fiir andere Verwaltungen Aufgaben mit er-
fallt werden.

Daneben beeinflussen auch die jeweilige finanzielle Leistungsfahigkeit und

die Anspriche des Burgers an die Verwaltung die Hohe der Personalaus-
gaben. Mit zunehmender GrolRe der Verwaltung steigen haufig die
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Anspriiche des Birgers an den Umfang und die Qualitat des Leistungsan-
gebots.

Durchschnittliche Zahl der Planstellen

Das folgende Diagramm stellt die durchschnittliche Zahl der Stellen in den
amtsfreien Stadten und Gemeinden innerhalb der jeweiligen GréRenklasse
dar. Zusatzlich wurde die Zahl der Stellen je 1.000 Einwohner als Linie
aufgenommen.

Stellen 2011 der Gemeinden und Stadte

Stellen inkl. Verwaltungsgemeinschaften

i Stellen je
insgesamt 1.000 Ew
140 - - 4,0
120 - - 3,5
- 3,0
100 - ’
- 25
80 -
- 2,0
60 -
15
40
1,0
. _lll e
0 T <9.000 >9.000 |>10.000 | >12.000 | > 14.000 | > 16.000 | > 18.000 | >20.000 | > 25.000 | > 30.000 i 0'0
) <10.000 | =£12.000 | < 14.000 | <16.000 | < 18.000 | <20.000 | <25.000 | <30.000 | <50.000
s Stellen insgesamt 24,97 26,81 33,66 37,25 42,83 48,66 55,67 74,24 92,21 131,30
Stellen je 1000 Ew insgesamt 2,87 2,83 3,03 2,84 2,76 2,91 2,90 3,35 3,34 3,56

Wie 2002 steigt mit wachsenden Einwohnerzahlen auch die Zahl der Stel-
len in den amtsfreien Stédten und Gemeinden. In den GroRenklassen Uber
20.000 Einwohner steigt die Zahl der Stellen deutlich an. Diese Kommu-
nen nehmen umfangreiche zentraldrtliche Funktionen und zusatzliche
Verwaltungsaufgaben wahr (z. B. Bauaufsicht, Teile der Verkehrsaufsicht,
Rechnungsprifung).

Bei der Zahl der Stellen je 1.000 Einwohner zeigt sich ein 8hnlicher Verlauf
wie bei den durchschnittlichen Personalausgaben. Dieser ist auf die unter-
schiedlichen Aufgaben, deren Umfang und den individuellen Standard der
Aufgabenwahrnehmung zurtickzufiihren.

Entsprechend grof3 sind - wie schon bei den Personalausgaben - die

Unterschiede zwischen dem kleinsten und dem gréfiten Wert innerhalb der
jeweiligen GroRenklasse:
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Stellen 2011 je Einwohner

Einwohner Anzahl Kleinster | Durchschnitts- |GroBter Wert
Verwaltungen Wert wert

bis 9.000 4 2,11 2,87 4,34
9001 - 10.000 6 1,89 2,83 3,94
10.001 - 12.000 9 1,61 3,03 3,79
12.001 - 14.000 9 2,28 2,84 3,50
14.001 - 16.000 6 2,01 2,76 4,09
16.001 - 18.000 4 2,37 2,91 3,37
18.001 - 20.000 3 2,43 2,90 3,50
20.001 - 25.000 11 2,04 3,35 5,24
25.001 - 30.000 4 2,61 3,34 4,21
30.001 - 50.000 5 3,12 3,56 3,91

Die innerhalb der Kernverwaltung Beschaftigten verteilen sich wie folgt auf
die Laufbahngruppen des héheren/gehobenen Dienstes und des mittleren
Dienstes (Stellengeflige):

Stellengefiige der amtsfreien Stadte und Gemeinden

inkl. Verwaltungsgemeinschaften Stellen
Stellen je 1.000 Ew
90 - - 25
80
70 - 2,0
60
- 1,5
50
40
- 1,0
30
20 05
10
0 - 0,0

>9.000 | >10.000 | >12.000 | > 14.000 | > 16.000 | > 18.000 | > 20.000 | > 25.000 | > 30.000

<9000 | 210,000 | <12.000 | < 14000 | < 16.000 | < 18.000 | <20.000 | <25.000 | < 30.000 | < 50.000

s Stellen hDund gD 2011 | 13,39 | 12,89 | 1658 | 2068 | 22,38 | 2072 | 3253 | 3596 | 49,83 | 77,75
s Stellen mD 2011 1159 | 1392 | 17,08 | 1657 | 2045 | 1894 | 2313 | 38,28 | 4238 | 53,54
Stellen hD und gD 2011
1000 B 153 | 136 | 150 | 158 | 144 | 178 | 1,70 | 163 | 181 | 210
Stellen mD 2011 133 | 147 | 154 | 126 | 132 | 143 | 121 | 172 | 15 | 146

je 1.000 Ew

Mit Ausnahme der Grofienklassen von 9.000 bis 12.000 Einwohnern sowie
von 20.000 bis 25.000 Einwohnern stellen der héhere und der gehobene
Dienst jeweils den Uberwiegenden Teil der Mitarbeiter in den Kernverwal-
tungen. 2002 stellte der mittlere Dienst in Verwaltungen bis 50.000 Ein-
wohner den grofiten Anteil der Beschaftigten.

Diese Umkehr ist seit langer Zeit bundesweit im 6ffentlichen Dienst zu
bemerken. Die Anteile der Beamten oder Beschaftigten im gehobenen
oder hoéheren Dienst nehmen absolut und relativ zu, wahrend der mittlere
Dienst an quantitativer Bedeutung verliert. Mangels eines besseren Aus-
drucks wird dieser Trend zum Teil als Veredelung oder Nobilitierung
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bezeichnet. Eine weitere Ursache fir diese Umkehr kénnte die Umstellung
vom BAT auf den TV&D sein. Bei der Uberleitung vom einen in den ande-
ren Tarifvertrag konnte es zu einem entsprechenden Laufbahnwechsel
kommen.

Fazit fiir die amtsfreien Stadte und Gemeinden

Das Bild in der Kommunalgruppe der amtsfreien Stadte und Gemeinden
hat sich nicht grundlegend geédndert. Dies war auch nicht zu erwarten.
Zwar sind nicht wenige amtsfreie Stadte und Gemeinden, die unterhalb
von 8.000 Einwohnern lagen, nunmehr amtsangehérige Stadte und Ge-
meinden. lhr Wechsel hat jedoch nicht so sehr die Kommunalgruppe der
amtsfreien Stadte und Gemeinden beeinflusst, sondern vielmehr - wie im
Folgenden zu sehen ist - die ,aufnehmenden Einheiten® und damit die
Kommunalgruppe der Amter. In sich ist die Gruppe der amtsfreien Stadte
und Gemeinden homogen geblieben und durch die im Gesamtverhaltnis
wenigen Verwaltungsgemeinschaften nicht wesentlich verandert.

Lediglich das Stellengeflge hat sich verandert. In 2002 stellte der mittlere
Dienst in Verwaltungen bis 50.000 Einwohner den grof3ten Anteil der
Beschaftigten. Mit Ausnahme der GréRenklassen von 9.000 bis 12.000
Einwohnern sowie von 20.000 bis 25.000 Einwohnern stellen in 2011 der
héhere und der gehobene Dienst jeweils den Gberwiegenden Teil der Mit-
arbeiter in den Kernverwaltungen.

Amter 2011 - grundlegend anders als 2002!

Von den 85 Amtern in Schleswig-Holstein verfligen 76 Uber eine eigene
Verwaltung bzw. nahmen eine amtsangehdrige Gemeinde nach § 23 AO
fur die Verwaltung in Anspruch. 5 der 76 Amter erbringen darlber hinaus
im Wege einer Verwaltungsgemeinschaft Verwaltungsdienstleistungen fir
weitere Gebietskorperschaften. Die nachfolgenden Ausfihrungen bezie-
hen sich auf diese 76 Amter.

Durchschnittliche Personalausgaben

Die nachfolgende Darstellung umfasst die Personalausgaben der Kern-
verwaltung sowohl der verwaltungsfiihrenden Koérperschaft als auch der
zur Verwaltungsgemeinschaft gehérenden Kérperschaften.

Erganzend wurden die im amtsangehorigen Gemeindebereich anfallenden
Aufwendungen fiir ehrenamtliche Tatigkeiten (Aufwandsentschadigungen,
Sitzungsgelder etc.) ausgewiesen. Bei kleinen landlichen Gemeinden wer-
den umfangreiche Tatigkeiten durch das Ehrenamt erledigt, die bei groflie-
ren Verwaltungen von hauptamtlichem Personal erfiillt werden. Fir eine
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umfassende Gesamtbetrachtung sind die entsprechenden Ausgaben zu
berlcksichtigen.

Durchschnittliche Personalausgaben je Einwohner - Amter 2011
mit und ohne Aufwendungen fiir das Ehrenamt
amtsangehoriger Bereich

€je Ew
150 -

140 -
130 -
120 -
110 -
100 -

90 -

80 -

<9.000

®ohne amtsangehdrigen Bereich | 118,84

Omit amtsangehdrigem Bereich 130,56

29.000

| 106,16
118,00

210.000 | 212.000 | =14.000 =16.000 | =18.000
<10.000 | <12.000 | <14.000 | <16.000  <18.000 | <20.000

112,83 116,68
124,18 126,62

109,23
121,05

128,51 109,97
138,64 121,12

220.000 = =25.000
<25.000 | <30.000

125,36 115,17
136,74 126,63

>30.000 |
<50.000

133,92
144,04

Die durchschnittlichen Personalausgaben in der

Kernverwaltung ein-

schliellich der Aufwendungen fiir den amtsangehdérigen Bereich variierten
zwischen 118,00 € je Ew in der GréRenklasse 9.000 bis 10.000 Einwohner
und 144,04 € je Ew in der Grofkenkasse 30.000 bis 50.000 Einwohner. Die
durchschnittlichen Aufwendungen fir
11,10 € je Ew.

ehrenamtlich Tatige betrugen

In den einzelnen GréRenklassen zeigen sich groRe Bandbreiten. Dies ist
u. a. auf das unterschiedliche Aufgabenspektrum der Amter zuriickzufiih-

ren.
Personalausgaben 2011 je Einwohner
Einwohner Anzahl Kleinster Durch- GroRter
Wert in € schnittlicher Wert in €
Wert
in €
< 9.000 13 105,31 130,56 173,77
> 9.000 <10.000 8 97,38 118,00 144,84
210.000 <12.000 15 88,87 124,18 213,03
>12.000 <14.000 11 88,51 126,62 201,63
214.000 <16.000 7 100,15 121,05 155,84
>16.000 <18.000 6 112,56 138,64 222,58
> 8.000 <20.000 8 91,73 121,12 158,80
>20.000 <25.000 6 126,53 136,74 155,90
225.000 <30.000 1 126,63 126,63 126,63
>30.000 <50.000 1 144,04 144,04 144,04
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2011 zeichnet sich bei den Amtern kein einheitliches Bild bei den durch-
schnittlichen Personalausgaben je Einwohner ab. Wahrend bei der Quer-
schnittspriifung 2003 noch ein fast gleichmaRig verlaufender Zusammen-
hang zwischen steigender Einwohnerzahl und sinkenden Personal-
ausgaben je Einwohner bei den Amtern bestand, ist dieser GréRen-
degressionseffekt fur 2011 nicht zu erkennen. Zwar liegen die Durch-
schnittswerte mit 118,00 € je Ew bis 144,04 € je Ew deutlich dichter bei-
sammen als 2002 (95,57 € je Ew bis 452,18 € je Ew), ein Zusammenhang
mit den zu betreuenden Einwohnern ist jedoch auf den ersten Blick nicht
ersichtlich. Dies kénnte eine Folge der veranderten Amterstruktur sein.

Vor der Verwaltungsstrukturreform bestanden die Amter tiberwiegend aus
Gemeinden ohne Einstufung in das zentralortliche System nach dem
Landesentwicklungsgrundsatzegesetz oder aus Gemeinden mit der Ein-
stufung als landlicher Zentralort. Nur vereinzelt gab es amtsangehorige
Gemeinden, die Funktionen eines Unterzentrums wahrzunehmen hatten.
Durch die Verwaltungszusammenschliisse hat sich die Amterstruktur
nachhaltig verandert. Zahlreiche amtsfreie Gemeinden oder Stadte mit der
zentralortlichen Funktion eines Unterzentrums oder mit der Einstufung
,dnterzentren mit Teilfunktion eines Mittelzentrums* oder ,Stadtrandkern
I. Ordnung“ mussten ihre eigene Gemeinde-/Stadtverwaltung aufgeben
und wurden amtsangehérig bzw. werden im Wege einer Verwaltungsge-
meinschaft durch ein Amt mitverwaltet (vgl. lll/Tz. 4.4). Die Aufgabe der
hauptamtlichen Verwaltung wirkte sich nicht auf die zentraldrtliche Einstu-
fung und die sich daraus ergebende umfangreichere Aufgaben- und Infra-
struktur aus. Folglich hat sich das Aufgabenspektrum der Amter, die nun-
mehr fir die Verwaltung der Unterzentren verantwortlich sind, betrachtlich
erweitert. Unterzentren zeichnen sich nach dem Landesentwicklungs-
grundsatzegesetz gegenuber landlichen Zentralorten durch eine bessere
Ausstattung (Infrastruktur), ihre Grofle und den groReren Versorgungs-
bereich aus. In den einzelnen GroRenklassen finden sich sowohl eher
landlich strukturierte Amter wie auch Amter mit Unterzentren.

In der Querschnittsprifung 2003 war festzustellen, dass bei den amts-
freien Gemeinden und Stadten die Personalausgaben je Einwohner
anders als bei den Amtern nicht durchgehend mit steigenden Einwohner-
zahlen sinken®. Dies beruhte auf den umfangreicheren Aufgaben, die von
den einzelnen Gemeinden und Stadten zu erbringen waren. Durch die
Verwaltungszusammenschlisse sind nunmehr diese unterschiedlichen
Auspragungen ,vermischt‘ worden und fihren zumindest teilweise zu den
heterogenen durchschnittlichen Personalausgaben 2011.

1 Vgl. Sonderbericht des LRH 2003 ,Verwaltungsstrukturen und Zusammenarbeit im kreis-

angehdrigen Bereich® von 2003, Teil l1l/Tz. 4.4.
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Um diese These ndher zu untersuchen, wurden die 76 Amtsverwaltungen
in 2 Gruppen aufgeteilt. Eine Gruppe bilden die Amter, die ausschlieRlich
Gemeinden mit Einstufung als landlicher Zentralort bzw. ohne eine ent-
sprechende Einstufung verwalten. Diese Einheit entspricht der Amterstruk-
tur, die vor den Verwaltungszusammenschliussen uberwiegend vorhanden
war. Hierunter fallen 51 Amter. Sie werden im Folgenden ,Landliche Am-
ter genannt.

Die andere Gruppe (25 Amtsverwaltungen) umfasst die Amter, die Ge-
meinden mit der Funktion eines Unterzentrums bzw. die nach ihrer Zentra-
litadtsfunktion einem Unterzentrum entsprechen, verwalten. Sie werden im
nachfolgenden als ,Amter mit Unterzentren“ bezeichnet.

Personalausgaben_Amter 2011 mit amtsangehdrigem
€jeEw Bereich Landliche Amter und Amter mit Unterzentren

180 -
170 - ]
160 -
150 -
140 - —
130 -
120 -
110 A
100 -
90
80 -

<9000 | 2 9.000 '=10.000 =12.000 =14.000 = 16.000 = 18.000 =20.000=25.000 =30.000
: <10.000| < 12.000 < 14.000|< 16.000 < 18.000 < 20.000 < 25.000 < 30.000 < 50.000

mLandliche Amter 132,02 | 118,00 | 110,32 | 109,85 | 121,39 115,74 | 126,53
OAmter mit Unterzentren | 113,05 151,88 | 171,35 | 120,21 | 138,64 | 158,80 138,78 | 126,63 144,04

Die differenzierte Betrachtung der Personalausgaben 2011 zeigt fur die
landlich strukturierten Amter in den ersten GréRenklassen sinkende
Durchschnittskosten bei steigenden Einwohnerzahlen. Der in der Prifung
2003 dargestellte GroRendegressionseffekt ist somit auch 2011 fir einen
Teil der Amter feststellbar. Erst ab der GroRenordnung 214.000 Einwohner
steigen bei den ,Landlichen Amtern“ die Durchschnittskosten wieder an.
Da sich die fusionierten Amter (iberwiegend in den GroRenordnungen ab
14.000 Einwohner befinden, kdnnte der Anstieg der Durchschnittskosten
u. a. auch daran liegen, dass die Einsparpotenziale noch nicht ausrei-
chend realisiert wurden.

Die Durchschnittskosten der ,Amter mit Unterzentrum*“ liegen weitestge-
hend Uber denen der ,Landlichen Amter‘ und stellen sich sehr heterogen
dar. Ein GréRendegressionseffekt ist nicht ersichtlich. Bei diesen Amtern
spiegeln sich besonders die umfangreicheren (berdrtlichen Aufgaben
(z. B. Vorhalten weiterfuhrender Schulen, Tourismus oder stadtebauliche
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Entwicklung) in den héheren Personalausgaben wider. Dies zeigt auch ein
Vergleich der Stellenplane.

