Arbeitspapier — Méglichkeiten zum weiteren Vorgehen der ,Verwaltungs-, Funktional- und Gebietsreform” - Stand 16.07.2017
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I Sachstand

Der Thuringer Verfassungsgerichtshof (ThirVerfGH) hat nach der Nichtigerklarung des Vor-
schaltgesetzes zur Durchfuhrung der Gebietsreform in Thiringen vom 2. Juli 2016
(TharGVG) durch Urteil vom 9. Juni 2017 die Urteilsgrinde am 11. Juli 2017 veroffentlicht
(AZ: VerfGH 61/16). Das Kabinett hat beschlossen eine Auswertung und daraus zu ziehende
Schlussfolgerungen vorzulegen, die auch eine Uberpriifung des Leitbildes ,Zukunftsfahiges

Thiringen” der Landesregierung umfassen.

Die Auswertung der Begrindung zum Urteil des ThirVerfGH vom 9. Juni 2017 findet sich in
der Anlage.

1L Varianten zur Durchfithrung der Kreis- und Gemeindegebietsreform

in der 6. Legislaturperiode

Aufgrund des jetzt noch bestehenden Zeitrahmens fur die Durchfiihrung einer flachende-
ckenden Kreis- und Gemeindegebietsreform in der 6. Legislaturperiode sind die nachfolgend

dargesteliten Varianten denkbar.

Vorangestel!t werden missen dabei jedoch folgende grundsitzliche Erwagungen, die fur

Kreis- und Gemeindegebietsreform insgesamt von Belang sind:

Das Leitbild und die Leitlinien der Gebietsreform, wie sie in das Vorschaltgesetz eingeflossen
sind, hat der ThurVerfGH als verfassungskonform bestétigt. Die Kreisgebietsreform ist erfor-
derlich fur die Fortsetzung der flichendeckenden Gemeindegebietsreform, denn Kreis- und
Gemeindegebietsreform stehen miteinander in Korrelation und missen auf der Grundlage

eines Gesamtkonzeptes durchgefiihrt werden.

Die Kreisgebietsreform setzt dabei den Rahmen fir jede Ausgestaltung der Gemeindege-
bietsreform. Landkreise sind Verbande der zu ihnen gehdérenden kreisangehérigen Gemein-
den. Ist die Entscheidung Gber die kinftigen Kreisgrenzen getroffen, haben die Verhandlun-
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gen der Gemeinden im Rahmen der Freiwilligkeit, aber auch die Festlegungen in der pflichti-

gen Phase einen konkreten Gestaltungsrahmen.

In seiner Begrindung zum Urteil vom 9. Juni 2017 hat der ThurVerfGH unter anderem aus-
. gefihrt, dass die Kriterien fur freiwillige Gemeindeneugliederungen nicht. von denjenigen ab-
‘weichen durfen, die fir eine spatere Zwangsphase gelten, wie aus der Garantie der kommu-
nalen Selbstverwaltung sowie dem Gleichbehandlungsgrundsatz folgt. Sollten die bisherigen
Leitlinien im weiteren Prozess weiter ausgestaltet werden, erfordert das Rechtsstaatsprinzip
des Art. 44 Abs. 1 ThurVerf fiir die Freiwilligkeitsphase bereits vor Erlass der endgiltigen
Neugliederungsgesetze eine Klarstellung, wie diese Kriterien im Einzelnen lauten (S. 65 der

Urteilsbegriindung).

1. Leitbildgerechte Varianten auf der Grundlage des Leitbhildes ,Zukunftsfahiges

Thiiringen” der Landesregierung vom Dezember 2015

.1.1.
Kreisgebietsreform: pflichtig

Gemeindeqebietsreform:

Gesetzentwurf 2017 — freiwillige Falle
Gesetzentwurf 2018 — freiwillige und pflichtige Falle
1.2
Kreisgebietsreform: pflichtig

Gemeindegebietsreform:

Gesetzentwurf 2017 — freiwillige Falle (vorliegende Antrage)
Gesetzentwurf 2018 — freiwillige Félle nach Verlangerung der
Freiwilligkeitsphase bis Ende Mérz 2018
1.1.3.
Kreisgebietsreform: pflichtig

Gemeindegebietsreform:
Gesetzentwurf 2018 — freiwillige Falle incl. der bereits vorliegenden Antrage
nach Verlangerung der Freiwilligkeitsphase bis Ende
Mérz 2018
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Zu Variante 11.1.1:

Kreisgebietsreform pflichtig

Da der ThirVerfGH das Leitbild und die Leitlinien der Gebietsreform, wie sie in das Vor-

schaltgesetz eingeflossen sind, als verfassungskonform bestatigt hat und auch aus der Be-

griindung des Urteils des ThurVerfGH vom 9. Juni 2017 kein umfassender Anderungsbedarf

fur den Gesetzentwurf zur Neugliederung der Landkreise und kreisfreien Stadte ersichtlich

ist, erscheint derzeit eine zweite Befassung des Kabinetts mit dem nach Durchfiihrung der

Anhorung geédnderten Referentenentwurf zu einer pflichtigen Neugliederung der Landkreise

und kreisfreien Stadte und eine Einbringung des Gesetzentwurfs in den Landtag noch reali-

sierbar.

- Positives der pilichtigen Kreisgebietsreform:

o]

Eine flachendeckende Neugliederung der Landkreise und kreisfreien Stadte wir-
de realisiert werden, wie es der Koalitionsvertrag der Parteien DIE LINKE, SPD
und BUNDNIS 90/DIE GRUNEN fir die 6. Wahlperiode des Thirringer Landtags
vorsieht.

Der Gesetzgeber Gbernimmt damit die Entscheidung nach einer umfassenden
Abwagung flr eine ausgeglichene tberértliche Struktur zu sorgen, die fur alle

Landesteile den verfassungsrechtlichen Anforderungen entspricht (S. 60f Urteils-

begriindung).

Die Voraussetzungen flr die Durchfihrung einer flichendeckenden Gemeinde-
gebietsreform wiirden geschaffen, da beide Reformprojekte durch ein Gesamt-
konzept miteinander verbunden sind, wobei die Kreisneugliederung die ,Klammer*
bildet, in die die Gemeindegliederungen einzuordnen sind.

Die ebenfalls vorgesehenen Malnahmen der Verwaltungs- und Funktionalreform
hatten mit den neu zugeschnittenen Landkreisen einen demografiefesten Rah-
men.

Auf ein besonderes Gesetz zur Verschiebung der Wahlen und Verldngerung der
Amtszeiten der Landrate, deren Amiszeiten auslaufen, kénnte verzichtet werden,
da bei zligiger Befassung des Landtags das Gesetz noch zu einem Zeitpunkt vor
dem Amtszeitende der meisten Landrate in Kraft treten kénnte. Denkbar wére
nach der beigefugten Zeitleiste (sh. Anlage) ein Inkrafttreten des Gesetzes zur
Neugliederung der Landkreise und kreisfreien Stadte zum 1. Marz 2018. Die in
den neugebildeten Landkreisen erforderlichen Wahlen der Kreisorgane Landrat
und Kreistag kénnten auf den 10. Juni 2018, die im Falle der Landratswahl ggf.
stattfindende  Stichwahl auf den 24. Juni 2018 terminiert werden.
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Gleichwohl kénnte in den Gesetzentwurf eine Regelung zur Verschiebung von
Wahlen und Verldngerung der Amtszeiten bereits aufgenommen werden, um
Rechtsklarheit zu schaffen fur den Fall, dass der Landtag eine langere Befassung
mit dem Gesetzentwurf wiinscht.

Die Amtszeit des Landrates des Saale-Orla-Kreises endet am 9. Februar 2018.
Insoweit kann die Rechtsaufsichtsbehorde Thiringer Landesverwaltungsamt ent-
scheiden, ob sie aufgrund des in den Landtag eingebrachten Gesetzentwurfs von

einer Festsetzung des Wahltermins absieht.

