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Die Kreisneuordnung
in Mecklenburg-Vorpommern:
Ergebnisse der Beobachtungspflicht’

von Joachim Jens Hesse

I.  Beobachtungspflicht: Untersuchungsansatz und -methodik

Der nachfolgende Abschlussbericht (Auszlige) zu den Folgen der Kreisstruktur-
reform in Mecklenburg-Vorpommern steht im Kontext der seit Jahren erkennba-
ren Bemiihungen der Landesregierung, angesichts betrachtlicher haushalterischer
Engpasse, geringer Einwohnerdichte und sich damit verbindender demographi-
scher Verwerfungen eine Anpassung seiner Kommunalstruktur vorzunehmen. In
diesem Kontext scheiterte am 26. Juli 2007 der Versuch zu einer umfassenden
Funktional- und Kreisstrukturreform am Landesverfassungsgericht, das wesent-
liche Teile des entsprechenden Gesetzes als mit der Verfassung Mecklenburg-
Vorpommerns unvereinbar erkléarte. Die sich anschlielende verfassungsrechtli-
che wie verfassungspolitische Diskussion polarisierte die sachkundige Offent-
lichkeit betrachtlich: Wahrend kritische Beobachter monierten, dass in der Ent-
scheidung des Gerichts ein eher tradiertes, mit der Wirklichkeit der lokalen
Ebene heute nicht mehr zu vereinbarendes Selbstverwaltungsverstandnis erkenn-
bar wiirde, begriten vor allem Kommunalvertreter die Zurlickweisung allzu
ambitioniert gedachter ,,Groflkreise”. Beide Interpretationen waren meist von
eher normativen Erwagungen gepragt, funktionale Erérterungen fanden sich nur
selten. Dies erwies sich als bedauerlich, zumal Mecklenburg-Vorpommern in
besonderer Weise vom demographischen Wandel und einer — trotz zwischenzeit-
licher konjunktureller Besserstellung — problematischen Haushaltssituation be-

*  Anmerkung der Schriftleitung: Der Bericht informiert tber die bundesweit intensiv diskutierten
Ergebnisse und Folgen der Kreisgebietsreform in Mecklenburg-Vorpommern. Er ist Teil der vom
Verfassungsgericht der Landesregierung auferlegten Beobachtung der Reformfolgen und fasst die
Ergebnisse dreier in den Jahren 2012-2015 durchgefilhrter Befragungen sowie zahlreicher im
Untersuchungszeitraum gefiihrter vor Ort-Gesprache (mit Beteiligten und Betroffenen) zusammen. Der
Gesamtbericht erscheint unter dem Titel ,,Gefdhrdete Selbstverwaltung? Die GroBkreise in Mecklenburg-
Vorpommern® im Januar 2016 als Band 18 der Schriftenreihe ,,Staatsreform in Deutschland und Europa:
Der offentliche Sektor im nationalen und internationalen Vergleich“ (Nomos).
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troffen war (und ist); beides gleichsam simultan zu bewaltigen, Uberstieg die
Mittel des Landes.

1. Der Weg zur Kreisreform

Um gleichwohl eine materiell letztlich unabweisbare Verwaltungsstruktur- und
Funktionalreform zu verwirklichen, verabschiedete die Landesregierung in Reakti-
on auf die Greifswalder Entscheidung ein Leitbild, in dessen Verfolgung der Re-
formprozess moglich werden sollte. Der Frage nach der GréfRenordnung neu zu
konzipierender Kreise kam dabei eine besondere Bedeutung zu, galt es doch, den
diesbeziiglichen Bedenken des Verfassungsgerichts Rechnung zu tragen. Schon in
nachfolgenden ,,Leitsdtzen* wurden Anforderungen formuliert, die einzuhalten ein
Gebot der rechtsstaatlichen Vernunft, mithin eine Selbstverstandlichkeit sein sollte,
angesichts der faktischen Verhéltnisse im Land aber eine durchaus schwierige
Aufgabe darstellte. Dies galt vor allem dann, wenn man mit dem Gericht die bei-
den tragenden Komponenten der kommunalen Selbstverwaltung, die Leistungsfa-
higkeit im Sinne effektiver wie rationaler Aufgabenerfulllung einerseits und die
burgerschaftlich-demokratische Mitwirkung andererseits, als in einem Missver-
héaltnis stehend sah, neu gedachte Reformansatze sich den damit angesprochenen
Bedenken also zu stellen hatten. Dabei erwies sich vor allem jene Vorgabe als
bedeutsam, nach der die Landkreise in der Flache so zu gestalten seien, dass es
ihren Blrgern typischerweise moglich ist, nachhaltig und zumutbar ehrenamtliche
Tatigkeit im Kreistag und in seinen Ausschiissen zu entfalten, zumal ,kraftvolle
Selbstverwaltung* darauf angewiesen sei, dass sich Vertreter aus moglichst vielen
gesellschaftlichen Gruppen zusammenfinden. Nach Auffassung des Gerichts ware
es Aufgabe der Landesregierung, durch Vorarbeiten oder im Gesetzentwurf (iber
eine Kreisgebietsreform die notwendigen Grundlagen fir die erforderliche Abwa-
gung zu liefern. Geschehe das nicht hinreichend, sei der Landtag selbst gehalten,
sich die erforderlichen Entscheidungsgrundlagen zu verschaffen.

2. Auflagen des Landesverfassungsgerichts

Der nach vielfaltigen Diskussionen und aufwendigen Abstimmungsprozessen
vorgelegte zweite Reformansatz fand schlielich die Billigung des politischen
Prozesses, wurde aufgrund seiner weit reichenden Konsequenzen aber durch die
Landkreise Ludwigslust, Miritz, Ostvorpommern, Rigen und Uecker-Randow
angefochten. Im Urteil des Landesverfassungsgerichts vom 18.08.2011" fiihrte
das Gericht unter C. VI. dabei wie folgt aus:

1 LVerfG M-V 21/10 vom 18.08.2011.
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,»Wenn sich auch nach alledem der Neuzuschnitt der Landkreise als verfas-
sungsgemal erweist, sieht das Landesverfassungsgericht den Gesetzgeber
allerdings gehalten, die tatsachlichen Auswirkungen der Neuregelung, ins-
besondere auf das Ehrenamt, intensiv zu beobachten und gegebenenfalls
dort nachzubessern, wo es zusétzlicher Unterstltzung bedarf, etwa um des-
sen tatséchliche Ausubbarkeit flr jedes Kreistagsmitglied gerade auch in
den besonders grof¥flachigen Kreisen sicherzustellen.

In der verfassungsgerichtlichen Rechtsprechung wird eine derartige Beo-
bachtungspflicht - ggf. verbunden mit einer Nachbesserungspflicht - insbe-
sondere in Fallen angenommen, in denen ein Lebensbereich erstmals nor-
mativ erfasst wird, Strukturen eines Regelungsbereichs deutlich verdnderten
&uReren Rahmenbedingungen angepasst oder sonst grundlegend veréndert
werden und dem Gesetzgeber dabei im Rahmen der Abwégung widerstrei-
tender, verfassungsrechtlich durchaus relevanter Belange ein Einschét-
zungs- und Prognosespielraum zuerkannt worden ist (vgl. etwa BVerfGE
123, 186: Einfuhrung Basistarif durch die Gesundheitsreform 2007;
BVerfGE 122, 1: Anderung BetrPramDurchfG 2004; BVerfGE 111, 333:
grundlegende Anderungen der Hochschulstruktur; BVerfGE 110, 141: Ge-
fahrdungslage bei HundVerbrEinfG; BVerfGE 95, 267: Altschuldeniiber-
nahme der LPG nach § 16 Abs. 3 DMBI1G; BVerfGE 88, 203: Einfiihrung
eines neuen Schutzkonzepts bei Schwangerschaftsabbruch; BVerfGE 18,
315: Ausgleichsabgabe nach § 12 Abs. 3 MFG 1952).

Eine vergleichbare Situation sieht das Landesverfassungsgericht, wenn wie
hier nach einer komplexen Abwagung die grundlegende Neuordnung der
kreislichen Strukturen wegen der Ausnahmestellung des Landes Mecklen-
burg-Vorpommern in Bezug auf die Bevoélkerungsdichte im Vergleich mit
allen anderen Flachenstaaten der Bundesrepublik Deutschland zu einem als
solches verfassungsrechtlich nicht zu beanstandenden Ergebnis bei den
Kreisgrofien fuhrt, das sich hinsichtlich der Auswirkungen auf das kommu-
nale Ehrenamt nur auf Prognosen, nicht aber auf konkrete Erfahrungen
stiitzen kann.

Zumindest in einigen der neuen Kreise werden Kreistagsmitglieder bei
Ausiibung ihres Ehrenamtes vielfach gréere Entfernungen als friiher zu-
riickzulegen haben; fir sie dirfte damit der zeitliche und finanzielle Ge-
samtaufwand zumindest teilweise denjenigen deutlich tbersteigen, der bis-
her den einschldgigen Entschadigungs- und Kindigungsschutzregelungen
der Kommunalverfassung zugrunde gelegt wurde. In der Folge kénnte sich
damit zumindest in Einzelféllen die Frage der Vereinbarkeit einer Mitglied-
schaft im Kreistag — und erst recht in Verbindung mit einer Flihrungsaufga-
be in dessen Gremien — mit einer abhédngigen Beschaftigung in der Privat-
wirtschaft oder einer freiberuflichen bzw. selbstdndigen Tétigkeit starker
stellen als unter den derzeitigen Gegebenheiten, ungeachtet der formalen
rechtlichen Absicherung durch § 27 Abs. 5 und 6 KV M-V.
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e Nach § 105 Abs. 2 Satz 3 KV M-V sind die Kreistagsmitglieder zur Teil-
nahme an den Sitzungen und zur Mitarbeit verpflichtet, wenn sie nicht aus
wichtigem Grund verhindert sind. Fiir sie gelten gemaR § 105 Abs. 6 KV
M-V u.a. die Bestimmungen (ber Entschadigungen und Kiindigungsschutz
(8 27 KV M-V) entsprechend; demzufolge bezieht sie auch die auf der
Grundlage des § 174 Abs. 1 Nr. 8 KV M-V erlassene Verordnung tber die
Entschadigung der in den Gemeinden, Landkreisen, Amtern und Zweck-
verbénden ehrenamtlich Tétigen (Entschadigungsverordnung) vom 09. Sep-
tember 2004 (GVOBI. M-V S. 468) ein. Bei dieser Verordnung soll es zu-
néchst bleiben; nur so kann gedeutet werden, dass im Laufe des
Gesetzgebungsverfahrens von der urspringlich beabsichtigten Aufhebung
dieser Vorschrift (Art. 9 des Entwurfs) Abstand genommen wurde.

e Wegen der konstitutiven Bedeutung der birgerschaftlich-demokratischen
Dimension fiir die kommunale Selbstverwaltung, die in der Wahrnehmung
eines kommunalen Mandats ihren Ausdruck findet, hat der Staat die Rah-
menbedingungen sicherzustellen, die vom Grundsatz her geeignet sind, al-
len passiv Wahlberechtigten eine Mandatsausibung in gleicher Weise tat-
séchlich zu ermdglichen. Nur dann wird er der ,,grundlegenden Bedeutung
kommunaler Selbstverwaltung fir den Staatsaufbau und die Staatswillens-
bildung (iwS)“ im Sinne der Metapher von der ,,Schule der Demokratie"
gerecht, wie sie in Art. 3 Abs. 2 LV ihren Ausdruck gefunden hat (so
Wallerath in: Litten/Wallerath, LVerf M-V, Art. 3 Rn. 6).

e Dies kann erfordern, etwa die Regelungen uber Entschédigungen fir ehren-
amtlich in der Kommunalpolitik Tatige ebenso zu Uberprifen wie sonstige
flankierende MaRBnahmen zu erwagen, die die Mandatsausiibung in ihren
praktischen und technischen Ablaufen erleichtern, ohne zugleich die Ent-
scheidungsfindung der ehrenamtlichen Kreistagsmitglieder in einer Weise
zu professionalisieren, die Gefahr liefe, die kommunale Selbstverwaltung in
ihrem verfassungsrechtlich gesicherten Charakter zu schmalern (vgl. zu
dieser Befurchtung LVerfG M-V, Urt. v. 26.07.2007 - LVerfG 9/06 u.a. -,
LVerfGE 18, 342, 391). Die Gewéhrleistung entsprechender Unterstiitzung
— z.B. in Form einer angemessenen Reisekostenvergiitung, die die Kosten
individueller Mobilitatsanforderungen ausgleicht — kann etwa dann ange-
zeigt sein, wenn sich im Einzelfall ergibt, dass die individuellen Belastun-
gen fur ein weiter entfernt wohnendes Kreistagsmitglied anderenfalls das
zumutbare MaR Uberschreiten wirden (vgl. zu entsprechenden Unterstiit-
zungsmaBnahmen auch Hesse, KreisgroRe und kommunales Ehrenamt, S.
93 ff., insb. S. 96; Erbguth, DOV 2008, 152, 154 f.; Mehde, NordOR 2007,
331, 335). Auf derartige Gegebenheiten im Einzelfall muss flexibel und
zeitnah reagiert werden konnen. Soweit dies die derzeitigen rechtlichen
Vorgaben nicht zulassen sollten, wéren sie zu &ndern. Das kann, soweit
auch dies nicht ausreicht, auch die Priifung weiterer MalRnahmen bis hin zu
einer Verlegung des Kreissitzes erfordern.*
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Die damit auferlegte Beobachtungspflicht richtete sich mithin nicht nur auf Ent-
schadigungsregelungen (vgl. hierzu bereits die Entschadigungsverordnung vom
09. September 2004, GVOBI. M-VP 2004, S. 468), sondern auch auf weitere
Frage- und Problemstellungen, die ggf. eine Nachbesserungspflicht begriinden
kénnten. VVon daher bot es sich an, den Beobachtungsauftrag des Landesverfas-
sungsgerichts breiter anzulegen und ihn ggf. bis hin zu einer ,,Strukturberichter-
stattung® auszubauen. Im Hintergrund steht die Erkenntnis, dass sich mit dem
Neuzuschnitt der sechs Landkreise (unter Einkreisung der vormals Kreisfreien
Stadte Stralsund, Greifswald, Wismar und Neubrandenburg) eine betréchtliche
Verénderung nicht nur der Routinen der kommunalen Selbstverwaltung, sondern
auch des Verhaltnisses von Landesverwaltung und kommunaler Ebene verbinden
dirfte. Zwar stellt Mecklenburg-Vorpommern aufgrund der vorliegenden Bevél-
kerungsprognosen einen gewissen Sonderfall dar, doch finden sich strukturell
ahnliche Probleme in zahlreichen Flachenldndern der Bundesrepublik Deutsch-
land.