Durchschnittliche Zahl der Planstellen
Aus dem nachstehenden Diagramm ist die personelle Ausstattung der Am-

ter fur die Kernverwaltung nach GréfRenklassen ersichtlich. Erganzend
wird die Kennzahl ,Stellen je 1.000 Ew* als Linie dargestellt.

Stellen der Verwaltung Amter 2011

Stellen
Stellen je 1.000 Ew
90 - - 2,5
80 -
70 - - 20
60 -
- 1,5
50 -
40 -
- 1,0
30 -
20 -
- 0,5
10
<9.000 29.000 | >10.000 | 212.000 | =14.000 | = 16.000 | >18.000 | =20.000 | = 25.000 230.000_ 0’0
} <10.000 | < 12.000 | < 14.000 | < 16.000 | < 18.000 | <20.000 | < 25.000 | < 30.000 | < 50.000
mmmmmm Stellen 17,42 18,77 21,91 27,77 29,46 39,48 39,82 52,74 48,24 76,65
Stellen pro 1.000 Ew 2,05 2,00 2,01 2,14 1,98 2,35 2,11 2,35 1,91 1,96

Die Zahl der Planstellen steigt im Regelfall mit zunehmender Einwohner-
zahl, da die Menge der zu erbringenden Verwaltungsleistungen und somit
auch der bendtigte Personalbedarf u. a. auch einwohnerabhéangig ist. Le-
diglich in der GréRenklasse 25.000 bis 30.000 Einwohner ist eine abwei-
chende Entwicklung zu erkennen. Da in dieser Grolkenklasse nur ein Amt
enthalten ist, ist der Wert nur bedingt vergleichbar.

Betrachtet man die Planstellen je 1.000 Ew, zeigt sich in den ersten
3 GroRenklassen eine relativ homogene Entwicklung. Der Kennzahlenwert
liegt zwischen 2,00 und 2,05 Planstellen je 1.000 Ew. In der GroéfRenklasse
zwischen 12.000 und 14.000 Einwohnern steigt der Wert auf 2,14 an. Die-
ser Anstieg ist insbesondere auf 2 Amter zuriickzufiihren, die einen hohe-
ren Personalbestand haben, weil Unterzentren mit ihrem hdéheren Aufga-
benumfang eingegliedert sind. Bei den Amtern zwischen 16.000 und
18.000 Einwohnern steigt der Wert auf 2,35 Stellen je 1.000 Ew an. Dieser
Anstieg ist auf den Uberdurchschnittlich hohen Kennzahlenwert einer Ver-
waltungsgemeinschaft zuriickzufiihren. Auch die Amter in der GréRenklas-
se zwischen 20.000 und 25.000 Einwohnern weisen einen Durchschnitts-
wert von 2,35 Planstellen je 1.000 Ew auf. Hierbei liegen die einzelnen
Kennzahlenwerte mit 1,96 bis 2,61 aber relativ dicht zusammen.
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Die beiden letzten GrofRenklassen mit jeweils nur einem Amt weisen mit
1,91 bzw. 1,96 Planstellen je 1.000 Ew die geringsten Werte auf. Hierbei
handelt es sich um 2 Einzelwerte, die unter statistischen Gesichtspunkten
nur bedingt aussagekraftig sind. Da aber auch in der Bandbreite der vor-
herigen GréRenklasse vergleichbare Werte erzielt wurden, sprechen diese
Indizien dafiir, dass die groReren Amter weniger Personal je Einwohner
bendtigen, um ihre Aufgaben zu erledigen. Ferner wird der grundsatzlich
vorhandene Grundaufwand in den Verwaltungen (z.B. Leitung, Quer-
schnittsfunktionen) auf eine grofkere Zahl an Einwohnern verteilt.

Bereits bei der Querschnittspriifung 2003 wurde sowohl bei den Amtern
als auch bei den amtsfreien Gemeinden und Stadten eine kontinuierliche
Zunahme der Planstellen mit steigenden Einwohnerzahlen festgestellit.
Hierbei wiesen die Amter aber deutlich geringere Planstellen je 1.000 Ew
auf als die amtsfreien Gemeinden und Stadte. Dies ist angesichts der um-
fangreicheren Aufgaben einzelner Gemeinden und Stadte plausibel. Fer-
ner konnte bei den damaligen Amtern zwischen 7.000 und 12.000 Ein-
wohnern ein kontinuierlicher Riickgang des Kennzahlenwertes ,Stellen je
1.000 Ew" festgestellt werden. Hingegen wurden bei den amtsfreien Ge-
meinden und Stadten wie bereits bei den Personalausgaben heterogene
Entwicklungen aufgezeigt.

Wie bereits unter 11l/Tz. 8.1.2.1 erwahnt, wurden durch die Verwaltungszu-
sammenschlisse diese unterschiedlichen Auspradgungen vermischt und
fiihren zu der obigen Situation. Daher wurden die Amter erneut in ,Landli-
che Amter* und ,Amter mit Unterzentren“ aufgeteilt:

Planstellen der Verwaltung je 1.000 Einwohner - Amter 2011
Landliche Amter und Amter mit Unterzentren
Stellen
je 1.000 Ew
3,5 -
3,0 -
2,5 - -
2,0 -
1,5 -
1,0 -
0,5 -
0’0 1 <9.000 29.000 =10.000 =12.000 = 14.000 = 16.000 = 18.000 =20.000 =25.000 = 30.000
. <10.000 | < 12.000 < 14.000 < 16.000 < 18.000 < 20.000 < 25.000 < 30.000 < 50.000
mLandliche Amter 2,02 2,00 1,84 1,78 2,00 1,97 2,28
OAmter mit Unterzentren 2,45 2,31 3,11 1,93 2,35 3,06 2,37 1,91 1,96

Die ,Amter mit Unterzentren* weisen bis auf die GréRenklassen <14.000
bis <16.000 Einwohner zum Teil deutlich héhere Planstellen je 1.000 Ew
auf als die ,Landlichen Amter. Dies ist auf den schon beschriebenen
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unterschiedlichen Aufgabenumfang zuriickzufiihren. Die Kennzahlenwerte
insgesamt spiegeln die bereits 2002 bei den amtsfreien Gemeinden und
Stadten festgestellten heterogenen bzw. aufgabenabhangigen Entwicklun-
gen wider.

Bei den ,Landlichen Amtern* wird der bereits bei den Personalausgaben
ersichtliche GréRendegressionseffekt auch bei den Planstellen erkennbar.
Die Planstellen je 1.000 Ew entwickeln sich in den ersten GréRenklassen
ricklaufig. Dies entspricht auch der Feststellung aus 2002. Erst ab der
GroRenklasse 14.000 bis 16.000 Einwohner steigen die Werte wieder an.
Der Anstieg auf 2,0 Planstellen je 1.000 Ew ist u. a. auf den Aufgabenum-
fang von 2 Amtern zurlickzufiinren. Er ist aber auch in der néchsten Gro-
Renordnung von 18.000 bis 20.000 Einwohnern gegeben. Offensichtlich
wird auch von ,Landlichen Amtern“ mit zunehmender GréRe eine umfang-
reichere Aufgabenwahrnehmung bzw. ein umfangreicheres Leistungsan-
gebot verlangt, was sich in den Planstellen niederschlagt. Bei der Angabe
in der Grofenklasse 20.000 bis 25.000 Einwohner handelt es sich um
einen Einzelwert, der statistisch betrachtet nur bedingt vergleichbar ist.

Zur abschlieRenden Betrachtung der Planstellensituation 2011 vermittelt
das folgende Schaubild einen Uberblick (iber das Stellengefiige innerhalb
der Verwaltung.

Stellengefiige der Verwaltung Amter 2011

Stellen
Stellen je 1.000 Ew
45,0 + 14
40,0 -
’ - 1,2
35,0 -
- 1,0
30,0 -
25,0 - - 08
20,0 A - 0,6
15,0 -
- 04
10,0 -
- 0,2
5,0 -ﬂﬂ 0,
0,0 - S — 0,0
< 9,000 | 29:000 [210.000[=12.000 2 14.000] 2 16.000| = 18.000 = 20.000 |2 25.000 2 30.000
7% 1< 10.000 | < 12.000| < 14.000 < 16.000 < 18.000| < 20.000 | < 25.000 | < 30.000 < 50.000
s hh. + geh. Dienst 860 | 956 | 988 | 1328 | 1272 | 17,95 | 17,83 | 2517 | 2661 34,04
= mittl. Dienst 882 | 921 | 1203 | 1449 | 1674 | 21,53 = 2199 | 2757 | 21,63 | 4261
hD.+gD. je1.000Ew 1,02 | 102 | 091 103 | 085 | 107 094 | 113 | 105 | 087
m.D. je 1.000 Ew 104 | 098 | 1,11 112 | 112 | 128 | 116 | 124 | 086 | 1,09

Die Verteilung der Planstellen in den Amtsverwaltungen weist Uberwie-
gend einen leicht héheren Anteil an Stellen des mittleren Dienstes auf. Nur
in den GrdéRenklassen unter 9.000 Einwohnern und zwischen 25.000 und
30.000 Einwohnern sind die Stellen je 1.000 Ew des héheren bzw. geho-
benen Dienstes héher ausgepragt sind als die im mittleren Dienst. 2002
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war bei den Amtern der Anteil an Stellen des mittleren Dienstes noch deut-
lich héher als der Anteil an Stellen des héheren bzw. gehobenen Dienstes.

Wie bereits unter 1ll/Tz. 8.2.2 ausgeflhrt, ist bundesweit zu bemerken,
dass der Anteil der Beamten oder Beschaftigten im gehobenen oder héhe-
ren Dienst absolut und relativ zunimmt, wahrend der mittlere Dienst an
quantitativer Bedeutung verliert. Eine weitere Ursache kdnnte die Umstel-
lung vom BAT auf den TV6D sein. Bei der Uberleitung vom einen in den
anderen Tarifvertrag konnte es zu einem entsprechenden Laufbahnwech-
sel kommen. Ferner kdnnte der Riickschluss getatigt werden, dass durch
ein verandertes Aufgabenspektrum in den Amtsverwaltungen nunmehr ein
anndhernd ausgewogenes Verhaltnis zwischen Aufgaben des hoheren
und gehobenen Dienstes sowie des mittleren Dienstes vorliegt.

Im Vergleich der GroRRenklasse 25.000 bis 30.000 Einwohner und 30.000
bis 50.000 Einwohner sind unterschiedliche Verteilungen festzustellen.
Aufgrund des Umstands, dass in jeder Groflenklasse lediglich ein Amt
enthalten ist, sind die unterschiedlichen Werte statistisch betrachtet nur
bedingt aussagekraftig. Auch in anderen GréRenklassen gibt es eine Viel-
zahl von Amtern, die mehr Stellen im héheren und gehobenen Dienst auf-
weisen als im mittleren Dienst. Dies wird jedoch durch die Durchschnitts-
betrachtung nivelliert.

Fazit fiir die Amter

2011 stellen sich die Personalausgaben und Planstellen der Amtsverwal-
tungen sehr heterogen dar. Durch die Verwaltungszusammenschlisse,
insbesondere durch die Eingliederung von bislang amtsfreien Gemeinden
und Stadten, hat sich das Aufgabenspektrum der ,aufnehmenden Amter"
verandert und teilweise deutlich erweitert. Dies spiegelt sich in den Ergeb-
nissen wider. Ein differenzierter Vergleich der Amter offenbart, dass die
landlich strukturierten Amter mit zunehmender GroRe niedrigere Personal-
ausgaben und Planstellen aufweisen. Die geringsten Werte sind in der
GroRenklasse 12.000 bis 14.000 Einwohner festzustellen.

Bei den ,Amtern mit Unterzentren® ist kein eindeutiger Trend zu erkennen.
Die mit der Verwaltung eines Unterzentrums verbundenen unterschiedli-
chen Aufgaben und der daraus resultierende Personalbedarf beeinflussen
die obigen Ergebnisse.

Das Stellengefiige hat sich verandert. 2002 war bei den Amtern der Anteil
an Stellen des mittleren Dienstes deutlich héher als der Anteil an Stellen
des hoheren bzw. gehobenen Dienstes. 2011 weist die Verteilung der
Planstellen tberwiegend nur noch einen leicht hdheren Anteil an Stellen
des mittleren Dienstes auf. In den GroRenklassen unter 9.000 Einwohnern
und zwischen 25.000 und 30.000 Einwohnern sind die Stellen je 1.000 Ew
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des hoéheren bzw. gehobenen Dienstes hoher ausgepragt als die im mittle-
ren Dienst.

Riickschliisse aus der Gegeniiberstellung der Daten 2002 und 2011

Seit 2002 haben sich in den Verwaltungen im kreisangehdrigen Bereich

erhebliche Veranderungen ergeben, die die Personalausgaben und/oder

die Zahl der Stellen beeinflusst haben und einen direkten Vorher-nachher-

Vergleich verhindern:

e Die wesentlichste Anderung ist die parallel zur Verwaltungsstrukturre-

form verlaufene Sozialrechtsreform. Die Daten des LRH aus 2002 be-
inhalten die Stellenanteile fir die Sozialhilfeaufgaben nach dem dama-
ligen BSHG. Diese wurden nicht gesondert erfasst und kénnen daher
nicht herausgerechnet werden. In 2003 wurde die Grundsicherung im
Alter und bei Erwerbsminderung eingefiihrt und zur Aufgabenerfillung -
wie auch bei der Sozialhilfe - wurden die kreisangehdrigen Gemeinden
und Amter ohne Kostenerstattung herangezogen. In 2005 wurde dann
die Arbeitslosen- und Sozialhilfe zur Grundsicherung fir Arbeitssu-
chende (SGB Il) zusammengefiihrt. Verantwortlich sind die Bunde-
sagentur fur Arbeit und/oder die Kreise. Das Gesetz Uber eine bedarfs-
orientierte Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung (GSiG)'
wurde als 4. Kapitel in das neue SGB Xl integriert und das BSHG da-
mit insgesamt abgeldst. Nach dem AG-SGB XII ziehen einige Kreise
als zustandige Trager der Sozialhilfe die kreisangehérigen Amter und
Gemeinden gegen Kostenerstattung, andere ohne Kostenerstattung
und wiederum andere gar nicht oder nur gréRere Einheiten des kreis-
angehdrigen Bereichs zur Aufgabenerfiillung heran.
Das Aufgabenspektrum 2002 Iasst sich somit sowohl hinsichtlich Art als
auch Umfang nicht mit dem Aufgabenspektrum 2011 vergleichen. Zum
anderen hat ein Teil der kreisangehorigen Verwaltungen den Wegfall
der Aufgaben nach SGB Il und ggf. auch SGB Xl zum Stellenabbau
und zur Personalkostenreduzierung genutzt. Andere erbringen die
Dienstleistung fiir den Kreis bzw. die Bundesagentur fir Arbeit und er-
halten eine - zumindest fur SGB Il vollstandige - Kostenerstattung.

o Die Personalausgaben sind durch Besoldungs- und Tariferhhungen
gestiegen. Im Oktober 2005 l6ste der TV6D den BAT ab und vollzog
eine Abkehr von der dienstalters- und familienbezogenen Bezahlung
zur erfahrungs- und leistungsorientierten Vergiitung. Durch Uberlei-
tungsregelungen und Besitzstandszahlungen wurde sichergestellt, dass
Beschaftigte nicht weniger verdienten als vorher. Eventuelle Vergu-
tungssteigerungen wurden mit dem Betrag der gewahrten Besitz-
standswahrung verrechnet. Tariferhbhungen hatten damit geringere

Gesetz Uber eine bedarfsorientierte Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung
(GSiG) vom 26.06.2001, BGBI. I S. 1310.
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Auswirkungen auf die Personalausgaben als in vorangegangenen Jah-
ren. Zudem ist im TVOD das Einstiegsentgelt héher als im BAT, steigert
sich aber in geringerem Umfang.

Des Weiteren erhalten Beamte seit 2007 kein Weihnachtsgeld mehr.
Bis A 10 und fiurr Kinder werden noch Festbetrage gezahit.

2006 wurde die Arbeitszeit der Beamten von 40 auf 41 Stunden und
2007 die Arbeitszeit der Beschaftigten von 38,5 auf 39 Stunden wo-
chentlich angehoben. Somit stand mehr Arbeitsleistung zur Verfigung,
was moglicherweise Einfluss auf die Zahl der benétigten Stellen hatte.

o Das Aufgabenspektrum hat sich geandert. Neue Aufgaben sind hinzu-
gekommen, andere Aufgaben sind entfallen oder der Aufgabenumfang
einzelner Aufgaben ist erweitert oder verringert worden. Auch durch
Kooperationen sind Aufgaben oder deren Wahrnehmung bei einigen
Verwaltungen entfallen und bei anderen hinzugekommen.

o Weiterhin war zu beachten, dass die fur die Priifung mafgebliche
.Kernverwaltung® in der Kameralistik und in der Doppik unterschiedlich
definiert wird (vgl. lll/Tz. 8.1). Die unterschiedliche haushaltsrechtliche
Bestimmung kann dazu flhren, dass Planstellen in der Doppik den Ein-
richtungen und nicht mehr der Kernverwaltung zugewiesen worden
sind. In diesen Fallen werden die Angaben fur 2011 tendenziell positi-
ver dargestellt und fihren sowohl in der zeitlichen Gegeniberstellung
einzelner Personalentwicklungen als auch im Vergleich innerhalb einer
GroRenklasse zu Verschiebungen. Diese werden aber durch die ange-
stellte Durchschnittsbetrachtung minimiert.

o Nicht zuletzt durch die Verwaltungsstrukturreform selbst wurde die
Verwaltungslandschaft verandert. Die in 2002 gepriften Verwaltungen
existieren zum Teil nicht mehr. Sie sind durch Verwaltungszusammen-
schlisse in andere Verwaltungen Uberfluhrt worden. Dadurch wiederum
sind Verwaltungen entstanden, die es so in 2002 noch nicht gegeben
hat.

