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Nach Abschluß der gemeindlichen uiid kreislichen Neugliederuiig 
ist die kommuiiale Fuiiktionalreforin mehr und mehr in den Blidt 
der aktuellen Tagespolitik getreten. Besonders umstritten ist die 
Neuverteilung der kommunalen Aufgaben zwischen den an Einwoh- 
nern, Fläche und Leistuiigskraft gestärliten Geineindeii und Kreisen. 
Aber aueh die regionale Funktionalreform, die sich mit einer Neu- 
ordnung der regionalen Aufgaben uiid einer Uberprüfung der regio- 
nalen Verwaltungsstruktur beschäftigt, hat an aktueller Bedeutung 
gewonnen. Besonders die für die Ballungsräume entwickelten Modelle 
,,Regionalstadt" und ,,Regionalkreis" hahen hier die Reformvorstel- 
lungen zur Funktionalreform in Bewegung gebracht. 
Vor diesen1 Hintergrund behandelt die vorliegende Untersuchung die 
verfassungsrechtlichen Vorgaben für die komniunale Funlitionalre- 
form, die sich aus der Selbstverwaltungsgaraiirie in Art. 28 Abs. 2 
GG ableiten. Die für die vcrfassungsgerichtliche Koiitcolle der koiii- 
munalcn Gcbietsreform enrwidrclten Prüfungsinaßsräbc werden dabei 
für die kommunale Funktionalreform fruchtbar gemacht und daraus 
verfassungsrechtliche Vorgaben, Maßstäbe und Grundsätze für die 
Neuverteilung der Aufgaben zwisdicii Gemeinden und Gemeiiidever- 
bänden entwickelt. Die Konzeption des sog. ,,fuiil;tioiialen Selbst- 
veru~altungsverständnisses", die einen Verwaltungsverbund im kreis- 
angehörigen Raum annimnit und einen Rechtsschutz im ,,kommuiialen 
Innenbereidi" bei Aiifgabenverteilungen zwischen Gemeinden und 
Kreisen versagen will, wird dcm verfassungsrechtlicheii Stellenwert 
der Gemeinden uiid Gemeindeverbande nicht gerecht. Dabei ist auf 
die Gefihrdungen der kommuiialen Selbstverwalmng zu verweisen, 
die in der Einengung des konimuiialen Entscheidungsraumes durch 
staatliche Reglementierungen, einer zunehmenden Misdi- und Ver- 
bundverwaltung, einem latenten Bedeutungswandel der Angelegen- 
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heiten der örtlichen Gemeinschaft und weiteren desintegriereiideii 
Entwicklungeii auf allen Ebenen der kommunalen Verwaltung be- 
stehen. Forderung zur Sicherung der kommunalen Handluiigsfähig- 
keit schließen sich an. Auf regionaler ELeiie wird die Verfassungs- 
mäßigkeit der Modelle „Regionalstadt" und ,,Regionalkreis" erörtert. 
Die Untersuchung schließt mit verfassuiigsrcditlicl~en Abwägungs- 
grundsätzen, die der Gesetzgeber Lei Maßnahmen der kommunalen 
Funktionalreform zii beachten hat. Eine Zusammenfassuiig der Er- 
gebnisse soll die Besch'äftigung mit der Schrift erleichtern. 
Die Arbeit lag dem Fachbereich Rechts~iissenschaftcn der 'Vestfäli- 
schen Wilhelms-Universität Münster im Sommersemester 1978 als 
Dissertation vor. Den Herren Berichterstattern sowie dem Herrn 
Dekan des Fachbereichs danke ich für ihre Mitwirlcung in hesondcrer 
Weise. Geseizgebung nnd Rechtsprechung sowie die inzwischen emchie- 
nene Literatur wurden bis zur Drudrlegung berücksichtigt. Aus Grün- 
den der Aktualität mriBte dabei eine Vergrößerung der Fundstellen- 
nachweise in Kauf genommen werden. Dem Deutsclien Städte- und 
Geineindebund sowie dem Verlag bin ich fiir die Aufnahme in die 
Schriftenreihe sehr zu Dank verbunden. 

Müiister, den 6 .  Februar 1980 Bernhard Stiier 
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Erster Teil: 

Grundlagen und Ausgangsyunlrte 

§ 1 

Die kommunale Fuiiktionalreform als Bestandteil einer umhssendcn 
Vcrnaltungsrcform 

Die zunehmende Technisierung und Spezialisierung, die IComplexltät 
der Lebensverhältnisse in der modernen „fuiiktionsreiligen Leistungsgc- 
sellschaft" sowie das i l  d'er Forderung nach Teilhabe aii staatlichen 
Leistungen zum Ausdruck 1;ommende warnsende Aiispruchsdenkcn 
der Bürger') führen zii einer imrner stärlier werd'enden EinfluDnabme 
und planenden Gestaltung durch den Staat, dessen Bedeutung in allen 
Lebensbereichen srändig zunimint. Zuglaich urächst aber auch die Ab- 
hängiglieit der Bürger von den Aiiswirkungeii staltliclier Tätigkeit, 
deren frei gestaltbarer und formbarer Lebensrauin sich ständig ver- 
ringerr2). 

Der permanente Funktionszuu.achs des Staates, der den „mündigen 
Staatsbürg?r" leicht in dic Gefahr eines „verwalteten" oder nur „be- 

'1 Vgl. etwa BVeriG, IJrt. T. 18. 7.1972 - 1 BvL 32/75 U. 25!71 - 
(Ni;merus clniisus), BVerfGE 33, S. 303; von M n t i u ,  VerwArch. Bd. 
64 (1973), C. 183; BVcrfG, Urr. T. 29. 5. 1973 - 1 BvR 414171 U. 
325172 - (HodiCchG Nds.), DVBI. 1973, C. 536 (538); Bethge, Grund- 
rechtskollisioiicn, 1977, S. 214. 

3 S~dt-Umland-Girtacljten Bayern, 1974, C. 70 1.; Forriboff, Daseins- 
vorsorge, 1958, C. 4; S d i e r ,  BayVBI. 1979, §. 321 (323). Zu dcm Zu- 
sammenliang ztiischcn den wachsenden Forderungen auf staatliche Lei- 
stungcii und einer wachsenden Bürokratie rgl. Hirrdi,  Verwaltungs- 
riin<lrchau 1979, C. 113. 



trcuten" Bürgers geratcn Iäßt3), kann auch für das Selbstverstäiidnis 
der staatlichen Tnstitutionen nicht oliiie Auswirlrungen bleiben. 

Besoiideis deutlich zeigt sich der Funktionswaiidel im Bereich der kom- 
munalen Selbstv~rwaltiing, die sich seit den Arbeiten von Arnold Kött- 
p n 4 )  und Ernst ForsthofJ") zwischen ,,K;ise" und Reforin7)" bewegt. 
G-rade auf der gemeindlichen Ebene wird der Bedeutuiigswandel des 
Staates für das soziale und wirtsdiaftliche Leben sowie der niit der 
Formel von der Leistuiigsvcrwaltung statt <!er Iclassischeil Eingriffsver- 
waltuneRi nrir unzureichciid berdiriebenc Wandcl der resimtrn Stasts- 

U ,  

tätivkeit besonders wirksain. Dabei haben die aus der Icominunalen . 
P;euglicderung hervargegatiyencn vergrößerteil Städte und Geniein- 
deno) vielfach nsch Einwohilerzahl rind Ausdehntinp die Grenzen der 

3] Stadt-Umlnnd-Git?achter~ Bnyer?~, 1974, S. 71 iiiit Hiiiweis auf S&r6ky. 
4, Krise, 1931, C. 1 ff., den., Kommunale Celbstverwaltun~. 1968, C. 1 ff. 

Krise, 1932, C. 1 ff .  
Beck-7. HBKWP Bd. 1. C. 62 (102. 1291: B:umel. VVDStRL Bd. 36 

' (1978): C. 171 (172); ~liirnell~ondlenfii;ch, ~nt~rsucliun~aussdiüsse,  
1978, C. l f f . ;  Briicktzer, Orgaiiisationsgewalt, 1974, C. 149; Debe, 
Der Landkreis 1973, C. 477; Everr, DVBI. 1969, S. 765; dcrr., Der 
Städtebund 1970, S. 230 (232); Frieietih.ihn, GS Max Imboden, 1972, 
S. 115 (122); IinenicyerlMotyl, BayBgm. 1974, S. 267; Lnrrr, AfK 
Jg. 9 (1970), C. 217 (Fnte. 1 ) ;  San Aftrti;zr, CtuGB 1977, S. 167 (170); 
Schaltisrek. DVBl 1968, C. 825; Schleherxer, Der Städtetag 1974, C. 22; 
Siedentopj, CruGB 1975, C. 272; Stern, Craatsredit I, 1977, S. 293 (318 
der:., DOV 1975, C. 515; Tiggemnnn, StuGR 1975, C. 235; Uilrick 
StuGB 1977, C. 102 (134); drrr., iXOV 1978, C. 73; Wagener, Der 
Landkreis 1977, 5.13: Weber, Staats- und Srlbsrverwaltung, 1967, S. 31. 

7) Vgl. etwa Koinniunalpolitik zwisheii Krire und Reform, 1976, iiisbe- 
sondere dii Beiträge PUttnsr, Funktion der Krci~c, S. 115; Pappermann, 
Die nordrlieiii-westfäliadien Kreise, S. 131; Böhret, Entwicklungrpla- 
nung, C. 181; Frey, Entai~ldungs~lanung, C. 235. 
Forrthajf, Verwaltungsredit, 1973, S.368 ff., 410, 567ff.; vgl. rlazu 
BlUmel, StuGB 1978, C. 219 (220); der:., Verfassuiigsreditlicies Vediält- 
mir, 1979, C. 1 ff.; Stadt-Umland-G~t~zchten Bayern, 1974, S. 71. 

") Eincn Oberblik über die Geiiiciiidegrößeii i a &  d e r  kommunaleii 
Gebietsreform gebcii Diinermann, 1. Neugliederungsprogramm, 1970; 
Ebing, SwGR 1972, S. 151; Fehre, StuGR 1976, S. 3: Hesseii, Doku- 
inentation, 1977; Körreting, SICV 1971, S. 85 U. 125; devr., SKV 1974, 
C. 354 (I), SKV 1975, C. 3 (11); KösteringlBiinirmnnn, Gemeinden, 
1975: Marnnklodi. Gibicrs- und Verwaltunorreform. 1972. In einem ~ ~ ~ ~~ ~ 

phrzehiir ist die ¿alil der  Gemeinden in der-~und~s;e~ulililr Deursch- 
and von 24 300 (1963) auf S 500 1978) zurückgegangen, v g l  dazu 

Der<trcher Städteiaa GemiiridevcrreiAiGs 1978. 



politisdien und sozialen Integrationsfähigbeir'U) erreicht - Probleiiie, 
die durch die ,,uiigünstigcn I.ebensbedingungen", die „UnwirtlichLeit" 
und ,,Enthumanisierung" vielcr Großstädte") und das von Alrxnndcr 
Mitrcherlich so bezeichnete „betonierte Behausungse1endi2)" noch ver- 
rctiärft werden. Die gestiegene Bürgermobiliiat'3), die ständige Veräii- 
-- 
"J) Vgl. dazu Birehoff, Kommunale Neugliederting, 1972, C. 14 ff.; B$&- 

rnnnn, Verfassungsfragen, 1972, C. 82 ff., 131 ff.; Hoppe, DVBI. 1971, 
C. 473; Hop?elRengeling, Rechtsschutz, 1973, C. 127; Stüer, DVB1. 
1977, S. 1; den., DUV 1978, S. 78; IVagcixr, Neubau der Verwaltung, 
1969, S. 462. 

") Vgl. VerfGH NW, Urt. v. 7.5. 1976 - VerfGH 70174 - (Porz), ab- 
gedrudtt bei StGer, StuGR 1976, C. 257 (265); vgl. auch Bahrdt, Ge- 
meine, 1962, C. 45; deri., Großstadt, 1961, C. 90; DStT, Arbeitrkrcis 
VI, Stadtkririk und Sradtenrwicklung, Schwartzrche Vakaiizen.zeitung 
1979, C. 367; Stier, DOV 1978, C. 78 (90). Zur GebietsreIorm und 
Stadrsrrukrur vgl. von der Heide, Srndtliaurielr 62 (19791, S. 171. Vgl. 
audi Realisierung riädtebaxlidier Maflnnhrnen, 1979, besonders Rabeler, 
C. 95 mit positiven Beispielen zur Planuiigs- und Durdifü1irungsi:oope- 
ration aus Münster. 

'3 Unwirrlichkeit, 1969, C. 1 ff.; deri., 1971, C. 137. Dieser Gedanke wird 
vom VerfGH NW, Urt. v. 6. 12.1975 - VerfGH 59174 - (Porz) auf- 
genommen, StuGR 1976, C. 265, wobei auf die ICoinmuiiikations-, Al- 
ten- und ICinderfeindlichlreit der häufig iinabhängig von Gemeiiidegreii- 
rcn und über diese hinwcg eiitsrandenen Balluiigsräiime hingewiesen 
wird. In neueren Untersuchungen wird auch der Zusammenhang zwi- 
schen Städtebau und Krimin~!irät betont. Je größer die Städte und je 
dichter die Bebauung, desto stärker wirke sich iii ihnen die Kriiniiialität 
aus. Mangelnde Oberschaubarkeit und der Verlust nadibarschaftlicher 
Bindungeil in den Wohntürmen moderner Trabantenstädte Iiätten zu 
dem Ansteigen der Kriminalitätnrate wesentlich beigetragen, vgl. such 
Landtag intern 1979, Nr. 12 v. 27. 4. 1979, C. 1. Die Beurteilung der 
Srädte ist auch in frülieren Jahrhunderten bereirr vielfach negativ gc- 
Wesen, vgl. dazu Mombailr, StuGR 1976, C. 355. Nicht zu Unrecht 
haben die negativen Auswirkungen der Städtebaus zii einem grund- 
legenden Wandel des Planungsklimas gerührt und dazu beigerragen, daß 
Pragmatismus. kleine Schritte und beliutsamer Umbau an die Ctclle 
von umfassenden Plai~ungskonze~tionen und perfekter Rationalirät der 
Planungsprozesses gerreten sind, vgl. Albrrr, Stadtbaiiwelt 62 (1979), 
C. 128 mit einer Bespr. der Cliarra von Modii< Picoiv. Die Rolle der 
Planung und des Planerr werden daher völlig neu überdacht, vgl. 
Alberi, St~dtbauwclt 62 (1979), C. 196; W. Nadiw. in Fnre. 308 (C. 
237). 

18) Baldnuf, Gebietsreform, 1971, C. 65; Bliitnel, VVDStRL Bd. 36 (1978), 
C. 171 (190 ff.); Burmcister, N~ukonze~rion,  1977, S. 6 ff.; IrBary, r d i s  
und Regio, 1967, C. 86; Pocidiel, DUV 1977, C. 231 (233); Ridter,  Ver- 
fassungsprobleme, C. 132 11.; Roten, Kommunale Mitwirkung, 1975, 
C. 7ff.; d ~ r r . ,  DVBl. 1976, C. 359; drrr., h r r .  28 GG, S. 173ff.; 



derung einer vor~nals  festpefügteii örtlicheii Cemeinschafr14) sowie die 
nicht selten befürchtete ,,Uiiregierbarbeit unserer Städte1"" haben dir 
kommunale Selbstverwaltung in der T a t  in eine tiefe Krise gestiirzr, 
dic nicht leicht zu beheben ist. Auch dic Iiommi~iialdebane 1971 im 
Deutschen BuiidestagIo) hat dies gezeigt. Als Ausweg werden seit eini- 
geil Jahren - etwa unter dem Begriff des „fuiiktionalen Selbstver- 
wal tungsvers tändni~ses~~~ - Versuchc zur  Neubestimniung der Loiii- 

") Badura, FC Werner Weber, 1974, C. 911 (930); Brückner, Orpaiiisations- 
gewalt, 1974, C. 128; Conrady, DVBI. 1970, C. 408 (409); Dehrnci, 
Ubertragener Wirkungskreis, 1970, C. 106; G ö i r ,  PS Werner Weber, 
1974, S. 979 (993); Grnwert, WDCtRL Dd. 36 (1978), C. 277; H a -  
minnl lenz ,  Art. 28 GG, C. 402; Leil~holzIRinck, Art. 28 GG, C. 589; 
MarrnzlDürig/HerzoglSchoIz, 1978, Art. 18 GG, Rdn. 61; Pappertrrann, 
DOV 1973, C. 505; derr., DUV 1975, C. 181 (182); dem., DVBI. 1976, 
C. 766 (767); Partrch, Angclegeiihcircn der örtlichen Gcmeinsdiaft, 1954, 
C. 301; Roterr, Art. 28 GG, C. 173 (193); Schmi<lt-Jortzig, DVBI. 1977, 
C. 801 (803); derr., Koinmunale Organiintionshoheit, 1979, ICap. 2 I 
1 h; Sdnupp,  Zus~ä~idigl~cirsverreilun~, l9i3, C. 12 ff.; Stern, Art. 28 
GG, C. 35; dcrr., Craarsrccht I, 1977, C. 308; Ullrick Studie, 1974, C. 9; 
von Unruh, Gcmeinderedir, 1976, C. 82 (101); Wiere, SKV 1975, C. 221 
1 7 7 9 ) ~  
,---I- '" Klolo, Der Crädrerag 1974, C. 456; vgl. audi die Verwaltungswissen- 
srhafrlichc Pachragung Regierbarkeir?, 1976, besonders die Beiträge 
Klore, C. 19; Rerchke, Regierbarkeit, C. 27; Ell-siein, Eiirsrairlidiung. 
C. 217; Wagencr, Zusainmenf.irrung, C. 239. Probleine der Regierbarkcir 
iucrdeii auch i ü c  die gcramrsraarliche Ebene gcrelicn, vgl. dazu insbc- 
sondere: Zur Regierbarkcir der parlaineiiririsclieli Deiiiolrrarie. Ein 
Cappenberger Grrprädi, 1979, mir den Referaten Jrenree (C. 15 ff.) 
und Meyer (J. 48). 

") Kominuiialdebarre im Deurscheii Duiidcstag, H. 20, 1975 mit Beiträgen 
von Waffenrchrnidt (C. 43); Schiniti-Vockenha~*ien (C. 56); Engrlhard 
(S. 70); MaihoJer (S. 78); S'ierr (C. 84); Jahn (C. 92); Apel (C. 100); 
Gndduni (C. 109); W e r t z  (C. 115); Eilerr (C. 122); Scheffler (C. 129); 
Wendig (C. 134); Schneider (S. 139); Ravens (C. 146); Haurer (C. 152); 
Brnwn (S. 160); GroP (C, 164); Zeidel (C. 168); Vohrer (C. 173); 
Sdmöle (C. 178); Krockert (C. 181); Maihofer (C. 183) = 118. Ciizuiig 
vom 7. 11. 1974, SrenB C. 8568; vgl. Kommunaldebarre 1974 im Deur- 
schen Bundexag, CtuGB 1974, C. 325: B!iim<l, WDSrRL Bd. 36 (1978), 
C. 171 (183); SeeIe, Der Landkreis 1975, C. 45 (501.); Siedentopf, Ge- 
meindliche Selbsrvcrwalrun sgaranric, 1977, C. 9;  Stern, DUV 1975, 
S. 515; rgl. zur ~oinmunafdebarcc 1977, Dei Ctiidrerag 1978, C. 49. 



inuiialcn S e l b s t v e r w a l ~ n g  aiigebotei1'8), die vielfach eher dasGegeiitei1 
von dein bewirken, was sie beabsichtigen: Dcr  eigenverantwortlicheEnt- 
scheidungsrauin der kommunalen Selbstverwaltung wird ilicht vergrö- 
ßert, sondern iin Ergebnis weiter eingeschränlit. 

Ei11 anderer Weg zur C t ä r k u n ~  der iron~muiialen Sellistverwaltun: 
eröffnet sich durch verschiedeile Rcformvorstelluiigen, die fiir den 
Selbstver~alruil~sbcreidi eiitwickelt worden siud'u). 

I. Das Problernfcld de r  Verwaltungsrcform 

A n  Vorschlageii zur  Reform der kominunalen Sclbstverwalniiig maii- 
gelt es iii der T a t  nicht. Sie siiid Destandtcil einer umfassenden Kon- 
zcptioii für eine Verwal tungsref~rn?~) ,  die alle Teile dc i  öffeutlii-licii 

Ii) Papperrnnnn, JUS 1973, C. 689 (691); derr., VerwArch. Bd. 65 (1974), 
C. 163; derr., DUV 1975, 5. 181; deri., DVBl. 1976, J. 766; drri., SKV 
1976, C. 2; derr., 5KV 1976, C. 134; derr., SKV 1976, C. 336; ders., 
DIfU 1977, C. 213; dem, Verwalrungsrundschnu 1977, C. 319; Ii'otrrr, 
Komniuiiale Mitwirkung, 1975, C. 37; derr., Art. 28 GG, C. 173 ff., 
Rdn. 38, 41 tf., 48 ff., 62 f.; drri., DYB1. 1976, S. 359; Papperinannl 
RotcrslVespei., Fuiil<tioiialreforin, 1976, S. 18 ff. (22 f.); Borchmand 
Veryer, Reforrnprobleme, 1977, C. 170 f., 180; Freji, Koinmunnle Selbst- 
verwaltung, 1976, C. 20 ff.; ErnstlSaderow, Rauiiiordneriiche Fcstle- 
gunseii, 1976, C. 23; Erbel, Die Verwaltung Ud. 10 (1977), S .  126 (130). 

18) Burmeirter, Neukoiizeption, 1977; Loxs ,  AfK 3%. 9 (1970), C. 217; 
Schmidt-AJnmiin, Grundfragen des Stiidrebaurechrs, 1972; Scheuner, 
AfK Jg. 1 (1962), C. 149; ders., AfK Jg. 12 (1973), C. 1; weitere Nach- 
weise Lci ßiümei, VVDSrRL Bd. 36 (1978), C. 171 (244); vgl. auch Pap- 
permann, DVBI. 1973, C. 620. 

'O) Vgl. zu den Vorschlägen zur Belebung und St8rkiing der komiiiunalen 
Selbstverwalrung Blümel, WDStRL Bd.36(1978),C. 227 in. w. Nachw.; 
Kwmeyer, FS Günther Küchenhoff, 1972, C. 557; Kommel, Der StBdte- 
rae 1977, C. 359; deri., DGV 1979, C. 162. 

Po) Vgl. iuu1 Begriff Laubinger, ,Vermnltm~~sreform', 1975, Sp. 2303, dcr 
darunter „eitle Vielzahl untcrsd>icdlichzr MaCnahincn zusammeiifdr, 
dercii geiiieinsarner Zwe& dariii besteht, die öffentliche Verwalzung 
unter Ausinerzung von Mäiigelii den Anforderungen der Gegenwart 
und - soweit pr.ognon:izierbar. - der Zukunft anzupassen." Vgl. zur 
Verwiltungsreioiiii ferner Berkenhojf. Der Städtebund 1969, C. 117 ff.; 
Bli'clamann, ScuGR 1976, C. 123; Debe, SKV 1972, C. 314; Gaiatte, 
AfIC Jg. 6 (1969/, S. 329; Larin, DGV 1069, S .  233; derr., Der Lnnd- 
kreis 1975, S. 167 (187); Lippcr ,  Die Verwaltung Ud. 9 (1976), C. 478; 
Lorclrelder, D W  1969, S. 225; zlon Muti*ii, StuGB 1977, S. 167 (168); 
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Verwaltun: umfaßt. Unter dem Oberzimel, eine leistungsfähigere, billi- 
geie, bessere, überschaubarere und  bürgeriiähere Verwal tung init  mehr 
Intenrarionskrafr zu sdiaflei1~~1. gehören zur Verwaltuiiesreforin. die " ,. " 
vom Bund über die Länder bis i n  die koinni~iiiale Ebene reichtze), 
die Hauptkarnplexe23) 

Sderrnet, AfK Jg. 8 (1969), C. 239; Schnur, Verwaltuiigsreforrn, 1966, 
S. 43; ders., DVDl. 1970, S. 753; Stern, AfK Jp,. 8 (1969), C. 205; Stich, 
DUV 1969, S .  236; Ule, Verwaltuiigsreforiii, 1965, C. 53; won Unrrrb, 
DOV 1971, C. 433; derr., Die Verwalrung Bd. 9 (1976), C. 111; Wolter, 
DUV 1977, S. 47; Weber, Verwnltungs- und Gebietsreform, 1968, S. 
23; Wittkümper, Funktionale Verwnltungsreform, 1978, S. 1 ff. Zuni 
Bshärdeiiaufbau iii der Bundesrepublik Deurschland Miiller, Bchörden- 
uiid Gcriciitsaufbau. 1978. 
Zu dicseii Zielen Andrirke, Aufgabeneuverteilung, 1978, S. 126ff.; 
B1Üme1, VVDSrRL Bd. 36 (1978). S. 171 (227ff.); Borcl~ma>rn/Verper, 
Reformprobleiiic, 1977, S. 43; ilriichner, Orgaiiirationsgewalr, 1974, S. 
84; Biickmann, Verfassuiigsfragen, 1972, S. 22; Debe, SICV 1972, S. 
314; Hi~rcb, Eildienst LKT NW 1977, C. 199; Kabinertshommissioii zur 
Vorbereituiig der Verwaliungsrcforin, Bd. 1, 1947, S. 1 ff.; Bd. 2, 1948, 
S. 1 ff.; Knemeyer, AfK Jg. 8 (1969), S. 306 (307, 310 f., 318); La!<- 
binger, ,Verwaltungsreforrn', 1975, Sp. 2803; Mnttenklodt, Gebiets- und 
Verwakungsreforni, 1972, S. I ff.; won iiiirfizr, StuGB 1977, S. 167; 
PappermannlRoterslVe~pe~, Fuiihtionalreform, 1976, S. 33; HoppclRen- 
geling, Rechtssdiutz, 1973, S. 85,105; Richter, Vcrfassungsproblerne, 1977, 
C. 8; Rothr, StuGB 1974, S. 4 (7); Scl?effl~r, Forderungen, 1975, S. 41 
(43); Siedentopf, StuGB 1976, C. 272: SGK Funkrionalreform, 1976, 
S. 9: Stadt-Umland-Grrtaditcn Bayein 1974, C. 65; Stern, DUV 1968, 
S. 853 (857); SternlPittner, Grundfrageii, 1969, C. 11 f.; Stier, DUV 
1978, S. 78 (79); Wogener, SruGR 1973, S. 237; Wittkümper, Funk- 
tionale Verwaltungsreforni, 1978, C. 84, 221; vgl. auch StGH BaWü., 
Urt. T. 8. 9. 1972 - GR 6171 - (Landlrreis Nürringcn), DUV 1973, 
S. 163 (164). 
Von Mwtiur, SruGB 1977, C. 167; ~ g l .  auch die Beiträgc in: Raumord- 
nung und Verwaltuiigsrcforni, 1973, S. I lf. sowie das Gutil~hten der 
KGSt., Grundla-en der Verwalrungsorgaiiis~tion, 1978, das au; der 
niidiodisihen ~e!ir der Sysrcrnrlicorie dic orgaiiisatorirche Srrul~tur der 
Verwaltung besdireibt und Zusammeiiliäiigc verdeutlidit, Möglichkeiten 
ziir Verbesserung der Or~anisationsrechiiikeii aufzeigt und den Stellen- 
wert des Orgnnisatorr angeigt. 
Vgl. Gi<tucl?teiz der KGSt., Dd. 1, 1963 u. Bd. 2, 1966; Girtilehten Ndr., 
Verwaltungs- und Gebietsrelorm, 1969; Gi<tacht~n N W ,  Abschn. A, 
1966; Gutaciiten NW,  Abschn. B, 1968; Gutachten NW,  Abschn. C,  
1968; Gutacl~ren Schi.-H., 1968; Landesenrwicklungsbericht 1976, C. 
131; Mayer, Die Verwaltung Dd. 10 (1977), S. 161; Merk, ICPBI. 1974, 
C. 233; Noirwortire, D ä V  1974, C. 518; Stadt-Utrrlnnd-Giirnchien 
Bayern, 1974, S. 65; Srerii, DUV 1968, S .  853. 



- Gebietsreform 
- Organisationsreforiii 
- F~inktioiialreforin 
- Reform der Planung und Sterieruiig 
- Finanzrechtsrefoorin 
- Reform der inneren Verfassung dcr Gebietsliörperschaften 
- Fortentwii:ltlung dcr Struktur des öffentlichen Dienstrechts und 

Persoiialreforni 
- Reform durch Ratioiialisierung. 
Die  Gebietsreform betrifft den räumlichen Zuschnitt der einzelneii 
V e r w a l t ~ n ~ s t r ä g c r  und deren Behördenz4)). 
I m  Mittelpunkt dieser territorialen Ne~igliederuiig hat  bisher die 
kommunale Gebietsreformz6) gestanden, deren Ergebnissez" allerdin!;~ 
untcrrdiiedlich beurteilt werden2i). Die  gdbietliche Neuordnung der 
~. ~- 

P d )  Laxbirrger, Verwaltu~i~sreform, 1975, Sp. 2805. 
25) Vgl. Bßllke' Verfassungsgerichrlidie Oberprüfung, 1975; Becker, Uffent- 

lidie Interessen, 1968; Bethge, DOV 1972, C. 155; Biichoff, Kommu- 
nale Neuglicileruiig, 1972; Bocks, Rechtsschutz, 1970, C. 1 ff.; Bi&- 
rnaiwr, Verfassiingsfragen, 1972; Frierenbahn, GS Max Imlioden, 1972, 
C. 115; Görg, DVBI. 1969, C. 772; Granderath, DUV 1973, C. 332; 
vor, der Heide, Der Landkreis 1971, C. 221; Hoppe,  Kommunale Ge- 
bietsreforin, DVBI. 1971, C. 473; HoppelRengeiing, Rechtsschutz, 1973, 
m. zahlrcidicii weiteren Lircriturangabeii, C. 231; Martenklodt, Zwi- 
sdieiibericht 1970; Seibert, Sclbsrverwaltungsgara~~~ic, 1971; SierrrlPPtc- 
ner, Neugliederung, 1969; Stüer, DUV 1978, C. 78; Ule, VerwArd. Bd. 
60 (1969), C. 101; Wagener, Neubau der Verwaltuiig, 1969, C. 99; W. 

Nsichw. bci Stier ,  Verfnsiungsrechtliche hlafisräbe, 1978, Fnte. 25. 
Vgl. dazu Blürnel, VVDStRL Bd. 36 (1978), S. 171 (179); Buchrbczurn, 
Der Laiidlrreis 1975, S. 399; Frey, Verwalrungsreform, 1976, C. 97; 
oarr der Heide, AfK Jg. 10 (1971), C. 257; Pagcrrkopj, Koinmutialrechr, 
Rd. 1, 1975, C. 127ff.; Soell, BayVBI. 1977, C. 1 U. 44. 

27) Blürnel, VVDCrRL Bd. 36 (1978). S. 171 (179); EichhornlSiedentopf, 
Effiziemeffehte, 1976; Lorchelder, Kommunale Celbstverwaltungsga- 
rantie, 1976; Wrage, Territorialrcform, 1973; deri.,  Erfolg, 1975; vgl. 
zu deii Rechrrfolgeproblemen Iroinmunaler Gebiersreform Giepner, 
Rechtsfolgeprobleme, 1974 U. Harrel, Rechtsfolgen, 1975. Zu den hus-  
wirkungen auf Larifbahnbeairite vgl. Hczriel, Verwaliutigsrundschm 1979 
C. 41. Von deii Befürn~orterii der Gebietsreforin wird auf die Neugliede- 
riing des Ruhrgebietes 1929 verwiesen, so Schlebergei., Die kreisfreie,] 
Städte, 1977, C. 203 (206); der., Funktioiialreform, 1977, C.241 (243); vgl. 
dazu kririseh Blürnel, VVDCtRL Bd. 36 (1975), C. 171 (219).Au& führe 
die Gebietsreform zu Ctelleneirisparun~eii und Kosreiireduzicrungen, so 
Groh Aktuelle kommuiialpolitisclie Fragen, SruGB 1977, C. 189 (191); 
vgl. auch Nirrch, Eildieiist LKT NW 1975, C. 225; ders., CuGR 1978, 
C. 81; Erfalirurigsbericht des Siineiiminirters NW, 1973. Die Kritiker 



der Gebiet~reform weisen deinzegcnüber auf die Erhöhung der Personal- 
kosten, auf die Systemäiidcrungcii iin Laufe dcr Gebicrsrefortn sowie 
auf Bcdcnkeii aus den Gesidirspunkten dcr Bürgcriiiihe und Ubrrschau- 
harkeit der Vcrwabuiig hin, vgl. Hirsch, t3konomische Maßstäbe, 1971; 
Hirrch!StiBerISc/~unk, StuGR 1974, C. 202; dies., SruGR 1974, S. 249; 
dies., StuGR 1974, S. 305; Hoppe, StuGR 1971, C. 278; derr., SruGR 
1972, S. 257; Schnur, Funktionalreform, 1975, C. 9 (Hinweis auf Sy- 
stemänderungen der Gebietsreforiii); Stiier, StuGR 1975, C. 261; Tigge- 
mnnn, SiiiGR 1974, C. 46; deri., StuGR 1974, C. 391; ders., StuGK 
1975, C. 121; deri., Komniunalc Neuglicderung, 1977; Wrnge, Dcr 
Lniidhrcis 1978, C. 14. Vgl. zur Bilanz dir  kommunaleii Gebietsreforiii 
Scheel, Bulletii~ Nr. 2111977, C. 1891.; derr., StuGB 1975, C. 169; 
Fcbre, StuGR 1976, S. 3. Besonders heftige Reaktionen haben die 
Äußcruiige~i von Bundeskanzler Srhmidt, Bulletin, Nr. 114177, C. 
1033 ff., hervorgerrifen, der in ei~idrucksvoller Weise auf manche 
Schwachstellen der lrornmunalen Gebictsrcform hingewiesen hat: „Hier 
ist iu vielen Fallen in uiicndlicher Weise gegenüber den Dürgern ge- 
sündigt worden. Vielfach sind ohne zwiiigendc Not geiieratioiienalrc 
Biiidungeii und historisch gewachsene Gebilde zerstört worden. Wer wie 
ich als B~inderininister, der ich zu Zeiren von Gcbietsreforinrii in den 
Buiidesländcrii war, oder spiter als Duiidcskanzler vcrsucht hat, den 
Laiidesgeserzgeberii klarzumachen, warum das in viclcn FIllen so nidit 
gemacht werden darf, aber sehen iiiußte, mit weldier Arrogaiiz gegen- 
über gewachsenen Gebilden ofr vorgegangen wurde, der hanii auch 117- 

neii den Vorwurf nicht ersparen, nicine Damen und Herren, daß auch 
in deii Korninuneii vielfältig die angcblidi entstcliende bessere Kariona- 
lität der Vcrwalruiigsabläufe aus i. T. mir sehr durchsichtigen Gründen 
viel zu optiinistisch an die Wand gemalr norden sind. Jedenfalls Iran 
vielfach hinterher für die liiuptamtlichen I<ominunalpolitiker, soweit 
sie in i l r m  Aniterii nimr überflüssig wurden, auch nach eine stellen- 
planmäßige Verbesserung heraus." Die Gebictsrcform wird als „sdireck- 
liche, zerrtörerisdie Operation" bezeichiier, über die inan iiichr schweigen 
dürfe, „weil das Geschchcn in einigen Fallen sicherlich zurückgedreht 
werdeii lcann und auch sollte, und zuui arideren, wcil hier Lehreii für 
ziikünftiges Verhalrcn zu ziehen sind." „Mir inacheii nicht iiur die Lmd- 
Zarreiizcichner Soreen. die nichr wiaseii. TTO nenau sie die ncuen Pliiß- 
ialhezeichnungeii hlnr&ireiben sollen - obwihl auch das citi Argeriiis 
irr -, sondern inir machr dic Gcrdiichtslosigkeir Sorgen, die sich übcr 
gewachsene Meinunaeii, über gewachsene Bcwußtseiiisinlialre des Bürgers 
Kinwegsetzt, die aur einer G&ieindevSrtmtuiig eine ~rtsvertretung,~aus 
einem Bürgermeister eitieii Ortr\,orsrei:er rnadit, ohne in Redinung zu 
stellen, daß damit ein Verlust i n  dernokrarischer Substanz einhergehen 
kaiin." Diese Pesrstellungen sind vielfach auf große Eerroffe~iheit ge- 
stoGeii, wie die Außerungen dazu zeigen, vgl. Hirsch, Funhtionalreform, 
1978, C. 28; Wormr, Aussprache, 1978, C. 10 (11). Zu den Kosrcn dci 
konimunalen Gebietsreiorm vgl. auDerdern z. B. Für Badeii-Würriem- 
berg: Stellungnahine der Landesregierung, 1976, C. 19 1.; für Nieder- 
sachsen: Antwort dcr Landesregieruiig T. 22. 12. 1976: für Nord- 
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Länder  nach Art .  29 GG ist deirigegenüher - t ro tz  eiiiiger Anläufe"') 
- vorerst auf der Stredre geblicbenzs). 

Als Fo!gemaßiialirncii aus der  l io i~miinalc i i  Gebietsreforiii ergeben sich 
einige Orgaiiisatioiisrcfornirn. e t w a  die Sliarkasseiineuglicderuiig3~), 

rliein-Westfalen: Aiirwort der Laiiderregieruiig v. 3. 11. 1976 auf die 
Kleine Anfrage 551; dazu insgesarnr Blürnel, VYDSrRL Bd. 36 (1978), 
C. 171 (180 Fiire. 36 U. 40); zur Bewertung durch den Bürger vgl. 
Birkendabl, CtuGR 1976, C. 120; Gebictsreform, Der Spiegel Nr. 23/ 
1977, S. 74. Zur Bewertuiig aus d e r  Sicht der Verwaltung Griiter, CtuGR 
1975, C. 198. Virts&aftlidikcitsanalysen zur Gebicrn- und Funktional- 
rcform hat Icappe, Wirtsdiaftlidikcitsanaly~en, 1978, vorgelegt. Vgl. 
auch Carilens, Sdiwartzsdie Valra>izeiizeiruiig 1979, S. 561. 
Ltlther-Komv~issim, 1955; Er>%it-liomniirrion, Vorsdilägc U. Materia- 
lien, 1973; Timmer, Neuglicderiing, 1973; Petri, Gebietliche Neuord- 
nung, 1973, S. 34; Piittner, DUV 1971, S. 540. 

=) Dies gilt crir recht f ü r  e ine Gcbicts- und Vcrwaltungsrcform im euro- 
pGschen Raum, vgl. dazu Wolter, DUV '1977, C. 47. Vgl. zur vorerst 
gesdieitrrteii L'anderiieugliederuii~ TbrZnbardt, Länder und Region, 
1978, C. 131 ff.; Deire1berger, Raumordiiuiig und Funktioualrcforni, 
1978, C. 207ff.; Thränhardt, Politikirihalt, 1978, S. X V  (XXV), führr 
dies auf folgeiide Grundregel zurüdr: je näher ciiic Jnsrituion den 
Entscheidungszcnrren ist, desto geringer irr fü r  sie dic Gefahr einer 
Schmälerung ihrer Posiriaii durch Verwaltungsreforincn. J e  marginaler 
sie für die Enischeidungszentren ist, desio leichter werden eiirrtheidende 
Veriiidcruncen vorgenommen; vgl. au& Pappermuiin, Landlrreisc, 
1978, C. 16 ff. 

33 SO sollen nach B 32 Sparkassen-Gcseiz N W  in Anpassung an die Er- 
g e b n i s ~  der koininunaleii Neugliedcrung die Sparlrarsen insbesonderc 
durch Bildung voii Zwc&vcrbändeii vereinigt oder I-Iaupt- uiid Zweig- 
stelle11 auf andere Sparkasseii übertragen sowie ihre GewährtrBgerschair 
geregelt wrrdcii, wenn dies der Erhalruiig und Schaffuiig leirruiigsfihi- 
ger Sparkassen dient. Werden cntsprechcnde Vcreinbarurigeii nicht in- 
nerhalb eines Jahres nach Jnkrafrcrcten des Gesetzes über die Gebicts- 
änderungcn vorgelegt, so kanii der Minister für Wirtschaft, Mittelstand 
und Verkehr im Einverneliinen mit dcm Iiinenmiuisrer nach Anhörung 
der betroffenen Cparkasseii, ihrer Gewähriräger und dcs Spakxrren- 
und Giroverbnndes durch Rcdiosv~rordnnng die crforderlid~eii Aiiord- 
iiungen treffeii, vgl. §B 31-33 Cparl<srrcn-Gesetz N W  sowie Landci- 
entrvid~lungsbericht N W  1976, S. 133; vgl. w. Nadiw. bei Stiier,  Ver- 
fassungsrechrlidie hiallstäbe, 1978, C. 13 (Piiie. 30); Biirmeister, D ö V  
1979, C. 385 (392); vgl. ferner Trippen, Organisation und Ctr~ilctur 
der Sparkassen. 1978, C. 73 ff.; Weidei, Cparkarrcii 1979. Vgl. auch: 
Neuordnung des Spail<asncnwescrü, CtuGR 1978, S. 347 ff. Der Minister 
f ü r  Virtrdiafr, Mittclrrand uiid Vcilrelir hat inzwischen dureli Rcditr- 
verordnung die Aiipassuiig der Sparkassenglicdcriiiig an d i e  kommu- 
nale Gcbiersreform vollzogen, vgl. die \'eröffentliehung der vcrsdiie- 
dencu Rcchnverordnuiigen in GVBI. N W  1979. 
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die Anderung der Organisation der ordentlicheii Gerichtsbarkeita') und 
die Reform der PolizeiorganisationSZ). 

Daneben ist in den Ländern vielfach eine Neuorganisation der Schul- 
aufsicht, der staatlichen Bauverwaltung, Gewerbeaufsicht, Kriegsopfer- 
versorgung und Steuerverwaltung beabsichtigt oder bereits durchge- 
führt33). 

Im Bereich der funktionalen Selbstverwaltung sind Industrie- und 
Handelskammern, Handwerkskan1meri134) und Allgemeine Ortskran- 

31) Vgl. für NW: Eildienst LKT NW 1978, C. 71 sowie Landeaentwidr- 
lungsberimt NW 1976, S. 133. Die Neugliederung der Geridite ist mit 
dem Ersten Gesetz zur Knderuiig der Organisation der ordentlihcii 
Geriditsbarkeit v. 24. 6. 1969 (GV NW 444) eingeleitet und sodann 
im Rahmen der Neugliederungsgesetze fortgeführt worden, vgl. Zweites 
Gesetz zur Knderuiig der Organisation der ordentlidien Gerichtsbarkeit 
V. 6. 7. 1976 (GV NW C. 257). Die ursprünglich 177 Amtsgerichtsbezirke 
siiid auf 135 reduziert worden, vgl. Körtering, StiiGR 1979, S. 270 (272). 

Ja) Hirsch, Eildienst LKT NW 1975, S. 225; derr., Funlrtionalreforrn, 
1978, C. 28 (29); Neuorganisatioii der Polizei in NW, Eildienst LICT 
NW 1978, C. 29. In N W  verringert sich die Zahl der Kreispolizeibe- 
hörden nach einem von der Landesregicriing vorgelegten Geserzent- 
wurf über die Organisatioii und die Znständigkeit der Polizei von 52 
auf 42. Statt 13 soll es künftig 17 Polizeipräsidenteii geben, wobei 8 
bisherige Polizeidirclitioneii wegfallen. In den ländlichen Regionen 
bleiben 24 (bisher 29) Oberkreisdirektoren für die Polizei zuständig. 
Unterhalb der Kreisebene treten keine Anderungen dcr Polizeiorgani- 
sation ein, vgl. LT-Drucks. 814351 V. 28. 3. 1979 sowie Körtering, StuGIC 
1979, C .  270 (272). Vgl. Für Bayern das Polizeiorgaiiisatio~~sgese~x 1976 
uiid das Poiizciaufgabcngcsetz 1978; dazu Lohre, JUS 1979, S. 73. 
Vgl. Für NW: LandesentwicklungsLericht NW 1976, S. 133. Durdi die 
Gebietsreform sind darüber hinaus zahlreiche Rechtsproblerne veran- 
laßt wordeii, die einer Lösuiig bedürfen, vgl. dazu iiisbesoiidere Bur- 
meirter, D'OV 1979, S. 385 sowie die Nachw. in Fnte. 27 (S. 7). 

S" In NW sind die Industrie- iind Handelsl<ammerii sowie die Handwerks- 
kammern iiiit Wirkung vom 1. 4. 1977 neu gegliedert worden. Dabei 
wurden sowohl die Konsequenzen aus der kommunalen Gebiersreforin 
gczogen als audi durch Zusamiiienlegung von Industrie- und Handels- 
kammer~~  größerc und leisrungsiihigere Einheiten geschaffen, vgl. Ver- 
ordnung des Miiiisters für Wirtschaft, Mittelstand und Verlcelir ülier 
die Neugliederung der Industrie- und Halidelskammern iin Lande NW 
V. 1. 3. 1977 (GV NW S. 95) sowie über die Bezirke der Ilandwerks- 
kammerii im Lande NW V. 1. 3. 1977 (GV NW S. 95); Landesentwidr- 
lungsbcricht NW 1976, C. 134. Das VG Düsseldorf hat inzwisdien dic 
Klagen der Industrie- und Haiidelskaminern Wuppertal, Solingeii sowie 
mitrlerer Niedcrrheiii Icrefeld gegen die 1977 erfolgte Neugliederuiig 
der IHK-Bereiche abgewiesen. Die Richter der 3. Kammer begründeten 
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kcnkasseiias) von Neug!iedcruiigamaGnah~~~e~~ betroffen. Auch die Ar- 
heitsairitshezirke sowie die Nebenstellen der Arbeitsäniter - also Be- ~ ~ 