- Probleme der pflichtigen Kreisgebietsreform: ,

o Der Zeitrahmen flr die Kreisgebietsreform ist eng, wenn der Abschluss der Kreis-
gebietsreform so terminiert werden soll, dass die auslaufenden Amtszeiten der
meisten Landréte zeitlich bertcksichtigt werden. Gleichwohl bestehen Méglichkei-
ten, den Ablauf positiv zu gestalten (s.o. unter Poskitives).

o Voraussetzung flir den beigefligten Zeitablauf ist, dass auf eine zeitaufwendige
Ressortabstimmung vor Einbringung in den Landtag verzichtet wird und eine er-
génzende rechtsférmliche Prifung im Hinblick auf die Anderungen des Entwurfs
nach der ersten Kabinettbefassung schnellstméglich erfoigt.

o Im Landtag misste ein ausreichender Zeitraum fir eine umfassende Anhérung _
der betroffenen Gebietskorperschaften, deren Einwohner und aller betroffener
Verbande sichergestellt werden. Weiterhin ware fir einen ausreichenden Zeit-
raum zur Abwéagung der im Rahmen der Anhérung Qewonnen Erkenntnisse in
den Ausschiissen und im Plenum des Landtags zu sorgen.

Gemeindegebietsreform:

Die Variante 11.1.1 beinhaltet die grundséatzliche Beibehaltung der bisherigen Planungen mit
einem Gesetzentwurf zur freiwilligen Neugliederung kreisangehériger Gemeinden im Jahr
2017 fur freiwillige Falle, deren Antragsunterlagen bereits vorliegen und die leitbildgerecht
sind. Ein Inkrafttreten des Gesetzes sollte fur den 01.01.2018 angestrebt werden (Anlage

Zeitplan).

Ein weiterer Gesetzentwurf zur Neugliederung kreisangehériger Gemeinden im Jahr 2018
soll dann alle Ubrigen freiwillige leitbildgerechten Antrage auf Neugliederung enthalten sowie
die pflichtigen Falle. Insgesamt wéaren etwa 700 Gemeinden in diesen zweiten Gesetzentwurf
involviert, der méglichst am 01.01.2019 in Kraft treten sollte (sh. dazu unter Probleme).
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Positives der Variante 11.1.1:
o Eine flachendeckende Gemeindegebietsreform wirde durchgefiihrt werden, wie

es der Koalitionsvertrag der Parteien DIE LINKE, SPD und BUNDNIS 90/DIE
GRUNEN fir die 6. Wahlperiode des Thuringer Landtags vorsieht. Voraussetzung
ist allerdings fur das zweite Gesetz auch ein Neuzuschnitt der Landkreise, da die

- Grenzen der Landkreise den Rahmen fir eine flachendeckende Gemeindege-

bietsreform bilden solien.

Probleme der Variante 11.1.1:
o Die Zeitplanung fur die beiden Gesetzentwirfe muss aufgrund des Urteils des

ThirVerfGH im Hinblick auf ein Inkrafttreten zum 01.01.2018 gestrafft werden.
Schliellich muss den Antrag stellenden Gemeinden nach der Meinungsbildung im
Kabinett Uber die Grundlagen zur Fortfihrung der Gemeindegebietsreform in Thi-
ringen (Leitbild und Leitlinien) vor Beginn des Gesetzgebungsverfahrens die Mog-
lichkeit gegeben werden, sich eine Meinung dariiber zu bilden, ob der freiwillige
Antrag aufrechterhalten wird oder nicht. |

Fur den ,grofRen Gesetzentwurf* 2018 (freiwillige und pflichtige Gemeindefusio-
nen) ist nach dem jetzigen Stand der Dinge bei Berlicksichtigung aller notwendi-
gen Beteiligungs-, Anhérungs- und Bearbeitungsmindestfristen maximal eine Ver-
langerung der Freiwilligkeitsphase Gber den 31. Oktober 2017 um einen Monat
denkbar, um ein Inkrafttreten zum 01.01.2019 zu ermdéglichen.

Die allgemeinen Wahlen der Gemeinderats-, Stadtrats- und Kreistagsmitglieder,
die im 2. Quartal 2019 anstehen, finden in Thiringen als verbundene Wahlen
stets an einem Tag statt, wobei sich die gemeinsame Durchfuhrung mit den Eu-
ropawahlen (voraussichtlich im Mai 2019) bewahrt hat. Sinnvoll wéare daher, an
diesem Tag auch die Wah! der Gemeindeorgane der durch das Gemeindeneu-
gliederungsgesetz 2018 neu gebildeten Gemeinden durchzufiuhren. Dies setzt al-
lerdings das Inkrafttreten dieses Gesetzes am 01.01.2019 voraus, um die Fristen
zur Wahlvorbereitung einhalten zu kénnen. ‘
Auch die Landtagswahlen stehen im Jahr 2019 in Thiringen an, voraussichtlich
im 4. Quartal 2019.
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Zu Variante 11.1.2:

Kreisgebietsreform pflichtig

Auf die Ausfuhrungen unter zu 11.1.1. wird verwiesen.

Gemeindegebietsreform:

Die Variante 11.1.2 bildet die Erarbeitung von zwei Gesetzentwirfen zur freiwilligen Neuglie-

derung kreisangehériger Gemeinden in den Jahren 2017 und 2018 ab. Ein erster Gesetz-

entwurf im Jahr 2017 kann die leitbildgerechten Antrage aufnehmen, die bereits vorliegen,

geprift sind und deren beteiligte Gemeinden an den Beschlissen zur Neugliederung festhal-

ten wollen. Ein zweiter Gesetzentwurf kénnte die leitbildgerechten Antrage aufnehmen, die

nach einer bis zum 31. Marz 2018 verlangerten Freiwilligkeitsphase vollsténdig vorliegen.

Eine sich anschlieBende Pflichtphase der Gemeindeneugliederung kdme bei dieser Alterna-

tive in der 6. Legislaturperiode wegen Zeitablaufs nicht in Betracht.

- Positives der Variante 11.1.2:

o}

Ein Signal, dass die Gemeindeneugliederung weitergefiihrt werden soll, kénnte
mit dem ersten Gesetzentwurf an die Gemeinden gesendet werden.

Die Gemeinden, die ihren Antrag bereits eingereicht haben, diesen Antrag auf-
recht erhalten und den Vorgaben des Leitbildes entsprechen, hétten, sofern das
Gesetz am 01.01.2018 in Kraft tréte, bereits im Jahr 2018 verbesserte Vorausset-
zungen, durch die Einwohnerveredelung bei der Bedarfsmesszahl nach § 9
TharFAG auch héhere Schilisselzuweisungen zu erhalten.

Einige weitere freiwillige Gemeindeneugliederungen kdmen in der 6. Legislaturpe-

riode zustande.

- Probleme der Variante 11.1.2:
o Der Aufwand fiir zwei Gesetzgebungsverfahren in den néchsten etwa anderthalb

Jahren und deren Ergebnis ist im Verhéltnis zu einem Gesetzgebungsverfahren
nach Variante 11.1.3, dessen Ergebnis dhnlich ausfallen dirfte, sehr hoch und we-
gen der erforderlichen Zeitlaufe der Gesetzgebungsverfahren mit sehr knappen

Fristen verbunden.
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o Die Antragslage fiur freiwillige Gemeindeneugliederungen wird nach den Erfah-
rungen der vergangenen Jahre Gberschaubar bleiben, wenn der Druck einer sich
anschlieRenden Pflichtphase entfallt. Die Antragslage wird sich erfahrungsgemaf
im Wesentlichen auch dann nicht andern, wenn Fordermittel fur freiwillige Fusio-
nen zur Verfigung gestelit und Entschuldungsmaflnahmen einzelner Gemeinden
durchgefiihrt wirden, also wenn echte finanzielle Anreize mit noch mehr Finanz-
mittel zur Verfigung gestellt wirden.

o Eine fldchendeckende Neugliederung kreisangehériger Gemeinden, wie unter
Punkt 11.1 des Koalitionsvertrags und im Leitbild ,Zukunftsfahiges Thiringen”
vorgesehen, wird in dieser Legislaturperiode nicht durchgefiihrt.

o Die notwendige Starkung der zentralen Orte, insbesondere der Ober- und Mittel-
zentren dirfte in einer ausschlieBlichen Freiwilligkeitsphase schwierig sein. Die
Bereitschaft der Umlandgemeinden, sich freiwillig mit Mittelzentren zusammenzu-
schlieRen, ist vergleichsweise gering, da es ihnen im sogenannten ,?Speckgurtel“
eines starken Zentrums i.d.R. finanziell gut geht.

o Freiwillige Antrage, die nicht leitbildgerecht wéaren, etwa zur Bildung weiterer
,Kragengemeinden® um Zentren, missten aus Griinden 6ffentlichen Wohls abge-
lehnt werden, damit nicht weitere suboptimale und den Zielen der Gebietsreform
widersprechende Gemeindestrukturen unter dem angeblichen Vorrang der Frei-

willigkeit entstiinden.