3. Ansatz des Gutachters

Der im Rahmen der Beobachtungspflicht gewéhlte Berichterstatter/Gutachter
schlug deshalb vor, bei einer sich ber drei Kalenderjahre erstreckenden Be-
obachtung der Reformwirkungen und -folgen eine Reihe weiterer Themenberei-
che einzubeziehen und sie ggf. zu einer kontinuierlichen Strukturberichterstat-
tung auszubauen. Dabei wurde zwischen drei Themenfeldern und analytischen
Zugangen unterschieden:

e Direkte Auswirkungen/Folgen der Kreisreform: Mobilitatsanforderungen;
Distanz-/Entfernungsaufwand und Entschadigungsregelungen; erkennbare
Zugangs-, Informations- und Beteiligungsprobleme; materielle, organisato-
rische und personelle Entwicklung des Ehrenamtes; Konsequenzen fiir das
Verhaltnis von Hauptamt und Ehrenamt; Folgen fir die Personal- und Or-
ganisationsentwicklung; monetére Implikationen; potenziell: Nachbesse-
rungspflichten bis hin zu Fragen des Kreissitzes.

e Indirekte, gleichwohl fur das Land-Kommunen-Verhéltnis bedenkenswerte
Auswirkungen/Folgen: Veranderungen der Kommunikations-, Kooperati-
ons- und Steuerungspolitiken; Gewahrleistung eines kontinuierlichen
monitoring des Interaktionsprozesses zwischen den Akteuren; mdgliche
strukturelle Veranderungen in der Stellung und Funktion des Ehrenamtes
(etwa: zunehmende regionale Orientierung); veranderte Anforderungen an
das Hauptamt; Herausbildung neuer/veranderter Konflikt- und Konsens-
strukturen; Veranderungen im Bereich der interkommunalen Zusammenar-
beit (IKZ, formal wie materiell); potenzielle, noch unausgeschépfte Syner-
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gieeffekte sowie sich mit den Veranderungen moglicherweise ergebender
Aus- und Fortbildungsbedarf.

e Zu diesen direkten und indirekten Auswirkungen/Folgen des Reformansat-
zes treten in zumindest mittelfristiger Perspektive Fragen nach komplemen-
téren, den Neuzuschnitt der Kreise ggf. unterstitzenden und ihn versteti-
genden Politiken: Aufbau eines die ablaufenden Verdnderungen erfassen-
den, zeitnahen Informations- und (in der Konsequenz) controlling-Systems;
Konsequenzen im Rahmen des verdnderten Stadt-Umland-Verhdltnisses;
Erhéhung der wechselseitigen Kooperationsbereitschaft durch routinisierte
(oder informelle) Abstimmungsrunden; ggf. mittelfristig Schaffung einer
gesonderten Einrichtung (Kommunalpolitische Akademie, Studieninstitut
0.4.), um die funktionalen Voraussetzungen fiir die Wahrnehmung des
kommunalen Ehrenamtes zu gewdhrleisten; flr das Haupt- wie das Ehren-
amt gemeinsam anzubietende Fortbildungsveranstaltungen; ggf. Erprobung
eines modellhaften Land - Kommunen - Verhaltnisses im Sinne eines ,,Mo0-
dells Mecklenburg-Vorpommern®.

4. Eingesetzte Methodik

Zu diesen materiellen Schwerpunkten im Rahmen des erweiterten Beobach-
tungsauftrags traten schlieBlich unterschiedliche methodische Vorkehrungen zur
Umsetzung des Untersuchungsansatzes:

e die Entwicklung eines die zentralen Beobachtungsbereiche umfassenden
Fragebogens;

e eine jahrliche Befragung von Mandatstragern, vor allem der
Kreistagsmitglieder aller gebildeten ,,GroBkreise” und punktuell auch von
Vertretern der kreisfreien Stadte;

e nachfolgende Intensiv-Interviews mit Funktionstrdgern vor Ort: entweder
der gleichen Personengruppe Uber drei Jahre hinweg oder aber mit jahrlich
wechselnden Zielgruppen, ergénzt um punktuelle komplementare Inter-
views auf Landesebene;

e sowie ggf. vertiefende kleinere Fallstudien zu erkennbaren Problemstellun-
gen und potentiellen Konflikten

Bei der Frage eines samples oder einer Vollbefragung aller Kreistagsmitglieder

sprach sich der Berichterstatter/Gutachter fur die zweite Vorgehensweise aus.

Schlielich wurde angeregt, die seitens des Landesverfassungsgerichts auferlegte
Beobachtungspflicht auf drei Jahre anzulegen (2012/13, 2013/14, 2014/15) und
in eine jahrlich fortzuschreibende Berichterstattung zu den sich mit den Neue-
rungen ergebenden Konsequenzen fir das Ehrenamt, die kommunale Leistungs-
fahigkeit und das Land-Kommunen-Verhaltnis einmunden zu lassen.
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Das Ministerium flr Inneres und Sport des Landes Mecklenburg-Vorpommern,
vertreten durch seinen Staatssekretdr, folgte diesen Anregungen und vergab die
Untersuchung an das Internationale Institut fur Staats- und Europawissenschaften
(ISE) in Berlin.

Il.  Zusammenfassung der Untersuchungsergebnisse

1. Zum Stand der Umsetzung der Reform

Die dritte Befragungsrunde im Rahmen der Beobachtungspflicht zu den Folgen
der Kreisstrukturreform in Mecklenburg-Vorpommern verstetigte die bereits in
Zwischenberichten vorgelegten Erkenntnisse, die auf eine deutliche Konsolidie-
rung der kreislichen Arbeit in den neuen Organisationsstrukturen hindeuteten.
Zwar wurde in den nachfolgenden Gespriachen vor Ort auf eine Reihe noch ,,0f-
fener Fragen® verwiesen, doch stellten sich diese meist als beantwortbar, in Tei-
len sogar als ,,motivationsfordernd* heraus, etwa mit Blick auf Innovationspro-
zesse im Rahmen der landratlichen Verwaltungen und eine verbesserte Land-
Gemeinden-Interaktion.

Im Ergebnis kann die Umsetzung der Landkreisneuordnung in Mecklenburg-
Vorpommern, trotz deutlicher Unterschiede im Detail, heute als weitgehend
vollzogen bezeichnet werden. Die wesentlichen Standortentscheidungen sind
gefallen, eingeleitete Verfahrensédnderungen greifen und selbst die (in Teilen
betréchtlichen) Umstellungen fir das Personal erscheinen, bei Friktionen im
Einzelfall, akzeptiert.

Mit Blick auf die Bedeutung der Reform sei zundchst noch einmal an deren Ge-
nese und Komplexitét erinnert. So verfugte Mecklenburg-Vorpommern nach der
Wende Uber nicht weniger als 31 Landkreise und sechs Kreisfreie Stadte, die
schrittweise den verdnderten Gegebenheiten angepasst werden mussten. Dies
erfolgte zunachst im Rahmen der Kreisgebietsreform 1994, die im Ergebnis nur
noch 12 Landkreise auswies und die sechs Kreisfreien Stadte beibehielt. Ende
der 1990er Jahre machte dann vor allem die demographische Entwicklung und
die Situation der Kreishaushalte weitere auch strukturell bedeutsame Reform-
schritte notwendig. Wie aufgezeigt, scheiterte das im Mai 2006 verabschiedete
Verwaltungsmodernisierungsgesetz allerdings am Landesverfassungsgericht, das
in seiner Entscheidung vom 26. Juli 2007 vor allem Verfahrensprobleme monier-
te. In der Folge nahm sich die Landesregierung der gekennzeichneten Probleme
an und legte im Jahr 2010 ein erneutes Kreisstrukturgesetz vor, das das Gericht
mit Urteil vom 18. August 2011 fiir verfassungsgemald erkléarte. Mit der Wahl
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zum Landtag Mecklenburg-Vorpommern am 4. September 2011 trat das Gesetz
in Kraft. Es verénderte die Kommunalorganisation des Landes betrachtlich. So
stehen heute den sechs neuen Landkreisen nur noch zwei Kreisfreie Stadte, Ros-
tock und Schwerin, gegeniiber; die alten Hansestadte Stralsund, Greifswald und
Wismar wurden wie Neubrandenburg eingekreist.

Diese Neustruktur unterlag zunéachst duRerst strittiger Diskussion und weckte zahl-
reiche Vorbehalte, die allen Beteiligten enorme Anpassungsleistungen abforderten.
Umso erstaunlicher, dass in den meisten der seinerzeit erdrterten Fragen heute
Routinen zu greifen beginnen, wobei dies sowohl fur die Organisationsstrukturen
als auch fir die Aufgabenwahrnehmung, das Personal und die Finanzausstattung
gilt. Letztere war nicht zuletzt durch Vermdgensauseinandersetzungen geprégt, die
die handelnden Akteure zwischenzeitlich zu lahmen drohten.

Zudem sei darauf hingewiesen, dass — in der breiteren Diskussion eher unbeach-
tet — eine weitere Strukturverdnderung zu bewaltigen war, die sich mit der zu-
nehmenden Digitalisierung auch der kommunalen Politik und Verwaltung ver-
band. Der Einzug komplexer Informations- und Kommunikationstechniken in
die Kreistagsarbeit und die Gemeindeverwaltungen erwies sich, neben der Um-
stellung auf die Doppik, als eine zusatzliche Belastung, die erst allméhlich in
eine vergleichbare Ausgangssituation miindete.

Hinzu trat als wesentliche Regelung der Landkreisneuordnung, dass Aufgaben,
fiir die die eingekreisten Stadte bis zu ihrer Einkreisung zustandig waren, auf den
Landkreis Ubergingen, in den die Einkreisung erfolgt. Hiervon ausgenommen
waren lediglich das StraBenverkehrsrecht, das Emissionsschutzrecht, das Bau-
recht und das Denkmalschutzrecht. Zudem galt es, Vereinbarungen zu Vermo-
gensauseinandersetzungen bis zum 30. September 2012 zu schlielen. Danach
hatten die eingekreisten Stadte die flr die kiinftige Aufgabenerfullung erforderli-
chen Vermogensgegenstdnde gegen angemessenen Wertausgleich zu (bertra-
gen.? Zudem wurde eine Altfehlbetragsumlage vorgesehen, nach der — soweit
zum 4. September 2011 Altfehlbetrage bei den ehemaligen Landkreisen bestan-
den — die neuen Landkreise von ihren Gemeinden entsprechend deren Zugeh6-
rigkeit zu den aufgeldsten Landkreisen mit einer Frist von zehn Jahren eine an-
gemessene Umlage erheben sollten. Landesseitig wurden zudem eine
Anschubfinanzierung, Strukturbeihilfen und Anpassungshilfen vorgesehen. So
erhielten die neuen Landkreise eine Anschubfinanzierung und eine Strukturbei-

2 Hinzu trat hier, dass die von der Teilung des Landkreises Demmin betroffenen neuen Landkreise das
Vermdgen und die Schulden des ehemaligen Landkreises durch Vertrag aufzuteilen hatten.
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hilfe in Hohe von jeweils 12 Mio. Euro; fir St&dte, die den Kreissitz verloren,
war eine Anpassungshilfe in gleicher GréfRenordnung vorgesehen.

SchlieBlich wurde personalpolitisch entschieden, dass Beamte und Arbeitneh-
mer, die ausschlieflich mit Gbergehenden Aufgaben betraut waren, von der ein-
gekreisten Stadt auf den neuen Landkreis Ubergehen sollten, betriebsbedingte
Kiindigungen waren fiir drei Jahre ausgeschlossen.

Wirdigt man die seitdem erbrachten Leistungen, sei daran erinnert, dass die
Ergebnisse der Reform nicht zuletzt auch an jenen Vorstellungen und Zielen der
Landesregierung zu messen sind, die erstmals 2007 als ,,Ziele, Leitbild und Leit-
linien der Landesregierung fur eine Kreisgebietsreform in Mecklenburg-
Vorpommern* vorgestellt wurden.® Darin filhrte man aus, dass das Leitbild und
die Leitlinien das Konzept fur die nachfolgende Verwaltungsreform darstellen
sollten. Sie dienten mithin als Orientierungsrahmen sowohl flr die kommunale
Ebene als auch fir die Landesregierung und den Gesetzgeber. Das Leitbild sollte
bei der Entscheidung, wie die einzelnen Kreise konkret zuzuschneiden seien, den
Gesetzgeber leiten. Eine Vorabfestlegung einer bestimmten Struktur wurde aus-
geschlossen, innerhalb des gegebenen Rahmens waren unterschiedliche Struktu-
ren moglich. Umfasste das Leitbild somit die grundlegenden Zielvorstellungen,
beinhalteten die im Anschluss vorgelegten Leitlinien Vorgaben zur Schaffung
leitbildgerechter Selbstverwaltungskdrperschaften.

Ausgehend von den ,,allgemeinen Zielen®, die als ,,Schaffung nachhaltig tragfé-
higer und effizienter Verwaltungsstrukturen sowie ,,Erhalt und Stirkung der
ehrenamtlich ausgeiibten Selbstverwaltung bezeichnet wurden, kam es zu einer
Konkretisierung des Leitbildes. Danach sollten mit der Reform Strukturen ge-
schaffen werden,

e die einerseits im Hinblick auf die prognostizierte Bevélkerung Uber so viel
Einwohner verfiigen, dass die Verwaltungen (unter Berlcksichtigung der
Besonderheiten des Landes Mecklenburg-Vorpommern) auf Dauer wirt-
schaftlich betrieben werden konnen;

e die andererseits Uber einen raumlichen Zuschnitt verfligen, der die Aus-
ibung eines ehrenamtlichen Mandats auch weiterhin erméglicht;

e die zur Forderung ehrenamtlichen Engagements in allen gesellschaftlichen
Bereichen, insbesondere auf sozialem, kulturellem und sportlichem Gebiet,
beitragen kdnnen;

3 Landtag Mecklenburg-Vorpommern, Drs. 5/ 1095 (vom 29.11.2007).
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e deren rdumlicher Zuschnitt ein Maximum an eigenverantwortlich wahrge-
nommenen Aufgaben des eigenen Wirkungskreises ermdéglicht;

e in denen Doppelzustandigkeiten so weit als méglich vermieden werden;

e in deren Gebiet mdglichst viele staatliche und kommunale (kreisliche)
Dienstleistungen aus einer Hand erbracht werden;

e in denen eine weitgehende Ubereinstimmung von staatlichen und kommu-
nalen Zustandigkeitsbezirken herrscht;

e in denen die Landkreise ihre Ergdnzung- und Ausgleichsfunktionen gegen-
iber dem kreisangehérigen Raum in angemessener Form erflllen kénnen;

e in denen die administrativen Grenzen und die Grenzen der wirtschaftlichen
und funktionalen Verflechtungsrdume moglichst weit Gibereinstimmen;

e die Uber schlanke und organisatorisch optimierte Verwaltungen verfugen
und

e in denen gleichwohl Verwaltungsdienstleistungen birger- und wirtschafts-
nah sowie in hoher Qualitat erbracht werden und somit die Effektivitat des
offentlichen Verwaltungshandelns und die Effizienz der Verwendung o6f-
fentlicher Mittel nachhaltig gesteigert wird;

e die aufgrund ihres Zuschnitts einen Stand an Fachpersonal gestatten, der
einen hohen Spezialisierungsgrad erméglicht und damit Gewahr dafur leis-
tet, dass Landkreise und Kreisfreie Stadte Dienstleistungen auf dem erfor-
derlichen fachlichen und technischen Niveau erbringen kénnen;

e die ungeachtet der strukturellen Unterschiede im Land eine gleichwertige
Entwicklung aller Landesteile ermdglichen;

e in denen die Verflechtungs- und Kooperationsbeziehungen zwischen den
Zentren und ihrem angrenzenden Umland nachhaltig gestéarkt werden;

e die auch zu einer Starkung der Zentren (einschlieBlich der Grundzentren)
als Grundlage fur die Entwicklung der umliegenden Raume beitragen;

e die zur Entlastung der Wirtschaft und der Birgerinnen und Blrger einen
weiteren Abbau birokratischer Hemmnisse erméglichen.*

Sucht man die einzelnen Elemente dieses Leithilds mit der heutigen Realitét zu
konfrontieren, wird man dem politischen Prozess konzedieren kénnen, dass die
Zielvorstellungen weitestgehend eingeldst wurden. Da, wo sich Anderungen

4  LT-Drs.5/1059,5f.
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ergaben, traten Ldsungen hinzu (oder an die Stelle einzelner dieser Strukturele-
mente), die im Verlauf des Reformprozesses entweder neue Handlungswege
beschritten oder aber die benannten veranderten.