reiche der inittelbarcn Bu~idesvcrwal tun~  - sind in  Neuordnungsüber- 
legungen einbezogen"". 
Mit der durchgciülirten kommunaleii Gebiersreform und der d a d u r d ~  
notwendig gewordenm Neuorganisation einer Vielzahl von Behörden 
und sonstigen öffentlichen Einrichtungen sind auch deren Einzugs- 
lierciche neu [estzulegen und S t a i i d ~ r t e n t s c h c i d u n ~  über öffentliche 
Einrichtungen zu treffen. 
Neben einer durch die kommunale Gebiersreform veranlaEten Staat- 
lichen Neuorgaruisation soll durch eine Reform der Planung und Steuc- 
rung auf allen Ebenen") eine Vei-besseruiig der admiiyistrativen Ent- 
scheidungsprozesse3s) lierbeigefülirt werden. Auch eine Kabinettsreform 
oder die Einführunp iieuer Plaiiuiigsinstrumentarien, wie etwa eine 
Aufgabenylanung zwischeii Parlaiiient und Regierung sowie Bund und 
L'indernag), werden bereits in  umfangreichen Gutachten vorgesdilagen. 
Ein weiterer wichtiger Bereich der Verwaltungsreform ist die T' '~nanzre- 
form, bei der die Neufestsctzung des gemeindlichen Anteils a n  der 
Einkominensteuer, die Verminderung der Zweckziiweisungen zugunsteu 
~~~ 

ihr Urteil damit, daii es nur daraiil ankoininc, oL eine Kaminer gc- 
schaffen worden soi, „die aufgrund besonderer Umstände nidit iri der 
Lage sei, ihre gescrzlidieii Aufgaben zu crfüllcii". Das sie bei den hier 
beteiligten neugebildeten Kammern aber nidit der Fall gewesen. Zur 
Neuabgrenzuiig der Industrie- und H3ndclskaminern vgl. auch Ant- 
werpei, Fuiiktionalreform, 1978, S. 2 (12 1.) und ICörtering, StuGR 1979, 
S. 270 (272). 
Für NW: Rechtsverardnuiig V. 10. 5. 1977 aufgrund 236 Abs. 4 C. 1 
Reichsveriidieruiipsordnuiig; vgl. zum Rechtsschutz BVerfG, B. V. 9. 6. 
1975 - 2 GvR 879173 - BVerfGE 39, S. 302 (312). Ziir Zulässiglreit 
und Begriindetheit ciiier Ferrstellungslrlage vor den So~ial~erichten hat 
sich cine unrersdiiedliche Rechtsprediuiig entwidzelt, vgl. Stier, Ver- 
farsuiigsrechtlidie Maßstäbe, 1978, C. 15 (Fntc. 35). 

9 Vgl. Stiier, Verfassui~~sreditlidic Ivlaßsräbe, 1978, C. 16 (Fiite. 36). In  
N W  sollen sidi die Arbeitsgeri&rsbezirke nach einem von der Landcs- 
regierung NW iii den Landtag eingebraditen Gesetzentwurf künftig 
mir den I(oinmuiia1greiizeii dcdzen, vgl. dazu LTDrs. NW 814461 V. 

26. 4. 1979 U. den Bericht Landtag intern 1979, Nr. 16 v. 1. 6. 1979, S. 9. 
9 V-1. zur Regicruiigs- und Verwalti~iigrrcforin des Bundes .Miiliei; 

D&V 1977, C. 15; v g ~ .  such srp, BayVBl. 1776, C. 449. 
ZUlii~s Stern, DBV 1968, C. 853. 

'9 E~rzq*4te-IContmiirion Verfasri~ngsreiorm, Zwischsnberidit, 1972, C. 46 
U. 49; vgl. auch Enquc"te-Iiom~,iirrion Verja$rungrrejorrn, Sdilufiberichi, 
1976, C. 148 ff.: Gerneinsame Rahmenplanung iind Invciririoiisfinanzie- 
rung, Art. 28 a (neu) GG, vgl. ferner dort S. 153, 175 ff., 192. 
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einer Vermehrung der freivcrlüpbareri Pinanzinittel, die Neuordnung, 
des liorizontalen und vertikalen Finanzausgleichs, eine aufgabeiigewchte 
Finanzausstattuiig und Probieiue der staatlichen Konjiinltrursteuerung 
im Vordergrund rtehen40). 
Einen weiteren Schwerpunkt bildet die Reforni der inneren Verfassung 
der Gebietskörpersch:rften4'). Aiif Bundesebene sind diese Fragen für  
die Dundcsorgane und deren Verhältnis zueinander sowie zu den Laii- 
desoraaneii von der Enquete-Kommission Verfassuii~sreform eingehend - . . 
untersucht wordenaz). 
Auf der Ebene der Genieiiideii und Genieindeverbänrle steht die Rc- 
form der Komn~uiinlverfassunr iin Vordererund. wobei e in  monistisches .. . 
System oder ein drialistisches System zur  Wahl stehen43) 

"9 Vgl. dazu eingehend Blümel, VVDStRL Bd. 36 (1978), C. 171 (199 fl.) 
sowie Grawert, VVDStRL Bd. 36 (1978), S. 277 (295 ff.); ferner Bor- 
cheit, Koinmunalaufnidit, 1977, C. 41; Biickmßnn, StuGR 1976, C. 123 
(127); Dehe, DUV 1975, C. 194 ff.; Et~yiFte-Kommission Verfairungi- 
refornt, Schlußberichr, 1976, C. 196 f., 204 ff.; Errer, StuGR 1978, 
C. 37; Gröttrup, Kominunale Leistungrvcrwaltung, 1973, C. 212; Ifacker, 
Der Kreis, Bd. 2, 1976, C. 357; Hnrtinger, Der Kreis, Bd. 2, 1976, 
C. 387; Heinrichr, CtuGR 1977, C. 380; Ifirirh, SruGR 1976, C. 395; 
Hirrcl?, Okononiischc Maflsi3be, 1971, C. 1 ff.; Gnemeyer, StuGB 1976, 
C. 297; Troeger-Komrnirsion, 1966, Tz. 316 (C. 83); Kruniiiek, Ai]< 
Jg. 10 (1971), C. 54; L a u ,  Konirnunale Aufgsbciiverbcsserung, 1971, 
C. 115 (123); Meichrner, Der Kreis, Bd. 2, 1976, C. 413; Pagenkopf, 
Kommunalrecht, Bd. 1, 1975, S. 23: derr., Gemcindefinanzsystem, 
1978, C. 15 ff.; Patzig, Der Kreis, Bd. 2, 1976, C. 329; Prtri, Die staat- 
lichen Zwedrzuwcisungen, 1977, C. 63, 73 If.; Reiri, SruGB 1977, C. 264; 
Schmidt, Bulletin Nr. 11411977, C. 1033 (1038 ff.); Shnid t - lor t z ig ,  
Kreisumlagesätze, Göttingen 1977, C. 1 If.; Siedentopf, Gcmeindlicbe 
Celbstvcrwalruiigsgarantie, 1977, C. 9 f.; Spolink, StuGB 1977, C. 19; 
Stern, Konjunlrtursteiicrulig, 1968, C. E 47 ff.; Tettinger, Ingerenzpro- 
bleine sraatlimer Konjunltturstruerung, 1973, C. 244 ff., 255 ff.; Voigt, 
StuGB 1977, S .  136 (139); Voigtiiinder, Finanzzunciruiigeii, Infomia- 
tioncn des Instituts für Rauniordnung 1969, S. 345; Wegener, Der 
Landlcreir 1977, C. 435 (438); Wilhelnt, Der Landkreis 1977, C. 203; 
Zeh, Der Landkreis 1977, 5.. 252; ZeiteUGimter, Dzr Kreis, Bd. 2, 1976, 
C. 314. W. Nad~w.  bai Stüer, Verfassunrrreditlidie Maßstäbe. 1978, 
Fiite. 40. 

<') Laubinger, Vrrwaltungsrcforrn, Sp. 2803; I cpper, Die Verwaltung Bd. 9 
(1976), C. 178; Miiller, DOV 1977, C. 15; Tnrrilcl?, Innere Orgnnisatioii, 
1978, C. 1 fl. 

42) Et~quete-Kornmirrion Verfniii<ngrreform, Zwisdiriiberidir 1972 sowie 
Cchluilbcricht 1976. 
Vgl. dazu Berg, Gemeindeverfassung. 1977, S. 35. Zuin iiioiiistixheii 
und dualistischen System vgl. Be&, DVBI. 1973, C. 19; Bordmonn, 



In  mnhreren D~indesläiidern, insbesondere in BaYeriia4), Hessen4:), Nie- 
dersachsen"), Nnrdrheiii-Westfalen4'), Rheiiilaiid-Pialz'a), irn Saar- 

I<ommunalverfassung, 1975: BordimonnlVciper, Reforiiiprableine. 1976, 
C. 30, 43; Bubie, Der Laiiditreis 1979, S. 273 ff.; Prey, Verwaltuii~rc- 
form, 1976, C. 97; v o n  hlutii<r, JUS 1979, C. 180 fl.; Schlebergcr, Der 
Srädtetag 1977, C. 540; SchlebergerlWiere, Gemeiiidcwrfassuiigcii, 1975; 
Seewold, Optimierung des kominunalen Vctfassungsrcchrs, 1979, C. 1 ff. 
mit kririscher Bespr. Eiiing, DUV 1979, S. 458: von Unri'h, Geineindc- 
recht, 1976, S. 82 (118); Vesper, Vercinlieirlidiung, 1975; Wengcrt, DUV 
1978. C. 364: Zi<hornlHonne. Gemeinde-Verfaisuriz. 1962. C. 23. 64: 
G. ~ac l iv i .  bei Srüer, ~e'tf~siungsrech~liche ~nßSk.be, i v 8 ,  C. 19 
(Fiite. 431. 

' 9  VgI. zur Cezirksebene das Gcrctz zrir Stärkung der kaminuiialcii 
Selbarverwaltung auf der Ebcne der Bezirke (Bay. LT, Drucks. 818028 
vom 25.4. 1978 sowie den Kegieruiigsentwurf 817209 vom 17. 1. 1978). 
Die Vcrw.iltuiig dcs Bezirks iir dadurch giuiidsätzlidi in dessen 
eigene rechtliche Verantwortuii~ übcttragen worden. Der bestehende 
Verwaltungsverbund BezirkIRcgierung wurde beibehalten, raweir er die 
Verwaltung sparixliier und rationeller madit. Dic Aufcabeii der Bezirke 
nach der Bezirksordniing sind neu bestimmt und kompletriert wotden. 
Damit wurde mit Wirkung vom 1.10. 1978 eine umfassende Ncuorgniii- 
satioii der Verwaltung und der Aufgaben der Bezirke crreidit. Zur 
Verfassuiigswidriglreit des Kommunalwahlrechtr in Baden-Würrtemberg 
wegen Verletzunn, des Gebotes der Chaiiceiigleichlieit vgl. StGH Ba.-Wü. 
vom 14. 7.1971. 
V$. die Novellicrung der GO Hessen vom 30. 8. 1976 (GVBI. I, C. 
325), die mehr Freiheits- und Beteiligungsrechre für den Bürger vcrwirli- 
licheii will. Dir Anderuiipen beziehen sich sowohl auf das „Aufieii- 
verhältiiis" zum Bürger (Biirgeivenniiimlung, Bürgcrliegehren, Uffent- 
lichkeit der Aursehürse und Beteiligiiiig von Ausläiideri> aii ICammissio- 
iieii) als auch auf das „Iiiiienverliältnis" dcr kornmiinalcn Körpersdiafts- 
organe und auf die Förderung der Rechtssidierheit (Abschwädiung der 
Folgen bei Interessenwiderstreit, Anzeigepflicht von Mitgliedrchaften 
oder Tätigkeiren, Bildung von Fraktionen, Verbesserung der Uber- 
wadiung der Verwaltung, Klirlicir bei Beschlußfassungeii und koinmu- 
nalaufsiditsrechtlidie Rcgelungeii), vgl. dazu L a n k ~ i ~ ,  Verwaltungs- 
rundsdiau 1979, S. 115. Weitere Ubcrarbeitungen des Heir. Koinmri- 
nalverfassungsrcdits stehcn noch aus. Zur Rreisverfassung des Landes 
vgl. R>,olllBorchmnnn, Ver\valtungsrunds&au 1979, C .  118. Vgl. audi 
den Beridir des Miiiisters des Innerri des Landes Hcrsen, „MaDnahmen 
für eine bürgeiiialie Verwaltung in Hesscn" (LT-Drucks. 816309), auf 
die Kleine Anfrage der Aligeordiieten Hellmig und Ba,yar (LT-Dmdrs. 
815257) sowie Bode, VOP 1979, C. 68 ff.; vg1. ferner Borchtrinni~, Dcr 
Srädrrrag 1979, C. 252 ff. 
Vgl. Groß, StuGB 1977. S. 189: Verst%rlrung des Eiriflrisses des Bür- 
gers (Basisdeniakratie); Midioelii, StuGB 1976, C. 116; vgl. besonders 
aucli die Reformvors&läge det Niedersäd~iiirhen Sachverit2ndigen- 



Komrnirrion zur Fortentwickluiig des Kommunalverfassriii~srechts, 1978, 
die unter Vorsirz von Thieme in, Jahre 1975 eiiilerufen (Der Landkreis 
1975, S. 389) und unter dem Gesichtspunkt einer Neubcstimmung uiiii 
Sicherung der kornmun;ilcn Selbstvermaltucg Voridiläge zur Fortent- 
akklung des kornmuiialen Vzrfassungsrechts erarbeitet hat, vgl. dazu 
auch Thierne, Die demokratisdic Gemeinde 1975, C. 561; d e n . ,  DOV 
1978, S. 363; vgl. ferner Seewdld, Opriniieruiig des komrnuiialcii Ver- 
fassungaredits, 1973, C. 1 if. Zum Verhältriis Bürger und Bchörde vgl. 
die gleichnnmige Broschüre des Iiiiienminisreriuins Niedersachsen 1978, 
die sich in dem Keriirarz zusimnicii fnrneii läßt: ,,Behaiideln Sie den 
Bürger so, wie Sie selbst behandelr werden möchten, wcnn Sie an seiner 
Stelle wiren". Die Landesregierung Niedersachseii hat die Absicht, in 
einem Modell zu  erprolicn, in welcher Weise die Gemeinden zur Aii- 
laufstclle für den gcsamten Verkehr zwischen Bürger und Staat bc- 
siiinmr werden könnten, und die Ortschaftsverfarsung in Richtung auf 
inchr Selbstverwaltung seitcrzucntwidreln. Einc intensivierte Ortschafrn- 
vcrfasrung soll den gewählteii Ortsratsmitgliedern durch vergrößerrc 
Eiirscheidungsredite eineii gewissen Ausgleidi für den durch die Ge- 
bietsreform bewirkren Rüdr ang der bürgerschaftlichen Einwirkungs- 
möglichlceiteii geben. Die de r t raguns  von geeigneten Aufgaben auf 
den Ortsrat zur eigenverantwortlichen Eiitsdicidung verbunden mit 
Bereitstellung der dazu notwendigen Finanzmiitcl sci dazu die Vor- 
aussetzung, so Innenininister Egbert Möcklinghofi auf dem Korrimunal- 
kongreß der Kommunalpolitischen Vereinigung Niedcrrachsen Mitre 
Dezember 1978 in Syke, vgl. KPBI. 1979, S. 111; vgl. terncr KPB1. 1978, 
C. 950 U. 1023. 

Vgl. dazu Hirsch, SmGR 1975, C. 347 (349); der$., Eildieiist LICT NW 
1977, C. 199; derr., StuGR 1978, C. 81; Rehn, SruGR 1976, S. 115 
(Verf. spricht sich gegeii ciiie völlige Reiormierung der Gemeindevcr- 
fassung in Richtung auf ein süddeutsches Modell aus); vgl. auch die 
Gesetzentwürfe drr Landesregierung NW, Gcsetz zur Anderung der 
Geineindeordiiung, 1977, Zweites Geserz zur Anderung der Gemeinde- 
ordnung, 1978, durch die eine Dernolrratisieriing im kommunalen Bereich 
uiid einige koinmunalverfassungsrechtlidie Neuregelungen erreicht wer- 
den sollen, vgl. zu den Aiiläsreii Stücr, SruGR 1977, C. 169. Beide Ge- 
setze sind inzwischeii in Kraft gctrcren. Die erste Novelle zur G O  N W  
ist vom Landtlg am 8. 6.  1978 verabschiedet worden. Sie enthält den 
Wegfall von Geiiehmigungscrforder~~isse~~, die Müglichkeit der Buß- 
geldandrohung in Satzuiigen, eine völlige Neure elung der Aus- 
schließung wegeii Befangenheit sowie eine Heilung$\lausel für kom- 
munale Sorzuiigeii u n d  ronrrige ortsrechtliche Bcsiimmuiigen, vgl. StuGR 
1978, C. 247 f. Besonders wichtige Anderungen enrh'ält das Zweite 
Geierz zur Anderung der GO, Kreis0 und anderer komniuiialverfas- 
sungrrechtlicher Vorsdirifteii vom 15. 5. 1979 (GV NW C. 408), dar fol- 
gencle Ziele anstrebt: Stärlrere Bürgerrechte durdi Bürgerversammlung, 
Einwohuerfragertunden und Bürgerantrag; verbesserter Minderhciteii- 
schurz durch Ausweitung von Anrragsrechten hinsichtlich Ergänzung 



laiid4Q) und in Sdlleswig-HoIstei1150) sind dazu bereits konkrete Vor- 

der Tagesordnung, Eiiiberufung von Sirzongen sowie Aktcnciiisicht; 
mehr Möglichkciten für die Mandatsträger durch Mindcrheiienschritz, 
Besdiwerdeausschüsse sowie erwriterte Teilnahmered~tc an  Sitzungen; 
Kiiderung der Bezirkeverfassung untcr Zugruiidelegung der seit 1975 
gewoniiciien Erfshruiigcii; Neuordiiung des Gemeiiidcwirtschaftsrech~s; 
Vcrliürzung der ersten Amtszeit der kommunalcii Wahlbearnreii nrif 
Y (bisher 12) Jalire; neue Verfahreiisvorsdiriften für die Beserzuiig der 
Bezirksvertretungeii und Aiisschüssc zugunsteii klriiierer Fraktioiicii oder 
Gruppen (Ersetzung von ,,deSHoiidt" durcli dar Verfahren nach der 
mathematischen Proportion, auch ,,System Harc/Niciiieyer" genaniit). 
Vgl. zur Xiideruiig der GO Landrag iiirerii 1979, Nr. S vom '3. 3. 1979, 
S. 7; Nr. 10 vom 26. 3. 1979, S. 6; Nr. 12 vom 27. 4. 1979, C. 4; Nr. 
13 vom 7. 5. 1979, S. 9. Zur Bc\vertuiig der Bnderilngen vgl. Rchn, 
SruGR 1979, S. 131 sowie KPBI. 1979, C. 508 ff.  Vgl. zuin Sitzrutei- 
lungsverfahrcn iin Kominunalwahlred~t das Gesetz zur Rndcrunp dcr 
Kammunalwahlgesetzcs vom 12. 12. 1978 (GV NW C. 598) sowie Elilr- 
marrn. StuGR 1979, S. 136 11. Zur Xnderung der Kornmunalverfassung 
in NW vgl. auch CDU-La,idtogifraktion NW, Geretr zur Rnderung dcr 
Gcineindeordnuiig, 1977 sowic Rrhn, StuGR 1979, C. 176. 

Durch die iieuc Gemciiideordiiung für Rheinland-Pfalz voin 1.1. 12. 1973 
(GV111. C. 419) ist eiiie ganze Palctte von h.litwirkungs- und Infarma- 
tiaiisrechtcn für Einwohiicr und Bürger gegenüber der Gemeinde als 
rerlirlich verbiiidlidie Norincn in dic GO eingefügt wordcn. Hierzu 
zähien die Verpflichtuiig der Gemeindcverwaltuiig, die Einwolincr über 
wichtige Rngelegcnlieiten der Gemeinde und insbesondere über die 
Ergebnisse der Ratssitzungeii in geeigneter Form zu uiiteriichten ($6 15, 
41 Abs. 5 GO) und mindestens einmal jährlich eine Bürgcrverramm- 
lung abzuhalteti (5  16 GO). Bürgerinitiativen in Gemcindcn über 
1000 Biuwohner haben die Möglichkeir, sofern sie Lestirniiitc Vrrfali- 
rcnsvorniissetzuiigeii erfüllen, Vcrwaltuiig uiid Rat zii zwingen, sich mit 
einer bestimmten Angele~cnhcit zu bcfasscri und eine Entscheidung 
hicrüber zu treffen (S 17 GO). Auf Antrag eines Vierrcls der Rats- 
rnitglieder hat eine Anhörung der berroffenen Bürger und Einwohner 
im Rar und iii deii Ausschüsscii zu erfolgen (g 35 ALS. 2 GO), vgl. 
KPBI. 1979, C. 99. Weitere Verbesserungen fiir dic Uni~rrichiiin~, Be- 
ratung und Iniriarivrechte der Eiiiwohner sawic erweiterte Hcilurigr- 
möglichkeiteii bei Verfahrens- und Formfehlern von Satzungsbcsrhlüssen 
sind durch eine Novellierung der Gcmciiide- und Laridl<reisordnuiig 
Ende 1978 vom Landtag Rheiiiland-Pfalz berrhlosseii wordcn, vgl. auch 
KPBI. 1979, C. 152 f. Vgl. zu den Reformen des Komniunalverfassuiigs- 
rechts in Rheinland-Pfalz audi Dehe, DVBI. 1975, C. 20. 

Schlebergcr, Der Srtdterag 1977, 5. 5.10. Nach einer Koalirioiisverein- 
barung zwischcii CDU uiid F.D.P. im Saarland war vorgeseheii, die Stel- 
lung des Bürgermeisrers umzugcrtaltcn, geänderte Wahlzeiten und 
Wahlmodalitätcn einzuführen sowie die Verwalrungsspitze zu eincni 
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schlägc eiitwiclrelt worden. Auch die Einführung der Ortschafits- bzw. 
Bezirksverfassuiig gehört in diesen Bercic&')sP). 

kollegialen Verwalrungsorgaii aus- und umzubauen. Auch sollte die Ctel- 
Iring des Rates im Vcrhiltnis zur Vetwalrung geprüft, ein möglicher In- 
forinationsvorsprung der Verwalrung vor dem Rat beseitigt, seine Stel- 
lung gestärkt und die Freisetzuiig der !Caparitäteti des Rares für die 
wichtigsten liomrnunalpolitisdien Gruiidentscheidurigeii erreicht werden. 
Durch Bürgerversaiiimlungeii und Bürgcrbegehreii, zusätzliche Irifor- 
mationen urid Einrichtungen sollte die Srellung des Bürgers verbessert 
werden. Durch das Gesetz Nr. 1081 zur Xnderung kommiinalrechtlicher 
Vorschriften vom 12. 7. 1978 (Amtsbl. C. 690) wurden wichtige Xnde- 
rungeii bewirkt, die audi etwa die Rech~sstellnn~ der Ortsvorsteher Ne- 
sentlidi tangieren, vgl. KPBI. 1979, C. 154. 

3 9  Poetzrch-HeJJter, StuGB 1976, C. 136 (137) (jetzt $9 47 a-47 c Cdil.-H. 
GO n. F. 1977). Vg1 zu den Möglichl<eiten, in der Gcsch'äftsordnung des 
Rares eine Bürgerfragestundc und eine aktive Beteiligung der Bürger 
an Ratssitrungcn vorzusehen, VG Cchlcrwig-Holsrcin, Urteil vom 15. 3. 
1979 - 6 A 165177 - KPBI. 1979, C. 577, wonach eine Bürgerfrage- 
stunde vor der Rarssirzung reditmißie ist, den Bürgern jedoch innerhalb 
der Berarungen im Rar keiii Rederciht gewährt nerden darf. 
Bei-g, Gemeindeverfassung, 1977, C. 35 (39, 47); Blümel, VVDCtRL 
Bd. 36 (1978), S. 171 (230f.); BorchmannlVerper, Ref~rm~robleme,  
1976, C. 11; Krirnphowe, Bezirksausschiisre, 1976; Mnchalet, Bezirks- 
verwalmng, 1974; Mav.nzlDvirigl~Ilerzoon1Scholz, 1978, Art. 28 GG, 
Rdn. 63; Pagenkopf, Kommunalrecht 1, 1975, C. 70 ff. (141, 224, 229, 
233, 238, 244, 249 ff., 261 ff.); Rauball, Gemeindebezirke, 1972; Rehn, 
CKV 1975, S. 66; Sdilcbcrger, Der Städtetag 1974, C. 112; derr., Dcr 
Städtetig 1977, C. 540 (5433; Siedentcpf, Dic Verwaltung 1971, C. 279; 
Stiier, KPBI. 1973, C. 1112; deri., StuGR 1974, C. 138; Wiere, Dcr 
Crädtttag 1974, S. 114 (116); derr,  Der Städtctag 1974, C. 135; derr., 
Der Ctädtetag 1975, C. 78; WolJJIBachoj, Verwalrungsrecht 11, 1976, 
$ 86 IV d (S. 198 f.); vgl. zur  demolrrarirchen Legitimation der Be- 
zirksvcrrretungen in N W  BVerfG, B. T. 15. 2. 1978 - 2 BvR 134176 
U. 268176 -, DVB1. 1978, C. 436; vgl. lrritisch auch Biickmaniz, CtuGR 
1973, C. 360. Zu den Erfahrungen mit den im Rahmen der Gebiers- 
reform gegründeten Bezirksausschüssen Brande/, DUV 1979, C. 437; 
Lainberg, DUV 1979, C. 432; worz Loebell, DUV 1979, C. 425; Zwan- 
ziger, BnyVB1. 1979, C. 297. In  NW ki>nnen neben Bezirksaussdiüsscri 
auch Ortsvorsteher eingesetzt werden, vgl. Bezirkaausrchüsse oder Orts- 
vorsteher?, KPBI. 1979, C. 259. Zii den Ortsamts- uiid Stadtteilbciräten 
in Brenieii v.1. dar am 1. 3. 1979 von dci Stacltbiirgerschafr verab- 
schiedere Orrs~esetz iiber Beiräte und Orrsärnrer. Zur BezirLrrcrwaltung 
in Hambiirg Ti~ieme, Die Verwaltring Bd. 12 (1979), C. 232. 

Sn) Zum gleichen Probleiril~reis geliört die aktueller werdende Frage, ob den 
in der Bundesrepublik lebenden Ausl'iiidern dar aktive und passive 
Wahlredit zu den Kommunalvercretungen ei;igeräumt werden solltc, 
vgl. dazu Blümel, WDCtRL Bd. 36 (19781, S. 171 (230 m. zahlr. W. 



Ein weiterer Teil  der Verwaltungsreform ist die F o r t c n t w i ~ k l u n ~  der 
S t ruktur  des öffentlichen Dienstrecliu u n d  die Personalreforni. die 
durch Aus- u n d  Weiterbildung, durch Beförderungs- uiid ~eso1d"ngs- 
regeln sowie flankierende Maßnahmen  die Leistungsfähigkeit des öf- 
feii,tlichen Dienstes verbessern ~01158). D a s  Ziel einer Leistungssteigerung 
wi rd  auch durch Rationalisierung u n d  eine B'üroreform angestrebt, die 
sich niit einer Verbesserung der  ~behördeninternen Auibau-  u n d  Ablanf-  
organisation befaßtjt)). 

D ie  einzelnen Reforrnmaßnahmen stehen in vielfacher Abhängigkeit 
zueinander u n d  werden o f t  nu r  in Kombination miteinand'er wirksani. 

Nachw.); vgl. im übrigen statt aller Lameri, Repräsentation, 1977, 
inabes. S. 56 ff., 96 ff. sowie Sc/>leberger, Der Stzdtrtag 1977, C. 540 
1541). 
\- .-,. 
Biickmnnn, CtuGR 1976, C. 123; Kind, Verwaltuiigsrundschau 1979, 
C. 45;  Lniibinger, 1975, Sp. 2803 (2805 f.); Lnux, Der Landkreis 1975, 
C. 167; Stern, DUV 1968, C. 853; Wasener, FS Carl  Hermanii Ule, 
1967, C. 137; derr., VVDCrRL Bd. 37 (1979), C. 215 ff. Vgl. zur Pro- 
blematik einer leistungs- und funktionsgerediten Bezahluiig in der 
öffentlidieii Verwaltung Siedetrtopj, Bcwertuiigssysteme für den öffent- 
l i c h e ~ ~  Dienst, 1978, C. 1 ff. Das Wort ,,DienstreditsreformU soll - wie 
Bundesinnenrninister Gerhirt  Bnvm auf der 20. bearntenpolitischen Ar- 
beitstagung des Deutschen Beamtenbundes in Bad Kissingen erklärt 
hat  - durch „Fortentwicklung der Ctrulrtur des öffentlidien Diensr- 
rechts" erzielt werden, vgl. Bulletin der Buiidesregierung vom 10. 1. 
1979 - Nr. 3. Zur Bedeutung der A~sbi ldun~sreforrn  für  eine bürger- 
nahe, unbürokratische Verwaltung vgl. Pappermnnn, StuGK 1979, 
C. 9 ff.; vgl. zur Bcaintenbesoldun* Menger, VerwArch Bd. 69 (1978), 
S. 93 ff. Vgl. audi Fschr, ~ie i i s t re&t ,  1979, S. 1 ff.; KIüberlFz+dis. Per- 
sonalwesen, 1979, C. l ff. 

5 9  Vgl. dazu Becker, Planung, 1978, C. 1 ff.; Laubinger, Verwaltungsrc- 
form, 1975, Cp. 2803 (2805) m. W. Hiiiw.; Lilwx, Der Landkreis 1975, 
C. 167; Franz Mnyer, Die Verwaltung Bd. 10 (1977), C. 161 (163); 
Oliver, Organisation, 1978, C. 1 ff.: Scholz, DUV 1979, S. 229f f . ;  
Stert:, DUV 1968, C. 853; vgl. zu den Auswirkungen der Verwalrurigs- 
reforrn auf die Bcdiensteren audi Pitterviatiti, Gemeindctae 1974, C. 40 
(46). Zur Funktion und Bedeutung des Organisationsrcchrs für die 
staatliche Aufgabenerfiillurig vgl. Sdmapp, Anirsredit und Beamtenredit, 
1977, C. 23 ff. U. 63 ff. Zu neucren Führungskonzepten für die öffent- 
liche Verwaltung Plamper, Die Verwaltuiig Bd. 12 (1979), C. 71 ff. 



11. Das Probleinfeld de r  Funkt ionalreform 

Den Schwerpunkt der gegenwärtigen Bei i~ühui i~ei i  zur Verwaltungs- 
reform bildet die Funktionalreforiii~.). Darunter fallen znblreiche Eiii- 
zelma8iiahmeii mit dem Ziel, eine bessere Aufgabenwahriiehmliiig her- 
beizuführen. 

c5) Vpl. dazu Andrirki., Aufgabeniieuverteiluiig, 1978, C. 4; Berkenhoff, 
CtuGR 1975, C. 6; Blümel, WDCtItL Xd. 36 (1978), S. 171 (234fi. 
m. W. zahlr. Naehw.); Bogner, BayBgm. 1971, S. 4; Brückner, Organi- 
satioiisgewalt, 1974, C. 123 ff.; Dingfelder, Dcr Landkreis 1974, C. 111; 
Enirlin, Bayerisdier Genieindetag 1975, S. 102; E~lenkämper, Der 
Städterag 1977, C. 545; Feciitrup, Kommunalisierung, 1975, S. 113; 
Frey, Verwaltungsreforiu, 1976, C. 97; derr., Die Demokratische Ge- 
meinde 1977, S. 642; Funkrioiialrcforrn, I<PBI. 1974, S. 47; Futiktional- 
reform, Eildienst LKT NW 1976, C. 168; Furiktioiialreform. Eildienst 
LKT N W  1977, C. 83; Funkrioiialreforni, Eildienst LKT N W  1977, 
S. 139; Fuiiktionalreforni in Nordrheiii-Werrfalen, Tagungsberidit, 
DIfU, 1977; Fniilrtionalreforrn, SDStuGB H. 22, 1975; Gehriny, 
NSDStT, H. 31, 1975, C. 49; Grünrchln'ger, StuGR 1977, C. 258; 
Knemeyer, CtriGB 1976, C. 297; d e m ,  Tagungsberidit DIfU, 1977, 
C. 53; Körtering, CruGR 1975, C. 357; derr., Tagungrheridit DIfU, 
1977, S. 147; deri., SKV 1977, C. 193; derr., Verwaltungsrundsdiau 
1978, C. 117; Kreirrti<jenGericF,t, Der Landkreis 1976, C. 278; Dericht 
des Sojiderarbeitrkreiiei dei. Znnenminirterkonfcrcnz dcr Lürider üher 
die Erhaltung der grundsätzlichen Einheitlichkeit der Verwilrungi- 
organirarion der Länder bei der Verwaltungsreform im kommunalen 
Bereidi unterhalb der Kreisebene, 1972; Kröger, Mittelinsrniiz, NSDStT. 
I-I. 31, 1975, C. 27; iblaui~zlDüriglHerzog/Scho1z, 1978, Art. 28 GG, 
Rdn. 53; Merk, KPDl. 1974, S. 233f.; Mittelinrtar,zi>ericht, 1973; 
v o n  hfuiiur, Tagungsbericht DIILT, 1977, S. 193; derr., SmGB 1977, 
S. 167; Neuordnung der Verwaltung, NSDStT, H. 31, 1975; Papper- 
monn, FS Lothar Voit, 1976, C. 131; d e m ,  Tagu~igsbericht DIfU 1977, 
C. 213; PoppermannlRoterriVe~per, Funlrtionalrefarm, 1976, S. 17; 
Rehn, Der Städtebund 1971, S. 309; ders., SKV 1972, C. 309; d e m ,  
StuGIt 1972, C. 180; den. ,  CtuGB 1974, S .  189; derr., SDStuGlii, 13. 22, 
?975, S. 7; derr., SruGR 1975, C. 404; d e m ,  Tagungsbericht DIfU, 
1977, S. 227; d e m ,  CtuGR 1977, C. 281; drri.,  SruGR 1978, C. 162; 
Reimanti, Funl<tionnlreform, 1973, C. 218; Reiß, Tagungsbericht DIfU, 
1977, C. 81; derr., CtuGB 1978, C. 41; Ilichter, Verfassungsproblein:, 
1977, S. 8; Rombach, Tngungsbcridit DIfU, 1977, S. 173; Rommel, 
Dcr Städtctag 1977, C. 359; Ror~rr ,  Die dcmolrratirehe Gemeinde 1976, 
S. 286; ders., DUV 1978, C. 186; Rothe, Die demokratische Gemcindc 
1975, S. 363; Schleberger, Funl<tioii der Kreise, NCDCtT, H. 31, 1975, 
C. 97; derr., Tagungsberidit DIfU, 1977, S. 203; derr., Tagungsliericht 
DIfU, 1977, S. 241; derr., Der Ctädretag 1977, S. 540; Schrnidt-JortziK, 
Reditsgiitachteii VB Rartede; derr., DVBI. 1977, S. 801; Sci?r>iitt, Fuiik- 
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1. Definition der Funktronaireform 

Der Begriff der Punlrtionalreforrn") wird unterscl~iedlicl~ interpretiert. 
Uberwiegciicl werden daruiiter lolgrndc Maßnahmen verstanden: 

- Pi7iifung des Aufgabeiibestaiides, 

- Verlagerung von Aufgaben auf and3ere Träger, 

- Abbau entbehrlicher Geiieh~nigun~si~oiibchalie und 

- Bildung neuer oder Auflösung bestehender V e r ~ a l t u n ~ s e b e n e n .  

Ziel ,der Funlrtionalreforni ist es, die Zuständigkeiten auf den verschie- 
deiirn Verw~ltiingsebenen nach rationellen Ges i~h ts~unl r ta i  umfasseiid 
zu prüfen und neu zu ordnens'), wobei Bürgcrnähe, Effektivität und 

rionsvcrlagerung, 1969, C. 71; Schnapp, Ziirtindigkeirsverreilung, 1973; 
Seele,  Der Landkreis 1971, S. 325; d e m ,  Der Landkreis 1976, C. 369; 
Siedrntopf, DVIII. 1975, 5. 13; derr., Stellungnahme VB Rastede, 1975; 
deri., iagungsbericht DlfU 1977, S. 7 U. 67; den., Niedcrsädisisdier 
Städtevcrli~nd 1977, H. 516, derr., Gemeindliche Selbstverwaltungs- 
parai~tie, 1977: SÜJ, BayVBl. 1973, C. 1 ;  derr., DarVB1. 1976, S. 449; 
Tiggemann, SruGR 1975, S. 235; Trchiru, FS Ridiard Boorberg, 1977, 
S. 279; Ullricl~, D W  1978, S .  73; Vollert, KFBI. 1975, C. 757; IVdgener, 
D W  1976, S. 253 (257); derr., Eildienst LKT NW 1976, S. 65 (I), 
S. 77 (11); der?., Tagungsberidit DIXI 1977. S. 29; IVaneneriKirchhofff 
Peterien, Forsdiungsprograrim Staatsorganisation, 1979, Teil 1 "":er: 
Zus:ändigkcitsverlageru11g; Weber, Koinmuiialwirrschaft 1%9, C. 267 
U. 302; WrinCrrxer, Parlament, Rcgieruiig, öffentlidicr Dienst, 1977, 
C. 61 (62); Wiese, Der Srädtetag 1975, S. 540; derr., Fiinktionalreform, 
NSDStT, 13. 31, 1975, S. 9 U. 79; Winteritein, Taguiigsberidit DlfU 
1977, S. 101; Wittkümper, Funkrioiiale Vornaltuiigsrrform, 1978, S. 14; 
Kr~isz irr tändigkei t~bericht ,  Eildienst LKT NW 1975, S. 79. Vpl. auch die 
vcrschiedeiicn Beiträge in: Thrilnhar-dt (Hrsg.), Funhriaiialreborm, 1978. 

68) Vgl. dazu Brrkanhoff, StuGR 1975, S .  6; Brückner, Organisatioiis- 
gewilt, 1974, C. 188; Büdrnaniz, StuGR 1976, C. 123; Hirrch, Eildicnst 
LKT NW 1976, S. 25; Köiteri i~g,  SKV 1977, S. 193; Laux, Der Land- 
lrreis 1975, 5. 167; P~pperrnaniilRoterrlVe~pee, Funkrioiiilreiorin, 1976, 
S. 2 ;  IIehn, StuGR 1972, S. 180; dem, SKV 1972, C. 309; Rrdolf, Ver- 
walrungsorgaiiisation, 1977, 5. 433 (462); S~llmdnn. Punkrionalrefarm, 
1975, S. 1 ff.; Si iß ,  BayVB1. 1975, S. 1; Thränhardt, Politikinhalt, 1978, 
C. XV fi.; W ~ g r r i e r ,  Tagnngsberidir UlfU 1977, S. 29 (32); Wrycr, 
StuGR 1972, S. 301; Wiere, SICV 1975, S. 226. 



Rationalität des Verwalrungshandelnss8) iin Vordergruiid stehen. In 
der Antwort auf eine Große Anfrage hat die BundesregierungS0) den 
Begriff der Funktionalreform s i e  folgt beschriebeil: 

„Unoer Funktionalreform wird . . . die Gesamtheit aller Maßnahmen 
verstanden, die geeignet sind, die Arbeit der öffentlichen Verwaltun: 
in allen Ebenen, insbesondere den Dienst am Bürger, zu verbesserii 
und das Verliältnis zwischcii Aufwand und Ertrag günstig zu beein- 
flusse~~." 
Die Fuiiktionalreform heinhaltet daher in erster Linie eine Aufgabeii- 
verlagerung auf andere Verwaltungsträger, -ebenen und -beliörden6@), 
wozu die Aufgabenverlagemng auf selbständige und teilselbständige 
Einrichtungen, die Aufgabeiiverlagemiig aus Ministerien auf General- 
behörden, von der Zentralen Landesverwaltung auf die Mittelinstanzeii 
und von dort auf die örtlichen Verwaltungseinheiten geliören8'). 

Im I~ommunalei~ Bereich wird insbesondere eine verstärkte Herahzo- 
nung von Aufgaben der staatlichen Verwaltung auf die kommunale 
Selbstverwaltung und innerhalb der Träger der kommunalen Selbst- 
verwaltung von den Gernieindeverbanden auf die Gemeinden ange- 
strebt. Biiel dieser Aufgabenverlagerung ist eine größere Bürgeer-, Orts- 
und Ohjektiiälie der Aufb~beiierlediguiigG21. 

Als Voraussetzuiig für eine Aufgabenverlagerung umfaßt die Funk- 
tionalreform eine Prüfung des Aufgabenbestandes und dessen Bereiiii- 
gung. Das schließt eine Aufgabenkritik zur Beseitigung nicht oder micht 
mehr erforderlicher Zustäiidigkeiten ein. Aufgabeilabbau, Bereinigung 
von Rechts- und Verwaltungsvorschriften sowie die Möglichkeit der 

") Bogner, BayBgm. 1971, S. 4 ;  Briickner, Organisationsgcwilt, 1974, S. 
188; Merk, BayVBI. 1971, S. 165; P.ippermit~nlRoterr/Ve~pe~, Funk- 
rionalreform, 1976, S. 2 ;  Weyer, StuGR 1972, S. 301; Wiese, SKV 1975, 
S. 226. 

'*) Antwort der Bundesregierung auf die Große Anfrage, BT-Drr. 712409. 
") Andrirke, ilufgabeniieuvcrreiluiig, 1978, S. 4 ;  Berkenboff, StuGR 1975, 

S. 6 ;  Nirrch, Eildicrist LKT NW 1976, S. 25; Richter, Verfassungs- 
problerne, 1977, S. 8 f f .  

O i )  WagenerlKirchhoff, Forsdiungspragramm Staitsorgnnisarioii, 1978, Z 
1.3; Wagcn~i /Kirchhof f lPete~~en,  Forschungsprogramin Sraatsargani- 
sation, 1979. 

Os) Berkenhoff, StuGR 1975, S .  6 ;  Briick>zer, Organiraiionsgewalr, 1974, 
S. 118; PappermannlRoterrIVesper, Funktionalreform, S. 2 f f . ;  Rehn, 
StuGR 1972, S. 180; Siedentopf, Tagungsberichr DItU 1977, S. 7 ;  
Weyer, StuGR 1972, S. 301. 



Rationalisierung bei der Durchführung der Verw~ltungsaufgabeiiß") 
sind daher ebenfalls Gegenstände der Funlrtionalreformo4). 
Unter dem Gesichtspunkt der Rationalisierung des Verwaltungshan- 
delns widmet sich d~ie Fuiilrtionalreforin insbesondere auch der Frage, 
welche Anzeige- iiiid Mitteilungspflichten in V e r ~ a l t u n ~ s v e r f a h r e n  
entbehrlich sind und welche Zustinimungs- und Genehinigungsvorbe- 
halte zwischen Behörden abgebaut werden könnena". 

Durch eine sinnvolle Neuver te i lu i~~  der Aufgaben, iiisbesondere die 
Neuordnung voii Zuständigkeiten, soll die Aufgabeiuerledigung der 
Behörden rationalisiert und beschleunigt werden. Die Verwaltung 
wird dadurch leistungsfähiger und zugleidi kostengünstiger. Für die 
Bürger soll die Verwaltung überschaubarsr werden. Sie wird ihnen 
- wenn Zuständigkeiten von oben nach unten verlagert werden - 
auch räumlich näh,ergebracht. 

Andere Probleme der Verwaltuiigsreform - etwa die Reform des 
Di'enstrechts und der Ausbildung, die Büroreform oder die Verbesse- 
rung der Kommunalverfassung - sind nicht Bestandteil der Funktio- 
iialreform'~). 

Die als Aufgabenreform verstandeile Foiiktionalrefor~n hat  zunächst 
eine Aufgabenanalyse als ersten Arbeirsschritt durdizuführen. Sodann 
ist eine mittel- und längerfristige Aufgabenplanung vorzunehrneii, 
ferner eine Zi,elorieiitierung der staatlichen Aufgabenerfüllunga7)"8). 

Oa) Rehn, SKV 1972, S. 309. 
") Süß, BayVBi. 1975, S. 1. 
OS) Laux, Der Landkreis 1975, C. 167; Siiß, BayVBI. 1975, C. 1. 

Ba) Körtet.ing, SKV 1977, S. 193. 
") Bückrnann, CtuGR 1976, C. 123. 
") Vgl. zur Definitioii der Funktioiirlreforin: IConzepricn der Landesregie- 

rung für die Verwaltungsreforrn in Ba.-Wii., LT-Drucks. V1330 sowie 
Bericht der Landesregierung R1i.-Pf. nach 5 10 der Errreii Vcrwriltuiigs- 
vercinfnchuiigsgesetzes Y. 6.  1. 1971, LT-Drudts. VI12617; Landeircgie- 
rung NW, Regierungserklärung zur Puiilitionalreform, Eildienst LKT 
NW 1976, C. 25; Wittkärnper, Funlrrionale Verwaltungsreforrn, S .  15; 
Wittkämper versteht iinrer Funktionalrefor~ii nur die Neuverteilung der 
Zuständigkeiten zwischen den einzelnen Verwaltungsebenen. während 
er die ,,umfasseiide Reform der Arbeit der öffentlidien Verwaltung und 
des Dienstes für den Bürger" unter dem Begriff „funktionale Ver- 
waltungsreform" zusamrnenfaßt. Zur Aufgabenlvitih als Voraurretzung 
der Funktionalreform vgl. die Beiträge und die Materialien irn Aniiang 
Reform kommunaler Aufgaben, 1978. 
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Diiieii wichtigeii Teil der Funktionalreform stellt auch die Bildun: 
iieuer oder die Auflösung bestelieiidrr Verwaltongsebeiieii dar, woiiiit 
ebenfalls vielfach ein entsdieidender Beitrig zu eiiier besssereii Auf- 
gabeiiwahriieliinuiig geleistet werden 1;anii. Die Reformmodelle betref- 
fen hauprsichlich die regionale Verwaltungsstrd~tur (Stadt-Umland- 
Verbände, Regioiialstadt- und Regional!creisinodeUe). 

2. Zusammenhang twischen Gebiets- und Funktionnlrejorin 

Als Teil eiiier umfassenderi Vcrwaltungsreform kaiiii die F~.iiktioiial- 
reform nicht losgelöst betrachtet verden. Besonders mir der Gebiets- 
reforin stclit sie in eiiiem engen Z~isammeiihaiig~~). 



Die Funktioiialreforiii wird als „Fortsetzung der Gebietsreform" be- 
griffen - ein Zusanimeiihang, der weitgehend ~nbestr i t ten ist70). 
Die  engen Wecbselbezüge zwischen Gebiets- und Funktioiialreform 
ergeben sich besonders daraus, d a ß  beide Reformwerke nach weitgc- 
heiid denselbeii Oberzielen durchgeführt werden, die darai~f  angeFegt 
sind, eiiie eIielrtive uiid biirgernalie Verwaltung zu ermöglichen7'). 

Die  Gebietsreform diente dem Ziel, die I\ommunale Selbstverwaltung 
zu stärken und die Geineiiiden und Kreise leistungsfähiger zu machen. 
Auf dieser durch die Gebieareform geschafienen Grundlage hat  die 
Funkiionalreform durch eine Prüfung uiid Neuverteilung der Auf- 
gaben ebenfalls einen Beitrag zu einer besseren Aufg&eiiwahriiehmung 
zu leiste~i'~). Die kommunale Neugliederu::g hat durch die Neuab- 
grenzung der lrommunaleii ~ e b i e t s l ~ % i ~ ~ c r s c h ~ f t e n  die Zuständigkeiten 
räumlich und sacblich erlieblimch ceäiidert. Insofern war  sie selbst zu 
einem Teil eine Zuständigkeitsreform, wobei die zentralörtliche Glie- 
derung, siedliingsmäßige und wirtschaftliche Zusammenhänge sowie 
andere auch fur die Aufeabeiiwalirnelimunc wichtiee Grundsätze be- " U " 
rüdrsichtigt wurden's). 

So aundrüd;lich Rehn, StuGR 1975, C. 104; a. A. aiisdieiiiend Wngener, 
Tayiigsbe:.icht DIfU 1977, C. 29 (30): Fuiil~rionalreform ist keine 
Fortsetzuiig der Gebietsreform, insbesoiidere iiidit irn Hinblick auf die 
Bürgernähe; vgl. denigesenüber Birchojj, DVßl. 1963, C. 369, der auf 
den eiigeii Beziehungszusammeiihang zur Finaiizrcform hiiiweirt; Pitter- 
manti. Gerneiiidetag 1974, C. 40; Dehe, SKV 1972, C. 314 (315), für 
den die Funl<tianalrcform das ICernsrürk der Verwaliungsrcforni bildet; 
Köstering, CKV 1977, C. 193 (194); I<reiizailünrli~keit~beiicht, Eildienst 
I.KT N W  1975, C. 79 (90); Papperni.-nn, FC Lorliar Voii. 1976, C. 131 
(132); Tiggemnnn, SriiGR 1975, S .  235 (241), der die Zusammenhänge 
zwischen Gebiets- und Funktionalrefarm in dem Konzept dcr Landes- 
regierung NW für unzureichend hält; Tsrhira, FC Ridiard Boorberg, 
1978, C. 279; W'rre, Dic groileii Irreisaiigehörigen Srädtc, NCDSrT H. 
31, 1975, C. 79; Worrnr, Funkrianalrefarm, 1978, S. 22. 

'I) Bny. Gemeindetng, BayBgrn. 1974, C. 84; Pirtermzizn, Gemcindctag 
1974, C. 40; Hirsch, Eildienst LKT NW 1976, C. 25 (26); vcl. auch 
Reform izoniinirnaler Anfpnben, 1978. 

") Hirsch, Eildienst LKT N W  1976, C. 25 (26); Kästering, SKV 1977, 
C. 193 (194); Piitir.cr, Eildieiisr LKT NW 1975, C. 126; Rehn, SruGR 
1972, 5. 180 (182); Rothc, Die deinolrrarische Gerniindc 1974, C. 353 
(356): SC/?, BayVB1. 1975, S. 1 (2); deri., BayVBI. 1975> C. 419 (451). 

") Igirrcil, Eildienrc LKT NW 1976, C. 25 (26); vgl. auch I<reiszwrtöndig- 
kcitrberidit, Eildienst LKT NW 1975, C. 79 (W). Laax, Eildienst LKT 
NW 1975, C. 53 (55) hält deshzlb sdioii eine beprifflidie Trcciiung 
von Gebiets- und Funkrionalreform für prablematisch, jedciifalls wegen 
der zahlreichen Obcridii~eidun~cii fiir nidit ~rimmig. 

23 



Gebietsreform und Funktioiialreform stellen ein Gesamtkonzept dar74), 
wobei die Gebietsreform ohne nachfolgende Funkrionalreform viel- 
fach als „Torso"7S) oder auch 31s „sinnlos"7E) bezeichnet wird. Gerade 
von den kommunalen Spitzenverbänden ist deshalb wiederholt die 
Forderung erhoben worden, durch eiiie Funktionalreform die Konse- 
quenzen aus der Gebietsreform zu ziehen und dabei durch eine Auf- 
gabenverlagerung nach unten der im Zuge der Gebietsreforni gesoiege- 
neii Leistungs- und Veranstaltungslrraft der Gemeinden und Kreise 
Rechnung zu tragen. Es gelte, durch eine Aufgabenverlagerung nach 
unten dire Versprechen der kommunaleii Gebietsreform einzulöseii7') 
und so die vielfach nachteiligen Ergebnisse der Neugliederuiig den Be- 
troffenen erträglicher zu 

Wenen der durch dime Gebietsreform gesteigerten Leistungs- und Ver- - - 
a n s t ~ l t u n ~ s k r a f t  der lionununalen Gebietskörperschaften Seien sowohl 
die Geineindeii7') als auch die Kreise") in der Lage, iieuc Aufgaben 

Bischoff, DVBI. 1968, C. 369; Dehe, SKV 1972, C. 314 (315); Lsux, 
Der Lnndlveis 1972, C. 87; von M a t i q  SruGB 1977, C. 167 (170); 
Pappermant~, 1:s Lorhar Voit, 1976, C. 131 (132); PapperniannlRoterrl 
Vesper, Funkrionalreform, 1976, C. 12; P!iitner, Eildienst LKT NW 
1975, C. 226; Schifer, AfK Jg. 8 (1969), S . 2 4 9 ;  Sdieffler, Forderungen, 
1975, C. 41 (47); Sufi, BayVBl. 1975, S. 1 (2); Tiggemann, CruGR 1975, 
C. 235 (236); Wiere, NSDCtT 13. 31, 1975, S. 79. 
Vgl. etwa Rehn, CDCtuGB, H. 22, 1975, C. 7; Sdgmitt-Vackenhau,en, 

KörFerit~g, CKY 1977, S .  793 f.; Knemev:r, ~aguiigsberid;t D I ~ U  1977; 
C. 53; Laux, Eildiensr LKT NW 1975, S. 53 (55); v o n  äutiur,  Tagungs- 
hericht DIfU 1977, C. 193; Siedcntopf, Taguiigshericht D I f ü  1977, C. 7 
U. 67; Wagener, Taguiigsberidit DIfü 1977, C. 29 (56). 
Vgl. dazu Hirsch, Eildienst LKT NW 1975, C. 25 (26); Piiitner, Stel- 
lungnahme VB Rastede, 1975, S. 5 ;  Reiri, StuGB 1978, S. 41; Rorhe, 
Demokratische Gemeinde 1974, C. 353 (356); Schmidt-Afimann, DVB1. 
1975, S. 4 (5); Tiggemann, CtuGR 1975, C. 235 (244); Weyer,  StriGR 
1977 9 ?ni 



zu übernehmen, die bisher auf höheren Ebenen wahrgenommen worden 
seien. Dabei wird vielfach auf die Notwendfgkeit hingewiesen, die 
den Konzepten der Gebietsreform zugrundeliegenden Orientiemngs- 
daten, Wertungen, Erwägungen und Prognosen bei der Funktionalre- 
form zu berücksichtigen und systemgerecht anzuwendens'). 

3. Veibindt<nEr- und U1.erxclineidurigjfülIe von Gebietj- und Ea>~ktio- 
nalreform 

Gebiets- und Funl<tioiialreforin haben wegen ihrer Zielsetzungen und 
der konzeptionellen Obereinstimmung nicht nur  zahlrsiche Berührungs- 
punkte, die Reformvorhaben übersdineiden sich auch vielfach und ver- 
binden sich haufig zu einein einheitlichen, cutreniibaren Maßnahmen- 
bündel. Melirere dieser Fälle standen bei den Staats- und Verfassungs- 
oerichtsliöfen der Länder zur Eiitscheiidung an. 

So hatte der Ver fGH NW die Beschwerde einer bisher k~eisfreien 
Stadt zu beurteilen, die i m  Ralinien der Gebietsrefonn ihre Kreisfrei- 
beit verlor und in einen neugebildeten Kreis ei,ngekreist wurdeaz). 

Die  durch den Laiidesgeserzgeber veriiigte Einkrclsung war  einerseits 
eine Maßnahme der Gebietsreform, schon deshalb, weil ein neuer 
Kreis unter Einschluß der Beschwerdeführerin gebildet wiirde. Si~e war 
andererseits aber auch Bestandteil einer Funktionalreform, durch die 

8') Pittermnnn, Gemeiiiderag 1974, C. 40; Kösreri?ig, SKV 1977, S. 193 
(194); Lowinrki, CtuGR 1977, C. 225 (226) für die durch landesplane- 
rirdie Festsetzuiigeii bewirkte Funl<tionnlreform; Scheffler,  Forderun-- 
gcn, 1975, 5. 41 (47), der mit lledit darouf verweist, daß der Bundei- 
geserzgeber sidi nidit systeml<onform verhält, wenn er - troti dieser 
Zur~mmcnhänge - zahlreidie Aufgabeii nichr auf die Geineinden, 
sondern auf die Kreise überträgt; Tiggemann, Komiiiunale Neugliede- 
rung, 1977, C. 150 ff.; Wagener, DUV 19i6. S. 253 (258), der sich eben- 
falls fü r  eine Systcrngerechtigkeir und Koiirisreuz zwischen Gebictr- 
und Funktionalreform sowie für eine Derüdrsiditigung der einmal ge- 
troffenen Wertungen, Erwägungen und Prognosen bei der Punktionalre- 
form einsetzt. 
VerfGH NW, Urt. V. 7. 11. 1975 - VerfGH 64/74 - (News), OVGE 
30, S. 312 = NJW 1976, S. 1197 = Der Städterag 1976, C. 207 = 
AfK Jg. 15 (1976), C. 92 m. Bespr. Wagener, AfK Jg. 15 (1976), C. 26 !. 
Ihrmeyer, AfK Jg. 15 (1976), C. 83; vgl. aurh Siern!Rerhge, Anarom~e 
eines Neugliederungrverfahrens, 1977, C. 249; St i e r ,  DUV 1978, C. 78 
(79); vgl. audi Stern, Der Städtetag 1976, C. 100 sowie Berbgc, StuGR 
1975, C. 229. 



der bet:offene.~ Stadt die mit der Krcisfreiheit verbuiideiicn zusärz- 
lichen Kompetenuen genommen wurdenag). 

Eine ICombina3ion van Maßiiahmen der Gebletsreform und Fui~ktio- 
iialreforin lag auch der Bildung dcs Stadtuerbandes Saarbriicken zu- 
grunde84). Die durch Eingliederung vergrößerte Landeshauptsradr Saar- 
brüdaen wurde init aiidereii Gcrneindrn zu einem Stadtverband (Ge- 
meindeverlaiid uiid Ge'bierskörperschaft) zusammengefaßt. Der bis- 
herige Landkreis Saarbrücken wurde mufgelösr85). Die besoiideirii Merk- 
male dieser Regelung bestehen iii: 

nS) Au& der VerfGIl NW ist offciilichtlich davon arisgegangen, daß die 
gesetzlidie Regelung sowohl Eleniente der Gebietsreform als auch der 
Punlrtionalreform entbielr, wie aus dein den Beteiligten unterbreiteten 
Pragenkaralog V. 19. 8. 1975 hervorgeht, vgl. S:ern/Bethse, Anatomie 
eines Neuglirderungrverfahre11~, 1977. S. 238. Dabei wird zwischen 
freiwilligen Selbstverwaltringsaufg3ben, weisungsfreien Pflichtaufgaben 
nnd Pflidiraufgriben zur Erfüllnng nach Weisung unrerrdiiedcn, vgl. 
dazu auch das Urteil VerfGH NW, V. 7. 11. 1975 - VeriGH 64/74 - 
OVGE 30, S. 312 ff. sowie Stier,  DUV 1978, S. 78 (52, Fnte. 75). 

8d) VGH Saarl., Urr. V. 11. 10. 1974 - Lv 7/74 - A C  Bd. 14 (1977), 
S. 145: auszugsiv. abgcdrudit bei Knemeycr, AfK Jg. 15 (1976), S. 85: 
vgl. rum Sradrverbaiid Saarbrückeii audi Gesetz Nr. 986 ziir Neu~liede- 
rung der Gemeinden und Landkreise des Saarlandes (Neiigliederungr- 
grscrz - NGG) V. 19. 12. 1973, Amtsblart des Saarlandca 1973, S. 852; 
Ncuiassung der kornm~inalen Selbstvervaltungsge~etzcs (KSVG) i. d. F. 
V. 2.  1. 1975, Aintsblatt des Saarlandes 1975, S. 49; Eberle, Der Lmd- 
krcis 1978, 5. 58; Hririrmann, Saarländische Koiiimunalzcitschrifr 1978, 
S. 93 (97j; !irre, DUV 1978, C. 330; Rothe, DVBI. 1975. C .  529 (530 
m. W. Nachw. iii Fnte. 17); Schieberger, Der Srädrerag 1977, S. 540 
(544); Srhrnidr;Aflnlnnri, DUV 1973> C. 109; Schrödcr, Verwalrungr- 
rundschau 1977, S. 294 (296); Sradrverbarrd Sambriicken, Informationen, 
1977; drri . ,  Enru.idilungrphnung, 1977; Wagenpr, Stadtverband Sabr- 
brüdrcn, 1977, C. 16 (20, 24, 2 7  1.). Zii eincr 1rrir;schrri Bewertung des 
Stadrverbander Sonsbrückeii S c l ~ ö d e r ,  Die Vcrwalrung Bd. 12 (1979), 
S. 1 (12), der die verbandstypisdie kon~munale Parrnerschafr wegen der 
hegemonialen Srellur:: SaarbriiBenn und deshalb Iür gefahrdct hilt, weil 
die Landcsliauprsradt zugleich für  den Gcsamrraum die Aufgaben der 
unteren staatlichen Verwaltiingsbcliörde wahrnimnit. Eineii Berichr über 
den Stadrverband Saarbrüdien gibt die inrercss.inrr Iriformatiocisschrif~ 
,,Der Stadrverband". die mehrfach im Jahr erschiinr. \V:cl~ti~e Jnfor- 