Daher sind die Daten der Vorgangerprtifung aus 2002 nicht unmittelbar mit
den 2011er-Werten vergleichbar. Um aus der Entwicklung Rickschlisse
Uber mégliche wirtschaftliche Reformergebnisse zu erhalten, sind die Ver-
gleichswerte aus dem Jahr 2002 fir die Personalausgaben und Planstel-
len der Kernverwaltung - basierend auf den Daten der damaligen Quer-
schnittsprifung - kumuliert dargestellt. Fur die Betrachtung wurde ange-
nommen, dass die Struktur 2011 bereits in 2002 bestanden hatte. Das
heif’t, die entsprechenden Einzelwerte wurden bei dem jeweiligen Verwal-
tungszusammenschluss bertcksichtigt.
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Gegeniiberstellung 2002/2011 der amtsfreien Stadte und Gemeinden:
Die Einsparungen sind wesentlich auf die Sozialrechtsreform zuriick-
zufiihren

Von den 61 betrachteten Verwaltungen haben nur 8 (13 %) einen Reform-
prozess durchlaufen, indem sie Verwaltungsgemeinschaften gebildet ha-
ben. Aus der Gegenliberstellung lassen sich daher eher Rickschliisse auf
die allgemeine Entwicklung in den amtsfreien Stddten und Gemeinden
ziehen als auf die Entwicklung unter dem Einfluss der Strukturreform.

Entwicklung der Personalausgaben

Die Personalausgaben der Kernverwaltung haben sich wie folgt entwickelt:

Ist-Personalausgaben

€
Personalausgaben 2002 185.373.186,27
Personalausgaben mit SGB |l und Xl 2011 202.295.034,99
Veranderung 2011 zu 2002 16.921.848,72
Veranderung 2011 zu 2002 in % 9,13

Bei unverandertem Personalbestand waren die Personalausgaben nur
durch die tariflichen Steigerungen von 2002 bis 2011 um 15 % gestiegen.
Der tatsachliche Anstieg betragt nur 9,13 % und erreicht damit nicht die
angenommenen tariflichen Steigerungen. Allerdings sind durch die Sozial-
rechtsreform im kreisangehorigen Bereich Aufgaben weggefallen und da-
mit bei einigen Verwaltungen auch Personalausgaben reduziert worden.
Bei anderen Verwaltungen werden sie - bei SGB Il voll und teilweise auch
bei SGB XII - erstattet. Es war daher zu erwarten, dass die Personalaus-
gaben nicht so stark ansteigen.

Von den 16,9 Mio. € Differenzbetrag entfallen 14,5 Mio. € auf die Perso-
nalausgaben fir die Leistungen nach SGB Il und XIl. Die Personalausga-
ben flr die Leistungen nach SGB Il werden in voller Héhe durch die zu-
stdndigen Trager erstattet. Die Ist-Personalausgaben liegen somit tber
den tatsachlichen Aufwendungen der amtsfreien Stadte und Gemeinden.
Daher wurden die Personalausgaben 2011 um die Ausgaben flr die Leis-
tungen nach SGB Il bereinigt:

Um SGB Il bereinigte Personalausgaben

€
Personalausgaben 2002 185.373.186,27
Personalausgaben ohne SGB 1l 2011 194.687.833,01
Veranderung 2011 zu 2002 9.314.646,74
Veranderung 2011 zu 2002 in % 5,02
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Wie zu erwarten, fallt der Anstieg der bereinigten Personalausgaben (ohne
SGB Il) gegeniiber 2002 deutlich geringer aus. Dies zeigt die erhebliche
Entlastung der amtsfreien Stadte und Gemeinden durch den Aufgabentra-
gerwechsel nach SGB Il und die damit verbundene Kostenerstattung. Die
tatsachliche Entlastung durfte noch héher sein, da sich etliche Verwaltun-
gen bereits vollstdndig aus diesem Aufgabengebiet zuriickgezogen haben,
die entsprechenden Stellen bei sich bietender Gelegenheit abgebaut und
die Personalausgaben bereits in diesem Umfang reduziert haben.

Nach dem AG-SGB XII tragen die Trager der Sozialhilfe die Kosten fur die
ihnen obliegenden Aufgaben. Trager der Sozialhilfe sind die Kreise, die
kreisfreien Stadte und das Land Schleswig-Holstein. Soweit die Kreise
amtsfreie Stadte und Gemeinden fiir die Aufgabenerfiillung heranziehen,
missten sie diesen die Personalausgaben erstatten. Tatsachlich gibt es
die bereits geschilderten unterschiedlichen Verfahrensweisen (Wegfall der
Aufgabe bzw. teilweise oder vollstandige Kostenerstattung). Bei den amts-
freien Stadten und Gemeinden, die nach wie vor die Personalausgaben
selbst tragen, hat sich der Umfang nach 2005 zudem deutlich verringert,
da der grofdte Teil der Aufgabe mit der Sozialrechtsreform entfallen ist. Be-
reinigt man die Personalausgaben 2011 auch um die auf SGB XII entfal-
lenden Betrage, stellt sich die Entwicklung wie folgt dar:

Um SGB Il und XII bereinigte Personalausgaben

€
Personalausgaben 2002 185.373.186,27
Personalausgaben ohne SGB |l und XIl 2011 187.731.400,11
Veranderung 2011 zu 2002 2.358.213,84
Veranderung 2011 zu 2002 in % 1,27

Statt eines 15%igen Anstiegs der Personalausgaben ware bei vollstandi-
ger Berucksichtigung der Sozialrechtsreform nur ein 1,27%iger Anstieg der
Personalausgaben zu verzeichnen.

Die tatsachlichen Personalausgaben der amtsfreien Stadte und Gemein-
den liegen zwischen den bereinigten (188 Mio. €) und den teilbereinigten
(195 Mio. €) Personalausgaben. Der Anstieg gegentiber 2002 liegt danach
zwischen 1,27 % (bei Wegfall bzw. Vollerstattung der Aufgaben nach
SGB Il und XIl) und 5,02 % (bei Wegfall bzw. Vollerstattung SGB II). Unter
Berlcksichtigung der Sozialrechtsreform liegt der Anstieg somit deutlich
unter der Steigerung von 15 %, die zu erwarten gewesen ware, wenn es
keine Sozialrechts-, Verwaltungsstrukturreform bzw. Haushaltskonsoldie-
rungsbemiihungen gegeben hatte.
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8.2.1.2 Entwicklung der Zahl der Stellen
Die Zahl der Stellen in den Stellenplanen der amtsfreien Stadte und Ge-
meinden bezogen auf die Kernverwaltung hat sich von 2002 bis 2011 wie

folgt entwickelt:

Zahl der Stellen laut Stellenplan

Zahl der Stellen 2002 3.717,14
Zahl der Stellen 2011 3.637,30
Stellenveranderung 2011 gegeniber 2002 -79,84
Stellenverdnderung 2011 zu 2002 in % -2,15

Dies bestétigt die aufgrund der Personalausgaben zu erwartende Entwick-
lung der Zahl der Stellen.

Die erstattungsfahigen Stellen fir Leistungen nach SGB Il werden von den
amtsfreien Stddten und Gemeinden vorgehalten, damit andere Trager
ihren Verpflichtungen nachkommen kénnen. Der Stellenanteil, der flr die
Abrechnung des kreisangehdrigen Anteils der Unterkunftskosten bendtigt
wird, ist verschwindend gering. Die Stellenzahl laut Stellenplan 2011 wird
daher um die entsprechenden Stellen (144,71) bereinigt:

Um SGB Il bereinigte Zahl der Stellen

Zahl der Stellen 2002 3.717,14
Zahl der Stellen 2011 ohne SGB 3.492,59
Stellenveranderung 2011 gegenlber 2002 -224,55
Stellenverdnderung 2011 zu 2002 in % -6,04

Jede der hier betrachteten 61 Verwaltungen halt demnach durchschnittlich
2,4 Stellen fir die Leistungen nach SGB Il vor, die eigentlich in die Stel-
lenplane der zustandigen Trager gehdren.

Far die Erfullung der den Kreisen obliegenden Aufgaben nach SGB XII
kénnen diese den kreisangehdrigen Bereich heranziehen. Wie bei den
Personalausgaben erlautert, wird hier unterschiedlich verfahren. Einige
Verwaltungen halten keine Stellen fir diese Aufgaben vor, da die jeweili-
gen Kreise ihrer Verpflichtung selbst nachkommen. Anderen werden die
Personalausgaben erstattet. Wiederum andere finanzieren die Stellen
selbst. Da es sich um eine Aufgabe der Kreise handelt, fir deren Erfillung
diese zumindest die Kosten tragen missten, wird die Zahl der Stellen laut
Stellenplan auch um die Stellen fir die Leistungen nach SGB XII (158,77)
bereinigt:
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Um SGB Il und XIl bereinigte Zahl der Stellen

Zahl der Stellen 2002 3.717,14
Zahl der Stellen 2011 ohne SGB Il und XI| 3.333,82
Stellenveranderung 2011 gegenliber 2002 -383,32
Stellenverénderung 2011 zu 2002 in % -10,31

Berlcksichtigt man eine sich aus der Aufgaben- und Finanzverantwortlich-
keit ergebende vollstandige Entlastung der amtsfreien Stadte und Ge-
meinden durch die Sozialrechtsreform, kénnten einschliellich der wegge-
fallenen 79,84 Stellen insgesamt 383,32 Stellen weniger gegentiber 2002
in den Stellenplanen vorhanden sein. 79 % (303,48 Stellen) entfallen dabei
auf die Aufgaben nach SGB Il und XII.

Die Stellenreduzierungen fallen je nach GréRenklasse unterschiedlich aus:

Vergleich Stellen und Stellen je 1.000 Einwohner 2002/2011

ohne SGB Il und SGB XII Stellen

Stellen je 1.000 Ew
160 - - 5,0
140 - - 45

- 4,0

120 - ’
0 - 35
100 - - 3,0
80 - - 25
60 - - 2,0

- 1,5

-mu A E

<9000 | > 9.000 | >10.000 | > 12.000 | > 14.000 | > 16.000 | > 18.000 | > 20.000 | > 25.000 | > 30.000
. <10.000 | <12.000 | <14.000 | < 16.000 | < 18.000 | <20.000 | <25.000 | < 30.000 | < 50.000

mm Stellen 2002 29,04 29,56 37,87 43,31 44,83 51,25 60,32 82,14 100,10 | 155,80

s Stellen 2011 ohne SGB |1

el 2 2497 | 2681 | 3366 | 3725 | 4283 | 4866 | 5567 | 7424 | 9221 | 13130
Stellen 2002je 1000 Ew | 343 | 311 | 343 | 333 | 296 | 319 | 316 | 370 | 366 | 433
Stellen 2011je 1.000BW | 07 | 283 | 303 | 284 | 276 | 291 | 29 | 335 | 334 | 356

ohne SGB Il und SGB XII

8.21.3

Der geringste Unterschied mit 2 Stellen findet sich in der Grofenklasse
von 14.000 bis 16.000 Einwohnern. Die grofite Differenz erreichen die
amtsfreien Stadte und Gemeinden in der GréRenklasse 30.000 bis 50.000
Einwohner. Dort liegt der Unterschied zwischen der durchschnittlichen
Stellenzahl 2002 und 2011 bei 24,5 Stellen.

Vergleich der neuen Verwaltungsgemeinschaften, mit den amtsfreien
Stadten und Gemeinden, die seit 2002 keine Veranderung erfahren

haben

Die Zahl der Stellen und die Personalausgaben in den neuen Verwal-
tungsgemeinschaften haben sich seit 2002 wie folgt entwickelt:
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Verwaltungsgemeinschaften

2002 2011
Zahl der Stellen 510,43 491,98
Personalausgaben in € 26.858.211,33 27.298.342,05

Zwischen 2002 und 2011 wurden in den neuen Verwaltungsgemeinschaf-
ten 18,45 Stellen (3,61 %) abgebaut. Die Personalausgaben sind seit 2002
um 1,64 % angestiegen. Die Verwaltungsgemeinschaften haben demnach
Einsparungen im Personalbereich erzielt. Die Stellenreduzierungen sind
allerdings ausschlielich auf den Zeitraum von 2002 bis zur Zusammenar-
beit zurickzufuhren. Nach Grindung der Verwaltungsgemeinschaften sind
- anstelle von weiteren Reduzierungen - neue Stellen geschaffen worden
(vgl. ll/Tz. 8.3.1).

Bei den gegenuber 2002 unveranderten amtsfreien Stadten und Gemein-
den nahm die Zahl der Stellen und Personalausgaben folgenden Verlauf:

Unverdnderte amtsfreie Stadte und Gemeinden

2002 2011
Zahl der Stellen 3.206,71 2.841,84
Personalausgaben in € 158.514.974,94 160.433.058,06

Seit 2002 wurden insgesamt 364,87 Stellen (11,38 %) abgebaut. Im glei-
chen Zeitraum sind die Personalausgaben um 1,21 % gestiegen.

In der Gesamtbetrachtung ist der prozentuale Anteil des Stellenabbaus in
den unveranderten amtsfreien Stadten und Gemeinden mit 11,38 % mehr
als 3-mal so hoch wie in den neuen Verwaltungsgemeinschaften. Die Ver-
waltungsgemeinschaften haben nicht das Ergebnis erzielt, das aufgrund
der Querschnittspriifung von 2003 zu erwarten gewesen ware.

Fazit

Da nur 13 % der amtsfreien Stadte und Gemeinden einen Reformprozess
durchlaufen haben, war nicht zu erwarten, dass durch die Verwaltungs-
strukturreform in dieser Kommunalgruppe erhebliche Effizienzrenditen er-
zielt werden. Die deutliche Entlastung dieser Kommunalgruppe ist in erster
Linie auf die Sozialrechtsreform zurtickzufiihren.

Gleichwohl haben die amtsfreien Stadte und Gemeinden in 2011 gegen-
Uber 2002 die Zahl der Stellen in der Kernverwaltung tatsachlich um 79,84
reduziert. Nach den Angaben der Kommunen ist dabei das Verhaltnis von
Stellen, die aufgrund neuer Aufgaben (z. B. Einfihrung Doppik, ordnungs-
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rechtliche Aufgaben) geschaffen wurden, und von Stellen, die aufgrund
weggefallener Aufgaben (z. B. SGB Il und XIl, Schreibdienst) eingespart
werden konnten, ausgeglichen. Es ist zu vermuten, dass dieser Stellenab-
bau im Wesentlichen durch konsequente Sparsamkeit und Arbeitsverdich-
tung im Rahmen von Haushaltskonsolidierungsbemuhungen erreicht wur-
de und weniger durch Einsparungen infolge der neu geschaffenen Verwal-
tungsgemeinschaften. Diese These wird in Ill/Tz. 8.3.1 naher untersucht.

Gegeniiberstellung 2002/2011 Amter: Trotz umfangreicher Verwal-
tungszusammenschliisse weitgehend gleiche Entwicklung wie bei
den amtsfreien Stadten und Gemeinden

Zugrunde gelegt wurden die Verwaltungseinheiten 2002, die zu der aktuel-
len Amterstruktur der 76 Amter mit eigener Verwaltung bzw. der Ge-
schaftsfiihrung durch eine amtsangehoérige Gemeinde geflihrt haben. Die
Daten 2002 resultieren aus den Angaben zur damaligen Querschnittspri-
fung.

Die Verwaltungsstrukturreform war im Wesentlichen eine Amterstruktur-
reform. Von den aktuell 76 Amtern sind 47 Amter aus dem Prozess der
Verwaltungsstrukturreform mit strukturellen Veranderungen hervorgegan-
gen (vgl. ll/Tz. 4.4). Lediglich 29 Amter sind seit 2002 in ihrer Struktur un-
verandert. Aufgrund der vielen Verwaltungszusammenschllisse erwartet
man insgesamt eine Reduzierung der Personalkosten und Stellen und
dadurch eine nachweisbar hohere Wirtschaftlichkeit. Weiterhin erwartet
man gewisse Unterschiede zwischen den Amtern mit und ohne strukturelle
Veranderungen.

Daher werden die Werte 2002/2011 auch unterschieden in die Gruppen
LAmter mit strukturellen Veranderungen“ und ,Amter ohne strukturelle
Veranderungen® dargestellt.