Die nachfolgenden Ausfiihrungen werden dies mit Blick auf die Organisations-
strukturen, das Personal und die Finanzierung bestatigen, wobei sich auch hier
trotz zwischenzeitlich heftiger Kontroversen meist einvernehmliche Ldsungen
oder wenigstens eine Akzeptanz der seitens der Landesregierung vorgesehenen
Schritte abzeichnete. Im Ergebnis kann die Umsetzung der Kreisstrukturreform
in Mecklenburg-Vorpommern als weitgehend abgeschlossen bezeichnet werden;
trotz bis heute erkennbaren Dissenses in Einzelfragen gelang es, die Grundlogik
des Reformansatzes konsensfahig zu machen und einzulésen.

2. Materielle Funktionsfahigkeit der Kreise

a. Organisationsstrukturen

Die materielle Funktionsfahigkeit von Kreisen ist im Wesentlichen durch die
Organisationsstrukturen, das Personal und die zur Verfigung gestellten Ressour-
cen gepragt. Wahrend grundlegende organisatorische Entscheidungen (Kreissitz,
AuRen-, Nebenstellen- und/oder Mehrfachstandorte, Zuordnungen zu Funktions-
bereichen) frihzeitig erortert und trotz einer Reihe von Widersténden erfolgreich
vollzogen wurden, stellten die nachfolgenden Konzentrationsprozesse (etwa von
Fachdiensten an je einem Standort) sowie schlieflich die Harmonisierung von
Arbeitsablaufen langer andauernde, intern bis heute erkennbare Herausforderun-
gen dar. Daher sollte es auch nicht verwundern, dass sich die Kreise dieser Auf-
gabe mit unterschiedlicher Intensitat widmeten. In diesem Kontext machte vor
allem der Landkreis Ludwigslust-Parchim seine VVorgehensweise in nahezu vor-
bildlicher Transparenz deutlich. Dies war zunichst einem ,,Zwischenbericht der
Kreisverwaltung zur Kreisgebietsreform* geschuldet, den der Landrat Anfang
2013 vorlegte, und miindete in einen ,,Abschlussbericht zur Umsetzung der
Kreisgebietsreform im Landkreis Ludwigslust-Parchim*, der Anfang April 2014
im erweiterten Verwaltungsvorstand erdrtert und nach Beratungen im Ausschuss
fur Verwaltungsmodernisierung dem Kreistagsprasidium und dem Kreistag (am
8. Mai 2014) vorlag.® Darin hieB es: ,Der Abschlussbericht iiber die organisato-
rische Umsetzung fallt verwaltungsseitig positiv aus. So wurden die meisten
Fachdienste an je einem Standort konzentriert untergebracht. Auch sind die Ar-

5  Zwischenbericht der Kreisverwaltung zur Kreisgebietsreform sowie Abschlussbericht zur Umsetzung
der Kreisgebietsreform; Landkreis Ludwigslust-Parchim, Drs. 1-2014/1419.
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beitsabldufe bereits in den VVorjahren harmonisiert worden. Weiterhin sind viele
Angleichungen von Vorschriften oder des Verwaltungshandelns vorgenommen
worden, von A wie Abfallwirtschaft liber K wie Kreisvolkshochschule bis hin zu
Z wie Zulassungsstelle. Die Verwaltungsdienste sind vereinheitlicht worden. Die
sich aus der Fusion ergebenden Problemstellungen und Anforderungen wurden
zweieinhalb Jahre danach so gut wie vollstandig abgearbeitet.®

Organisationspolitisch erwies sich als grundlegend, dass im Landkreisneuord-
nungsgesetz (LNOG M-V) in den 8§ 3-8 neben den vorlaufigen Bezeichnungen
der Landkreise auch deren Sitze festgelegt wurden. Die Kreise waren danach
verpflichtet, dort ein Verwaltungszentrum einzurichten, an dem die entscheiden-
den Funktionen der VVerwaltungseinheit (Landrat, Kreistag) des jeweiligen Land-
kreises vorgehalten werden. Dies schloss die Einrichtung von Auflen- und Ne-
benstellen der Kreisverwaltung auflerhalb des Kreissitzes nicht nur nicht aus, sie
erwiesen sich vielmehr vor allem in den ersten Ubergangsphasen auch als durch-
aus funktional. Heute sind die Kreissitze weitgehend institutionalisiert, wobei
sich in Einzelfallen zeitliche Verzdgerungen ergaben: Stralsund (fur VVorpom-
mern-Rigen), Greifswald (fiir Vorpommern-Greifswald), Glstrow (fiir Rostock),
Neubrandenburg (fir die Mecklenburgische Seenplatte), Wismar (fir Nord-
westmecklenburg) und Parchim (fir Ludwigslust-Parchim). Hinzu treten in un-
terschiedlicher Zahl die angesprochenen Aulien- und Nebenstellen, die vor allem
an Standorten der alten Landkreise gebildet wurden. So werden im Landkreis
Vorpommern-Rigen bis heute Einrichtungen in Stralsund, Grimmen, Ribnitz-
Dammgarten und Bergen (auf Rigen) vorgehalten, behielt Vorpommern-
Greifswald Standorte an den friiheren Kreissitzen in Anklam und Pasewalk und
weist auch der grofite der neuen Landkreise, Mecklenburgische Seenplatte, vier
Standorte (Waren, Demmin, Neustrelitz und Neubrandenburg) auf. Dass sich
damit sinnvolle Arbeitsteilungen verbinden kdnnen, die zudem der Bevdlkerung
gerade noch vertretbare Distanzen in der Erreichbarkeit der Kreisverwaltung
ermdglichen, ist unbestritten, doch dirfte die noch immer hohe Ausdifferenzie-
rung von Standorten kaum durchzuhalten sein. Erwartbar ist eher eine funktiona-
le Zentralisierung insofern, als die bereits angesprochene Digitalisierung von
Verwaltungsablaufen neue und distanzibergreifende Arbeits- und Vermittlungs-
formen zulasst, die kiinftig weiter an Bedeutung gewinnen werden.

Hinzu tritt, dass Kreisverwaltungen bekanntlich nur einen sehr eingeschrankten
Publikumsverkehr zu bewaltigen haben, so dass sich auch damit Rationalisie-

6 a.a.0O,, hier2.
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rungsmdglichkeiten verbinden. Zudem bleibt anzuraten, das Verhéltnis von Kreis-
sitz und Nebenstellen verstarkt materiell, und das heift primér aufgabenspezifisch,
zu definieren. Mecklenburg-Vorpommern konnte in diesem Kontext durchaus so
etwas wie eine ,,Pionierstellung® im Rahmen der deutschen Flachenldnder einneh-
men, von der man sich — angesichts der betréchtlichen AuRenbeobachtung — auch
AnstoRe fiir das organisationspolitische Handeln in anderen Bundesldndern ver-
spricht, unter Einschluss der weiteren Ausgestaltung dezentral vorzusehender
,Biirgerbiiros* oder erweiterter Biirgerservices. Im Ubrigen bieten sich eine Reihe
von AuBenstellen fir eine konsequentere Riickfihrung an: das gilt im Falle des
Kreises Vorpommern-Riigen fiir die AuRenstelle Grimmen und eine Uberpriifung
der AuRenstelle Ribnitz-Dammgarten, in VVorpommern-Greifswald vor allem fir
die AuRenstelle Anklam und im Landkreis Mecklenburgische Seenplatte vor allem
fur Demmin. Natirlich wird man Verstandnis dafur haben missen, dass die Land-
rétinnen und Landréte derzeit noch an allen der genannten AuRenstellen festzuhal-
ten suchen, doch wird mit zunehmender Professionalisierung im neuen Kontext
eine erweiterte Handlungsmdglichkeit deutlich, zumal eine zusétzliche Straffung
der kreislichen Organisationsstruktur durch den angesprochenen Ausbau von Biir-
gerservices ,,in der Fliche ergénzt wird.

Fir die Internorganisation sei exemplarisch auf den Kreis Ludwigslust-Parchim
verwiesen, der in den angesprochenen Berichten nicht nur eine fortlaufende Anpas-
sungs-, sondern auch eine ungewdhnliche Innovationsbereitschaft dokumentierte.
Die hohe, auch in den Vorort-Gesprachen zu Tage tretende Motivation der
kreislichen Verwaltung und der Kreistagsmitglieder bewirkte hier einen kontinuierli-
chen , Innovationsschub®, der Multiplikatorwirkung auch in die anderen Kreisver-
waltungen hinein entfaltete. Am Beispiel der Stabsstelle Controlling etwa wird der
ambitionierte Ansatz besonders deutlich. So wurde bereits im Jahr 2013 die Funkti-
onsfahigkeit der Kosten- und Leistungsrechnung (KLR) firr die gesamte Kreisver-
waltung wieder hergestellt; damit lagen fir ein ganzes Haushaltsjahr KLR-
Informationen vor. Dies galt auch fiir die Abrechnung der in diesem Fall gegebenen
Kooperation mit der Landeshauptstadt Schwerin, etwa in den Arbeitsfel-
dern/Fachdiensten StralRenverkehr, Veterindr- und Lebensmitteliberwachung, Gut-
achterausschuss sowie Vermessung und Geoinformation. Fir die Haushalte der Jahre
2013 und 2014 wurde das Controlling zudem im Zielentwicklungsprozess unterstiit-
zend tatig, indem Ziele und Kennzahlen firr die wesentlichsten Produkte im Haushalt
abgebildet wurden. Die Erprobungsphase der SAS-Berichte fir die Haushaltsiber-
wachung samt farblich signalisierten Abweichungswerten des Gesamthaushalts
sowie speziell des Personalhaushalts wurde durch die Fachdienste Finanzen sowie
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Personal, Organisation und IT in 2013 abgeschlossen. In Erganzung der finanzbezo-
genen Daten des Personalbereichs kam es zur Integration erster Personalkennzahlen
in die Berichtssoftware, aufbereitet unter anderem nach Altersstruktur, Krankenstand
und Personalverdnderungen. Diese Verknipfung von Finanzdaten und Kennzahlen
ermdglicht kiinftig eine deutlich verbesserte Analyse und ggf. Steuerung.

Zur Verbesserung des Personalmanagements traten weitere Veranderungen in der
Organisationsstruktur der Landkreise, etwa (ber die Bildung von Projektbiros zur
Verwaltungsmodernisierung und die Neubildung bzw. Ausschreibung interner
Projektgruppen. Hierfiir bildete nicht zuletzt die Umsetzung des vom Bundesmi-
nisterium des Innern und vom Land geforderten Projekts ,,Kooperative Biirgerbi-
ros und Einfithrung der einheitlichen Behérdennummer 115 einen Rahmen.

Im Bereich des Prozessmanagements schlieBlich beteiligten sich einzelne Kreise an
einem landesweiten Projekt zur Erprobung unterschiedlicher Verfahrensverande-
rungen. Dies wiederum forderte Aktivitdten zum Aufbau einer ,,strategischen Steu-
erung*. Mit internen Projektgruppen zum Leitbild und zu Personal und Fihrung
wurde etwa ein Motto ,,Gemeinsam erfolgreich flir unsere Region® entwickelt, das
gleichermal3en fiir MalRnahmen der Regionalentwicklung und das interne Leitbild
geeignet sein soll. Auf dieser Grundlage werden aktuell die Formulierung von
Fuhrungsgrundsétzen, eines internen Leitbildes und einer strategischen Steuerung
mit Zielfeldern der Regionalentwicklung intern und mit Vertretern des politischen
Prozesses erdrtert. In einem Ansatz, den man glaubwiirdig als ,,interne Fortsetzung
der Reform* bezeichnen kann, kam es schlieSlich zur Er6ffnung weiterer koopera-
tiver Biirgerbiiros in Tragerschaft der Amter. Organisations-, Prozess- und Perso-
nalmanagement scheinen auf durchaus exemplarische Weise ineinanderzugreifen.
Dem korrespondieren die laufenden Arbeiten und Plane. So wurde ein einheitli-
ches Berichtswesen fir alle Kooperationen (auch etwa mit der Landeshauptstadt
Schwerin) entwickelt, das einen schnellen und materiell bedeutsamen Uberblick
Uber die Kosten- und Erldsentwicklung zuldsst. Ein wesentlicher Bestandteil dieser
Berichterstattung soll zudem die Vereinbarung interkommunaler Ziele sein. Unter
den weiteren Themenfeldern finden sich eine Zentrale BuRgeldstelle und ein
Gesundheitsmanagement; beides soll im Rahmen einer erweiterten Verwaltungs-
kooperation bearbeitet werden. Im Rahmen solcher Kooperationen werden die
Grundlagen fir eine Abrechnung auf KLR-Basis erarbeitet. Ergdnzt man das um
die Bemihungen um eine den Namen verdienende Stellenbedarfsanalyse (im
Rahmen eines laufenden KGSt-Projekts) und die SAS-Berichte fir die Haushalts-
Uberwachung sowie die Pflegesozialplanung, wird der Innovationsgrad der
kreislichen Arbeit erneut deutlich. In den kommenden Jahren sind zudem die Ein-
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fuhrung eines vollautomatisierten Berichtswesens mit Hilfe des Softwareverfah-
rens SAS und die Anbindung weiterer Fachsoftwareverfahren geplant. Damit kén-
nen Fallzahlen und erganzende steuerungsrelevante Informationen in ein gleichsam
flachendeckendes Berichtswesen entsprechend den Bedarfen der Steuerungsebene
integriert werden. Dies gilt auch fur eine Einbindung der kreislichen Gremien in
das SAS-Verfahren.

b. Personalentwicklung

Wie aufgezeigt, stellten die Landkreise flr das Haushaltsjahr 2012 erstmals einen
einheitlichen Stellenplan im Rahmen der neuen kreislichen Strukturen auf, unter
Einschluss jener Landkreise, die das Personal einer ehemals Kreisfreien Stadt
Ubernahmen. Mit der Vorlage der Stellenpléne flr das Jahr 2014 liegen nunmehr
vergleichbare Stellenpléne in den neuen Kreisstrukturen vor, sie wurden mit Aus-
nahme des Stellenplans des Landkreises Vorpommern-Greifswald genehmigt. Die
nachfolgende Tabelle, die dem Zweiten Bericht der Landesregierung zum Fortgang
der Umsetzung der Landkreisneuordnung Mecklenburg-Vorpommern entnommen
ist’, dokumentiert die Angaben der Stellenplane der Jahre 2012, 2013 und 2014.
Die Angaben beziehen sich auf Vollzeitaquivalente (VZA) in der Verwaltung
(Kernverwaltungen und Einrichtungen ohne Jobcenter) und stellen fir das jeweili-
ge Haushaltsjahr die Soll-Besetzung dar.