marionen entlialren auch die ,,Bericlite zur Eritwickiungsplanung", in 
denen auch die Ergebnisse der vom Sradrverband durchgefiihrren Semi- 
iinrc vrriiffenrlidit wordcn sind. 
VgI. ()§ 1, 51 des Gesetzes Vr. 956 zur Ncuglicder~ing der Gemeinden 
und Laiidlrreise dcr Siar la~des vom 19. DezeinScr 1973, Amtqhlart 
S. 852. 



- der Hodizoi iu~i~  der Flädiciiiiutzringspla~~ung von den Städten uiid 
Gernehden auf den Stadtverband, 

- der Ubertraguiig der hreisaufgabeii, die der bisherige Kragenkreis 
Saarbrückeii hatte, auf dcii Sradtverbaiid und „Eiiikreisuiig" der 
Laiideshaiiptsradc Saarbrüclren. 

- der Zustäiidigkeit der Laiideshauptsiadt Saarbrücken für die Auf- 
g a b e ~ ~  der unteren staatiicheii Verwaltuiigsbeharde im gesamten 
Stadtverbaiidsgebiet, also auch iin GeLiet der U~nland~eiiieiiideii, 

- der Ausschliel?ungszuständigkeir für freiwillige Selbstverwaltungs- 
körperschaften (Kompetenz-Konipeteiiz) CIir den Stadtverband so- 
wie 

- der Foriiiulierung eiiiei Integratioiisaufrrages, wonach der Stadt- 
verband „ein der fortschreitenden Integration dienender Verband 
der benachbarten Gcineindeii des Großraumes Saarbrücken" istm). 

Durch e~ne Novellieruiig des Ko~nmunalselbstverwaltu~i~sgesetzes 
(KSVG) sind zuin 1. 1. 1979 folgende Xnderuiigen in Kraft gitreteii: 

- Der Srailtvrrbaiid Saarbriidreii wird für die Aufgaben der unteren 
staatlichen Verwal:ungsbehörden zuständig ($ 196 Abs. 1 KSVG). 
Dabei behält die Landcshauptstadt Saarbrückeii die Zuständigkeit 
f ü r  diese Aufgabrii, allrrdiiig nuii generell begrenzt auf das Stadt- 
gebiet, iii eiiiigeii Auwali~iieiällen aber auch dür das übrige Stadt- 
rerbandrgebict ($ 7 ICSVG). 

- Anstcllc des , , In tegra t io i i sau l r~a~e~"  heifit es nuii: ,,Der Stadtver- 
band Siarbriiclien isceiiider fuiiktioiisgerechteii Ordnung des Stadt- 
Umland-Bereichesdicnendcr Verband dcr bennclibarteii Gemeinden 
des GroRrauiiiei Snarbrückeii" (S 192 Abs. 1 ICSVG). 

- Der Stadmtverbandsrag beschließt über d:e Aufstellung, Anderuiig 
uiid Aufhebung des Flächeiiiiutzuiigsplaiies iin Eiiiveriiehmen mit 
dein !neu geschaffenrii I'laiiungsrit, dessen Mitglieder voii den Ver- 
baiidsgliederri entseiidet werden und der eine Art ,,löderalistische" 
Ergäiiziing zum dirclrt gewählten Stadtrerbandstag istg'). 
- 

Vgl. q 192 Abs. 1 KSVG; vgl. zu den Einzelliciteii Wngener, Der 
Stadtverband Saarbrücken, 1977, S. 14 (24f.); Rneineyer, AfK Jg. 15 
(1976). C. 85 (100). 
Vgl. Gescrz Nr. 1081 zur Ridcruii: i<uiiimunalrcchtlirher Vorschriiteii 
V. 12. 7. 1978 (AmtsB1. C. 690) sowie Eekan~irmadiuc~ der Nc~ifassung 
des ICSVG V. 1. 9. 1978 (Aiiitshl. C. 801); Hritiernuril:, Das Rathaus 
1978, C. 809. Vcieiifiiz, Dcmolrrarisdic Gerncinde 1978, C. 764 f.; Wolicr, 
Saail. !<o:ii~iiiiridziirsdiriir 1979, April-Ausgabe. 



Das Modell des Stadtverbandes Saarbrückeii hat Elemente der Gebiets- 
reform, weil der bisherige Zuschnitt der Gemeindcn geändert und eine 
neue Gebietskörperschaft Stadtvcrbaiid Sairbrüiien gcbild'et wurde. 
Es weist aber auch Bestaiidteile der Fuiiktionalreform auf, weil d '  i~e am 
Zusammenschluß beteiligten Ge!!ietskörpc:schaften bisher wahrgenom- 
mene Ziiständiglieiteii an deii Stadtverbarid Caarbrüdren oder die 
vergrößerte Landeshauptstadr Saarbrüdreii abgeben mußten. 

Auch im Ralimen der Verwalturigsreforrrr ii? Baden-Wiirttcmberg sind 
Maßnahmen der Gebiets- iiiid Fiiiiktionalreform konibiniiert wordeiiaa). 
Zahlreiche Gemeinden wurden in Verwaltungsgeneinschafren (vereiii- 
barte Verwaltuiigsgemeinschaften oder Gemeindeverwaltungsverbände) 
eiiibezogen. Beiden Forinen ist gerneins~m, dail die beteiligten Gemein- 
den ihre organisatorische Existenz behalten, ihnen jedoch die alleinige 
Verantwortlidilceit für besrimrnte, den Gesamtracm betreffende Auf- 
gaben entzogen und auf die Verwaltungsgerneinschaft übertragen wird. 
Die eigenverantwortliche Erledigung wird insoweit durch ein Mitwir- 
kungsremt in der Verwaltuiigsgemeinschaft ersetzt, das nach der 
Intensität der Betroffenheit, insbesondere nach dem Gewicht des Auf- 
aabenentzuges, gestuft istH". 

Neheii Bestandteilen der Gebietsreform enthalte:, diese R,egelungeii 
auch Elemente einer Funktioiialreforin. indein den beteilizten Gemein- - 
den Aufgaben entzogen und auf die neugebildeten Verwaltungsge- 
meinschaften iibertrageii wurden. 

Die gesetzgeberischen ReformmaXnahincn warm Gegensrand zahl- 
reimer Verfassungsbeichwerden, die der StGH Ba-Wii. entschieden 
hat, vgl. etwa StGH Ba.-Wii., Urt. v. 6. 5. 1967 - GR 1/66  - ESVGH 
18, 5. 1;  Urt. v. 8 . 9 .  1972 - GR 6/71  - ESVGH 23, 1 = DUV 
1973, S. 163; Urr. V. 15. 6. 1974 - GR 1174 - DUV 1975, S. 58; 
Urr. V. 1 4 . 6 . 1 9 7 4  - GR 1/74  - DUV 1975, C. 6 2  m. Anm. Karz; 
Urc. v. 14 .2 .  1975 - GR 11/74 - ESVGH 25, C. 1 =~ DUV 1975, 
S. 385; B. V. 9. 11. 1974 - GR 4-13/74 - ESVGH 25, S . 3 1  (EA); 
Urr. v. 8 . 5 . 1 9 7 6  - GR 2, 8/75 - ESVGH 26: C. 1 = D W  1976, 
S. 595 '; NJW 1976, C. 2205; Urr. Y. 4. 6. 1976 - GR 3175 - 
DUV 1976, S. 599 m. Anm. Schimirikc, C. 603; Urt. v. 24. 3. 1977 - 
GR 5/76, 6 /76  - BWVPr. 1978, C. 33; vgl. auch uori Buriki, DUV 
1976, C. 29; dem., DUV 1976, C. 810; Sdimarikc, Verwaltungsieform. 
1978, mir einem Uberblii-k über die Ergebnisse der Verwaltiingrreform in 
Ba-Wü. 

StGH Ba-Wü., Urt. V. 8. 5. 1976 - CR 2, 3175 - DUV 1976, 
S. 595 (zum Gemeiiideverwalrungsverband). 



Au& die Zusaminenleguiig von bisher amtsfreien Gemeinden zu Am- 
tern enthält die Merkmale einer kombiiiierten Gebiets- und Funktioiial- 
reformm). 

Derartige R~eforinmaßnahiiien siiid - wie dargelegt - in letzter Zeit 
wiederholt Gegenstand von Besdiwerdeverfahren vor den Staats- und 
Verfassungsgerichtsböfen der Länder gewesen. D i r  i i i  diesen Verfahren 
ergangenen Eiitsdioidungeii sind besoiiders aufschluflreich für  die Frage. 
welche veriassungsreditlidien Gruiidsätze für  die Kontrolle von Maß-  
nahmen der kommunalen Fuiiktionalreform auf~,estellt werden können. 

UI. Vorstellungen zur Funkt ionalreform in den  Ländern 

Oberblickt man die Zielkoiizepte uiid Vorstellungen zur  liunktional- 
seform in den Ländern der  Bundesrepublik Deutschland, so ergibt sich 
ein in den Einzelheiten of t  verschwimmendes, farbenprächtiges Bild8'). 

Vgl. dazu VG Schleswig, Urt. v. 18. 4. 1969 - 8 A 166168 - SchlHA 
1970, C. 161; OVG Lüneburg, Urt. V. 19. 8.1970 - V A 74, 77/69 - 
SchlHA 1971. S. 22. . ~~~---.. -~ - 

") Vgl. zu den Vorstellungen zur Funktionalreforrn Andrirke, Aufgaben- 
neuverteilung, 1978, C. 126; Berketihoff, StuGR 1975, C. 351 (355): 
der<., StuGR 1976, C. 82 (86); derr., StuGR 1976, C. 400 (404); Pitter- 
niatrti, Geineindetag 1974, C. 40 (44); Bock, StuGR 1975, C. 426; 
Frick, Die Verwaltungspraxir 1970, C. 241; Funktiaiialreform, KPBI. 
1974, C. 47; Groß, Die Niedersächsische Gemeinde. 1975, C. 68 (70); 
derr., Die demolcratische Gemeinde 1975, C. 564: ii'zppe, Jugend- und 
Sozialhilfe, NSDSrT, H. 31, 1975, C. 155; H i r r d ,  Eildienst I.I<T NW, 
1975, C. 225; derr., StuGR 1975, C. 347 (348); dem., Eildienst LKT NW 
1976, C. 25; derr., Eildienst LICT N W  1977, S. 199 (200); derr., StuGR 
1978, C. 81; Knrmeyer, Tagutigsbericht DIfU 1977, C. 53; Körtrrina, 
Tagungsbcricht DIfU 1977, S. 147 (169); dem. SKV 1977, C. 193; 
Kominunale Verwaltungsreform, AfK Jg. 8 (1969) m. Beiträgen von 
Scheuner (C. 209), Schäfer (C. 249), Piittner (C. 266), Tiggei (S. 278), 
Knemeyer (C. 306), Gaiette (C. 329); I<nemeyer, BayGem. 1975, S. 37; 
Kreiirtufcribericht, Der Landkreis 1976, C. 278; Kreiizustindigkeiti- 
bericlit NW, Eildienst LKT NW, 1975, C. 79; Lnux, Kornniunale 
Aufgabenvcrbesseruiig, 1971, S. 115 (128); d e m ,  Eildienst LKT NW 
1975, C. 53; Mattenklodt, KPUl. 1968, C. 971; Mnyer ,  FS Werner 
Weber, 1974, C. 935; Mittelinrtanzbericbt, 1973, C. : ff.; Yöcklinghoff, 
StuGR 1973, C. 350; uon Mirtiui, StuGD 1977, C. 167; Pappermann, 
'TagungsLericht DIfU 1977, C. 213 (214); PappermanrdRoterriVerper, 
Funktionalrefor~n, 1976, C. 15; Piittner, Eildienst LKT N W  1975, 
C. 226 (228); Rehn, StuGR 1975, C. 404 (406): Rorerr, Die demokra- 
tische Gemeinde 1976, C. 286; Kothe, Die demokratische Gemeinde 



Mit  besonders zahlreicheii iiiid o k  gegeiisirzlichen Stelluiignahinen sind 
dabei die kommrinalen Spirzenveioände vielfach ionancebendsz) ge- 
wesen. 

1975, C. 363; Saubenweig, Cdiulverwaltung, NSDCtT, H .  31, 1975, 
C. 135; S d e f f i e r ,  Forderungen, 1975, S. 41; Schleberger, T~gun~sber icht  
DI fU 1977, S. 241 (244); Scharter, Funkrional- und Territorialreforn~, 
1971; Seele, Der Landkreis 1974, C. 325; Siedentoyf, Ctellungnahine 
VD Rastcde, 1975! C. 14; ders., Tagungsbericht DI lU  1977, C. 7 (9, 13, 
17); SGK, Fu~~l<tioiialreform, 1976, C. 9; SterrilPiitttzer, Grundfragen 
zur Verw~ltungsreforiii, 1969, S. 11 f.; W ~ g e n e r ,  Der Landkreis 1975, 
C. 457; derr., DOV 1976, C. 253 (257); Wiese, Der Stiidtetag 1974, 
S. 131; Wittiänijiei, Funktionale Verwaltiingsreforni, 1978, C. 28, 221 
sowie die dort abgedruckten Reden zur Verwal:ungsreform, Schröder, 
(S. 255), Denda (S. 266), Genrcher (C. 275), Bnum (C. 283). 
Bnyeriicber Gemeindetag, BayBgin. 1974, C. 84; dcri., BayBgm. 1974, 
S. 504; derr., CtuGB 1974, C. 112; Bayerird9er Städteverbnnd, BayBgrn. 
1974, C. 505; ders., BayBgrn. 1974, C. 129; Deutscher Landkreirtag, 
Der Landkreis 1974, C. 213; derr., Der Landkreis 1974, C. 330; derr., 
Der Landkreis 1975, C. 467; Deutscher StRdtetag, Der Srädterag 1975, 
S. 91; ders., Der Srädtetag 1975. S. 295; Destrclier St;idte- nnd Gr- 
meindebund, SmGB 1975, S. 104; drrr.,  StuGB 1975, C. 107; derr., 
SruGB 1975, S. 108; den. ,  SDStuGB, H. 22, 1975; Larrdkreiriaa N W ,  
Eildieiiar LKT NW 1974, S. 226; derr., Eildienst LICT N W  1976, 
S. 30; ders., Eildiensr LKT N W  1977, S. 182, 203; derr., Eildiensr 
LICT NW 1977, C. 204; ders., Eildieiist LKT NW 1978, C. 39; der:., 
Eildienst LKT N W  1978, S. 40; Lzndkrrirl;rrbatid Basern, Der Laiid- 
Irreis 1974, S. 325; Niedcrräcbrirri,er Geineindrtag, Die nieders5chsischc 
Gemeinde, 1975, S. 65; Nirderiächrirrber Städte.~rrband, CruGB 1974, 
S. 142; Nordrhein-znieslfäliicI~e~ Städtebund' Ersre Studie, 1970; derr., 
SriiGR 1971, S. 323; derr., Zweite Studie, 1972; derr., StuGR 1975. 
SruGR 1977, C. 393; StRdtetag Nordriieiiz-Weritnlen, 1975; ugl. zri 
weireren Stellungnahmen und Erklärungen der konimunalen Spirzeii- 
verbände auch die Zusainmensrelluiigen bei Andriri-e, Aufgabeniieu- 
verteilung, 1975, S. 272; von ifitirir, StuGB 1977, S .  167 (Fnte. 4); 
Richter, Verfayuiigsprobiem, 1977, C. 11; Seele, Der Laiidlcrcis 1972, 
S. 11 (14) sowie W. Nadiw. iii Fnrr. 149, 150 U. 158. Zur 7. Ilaupruus- 
schußsitzung des Deutrc/>~n Städte- snd Geineino'ebnnder V. 3. U. 4.5. 
1979 in Füsseii, auf der Fragen des Biirokratisiiiiis und der lioiumunal- 
poliril; crörrerr wurden, vgl. d. Nadiw.  in Pnrc. 40 (C. 135); s. dort sudi 
zur 20. ordentlichen Hauptversammlung des Deutrden Stidtetager V. 

9. bis 11. 5. 1979 in Iciel: Starke Städie - Lebendige Demokratie. Vgl. 
zu den Pzrteiprogrammen zur Verwaltungsreform: VC'ittkämper, Funlc- 
tionale Verwaltungireiorin. 1978, C. 221 (Progrnnunzursagen der CDU), 
C. 233 (Programmaussagen der CSU), C. 236 (Programmaussogen der 
F.D.P.), S. 2-14 (Prograinniaussagen der SI'D); vgl. auch Fraktionen 
des Landrags N\V zur Verwalriingsreform, Eildieiist LKT NW 1971, 
C. 6 ff. 



I .  Ausgarigryitnkte und allgemeine Grundsätze  

Bevor die Reformvorstellungen in den Flächenlände:n der Bundesre- 
puhlili dargestellt werden, sollen zuiiächst einige Ausgangspunkte und 
allgemeine Grundsätze behandelt werdcii, ;LI denen sich Mißnahmen 
der kommunalen Funktionalreform orientieren. 

Bei allen Unterschiedliclikeiren in Eiiizelfragen wird die Notweiidi,gkeit 
einer kominunaleii Funlitionalreforrn überwiegend anerkannt. Sie er- 
gibt sich zunächst aus einein erheblicheil Arifgabenoiandel: Umwelt- 
schutz, Landsdiaftspflege, Landesentwiclrlung und Bi ldung~planun~ ha- 
ben in den lcrzicn Jahren nicht niir an Umfang und Bedeutung ziige- 
nommen. Sie haben sich auch qualitativ geändert. Auch die Maßnahmen 
der kommiinalen Gebietsreform hibon 3uf die Zuständigkeiten der 
Gemeinden nnd Gemeindtverbände räunilich und sachlich erheblich 
eingewirkt. Sie waren zum Teil selbst mit einer Zusiändiglreitsreioriii 
verbunden. Weitere Gründe für die Notwendigkeit einer Funktional- 
reforiii ergeben sich aus der Ressourcenverlinappung. Audi im Bereich 
der öffentlichen Vervialtuiig klaffen Erhöhung der L e i ~ t u i i ~ i ä h i g k e i t  
und der dafür aufzubringende yersoiielle und sachliche Mehraufwand 
immer mehr auseinander. Audi diese Kosteiischere zwingt zur Ratio- 
nalisierung"~. 
Ziel der FunktioiiaIreTorm ist, durch eiiic bcssere und sacligereclitcrc 
Verteilung der öffentlichen Aufgabens4) ei:x Stärkung der Lomrnuna- 
len Selbstverwaltung herbcizulühren und dadurcb den B ü q e r  am 
demokratisd~en Willensbildungsprozeß wirksamer zu beteiligen“). 

'9 VgI. dazu Hirsch, Eildienst LKT NW 1976, S. 25 (26). 
Hirsch, StuGR 1976, S. 70. 
Bayeiirche~ Gemeindetrg, BayBgm. 1974, C. 84; Bayeriidier Städte- 
verband, BsyBgin. 1974, S. 505; Berkenhoff, StuGR 1975, C. 351 (355): 
„Die Deinolrrarieverlusre, die die Gebieisreforin zwancsliufig brachte, 
verlangcii nach EfIizieiizgewinn durcli Funkrionalrciorm"; Pitiermann, 
Gemeindetng 1974, C .  40 (42); Hirsch, SruGR 1978, C. 81; Knemeyer, 
BayGcin. 1975, S. 37: „Es wird von den Ergebnissen der Funkiional- 
reforin abhingen, ob es gelingt, auf der Basis der durch dic Gebiet>- 
reiorm geschaifencn räumlichen Voraussetzungen den Aufgabeiibereich 
der Koimunen wieder so zu gestalten, d ~ l 3  er iür ein Eiigageineiii 
überhaupt noch arrraktiv ist." Vgl. auch R e h ,  StuGR 1977, S. 261; 
Schmitt-Glaerer, DUV 1977, C. 44; Thrii t ihnlt ,  Politihinhalt, 1976, 
C .  XVIII; Schleberger, Kreisfreie Stidte, 1978, S. 61, sieht in der 
Bürger-, Obj~l<t- und Sachnihr, der Bürgerbct~ili~ung sowie der Efielr- 
tivirät und Wirtschaftlichkeit dir drei Hauptma13rtiibr der Funlrtional- 
reform, denen die anderen Mafirräbr wie Eiiiheit und Einräuinigheit 



Unter Berüdcsichtigung der Vorgaben der Geb:etsreform80) soll die 
Funkrionalreform durch weitgehende Aufgabendelegation07) einen Bei- 
trag zur Orts- und Bürgernähess) und Transparenz der Verwaltungso) 
leisten. Gleichzeitig soll die Funktionalreform zu einer besseren Effi- 
zienz der A ~ f ~ a b e n w a h r i i e h m u n ~  führeniu@), wobei audi politische und 
organisatorische ZweckmäRigkeitsüberlcgungen eine Rolle spielen kön- 
1 1 e n ~ ' ~ ~ ) .  

Zwisdien effektiver und Lürgernalier Verwaltung treteii vielfach Ziel- 
konflikte auf10g), diz nur durch eine abwigende, möglichst weitgehende 

der Verwdruii , Sachzusammenhang, Einheit der Planung, Finiinzie- 
rung und Volfzug von Vsrwaltungrauf, aaben sowie Trennung von 
Regierungs- und Vera~altungrtätigkeit untergeordnet werden müiiten. 

") Vgl. Gm/?, Die niedcrsädisische Gemeinde 1975, C. 68; Tiggemiinti, 
StuGR 1975, C. 235 (244). 

O') Vgl Pittertnann, Gemeindetag 1974, S. 40; vgl. zu den Begriffen Dcle- 
gation und Privilegieruiig Kreirzurtändigkeitsbe~icht, Eildienst LICT 
NW 1975, C. 79 (88): Dur& Delegation werden meist cnumeraiiv 
besrinimte Zuständiglreiten abstrakt auf alle Vern.altungsträger einer 
bestimmten Art und Größenklasse übcrtragcn; durch Privilegieruiig 
werden aiif Antrag und iiach Einzelprüiung der adminisoativeii L i -  
stungsirraft Zuständigkeirsbeieidic zum Teil allerdings mir Vorbehalten 
auf bestimmte, nameiitlich aufgeführte Behörden übertragen. 

") Andrirke, Aufgabenncuverteilung, 1978, S .  27, 29, 126, 272 f.; Hirsch, 
StuGR 1975, C. 347 (348); ders., Eildienet LKT NW 1976, C. 25 (26); 
Merk, KPBI. 1974, S. 233; von Mirt iu,  CtuGR 1977, C. 167 (171); 
Stidte-  und Gemeindabiind, StuGR 1976, S. 111; Rebn, SruGB 1974, 
C. 189 (190); ders., StuGR 1975, C. 404 (406); derr., Stellung der Gc- 
nicinden, 1978, C. 47 (54); Schefflsr, Forderungen 1975, S. 41 (49); 
Siedentopf. StuGB 1975, C. 272: S G K ,  Funktionalreiorni, 1976, C. 7: 
Wilbelrn, Der Lnndlrreis 1974, S. 217. Zum Verhältnis BürgerlGemeindc 
vgl. Ndr.  Sachverständigenkommi~sion, Bericht 1978, S. 47 ff. Zur Bür- 
gernähc uiid Uffentlidikeitsarbeit der Gcmeiiiden vgl. Gramke,  Prakti- 
zierte Bürgc:nähe, 1978; Hegner, Die Verwalruiig Bd. 12 (1979), C. 157. 
Hirsd~,  Eildienst LKT NW 1976, C. 25 (26). 

'03 von der Heide, AfK Jg. 10 (1971), S. 257; Rreiszrritändigkei~~beridit, 
Eildicnsr LKT NW 1975, C. 79 (94), der auch auf die Notwendigkeit 
der Berücksichtiguiig von finanziellen Auswirkungeii einer Funlrtional- 
reforrn hinweist; Siedcntopf, StuGB 1975, S .  272 (274); ders., Tagungs- 
bericht DIfU 1977, S. 7 (13): Berüd;siditiguiig voii Ratianalisieriings- 

eri&spunkteii; Wogener, D W  1976, S. 253 (258). Kritische Bemer- 
fungen zur Verwaitungreffelrtivität rnadit Lairx, Verwaltungsefiektivi- 
rät, 1978, S. 67 ff.  

'0') Deirtrdier Lmdkreirtdg, Der Landkreis 1974, C. 465. 
' O Z )  Meyer-Sdi.u~ickerat1~ Funktianalreform, 1978, S. 117 (123); von Miitisi,  

StuGB 1977, C. 167 (172); Rehn, Stellung der Gemeinden, 1978, S. 47 
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Berücksichtigung beider Prinzipien gelöst werden können. Dabei darf 
die Orts- und Bürgernähe der Funlitioiialre~orm ni&t auf der Strecke 
bleiben. Einer weiteren Aushöhlung der kominunalen Selbstverwaltung 
muii vielmehr Einhalt geboten werden'03). 

Bei Aufgabenbereichen, in denen die verfassungsrechtlich intendierten 
Funktionen der kommunalen Selbstverwaltung besonders wirksam wer- 
deii können (gmndsätzlidi alle Aufgaben der sog. Daseinsvorsorge, 
der kulturellen und sozialen Betreuung der Bürger, publikunisintenoive 
Aufgaben, Aufgaben der örtlichen oder regionalbegrenzten Förderuiigs- 
und Lenhungsverwaltung), muß die Aufgabenzuweisung im Falle eines 
ZielkonfLikts im Zweifel nach den Maßstäbeii der Bürger-, Orts- und 
Objektnähe erfolgen'04). Deshalb wird vielfach eine Verlagerung der 
publilrumsinteiisiven und ortsnahen Aufgaben arif die Gemeindeebene 
gefordrrt'a6). 

Insoweit gilt der Vorrang größerier Bürgcr-, Orts- und Objehtnthe. 
der größeren Individualisieruiig öffentlicher Leistungen und Entschei- 
dungen sowie der vermehrten Informatioiis-, Teillirbe- und Iiitegra- 
tionschaiiceii der Bürger in den Städten und Gemeinden. Die Gemein- 
deverbände sollen demgegeiiüber weitgehend Ergänzungs- und Aus- 
gleichsfuiiktionen wahrnehmen. Deshalb sollen erstinstanzliche Auf- 
-- 

. .,... 
' Hi)er.rrl,;r (;iit!:i:>Jrr.zx, % ~ r  Funkr:on.ilr:forrn, B>i,3;rn. 1'974. S. ;:.I; 

Gr</i, D i  Uir.J~r;ichr:rche Gr.n:.ndc. l~, ' j ,  S. 6q: tir.,,? : ' > l j ; r r  Sr,iGR 
1477. S. !;C. J:, ?a:.wr hin>.-C:<[. da!, Jr:i G..mi.ndcii ,i.ri Li:! drr  .~ ~ ~~~~. ~~~ - .~.. -~~ ~~- 

~ebietrreioriii zugesicheri warden sei und der die Gemeinden deshalb 
als ,,Gewinner der Funl<tionalreform" bezeichnet; Köstering, CICV 1977, 
C. 193 (200); Kreirstrfenbcrirht, Der Landkreis 1970, S. 278; Pappcr- 
mannlRoterslVci~er.  Funktioiialreiorm. 1976. C. 15: IVcver. CtuGR . , .  
1972, S. 301 (30s): 

'0°) Vgl zur Stellung der Kreise in der Funktionalreform Andrirke, Auf- 
gabenneuverteilung, 1978, C. 30; Berkeniioff, StuGR 1976, S. 82; 
Groß, Die iiiedersädisisdie Gemeinde 1975, C. 68 (70); Kreixzii,tändig- 
keitsbericht, Eildieiist LKT NW 1975, C. 79 (86); Derrtrcher Land- 



p b e n  nur dann bei dcr Kreisebene angesiedelt werdenlw), wenn die 
Gemeiiideebene diese nicht sachgemäß oder nidit efiektiv durchführen 
I~ann'~'). 

I m  Verhältnis zwischeii staatlicher Mittelinstanz und Kreisebene sind 
insbesondere erstinstaiizliche ülierörtliche Aufgaben auf den Kreis zu 
übertragen, wobei auch die gestiegene Leistungsiähigkelt der Iireise 
zu berücksichtigen ist'ns). 

Daneben wird aus dem Rechtsstaatsgebot die Berüd<sic'ntigung von 
Interesseiineutralirär, Kechtssicherheit und Eiiiheitlidikeit der Entschei- 
duiig a b g e l ~ i t e t : ~ ~ ) .  

Die Zuständigkeitsverlagerung hat  nur dann einen Sinn, wenn sie 
nicht zur Zersplitterung i n  isolierte Eiiizelzuständigkeiten fiihrt. Einer 
blodcinäßigen Verlagerung ist daher im Prinzip der Vorzug zu geben, 
und zwar auch in der Form, d a ß  aus einem größeren Auigabenbereicli 
wenigstens einzelne Funktionsbereiche ini Rahmen der Zuständigkeiss- 
verlaperi!ng zusammengefaiit werdei~"~). 

Die Auf:abenvertciliing zwischeii Kreisen i!nd Gcmeiiideii ist wegen 
der ~~iitcrschiedlicheii Größe und Leistungsfähigkeit der lueisangehöri- 
geil Gemeinden nach Einwohnerrichtzahleii vorzunehmeii: wobei die 

kreirtag, Der Landkreis 1974, C. 330 (332); PappermaririlRoter~IVeipei, 
Funktionzlreform, 1976, C. 33; Pappermiinn, Staiidorr der Ifieise, 1978, 
C. 16 ff.: Richter. Verfassun~sprobleiiie, 1977, S. 40. - .  

' O r )  Köriering, SKV 1977, C. 193; I<reiizurtäridigkeir~beiicbt, Eildienst LKT 
NW. 1975, C. 79; Nledcrr;id>siiciier Siüdtrzrrband: StuGB 1974, S. 142; 
Papperman~zIRoterilVerper, Funktionalreform, 1976, C. 15. 

l0B) Grob' Die niedersidisische Gemeinde 1975, C. 68 (70); Pr>hL, Eildienst 
LKT N\V 1975, C. 224; RuiAr, Die demolcratisdie Gemeinde 1975, 
S. 363 (365). 

'On) Diese Gcsidiupunkre dürfen allerdings auch nicht cberbewertet werden. 
Jede Delegar;on uniiaßr nurürlicli piiiizipicll das Risiko zu einer nicht 
einheitlidien Rechtsm~slegiin~. Die Risikogrcnze mü5te in diesen Fällen 
dort zu suchen sein, wo der inangelnde Sachkunie- oder Spezialirie- 
rungrgrad der zur Bewältigung dieser AuIgaben eingesetrteii Bedienstc- 
ten Zweifel daran reditfertigt, daß die Reditsanxendung vorschrifts- 
konform erfolgt, so der Kreirzuscändigkeitrbcricht, Eildienst LKT NW 
1975. C. 79. 

1'0) Vgl. dazu ebenfalls den Kreiizuständigkeitrberidit, Eildienst LKT NW 
1975, C. 79  (86), der eine isolierte Verlacerung x.on Einzelzurtändig- 
keiren nur dann für siiinvoll Kilt, wcnii dudurch Funktiunszuiammen- 
h inge  nidit a-illliirlirh zerrissen werden. 



Art  der Verwaltu~igsaufgabe"~) oder besondere sachbezogeiie Bediiri- 
nisse'r2) in Redinung zu stellen sind"8). 

Di,e angebotenen Eiiiwohiierrich:~ahlen weichen z. T. ganz erhcbli6i 
voneinznder ab. Eiiiigkeit dürfte darin bestehen, daß die nach abstrak- 
ten verwaltungswissenschnitlichen Kriterien errechnete11 Werte nicht 
schematisch aiigewendct werden köniieiilld). Sie sind ggf. clurch Ge- 
sichtspunkte wie Zentralität, Urbanität, Verkchrssitiiation oder Finanz- 
aufkoinnieii einer Gemeiiide zu  modifizieren“^). 
Nah dem Gnindsatz der Einräumigkeit ~iiid Dedrungsgleichheit der 
Verwaltung sollen Sonderbehörden nur dann Iiestchen bleiben, wenn 
sie sich nicht i n  den dreistuiigen Verwaltungsauibau eingliedern las- 
~ e n " ~ ) .  
Ein breiter Raum in den Erürterungen ziir Funktionalreforni wird 
durch die Frage bestimmt, welche Ausinalle die Auigabenverlagerung 
annehnien sollte und welche Anderungen der kommunalen Zuständig- 
keitsregelungen erreichbar sind. Die Gemeinden gehen dabei von der 
Erwartung aus, dnß ihncn nach Durdifiliruiig der koinmunalen Ge- 
bietsreform zahlreiche neue Aufgaben üliertragen werden"'). Andere 

ILL) Abhingiglreit von der Fachkunde des Personals und dem Vorlianden- 
sein eines entspred~enden Stellenkegels, Probleme der Rechtraiiu~endung, 

"2j Etwa Lasrenaurgleich, I\usländeryolizei, Zivilvcrtei.liguug, Karastro- 
phenicliutz. 

"3) von der Heidc, AIK Jg. 10 (1971), S. 257 (271). 
"4) Vgi. Bayerircher Genieiridetag, BayBgm. 1974, 5. 84 (85) mir dem 

Hinweis darauf, daß die Einvolinerzahl als Rastergröße nicht immsr 
ein brauchbarer Maßstab der Lcistungr- und Verwaltunpskraft eincr 
Gemeinde ist und es grundsätzlich möglich sein muß, bei Nachweis der 
Leistungs- und Vcrwaltungrkrait Aufgaben auf Antrag ausiiahmswcise 
aul3erhalb des Rastermaßes zu übcrtragcn; Berbenhl f f ,  SruGR 1976, 
S .  82; von der Heide, AfK Jg. 10 (1971), S. 257; PappermannIRotcrsl 
Verper, Funlitionalreforrn, 1976, S. 101. Gcgen eine Eiiifühiung von 
bestirnniten Einwohnerichw~llenwercen für die Ubcriragung von Lialirri- 
gen Kreisaiifgaben an I<reirangehörige Genieindcn spricht sich Papper- 
mann, Standort der Kreise, 1978, S. 16 ff., aus. 

"9 P~appe~mnnnlRoteir/Veepe>', Fiinktionalreioriii, 1976, S. 131. 
"6) Vgl. zur Eingliederung von Sanderbchördcn Pittermann, Gemeindetag 

1974, S. 40; Dehe, SKV 1972, S. 314; Hirsch, Eildienst LKT NW 1976, 
C. 25 (26); Körtrring, SKV 1977, S. 193 (196); Kreirrtufenberichl, 
Der Landkreis 1976, C. 278 (279); Lnrn, Eildienst LIiT NW 1975, 
S. 53 ( 5 5 ) ;  Trchira, BayDg~n. 1974, S. 78. 

t'7) Vgl. zu den uiiterschiedlichen Auffassuiigen über Aiismd? und Trag- 
weite einer Funktionalreforin Körterin~, SKV 1977, S. 193; Ldux, 
Eildiciisr LKT NW 1975, S. 53, der sciiien Beitrag im Untcrritel 



sehen in der Fuiil<tionalreform nicht inehr als eine ,,kleine E n t r u m p c  
lungsaktion", die keine wesentlicheii Ergebnisse bringen wlrd"8). Ent- 
sprechend unterschiedlich fallen die Bewertungen der bisher durdige- 
führten A~f~dbenverlagerungen aus"Q). 

Auch der Beitrag, den der Bund durch das Zustäiidigkeirslockerungs- 
gesetz und die Zustäncligkeitslockerungsi~erordnungiPu) geleistet hat, 

,,Erwartungen und Realitäten" nennt; Lenz, Eildicnsr LKT N W  1975, 
S. 223; Möcklinghoff, StuGR 1973, C. 350; Pappermann, Tagungs- 
bericht DIfU 1977, S. 213; derr., Staiidorr der Kreise, 1978, S. 16 (31). 
Vgl. dort auch zur Frage, ob die kommunale Fttnktionalreform' die 
durch die Gebiersreform eingetretenen Integratioiisverlus~e arisgleichen 
kann; Rombach, Tagringsberidit DIfU 1977, C. 174; S&leber8er, Ta- 
gungsbcricht DIfU 1977, C. 203; Schneider, Eildicnsr LICT NW 1974, 
$ LI 
U. V A .  

Ii8) Diese von ihm selbst als sdiodrierende These bezeichnete Ansicht wird 
besonders von Wagcncr, Der Landkreis 1975, C. 457; den. ,  D W  
1976, C. 253; derr., Der Landkreis 1977, S. 13; derr., Tsgungrbericht 
DIfU 1977, C. 29, vertreten, die allerdings lebhafren Widerspruch fand, 
s. dazu insbesondere S&leber.ger, Tagungsbericht DIfU 1977, C. 203; 
Sicdentopf, Tagungsbericht DIfU 1977, S. 7; vgl. such Körtering, 
Tagungsbericht DIfU 1977, C. 147; Knemcyer, Taguiigrbeiicht DIfU 
1977, C. 53; Rornbad>, Taguiigsbericht DIfU 1977, C. 173. 

('0) Vgl. etwa Pitterniann, Gemeindetag 1974, C. 40 (43) init Hinweis 
darauf, dalj in eiiiigeu Ländern Delegationsvorschlägc bcrcirr durdi 
Gesetz vollzogen warden sind, und zwar in Nds. (1972), in Sdil.-H. 
(1971) zu einem wesenrlichen Teil und in Rh.-Pf. (1971) bezüglich 
der Ausstarrung der Verbflndsgemeinden and verbandsireien Gemeinden 
mir staarlichen Aufrragraiigele::eiiheiten; Dehc, SKV 1972, S. 314 (316), 
der die Ergebnisse der Funktionalrefor~n in Rh.-Pf. positiv bewertet; 
Groß, Die iiiedersächsische Gcmeinde 1975, S. 68 unter Hinweis auf 
die Zusammenstellung der in Nds. auf die l<oinniunale Selbstverwal- 
tung übertragenen Aufgaben im 5. Refornigernz Nds., C. 80; dcis., 
SruGB 1977, S. 189: ,,In Nds. sind etwa 800 Aufgnben nnterschied- 
lichen Gewichts bereits von den hlinisterien auf die ßezirksregierung, 
von dort auf die Krcisc und von dorr auf Gemeitiden rrerligert wor- 
den. Von der Ministerialebene sind 350 Aufgaben auf die BezirLs- 
rcgierung überlagert worden, riind 500 Aufgaben von der Bczirlrsrcgic- 
rutig auf dic Kreiic und 200 Aufgaben von den lirciscii auf die Gc- 
nieinden"; vgl. auch Kappe, Wirtsch~frlichlreits~n~1ysen, 1978; Laux, 
Vcrwaltiingseffektivität, 1978, C. 67 f t ;  Schimanie, Verwaltungsreform 
Daden-Württemberg, 1978, S. 48. 
Vgl. das Zuständigkei~slodrerungsgcsctz V. 16. 1. 1975 (BGB1. I C. 685) 
iiiid den zugrundeliegenden Gesetzentwurf des Bmdesrarcs zur Erleich- 
terung der Verwaltuiigsreform in den Ländern, Drs. 71273 Y. 28. 2. 
1973, sowie den Bericht und Anrrng des Innenausschusscs Drs. 712882 
V. 3. 12. 1974; Zustäiidigkeitslodie~u~~gsyc~o~dnung V. 18. 4. 1975. 



wird hinsichtlich seiner Bedeutung iür die 1.ommunale Aufgabenwahr- 
nehinung nicht einheitlich eingesdiizt.  Das Zuständigkeitslockerungs- 
Resetz ermächtigt die Landesrexierungen, von den bnndesrechtlichen - 
Z.~rt5n.ligkeit~bertii~~n>ungr.n 35,ri\i.e:chr.n, .I : in en:iii Jem Grrctz 
j : :~,iu~:cn \'orr&riit~nkatalon auizeiUhrt ,:nJ. Aui2run.I Jcr Art. 29  ~ ~ " " " 
des Zuständigkeitsladterungsgesetzes hat die Bundesregierung die Zu- 
ständigkeitslockerungsverordi~ung beschlossen, wonarh die der Bundes- 
regierung eingeräumte Ermächtigung, von  den in der Anlage zu Art.  
29 des Zuständigkeitslodteruiigsgesetzes Iratalogmät3ig aufgeführten 
Zuständigkeitsvorschriften abzuweichen, auf die Landesregierungen 
übertragen werden. Die Landesregiercngeii könne11 ihrerseits diese Er- 
mäc!itigung auf Oberste Landesbehörden weiter übertragen. Zustän- 
digheirslockerungsgesetz u n d  Zuständigkeitslockernn~svcrordnung sol- 
len die Liiider in ihrem Bemühen um eine Iinnlrtionalreforin uiiter- 
stützen. 

2. Stand der Funktionalreform in den einzelnen Bundesländern 

Die allgeineineii Grundsätze und Zielvorsrell~ingeii zur Funktionalre- 
form 'liabeii iii den einzelnen Flädienlandern der Bundesrep~iblik 
Deutschland unterschiedliche i\usprägungtn ei.fahren'2'). 

2.1 FnnLtioiialreforin iii Badeii-Württemberg 

Zahlreiche Aufgaben bzw. Zuständigkeiten sind auf der Grundlage der 
Gutachten der Reschke-Kommission und der Dichtel-Kommi~sion'~) 
neu verteilt wordeii. Die ersten 300 Vorsdiläge wurden 1971/72 ver- 
wirlrlichtlP') uiid weitere 630 Znständigkeitsverlagerunsen wurden 

"'1 Vgl. zu den Reformvorstcllungen in den einzelnen Bundesländern 
Flick, Die Verwaltungspraxis 1970, S. 241 (243); Rchn, Funktional- 
reform, StuGB 1974, S. 189; ders., Tagungsberidit DIfU 1977, S. 227; 
Rombach, Taguiigsbericht DIfU 1977, S. 173; RoterslBallke, Funktional- 
rcform, 1979, S. 17; Rothc, StuGB 1974, S. 4 (7); Seele, Der Land- 
kreis 1972, S. 11; ders., Der LaiidLreis 1974, S. 325; Siedentopf, Srel- 
lungnahme VE Rastede, 1975, S. 25; Richter, Verfassunssproblemc, 1977, 
S. 9; Thrinherdt, Politilriiihalt, 1978, S. XV (XLVIII), vgl. dort auch 
zur Verwaltungsreform im iiiternationaleii Vcrglcidi; Wiese, Funlrtional- 
reforin, NSDStT H. 31, 1975, S. 9. 

lS2) Vgl. Dok~~mentatio~l über die Verwaltu:igsreform iii Baden-\Vürttem- 
bcrg, 1972, S. 587 ff. 

lP") Vgl. Erster Bericht der Landesregierung zum Stand der Funlrtional- 
reform in Badeii-Württemberg Y. 8. 7. 1971, abgedruckt in: Dokumen- 
tatioii über die Verwaltungsreforin in Badeii-Würitcnbcrg, 1972, S. 719; 



zwischenzeitlich vollzogen. Auch die Au[gabenabgreiizutiS zwischen 
Landratsarnt einerseits und großen Kreisstädte11 und V e r ~ a l t u n ~ s g e -  
rneiiischaften nach § 1 4 a  VerwG Baden-Württernberg wurde ,dabei 
neu geregelt'?'). 
Das Kreisreforrngesetz vom 26. 7. 1971 h o b  die Regierungspräsidien 
in der mittleren staatlichen Verwaltungsebeiie zunächst auf. Die Schluß- 
Icoiizcptioii für  die Verwaltungsreforrn (Cl'-Dmdis. 6/2900) entschied 
sich derngegen3ber fü r  die Beibihaltuiig der Regieruiigspräsidien als 
staatliche Mittelinstanz, wofür 'der Gesichts~uiilrt wichtig war. daß die 
rnittelinstanzlich wahrzunehineudenstaatlicfien ~ufgaben-der  Kontrolle, 
der Koordinierune und der Planune an1 besten von einer klar eetrenn- - " ~~ -~ D ~- -~ 

teil Fuiiktionsebene wzhrgencrnincn werden sollten. Die vier Regie- 
rungsbezirke der Länder hätten nach Eiiiwohnerzahl und Fläche eiiieii 
günstigeii Zusclinitt. Auch werde durdi die Dreistufiglieit der allgernei- 
nen iirid iiinercn Verwaltung ein aeitrag zu einer irn Bundesgebiet 
einheitlichen Behöirdenstruktur geleistet. Nidi t  zuletzt sei auch die kon- 
tinuierlidie Fortseaung der Arbeit durch die bisherigen Behörden der 
staatlichen Mi~tteliiistanz ais Vorteil zu werten. 

Die Funktioiialreforin hat  danach in Baden-Württemberg bereits einen 
Tei:abschluß erreicht. 

Auili in Bayern sind bereits Maßnalinicn der koininunalcn Funkuional- 
reforin durcheefülirt ~ o r d e i i ' ~ ~ 1 .  wobei Gcbiets- und Funktionalreforrn 

U , , 
zum Teil zeitlich parallel"u) ~erliefcn'~:). 
---- 

Erstes Gcsetr zur Funkrioiiolrcfo;in, Dokurnentarian 1976, S. 577; 
Itznenminiiteriirm Baden-Wiirttrmberg, Bericht des interrninisreriellen 
Arbcirrkreises ,,Staxtli&e Vermliungrbehörden", Debördeiireiormbe- 
richt Baden-Württeinbcrg, Stuttgart 1972; Liinrleiregierirng Badrn- 
Wiirt~emlrer~, Entwurf eines Ersten Gesetzes zur Funktionalreforin in 
BadcnWiirrreiiiberg V.  10. 9. 1971, in: I.andtag Uzden-Wiirtternbc~, 
Drs. V15392 Sruttgarr, 1971; Lnndeiregierrrnz Baden-Württrrnberg, 
S&lui,konzcytion für die Ver~nlrungsreforin in Baden-Würrteinberg, 
1973: Lnndesregierinp Raden-WiirtremLerg, Zweircr Bcri&t der Laiidra- 
regicrung zur Funlriioiialrc$orm in Baden-Wiirtrcmberg 7,. 5. 3. 1971. 

"') Vgl. zu den Piiizelheiten ScilimanRe, Verwnltungsreform, 1978, S. 166 
in. w.Nadiw. Ziini Stand der Funl<tioiialreform in Dadcn-\Vürtteinherg 
vgl. audi RoterrlB~ll/ te,  Funktionalrcfarm, 1978, C. 21 ii. 

"9 Vgl. Dayerirche Staatrkanzlci, Verwaltungsreiorm in Bayern, I-Ieft I- 
111, 1968, 1970 n. 1973; Fellnci; DVBI. 1974, C. 6C9; Fink, DUV 1969, 
C. 241; C!llerre>i, Der Landkreis 1975, S. 117ff.; Knemeyer, Tagungs- 
beridit DIfU 1977, C. 53; von Koib, Dcr Landkrei~ 1972, C. 75; Merk, 



Die Bayerische Staauregieruiig liar über die Voraussetzungen und 
Grenzen der Funktionalreform elf Grundsätze aufge~ te l l t '~~) ,  die zu 
verschiedenen A~f~abenver lace rungen  voii den Miiiisterien auf die 

BayVBl. 1971, C. 165; dcrr., BayVB1. 1971, C. 214; darr., KPB1. 1974, C. 
233; Neuc Aufgaben fiir Kreisverwaltuiigsbel~örden, KPBI. 1974, C. 49; 
Ctaats~ercinfachuri~ in Bayern, Tcil I, 1955, Teil 11, 1957; Stadt-Urn- 
land-Gr'tadtcn Bayern, 1974, C. 83; Süß, BayVB1. 1975, C. 1; ders., 
BayVUI. 1976, C. 449; Trchira, BayBgm. 1974, C. 78; d e m ,  FS Richard 
Boorberg, 1977, C. 279. Zur Lominuiialen Gliederu-ig in Bayern nach 
dcr Gebietsreform vgl. ReigllSoSoberlSkorupp~, Koinmunale Gliede- 
rung, 1978, C. 1 ff.  Zu Forderungen nach einer Stärkuiig der k o m m -  
naien Fuiiktionsebene vgl. Funletionnirejorm, KPBI. 1979, S .  559 mir 
Beiträgen von Tauber, Kempfler und H.mpr. Zu dcn am 1. 4. 1979 in 
Kraft gerretencii Korrekturen der Gcbietrreforni und zu ciiier Srarkung 
der Mitgliedsgeineiiiden voii Verwai~un~r~emeinschaften vgl. ICPBI. 
1979, S. 344. 
Vel. zttm Zei i~lan Knarnever. Funkti~nal~eform. Taeuiiesbe:idit DIiU r~ ~ . U "  

' 1917, C. 53 (61). 
'27) Vgl. Bnyerircl~er Staatrininirteriurn der Innern, F~uiktionnle Verwal- 

tungrrcform, 1973 U. 1974; darr., Funkrionalreforin, 1976. 
188) Re~chiuß vom 14. 8. 1973, Bericht der Bayerirchen Stantrrniniiteriams 

der Innern, Funlrrionalc Ver~al tun~rreform,  1973: Die Aufgabe muß 
der Leirrimgsfähigkeit der nachgeordiieten Stellen entsprechen (1). CO- 
wcir sie besonders vorgebildete Kräfte erfordert, mui: das notweiidige 
Pachpersonal vorhanden sein (2). Die Aufgabe muß wiruchairlich und 
rationell erledigt werden können (3). Der Verfajirenswcg darf durdi 
die Verlagerung nicht erschwert oder verzögert werden (4). Die Aufgzbe 
und ihre Auswirkuiigeii inürrrn sich grundsätzlich auf den Zuständig- 
lreitsbereich der Behörde beschrätikeii (5). Zusammeiiliängende Aufga- 
benlromplexe sol!en gruiidsätzlich von einer Stelle behandelt werde11 (6). 
UnterschirdIiche Aufgalienzuwcisungen an Stellen der @eichen Ebone, 
etwa eiitspredxznd ihrer Leistuiigsbraft, sind der Iaarheit uiid Durch- 
siditiglieit der Verwaltung abträglich (7). Die gebotene Binhci;lid~l<cit 
des Verwalruiigrvollzugs inuR gewährleisret rein (B). Jede Aufgabe roll 
grundsärzlich in vollein Umfang übertragen wcrdeii; Genchmigungs- 
und Zustinmungsvorbehalte zugunsten höherer Cteileii sind nur siis 
Kaordinieruiigrgrüilden und nur dann vertretbar, ae i in  dieser Zweck 
nicht durch verwaltungsincerne Richtlinien oder auf andere Weise er- 
reicht werde11 kann (9). Anzeige- uiid Mittcilungspfliditen des Bürgers 
sind auf das unbedingt erforderliche Maß zu bnchr3n:ren (10). Die Auf- 
gabendelegation inadit regclin8flig eine Versrärkuiig des Informations- 
iiusser nach oben uiid untcii und eine Intensivierung der Aufsicht über 
die nuiimehr zusrSndigeii Stellen erforderlich. Dabei ist i i i  erster Linic 
an regelmäßige Dienshesprechungen der I'achreferenren, gemcinsamc 
Ortsbcsi~hti~ungcn, hiufigc Amrsbcsichtigirngeii und Berichte in Biiizrl- 
rillen, dagegen nur in Ausiiah!nefillcii an regciiiiäßi-r Bcrichrspilidire.~ 
zu denken (11). 
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Regierungen, von dort auf die Kreisr.erwaltungsbehörden und von dort 
au f  die Geinrindeii geführt haben'"0). Weitere Delegationeii auf die 
kreisangehörigen Gemeinden stelien mit der zum 1. Mai 1978 in Kraft 
getretenen Ge~nciiidegebietsreform im Zusammenhang's'). Die durch 
das Dritte Verwaltungsvereinfachun~sgesetz verwirklichten Zuständig- 
Iteitsverlagerungen, die vor allem für die kreisangehörigen Gemeinden 
eine groDe Zahl neuer Verwaltuiigsaufgabzii im übertragenen Wir- 
kunjskreis gebracht haben, beruhen auf dem Bericht eines staatlidi- 
Itominunalen Arbeirskreises „Funktiooalreforni" vom Juli 1975. Der 
Arbei,tsltreis tt i t t  derzeit in eine neue Beratungsrunde, wdbei iisben 
weiteren Delegationsmüglidikeiren von seiten des Staates auch Zu- 
sränGgkeits~erlagerl'ngen in1 eigenen Wirkungslueis der Kommunen 
neu erörtert werden sollen. 
Eine umfassende Neubestimmung der komm~inalen Aufgaben und die 
Aufgabenverteilung innerhalb der kommunalen Ebene nach Absdiluß 
der komniunaleii Gebiersreform stehen noch aus'al'j. 

2.3 Punktionalreform in He:seii 
Auch in Hessen haben die Vorstellungen zur Funktionalreform bereits 
zu Ergebnis~en geführt'a2). 
Seit Januar 1971 bereitete eine von der I andesregierung eineesetzre 
Arbeitsgrupye der Staatssekretäre tinrer Vorsitz des Innenministers 
eiitiprediende gzsetz~eberisdie Maßnahmen vor*aB). 
Es folgten erste gesetzlidie Regeluiipeii'")), durch die der Zuständig- 
kcitsbereicli für die kreisangehörigen Städte und Genieindeii neu fest- 

lla) Vgl. Süß, BayVBL 1975, C. 1 (3). 
lau) Süß, BayVB1. 1976, S. 449 (451). 
'9') Knemeyer, T~gungrberi&r DIfU 1977, C. 53 (59); RoterrlBnlikc, 

Puiikriunalrrforrn. 1978, 5. 23. Zum Stand der Gebiets- und Funktional- 
reform in Bayern vgl. auch SrrnuJ, BayBgm. 1979. H .  4, S. 11. Die 
Vorschlize des Stadt-Umicnd-Gutacbtenr Bavernr sollen aeserzaeberisdi 
vorerst i&it verwirklicht iverdeii. 

I") ifielefeld, Hessens Gebiets- uiid Fiiiiktionnlreiorm, 1973; Pirtermann, 
Gerneindetag 1974, C .  40 (44); I-leriirrher ,Miizirrer der Innern, Verwa!. 
iungsreiorm in I-Iessen, 1968; Herrircl~e Stautrkanzlei. Großer I-Ierrcn- 
plan, Hcjsen 'SO, 1970; Innentninirterium Herrox, Zwiad~riiberichr zur 
Punktionalreforrn, 1972; dnrr., Znsammcnfassender Bericht zur Punk- 
tionalreform, 1974; Lobre, JUS 1977, C .  702; Wnterrtein, Tagungsbe- 
richt DItU, 1977, S. 101. 

"') In>zenri>iriUreri*m Reisen, Zwischetiberiht zur Punktionalreform, 1972; 
dnrr., Zurammenfasseiider Beridit zu: Funktionalreforrn, 1974. 

IS4) Etwa dar Gcretz zur Xnderuiig lrornmuiialrechtlicher Vorsdiriften V. 

15. 4. 1974 (GVBI. I, C. 241). 



wurde. Mi t  den1 iin Jahre 1977 verabschiedeten Eingliede- 
rungsgesetz'3" wird dem Grundsatz der Einheit der Verwakung 
verstärkt Rechnung getragen. Frühere staatliche Sonderbehörden, wie 
die Staatlichen Veteriuärämter, die Katascerämrer und die Schulauf- 
sicht sind in die Landratsämter als Behörden der Landesverwalruiig 
bzw. in die neu staatliche Abteilung bei den Oberbürger- 
meistern der Städte Darmstadt,  Kassel, (Lahn) und Wiesbaden sowie 
beiin Verbandsdirektor des Umlandverbandes Frankfurt eingegliedert 
worden'36). Die beiden Regierungspräsidenten bleibe2 als ressortüber- 
greifende Behörden mit ihrer zusainmenfassenden, kontrollierenden und 
genehniigenden Befugiiis fü r  große Bereiche der Landesvcrwaltung 
crhalten. Ein Gesetz über die Zusaninienfassung von Dienststellen 
zu Landesäniterii (Landesamtsgesetz) richtet daneben ressortgebundene 
Landesämter Für Straßeiibau und Verkehr iiiid Neubauämter, für Sozia- 
les sowie für  Erntihrung, Landwirtschnft und Landesentwicklung ein. 

2.4 Fuiiktionalreforin iii Niedersachsen 
Durch das 1977 verabschiedete Achte Gesetz zur Verwaltungs- und 
Gebietsreforiu sind auch in Niedersachseii einige Maflnahmen der Funk- 
tionalreform Iiereits durdigeiuhrt'"). Dabei wurden Gebiets- und 
F~inktionalreforin riiiteinander verliunden'3~). 

"3 Gesetz zur Eingliederung von Sanderverwaltungen v. 14. 7. 1977 
(GVBI. I, S. 319); vgl. auch Heiiiirher iliiriirter der Znnern, Eingliedc- 
rungsgeserz, 1976; K~iolllßorchmü~rri, Verwaltungsr~~ndschau 1979, S .  
118 (124). 

'") Außerdem sind die Lz.ndwirtichafrrämter mit Landwirtsdiaftsschuleii 
und die Amrer für Landeskultur zu Amterri für Landwirtschaft und 
Lnndcienrwidcluiig verbunden worden und den Landräten, Oberbiirger- 
meisterii und dem Direktor des Unilandverbandes Frankfurt als Behör- 
den der Landesvcrwaltung arigecliedert warden. Alternative Denkmo- 
delle, etwa der Fortlcrtaiid rellständiger, zahlenmäßig verringerter 
Sonderbeliörden oder ein Zusamrnenrchlii!3 von Sorderbehörden wur- 
den aus Effektivitäts- und Ersparnisgründen verworfen. Durch die Er- 
leichterung dcr Zusamiiieiiarbeit in den rergrößerten Behörden soll 
nach der optimistischen Schätzung in der anitlichen Begründung des Re- 
gierringsentwurfs (LT-Drs. 813500, S. 34 f.) eine Persoiialeinsparung von 
mindestens 11 O i o  erreicht werden, vgl. LT-Drs. 81411; LT-Proralioll 8, 
46, 59; vgl. zu weiteren Eiiizelheiten L o h e ,  JUS 1977, S. 702; Winter- 
rtein, Tagungsbcricht DIfU 1977, S. 101; vgl. auch Lrreits Püttner, AIK 
Jg. 8 (1969), S. 266. Einen Uberblidr über die einzelnen Maßnahmen 
der Funktianalrcform und deren Bewertung gibt MoLitor, Verwaltungs- 
rundschau 1979, S. 221 ff. 

13') Achtes Gesetz zur Verwaltungs- und Gebietsreform v. 28. 6. 1977 
(GVDI. S. 233); vgl. auch Niederriici7rircher Ministerpr&ident, Entwurf 
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Auf  de r  Grundlage dcs Gutachtens der Weber-I<oinmissionm), des Lan-  
desentwickluiigsplans und  der Erfahrungen i n  anderen Bundesländerii 
wurde  die I<relsreforin vollzogen sowie die staatliche Mirte!instlnz ge- 
strafft'4u). 

Die  Niedersächsische Gemeindeordnung und die Niedersächsische Land-  
kreisordnung sowie dar Gesetz über die kommunale Neugliederung 
im Raum Hannover  mi rden  geändert. Soiiderbehörden wie  die Ge- 
sundheitsämter u n d  Veterinärämter wurden i n  die Verwaltungen der 
Landkreise u n d  kreisfreien Städte  eingegliedert. Das  geänderte Nieder- 
sächsische Gesetz über Raumordnuiig und Landesplannng'4') m a d i t  

einer Achtel, Gesetzes zur Verwaltungs- und Gebinsreform V. 7. 8. 1975, 
in: Niedersächsischer Landtag, Drr. 811000, Hannover 1975. Die Ge- 
bicrsrcfurm ist dadurch weitgehend abgeschlossen, wenngleich etwa im 
Blick auf die von der Landesregierung Niedersad~scn beabsichtigte Auf- 
Iösun" des Großrauins Hannover und die Diskussion um die weitere 
~elbrkndighcir des ileiiibten niedersächsischen Landkreises Lüchaw-Dan- 
nenbcrg (dazu KPBI. 1979, S. 57) noch ciiiige Fragen der Irammunaleii 
Gehietsreform offengeblieben sind. Vgl. zur Gebiets- und Funkrianal- 
reform auch das Gutachten dcr Niede>riicii>Uciirn Sncl~verrtündigmkiom- 