Zu Variante 11.1.3:

Kreisgebietsreform pflichtig

Auf die Ausfuhrungen unter zu 11.1.1. wird verwiesen.

Gemeindegebietsreform:

Die Variante 11.1.3 stellt auf eine Verlangerung der Freiwilligkeitsphase fur Gemeindeneu-
gliederungen bis maximal zum 31. Méarz 2018 ab. Danach erarbeitet das TMIK einen Ge-
setzentwurf zur freiwilligen Neugliederung kreisangehériger Gemeinden im Jahr 2018. Re-
servezeiten gébe es fur den Ablauf des Gesetzgebungsverfahrens nicht, weil das Gesetz
méglichst am 1. Januar 2019 in Kraft treten sollte, damit eine Neuwahl der Gemeindeorgane
der durch das Gesetz neu gebildeten Gemeinden zusammen mit den anderen im Jahr 2019
stattfindenden Kommunalwahlen zum Termin der Europawahlen stattfinden kann.
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Eine sich anschlieBende Pflichtphase der Gemeindeneugliederung ist auch bei dieser Alter-

native in der 6. Legislaturperiode wegen Zeitablaufs nicht realisierbar.

Zur Begriindung des offentlichen Wohls (§ 9 Abs. 1 ThurKO) bei freiwilligen Fusionen oder
. deren Versagung kann auch bei dieser Variante auf die im Leitbild ,Zukunftsfahiges Thirin-
gen" aus Dezember 2015 formulierten MaRstébe (Dort S. 66 ff.) — also u.a. auch auf die Min-
desteinwohnerzahl von 6.000 Einwohnern, bezogen auf das Jahr 2035 — zurlickgegriffen

werden.

Bei Fusionen, die die Herauslésung einer oder mehrerer Gemeinden aus einer Verwaltungs-
gemeinschaft bedingen, wird das 6ffentliche Wohl zu verneinen sein, wenn die ,zurickblei-

bende" Verwaltungsgemeinschaft ihrerseits nicht mehr ausreichend leistungsfahig ist.

Bei Fusionen unter Beteiligung von VG-angehérigen Gemeinden ist zu beachten, dass nach
§ 46 Abs. 1 Satz 2 TharKO fur die Antragstellung von Anderungen oder Auflésungen einer
Verwaltungsgemeinschaft die sog. doppelte Mehrheit erforderlich ist. Eine gesetzliche Ande-
rung zu § 46 ThirKO in der jetzigen Phase durfte mehr Probleme aufwerfen, als hilfreich

sein:

Eine solche gesetzliche Anderung wiirde im Vorfeld von freiwilligen Gemeindeneugliederun-
gen gesonderte Angriffspunkte schaffen. Im Falle von (woh! zu erwartenden) verfassungs-
rechtlichen Klagen (z.B. Normenkontrollantrag) kdme es zu zeitlichen Verzégerungen, was
dann wohl selbst freiwillige Fusionen — ggf. unter Erlass von einstweiligen Verfigungen — in

dieser Legislaturperiode verhindern wirde.

o Damit § 46 ThirKO nicht auf gegenwértige Fusionsantrage anzuwenden ist, miusste
die gesetzliche Anderung spétestens vor der Beschlussfassung des Landtags tiber
das jeweilige Neugliedérungsgesetz in Kraft getreten sein.

o' Landkreisiibergreifende Gemeindefusionen kbnneh dadurch verhindert werden, dass
vor dem Wirksamwerden der Gemeindefusion, die nach der gegenwartigen Kreis-
struktur kreistibergreifend ware, die Kreisgrenze im Zuge der Kreisgebietsreform un-
ter Berlicksichtigung der geplanten Gemeindefusion neu festgelegt wurde. Dies setzt
voraus, dass die Kreisneugliederung vor der Gemeindeneugliederung in Kraft getre-
ten ist. Anderenfalls ist nach §§ 9 Abs. 3, 92 ThirKO vorzugehen.
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Positives der Variante 11.1.3:
o Einige weitere freiwillige Gemeindeneugliederungen kdmen in der 6. Legislaturpe-

riode zustande.

Unter Umstanden hohere politische Akzeptanz, da der Abstimmungsbedarf bei
einem Gesetz deutlich geringer wére. Dies bedeutet einen gleichzeitig geringeren
Arbeits- und Verwaltungsaufwand.

Freiwillige Gemeindefusionen kénnten grundsatzlich auch von der Opposition un-
terstiitzt werden. Diese Unterstitzung wird voraussichtlich allerdings dort enden,
wo Uber die Fusionen nicht (nur) nach den MaBstaben der gegenwartigen Thir-
KO entschieden wird, sondern nach den Mafdstdben/Leitlinien, wie sie sich aus

dem Leitbild ,Zukunftsfahiges Thiringen® ergeben.

Probleme der Variante 11.1.3:
o In der Konsequenz der Zeitldufe kénnte in der gesamten 6. Legislaturperiode le-

diglich ein Gesetz zur freiwilligen Neugliederung kreisangehériger Gemeinden im
Jahr 2018 realisiert werden. Da bereits vielféltige Initiativen zu freiwilligen Fusio-
nen auf Seiten der Gemeindeebene erfolgt sind, durfte bei den bislang Fusions-
willigen Gemeinden Enttduschung entstehen. Dies gilt auch im Hinblick auf die .
Schlisselzuweisungen (Einwohnerveredelung).

Im Ubrigen bestiinde die gleiche Problemlage, wie bereits unter Punkt 11.1.2. dar-
gestellt.

Unabhéngig davon besteht fiir freiwillige Gemeindeneugliederungen ein rechtli-
ches (und damit auch zeitliches) Risiko, sofern diese Neugliederungen von
(Dritt)Gemeinden beklagt werden, deren Anschluss an diese Neugliederung ab-
gelehnt wurde. Dies gilt z.B., wenn der Anschluss an eine nun freiwillig erfolgende
Neugliederung in der Absicht abgelehnt wurde, diese Gemeinde spéater im Wege

der pflichtigen Neugliederung anders zuzuordnen.
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I1.2. Zuséatzliche Varianten

Gemal dem Kabinettbeschluss vom 4. Juli 2017 sollen nach Auswertung der Urteilsbegriin-
dung zur Urteil des TharVerfGH vom 9. Juni 2017 unter anderem Schlussfolgerungen vorge-
legt werden, die auch eine Uberpriifung des Leitbildes umfassen.

1.2.1  Freiwillige Kreisgebietsreform

i1.2.2 Umgestaltung der Verwaltungsgemeinschaften/ Alternative: Verbands- und

Samtgemeinde
11.2.3. Stadt-Umland-Beziehung

I1.2.4. Umfassende Funktionalreform als Ersatz einer Kreisgebietsreform -

Zu Variante 11.2.1:  Freiwillige Kreisgebietsreform

Die Aufnahme einer Freiwilligkeitsphase auch fir die Landkreise und kreisfreien Stadte ware
eine deutliche Abkehr von der bisher projektierten Durchfiihrung der Gebietsreform. Unab-
héngig davon soll nach dem Koalitionsvertrag bei Reformen den Modellen der Freiwilligkeit
ein angemessener Raum gegeben werden. Dabei wird die Freiwilligkeit nicht auf Gemeinde-
neugliederungen beschrankt.

Eine Freiwilligkeitsphase auch auf der Kreisebene wird im politischen Raum seit geraumer
Zeit gefordert. Da zumindest Eisenach und der Wartburgkreis wohl fusionieren wollen und
von 1994 bis 1998 bereits einen einheitlichen Landkreis gebildet hatten, ist nicht erkennbar,
warum diesem Willen nicht unabhangig von einer sonstigen Kreisgebietsreform entsprochen

werden sollte.