Tabelle 1: Vollzeitaquivalente (VZA) in der Verwaltung (Kernverwaltung und
Einrichtungen ohne Jobcenter) nach den Stellenplanen der Jahre 2012, 2013 und
2014 (auf volle VZA gerundet)

2012 | 2013 | 2014 ggelrjnzie;‘éq%
Landkreis Nordwestmecklenburg 621 587 581 -6
Landkreis Rostock 780 812 805 -7
Landkreis Vorpommern-Riigen 823 808 792 -16
Landkreis Vorpommern-Greifswald 990 936 917 -19
Landkreis Mecklenburgische Seenplatte 1.160 | 1.174 | 1.165 -9
Landkreis Ludwigslust-Parchim 977 951 935 -16
Summe aller Landkreise 5351 | 5.268 | 5.195 -73

Quelle: Zweiter Bericht der Landesregierung zum Fortgang der Umsetzung der Land-
kreisneuordnung Mecklenburg-Vorpommern, Entwurf 2014,

7  Zweiter Bericht der Landesregierung zum Fortgang der Umsetzung der Landkreisneuordnung
Mecklenburg-VVorpommern, Schwerin 2014,
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Aus der Ubersicht ergibt sich, dass alle Landkreise gegeniiber dem Jahr 2013 in
ihren Stellenplanen 2014 weitere VZA abgebaut haben. Insgesamt kam es zu
einer Riickfiihrung von 73 VZA. Dies entspricht einem Riickgang um 1,4 Pro-
zent. Im Vergleich zum Jahr 2012 weisen die Landkreise inzwischen 156 VZA
weniger aus, dies entspricht einem Ruckgang um 2,9 Prozent.

Ohne hier auf die jeweils zu berlcksichtigenden Einzelheiten eingehen zu kon-
nen, die die Vergleichbarkeit zwischen den Kreisen erschweren®, wird an diesen
Daten deutlich, dass sich die Rickfuhrung des Personals (in anderen Kontexten
auch als Personalrendite der Reform bezeichnet) noch in durchaus tberschauba-
ren Grenzen halt.

Fur die Darstellung in der Ubersicht wurden die Stellenplane im Ubrigen um die
Beschéftigten der Jobcenter nach § 6d des Zweiten Buches Sozialgesetzbuch, die
fur die Durchfuhrung der Grundsicherung fir Arbeitsuchende nach dem SGB Il
zusténdig sind, bereinigt. Der kommunale Finanzierungsanteil betragt hier 15,2
Prozent, nachdem der Bund bekanntlich nach § 46 Abs. 3 SGB Il insgesamt 84,8
Prozent der Gesamtverwaltungskosten der gesamten Einrichtungen tragt. Auf diese
Weise werden Verzerrungen vermieden, die sich vor allem dadurch ergeben, dass
einer der sechs Landkreise (Vorpommern-Rigen) als sogenannte Optionskommu-
ne die Leistungen nach dem SGB Il allein tragt und dariiber hinaus ein weiterer der
sechs Landkreise (Mecklenburgische Seenplatte) im Bereich der Grundsicherung
fur Arbeitsuchende kein eigenes Personal mehr vorhalt.

Aus der nachfolgenden Tab. 2 (VZA in den Jobcentern nach den Stellenplanen
der Jahre 2012, 2013 und 2014) ergibt sich, dass alle Landkreise gegenliber dem
Jahr 2013 auch im Bereich dieser Jobcenter weitere VZA abgebaut haben; l4sst
man den Landkreis Mecklenburgische Seenplatte aufgrund des vollstandigen
Wegfalls eigener Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter unberiicksichtigt, ging der
Anteil der VZA um 26 zuriick (817 gegeniiber 843), was einem Riickgang um
3,1 Prozent entspricht.

In den Landkreisen Mecklenburgische Seenplatte und Ludwigslust-Parchim
wurden und in den Landkreisen Nordwestmecklenburg und Rostock werden
derzeit noch mit finanzieller Unterstitzung des Ministeriums fir Inneres und
Sport Untersuchungen zur Organisationsstruktur und zur Personalausstattung
durchgefiihrt (KGSt). Ziel ist es, die fir die Aufgabenerledigung notwendige
Personalausstattung zu ermitteln. Die Ergebnisse dieser Untersuchungen liegen

8 Vqgl. hierzu Zweiter Bericht, 6 ff.
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Tabelle 2: VZA in den Jobcentern nach den Stellenplinen der Jahre 2012, 2013
und 2014 (auf volle VZA gerundet)

2012 | 2013 | 2014 | yerendering
Landkreis Nordwestmecklenburg 86 83 79 -4
Landkreis Rostock 139 131 123 -8
Landkreis Vorpommern-Riigen 219 385 378 -7
Landkreis Vorpommern-Greifswald 353 122 120 )
Landkreis Mecklenburgische Seenplatte 300 206 0 -296
Landkreis Ludwigslust-Parchim 126 122 117 -5
Summe aller Landkreise 1223 | 1.139 817 -322

Quelle: Zweiter Bericht der Landesregierung zum Fortgang der Umsetzung der Land-
kreisneuordnung Mecklenburg-Vorpommern, Schwerin 2014.

zum Zeitpunkt der Erstellung dieses Berichts noch nicht vor. Sie sind insofern
dringlich, als vermieden werden muss, dass sich in der Eigen- wie Fremdwahr-
nehmung des Reformansatzes ein Ergebnis bildet, nach dem zwar eine Reihe
wichtiger Aufgaben- und Organisationsveranderungen vorgenommen wurden,
die sich mit dieser Strukturreform verbindende Personaleinsparung aber eher
marginal erscheint.

Im Hintergrund steht das verstandliche Interesse der Landratinnen und Landréte,
das Personal an allen Standorten beizubehalten, was allerdings Nachfragen er-
zwingt. So sind von den in der Fachliteratur nachgewiesenen Grofen- und Ver-
bundeffekten einer Strukturreform (economies of scale und economies of scope)
,Personal- und Sachmittelrenditen” zwischen 3 und 20 Prozent des vorgéngigen
Ressourceneinsatzes erwartbar. Die 3 Prozent bestimmen jene Untergrenze, die
gemeinhin mit den Frihphasen des Reformprozesses (und hier vor allem dem
Wegfall einer Fiihrungsebene) in Verbindung gebracht wird, wahrend die Ober-
grenze von bis zu 20 Prozent einem anders gelagerten Reformprozess geschuldet
ist (Baden-Wdrttemberg). Hier gelang es im Rahmen einer groReren Aufgaben-
strukturreform, alle Sonderbehdrden des Landes aufzuldsen und die von ihnen
wahrgenommen Aufgaben entweder auf die Mittelinstanz, in Baden-W(irttemberg
die Regierungsprasidien, oder aber auf die Landkreisebene zu ibertragen. Die
Landkreise profitierten hiervon erheblich und z&hlen im Ergebnis heute zu den
leistungsstérksten Kreisen der Republik. Die vom seinerzeitigen Ministerprasiden-
ten des Landes, Erwin Teufel, auferlegte ,,Effizienzrendite* in der genannten Hohe
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wurde mit einer gewissen zeitlichen Verzdgerung dort auch erbracht. Im Fall
Mecklenburg-Vorpommerns wird man von einer Kooperations- und Fusionsrendite
von wenigstens 10% ausgehen kénnen (und massen); dies zumindest dokumentie-
ren Modellrechnungen und die Beispiele in anderen Flachenlandern.’

Im Landkreis Mecklenburgische Seenplatte wurde im Jahr 2014 durch die KGSt
eine Organisationsuntersuchung zur strategischen Haushaltskonsolidierung vor-
genommen; hieraus ergab sich bis zum Jahr 2030 ein Gesamt-Einsparpotential
von ca. 80 VZA. Im Zweiten Bericht der Landesregierung zum Fortgang der
Umsetzung der Landkreisneuordnung wird ausgefihrt, dass man bei den neuen
Landkreisen in einem ersten Schritt von erheblichen bereits heute moglichen
Einsparungen ausgehen sollte; verwiesen wird dabei auf die Landkreise Vor-
pommern-Rigen und Vorpommern-Greifswald, die solche Einsparungen bereits
bis zum Jahr 2020 berechnet und eingeplant hatten. Im Ubrigen verweist das
Land zu Recht darauf, dass die Landkreise im Rahmen der kommunalen Selbst-
verwaltung Uber die Organisationshoheit verfiigen. Es war und ist daher an ih-
nen, die Rendite, die ihnen die Kreisstrukturreform bisher und auch weiterhin
erdffnet, tatséchlich zu heben. So wurde bereits im Rahmen der allgemeine Be-
griindung des Kreisstrukturgesetzes formuliert: ,In Ausgestaltung der ihnen
garantierten kommunalen Selbstverwaltung haben es die Landkreise namlich
ganz wesentlich selbst in der Hand, auf welche Weise und in welchem Umfang
sie die durch die neuen Kreisstrukturen geschaffenen Einsparungspotentiale
ausschopften [...]. Die GroBenordnung der spater tatsdchlich erzielten Einspa-
rungen hangt somit wesentlich von eigenen Entscheidungen der Kérperschaften
betreffend ihrer Organisation und damit auch ihrer Personalausstattung ab.**°

Der Fairness halber sei darauf hingewiesen, dass mit Blick auf die angesproche-
nen Einsparmdéglichkeiten durch die Wahrnehmung neuer Aufgaben, die Erho-
hung von Standards der Aufgabenerfiillung oder auch als Folge steigender Fall-
zahlen gegenlaufige Entwicklungen ausgeldst werden kénnten. So kann es trotz
weiterer Einsparungen an einer Stelle in Folge eines VZA-Zuwachses an anderer
Stelle in einzelnen Haushaltsjahren durchaus zu keiner Einsparung, sondern
maoglicherweise sogar zu einer VZA-Mehrung kommen. Diese Verdnderungen
kénnen nicht nur landes-, sondern auch bundes- und EU-seitig induziert sein, wie
nicht zuletzt die gegenwartige Fliichtlings- und Asyldiskussion dokumentiert.

9 Vgl hierzu u.a. die entsprechenden Publikationen des Berichterstatters/Gutachters in dem die Buch-
publikation abschlieBenden Material- und Literaturverzeichnis (vor allem im Rahmen der Untersu-
chungen zu Schleswig-Holstein, Niedersachsen und dem Saarland).

10 Begriindung des Kreisstrukturgesetzes, Landtags-Drs. 5/ 2683 (vom 8.7.2009), 84.
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Im Ubrigen stellen sich in diesem Kontext auch Fragen an die eingesetzten Gut-
achter. So sollten sich Modellrechnungen weniger an fiktiven Modelllandkreisen
ausrichten, als vielmehr auf die konkrete Vorortsituation eingehen, die aufga-
benkritische Uberlegungen einbeziehen misste.** Hinzu treten die sich mehren-
den Versuche, Fragen der Personalentwicklung im Kontext von Haushaltskonso-
lidierungskonzepten praxisnéher als bislang zu beantworten.

c. Finanzierung

Mit Blick auf die Finanzausstattung der Kommunen, den zweiten zentralen As-
pekt bei der Beurteilung der materiellen Funktionsféhigkeit der Kreise, ist
einnahmenseitig zunachst die erfreuliche und die Bewaltigung des Neuord-
nungsprozesses erleichternde Steuerentwicklung anzusprechen. Sie erwies sich
als ungewdhnlich positiv insofern, als allein im Zeitraum von 2011-2014 die
Einnahmen von 829,7 Mio. Euro auf 980 Mio. Euro anstiegen und fur das Jahr
2015 1021 Mio. Euro erwartet wurden. Gleichwohl bleiben Finanzausgleichsleis-
tungen fur die Kommunen wichtig und strittig, bis hin zu einer Vereinbarung
zwischen dem Land und den kommunalen Spitzenverbénden, die sich auf eine
,faire Partnerschaft zwischen dem Land und den Kommunen® richtet. Im Hin-
tergrund steht die Erkenntnis, dass Mecklenburg-Vorpommern ab dem Jahr 2020
aufgrund der sinkenden bzw. wegfallenden Finanzzuweisungen des Bundes und
der Europdischen Union seine Zukunft aus eigener Kraft gestalten muss. Trotz
der benannten héheren Steuereinnahmen auch der Kommunen und zusétzlich zu
den gesetzlich vorgesehenen Finanzausgleichsleistungen gewahrter Hilfeleistun-
gen des Landes verbleibt die Haushaltssituation zahlreicher Gemeinden und
Gemeindeverbénde im Land problematisch.

Angesichts dieser Ausgangssituation bekréftigte die Landesregierung ihre Absicht,
mit einer Uberpriifung der Strukturen des Finanzausgleichs bei gleichzeitiger Kon-
solidierung der kommunalen Haushalte zu einer Stabilisierung der kommunalen
Finanzen auf langere Sicht beitragen zu wollen. Ziel einer Novellierung ist eine
angemessene und zur Aufgabenerfiillung unbedingt notwendige Finanzausstattung
der Kommunen unter Beriicksichtigung der Finanzkraft des Landes.™

11 Vgl. hierzu auch die neueren Untersuchungen des Gutachters (im Material- und Literaturverzeichnis)
sowie: KGSt, Renditebetrachtung fiir die sechs neu zu bildenden Landkreise Mecklenburg-
Vorpommern, Kéln 2010; aufbauend auf: KGST, Organisationsmodell fir die sechs zu bildenden
Landkreise in Mecklenburg-Vorpommern, K6In 2009.

12 Vereinbarung zwischen dem Land Mecklenburg-Vorpommern und dem Stadte- und Gemeindetag
Mecklenburg-VVorpommern sowie dem Landkreistag Mecklenburg-Vorpommern vom 19.02.2014.
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Als grundlegende Voraussetzung fur eine Novellierung des Finanzausgleichsge-
setzes (FAG) wurde die Erarbeitung eines Gutachtens zum vertikalen und hori-
zontalen Finanzausgleich vereinbart, um dessen nachhaltige und gleichzeitig
»gerichtsfeste Neustrukturierung zu erreichen. Zudem vereinbarte man zur
Wiirdigung der unterschiedlichen Belange von Land und Kommunen die Erstel-
lung dieses Gutachtens auf dem Weg eines kommunikativen Prozesses. Er er-
weist sich auch insofern als dringlich, als derzeit weder zur Analyse des horizon-
talen noch des vertikalen Finanzausgleichs belastbare Daten vorliegen, die auf
den neuen Kreisstrukturen basieren und nach dem neuen kommunalen Haus-
haltsrecht ausgerichtet sind. Zudem bekraftigte die Landesregierung, den Kom-
munen zur voribergehenden Starkung ihrer Finanzkraft aulerhalb des Finanz-
ausgleichsgesetzes in den Jahren 2014 bis einschlieRlich 2017 einen Betrag in
Hdéhe von 40 Mio. Euro zukommen zu lassen, Mittel, die die Kommunen bei der
Haushaltskonsolidierung und beim Abbau ihrer Verschuldung unterstitzen soll-
ten. Die kommunalen Landesverbdnde wiederum verpflichteten sich, ungewohn-
lich genug, wahrend des Prozesses der FAG-Begutachtung und bis zur Vorlage
der Novelle eine ,konstruktive Phase* der gegenwirtigen Zusammenarbeit zu
gewabhrleisten — unter Einschluss der Verpflichtung, keine Klagen gegen die
VerfassungsmaRigkeit des FAG und/oder auf finanzielle Mehrausstattung nach
dem FAG aktiv zu unterstitzen, eine Optimierung von Geschéftsprozessen bei
der Konsolidierung der kommunalen Haushalte vorzusehen und ggf. auch die
Beratung mit Blick auf freiwillige Gemeindefusionen zu verstéarken.