mkrion, 1973. '9 Vgl. ZUI Fuiil;tionalreform iii Niedersachsen Groß, Die niedersädisische 
Gemeinde 1975, S. 68; derr., Die demoliratische Geiiiriiide 1975, S. 564; 
derr., StuGB 1977, S. 189 (190); Kizernqyar, AfK Jg. 8 (1969), S. 306; 
Lobre, JUS 1977, C. 702; Niedenäcl~riichrr Gemoinderag, Die nieder- 
sächsische Genieinde 1975, C. 65: NirderrZcbrbci,cr Städreuerbuiid, 
StoGE 1974, C. 142; Rrirr, Tagungsberichr DI fU 1977, S. 81; Sieden- 
topf ,  Stellungiiahme zur VB Rastede, 1973, C. 17; SternIPüttizer, Grund- 
fragen zur Verwaltut~gsrefarin, 1969, C. 11: Weber-Grtndten, 1969. 

"O) Weber-Gutachten, 1969. 
'") Vou 18 Landlrreiscn wurden 21 aufgelöst und 10 neu gebildet, die bisher 

kreisfreie Stadt Curhaven vurde eingekreift, vielfach wurden Gemein- 
den M aiidrrr Krei~e eingegliedert; Larx, Niedersächsischer Landl~rcis 
1972, S. 17. Sratt bishcr 6 Regierungsbezirlieii und 2 P<isideiiteii der 
Niedersächsischen Varwnltrinpsbeiirke (Braunsdiweig und Oldenburg) 
eibr es nunmehr nur iioch 4 Regicmngsbezirlie (Braunschweig, Hanno- 
ver, Lüneburg und Weier-Ems). Ein Jahr nach der gebietliibcii Ncu- 
gliederuiig der Bezirke trat rm 1. 2. 1979 die zweite Phase der Bezirk- 
reform in Kraft. Damit werden 230 S~e l l in  für Verwaltungspersonal 
bei den Bezirlrsregieruiigen Hmnover, Brauiischweig, Lirieburg und 
Weser-Ems eiitbebrlich. In der ersten Stvfe waren 86 Verw!ltrings- 
stellen eingespart worden. n i e  zweiie Stufe hat eine 1ioiirentr;ition voii 
Aufgsben und Personal an den neucn Bezirkssitzeii gebracht. I n  den 
Auflenstellen sind die Aufgabcii vielfxch mit Ubergangsregelungen z .  T. 
erlieblich reduziert vorden, vgl. auch KPRI. 1979: C. 257. 
Vom 24. 1. 1974 (GVBI. S. 49). 
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Landkreise und kreisfreie Städte zu Trägern ,der Regionalplenung als 
Aufgabe des eigenen Wirkungskreises. Geänderte Zustä~idiglreirsvor- 
Schriften runden das Refornigeseu ab"2). Seit Beginn der Funktional- 
reform in  Niedersacliseii im Jahre 1971 sind damit insgesamt 1274 
Aufgaben ,,von obcn nach unten" verlagert worden. Auch in  Zukunft 
will die Landesregierung iieue Z ~ s t ä n d i g k e i t s r e ~ e l u ~ i ~ e ~ ~  nur nach den 
in  der Funktionalreforin entwickelten Grundsätzeii treffen. Danach 
sollteii die Ministerien sich iin Verwaltungsvollzug auf ihre allgemein 
ressortlenkendeii Aufgaben, die zentrale Fach- und Dienstaufsicht, 
Riclitliniensetzuiig, landesweite Planungsaufgaben und  den überregio- 
nalen Ausgleich Iieschräiilcen. Die  Bezirlcsregierungen sollen die mittel- 
instanzlichen Aufgaben de r  allgemeinen Landesverwaltuiig zusammen- 
fassend wahrnehmen und für einen einheitlichen Verwaltungsvollzug 
und für den regionalen Ausgleich sorgen. Auf Grund ihrer gebündelten 
Zuständigkeiten haben sie den besonderen Auftrag, dic  Erfüllung der 
vielfältigen Verwaltungsaufgaben zu koordinieren. Die  erstinstaiiz- 
lichen Zuständigkeiten sollen grundsätzlich den Behörden der unteren 
Verwaltuiigsstufe obliegen'43). 

Bemerkenswert sind zwei  Aufgabeiivcrlagerungen, die diesen Senden- 
zeii einer Orts- u n d  biirgernaheii Verwaltung eiitgegenlaufen. Das  Nie- 

"7 Vgl. hierzu und iin übrigen Lohre, JUS 1977, S. 702. Zu den Grundsät- 
zen der FuiilrrionrlreIorm in Niedersadisen vgl. Groß, Die niedcrrädi- 
sisdx Gemeinde 1975, S. 68 (70); vgl. zur Rechtsstellung der rellisr8ii- 
digen Städte in Niedersadisen, mir der der niedersächsische Gcsetzgebcr 
im Jahre 1955 eine über hundert Jahre alte gesdiichtlidie Tradition 
fortgesetzt und Siädteii über 20 000 Einwohnern auf ihren Antrag und 
unter bestimmten Voraussetzungen auch Städten uiiter diesem Schwcl- 
lenwert eine derartige Rechtsstcllung verliehen hat, Reiir, Tagungsbe- 
richt DIfU, 1977, C. 81 (94). Nach deii Vorstellungen der Landerresie- 
rirng Niederrarliicn soll die Verwaltung durch gccigncte Maßnahmeii 
bürgerfreundlidier werden, um die vielfach noch bestehenden Spaniiun- 
geri im unmittelbareil Kantalrr zwischen Dürger und Verwaltung ilizu- 
bauen. Eine iiiterminisrerielle Kominisrian ,,Mehr Bürgerfrcundlidikeit 
iii dcr Verwaltuiip" soll bis zuin Frühjahr 1980 I<oiii<retc Vorsdiläge 
dazu vorbereiten. Wichtige Aussageti zur Irünftigcn Lande~ciirwickluii~ 
enthält zu& der Raumoidnungsbericht 1978, der neben einer Informa- 
tion über den Sraiid der Raumordiiung und Landesplanung Material für 
eine Dirlrussioii übcr die Zielvorsrellungen zur weitercn Enrwidrliing des 
Landes uiid der Lebens- und Arbeitsbedingun::rn der Bcvö1keru:ig ent- 
hält, vgl. auch ICPBI. 1979, S. 57. 

'M) Vgl. den Bericht der Lot~derregieri:rig Nieder~ochroa zur Fuiiktionsl- 
reform sawic KPBI. 1979, C. 667. 
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ders'ichsische Schulgrserz vom 30. 5. 1974 hat  mit Wirkung v o m  
1. 1. 1976 den Irrei~angehöri~en Gernein'den die Regelträgerschaft f ü r  
die beiden Sek~indarbereiche I und 11 entzogen und auf die Landkreise 
übertragen. Hlinliches gilt für die Abfallbeseitigung. Durdi  das Nie- 
dersäksische Ausführungsgesetz zuin Abfallbeseitigungsgesetz des Bun- 
des wurden a b  1. 1. 1975 die Landkreise und kreisfreien Städte primär 
zu abfallbeseitigungspflich~figen Körpersdiaften erklärt. Beide Aufga- 
benverlagerungen können auf Antrag von Geniei-iden ganz oder teil- 
weise auf sie zurüdiübertragen werden. 

Die Regelungen sind in Verwaltnngsstreitve~fahren angefochten wor- 
den. Das BVerfG Iiat eine Verfassunasbeschwerde der Gemeinde Ra-  " 

stede wegen mangelnder Erschöpfung des Rechtsweges als unzulässig 
abgewiesen, ohne die Frage der Verfassungsmäßigkeit des Aufgaben- 
entzuges selbst zu e r ö r t e r i ~ ' ~ ~ ) .  

2.5 Funktionalrcform in  Nordrhein-Westfalen 
Auf der Grundlage der Gutachten A, B und C sowie einiger Vor- 
Überlegungen des zuständipeii Innenminister~"~) sind auch in Nord-  

Vgl. zum Vcriahren vor dem BVerfG.: Ullrich, Studie zur VB Rastede, 
1974; Schtnidt-Jortiig, Rechtsgutachteii zur VB Rastede, 1975; Pücrner, 
Stellungiiahme des Niedersächsischen Gemeinderages, 1975; BVerfG, 
B. T. 10. 9. 1976 - 2 Bv R 826174 - (unveröffenrlidir); vgl. dazu 
Schmidt-Jortzi~, SKV 1976, C. 365 f. Zur Verpflichtung des Land- 
Irreires, der Gemeinde Rastede die Abfillbeseitigring gaiiz oder teil- 
weise zu übertragen, vgl. das Bescheidungsurtcil OVG Lüneburg, Urt. V. 

8. 3. 1979 - IX A 183177 - StuGB 1979, C. 294, wonach auch die Auf- 
gabenverteilungen zwischen Gemeinden und Kreiscn an Art. 28 Abs. 
2 GG zri messen sind, weil ilie Wahrung der objektiven Reditrinstitu- 
tionsgarantie der Geineinden auch oegenüber den Gemeindevrrbänden 
gilt. Die Ubertragung der ~bfallbesrit i~ung, die der Gesetzgeber an die 
Kreise vorsenammeii habe, sei verfassungsrechtlidi grußdsätzlidi zu- 
lässig, zumal die Rüdcübertragungrmöglidikeiren auf die Gemeinden be- 
stünden. Bei Bestimmung von Uinfaiig und Grenzen der Rückübertra- 
gungsmöglidikcitcn habe der Kreis die Selbstverwaltungsgari~~ric der 
betroffenen Gemeinde zu bcrüdrsichtieen und die eesctzlichen Rezelun- 
$,C" :n,cwcir ~.:T;?,~LL#LS !:.>ilinr:i. au,?ulejc.i, .::I. 'di17u 1.11 i:bl:<.k d.c 
.\uriuliru:.oi.ii iiii l i i r i ! i i m ; i i l i i n $  niit der Abl;hriuii; J... ? . J ;  , f ~ n l ; -  
t i~n2irn L~:hsrv.r~ i~~!run;>v.r , t in<lr i i r i . l " ,  5. 2 %  Il:ni.. 1 9 6 .  

I 4 3  Gwtrchten Nordrhein-Werrfalen ( A  1966 Gutachten Nordrhein-West- d. . . ;  . f r len  (B), 1968; Gutachten Nor rhern Werrfaler (C), 1968; Weycr, 
StuGR 1972, 5. 301; d e m ,  StuGR 1973, C. 78; deri., Landtag NW 
1973. 



rhein-Westfalen bereits vor  einigen Jahrsiil") die Arbeiten a n  der 
Funktioiialreforni aufgenominen worden"'). Mit zahlreichen Stellung- 
nahmen haben sich auch die Landtagsfraktionen"R), der Landkreistag 
NW'4g), der N W  Städtetng uiid der  NW Städtc- und Gcmeiiide- 
buiid'j0) a n  diesen Uberlcgungc;~ beteiligt. 

"9 Vgl. etwa Landesregierung N W ,  Eiitwuri eines Ersren Gesetzes zur 
Durdifühmng der Funkrionalreform (Mittelstadt-Gesetz), 1974; vgl. 
auch dies., NWP 75 und die Denksdiriit der Regierungspräsidenten d:r 
Lmdes NW zur Reform der staatlichen hlittelbehördcii. 1968. 

Vgl. zur Fuiiktianalreform in NW Godcgnr:, SruGR 1975, S. 308; 
Griinrcl~lägtr, StuGR 1977, S. 258; Hirrch, Eildienst LICT NW 1975, 
S. 225; dem., StuGR 1975, S. 347 (348); der-<., Eildienst LKT NW 1976, 
S. 25; d e m ,  StiiGR 1976, S. 70; deri.,  StuGR 1976, S. 395 (397); ders., 
Eildienst LICT NW 1977, S. 199; d e n . ,  Aussprache, 1978, S. 20; derr., 
Funktionalreforrn, 1978, S. 26; d e m ,  StuGR 1978, S. 81; Köitering, 
StuGR 1975, S. 357; den . ,  Taguiigrbericht DIfU 1977, S. 147; den. ,  
SKV 1977, S. 193; Kreirzur:ändigkeit~be~icht, Eildienst LKT 1975, S. 
79; Mnttenkiodt, KPBI. 1968, S. 971; non Mirtiui, StuGB 1977, S. 167; 
Pnppennann, FS Lothar Voit, 1976, C. 131 (135); d e m ,  Tagungsbericht 
DIfU 1977, S. 213; Pa)prrmonn/RoterriVe~pe~, Funktionalreform, S. 
15; Rebri, StuGR 1972, S. 310; dew.,  StuGB 1974, S. 189; deri.,  StuGR 
1975, S. 404; Schleberger, Tagungsbericht DIfLi 1977, S. 241; Schnei- 
der, Eildienst LKT NW 1974, S. 61; Seele, Der Landkreis 1976, S. 285; 
SGR,  Funktionalreforrn, 1976; Tiggcmann, StuGR 1975, S. 235; deri.,  
ICoinmunale Neugliederung, 1977. Eineii zu~ammcnfasrenden Uber- 
blick über die bis 1978 verwirlcliditen Mannahmen der l~ommunalen 
Funlrtionalreform gibt Krxse, Fuiilrtioiialreform. 1978. Uber die Funk- 
tioiialrcform aus der Sidit des Landtages berichtet Antwerper, Funkria- 
nalreforin, 1978, C. 2 if .  Vgl. audi Köriering, StuGR 1979, S. 270 if. 

'9 Lnndtnssfrilktionen zur Funktionalrefonn, Eildiciist LKT N\V 1976, 
S. 30; vgl. auch die 13. Sitzung des Landtags T. 29. 1. 1976, S. 497 (A) 
- 517 (A); Landtag Nordrhein-1Vertfolen. In d u  Debatte: Landeseilt- 
wicklung, 1979, S. 5. 

"9 L~otidkreirtog N W ,  Eildienst LKT N W  1974, S. 226; d e n . ,  Eildienst 
LKT N W  1976, S. 30; derr., Eildienst LKT N\V 1977, S. 182, 203; 
derr., Eildienst LKT N W  1977, S. 204; ders., Eildienst LKT NW 1978, 
S. 39; d e n . ,  Eildienst LKT NW 1978, S. 40. 

'J") N W  Städtebnnd, Erste Studie 1970; N W  Städte- und Cemeindebr<tid, 
StuGR 1971, S. 323; derr., Zwcitc Studie 1972; ders.,  StuGR 1975. S. 
102; ders., StuGR 1975, S. 259; derr., Dritte Studie 1977; derr., CtuGR 
1977, S. 393; derr., StuGR 1978, S. 309 ff. ;  derr., StuGR 1978, S. 312 f.; 
derr., StuGR 1978, S. 382ff., derr., StuGR 1979, S. 385ff.; d e n . ,  
StuGR 1979, S. 48 If.; derr., StuGR 1979, C. 52 f.; ders., StriGR 1979, 
S. 53 f.; dcrr., StuGR 1979, S. 191. 



Die Ziele und Grundsätze der Fuiiktionalreform in NW sind in der 
Regierungserklärung zur Fuiiktionalreform vom 29. 1. 1976'") dar- 
gestellt worden, die vor dem Hintergrund einer möglichst Orts- und 
bürgernahen sowie effektiven Aufgabenzuordnuiig voii folgenden Vor- 
stellungen ausging: 
- dreistufiger Verwalrungaaufibau, 
- gröflcmögliche Realisieruiig des B ü n d c l ~ n g s p r i n z i ~ s  in der Orts- 

und Mittelstuf~, 
- griißtmögliche Einräuinigkeit zwische!~ den Verwaltungstragerii, 
- größtmögliche Transparenz der Aufgabenverteilung, 
- Wahrnehmung gleidier Aufgsbcn möglidisr iiur durch einen öe-  

hördentyp, Abbau von Doppelzuständigkeiten, 
- Abbzn cntbehdidier Zuständigkeiten, 
- Z e n t r a l i s i e r ~ n ~  dort, wo dies zur rationellen Nutzung moderner 

Arbeitstcchniken und Arbeitsverfahren oder zur sinnvolien Aus- 
nutzung spezialisierten Sacliverstandes iiotwendig isti3?). 

Dieses Konzept soll in  kleinen (realisierbarcn) Schritten verwirklicht 
werden, wobei von einem Gesamtkonzept bewußt abgesehen wirdliJ). 
Bei Ben Reformbemuhungen stand die Abgrenzung der Zust5ndigkoiteii 
zanischen Gerneinden und Kreisen im Mittelpunkt, zumal dieser The- 
menkreis auch in NW zii deii umstrittensten Fragen geliört'"). 

' l<reise,' 1978, S. 16 (18). 
lax) Hirsch, Eildienst LliT NW 1976, S. 25 ( 2 y ;  er$., SmGR. S. 70: 

Krure, Funlrtiaiialrcform, 1978. Vgl. zu den Re ormuberlegungcn auf der 
Ebcnc dcr Bezidisrrgieruiig Schleberger, StuGR 1979, S. 25, s. dort 
aiich zur Eingliederung der Sdiuikolle~ien in die Bezirksregicruii en und 
zu der dann iiorwendig wcrdciiden Aufgabenabgrenrung zwisien Uc- 
zirksregicrung und Schulim:crii. 

' 5 ' )  Vgl. dazu inrgesmr Andrirke, A~f~abctincuvirtcilung, 1978, S. 126; 
Körtering, SKV 1977, C. 193: ,Alle Kreisaufgaben müssen iibcrprüfr 
werden auf die Fraac. ob dic Aufgabe entweder beim ICrcir Llcibr oder 
ob sie auf Gemeinden einer oberen oder einer unteren G r ö R ~ n k l a ~ ~ e  
oder aif aUe Gemeinden übertragen werden Icann"; Krcirzi<rründig- 
kritrbericht, Eildienst LKT NW 1975, C. 79, der diz Aufgabenvertei- 



Auch die Eingliederung von Sonderbehördencsv sow:e die Frage nach 
dem weiteren Bcs:and des Siedlungsverbandes Ruhrkohlenbezirk 
(SVR)'S" und  der Landschaftsverbäi~de'~') sind erörtert  worden. 

Zur  Vorbereitung einzelner Funktionalreformmaßnahmen setzte der 
Iiinenminister NW 1976 zehn P r o i e k t o r u ~ o e n  ein. deren Beiiclite vor- , " &. 

liegen. Vier Projelitgruppeii Liefasscii sidi ni:t dem s t i a t l i d ~ e n  Bereich, 

lung z u i > i i e i i  G.cri;..i.lcn ~n.1 l<i  ... i i i  :n .I.n Brr::hrn Jilg..i.:ii:i., 
U i u ~ u i ~ . - i i .  : h  ' K :  I .  ! , >o. . . 
! ! I  Krr:~,rJ!iun;-Lrhririe .Y: :>n~:.n<n kc~:k:i<>rt,:rut~r>:~~. G?- 

reilung zwischen Kreis und Gemeinden: den sog.;,komunslve~fassungs- 
reditlicheii Sondersratus", die Bentirninung fesrcr Einwohnerschwellcn- 
werte und die von ihm favorisierte Kompetcnzverteiiung aus Grüiiden 
der Aufgabengerechtigkeit, wobei das lerzte Modell durch das Rcform- 
konzept des sog. „institutioiiellen Verwaltungrvcrbuiider" und der Bür- 
gerkoiitalrtstelle ergänzt werden roll. Zu diesen Themenbereidien sind 
die Entscheidungen durdi die vorliegenden Funkrionalrrf~riri~esetze (1. 
FRG, 2. ERG) im a.esentlichen gefallen. Vgl. zur Aufgabeiialigrcnzung 
zwischeii Kreis und Geineinden ans geineindlicher Sicht Rehn, Stellung 
der Gemeinden, 1978, C. 47 ff.; vgl. dazu aus der Sicht der kreisfreien 
Städte Schleberger, Kreisfreie Srädte. 1978, C. 61 (65). 
ICörtering, SKV 1977, C. 193 (196); Lnndkreiitng NIX, Eildienst LKT 
NW 1977, C. 203 (204) mit dem Hinweis darauf, daii die Kominunali- 
sierung einiger araarlicher Sonderbehörden rwedtmäßig sei. 
Anrwerpei, Funktionalreforin, 1978, C. 2 (7); Körtering, SICV 1977, 
C. 193 (200). Vgl. dazu auch Landgerregierirng NW, Entwurf eineszwei- 
ten Gesetzes zur  Funkrionalrcform (2. ERG) v. 2. 2. 1979 (Drudcs. 
8/4040), durdi das der SVR in eincn Ruhrgehieisverhand iimgcstaltet 
werden soll (vgl. Art. 11 2. FRG-Entwurf). 
Köitet-ing, SKV 1977, C. 193 (2M). Zum Themeiikrcis Landrchaftsver- 
bande und Funktionalreform vgl. statt aller Ne*tzerlBailke, Land- 
schaftiverbkde, 1978, C. 83 ff., die den äußeren Gang der Diskussion 
historisch beschreiben, die Grundfragen und sachlichen Schwcr unl~ie  
der Funkrionalrcform aus der Sicht der LandschaftsverKände er iu tern  
und Entmi&lungsperrpektiven aufzeigen, sowie Bailke, in: Rotenl 
Bnllkr, Eunktionalreform, 1978, C. 134 ff., der nach einer Besdireihui~~ 
von Struktur und Aufgahe der Landschaftsverbände als höhere Kommu- 
iialverhände deren Verhältnis zur Gemeinde-/Kreisebene, zu den Rc- 
gierungrpräsidenten uiid zu den Ministerien untersucht, s. dort auch zurn 
Vergleich von Landrdiafrsvcrbänden und Siedlungsverband Ruhrkoli!en- 
bezirk, S. I87ff., uiid Cziidjke, Landschaftrverbände, 1978, S. 101 ff., 
der Rechtferrigung lind Aufgaben der lcommunnleii Selhstvcrwnltung 
und speziell der höheren KommunaIverbiinde in der gcstufren Demo- 
kratie erörtert. 
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nämlich Neuorganisation de r  Poiizei, Neuorgaiiisatioii der Schulauf- 
sicht, Neuorgaiiisation der Straßenbauverwaltung und R'eform der 
Straßenbauverwaltung. Die übrigen sechs Projektgruppen berühren den 
konimunalen Bereich und hier vor allem de:i kreisangehörigen Raum. 
Es handelt sidi um die Projektgruppen: Bauaufsicht, Ausländerwesen, 
W o h n u n g s b a u i ö r d e r ~ n ~  und Wohnungsfürsorge, Sozialweseii und Ju- 
gendhilfe. Die Projektgruppe „Erstinstanzliche -4ufgaben der Regie- 
rungspräsidenten" behandelt sowohl den staatlidien als auch den kom- 
munalen BereidiiE8). 

Auf der Grundlage der Projelrtgruppeiiberichte wurde unter dem 4. 4. 
1 9 7 8  von der Landesregierung NW ein Entwurf zu einem Ersten Ge- 
setz zur Funktionalreform (1. FIIG) eiiigebradit und - mit  einigen 
Anderuiigen gegenüber der Regierungsvorlage - vom Landtag NW 
ani 1 1 .  7.  1 9 7 8  verabschiedet'50). 

Vgl. zu den Projektgruppen und zri der Bewertung ihrer vorgelegten 
Berichte Hirsch, StuGR 1976, C. 395; ders., Landcsentn~ickluiig, 1978, 
C. 28 (29); Lnndkreirtrg NW, Eildienst LKT NW 1977, C. 204: Stel- 
lungnahnie zu den Projektgriippenberichten Schulwesen, Bxtiaufsidit, 
Aurländerwesen und Wohnungswescn; ders., Eildiciist LKT NW 1978, 
S. 39: Stelluiignahme zum Bericht der Projektgruppe Laiidesstraßenver- 
maltung; NW Städte- ur2d Genzeindeband, S~elluii~tialime zu den Vor- 
schlägen der Projektgruppe zur Funkrionalrelorni im Bereich dcs Sozial- 
wesens, StuGR 1977, S. 393; Projektgruppe der Landesregierung zum 
Aufgabenliercih Sozialwesen, StuGI1 1977, S. ?90 (13 Tliesen); Funk- 
tionalreform - Arbeitsergebnissc der Projektgruppen, Eildieust LKT 
NW 1977, C. 33; Funl~tioiialreform - A:beirsergcbnisse der Projekt- 
gruppe Wohnungswesen, Eildienrt LKT NW' 1977, C. 139; Rehn, SruGR 
1977, S. 281, der sicli mit den Projek:gruppcn Bauaufsicht, Wohiiungr- 
wcsen, Ausländerwesen, Schulaufsicht und Iiatasterwesen beschäftigt. 
Wilprecl?t, StuGR 1979, C. 4 ff., der zur Zi~ständi~keir irn Straßenweien 
Stellung nimmt: vgl. zur Projektgtuppe Versicherungswesen StuGR 
1978, S. 249 f.; zur Reform der Jugendhilfe vgl. DStuGB, StuGR 1978, 
S. 206 f.; zur Zuständigkeit n a h  dem Jugendbildungigesetz NW StuGB, 
SruGR 1978, S. 385; zur Forderung: Jugendämter in 1,reisarigehörigcii 
Städten und Gemeinden, StuGR 1979, C. 5 2  f. Vgl. zu den Projekt- 
gruppenbcrichten auch Krirre, Fiinlrtionalreforrn, 1973, S. 1 ff. 
1. ERG V. 11. 7. 1978 (GV NW 290); vgl. zur Begründung der Einrel- 
regelungen Lnndcrregier*<ng NtV. 1. FRG-Enrwurf, 1978, vgl. =U& 
Reformen der Gemeindeordiiung und Funktionalrcfoim kommen in Be- 
wegung, StiiGII 1978, S. 72; ffirirrcl?, StuGR 1976, S. 395; dcri., Eildienst 
LKT NW 1977, S. 199 (201) mit Hinweis darauf, da5 flankierende Maß- 
nahmen, wie die Vereinfachung der kon~~lizicrteii und schwer durch- 
schaubaren Gesetzestehnik und Geserzgebungsperfebrion sawic die 
Verbesrerung der Bchördenrtruktur und der verschiedenen Xmter und 



Das Gesetz hat  damit begonnen, im Bereich der Kreise und kreisange- 
hörigen Gemeinden die bisher vorliegenden Unters~chungsergebnisse 
zur  Funktionalreform sowohl mit Hilfe allgemeiner Regelungen in der 
Gemeindeordnung als auch durch die Anderung wichtiger fachgebun- 
dener Einzelbestimmungen umzusetzen. Auf der Gruiidlage von  zwei 
Einwohnersdiwelleii von 25 000 und 6 0  000 Einwohnern (Mittelstadt 
und große kreisangehörige Stadt) werden allen kreisangehörigen Ge- 
ineinden dieser Größenordnungen zusitzlidie Aufgaben Gbertragen. 
AuOerdem werden alle ~ e m e i n d e n  gegenü'ber i h r e n ~ ~ i n w o h n e r n  ;er- 
~ f l id i t e t .  über die alleemeinen Behörden~flichten des Verwaltunesver- 
fahrensredits hinaus Hilfestellung bei .der Abwicklung von Verwal- 
tungsverfahreii zu gewahren. Allen Gemeinden über der unteren Ein- 
wohiiersdiwelle von 25 000 Einwohnern werden die Aufgaben der 
unteren Bauaufsiditsbehörde und die Aufgaben der Jugendhilfe (Ju- 
aendamt) aesetzlicli übertraaen. Den Gemeinden über der oberen Ein- 
wohnerschwelle (60 000  in-wohner) werden die Förderungszuständig- 
keit hür Wolinungsneubau~förderung und Modernisierur-g sowie die Auf- 
naben der 1Criensooferfürsoi.ae und des Sdiwerheliindertenaesetzes zuae- 
;eilt. ~ a h l r e i c h r  ~uständi&ei ten werden auch aus allei; Ebenen der 
Landesverwaltung verlagert'e0). 

Einriditungen erforderl'idi sind; dem., StuGR 1978, C. 81 (82); Erstes 
Gesetz zur Funlrtionalreform, Eildienst LKT 1978, S .  33; Landkrei5tirg 
NW, Thesen zur Funktionalreform, Eildienst LKT NW 1977, C. 203 (zu 
den Einwohnerrirtitwerten für die Aufgabenzuteilung im kreirancehöri- 
gen Raum); Scl~leberger, Taguiigsberidit DIfU 1977, C. 241 (244); vgl. 
besonders auch Körtering, Verwaltungrrundsdiau 1978, C. 117; ders., 
StuGR 1979, S. 270. Eine Zwisdienbilanz zur Funktianalreforiii hat der 
NW SINGE, CruGR 1978, S. 309 ff., vorgelegt. 

' e O )  SO werden beispielsweise diirch Anderung des Spielhankgeserzes und des 
Landerpressegeserzes Zuständigkeiteii vom Regierun:,präsidenrcn auf 
die Kreise und kreisfreien Städte übertragen. Ferner i r r  die Eingliede- 
rung eirier oberen Landesbehörde (Landesjagdamt) in das Landesamt 
für Ernährungswirtsdiaft und Jagd sowie die Einglie.leruiig einer Soii- 
derbehörde (orthopädisrtie Verrorgungsstellen) in die Versorgiingsämter 
vorgesehen. Aufsichtsbeliördlidie Genelimiguiigen der obersren Landes- 
beliörden (Viehseudicngesetz, Ersre Wasservcrbandsverordnung) solleii 
entfallen. Zuständigkeiten der staatlichen Mittelinrranz sollen aiif die 
Kreise und kreisfreien Städte übertragen werden (Landsdiafr~~esetz, 
Abgrabungsgesetz, Firdicreigesctz, Ausfü!irungrgeserz zrim Flurbereirii- 
gungsgesetz, Landesabfallgesctz, Erste Was~crverbandsverordnun~). Wci- 
rere Zustäiidiglceiten werden ,,nadi unten" verlagert und überilüssige 
Varsdirifteii aufgehoben, vgl. zu den Einzelheiten den Entwurf zum 



Die herausgehdbene Gemeindehezeichnung „g;oße kreisangehörige 
Stadt" Für Gemeinden Bber 60 000 Einwohner und „mittlere kreisan- 
gehörige Stadt" für Gemeinden über 25 000 Einwohner so11 auch bei 
zuliünftigen Aufgaben und Zu~tändigkeitsbestimmvn~en immer zu 
einer klaren Entscheidung zwingen, ob in den Kreisen des Landes NW 
einr gesrtzliche Aufgabe (Zustii~diglreit) 

- entweder alleii (373) kreisangehörigen Gemeinden oder 
- nur ,den (95) mittleren und (27) großen kreisangehörigen Städten 

oder 
- nur den großen kreisangehörigen Städten anvertraut werden soll 

oder 
- ob die Aufgabc (Zuständigkehr) ausschließlich von den Kreisen und 

kreisfreien Städten wahrzunehmen irr. 

Durch dicsc Konzeption sollen alle widerruflichen Privilegierungen, die 
bei einigen Verwaltungsaufgabeii (L. B. Bauaufsicht, Wohnungsbauför- 
derung, Jugendhilfe) bisher üblich waren, beseitigt und den kreisinge- 
hörigen Gemeinden originäre Aufgaben und Zuständigkeiteii durch Ge- 
setz oder Reditsverordiiung ülbertragen werden. Damit gewinnt das 
1. FRC für das Vcrhältiiis zwischen Kreisen und Gemeinden im gcsetz- 
lich übertrageiieri Wirk~ingskreis Modellcharakter. 

Rir die Umsetzung des Aufgabeiirtufensysrems wurde ein auf mehrere 
Jahre gestreckter Regelungsmechanismus beschlossen: Danach werden 
alle Gemeinden, die am 30. 6. 1979 mehr als 25 000 Einwohner bzw. 
60 000 Einwohner haben, durch Reditsverordnung der Landesregie- 
rung zu „mittlerenq' bzw. ,,großen kreisangehörigen Städten" erklärt 
und übernehmen die an diese Bczcichnung geknüpfte Aufgabe (z. B. 
Bauaufsicht, Wohnungshauförderung] zum 1. 1. 1981. Der Aufgaben- 
bestand für diese Gemeinden isst dann für zunächs; 5 Jahren gesichert. 
Im Fünf-Jahres-Khyrhinus (1. 1. 1986, 1. 1. 1991 usw.) wird dann durch 
weitere Rechtsverordnungen der Landesregierung entschieden, welche 
Gemeinde infolge gestiegener Einwoh>erzohlen jeweils neu iii den Kreis 



der herausgehobenen Städte aufgenommen werden kann oder welche iii- 
folge gesunkener Einwohnerzahlen wieder herausfällt"'). 

D ie  Anzahl der durch das 1.FRG zu verwirklichenden Zuständigkeits- 
veränderungen zugunsten der kreisingehörigen Gemeinden ist erlieb- 
lich. Nach ihrer Bedeutuiig werden weseiitliche Bereiche der gesetzge- 
bundenenKommunalverwaltung erfaßt. Es  wird künftig allein bei der 
Bauaufsicht 22 kreisangehörige Gemeinden mehr als bisher gehen, 19  
mehr bei der Ausländeraufsicht und 1 5  Gemeinden mehr bei den Auf- 
ga'ben der Kriegsopferiüisorge und des Schwerbehindertenrechts. Alle 
373 Gemeinden werden örtliche Wohneeldstelle sein und außerdem Aii- " ~ ~~~ ~ 

laufstelle für  die  Zuständigkeiten der Kreise und Bezirksregierungen. 
Auch in .der Jugendhilfe haben 65 Gemeinden die Chance, diese äußerst 
wichtige Aufgaibe für  den örtlichen Bereich künitig i n  eigener Kompe- 
tenz durchzu5ühren. 
Unter  dem 2. 2. 1979 hat die Landesregierung NW den Entwurf zu 
einem Zweiten Geretz zb1r Funktionalreform ( 2 .  FRG) vorgelegt, der 

1") Während Gemeinden, die innerhalb der 5 Jahre ein Jahr lang ununrer- 
brachen die Einwohnerschwelle überschritten haben, neu a~ifgcnanimen 
werden, ist für das Herausfallen ein zweijähriges ununterbrodieiies 
Unterschreiten der Einwohnerschwelle erforderlich. Auf diese Weise wird 
eine beachtliche Festigkeit in der Aufgabenlage bei schwankenden Ein- 
wohnerwerten dm Grenzbereich der Einwohiiersdiwe:len erreicht, wobei 
die Chancen, in den Kreis der „bevarzugren" Gemeinden hineinzu- 
kommen, größer i r ~  als die Gefahr, wieder herauszufallen. Für Gc- 
ineinden, die privilegierte Aufgaben bisher schon harren, aber unter den 
Einwohnerschwellen liegen, sind Ubergangsregelungen vorgesehen, die 
sofortige Aufgabenverluste bei Inkrafttreten des Geserzes am 1. 1. 1979 
vermeiden: Bis 1. 1. 1981 ändert sich an ihrer Aufaabenlage zunädist 
nichrs. Am 1. 1. 1981 verlieren alle Gemeinden unter 20 000 Einw. (bzw. 
55 000 Ei~iw.) die privilegierten Aufgaben, während Gemeinden zwischen 
20 000 und 25 000 Einw. (bzw. 55 000 und 60 000 Einw.) die Aufgaben 
jedenfalls bis zum 1. 1. 1986 behalten, ohne, jedoch ,,mittlere" odcr 
,,große kreisangehörige Stadt" geworden zu sein. Oberschreiten sie bis 
1986 im Laufe eines Jahres ununterbrochen die Einwohnerschwelle, 
werden sie ab 1. 1. 1986 in deii Kreis der „mitderen" oder ,,großen 
kreisangehörigen Städte" aufgenominen und behalten die früher privilc- 
gierte Aufgaben endgültig; erreichen sie die Einwohnerzahl nicht, verlie- 
ren sie die Aufgabe am 1. 1. 1986. Dieses Regelungssystcm zeigt, daß 
Aufgabenverlustc bei einzelnen Gemeinde,, zwischen 2 000 und 25 000 
Einw. und zwischen 55 000 und 60 000 Einw. ersc in etwa 7 Jahrcii 
eintreten können, sofern die davon betroffenen Gemeinden die Ein- 
wohnerschwellen durch Bevölkerungszuwschs zwischenzeitlich nicht über- 
schritten haben. Vgl. dazu eingehend Kästering, Die Fortbildung 1978, 
S. 73 ff.; ders., SmGR 1979, S. 270 sowie Stäbler, StuGR1978, S.254 ff. 
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an die Ergebnisse des 1. FRG anknüpft. Das Gesetz wurde vom Land- 
tag in dritter Lesung verabschiedet und ist iin September 1979 in 
Kraft getreten. 
Das Gesetz erfaßt alle Verwaltungsebenen: Die Obersten Landes- 
behörden, die mittlere Verwaltungsebene, insbesondere die Regie- 
rungspräsidenten, sowie die untere Verwaltungsebene einschließlich 
der kreisfreien Städte, der Kreise und der kreisangehörigen Gemeinden. 
Ein Schwerpuiikt des Gesetzes liegt - wie beim 1. FRG - in der 
Veränderung weiterer Zuständigkeiten zwischen Kreisen und kreis- 
angehörigen Gemeinden. Iin kommunalen Bereich sieht es weitere Ver- 
lagerungen (einschließlich des Wegfalls) von qualifizierten Aufgaben auf 
kreisangehörige Gemeinden vor. Damit wird bei den mittleren und gro- 
ßen kreisangehörigen Städten eiiie 'beträchtliche Aufgabenkonzentration 
erreicht. Ein wichtiges Ziel ist ferner die vollständige Harmonisierung 
der Sonderregelungen für früher kreisfreie Städte. Im Bereich des 
Ordnuiigsrechts soll der Begriff „Kreisardnungsbehörde'< künhrig im 
Interesse des in der Funktionalrdorm angestrebten dreigestuften Be- 
hördeiiaufbaus allein den Kreisen und kreisfreien Städten vorbehalten 
bleilben. 
Mit der Verabsdiiedung dieses Gesetzes ist die Fuiiktionalreform 
für den Zuständigl~eitsbereidi Kreise/kreisangehörige Gemeinden, so- 
weit dazu gesetzliche Regelungen erforderlich sind, vorläufig ailige- 
sdilosseii. 
Einen weiteren Sdiwerpunlit des Gesetzes bildet die Neustruktu- 
rierrins des Siedluiigsverbandes Ruhrkohlenbezirk. Der Verband hat 
durch das 2. FRG eine neue gesetzliche G r u n d l a ~ e  erhalten. Die Nach- 
kriecsentwicklung auf wirtschaftlidiem, sozialem und rechtlichem Gc- 
biet hat zu erheblichen Veränderungen in der Aufgabenlage des Sied- 
lungsverbandes Ruhrkohleiibezirk geführt. Deslinlb ist die bisherige 
Verbandsordnung durch ein neues Gesctz über deii Kommunalverband 
Ruhrgebiet abgelöst wordeii'0"). 

Zweites Gesetz zur Funktionalreform (2. FRG) V. 18. 9. 1979 (GVDI. 
S. 552); vgl. audi L.at>derregieri<tig NW, Entwurf eines 2. FRG V. 2. 2. 
1979 (LT-Drudrr. 814040). Die erste Landtagslesung fand iim 21. 2. 1979 
statt. Der Aussdiufi für Landesplanung und Verwal~un~srcform hat am 
8. 6. 1979 eine öffentlidie Anliömng zum Gesetzentwurf durdigcführr. 
Vgl. audi die Bcridite in Landtag inrcrii, 1979, Nr. 6 v. 16. 2. 1979, C. 
7 ;  Nr. 7 V. 26. 2. 1979, C. 7 ;  Nr. 12 v. 27. 4. 1979, C. 5 ;  Nr. 15 V. 
21. 5. 1979, C. 1 3 ;  Nr. 16 V. 1. 6. 1979; Nr. 18 V. 18. 6. 1979, C. 11. 
Vgl. audi Kürtering, StuGR 1979, C. 270. 



2.6 Funlitionalreform in &einland-Pfalz 

Bereits seit Mitte der 60er Tahre hat Rheinland-Pfalz Maßnahmen zur 
Funktionalreform durdigeführt. Dabei sind zahlreiche Kompetenzen 
der Landratsämter als Staatsbehörden auf die Verbandseemeinden und " 
verbandsfreien Gemeinde11 sowie weitere Aufgaben auf die gemeind- 
liche Ortsstrife verlagert worden. Rund 40 Prozent der von den Be- 
zirksregierungen wahrgenommenen Vollzugsaufgaben wurden auf die 
Landratsämter übertragen'a3). 

Die Landesreaierunn Rheinland-Pfalz uiiterscheidet i n  der Knnzeonion 
der Funktionalreforin zwischen der abstrakten Auf~abenverlagerun:. .. . 
der Reorgln:aation dcr R e h ö r d e n a u f b ~ ~ <  rind der ~u;;ind:~kc:rsj,errs!- 
lun- von r\uip.iben auf ciiie koiikrit<, Verri ~ltuneiebcne. Dabe: werden 
folgende Zielsetzungen zugruiidegelegt: Einfacher und übersichtlicher 
Aufbau der Verwaltung ohn'e umständl~iche Verfahrenswege, Abbau 
vonZuständigkeitsüberschneidungen, Koordinationsmäiigeln undDop- 
oelarbeiten. Aufeabenzuweisuiie einheitlich für das oesamte Land auf 
'die glei&e'~erwaltuii~sstufe, ~ntscheidun~skonzentrarion auf einer Be- 
hördenebene möglidist ohne Mitwirkung höherer odser tj,eferer Ebeneii, 
Schaffung klar zbgegrenzter Zuständigkeitshereiche, Aufgabenverlage- 
rung möglichst weit nach unten, d. h. Entscheidung in engster Nahe 
zum Bürger und zur Sadie, Steigerung der Effektivität der Verwal- 
tung durch Nutzung der technischen Arbeitsmittel moderner Verwal- 
tung. In gleicher Weise werden die Leitsätze zur Reorganisation und 
~ e r e i n h e i t l i c h u n ~  des Behördenaufbaus der ~ a n d e s v e r w a l t u n ~  formu- 
liert. Die Laiidesreeierunn hat dabei versucht. die Fuiiktioiien der ein- - " 

zelnen Verwaltungsebenen gegeneinander abzugrenzen und als Prä- 
missen für die konkrete Aufgabenzuweisung zu bestimmen. Die Ein- 
gliederung von Sonderbehörden wird mit dem Leitsatz bekräftigt, be- 

"7 Vgl. Landesregierung Rheinlnnd-Pfalz, Materialien über die staatlidic 
Mittelinstanz, 1975; dies., Entwurf eines L.andergesetzes über die Ver- 
waltungsvcrcinfachung im Lande Rh.-Pf. 7 .  2. 2. 1965; Stilatikanzlei 
der Landes Rheinland-Pfalz, Verwaltungsvcieinfadiung in Rh.-Pf., Einc 
Dokumentation, ?eil 1-7 (1966-1977). 

Vgl. zu den Ergebnissen der Funktionalreform in l<hheinland-Pfalz 
Dehe, Der Landhrcir 1971, C. 20; derr., SICV 1972, S 314; drri.,  D M I .  
1975, S. 20; EichhornlSiedentopf, Effizienzcffekte, 1976; Schäfer, AfK 
Jg. 8 (1969), C. 249; Siedentopf, CtuGB 1975, C. 272 (274); derr., Ta- 
gungsbcridit DIfU 1977, S. 67; Wagerrer, Der Landkreis 1977, C. 13. 



soiidere Ve~waltun~sbehörden abzubauen uiid in die allgemeine Ver- 
waltung rinzugliedern'0'). 

Im Bereich der Raumordnung und Landesplanung wird die Beziiksre- 
gieiung aii der Fortschreibung der regionalen Raumordnungspläne 
beteiligt, ohne daß der Charakter der Regionalpläne als einsr Pflidit- 
airufgabe der kommunalen Selbstverwaltung verändert würde. Die Be- 
zifksregierung hat die Entvürfe für die Foirts&reibung z u  fertigen, 
die von den Organen der Planungsgemeiiisdiaften beschlossen werden 
können, ohne über einen eigenen Verwaltungsapparat verfügen zu 
müssen. 

Die erstinstanzliche Aufsicht ü'ber alle Schulen ist durch das Sdiulgesetz 
1974 den Bairksregisrungen übertragen wordeii, vobei Einzelaufgabeii 
der Sdiulaufsiclit auf die Kreissmfe delegierbar sind 

Von den in einein Grundkatalog der Landesregicru1i.g genaiinteii und 
für eine Auf~abeiiverlaserung voraesehcncn 300 Aufgaben sind bisher - 
melir a:r 233 1:unliricnen iijerrrajien ~oi . i :n .  Von d;n SonJerSeliSrdei 
s i n ~ i  i s h e r  1edigli.h dic \':rcrinäinnircr uiil J:e P~ I i zc id i~ i i~ r \ r~ l ! en  
eingegliedert wordeii. 

2.7 Puiiktionalrefor~ii im Saarland 

Die koriiniuiiahr Gebiets- und Verwaltuiigsreforrn wurde im Saarland 
durch das Gesetz Nr .  928 zur Vorbereitung der koinmunaleii Gebiets- 
und der Verwaltungsreform im Saarlandws) eingeleiret. Maßnahmen 
der lrommunalen Funktionalreforin sind irn Gesetz iiber die Funktional- 
reform'") getroffen worden, wobei die auf die Gemeinden übertrage- 
nen staatl~ichen Aufgaben vermehrt wordeii sind. Zuiätzlich sind aucli 
Verwaltungsaufgabeii von den Miaistenieii - eine Mittelinstanz fehlt 
irn Saarland - auf die Landräte übertragen woraen. Hinzu kommen 

Vgl. Landciregicrir.ig Rheinland-Pfalz, Leitsätze zur Funktionalreforin, 
1971. Einen Uberblidt über den Stand der Funktionalreform in Rh.-Pf. 
geben audi Rarcrr/Rnllke, Funktionalreform, 1978, C. 31 f.; s. auch 
Siederitopl, Tagungsbericht DIfU 1977, S. 67. Dcr Landlrreisrag hat dem 
1979 gewahltcn Lcidrag und der Landesregierung Vogcl ein umfangrei- 
ches Paket an Vorschlägen zur Kostendämpfung, Verwalriingsverein- 
fa&ung und Leirruiigratiigeiung vorgelegt, vgl. KPBI. 1979, S. 572. 

'05) Vom 17. 12. 1970 (Aintsbl. S. 949). 
'On) Vom 5. 12. 1973 (Amtsbl. 1974, C. 33). 



die durch Rechtsverordiiungen und Erlasse erfolgten Zuständigkeits- 
übertragungen'si). 

Insgesamt 750 Einzelaufgaben wurden auf ihre Olbertragungsfähigkeit 
hin überprüft. Ein Großteil wurde als wbertragungsfahig angesehen, und 
zwar insbesondere Aufgaben aus den Bereichen des Paß- und Paß- 
ersatzwesens, des Gewerbe- und Gaststättenwesens. des Verkehrs- und 
Versicherungswesens sowie der Sozialhilfe. 

Der Gesetzgeber ist dabei davon ausgegangen, daß eine Aufgabe nach 
unten verlagert werden sollte, wenn sie sich als besonders publikuins- 
intensiv erweist, wenn ihre Erledigung besondere Orts- und Objekt- 
kenntmisse erfordert, wenn sie im Zusammenhang mit Aufgaben steht, 
die in1 wesentlichen bereits auf der unteren Verwaltungsebene wahrge- 
nommen werd,en und wenn diese weseiitlichen Grund-agen für die Er- 
füllung der Verwalrungsaufgabe bereits auf der unteren Vcrwalrungs- 
ebene erarbeitet und vorbereitet werden'"). Nicht übertragen sind die 
Aufsichcsfunkcionen und Maßnahmen mit überörtlichem Charalcter, 
ferner Maßnahmen, die aus Rationalisierungsswedten besser zusammeii- 
eefaßt werden sollen. oder Maßnahmen. bei denen ein Interessenkon- . - , ~ 

flikt zu befiirchten ist. Neben der Aufgabenverlagerung sind Geneh- 
migungs- und Zusti~nmungsvorbelialte abgebaut, um eine Vmereinfachung 
und Beschleunigung der Verw.iltung zii erreichen. Das Hinzukommen 
neuer Aufgaben, der Wandel der Bedeutung und Ge~icht igkei t  besrc- 
hender Aufgaben sowie der Wegfall nicht mehr aktueller Aufgjben be- 
dingen eine ständige Prüfung, welche Verwaltung die Aufga,ben a m  
sachgerechtesten zu erledigen vermag. Weitere Reforinmaßnahmen 
sind daher auch iin Saarland ins Auge gefaßt'no). 

"') Amtsbl. 1974, S. 118. Vgl. zu einem Uberblick übe: Maßnahmen der 
Funktionalrcform im Saarland Raterslßallke, Funktionalreforrn, 1978, 
C. 32 1. 

'08) Begründung zum Funktianalreformgeserz, LT-Drs. 6'12S0, C. 3. 
I') Vgl. ZU den Funktionalreforminaßnahmcii Ktirtneqer-, Grundsatzcnt- 

scheidungen ziir Einkreisung kreisfreier StSdte, AfK Jg. 15 1976) S 
85; Kraure, AN ~ g .  13 (1774), C. 277; vgl. zur Begründung 6er F&I<: 
tianalreformniaßnahmen Laizdcrregierirng des  Saar!andes, Gesetzent- 
wurf iiber die Fuiiktionalreform, 1975; vgl. zur Bildung des Sradtvcr- 
bandes Saa~brücken und zu seinen Aufgaben Landldg der Szznrlnndsh 
Gesetz zur Ncuglicderung der Gemeinden und Landkreise des Saarlm- 
des, 1973 sowie dar Gesetz Nr. 1081 zur Xnderung koinmunalrechtlicher 
Vorschriften Y. 12. 7. 1978 (Amtsbl. C. 690) und die Bekanntmachung der 
Neufassiing des Kommunalselbstverwalt~ngsgc~et~e~ v. 1. 4. 1978 (Amts- 
bl. S. 801) W. Nachw. in Fnicn. 84-87 (C. 26-27). 



2.8 Funktionalreforrn in Schleswig-Holstein 

Auch in Schleswig-Holsoein sind auf der Grundlage von Gutachten zur 
Verwaltungsreform Maßnahmen der koinmunalen Funkbionalreform 
durchgeführt worden. Nach § 22 des Allgemeinen Verwaltungsgesetzes 
vom 18. 4. 1967 soll bei d e r  DbertragunE von Aufgaben der öffent- 
lichen Verwaltung der Träger nach dem Grundsatz einer zwedtrnäßi- 
gen, wirtsdiaftlichen und orrsnahen Verwaltung bestiiriiut werden. Ist 
eine Aufgabe auf die Kreisstufe zu übertragen, so hat diese Obertra- 
pung grundsätzlich gleidizeitig auf die Städte mir mehr als 20 CD0 Ein- 
wohnern zu erfolgen. Durch das Verwaltungsvereinfadiungsgesetz vom 
25. 1 .  1971 wurden wichtige Aufgaben auf die Kreisstufe und  auf die 
kreisangehörigen Städte und Gemeinden delegiert. Die Landesverord- 
niing zur  Ubertragung von Zuständigkeiten auf nachgeordnete Behör- 
den vom 19. 5. 1971 ruiidct die Delegation ah"0). Auch hier bestätigt 
sidi die Erfahrung, daß eine ständige Neuprüfung der Aut'gabenvertei- 
lung erforderlich ist. 

VgI. ZU den Verwaltuiigsreforirien in Shleswig-Holstein, Allgemeiner 
Verwaltungsgeserz T. 18. 4. 1967 (GVOBI. C. 131); Gesetz zur Ober- 
rrngung voii .Aufgaben und zur Vereinfachung von Verwaltungsverfah- 
ren (Verwaltu1i~rvereinfac1~11ngsgesetz) v. 25. 1. 1971 (GVOBI. S. 66); 
Verordnung zur Ubertragung von Zusrändigkcireii auf nuihgeordnete 
Behörden V. 19. 5. 1971 (GVOBI. S. 314); Landesregierung Schlerwig- 
Holrtein, Landesverwaltungsgssetz, 1965; Gutachten Sdi1.-H. 1968; 
Rotrrslßalike, Funktionalreform, 1978, C. 33; W. Nachw. bei Stüor, Ver- 
iarsungsreditliche Maßstäbe, 1978, S. 66 1 (Fnte. 169). Eiiizelmaßnahmen 
der Gehierrreform verden behutsam vollrogcn oder - wo es zu neuen 
Erkenntnissen gekommen ist - rückgängig gemuht; vgl. etwa die Auf- 
hebung des Gebieisänderufigsvertrages, den die beteiligten kommunalen 
Gebietskörperschaften im Raum Bad Segeberg im Jahre 1971 gesdilossen 
haben, dazu KPB1. 1979, S. 361. 
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Zweiter Teil: 

Die kommunale Selbstverwaltungsgarantie als Grundlage der 
verfassungsrechtlidien Zielvorgaben, Einze!maßstäbe und 
Kontrollgrundsitze für die gemeindliche, kreisliche und regio- 
nale ~unktionalreform 

- 

Nachdem in einem ersten Teil die Grundlagen und Ausgangspunkte 
der kommunalen Funktionalreform mit einem Oberblick über die Re- 
formvorstellungen in den einzelnen Bundesländerii erörtert worden 
sind, sollen nunmehr verfassungsrechrliche Zielvorgaben, Einzelmaß- 
stäbe und Kontrollgrundsätze erarbeitet werden, mit denen diese Re- 
formen gemessen werden können. 

Bei der Frage, nach welchen verfassungsrechtli&en Ma5sräben die 
kommunllc Funktioii~lrciorrn i u  5r.urtr.ilcn ist, stpht eine B:~chiitig~n:. 
mlr der :CI Arr. 28 Ab<. ? C'C' enth3ltenr.n C'sruit:: der I:ornmun~lc~i 
Selbstverwaltung im Mittelpunkt. Eine Auslegung dieser Verfassungs- 
bestimmung bildet den Ausgangspunkt für alle weiterenOherlegungen. 
Dabei ist zu ermitteln, welche Zielvorgaben, EinzelmaUstäbe und Kon- 
trollgrundsätze für die kommunale Funktionalreform aus Art. 28 
Abs. 2 GG abzuleiten sind. 

Eine Garantie der kommunalen Selbstverwaltung enthalten zumeist 
auch die Länderverfassungenl). Soweit die Regelungen mit Art. 28 
Abs. 2 GG übereinstimmen, gelten beide Verfassungsbesoimmungen ne- 

') Mit Ausnahme der Berliner und Hamburger Verfassung, vgl. Art. 71 
Vcrf. Ba.-Wü.; Art. 11  Verf. Bay.; Art. 144 Verf. Brem.; Art. 137 
Verf. Hess.; Art. 44 Vorl. Verf. Ndr.; Art. 75 Vcrf. NW; Art. 49 Verf. 
Rh.-Pf.; Art. 122-125 Verf. Saarl.; Art. 39 Verf. Schi.-H. 
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beneinanderz), da Bundesrecht inlialtsgleidier Landes~~erfzssungsre&t 
nicht brihts). 
Auch soweit das Landesverfassu~igsrecht über Art. 26 Abs. 2 GG hin- 
ausgeht"). kann diese Vorschrift als Maßstab - neben dem Landes- 
verfassun:srecht - angewandt werdens). 

9 2 

Die institutionelle Garantie der kommunalen Selbstverwaltung 

I. Die Iiistorische Entwicklung der kommunalen Selbstverwaltung 
Die in Art. 28 Abs. 2 GG enthaltene Garantie der kommunalen Selbst- 
verwaltung knüpft an die Stainsdie preußische Srädteordnung V. 19. 11. 
1806, § 181 Paulskirdien-Verfassung (1849)') sowie an Art. 127 Wei- 



marer Reichsverfassung (WRV 1919)') an. Diesen historischen Bezügen 
d8er kommunalen Selbstverwaltungs) soll daher zuiiädist nachgegangen 
werd8en. 

1. Steinrche Städteordnung von 1808 
Die Anfänge der modernen Selbstverwaltung sind unlösbar mit der 
Steirischen preußisdien Städteordnung vom 19. 11. 1808 verknüpftB). 



Ihr  Ziel war es, das bürgerliche Element enger mit dem Staate zu ver- 
bind'en, den Gegensatz zwkdien Obnigkeit und Untertan zu riiildcrii 
und durch selbstverantwortliche Beteiligung der Bürgerschaft an der 
öffentlichen Verwaltung in der Kommunalebene den Gemeinsinn und 
das politische Interesse des Einzelnen neu zu beleben und zu kräfti- 
gent0). Die Gemeinden bonen sich für diesen Ansatz als natiirlidie 
Gegebenheiten an, da sie auf der Siedlungseinheit und dem nachbar- 
sdiaftlichen Miteinanderleben beruhten"). 

Die revidierte preudische Städteordnung von 1831 zeigte demgegei~über 
eine Verbindung von Lberalem und obrigkeitlichem Denken, die für 
dieses Kommunalgeretz charakteristisch geworden ist"). 

Durch die Bindung der Beschlüsse der Stadtverordiietenversammlung 
an  die Zustimmung des stadtobrigkeitlichen und von der Aufsichrs- 
bchörde bestellten Magistrats, durch die Eiitsdiridung der iluf6ichtsbe- 
hörde bei Meinungsverschiedenheiten zwischen Magistrat und Stadt- 
verordnetenversammlung sowie das Mitwirltungsrecht des Staates bei 
Ausübung der städtischen Selbstverwaltung durch zahlreidie Genehnii- 
gungsvorbehalte (Staatskuratel) wurde der Einfluß des Staates ver- 
 größer^'^). 
Als eine Art Gegenreaktion benutzte das aufstrebeiidr liberale Bürger- 
tum die Selbstverwaltung als politische Waffe gegen den Staat und als 
Mittel, die Staaisaufsichr in &esem Bereich auf die Kontrolle der Ge- 

"J) Vom Stein glaubte, als eine der Ursachen für den Zusammenbruch des 
Preußischen Staates die mangelnde Verbundenheit des Bürgers mit dein 
Gemeinwesen zu erkenrien, das ihn als bevormundeten Uiitertm behan- 
delrc. So erschcinr in der Präamhrl dcr Srädtcordnuug als Motiv für  
ihren ErlaR die ,,Norwendigl;eit. in der Bürgergemeinde einen festen 
Vereinigungrpunkt geretzlidi zu bilden, ihnen eine thätipe Entwivirklung 
auf die Verwaltung des Gemeinwesens beizulegen und durch diese Teil- 
nnlime Gemeinsinn zu erregen und zu erhalten". Bereits in der Na!- 