Freiwillige Fusionen auf der Kreisebene meinen sowohl Fusionen von Landkreisen als auch
Fusionen von Landkreis(en) und einer kreisfreieh Stadt; letzteres entweder im Sinne einer
Einkreisung oder im Sinne der Bildung eines neuen Landkreises (unter ausdriicklicher Aufl6-
sung des beteiligten Landkreises). Bei einer Einkreisung existiert der aufnehmende Land-
kreis als juristische Person des offentlichen Rechts fort. Um hier entsprechend dem Demo-
kratieprinzip einen Einklang zwischen der Bevélkerung und der Legitimation der Amts- und
Mandatstrager herzustellen, sind Neuwahlen des Landrats und des Kreistags rechtzeitig zur
Wirksamkeit der Einkreisung angezeigt. 4
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Da freiwillige Fusionen, sofern sie spétere sinnhafte pflichtige Neugliederungen gefahrden,
Gber die Verneinung der Grinde des 6ffentlichen Wohis (§ 92 Abs. 1 ThirkO) versagt wer-
den mussen, ist es denkbar, auf Kreisebene eine Freiwilligkeitsphase einzuraumen. Auch
freiwillige Fusionen auf Kreisebene waren mit einem angemessenen finanzielien Anreiz sei-
tens des Landes wéren zu verbinden, um positive Entwicklungen, die sich in aller Regel auf
freiwilliger Grundlage besser vollziehen, zu férdern. Solche Leistungen sind vom Leitbild

.Zukunftsfdhiges Thiringen* gedeckt.

Eine rechtliche Erforderlichkeit fiir eine vorgeschaltete freiwilige Kreisneugliederung besteht
nach dem Urteil des ThirVerf-GH vom 9. Juni 2017 (VerfGH 61/16) und der Urteilsbegriin-
dung vom 11. Juli 2017 jedoch nicht (S. 59). Der ThilrVerfGH hat es dem Gesetzgeber Uber-
lassen, ob er fur die Neugliederung der Landkreise eine Freiwilligkeitsphase vorsieht (S. 60f).
Fur die Verteilung der Landkreise bestehen mehrere rdumliche Optionen, die abzuwégen
sind. Behalt sich der Gesetzgeber die Entscheidung vor, selbst zwischen den verschiedenen
Optionen zu wahlen, so dient das der Erfillung seiner verfassungsrechtlichen Pflicht, im We-
ge einer umfassenden Abwagung zu einer Gestaltung zu gelangen, die fur alle Landesteile
den Anforderungen des Art. 92 Abs. 1 ThirVerf entspricht.

Nach dem Leitbild ,Zukunftsfahiges Thiringen” (Pkt. V.3.2.6) soll die Neuordnung der Land-
kreise und kreisfreien Stadte einen Ausgleich der Wirtschafts- und Finanzkraft sowie der inf-
rastrukturellen Bedingungen unterstiitzen. Dabei wird eine landesweite Gleichwertigkeit an-
gestrebt. Die unterschiedlichen Entwicklungsvoraussetzungen der derzeitigen Landkreise
und kreisfreien Stadte zeigen sich vor allem auch an der heterogenen soziotkonomischen
und haushalterischen Entwicklungs- bzw. Ausgleichsfahigkeit. Mit dem Bestreben, beste-
hende strukturelle Unterschiede und Potenziale auszugleichen, soll die Schaffung gleichwer-
tiger Lebensrdume im Freistaat unterstitzt werden. Ziel ist es, die Daseinsvorsorge im ge-
samten Freistaat Thuringen maoglichst gleichmaRig zu erbringen und - unter Beachtung des

Konnexitatsprinzips - zusatzliche Aufgaben auf die Kreise (ibertragen zu kénnen.

- Positives einer freiwilligen Kreisgebietsreform:
o Die Akzeptanz fur die Kreisneugliederung kann durch eine Freiwilligkeitsphase
moglicherweise verbessert werden.
o Die Landkreise und kreisfreie Stadte kénnen die Folgen des Zusammenschlusses
selbst nach den im Einzelfall vorliegenden Verhéltnissen bewerten und durch

Vereinbarungen regein.
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- Probleme einer freiwilligen Kreisgebietsreform:

o Die Zielstellung des Ausgleichs der bestehenden strukturellen Unterschiede und
Potenziale wird durch freiwillige Neugliederungen auf Kreisebene geféhrdet. Wie
in den Medien geduferte Vorstellungen zeigten, besteht eine Tendenz, den Zu-
sammenschluss mit deutlich schwacheren Partnern abzulehnen.

o Erforderlich wére ein rdaumliches Gesamtkonzept fir den Zuschnitt der kinftigen
Landkreise und kreisfreien Stadte als Diskussionsmodell fur den Rahmen beider
kommunaler Ebenen. Dies kénnte zwar der Referentenentwurf des Gesetzes zur
Neugliederung der Landkreise und kreisfreien Stadte nach einer Kabinettbefas-
sung sein. Es ist jedoch nach gegenwartigem politischen Diskussionsstand nicht
davon auszugehen, dass die Landkreise Gesprache zur freiwilligen Neugliede-
rung mit den vorgesehenen Partner-Landkreisen aufnehmen werden, ebenso we-
nig dass sie kreistibergreifenden Gemeindeneugliederungen zustimmen werden.

o Da die Landkreise als Gemeindeverbdnde der kreisangehérigen Gemeinden den
raumlichen Rahmen fir die Neugliederung der Gemeinden setzen, wirde eine
Freiwilligkeitsphase zur Neugliederung der Landkreise sowohl deren Neugliede-
rung verzégern als auch die Moéglichkeiten zur Gemeindeneugliederung stark be-
schranken.

- o Uberdies ist auch zu bedenken, dass sich Eingliederungen in kreisfreie Stadte auf
die Kreisgrenzen auswirken, so dass auch hier die réumlicheh Bezige und Aus-

wirkungen bei Verzicht auf eine pflichtige Kreisgebietsreform ungeklart bleiben.

Zu Variante 1l.2.2: Umgestaltung der Verwaltungsgemeinschaften/ Alternative:Verbands-

[Samtgemeinde

Da nicht damit zu rechnen ist, dass sich alle 69 Verwaltungsgemeinschaften in der Freiwillig-
keitsphase der Gemeindeneugliederung auflésen und umgliedern werden, kdnnte hier eine
Umgestaltung nur verpflichtend, verbunden mit der pflichtigen Neugliederung zumindest der
den Verwaltungsgemeinschaften angehérenden insgesamt 601 Mitgliedsgemeinden, erreicht
werden. Gleiches gilt fir die 39 erflllenden Gemeinden und ihre 98 beauftragenden Ge-

meinden.

Die Verwaltungsgemeinschaft nimmt alle Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises der
Mitgliedsgemeinden wahr. Die Mitgliedsgemeinden treffen bei den Aufgaben des eigenen
Wirkungskreises die Entscheidungen, sofern sie dies nicht auf die Verwaltungsgemeinschatft
Ubertragen haben. Die Verwaltungsgemeinschaft ist insoweit die Verwaltungsbehérde der

Mitgliedsgemeinden.
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Zum Typus der Verwaltungsgemeinschaft sind verschiedene Alternativen fur die Orga'nisati-
on einer kommunalen Verwaltung in einer doérflichen Struktur denkbar, die auch in den ein-
zelnen Bundeslandern unter den unterschiedlichsten Bezeichnungen in den Gemeindeord-
nungen vorgesehén sind: z.B. (Einheits-)Gemeinde, Landgemeinde, Samtgemeinde, Ver-
bandsgemeinde. (Vgl. Ubersicht in Anlage)

Unabhangig von der jeweiligen Bezeichnung kénnen diese Organisationsformen im Wesent-

lich nach folgenden Kriterien kategorisiert werden:

e Rechtsfahigkeit: Die einzelnen ,Gemeinden® sind
o in dem Gesamtgebilde rechtlich selbststandig, die Gbergeordnete Struktur dient
nur als Verwaltungsdienstleitér oder
o sind rechtlich unselbststidndig (Ortsteile, Ortschaften), sind aber anstelle des Ge-
meinderats weiterhin fur bestimmte Angelegenheiten zustandig.
e Demokratische Legitimation: Die Organe der Ubergeordneten Struktur und der einzelnen
~Gemeinden” werden
o auf beiden Ebenen direkt gewahlt oder
o nur teilweise direkt gewdhlt, zumeist auf der ,Gemeinde“-Ebene; die Organe der
Ubergeordneten Ebene sind gesetzlich bestimmt oder werden von gewéhlten Re-
prasentanten gewahilt. _
e Zustandigkeit: Die Organe der Ubergeordneten Struktur und der einzelnen ,Gemeinden®
haben
o eindeutig voneinander abgegrenzte Aufgaben, die sie unabhangig voneinander
wahrnehmen oder
o grundsétzlich voneinander abgegrenzte Zusténdigkeiten, wobei aber wegen der
rechtlichen Selbststéndigkeit der unteren Ebene diese einige Zustandigkeiten je-
derzeit an sich ziehen kann.
e Finanzierung: Der Finanzbedarf der Ubergeordneten Struktur und der einzelnen ,Ge-
meinden“ wird
o for die Ubergeofdnete Struktur unmittelbar aus den gemeindlichen Einnahmequel-
len (Kommunalabgaben, Kommunaler Finanzausgleich u. 8.) gedeckt; aus die-
sem Aufkommen werden den ,,Gemeind‘en“ Mittel zur eigenen Verwendung zu-
gewiesen oder
o die Ubergeordnete Struktur wird von den ,Gemeinden® im Wege einer Umlage fi-
nanziert, da die gemeindlichen Einnahmen — zumindest im Wesentlichen — unmit-
telbar nur den Haushalten der ,Gemeinden® zuflieRen.
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Je nachdem, wie sich der Gesetzgeber bei den einzelnen Kriterien entscheidet, hat dies Ein-
fluss auf die Abldufe und damit regelméaRig auch auf die Kosten in dieser Gesamtstruktur

sowie auf die demokratische Teilhabe.