Als von besonderem Gewicht erwies sich in diesem Kontext erwartbar die Ent-
wicklung im Sozial- und Jugendhilfebereich, dessen Probleme zum zwischen-
zeitlichen Einsetzen einer Arbeitsgruppe von Landesregierung und kommunalen
Landesverbinden fiihrte. Sie hat die ,,Herstellung einer gemeinsamen Datenlage
und Erarbeitung von Ldsungsvorschldgen zur Reduzierung von uberdurch-
schnittlichen Aufgaben“'* zum Gegenstand.

Die vorliegenden Zwischenergebnisse dokumentieren diverse Probleme bei der
Datenerfassung und Auswertung (etwa Bruttoausgaben je Einwohner im Jugend-
und Sozialbereich) und verweisen auf die Beriicksichtigung weiterer einzubezie-
hender Indikatoren. Im Fazit empfiehlt die Arbeitsgruppe, die Zusammenarbeit
mit dem Landesrechnungshof weiter zu verstérken und vor Ort nicht nur ausrei-
chendes, sondern auch ausreichend qualifiziertes Personal einzusetzen. Zudem

13 Siehe hierzu: Gemeinsamer Zwischenbericht der Arbeitsgruppe Entwicklung(en) der Kosten im Sozial-
und Jugend(hilfe)bereich (AG Jugend- und Sozialhilfekosten) in Vorbereitung des Kommunalgipfels
am 19. Februar 2014; 31. Januar 2014, 1.
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werden die Informationsbasen sowohl im Sozial- wie im Jugendhilfebereich
ergebnis- und vergleichsorientiert iiberpriift sowie schlieSlich ,,Handlungsnot-
wendigkeiten auf Bundesebene identifiziert. Der in diesem Kontext bislang
geleistete Aufwand scheint zu lohnen, weil auf diesem Weg nicht nur die Infor-
mationsbasis, sondern auch wechselseitiges Vertrauen verstarkt oder gar aufge-
baut werden kann, um in diesem besonders ressourcentrachtigen Aufgabenfeld
zu einer landesgemeinsamen Linie zu finden. Dass das inzwischen auch das
Arbeitsfeld Flichtlingshilfe und Asylangelegenheiten einbezieht, sei angefugt.

SchlieBlich bleibt anzumerken, dass auf zwei sog. ,,Kommunalgipfeln“ (am 7.
Marz 2013 und 19. Februar 2014) versucht wurde, der problematischen Haushaltssi-
tuation einiger Gemeinden mit Sonderhilfen zu begegnen — aullerhalb des Finanz-
ausgleichsgesetzes. So wurde anlésslich des Gipfels 2013 eine Sonderhilfe in Hohe
von 100 Mio. Euro vereinbart, die zweckgebunden fiir nachhaltige Investitionen,
und hier vorrangig im Bereich der kommunalen Daseinsvorsorge, fir Modernisie-
rungen, zur Schuldentilgung sowie fir finanzielle Aufwendungen aus Anlass der
Kreisgebietsreform zur Verfiigung gestellt wurde. Anlésslich des zweiten Gipfels
verpflichtete sich das Land, die bereits angesprochenen 40 Mio. Euro (2014-2017)
zum Zweck der Starkung der kommunalen Finanzkraft bereitzustellen.

Bedenkt man darliber hinaus, dass weitere finanzielle Entlastungen, etwa durch
die Bundesbeteiligung an der Grundsicherung im Alter und bei dauernder Er-
werbsminderung, zu beriicksichtigen sind, werden zusétzliche Kapazitaten fur
die Landkreise und Kreisfreien Stadte deutlich. Dies gilt auch fiir die Entlastung
von Landern und Kommunen beim quantitativen und qualitativen Ausbau der
Kindertagesbetreuung, letzteres im Vorgriff auf das Bundesteilhabegesetz. Damit
werden die Kommunen bundesweit im Umfang von 5 Mrd. Euro jahrlich von der
Eingliederungshilfe entlastet. Die Entlastung erfolgt halftig durch einen Bundes-
anteil an den Kosten der Unterkunft und Heizung (KdU) sowie hélftig durch
einen héheren Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer zu Lasten des Bundesanteils.

Dass das Land angesichts dieser Entwicklung auf der Einnahmenseite verstarkt
auch die kommunale Ausgabenstruktur einer kritischen Wirdigung unterzieht, ist
so verstandlich wie materiell sinnvoll. Dafur sprechen nicht nur die unterschied-
liche Ausgangssituation der Kreise, sondern vor allem auch das sehr heterogene
Ausgabeverhalten. Hier aus dem Vergleich Handlungsmdglichkeiten zu identifi-
zieren, stellt eine die Kreise gelegentlich storende, gleichwohl aber unabweisbare
Aufgabe der Landesregierung dar. Vor allem mit Blick auf die Gesamtfehlbetra-
ge der ehemaligen Landkreise wird noch Steuerungsbedarf erkennbar.
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In diesem Kontext spielen die Konsolidierungsvereinbarungen zwischen den
Landkreisen und dem Ministerium fiir Inneres und Sport eine betrdchtliche Rol-
le. Sie setzen sich in der Regel nach einer Prdambel Ziele zur Erreichung eines
stdndigen Haushaltsausgleichs, benennen Beitrdge des jeweili gen Landkreises
zur Haushaltskonsolidierung, widmen sich der Erhebung der Altfehlbetragsum-
lage, kennzeichnen erginzende finanzielle Hilfen zur Erreichung des Haushalts-
ausgleichs und normieren Berichtspflichten, Kiindigungsregelungen sowie eine
Revisionsklausel.'* SchlieBlich sei darauf verwiesen, dass die Vermdgensausei-
nandersetzungen nach § 12 des LNOG M-V abgeschlossen werden konnten.
Trotz aller Schwierigkeiten, etwa bei der vollstindigen Ermittlung des den Ver-
einbarungen zu Grunde liegenden Sachverhalts und der Ermittlung eines ange-
messenen Wertausgleichs aufgrund der Vielzahl méglicher Bewertungsmetho-
den, hat sich der vom Innenministerium entwickelte Leitfaden zur Vermo-
gensauseinandersetzung erkennbar bewihrt, selbst wenn der vom Gesetzgeber
vorgegebene Termin fiir die Vorlage von Auseinandersetzungsvertrigen nicht
eingehalten werden konnte. Uber den Stand der einzelnen Vermdgensauseinan-
dersetzungen berichtet die Landesregierung im bereits angesprochenen Zweiten
Bericht zum Fortgang der Umsetzung der Landkreisneuordnung.

Abschliefend sei auch hier ein Blick auf die Bemiihungen der Kreise selbst gerichtet,
den jeweiligen ,,Fachdienst Finanzen der verdnderten KreisgroBenordnung anzupas-
sen. So wird erneut am Beispiel des Kreises Ludwigslust-Parchim (der seine Bemii-
hungen umfassend dokumentierte) deutlich, dass die organisatorischen Anpassungen
erstaunlich schnell umgesetzt wurden. Dies gilt fiir die Umstellung der Software, die
Einfiihrung einer flichendeckenden zentralen Haushalts- und Buchfiihrung mit Res-
sourcenverantwortung (in den Fachdiensten), die Erstellung eines Zwischenabschlus-
ses fiir die Haushalte der Altkreise, die Erarbeitung eines Uberblicks iiber die finan-
zielle Ausgangslage des Landkreises (und eines ersten gemeinsamen Haushalts
2012), die MaBnahmenplanung zur Verwendung der Mittel gem. § 44 Abs. 2 LNOG
M-V, Grundsatzentscheidungen iiber die Erhebung einer Altfehlbetragsumlage sowie
die Vereinheitlichung des Zahlungsverkehrs unter ausschlieBlicher Nutzung von
Kassenautomaten. Zwar stand zum Berichtszeitpunkt die Aufstellung der Jahresab-
schliisse flir die Althaushalte Parchim und Ludwigslust noch aus, doch wurde deren
Feststellung spétestens ,,im ersten Halbjahr 2015 erwartet.

14 Vgl. exemplarisch: Kooperationsvereinbarung zwischen dem Landkreis Ludwigslust-Parchim und dem
Ministerium fiir Inneres und Sport des Landes Mecklenburg-Vorpommern vom 7. Januar 2014.
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Interessant schlieBlich noch ein Blick auf die Auswirkung der Fusionen auf die
kreislichen Unternehmen bzw. Beteiligungen. Hierzu ergingen meist entsprechende
Beschliisse zur Verschmelzung von Einrichtungen im Rahmen der Abfallwirtschaft,
zur Fihrung des Rettungsdienstes oder die Liquidation ehemaliger Eigenbetriebe
sowie zur Neustrukturierung der OPNV-Unternehmen durch die Zusammenfiihrung
der Beteiligungen an Verkehrsunternehmen zu einer kreisweit agierenden Einheit.
Verbleibende (gréRere) Ubergangsprobleme wurden dem Gutachter nicht bekannt.

3.  Zur Entwicklung des Ehrenamtes

Im Folgenden werden jene Erkenntnisse zusammengefasst, die der dreijéhrige
Untersuchungsprozess fiir die Entwicklung des kommunalen Ehrenamtes erbrach-
te. Dabei wird zunéchst gefragt, ob sich mit der Kreisneuordnung neben der gene-
rellen Umbruchsituation auch ein gewisser Abbruch der Bereitschaft zu ehrenamt-
licher Tétigkeit verband (a.), wie sich die kommunalpolitische Mitwirkung und
Beteiligung auf Kreisebene im laufenden Umsetzungsprozess der Reform konkret
entwickelte (b.), ob und, wenn ja, welche Anpassungen an die verdnderten Gro-
Renordnungen deutlich wurden (c.), welche Funktion dem erweiterten Ausbau und
der beabsichtigten Professionalisierung von Biirgerservices zuzumessen ist (d.) und
welche interkommunalen Austauschprozesse, ggf. bis hin zu einer wachsenden
regionalen Orientierung der Akteure, zu erkennen sind (e.).

a. Weder Umbruch noch Abbruch

Gemessen an den noch vor und wahrend der Landkreisneuordnung geéuferten Be-
furchtungen, kann im Ergebnis der dreijahrigen Beobachtung der Reformfolgen von
einer erstaunlichen Kontinuitat der kreislichen Arbeit und der ehrenamtlichen Beteili-
gung in Mecklenburg-Vorpommern ausgegangen werden. So ist zunéchst beachtlich,
dass im Rahmen der hier ausgewerteten dritten und letzten Befragungsrunde fast die
Halfte der Teilnehmer angab, bereits seit der letzten Wahlperiode, also ab 2009 oder
sogar langer, Mitglied im Kreistag zu sein. Diese sich in fast allen sozialstatistischen
Daten wiederfindende personelle Kontinuitit mag einerseits nicht iberraschen, weil
die Motivation fiir einen Kreistag zu kandidieren, meist nur eine vergleichbar diinne
»Schicht der jeweiligen Biirgerschaft anspricht, doch verbindet sich damit durchaus
Positives: eben personelle Kontinuitat und damit auch Erfahrung, die dem Reform-
prozess als solchem zu Gute kamen. Auch wurde es dadurch erleichtert, problemati-
sche Entwicklungen im Rahmen dieses Prozesses friihzeitig zu erkennen und politisch
zu thematisieren, sei es tber die Landes- oder im Rahmen der kommunalen Ebene. Es
spricht sowohl fir die Landesvertreter als auch fiir die meisten der kommunalen Funk-
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tionstréger, dass sie entsprechende Erfahrungen einbrachten, unbeschadet strittiger
Positionen und nachfolgenden Widerstands in Einzelfragen. Administrative Routine
und landes- wie kommunalpolitische Erfahrung wurden so zu einem wichtigen kon-
stitutiven Element der Landkreisneuordnung in Mecklenburg-Vorpommern. Dass
sich damit durchaus auch negative Aspekte, etwa eine deutliche Uberlastung der
Mandatstrager und der kreislichen Verwaltung, verbanden, sei sofort hinzugefligt.

Zur personellen Kontinuitét trat die organisatorische. Gemeint ist hier, dass sich
die Kreisneuordnung und darin die Bildung von GrofRkreisen, trotz problemati-
scher Aufteilungen und Grenzziehungen, nicht auf eine terra incognita richteten.
Die Akteure kannten einander, konnten so eine weitergehende Polarisierung
zwischen ,,Gewinnern® und ,,Verlierern® der Reform in weiten Teilen vermeiden
und suchten vor wie nach der Neuordnungsentscheidung im Landtag die sich
damit verbindenden Probleme zeitnah zu erdrtern und ggf. zu lésen. Dies mag
auch erklaren, weshalb man zunéchst natirlich trachtete, die territoriale MaR-
stabsvergrofRerung nicht zu einer entsprechenden Anpassung auch und gerade im
Personalbereich zu nutzen, sondern das sachkundige Personal in allen Altkreisen
soweit als moglich zu erhalten und in die neuen Kreisstrukturen zu tberfihren.
Dies erlaubte den angesprochenen Ausweis ehemaliger Kreissitze als Aulien-
oder Nebenstellen, ermdglichte sozialvertrégliche Personalentscheidungen und
beruhigte verstindliche Angste der Beschiftigten. Die Erdrterung sog. ,,Fusions-
renditen* unterlag wie bei Strukturreformen in fast allen Flichenlédndern erhebli-
cher Kritik, miindete mittelfristig aber meist in ein kooperativeres Vorgehen,
zumal sich die Landesebene um Kompensationsleistungen fiir die ,,Verlierersei-
te* bemiihte. Lediglich der Wegfall einer oder mehrerer Fiihrungsebenen erwies
sich zunéchst als problematisch, auch hier freilich fanden sich jenseits ohnehin
auslaufender Mandate und altersspezifischer Abginge ,,Ausgleichsleistungen®.

Zur personellen und organisatorischen Kontinuitat trat im Zeitablauf schlieBlich ein
verandertes Selbstverstandnis der Akteure, nachdem man sich auf die neuen Kreis-
strukturen einliel3, sie funktionsfahig zu machen suchte und die in ihnen angelegte
Bedeutungssteigerung der kreislichen Ebene als Herausforderung zu betrachten
begann. Dies miindete nach Klarung und Umsetzung der wesentlichen Reformschrit-
te und der verbleibenden Probleme auch in Formen einer neuen, diesmal von der
kommunalen Ebene ausgehenden Leitbilddiskussion, mit der man versuchte, im
Rahmen der erweiterten GréRenordnung die Bedeutung von Kreispolitik und kom-
munaler Selbstverwaltung neu zu denken und zukunftsorientiert auszurichten. Dieser
Prozess dauert bis heute an und erbringt eine Reihe auch im Vergleich interessanter
Ergebnisse, die eine Wahrnehmung Uber die Landesgrenzen Mecklenburg-
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Vorpommerns hinaus nahelegen. So findet sich etwa in einem der Landkreise ein
Leitbild,™ als ,,unser Selbstverstidndnis* bezeichnet, das immer wieder tiberpriift, an
neue Gegebenheiten angepasst und entsprechend diskutiert werden sollte. Kein ,,sta-
tisches Objekt™ also, sondern ein durchaus ,,dynamisches* Verstindnis der kommu-
nalen Rolle und Funktion, weniger ambitioniert formuliert: Ausdruck einer produkti-
ven Auseinandersetzung mit und ggf. Anpassung an die sich massiv verandernden
6konomischen, sozialen, 6kologischen und politischen Rahmenbedingungen.