sauer Denksdirift Y. 1807 führte Freiherr uom S t ~ i n  aus, da0 an die 
Stelle dci Formalprinzips der Selbstverwaltung im absoluten Sraat das 
staarrgesralteiide Aufbaupriiizip der Selb~tre~ieruiig rreten sollte, wovon 
die Srädteordiiung von 1808 nur einen Ausschnitt bildete, vgl. Becher, 
Selbstverwaltung, HBKWP, Bd. 1, 1956, C. 113 (114); Friesenhohn, 
Gedenlrschrift Max Imboden, 1972, C. 115 (116). 

") Vpl. zu dieser genossenichaftlichen Korizcprion der kommunalen Selbrr- 
verwaltung in einer geschlossenen Lebensgemeinschaft Srhewner, AflC 
Jg. 12 (1973), S. 1 (2 m.w. Nadiw. Fnte. 3). 

") Berker, Entwicklung, HBKWP Bd. 1, 1956, C. 62 (87). 
") Vgl. auch von Unruh, DtlV 1972, S. 16. 



setzmäßigkeit der Verwaltung zu beschränken. Der immer schärfer zu- 
tdge tretende Gegensatz zwixheii dem monarchischen Obrigkeitsstaat 
und der fortschreitend sidi demokratisierenden Selbst~erwaltung verlor 
erst um die Mitte des 19. Jahrhunderts an Sdiirfe, als es dem Bürger- " 

turn mit der allgemeinen Einführung des I<onstiti~tionalismus gelang, 
sich einen entscheidenden Einfluß auf das staatliche Geschehcn zu 
sichern'4). 

2. Art. 127 WRV 
Mit dem Obergang vom Kaiserreich zu Weimarer Reuublik wurde der 
alte politische Gegensatz zwischen Staats- und Kommunalverwaltung 
durch die K~iifülirung des parlamentanischen Systems in Reicli und 
Ländern und dlie Ausdehnung der Grundsätze des Rcichsragswahlnechts 
auch auf die Gemeindewahlen (Art. 17 Ahs. 2 S. 1 WRV) weiter einge- 
ebnet. Der Begriff der Selbstverwaltung wurde mehr und mehr zu 
einem formaleii Begriff und in zunehmendem Maße dazu verwendet, 
den legitimen Bereich der überörtlichen Staatsverwalt~ng von dem der 
Lokalverwaltung abzugrenzeni5). 

3.  D ie  weitere Entwicklung 

Unter der Herrschnft des na~ionalsozialis~ischen Regimes wurde die 
Selbstverwaltung gleidigeschaltet und damit ihrer Substanz beraubt. 
Die Einführung des Pührerprinzips und die Beschränkung der Zustän- 
digkeiten der Gemaindevertretungen auf beraoende Funktionen mach- 
ten die Selbstverwaltung zu einer bloßen Verwaltniigsform des zentra- 
listisch gesteuerten EinheicssraatesiB). 
Demgegenüber sind K~mmunalverfassun~recl i t  uiid -wirklichlreit seit 
dem Zusammenbrnch des nationalsozialistischen Regimes unter An- 
knüpfung an d.ie Tradition der Weimarer Zeit von der Tendenz ge- 
prägt, dem Gedanken des Selbstbestimmungsrechts der Gemeindebür- 

'9 So BVerfG, B. V. 12. 7 .  1960 - 2 BvR 363, 442160 - BVerfGE 11, 
S. 266 (274 f.); Leib6olzlRinck, Art. 28 GG, S. 586. 

lU) So BVerfGE 11, C. 266 (275) ;  vgl. zur SelLrcverwdtung in der Wei- 
marer Zeit auch Becker, Grundrechte IVIZ, 1962, S. 673 (715) ;  Trach- 
ternncl„ Parteien, 1974, C. 33;  W. Nachw. bei Stüer, Verfaisungsredit- 
liche MaRrtäbe, 1978, C. 73  (Fnre. 183) .  

In) SO BVerfGE 11, C. 266 275);  vgl. zur „Selbstverwaltun in der Zeit 
von 1933-1945 vor al \ ein Menge?, Vcrfassungsgesdii$;e, 1976, C. 
184 ff.; zu einer Bewertung in den ersten Nachkriegrjahren vgl. Becker, 
E n t u i c k l ~ n ~ ,  HBKWP, Bd. 1, 1956, C. 6 2  (103) ;  W. Nachw. bei Stüer, 
Verfairungsrediclidie Maßsräbe, 1978, C. 74  (Fnte. 184). 



ger vor allem durch die Erweiterung der Zustäiidigkeiten der Kominu- 
nalvertretungen wieder in stärkerem Maße zum Durchbruch zu ver- 
helfen. Kommunale Selbstverwaltung bedeutet nach dem Verständnis 
d a  BVerfGL') „ihrem Wesen und ihrer Intention nach A l ~ t i v i e r u n ~  
der Beteiligten für ihre eigenen Angelegeiiheioen, die die in der ört- 
l i c h e ~ ~  Gemeinsdiaft leleiidigen Kräfte des Volkes zur eigenverantwort- 
lichen Erfüllung öffentlicher Aufgaben der engeren Heimat zusam- 
menschließt mit dem Ziel, das Wohl der Einwohner zu fördern und 
die geschichtliche und heimatliche Eigenart zu wahren's). Die örtliche 
Gemeinsdiaft roll nach dem Leitbild des Am. 28 G G  ihr Schicksal selbst 
in die  H a n d  nehmen und in eigener Verantwortung solidarisch gestal- 
ten's)". 

11. Die Garantie der kommunalen Selbstverwaltung in Art. 28 
Abs. 2 GG im Oberblick 

Vor diesen] historischeii Hintergrund enthält Art. 28 Abs. 2 G G  ein 
Bündel von verfassungsrechtlidicn Vorgabenzo) für jede Reform im 
kommunalen Bereich2'). 

BVerfGB 11, C. 266 (275). 
Unter Hinweis auf Peteri,  Vetwaltung, 1919, C. 292; vgl. auch Birchoff, 
Kommunale Neugliederung, 1972, C. 1 ff. 
BVerfGE 11, 266 (276); vgl. zur weiteren Entwicklung der kornmu- 
nalen Selbsrverwaltung unrer dem GG Lange, ES Werner Weber, 1974, 
5. 851; Scheuner, A K  Jg. 1 (1962), C. 149); Schmidt-Jortzig, Gutach- 
teil VB Rastede, 1975, S. 5: Trachternar97, Parteien, 1974, C. 3 3 ;  von 
Unruh, DLKT Bd. 2, 1974, C. 5; vgl. insgesamt zur historischen E":- 
wiklung der koinmunalen Selbstverwaltung auch Stern, Staarsrecht I, 
1977, C. 298, det auf vier historische Wurzeln der Idee der Celbsrver- 
walrung hinweist: Die Lehre voin Pouvoir municipal, entwirkelt in der 
französischen Konsrituante. Dieser Pouvoir rollte ein eigenständiger Teil 
der Staatsgewalt rein; die Lehre voii der nezeiitralisarion, die gegen die 
napoleonische Zciitralisatioii gerichtet war; die Lehre von der Genos- 
senschaft als Mirtcl zur Zurückdrängiing der Bürokratie sowie die Lehre 
vom englischen Selfgoveriimenr, die Radolf  von Gneiit für Deutschland 
fruchtbar zu machen suchte, wobei Cclfgovernrncnt für ihn keine der 
staatlichen Verwaltung enrgFgengcserzte autonome Celbrrverwaltung, 
sondern ein Zwischenbau zwtschen Staar und Geaellschafr in der Form 
verantwarrlicher Selbrrregierung der Gesellschaft in staarlichen Bmcern 
irnd im Rahmen der staarlichen Gesetze war. 
Vgl. von Mutiui, SruGR 1977, C. 167. 
Vgl. Bückrnnnn, Verfasiungsfr=gen, 1972. 



1. Deiinition der kommunalen Selbsruerwultung 

Nach Art. 28 Abs. 2 GG muO „den Gemeinden das Recht gewährlei- 
stet sein, alle Angelegenhaiten der örtlichen Gemeinschaft im Rahmen 
der Gesetze in eigener Verantwortiing zu iereln. Au& die Gemeinde- 
verbände haben rm Rahmen ihres Aufgabenbcreiches nach 
Maßeabe der Gesetze das Recht der Selbstverwaltun~". Die so um- - 
schriiebene koinmunale Selbstverwaltung isr Gegenstand zahlreicher 
Entscheidungen und einer kaum noch zu ubersehenden L i t e r ~ t u r  ge- 
wesen%%). Einen besonderen Schwerpunkt bildeten dabei die Stellung 
der Gerneinden23) sowie deren Verhältnis zu den Kreise9'). 

'$) Vgl. neben den Nachweisen bei Blümel, VVDStRL Bd. 36 (1978), C. 
171; Grawerr, VVDSiRL Ed. 36 (1978), S. 227 und Stern, Stoitsredir I, 
1977, S. 293 sowie der im folgenden aufgeführten Lirer~tur Bauern- 
feind, Selbstverwaltungsgsrpntie, 1961; Beober, Selbstverwaltung, HB- 
KWP, Bd. 1, 1956, S. 113; derr., Grundrechte IVI2, 1972, C. 673 (738 
mit einer Lireraturiibersidit zur kommunalen Selbstverwaltung); 
Berkenhoff, SruGR 1973, S. 23 ff.; Bliimel/Ronellenfitrch, Unterru- 
diungsaussdiürse. 1978, S. 39; Briiobner, Organisationsgewalt, 197% 
C. 127; Burd, Verankerung, KSDLKT, 1974, S. 26 (32); EiiquBte-Kom- 
miriioii Verfassungsreform, Sdiluflberidrr, 1976, C. 219; GroeGe, DUV 
1974, S. 196; eon der Heide, DUV 1968, 5. 408; LeibhoizlRinck, Art. 
28, C. 590; Litrenbirrger, StuGB 1974, C. 330; Lordelder, Kommunale 
Selbstverw3lrungsgar~ntie, 1976; Wai~nzlDÜriglHerzoglSchoiz, Art. 28 
GG, iiisber. Kdn. 54; Merk, BayBgm. 1976, H .  10, S .  11; Roten, Art. 
28 GG, C. 173 m. w.Nadiw. C. 211; Seibert, Gewährleistun 1966; 
Stern, Föderative und unitarisdie Aspekte, 1969, C. 26; sternhurniei- 
, t c r ,  PIanungsgebor, 1975, C. 26; e o i  Unri<h, FS Hans UIrich Scupin, 
1973, C. 391; derr., DVBI. 1973, C. 1 (6); derr., KSDLKT Bd. 2, 1974, 
C. 5 (7, 9, 13); Weber, FG BVerfG, Bd. 2, 1976, S. 331; Widtmann, 
Kommunalrecht, 1975, Sp. 1346; derr., Kommunale Selbstverwsliung. 
1975, Sp. 225; ZuhorrilHoppe, Gemeiiide-Verinirung, 1962, C. 42, 50, 
7s . W .  

Vgl. neben den Nachweisen in Fntc. 22 und den folgenden Literatur- 
hinweisen audi Barmerter, Gestaltungsmöglidikeiten, 1969; Das Recht 
und die Wir!<lichlreit der gcmeindlihen Selbstverwaltung, Der Gemeiii- 
derar 1964, C. 34, 50, 66, 186, 218, 234, 294, 358, 4C6; 1965, C. 2, 18, 
34, 82, 98, 162, 178, 194, 210, 273, 290, 306, 322, 370; Göb, Bund und 
Gemeinden, 1965, C. 109; Merk, SruGB 1975, S. 171; Piittner, StuGK 
1973, C. 198; derr., Die Gemeinde 1974, C. 180; Rehn, Srellung der 
Gemeinden, 1978, C. 47 (50); Schmitr-Voobenhauren, SruGB 1974, S. 149; 
dem., Die Gemeinde 1975, C. 255; Städte und Gemeinden, 1973; Sr5r- 
kung der genieindlidien Selbstverwaltung im Kreis, StuGB 1975, C. 107; 
Thienie, JZ 1972, C. 478. 
Vgl. hierzu Be~ke>ihoff,  StuGB 1974, S. 157; Gö6ILortdSalzwedell 
Bremr, Kreisent~icklun~s~l~nung, 1974; Liliir, Der Landkreis 1970, 



Der  Begriff der Selbstverwaltui~g wird s o m  Grundgesetz selbst nicht 
definiert, sonderii ~ o r a u s g e s e t z t ~ ~ ) .  Zu verstehen ist darunter die eigen- 
verantwortliche Erfiillung gemeinschaftlicher öffentlicher Aufga'ben irn 
eigenen Namen durdi  in den S ta i t  einbezogene rechtsfähige öffentliche 
Verbande mit eigenen gewäihlten Organen untrr der Aufsicht des Staa- 
tes und mit eigenen ~inanzmitteln2e> Die Selbstverwaltungsträper sind 
in den ihnen von der Rechtsordiiune zueestandenen Bereichen sclbstän- " 
dig und führen als Rechtssubjekte, a!s Vermögensträger und in gewis- 
sem Umfang auch als Verwaltungsl:Orper ein Eigenleben")). 

Es kann zwischen unmittelbaren und mittelbaren Selbstwerwaltungs- 
AGrpe,rill..,r,r. unri,rrdii:d:n werdeii"). Unn:trrloarc konimunllc 
SrlLriverwilrun:~kör~~rrdi~f~r'n haben eh: Vzrrr:rinc. die aus i in-  - .  ... 
mittelbaren Wahlen hervorgehtz0). Mittelbare kommunale Selbstver- 
waltungskörperschaften oder Buudkörperschaiften werden nicht durch 
die Mitgliedschaft natürlicher Personen, sondern durch kommunale 

C. 7; der$., Der Kreis, 1972, 5. 93; Piittner; FS Lothar Voit, 1976, S. 
115; ders., Stellungnahme VB Rastede, 1975, S. 6; zion Unruh, Dcr 
Kreis, 1972, S. 11; W. Nashw. bei Stüer, Vcrfarru.igsrechtlidie Maßstäbe, 
1978, S. 77 (Pnte. 24). 

'" Ernrt/Suderow. Zul'assiekeir raumordnerisdier Fesrleeunpen. 1976. C. 20. " 
'*) Vgl. zum Begriff der komrnunaleii Selbscverwairung BVerfG. Urt. v. 

23. 1. 1957 - 2 BvF 3/56 - BVerfGE 6, S. 104 (117); Becker, Grund- 
rsdite 1Vi2, 1962, S. 673 (694); Krabr, Eildienst LKT NW 1975, 
S. 115; Lanx, AfK Jg. 9 (1970), C. 217 (m. W. Nachw. Fiite. 1); Mnyer ,  
Selbstverwalrung und demokrarischpr Sraar, 1972, S. 327; Schniidl- 
ABnian~~, VVDStRL Bd. 34 (1976), S. 221; Starr., Art. 28, S. 41: „Die 
voa den Gemeinden ausgeübte Verwaltung soll ausdrücklich Sclbsrver- 
waltung sein, d. h. sich in eigenein Namen, in eigener Verantwortung 
und durch eigeiie gewählte Organe vollziehen. Weiterhin folgt aur 
Art. 28 Abs. 1 U. 2 GG. daß der Normalfall der ist. daß die eemeind- . ~ U 

lid-e Vrr:r:iungskör;>cri:~,~:r J u r h  eigcrc ver2 iiworrlishr bc,ri.:u<.r 
J>L Genc:nJ<~. i i~z~b: t> ::icillt - d.7.; <I:: <;:~n<:..J:l~:r~ez~ha.r s.61 
31.0 dur.h ihr< .:cwihlrr Ver:rcru.ie,kö-~crrdilir relblr verw.i!re:." " - .  
BVerfGE 6, C. 104 (117); Mnyer, S e l h s t v e r ~ ~ l t u t i ~  und dcmotratischer 
Staat, 1972, S. 327. 
Vgl. ZU diesem Unterschied von Unruh, Gemeinderecht, 1976, C. 82 
194. 95 ) .  . .  . 

") In kleineren Ortschafren kanii sie aus der Versammlung aller Wahl- 
berechtigte~~ bestehen, vgl. Art. 28 Abs. 1 S. 3 GG. Zu diesen unmittcl- 
baren Selbstverwaltungskörpersdiaftcn zälilcn die Gemeinden und 
Kreise in allen Lindern so& etwa die Aiiirsverbände und Bezirks- 
verbände in Bayern und Rb.-Pf sowie der Stadtverbmd Saarbrüd<eii, 
der Umlandverband Fraiikfurt und der Grollraum 1-Iaannovcr 



Körperschaften gebildet und in einem Organ repräsentient, das von deii 
Organen der ihnen angehörenden Körperschaften gewählt wirdso). 

2. Die in Art. 28 Abr. 2 GG enthaltene Dreifachgarantie 
Im Anschluß an Klaus Stern") kann aus Art. 28 Abs. 2 GG eine drei- 
fache Garantie abgeleitet werden: 
- Eine institutionelle Rechtssubjektsgarantie der Gemeinden und Ge- 

meindeverbände, die sich in Verbindung mit Art. 28 Abs. 1 S. I 
und Abs. 3 GG zugleich als staatsorganisatorisches Aufbauprinzip 
erweist, 

- eine objektioe Rechtrinrtitutionrgarantie der l~ommunalen Selbst- 
verwaltung, 

- eine rubjehtive Rechtrrtell~n~sgarantie der Gemeinden und Ge- 
meindeverbände bei A~ i~ r i f f en  auf die Reditssubjekts- und die 
Reditsinstitutionsgarantie. 

Die inrtitutionelle Rechtrsubjektrgarantie 'bedeutet eizie existenzerhal- 
oende Garantie der Institutionen Gemeinde und Gemeindeverband, und 
zwar der Institutionen als solcher, nicht eine Bestandsgarantie der ein- 
zelnen Gemeinde oder des einzelnen Gemeindeverbandes. Diese dürfen 
daher individuell, nicht aber institutionell beseitigt werden. 

Die in Art. 28 Abs. 2 S. 1 und 2 GG ferner enthaltene objektive 
Rrchr!in:r:rurronr~:a~~nri~~ drr kommunalen Selbcr\~crm~lrun~ brdsuret, 
d l ß  den Gcmeindcn die Allzu,titiJ.eke!: iiir alle 3rtl:chen Anerlceen- 

U U 

heiten verbleiben muß und der Gesetzgeber audi den Gemeindever- 
bänden „eii~en dem Herlcommen entsprechenden angemessenen Wir- 
kungskreis" zu übertragen hat"). Aus der objektivsn Rechtsinstim- 
tionsgarantie ergibt sidi daher ein bestimmtes Maß an Aufgabengaran- 
tie, das vom Gesetzgeber bei Maßnahmen der kommunalen Funktional- 
reform zu beachten ist. 

Die Einwoliner einer mittelbaren koiiimunalen Selhstverwalmngskör- 
persdiaft werden daher nur mirrelbar vertreten. Sokhe Selhstverwal- 
~ngskörpersdiaften sind die Samtgemeinden in Niedersadisen, die 
Amter in Schleswig-Holsrein sowie die Landsdiaftsverbinde Rheinland 
und Westfalen-Lippe in Nordrliein-Westfalen und die Regionalverbäiide 
in Baden-Württemberg. 

a') Stern, Art. 28 GG, C. 30; derr., Der Kreis, 1972, S. 156 (161); SternlBur- 
meister, Planungsgebot, 1975, C. 26. 

3P) BVerwGE 6, S. 19 (23); Stern, Art. 28 GG Rdn. 115: ders., Der Kreis, 
1972, C. 156 (165). 
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Soweit der objektive Garantieinhalt der kommunalen Selbstverwal- 
tung reidit, kann jede Gemeinde oder jeder Gemeindeverband eine 
Verletzung ihrer subjekti~en Rechtsposition rügen. Diese subjektive 
Rechtsstellrrngsgarantie hat eine positive und eine negative Seite: Po- 
sitiv haben die Gemeinden und Gemeindeverbände das Recht zu ver- 
langeii, daß in dem durch Art. 28 Art. 2 GG abgesidicrten Sclbstver- 
waltungsbereidi ihr kommunaler Wille als allein maßgebender Gestal- 
tungsfaktor anerkannt wird, negativ, daß nur solche Eingriffe in das 
Selbsn~erwaltungsredir vorgenommen werden, die .im Einklang mit Art. 
28 Abs. 2 G G  stehen. 

Daraus leitet sich ein erstes Zwischenergebnir für  die verfassungsrecht- 
lichen Bindungen des Gesetzgebers bei MaDnahmen der kommiinalcn 
Funlrtionalreform ab: Wegen der in Art. 28 Abs. 2 G G  enthaltenen 
dreifachen Garantie der kommunalen Selbstverwaltung darf dcr Ge- 
setzgeber die Gemeinden und Gcmeindeverbände nidit institutionell be- 
seitigen, also Gemeinden oder Gcmeindeverbände überhaupt abschaffen. 
Die Irommunale F~inktionalreform hat ferner zu beachten. daß den , 
Gemeinden die Allzurtändigkeit für alle Angelegenlieiten der örtlichen 
Gemeinschaft in EigenuerantwortlicI7keit verbleibt und auch den Ge-  
ineindcuerbJnden ein dem Herkommen entsprediender angemessener 
Wirhrrngskreis iibertrageii wird. Uberschreitat der Gesetzgeber diese 
verfassuiigsrechtliche Grenze, so ergibt sich daraus für den betroffenen 
Träger lrommuiialer Selbstve:waltung eine subjekoive Rechtsstellungs- 
garantie33), die regelmäßig mir einer Beschwerdemöglichkeit verbunden 
ist. 

3 .  Die Funktionen der kolnntrrnalen Selbstverwaltung (Oberblick) 
Bedeutsam für Iiilialt und Tragweite der vor diesem Hintergrund aus 
Art. 2 8  Abs. 2 G G  abzuleitenden verfassungsreditlichen Einzclmaßstäbe 
sind die Funktionen, die der kominunale!i Selbstverwaltung nach dein 
Vorstelluiigsbild der Verfassung zukommen3'). 

Vgl. Stern, Der Kreis, 1972, C. 156 (165). 
Vgl. dazu neben den noch folgenden Lireraturhiilweisen Lemke, Der 
Landkreis 1975, C. 114; Maihofer, Der Landkreis 1976, C. 7; von Mwtiur, 
JUS 1976, C. 652 (656); derr., CtuGB 1977, C. 167 (168); derr., Jus  1978, 
C. 28; Professorengesprädi des DLKT, KSDLKT Bd. 2, 1974, C. 119; 
Püttner, KSDLKT Bd. 2 ,  1974, C. 1 1  (19); Seele, PS Werner W e h ,  
1971, C. 873 (878); derr., Der Landkreis 1976, C. 285; Siedentopf, Ge- 
meindlidie Selbsrverwalrungrga~antie, 1977, C. 10; Stern, D W  1975, 
C. 515; derr., Staatsrecht I, 1977, C. 293 (304); Wagener, Städte im Land- 



Die kommuiiale Selbstverwaltun~ bringt zum einen die Gliederung der 
\ 'ersdtung in ü.)i.r,:haulilre \':r\v1ltung~elnhr.~ren zuni Audruck {vcr- 
u a l t u n r r u r e ~ n : ~ ~ t u r ~ ~ & e  Funktion . >um 3nJerk.n w:rn ,:C JlJurch ch1- " - , . 
rakterisiert, daß die Gemeinden und Geineindeverbände iii das demo- 
kratische System insofern einbezogeii sind, als auch auf kommunaler 
Ebene das Volk durdi  von ihm gewählte Organe (Art. 28 Abs. 1 S. 2 
GG) räumlich begrenzte Staatsgewalt ausübt, insbesondere grundsätz- 
lich alle Angelegenheiten der örtlichen Geiminschaft bzw. die zugewie- 
senen überörtl~ichen Aufgaben eigenverantwortlich unter teils uiimittel- 
barer, teils mittelbarer Mitwirkung jedes einzelnen Bürgers selbst ver- 
waltet (staatspolitisdi-demokratisdie Funktion)3s). 

Die kommunale Selbstverwaltung hat sowohl tehnische als auch 
verfassungsyolitische Gründe8". 
Zu den teci7nirchen G r ü n d e n  gehört es, d a ß  die Selbstverwaltung viel- 
fach billiger (rationeller), swhgerechter und schneller arbeitet, weil sie 
dem Verwaltungsobjekt räumlich oder sachlich näherstehr. Selbstver- 
waltung bietet daher Schutz vor den Gefahren der .,Bürokratie". Sie 
bewirkt auch eine gewisse Freistellung von staatlicher, d. h. häufig 
wechselnder (partei-)politischer Einflußnahme, so daß hier die politi- 
sche Neutralisationswirkung als verfa~sun~stechnischer Vorteil ange- 
sehen werden kann. Zu den politischen Gründen zäh:[ der Minderhei- 
oenschutz als Verwirklichung einer Demokratie. Der Wille der örtlich 
Betroffenen tri8tt dem Gesamtvolkswill~eii gleichberechtigt gegenüber. 
Di r  politische Willensbildung erfolgt von unten nach oben auf der Basis 
kleinerer selbständiger LebenseinheitenST). 

kreis, 1955, S. 215; derr., KSDLKT, Bd. 2, 1974, S. 4 i ;  dcrr., Politikver- 
flechtung, 1974, C. 129 (155). Wichtige Aussagen zu den Funktionen der 
kommunalen Selbstverwaltung enthalt auch das Gutachten der Ndr.  
Sachverrtündigenkommi~iion zur Fortentwidrlung des Kominunalverias- 
sungrrcchrs, 1978, C. 5-11. Vgl. zuin internationalen Bild der kommu- 
nalen Selbstverwaltung die Schlußresolution des XXIV. Wcltkongrcsscs 
des Internationalen Gemeindeverbandes in Manila, Kommunale Selbsr- 
verwaltung ist veraiitwortlich für die Grundbedürfnisse des Menschen, 
Der Landkreis 1979. S. 142 f. 
CO Baum, Der ~andkreis 1979, C. 199 (200); v o n  M~riwr ,  Jus 1976, C. 
652; vgl. auch Me,yer-Schmickerarh, KSDLKT 1974, C. 56; Nouvortnr, 
KSDLKT 1974, C .  42; Rehn, Stellung der Gemeinden, 1978, C. 47 (50 f.). 

=') Vgl. dazu Wagener, Städte im Laiidlcreis, 1955, C. 215. 
") Kötrgen, Krise, 1931, C. 44; ET?ber, Staats- und Selbst~erwalrun~, 

1967, C. 76; Wagener, Städte im Landkreis, 1975, C. 221. 



Die breite demokratische Legitimation trägt auch zur Konsensbildung 
bei, wobei die %emeinsame Grundüberzeugung dnrch die örtlidie Ge- 
meinschaft gesichert und gestärkt wird. Vielfach wird die kommunale 
Selbstverwaltung als ,,Schule der Demokratie'' mit Dezentralisations- 
vorteil, Oewa~tenteiiungseffekt, Innovationseffekt, Verbreiterung der 
Konfliktverarbeitungs- und KonfliLtlösungskapaWtät sowie Konflikt- 
überladungs-Sicherung bezeichneta8). 

Auch wird als Vorteil der kommunalen Selbstverwaltung hervorgeho- 
ben, daß sie folgende staatspolitiiche Funktionen erfüllen könne: Be- 
teiligung des Bürgers an der Eriiillung bffentlicher Aufgaben, Inte- 
gration des Bürgers in politische Gemeinschaften, Verbreiterung der 
Basis für ein p~litisches-Engageinent, Hiiiführung zu ~o l e r an ;  und 
anderen demolcratischeii Verhaltensweisen. sacheeredite und selbstver- " 
antwortliche Lösung von Zielkonflikten, Berüdcsichtigung örtlicher und 
regionaler Besonderheiten, Erfolgskontrolle von Entscheidungen höhe- 
rer Ebene, Aufspüren und Elimiiiieren von Fehlerquellen in der öffent- 
lichen Verwaltuna, Entlastuiia des Staates ilurch zusätzl~iche Kapazitä- 
ren der Koniliktvrrarbeirun~. Bz:rra; z u  pol:tisJizm I':.J~I!~SIIIUS, l lög-  
lidik::~ vcrschicdznartieer ~ollr:cdier hldlirlieitcn nrdil:zfil>h dr.r bzi- 

U & 

seren Intearacion von M~inderheiten, Beiträge zu Gesamtplanuna und 
~ e s e t z ~ e b u n g  sowie politische Gestnltung der lokalbezogcnen bibens- 
verhältnisse in bürgerschaftlicher MitveraiitwortungsP). 

Daraus lassen sidi folgende Griindiunktionen der kommunalen Selbst- 
verwaltung ableiten, denen nachzugehen rkt: 
- Demokratiefiinktion, 
- Iiitegrationsfuiiktion, 
- gewaltenteilende Funktion, 
- Eunkcioii der Machtneutralisierung durch PluraEisierung der Ent- 

sdieidungszentren, 

a8) Wagener, Politikverileditung, 1974, C. 129 (155). 
83) So die These 4 der Proferrorengerprädz, ICSDLKT Bd.2, 1974, C. 113; 

vgl. iudi Pittner, KSDLKT 1974, C. 14 (19); S e ~ i e ,  FS Werner Weber, 
1974, S. 873 (878) mit Hinweis aiif Miitzerath, AfK Jg. 11 (1972), 
S. 243 (271), der als Funktionen der kommunaleii Selbstverwaltung die 
zur dem Staatsbegriff abgeleitete mittelbare Selbstverwaltiing, die 
mit Auronomierechten ausgestarrete, vcrfassung~reditlidi verankerte po- 
litirdie Verwaltung, die Selbrcverwalrung als ein dem Staat vorgegebc- 
ner örilidier Lebensbeieidi sowie als selbständige politisdie Ebene mit 
eigener demokratischer Legitimation im Rahmen eines dreistufigen Ver- 
waltungsaufbius nennt. 



- Funktion der Verbreiterung der Konfliktverarbeitungs- und Kon- 
fliktlösungskapazität, 

- freiheitsrichernde Funktion, 
- Legitimationsfuiiktion, 
- Garantie für die Gesetzmäßigkeit der Verwaltung. 
- Rechtsschutzfunktion und 
- sozialstaatliche Funktion. 

4 .  Die Demokratiejunktion der kommunalen Selbrtvewaltung 

Vor dem Hintergrund einer in den letzten Jahren besonders im Bereich 
städtebaulicher Planungen'o) geführten allpemeinen Demokratiediskus- 
sion41) kommt auch der kommunalen Seibj tver~al tun~ eine wichtige 
demokratische Funktion zu. Die Selbstverwaltung der Gemeinden und 
Gemeindeverbände dient dem Aumau der Demokratie von unten nach 
oben (Art. 11 Abs. 4 Verf. Bay.)'l), sie stei!t die Gmndlage des demo- 



kratischen Sraatsaufbaus dar") und ist Bcsrandreil einer lebendigpn 
Demokrarie44), die bei den Gemeinden beginnt und sich in  anderen Ein- 
wirkungsweisen und anderen Aufgabensiellungen des gegliederten ge- 
samrsraarlichen Systems über die Selbstverwaltung der Kreise, über die 
Landesebene bis zur  Bundesebene fo r r~e tz r '~ ) .  

Berpr. Fromm). Zur Demokrariel<ri;ik und zur Frage, ob Deiiiolrratic 
zur Selbstzerstörung einer Staarrform Führt, Leirner, Demokratie, 1979. 
Die Vorteile dcr gesrufreii Dcmolirarie werden besonders bei C z i r d k e ,  
Landschaftsvcrbände, 1978, S. 101 (103) herausgestellt, wobei er in den 
höheren Kommunalverbänden zutrcifend cin rotweiidigcr Glicd der 
gestuftcii Demolrraric sieht. Vgl. iiudi Schmidt-Jorrzig. aus politil; und 
zcirgesdiichre, B. 38/79 V. 22. 9. 1979, C. 3 (5). 

'J) Rerketihaff, SDStuGB, 1974, C. 35 ff.; Klüber, Gemeinden, 1974, S. 34; 
von Mutii<r, SruGB 1977, C. 167 (168); Pasenkopf,  Kommunalrechr, 
Bd. 1, 1975, C. 204; Soell, BayVBl. 1977, S. 1 (3); zii den Grenzen 
der Demokratiefunktion der koinmuiialeti Selbstverwaltung Hei<rr, 
Dcmokrarie, 1921, S. 1 ff.; Rommel,  DUV 1979, C. 362. Vgl. auch 
N d r .  S~cJ,vcrrtändigenkommi~~ion, Bericht 1978, S. 5 ff .  

M )  Vgl. § 1 S. 2 G O  ~ a y . ;  § 1 Abs. 1 G O  Da.-Wii.; § 1 Abr. 1 S. 1 G O  
Fiess.; 1 Abs. 1 G O  Nds.; 5 1 Abs. 1 C. 1 G O  NW; § 1 Abs. 1 C. 1 
G O  Sdil.-H.; Eiitwurf eiiicr Deutschen Gemeindeordiiung, 1947, C. 11; 
Bdbrdt, Geineinde, 1962, S. 5, 36, 46; Recker, Giundredxe IV/2, 1962, 
C. 673 (687); Lange, FS Weriier Wcber, 1974, C. 851 (866); Lai<& 
AfK Jg. 9 (1970), C. 217 (236); Sci>earier, AfK Jg. 1 (1962), S. 143 
(158); W. Nachw. bei Sriier, Verfassuiigsrechrlidic Maßstäbe, 1978, 
C. 87 1Fnre. 212). 
~ ~ ~~ 

Vgl. zur demokrarischen Funktion der kominunalen Selbsrverwalrung 
SrGH Ba.-Wü., Urr. V. 14. 2. 1975 - GR 11/74 - (Neureut), D'UV 
1975, C. 385, der kommunale Selbsrverwaltunp als Grundlage für 
die Freiheit der Demokratie bezeichiiet; Berkenboff ,  SruGB 1974, C. 157; 
Enquete-Kommirrion Verfrirungn-eform, Schlußbcridir, 1976, C. 219 
(220); Frey, Die demokrarisdie Gemeinde 1975, C. 357; Klein, FS Ernst 
Forsthoff, 1972, C. 165 (167); Kribr ,  FS Lotl~lilr Voit, 1976, C. 93; 
Lange, FS Werner Weber, 1974, S. 851 (366); Leibholz, DVBI. 1973, 
S. 715; Maibofer, Der Landkreis 1976, S. 7; Mnyer, 1972, S. 327 (328); 
Merk, SLUGB 1975, S. 171; Pnpperrnnnn, DOV 1975, C. 181 (185); 
I'utrner, StuGR 1973, C. 198; dem., Die Gemeinde 1974, C. 180; derr., 
FS Lothar Voir, 1976, C. 115; d e m ,  Der Landkreis 1976, S. 281: 
Rerchke, SmGB 1974, S. 37 (38); Schäfer, Die drmolira~ische Gemeinde 
1974, S. 1049 (1052); Scheffler, Forderungen, 1955, C. 41 (44); Schelrky, 
Dcrnokrarie, 1973, C. 7; ScJ,r.rrner, AfK Jg. 12 (1973), C. 1 (10); 
Sdamitt-Vockenbauren, SruGB 1975, S. 341; Siedentopf, StuGB 1975, 
S. 272 (273): deri. ,  SruGB 1977, S. 161 (163); derr., Gemeindliche 
Selbsrverwnlruiigsgaranrie, 1977, S. 10; Stern, S ta i~ rechr  1, 1977, 
S. 293 (305); Tbietne, AfK Jg. 2 (1963), S. 185 (186); derr.,  Die demo- 
krarisclic Gemeinde 1975, S. 561; von Unruh, DUV 1972, C. 16 (19); 



Vom Demokratieverständnis her hat  deshalb der Bestand nicht nur 
eigenständiger Bundesländer, sondern auch eigenständiger Städte, Ge- 
meinden und Kreise im Verwaltungsgefüge der Bundesrepublik Deutsch- 
land einen hervorrageiideii verfassungsrechtlichen Wert. Sie bilden die 
Basis aller öffentlichen Verwaltung, auf der Bund und Länder bei der 
Durchführung ihrer Aufgaben aufbauen. Die  Ausführung vielfältiger 
staatlicher Aufgaben, auch des Bundes als Aufrragsangelegenheiten, 
durch Städte, Gemeinden und Kreise migt  äas Vertrauen i n  die Funk- 
tionsfähigkeit der örtlichen Verwaltung und erspart dem Gesamtstaat 
zugleich die Einrichtung eigener örtlicher Verwal tu i ige~ i~~) .  

Besondere Bezüge zum Demokratieprinzip in Art .  20 GG ergeben sich 
auch daraus, daß  nach Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG in Ländern, Kreisen 
und Gemeinden das Volk eine Vertrerung haben muß, die aus allge- 
meinen, unmittelbaren, freien, gleichen und geheimen Wahlen hervor- 
gegangen ist. Dies bedeutet eine Entscheidung des GG für  eine ge- 
gliederte (oder vervieliältigte) Demokratie"). Auch erfülk die kommu- 
nale Selbstverwaltung die wichtige staatspolitische Funktion4s), den 

dcrs., Der Kreis, 1972, C. 11, 42;  derr., DVBI. 1975, C. 1 (2); Voigt, 
Kommunale Partizipation, 1976, C. 48; W. Nachw. bei Stüer, Verfas- 
rungsrechtliche Maßstäbe, 1978, C. 87 (Fnte. 213). 

4 3  K m b i ,  StuGR 1973, C. 268; Maibofer, DET Landkreis 1976, C. 7 (8). 
<') Pappermann, DUV 1975, C. 181 (185); Poppcr»iannlRoterdVesper, 

Funktionalreform, 1976, C. 18 (m. W. Nacha. Fnte. 9);  Püttncr, 
KSDLKT Bd. 2, 1974, C. 14; Salzwedel, KSDLKT Bd. 2, 1974, C. 64  
(65);  Seele, FS Weriicr Weber, 1974, C. 873 (879): Siedentopf, StuGB 
1977, C. 161 (163); non Unruh, Sclbstvcrwaltring als staatsbürgerliches 
Recht, DUV 1972, C. 16 mit Hinweis darauf, daG das System dcr 
horizontalen Gewaltcntcilung eine partie!le ErgSnzung dadurch erfali- 
ren hat, dafl die Exekutive zuglcicti vertikal aiif Bund, Länder und 
Kommunen ~er tc i l t  ist. „Aus dieser vertikalen Differenzierung hoheit- 
licher Potenz fo lg  das konstitutionelle Gebot, die ICommunen instiru- 
rionell und funktionell so zu verfassen, daß die demohrariscti bestellten 
kommunalen Amtswalter eigenverant.wortlich öffeiitliche Aufgaben er- 
füllen können, welche die Eigenart der Teile im ganzen und dainir die 
Eigenart der Leisrungsvollzuges im sozialen Rechtsstaat erbalteii."; drrs., 
Der Kreis, 1972, C. 11; deri.,  KSDLKT Bd. 2, 1974, C. 5; der<., Der 
Landkreis 1976, C. 254 (255), der darin rieben dein Vorteil der Ver- 
vielfälripung der demokratischen Wirkungsfeldes auf mehreren Ebenen 
eine woliltärige Hemmung der Gefahr cines administrativen Dirpotir- 
mus sieht. 

'8) Vgl. zu dieser Funktion insgesamt ErnstlSudcrom, Zulässigkeit rauiu- 
ordnerischer Festlcgungen, 1976, C. 28; Icnemeyer, KSDLKT Bd. 2, 
1974, C. 38 (42); Ossenbuhl, KSDLKT Bd. 2,  1974, C. 48 (49). 
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Föderalismus iiii Bxndesstaat auch innerhalb der Länder fortzusetzen 
und damit zu verfestigen"). 
Das sich aus der Verschränkung von Art. 28 Ab'. 1 C. 2, Abs. 2 GG 
und Art. ?O GG ergebende kommunale Drmokratiegebot6") ist aller- 
dings in ein verfassungsrechtlidis Spannungsfeld eingebunden, das sich 
aus entgegenstehenden Ctaarszie!bestimmungen aibleitet5'). Gerade in 
den Erörterungen zrir Partizipation ini StädteLaurecht ist vielfach vor 
den Gefahren gewarnt worden, die mit einer übersteigerten Demokra- 
tisierungswelle verbunden sein liöniien5z). Es gilt daher, die richtige 
Mitte zu finden 
- zwischen der Selbstbestimmung des einzelnen und der Mitbestim- 

mung durch alle auf a!len Ebenen des Staaüaufbaus, also der zen- 
tralen, der regionalen und der lokalen Ebene, 

- zwischen Zentralisation und Dezenualisatioii d a  Staatsaufgaben 
auf allen Ebenen, 

- zwiisdien Konzentradion und Delegation der Staatsenücheidungen 
der Legislative, Exekutive und Judikative auf den verschiedensten 
Ebenen dmes Staatsaufbaus58). 

-~ -. ~ ~ - - ~  ~~ 

15, 16, 18, 19; S ~ ~ ~ L F S  W&er ~ e & r , - i 9 7 4 ,  ~ . ~ 8 7 3  '($78):  tarn; 
DUV 1975, C. 515 (516): ders., Staatsrecht I, 1977, C. 293 (318), 
der die Gemeinden und Gemeindevcrliände als ..dritte Ebene" im 
~eiwaltun~sli~reich und als Fundament der ~ervaltung bezeidinet, 
die sich sowohl Bund als auch Länder zunurzc machen. ,,Insofern mag man 
von einer drirten Säule oder Ebene sprechcnW; von Unrirh, FS Hans 
Ulrich Scupiii, 1973, C. 391; dcrr., Der Kreis, 1972, C. 11;  den. ,  DVBI. 
1975, C. 1. 
Vgl. dazu besonders CtGH Ba.-Wü., Urr. V. 14. 2. 1975 - GX 11/74 - 
(Neureut), DUV 1975, C. 385 (387); Krabr, FS Lothar Voir, 1976, " 0 %  .,. 8 , .  

Vgl. zu dieser Probleinatik bcsoiiderr Achterberg, Dcr Staat Bd. 8 
(1969), C. 159. 
Blümcl, PS Ernir Fornthoff, 1972, C. 9, der in ~eiiiem Bcitrag einen 
möglichen Gegeiisau von Dcmokratisierung der Planung und rechts- 
staatlicher Planung herausarbeitet; Icrabs, Eildienst LKT NW 1975, 
S. 115, der auf soziologisch-polirologische 1:orieruiigen hinweisr; Maycr,, 
Selbstver~alrung, 1972, S. 327 (332). 
So .Maikofrr, Der Landkreis 1976, C. 7 (8). 



5. Die Integra~ionsfunktion der kommunalen Selbstverwaltung 

Mit der demokratischen Fuiiktioii der kommunalen Selbstverwaltuiig 
verbindet sich die Inteerationsfunktion. die darauf eeichtet ist. den " U 

Bürger an  den Staat heranzuführen, ihn zur Mitarbeit zu gewinnen und 
ihn an den Entscheidungen i m  Gemeinwesen zu beteiligen51). Legi- 
timationsgrüncle der kommuiialen Selbstverwaituiig sind das Bewah- 
ren gewachsener Eigeiiarteii gegenüber einer Nivellierung durch die 
Zentralgewalt sowie die Gelegenlieit zu besonderer Bürgerinitiative 
und zuIn Einsatz der Sachkunde ortsansässiger Bürger5". 

Orts- und Problemk~enntnirse, Uberscharibarkeit der Verhältnisse, Rück- 
koppelung zwischen Initiative und unmittelbarer Veraiitwortung, Be- 
gründuiigszwang gegenüber den betroffenen Bürgern, aber auch die 
Sicht für die Reaiisierbarkeit sind wesentliche Faktoren der kommu- 
nalen SelbstverwaltungM). 

Das kommunale Demokratiegebot erschöpft sich deshalb auch nicht in 
einem reinen formalen Prinzip, es wird v.ielmehr g m z  überwiegend 

53 Vgl. zur Integrationsfunktion der koiiimunalen Celbrtverwaltung Briick- 
ner, Organisarionsgewalt, 1974, C .  127, 155; Klein, FS Ernst Forsthoff, 
1972, C. 165 (167); Knemeyer, KSDLKT Bd. 2, 1974, C. 38 (39); 
Lange, FS Werner Weber, 1974, C. 851 (867); L i n e n b ~ r ~ e r ,  StuGB 
1974, C. 330; Laigr, Der Kreis 1972, C. 93 (100); Moihofer, Der Land- 
kreis 1976, C. 7; PappermannlRoterdVerper, Funktionalreform, 1976, 
C. 18; P~ofeuaretigerpräcb des DLKT, 1974, C. 113; Pütiner, ICSDLKT 
Bd. 2, 1974, C. 14 (15); derr., Stellungnahme VB Rastede, 1975, C. 6 ;  
derr., Der LandIrreis 1976, C. 281; Rehn, StuGK 1975, C. 404 (405); 
dcri., StuGR 1977, C. 261; Schcffler, Forderuiigen, 1975, C. 41; 
Scbeuner, AfIC Jg. 12 (1973), C. 1 (10); Scl~oltissek, DVBI. 1968, C .  825 
(829); Seele, FS Werner Weber, 1974, S. 873 (879); Siedentopf, StuGB 
1975, C. 272 (273); der.<., Gemeindliche Selbstver~altun~sgarnntie, 
1977, C. 10; Stich, Mitwirkung, 1972, C. 355; Thieme, Die demokra- 
tisch~ Gemeinde 1975, C. 561; v o n  Unruh, Der Kreis, 1972, C. 42; 
derr., KSDLKT 1974, S. 5 ;  Wagener, Crädre im Landkreis, 1955, C. 215; 
derr., Politilrverfleditung, 1974, C. 129 (155, 157). Die Integrationsfunk- 
tion wird auch von der N d i .  Sach~errtändi~enkommi~~ion, 1978, C. 5 ff.  
betont. 
Brücknsr, Organisatioiisgewalt, 1974, C .  155. Von drr Groeben, Die 
Verwaltung Bd. 1 (1968). C. 203 (204) fügt dem noch hinzu, daß die 
kommunale Selbstverwaltung im Bewußtsein des Bürgers stärker ver- 
ankert sei als beispielsweise die Gliederung des Bundesgebietes in 
Länder und dahcr in dem Prozeß des Abzugs von Koinpetcnzen durch 
Bund und europäische Organisationen die größere Ubcrlebenschance 
haben dürfte; Niemeier, Buiid und Gemeinden, 1972, C. 129. 

59 Knenetneyer, KSDLKT, 1974, C. 38. 
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als speziiische Einwirkungsmöglichkeit des Bürgers auf den überschau- 
baren und vuii ihm konkret gcstaltbaren p-emeiudlicl~en Bereich und 
damit letztlich in der Ermöglichung menschlicher Persönlichkeitsei~tfal- 
rung im kornmu~ialeii Brreich gesehen"). Die Gemeinden und Ge- 
meindeverbände als besondere kommunalpolitische Integrationsfelder~~) 
können einen Beitrag dazu leisten, eine Orts- und sachnahe Verwaltung 
in dezentralisierten Verwaltungseinheiten sicherzustellen und so die 
SchLrht der iin palitischeii Leben aktiv tätigen Bürger zu verbreiternso). 
Der Bürger kann so mit seiner Gemeinde verbunden werden, er kann in 
einem iiberschaubaren Rahmen an politischen und Verwaltungsentschei- 
dungen teilnehmen und sein Interesse an den öffentlichen Angelegen- 
heiten kann gewedct sowie sdine demalrratisdir: Gesinnung gestärkt 
werdena0). 

Dcr Instanzeiizug bei der politischen Willensbildung lranii verkürzt, 
der Kontakt des Bürgers mit seinen polioischen Repräsentanten inoen- 
siviert und die Biirsdieidung über die Priorität der Ziele im örtlichen, 
überörtlichen und regionalen Bereich in dezentralen Verwaliungseinhei- 
ten getroffeii wcrdenul). Iiisoferii konunt der kommunalen Sebbstver- 
waltung auch eine widitige Bedeutung im politischen Meinungsbildungs- 
pro7eß zuQ2). 

") Vgl. Lange, FS Werner Webrr 1974, S. 851 (867) m. W. Nadiw. 
Fnre. 82. 

Is) Vrl. dazu Laur. DLT Kreis. 1972. S. 93 11001. 

gel abziistellen, vergröflere. 
"1 Srholtiirek, DVBI. 1968. S. 825 (829). . . 
O') Seele, ES Werner Weber 1974. S. 873 (879); Siedcrrtopf, SruGB 1975, 

S. 272: den., SruGB 1977, S. 161. 

") Der alte Meinungsatreit zum politischen oder jiirintirchen Beyiff drr 
kommunalen Selbstverwaltun kanri heute als überwunden geIren, vgl. 
dazu Beoher, Grundrechte 1~7'2, 1962, S. 673 (693); Lange, FS Wernsr 
Wcber, 1974, C. 851 ($67): ,,D& der koniiriunalen Selbatverwalrung 
konsequenterweise politisdicr Charakter zuzuerkennen ist, wird im 
Gegensitz zur Weimarer Zeit. heute ganz überwiegend angenommen" 
(in. W. Nachw. Fnte. 83 u. 84); Thieme, Die demolcratirdie Gemeinde 
1975, S. 561; von C'nruh, Gemeinderedir, 1976, S. 82  (90 m. w. Nachw. 
Fnte. 20 U. 21); W. Nachw. auch bei Stiier, Verfaarungsredirliihe M d -  
sräbe, 1978, C. 94 (Fnre. 230). 



Dic vieliqch vor33iidcns O ~ L < -  und I'roblr.~r.k:nntiiic ksnn darüicr 
hinsuc ~u eiiier S1in:in:crunr von F.3lcr~iiisllen iü!irenv'%. Di.. Ii,~mmu- ~~ " 
nale Selbstverwaltung versetzt den Bürger in die Lcge, die erlebbare 
Umwelt i n  einem überschaubaren Raum selbst mitzugestalten"). Da- 
durch können gewachsene Struktu~en,  örtliche Vie:falt und Unter- 
schiedlichkeit bewahrt sowie die lokalen Besonderheiten und Eigenarten 
vor der Gefahr eiiier Uniformisieruiig und Nivellierung geschützt wer- 
d e ~ ~ ~ ~ ) .  

6. Die gewaltenteilende Funktion 
Eine wichtige Bedeutung hat  die kommunale Selbstverwaltung auch 
für  das im G G  niedergelegte Gewaltenteilungsprinzip6'). Staatspolitisch 
ist es Aufgabe der Demokratie, diirch Teilung von Macht ihren Miß- 
brauch zu verhiidern. Das klassische Prinzip der horizontalen Gewal- 
tenteilung in Legislative, Exekutive und Judikative wird im föderalen 
Staat für  den Bereich der Verwaltung, zu dem au& die kommunale 
Selbstverwaltung gehört87), ergänzt durch eine vertikale Auftei- 
lung in Bund, Länder und GemeindenCa). Das bedeutet ein weiteres 
Element zur Stabilisierung de r  Demokratie. 

Snlzuedel, KSDLKT Bd. 2, 1974, S. 6 4  (65). 
'I) S ~ h l e b e r ~ f r ,  Ggungsberidit DIfU 1977, C. 241 (243), dcr zurrcffeiid 

darauf iinweist, da8 es optimale Voiausserzungeo hierfür in den 
Mittelnrädten und großen lrreirangehörigen Städten gibt. 

") Schrnidt-Aßmann, StuGB 1976, S. 341: „Dir alte Frzge nach dcn Vor- 
zügen einer eiiilieitlihen, i~nifornicn oder eincr differcnziertcn Admini- 
srrarion ist für unseren Staat durch das GG vorentrchiedcn in1 Sinne 
der Differenzierung untcr bcwußter Hinnahme untcrrchiedlicher Resl- 
verhälrnisse." 

03 Vgl. dazu Yenger, GS Friedrich Klein, 1977, S. 321 (325); Ndr.  Sachwer- 
itändigenkommirrion, Bericht 1978, S. 7 ;  w. Nachw. bei Stüer, Vcrfas- 
sungsrehrliche Mafsstäbe. 1978, S. 95 (Fn. 234). 

07) M e n p e ~ ,  VerwArdi. Bd. 63 (1972), S. 447: „Daher sind die Organe dcr 
Gemeinde einschließlich der Gemeindeverrretung als Organe dcr 
(Gemeinde-)Vcrwaltiing anzusehen. Dem sieht die t'bertragung rechts- 
setzender Funktionen in Form der Satzungsgcwalt der Gemeinden nicht 
eiirgegen, denn insoweit besteht ]<ein Uiiterschied zu andercn Verwal- 
cungsorganen, denen -1eihfallr rcchtsserzcnde Funktioneii übertragen 
sind, wic z. B. die ~ r r & h t i ~ i i i i ~  zum Erlaß von Reditrverordnungen an 
die Exehurive!' Revhke ,  StuGB 1974, S. 37. 
Vgl. zur gcwaitenteiienden Funbrioii der koinmurialeii Selbstverwal- 
tung StGH Ba.-Wü., Urr. v. 14. 2.  1975 - GR 11!74 - (Neurcut), 
DUV 1975, S. 385 (387); Briickner, Organisationsgewilr, 1974, S. 155; 
Groß, StuGB 1977, S. 189 (192), der darauf hinweirt, da8 durch das 



7. Funkrion der Machrneutralisierung durch Pluralkierung d f f  Ent-. 
sdieidungszentrcn 

Mit di,eser gcwaltcnteilenderi Furikiion der kommunalen Selbstverwai- 
tung hängt ihre Bedeutung für den Minderheitenschutz und die Neu- 
tralisation der Macht eng zusammeii. Die Vielzahl eigenqtiindiger Ge- 
meinden und Gemeindeverbände bewirkt eine vielfache Aufteilung 
der öffentlichen Gewalt und Kraft der demokratischen Kommunalver- 
fassung und damit auch cine V e r v i r l f i l ~ i ~ i r n g  demokratischer Gewa l -  
tenkontrolleb*). 

hlit Hilfe der kommunalen Selbstverwaltutig wirii eine .4rt Gegenge- 
aicht oder Korrektiv zugleich zum radikal-egalitären Demokratiever- 
ständnis geschaffen, das auf der Idee eines einheitlichen, auf dem Prin- 
zip der Identität beriihendeii Volkssinns basiert. Je größer die Zahl der 
öffentlichen Angelegenheiten ist, die zentral und im Wege demokrati- 
scher Mehrheitsrnrscheidun~n geregelt werden, d,csto größcr wird 
zwangsläufig auch die Zahl der überseimmten M i n d e r h ~ i t e n ~ ~ ) .  

Diesen1 Nachteil einer Srraffung der Macht auf eincr zentralen Ebene 
soll begegnet und der Freiheitsraum nach Möglichkeit erweitert werden. 
Zugleich soll eine zu starke Machtkonzennaoion verhindert und der 
einzelne davor geschutzt werden, majorisiert zu werden. Helrnut 
Schelsky hat dies als ,,institutionelle Pluralisierung" der Macht 'be- 
zeichnet"). 

Prinzip der vertikalen Gewaltenteilung Bürgera~ilic uiid Sraat nichc 
iiorwendigerweise in einen Gegenaztz zu gcraren brauchen; vgl. ferner 
Longe, FS Werner Weber, 1974, S. 851 (865 rn. a. Nachw. Fnte. 74- 
79); Maihofer, Der Landkreis 1976, C. 7; Mnyer, Selbstverwalrui~g. 
1972, C. 327 (328); von Mariicr, StuGB 1977, S. 167 (168); Orrenbiihl, 
KSDLKT Bd. 2, 1974, C. 48 (49); Plrppermann, D a V  1975, C. 181 
(183); Roteri, Art. 28 GG, C. 173 (174, 186); Scheuner, DUV 1972, 
C. 585; Sdriinidt-Aßma*»i, DUV 1974, S. 541; derr., SuiGB 11176, 
C. 341; Seele, FC Werner Weber, 1974, S. 873 (879); Stirn, Staatsrecht 
I, 1977, C. 293 (303 U. 304); von Unrzh, D 5 V  1972, C. 16; den. ,  
Der Kreis, 1972, C. 47; den., Gemeindcrechr, 1776, S. 82 (83). 

CrGH Ba.-WÜ., Urr. V. 14. 2. 1975 - GR 11/74 - (Neureut), DUV 
1975, S. 285 (388); Ndr. Sschverrtändigenkommiiiion, Beridit 1978, C. 7. 
Vgl. Häberle, JZ 1977, S. 241; Sd,eirner, Mehrheirsprinzip, 1973. 

Vgl. bei Leibholz, DVD1. 1973, C. 715; vgl. Klein, FS Ernst Forsthoff, 
197?, C. 165 (167), der in der kaniiiiuiial~n S~lbsrverwalmiig - im 
AnsdduD an Forrthoff, V~rwalmn~sredit I, 1966, C. 442 - ziigleidi 



Das in der Demokratie angelegte Mehrheitsprinzip findet am Mrnder- 
heitenichwtz seine Grenze. Die Unterwerfung des einzelnen unter Mehr- 
haitsentscheiduiigen bei Aussdiluß jcglimen individue!len Freiheitsrau- 
mes läßt  sich daher mit dein Demokratieangebot des GG nicht verein- 
baren. Daraus ergeben sich kom~etentielle Beschränkuneen sowie das 
Gebot der Respektierung und Toleranz voii Minderheiten, das zu $iner 
Sicherung der Freiräume des einzelnen beitragen 

Durch die Möglichkeit für die Opposition auf Bundesebene, in den 
Ländern oder bei den Vertretungskörperschaften der Träger kommu- 
naler Selbstverwaltuiig die Mehrheit zu erlangen una damit politische 
Verantwortung zu tragen, ergibt sich ein Spannungsverhältnis und eiiie 
Dialektik von Bändigung und Bündelung der Staatsmacht. So gesehen 
Ieistet die kommunale Selbstverwaltuiig einen Beitrag dazu, den ver- 
schi'edenen politischen Kräften die Chance zur realen Gestaltung der 
Verhältnisse zu eröffnen und sie zugleich in die gesamtstaatliche Ver- 
antwortung einzubinden, weiin es um übergreifeiide Fragen des Ge- 
meinwohls geht. Damit wird eine Integration audi der jewdigen 
Opposition auf Bundesebene erreicht und zugleich die Chance zum 
Machtwechsel gewahrt's). 

die Fuiilirion der „Disziplinieruog von Sozialbereichen" siehc; vgl. 
zur mamtneutralisierenden Funktion der kommunale Selbstvermaltung 
auch Maihofer, Der Landkreis 1976, C. 7; von Mxtius, StuGB 1977, 
5. 167 (168); Profsiiorengsrpräcl~ des DLICT 1974, C. 113; Salzmedel, 
KSDLKT Bd. 2, 1974, C. 64 (65); Seele, FS Werner Webcr, 1974, 
S. 873 (879); Stern, DOV 1975, C. 515 (516); von Uiiruh, Der Land- 
kreis 1976, C. 254 (255). 

") Mayer, +lbstverwalrung, 1972, C. 327 (336), der aus dem Deinolcratie- 
gebot die Freilieit vor ÜbermBRigen internen Majorisierungen und 
externen staatlidieii AuBensreuerungen ableitet; vgl. auch Orrenbiihl, 