In Verwaltungsgemeinschaften sind die Mitgliedsgemeinden selbststdndige juristische Kér-
perschaften des offentlichen Rechts. Der einer Mitgliedsgemeinde vorstehende, zumeist eh-
renamtliche Birgermeister vertritt seine Gemeinde im Rechtsverkehr. Diese rechtliche
Selbststandigkeit hat mehrere Konsequenzen. Bei erfillenden Gemeinden gilt Folgendes

ahnlich.

Die rechtliche Selbststandigkeit ist verbunden mit einem eigenen Gemeinderat und einem fur
jede Mitgliedsgemeinde alljahrlich aufzustellenden Gemeindehaushalt. Gemeinderatssitzun-
gen werden regelmafig Uber den sog. Sitzungsdienst von Verwaltungsmitarbeitern betreut.
Dies bindet Arbeitszeit. Auch die Aufstellung eines Haushalts ist mit erheblichem Beratungs-
und Koordinierungsaufwand verbunden und muss neben dem Gemeinderat auch im Haupt-
/Finanzausschuss, von der Verwaltung begleitet, vorberaten werden. Insbesondere héangt die.
Umlage, die die Verwaltungsgemeinschaft von ihren Mitgliedsgemeinden erhebt, von der
Mitwirkungsbereitschaft aller Mitgliedsgemeinden ab.

Zu jedem Haushalt ist einé Jahresrechnung erforderlich, die zudem zumindest alljahrlich von
der értlichen Rechnungsprufung zu prifen ist. Zu fragen waére hier, ob diese Handlungen —
Haushaltsaufstellung, Rechnungslegung, értliche Prifung — innerhalb der vom Gesetzgeber
vorgesehenen Fristen erfolgen kann; diese Fristen stellen keinen Selbstzweck dar, sondern
sollen einen ordnungsgemaflen Umgang mit éffentlichen Geldern und die angemessene

Kontrolle dariiber sicherstellen.

Auch beim Haushaltsvollzug zeigt die juristische Selbststandigkeit Wirkungen. So muss die
Buchhaltung darauf achten, ob sie bei der Verwaltungsgemeinschaft oder der richtigen Mit-
gliedsgemeinde bucht. Dadurch besteht eine unnétige Fehlerquelle. Zudem handeln in einer
Verwaltungsgemeinschaft vier unterschiedliche Organtypen (Birgermeister, Gemeinderat,
Gemeinschaftsvorsitzender, Gemeinschaftsversammiung). Trotz der satzungsmafiigen Ab-
grenzung der jeweiligen Zustandigkeit sind hier Konflikte angelegt.

Schlielllich bedeutet die juristische Selbststandigkeit, dass fir jede Mitgliedsgemeinde eige-
ne Satzungen (Haushaltssatzung, Hauptsatzung/Geschéftsordnung, Beitrags- und Geblh-
rensatzungen fUr die unterschiedlichen Einrichtungen, Benutzungsordnungen) erstellt und

fortlaufend aktualisiert werden miissen. Auch dies bindet Arbeitskraft.
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Mit jeder Gemeinde mehr, die einer Verwaltungsgemeinschaft angehért, werden diese Kon-
sequenzen deutlicher. Sachlich begriindete Vorteile dieser Konstruktion sind nicht erkenn-
bar. Insbesondere ist nicht festgelegt, dass Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft,
denen auch ein grof¥flachigerer Bezug innewohnt (z.B. Betrieb einer Kita, Bauleitplanung),
von der Ubergeordneten Struktur im Sinne einer gleichmaRigen und nicht nur punktuellen

Entwicklung wahrgenommen werden.

Oft ist jedoch die raumliche Konzentration von Infrastruktureinrichtungen, beispielsweise die
Ubertragung der Aufgaben des Bauhofs, des Kindergartens oder eines Birgerhauses auf die
Verwaltungsgemeinschaft unter den Mitgliedsgemeinden nur schwer umsetzbar, da die
Standortfrage zu Widersténden fithren kann. Entscheidungen werden eher aus politischen
als aus wirtschaftlichen Ansatzen und teilweise auch gegen Nachbargemeinden getroffen.
Dies ist insbesondere bei der Entwicklung von Industrie- und Gewerbestandorten sichtbar.
Durch die fehlende Bindelung der Aufgabenerfillung sind zukunftsorientierte Entscheidun-
gen aus einer auf das gesamte Gebiet der Verwaltungsgemeinschaft bezogenen Sicht

schwierig, wenn nicht gar zum Teil ausgeschlossen.

Selbst wenn man bei gréReren Einheiten von einer Verringerung der demokratischen Téilha~
be ausgehen wollte, ist darauf hinzuweisen, dass auch bei einer Verwaltungsgemeinschaft
gerade die Ubergeordneten Organe (Gemeinschaftsversammliung, Gemeinschaftsvorsitzen-
der) nicht direkt gewéahilt sind, also die demokratische Teilhabe insoweit eingeschrankt ist.

Die hier aufgezeigten Nachteile weisen im Wesentlichen auch alle Organisationsmodelle auf,
die fir Gemeinden eine Struktur mit einer doppelten juristischen Selbststandigkeit vorsehen.
Die Nachteile durften mit einer steigenden Wahrscheinlichkeit vermehrt zutage treten, je
selbststandiger beide Strukturebenen ausgestaltet sind und sich damit unabhéangig vonei-
nander und womdéglich auch ,,gegeneihander“ auf die Selbstverwaltungsgarantie nach Art. 28
GG, 91 ff. TharVerf berufen kénnen.

- Positives:
o Akzeptanz durch Beibehaltung der Selbststandigkeit der Ortsgemeinden, die ei-
ner Verbandsgemeinde zugeordnet sind.
- Probleme:
o Die Leitbilder und die Leitlinien ,Zukunftsfahiges Thiringen®, die im Vorschaltge-
setz ihren Niederschlag gefunden hatten, basieren auf dem gegenwértigen Be-

stand an Rechtsinstituten in Thiringen.

15



Arbeitspapier — Moglichkeiten zum weiteren Vorgehen der ,Verwaltungs-, Funktional- und Gebietsreform” - Stand 16.07.2017

o Der Thiringer Verfassungsgerichtshof hat in seinem Urteil VerfGH 61/16 diesen
Ansatz als verfassungskonform bestatigt. Werden neue Rechtsinstitute einge-
fuhrt, missen diese in die Leitbilder einbezogen und flr ihre Anwendung und Ab-
grenzung zu den bisherigen Rechtsinstituten neue Leitlinien entwickelt werden.
Der Diskussionsprozess misste daher wieder auf die erste Stufe zurlckgefihrt
werden und kdme insgesamt zum Stillstand. Auch freiwillige Neugliederungs-
mafRnahmen sowohl auf der gemeindlichen als auch der kreislichen Ebene waren
nicht mehr moglich, da die Kriterien fur freiwillige Neugliederungen nicht von den-
jenigen abweichen diirfen, die flr eine spatere Zwangsphase gelten (TharVerfGH
61/16, S. 65).

o Inhaltlich bleibt die Verbesserung der Leistungsfahigkeit der gemeindlichen
Strukturen durch Einfihrung des Rechtsinstituts Verbandgemeinde hinter der
mdglichen Verbesserung durch Vergréferung von Gemeinden durch Zusammen-
legung zuriick (héherer Verwaltungsaufwand durch die Unterschiedlichkeit der -
Aufgaben, Bedilrfnisse und Haushalte der Ortsgemeinden; Weiterbestehen der
Konkurrenzsituationen bei gemeindlichen Einrichtungen, geringe Investitions-
kraft).