Danach offeriert der Landkreis unter der Uberschrift ,,Gemeinsam erfolgreich fiir
unsere Region* Kundenorientierung, Wirtschaftlichkeit und Innovation. Man ver-
steht sich als moderner Dienstleister, der nicht nur intern wie extern Aufmerksam-
keit, Respekt und Wertschatzung zusagt, sondern auch eine kompetente, in ange-
messener Zeit zu erbringende, sorgféltige und nachvollziehbare Aufgabenerledigung
anstrebt. Dabei werden die Ergebnisorientierung und das Kostenbewusstsein betont,
sucht man Abléufe (auch und gerade den Ressourcenfluss) zu ,,optimieren* und
verbindet einen hohen Qualitatsanspruch mit der Zusicherung, ihn auch quantitativ
einzuldsen. Diese Selbstverpflichtung zur Innovation 6ffnet Kreistag wie Verwal-
tung fur neue Modelle und Projekte, die kreativen Ideen offen stehen sollten, eine
Ausrichtung der organisatorischen Kontexte an die entwickelten Anforderungen
beinhalten und ein Verstdndnis dokumentieren, ,,anderen dienen“ zu wollen. Das
bezieht sich nicht nur, aber vor allem auch auf moderne Informations- und Kom-
munikationstechniken, die zielgerichtet und konsequent eingesetzt werden. Diese
Zielorientierung wird um einen entsprechenden Mitteleinsatz ergénzt, den das
Leitbild auch qualitativ als ,,Engagement, Eigenverantwortung und Fairness“ be-
schreibt. Zur Motivation, Teamorientierung und wechselseitigen Unterstiitzung
wie Gewahrleistung von Eigeninitiative und Flexibilitat treten damit Selbststan-
digkeit und Verantwortungsbewusstsein, Lernfahigkeit sowie die ,,Moglichkeit zur
personellen Entwicklung®. Die Fairness schlieBlich wird iiber gegenseitiges Ver-
trauen und Wertschéatzung, die Fahigkeit zu konstruktiver Kritik, die Zugénglich-
keit aller notwendigen Informationen und einen offenen Dialog angestrebt.

Nattirlich dirften und sollten einige der in diesem Leitbild erkennbaren Vorsétze als
selbstverstédndlich gelten, andere mogen zudem als ,,zeitgeistgepragt™ erscheinen,
doch Uberzeugt durchaus, dass und wie dieser Landkreis es im Rahmen der Verwal-
tung wie im politischen Prozess konsensfahig zu machen sucht. Auf diesem Weg
sucht man nach dem im Herbst 2011 erfolgten Zusammenschluss der beiden Altkrei-
se die formale und technische Seite der Fusion um so etwa wie ,,innere Fithrung® zu

15 Leithild des Landkreises Ludwigslust-Parchim, in: MAZ vom 29. Mai 2015, 8f.
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erganzen, auch unter Berlicksichtigung der sich zwischenzeitlich bildenden unter-
schiedlichen Verwaltungskulturen. Im Ubrigen werden die Grundsétze des Leitbildes
jetzt durch die jeweiligen Fachdienstleiter und Fachgebietsleiter konkretisiert, um
eine spétere Bewertung der geleisteten Filhrungsarbeit zu ermdglichen.

Zur personellen und organisatorischen Kontinuitdt sowie dem sich bildenden
Selbstverstandnis der Akteure traten schlieBlich erweiterte und in Teilen neue,
vor allem bundes- wie europaseitig geprégte Agenden, die grolRerrdumige Ein-
heiten unterhalb der Landesebene nahe legten und die Ausgleichs- und Ergan-
zungsfunktion der Landkreise nachdriicklich bestatigten.

b. Stabile Mitwirkung und Beteiligung

Angesichts der zahlreichen Katastrophenszenarios, die die sich abzeichnende
Kreisneuordnung in Mecklenburg-Vorpommern als ,,Gefahr fiir das Ehrenamt‘
kennzeichneten und in den sich bildenden GroBkreisen einen ,,Anschlag auf die
kommunale Selbstverwaltung® sahen, findet sich heute neben der bereits angespro-
chenen Kontinuitét eine erstaunlich stabile Mitwirkungs- und Beteiligungsbereit-
schaft. So dokumentieren die Umfragergebnisse zwar eine durchaus anhaltende
Kritik an einzelnen Auspragungen des Reformprozesses und seiner Folgen, doch
blieb die Bereitschaft zu ehrenamtlicher Tétigkeit erkennbar erhalten — auch (ber
die Generationen hinweg. Den wohl wichtigsten Test der Stabilitat des Ehrenamtes
stellte die Kommunalwahl im Jahr 2014 dar. Hierzu berichtete der Gutachter be-
reits in seinem Zweiten Zwischenbericht, dass sich bei den Wahlvorschlagen fur
die Kreistage und die Gemeindevertretungen 2014 (im Vergleich zu 2011) keine
groReren Veranderungen ergaben. Bezieht man zudem die Wahlvorschlage fur die
Kreistagswahl 2009 mit ein (also die Wahl vor der Kreisgebietsreform), wird er-
kennbar, dass hier zwar ein Abbruch vorliegt, der freilich durch die in diesem Jahr
héhere Anzahl von Kreistagssitzen seine Begriindung findet.

Die nachfolgenden Abbildungen weisen kreisspezifisch aus, dass die Zahl der
Bewerber um ein Landkreismandat 2014 im Vergleich zu 2011 keineswegs ab-
fiel. Und auch fur die Relation Bewerber/Mandate in den Jahren 2011 und 2014
kann nicht nur von keinem Riickgang in 2014 gesprochen werden, sondern sogar
von einem — freilich marginalen — Zuwachs.
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Tabelle 3: Wahlvorschlage fur die Kreistage

Bewerber 2009
Landkreis (zusammengefasst) Bewerber 2011 Bewerber 2014
MSE 566 363 376
LRO 390 308 320
V-R 340 337 316
NWM 232 284 284
V-G 374 362 347
LWL-PCH 425 390 405
Summe 2.327 2.044 2.048

Quelle: Veroffentlichungen der Landeswahlleiterin Mecklenburg-VVorpommern 2014

Tabelle 4: Landkreismandate

Mandate 2009
Landkreis (zusammengefasst) Mandate 2011 Mandate 2014
MSE 141 77 77
LRO 106 69 69
V-R 100 69 69
NWM 53 61 61
V-G 100 69 69
LWL-PCH 100 77 77
Summe 600 422 422

Quelle: Veroffentlichungen der Landeswahlleiterin Mecklenburg-Vorpommern 2014

Tabelle 5: Relation Bewerber/Mandate

Bewerber/Mandate Bewerber/Mandate | Bewerber/Mandate
Landkreis | 2009 (zusammengefasst) 2011 2014
MSE 4,01 4,71 4,88
LRO 3,68 4,46 4,64
V-R 3,40 4,88 4,58
NWM 4,38 4,66 4,66
V-G 3,74 5,25 5,03
LWL-PCH 4,25 5,06 5,26
Summe 23,46 29,02 29,05

Quelle: Veroffentlichungen der Landeswahlleiterin Mecklenburg-Vorpommern 2014
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Diese Daten machen deutlich, dass die Beflirchtungen, nach denen GroRkreise zu
einer Beschéadigung des Ehrenamtes fiihren kénnten, zumindest mit Blick auf die
Bewerberzahlen fiir Kreistagsmandate, nicht aufrechtzuerhalten sind. Im Gegen-
teil: Die Ausgangssituation ist erkennbar stabil, eine Aussage, die auch nach der
hier ausgewerteten dritten Befragungsrunde aufrechterhalten werden kann. Hinzu
tritt, dass das Interesse am politischen Prozess ungebrochen scheint und auch die
Gefahr zu grofRer Distanzen angesichts erhéhter Mobilitatsbereitschaft und der
Handlungspotentiale des Internet Uberschaubar bleiben. Zudem haben die Aus-
sagen (vgl. hierzu detailliert die Buchverdffentlichung) deutlich gemacht, dass
von einer Majorisierung des kommunalen Ehrenamts durch Hauptamtler zumin-
dest bislang nicht wirklich gesprochen werden kann. Zwar verstarkt sich der
Trend, nach dem Biirgermeister es sich ,,nicht mehr erlauben konnen®, nicht dem
Kreistag anzugehoren, doch findet sich bis heute eine ausreichende Zahl an Be-
werbern, um entsprechende Verwerfungen sowohl im kreislichen als auch im
gemeindlichen Bereich aufzufangen. Zudem ist nach Aussagen der Befragten in
nahezu allen Kreistagen ein Generationsumbruch, der von einem weiter verénder-
ten Informations- und Kommunikationsverhalten jungerer Kreistagsmitglieder
begleitet sein dirfte, zwar erwlnscht, halt sich bislang allerdings im Rahmen na-
tirlicher Zu- und Abgange. Die nachfolgende Generation richtet sich bekanntlich
eher an sozialen Netzwerken als an politischen Parteien oder Wahlergemein-
schaften aus.

Prinzipiell verbleibt die Gefahr, dass es neben (oder auch mit) einem Altersum-
bruch zu nachhaltigen Verschiebungen unter den Kreistagsmitgliedern dadurch
kommen kdnnte, dass mobilere Berufsgruppen ortsabhangigere Kreisrate, damit
aber auch lokal und regional starker Verhaftete, verdrangen. Erganzt man das um
das wachsende Gewicht von Hauptverwaltungsbeamten und Berufspolitikern in
den Kreistagen, findet sich eine Reihe beobachtungs- und diskussionswiirdiger
Entwicklungen. Dies wird dadurch ergénzt, dass in flankierenden Gesprachen
vor allem Vertreter des Handwerks und kleinerer Unternehmen (Einzelhandel,
Bauernschaft) auf eine ,,notwendigerweise” kritische Uberpriifung ihres kiinfti-
gen kommunalpolitischen Engagements verwiesen. Auch das hat freilich bislang
nicht zu einer gleichsam flichendeckenden ,,Absatzbewegung® gefiihrt, sondern
dirfte sich mit erwartbaren Verhaltensveranderungen innerhalb der Berufsgrup-
pen und Generationen verbinden.

Insofern erscheint es unangebracht, in jedem Fall aber verfriiht, die einem materiell
unabweisbaren Handlungsbedarf geschuldete Bildung von Grof3kreisen in Meck-
lenburg-Vorpommern als das ,,Ehrenamt gefdhrdend” einzuschétzen. Natlrlich
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stellen die erweiterten Wege einen moglichen Selektionsprozess dar, wird es auch
mit Blick auf die qualitativ wie quantitativ umfangreicher werdenden Agenden zu
einer verstarkten Arbeitsteilung kommen missen, die wiederum (auch) professio-
nelle oder doch zumindest halb-professionelle Akteure erfordert, doch steht dem
ein zumindest bislang aufrechterhaltenes und materiell Uberzeugendes kommunal-
politisches Engagement der weit (iberwiegenden Mehrheit der Kreistagsmitglieder
gegentber. Die in diesem Bericht (Buchfassung) wiedergegebenen Einzeleinschét-
zungen der Befragten verweisen zwar auf punktuelle Uberlegungen, das Engage-
ment zu Uberprifen und ggf. auf eine erneute Kandidatur zum Kreistag zu verzich-
ten, doch verbindet sich auch damit keine Bewegung, die die Funktionsfahigkeit
der kreislichen (und gemeindlichen) Selbstverwaltung infrage stellen lielie.

Insofern ist erwartbar, dass die mit dem Reformprozess verbundenen Auswir-
kungen die Selbstverwaltung zwar veréndern, sie aber nicht in ihrem demokra-
tiefordernden Gehalt nachhaltiger oder langfristiger beeintréchtigen werden. Da
sich dem Einzelnen und allen relevanten gesellschaftlichen Gruppen ohnehin
MaRstabsvergroBerungen des Denkens und Handelns stellen, die aufgrund tech-
nischer Innovationen und des Einflusses von Européisierungs- wie Globalisie-
rungsprozessen ein Uberdenken von (und eine Anpassung an) lieb gewordene
Routinen beinhalten, gilt dies auch fur die kommunale Selbstverwaltung und das
Ehrenamt. In der angesprochenen Vermischung von Generationswandel, veran-
dertem Informations- und Kommunikationsverhalten, einem verstarkten Zwang
zum Ebenen bergreifendem Denken und dem gleichwohl bestehenden Bemi-
hen, die lokale und regionale ,,Verwurzelung® aufrechtzuerhalten, diirfte sich die
Zukunft der kommunalen Selbstverwaltung, nicht nur in Mecklenburg-
Vorpommern, entscheiden. Diesen Prozess kontinuierlich zu beobachten und ihn
ggf. im positiven Sinne zu férdern, bietet sich an, zumal nicht auszuschlieBen ist,
dass die kommunale Selbstverwaltung im Land Modellcharakter insofern an-
nehmen konnte, als auch andere Fl&chenldnder vor einer substantiellen Umorien-
tierung ihrer Selbstverwaltungsroutinen stehen. Dies gilt vor allem fir neue und
verénderte Interaktionsformen ,,in der Fldche“, deren Gefahren wie Chancen
allerdings erkannt sind und vielféltige Formen der Reaktion erfahren: VVon der
Einrichtung von Verwaltungsaulienstellen tiber die Bildung diesen Namen ver-
dienender (und die langen Wege wieder verkirzender) Biirgerbiros bis hin zu
gesellschaftlichen Bewegungen auch aufBlerhalb des ,etablierten” politischen
Prozesses finden sich derzeit zahlreiche Reaktionsmuster. Die sich damit verbin-
dende Unsicherheit proaktiv zu nutzen und der kommunalen Selbstverwaltung
ein zeitgemaRes Gesicht zu geben, stellt eine betréchtliche, erkennbar aber auch
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losbare Aufgabe fir die kommenden Jahre dar. Mecklenburg-Vorpommern
konnte in diesem Prozess durchaus eine ,,Vorreiter-Rolle® einnehmen.

c. Schrittweise Anpassung an veranderte GroRenordnungen

Strukturreformen wie die Landkreisneuordnung in Mecklenburg-Vorpommern
erfolgen in der Regel schrittweise: An eine Bedarfsprifung und Problemdefinition
schlieen sich der Ausweis des Regelungsbedarfs und der politisch-administrative
Willenbildungs- und Entscheidungsprozess an; er mindet in den Vollzug, dem
meist noch ein Evaluationsprozess nachgeschaltet wird, um Uber den Erfolg oder
Misserfolg einer Reform Auskunft zu geben und etwaigen Nachbesserungsbedarf
zu begriinden. Soweit die Theorie. Die Praxis substantiellerer Regierungs- und
Verwaltungsreformen hat gelernt, zwischen den unterschiedlichen Ebenen dieser
Prozesse zu unterscheiden und sie, wenn mdglich, aufeinander zu beziehen. Zwar
verbindet sich damit nicht selten Zeit- und Ressourcenverschlei3, doch erfordern
demokratische politische Systeme diesen Preis.