KSDLKT Bd. 2, 1974, C. 48 (49) mit dein Hinweis darauf, daß du[& 
die Neutraliaierung von Macht den Gefahren dcr Zetirralisierung von 
Entscheidungen begegnet werden bann. Zum Re&t der Minderheit bei 
Einsetzung von parlarncntarischen Untersuchungsaursdiüssen BVerfG, B. 
v. 2. 8.1978 - 2 BvIC 1177 - NJW 1979, C. 261, wonach dar durch die 
Verfassung garantierte Kontrollre&t der Minderlieit in der Berechtigung 
zum Ausdrudr kommt, die Einsetzung einer Untersuchungsausschusses 
au& gcgeii den Willen der Mehrbeit zu verlangen. Zur Rechrrstellung 
von Minderheiten in den Gemeindevertretungen Schollcr/Bro/?, Ver- 
waltungsrundschau 1979, C. 228 f f .  

'=) Vgl. dazu besonders Schäfer, Die deinokrari~che Gemeinde 1974, C. 1049 
(1052); vgl. dazu auch Stern, DOV 1975, C. 515 (516). 
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8.  F~dnktion der I'erlreilerung der Konfliktverarbeitungi- und Kon- 
fliLtlösungskapazitäten 

Mit der durch di,e lrommunale Selbstverwaltung bewirkten De7entrali- 
sieruii~ ist eiii weiterer bedeutsamer Vorteil Iür die Funktionsfähi~keit " 
des gesamtstaatlichen Systems verbunden, der in der Verbreiterung der 
Konfliktverarbeitungs- und Konfliktlösungskapazität liegt. Bei zuneh- 
mender Technisierung der Umwelt und standi: steigender Komplenifät 
der Lebensverhältnisse, bei wachsenden Ansprüchen des Bürgcrs an 
den Staat, besonders im Blids auf Umwelt und Verbesserung der Le- 
bensbedingungen sovie wegen der damit vcrbundecen Verbreiterung des 
staatli'chen Korridors, wie die Vermehrung der Aufgaben und der daiür 
benötigten finanziellen Mittel bezeichnet wird, ist uiiser politisches 
System mehr und mehr von Konfliktüberlodungen bedrohr - Gefah- 
ren, die zunehmend erkannt werdeii7"). 
Die Envarmngen an das politische System wachsen ständig, das System 
kann sich immer weriiper gegen den Erwartungsdruck wehren. Damit 
wird sein Konfliktlösungspotential mehr und meLr verbraucht, seine 
Leintuii~sfähigkeit verniindert sich. Die Uberlastung der Konfliktverar- 
beituiipskapazität führt zur Unregierbarlrei,t'j). Besonders gefährdet 
sind dabei die Zentralinstanzen, bei denen sich alle wichtigen Eiitschei- 
duiigen bündeln und die zudem drirch Kuntroll- und Aufsichtsfunktio- 
nen belastet sind'6). 
Bei der dadurch gegebenen Koi~flili~berladungsgefahr kommt der 
konimunalen Selbstverwaltung als dezentraler Entachcidungsform e i r ~  
wichtige Funktion zu. die darin besteht. Konflikte bereits auf der un- 
tcren Ebene auszugleichen, Verantwortung mitzutragen, ausgleichend 
zu wirken und dadurch die Zentrale für  die wirklich wichtieen Ent- 
Scheidungen zu entlas~en?~). 

") B~ohm, JUS 1977, S. 500: Ellwein, Entsraarlidiung, 1776, S. 217; 
IClr er, Die Vemaltung Bd. 10 (1977). C. 31: Ktieniujer, FS Günther 
~ü&enhoff, 1972, S. 557 (562): Rsdol f ,  Ver~altun~sor~nnisation, 
1977, S. 433: Siedentopf, StuGB 1975, S. 272; von U n d ,  Der Land- 
krcir 1976, C. 254 (255); Wegener, KSDI.KT Bd. 2, 1974, S. 42 (43); 
dem,  Zusammentassung, 1976, C. 239 (245); drrr., Tagungsbericht DIfU 
1977, S. 29 (38); Weichmann, Entstaa:lichiing, 1976, C. 233. 

75)  Vgl. dazu Elivein, Entsraatlidiung, 1976, C. 217 (219, 221, 223, 225, 
229). 

' 6 )  Wngener, KSDLIET Bd. 2 ,  1974, S. 42  (43). 
?') So Wdgever, Politikverflcchtung. 1974, S. 129 (155); d e m ,  KSDLKT 

Bd. 2, 1974, S. 42 (43); dem., Zusammenfassung, 1976, C .  239 (245). 



Auch die moderne Systemtheorie 6ehr davon aus, daß komplexer wer- 
dende LeLenssachverlialte nur über ausdifferenzierte, dezentralisierte 
Entscheidungssysteme gesteuert und geregelt werden können, weil ein 
zentralistisches Ent~cheidun~sverfahren den Besonderhairen von Sub- 
systemen nicht gerecht werden kann78). 

DieVerwaltung muß die Fähigkeit undMöglichkeit der Interersenaiia- 
lyse und des rechtlich indizierten, gemeiiiwohlorientierten Interessen- 
ausgleichs besitzen. Voraussetzung dafür ist, daß die verschiedenen spe- 
zialisierten Stellen und Einheiten über gewisse Ents&eIdungsspielraume 
verfügen. Die in der kommunalen Selbstverwaltung angelegte Dezen- 
tralisierung der Entscheidungen leistet damit einen Beitrag zu einer bes- 
seren Problemanalyse, -verarLeitung sowie -entscheidung und ist die 
Antwort auf die zunelimende Forderung einer hochgradig spezialisier- 
ten und in ihren Aufgaben differeiizierten V e r ~ a l t u n ~ ' ~ ) .  

Durch mehrere Hierarchieebenen der Verwaltung kann im übrigen das 
Gewiclit mittlerer und höherer Führungsebenen gegenüber den zentrifii- 
galeii Kräften und Bestrebungen verstärlrt werden. Gerade die in  der 
Entscheidungstheorie wichtige Funkoion der Programmsteuerung kann 
durch stärkere Dezentralisierung und konimunikative Koordination und 
Kontrolle unter Nutzung des Managements-Prinzips verbessert wer- 
denao). 

Unter diesem verwaltnngswissenschaftlichen Aspekt soll die kommu- 
nale Selbstverwaltung nach der Konzepoion des Art. 28 Abs. 2 G G  

7 7  Vgl. Siedentopf, StuGB 1975, C. 272 (276). 
mi Vel. dazu B~ohm.  1°C 1977. S. 500 (501): Ellwric. Eiitstaatlidiuna. ~ ,. -. 
' 1<76, C. 217 (219,.229). 

80) Vgl. ~ P Z U  Kluger, Die Verwaltung Bd. 10 (1977), C. 31; vgl. zum 
Begriff der Konzentration und Dekonzentration Rirdolf, Verwaltungs- 
orgsnisation, 1977, C. 433 (465): ,,Von Konzentration der Verwaltun; 
spricht man, wenn möglidirt viele Zuständigkeiten bei einer Verwal- 
tungsbehörde zusamengefaßt sind. Mit Dekonzentration wird die 
Verteilung von Kom etenzen auf rnehrereVerwaltungsbehörden Liereidi- 
net. Konzentrarion fzw. Dekonzentration ist sowohl vertikal als auch 
horizontal möelich. Vertikale Konzentration bedeutet eine Zusammen- 
fassung von ~ Ö m ~ e t e n z e n  in zentralen Vera,altungseinrichtungen, wäh- 
rend bei der vertilralen Dekonzentration die Kompetenzen bei Mittel- 
und Unterbehörden angesiedelt werden. . . . Bei der horizontalen Koii- 
zentration handelt es sich um die Zusaninienfassung von Kompetenzen 
bei einer Behörde in einem bestimmten Beiirlr. Werden für einen Ver- 
waltungsbezirk die Kompetenzen auf mclirere Behörden aufgeteilt, 
so spricht man von horizontaler Dekonccntrntion." 



durch eigenverantwortliche Aufgabenwahrnehmrng zu einer Vertei- 
lung stoatlichcr Aufgaben und daniit zu einer Entlastung der Zeiitralc 
beitragen81). 

9.  Freiheitrricherride Furikriori 

Ergänzend zum Effekt der vertikalen Gewaloentcilung dient die kom- 
munale Seibstverwaitun~ der Sicherung individueller Frriheitsräurne. 
Durch dezentralisierte Wahrnehmung öffentlicher Aufgaben in über- 
sdiaubaren Einheiten werden eigenverantwortlich- Entscheidungen er- 
öffnmet, in denen die Vorstellungen der vor Ort Betroffenen berücksich- 
tigt werden Icöiineii. Auch mit dem durch die kommunale Selbstver- 
waltung erinöglichten Minderheitensdiutz wird der Freiheitsraum des 
einzelnen vergrößert und Machtmißbrauch verhindert. Dadurch kön- 
nen Individualität bewahrt und den örtlicheii Besonderheiten Rechnung 
getragen werdense). 

Die kommuriale Selbstverwaltung kann dadurch auch der Verwirkli- 
chung von Grundrechten dienen, die heute cicht mehr nur als Abwehr- 
rechte gegen staatliche Gewalt, sondern auch als polini,sche Mitwirkungs- 
rechte und U. U. sogar als Teilhaberedite verstanden werden, die den 
Staat verpflichten können, reale Freiheit zii sichernag). 

Di'ese im GG angelegte freiheitssichernde Pxinktion kann die kominu- 
nale Selbstvetwaltung allerdings nur erfüllen, wenn sie selbst einen 
eigenverantwortlichen, autoiiomeii Gestaltungsraum behält, der von 
staatlicher Einwirkung ftei bleibt. Dies gilt besonders für die Sichc- 

81) Vgl. auch Profesrorengerpräch DLKT, 1974, S. 113 (119). 

8') Fuchr, Der Landkreis 1979, C. 247 (Zur Bürgerfreiheit und Bürger- 
freundlichkeit); von  Mirtixr, StuGB 1977, S. 167 (169 m. W. Nadiw. 
Fnre. 22); Rommel, DUV 1979, 362; Stüer, JR 1974, C. 445 rn. .M. 
Nachw. 
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ruiig kommunaler Freiheitsräume im Planungsbereich, i n  denen die 
Gefahr staatlicher Einflußnahn~e ständig wächsis4)). 

Auch hier muß  der Grundsatz gelten, daß  nicht Vereinheitlichung um 
jeden Preis, sondern Vielfalt und Unterschiedlichkeit der Verwaltungs- 
verhältniisse im Siiine lokaler Differenzierungsmöglidikeiten unter be- 
wußter Hinnahme unterschiedlicher Realverli~ltnisse in der Verfassung 
vorentschieden sind06). 

10. Legitimntiorisfuriktion 

Durch die Einrichtuiio selbständiner Entscheidunoszentren innerhalb " " 

einer d'ezentral e f i ih r t en  öffentlichen Verwaltunn dient die liommunale 
~elbstverwaltung zugleich der Verbreiterung der Legitiinationsbasis 
staatlichen Haiide1nsmB. Dabei kommt den aus einer unmittelbaren 
demokratischen Wahl  hervorgehenden kommuiialen Vertretungskörper- 
schaften (Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG) eine wichtige Funl~t ion zu. Sie bilden 
iii besonderer Waise die Grundlage für autonome, gegznüber dem Bür- 
ger in unmittelbareii, demol~ratischen Wahlen zu verantwortende Ent- 

e') Vgl. dazu Abrerr, Eildiensr LKT NW 1973, C. 241; Albrecht, Die 
niedersächsische Gemeinde 1976, C. 165 (166), der sich im Zweifel immer 
zugunrten der Freiheit, d. h. ,,im Zwcifcl immer zugunsten der 
kommunalen Selbstverwaltung und nicht zugunsten der Planung" 
ausspricht; Bliinel, ES Ernst Eorstlioff, 1972, C. 9; deri., DVBI. 
1973, C. 436; Bogner, Die Gemeinde 1975, C. 97; Kriemeyer, 
KCDLKT Bd. 2, 1974, C. 38 (42); Larige, ES Werner Weber 
1974, S. 851 (872): Schmidt-Afimann, Die Verwaltung Bd. 3 (1970), 
C. 421; ders., CtuGB 1976, C. 341; Schnrrr, Eildienst LKT NW 1972, 
C. 159; Stich, Mitwirkung, 1972, C. 355. 

86) Vgl. dazu Sdimidt-Afimann, CtuGB 1976, S. 341. Altbundespräsident 
Sdieel stcllrc dazu in seiner Rede zur Eröffnung des 16. Welrkon resscs 
für Philosopliie arn 27. 8. 1978 die kritishe Frage, ob die iiidinkellen 
Freiheitsrechre iiicht mehr und mehr d u r h  angenommene Zwänge ein- 
geschränkr werden und ob nicht Wirrschafrswachsrum und dar reibungs- 
lose Eunkiionieren rechnircher und bürokratisher Abläufe dem eiiizelnen 
den Rang streitig machen. 

") Vgl: ZU der Legitirnacion~f~~nkrion der kommunalen Selbstverwaltuiig 
Kleaa, FC Ernst Forsthoff, 1972, C. 165 (167); Meyri, DVBI. 1977, 
C. 593, der aus dem Prinzip der unmitrelbaren deniokratischen Legi- 
timation auch die Catzungsgewalt der kommunalen Sclbstverwalrung 
ableitet (C. 596); Thieme, AfK Jg. 2 (1963), C. 185 (186); derr., Die 
demolrratirdie Gemeinde 1975, C. 561 (562). 
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~cheidungen - einc eigcnstäiidigr Legirimationsquelle, die neben die 
der Organe von Bund und Ländern tritts7). 

11. Garantie fiir die Gesetzmäßigkeit der Verwaltung 

IXe kommunale Selbstverwaltung leistet zugleich einen Beirrag zur 
Erfüllung dci Gebots der Guerzniäfligkeit der Verwaltung (Art. 20 
Abs. 3, 1 Abs. 3 GG), indem sie bei der nicht strikt rechtssatzgebunde- 
ilen Leistiingsverwaltung oder bei der Abviägung widerstreitender öf- 
fentlicher und ~rivnter Interessen etwa im Bereich der Bauleitolanunn , < 

d.c Lr;,3l.i=t der3rtlgrr Eiir,.+i.id~n:c.- durch eine bcrondere Bürger-, 
Orrl- urid Objc!iiqi'i'. ;ru,Xlir.<:<t:i. Die hol!c;llls B s e i z ~ i i ~  ccr h m -  
munalen Beratunes- und Entscheidunnsorernien. ihre unmittelbare derno- " ~ ~~ ~ ~~~~~ 

kratische Legitimatioii im Sinne einer möglichst weitgeben,den Reprä- 
sentsnz der vieliältigen politisdien, sozialen und kulturellen Gruppie- 
ruiigen in der Gemeinde bzw. iiii Gerneindeverband verbessern die 
Chance für eine gesetzm9ßige und rechtsstaatliche Verwaltung, die 
durch die Aufsicht durch Organe der unmittelbaren Staatsvcrwaltung 
eine zusätzliche Absicherung erfährtaa). 

1 2 .  Ren',tsschutzfirnktion 
Die kommunale Selbstverwaltung erweitert den Rechtsschutz des Bür- 
gen, indem durch Einräumung von Anhörungs-, Mitwirkungs- und 
Betoiligungsrechten die Interessen der örtlich Betroffenen aufgenominen, 
bewertet und verarbeitet werden6% 
Neben diesein vorgezogenen, präventiven Rechuscliutz des Bürgen 
wird auch der iörniliche Rechtsschutz verbreioet. wmeil viele Maßnahmen 
der Selbsiverwalrungsbeliördeii mit verbindlidier Außenwirkuiia für 
deii Bürger ausgestatiet sind und dadurch vor d'en ~e rwa l tun~s~er i ch -  
teil orüfbar werden. Durch die Rechtskontrolle und die zahlreichen 
~ e " i A , i ~ u n ~ s v o r h e h a l t e  f ü r  die AufsichtsbehBrde sind zusätzliche 
Sicherungen in d'en koinniuiialen Entscheidungsprozeß einbezogen, die 
den Rechtsschutz des Bürgers ebenfalls erwciternoo). 

") Vgl. Thieme, hfK Jg. 2 (1963), S. 185 (186). Die so lesitirnicrteii 
Gcnicindeii und GeiiirinJrvrrbände werden als „unmittelbare Selbstver- 
waltungskörperrchalren" bezeichnet, vgl. oben S. 64 (Fnten. 28-30). 
Vsl. daz11 eiiieehend von Motirti. StuGB 1977. S. 167 11691. , -- ~ -~ ~ ~~ ~~~~ ~ 

,~ ~ ,~ - \~ , 
80) So gesehen iiimmr die fürsorgende Sr~itirSri~hoit zu. 
'3 Vsl. zur Redicsschutzfunktion der kommunalen Seibsrverwaitung be- 

sonders von Motiur, SruGB 1977, S. 167 (169 f.), der in dem Eur- 



13. Sozialstaatliche Funktion 

Die vielfältigen Betätig~n~smö~lichkeiten der Träger koiiiniunaler 
Selbstverwaltung gerade auch auf dem Gebiet der Daseinsvorsorge 
sowie der Leistungsverwaltung, die in Öffentlichen Einrichtungen und 
in der GemeindewirtschaftQ') seit je ihren Ausdruck gefunden haben, 
eröffnen ein breites Feld zur V e r ~ i r k l i c h u n ~  des sozialsraatliclien Auf- 
trags des GG, der sich neben dem Gesetzgeber im Bereich der öffent- 
lichen Verwaltung primär an die kommunalen Selbistverwaltungskör- 
persdiaf ten aichtetg2). 

In. Die Lehre von  der  institutionellen Garantie der  kommunalen 
Selbstverwaltung 

Die vielfältigen Funktionen des gemeindlichen und gemeindeverband- 
iidien Wirkens sind in der insoitutionellen Garanoie der kommunalen ~~~~~~~~ 

Sclbstverwaltung in Art. 28 Abs. 2 G G  verfassungsrechtlich verankert. 
Bedeutung und Umfang dieser Garantie sollen daher nachfolgend un- 
tersucht werden, da sie für  die gemeindliche, kreisliche und regionale 
Punlctionalreform eine zentrale Rolle spielt. 

Bei einer Einsdiätzung der kommunalen Verfassungsgarantie kann 
an die Rechtsprechung des Staatrgerichtshof5 f i r  da5 Deut& Reich 
angeknüpft werden, den Gemeinden und Gemeindeverbänden das 
Recht der Selbstverwaltung in ähnlichem Umfang garantiert wird wie 
früher durch Art. 127 WRV. Diese Verfassungsbestin~mung ist durch 
den Staatsgerichtshof03) wie folgt ausgel'egt worden: 

srheidungsprozeß der Kommunalverwdtuug und in den Organisations- 
normen über die Zusammensetzung der kollegialen Entsdieidungsgrs- 
mien sowie dem dadurch ermögliditeii priventiven Rechrssdiutz eine 
Kompensation für die mangelnde Kontrolldichte der Verwaltungr- 
rechtsprechung in vielen Bereichen sieht. 

0') Vgl. mr wirts&aftlichen Betätigung der Gemeinden Scholz, DOV 1976, 
S. .- 441 ~. (442); Stern, AfK Jg. 3 (1964), S. 81; derr., Art. 28 GG, Rdn. 161 
(3. 60).  

02) So mir eingehender Begründung von Mwtiu.7, StuGB 1977, C. 167 (170 
m. W. Nachw.); vgl. zum sozialstaatlichen Auftrag der kommunalen 
Se1bstverw;llmiig auch Becker, Grundrechte IVIZ, 1962, S. 673 (693). 

Os) Urt. V. 10./11. 12. 1929 - StGH 9, 11, 14, 15, 16 U. 18/29 - RGZ 126, 
Anhang C. 14 (22); vgl. auch LetnmerriSimonr, Bd. 11, 1929, S. 199 
(207, 209, 213). 



,,Art. 127 WRV bedeutet kein bloßes Programm ohne rechtlichen Ge- 
halt. Er sctzt vielniehr Lindriid fest, da8 den Gemeinden und Gemein- 
deverbändeii das Recht der Selbstverwaltung zusteht. Die Landesge 
setzgebung darf daher dieses Recht nicht aufheben und die Verwaltung 
der Gemeindeangelegenheiten nicht den Sraatsbel~ürdcri übrrtrasen. Sie 
darf die Selbsrverwaltuig auch nicht derart einschränken, dnß sie inner- 
li& ausgehöhlt wird, die Gelegenheit zu l<raftvoller Befäoigung ver- 
liert und nur noch ciii Schattendasein füliren kann. Nicht aber ist aus 
Art. 127 WRV herzuleiten, daß er den Gemeinden die Selbstverwal- 
t~ingsrechre in ihren Einzelheiteii verbürge, die ihnen zur Zeit der Ver- 
kündung der Verfassung zustandeti, oder daß er den einzelnen Gemciii- 
den, die damals vorhaiiden waren, ihre dauernde Erlialtung zusichere. 
Dafür Iäßt sich weder aus dem Wortlaut dcr Vorschrift etwas ein- 
iiehmen noch aus ihrer Entstehungsgesdrichteo4)." 

Dieser Auslegung ist auch für  Art. 28 Abs. 2 G G  zu folgen, wie auch 
das BVedG in ständiger Rechtsprechung bestätigt#" 'hat. 
Die von Gar/ Schmittm) und von P~iedrich Kleing7) weiterentwidcelte 
Lehre der inrritutioncllcn Garanticns) geht von der ~ber iegung aus, --- 
'V Vgl. auch Frierctibahn, Ciediditnissdirifr Adax ImLadcn, 1972, S. 115; 

Weber, FC BVerfG, Bd. 2, 1976, S. 331 (332). 
On) Vgl. etwa BVerfG, Urt. V. 20. 3. 1952 - 1 BvR 267/51 - BVerfGE 

1, C. 167 (174); B. V. 4. 2. 1958 - 2 BvL 31, 33156 - BVerfGE 7, 
S. 244 (264); B. v. 2. 12. 1958 -- 1 BvL 27/55 - BVcrfGE 8, S. 332 
(359); USL. v. 27. 4. 1959 - 2 BvF 2/58 - BVcrfGE 9, S. 268 (289); 
B. v. 12. 7. 1960 - 2 BvR 373, 44216C - BVerfGE 11, C. 266 (274); 
B. V. 26. 11. 1963 - 2 Bvl. 12/62 - BVerfGE 17, C. 172 (181); 
H. V. 17. 1 .  1967 - 2 BvL 28/61 - BVerfGE 21, S. 117 (128); Urr. 
V. 18. 7. 1967 - 2 BvF 3, 4, 5, 6, 7, 8/62; 2 BvR 139, 140, 334, 
335162 - BVerfGE 22, C. 180 (204); B. v. 21. 5. 1968 - 2BvL 2/61 - 
BVerfGE 23, C. 353 (365); B. V. 10. 6. 1969 - 2 BvR 480161 - 
BVerfGE 26, 5. 172 (180 f.); B. v. 24. b. 1969 - 2 BvR 446164 - 
BI'erfGE 26, C. 228 (237f.); Urt. V. 10. 12. 1974 - 2 BvK 1/73; 2 BvR 
902173 - BVerfGE 18, C. 258 (278 f.). 

"') Verhssungslehre, 1. Aufl. 1928 (= 5. ucveränderre Aufl. 1970), C. 170, 
171, 173; der:., Freineitsrechtc, 1931, S. 4, 10 = derr., Verfassungs- 
rehrlidie Aufsätze, 1958, S. 140 (143, 149, 171); W. Nadiw. bei S ~ Y P I ;  
Vcrfassunesredirlidie Maflitäbe. 1978. C. 108 IFnre. 264). , - , 

07) ~nstirurio~elle Garantien, 1934 
Vgl. dazu Anrchiitz, Veriassung, 1933, Art. 127 Anm. 1, 3 (C. 582 f.); 
Dli;mel, VVDCtRL Bd. 36 (1978), C. 171 (173 m. zahlr. W. Nadia-.); 
Drrmeirter, Neukonieptian, 1977, C. 4; LeibliolzlRinck, Art. 28 GG, 
C. 584; uan Wnn~oldtlKlein, Art. 28 GG, C. 695 (706); Qrnritsch, 
Insritutionclle Garanric, 1975, Cp. 1022 m. W. Nacliw.; Ricl~ter, Ver- 
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daß  bestimmte Einrichtungen, die wegen ihrer Bedeutung für  das Ge- 
meinschaftsleben verfassungsrechtlich wichtig und verbürgt sind, vor 
der ,,Denaturiemng" durch den einfachen Gesetzgeber bewahrt werden 
sallen mit dem Ziel, ein festorgaiiisiertes Gefiige öffentlicher Verwal- 
tung zu gewährleisteno0). 

Die institutionelle Garantie bezieht sich auf Einrichtungen des öffeiit- 
lichen Rechts außerhalb des Grundredi i~bereichs '~)  - wie etwa die 
kommunale Selbstverwaltung und das Berufsbean~tentum'~')  - und 
wird von den In,tirut,g,~rantienl*~) uiiterschieden, Oie - wie ,Ehe' 
uiid ,FaniilieC - Rechtsinstitute des Privatiedits betreffen und einen 
Bezug zu den Grundrediten des Staatsbürgeri haben'oa). 

Instimtioneiie Garantien und Institutsgarantien werden unter dem 
Oberbegriff Einrichrungrgnrantien zusammengefaßt'o"). Dem Gesetz- 
geber ist im Bereich der institutionellcn Garantien zwar  nicht jede 

fassungrprobleme, 1977, C. 62; Scl,eJfler, SruGR 1974, C. 172; SchrnEdb 
Jorrzig, Gutachten VB Ras~ede, 1975, C. 3; derr., ICreisumlagesärze, 
1977, C. 29; Scholtiriek, DVB1. 1968, C. 825 (828); Sicdcntopf, Stellung- 
nahme VD Rastedc, 1975, C. 37; Stern. Krr. ?G Rdn. 4 (S.29); derr., 
Ciaatsrechc I, 1977, C. 293 (305); SrernlBt<rrneiirer, Planungrgiiiot, 
1975, C. 26; Weber, Criao- und Celbsrverwdrung, 1967, S. 35; dcrs., 
EG BVerfG, Bd. 2, 1976, C. 331 (332); Vli'icic, Geineindeverbaiidseb~n~?, 
1972, S. 6 U. 8; W. Nachw. bei Stier, Verfassungrrechtliche Maßstäbe, 
1978, C. 109 (Fiiiic. 266). 

O0) Schnur, Regionalkreirc?, 1971, C. 3. 
'"0) Richter, Verfassurigsl>mbleme, 1977, S. 65; Schniidr-Jartzig, Einrih- 

tungsgaranticn, 1979; Scl>olrisich, DVBI. 1968, S. 325 (326). 
'O') Vgl. zur insrirurioncllen Gnrniitie des Eerufsbeanirentuius BVerfG, 

Urr. T. 8. 2. 1977 - 1 BvR 69, 278, 282170 - (Hamburger Hoch- 
schulurteil), NJW 1977, s .  1049 (ni. W. Nachw. a. d. Rspr.); vgl. 
iieuerdings auch ~Uenger, VerwArdi. Bd. 69 (1978), S. 221 m. N. 
Nachw. Zu den Z~isamnienh'äiigen von Dienstrcdit und Orgonisatioiis- 
rcd i r  sowie zu den norniativcn Strukturen des staatlichen Inneiibercidis 
am Bcirpiel des Beanitenrcrhrs vgl. Schnapp, Amtsrerht und Beamten- 
rccht, 1977. 

lD') Vgl. dazu Q~nritrch,  !975, Sp. 1022 (1023); Scholtisiek, Verfaiiungs- 
problerne zur Eingemeindung, DVBI. 1968, C. 825 (826). 

'Os) Vgl. I<leii~, Institutioiielle Garantien, 1934, S. 93. Institutsgarantien 
sind geeignet, den Grundrechtsidiutz zu verstärken. Institutionelle Ga- 
r a n t i e ~ ~  dagegen sind nicht um irgendwelcher Grundrechte willen ge- 
geben, sondern sollen die verfassungsrechtlirhe öffentliche Ordnung 
s&Ützen. 

In') Kleii~,  Institutioncllc Garantien, 1934, C. 93; Wiese, Gemeindeverbaiids- 
ebene?, 1972, C. 8. 
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Regelungsmöglidikeit genommen, er ist jedoch verfassungsre&tfch auf 
die Beachtung des Wesensgel>alts'D6)oder des Ifernbereidii verpflichtet, 
in den er niait  eingreifen darf. Von diesem Vorstellungsbild gehen auch 
ganz überwlegeiid die Erörterungen z u  Art. 28 Abs. 2 GG aus'ue). 
Gesetzgeberisme Eingriffe (in die als i~istitutionelle Garantie verstan- 
dene kommunale Selbstverwaltung haben daher deren Kernbereidi zu 
respektierien. 

So gesehen enthält Art. 28 Abs. 2 G G  kein Grui idreht  der Gemeinden 
und Gemeinde~erbände'~'), wie dies gelegentlich für Art .  127 W R V  
noch angenommen worden ist'U8). Die vielfadi problriiiatisirrte Grund- 
rechrrfaliigkeit öffentlicher :Körpershaften'og) spielt daher t ü r  die insti- 
tutionelle Garantie der kominunalen Se lLs t~erwal tu i i~  keine Rolle. 

- 

los) Vgl. dazu e t w a  HBberle, Veseiisgehalrsgarantie, 1972 

Io6) ~iiirne!, VVDSrRL Bd. 36 (1978), S. 171 (172); uoti Mriigoldtllfiein, 
Art. 28 CG, S. 695 (706); Srcrn, Art. 28 GG Xdn. 4 (5. 29); den., 
Staarsrcchr I, 1977, S. 293 (305): Treber, Staats- und Selbsrverwaltung. 
1967, S. 35; a. A. Richter, Verfassungsprobleme, 1977, S. 181, der iii 

Arr. 28 ilbs. 2 S. 1 GG [reine inxritoiiorielle Garantie der ecineind- ~~~~ ~ ~. ~~~~ - ~ ~ 

lidien Seibstverwaltune. wohl aber eine iristitu:ionelle ~ a r a n t i c  für 
die Geinelcideverbände 7" AA. 28 Abs. 2 S. 2 GG sieht, 
DVcrwG, Urt. V. 19. 3. 1976 - V11 C 71172 - NJW 1976, C. 2175 
(2177); BGH, Urr. V. 31. 10. 1974 - 111 ZR 45/12 - DUV 1975, 
S. 316; BayVerfGH, Urt. V. 15. 2. 1974 - Vf 9 - V11 - 72 - 
DVBl. 1975, S. 28; Bethge, Der Städtetag 1970, S. 67; den., Die Vcr- 
waltung Bd. 6 (1973), C. 403 (413); Clinrner, Verfassungsrecht der 
Landkreise, HBKWP Ud. 1, 1956, C. 409 :420); EmrtlSi<dei-ow, Zu- 
l'ässigkeit raurnordneriacher Prstlegungcn, 1976, S. 29; MawnzIDirig! 
Herzog!Sd,o!z, Art. 19 Abs. 3 Rdn. 33; Heinze, B a y n l .  1970: C. 7 (8); 
Küttgen, Gemeinde, 1957, S. 13: Meyer, DOV 1971, C. 801 (805); 
Schleberger, Der Srädtetag 1977, 5. 184 (185); Stern, Art. 28 Rdri. 70: 
Wolfflßadof, Vera~altuiigsrecht 11, 5 86 VIII (C. 219); ZithornlHopye, 
Geineindeverf~rsungsrccht, 1962, S. 51. 

'OQ) Vgl, die Nadiw. bei Stger, Verfassu~igsrechrlidie Maflstibe, 197E2 
S. 111 (Piite. 276). 
Vgl. dazu besonders Achrerberg, Gediditnisidirift Friedridi I<lciii: 
1977, 5. 1; ßcthge, Die Verwalruiig Bd. 6 (1973;, S. 403 (415 m. w. 
Kschw. Fnten. 38 U. 39); ders., Grundre&rskollisionen, 1977, S. 36 ff.; 
ders., JA 1978, S. 533; Heinze, BayVB1. 1970, T>. 7; iliarnzlDürig1 
Herzoy!Sdiolz, Arr. 28 Rdn. 56: Schollsr!Brofl, DUV 1973, S. 238, die 
eine Anwriidiine des Arr. 19 Abs. 3 GG auf iuristisdic Personen des 
öffentlidien ~ e ; h t ;  außerhalb der typischen ~{n~r i f f ive rwalkng ,  ins- 
bciondcre für die Normenbereidie der Art. 5 U. 14 GG, für geboten 



Da die Gemiiiden und Gemeindeverbände Angriffe auf die institutio- 
nelle Rechtssubjektsgarantie und die ohjektiveRechtsiiistitutionsgaran- 
tie der kommunalen Selbstverwaltung rügen können, sich aus Art. 28 
Ahs. 2 GG also eine subjektive R~echtsstellungsgarantie ergibtliO), stellt 
sich allerdings die Frage, ob die kommunale Selhstvcrwalmiig aus der 
Sicht der bei Rechr~verletzun~en heschwerdehefugten Gemeinden und 
Gemeindeverbände nicht doch gmndrechtsähnliche Wesenszüge auf- 
weist, die eine weitgehende Gleichstellung mit den Grundrechten ge- 
bietet'"). 
Gegen dieses Modell, das vom Rechtsschutz der Gemeinden und Ge- 
meiiideverbände bei staarlichen Eingriffen in die ko.limunale Selhst- 
verwaltung entwickelt ist, wird vielfach eingewandt, die kommunale 
Seihstverwalmng geh& zum Bereich der „mittell.aren Staaaverwal- 
twngIlz)", die durch ?hre organisatorische Eingliederung in den Staat ge- 
kennzeichnet wird"'). Für die Anerkeiiiiung eines qualitativ eigenen 

Stern, B K ,  Art. 28 Rdii. 66 (C. 30). 
In diesen1 Sinne etwa Scholtirrek, DVBI. 1968, C. 825 (827): „Der 
Sellistverwaltunasstatus der Gemeinden hat in der Tat viel Ahnlichkeit 

~ i e s e  ~ u f f a s s " n ~  'wird insbesondere vertreten von ErnrtlSl~derow, 
1976, S. 29; Forrthojf, Verwaltuiigsrechr, 1973, S .  439; Köttgen, Ge- 
iiieindc, 1957, S. 15; MaunzlDürig lHerzoglS~h~l~,  Arr. 19 Abs. 3 
Rdn. 38; R O ~ E I I ,  1976, Art. 28 GG, C. 173 (189): WolfflBachof, Ver- 
waltungsrecht 11, § 84 IV. 



und vom Staat distanzierteii Aufgabenbereichs bleibe kein Raum 
mehr"4). 

Diese unterschiedliche Sichtweise beruht auf einer historisdieii Entwick- 
lung, die ihren Ausgangspunkt in einer narurrehtlich begründeten, 
außerlialb des Staates stehenden Se ibs rverwal t~n~  und dein monarchisch 
vsrfaßren Staatswesen sowie in einem Dualismus 7on Staat und S e h t -  
verwaltunu. sowie Staat und Gesellschaft iialmi"5). 

Die „grundrechtliche Separierung"o)" zwischeii Staat und Geineindc 
war norwendig, weil der staatsoi~anisatoris3ie Inaenbereich ein reditr- . 
freier und damit auch rechtsschutzloscr Rauiri war, in dem die Anerken- 
iiuiig selbsiändiger Rechte und RechtssdiutzinöglidiIceiten für Teile der 
Sraatsorganis~irion nimt dedk'bar war (Impermeabilitätstheoric)"'). . , - . . 
Hinzu kam ein I'iberaler. antistaatlicher Ableitun~jzusammenliang, der 
die konimuiiale Au:onomie durch den Ge~ei isatz  von freiheitseewä:ir- " 
leistender Gemeinde und unri~i~rsdiräi ikter  Staatsgewalt 

Mir dem Wandel zur Permc,abilIsier*rig der juristischen Staatspersöo- 
lichlreit und mit der Einräumung subjektiver gegen dsn Staat gerich- 
teter Rechtsrtelluiigrii auch innerhalb der Ctzatsorganisation waren die 
Voraussetzungeii für die Notwendigkeit einer rtnitten Trcnnung von 
Staat und koniniunaler Celbirverwaltung entfallen. A n  die Stelle der 
„Immunirätsprivilegien iin Stile niirrclalrerlicher Städreireiheir"n)" 
Iroiinte eine„iiisritiitioneIle Syi~thae'~") ' '  treten, die durch eine deinokra- 
tisdie Legitiination der Träger koinmunaler Seibstverwaltung eine wei- 

"*) So .. Cai?tizer, . Verfasruiigsrecht, HDKWP Bd. 1, 1956, S. 409 (420) rn. W. 

Nadiw. 
Vgl. dazu Betkcr, Gruudredite IVi2, 1962, C. 673 (694); Dei~mel, Ober- 
tragciier Wirkungskreis, 1970, S. 61; lienree, Subsidiaritätsprinzip, 
1976, S. 317; Lange, ES Weriier Weber, 1971, C. 851; Weber, Siaitr- 
und Selbsr~erwalrun~, 1967, 5. 61. 
Berhgr, Die Vcrwalruiig Bd. 6 (1973), C. 1C3 (420). 
Bethge, Die Verwaltung Bd. 6 (1973). C. 403 (420); Friarif, Der Staat 
Bd. 9 (1970), C. 223 (228 f.); Jesd, Gesetz und Verwalruug, 1961; 
Krüger, ES Rudolf Smend, 1952, C. 215; Rspp, Grundfragen; w. 
Narhw. bei Stüer, Verfassiingsrcditliuis Maßs;Sbe, 1978, S. H 5  (Fnre. 
285). 
Reuter, StuGB 1976, C. 98. 

''3 KöLigrn, Wesen und Kechtsforin, HßKWP Bd. 1, 1956, C. 185 (212j; 
vel. audi RVerfG. B. v. 21. 5. 196s - 2 BvT. 2i61 - DVerfGE 23. 
s.353 (365). 

lL0) Vgl. Betbge, Die Verwaltung Bd. 6 (1973), S. 403 (425) mit Hinweis 
sul Körtgen, Gemeinde, 1957, C. 15. 



tere Verfestigung erhieltiz1). Die naturrechtliche Begründung wurde 
durch eineu vom Staat abgeleiteten Geltungsgrund der kominunalen 
Selbstverwaltung e~setzt'"~). 

Vor dieser geschichtlichen Eiitwidrl~iiig sind die Gemeinden und Ge- 
meindeverbände in einem organiratorirchen Sinne Teil der mittelbaren 
Staatsverwaltuiig, da staatliche Organe und Behörden nidit selbst und 
unniittelbar tätig werden, der Staat sich vielmehr zur Erfüllung öf- 
fentlicher Aufgaben der Hilfe der Träger kommunaler Selbstverwal- 
tung bedient, indein er ihnen diese Aufgaben überträgt ~ ind  über- 
Yäi3t123). 
Es wäre allerdings v'erfehlt, die kommunale Selbstverwaltuiig auch in 
einein materiellen Sinne als mittelbare Staatsverwaltung zu bezeichnen, 
für die kennzeidiiieiid ist, daß staatliche, d. h. weisungsunrerworfene 
Aufgaben walirgenoiiimeii werdeii'2~). Davon kann aber bei den typi- 
sdien Selbstverwaliungsaiifgabm gerade keine Rede sein'"). 

Wenngleich die kommunale Selbstverwaltung heilte nicht mehr ein 
gegenüber absoluuistisdier Staatsallmachr abgegrenzter Raum demolrra- 
tischer Freiheit, sondern eine demolrratische Verwiltungsebeiie inner- 
halb ein~es demolcratischen Staatsaufbaus ist, so gehört doch zum beson- 
deren Kennzeichen der kommunaleii Selbstverwalrune die eieenver- 



Verwaltungsaufgaben für eine11 überschaubaren Bereich. Deshalb bildet 
die kommunale Selbsrverwaltune bei einer Eineliederunc in das ze- - 
smtstaatliche Gefüge einen eigenständigen, ireiheitssichernden und 
rechtsstaatliche sowie demokratische Grundsätze verwirlilichenden Be- 
reich, der in sciiiem Wesensgelialt und Kern vom Gesetzgeber zu re- 
spektieren ist""). 

Die irüher betonte scharfe Unterscheidung zwisdien den stärker verfas- 
sungsrechtlich geschützten iiidividuelleii Freiheitsrechten und den einem 
nur eingschränktcn verlaasungsrechrlichen Schutz unterliegenden insti- 
tutionellen Garan,tien hat auch deshalb an Gewicht verloren, weil die 
in den meisten Verbürgungen individueller Redite snthaltenen Bestand- 
teile einer objektiven Wertordnung des GG deutlicher erkannt und von 
Reclitsprechung und Literatur herausgearbeitet worden sind'"). 

IV. Die instit~itionell garantierten Träger koinmunaler Selbstver- 
waltung 

Aus der zuvor umschriebenen institutionellen Garantie der konimuna- 
len Sclbstv~rwaltun~ köiineii sich für gesetzgeberische Reforinmaßnah- 
men verfassungsrechtliche Beschränkungen ergeben. Zu denken wäre an 
ein aus Art. 28 Abs. 2 GG abruleiteudcs Verbot, bestimmte Araen von 
kommunalen Selbsrverwaltungskörperschafte~~ zu beseitigen und durch 
neue Orgnnisatio~zrformen zu ersetzen. Bei deii vielS*ch erörterten Ma- 
dellvorstellungen zur Bildung von Regionalstädten, Regionalkreisen, 
Stadtumlandverbanden oder Städteverbänderi ist eine derartige, gerade 
in den letzte11 Jahren mehrfach geäußerte Befür&tuiig einer grundle- 

'28) VgI. Schol~issek, DVBI. 1968, S. 325 (327). 

'I') Vgl. etwa Häbcrle, Xrcrensgchalrrgiranrir, 1962, 5. 292; der., FS Ernst 
Forsthoff, 1972, S. 325 (332); Schniitr, Frcihei~srechre, 1973, C. 140. 
Die Frage, ob die komrnuiiale Selli~tverraltun~ einen Teil der mittel- 
baren Sraatsrerw~lrring dsrsrellr, wird vffengeiasscn vom DVervG, 
Urt. V. 14. 2. 1969 - IV C 215165 - BVerwGB 31, C. 263 (269); 
ebenso W 0 7 i  Mntilrr, JUS 1976, S. 652 (654); Stern, Staatsrecht I ,  1977, 
S. 293 (302); uon Uxrub, Gcmeindcrecht, 1976, C. 82 (93). Vgl. zu deii 
mehr selbstvctwaltungsfreundlidien Stimmen E w r s ,  Der Städtebund 
1970, C. 230 (231); GmB, Die demokratische Gemeinde 1975, S. 564; 
Möcklingboff, StutiR 1973, S. 350; Siedeiitopf, StuGB 1972, S. 272 
(273). 



genden Knderung der hergebrachren koinmunalen Organisationsstruk- 
tur nicht unberechtigt. Zu fragen ist, welche verfassuiigsrechtlichen 
Schranken sich gegenüber solchen Absichten aus der in Ant. 28 Abs. 2 
GG verbürgten institutionellen Garantie der kommunalen Selbstver- 
waltung ableiten. 

1. Die institutionelle Garantie der Gemeinden 

Einigkeit besteht darüber, da5 sich aus Art. 28 Abs. 2 GG eine insti- 
tutionelle Garanfiie der Gemeinden ergibtiD8). 

Danach dürfen die Gemeinden - unter bestimmten, U. a. aus Gemein- 
wohl~rinzio uiid Aiihörunosrrundsätzen sich ereebendeii Voraussetzun- 

U U " 
cen - zwar individuell, nicht jedoch institutionell abaeschafft werden. 
~esetz~eberische ~aßnahineii, 'die zu einer ~ e s e i t i ~ u n a  der Gemeinde- 
ebene führen oder eine kraftvolle. eieeiiveraiitwortliche Betätieune der . U 

Selbstverwaltung durch autonome gemeindliche Entscheidungstriger 
nicht mehr ermöglichen, würden gegen die verfassungsrechtlich ge- 
wihrleistete institutionelle Garantie der kommunaleil Selbstverwal- 
tung verstoßen und damit verfassungswidrig sein. 

2. Die Gemeindeuerbände nach Art. 28 Abs. 2 S. 2 GG 

Bevor die Frage untersucht werden kann, in welcher Weise die Ge- 
meindeverbandsebene iiistirutionell garantiert und damit vor gesetz- 
geberischeii Eingriffen absolut geschiitzt ist, soll z~nächst  überl'egt 
werden, wie der Begriff ,,Gemeindeverbäiide" in Art. 28 Abs. 2 GG 
zu interpretieren ist, da sich die instituticiielle Garantie nur auf solche 
Selbstverwaltungskörpersdi3iten beziehen kann, die von Art. 28 Abs. 2 
S. 2 GG erfaßt werden. Ein derartiges Vergehen ist auch besonders 
deshalb notwendig, weil sich durch die enge Bedeutungs~erflechtun~ 
etwa von „Gemeiiideverband", ,,Gebietskörperschait", ,,Bundkörper- 

StGH für das Deutsche Reich, Urt. V. 10.111. 12. 1925, Larnrneril 
Sirnonr, Bd. 11, 1932, S. 107; BVerfG in ständiger Rechtsprechung, vgl. 
etwa BVerfGE 1, C. 167 (173); 7, S. 358 (364); 9, C. 268 (291); 11, 
C. 266; 21, S. 117 (128); 26, S. 228 (Nachw. s. Fnte. 95, C. 84);  BVerwG, 
Urt. V. 22. 1. 1957 - V11 C 69157 - BVcrwGE 6, C. 19 (25); Becker, 
Selbstverwaltung, HBKWP Bd. 1, 1956, S. 113 (141); Brückner, Orga- 
nisatioiisgewalt,~S. 127; Dehrnel, Ubertragener Wirkungskreis, 1970, 
S. 118; Klüber, Gcmeinden, 1974, S. 61; Mayer, Selbstverwaltung, 
1972, S. 327 (328); Richter, Veriassungsprobleme, 1977, C. 62; Stern, 
Art. 28 Rdn. 60; Weber, FG BVerfG, Bd. 2, 1976, S. 331. 



sdiaftlxQ)", „Knmmunalverbniid'~), „RegiorialvcrLand'S1~ und 
,,Zwecltverband" e h e  bemerkenswerte Begriffsvielfalt eingestellt hat, 
die Wesen der oft unterschi,edlichen Definitionen nicht selten zu Miß- 
vcrstäiidnisseri Aril*ß gibt. 
So werden unter dem Begriff „Gemeindeverbend" die uiiterschiedlich- 
sten Organisationieinheiten znsaiiimeiigefaflt. Zum Teil werden dorun- 
ter - mehr allgemein - regioiiale, auf das Gemzinwohl ausgerichtete 
Interessenverbände verstanden1@), die ein notweiidiges Glied im Staats- 
verband darsrelleii'88), zum Tcil wcrdai Griiieind.everbäiide als „zu- 
samrneiigesetzte, unmitteibare oder mittelbare Gebietskörpersdiaftei~ 
zur Erfüllung global iiberlasseiier und (oder) ergänzend'er Aufgaben 
sowie global oder enumerauiv zugewiesener Ausgleichsaufgaben, damit 
die Erledigung integraler oder summativer Atufgsben durch leistungs- 
schwache Selbstverwaltuiigslcörperschafte~~ nicht unterbleibt'8')", be- 
zeichnet. Vielfach wird der Begriff ,,Gemeiiideverband" mit ,,Gebiets- 
körperschaft", ,,Zwecltvecband" oder „Kommunalverband" gleichge- 
setzt oder ,,Geineindcvcrband" als Oberbegriff Für ,,Gebietslcörper- 
sdioft" und ,,Zwe<lcverbaiid" verriendct'3"). 

Unter Gemeiiideverbaiid nach Art. 28 ABs. 2 S. 2 GG dürften dem- 
gegenüber richtigerweise alle Körperschaften kommunaler Ar t  verstan- 
deii werden, die gebietliih über der Ortsgemeiiide stehen'sQ) und deren 
Wirku~i~sbreis  nicht durch Z w e d ~ s e t z u n ~  ad huc begrenzt ist's'). 
--P 

'") Vgl. ZU dienern Begriff OVG Lüneburg, Urt. T. 20. 10. 1970 - V A 
7 4 / 6 9  - DVBI. 1970, C. 801 (303) ;  G d b / L a i x / S i ? l z ~ e d e l I S i e ~ ~ ~ ,  
Kreisentwidrlungspla~~!~~g, 1971, C. 32. 

I") Vg1. zu diesem Begriff Baldauf, Gebietsreform, 1971, C. 24; f loppe,  
Gebierskörpersdiafr. 1958, S. 36, der die Begrifft Kommunzlverbarid 
und Gemeirideverband ziirreffend synonym verwendet; Rifdo l f ,  Ver- 
waltungsorgaiiiiation, 1977, C. 433 (480) ;  von C'nruh, Der Kreis, Bd. 1, 
1477 F dd .,,,.,- >.. 

lal) Vgl. zuin Begriif Weber, Gutachten 45. DJT, 1964, C. 56;  zu den Pro- 
vinzinherbindcn val. Zuborn, Grundlagen, 1951, 5. E.  

lS7 C( 166 - ESVGH 18, 
F -. . \ - I .  

'") Freudenbers, Mittelbare uiid unmittelbare Wahl, 1970, S. 280. 
lJ4) GöblLnuxlSolzoedel IBre~~er,  Kreirenrwidrlu~igs~lanu~~~, 1974, C. 32 

unter Hinweis auf Wolf f lßnchof ,  Vcrwrlrungsredir XI, § 85 111 d 2 .  
las) Co von Unruh, Gerneinderecht, 1976, S .  82 ( 8 5 ) ;  vgl. auch Wagener, 

Ctädre im LandIrreis, 1955, S. 203. 
lSB) Vgl. dazu Gönnenwein, Gemeinderecht 1963, F. 278. 
13') Roter(, Arr. 23 GG, S .  173 (204);  Srhm~dt-ßleibtreu, DVBI. 1967, 

S .  597;  ders., in: Maunz/Schiuidt-Bleibtrou/KleinlUlsamer, $ 91 BVerf- 



Hierzu gehören in allen Ländern außer den Stadtstaateii Berlin und 
Hamburg die Landkreise'za) sowie in deii Ländern Rlieinland-Pfalz 
und Saarland zwischen den Ortsgemeinden und den Laiidlireisen ste- 
hende Amrerlzg) und die ~ a i n t ~ e k e i n d e  in Nicdcrsachsen. Gemciiide- 
verbände sind weiter die höheren GemeindeverKäiide. di,c ßezirke. 
BczirksverKände oder Laiidschaitsvcrbäiide in Daycrn, Nordrhein- 
Westfalen und Rheinlaiid-Pfa1z"O). 

CC Anm. 9; Stern, Der Kreis, Bd. 1, 1972, S. 156 (163); vgl. ferner 
zum Begriff Gemeindeverband Freudenberg, Mittelbare und unmittel- 
bare Wahl, 1970, S. 218; Hoppe, Gebietskörperschaft, 1958, C. 53, der 
die Aufgabenallzustäiidigkeit nicht zum Wesensmerkmal eines Gemein- 
deverbandes zählt: ,,Globalirär überörrlich-primärer Aufgaben in der 
Form der Uiiiversalität, der Generalitäi oder der effektiven Geiierali- 
rät ist allerdings für den Gemeindeverband begriffswesentlich." Vgl. 
ferner zum Begriff der Gemeindeverbandes Köttgen, Wesen und Rechtr- 
form, HBKWP Bd. 1, 1956, C. 185; Nai*nin, Vcrfassungsredit, HBKWP 
Bd. 1, 1956, S. 470 (474); derr., Verhältnis, HVKVIP Bd. 1, 1956, 
S. 431; Roterr, Art. 28 GG, C. 173 (204); Wagener, Gemeindeverbäiide, 
HDS Bd. 4, 1965, C. 318. 

"Is) Vgl. zum Kreis als Gemeindeverband Pappermnnn, DUV 1975, C. 181 
(184); Roteri, Arr 28 GG, S. 173 (187); Rudolf ,  Vermaltungsorgani- 
sation, 1977, C. 433 (480); von Unri*h, Der Kreis Bd. 1, 1972, C. 11, 
der dcii IIrein nicht als Gemeindeverband i. C. eines Verbandes von 
Gemeinden oder Gemeindeverbänden bezeichnet, sondern die Ziigebö- 
rigkeit der Kreiseinwohner als besonderes Merkmal Iiervorhebt und 
deshalb den Kreis als ein ,,uninittelbarer karnmuiiales Gemeinwesen" 
ansieht. Vgl. ferner Weber, Staats- und Selbstverwaltung, 1967, C. 40. 

<30) Schmidt-Bleibtreu, DVBI. 1967, S. 597 (598); "31. zu den Amtern in 
Sch1.-H. OVG Lüneburg, Urt. Y. 20. 10. 1970 - V A  74169 - DVBI. 
1970, C. 801 (803), das die Eimter in Cdi1.-H. als Bcindkörperschaftcn 
bezeichnet, denen die Merkmale einen Gemeindeverbandes und eirier 
Geliierrkörpers&aft felileii. 

lau) Vgl. zu den Landsdiaftsverbänden in NW als Gemeindeverbände OVG 
Münsrer, Urt. T. 28. 2. 1958 - V  18156 - DVBI. 1959, C. 109 in. Aniii. 
Hoppe, C. 110; Beoher, Selbstverwaltung, HBKWP Bd. 1, 1956, S. 113 
(143); derr., Grundrechte IV12, 1962, C. 673 (708), der die Landshafrs- 
verbäiide zwar zu  den Gemeindeverbänden, nicht jedoch zu den Ge- 
bietokörperochaftcn zählt; Freudenberg, Mittelbare und unmittelbare 
Wahl, 1970, S. 218 m. W. Nachw. in Fnte. 439; Hoppe, Gebietilrörper- 
sdiaft, 1958, C. 26, 111; L e i e ~ r ,  Verfassungs- und Aufgabensrruktur, 
1967, C. 86, 131, 139; Mattenklodt, KPB1. 1969, S. 10 (11); Nai*nin, 
Institutionelle Garantie der Landschaftsverbände, 1968, C. 79; Roterr, 
Art. 28 GG, S. 204; Rotbe, Der Städtebund 1969, C. 25 (28); Sdlzwedel, 
ICommunalrecht, 1964, C. 217; Zi*horn, Grundlagen, 1951, C. 8, 16, 23. 
Zu den Geineindeverbändeii gehören au& der G r o J r ~ u m  Hdnnower, 
der Umlandverband Frankfurt und der Ctadtverband Saarbrüdreii. 



Von 1 , . n r i '  r:nJ Jic . , G e L i e : r k i ; r p ~ r ~ r l ~ . z f r t n ~ ' ,  
-150 h o r ~ ~ , r d t 2 i r x  dcj 6fi.nr!ichtr Xd)t ; .  Jc:?n hlir:lYrJ,ch~fr A l t  
nach s i t z  bzw. Wohnsitz im Gebiet der ~ ö r p e r s d i a f t  Xchtet und die 
mit Gebiershoheiren (allerfassender Zuständigkeit) ausgestattet sind, 
zii unterscheideii"'). „Gemeincleverbände" müpsen nicht iiorwendiger- 
weise :,Gabietskörperschaf.te11" selii'l"). 

,,Gemeinde>-erb'indo" sind ferner von „Zweckverbänden" abzugrenzen, 
die neben den Gemeinden und Gemeindeverbäiiden als zusätzliche 
Rechtsiorm bestellen. und ..auf sineiiläre. vielfad atv~ische. besondere 

U .  ,L 

Verwa!tun~szwedie aus~eriditet" sind und „zur Bewält i~unp voii 
zeitlidieii ;der (und) ;ornehmlich räumlich begrenzten besoidereo 
Bedürfnissen gebildet" werden"3). Sie schließen sich gegenseitig aus. -- 
'4') Vgl. zum Begriff der Gebietskörperschaft Becker, Grundrechte 1V12, 

1962, C. 673 (701); Hopyr, Gebietskörpershafr, 1958, 5. 24; von Utzrsb, 
DVBI. 1975, C. 1, der zu den Gebierrkörperschaften diejenigen Ge- 
meiiidevarbände zählt, die eine durch unrnirrilb~re Wahl hervorge- 
gangene Vertrerung besitzen. Alle anderen Gerneindeverbände bereich- 
iiet er als Zweckverbände; d e m ,  Gemeinderecht, 1976, S. X2 (84) mit 
dem Hinweis darauf, da6 die Allzuständigkeir hein notwendiges Merk- 
mal der Gebietskörperschaft ist; Wagener, Städte irn Laiidkreir, 1955, 
C. 203, der alle Gemcindcn und Geineindeverbände als Gebietskörper- 
schaften bezeichnet. 

"9 SC Hoppe, GehietskÖrper~dl3iftm, C. 24; a. A. VrrfGH Rh.-Pf., Urt. 
v. 29. 4. 1961 - VGH 1/61 - AS 8, C. 230: :,Zum Wesen eines Ge- 
ineindeverbandes geh'örr, da0 er den Charakrer einer Gebierrkörper- 
rchafr berirzr. Ein solcher gebierskörperschafrlich organisierter Gemein- 
deverband isr auch der Berirksverband der Pfalz." Vgi. audi OVG Lü- 
iieburg, Urt. V. 20. 10. 1970 - V A  74/69 - DVUL. 1970, S. 801 (803); 
Göb/LauzlSrilzwedel/B~euer,  KreisentviBluiigsplanung, 1974, S. 52. 
Durch Landesverfarsung hanii die Gcbiersl~örpcrrd~ait~qu~licär zur 
Voraussetzung der GeineindeverbandliJikeit nach Landesrechr erhoben 
werden, vgl. Art. 78 Abs. 2 Verf. NW: „Die Gemeinden und Gemeinde- 
verbandc sind Gebicrsl~örpcrsdiaftcn mit dem Recht der Selbrtverwal- 
rung durch ihre gewählten Organe." In Art. 44 ALS. 1 Vorl. Verf. Nds. 
werde11 Gebiet~%örperscha:ten (Gemeinden und Krcise) den sonstigeil 
öffentlich-rechtlichen Körperschaften gegenübergesrellr, ohne daß hier- 
durch der Gesetzgeber gehindert wäre, andere Geineindeverliändc. die 
iiichr Gebicrsköroersdiaftsaualirär besirzen. zu aründen. . 
Co die Definirion bei Hoppe, Gebiershörperschafr, 1958, S. 43; vgl. fer- 
ner zur Abgreiizung von Gemeindeverbänden und Zweckverbänden 
OVG Mirisrer, Urt. V. 28. 2. 1958 - V 18/56 - DVB1. 1959, 5. 109; 
Becker, Grundrechte IV/2, 1962, C. 673 (708); KlGber, ZweBverbinde, 
HBKWP Bd. 1, 1956, S. 541 (544, 559); Melfr-Sch-rickrrarl„ 
DVBI. 1969, C. 779 (781), der bestimmte Gerncindevcr ande als ZweJt- 



Deshalb gehört etwa der Siedlungsverband Ruhrkohlenbezirk (SVR)"4) 
in NW als Zwed;verband nicht zu den Gemeindeverbinden und unter- 
liegt ,daher nicht dem Schutz des Art.  28 Abs. 2 S. 2 GG'"). 

3 .  Die institi/tionell garantierten Gemeindeverbände 

Nachdem feststeht, d a ß  nur die zuvor erwähnten Gemeindeverbände 
in den Schutzbereich des Art. 28 Abs. 2 S. 2 G G  falle?, soll nunmehr 