Entwicklung der Personalausgaben

Personalausgaben 2002 2011 | Veranderungen
2002/2011 in Mio. € |in Mio. €| absolut | in %
Personalausgaben insgesamt: 120,3 131,0 10,7 8,9

davon entfallen auf:
29 Amter ohne strukturelle Veranderungen 28,8 32,2 3,3 11,5
47 Amter mit strukturellen Veranderungen 91,4 98,8 7,4 8,1

Die kumulierten Personalausgaben - einschlieBlich Aufgabenwahrneh-
mung nach SGB Il und XII - sind von 2002 auf 2011 um 10,7 Mio. € auf
131 Mio. € gestiegen. Der relative Anstieg liegt mit 8,91 % auf anndhernd
gleichem Niveau wie bei den amtsfreien Gemeinden und Stadten mit
9,13 % (vgl. lll/Tz. 8.2.1.1). Die differenzierte Betrachtung zeigt, dass die
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Personalausgaben der Amter mit strukturellen Verdnderungen geringer
angestiegen sind als die der unveranderten Amter. Die Personalausgaben
in der Kernverwaltung der unveranderten Amter sind um 11,5 % gestie-
gen, wahrend sie bei den Amtern mit strukturellen Veranderungen nur um
8,1 % gestiegen sind. Offensichtlich konnten die aus den Verwaltungszu-
sammenschlissen entstehenden Synergien zu einer Reduzierung der
Personalausgabensteigerungen genutzt werden.

Da die Personalausgaben fiir die Aufgabenwahrnehmung nach dem
SGB Il vollstéandig durch den zustandigen Trager erstattet werden, fallen
die tatsachlichen Personalausgaben 2011 geringer aus als die Ist-
Ausgaben. Daher wurden die Personalausgaben um die Ausgaben fir die
Aufgabenwahrnehmung nach dem SGB Il bereinigt.

Personalausgaben 2002 2011 | Veranderungen
2002/2011 in Mio. € |in Mio. €| absolut | in %
Personalausgaben insgesamt: 120,3 125,5 52 4.4

2011 ohne SGB Il

davon entfallen auf:
29 Amter ohne strukturelle Veranderungen 28,8 31,5 2,7 9,4
47 Amter mit strukturellen Veranderungen 91,4 94,0 2,6 2,8

Die um die SGB II-Auszahlungen bereinigten Personalausgaben sind im
Vergleich zu 2002 um 4,4 % gestiegen. Sie liegen damit deutlich unter der
unbereinigten Steigerungsrate von 8,9 % und auch weiterhin leicht unter
dem Wert der amtsfreien Gemeinden und Stadte mit 5,02 %.

Die differenzierte Darstellung zeigt bei den Amtern mit strukturellen Ver-
anderungen mit 2,8 % einen deutlich geringeren Anstieg als bei den Am-
tern ohne Veranderungen (9,4 %). Dies ist allerdings im Wesentlichen da-
rauf zurlickzufiihren, dass insbesondere die Amter mit strukturellen Ver-
anderungen Trager der Sozialzentren sind und daher dort die Personal-
ausgaben in einem gréReren Umfang bereinigt worden sind.

Neben der unterschiedlichen Aufgabenwahrnehmung nach dem SGB I
bestehen auch Besonderheiten bei der Leistungserbringung nach dem
SGB XII (vgl. lll/Tz. 8.1). Teilweise werden die Ausgaben vom Kreis erstat-
tet. Einige Verwaltungen halten aufgrund von Aufgabenverlagerungen gar
kein Personal mehr vor. Deshalb wurden auch die im Zusammenhang mit
der Aufgabenwahrnehmung nach SGB XIl entstehenden Personalausga-
ben herausgerechnet.
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Personalausgaben 2002 2011 | Veranderungen
2002/2011 in Mio. € |in Mio. €| absolut | in %
Personalausgaben insgesamt: 120,3 1221 1,8 1,5

2011 ohne SGB Il und SGB Xl
davon entfallen auf:

29 Amter ohne strukturelle Veranderungen 28,8 30,7
47 Amter mit strukturellen Veranderungen 91,4 91,5

.8 6,2
1 0,1

[ BN

Bereinigt man die Personalausgaben um den Anteil fur SGB Il und XiIl,
sind die Ausgaben der Kernverwaltung um 1,5 % auf 122,1 Mio. € in 2011
gestiegen. Sie liegen damit leicht Uber dem Wert der amtsfreien Gemein-
den und Stadte mit 1,27 %. Bei den veranderten Amtern ist nur ein gerin-
ger Anstieg von 0,1 % zu verzeichnen.

Zusammenfassend betrachtet haben sich die tatsachlichen Personalaus-
gaben der Kernverwaltung von 2002 bis 2011 zwischen 4,4 % und 1,5 %
erhoht. Sie liegen damit deutlich unter der tariflichen Steigerung von 15 %,
die sich ergeben hatte, wenn der Aufgaben- und Personalbestand gegen-
Uber 2002 unverandert geblieben ware. Auch hier zeigt sich in erster Linie
die Entlastungswirkung der Sozialrechtsreform, entweder durch Wegfall
der Aufgaben und entsprechende Reduzierung der Personalausgaben
oder durch teilweise oder ganzliche Erstattung der Personalausgaben.

Wie bereits unter Ill/Tz. 8.1.2.1 erlautert, sind fir eine umfassende Ge-
samtbetrachtung der Personalausgaben im Amterbereich auch die Auf-
wendungen flur ehrenamtlich Tatige in den amtsangehoérigen Gemeinden
zu berucksichtigen. Unter deren Einbeziehung sind die um die Aufgaben-
wahrnehmung nach dem SGB Il und Xl bereinigten Personalausgaben
insgesamt um 5,2 Mio. € auf 133,7 Mio. € in 2011 gestiegen. Die prozen-
tuale Veranderung fallt mit 4,03 % hoher aus als bei den amtsfreien Ge-
meinden und Stadten mit 1,27 %. Angesichts des Umstands, dass insbe-
sondere im Bereich der Amter durch die Verwaltungszusammenschliisse
Veranderungen eingetreten sind, ist die hdhere Steigerung nachvollzieh-
bar. Durch die Verwaltungszusammenschliisse ist mehrfach die Hauptamt-
lichkeit aufgegeben und eine ehrenamtliche Leitung installiert worden.
Hierdurch haben die entsprechenden Aufwendungen zugenommen. Auch
wurden bislang amtsfreie Gemeinden und Stadte amtsangehdrig und er-
héhten damit die fir die Hohe der Aufwandsentschadigung malfgeblichen
Einwohnerzahlen.

Landesrechnungshof Schleswig-Holstein - Ergebnis der Verwaltungsstrukturreform



8.2.2.2

102

Personalausgaben 2002 2011 Verdanderungen

2002/2011 in Mio. €| in Mio. €| absolut | in %
Personalausgaben insgesamt: 128,5 133,7 5,2 4.0
inkl. Aufwendungen amtsangehdoriger
Bereich
2011 ohne SGB Il und XiI
davon entfallen auf:
29 Amter ohne strukturelle Veranderungen| 31,3 33,8 2,5 8,0
47 Amter mit strukturellen Verénderungen 97,2 99,9 2,7 2,8

Insgesamt betrachtet zeigen die Entwicklungen der Personalausgaben von
2002 bis 2011 im Amterbereich keine signifikanten Abweichungen zu den
Entwicklungen bei den amtsfreien Gemeinden und Stadten. Die Entwick-
lungen in den GroRenklassen sind aus der nachstehenden Grafik zu er-
kennen:

Personalausgaben Amter 2002/2011*

€je Ew
150 -
140 -
130 -
120 -
110 -
100 -
90 -

80 - L

<9.000 >9.000 =10.000 =12.000 =14.000 =16.000 = 18.000|=20.000  =25.000 = 30.000

: <10.000 < 12.000 < 14.000 < 16.000 < 18.000 < 20.000 < 25.000 < 30.000 < 50.000

®2002 120,02 | 111,00 | 116,83 | 121,74 118,84 142,07 | 117,40 @ 131,05 | 138,78 @ 130,82

02011 130,56 | 118,00 | 124,18 @ 126,62 @ 121,05 138,64 | 121,12 @ 136,74 | 126,63 @ 144,04

*

2002 und 2011 inkl. Aufwendungen Ehrenamt amtsangehdrigen Bereich
2011 ohne SGB Il und XII

Bis auf die GréRenklassen 16.000 bis 18.000 Einwohner und 25.000 bis
30.000 Einwohner fallen die Personalausgaben 2011 im Vergleich zu 2002
hdher aus. Die gegenteilige Entwicklung in diesen beiden GréRenklassen
ist auf Stellenreduzierungen und damit einhergehend auf verringerte Per-
sonalausgaben in der Kernverwaltung zurtckzufuhren.

Entwicklung der Zahl der Stellen

Planstellen Kernverwaltung 2002 2011 | Veranderungen
2002/2011 in VZA* | in VZA | absolut | in %
Stellen Kernverwaltung insgesamt: 2.496,71| 2.416,48, -80,22 | -3,21

davon entfallen auf:
29 Amter ohne strukturelle Veranderungen| 608,57 587,94 -20,63 | -3,39
47 Amter mit strukturellen Veranderungen | 1.888,14| 1.828,55| -59,59 | -3,16

* VVZA = Vollzeitaquivalente

Landesrechnungshof Schleswig-Holstein - Ergebnis der Verwaltungsstrukturreform



103

Im Zeitraum 2002 bis 2011 haben sich die Planstellen in der Kernverwal-
tung um 80,22 Planstellen reduziert. Die relative Veradnderung von
-3,21 % fallt im Vergleich zu den amtsfreien Gemeinden und Stadten mit
-2,15 % (vgl. I/Tz. 8.2.1.2) geringflgig héher aus. Differenziert betrachtet
ist festzustellen, dass sich die Stellen der Kernverwaltung relativ homogen
entwickelt haben. Bei den Amtern mit strukturellen Veranderungen sind sie
von 2002 auf 2011 um 3,16 % zurlickgegangen, wahrend es bei den Am-
tern ohne strukturelle Veranderung 3,39 % waren.

Auch bei der Entwicklung der Planstellen ist die unterschiedliche Aufga-
benwahrnehmung nach dem SGB Il zu beriicksichtigen. Insbesondere
Amter, die Trager von Sozialzentren sind, weisen in erheblichem Umfang
Planstellen hierfiir aus. Daher werden im Nachfolgenden die flr Leistun-
gen nach dem SGB Il vorgehaltenen Planstellen herausgerechnet.

Planstellen Kernverwaltung 2002 2011 | Verénderungen
2002/2011 in VZA | in VZA | absolut | in %
Stellen Kernverwaltung insgesamt: 2.496,71| 2.289,87| -206,84 | -8,28

2011 ohne SGB Il

davon entfallen auf:
29 Amter ohne strukturelle Veranderungen| 608,57 572,83 -35,74 | -5,87
47 Amter mit strukturellen Veranderungen | 1.888,14 | 1.717,05 -171,09 | -9,06

Ohne Berticksichtigung der SGB |l-Stellen reduzieren sich die Planstellen
im Vergleich zu 2002 um insgesamt 206,84 auf 2.289,87. Hiervon entfallen
126,62 VZA auf SGB Il Stellen. Insgesamt ist dies ein Riickgang um
8,28 %.

Bei dem getrennten Vergleich der Amter wird ersichtlich, dass der Stellen-
rickgang bei den Amtern mit strukturellen Veranderungen 9,06 % betragt,
wahrend es bei den unveranderten Amtern nur 5,87 % sind. Diese im Ver-
gleich zu den unbereinigten Veranderungen abweichende Entwicklung der
beiden Gruppen ist zum einen darauf zuriickzufiihren, dass bei den Am-
tern mit strukturellen Veranderungen 40 % der beriicksichtigten Amter
SGB lI-Stellen ausweisen, wahrend es bei den unverdnderten Amtern nur
21 % sind. Dariiber hinaus weisen mehrere veranderte Amter zahlreiche
Planstellen fir die dort angesiedelten Sozialzentren auf.

Wiirden neben der Aufgabenwahrnehmung nach dem SGB Il auch die
Leistungen nach dem SGB Xll nicht mehr durch den kreisangehérigen
Bereich erbracht, wirden sich die Planstellen wie folgt darstellen:

Planstellen Kernverwaltung 2002 2011 | Verdnderungen
2002/2011 in VZA | in VZA | absolut | in %
Stellen Kernverwaltung insgesamt: 2.496,71 (2.213,63 | -283,07 | -11,34

2011 ohne SGB Il und Xl
davon entfallen auf:

29 Amter ohne strukturelle Veranderungen| 608,57 | 550,76 | -57,81 -9,50
47 Amter mit strukturellen Veranderungen | 1.888,14 |1.662,88 | -225,26 | -11,93
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In diesem Falle hatten sich die Planstellen im Vergleich zu 2002 um insge-
samt 283,07 auf 2.213,63 reduziert. Dies entspricht einem Rickgang von
11,34 % und liegt Gber dem Wert der amtsfreien Gemeinden und Stadte
mit 10,35 %. Bei den Amtern mit strukturellen Veréanderungen ergébe sich
ein Stellenriickgang von 11,93 %, wahrend es bei den unveranderten Am-
tern nur 9,50 % sind.

Absolut betrachtet waren die Stellen bei den Amtern mit Veranderungen
um 225,26 zuriickgegangen. Darin enthalten ist eine Bereinigung von
165,67 Stellen fir die Aufgabenwahrnehmung nach dem SGB Il und XII.
Der Stellenriickgang wird somit zu 74 % durch diese Bereinigung erklart.
Die Planstellen bei den unveranderten Amtern hatten von 2002 auf 2011
um 57,81 abgenommen. Davon entfallen 37,18 Stellen auf die SGB II- und
SGB XIllI-Bereinigung. Der Stellenriickgang ist somit zu 64 % auf diese
Stellen zurtckzufuhren.

Die unveranderten Amter weisen somit 36 % der Personalveranderungen
auRerhalb der SGB II- und SGB-XII-Stellen auf. Bei den Amtern mit struk-
turellen Anderungen sind es nur 26 %. Dies ist bemerkenswert, da insbe-
sondere die Amter mit strukturellen Verdnderungen durch die Verwal-
tungszusammenschlisse die Mdglichkeit hatten, in der Kernverwaltung
einzusparen.

Die Entwicklung in den einzelnen Groflienklassen ist aus der nachfolgen-
den Grafik ersichtlich:

Stellen der Verwaltung Amter 2002/2011*

Stellen
Stellen je 1.000 Ew
100 - - 3,0
90 -
- 2,5
80 - '
70 -
- 2,0
60 -
50 - 15
40 -
- 1,0
30 - '
20 -
- 0,5
10 -
<9.000 29.000 | =210.000 | = 12.000 | =14.000 | = 16.000 | = 18.000 =20.000 = 25.000 230.000__ 0'0
. <10.000 | <12.000 | < 14.000 | < 16.000 | < 18.000 | < 20.000 | < 25.000 ' < 30.000 | < 50.000
mm— Stellen 2002 19,27 21,01 24,14 30,61 32,68 46,03 44,82 59,74 67,96 89,44
C— Stellen 2011 17,42 18,77 21,91 27,77 29,46 39,48 39,82 52,74 48,24 76,65
Stellen 2002 je 1.000 Ew 2,29 2,26 2,20 2,37 2,25 2,70 2,41 2,65 2,57 2,33
Stellen 2011 je 1.000 Ew 2,05 2,00 2,01 2,14 1,98 2,35 2,11 2,35 1,91 1,96

* 2011 ohne SGB II- und SGB XII-Stellen

In allen GrofRenklassen ist ein Rickgang der Planstellen zu erkennen.
Dieser fallt insbesondere in den GroéRenklassen ab 25.000 Einwohner
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deutlich auf und ist insbesondere auf die Herausrechnung der SGB II- und
XlI-Stellen zurtckzufihren.

Um die Stellenentwicklung umfénglich darzustellen, sind neben den aus
der Sozialrechtsreform 2005 resultierenden Veranderungen auch Veran-
derungen im sonstigen Aufgabenbestand zu berticksichtigen. In den Erhe-
bungsbdgen wurden daher neue und entfallene Aufgaben seit 2002 mit
den entsprechenden Stellenanteilen abgefragt. 44 Amter haben im Erhe-
bungsbogen neue Aufgaben mit dem jeweiligen Personalbedarf aufge-
fihrt. 9 Amter haben zwar neue Aufgaben mitgeteilt, diese aber ohne Per-
sonalzuwachs durch Arbeitsplatzverdichtung kompensiert. 23 Amter haben
keine neuen Aufgaben benannt. Insgesamt wurden neue Aufgaben mit
einem Volumen von 126,44 VZA mitgeteilt, insbesondere Stellenzugéange
fur die Tragerschaft von Sozialzentren, Einfiihrung der Doppik, Vollstre-
ckungswesen sowie Schul- und Bauverwaltung. Bei den entfallenen Auf-
gaben wurden von 59 Amtern insgesamt 160,69 Stellen aufgefiihrt. Hierbei
handelt es sich zu Uber 96 % um entfallene Aufgaben durch die Sozial-
rechtsreform 2005. Saldiert ergibt sich somit ein Stellenrickgang von
34,25 VZA.