Auch auf kommunaler Ebene liegt liber wie unterhalb des skizzierten eher for-
malen Reformprozesses die Birgerschaft, nicht nur als Adressat der Reform,
sondern auch als legitimierende und den Prozess letztlich tragende Ebene; nicht
ohne Grund spricht man von kommunaler Selbstverwaltung und schiitzt sie
grundrechtlich. Die Landesregierung ist dem auf dem schwierigen und langen
Weg zur Kreisneuordnung gefolgt und hat auf den unterschiedlichen Stufen des
Prozesses die Biirgerschaft fiir den angesichts der demographischen und haushal-
terischen Entwicklung unabweisbaren Reformansatz zu gewinnen versucht. Dies
erwies sich als problematisch, weil die Bewohner der Stadte, Kreise und Ge-
meinden des Landes angesichts ohnehin erkennbarer ,.Entgrenzungen ihres
Lebens und Arbeitens in der Veranderung/VergrofRerung ihres ureigenen Zugriffs
verstandlicher Weise eine Gefahr sahen; die Beantwortung der ,,offenen* Fragen
im Rahmen dieser Untersuchung (Kap. 2 der Buchfassung) macht das sehr deut-
lich. Noch immer vermisst man in Stralsund, Greifswald, Wismar und Neubran-
denburg den Status der Kreisfreien Stadt (obwohl sich das Handlungspotential
und die Entwicklungsfahigkeit der neuen Stadt-Umland-Organisationen betrécht-
lich erweitert hat), kann sich mit den GroRkreisen nur punktuell identifizieren
(selbst wenn sich zahlreiche der Altkreise als nicht mehr lebensfahig erwiesen)
und stellt man in der Konsequenz zumindest in Einzelféllen das Ehrenamt infra-
ge (trotz der unbezweifelbaren Bedeutungssteigerung der Kreistage und der
technischen Erleichterung der Mitwirkung).
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Insofern bietet es sich an, nach technisch vollzogener Reform den Prozess weiter
zu begleiten und ihn ggf. bis hin zu einem ,,Modell Mecklenburg-Vorpommern*
fortzuentwickeln. Das gilt nicht nur fur die Konsolidierung der kreislichen Orga-
nisationsstrukturen und der Haushalte, sondern auch fiir eine komplementére
Ausrichtung der zivilgesellschaftlichen Einrichtungen (vom Roten Kreuz (ber
die Sportvereine bis hin zu den Feuerwehren), eine die West-Ost und Nord-Sud-
Disparitaten aufnehmende Regionalentwicklung/Landesplanung sowie kulturelle
Einrichtungen, die fir die ldentitatsbildung besonders bedeutsam sind, gleich-
wohl aber noch immer unterschatzt werden. Ein so schones wie kulturell reiches
Land wie Mecklenburg-Vorpommern ,,verkauft sich den Landesfremden er-
kennbar unter Wert.

Hinzu sollte ein Blick auf eine kinftig erweiterte interkommunale Zusammenar-
beit (IKZ) treten, um zusétzliche Synergieeffekte im Zusammenwirken der jetzt
wesentlich handlungsfahigeren Akteure auszuldsen. Bislang eher abgewehrt, um
etwaige die eigene Existenz bedrohende Verwaltungs- und Gebietsreformen zu
vermeiden, und zudem meist nur Kleinteilig angelegt, kénnte das Instrument nun
erweiterte Bedeutung erlangen. So sind die in einer verstarkten Kooperation
angelegten Potentiale weit wirkungsméchtiger als gemeinhin angenommen,
vorausgesetzt, dass die Teilnehmer den Mut und die Kompetenz zu einer konse-
guenten Arbeitsteilung und Spezialisierung mitbringen. Die dafiir in Frage kom-
menden Aufgabenfelder sind nahezu unbegrenzt und reichen bis hin zu einer
gemeinsamen Personal- und Finanzverwaltung.

Im Falle Mecklenburg-Vorpommerns scheiden weitere Kreis-Kreis-Koopera-
tionen eher aus (erst recht nach der nun vollzogenen Reform) und finden sich
auch im Stadt-Landkreis-Verhaltnis nur eher punktuelle Formen der Zusammen-
arbeit, vor allem im Verhaltnis von Landeshauptstadt Schwerin und Landkreis
Ludwigslust-Parchim sowie Stadt und Landkreis Rostock. Die sich fir das Land
vor allem anbietenden Kooperationsformen richten sich mithin eher auf den
kreisangehdrigen Raum und werden hier in einer Reihe verfolgenswerter Ar-
beitsteilungen auch gleichsam exemplarisch erbracht. Im L&ndervergleich bedarf
es dazu meist einer gesonderten spezifischen Landesférderung, etwa eines
Anreizfonds als gleichsam ,klassischem® Instrument interkommunaler Zusam-
menarbeit. Die Ergebnisse sind bislang allerdings tberschaubar, weil Mitnahme-
effekte Uberwiegen und nachhaltigere Wirkungen meist nicht erkennbar sind.
Kaum eine Landesverwaltung glaubt zudem, auf vorgeschaltete ,,Freiwilligkeits-
phasen® verzichten zu kdnnen, um eine Gefahrdung der Selbstverwaltung auszu-
schlieBen, doch sieht man sich darin nur selten belohnt. Insofern erscheint es
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unausweichlich, die Freiwilligkeit prinzipiell zeitlich zu begrenzen und finanziel-
le Zuwendungen mit konkreten Ziel- und Terminvereinbarungen zu verbinden.
Dies misste letztlich auch im Interesse der kommunalen Akteure sein.

SchlieBlich sei erwéhnt, dass sich die sechs Landkreise Mecklenburg-Vorpom-
merns in ihrem Umsetzungsstand der Landkreisneuordnung noch deutlich unter-
scheiden. Das verbindet sich zum einen mit der heterogenen Ausgangssituation,
zum anderen aber auch mit der jeweiligen technisch-administrativen Kompetenz
und der Zusammenarbeit von Kreistag und Verwaltung. Wéhrend es im Fall
Nordwestmecklenburg bekanntlich nicht um die Bildung eines Grofl3kreises,
sondern ,,nur um die Einkreisung der Stadt Wismar ging und Rostock aufgrund
der spezifischen Stadt-Umland-Konstellation gleichfalls einen gewissen Sonder-
fall (samt des sich damit verbindenden Entwicklungspotentials) bildet, findet
sich die ,,GroBkreis“-Problematik auf die Mecklenburgische Seenplatte und den
Landkreis Ludwigslust-Parchim konzentriert. Vorpommern-Riigen und Vor-
pommern-Greifswald bleiben bislang durch territoriale Besonderheiten (die In-
sellage Riigens) bzw. erkennbare politische Vorbehalte (Vorpommern-
Greifswald) gepragt. Hier treffen positiven Anpassungen an die verdnderten
GroRenordnungen noch auf materielle und grundsétzliche Bedenken. Das muss
kein Nachteil sein, weil so ggf. die Probleme eines zu ziigigen Innovationspro-
zesses erkannt und vermieden werden kdénnen. Doch wére zu berticksichtigen,
dass eine langerfristig wirksame Heterogenitat zwischen den kreislichen Akteu-
ren deren gesamthafte Interessenvertretung erschweren dirfte.

Eine weitere Differenzierung ergibt sich mit Blick auf die erkennbare Regional-
orientierung des jeweiligen kreislichen Handelns. Hier sind gewisse Nord-Sid
und West-Ost-Differenzen nicht zu Ubersehen. Als besonders vorteilhaft stellt
sich erneut die Entwicklung des Landkreises Ludwigslust-Parchim dar, der zwi-
schen den Ballungsraumen Berlin und Hamburg gelegen vor allem von seiner
Mitgliedschaft in der Metropolregion der Hansestadt profitiert. Wahrend nach
Uberwindung der Ubergangsprobleme der Kreis Mecklenburgische Seenplatte
inzwischen konsolidiert erscheint und seine Grole positiv zu nutzen sucht, blei-
ben Vorpommern-Rigen wie Vorpommern-Greifswald ,,randlagig®, trotz oder
gerade wegen der primdr touristischen Ausrichtung. Die Landespolitik wie die
Landesplanung Mecklenburg-Vorpommerns werden sich der unterschiedlichen
Entwicklungsperspektiven der Teilrdume annehmen mdiissen, um in etwa gleich-
férmige Versorgungsniveaus in der Flache zu gewahrleisten. Dies proaktiv auf
beiden Seiten zu foérdern, erscheint durchaus angezeigt, nicht zuletzt mit Blick
auf das Schlisseljahr 2019, das bekanntlich durch ein nahezu paralleles Auslau-
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fen von Sondermitteln/des Solidarpakts 11, einer Neuordnung des Landerfinanz-
ausgleichs, der Gewahrleistung der Schuldenbremse auf allen gebietskorper-
schaftlichen Ebenen sowie komplementaren Umorientierungen der européischen,
nationalen und regionalen Foérderpolitiken gepragt ist. Dies auch landesseitig zu
einer Bestandssicherung und handlungsorientierten Uberpriifung der Landesteile
zu nutzen, stellt eine so wichtige wie aussichtsreiche Aufgabe dar, die nur in
einem engen Zusammenwirken von Landesregierung und Landkreisen erfolg-
reich zu bewaltigen sein durfte.

d. Ausbau und Professionalisierung des Burgerservice

Auch im Vergleich der deutschen Flachenlander kommt es im Zuge der Land-
kreisneuordnung in Mecklenburg-Vorpommern schlieflich zu einem weitgehen-
den Ausbau dezentraler Formen der birgerschaftlichen Information und Mitwir-
kung — uber erweiterte Birgerservices und/oder die Institutionalisierung von
Burgerbiros. Damit sucht die politische Fihrung der Kreise den verdnderten
GroRenordnungen gerecht zu werden und Dienstleistungen auch ,,in der Fldche*
so anzubieten, dass eine durch die vergroferten Distanzen befiirchtete ,,Entfrem-
dung® der Biirgerschaft aufgefangen werden kann. Ob dies letztlich in eine er-
weiterte Beteiligung miindet, muss beim derzeitigen Erkenntnisstand noch offen
bleiben, doch ist es durchaus nicht ausgeschlossen, dass sich damit nicht nur
negative Folgen fiir die Beteiligungsbereitschaft, sondern auch weitere
Anreizmomente ergeben, die lber die politischen Parteien oder Wahlervereini-
gungen aufzufangen waren.

In diesem Kontext ist zunéchst interessant, dass die Landkreise die Einrichtung
,Kkooperativer Biirgerbiiros* meist mit der Einfilhrung der bundesweiten Behor-
den-Rufnummer 115 und dies mit Forderantrdgen an das Bundesministerium des
Innern zu verbinden suchten. So kam es in Einzelfallen 2013 und 2014 zu einer
Férderung aus Bundes- und Landesmitteln, die iiber Projektgruppen ,,Biirgerser-
vice* durchaus innovativ wirkten, die Erdffnung entsprechender Biirgerbiiros
betreuten und den Start der einheitlichen Behérdennummer 115 fur Landkreise
und eingerichtete Servicecenter gewéhrleisteten. Um dem absehbaren Personal-
mangel flr diese anspruchsvolle Téatigkeit zu begegnen, verbanden sich damit
erste Bemihungen zur Schulung von Biirgerberatern nach einem extern erarbei-
teten Personalentwicklungs- und Schulungskonzept, ergdnzt um die Einrichtung
eines Wissensmanagement-Systems, die Erarbeitung entsprechender Prozessana-
lysen und eine erweiterte Offentlichkeitsarbeit. Im Rahmen der vom Biiro ,,Ko-
operatives E-government“ beim Ministerium fir Inneres und Sport des Landes
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veranstalteten Regionalkonferenzen wurden die Ergebnisse fur die Rdume Neu-
brandenburg, Greifswald, Rostock und Parchim vorgestellt, zudem arbeiteten
Mitglieder der Projektgruppe im Rahmen der Bemihungen der Geschafts- und
Koordinierungsstelle 115 auf Bundesebene mit.

Ziel des nachahmend aufgenommenen Projektes war es, Malinahmen zum Erhalt
und zum Ausbau eines flachendeckenden Angebots an Verwaltungsleistungen der
Landkreise und kreisfreien Stidte sowie der kreisangehdrigen Stidte und Amter
unter den Bedingungen des demographischen Wandels umzusetzen. Dazu wur-
den, ausgehend von bestehenden Erfahrungen im Aufbau von Birgerbiros, zur
dezentralen Erbringung von Leistungen der Kreise weitere kooperative Biirger-
biiros entwickelt, die der Offentlichkeit dezentrale Leistungen des Kreises und
der Stadte bzw. Amter anbieten. Dabei Einrichtungen arbeiten mit dem gemein-
samen Informationssystem ,Infodienste M-V, das vom Land Mecklenburg-
Vorpommern im Rahmen seiner Kooperation in einer Sonderlinie bereitgestellt
wird, zusammen. Zur Pflege und Weiterentwicklung der Inhalte wurde ein ko-
operatives Stammtexte-Management zwischen dem Land, den Kreisen und den
Gemeinden etabliert.

Neben diese kooperativen Biirgerburos trat der Aufbau des D115-Servicecenters
West-Mecklenburg, das gleichfalls mit dem Bestand der vom Land bereitgestell-
ten ,Infodienste M-V* arbeitet. Durch die im Projekt entwickelte identische
Ausbildung der Biirgerberater von Kreis und Kommunen ergaben sich Synergien
beim ortlich flexiblen Einsatz der Berater zur Ubernahme von Vertretungen vor
Ort, durch die Uberlauffunktion des Telefonservice bei Uberlastung des D115-
Servicecenters sowie durch die bedarfsweise Zusammenfiihrung lokaler und
weniger ausgelasteter Telefonzentralen der Stidte und Amter. Ein gemeinsames
Auskunftssystem wird sowohl im Servicecenter Westmecklenburg als auch in
den kooperativen Biirgerbiiros genutzt.

Dieses Projekt ist insofern von kreis- und landesibergreifendem Interesse, als
sich hier moglicherweise ein ,Modell“ dafiir findet, die sich mit GroBkreisen
verbindenden Distanzen konstruktiv aufzufangen, mithin eine Dezentralisierung
von Leistungen vorzusehen, die die problematischen Folgen des Kreiswachstums
abfedert. Wesentliches Ergebnis des Projektes ist die praxisgesattigte Erkenntnis,
dass die gemeinsame Aushildung der Biirgerberater von Kreis- und kommunalen
Verwaltungen flr den telefonischen Blrgerservice wie die Beratung im Blrger-
blro, verbunden mit einer gemeinsamen belastbaren und gepflegten Informati-
onshasis, den Schlissel zum Erfolg eines flachendeckenden Angebots an Ver-
waltungsleistungen in landlichen Rdumen darstellt. In dezentralen Einrichtungen
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tatige Blrgerberater, die in der Lage sind, kommunale und verwaltungsibergrei-
fende Anfragen in hoher Qualitat zu bearbeiten, garantieren dieses Angebot.
Erfahrungen bei der Erarbeitung der gemeinsamen Informationsbasis und der
technischen Unterstiitzung durch das gemeinsame Informationssystem und die
ACD-fahige Telefonanlage ergénzen das Ausbildungskonzept und legen den
Grundstein fir eine erfolgreiche Weiterfihrung nach Abschluss des Projekts.