crörtert werden, welche dieser Gemeindeverbände institutionell ga- 
rantiert und damit vor auflöseiiden Eingriffen des Gesetzgebers absolut 
geschützt sind. 

Für die institutionelle Garantie der Gemciiideverbanfsebene zeichnen 
sich fünf Lösungsniöglichkeiten ab, die zunächst im Oberbli& aufge- 
führt werden sollen'"): 

- Alle bei Inkrafirreten des G G  vorhandenen und später in diesem 
Sinne weitereiitwickelten Typen von Gemeitrdeverbändcn sind 
institutionell garantiert. 

- Die Gemeindeverbände sind insgesamt nicht garantiert. 
- Die Kreise sind institutionell garantiert, weil für  sie neben den 

Gemeinden eine direkt gewählte V e r t r e t ~ n ~ s k ö r ~ e r s d i a f t  vcrfas- 
sungsrcchtlich vorgeschrieben ist (Art. 28 Abs. 2 C. 2 GG). 

verbinde bezeichnet; Salztuedel, Kommunalrecht, 1964, C. 301; Schmidt- 
BIeiGire2*, DVBI. 1967, C. 597 (598); Stern, Art. 28, C. 35 m. w. Nachw.; 
von Unriob, DVBI. 1975, C. 1 (4); Wiere, Garantie der Gemeindcver- 
bandsebene, 1972, C. 2 (m. w.Nachw. in Fnte. 8); vgl. etwa Art. 71 
ALS. 1 Verf. Ba.-Wü., der zwischen Gemeinden, Gemeindeverbänden 
und Zweckverbänden ausdrüd;li& unterscheidet: „Das Land gcwähr- 
leistet den Gemeinden und Gemeindeverbänden sowie den Zweckver- 
bänden das Rcchr der Selbstverwaltung." 
Vgl. dazu Baldauf, StuGR 1973. C. 354; N e u f m g ,  W V  1963, C. 812; 
Salzwedel, Kommunalrecht, 196.1, C. 301; Scheuner, Stellung und Auf- 
gaben, 1967, C. 11; Steinberg, Die Verwalrung Bd. 1 (1968), C. 165 
ni. w. Nachw. in Fnre. 1; Stern, Voraussetzungen, 1967, C. 68; Weber, 
Gutachren 45. DJT, 1964, C. 8 m. w.Nachw. in Fiire. 7 U. C. 10, 56; 
W'eyer, StuGR 1972, C. 301 (307), der die Frage dcr Auflösung des 
SVR behandelt. Vgl. zu den Gesichtspunkten der Verbsndrgründung, 
die auch heute noch eine wesentliche Rolle spielen, Srhröder, Die Ver- 
waltung Bd. 12 (1979), C. 1 (5); vgl. dort auch zu der Frage einer Ubcr- 
rragbarlreir des Modells CVR auf andere Verflechrungsräume. 

147 VgI. dazu OVG Münster, Urt. v. 28. 2. 1958 - V 18/56 - DVBI. 
"3 Vgl. dazu besonders Wiese, Gemeindeverbandsebcne, 1972, C. 17. 
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- lrgendein Gemeindrz.erbund über den Gemeinden ist garantiert. 
- Eine Gemeiiideverbandsebene mit quasi-Kreisfunktionen ist institu- 

tionell garantiert. 

Für die vorstehenden Ansichteii werden uiiterschied!iche Begründ~lngen 
~orgetragen'~'). 

3.2 Gewährleistung aller bei Erlaß des G G  vorhandenen Gemeinde- 
verbandstypen 

Am weitesten geht die von N a ~ n i n ' ~ ~ )  und Matt~nklodt '~? )vertretene 
Auffassung, woiizdi alle bei Inkrafttreten des GG vorhandenen und 
später iii diesem Sinne weiterentwickelten Type2 von Gemeindever- 
bänden incsirnrionell garantiert sind. Uiitcr dieser Prämisse wären ne- 
ben den Kreisen auch die Wmter und in NW die Landschaftsverbände 
sowie alle bei Inkrafttreten des GG v~r~efundei ien  Gemeindeverbände 
gegen ihre instituuionelle Beseitigung geschützt. Wegen der dadurch 
bewirkten weitgehenden Festschreibung aller vorhandenen Typen von 
Cemeindevrrbändrii ist diese Ansicht nicht selten auf Ablehnung ge- 

3.3 Keine iiistituaionelle Garantie der Genieindeverbände 

Eine genau entgegengesetzte Position wird von Köttgen'E') vertreten, 
der die Gemeiiidevrrbände insgesamt für iiistitutionell nicht garantiert 
ansielitl=). 
Wegen der Formulierung ,,iiacli MaDgabe der Gesetze" sei es freie 
gesetzgeberische Entscheidung, ob den Gemeindeverb'inden überhaupt 
die kornmriiiale Sel~stverwaltung eiiigeräuiiit werde. Art. 28 Abs. 2 
C. 2 GG sei eine Ermächtigungsnorin, jedoch keim Garantienorm, die 
nur das „Wiem, nicht jedoch das „Ob" der F,iiiriditiing eines Gemeinde- 
verbandes regele'sg). 

"T) Vgl. dazu insgesaiiir Wiere, Gemeindeverbandsebene, 1972, C. 18. 
1") lnsticutionelle Garantie der Landschaftsverbände, 1968, C. 79. 
ldo) KPBI. 1969, C. 10; vgl. nu& Hamburih, DVBI. 1968, C .  836. 
'$0) Vgl. c t v i  Lribholz, DVBI. 1973, C. 715; LeibholzlLincke, Regional- 

stadt, 1974, C. 25; Wiere, Gemeindeverbandsebene, 1972, C. 19. 
'$9 Wesen und Rechtsform, HBKWP Bd. 1, 1956, C. 185 (191); vgl. auch 

kenrer, Subsidiant=tsprinzip, 1968, C. 247; VerlGH Rh.-Pf., Urt. V. 

29.4. 1961 - AC 8, C. 231 (240 f.). 
Vgl. auch die Darstellung dieser Meinung bei LerAe, DUV 1969, C. 46 
(47) sormie Gönnenmein, Gerneinderecht, 1963, C. 384. 

"7 Vgl. zur Darstellung dieser Meinung audi Il'iere, Geineindeverbands- 
ebene, 1972, C. 18. 
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3.4 Institutionelle Garantie der Kreise 

Weitgehend verbreitet und vielfad, als herrsdiend b e ~ e i d i n e t ' ~ ~ )  wird 
eine Meinung, nach der die Kreise i~iscitutioiiell garantiert sind155). 

Zur Begründung wird auf die verfassui~gsrechtlich gebotene direkte 
Wahl der Vertretungskörperschaftrn hingewiesen (Art. 28 Abs. 1 S. 2 
GG), die den verfassungsreditliclien Schutz der Kreise verstärkte und 
sie hinridirhich ihrer institutionellen Garantie auf eine Stufe mit den 
Gem'einden stelle'5". 

Die demokratische Legitimation der Organe der Kreise durch unmittel- 
bare Wahlen gebe ihnen ,,ihren Rang", wodurch - neben der Legiti- 
mation der Länder und Gemeinden - „das System der Verwaltuiigs- 
organisationen sozusagen in seiner Miiidestform verankert" werde's7). 
Auch wird angenommen, da13 Art. 28 Abs. ? S. 2 G G  auf jeden Fall 
die Formen iiirtitiitionell garantiere, die nach dem GG überall vorhan- 
den seien, woraus sich eine Garantie der Gerneinden und der Kreise 
ergebeizB). 

16') SO etwa Pappermann, D W  1975, C. 181 (185). 
I") So Bnldnuf, Gebietrreform, 1971, S. 118; Becker, Selbsnierwaltung, 

HBKWP Bd. 1, 1956, S. 113 (143); derr., Grundrechte IV/2, 1962, 
C. 673 (711); Contner, Verfassungsrechr, HBKWP Bd. 1, 1956, S. 409 
(427); Ewers, DVBI. 1969, C. 765 (768); iiamdnn/Lei2z, Art. 28 Anm. 
A 3; Leidinger, Eildienst LKT NW, 1975, C. 66 (69): Leierr, Veifas- 
suiigo- und Aufgabenstrukrur, 1967, S. 136 m. W. Nachw.; Lerche, D W  
1969, C. 46; Mattenklodt, KPBI. 1969, S. 10; Pagenkopf, Kommunal- 
redir, Bd. 1, 1975, S. 54; Partsch, Der Städtetag 1959, S. 149; Papper- 
mnnn, DOV 1975, S. 181 (184); Pütrner, Der Landkreis 1976, C. 281 
(282 m. W. Nachw. in Fnte. 14); Ronelienfitrch, DOV 1972, C. 191 
(192); Raters, Arr. 28 GG, S. 173 (187); Salzwtdel, DOV 1969, S. 810 
(812); Schnnr, DOV 1965, C. 114 (115, 117); derr., Regionalkreise?, 
1971, C. 10 rn. w.Nadiw. in Fnte. 21; Seele, Der Landkreis 1974, S. 
227; den. ,  Der Landkreis 1974, C. 238; dcrr., FS Werner Weber, 1974, 
C. 873 (876 m. w.Nachw. in Fnte. 7); Siedento f ,  Der Landkreis 1974, 
S. 352 (353); dcrr., DVBI. 1975, S. 13 (17); ~ i e t n e ,  AfK Jg 2 (1963), 
S. 185 (189); von Unruh, Der Kreis, 1964, C. 216; Weber, Staats- und 
Scll>stverwaltung, 1967; S. 42; den. ,  FS Victor Wnrm, S. 23 (25); Wirre 
Gemeindeverbandsebene, 1972, S .  73. 

'57 Berkenhoff, Komrnunalverfasrungsredit, 1965, S. 27; Ewers, DVBI. 1969, 
C. 765 (768); Geiger, Gurachten, 1978; Giere, Art. 28 GG Anm. 5; Gold- 
mnnn, StuGB 1979, C. 146 ff.; Leierr, Verfassungs- und Aufgabenstruk- 
tur, 1967, C. 136; Lerche, DOV 1969, C. 46; Poppertnann, D W  1975, 
C. 181 (185). 

I") So Lerche, D W  1969, C. 46. 
'"1 So Schnur, D W  1965, C. 114 (115, 117). 

97 

7 Stüer. Funlrrian,lrefarm 



Der von Art. 28 Abs. 2 GG als Institution aarantierte Kreis habe 
einiii ,.rypicLh:ri Kcrn \.On Fc.ikrioncii w ~ d  & d ~ n i ~ > t i o r ~ < ~ ,  d2:,.n 
\\ 'sif~Il J.< G i r ~ n r i e  der C.'rneinderer >,nJrchciiz i~crlct:ceii w,irdi"'l". 
AU& wird vielfach auf die besondere Integrationskraft der ~ r 2 s e  
hingewiesen, die zur Stabilisierung des territorialen Organisatians- 
gefüges und der Lebensumwelt des Bürgers überliaiipr beigetragen 
habezoo). Uiesa verfassungsrechtlich garantierte und bewährte SrruBtur 
der Kreise gerate durch gesetzgeberiscbe Reformmeßnahmeii i n  Gefahr, 
wenn Größe und Zuschnitt der ICreise die politische Integrationskraft 
entscheidend schwächen und nicht mehr zu typischen Kreisrufgaben 
Fassen würden'sl). 

Gelegentlich wird die institutionelle Garamie der Kreise auch aus den 
Landesverfassungen abgeleitetio2). 

3.5 Institurionellc Garantie irgendoinrs Gemeindwerbandes 

Die Kritiker dieser Ansicbt'B*) gehen überwiegend davon aus, daß  nur 
irgendcin Geiiieindevrrbaiid oberhalb der gemeindlichen Ebene garzn- 
tiert sei, wobei dessen Ausgestalruiig nach Suuktur und Kompetenzen 
dem Gesetzgcber überlasseil Llribr'c*). Aus Art. 28 Abs. 2 G G  könne 
lediglich abgeleitet werden, daß neben dem Bund und den Ländern als 
Staaicn grundsltzlich je cine geiiieindlichc tind eine übergemeindlidie 
kommunale Reditseinricbtung vorhanden sein müssei~~).  
.-- -- 

' S O )  S C ~ ~ I Y I ,  Regionalkreise?, 1971, C .  10 m. W. N a c h ~ .  in Fnte. 21; Wagener, 
Gcmeindevehandsrecht, iliiiii. 5 zu $ 1 LICrO. 

IG0) So Schnur, Regionalkreise?, 1971, S. 18. 

'01) Vgl. Stele, Ucr Landkreis 1974, S. 227. 

IG') Vgl. Art. 44 Abs. 1 Vorl. Ver€. Nds.; Art. 78 Vcrf. N W  ron.ie dazu 
Leien, Vcrfassungs- und Aufgaben~rruhtur, 1967, S. 138; vgl. auch 
Wiere, Gcincindeverbandsebene, 1972, C. 54. 

Io3) Griiter, KPBI. 1969, Si 232; Leibholz, DVBI. 1973, S .  715 (717); Leib- 
bolzllincke, Regionalstadt, 1974, S. 28. 

TGA)  Vgl. nebrii dcii in Fnrc. 163 gegebenenNachweisen von h!oiigoldt/Klein, 
Bd. 1, Art. 28 GG Aiiin. I V 2 a  (C. 271); Gutaditen NW (C), 1968, 
C. 78; Salzwedel, DtlV 1969, S .  810, der davon ausgeht, da$ hrr. 28 
.4bs. 2 GG  ich prnlctisdi als institutioneller Sdiutz der Landkreise" aus- 
~ir l re .  Art. 28 Abr. 2 C. 2 GG garantiere lediglidi, d d  Uberhaupt 
irgcndeinc Übcrgcmeindlid~e Inrrirutian mit dem Recht der Selbstver- 
waltung bestehen müsse; Stern, Art. 2S GG Rdn. 78 U. 166. 

'Os) Vgl. zu dieser Ansicht Wiere, 1972, S. 20 m. W. Nadiw. 



3.6 Geineindeverbaiid mit quasi Kreisfunktionen garantiert 

In iieuercn Stellungnahmen hat Steyn'e6) die vorstehend dargestellte, 
auch von ihm früher vertretene Aiisicht16T) zugunsten eines stärkeren 
verfassunesrechtlidien Schutzes der Kreisfunktionen verfeiiiert und 
weiterentwickelt. Aus dem Gesanitverständnis des Art. 28 GG ergebe 
sidi, daß die Verfassung nicht ,irgendeinenC Gemeindeverband zwischeii 
Gemeinde und Staat als Institution sichere, soiiderii eine die Ortsebcne 
ergänzende Oraanisationseinheit, iii der ein raumnaher Bezug der 
wahrzunehmenden Verwaltungsaufgaben wesentlich ist. w ü r d e  dem 
Komeot der tvuische Kern von eemeindeverbandlicher Funktion und 

, L  U 

Orgaiiisation fehlen, dann sei die verfassungsmäßige Garantic der 
Gemeindeverbandsebene verletzt'"). 

Für diese Auffassung spricht einerseits, daß der Gemeindeverband 
Kreis durch Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG eine direkte dcmokratisdie Legi- 
timationsgrundlage hat, also gegeiiüher den sonstigen Gemeindeverhän- 
den herausgehoben ist, andererseits. daß die Kreise in Art. 28 Abs. 2 
S. 2 GG nicht gesondert erwähnt sind und damir von der Verfassung 
nicht jenen institutionellen Scliutz wie dic Gemeinden erfahren ha'beii. 
Ist der Gesetzgeber verfassungsmäßig nicht verpfliditet, die her1;öinm- 
liche Struktur und Gestalt des Kreises in ihren Einzelheiten uiiabänder- 
lich beizubehalten, ist auf der anderen Seite aber eice Gemeiiidever- 
bandsebene mit quasi Kreisfunktionen garantiert, so wird jener Mittel- 
weg eingehalten, den di'e Verfassung durch Art. 28 Abs. 1 C. 2 GG 
einerseits uiid Art. 28 Abs. 2 C. 2 GG andererseits vorzeichnet. 

Diese Dberlegunceii führen zu dem Ergebnis, daß neben den Gemein- 
den eine Gemeindcverbandsebene institutionell garantiert ist, die 
mir den wesentlichen Kreisfunktionen ausgestattet ist. Nicht dagegen 

Regionalkreis, 1971, C. 15; derr., Der Kreis, Bd. 1, 1972, S. 172. 
'O') Vgl. Sterri, Art. 28 Rdii. 166. 
leE) So Sterrb Regionalkreis, 1971, S. 16; vgl. auch S t e r n l P i t t n e r ,  Neuglie- 

derung, 1969, S. 15; diese Ansicht wird geteilt von Schnur, Regionnl- 
kreise, 1971, S. 11; Weber, Eildienst LKT N W  1968, S. 346 (347); 
derr., Gutachten 45. DJT, 1964, C. 42 m. d. Hinweis dnrauf, da5 das 
Gefüge von Gemeinden (einschließlich der selbständigen und kreisfreien 
Städte), Saintgemeinden (Amter) und Landkreisen die Basis des 
Verwaltungssystems der ganzen Bundesrepublik sei. „Ohne zwingen- 
den Grund sollte man dieser System der kommunalen Gebietskörper- 
schaften iiichr anrasten." Gers., Gegeiiwartsprobleme, 1961, C. 8, 13, 15, 
27. 



sind die übrigen Gemeindeverbände, wie etwa die Amter oder Ver- 
bandsgemeinden'"), die Landschaftsverbände"") und der Ciedlungsver- 
band Ruhrkohlenbezirl~'~') in NW sowie der Kreis i n  seiner gegeii- 
wärtigen Struktur und mit seinem vorhandenen Organisationsgefüge 
institutionell garantiert. 

Aus dieser Erkenntnis leiten sich für  den Gesetzgeber verfassungsrcdit- 
liche Vorgaben ab, die er bei der Beseitigung bestehender oder Bildung 
neuer Gemeindeverbände sowie bei der Aufgabenverteilung zwischen 
den versmiiedenen l~ooinmunalen Selbstv~ru~altungskörpersmaiten z u  
beachten hat. 

'On) Vgl. dazu OVG Lüneburg, Urt. v. 20. 10. 1970 - V A 74/69 - 
DVBI. 1970, C. 801; Becher, Selbstverwaltuiig, HBKWP Bd. 1, 1956, C. 
113 (144); Göb, Verfassuagsrecht, HBKWP Bd. 1, 1956, S. 377; Spör- 
lein, Samtgemeinde, 1965, S. 1; Wiere, Gemeindeverbaiidseh, 1972, 
S. 72 m. d. Hinweis dnrauf, daß die Rechrseiiuiditung Amt nicht 
zum Kernbcreich der inrrirurionellen Garantie der lrommunalen Sclbsr- 
verwaltung nach Art. 78 Verf. NW gehört. 

"7 Vgl. dazu neben den Nachw. in Fnte. 140 (S. 93) auch Corirndy, Proviii- 
zialverbände, 1975, S. 1 fi.; Wiere, Gcmeindeverbandsebene, 1972, C. 71, 
84 mit dein Hinweis daraui, daß die LandschaftsverVände iii NW audi 
nach Arr. 78 Verf. NW institurionell nicht geschützt sind; W. Nachw. 
bei Stier, Veriassungsrechrliche MaßrGibe, 1978, C. 132 (Fnre. 338). 

17') Der SVR ist schon deshalb nicht instirutiaiiell garantiert, weil er kein 
Gerneindeverband i. S. von Art. 28 Abs. 2 C. 2 GG ist, vgl. dazu OVG 
Münster, Urt. v. 28. 2. 1958 - V  18/56 - DVBI. 1959, C. 109 m. Anm. 
Hoppe, C. 110, sowie die weiteren Nachweine iii Fnte. 144 (C. 95). 



Dritter Teil: 

Die aus der ins t i tu t ione l l en  R e d i t s s u b j e k t ~ g a r a n t i e  abgeleiteten 
verfassungsrecht l ichen Vorgaben für die regionale Funktional- 
reform 

5 3 

Verfassungsrechtliche Bedenken gegen die Abschaffung einer die 
örtliche Instanz ergänzenden Gemeindeverbandsebene 

Die  aus der institutionellen Garantie der Gemeintleverbaiidsebene sich 
ergebenden verfassungsreditlidien Bindungen können besonders für 
gesetzliche Regelungeri im Stadt-Umland-Bereich1) wirksam werden. 
Einerseits ist hier eine Neuordnung der kommur.aleri Gliederung 
vielfadi besoiiders driiiglidig). Andererseits werden gerade für diesen 
Bereich völlig neuartige konimuiialverfassi~rigsreditliche Organisations- 

') Vgl. dazu B a l d n ~ f ,  Gebietsreform 1971; Birchaff, Der Landkreis 1969, 
C. 13; Boi<rtedr, Stadt, 1953, C .  142; der*., Verhzlrnis, 1963, C. 707; 
Frank, Uirilnndkreis, 1971; Gillerrcn, Der Landkrcis 1975, C. 117; 
KZrnmcrer, StuGB 1976, C. 345; Knernqer,  BayBgm. 1973, C. 406; 
ICoinrnisiion für Fragen der kommuiialen Verwaltungsreform Ba.-Wü., 
Teilgutnchten B, 1970; Lange, Organisation der Region, 1968; Larrx, Der 
Grmeindcrat 1970, C. 64; Mäding, AfK Jg. 8 (1969), C. 1; Mattenklodt, 
KPBI. 19G9, C. 10, 233; Meyer-Schwickerath, DVBI. 1969, C .  779; Nexf- 
fer, Die dcmohrarische Gemeinde 1972, C. 539 U. 675; Piitlncr, Der Ge- 
meinderat 1969, C. 92; Rinck, DVBI. 1969, C. 784; Schnur, Rcgional- 
Irreise?, 1971, C. I ;  Schni<rlSiedcntopf. Neuglied~run~,  1971, C. 1; Stern1 
Piittner. Grundfragen, 1969, C. 1: Wngener, FC Wcrner Weber, 1974, 
C. 957. 

s, Vgl. dazu insbesondere Sindt-Umlnnd-Gxtilchten Bayern, 1974, C .  19; 
vgl. auch Seele, Marerialieii, Der Landkrcis 1972, C. SO, 122, 163 U. 189. 



inodelle a~igeboten, die aus verfassungsrehtlidier S i h t  nicht unbedenk- 
lidi erscheinen. Die zur Wahl stehenden Lösuiigsmodelle sollen daher 
dargestellt und auf ihre Verfassungskonformität hin untersucht werden. 

I. Notwendigkeit der regioiialen Abstimmung im Stadt-Umland- 
Bcreidi 

Einigkeit besteht doiii, daß gerade i n  hodiverdi&teten, vielfach ver- 
floditenen Stadt-Umland-Bereich eine regionale Abstimmung driiiglich 
ista). 

I .  Die Ursocbcn der Stadt-Umland-Prob1emn:ik 

Seit der iiidustrielleii Revolutioii in1 vorigen Jahrhuiiderr ist ein zu- 
nehmender Yerstädterungsprozeß4) festzusrellen, der sich sowohl in 
einer überproportionale~i Zunahme der Bevölkerung in Balluiigsräunien 
als auch in der geänderten Erwerbsstrul;turs) sowie in der bis in die 
60er Jahre festzustellenden Zunahnie der wi:tschaftlidien Artraktivität 
der Stadt-Uniland-Bereidic bemerkbar niacht. Konzeiitratioiisprozesse, 
erhöhte Mobilität der Bevölkeruiig, gestiegene soziale Bedürfnisse und 
wachsende Fu1iktionsteili~1;eit der Arbeits- und Lebensbediiigungen 
führen gerade in Stadt-Umland-Bereidien zu Vervialtungsproblemen, 
die mit dsr oft hleinräumigen, gelegentlich sogar zersplitterten Kom- 
rnunalstrulttur nidrt zu lösen sind. Gerade iin Bereidi der Bauleitpla- 
nuiig, die für die abgestimmte Geso~~~tciitwidiluiig vielfach eine Schlüs- 
selstellung eiiiiiimrnt, hsben sich kominiina!e Grcnzen nicht wlteii eher 
als hinderlidi erwiesen. Besonderes Gewicht kommt der erheblichen 
quantitativen Zunahme und gesteigerten Intensität der Verflechtungen 
im Stadt-Umland-Bereidi zuo). 

3 Vgl. lieben den Nachweisen in Fnre. 1 (S. 101) Iibory, Regionale Pro- 
bleme der Raurnordnuiig, 1963, C. I ; Lüche, KPBI. 1965, C. 582; Schc.6- 
nrr, Stellung und Aufgaben, 1967, S. 11; Tiggemanr., Kornm:inale Neu- 
gliederung iii NW, 1977, S. 41. 

&) Vgl. dazu und zum folgenden Stcdt-Umi~nd-Grtt:cI~ten Rayrrit, 1974, 
7 Vgl. dazu S~orbc&,  Theorie, 1975, C. 19. 

Vpl. zum Begriff den Stadt-Umlaiid-Verhilinisscs Ror i t ed t ,  Stadt, 1953, 
C. 142; Abgreiizungskrirericii für das Stadc-Uinland-Verhältnis sind auf- 
gestellt iii der Entscheidung VerfGR Rh.-Pf., Urt. V. 17. 4. 1969 - 
VGH 2169 - AS 11, C. 73 (98); vgl. dazu auch Trchira, FS Rimard 
Boorberg, 1977, 5.  279 (299). 
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Steigender Flächenbedarf, Zunahme eines ~~~tzunabhä i ig igen  Autover- 
kehrs und der Ausbau des öffentlichen Nahverkehrs, die Fortentwidr- 
lung zahlreicher Infrastrukmreinriditungen zu  Grofleinheiiten sowie der 
Gleidibehandluiigsanspruch der außerstädtischen Gebiete hinsichtlich 
Umfang und Qualität  der bommuiialen Infrastrukmr7) sind einige 
der Ursachen für  eine ständige Verdichtung der Stadt-Umland-Bereiche 
und die Bildung von  Stadtregioiiens), die durch besonders intensive 
multifiinktionale VerfledimngeiiQ) gekennzeichnet sind'0)")). Nachbar- 
schaftsprobleme'2) wachsen in die regionale Ebene und mamen eine 
übergreifende Koordination erforderlich, die über die Landesgrenzen 
hinausgehen Icaiiii"). 

") Neuffer, Die demokratische Gemeinde 1972, C. 539. 
8) Vgl. zu Degriff lind Aufgabe der Sradrregioii iii der empiris&eii For- 

schung Bourtedt, Stadtregion, 1953, S. 13; derr., DUV 1963, S. 797; 
dem., Stadtregion, 1964, S. 34; Hillebrecbt, Sradtrcgion, 1962, S .  29; 
I r b a ~ y ,  Grundfragen, 1968, S. 19 m. w.Nachw. in Fnte. 19 U. 20;  
Krebrbach, Planungsregion, 1967, C. 76; Ulrich Scheune?, Stellung und 
Aufgaben, 1967, S. 11 (12 m. w.Nachw. in Fnte. 4); SchnirrlSieden- 
topf, Neugliederung, 1971, S. 20 m. Hinw. auf Isbary, Enrwidrlung, 
1967, S. 252; Tiggemann, Stadtregion, 1972; Weber, Gutachten 45. DJT, 
1964, S. 34 m. W. Nadiw. 

O) Vgl. dazu Birchholz, Funktionale Verflechtung, 1973, S. 123. 
'0) Vgl. zum Begriff der Region aus empirischer und verwaltuiigswisren- 

schafrlidicr Si& Irbo-, Grundfragen, 1968, S. 13, der die Regiaii „als 
ein strukturell und entwidrlungsmäßig eng aufeinander bezogenes, in 
sich unterschicdlicli ausgeprägtes Sicdlungsgefüge" bezeichnet, „das vom 
Regionalzentrum bis zur lctztcn Klcinsicdlung an der Peripherie reidit", 
m. w.Nachw. 5. 12 iii Fnre. 5-9 sowie C. 14 iii Fnte. 12; Lange, Organi- 
sation, 1968; Steinberg, Region, 1973, S. 12; Stern, Regioiialkreis, 
1971, S. 6 ;  Wcgener, DUV 1976, S. 253 (263), der verschiedeiic Untcr- 
forme11 des Regionsbegriffes anführt: Planungsrcgioncii, Coinputer- 
regianeu, Gebiccseiiiheiten des Bundesraumordiiungsprogr~mms, Ver- 
kehrsregianen, Arbcitsinarktregionen, Wirtsdiaftsregioiien m. W. Nadiw. 
in Fnte. 44-46. 

") Es werdeii monozentrischc und polyzentrische Stadtrcgioncn untcr- 
schieden, vg1. SchnirrlSiedentopf, Neugliederung, :971, S. 9 m. W. 

Nadiw. in Fnte. 4 U. 5.  Zur räumlichen Abgrenzung von Stadtregionen 
vgl. bes. auch I r b a ~ y ,  Zentrale Ortc, 1965; Pernice, AfIC Jg. 11 (1972), 
S. 330 (332); W. Nachw. bei Stier, Vcrfassungsreditlidie h?aßstäbe, 1978, 
S. 136 (Fnte. 350). 

'7 Vgl. dazii Ahrenr, Verwaltungsregion, 1967, S. 123. 
lS) HeirerlKnopf, AfK Jg. 15 (1976), S. 224 (247), die 3m Beispiel der 

Stadt Hnmburg eine Iänderübergreifendc Rcgi~nal~lanung analysieren; 
vgl. audi die Ergebnisse der Sachverständigeii-Kom~nission für die Ncu- 
gliederung des Bui~des~ebicccs (Ernrt-Ifommi~rion), 1973, S. 119. 
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Diese n,icht auf die Bundesrepiiblik Deutschland beschränkten") Er- 
scheinungsforinen eines zunehmenden Verstädterungsyrozessesfi) haben 
durch eine wachsende Konzenrracion zu einer Xndemng des Zentren- 
gefüges'e) geführt und dem Umland sogar den vielfach unberechtigten 
Vorwurf eines ,,Kostgzngen der Kernstadt" eingetragen';). 

Bei diesem Befund Iton~int den Begriffeii „Rauinordnuiigla)'< und 
,,städtische Eiirwicklungsylaiiung'3)" eine wichtige Aufgabe zu. Dabei 
ha t  die seit eiiiigeii Jahren feststellbare Tendeiizwende im Stadt-Urn- 
laiid-Bereich, die bei einer weiteren Zunahme der Verflechtungsbezie- 
hungeii z u  einer anhaltenden Entleerung der Iiinenstädte und Verlage- 
rung der Wohn- und Arbeitsstätten in den Staat-Randbereidien ge- 
führ t  haFO), die Notweiidigkeit regionaler Abstinimung sogar noch 
vergrößert2'). 

2.  Regionale Aufgaben 

Innerhalb der durch den Stadt-Umland-Bereich gebildeten Region mit 
ihrer den geäuderteii Verhältnissen angepaßten F~i ik t ionsg l i edemn~ 
und -verteilung gibt es eine große Palette von Aufgaben, die nicht 
isoliert geplant, entschiedeii, durchgeführt und kontrolliert werden 
können. Zu d'iesen Aufgaben geliören die Reg iona le i i twi~k lu i~  iiisge- 
samt, besonders auf dem Gebiet der Daseinsvorsorge, wie d ~ r  Ausbau 
--W 

'9 Honnackcr, FS Günther Küdicnhoff, 1972, S. 501 1508) mit Hiiiweis , . 
auf Groß-Loiidon; W c y l ,  StuGR 1973, C. 272. 

") Vgl. etwa die Beispiele hei Klotz,  DUV 1967, C. 184 (185); vgl. auch 
Sd,äferr, StuGR 1973, C. 192. 

lB)  Val. dazu insbesondere Isbary, Zenrralc Orte, 1965; Kluczka, Nord- 
rheiii-Westfalen. 1970; vgl. bereits Chrirtnllrr, Zentrale Orre, 1933: 

") Gilleiien, Der Landkreis 1574, C. 284. 
18) Vgl. dazu etwa Halrtenberr, Rauinordiiurigsredii, 1970, Sp. 2510; 

hiiiller, Raumplanung 1970, SI>. 2542. 
18) Vgl. Rnuinplaniing - Eniwicklun splaiiung, 1972 mit Beirrägen von 

Niemrier, S. 1; W a ~ e i z o ;  5. 23: ~ i e L n b c r e ,  C. 55; Lnsx, C. 83: Srlimidr- 
Aflrnanii, S. 110; B;enken, C. 155. 

") Vgl. ZU dieser Tendenzwende irn Stadt-Uinland-Verhältnis Wngener, 
Sradtvrrband Saarbrücken, 1977, C. 14 (18) mit Hinweis auf die Re- 
rriegciic Mobilität der Bevöllterung, die Arbeirsplatzlconzeiitrntion in 
und arn Rande der Verdiditungsräuine, dem Wunsch zu Zweitwohn- 
sitzen, dem Trend von Bevölkerung und Aibeirsplätzeii zum Rand des 
Uinlandes sowie auf Faktoren, die eine Vermehrung des Verkehrs her- 
beiführen und eine IConzenrration der Funktionsbereiche und damit 
ihre räumliche Trennung bewirke,,. 

'') Wngener, Stadtverband Saarbrücken, 1977, S. 14 (19). 



eines regionalen V e r k e h r s n e t ~ e s ~ ~ ) ,  Eiiergievcrsorgung, Wasserwirt- 
sdiaft. Beseitieune des Zivilisationsabfalls. Auswaisune und  Gestal- - U 

tune großräumiger NaturparkeZ3). 
Die  Kommunale  Gemeinschaftsrrelle fiir Verwal tungsvere infachng 
h a t  bereits im Jahre 1963 folgenden, auch heute nodi im wesentlichen 
gültigen ICatalog regionaler Aufgaben erarbeioet2v: 
Aufgaben aus dem kommunalen Bereich: llrgionale Bodenvorratswirt- 
schaft, Schu l~ t ru l~ tu r~ lanung ,  Krankenhausrtrulrt~r~lanung, Enrwidc- 
lung eines regionalen Raumordnungsplanes, Generalverkehrsplanung, 
Sicherung von Wassergewiniiunjis~ebieten, warserwirtschaftliche Fra- 
chenausGeisung, ~ l a i u i ~  und ~ ü h r u n ~  von Versorguiigsleiningen, Pla- 
nune und  Ordnuni. von Erholuiies- und Naturschutzeebieten. Ordnung " U " " U 

der Kies- und  Sandausbeute, Beteiligung oii Naturparks, gemeinsame 
Mül lbe~e i t igun~ ,  Abstimiiiuiig übcr den Ausbau und über Betriebs- 
rnaßnahmen der Nahverkehrsbetriebe. 
Aus dem sraatlichea Bereich sind zu nennen: Kztaster- und Vermes- 
sungsangelegenheiten, Gewerbeaufsicht, Bauangelegenheiteii, Aufgaben 
der BezirlcsplanungBehörden, Natur-  und Laiidschaftsschutz, Land- 
schaftspflege, Verkehrswege u n d  Forstwesen"). 
Einen besonderen Schwerpunkt bildet die Regi~nalplanui i~") ,  die eiiie 
gebündelte Leitentscheidung für die Gesamtentwidclung der Region 
enrhalt. 

.- 
22) Vgl. dazu den Nachw. bei Siüer, Verfassungsrechtlidie Maßstäbe, 1978, 

C. 139 (Fntc. 361). 
Pa) Vgl. zu diesen regionalrn Aufgaben Ajheld, StuGR 1975, C. 203; vgl. 

ferner Birchofj, DVBI. 1968, C. 369 (372); G ö t z ,  FC \Veriier Weber, 
1974, S. 979 (999); Halitenbers, Vcrwalrungsregion, 1967, C. 35 (36 f.); 
dcri.,  Verwaltungsregion, 1967, C. 125; Honnncker, ES Günrher Kü- 
chenhoff, Bd. 2, 1972, C. 501; Isbnry, Grundfragen, 1968, C. 14 U. 15; 
Mäding, Verwalrungsregion, 1967, C. 80; Miiller, Kommunale Neuord- 
nung, 1968, C. 23; Neaffpr ,  Verwaltungsregion 196i, C. 95 (97); derr., 
Die demokrarische Gemeinde 1972, C. 675; Scheuncr, Veiwaltun s 
region, 1967, C. 78 (79), der zu den regionalen Aufgzben auch ai; 
Grüiifl'ächensidierung, die Industrieansiedlung, die Bildung und Erhal- 
rung von Schulen und Aiisralren erc. rechnet. 

'4) Zwischengemeindliche Zusammenarbeit, Teil I, 1963, C. 105 (Auszug 
der besonders wichtigen regionalen Aufgaben). 
Vgl. au$i Halrtcnberg, Die Verwal~uii~sregion, 1967, C. 35 (36). 
Vgl. dazu Baldnzf, Kommunale Gcbietsreforrn, 19!1, C. 26; Ernst, 
Aufgaben und Möglichkeiren, 1971, C. 53; den., in: ErnrrlHoppe, 
UffBauBoR, Rdn. 70, 97, 81, 99; SchnurISiedentopj, Neugliedcrung, 
1971, C. 19 mit Hinweis auf Alberr, Regionalplanung, 1966, S. 32; 
Weber, Gutachten 45. DJT, 1964, C. 27 m. w.Nachw. in Fnte. 21; W e y l ,  
StuGR 1963, C. 272: Worrmann, Aufgaben, 1964, C. 23. 
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Neben der strukturellen regionalen Enrwickiungspianung sollen auch 
Durchfühmngsaufgaben auf die regionale Ebene verlagert werden"), 
uni Planung, Finanziemiig, Realisiernng urid Kontrolle iii einer Hand 
zusammenzufassen. Die „PlanungsregioiiZB)" wird damit zur ,,Ver- 
waltungsr~gion-'"", für die folgende Aufgaben in Betracht liorninenaO): 
- Regionalplanung, 
- verbindliche städtebauliche Planung in Sonderfällen, 
- städtebauliche Genehmigungen, 
- höhere Bauaufsicht, 
- re~ionale Strukturförderuna. - - 
- Scrill:noli,. und Sal,vcrkeliiru~~,s,n. 

NIIUI~~&LIIL- AII? I ~~~JjLh.iit~iCh~t~:eO~-.te, Wi~lJs&3[i. und L2n.i- 
schaftspflege, 

- Luftreinhal tui~~ und Gewässerschurz, 
- Siclnerung von Griinfläehen und Vorratsflächeii für öffenrliche Auf- 

gaben, 
- gemeinsame Versorgungs-, Abwasser- und Abfallbeseitigungseiii- 

r i c l n~n~e i i ,  
- Vcrrnessungs- und Katasrerwcsen. 

Die Idee der regionalen Aufgabciiwahrnehmuiig beruhtc auf der Uber- 
legung, daß die ÜberörrliSnen, bominunalen Aufgaben nur dann in 
kornmunalcr Tfägerschaft bleiben könnten, wenn sie auf der regioiizlen 
Ebene zusa~rirncn~efaßt und dainir für den Gesamtraum einlieitlich 
wahrgenoinmeii werden. Anderenfalls b'estelic die Gefahr, daß der 
Staat diese Sachbereiche aii s id i  ziehezl). 

") So Hdrtenberg,  Der Landkreis 1963, S. 173; vgl. icrncr detir., Ver- 
waltungsregion, 1967, S. 35 (38); Neirffrr, Die demokratische Gemeinde 
1972, S. 657 (676); Scigeuner, Verwabiingrregion, 1967, C. 11 (16); 
Wagener, Der Landlireis 1977, S. 13 (19): W e h e i  Der Gemeinderat 
1965, S. 242 (248); derr., Probleme, 1969, S. 20; Wegoier,  Die Verral- 
tung Bd. 9 (1976), S. 39 (46). 

g6) Vgl. dazu die Lirerarurzuiamincnstellvn~ von Grörtnip, Vervalrungs- 
region, S. 135; Wagener, Der Landkreis 1977, S .  13 (20). 

9 Vgl. dazu die Beiträge in: Die Verwaltungsregiori. Aufgaben und 
Verfa>sung einer neueii Vera.aliungseinheit, 1967, S .  1 ff .  

Hnlctenberg, Verwaltungsregion, 1967, S .  35 (40); vgl. auch Wagener, 
cbenda, C. 73. 

So etwa H&!rtsnbetg, Verwaltunpsre~ion, 1967, S. 126; vgl. auch Mayer, 
FS Werner Veber,  1974, S. 935 (946). 



Bei dieser Erkenntnis war  es nur noch ein lrleiiier Schritt, die urspiüng- 
Iich als Planuncsregion begriffene Verwalrungseinhsit ,,ko~nrnui~alkör- 
perschaftlich zu überbauen", wie Werner  W e b e r  es 11annte3P) und damit 
dem Prinzip der Deckuiigsgleichheit von Planungs- und Verwaltungs- 
rauni3') z u  entsprechen. 

ii. Stadt-Umland-Regelungen in den  einzelnen Bundesländern 

Zur  Lösung der dargestellten Planungs- und Verwaltungsprobleme 
zwischen Stadt  und Urnlaiid sind in den verschiedenen Flächenlindern 
der  Bundesrepublik Deutschland zahlreiche untersdiicdliche Modelle 
verwirklimt worden34)36). 

I .  Grrindmodelle der  Stadt-Umland-Verwaltung 

Mit Frido W a g e n c r 3 ~  könnte zwei extrenie Formen der Stadt-Um- 
land-Verwaltung untersdpieden werden: 

J2) DUV 1963, C. 785 (787); ders., Gutachten 45. DJT, 1964, C. 52, 54; 
derr., Der Gemeinderat 1965, C. 242; W. Nachw. bei Stier, Verfassungs- 
rechtlime Maßstäbe, 1978, C. 142 (Fiite. 371). 

3 Wagener, FC Werner Weber, 1974, C. 957; Schulz-Gadow, Elemente, 
197G S 177 - . . - , -. . - - . 

8') Vg1. dazu neben den Nadiw. in Fnte. 1 (C. 101); Dlümel, VVDCrKL Bd. 
36 (1978), C. 171 (181 in. w.Narhn,. in Fnre. 42f.); Borcl~marini 
Vesper, Kefarmprobleme, 1976. C. 129, 155, 175; Ewers, DVBI. 1969, C. 
765 (766); Galetre, KfK Jg. 8 (1969), C. 327; Gehring, NCDCtT 1975, C. 
49 (54, 57, 66)i Pappermnnw, Jus 1973, C. 689 (692); der*., Die dema- 
kratisme Gemeinde 1974, C. 27 (28); Rorlje, DVBI. 1975, C. 529; Schi- 
manke, AfK Jg. 16 (1977), C. 211; Schröder, Verwalrungsrundrchau 
1977, C. 294; Seele, Der Landkreis 1976, C. 369 (3i5); Stern/Piirtner, 
Grundfraeeii. 1969. C. 13: W'avener. FS Werner Weber. 1974. C. 957 
(960); de;., ~ t a d t v i i , a n d ' ~ ~ a r b k c k e n ,  1977, C. 14. 2"-den redirlichen 
Voraussetzungen und Cdiranl~en eines Z~an~szuiammensdilusses von 
Gemeinden und Kreisen zu höhccstufigen Kommuialverbändeii vgl. 
Sdröder,  Die Verwaltung Bd. 12 (1979), C. 1 (19). 

X) Einen Uberblidi über die versmiedenen Stadt-Umland-Regelungen ia 
den Bundesländern geben Pagenkopf, Kammunalremt Bd. 1, 1975, C. 
144, 205, 258, 315; SchlebergerlTVierc, Gemeindeverfassungen, 1975, 
C. V U. XVI, 54, 298, 355, 375, 529 m. w.Nachw.; SchlelrergerlFt~hr- 
7ninnlWiese. Die Stadt und ihr Umland. 1975. C. 103: Schröder. Die 
Verwaltung ~ d .  12 (1979), C. 1 ff.; v o n  Unruh, Gemeinderecht, 1976, C. 
82 (137); Wagener, FS Werner Weber, 1974, C. 957; Bachof, Verwal- 
tungsredit 11, 1976, 4 75 I g 3, F 85 I11 b 2, 4 86 I a 3, 89 XI1 (S. 70, 
192, 196, 268). 



- Die kreisfreie Stadt steht verwalt~ingsorgaiiisatoris& völlig un- 
verbunden neben dem sie umschlie&enden Kreis und den kreisange- 
hörige11 Gemeinden des Cmlandes. 

- D,ie kreisfreie Stadt  hat das gesamte Gebiet des Umlaiides einge- 
meinde~, so daß a n  die Stelle dmer kreisfreien Stadt, des Kreises und 
der kreisangehörigen Gemeinden des Uiiilaiides eine einheitliche 
großstädtische kommunale Verwaltuiigseinheit getreten ist. 

Zwischen diesen beiden extremen Formen liegt eine Skala von über-  
ganpslösuiigen, wobei acht Modelltype~i der S t a d t - U i n l a n d - V z r w a l q  
uiitendliedeii werden können: 
- Konferenztyp, 
- Zusanunenarbeitstyp, 
- Verbandstyp, 
- Kreistyp, 
- Zwei-Srnfen-Stadt-Typ, 
- Ubergangstyp, 
- Bezirl~sverwaltungstyp, 
- Orrsdiaftsratstyp"). 

Dabei stehen sich Formen interkommuiiaier Zusammenarbeit (Ver- 
bandsmodelle) uiid grbietskörperschaftliclie Lösungen gegenüber. Zu  
dem Modell der iiiterkominunalen Zusammenarbeit zählen etwa die 
1;nmmunalen Arbeit~~emeinschaftcn, öffen~li&-rechtliche Vereinbaruii- 
gen, \'erwalningsgeinieinschafte~i, Gemeindeverwalrungsverbände, kom- 
munale Zweckverbände, Planungsverbände nach 4 BBauC sowie 
privatre&tliche Zusainmenschlüsse und Zusammenarbeitenafl). 
Auch Ve~bands~emeinden"), Vewalt~in~sgemeinschaften~"), Gemeinde- 

13 FS Werner Weber, 1974, C. 957 (963); dcri., Stadtverband Saarbrüdten, 
1977, C. 16 (22);  ihm folgciid Pappermnnn, JUS 1973, S. 689 (692); 
deri. ,  Die dernakratisdie Gemeinde 1974, C. 27 (28). 

Bi) Vgl. zu den Eiiizclheiten !Tagener, FS Weriier Weber, 1974, C. 957 
(961): vsl. auch Schröder, Die Verwalruiiy Bd. 12 (;979), 5. 1 (4 ff.). 
Vgl. ZU dicsen Rechtsformen iiiterkommuiialer Aufgahenerfiiliuiig v o n  
M i ~ t i a s ,  JUS 1978, C. 28 m. W. Nichw. 

3 7  Vcl. dazu erwa Kliiber, Regionalstadt, 1Y69, C. 203; Koch, Großgemein- 
de, C. 1; Snlzrnrnn, Vcrha~idsgcn~eindeord~~ung, 1969; ScilimnnGe, Anm. 
zu CtGH Ba.-W'ü., DUV 1976, C. 603. der auf die Möglichkeiten der 
Konflilitverarbe!tung durch Vern~aluingsverbaiidslö~ungen Iiinweirt; 
vgl. zu weiteren Vorreilcn der Verbandslösung Bnldauf, Koinmunale 
Gebiersreform, 1971, C. 47, 92. 
Broering, Verwaltungrgemeinsd~aft, 1973; G a l b a i ,  BayMI. 1973, 
C. 393; Eiirsdiließung des Arbeitslrreises 2 des Bayerkchen Gerneindetngi, 
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verbände"), siiiguläre Zwedc~erbändc  und Mehrzwe&verl>ändea2), 
Planungsgen1einschafoen43) sowic andere Formen interkommunaler Zu-  
sammenarbeit4') gehören dazu. Dagegen werden die Modelle Regional- 
stadt, Regionallrreis, Zwei-Stiifen-Stadtmodell, Bevirksverwaltungsmo- 
dell, Ortschaftsratsinodel1 und andmere Eingemeinduiigsmodelle zu den 
gebiet~kör~erschaftlimen Lösuiigen gercchnct. 

Nach diesen Vorbemerkungen zu den Gruiidmodellen der Stadt-Um- 
land-Verwaltung sollen nunmehr die Regelungen i n  den einzelnen 
Bundesländcrn im Uberblick skizziert werden. 

2.  Aaderc-Wiirtternberg 

Durch das Erste und Zweite Gesetz zur  Verwaltungsreform (Kreis- 
reform-Gesetz und Regionalverbands-Gesetz)'s) wurde in Baden-Würt- 
temberg die I<reisreform vollzogen und die vorhandenen zwanzig 
regionalen Planuiigsgemeinsdiaften durch z w ö l f  Regionalwerbände er- 
setzt. Das Dritte Gesetz zur Verwaltungsreform (Allgemeines Gemein- 
dereform-Ge~etz)'~), das Gesetz zum Abschluß der Neuordnung der 
Gemeinden (Besonderes Gemeiiidereforni-Ge~etz)~~) und das Vierte 

Bayerisdier Gemeindetag 1975, C. 97; Knemeyer, BayBgm. 1975, C. 37 
(38); SÜP, Verwaltungsgemeinidiaft, 1979, C. 39. 
Lücke, KPBI. 1965, S. 582; Nnwnin, Verfassungsrci~t, HBKWP Bd. 1, 
1956, S. 470. 
Vgl. dazu Hoppe, Gebietskörperschaft, 1958, C. 34; Meyer-Schwickeratb, 
DVBI. 1969, C. 779 (781, 782); Seele, Der LandIrreis 1976, C. 369 (374) 
m. Hinweis auf die Umfrage der KGSt für Verwaltuilgrvereinfach~n~, 
vgl. KGCt-Beri&t Nr. 21/75 V. 17. 10. 1975. 
Vgl. die Obersichten über die bestehenden Planungsgemeinrdiafren bei 
Hairtrnbers, Der Städtetag 1960, C. 625; Müller-Ibold, Der Städte- 
Lag 1966, C. 13; Scl?euner, Verwaltungsregion, 1967, C. 11 (17 m. m. 
Nachw.). 
Vgl. dazu etwa Seele, Der Landkreis 1976, C. 369 (376); Stadt-Unilnnd- 
Gutachten Bayern, 1974, C. 39; SternlPiittner, Grundfragen, 1969, S. 13; 
Weber,  Gutachten 45. DJT, 1964, C. 16: „Sie iai dort gegeben, wo sidi 
Gciiisinden (Samtgemeinden) und Landkreise (nur selten auch Kommu- 
nalverbände höherer Ordnuiig) mit ihresgieidien zu einer gemeinsamen 
Aufgabenerfülluiig verbinden, ohne daß sich dabei ihr hornmunalkör- 
perschaftlicher Status verändert"; derr., Probleme, 1969, C. 14. 
Erstes Gcsctz zur Verwaltungsreform (I<reisreformgesetz) V. 26. 7. 1971 
(GesBI. C. 314); Zweites Gesetz zur Verwaltungrrebrm (Regionalver- 
bandsgesetz) V. 26. 7. 1971 (GesBI. C. 336). 
Vom 9.  7. 1974 (GesB1. C. 237). 
Vom 9 .  7. 1974 (GesB1. C. 248). 



Gesetz zur Verwalt~~n~sreform (Nadiharschafcsverbands-Gesetz)48) ha-~ 
ben die G m e i n d e r e j o r m  zum Abschkuß gebracht und im Stadt-Um-. 
land-Bereich unter Beibehaltung der Gemeinden und Landkreise Nach- 
barschaftsverbände geschaffen. 

Der Nacbbnr5chnjt5verband ist eine ICörperschait dcs äffentlichen 
Rechts, der aus den Städten und Gemeinden im Nachbarsdiaftsbereich 
sowie den Landkreisen, zu denen sie gehören, besteht. Er soll die ge- 
ordnete Entwicklung des Nachbarschaftsbereidis fördern und einen 
Ausgleich der Interessen zwischen Stadt :liid Umland bewirken. Der 
Nachbarschaftsverband #ist Träger der vorbereitenden Bauleitplanung 
(Flächennut~ungsplanun~). Weitere Aufgaben können auf den Verband 
freiwillig übertragen werden. Er hat keine Kompetenz-Kompetenzm). 
Für dime Regionalplanung sind in Badeu-Württemberg auch weiter die 
zwölf RegioiiaIverbindeSD) zuständig, so daß - insbesonde~e im Raum 
Stuttgart - zwei Plaiiungsverbände - Nachbarschaftsrerband und 
Regionalverband - nebeneinander besteheil. 

Städte mit inehr als 100 000 Einwohnern haben die Möglichkeit, ihr. 
Stadtgebiet in Bezirke mimt Bezirksrerwaltungen und Bezirksbeiräten 
zu untergliedern. Von dieser Möglichlreit hat man aber nur sehr zu- 
rückhaltend Gebrauch gemacht. Iin Grunde haben nur drei Städte in 
größerein Umfang Erfahrungen: Stuttgart, Mannheim und Karls- 
ruheG1). 
Rür den eng verflochteneii Ra;rm S t i ~ t t g a r t  hat eine Gutaditer-Korn- 
mission inzwischen in einem Arbeitsber,icht Vorschläge zur Verbesserung 
der Stadt-Umland-Situation e~arbeitet"~), die sich U. a. aul  eine ge- 
meinsame Flächeniiutzungsplaiiung für deii gesaniten Stadt-Umland- 

Vom 9. 7. 1974 (GesBI. C. 261). 
Vgl. zu den Nadibarsdiaftrverbänden Gehriiig, NSDStT H. 31, 1975, 
S. 49 (63); Scbröder, Verwalrungsninds&au 1977, S. 291 (297); Seele, 
Der Landkreis 1976, C. 369 (375); vgl. besonders auch das Stadt-Um- 
land-Gutechten Bayern, 1974, S. 39; Wagener, Stadtverband Siarbrük- 
kcn, 1977, S. 16 (21); vgl. ferner S ~ h l e b e r ~ e r l F i r b r m ~ n i i I W i e ~ e ,  Die 
Stadt und ihr Umland, 1975, C. 103. 
Vyl. zu den Regionalvzrbänden und deren Aufgaben Bulling, DUV 
1975, S. 329 (336); HnhnlBrandel, AfK Jg. 13 (1974), C. 1 (14); Kä- 
itering, Die dcmokratisdie Gemeinde 1971, S. 101 (104). 
Brandel, D W  1979, S. 437. 
Stedt-Umlaiid-Kammisrion Stirttgart, Bcricht zur Stadt-Umland-Frage 
im Raum Stuttgart, 1977; vgl. zu den Einzelheiten Weyl ,  DUV 1977, 
C. 628. 



Bereich sowie auf Alternativ-Vorschläge zur  Neuordnuiig des konimu- 
iialeii Personeniiahverlcehr beziehen53). 

3. Bayern 
Nach den Vorstellungen der Sachverständigeii-Kommissioii für  
Bayern sollen in Bayern Stadt-Urnland-Verbände geschaffen werden. 
Aufgaben und Organisation entsprechen den Nachbarschaftsverbänden 
in Badeii-Wiirttemberg. So solleii die Stadt-Umland-Verbände in erster 
Linie zuständig für  die Aufstellung des Flächenniitzuiigsplaiis sein. 
Organe des Verbandes sind die Verbandsversammlung und der Ver- 
bandsvorsitzende5'). 

4 .  Hessen 
Die Konzeption in Hcssen besteht i n  der Eingliederung kleinerer kreis- 
freier Städte in Laiidkreise, in Eingemeindungen im engeren Verflech- 
tungsbereich der Städte und in der B~ildung von Mehrzweckpflichtver- 
bänden im weitereil Umlandbereich. Durch die bereits in Kraf t  getre- 
tenen Neugliederuiigsgesetz wurde die Gemeinde- und Kreirreform 
weitgelieiid abgeschlo~sci i~~) ,  wobei die Bildung der  ,,Kunststadt" Lahn 

Als theoretisdie Lösungsalternativen werden iin Raum Stuttgart fol- 
gende Modelle vorgestellt: Eingemeindung, Bildung einer Regional- 
sradt, Bildung eines Landkreises Stuttgart unter Einsdiluß der Landes- 
haiiptstadt, Bildung einer Regionalkreises aus dem S;adtkreir Stuttgart 
und den Landkreisen der Region Mittlerer Neckar. Dicse Alternativen 
werden jedodi verworfen, vgl. Weyl,  DOV 1977, C. 628 (630). 

6* )  Vgl. dazu iiisgesarnt Stadt-Umland-Gutachten Bayern, 1974. Weitere 
Einzelheiten ergcbcn sich aus dem Entwurf eines Stadt-Umland-Vcr- 
Laiidsgesetzcs, das als Anlage 1 dem Stadt-Umland-Gutachten Bayern 
beigefügt ist, C. 239. Zii einer kritischen Bewertung der Lösungrvor- 
schläge des Stadt-Umland-Gutachtens vgl. Schröder, Die Verwaltung 
Bd. 12 (1979), S. 1 (9). Vgl. ferner zu regionalen Lösungen in Bayern 
Gehrins, NSDStT H .  31, 1975, C. 49 (64); Knemeyor, Stadt-Umland- 
planung, 1975, S. 1 ff.; von Koch, Der Landkreis 1972, S. 75 (79); 
Seele, Der Landlcreis 1976, C. 369 (375); Wagener, Ctadtverband Saar- 
brücken, S. 16 (21); vgl. zu weiteren Modellen Honnacker, FS Günther 
Küdienhoff, 1972, C. 501. Die bisher in Bayern durchgeführteii Gebiets- 
reformen im Stadt-Umland-Bereich haben die Billigung der Gerichte 
gefunden, vgl. etwa den Regensburg-Beschluß BayVGH, B. v. 5. 7. 1977 
- 28 V 76 - BayVBI. 1978, S. 271 ff.; dazu Erlerikärriyer, Der Städte- 
tag 1978, C. 341 (343); Scbröder, Die Verwaltriiig Bd. 12 (1979), S. 1 (2). 
Vgl. die Gesetze zur Neugliederung der Landkreise Fulda und Hüiifeld 
und der Stadt Fulda v. 11. 7. 1972 (GVB1. I C. 220); Gesetz zur Ncu- 
gliederung der Landkreise Gelnhauseii, Haiiau und Schlüditerii und 



besonders heftig diskutiert wurde3Q), was schließlidi zu ihrer Wieder- 
auflösung führte. 

Zur Lösung des Stadt-Umlaiid-Problems im Verdidirunpsraum Rhein- 
Main wurdc mit Wirkung vom 1. Januar 1975 durch Gesetzs7) ein 
„Umlandverband Frankfurt"'B) errichtet. Der Verband ist eine Körper- 
schaft der öffeiitlichen Rechts. Seiner Verfassungs-, Aufgaben- und Or-  
ganisanionsstrukmr nach entspricht der Umlandverbind Frankfurt 
einem Mehrzweckpflichtverband. E r  geht jedoch in wesentlichen Punk- 
ten übcr die sonsrigeii Zwed<vrrbandslösunge~~ hiiiaus. Mitglieder des 
Verbands sind die kreisfreien Städte Frankfurt lind Offenbach und 
Stiädte und Gemeiiiden sow,ie Landkreise des polyzentrisch strukturiec- 

der Stadr Hanau sowie die Rückkreisung der Städte Fulda, Hanau und 
Marburg (Lahn) V. 12. 3. 1974 (GVBI. I C. 149); Gesetz zur Neuglie- 
derung der Landlcrcire Bicdenl~opf und Marburg und der Cradr Marburg 
(Lahn) V. 12. 3. 1974 IGVBI. I C. 154): Gesetz zur Ncveliedervne der 
~andlireise ~ o i g e i r i n a i  Kassel und woifhagen V. 11. 7. T972 (GVBI. I 
C. 225); Gesetz zur Neugliederung des Main-Taunus-Kreises und der 
Stadt Wiesbaden V. 26. 6 .  1974 (GVBI. I C. 309); Gesetz zur Neugliede- 
rung der Landkreise Darmsradt und Diebitt. ond der Stadt Darmrtadr 
V. 26. 6. 1974 (GVB1. I C. 318). Zu Aufgaben und Finanzaurstattung 
des Oberzentrumr Kassel und seiner Umlandes vgl. EidjellHnrenritter, 
Der Städtetaa 1979, C. 335, s. d o t ~  auch zum Zwedrverband Raum 
Kassel. 
Vpl. Gesetz zur Neugliederung der Dillkreises, der Landkreise Gießen 
und Wetzlar und der Ctadr Gießen v. 13. 5. 1974 (GVBI. I C. 237); 
zur Kritik vgl. etwa die Titelgesdiichte ,,Betrug am Bürger (die Folgen 
der Gebietsrefarm: Ncue Heimat - r e u e  Heimac)" in Wirrrchafrrmache, 