Fazit: Das beschriebene Modell ist grundséatzlich nicht vom bisherigen Leitbildverstandnis
gedeckt. Das Leitbild misste demnach entsprechend erweitert werden. Dies setzt einen poli-
tischen Abstimmungsprozess und Diskussionsprozess voraus. Ergebnis ware der damit ein-

hergehende Zeitverlust fir die notwendigen Gesetzesvorhaben zur Gemeindeneugliederung.

Da nicht zu erwarten ist, dass sich alle 69 Verwaltungsgemeinschaften in dem verbleibenden
Zeitfenster unter einer so gedachten Regelung neugliedern, besteht ein grofles Risiko. Es
entstinden ungeordnete Gemeindestrukturen. Es ist unverantwortlich, die Verwaltungsge-
meinschaften auf diese Weise in Teilen fortbestehen zu lassen. In der Regel wiirden vor al-
lem schwache Verwaltungsgemeinschaften bzw. Teile dieser Strukturen ,zurlickgelassen®.
Gerade dies wiirde nicht der Intention des Verfassungsgerichtsurteils entsprechen. Das Ur-
teil betont, dass es einer Reform aus einem ,Guss® bedarf, Anfang und Ende sollen konse-
quent vorausschauend und geplant erfolgen.
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Zu Variante 11.2.3: Stadt—Umland—Bezithnq

Bei der Frage der Regelung der Stadt-Umland-Beziehungen geht es in erster Linie darum,
optimale Organisationsstrukturen fur die Bewaltigung von Verflechtungsbeziehungen zu fin-
den.

Dies betrifft z.B. die gemeinsame Bewaltigung von Planungsfragen zur Strukturentwicklung
der Region, den offentlichen Personennahverkehr, die Ver- und Entsorgung mit Energie,
Wasser, Abwasser und Abfall, kulturelle Aktivitaten, Systeme der sozialen Sicherung und die
Naherholung. Im Kern geht es um die austarierende Gestaltung der konkurrierenden Interes-
sen der beteiligten Stadte und Gemeinden um Einwohner, Unternehmensansiedlungen, 6f-
fentliche Infrastruktur und Einrichtungen und damit um Finanzkraft und Attraktivitat der eige-
nen Gebietskérpefschaft. Um diese Interessen in einen Ausgleich zu bringen, existieren
bundesweit mehrere Formen von Zusammenschliissen mit unterschiedlichen Rechtsstellun-
gen sowie verschiedenen Organen und Aufgaben (Eine beispielhafte Ubersicht Uber ent-
sprechende Zusammenschlisse/Verbande ist als Anlage beigefigt). Im Folgenden werden
der Regionalverband Frankfurt/Rhein-Main und die ,Region Hannover* ndher dargestelit.

In Thuringen sind solche Modelle allenfalls denkbar fur die kreisfreie Stadt Jena und den
diese von drei Seiten umgebenden Saale-Holzland-Kreis. Jena ist einerseits eine weiterhin
prosperierende Stadt, in der Unternehmen sich ansiedeln méchten verbunden mit der Zu-
nahme der Anzahl der Arbeitsplatze und der Einwohner. Dazu benétigt Jena aber die ent-
sprechenden Entwicklungsflachen. Andererseits ist Jena durch seine Lage un{d die damit
verbundenen topographischen Bedingungen in seinen Entwicklungsmoglichkeiten einge-

schrankt.

Es handelt sich um Kommunalverbande unter Einbindung von Grof3stadten in sehr dichtbe-
siedelten, ohnehin entwicklungsstarken Ballungsgebieten. Sie dienen dazu vor allem die re-
gionale Zusammenarbeit im Uberdrtlichen eigenen Wirkungskreis zu férdern. Die Strukturen
wurden in langen Zeitraumen zwischen den kommunalen Partnern sowie den Fach- und

Aufsichtsbehorden entwickelt bis sie einer rechtlichen Losung zugefihrt werden konnten.
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Beispiel 1 Regionalverband Frankfurt/Rhein-Main

Der Regionalverband Frankfurt/Rhein-Main ist die organisatorische Ebene des Ballungs-
raums Frankfurt am Main. Sein Zweck ist es, eine geordnete Entwicklung von Frankfurt am

Main und seinen Nachbarkommunen sicherzustelien.

Da die Umlandgemeinden von Frankfurt auch nach der hessischen Gebietsreform von 1977
selbststdndige Kommunen geblieben sind, hat die hessische Landesregierung im Jahr 2011
mit dem Regionalverband Frankfurt/Rhein-Main eine Koérperschaft des offentlichen Rechts
geschaffen, die eine Starkung der kommunalen Zusammenarbeit im Ballungsraum Frank-
furt/Rhein-Main gewéhrleisten soll. Der Regionalverband Frankfurt/Rhein-Main hat ca. 2,3

Millionen Einwohner.
a) Aufgaben

Von diesem hat der neue Verband die Aufgaben der regionalen Flachennutzungsplanung
und der Landschaftsplanung Gbernommen. Zudem bernimmt der Regionalverband Aufga-
ben im Bereich der Errichtung, Erhaltung und dem Betrieb von Sport,- Freizeit- und Erho-
lungseinrichtungen sowie von kulturellen Einrichtungen mit Oberértlicher Bedeutung, das
Standortmarketing sowie die Férderung der wirtschaftlichen Entwicklung. Pla'nung, Unterhal-
tung und Errichtung des Regionalparks Rhein-Main (Wander- und Naherholungsgebiet), die
regionale Verkehrsplanung und das Verkehrsmanagement gehdren ebenfalls zu den Aufga-
ben des Verbandes.

b) Organisation

Die Verbandskammer, in der alle Mitgliedskommunen vertreten sind, ist das hochste Be-
schlussorgan. Sie wahlit die haupt- und ehrenamtlichen Mitglieder des Regionalvorstandes,
beschlieft den Haushalt des Verbandes und Uberwacht dessen Verwaltung. Neben dem
Fassen regional bedeutsamer Entscheidungen beschlieBt das Parlament auch Anderungen

im regionalen Flachennutzungsplan.

Der Regionalvorstand leitet den Verband. Die hauptamtlichen Vorstandsmitglieder sind fir
eine Amtszeit von sechs Jahren gewahlt. Die Amtszeit der ehrenamtlichen Beigeordneten

betragt funf Jahre

Der Regionalverband beschéaftigt ca. 120 Bedienstete. Sein Haushaltsvolumen betragt rund

15 Millionen Euro.
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Beispiel 2 Region Hannover

Die Region Hannover ist ein Kommunalverband und wurde zum 1. November 2001 aus den
Kommunen des bisherigen Landkreises Hannover und der bisher kreisfreien Stadt Hannover
gebildet. | |

Zugleich wurden der Landkreis Hannover und der Kommunalverband Grof3raum Hannover
aufgeldst. Insgesamt besteht die Region Hannover aus 21 Stadten und Gemeinden, ein-

schlieRlich der Landeshauptstadt Hannover.

Sie stellt ein bundesweit bislang einmaliges Modell fir die Wahrnehmung von Verwaltungs-
aufgaben dar. Die Region Hannover Gbernahm auch Aufgaben der damaligen Bezirksregie-
rung Hannover. Die Stadt Hannover wurde in die Region Hannover eingegliedert, behielt
jedoch ihren Status als kreisfreie Stadt, sofern im Gesetz Uber die Region Hannover oder
aufgrund dieses Gesetzes nichts anderes bestimmt war (Das Gesetz wurde 2011 formal
durch das Niederséachsische Kommunalverfassungsgesetz abgeldst.)

a) Aufgaben

Die Region Hannover ist u. a. Trager des &ffentlichen Personennahverkehrs, der ortlichen
Sozialhilfe, der Berufsbildenden Schulen und der kommunalen Krankenhauser. Sie ist bei-
spielsweise zustadndig fur die Bereiche Abfallentsorgung, Umwelt, Regionaiplanung und
Naherholung sowie Wirtschafts- und Beschéftigungsforderung.

b) Organisation

Die Regionsversammlung besteht aus 85 Mitgliedern, darunter der Regionsprésident, der fur
sieben Jahre gewahit wird. Die tbrigen 84 Versammiungsmitglieder werden fur funf Jahre

gewahlt.

Der Regionsprasident hat drei ehrenamtliche Stellvertreter fur représentative Termine. Die
Verwaltung gliedert sich in den Geschéftsbereich des Regionsprasidenten und funf Dezerna-

te.