Dieser Stellenriickgang von 34,25 VZA als Saldo der neuen und entfalle-
nen Aufgaben wird allerdings maRgeblich durch die Sozialrechtsreform
und die damit einhergehenden geanderten kommunalen Aufgabenstruktu-
ren bestimmt. Dies fUhrt zu dem bereits beschriebenen Stellenabbau bzw.
der Abordnung des Personals gegen Kostenerstattung und verhindert den
direkten Vergleich der Planstellen 2002 mit 2011. Wirden bei den neuen
und entfallenen Aufgaben die Stellen ausgeblendet, die mit der Aufgaben-
wahrnehmung nach dem SGB Il und Xll verbunden sind, wirde sich ein
Stellensaldo von 68,53 VZA ergeben. In diesem Umfang sind von den Am-
tern Veranderungen im Aufgabenbestand auf3erhalb von SGB Il und XIl
benannt worden, die zu einer Personalverstarkung fihrten. Diese Perso-
nalverstarkung ist in den aufgefiihrten Planstellen 2011 enthalten.

Waére - aulder der Sozialrechtsreform - der kommunale Aufgabenbestand
seit 2002 unverandert geblieben, ware die Personalverstarkung von min-
destens 68,53 VZA entbehrlich gewesen. Der Planstellenbestand 2011
von 2.416,48 ware entsprechend geringer ausgefallen und wirde dann
2.347,95 VZA betragen. Dies wére im Vergleich zu 2002 eine Stellenredu-
zierung von 148,76 Planstellen bzw. -5,96 %.

Bezogen auf die Amter ohne strukturelle Veranderung ergébe sich bei den
neuen und weggefallenen Aufgaben - ohne Berlicksichtigung der SGB II-
und Xll-Angaben - ein Stellensaldo von 8,69 Stellen und fiir die Amter mit
strukturellen Veranderungen ein Saldo von 59,84. Diese Werte sind in den
obigen Stellenangaben 587,94 VZA bzw. 1.828,55 VZA enthalten. Ware
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der Aufgabenbestand seit 2002 unverandert geblieben, waren die jeweili-
gen Planstellen 2011 entsprechend geringer ausgefallen. Fir die unveran-
derten Amter hétten sich dann Planstellen von 579,25 VZA bzw. ein Riick-
gang von 4,82 % ergeben. Bei den Amtern mit Veranderungen wéren die
Planstellen um -6,33 % auf 1.768,71 VZA zurlickgegangen.

Fazit

Aufgrund der eingangs ausgefiihrten Unwéagbarkeiten lassen sich nur be-
dingt erste Rickschlusse Uber die wirtschaftlichen Auswirkungen der Ver-
waltungsstrukturreform fiir die Amter aus einer Gegeniiberstellung der
Personalausgaben und Planstellen 2002 mit 2011 darstellen. Erst im Ver-
gleich zu den amtsfreien Gemeinden und Stadten sowie in einer weiteren
Differenzierung in die beiden Gruppen: ,Amter mit strukturellen Verande-
rungen“ und ,Amter ohne strukturellen Veranderungen® koénnen unter-
schiedliche Entwicklungen dargestellt werden. Diese werden zum Teil aber
auch durch die aufgefiihrten Rahmenbedingungen beeinflusst. Auch bei
den Amtern ist die deutliche Entlastung durch die Sozialrechtsreform fest-
stellbar.

Die Personalausgaben und Planstellen haben sich im Amterbereich wei-
testgehend im gleichen relativen Umfang entwickelt wie die bei den amts-
freien Gemeinden und Stadten. Dieses Ergebnis ist vor dem Hintergrund
Uberraschend, dass der Amterbereich von der Verwaltungsstrukturreform
besonders betroffen war. 62 % der Amter mit eigener Verwaltung oder
Geschaftsfihrung durch eine amtsangehérige Gemeinde sind aus dem
Prozess der Verwaltungsstrukturreform mit strukturellen Veranderungen
hervorgegangen. Trotz der gravierenden Strukturveranderungen fir diese
Verwaltungseinheiten zeigen sich in den einzelnen Werten relativ identi-
sche Entwicklungen mit den amtsfreien Gemeinden und Stadten.

Daher ist eine weitergehende Analyse der Amter mit strukturellen Veran-
derungen erforderlich, um bei den Verwaltungszusammenschlissen im di-
rekten Vergleich vor der Fusion und 2011 die wirtschaftlichen Auswirkun-
gen zu Uberprifen.

Was haben die Verwaltungszusammenschliisse wirtschaftlich
erbracht? Ein ,,Vorher-nachher-Vergleich*

Das Innenministerium fihrt auf seiner Homepage aus, dass die bewahrt
birgernah arbeitenden Gemeinde-, Stadt- und Amtsverwaltungen in
Schleswig-Holstein durch die Verwaltungszusammenschlisse wirtschaftli-
cher und leistungsfahiger geworden sind. Diese Einschatzung beruht auch
auf dem Ergebnisbericht eines unabhangigen Kommunalberaters, der eine
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erste Evaluation im kreisangehdrigen Bereich bei den sogenannten ,Pio-
nier-Kommunen® vorgenommen hatte. Der Bericht zeigt, dass das vom
LRH erwartete Einsparvolumen von 200 T€ pro Verwaltungszusammen-
schluss zweier kleiner Verwaltungen allein bei den Personalausgaben der
Kernverwaltung realistisch ist.

Inwieweit die Aussage des Innenministeriums auf die veranderten Einhei-
ten zutrifft, wird mit einem Vergleich der Personalausgaben und Planstel-
len bezogen auf den Zeitpunkt vor dem Zusammenschluss und 2011
nachgegangen. Hierbei werden die Ubermittelten Werte der am Zusam-
menschluss beteiligten Verwaltungen im Jahr vor der Veranderung kumu-
liert den Werten aus 2011 gegenubergestellt.

Da zum Zeitpunkt der Verwaltungszusammenschlisse die Sozialrechts-
reform bereits umgesetzt war und die SGB Il- und XlI-Stellen per Erhe-
bungsbogen gesondert vor und nach dem jeweiligen Verwaltungs-
zusammenschluss abgefragt wurden, ist ein aussagekraftiger Vergleich
moglich, welche Einsparungen auf die Verwaltungsstrukturreform entfal-
len.

Verwaltungsgemeinschaften, in denen amtsfreie Stadte und Gemein-
den die Geschifte fuihren - keine Einsparungen

Seit 2002 sind neue Verwaltungsgemeinschaften gebildet worden, deren
Geschéfte von amtsfreien Stadten oder Gemeinden gefuhrt werden:
o Gemeinde Grémitz (2006) fir jeweils die Gemeinden
— Dahme,
— Grube,
— Kellenhusen,
e Stadt Eutin fur die Gemeinde Susel (2006),
e Gemeinde Sylt fur das Amt Landschaft Sylt (2008),
o Stadt Barmstedt fiir das Amt Hornerkirchen (2007),
o Stadt Schwentinental fur das Amt Selent/Schlesen (2007),
o Stadt Uetersen fir das Amt Haseldorf (2006),
e Stadt Husum fiir das Amt Pellworm (2007),
o sowie Stadt MolIn fir das Amt Breitenfelde (2006).

Das vom LRH erwartete durchschnittliche Einsparpotenzial liegt beim Zu-
sammenlegen von 2 kleinen Verwaltungen bei 4 Planstellen, vorrangig im
Overheadbereich erzielbar. Von diesem Ergebnis ausgehend, waren nach
der Bildung von 8 neuen Verwaltungszusammenschlissen Einsparungen
von mindestens 32 Planstellen zu erwarten gewesen.

Die Halfte der neuen Verwaltungsgemeinschaften gab an, dass sie durch
die Zusammenarbeit insgesamt 7,28 Stellen einsparen konnten. Das Ein-
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sparen einer weiteren halben Stelle sei noch geplant, sodass durch die
Zusammenarbeit ein Abbau von insgesamt 7,78 Stellen mdglich war. Bei
der anderen Halfte ergaben sich durch den Zusammenschluss keine Stel-
lenreduzierungen. Auch zuklnftig seien keine geplant. Ein Stellenabbau
bereits im Hinblick auf die Zusammenarbeit ist bei keiner der Verwaltun-
gen erfolgt.

Damit hatten die Verwaltungsgemeinschaften unter der Geschéaftsfihrung
amtsfreier Stadte und Gemeinden annahernd ein Viertel der prognostizier-
ten mdglichen Einsparungen erreicht.

Tatsachlich haben sich die Zahl der Stellen und die Personalausgaben -
ohne SGB Il und XIl - ab dem Zeitpunkt der Zusammenarbeit wie folgt
entwickelt:

vor Zusammenarbeit 2011
Zahl der Stellen 475,38 491,98
Personalausgaben -€ - 24.304.512,13 27.298.342,05

Statt - wie erwartet - die Zahl der Stellen um die bereits realisierten Ein-
sparungen von 7,28 Stellen auf 468,1 Stellen zu reduzieren, wurden sie
nach Griundung der Verwaltungsgemeinschaften um 16,6 Stellen (3,5 %)
aufgestockt. Damit sind 2011 insgesamt 491,98 abzuglich 468,1 = 23,88
Stellen mehr vorhanden, als nach den Angaben Uber die erzielten Einspa-
rungen zu erwarten gewesen ware.

Allerdings hat sich seit Beginn der Zusammenarbeit der Verwaltungen de-
ren Aufgabenstruktur verandert. So wurden nach Angaben der Verwal-
tungsgemeinschaften 13,32 Stellen fir neue Aufgaben (ohne SGB Il und
XIl) benétigt, ohne dass im gleichen Zeitraum Stellen fiir wegfallende Auf-
gaben reduziert werden konnten. Diesen Wegfall gab es nach Angaben
der Verwaltungsgemeinschaften ausschlieBlich im Bereich SGB Il bzw.
XIl, der bei dieser Betrachtung insgesamt unbertcksichtigt bleibt.

Die Verwaltungsgemeinschaften gaben einen - durch den Zusammen-
schluss entstandenen - personellen Mehraufwand von 127 T€ jahrlich an.
Dieser setzt sich aus

e Hoherstufung des Blirgermeisters (6 von 8),

e hauptamtliche Gleichstellungsbeauftragte (2 von 8),

o allgemeine Beférderungen und Hohergruppierungen (3 von 8)

e sowie einem freigestellten Personalrat (1 von 8)

zusammen.

AbschlielRend ist festzuhalten, dass der Personalbestand damit seit der
Zusammenarbeit um 23,88 zusatzliche Stellen aufgestockt wurde. Zieht
man die 13,32 Stellen ab, die durch neue Aufgaben begriindet sind, ver-
bleiben 10,56 Stellen, die nicht durch neue Aufgaben oder auf andere
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Weise begriindet sind. Die Grindung der Verwaltungsgemeinschaften hat
damit nicht zur Reduzierung, sondern zur Erhdhung des Personalbestands
gefiihrt. Die Personalausgaben sind vom Beginn der Zusammenarbeit bis
2011 um insgesamt 12,32 % angestiegen. Sie liegen damit Gber dem
Niveau der tariflichen und besoldungsrechtlichen Steigerungen zwischen
2006 und 2011 von 7,7 %.

Amterzusammenschliisse: 45 % des Einsparvolumens

Von den aktuell 76 vorhandenen Amtern mit eigener Verwaltung oder
einer Geschaftsflhrung durch eine amtsangehérige Gemeinde (§ 23 AO)
gingen 47 Amter aus Verwaltungszusammenschliissen hervor oder waren
strukturellen Veranderungen unterworfen. Die Uberwiegende Zahl der
Verwaltungszusammenschlisse hat 2007 und 2008 stattgefunden.

Entwicklung Personalausgaben ,,Vor dem Zusammenschluss“/2011

Die Personalausgaben der 47 Amter mit strukturellen Veranderungen
haben sich wie folgt entwickelt:

Personalausgaben 2002 Vor dem 2011
Zusammen-
schluss
€ € €
Personalausgaben 91.422.745,74 | 96.232.841,06 | 98.814.189,23
Kernverwaltung
* davon fir SGB II- Stellen 6.471.704,94 | 4.830.682,25
Personalausgaben Kern- 89.761.136,12 | 93.983.506,98
verwaltung ohne SGB II-
Stellen
e davon fir SGB XlI-Stellen 2.625.067,16 2.504.232,21
Personalausgaben Kern- 87.136.068,96 | 91.479.274,77
verwaltung ohne SGB II-
und XlI-Stellen

Insgesamt betrugen die kumulierten Personalausgaben der Kernverwal-
tung ohne Berlcksichtigung der Aufwendungen fur ehramtlich Tatige im
amtsangehdrigen Bereich zum Zeitpunkt ,Vor dem Zusammenschluss®
96,2 Mio. €. Darin enthalten waren Personalausgaben fur die Aufgaben-
wahrnehmungen nach dem SGB Il in Héhe von 6,47 Mio. €, die durch den
zustandigen Trager erstattet werden. Weitere 2,63 Mio. € Personalaus-
gaben entfielen auf die Aufgabenwahrnehmung nach dem SGB XII. Diese
werden aufgrund der bereits geschilderten unterschiedlichen Verfahrens-
weisen den Verwaltungen teilweise vom Kreis erstattet oder selbst getra-
gen.

2011 haben sich die Personalausgaben der Kernverwaltung um
2,58 Mio. € auf 98,8 Mio. € erhdht: Dies entspricht einem Zuwachs von
2,7 %. Auf die SGB II-Stellen entfallen 4,83 Mio. €. Sie sind im Vergleich
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zu ,Vor dem Zusammenschluss® um 25,4 % (1,64 Mio. €) zurlickgegan-
gen. Die Personalausgaben fir die SGB XlI-Stellen sind um 4,6 %
(0,12 Mio. €) zurlickgegangen. Bereinigt man die Personalausgaben um
die Aufgabenwahrnehmung nach dem SGB I, haben sie sich von
89,8 Mio. € um 4,2 Mio. € auf 94 Mio. € erhoht. Der Zuwachs betragt
4,7 %. Bei der weiteren Bereinigung um die SGB XlI-Stellen ergibt sich ein
Anstieg der Personalausgaben von 87,1 Mio. € um 5,0 % auf 91,5 Mio. €.

Insgesamt betrachtet haben sich die tatsachlichen Personalausgaben der
Kernverwaltung in einem Korridor zwischen 4,7 % und 5,0 % erhoht. Sie
liegen damit unter dem Niveau der tariflichen und besoldungsrechtlichen
Steigerungen zwischen 2006 und 2011 von 7,7 %. Dies lasst den Ruick-
schluss zu, dass durch die Verwaltungszusammenschlisse Personalaus-
gaben eingespart worden sind.

Fir die Gesamtbetrachtung sind im Amterbereich auch die Aufwendungen
fir ehrenamtlich Tatige im amtsangehdrigen Bereich mit einzubeziehen
(vgl. I/Tz. 8.2.2.1). Unter deren Beriicksichtigung haben sich die Perso-
nalausgaben wie folgt entwickelt:

Personalausgaben 2002 Vor dem 2011
Zusammen-
schluss
€ € €

Personalausgaben insge- 97.234.644,29 93.145.574,55 | 99.908.520,15
samt inkl. Aufwendungen
amtsangehdriger Bereich
(ohne SGB II- und XII-
Stellen)

davon fir Aufwendungen 5.811.898,55 6.009.505,60 8.429.245,38
Ehrenamt im amtsange-
horigen Bereich

Zum Zeitpunkt ,Vor dem Zusammenschluss® betrugen die Aufwendungen
far ehramtlich Tatige im amtsangehdrigen Bereich 6 Mio. €. Sie liegen da-
mit knapp Uber dem Wert aus 2002.

2011 haben sich diese Aufwendungen um 2,4 Mio. € auf 8,4 Mio. € erhoht.

Die Zunahme von 40 % ist u. a. auf folgende Faktoren zurtickzufiihren:

o Wechsel von hauptamtlicher zu ehrenamtlicher Verwaltungsleitung.

e Zum 01.06.2008 trat eine neue Landesverordnung Uber Entschadigun-
gen in kommunalen Ehrenamtern in Kraft. Diese allein bedingte eine
Steigerung der Aufwandsentschadigungen von 19 %.

Insgesamt betrachtet haben sich die Personalausgaben zum Zeitpunkt
,Vor dem Zusammenschluss“ von 93,1 Mio. € auf 99,9 Mio. € in 2011 und
somit um 7,26 % erhoht. Die Erhdhung liegt damit nach wie vor unter der
bereits erwahnten tariflichen und besoldungsrechtlichen Steigerung von
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7,7 % und der Steigerung, die allein aufgrund der geanderten Entschadi-
gungsverordnung eingetreten ist. Dies |asst erwarten, dass durch die Ver-
waltungszusammenschlisse Stellen reduziert wurden. Daher wird im
Nachfolgenden die Entwicklung der Planstellen betrachtet.

Entwicklung der Zahl der Planstellen ,Vor dem Zusammen-
schluss“/2011

Die Entwicklung Planstellen stellt sich wie folgt dar:

Planstellen Verwaltung 2002 Vor dem 2011

Zusammen-
schluss
Stellen Verwaltung insgesamt 1.888,14 1.883,80 1.828,55
o davon SGB Il Stellen 158,01 111,50
e davon SGB XII Stellen 60,32 54,17
Stellen Verwaltung 1.665,47 1.662,88
ohne SGB Il und XllI Stellen

Vor dem Zusammenschluss wiesen die Amter insgesamt 1.883,80 Plan-
stellen fir die Verwaltung auf. 218,33 Stellen entfielen dabei auf SGB Il
und Xll. Teilweise war dieses Personal an den Aufgabentrager abgeord-
net. Teilweise handelte es sich um eigene Beschaftigte, die im Wege der
Heranziehung die Aufgaben nach SGB Xl oder z.B. bei den Sozial-
zentren des Kreises Nordfriesland nach § 19 a GkZ die SGB Il-Aufgaben
fur den Optionskreis durchfiihrten. Angesichts der unterschiedlichen Auf-
gabenwahrnehmung in diesem Bereich wurden die Planstellen gesondert
ausgewiesen.