Ergénzt um die Erarbeitung eines Handlungsleitfadens wird die Nachnutzung der
Projektergebnisse in Regionen mit vergleichbaren Herausforderungen angestrebt,
eine ,,Handreichung®, die in anderen Flachenldndern der Bundesrepublik ange-
nommen werden sollte.'® Da der bislang erfolgreiche Ansatz verstetigt und aus-
gebaut wird, ist erwartbar, dass sich hier tatsachlich ein Nukleus fir jene Innova-
tionsmoglichkeiten findet, die sich mit vergroRerten Kreisstrukturen verbinden.
Dies reicht bis hin zu weiteren Kooperationsmdéglichkeiten zwischen dem Kreis
und den Kommunen, aber auch zwischen Kreisen. Es kommt mithin zu Formen
interkommunaler Zusammenarbeit, die betrachtlich iber das hinausgehen, was in
den entsprechenden Diskussionen bislang vorgetragen wurde. Das entwickelte
»Geschiftsmodell* sieht zudem die Einrichtung von AuBenstellen vor, die einer
gestuften Dezentralisierung von Verwaltungsleistungen in der Flache gleich-
kommen. Die beteiligten Landkreise sind erkennbar stolz auf die Projektergeb-
nisse und deren erfolgreiche Umsetzung, zumal damit ein weitgehend flachende-
ckender Birgerservice im Kreisgebiet gewahrleistet ist. Er bietet Blrgerinnen,
Burgern und Unternehmen an den Standorten der kooperativen Birgerbiros alle
Dienstleistungen der Stadte bzw. Amter sowie besonders nachgefragte Leistun-
gen der Kreisverwaltungen an. Er gewadhrleistet damit die Verfligbarkeit von
Verwaltungsleistungen und kompensiert damit einige Folgen des demographi-
schen Wandels sowie der Anpassung der Verwaltungsstrukturen an die Reform,
»die aus wirtschaftlichen Griinden erfolgen musste*.}” Im Ergebnis verbinden
sich Dezentralisierung, kooperatives Verwaltungshandeln, erweiterte interkom-
munale Zusammenarbeit und die geschickte Nutzung digitaler Innovationen zu
einem Handlungskonzept, das die kommunale Selbstverwaltung durchaus auf
eine neue Stufe stellt. Natirlich verbleibt die Frage nach dem sich damit verbin-
denden Personalbedarf und den erkennbaren Kosten, doch kann aufgrund des

16 Handlungsleitfaden: Kooperative Biirgerbiros und Einfihrung der Behérdennummer D115 im
Landkreis Ludwigslust-Parchim und der Region West-Mecklenburg (Umsetzungsphase); Stand:
30.11.2014.

17 a.a.0,, hier 2.
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Entlastungseffekts fur das Kreis- und Gemeindepersonal durchaus von kinftig
tragfahigen Strukturen ausgegangen werden.

Nach verallgemeinerungsféhiger Einschatzung der Akteure beruht der Erfolg der
Einfuhrung eines kooperativen Biirgerservice in einem Landkreis vor allem auf
folgenden Faktoren:

Der Einsicht aller Beteiligten, dass es sich beim Erbringen von Verwal-
tungsleistungen einschlielich der dazu notwendigen Beratungen um
Dienstleistungen handelt, auf welche die Offentlichkeit Anspruch hat und
die deshalb den mit ihrer Einbringung verbundenen Aufwand rechtfertigt;

dem Willen der Teilnehmer auf den Verwaltungsebenen Amter, Stadte und
Landkreise zur Zusammenarbeit beim Erbringen von Dienstleistungen fur
die Offentlichkeit;

dem Abschluss wirksamer 6ffentlich-rechtlicher Vertrage zur Einbeziehung
der Personalvertretung der beteiligten Verwaltung;

der Erkenntnis, dass der Bedarf des Biirgerberaters eine anspruchsvolle und
qualifizierte Tatigkeit ist, die besondere Fahigkeiten erfordert;

einer Optimierung von Beratungs- und Fachdienstprozessen zwischen fron-
tend und backend. Dieser Aufteilung zwischen effizient erreichbarer Bera-
tung mit hoher Erstldsungskompetenz und konzentrierter Abarbeitung fach-
licher Themen gewdhrleistet sowohl Kundenzufriedenheit als auch eine
hohe Qualitét der erbrachten Verwaltungsleistungen. Sie tragt dartiber hin-
aus wesentlich zur Prozessoptimierung in den Fachdiensten bei;

einer einheitlichen und konsequenten Aus- und Weiterbildung der Birger-
berater zu fachlichen, technischen-organisatorischen und psychologischen
Themen. Die Ausbildungsinhalte sollten dabei regelméaRig an neue und er-
ganzte Erkenntnisse angepasst werden, etwa infolge veranderter gesetzli-
cher Rahmenbedingungen oder der Ergebnisse eigener Prozessoptimierung;

der Bereitschaft der Burgerberater zu einer gewissen Mobilitat beim Auf-
bau der Biirgerbiros sowie der Unterstitzung, Vertretung und Qualifizie-
rung im laufenden Betrieb;

der bewussten, zentral gesteuerten und Verwaltungsebenen tbergreifenden
Pflege einer Informations- und Wissenshasis;

der Nutzung einheitlicher und kooperatives Arbeiten unterstiitzender In-
formations- und Kommunikationssysteme, etwa eines einheitlichen Aus-
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kunftssystems mit gemeinsamen Datenquellen (,,Infodienste M-V*, D115-
Datenbanken, lokale Wissensbasis) und einer ACD-fahigen Telefonanlage;

e der Nutzung gleicher Fachapplikationen (hier Personen- und Fahrzeugzu-
lassung) in den Biirgerbiiros und im Telefon-Servicecenter.™®

Ein telefonischer Birgerservice sollte zudem den vor-Ort-Service ergénzen. Bei
gleicher Ausbildung der Birgerberater und vergleichbarer Ausstattung der Ar-
beitsplatze ergeben sich deutliche Synergieeffekte.

Die Pflege der Informationshasis muss zudem zentral gesteuert werden, unter
Vorsatz eines die Verwaltungsebenen tbergreifenden Redaktionsprozesses von
Kommunen und Kreis tber das Land bis ggf. hin zum Bund. Der Leistungskata-
log der 6ffentlichen Verwaltung (Leika) ermdglicht dieses Vorgehen und schafft
die Basis fiir verschiedene Zugangskanéle. D115 und e-government-Portale bil-
den weitere Zugénge zur gemeinsamen Informationsplattform von direktem und
telefonischem Burgerservice.

Der telefonische Zugang zum Burgerservice ermdglicht schlieRlich bei entspre-
chender Pflege der Informationsbasis das Erbringen von Beratungsleistungen
auch fur Verwaltungen auferhalb des eigenen Kreisgebiets. So kénnen besonders
bei der Erbringung von D115-Leistungen Verwaltungskooperationen innerhalb
verschiedener Kreise eines Bundeslandes eingegangen werden.

Im Ergebnis steht ein Innovationsansatz, der beachtens- und nachahmenswert
erscheint, auch im Vergleich mit den mehrjéhrigen und durch zahlreiche
Umwegproduktionen gekennzeichneten Versuchen der Bundesebene, die Behor-
dennummer 115 sach- und fachgerecht zu platzieren. Die Verbindung von tech-
nischer Innovation, dezentralisierter Informationsstruktur und einer ihr nachfol-
genden Leistungserbringung durch die kommunale Ebene stellt einen
Uiberzeugenden Nebeneffekt einer vom Ansatz zunéchst schwierigen Strukturre-
form dar.

e. Innovationsschub im Binnenbereich und erweiterte Vergleichsorientie-
rung

In der Zusammenfassung empfiehlt es sich, die inzwischen gewonnene Stabilitét
der Kreiseinheiten und ihre steigende Bedeutung fur die Landesentwicklung durch
eine Verstetigung der im Binnenbereich der Kreise erkennbaren Innovationspro-
zesse zu erganzen. Jenseits der skizzierten Institutionalisierung von Birgerbiiros

18 a.a.0., hier 12.
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und der generellen Gewabhrleistung eines erweiterten Birgerservices zielt das vor
allem auf die Binnenstruktur der Kreistage und der Kreisverwaltungen.

Mit Blick auf den Kreistag weisen die im Rahmen dieser Untersuchung durchge-
fiilhrten Befragungen auf einen ,,Professionalisierungsschub* hin, der einerseits
der gewachsenen Bedeutung der jetzt territorial und landespolitisch ,.ertiichtig-
ten“ Kreise geschuldet ist, andererseits aber auch Ubergangsprobleme erkennen
lieR, die sich zunéchst in einer deutlichen Aufgabeniiberlastung und entspre-
chend ,,iiberfrachteten* Tagesordnungen dokumentierte. Die urspriinglich durch-
aus umstrittene Institutionalisierung von Fraktionsgeschaftsfuhrern hat dem nach
den neuesten Befragungsergebnissen und vor allem als Ergebnis der Vorortge-
spréche deutlich entgegengewirkt, die Bedenken in ihr Gegenteil verkehrt: So
bezeichnen die meisten der interviewten Kreistagsmitglieder die Bestellung von
Fraktionsgeschéftsfiihrern inzwischen als ,,Gewinn®, wenn auch deren Finanzie-
rung in Teilen noch ungeklart und landesweit keineswegs harmonisiert sei. Im-
merhin gelang es, die Alltagsarbeit der Fraktionen auf diesem Weg organisato-
risch zu straffen und materiell zu biindeln, was wiederum der ,,Abarbeitung* der
noch immer zu umfassenden Tagesordnungen zugute kommt. Da die groften
Ubergangsprobleme heute aber als gelost gelten konnen, ist zu erwarten, dass
sich der Aufgabenanfall ohnehin normalisiert, die Fraktionsarbeit mithin einer
gewissen Routinisierung unterliegen durfte.

Dies ist insofern wiinschenswert, als der punktuelle Blick auf neuere Tagesord-
nungen auch deutlich gemacht hat, dass sich in einigen Kreistagen der Trend,
nicht nur kreis-, sondern auch landes- und bundespolitisch relevante Fragen zu
erdrtern, noch verstarkt hat. Bei Anerkennung dieses erweiterten Interesses von
Kreistagsmitgliedern wird man auf die Grenzen einer solchen Befassung hinwei-
sen missen, zumal sonst die Gefahr wiichse, iber ein ausbordendes Mandatsver-
standnis die Selbstverwaltungsaufgabe zu gefahrden — sei es durch materielle
Uberlastung oder normativ-ideologische Uberforderung.

Im Ubrigen aber greifen die Routinen der Kreistagsarbeit wie fiir ein Flachen-
land von der GroRe und Bedeutung Mecklenburg-Vorpommerns erwartbar. Ge-
legentliche Turbulenzen sind meist den jeweiligen Mehrheitsverhéltnissen und
zum Schluss auch spezifischen Personlichkeitsmerkmalen geschuldet, Ein-
schrankungen, die im demokratischen Staat selbstverstandlich sind und hinge-
nommen werden missen.

Eine wachsende Bedeutung sowohl der Arbeiten der Kreistage als auch der
landrétlichen Verwaltungen ergibt sich schlieRlich auch aus der zunehmenden
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Tendenz, die Einrichtungen der kommunalen Selbstverwaltung einem landesspe-
zifischen und landeribergreifenden Vergleich zu 6ffnen. Dahinter stehen Uberle-
gungen, die nicht nur einem Wettbewerbsdenken auch im 6ffentlichen Sektor
geschuldet sind, sondern unter Berticksichtigung knapper werdender Ressourcen
bereits die Uberlegungen zu einer Foderalismusreform in den vergangenen Jah-
ren beschaftigten. So konzentrierte sich die Foderalismusreform-Kommission Il
zwar vor allem auf Verschuldungsfragen (mit der nachfolgenden Institutionali-
sierung von ,,Schuldenbremsen®), doch kam es in Ergénzung dieses Schwer-
punkts auch zu Diskussionen um einen Vergleich der Verwaltungskapazitat der
Gebietskorperschaften (etwa tiber ein benchmarking). Die entsprechenden Uber-
legungen fiihrten zu einer Erweiterung des Art. 91 GG, der unter d zwar einen
solchen Leistungsvergleich zwischen den L&ndern vorsah, dies aufgrund von
Streitigkeiten im Rahmen der Kommission aber nur als eine Kann-Bestimmung
auswies. Den Namen verdienende benchmark-Prozesse und Vergleiche zwischen
den Flachenldndern finden sich daher nur selten und auch dann lediglich
sektoralisiert, zum Schaden der erhofften Rationalitatssteigerung.

Dem konnte und sollte man sich ggf. gleichsam ,,vorziehend® stellen, auch und
gerade in Mecklenburg-Vorpommern. Hier kommt es bei einem Vergleich von
Kennzahlen zum jeweiligen Personal- und Sachmitteleinsatz etwa der Flachenlan-
der Schleswig-Holstein und Mecklenburg-VVorpommern fur letzteres zu punktuell
abtraglichen Erkenntnissen. Dies zu einer Uberpriifung von Landes- und Kommu-
naleinrichtungen zu nutzen, birgt zwar Risiken, bote aber den Vorteil, die nun
»zukunftsfahigere* Kreis- und Gemeindeebene durchaus selbstbewusst einem erwei-
terten Vergleich zu stellen. Da die Landkreisneuordnung als weitgehend vollzogen
gekennzeichnet werden kann (und die erbrachten ,,Fusionsrenditen® einer breiteren
Offentlichkeit bekannt werden), bote sich die Gelegenheit, den Reformansatz auch
im Lander- und Gemeindevergleich ndher zu qualifizieren und das Land und seine
kommunalen Vertreter ggf. als ,,Vorreiter* eines Entwicklungsprozesses auszuwei-
sen, der sich aufgrund veranderter Rahmenbedingungen ohnehin einstellen dirfte.
Da zudem die Digitalisierung nahezu aller Lebens- und Arbeitsbereiche ein Aus-
mal erreicht hat, das Vergleiche zumindest technisch ohne weiteres moglich macht,
wadre ein friihzeitiges Nutzen solcher Vergleichsmdglichkeiten erwdgenswert.
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Mehrautorenwerke werden durch Schragstrich (ohne Leerzeichen) getrennt;
Herausgebernamen erscheinen in Normalschrift.

B Fundstellennachweise sind ausschlieBlich in fortlaufend durchnummerierten FufSnoten
auszuweisen. Mehrere Literaturangaben bzw. Quellen in einer Fuf3note werden durch
Strichpunkt getrennt; am Ende jeder FuRnote steht ein Punkt. Gesetze und vergleich-
bare Rechtsnormen werden im FliefStext in runden Klammern nachgewiesen.

m Literaturangaben werden folgendermalen zitiert: Autor (Nachname, abgekiirzter
Vorname): Titel, Erscheinungsort, Erscheinungsjahr. Beispiel: Milward, A.S.: The
European Rescue of the Nation-State, 2" ed., London u.a., 2000.

Bei Beitrdgen in Zeitschriften und Sammelwerken sind die entsprechenden Quellen-
angaben (Herausgeber, Titel, Seitenangaben, ggf. Seitenzahl bei direktem Zitat) in
Normalschrift wie folgt hinzuzufiigen: Grimm, D.: Vertrag oder Verfassung, in:
Staatswissenschaften und Staatspraxis, 6/4 (1995), 509—531; Schmidt, M.G.: Die
Europaisierung offentlicher Aufgaben, in: Ellwein, T./Holtmann, E. (Hg.): 50 Jahre
Bundesrepublik Deutschland, Opladen, 1999, 385—394, hier 390.

Wird ein Titel mehrfach zitiert, so gilt ab dem zweiten Beleg: Schmidt, M.G., a.a.0.,
392. Werden mehrere Titel desselben Autors zitiert, so ist der jeweilige Titel in Kurz-
form wie folgt mit anzugeben: Milward, A.S.: The European Rescue, a.a.0., 24.
Untertitel werden nur angegeben, wenn andernfalls nicht auf den Inhalt der Quelle
geschlossen werden kann.

Absdtze von Paragraphen sind mit ,,Abs.“ und arabischer Ziffer zu bezeichnen: Art. 53
Abs. 3 GG.

= Tabellen und Schaubilder sind mit durchnummerierten Uberschriften (in Kursiv-
schrift) zu versehen. Quellenangaben werden am FuR der Tabelle angefiigt.

An English version is available on special request.
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