In der Verwaltung arbeiten ca. 2.700 Bedienstete. Der Etat der Region Hannover umfasst

circa 1,6 Milliarden Euro im Jahr.
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Denkmodelle in Anwendung fiir Jena:

ns

Moglichkeit 1: Jena als Firmensitz

Kommt es z.B. Jena darauf an, sein Stadtgebiet zu erweitern, damit sich ansiedeinde Firmen
von dem Standorthamen ,Jena“ als ihrem Firmensitz profitieren kénnen, wére die Grindung

eines Kommunalverbandes nicht das richtige Mittel.

Bei einem Kommunalverband wiirden sich die Grenzen der Stadt nicht dndern, so dass auf-
grund der zunehmend knapper werdenden Flachen im Stadtgebiet in absehbarer Zeit eine

gréflere Neuansiedlung mit einem Sitz in Jena nicht mehr méglich ware.

Die Umsténde in Jena und die zunehmende Mobilitdt der Burger sprechen dafir, dass die
bestehenden Gemeindegrenzen nicht mehr mit den Lebens- und Wirtschaftsstrukturen der
Bevélkerung und der Unternehmen (bereinstimmen. Die Stadt-Umland-Beziehungen werden
durch zunehmende funktionale Verflechtungen gepragt (z.B. Wohnen im Umland, Arbeiten
und Einkaufen in der Stadt, Nutzung des Freizeitangebots der Stadt).

Durch einé Anpassung der Gemeindegrenzen (Eingemeindungen) an die tatséchlichen Ver-
flechtungs- und Nutzungsraume wiirde es einfacher, auch die Kostentragung der Infrastruk-
tur im Verflechtungsraum gleichmaBiger und gerechter zu verteilen und eine umfassende
Daseinsvorsorge zu gewahrleisten. Ziel der raumstrukturellen Gliederung des Landes ist die
Sicherung gleichwertiger Lebensverhéltnisse in allen Regionen des Landes. Gemeinden mit
guinstigen Entwicklungsvoraussetzungen sind so zu starken und regional einzubinden, dass
deren Standortvorteile auf die tbrigen Landesteile ausstrahlen. Weniger starke Rdume mus-
sen im Hinblick auf ihre demografische und wirtschaftliche Entwickiung unterstitzt werden,
um dadurch die bestehenden Nachteile ausgleichen und die vorhandenen Potenziale gezielt

nutzen zu kbnnen.

Sofern die bei diesem Weg erforderlichen Eingemeindungen nicht freiwillig erfolgen, bleibt
nur die (spatere) Umsetzung mithilfe eines Gesetzes zur pflichtigen Neugliederung. Diese
Eingemeinduhgen sollten dann zeitlich in die landesweite pflichtige Gemeindeneugliederung

eingebettet sein.
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Moglichkeit 2: Bildung ﬁberqe_meindlicher Strukturen mit und um Jena

Kommt es darauf an, das Umland von Jena zur Verbesserung der Ansiedlungsbedingungen
fur Firmen gezielter zu entwickeln und dabei alle Beteiligten in diese Prozesse einzubinden
sowie die wechselseitigen Interessen besser und leichter aufeinander abzustimmen, bieten

sich Gbergemeindliche Strukturen an:

Im Stadt-Umland-Bereich gibt es starke wechselseitige Abhéangigkeiten und zunehmend

auch spezielle Entwicklungs- und Ordnungsprobleme.

Konkurrenzen zwischén den Umlandgemeinden sowie zwischen der Stadt und den Umland-
gemeinden missen durch eine abgestimmte gemeinsame Herangehensweise bei der Schaf-
fung geeigneter struktureller und funktionaler Verflechtungen abgebaut werden. Im Interesse
. der geordneten Entwicklung des gesamten Verflechtungsraumes besteht deshalb das Erfor-
dernis, im stadtischen Umland gemeindliche Strukturen mit einheitlich zu steuernden Verwal-
tungsrdumen zu schaffen. (Einheits-/Land-)Gemeinden sind wegen der nur dort méglichen
ungeteilten Wahrnehmung samtlicher Selbstverwaltungsaufgaben besser in der Lage, auch
im Rahmen interkommunaler Zusammenarbeit mit der (zentralen) Stadt, eine ausgewogene
und gemeinsamen Zielen dienende Verwaltung im Verﬂechtungéraum zu sichern. Dabei ist
die Bildung von Kragengemeinden zu verhindern. Gréflere, kragen- oder ringférmig um Zent-
rale Orte liegende Gemeinschaften von Gemeinden verstdrken die raumlich-funktionale
Trennung zwischen Anbietern und Empfangern offentlicher Leistungen zumeist zum eigenen
Vorteil und zum Nachteil der Stadt. Dem Ziel der Schaffung einheitlicher Lebensverhaltnisse

in den Rdumen mit Zentralen Orten dient dies jedoch nicht.

Diese (Einheits-/Land-)Gemeinden kdnnten dann zusammen mit Stadten mit den Funktionen
eines Ober- oder Mittelzentrums die interkommunale Zusammenarbeit ausbauen. Gerade
die interkommunale Zusammenarbeit ist im Bereich der Lésung von Stadt-Umland-

Problemen unter zwei Aspekten in besonderer Weise geeignet:

e Interkommunale Zusammenarbeit erméglicht es, die Partner, die eine bestimmte Inte-
ressenlage und Aufgabe miteinander verbindet, zielgenau zusammenzufihren und
sie dazu zu veranlassen, die Aufgabe gemeinsam zu Iésen. Insbesondere der Prob-
lematik der unterschiedlichen Reichweite der im Stadtumland vorkommenden Inte-
ressen- und Verwaltungsverflechtungen kann auf diese Weise Rechnung getragen

werden.
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e Interkommunale Zusammenarbeit halt einen breit gefacherten Formenkanon vor, der
es ebenfalls erméglicht, auf die vielfaltigen Probleme regionaler Abstimmung, ge-
meinsamer Aufgabenerfullung und Bewdltigung von Interessenlagen zu reagieren

und dabei die Dominanz eines Partners zu vermeiden.

Bei den Formen der interkommunalen Zusammenarbeit kdnnte speziell an die Bildung eines
Kommunalverbandes gedacht werden. Dabei kann auf die Rechtsform des Zweckverbands
(§§ 16 ff. ThUrKGG) zuriickgegriffen werden, sofern diesem Kommunalverband die Zweck-
verbandsstruktur zugrunde gelegt werden soll. Sofern von den Vorgaben der §§ 16 ff.
ThurKGG Uber den vorgesehenen Rahmen hinaus abgewichen werden soll, wére eine Ande-
rung des ThiurKGG oder ein gesondertes Errichtungsgesetz erforderlich.

Mitglied eines solchen Zweckverbands kénnten dann z.B. die Stadt Jena, der Saale-
Holzland-Kreis sowie Gemeinden im Umkreis um Jena sein. Dem Zweckverband soliten
dann solche gemeindlichen und kreislichen Aufgaben tbertragen, die zu einer geordneten
' Entwicklung in Jena und seinem Umland durch Ausgleich und Angleichung der unterschied-
lichen Ausgangs- und Interessenlagen beitragen. Zu denken ist dabei an

e OPNV

e Fldchennutzungsplanung
e lLandschaftsplanung

e Verkehrsplanung

e Standortmarketing

e Wirtschaftsférderung

e Trager der ortlichen Sozialhilfe.

Selbstversténdlich muss bei der Verbandsumlage dann aufgabenbezogen nach gemeindli-
chen und kreislichen Aufgaben differenziert werden (§ 37 Abs. 2 Satz 2 ThUrKGG).

Sofern die fur diese denkbare Variante zu bevorzugenden (Einheits-/Land-) Gemeinden im
Umland Jenas sich nicht freiwillig bilden, bleibt auch hier nur die (spatere) Umsetzung mithil-
fe eines Gesetzes zur pflichtigen Neugliederung. Diese Gemeindeumbildungen sollten dann
zeitlich in die landesweite pflichtige Gemeindeneugliederung eingebettet sein. Ein Gesetz
wére ohnehin erforderlich, wenn sich der Zweckverband nicht freiwillig griindet. Ob die Vo-
raussetzungen fir einen Pflichtverband vorliegen, der von der Rechtsaufsicht gegriindet
werden kann (§ 25 ThurKGG), wird wegen der doch sehr individuell gestaltbaren Aufgaben-

struktur bezweifelt.
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So ist im Raum Jena nicht erkennbar, dass das 6ffentliche Wohl! die Griindung eines solchen
Verbandes dringend gebietet. Allerdings sollte insgesamt von einer solchen Verbandslésung
abgesehen werden, wenn in der betroffenen Region dazu nicht ein von der groRen Mehrheit

getragenes Interesse besteht.