2011 haben sich die Planstellen um 55,25 auf 1.828,55 reduziert. Die Stel-
lenreduzierung ist allerdings ausschlieRlich im Bereich der SGB II- und XII-
Stellen eingetreten (u. a. endgliltige Abordnung an den Aufgabentrager).
Diese Entlastung ist auf die Sozialrechtsreform und nicht auf die Verwal-
tungsstrukturreform zuriickzufiinren. Im Ubrigen ist der Planstellenbestand
annahernd unverandert geblieben. Wiesen die 47 Amter vor dem Zusam-
menschluss 1.665,47 Planstellen auf, waren es 2011 noch 1.662,88 Stel-
len.

Das vom LRH erwartete durchschnittliche Einsparpotenzial liegt beim Zu-
sammenlegen von 2 kleinen Verwaltungen bei 4 Planstellen, vorrangig im
Overheadbereich erzielbar. Die in diese Vergleichsbetrachtung einbezo-
genen Amter bildeten sich aus zuvor insgesamt 109 eigenstéandigen Ver-
waltungen. Diese wurden durch die Zusammenschliisse um 62 auf 47 re-
duziert. Wirde man bezogen auf die 47 verbliebenen Verwaltungseinhei-
ten mit strukturellen Veranderungen ein Einsparpotenzial von 4 Planstellen
annehmen, ware von einer Reduzierung von 188 Planstellen auszugehen.
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Allerdings waren teilweise mehr als 2 Verwaltungen beteiligt. Bei diesen
Mehrfachzusammenschlissen ist davon auszugehen, dass mehr als
4 Planstellen reduziert werden konnten. Zudem bildeten sich Verwaltungs-
grélRen, die seinerzeit nicht vorhersehbar waren. Bezieht man das Ein-
sparpotenzial auf die 62 wegfallenden Verwaltungen und waren hierbei
ausschlielllich jeweils 2 Verwaltungen beteiligt gewesen, ware eine Perso-
nalreduzierung von 248 Planstellen zu erwarten gewesen. Da fiir das sei-
nerzeit ermittelte Einsparpotenzial von 4 Planstellen jedoch nicht unter-
stellt werden kann, dass es sich proportional zu der Zahl an wegfallenden
Verwaltungen pro Zusammenschluss verhalt, hat der LRH bei den Zu-
sammenschlissen mehrerer Verwaltungen einen Abschlag von 50 % des
erwarteten durchschnittlichen Einsparpotenzials fir jede weitere wegfal-
lende Verwaltung zugrundegelegt. Bezogen auf die 47 Verwaltungseinhei-
ten mit strukturellen Veranderungen hatte somit eine Reduzierung von 210
Planstellen erwartet werden kdnnen. Hierbei handelt es sich um ein Min-
desteinsparpotenzial. Insoweit entspricht ein im Vergleich anndhernd
unveranderter Personalbestand nicht den Erwartungen.

Der fehlende Stellenabbau ist teilweise auf Veranderungen im Aufgaben-
bestand zurtickzufiihren. Wie bereits unter Ill/Tz. 8.2.2.2 ausgefiihrt, be-
tragt der Stellensaldo aus den neu hinzugekommenen und weggefallenen
Aufgaben (ohne SGB Il und XIl) bei den 47 Amtern mit strukturellen Ver-
anderungen insgesamt 59,84 VZA. In diesem Umfang sind neue Planstel-
len eingerichtet worden, die im Stellenplan 2011 enthalten sind. Insbeson-
dere sind neue Stellen fiir die Doppikeinfiihrung, im Vollstreckungswesen
und in der Bau- und Schulverwaltung benannt worden. Hierbei handelt es
sich um Veranderungen im Aufgabenbestand, die zum Zeitpunkt des Zu-
sammenschlusses so nicht vorhersehbar waren. Sie schmalern den mdgli-
chen Effizienzgewinn und sind daher zu bericksichtigen. Ware der Aufga-
benbestand unverandert geblieben, waren die Planstellen 2011 um
59,84 VZA geringer ausgefallen. Sie hatten sich dann auf 1.603,04 VZA
belaufen.

Ferner ist der fehlende Stellenabbau auch darauf zuriickzufiihren, dass
geplante Stellenreduzierungen bisher im Wege der Fluktuation noch nicht
umgesetzt werden konnten. In den Erhebungsbégen wurde durch
den Verwaltungszusammenschluss ein zukinftiger Stellenabbau von
32,53 VZA angegeben, der beispielsweise durch altersbedingtes Aus-
scheiden umgesetzt werden soll. Unter der Annahme, dass auch diese
mdgliche Stellenreduzierung umgesetzt wird, wiirde sich der fiktive Perso-
nalbestand 2011 um weitere 32,53 VZA auf 1.570,51 VZA reduzieren. Im
Vergleich zum Zeitpunkt vor dem Zusammenschluss ergibt sich somit ein
fiktiver Stellenabbau von 94,96 VZA. Dies entspricht 45 % des prognosti-
zierten Einsparvolumens von 210 Planstellen.
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8.3.2.3 Fazit

8.3.3

8.3.3.1

Auch bei den Verwaltungszusammenschliissen auf Amterebene sind die
Stellenreduzierungen in erster Linie auf die Sozialrechtsreform zuriickzu-
fihren. Die Planstellen - bereinigt um die SGB II- und XII-Stellen - haben
sich im Vergleich ,Vor dem Zusammenschluss“ zu 2011 nicht sonderlich
reduziert. Unter Bericksichtigung des Stellensaldos aus den entfallenen
und neuen Aufgaben sowie dem geplanten Stellenabbau ergibt sich ein
fiktiver Stellenriickgang von 94,96 VZA. Dies entspricht 45 % des vom
LRH prognostizierten Einsparvolumens.

Geringe Sachkosteneinsparungen, nicht unerhebliche Investitions-
kosten

Neben den mdglichen Einsparungen bei den Personalausgaben war auch
mit Einsparungen bei den Sachkosten zu rechnen, die personenbezogen
den Personalkosten folgen. Es handelt sich um die sogenannten stellen-
abhangigen Sachkosten, z. B. Verbrauchsmaterialien, Fortbildung, Reise-
kosten, Zimmerausstattung, Raumkosten, Arbeitsgerate, IT-Kosten etc.

Sachkosteneinsparungen und Investitionskosten bei den Verwal-
tungsgemeinschaften, in denen amtsfreie Stiadte und Gemeinden die
Geschaifte fiihren

4 Verwaltungsgemeinschaften machten keine Angaben zu den Einsparun-
gen bei den Sachausgaben durch den Verwaltungszusammenschluss.
Eine Verwaltung gab an, dass Einsparungen vorhanden, aber nicht ermit-
telbar seien. Die ibrigen 3 Verwaltungen gaben folgende jahrliche Einspa-
rungen bei den Sachausgaben an:

e Gebaudeunterhaltung 11 T€
e Sonstige Sachausgaben, EDV 9TE
e Pauschal geschatzte Einsparungen 73 T€

gesamt 93 T€

6 der 8 neuen Verwaltungsgemeinschaften gaben an, durch den Verwal-
tungszusammenschluss jahrlich bei den Sachausgaben der Kernverwal-
tung mehr aufzuwenden. 3 Verwaltungen konnten diesen Mehraufwand
zwar auf sonstige Sachausgaben sowie Ausgaben fir Dataport konkreti-
sieren, jedoch nicht beziffern. Die anderen 3 Verwaltungen bezifferten fol-
genden jahrlichen Mehraufwand:

e Dataport 29 T€
o Reisekosten 5T€
o Weniger Mieteinnahmen durch Eigennutzung _5T€

gesamt 39 T€
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Unter Berlcksichtigung des Mehrbedarfs ergeben sich damit jahrliche Ein-
sparungen bei den Sachausgaben von 54 T€. Dies wirde einer durch-
schnittlichen Einsparung von 7 T€ jahrlich je Verwaltungsgemeinschaft
entsprechen.

Die Halfte der neuen Verwaltungsgemeinschaften gab an, weniger Raum-
lichkeiten als vor dem Zusammenschluss zu nutzen. Ein Amtsgebaude
wurde verkauft, 2 weitere ganz oder teilweise vermietet.

Neben den regelmafligen Sachausgaben sind einmalige Investitionsaus-
gaben in folgender H6he angegeben worden:

¢ Neubau bzw. Kauf von Gebauden 2.396 T€
e Umbau/Sanierung vorhandener Gebaude 600 T€
e (einheitliche) Technik 442 T€
e Bulroausstattung, Mobiliar 246 T€

gesamt 3.684 T€

Sachkosteneinsparungen und Investitionskosten bei den Amter-
zusammenschliissen

Von den 47 Amterzusammenschliissen gaben 22 an, durch den Verwal-
tungszusammenschluss weniger Raumlichkeiten fir die Kernverwaltung
zu nutzen. Dies fuhrte dazu, dass entweder Verwaltungsgebdude verkauft
oder frei gewordene Raumlichkeiten vermietet werden konnten. Hierdurch
reduzierten sich die Ausgaben fur die Gebaudeunterhaltung.

Von den Verwaltungen wurden Sachkosteneinsparungen pro Jahr aufge-
fuhrt, die sich wie folgt zusammensetzen:

o Gebaudeunterhaltung 154 T€
e Tul-Kosten 241 T€
e Sonstige Sachausgaben 245 T€

gesamt 640 T€

Diesen Einsparungen stehen regelmaflige Mehrausgaben bei den Sach-
ausgaben gegeniber, insbesondere durch das Vorhalten mehrere Verwal-
tungsstandorte. Mehraufwendungen wurden flir nachstehende Bereiche
benannt:

e Verbindung bzw. Vorhalten

mehrerer Verwaltungsstandorte 138 T€
e Fahrzeughaltung/Reisekosten

zwischen den Verwaltungsstandorten 88 T€
e Tul-Kosten 146 T€
e Sonstige Sachausgaben 81T€

gesamt 453 €
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Hiervon stehen 226 T€ in unmittelbarem Zusammenhang mit dem Vorhal-
ten mehrerer Verwaltungsstandorte. Die Netto-Entlastung bei den Sach-
ausgaben betragt 187 T€.

Die Zusammenlegung von Verwaltungen fiihrte auch zu einmaligen Inves-
titionskosten in der Kernverwaltung. So waren beispielsweise fir Neu-
bzw. Um- und Erweiterungsbauten zur zentralen Unterbringung des Per-
sonals, aber auch zur IT-Vereinheitlichung Investitionen notwendig. Dabei
ist zu berucksichtigen, dass der Verwaltungszusammenschluss sicherlich
auch dazu genutzt wurde, ohnehin anstehende Neu- bzw. Ersatzbeschaf-
fungen der IT umzusetzen. Insoweit sind nicht alle nachstehenden Kosten
in vollem Umfang der Verwaltungsstrukturreform zurechenbar.

Insgesamt wurden von den Verwaltungen Investitionen in Héhe von
25,1 Mio. € aufgefiihrt, die sich wie folgt verteilen:

¢ Neu-, Um- und Erweiterungsbauten 20.368 T€
o (Vereinheitlichung) Tul 3.240 T€
e Mobiliar, Ausstattung 962 T€
e Sonstiges 540 T€

gesamt 25110 T€

Diese einmaligen Investitionskosten wurden zum Teil auch durch die vom
Land gewahrte ,Hochzeitspramie® von 250 T€ je wegfallender Verwaltung
finanziert. Von den 62 weggefallenen Verwaltungen (vgl. Ill/Tz. 8.3.2.2)
konnten 60 nach den Forderrichtlinien des Landes berucksichtigt werden.
Sie wurden mit einer Gesamtsumme von 15 Mio. € geférdert. Insofern
mussten die Kommunen die aus der Verwaltungszusammenfiihrung resul-
tierenden Investitionen mit einem Eigenanteil von 10,1 Mio. € tragen.

Fazit

Die Sachkosteneinsparungen sind sehr gering. Da diese personenbezo-
gen den Personalkosten folgen, war dies zu erwarten. Die Verwaltungs-
gemeinschaften der amtsfreien Stadte und Gemeinden haben keine Ein-
sparungen beim Personal erzielt, die Amterzusammenschlisse bisher nur
in deutlich geringerem Male als prognostiziert.

Woran lag es, dass die Einsparungen nicht oder noch nicht in dem zu
erwartenden Umfang eingetreten sind?

Viele Faktoren spielten eine Rolle:

¢ In Einzelféllen konnten keine Einsparungen eintreten, weil die sich zu-
sammenschlieRenden Verwaltungen von vornherein zu wenig Personal
hatten. So hatte z. B. das neue Amt Horst-Herzhorn noch nicht mal
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nach dem Zusammenschluss gentigend Personal. Ein Gutachter stellte
einen - wenn auch nur noch geringen - Personalmehrbedarf fest.

e Das Einsparpotenzial oder zumindest ein Teil wurde eingesetzt, um
suboptimale Aufgabenwahrnehmungen zu beseitigen oder neue Auf-
gaben bzw. einen erweiterten Aufgabenumfang ohne Personalauf-
stockungen aufzufangen.

e Unter dem Gesichtspunkt der Birgernahe wurden AuBenstellen fir
notwendig erachtet. Diese verhinderten bzw. beeintrachtigten die még-
lichen Synergieeffekte (vgl. lll/Tz. 7.5).

e Personalverstarkungen z.B. im Baubereich wurden dazu genutzt,
Dienstleistungen nunmehr in Eigenleistung zu erbringen und nicht mehr
an Dritte zu vergeben. Dadurch wurden bisherige Sachkosten in Per-
sonalkosten umgewandelt und personelle Einsparpotenziale kompen-
siert.

o Die geplanten Personaleinsparungen konnten noch nicht realisiert wer-
den, weil sich bisher weder durch Fluktuation noch durch Verrentun-
gen/Pensionierungen die Moglichkeit bot, Stellen zu streichen.

e Durch die gréRere Verwaltung wurden Einwohner- und Beschaftigten-
zahlen erreicht, die eine Gleichstellungsbeauftragte oder einen freige-
stellten Personalrat erforderten. Dies durfte jedoch nur einen kleinen
Teil des moglichen Einsparpotenzials betreffen.

e In Zukunft kdnnte der Effizienzgewinn dadurch beeintrachtigt werden,
dass vermehrt Gemeinden ab 4.000 Einwohner wieder einen hauptamt-
lichen Blrgermeister einflihren.

Insbesondere lag es allerdings daran, dass Verwaltungen entweder von
vornherein keine Einsparzielsetzung hatten oder sich nicht ausreichend
bemiihten, Personaleinsparungen zu erzielen. Des Weiteren lag der Focus
haufig allein auf der Qualitdtsverbesserung und nicht darauf, die Verwal-
tungskosten zu reduzieren. Dementsprechend enthielten - von wenigen
Ausnahmen abgesehen - die o6ffentlich-rechtlichen Fusionsvertrage ent-
weder keine oder nur allgemeine Absichtserklarungen zum Thema Ein-
sparungen. Deswegen hatten diese Verwaltungen auch keine Umset-
zungsplanung und verfolgten das Ziel der Haushaltsentlastung durch
Erwirtschaftung der fusionsbedingten Wirtschaftlichkeitssteigerungen nicht
konsequent genug.

Was kann man jetzt noch tun, um das Einsparpotenzial zu realisieren
bzw. zu erh6hen?

Angesichts der angespannten Haushaltslage der Kommunen ist es nicht
nachvollziehbar, wenn nicht alle Méglichkeiten, die zur Haushaltskonsoli-
dierung beitragen, auch genutzt werden. Deshalb muss das in den Verwal-
tungszusammenschliissen liegende Einsparpotenzial erschlossen werden.
Dafir reicht eine nicht ausreichend konkretisierte mittel- bis langfristige
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Absicht oder Erwartung nicht aus. Man muss auch dafiir Sorge tragen,
dass die Wirtschaftlichkeitsreserven gehoben werden. Dazu bedarf es
einer klaren Einsparzielsetzung und einer darauf abgestimmten Umset-
zungsplanung. Dies ist auch jetzt noch maglich.

Nur bei 13 der 58 Verwaltungszusammenschlisse gab es eine - haufig
gutachterlich unterstitzte - konkrete Zielsetzung, wie viel Personal mittel-
bis langfristig eingespart werden sollte. Mehrheitlich sollten zwischen
2 und 3 Stellen bzw. Betrage unterhalb von 400 T€ eingespart werden.
Das Amt Sudtondern wollte 10 Stellen und das Amt Schrevenborn 582 T€
(davon 460 T€ Personalkosten) einsparen.

Von diesen 13 Verwaltungszusammenschlissen haben nur wenige der
Zielsetzung eine Umsetzungsplanung folgen lassen. Diese Verwaltungen
haben ihre Einsparziele umfanglich oder zumindest annahernd erreicht.
Sie nutzten den Zusammenschluss dazu, die Aufbau- und Ablauforgani-
sation zum Teil bis in die einzelnen Geschéaftsprozesse hinein zu hinter-
fragen und Sachgebiete und Stellen neu zusammenzusetzen. Auf diese
Weise gelang es zum Teil, die anvisierten Personal- und Sachkostenein-
sparungen weitestgehend zu realisieren. Hierbei ist zu beriicksichtigen,
dass Teile des Effizienzgewinns wieder fir neue Aufgaben bzw. einen
erweiterten Aufgabenumfang eingesetzt wurden.