* Fazit: In Thiringen sind solche Modelle nicht anwendbar, da sich die Strukturen im Freistaat
vollkommen von den Regionen Frankfurt am Main und Hannover unterscheiden. Dennoch
soll auf diese Modelle auf Wunsch der Staatskanzlei aufmerksam gemacht werden, um in

der Diskussion darauf vorbereitet zu sein, diese entkraften zu kénnen.

- Positives:
o Im Diskussionsprozess kénnten spezifische Modelle mit hoher Akzeptanz entwi-

ckelt werden.

- Probleme:

o In den vergleichsweise landlich strukturierten Umlandbereichen der groReren
Stadte in Thiringen, die selbst weit unter den Einwohnerzahlen der aufgefihrten
Grofstadte liegen, findet sich kein entsprechender Ansatzpunkt fir die Einfihrung
weiterer Formen von Verbandstrukturen oder sogar von Gebietskorperschaften.

o Bereits die Befassung der Gebietskdrperschaften und Behorden mit der Entwick-
lung neuer spezifischer Modelle erfordert einen sehr langen Zeitraum.

o Die Einfuhrung weiterer Formen von Verbandstrukturen oder sogar von Gebiets-
kérperschaften wiirde eine Anderung der Leitbilder und ihrer Anwendung im Pro-
zess der Gebietsreform zur Folge haben und diesen damit zum Stillstand bringen.

Zu Variante 11.2.4.: Umfassende Funktionalreform als Ersatz einer Kreisgebietsreform

Die gegenwartig den Landkreisen und Gemeinden tibertragenen Landesaufgabén (Ubertra-
gener Wirkungskreis) werden im Rahmen einer gréfleren Funktionalreform hochgezont und
bei mehreren (erster Ansatz: vier), Gber das Land verteiltén Verwaltungszentren angesiedelt.
Diese kénnen in kommunaler oder in Tragerschaft des Landes stehen. Eventuelle Verwal-
tungszentren des Landes kénnten wiederum neben dem Landesverwaltungsamt bestehen
oder aber unter Umstanden anstelle des Landesverwaltungsamts unter Ubernahme auch
dessen Aufgaben eingerichtet werden. Fir eine Verzahnung mit der Verwaltungs- und Funk-
tionalreform ist zu sorgen. Die Kreisstruktur bleibt dann unveréandert.
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Die Gebietsreform auf Gemeindeebene wird auf freiwilliger Basis fortgefuhrt.

o Da dieser Vorschlag der TSK voraussetzt, dass keine pflichtigen Kreisneugliede-

rungen erfolgen, bedeutete dies eine Abkehr von der bisher politisch verfolgten

Linie, die auch im Leitbild ,Zukunftsfahiges Thiringen® (dort V.) formuliert ist.

o Ob ein Prozess freiwilliger Neugliederungen auf der Kreis- und Gemeindeebene

dann noch Uber das Leitbild ,Zukunftsfahiges Thiringen" gesteuert werden kénn-

te, ohne dieses zuvor zu verdndern, ist wohl zu verneinen. Allerdings durfte we-

gen der klar rdumlich eingegrenzten Wirkung eine freiwillige Fusion zwischen dem

Wartburgkreis und Eisenach méglich bleiben.

o Hochzonung von kreislichen und gemeindlichen Aufgaben des lbertragenen Wir-

kungskreises von den Landkreisen und kreisfreien Stadten auf Verwaltungszen-

tren in der Trégerschaft des Landes

o}

Eine derartige Hochzonung steht im Widerspruch zu dem in dieser Legis-
laturperiode beschlossenen ThirGVG. In § 3 Abs. 3 ThirGFVG wird die
Hochzonung von Aufgaben auf das Land als Ausnahme normiert. Durch
den Widerspruch zu § 3 Abs. 3 ThiurGFVG béte die Landesregierung der
Opposition im Landtag erhebliche Angriffsflachen. Eventuell ist bei dieser
Vorgehensweise sogar aus den die Regierung tragenden Fraktionen mit
Blick auf das Kommunalisierungsgebot mit erheblichem Widerstand zu
rechnen. Eine Anderung des ThirGFVG scheidet aus politischen Griinden
aus.

Die Hochzonung wirde eine Anderung der entsprechenden gesetzlichen
und vérordnungsrecht!ichen Zustandigkeitsregelungen voraussetzen. So-
fern hiermit im néchsten Landtagswahlkampf geworben werden soll, sollte
ein entsprechendes Gesetz spéatestens im 1. Quartal 2019 in Kraft treten.
Wegen der erheblichen Auswirkungen auf die Kommunalverwaltungen ist
mit Kommunalverfassungsbeschwerden und abstrakten Normenkon-
trollantragen und dem daraus resultierenden Zeitverzug zu rechnen.
Zudem beddrfte die Vorbereitung der Umsetzuhg sehr viel Zeit. Die perso-
nelle und organisatorische Vorbereitung wiirde Monate in Anspruch neh-
men. Nicht zuletzt missten wahrscheinlich erst die Gebaude fur die Ver-
waltungszentren gefunden werden. Deshalb wére auch hier ein deutlich
nach dem Inkrafttreten liegendes Wirksamwerden, d.h. in der néchsten

Legislaturperiode, ratsam.
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o Bundelung von kreislichen und gemeindlichen Aufgaben des Ubertragenen Wir-
kungskreises in (vier) kommunalen Verwaltungszentren

o Die Bundelung stellte eine interkommunale Funktionalreform dar, da die
Aufgaben nicht einer anderen, auch nicht einer anderen kommunalen
Ebene Ubertragen werden, sondern sie verbleiben auf der jeweiligen
kommunalen Ebene und werden lediglich in einer anderen Organisations-
form wahrgenommen. ‘ _

o Solche kommunalen Verwaltungszentren kénnen als Zweckverbdnde im
Sinne der §§ 16 ff. ThUurKGG organisiert werden. Die Griindung von
Zweckverbanden erfolgt jedoch auf der Grundlage der kommunalen Orga-
nisationshoheit als Teil der verfassungsrechtlich geschiitzten kommunalen
Selbstverwaltung. Den Grindungen liegt daher grundsétzlich das Freiwil-
ligkeitsprinzip zugrunde. Zweckverbénde kénnen nach § 25 ThurKGG nur
zwangsweise gegriindet werden, wenn dies ,aus Griinden des &ffentlichen
Wohls dringend geboten“ ist. Solche dringenden Griinde sind nicht er-
kennbar. Im Falle von Zwangsbildungen von Zweckverbanden ist mit ver-
waltungsgerichtlichen Anfechtungsklagen von betroffenen kommunalen
Gebietskorperschaften zu rechnen. Solche Gerichtsverfahren durften eine
Umsetzung noch in dieser Legislaturperiode ausschlieBen.

o Solange die Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises rechtlich auf der
kommunalen Ebene verbleiben, greift mit Blick auf den dafir zugunsten
der Kommunen zu leistenden Kostenersatz weiterhin das Konnexitatsprin-
zip (Art. 93 Abs. 1 Satz 2 ThurVerf). Um zu Vereinfachungen im kommu-
nalen Finanzausgleich zu kommen, ist — wie bei Variante 4 vorgesehen —
eine Reverstaatlichung aller Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises
sowohl von den Landkreisen als auch von den Gemeinden erforderlich.

Fazit: Da die Variante keinen Einfluss auf den Bestand der betroffenen Kommunen als ju-
ristische Personen des 6éffentlichen Rechts hat, kommt es bei ihrer Umsetzung auf Amtszei-
ten von Amts- und Mandatstragern nicht an. Es ist darauf hinzuweisen, dass dieses Modell
ausschlieRlich auf eine Funktionalreform ohne eine parallel/vorgeschaltete pflichtige Ge-
bietsreform setzt. Das wiirde eine Abkehr von der bisher politisch verfolgten Linie, die auch
im Leitbild ,Zukunftsfahiges Thiringen® formuliert ist, bedeuten. Hinzu kommt, dass mit Ur-

teil des Verfassungsgerichtes ein anderer Weg aufgezeigt ist.
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