Insbesondere fir die Einfluhrung der Doppik wurden Stellenzugange be-
nannt und zum Teil befristete Stellen ausgewiesen. Der LRH erkennt an,
dass die mit der Umstellung des Rechnungswesens verbundenen vorbe-
reitenden Aufgaben wie beispielsweise Vermdgenserfassung und Bewer-
tung einen personellen Mehrbedarf rechtfertigen. Auch in der Phase der
ersten doppischen Haushaltsjahre mit den entsprechenden Buchungs- und
Bilanzierungsanforderungen, den Jahres- oder Gesamtabschlissen kann
eine personelle Verstarkung erforderlich sein. Erst wenn das neue Rech-
nungswesen vollstandig etabliert und in den regelmafligen Geschéfts-
betrieb integriert ist, sollte der Personalbedarf insgesamt annahernd ver-
gleichbar sein mit dem Zeitpunkt vor der Umstellung. Dies spiegelt sich
auch in den teilweise befristeten Stellenzugangen fir die Umstellung
wider.

Die Verwaltungen, die keine bzw. noch nicht ausreichende Einsparungen
erzielt haben, sind aufgefordert, nunmehr eine Einsparkonzeption zu erar-
beiten und die Wirtschaftlichkeitsreserven des Zusammenschlusses doch
noch zu heben. Dabei sollten sie vorhandene Doppelstrukturen abbauen.
Insbesondere sollten sie den konkreten Bedarf an AuRenstellen/Birger-
biros auf ihre Erforderlichkeit hinterfragen (vgl. I1l/Tz. 7). Nur durch eine
weitgehende Zentralisierung der Verwaltungsleistungen an einem Standort
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kénnen die Synergieeffekte optimal genutzt und dadurch Personal- und
Sachkosten gespart werden.

Die Prufungsmitteilung stellt nicht auf Einzelergebnisse ab, weil eine un-
mittelbare Vergleichbarkeit aller an der Prifung beteiligten Kommunalver-
waltungen wegen ihrer heterogenen Aufgaben und der unterschiedlichen
Kooperationen nicht gegeben ist. Auf Anfrage gibt der LRH selbstverstand-
lich Auskunft Gber die fur die Prifung verwendeten Einzeldaten, um den
Verwaltungen die Einschatzung ihres Handlungsbedarfs zu ermdglichen.
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Resiimee

Mit der Verwaltungsstrukturreform und der damit verbundenen Vergrofie-
rung der Verwaltungseinheiten wollte das Land im Wesentlichen 3 Ziele
erreichen. Die Verwaltungen sollten:

e professioneller,

e blrgernaher und

o wirtschaftlicher

werden. Hierzu wurde festgelegt, dass hauptamtlich verwaltete Gemein-
den in der Regel mindestens 8.000 Einwohner betreuen sollen. Das Land
entschied sich fir eine befristete Freiwilligkeitsphase, verbunden mit finan-
ziellen Anreizen. Das ,Wie“ und ,Mit wem* war freigestellt, nicht jedoch
das ,Ob". Selbst unter Beriicksichtigung der eingeschrankten Handlungs-
moglichkeiten hatte das Innenministerium den Prozess starker steuern
mussen.

Durch die Verwaltungsstrukturreform hat sich die Zahl der Verwaltungen
im kreisangehdrigen Bereich um 35 % reduziert. Die Verwaltungseinheiten
Uberschreiten nach der Reform, bis auf die Gemeinde Helgoland, die Min-
destgrofle von 8.000 Einwohnern. Im Vergleich zu 2002 hat sich die Zahl
der von einer kreisangehorigen Verwaltung im Durchschnitt zu betreuen-
den Einwohner von 9.900 auf 15.100 in 2011 erhdht. Hierbei hat sich ins-
besondere die Struktur der Amter verandert. Durch die Verwaltungszu-
sammenschlisse wurden in etlichen Fallen zentrale Orte, Uberwiegend
Unterzentren teilweise mit Teilfunktion von Mittelzentren, in die Amter auf-
genommen. Damit veranderten sich der Charakter, die Aufgabenstruktur
und die Kostensituation dieser Amter.

Beim Abbau der Mehrfachverwaltungen ist ohne Zweifel ein gewisser Er-
folg zu verzeichnen. Allerdings hat - von Ausnahmen abgesehen - die Ein-
amtung der zentralen Orte nicht zu einem angemessenen Interessenaus-
gleich gefuhrt. FUr zukunftige Falle sowie auch mittelfristig fur die jetzigen
Zusammenschlisse empfiehlt der LRH das Modell der Verwaltungs-
gemeinschaft nach § 19 a GkZ mit der Fihrung der Verwaltung durch den
zentralen Ort oder der Geschaftsfiihrung nach § 23 AO, sobald sich eine
geeignete Gelegenheit bietet. Die Interessen des Amtes und der amts-
angehorigen Gemeinden konnen durch vertragliche Regelungen und or-
ganisatorische Absprachen gewahrt und die Kosten verursachungsgerecht
erstattet werden. Bei der generellen Ablehnung der Lésungen nach § 19 a
GkZ und § 23 AO wird haufig Ubersehen, dass das Amt selbst eine Ver-
waltungsgemeinschaft darstellt, derer sich die amtsangehodrigen Gemein-
den bei der Durchfihrung ihrer Aufgaben bedienen.
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Die veranderten Verwaltungen waren nicht nur fir mehr Einwohner zu-
standig, sondern wurden durch die Zusammenlegung auch professioneller.
Hierbei wurden insbesondere die Moglichkeit der Spezialisierung, der
Sicherstellung der Vertretung und eine Blndelung von Kleinstaufgaben
aufgefiihrt. Das Ziel der Verwaltungsstrukturreform, durch grofRere Ver-
waltungen ,professioneller zu werden®, ist erreicht, kann aber durch eine
weitere Konzentration der Personalkapazitdten an einem Standort noch
optimiert werden.

Neben der groferen Professionalitdt sollten die Verwaltungen auch bir-
gernaher werden. Blrgernahe wurde von den Verwaltungen darauf ausge-
richtet, kurze raumliche Wege fir die Blrger und das Ehrenamt sicherzu-
stellen. Dementsprechend wird ein Netz an Auflenstellen vorgehalten.
Hierbei ist auffallig, dass insbesondere die Verwaltungseinheiten Aul3en-
stellen vorhalten, die unmittelbar von der Verwaltungsstrukturreform
betroffen waren.

Inwiefern AuRenstellen erforderlich sind, sollte angesichts der wenigen
Falle, in denen der Blrger die kommunale Verwaltung aufzusuchen hat,
der steigenden Mobilitat der Blirger und des vorhandenen OPNV Uberpriift
werden. Die Leistungen der Verwaltung und des Personals sollten so weit
wie moglich an einem Verwaltungsstandort konzentriert werden. Nur so
kénnen mdgliche Synergien optimal genutzt und die Wirtschaftlichkeit wei-
ter gesteigert werden.

Als weiteres Ziel der Verwaltungsstrukturreform sollten die Verwaltungen
wirtschaftlicher werden. Das Land erwartete eine nachhaltige Senkung der
Verwaltungskosten durch die Zusammenlegungen, forderte aber nur mehr
Wirtschaftlichkeit. Der Begriff Wirtschaftlichkeit wurde von vielen Verwal-
tungen so ausgelegt, dass auch das Minimalziel ausreicht, ndmlich bei
gleichen Kosten die Qualitat zu steigern.

Ein Vergleich der Zahl der Planstellen zum Zeitpunkt ,Vor dem Zusam-
menschluss® und 2011 zeigt, dass die Einsparungen nicht oder noch nicht
in dem erwarteten Umfang eingetreten sind.

So weisen die Verwaltungsgemeinschaften, in denen amtsfreie Stadte und
Gemeinde die Geschafte fuhren, 16,60 Stellen mehr auf als vor dem Zu-
sammenschluss. Bei den Amtern mit strukturellen Veranderungen ist der
vergleichbare Personalbestand lediglich um 2,59 Planstellen gesunken.
Saldiert ergibt sich somit eine Stellenerhéhung von 14,01 VZA.

Von dem erwarteten (Mindest-)Einsparpotenzial von 242 Planstellen (210
Planstellen bei den fusionierten Amtern und 32 Planstellen bei den neu
gegrundeten Verwaltungsgemeinschaften) ist das Vergleichsergebnis
deutlich entfernt. Dies ist u. a. auch auf Veranderungen im Aufgabenbe-
stand zuriickzufiihren. Insgesamt wurden 73,16 (13,32 VZA + 59,84 VZA)
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neue Planstellen resultierend aus einem veranderten Aufgabenumfang
geschaffen und sind in den Planstellen 2011 enthalten. Ohne die neuen
Aufgaben wiirde sich der Stellensaldo von +14,01 VZA auf -59,15 VZA
reduzieren. Daneben sind weitere Personaleinsparungen aus den Verwal-
tungszusammenschliissen von 33,03 VZA (0,50 VZA + 32,53 VZA) durch
Fluktuation bzw. Pensionierung/Verrentung vorgesehen. Hierdurch redu-
ziert sich der Stellensaldo auf -92,18 VZA. Dies entspricht 38 % des prog-
nostizierten Einsparpotenzials.

Insoweit kann fir die Verwaltungszusammenschllisse auch ein wirtschaft-

licher Erfolg festgestellt werden. Dieser liegt aber deutlich unter den vom

LRH prognostizierten Einsparpotenzialen. Ursachlich hierfir sind u. a.

e die zum Teil fehlende Zielsetzung, Einsparungen aus dem Verwal-
tungszusammenschluss zu realisieren,

o die nicht konsequente Umsetzung der Einsparmdglichkeiten,

e das Vorhalten mehrerer Verwaltungsstandorte bzw. Aul3enstellen,

o die Verwendung von Teilen der Einsparpotenziale nicht zur Kostensen-
kung, sondern zur Effektivitatssteigerung.

Auch der LRH hatte in seiner Prifung 2003 ausgeflihrt, dass die Zusam-
menschlisse von Verwaltungen nicht nur unter wirtschaftlichen Gesichts-
punkten in Form von Ausgabenreduzierung betrachtet werden dirfen. Tei-
le der Einsparpotenziale kdnnen auch fiir Effektivitatssteigerungen einge-
setzt werden. In diesen Fallen steht nicht die Verbilligung, sondern die
Verbesserung der Verwaltungsleistung im Vordergrund.

Der LRH sieht anhand der bisherigen Ergebnisse bzw. der geplanten Ver-
anderungen, dass insbesondere die fusionierten Amtsverwaltungen einen
guten Teil des Weges beschritten haben, um das seinerzeit prognostizierte
Einsparvolumen zu realisieren. Bei den neu gebildeten Verwaltungsge-
meinschaften, in denen amtsfreie Stadte und Gemeinden die Geschafte
fUhren, sind die Planstellenentwicklungen kritisch zu tberprifen. Die Ver-
waltungszusammenschlisse, bei denen die Effizienzgewinne nicht oder
noch nicht in ausreichendem Mal} eingetreten sind, sollten nunmehr daftr
sorgen, dass die Wirtschaftlichkeitsreserven gehoben werden. Dazu
bedarf es einer klaren Einsparzielsetzung und einer entsprechenden Um-
setzungsplanung. Haupt- und Ehrenamt sind in der Verantwortung, sich
dieser Aufgabe anzunehmen.
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Teil IV Stellungnahmen

1. Das Innenministerium verweist auf die beiden Hauptziele der Verwal-
tungsstruktrurreform: die Starkung der Leistungsfahigkeit der hauptamtli-
chen Verwaltung und die Einsparung von Verwaltungsausgaben. Das Ziel,
die Leistungsfahigkeit der Verwaltungen zu starken, sei erreicht worden.
Die Verwaltungen im kreisangehdrigen Bereich seien insgesamt deutlich
professioneller. Schon deswegen sei die Reform insgesamt als grolder
Erfolg zu werten.

Dessen ungeachtet teile das Innenministerium die Auffassung des LRH,
dass die Kommunen angesichts der angespannten Lage der kommunalen
Haushalte verpflichtet seien, alle sich aus der Verwaltungsstrukturreform
ergebenden Einsparpotenziale konsequent zu nutzen. Da durften noch
nicht alle Méglichkeiten ausgeschopft sein. Der Appell richte sich richtiger-
weise an das kommunale Haupt- und Ehrenamt. Dies schlie3e nicht aus,
dass im Einzelfall aufgrund aktueller Entwicklungen auch noch Nachsteue-
rungen vorgenommen werden kénnen.

Im Ubrigen habe das Innenministerium alle Organisationsformen, also
auch die Verwaltungsgemeinschaften und die Geschaftsfiihrung durch
amtsangehodrige Gemeinden, aktiv beworben und die Vorteile dieser
Ldsungen ausdrucklich hervorgehoben.

2. Nach Auffassung des Stadteverbands Schleswig-Holstein liefert der
LRH mit diesem Bericht einen bedeutenden Beitrag zur Auswertung des
Verwaltungsstrukturreformprozesses im kreisangehdérigen Bereich. Die Er-
gebnisse wurden wertvolle Erkenntnisse fur kinftige Prozesse und zu-
gleich Erklarungen fir den Status quo liefern. Der Stadteverband sehe
sich durch den Bericht in seinen grundsatzlichen Einschatzungen besta-
tigt. Die Freiwilligkeitsphase sei weitgehend ungesteuert durch die Landes-
regierung abgelaufen. Die Reform habe zwar die hauptamtlichen Verwal-
tungen im kreisangehdrigen Bereich reduziert, dabei aber weder die von
der Landesregierung selbst gesetzten Kriterien noch die gewachsene und
bewahrte Stellung der zentralen Orte ausreichend bericksichtigt. Im Er-
gebnis sei es eine Amterstrukturreform zur Starkung der Amter und
zulasten der kleineren bisher amtsfreien Gemeinden und vor allem der
Stadte. Er verweise in diesem Zusammenhang auf 2 grundlegende Dar-
stellungen in seiner Schriftenreihe, in denen er sich mit dem Prozess der
Verwaltungsstrukturreform beschéaftigt habe (Heft 15 in 2007 ,Perspektiven
fur eine interkommunale Funktionalreform zur Starkung der Leistungs- und
Verwaltungskraft zentraler Orte* und Heft 18 in 2009 ,Verwaltungsstruktur-
reform im kreisangehdrigen Bereich - Korrekturbedarf aus Sicht zentraler
Orte). In seinem ,Positionspapier Stadt und Staat 2020“ habe er dem
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Landtag empfohlen, eine Enquete-Kommission einzurichten. Unter ande-
rem solle geklart werden, ob Fehlentwicklungen der Verwaltungsstruktur-
reform korrigiert werden sollen und ob es die Bereitschaft fiir eine weitere
Verwaltungsstrukturreform gebe.

Der Schleswig-Holsteinische Landkreistag hatte sich eine starkere
Steuerung durch das Innenministerium gewunscht. Durch naher definierte
Zielvorgaben ware der - in einigen Kreisen mit enormem Aufwand verbun-
dene - Beratungsbedarf geringer gewesen. Gegebenenfalls hatten Kom-
promisse zu Personalibernahmen und Aullenstellen vermieden werden
kénnen. Mdglicherweise hatten zudem detaillierte Vorgaben zu wirtschaft-
lichen Zielen zu einem gréReren Erfolg geflihrt. Es Uberrasche ihn jedoch
nicht, dass das Ziel, die Verwaltungskosten erheblich zu senken, bei
Weitem noch nicht erreicht sei. Der Landkreistag habe bereits vorher die
Auffassung vertreten, reine Zusammenlegungen von Verwaltungen wir-
den kaum Einsparungen erbringen, solange sich nicht die Aufgaben und
deren Umfang verandern wirden. Man kénne die Wirtschaftlichkeit auch
ohne Zusammenlegungen z. B. Gber Kooperationen erreichen.

Dazu weist der LRH auf Folgendes hin. Wie bereits im Kommunalbericht
2011 ausgefiihrt, gibt es GroRendegressionseffekte, die ausschliel3lich von
der Grolke einer Organisationseinheit abhangig sind und sich in der Praxis
nur zum Teil durch Kooperationen erschlief3en lassen. Solche Effekte sind
in der Organisationslehre unbestritten und in der Praxis bestatigt, u. a.
auch durch die Bestandsaufnahme des LRH in seinem Sonderbericht
.verwaltungsstrukturen und Zusammenarbeit im kreisangehoérigen Be-
reich“. Nicht nur im Gr6éRenklassenvergleich, sondern auch anhand kon-
kreter Beispiele ist in diesem Bericht das sich ergebende Einsparpotenzial
substantiiert dargestellt worden.! Der Personalbestand und die Personal-
ausgaben zweier benachbarter Amter unterhalb von 9.000 Einwohnern
wurden mit dem Personalbestand und den Personalausgaben eines Am-
tes verglichen, dessen Einwohnerzahl dem der beiden kleinen Amter ent-
sprach. Den damaligen wesentlichen Bewertungen und Ergebnissen der
Untersuchung des LRH hatte der Schleswig-Holsteinische Landkreistag im
Stellungnahmeverfahren zugestimmt.

Nach Auffassung des Schleswig-Holsteinischen Gemeindetags (SHGT)
ist dieser Bericht eine ebenso umfassende wie intensive Dokumentation
des Strukturreformprozesses. Leider sei die Aufarbeitung der praktischen
Reformerfahrungen in den Hintergrund getreten, insbesondere die Frage,
wie lange es dauern wurde, bis sich unter Berucksichtigung der Einspa-
rungen und der Mehrkosten Fusionen rechnen wuirden.

1 Vgl. Sonderbericht 2003 des LRH ,Verwaltungsstrukturen und Zusammenarbeit im kreis-

angehdrigen Bereich®, S. 105 ff.
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Wenn nur 45 % des vom LRH im Sonderbericht 2003 prognostizierten
Einsparpotenzials erreicht wirden, kdnne dies auch an einer falschen
Prognose liegen. Der SHGT habe schon damals ein Einsparvolumen von
200.000 € pro Zusammenschluss nicht fir mdglich gehalten. Der Verwal-
tungsstrukturreformprozess sei allerdings noch nicht abgeschlossen. Viele
fusionsbedingte Stelleneinsparungen kénnten erst in den kommenden
Jahren erwirtschaftet werden, wenn die Stelleninhaber in Pension gehen
wirden.

Die Forderung des LRH, das Land hatte Einsparungen fordern sollen, sei
richtig. Allerdings hatte es Einsparungen statt Fusionen fordern sollen. Die
Untersuchung widerlege die Ausgangsthese der Verwaltungsstruktur-
reform, dass sich durch Verwaltungsfusionen die strukturellen Personal-
kosten pro Einwohner reduzieren liel3en.

Die Bildung von Aulienstellen sei eine zwingende Voraussetzung fiir die
Akzeptanz des Fusionsprozesses gewesen. Diese AufRenstellen seien
nach wie vor - auch zur Betreuung des Ehrenamts - erforderlich und wir-
den gerade auch von &lteren und nicht mobilen Burgern dankbar ange-
nommen.

Eine starkere Steuerung durch das Innenministerium hatte zwangslaufig
eine deutlich geringere Zahl von Verwaltungsfusionen zur Folge gehabit,
da der erreichte Umfang nur durch Konsensldsungen vor Ort mdglich
gewesen sei.

Zutreffend unterscheide der LRH zwischen landlichen Amtern und Amtern
mit Unterzentren. Verwaltungen fir Amter mit nicht zentralortlichen
Gemeinden und Verwaltungen flr zentrale Orte hatten unterschiedliche
Anforderungen zu erfillen. Die logische Konsequenz sei, die Existenz der
Kragenverwaltungen zu akzeptieren. Die generelle Empfehlung des Mo-
dells nach § 19 a GkZ bzw. der Geschaftsfihrung nach § 23 AO durch den
zentralen Ort sei ein Fehler. So erfolgreich diese beschriebenen Modelle in
einigen Fallen seien, kdnnten sie nicht als Patentldsungen fur das Land
gelten. Eines der Grundprobleme der Verwaltungsgemeinschaft nach
§ 19 a GkZ habe der LRH nach wie vor nicht erwahnt. Die Blrger des Am-
tes hatten keinerlei Einflussmdglichkeiten auf die Wahl des Verwaltungslei-
ters.

Der LRH verweist darauf, dass das im Sonderbericht 2003 dargestellte
Einsparpotenzial anhand fundierter Beispielsrechnungen ermittelt wurde.
Auf welche Stellen voll oder anteilig die mdglichen Einsparungen mindes-

1 Vgl. Sonderbericht 2003 des LRH ,Verwaltungsstrukturen und Zusammenarbeit im kreis-

angehdrigen Bereich®, S. 105 ff.
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tens entfallen, wurde konkret dargelegt. Tatsachliche Einsparergebnisse
damaliger Zusammenschllisse belegten bereits zu diesem Zeitpunkt die
Richtigkeit der Prognose.

Auch eine differenzierte Betrachtung der Zusammenschliisse im Rahmen
der Verwaltungsstrukturreform bestatigt, dass dieses Einsparvolumen er-
reicht werden kann. Dies ergab bereits eine erste Evaluation durch einen
vom Innenministerium beauftragten Gutachter. Die Feststellung des LRH,
dass bisher 45 % des Einsparpotenzials erreicht sind, bezieht sich zudem
auf alle Zusammenschlisse. Wie im Bericht dargelegt, hatten jedoch nur
22 % der Zusammenschlisse eine konkrete Einsparzielsetzung. Zur
Unterstitzung wurden fiir diese Zusammenschliisse haufig Gutachten zur
Ermittlung des Einsparvolumens in Auftrag gegeben. Deren Ergebnisse
deckten sich mit der Prognose des LRH. Zu guter Letzt belegen auch und
gerade die Einsparerfolge der Zusammenschlisse, die klare Einsparziele
festlegten und konsequent umsetzten, die Prognose des LRH. Diese Zu-
sammenschlisse erreichten voll oder zumindest anndhernd das vom LRH
fir moglich gehaltene Einsparvolumen. Der LRH verkennt nicht, dass sich
fur manche Stelleneinsparungen noch nicht die Gelegenheit bot. Daher hat
er diese geplanten Einsparungen bereits in das Einsparpotenzial ein-
gerechnet. Er ist zuversichtlich, dass auch die Zusammenschlisse, die
bisher keine Personaleinsparungen erzielt haben, diese noch in Zukunft
erzielen kénnen und somit die Verwaltungsstrukturreform auch in wirt-
schaftlicher Hinsicht zu einem guten Erfolg geflihrt werden kann.

Dem LRH ist bewusst, dass bei den Zusammenschlissen haufig die
Beibehaltung der Verwaltungsstandorte - zumindest als Aufenstellen -
Voraussetzung war, um die Zustimmung aller Beteiligten zu erhalten.
Inzwischen bestehen die meisten dieser Zusammenschlisse mehr als
5 Jahre. Daher ist es durchaus angebracht zu hinterfragen, in welchem
Umfang die AuRenstellen von der Blrgern in Anspruch genommen werden
und ob das Kosten-Nutzen-Verhaltnis ausgewogen ist. Ein Drittel aller
Zusammenschliisse hat diese Notwendigkeit erkannt, die AuRenstellen
von vornherein auf Zeit angelegt und von der Akzeptanz und der Frequen-
tierung der Blrger abhangig gemacht. Unter Abwagung aller Aspekte, ins-
besondere dem eher seltenen Erfordernis, das Amt/die Gemeinde aufzu-
suchen, der in etlichen Fallen kurzen Entfernung zwischen Aufenstelle
und Hauptsitz der Verwaltung und dem zumeist eingeschrankten Leis-
tungsangebot der Aulienstellen, halt es der LRH durchaus fir zumutbar,
die AuRenstellen zu reduzieren.

Soweit die Aul3enstellen als unverzichtbar fiir die Betreuung des Ehrenam-
tes angesehen werden, ist auf Folgendes hinzuweisen. Durch die Uber-
sandten Unterlagen und die ortlichen Erhebungen wurde festgestellt, dass
die AuRenstellen Uberwiegend als Birgerbiros organisiert sind. Anhand
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des Aufgabenprofils und der personellen Ausstattung in quantitativer und
qualitativer Hinsicht ist nur schwer vorstellbar, dass diese Burgerburos um-
fangreiche Unterstitzungs-, Organisations- und Umsetzungsgeschafte fiir
das Ehrenamt leisten.

Der LRH hat sehr sorgsam abgewogen, welches Modell fiir die Verwaltung
der zentralen Orte und ihres Umlandes die beste L6sung darstellt. Insoweit
wird auf die umfassende Darlegung in lll/Tz. 5.6.4 verwiesen. Die Verwal-
tungsgemeinschaft nach § 19 a GkZ mit der Fihrung der Verwaltung
durch den zentralen Ort oder die Geschéaftsfihrung nach § 23 AO bieten
den grofitmoglichen Interessenausgleich und die wenigsten Nachteile. Die
Interessen des Amtes und seiner amtsangehdérigen Gemeinden kénnen
durch vertragliche Regelungen und organisatorische Absprachen
gewahrt werden. Im Ubrigen ist dem SHGT entgegenzuhalten, dass viele
der Zusammenschlisse, die diese Lésungen gewahlt haben, offenkundig
zu einer anderen Einschatzung gekommen sind als der SHGT.
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Teil V Anlagen

Anlage 1 Kreisangehdrige Kommunalverwaltungen nach GréRenklassen
Anlage 2 Verwaltungslandschaft 2003
Anlage 3 Verwaltungszusammenschlisse

Anlage 4 Geschaftsfiihrende kreisangehdrige Kommunalverwaltungen
nach GroRenklassen
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Kreisangehodrige Kommunalverwaltungen nach GroRBenklassen

GroRenklasse Amter Amtsfreie Stadte Amtsfreie Gemeinden
Einwohner Amt Einwohner Stadt Einwohner Gemeinde Einwohner
nachrichtlich: Glucksburg
0-9.000 Langballig 8 020 (VG mit Stadt Flensburg) 5944 nachrichtlich: Helgoland 1139
nachrichtlich: Bonebiuittel
(VG mit Stadt
Bokhorst-Wankendorf 8104 Reinfeld (Holstein) 8 549 Neumiinster) 2 054
nachrichtlich: Wasbek
(VG mit Stadt
Flintbek 8 106 Neumiunster) 2216
Berkenthin 8143 Ahrensbdk 8432
Hirup 8 341 Oststeinbek 8 630
Molfsee 8 394 Timmendorfer Strand 8 983
Rantzau 8 487
Leezen 8 541
Breitenburg 8 571
Lensahn 8 634
Haddeby 8 813
Danischenhagen 8913
Eggebek 8 951
17 13 3
9.000 - 9.999 Schwarzenbek-Land 9082 Heiligenhafen 9184 GroRhansdorf 9 168
Viol 9 158 Wabhlstedt 9 248 Ammersbek 9 355
Oldenburg-Land 9183 Oldenburg in Holstein 9633 Altenholz 9978
Ostholstein-Mitte 9223
Krempermarsch 9480
Siek 9481
Preetz-Land 9710
Mittelangeln 9732
14 8 3

Anlage 11



GroRenklasse Amter Amtsfreie Stadte Amtsfreie Gemeinden
Einwohner Amt Einwohner Stadt Einwohner Gemeinde Einwohner
10.000 - 11.999 Nordstormarn 10 272 Biidelsdorf 10 109 Malente 10 798
VG Stadt Kappeln / Amt
Kaltenkirchen-Land 10438 Kappeln-Land 111562 Handewitt 10 817
VG Gromitz / Dahme /

Schenefeld 10 440 Glickstadt 11 446 Grube/ Kellenhusen 10 958

Oeversee 10476 Harrislee 11476

ltzehoe-Land 10 542 Scharbeutz 11678

Bad Bramstedt-Land 10 648 Wentorf bei Hamburg 11 692

Kisdorf 10720

Bad Oldesloe-Land 10 854

Bornhéved 10 856

Fohr-Amrum 10 872

Siiderbrarup 11 009

Achterwehr 11110

VG Amt Wilstermarsch / Stadt

Wilster 11442

Jevenstedt 11468

Boostedt-Rickling 11784

24 15

12.000 - 13.999 Elmshorn-Land 12 033 Plon 12 862 Kronshagen 12 105

Schafflund 12 314 Fehmarn 12 944 Barsbuittel 12 378

Eiderkanal 12 382 Tornesch 12970 Rellingen 13722

Geltinger Bucht 12 509 Brunsbuttel 13 076

GrofRer Ploner See 12 671 Ratzeburg 13 643

VG Stadt Barmstedt / Amt

Blsum-Wesselburen 12 879 Hornerkirchen 13718

Lauenburgische Seen 12 935 Bad Bramstedt 13784

Marne-Nordsee 13 314

Siidangeln 13 351

Blichen 13 486

Arensharde 13 967

21 11
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GroBRenklasse Amter Amtsfreie Stadte Amtsfreie Gemeinden
Einwohner Amt Einwohner Stadt Einwohner Gemeinde Einwohner
14.000 - 15.999 Bordesholm 14 017 Schwarzenbek 15111 Ratekau 15 560

Bargteheide-Land 14 087 Bargdeheide 15 221

VG Stadt Lauenburg / Amt

Hittener Berge 14 167 Litau 15 380

Sandesneben-Nusse 14 904 Bad Segeberg 15791

Kirchspielslandgemeinde

Heider Umland 15716 Preetz 15 838

Horst-Herzhorn 15736

Danischer Wohld 15978

13 1

16.000 - 17.999 Litjenburg 16 141 Neustadt 16 232 Halstenbek 16 664

Burg-St. Michaelisdonn 16 369 Glinde 16 870 Stockelsdorf 17 111

VG Amt Eiderstedt / Stadt

Ténning 16 443

Kropp-Stapelholm 16 818

Trittau 17 257

Nortorfer Land 17 974

10 2
18.000 - 19.999 Schrevenborn 18 294 Schenefeld 18 540
VG Stadt Schwentinental /

Hohe Elbgeest 18 579 Amt Selent-Schlesen 19 180

Schlei-Ostsee 18 586 Bad Schwartau 19 664

Kirchspielslandgemeinde

Eider 18 674

ltzstedt 18 743

Moorrege 19 542

VG Amt Fockbek / Amt

Hohner Harde 19 645

Trave-Land 19 918

11
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GroBenklasse Amter Amtsfreie Stadte Amtsfreie Gemeinden
Einwohner Amt Einwohner Stadt Einwohner Gemeinde Einwohner
VG Amt Mittleres
Nordfriesland / Gemeinde VG Sylt / Amt Landschaft
20.000 - 24.999 ReuBenkdge 20432 Kaltenkirchen 20 066 Sylt 20 821
Pinnau 20 812 Quickborn 20 542
Kellinghusen 22 559 Heide 20 850
VG Stadt Uetersen / Amt
Probstei 22 688 Haseldorf 21 800
VG Stadt Eutin / Gemeinde
Mitteldithmarschen 23632 Susel 22 426
Amt Mittelholstein ab
01.01.2012 23757 Eckernforde 22 545
VG Stadt Husum / Amt
Pellworm 23 398
Schleswig 24 003
Bad Oldesloe 24 334
VG Stadt Mollin / Amt
Breitenfelde 24 659
17 6 10 1
VG Amt Nordsee-Treene /
25.000 - 29.999 Stadt Friedrichstadt 25277 Reinbek 25733 Henstedt-Ulzburg 27 146
Rendsburg 28 182
Geesthacht 29 315
5 1 3 1
30.000 - 49.999 Sidtondern 39 118 Ahrensburg 31282
Wedel 32 210
ltzehoe 32 361
Pinneberg 42 624
Elmshorn 48 965
6 1 5
138 76 42 20
tiber 50.000
nachrichtlich:
VG Gr. kreisfr. Stadt
Norderstedt / Gemeinde
Ellerau 77 884
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_ Anlage 2
ﬁ Verwaltungslandschaft 2003

Verwaltungen unter 8.000 Einwohner

per 31.12.2002
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Anlage 3

Verwaltungszusammenschliisse
(farblich gekennzeichnet)

Danischenhagen

Windeby
o ECKERNFORDE
Friedrichstadt
Eiderstedt
GARDING
Sankt Peter-Ording

Helgoland

WESSEL-

Wesselburen

Weddingstedt Tellingstedt

QG

Bisum
zum Kreis

Pinneberg

Heide-Land

Meldorf-Land

MELDORF

Hanerau-
Hademarschen

Friedrichskoog

Hohenlock-
stedt

ltzehoe-Land

GLUCKSTADT

r/-”_r\T QRNESCH Pinneberg-
Lan

UETERSEN and Sy
Bonning-
,I\\Iloorreg Appené® l
"Haseldorf ~ Rellingen
Halstenbek
' SCHENEFELD

PINNEBERG

GLINDE

Basis der grafischen Darstellung:
Statistisches Amt fir Hamburg und Schleswig-Holstein |

Statistisches Jahrbuch 2004

GroBhansdorf

arsbiittel
Oststeinbek ‘
e, ‘

Schonberg (Holstein)

HEILIGENHAFEN
w

Oldenburg-
Land

GroRenbrode

OLDENBURG
in Holstein

* Lutjenburg-Land

J Oldenburg-
LOTJENBURG Land

NEUSTADT in Holstein

Timmendorfer Strand
Ahrensbok

BAD SEGEBERG

Nordstormarn LUBECK

AHRENSBURG)

e

Gudow-Sterley

Wentorf
bei Hamburg

GEESTHACHT

LAUENBURG/Elbe ‘



Anlage 4

Geschaftsfuhrende kreisangehérige
Kommunalverwaltungen

nach GroRenklassen

(Einwohner per 31.03.2011)

bis 9.000 Einwohner

I 9.000 bis 9.999 Einwohner
I 10.000 bis 11.999 Einwohner
I 12.000 bis 13.999 Einwohner
[7/14.000 bis 15.999 Einwohner
[77716.000 bis 17.999 Einwohner
[77718.000 bis 19.999 Einwohner
[77120.000 bis 24.999 Einwohner
777125000 bis 29.999 Einwohner
[ 30.000 bis 49.999 Einwohner
I tber 50.000 Einwohner
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