Nr. 12 v. 11. 3. 1977, C. 16; vgl. ferner den kritischen Beitrag „Ge- 
Iiietsreform: Alle Macht den Dürakraten", Der Spiegel, Nr. 23 v. 30. 5. 
1977, S. 74. Gegen diese Kritik Wagener, Dei Landkreis 1977, C. 434 
(436); vr1. ferner Blümel, VVDStRL Bd. 36 (1970, C. 171 (179 m. W. 

der, Die Verwaltung Bd. 12 (1979), C. 1 (I2 ff.). 



ten Verdichtungsgebietes Rhein-Main. Der  Verband soll die geordnete 
Entwicklung des Verbandsgebietes koordinieren und fördern. Ihm ist 
die volle Kompetenz für die Flächennutziingsplanung"8), die Boden- 
bevorratung, die Aufstellung eines Generalverlrehrspla-is, die Wasserbe- 
schaffuiig und überörtliche Abwasserbeseitigung sowie die Trägersdiaft 
fü r  Abfallbereitigungsanlagen, übrrörtlidie Sportanlagen, Freizeit- und 
Erholungszentren und  Schlachthöfe eingeräumt. Die Verbandsmitglie- 
der können dem Verband weitere Aufgaben übertragen, soweit sie für 
die Verwirklichung des Verbandszweclrs förderlidi sind. Der Verband 
hat aber keine Kompetenz-Kompetenz. Organe des Vei-baiids sind der 
ab  1977 direkt gewählteu0) Verbandstag, der Verbandsausschuß und 
die GemeindekammerG1). 

I. Niederrachren 

Durch das Göttingeiz-Gesetze2) wurde eine bisher kreisfreie Stadt um 
Randgemeinden veiyöflert und in  den Landkneis Göringen aingeglie- 
dert. Sie erhielt jedoch einen Sonderstatus. Die Aufgaben einer kreis- 
freien Stadt blichen ihr weitgehend erhalteiie"). 
Zur  Lösung der in1 Ausstrnhlungsbereich der Landeshauprstadt Hanno- 
ver auftreteiideii Planungs- uiid Ei~twidrlungsproblenie wurde durch 
d3s Großrauni-Ha~ino~er-Gesetz der Verband Grol.?rai<m Hannover 
(VGH) als öffeiitlidi-rechtliche Körperschaft (Koniniunalverband) mit  
dem Recht der Selbstverwalmng und Dieiistherrnfahipkeit errichtetG4). 

$0) Vgl. dazu insbesondere Fromm, DVBI. 1977, C. 271 (275); Hinkel, 
DVBI. 1974. C. 496 1501): UIIPPT. hCö~lichkeiten und Erfahruneen. , , .  " . "  
1977, C. 32 (j6). 

'0) Vgl. dazu Deutscher Srädretag, Dcr 5tädtetag 1974, S. 666; Sci,Bfer, 
Urnlandverband. 1979. S. 69 ff.  Warener. Stadtverbaiid Saarbrüclrcn. " .  
C. 16 (20). 

") Vgl. zu Struktur und Aufgaben des Umlandverbandes Trankfurt das 
Stadt-Umlnnd-Gutad,ten Baveriz, 1974. C. 41 sowie Schüfer, Uinland- . 
verbind. 1979. 

e) Vgl. Gesetz über die Neugliederung des Laiidkreises und der Stadt Göt- 
tingen (Göttiiigen-Gesetz) V. 1. 7. 1964 (GVBI. S. 134). 

") Nach v i e  vor untersteht sie auch der unmittelbaren Aufsid~t des Re- 
gierungspräsidenten. Danach wird die Stadt Göttingeii im wesentlichen 
nur bei der Kreisumlaoe und dem Finaozausgleirh als kreisangehörige 
Gemeinde behandelt. fiür die in die Stadt eingegliederten Gemeindeii 
hat das Göttingen-Gesetz die Einrichtung vom Ortsgemeinderäten sta- 
tuiert, TRI. zu weiteren Einzelheiten St.i<it-Umlund-Gxti?chte>1 Bsyern, 
1974, S. 42. 

0') Gesetz zur Ordnung des Großrsurns Hannover V. 14. 12. 1962 (GVBI. 
C. 235). 



Der Verband sollte die Entwidclung der Verbandsglieder - lieben der 
Landeshauprstadt Waiinovcr vi'er Landkreise und über 200 Gemeiii- 
den - durch einheitliche Planung fördern. Z u  diesem Zweck sollte er 
einen Verbandsplaii aufstellmen, der 11. a. Grundsätze für die Nutzuiig 
des Bodens festlegt. Danebeii übertrug das Gesetz dem Verband die 
Aufgabe, die Erhaltung freizuhilcender Flacheii sowie die Vorlial- 
tung von Bau- und  Bauausiauschgclände zu sichern. Organe waren die 
Verbsndsversammlung, derVerbandsvorstand und der Verbandsdirelc- 
ior. Die  Mitglieder der Verbandsversainmlung wurdcn nicht von der Be- 
völkerung direkt, sondern von den Räteii der giößeren Mitgli,edsge- 
ineinden und voii den Kreistagen gewählt. Um Majorisierungen der 
Verhaiidsversammlr~ng durch die Siadt H a i i n o ~ e r  zu verhindern, he- 
schränkte sich die Zahl der von ihr zu entsendenden Mitglieder auf 
40 "10 der Gesiintzahl der Mitglieder der Verbandsversammlung~6). 

Ini Ralunen der Vervaliungs- und Gebieisreform in Niedersachsen 
wurde Anfaiig 1974 au& einc Neuregelung der Verwaltungs- und 
Gebietastruktur der Region Hannover durchgeführt"). Der  Verbands- 

") Vgl. Stadt-Umland-Gutucbien Bayern, 1974, C. 42; vgl. zum VGH 
1962 ferner Abreni, Kommunalwirtrchaft 1966, C. 209; derr., Die Ver- 
waltungsregion, 1967, C. 41; Baldnuf, Gebietsreforni 1971, C. 92, 129; 
Bischof), DVBI. 1968, C. 369 (372); Everr, Der Crädtebund 1970, C. 230 
(233); Fresdenberg, Mittelbare und unmittelbare Wahl, 1970, C. 138; 
Gehring, NCDCrT H. 31, 1975, C. 49 (58); Flerre, Verwaltuugrregion, 
1967, C. 91; Zrbary, Grundfragen, 1968, C. 11, 16, 41, 52; Klo tz ,  D W  
1967, C. 184 (185 m. w.Nadiw. in Ente. 4 a); Lorchelder, DUV 1962, 
C. 531; Neuffer, DUV 1963, C. 823; dcrr., Die demokratische Gemeinde 
1972, S. 675 (677); Noxvortnc, DW 1963, C. 819 (820); Pernice, AfK 
Jg. 11 (1972), C. 330 (335); Sd,ewner, Verwilrungsregion, 1967, C. 11 
(24); Stern, Kegionall~reis, 1971, C .  40; SternlPiittner, Grundfragen, 
1969, C .  17 m. w.Nachw. in Fntc. 42, wobei die be~ölherungsinäßi~e 
rind wirrshaftliche Enrwidrlring iin VGH (l), die Notwendigkeit einer 
einlieitlidien Planung im Raum Haniiover (B), Cie Voreiirsdieiduiigen 
([B), Geographie, Sisdluiig und Wirridiaft irn VGH (41-46), Ver- 
fleditungen (50), die Vorteile einer Verbandslösung (63), der Finanz- 
ausgleidi im VGH (66) sowie die Integratioiislrraft des VGH (67) er- 
örrerc werden; Weber, Gnrachteii 45. DJT, 1964, C. 11 m. w.Nachw. in 
Fiite. 8;  Zieglcr, Neues Archiv für Niedersadircii, 1967, C. 292; dcrr., 
Koiii~nunalwirtschaf~ 1968, C. 203; derr., Verband Großraum Hannover, 
1970, Cp. 3528 m. W. Nadiw. Zu eiiiem Vergleidi von Großraum Han- 
nover, Umlandverband Frankfurt und Ctudtverband Saarbrücken vgl. 
Sdrddcr ,  Die Verwaltung Bd. 12 (1979), C. 1 (12 if.). 

80) Gesetz über die 1;ornmunale Neugliederring im Raum Haniiover v. 
11. 2. 1974 (GVBI. C. 57). 



bereich wurde erweitert, zu zwanzig Großgemeinden zusamnieiigefaßt 
und die Stadt Iiaiiiiover durch Einoeiiieinduno von Randbezirken ver- " " 
größert. Ein neuer Landkreis Hannover wurde als Rliigkreis uni F-liii- 

iiover gebildet und der Gesamtbereich dein Regierungsbezirlr Hannover 
zugeordnet. 

Die Konipetenzcii des Verbandes Großraum Hannover wurden erhcb- 
Iich erweitert. Der Verbind ist Träger der Regionalplaiiung und stellt 
Regionale Fachpläne für die Sadibereiche Krankenh'äuser, Erwachse- 
nenbildung, Erliolunpseinrichtingeii, Wasser- i!nd Energieversorgung, 
Abfall- und Abwasserbeseitiguiig sowie Verkelirswege lind dazugehö- 
rige Anlagen, ferner einen Rahmenplan für die Schulentwicklung auf. 
Dem Verband wurden auch zahlreiche Vo!lzugsaufgaben, insbesondere 
im öffentlichen Nahverkehr, bei der Sicherung des Rettungsdienstes 
und des Kraiikentraiisportes, auf dem Gebiet des Ausbaus und der 
Unterhaltuiig bedeutsamer Erholuiigseiiirichtungen, dmer Wasserversor- 
gung, der Abwasserbeseitigung und der AbfallbeseitigungO') übertragen. 
Außerdem kann er Aufgaben und Eiiirichtungen auf Antrag eines 
Verbandsmitglieds übernehmen. In weiteren Aufgabenbereichen kann 
er neben den Verbaiidsmitgliederii tätig werden. Die Mitglieder der 
Verbandsversainmluiig werden von den wahlberechtigten Einwohnern 
der Landeshauptstadt Hannover uiid des Landkreises Hannover direkt 
gewählt"). 

Als eine A n  OLerUangsforni zwischen dein älteren und dem iieueren 
seit 1974 in Kraft befindlichen Modell des Verbandes Groflraum 
Hannover ist auch für den Raum Braunschweig ein Verband Grofl- 
rarcrn Brairri~c/mcig gebilde: wordence). Der Ve~band wurde jcdoch mit 

Vgl. dazu insbesondere Götz, Reditsgutachten Abfallbeseitigung, 1977. 
Vgl. zu dierein zweiten Verbandsmodell Adrian, DUV 1978, C. 245; 
Gehring, NSDStT H. 31, C. 49 (59); Poerchel, DUV 1977, C. 231 (238, 
240); Scl,rödcr, Verwaltungsrundschau 1977, 5. 274 (297); dem, Die 
Verwaltung Bd. 12 (1979), S. 1 (14); Seele, Der Laiidl<reis 1976, C. 369; 
St'zdt-Umland-Gutachten Bayern, 1974, C. 43; Wngoner, Stadtvcrband 
Saarbrücken, 1977, S. 16 (20); Weber, Rcdilsguta&reii GrRG-H, 1973, 
S. 8; Wezl, AIK J g  !6 (19771, S. 178. 
Gesetz ü er die Einriditung eines Verbandes Großrautii Braunschweig 
(GrRG-B) v. 16. 10. 1973 (GVEI. C. 363); vgl. zu Aufgabcn und Srruli- 
ru r  des Verbandes Großraum Braunsmweig Poerchel, D W  1977, C. 231 
m. W. Nachw. Zur Auflösung des Verbandes Großraum Braunrchweig 
vgl. das Gesetz V. 26. 5. 1978 (GVBI. C. 4201, die Gesetzesvorlnge h'r. 
3328 L'r-Drucks. 813328 und die Beratungen in der 85. Plenarsitzung 
des LT Nds. v. 21. 2. 1778, 8. W., 35. Tagungsabschnitt sowie in der 
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\Virlcung vom 31. 12. 1978 wieder aufgelöst. Auch der Raum Hannover 
wird von der Landesregierung mit dem Ziel der Auflösuiig einer kom- 
munalen Ebene überprüft. Ein Gesetzentwurf des Iaiiieiimiiiisters, den 
die Nds. Landesregieruiig gebilligt hat, liegt dazu bereits vor. 

6. Nordrhein-Westfalen 

Durdi  das Erste Siegen-Ge~etz'~) ist in N W  die durch 'Eingemeindung 
vergrößerte Stadt  Siegen in den Landkreis Siegen eingegliedert worden, 
wobei sie eine weitgehende Sonderstellung erhielt. Rhnlich wie die 
Stadt  Göttingen nahm auch die Stadt Siegen nach wie vor überwiegend 
die einer kreisfreien Stadt  obliegenden Aufgaben wzhr. 

Die  Gebietsreform in Nordrhein-Westfalen wurde auf der Grundlage 
des Städte-Kreis-Modells vollzogeii7~). Das Stadt-Umland-Probiem 

92. Plenarsitzung v. 10. 5. 1978, 8. WP., 37. Tagungsabschnitt. Die 
Befürnso~ter der Auflösutig des Verbandes sehen dariii eine Verein- 
fachung der Vcrwaltuiigsaufgaben, eine Stärkung der kominunalpali- 
tisdien Veraiitwortung der Kreise und Gemeinden sawic eine „syin- 
pathisdie Trendnwiide", der man unter dem Blickwiiiliel der kammuna- 
leii Selbstverwaltiiiig zustimincii werde, so die Geserzcsvarlage (Begr. 
S. 7) und der damalige Iiiiienininisrer GroP (F.D.P.) in der 85. Plenar- 
sitzung des LT Nds. sowie Sd~röder, Dic Verwaltung Bd. 12 (1979) S. 1 
(23). Die Gegner der Auflösiing beklagen mit Recht deri Wegfall einer 
regionalen Selbstver~altun~sebene und sehe11 die optimale Erledigung 
der greiizübergrcifendeii regionalen Aufgaben im eng verflochtciien 
Stadt-Umland-Raum gefährdet. Auch könne der schiirlle gesetrgeberische 
Sinueiwandel, der in dcr Auflösung des erst vor wenigen Jahren nach 
dein Vorbild des Verbandes Groi3rnum Hannover gegründeren Vcrban- 
des zum Ausdrriek koniine, dazu führen, dai3 das Vertraiien der Büroer 
uiid der betroifeneii kominunaleii Gebictsl<örperschaften in  die Kontinui- 
tät staarlicher Verantwortung leide. 

' 0 )  Gesetz zur Neugliederung des Landkreises Siegen V. 26. 4. 1966 (GV 
S. 217). 

") Vgl. ~ e s e i z  zur Neugliederung der Gemeinden und Kreise des Neu- 
gliederuiigsraumes Axchen v. 14. 12. 1971 (GV S. 414); Gcsctz zur  
Neugliederung der Gemeinden und Krcirc der Neugliederuiigsraumes 
Biclcfeld V. 24. 10. 1972 (GV S. 284); Gcrcrz zur Neuglicderuiig der 
Gemciiideii und Kreise der Ncrigliederungsraumes Ruhraebirt V. 9. 7. 
1974 (GV S. 256); Gescrz zur Nei~~liederuiig der Gcnieiiiden und 
Kreise des Ncugliedcrungsrauines Nicderrhcin Y. 9. 7. 1974 (GV S. 344); 
Gesetz zar Ncugliedcrung der Gcrncindcn und Kreise des Neugliedc- 
ruiigsraurnes hlünstcrlHainm V. 9. 7. 1974 (GV S. 416); Gescrz zur 
Neugliederuiig der Gemeinden und Kreises des xeuglicderungsraumes 
Mön&engladbach/DüsseIdorflW~ppcrral V. 10. 9. 1974 (GV C. 890); 
Gesetz zur Ncuglicdcrung der Gemeinden und Kreise des Neugliede- 



" 
aller Gemeinden des Balluiigsl;erns, zuni Teil auch v o ~  Gemeinden der 
Ballungsranclzone und der Iäiidlichen Zone mit der ICernstadt gelöst. 

Für den Ballungskern des Ruhrgebietes war vom Innenniinister NW 
ein ~tädtcverba~drmodell  zur Erörterung gestellt worden, das die 
Gliederuna des Ruhr~ebietes in dreißig kreisfreie Städte und die Zu- - 
sammenfassuiip dieser Städte zu vier Städteverbinder. mit den jeweili- 
gen Oberzent~en Dortmund, Bochum, Essen und Duisburg als Mittel- 
ounkt vorschlup7?). 

Das Modell des Städteverbandes beruhte auf einer Kombination von 
Tersitorialieform und Funktionalreform'3). wobei für die Städtever- ,, 
bände die Aufgaben der Stadteiirwid~lu:igsplan~ing (Aufstell~ing des 
Flächennutzungsplans, zeitlidie Steuerung des 3iu:eschehens durch 
Destimmung des Zeitpunkts, zu dem die Aufstellung eines Bebauungs- 
plans erforderlich ist, förmliche Festsetzuiin von Sanieruiigsaebieten, 
Vorbereitung und Durchführung von städ;ebaulid~cn ~ n t & k l u r i g s -  
inaßnahmcn. Aufstellune von Eiitwicklunesuroeranimen). der ober- - ". " ,. 
zentralen I;omniun3ien Spitzenversorgung, des öffentlichen Personen- 
nahvcrl<ehrs und die gesetzlicheii Pflichtaufgaben einer kreisfreien 
Stadt vorgesehen waren. Die übrigen Aufgaben, insbesondere sämt- 
liche sonstigen Pflichtaufgaben und freiwilligen Aufgaben der kreis- 
freien Städte sollten den Mitgiiedsstädren weiterhir verbleiben. D u  
Städtevrrband war hinsichtlich seiner kommiii~alverfassuii~sreditlichen 
Struktur als ein gesetzlicher Mellrzwed<verband (Gemeindeverhand) 
konzipiert"). 

runpsraumei Köln V. 5. 11. i974 (GV S. 1092): Geietz zur Neugliede- 
rung der Genicinden und Kreise des Ncugliederuiigsrauines Sauerhndl 
Paderborn V. 5. 11. 1974 (G17 S. 1224). 

'2) Vgl. Iiinrnministcr Nordrhein-Westfalen, Vorsdilng Ruhrpebiet V. 25. 
9. 1972, C. 295; Die Problematik der „Städreverbäiide", Eildieiirt LKT 
NW 1971, S. 289; Entschließung des Deutrclren Lindhreistdges, Der 
Landkreis 1974, S. 330; Schmidt-Afirnann, DUV 1973, C. 109 in. V. 
Nachv. iti Fntc. 3: Waaener, FC V:'e>erner Weber, 1974. C. 957 1965 m. W. 
Nichw.). 
SO ausdrüdrlich der Vorschlzg der Innciiministrrs zur Neiigliederung des 
Ruhrgebiets, C. 297. 

79 Vgl. ZU einer Bewertung dieses Modells Schmidt-Afimann, DUV 1973, 
C. 109; zu weiteren Vorstellungen zur Regelung der Ctadi-Umland-Be- 
reiche in NW, iiisbesondere zu dein von der CDU-Landtagsfrakrion vor- 
geschlagenen Bezirl:sverLand, der die Aufgabe der Regierungrpräsiden- 



i. Rbclniand-Pjnlz 

Durch eine Nuvr l l i e ru i i~  der G~emeiiideordnuii~ wurde in  Klieinland- - - 
Pfalz den kreisfreien und den grijßeren kreisangeliörigen Städten die 
Möelichkeit eröffnet. init umlieoeiiden Gebieuköroerschaften eiiii.11 ~" ~ ~~ " 
N a d ~ b ~ r i c l ~ a f t s l e d  zu bilden, der m i r  dciri Nahhereich der Geinein- 
deii mit zeiitralörtlicher Bedeutung möglichst übereinstimmen soll. 
In jedem Nadibarschaftsbereidi wird ein Nachbarschaftsaussdiun er- 
richtet, der di,e Aufgabe hat, die rnehrcrc Cemeindrii Licrührendrn und 
eine gemeiiirame Abstiminuiig erforderiiden Aiigelegenlieiten zu beraten 
und auf ihre Durchfiihrung niit den hlittein Iromniunaler Zusammeii- 
arbeit, insbesondere durch ZweckverLYnde für  einzeliic oder mehrere 
Aufgaben, hinzuwirkenvj). 

8. Saarland 

Zur  Regelung des Stadt-Uiiilaiid-Bereichs im Saarland ist der Stadt- 
verband Saarbriickeii gebildet worden, der - ursyrüiiglich als Durcti- 
gangsntadium zu eiiici Rcgioiialstadt-Lösung kunz ip ie r~  - sowohl 
Eleniente der Geliietsreform als aiicb der Fui ikt ion~l teform enthiilt"). 

9. Schle~~wig-Holstein 

Fiir Hambiirg lind das schleswig-holsteiiiische Uinland bestelit scit 
1955 der gemciiisame Planuugsrat Hamburg/Sdiles\~ig-Holntein, dnsen 

ten, der I.andschalzsverbändr, der I.~ndesplaiiuiigsge~ncinsdiaItc~~ und 
des Siedlungmcrbandcs Ruhrlrohlenbczirk sowie der Landesbaubchörde 
h h r  übernehmeii rollte, ~ovrei t  deren Aufgaben iiichr auf die Isrcis- 
Sreien Städtc oder Kreise übcrrrageii werrlcil sollten, v.1. Vorsrellungeii 
der Lziidtagsfralrtioncli NW zur Vcrwalrungsrciorm, Eildiriist I.7.CT 
NW 1971, C. 6. Diene Modellvarstellungeii haben sich jcdoch aus :,a!i- 
risdicn lind z. T. auch verf ;~smnj i~redi t l id~c~~ Bcdciilrcn ni&r diiidigcrrlz~. 
Vgl. 5 7 8 GO Rh.-Pf., eingefügt durch Gesetz zur Andemng der Ge- 
ineiiidcordnuiig v. 16. 7 .  1968 (CVBI. C .  132); vgl. zu Reforinvorsrel- 
lungen irn Cradt-Umlaiid-Bcreid, Dehe, SKV 1972, C. 314; Seele,  Der 
L.indb-reis 1976, C. 369 (375); Stadt-Umhiid-Gutiichier~ Bnjier-n, 1971, 
S. 46; vgl. zii den Vcrbandsgeineitidcn in Rhciiiland-Pfalz Unger ,  Stadt- 
vcrliaiid Saarbriidcen, 1977, S. 12 (36). In den Jalircn 1976 und 1977 
sind drei Nachbarschiftiliereiche gebildet worden, 731. Verordtiungwi 
v. 11. 3. 1976 betr. Nnililiarsdisfisbcreich Zweilirüdieii; V. 31. 7. 1976 
betr Nachbarschaftsberridih Maicz; V. 18. 2. 1977 berr. Nachbarschafts- 
bercich Nciieii~hihrlAhrwcilcr. 

'O) Das Modell des Sradtverbaiides Saarbrüdreii wurde iicrcirs oben (C. 26- 
28) Jarscriellr, W. Nact-W. s. dar; iii Fiiten. 84-87. 



Beschlüsse teilweise durch Erlaß des Miiiisierpräsideiten des Landes 
Schieswig-Holstein als Rauinordiiungsplan i in  Sinne des Landespla- 
nungsgesetzcs festgestellt worden sind. AuDerdem sind Arbeitsgemein- 
schaften und Lai~dss~lanungsverbäiide gegründet worden7'). 

111. Weitere Lisungsniodelle 

Neben den in den Ländern vcrwirklichteii Stadt-Umland-Modellen 
sind zahlreiche andere Vorschläge zur  Lösuiig regionaler Problem- 
stellungen erarbeitet worden. Sie gliedern sich in gebietskörperschaft- 
liche Modelle und Verbandsn~odelle'~). 
Zu deii ge6ietikörperrchajtlichen Modellen geliört der Stadt-Land- 
kreisTu), der erweiterte SradtkreissQ), der Iiidustriekreiss1), die Stadt- 

Vgl. zu den Einrelheiteii Stadt-Uminnd-Gutachten Eayrrn, 1974, C. 49 
m. Hiiiw. audi auf die Gebietsreform durch das Zweite und Drittc 
Gesetz zur Neuordnung von Gemeinden und Kreisen V. 23. 11. 1969 
(GVOBI. C. 280) U. V. 3.  7. 1973 (GVOBI. C. 268); vgl. zur regionalen 
Vernaltuiigsneugliederu~~g in Sdileswig-Holsttiii auch das Sochuer.~tän- 
digen-Gutachten Schlerwig-Holrtein, 1963. Seit 1974 bestehcii in Cch1:H. 
Nachbarsdiaftseusschüsse (gg 20 f f .  des Gesetzes iiber die kommunale 
Zusammenarbeit), die im weseiitlichcn der rheiiiland-cifälzisdie~~ Lösung 
cnrsprechen, vgl. Eocrr, Rcgioiialplanung, 1976, C. 80 ff.; Schröder, Die 
Verwaltung Bd. 12  (1979), C. 1 (7 f.). 
Eine Ubereidit der Lösungsmadelle für den Ctaclt-Umland-Bereich ent- 
hält das Stadt-Umland-Gutnchirn Bnyern 1974, C. 50; vgl. ferner W#- 
gener, FS Werner Weber 1974, C. 957 (962); vgl. auch VerfGH Rh.-Pf., 
Urr. V. 17. 4. 1969 - VGH 2/69 - AC 11, S. 73; Lznge, Organisation 
der Re~ioci, 1968; Neufjri., Die demolrratische Gemeinde 1972, C. 675 
(676); Rotbe, DVBI. 1969, C. 784 (786). 
EntwiAelt von Ströii8i, Raumprobleme im Bereich der Großstadt, zitiert 
nach Weber, Guraditen 45. DJT, 1961. C. 35 ii. i'lotlie, DVBI. 1969, 
C. 784 (786). Die I<reisfreie Stadt und der sie uingebeiide Landkreis be- 
halten ihre Selbständigkeit, werden aber im Wege rler Rcalunioii mit 
einer gemeinsamen Vernaltungsspitze ausgestattet. Vgl. ferner Fmnk, 
Uinlandhreis, 1971; Klüber, Zweckverbände, FiBKV'P Bd. 1, 1956, C. 
541 (573); Wq1, DUV 1977, C. 628. 
Vgl. '$ 15 des Musterentwuris einer Deutscheii Gcnieiiideordiiung V. 

1947; das Modell ist von Ströiin (Fnte. 79) eiitwi&~lt norden Danach 
sollen die Gemeinden im weitereii Wirtschafts- und Siedlungsraum (Ver- 
diditiiiigsraum) der Großstadt aus dem Landkreis ausgegliedert rind 
mit dcr Großstadt zu einem Stadtkreis zusammcngesdilorren werden, 
vgl. Kliiber, Zweckverbände, HBKWP Bd. 1, 1956, C. 541 (573); Püil- 
ner, Der Geindinderat 1969, S. 92, der auf vcrfassurigsrechilidie Pro- 



unions2) sowie Regionalstadr, Regionalkreis und Verwalmiigsregion~"), 
-- .- 

bleme hinweist; Rorhe, DVBI. 1969, S. 784 (786); Salzwedel, Raiim 
und Siedlung 1968, H. 3, S. 66; Weber ,  Guiachten 45. DJT, 1964, S. 35. 

'I) Kliiber, DUV 1953, C. 117; dem., Raumforrdiung und l~aumordnvnp 
1954, S. 74. Die kreisfreie Sradt soll mit den angrenzenden Landkreisen 
oder Teilen dnvoii zii eiiicm ncuen Kreis ziisaiiimengefaßt werden. In  
ihm behalten die Umlaiidgemeiiiden ihre koinmnnale Selbständigkeit. 
Die Lindhrcisc, denen sie bisher aiigehörten, werden jedoch durch den 
Iiidustriekreis ersetzt. Vgl. zu diesem Modell fcrner Kliiber, Zwedcver- 
binde, HBKWP Bd. 1, 1956, 5. 541 (573); Kliiber, Kominunalwirr- 
schafr 1969, C. 203; Piittner, Der Gemeinderat 1969, S. 92; Rotbe, 
DVBI. 1969, S. 784 (786). 

'9 K r e b r b a d ,  Kommiiiiale Verhssuiig, 1962, C. 69. Das Modell will „die 
Nachteile verrraglicher Vereinbarungen über die gemeinsame Erfüllung 
von gerneinsamcn Aufgabeii viriiieiden, andererseits aber die Gebiets- 
holieit und damit verbundene Vervialtuiigsliefugnisse der sich vereini- 
genden Gemeinden in einem bestimmten Urifniig bestehen lassen. Die 
Ctadmiiion soll eine iieue Gebierskörpeischaft mir einer iiadi den Vor- 
schriften der kornmunnlen Wahlrechts zu wählenden Vertreti~iigslsörper- 
scliaft und primärer Zuständigkeit sein, wobei die Hoheitsrechte der in  
die Stadtunioii einbezogenen Gemeinden nur insoweit beschränkt wer- 
den sollen, als zectrale Funlitionen dies verlangeii.'' Vgl. a i d  Rotbs 
DVBI. 1969, S. 781 (786); Wagener, ES Werner Weber, 1974, C. 957 
19621. . . 

Ba) Eine Verwaltuiigsregion ist von dcr Sradt Mündien angestrebt worden, 
vgl. Sradtrarsbesdiluß T. 22. 9. 1971 zur Gebietsreform in Bayern und 
Einteilung des Craatsgebiers in Plaiiungsregioiien; Ctelluiignahiiie der 
Stadt München zum Stadt-Uinlnnd-Problem v. 14. 5. 1973; vgl. auch 
Siadr-Umiznd-Gutachten ßnyern, 1974, 5. 51 rn. W. Nadiw. Es wird 
vorgeschlageii, die Rcgioii Müncheii als kommunale SelLstverwal~ungs- 
körpcrsdiait mir regionaleil Planungs- und Vollzugsaufgaben auszuge- 
stalten. Organe der Region sollen ein unmirrelbar gewählter Regionstag 
und ein unrnitrelbar gewZlilcrr Regiuiispräsident sein. Dieser Y6rsdila8 
ist von der aayerirchcn Srazrrregierwng jcdodi nicht aufgegriffen wor- 
den. Vgl. zum Begriff der Vervaltungsregion ferner Dchc, CKV 1972, 
C. 314 (317); I<rrirrt~jenbericht, Der Landkreis 1976, S. 278, der 
darnuf hinwdisr. daß dieses Modell mit Rücksich auf die eriindsärzliche 
Vergleichb:rl<ei; dei Verwaltuiigrnufbaus im ~uiidesgebi; nicht einge- 
führt werden sollte; Görz, FS Werner Weber, 1974, C. 979 (997); 
G~rknecht ,  DUV 1966, 5. 172; oon der Heide, DUV 1966, C. 774 
775); Honnrcker, FS Günrher Küchinhoff, 1972, S. 501 (508); Krebr- L ~ c / J .  Pianongsregion, 1967, C. 76; Raich, D n I .  1968, C. 832; S d r ö -  

der, Verwaltungsrundrchau 1977, S. 294 (295 ni. w. Nachw. in Fnte. 
23); Stcrn, DUV 1968, S .  853 (858 m. w.Nacliw. in Fnte. 65); derr., 
Der Kreis, Bd. 1, 1972, S. 156 m. W. Nnchw. in Fnte. 2; Gröttri<p, Ver- 
w~lrungrregioii, 1967, C. 135; Wagetirr, Verwaltangrregion, 1967, S. 73; 
derr., Der Landkreis 1977, S. 13 (20). 



während der Gen~eindewirrschaftsverband~'), der koinmunale Nadi-  
barschaftsverband") und der Regionalverbanda') zu den Verbandr- 
modellen rechiieii. Wegen ihrer Bedeutung im Blick auf ihre Realisie- 
rnngschancen einerseits und wegen der besonderen verfassuiigsreclit- 
lichen Fragestellungen andererseits solleii die Modelle der Rcgional- 
st.idt und des Regionalkreises naclifolgend gesondcrt ssizziert werden: 

H e t t l q e ,  ,,Stadt und Umlaid", 1963, C. 122; vgl. audi Weber, Gut- 
achten 45. DJT, 1964, C. 38. Hrttia8e denkt an einen Gcmeindeverband 
als überörtlidier Träger Iandesplinerischer und wir:schaftlicher Auf- 
gaben. Der Verband roll zwar nicht den allseitigen Wirkungsbereich 
einer kommunalen Gebietskörperschaft in Aiispruch nilimen können, in 
seinen wirtschaftlicheii und lnndesplnnerischen Aufgabeii soll ihm aber 
cinc Kompetenz-Komperenz eingeräiiini werden, wobei die Vcrtre- 
tungskörperschaft aus mirrelbaren Walilen hervorgchr: vgl. zu weitercii 
Einzelheiten das Stodt-UnilonL-Gt't~~chten Bayern, 1974, C. 55. 

8') Zinzrne~e~ ,  Die Stadt und ihr Umland, KGSt-Gutachten 1963, C. 122. 
Der Nachbarschaftsverband soll alles umschließeii, was in seinem Ak- 
tioiisgebiet durch kommunale Zusamnienarbeit geregelt verden muR 
und damit über einen einfachen „aufgabciibezogenen" Zweclrverband 
hinausgeht und „gebietsbezogen" ist. Vgl. dazu ferner KIiiGei., liom- 
munalwirtschaft 1969, C. 203; Möller, Der Srädrctag 1971, S. 317 (318); 
Rorhe, DVBI. 1969, C. 784 (786); Scheuner, Verwiltuiigsrcgion, 1967, 
C. 11 (13 m. W. Nachw. in Fnteii. 6-9); Weber, Gutadiren $5. DJT, 1964, 
C. 39; vgl. zum stadtregianaleii Nachbarschaftsverband mit ausfiihrlicher 
Er1:iurerung Weber, Der Gemeinderat 1965, C. 242 (248), der unter den, 
stadrregioiialen Nachbarschaftsverband cincn kornrnunaleii Virband 
ohne die Eigenschaft einer Gebietskörperschaft tnit der Aufgabe ver- 
steht, die Eiirwicklung der Stadtregion eiiilieirlich zii plaiieii sowie re- 
gionale Durdifülirungsaufgaben zu übernehmen. 
WCLCI,  Gutachren 45. DJT, 1964, S. 56. Er versteht darunter einen 
kommuiialcn Regionalverband. der die Aufgabe der Regionalplanung 
nach dem Vorbild der SVR und des VGH hat. Außerdem sollrcii Durch- 
führungsaufgaben hinzul:oinmen. Der Regionalverband sollte als eine 
Art weitercnrwickelter Zweckverband Bertandtcilc eines Mehrzwerk- 
verbandes mit einer eigenen Regionalverbandsordnung aufweisen; vgl. 
zu diesem Modell ferner Baldavf, Neugliederung, 1971, C. 108; Freu- 
denberg, Mirrelbare und ucunittelbare Wahl, 1970, S. 200; Friah, Die 
Verwaltungspraxis 1970, C. 241 (245); Gött, ES Weriier Weber, 1974, S. 
979 (986 m. W. Nachw.); Pocidiri, DUV 1977, C. 231 (239), der sielt 
kritisch mit der Positioii von Werner Weber auieinaiidersetzt; Schei'ner, 
Verwaltuiigsregion, 1967, C. 11 (17), der den koiniriuiialen Regionalver- 
band als ,,multifunl~tioiialen Mehrzweck-Gemeindcverbai~C bezeichnet; 
Wagrner, DUV 1976, C. 253 (263), niir dein Vorrciilag, in der Bezirks- 
ebene neben den Regiirungsbezirken überall deckungsgleiche kommu- 
iiale Regionalverbände (Landschaftiverbände) einzurichten. 



1. Rcgionnlstndt 

D a r  besoiiderr für die Verdichtungsräume Ilannavers7), FrankfurtsB), 
Saarbrückenso) und Stuttgartoo) erörterte Regionalstadtmodell sieht die 
Zusammetifassu~i~ des gesamten großrrädtisdien Verflcdiruiigsbereichs 
zu  einer Gebietsl<örperschaft vor, wobei die bestehenden Gemeinden 
und Kreise aufgelöst werden und in der kreisfreien Regionalsradt iuf- 
gehen. Die Regionalstadt wird in i~iiselbständige Bezirke mfgeteilt, 
die zwar  keine Gebiersl~örperschafte~i sind, jedoch gewählte Bezirks- 
Vertretungen haben. Die Organe der Regioiialstadt sind auf der Ebene 
der Zentrale der Rat,  der Verwaltungsausschuß ~iiid der Oberstadt- 
direktur; auf der Beirksebene der Bezirksrat, der Bezirksausschuß und 
der Bezirksdirektor. Piir Rat, Verwaltung und Bezirksvertretungeii 
findct die Ccineiiideurdiiung Anwendung. 

Die Regionalstadt har Persoiial- und Pinanzhohek, sie ist Diensdicri. 
aller Verwaltungsbedienstercii uiid nimmt die wesentlichen Aufgaben 
des Gesamtraums wahr. Den Beziikeii werden alle Zuständigkeiten ein- 
geräumt, rlie auf benirklicher Ebene erledigt werden können Neben 
den Aufgabengruppen, die ausschließlich der Regioiialstadt und aus- 
schließlich den Bezirken zusrel>en, bleibt allerdings eine weitere Gruppe 
von Aufgaben übrig, die nur zum Teil von der Regionalstadt lind 
ziim Teil von den Bezirken wahrgciiomrneii werden Irnnii. Dies gilt 
iiisbcsondere für Zuständigkeiten iin Bereich der flächenrelevanteii In- 
vestitionen sowie iin Bereidi dcr Baiileirploniing. So obli,egt der Regiu- 
iielstadt d:e Veraiitwurtung fü r  die Flächennutzungsplanung, auch die 
Aufarbaining der Beba~.iiingspläiie wird verwaltii~igjreiti~ von der Zen- 

87 Landeibat'ptitndt Nattnoucr, Regioiialstadr Hannover, 1968; Arbcitr- 
kreis der Sorialdcn.ok,,it iscI~~n Partei Deurrchlands nur dem Großrav.m 
Hannover, Die Region Hannover, 1971, C. 4; vgl. LcibbolzlLinuEe, 
Regionalrtadr, 1974, C. S ;  SictnlPi i i!nrr ,  Gruiidiragen, 1969. S .  28; 
Weber, Rechtsgutachren GrKG-H, 1973, C. 13. 

88) Möller, Der Städtetag 1971, S. 317 (318). Der weseiitlichc Inhalr i s ~  ;ii 

den Vorschlägen des Hcsrirci~rn Minirrerr der Ioner:~  für die gcbierliciw 
Nc~~lioderuiig der Laiid1:rcisc Offenbach U. L., Dczernbcr 1773, C. 25 f.  
~ n d  rn der Broschüre „MclirzwrckyfIidir~crband Franlrf~irrIOffcnbach 
- ein Dirkusriansbeitrag", C. 36 ff., wicdergegcben. 

84 VcrfGH Saarl., Urr. V. I R  12. 1971 - Lu 7/74 - (Stadrvcibanil S a ~ i r -  
brürkcn), abgedruckt bei I<iwmrycr, AfK Jg. 15 (1976), C. 85 (102); 
Wagener, Stadtverband Saarbrücken, 1977, C. 16 (27f.). 

On) Weyl, DOV 1977, S. 628. 



tralebene vorbereitet. Die Besdilußfassuiig über Bebauungspläsie uiid 
Umlegungspläiie wird jedoch auf die Bezirksvertretusig delegierta1). 

2.  Rcgionclkreis 

Während das Regioiialsiadtmodell aus einer kreisfreien Gebietskörper- 
schaft und unselbständigen Bezirken besteht, geht der Vorschlag eines 
Regionalkreises von cisier auch komn~uiialverfassun~sreditlich beste- 
henden Zwcistufigkeit aus. Die Städte und Geineiiiden werden als 
,,Bezirkew zum Recionalkreis zusanimengeschlossen, fiir den die Kreis- 
ordnirng zur Anwendung komnit. Die Bezirke sollen als Gemeinden 
eine eigene Pcrsoilal- und Finanzhoheit haben und iin Grundsatz 
diejenigen Aufgaben erfüllen, die nicht zu den notwendigcn Entwick- 
lungsaufgabesi der Region gehören. Auch die Kernstadt soll - mit 
gewissen Sonderstelluiigen - in den Regioiialkreis ainbezosen werden 
und ihre bisherige Kreisfreiheit verlieren*'). Besondere Aufgabe des 
RegionalIrreises ist es, ,,durch einheitliche Planung, gezielte Entwick- 
lungsmaßnahmen und Abstinimunc aller Interessen sein Gebiet sinnvoll 
zri gestaltesi"89. 

U. 

E i i e r ~ e -  und ~asserversorguii:, A~LI I -  und Abwasserbeseitigung ge: 
hören. Durch Verordsiung des Land~esministeriunis kann die Aufgaben- 
verteiluiig zwischen dein Regioiialkiieis und seiiieii Gemeinden, auch 
einzelnen von ihueii, insbesondere auf den Gebieten des Straßenbaus, 
der Schulverwalt~~ng, des Feuerschritzes, der Sozialhilfe und der 
Jugendwohlfahrt abweichend von den allgemeinen Vorschriften geic- 

") Vgl. zu weiteren Einzelheiten des Regionalstadtmodells neben den Na&- 
weisen in Fnren. 87-90 (C. 122); Deuircl~er Landkreirtag, Der Landlrreir 
1974,.5.330 (333); Ewers,  DVB1.1969, S.765; Lange, DerCrädrcrag 1972, 
C. 475; L e r d e ,  DUV 1969, C. 46 (55); Piitiner, Der Gemcindcrxr 1969, 
C. 92 mir dem zurreffenden Hinweis darauf, daD die Rcgionalsradr eine 
in Bezirke gegliederte Gemeinde, der Regionalkreis ein Gcmcindever- 
band mir sclbsrändigeii Gerncinden als Uniergliederiiiig isr; dem., F5 
Lochar Voit, 1976, C. 115 (120); derr., Der Landkreis 1976, 5. 281 (283 
in. w. Nadiw. in Fiire. 22); Rothc, DVBI. 1969, C. 786 (786); Seele, Der 
Landkreis 1974, C. 238; Wagener, F.5 Werner Weber, 1974, S. 957 (973); 
Weber, Eildicnrr LKT NW 1968, C. 346 (347). 

U') Vgl. Landkrei.~ Hnnnouer, Studic, 1968; Bijchoff,  De- I.andl<reis 1969, 
$ 11 f -. .- .. 

'9 ) 3 des Geseizeiitwurfs für ein Gcseir über den Regioiialkreis Ilaniio- 
ver (Anlage 1 der Srudie über eine Regionalsrndr Hannover), 1968. 
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gelt werden. Der Regioiialkreis soll ferner für die Flächeiiiiutzungs- 
planung i m  Geramthereidi zuständig sein"). 
Dieses sowolil in NiedersachsenD6) als auch in Nordrhein-Wesrfalen'P) 
erörterte Konzepte') soll durch die Beibehaltung selbstäiidiger Städte 
und Gemeinden auf Bezirksebeiie im Vergleich zum Repionalstadt- 
Modell zu einer größeren Selbständiglreii kommunaler Einheiten bei- 
tragen und damit den verfassungsrechtli&n Bedenken begegnen, die 
gegen das Regionalstadrniodell vorgetrape;i worden sind. Oh dies ge- 
lungen ist, soll im folgeiidcn unrersucht werden. 

IV. Verfassungsrechtliche Bedenken gegen die verschiedenen Stadt- 
Umland-Modelle 

Aus der institutionellen Garantie der Geineinrleverbäiide, die in Art. 28 
Abs. 2 S. 2 GG enthalten ist, ergibt sich für den Gesetzgeber die ver- 
fassungsrechtlidie Pflicht, bei Reforminaßnahmen Im kommuiialen Be- 
raich einc Gemeindeverbandsebeae zu erhalten, die mit den wesent- 
lichen Kreisfunktioneii ausgestartet ist. 

I .  Allgemeine oei.fassungrrerhtliche Aussageiz 
Aus diesem Grundsatz folgen e:ne Reihe verfa~suii~sreditlidicr Aus- 
sagen, die bereits cine Bewertung und ~erfassungsrechtli&e E i o r d -  
nung der geschilderteii Stadt-Umland-Modelle gestatten. 

Oa) Vgl. zu weiieren Einzelheiten Stndt-Umland-Gi<tnchten Bdyern, 1974, 
C. 53; Stern, Regionalsreis, 1971, S. 2. 

05) Vgl. neben dcii Nachweisen in Ente. 92 (C. 123) Regionalstadr Hannover, 
Modelluntersuchung zur Vcrwahungr- und Gohietsreforrn in Nicdersach- 
sen, 1968; Lnndkreis Hannover, Regionalkrcis Haiiaover. Ergebnisse der 
,,Arbeitsgruppe Regionalstadt", 1970; Die Region Hannover. Ein Vor- 
schlag zur Icommuiialeii Neuordnung, 1970; Bischoif, Der Laiidhrcir 
1969. C. 13; Gnentzsch, Der Städrciag 1969, C. 2 3 :  tilüber, Kommunal- 
wirtschafc 1969, C. 203; Meyer-SoSwidernth, DVBI. 1969, 5. 779 (781). 

0 3  Zntienmitzister Nordrl~ein-Westfalen, Uberlegungcn zuin Vorschlag, Re- 
gionalirreise einzufiihren T. 8. 10. 1968 ". 23. 10. 1968; G r i t e r ,  KPBl. 
1969, C. 232; KOrrermg, Die dernolrratiiche Ceincinde 1971, S. 1C1; 
Martenklodt, KPBl. 1969, C. 15; Rotbe,  Dcr Städtebund 1969, C. 25; 
Schnur, Regionalkreise?, 1971, C. 1. 

O') Vgl. zu Organisation und Aufgaben der Regionalkreises auch Pitter- 
tiznnn, Gcmeiiidcrag 1974, C. 40 (41 1.); Dahm, Der Gemeiiidcrat 1969, 
C. 62; Deiitrd?er Landkreiitng, Der Lanikreis 1974, C. 330; Leidinger, 
Der Landkreis 1973, C. 126; derr., Eilaicnsr LKT NW 1975, C. 66; 
Pit tner,  Der Gemeinderat 1969, C. 92; Stridt-Umlartd-Gutachten Bayern, 
1971, C. 53. 



Weiingleich die in Art. 28 Abs. 2 C. 2 G G  niedergelegte institutionelle 
Garantie der Gemeindeverbandsebeiie nicht zri einer Festschreibung 
der einmal vorhandenen Kommunalstrukturen führen darfQ8), so kann 
sie andererseits audi nicht jeden Eingriff des GcsctzgeOers rechtfertigen, 
der sich aus seiner Sicht etwa mit Gründen des öffentlichen Wohls 
oder mit politischen Zweclcmäßigkeitsgesichtspu~ikte~~ reditfertigcii 
leßioo). 

Die  iiistitutionelle Garantie der kommu~ialen Selbstv-rwaltiing bildet 
vielniehr eine absolute verfassungsrcchtliche Schranke, die der Gesetz- 
geber iiicht überschreiten darf. Diese Grenze ist erreicht, wenn die 
;ecerzdrbLr:,J?e.i Reiorrnm2ßnatimeri ,U eiirii i  I r ~ m n i u n 2 l ~ n  Orfi,xn'- 
cltioiico.rüoi rühreii. d2, Jcrn Ri1.i eiiirr roii Cri1ie:nile.i u r iA Cemr:ii- " " 
deverbänden niit essentialen Kreisfunktioiien wahrgenorniiienen kom- 
munalen Selbstvcrwaltuiig nicht mehr eiitspricht'00). 

Eine Verwalrungsreforni stößt dann a n  verfassungsrechtliche Grenzen, 
wenn das neue Gebilde nidit mehr durch die ,,kommunale Sub- 
stanz"'0'), nämlich .den typischen Kern v o n  Funktionen und Organisa- 
tion, sondcrii nach anders gearteten, übergeordneten regionalen und 
lande~~laner ischen Gesichtspunkten charakterisiert wird - eine Grenze, 
bei der durch Obersdireitung bestimmter Quantitäten ein Umsdilag 
in der Qualität erfolgen würdelo2). 

Diese Schwelle wird dort überschritten, ,,wo der Kreis den Rahmen 
einer lebendig empfundenen gebietskörpersdiaftlidien Eiiihwit sprengt 
und in eine technokratisch manipulierte Verwaltungsapparatur um- 
schlagen würde"'03). Die  Bedeutung solcher Schwellenwerte ist U. a. 

Auf diesen Gesichtspunkt wciscii besonders LeibholzlLinobe, Regioiial- 
stadt, 1974, C. 9 hin; vgl. auch Leibhob,  Gutachten, 1973; den. ,  DVBI. 
1973, C. 715: vgl. audi Weber,  Rechtsgutachten GrRG-H, 1973, C. 17 
mit dem Hinweis daraiif, daß die „Garantie des Art. 28 Abs. 2 GG 
nicht dahiri mißvcrstandeii werden dürfe, sie körine einer Eiirwicklung 
leistunsafähizer Reeionalverbäiide dort. mo sie sich als nocwcndie er- " " " 
weisen, entgegenstehen“. 
Diese Anridir wird vielfach LeibholzlLincke, Regionalstadt, 1974, C .  9, 
zugeschrieben; vgl. Poeichel, DUV 1977, C .  231. Ob dies zutifft ,  mag 
auf sidi beruhen. Jedenfalls stehen LeibhoIzlLincke dieser Ansicht selir 
nahe, wofür sie vielfacb Kritik erfahren haben. 
Vgl. dazu die Nadiw. in Fnten. 166-169 (C. 99-100:1. 
Lerche, DUV 1969, C. 46 (55). 
Stcrn, Der Kreis, Bd. 1, 1972; C. 156 (172). 
Weber, Eildienst LKT NW 1968, S .  346 = Neuordnung der Kreise, 
Bd. 11, 1969, C. 21; so auch Stern, Regionalkreis, 1971, C. 19. 



darin zu sehen, daß dadurch eine Vorstellung von der Größenordnung 
erzeugt wird, bei der eine Großstadt audi in dem besonderen Status 
einer ,,seibständigeii Stadt" das Gefüge eines Kreises, in den sie einbe- 
zogen werden soll, sprengen riürde'o"). Entscheidend kommt es darauf 
an, ob das iieue Gebilde in der Lage ist, seine örtliche Inregrationsauf- 
gabe zu erfüllen'Q~). 

Eine leitbildgerechte Kreisreform erfordert es deshalb, bei Oberschrei- 
tung bestimmter Sc!iwellenwerte zu prüfen, ob noch von einer „kom- 
munalen" Körperschaft gesprochen werden kann, für die ,,Bürgeriiähe" 
und ,,Ortsbezogenheit" charakteristisch siiid"'L). E i le  prinzipielle A'blö- 
suii; der Krcisorgaiiisatioii durch ganz anders geartcte, nach anderen 
Maßstäben als einer mpterialen kommuiialen Selbstverwaltung einge- 
richtete Verbandszebilde würde eine Verfassungsänderung erfordern'07). 
Die Institutioii dmes Kreises als eine die Ortsebene ergänzende integra- 
tionsfördernde Verwaltungseiiilieir setzt auch ein ausreichendes M a ß  
von Ver.waltungsarrfgaben voraus, die eigenverantwortlich wahrgeiiom- 
men werden können. Der Geineindeverband mit essentiellen Kreirauf- 
gaben darf nicht durch eine anders verfaßte Organisation ersetzt wer- 
den, auf die - neben den Geineiiideii - das Schvrergewicht der kom- 
munalen Verwaltungszuständigkeiten verlagert wird. Der Gesetzgeber 
kann zwpr den Landkreisen gewisse Beschränkungen in ihren Aus- 
gleichs- und Ergänzungsfunktionen sowie in  anderen angestammten 
Fuiiktionen auferlegen, er ist jedodi gehindert, die herköminliche Ge- 
meindeverbaiidsebeiie mit essentielleii Kreisfunktionen zugunsten einer 
anders gearteten Verwalt~~iigseiiiheit aufziiheben108). 

1°3 So Weber, Die kreisangehörigen Städte, 1970, C. 22. 
'OG) EVCIS,  DVBI. 1969, S, 765; Köttgen, Sicherung, 1960; Sihnur, Regional- 

kreise, 1971, C. 15; Siedentopf, Die Verwaltung Bd. 4 (1971), S. 279 
(282); Stern, Regionallueis, 1971, C. 19. 

'On) Vgl. audl Schrödrr, Die Vermaltuiig Bd. 12 (1979), S. 1 (19 ff.); Wage- 
ner, Der Landkreis 1966, C. 103 (113). . . 

I"') So Weber, zitiert bei Debe, Der Landkreis 1967, C. 391: Lerche, DUV 
1969, S. 46 (55). 

'"8 P ü f t t i e ~ ,  Verwalrungsrcgion, 1967, S. 111 mit dem Hinweis darauf, daß 
neben die herkömmlichen Einniditungen wie Gemeinde, Landkreis, Land 
und Bund eine ,,iicue Säule" nur treten darf, wenn dies durch eine 
Xnderung des GG zum Ausdrudr kommt; SternlPüttner, Grundfraeen, 
1969, C. 34 rn. w. Namw. in Fnte. 91. Srhröd~r ,  Die Verwaltung Bd. 12 
(1979), S. 1 (21), sieht die verfassungsrechrli&e Grenzc überschnitten, 
wenn der Gesetzgeber einen Umland-Verband rcliafien würde, der durch 



Integrationsfähigkeit der Geineiiideverbaiidsebene setzt im übrigen 
Ortsbezug voraus, der Schaden nimmt, wenn die Verwaltungseinheit 
eine Gröflenordnung erreicht, in ,der überschaubare kommunale Selbst- 
verwaltung nicht gelingen kann. Gerade die B'eispiele der Stadrstaateii 
und mancher Großstädte in Ballungsze~itreii geben Hinweise dafür, vor 
welchen Schwierigkeiten der bürgersdiaftlichcn Beteiligung und Mitver- 
antwortung große kommunale Organisationen ~tehen'"~). Diese Edab-  
riingeii sollten herücksichti~gt werden, wenn zu entscheiden ist, ob die 
lierköinmiicheii koinmunalen 0rgaiiisationsfor.meii zugiinsteii neuer, 
bisher nocli nicht erprobter Modelle aufgegeben werden, die mit dem 
Risiko des Experiinenrierens behaftet sindfio). 

Soweit der Geietzgeher sich darauf beschränkt, unter Beibehaltung der 
Geineiiiden und Kreise zusätzliche Verwaltiingsorganisacioiieii mit be- 
grenzten Kompetenzen zu schaffen, die deii lierkömmliclien Trägerii 
lcomni~~~ir ler  Selbstverwaltung cinen ausreichendeii Wirkui~~skreis  be- 
lassen, bestehen aus der Sicht des Art. 28 Abs. 2 C. 1 G G  keine ver- 
fassuiigsrechtlichen Bedenken"'). 

Aus diesen allgemeineii verfassuiigsrechtlichen Uberlegungen ergeben 
sich für die einzelnen Stadr-Umland-Modelle folgende Beurteilungen: 
Die gesdiilderten Verbandsmodellc begegnen mit Rüdczichr auf die insti- 
tutionelle Garantie der kommuiialeii Selbstverwaltung keinen verfas- 
sungsrecbtliclien Bedenken, wenn 
-- sie die Geineiiideverbands6ene Kreis nicht ersetzen, soiidern zu- 

sätzlich in das kommunale System eingefügt werden, 
- der Aufgabenzsrdmitt so gewählt ist, d a ß  den Gemeinden und 

Kreiseii ein ausreichender, cigenuerantwortlicl~e~ Entscheidungs- 
rawm verbleibt und 

- die nci~geschaffeiien Verhände nicht anstelle der Gemeinden und 
Kreise zum eigentlichen Träger der kammunalen Selbstverwaltung 
werden. 

So gesehen ist der Gesetzgeber verfassungsrechtliich nimt generell ge- 
hindert, unter Beibehaltung der herkömmlichen Komn~uiialstrtiktur 

eine umfasseiide Kurnpeteiizmsstatrungg die in Art. 23 Abi. 1 GG inrti- 
ttitioncll und ltomperenziell geschützten Gemeinden und Kreise ver- 
drängen würde. 

' 0 8 )  SO insbesoiidere SternlPüttner, Grundfragen, 1969, S. 28. 
lL0) Vgl. Stßrt~, RegionrJkrcis, 1971, C. 60. 
"I) So Evers, DVB1. 1969, C. 765; SternlPiittner, Grundfragen, 1969, C. 35. 



U "  

de, ~ehrzwedcvLbände  oder andere Arten der ~e rbands lö sun~en  zu 
verwirklichen. Derartige Modelle sind erst verfassungsrechtlich bedenk- 
lich, wenn sie dazu führen, daß den Gemeinden u l d  Kreisen ein eigeii- 
verantwortlicher Ent~cheidun~sraum zur kraftvollen Betätigung der 
gemeindlichen Selbstverwalti~ng nicht mehr verbleibt. Eine andere - 
noch zu erörternde - Prage ist all'erdings, ob die Verband~bildun~en 
im Einzelfall Gemeinwohlprinzipien und ähnlickeii Verfassungsmaß- 
stäben entsprechen, insbesondere nicht übermäßig in den Kompetenz- 
Gereicb der bestehenden Gemeinden und Gcnieindeverbinde eingreifen. 
Dies ist jedoch Iceiii Probleiii der - an dieser Stelle behandelten - in- 
stitutionellen Recl~tsrubjekrsgaranrie, aus der sich eine sbsolute verfas- 
sungsrechthiche G ~ e n z e  für die Bildung tieuer Orga~iisatioiisformeii 
kommunaler Selbstverwaltuiig ergibt, sondern eine Frage der objekti- 
ven Recbrrinstitutiomgaraßtic, die bestimmte Kompeteiizen der einzel- 
nen Träger kommunaler Seibstverwaimng schützt und Eingriffe etwa 
nur unter Gemeinwohlvorbehalt oder äliiilichen verfassungsrechtlichen 
Prinzipien zuläßt. 

Mit  diesein Vorbehalt sind etwa der in Baden-Württemberg verwirlt- 
lichte Nachbarschaftsverband, der i n  Bayern vorgeschlagene ähnlich 
vcriaßte Stadt-Umland-Verband sowie der in Rheinland-Pfalz durch 
eine Anderung der Gemeindeordnung ermöglichte Nachbarschaftsbe- 
reich oder die Verbandslösungcn in Schleswig-Holstein verfassungs- 
rechtlich unbedenklich. Zum selben Ergebnis führt eine Beurteilung der 
Verbandrmodelle Großraum Hannover und Umlandverband Frank- 
furt. Beide Einrichtungen treten neben die bestehende Gerneiiid'e- und 
Kreisstruktur und lassen den herköininlich vorhandenen Trägern der 
1;ommunalen Selbstverwaltung einen ausreichenden Wirkungskreis. 
Trotz der unmittelbaren derno1;rauischen Legilimation, die beide Ver- 
bände erhalten haben, riiid dem damit eiiihcrgelie~dcn Bedeutungsge- 
winii bleiben sowohl im Großraum Hannover als auch im Bereich des 
Umlandverbandes Frankfurt die Gemeinden und Kreise die primären 
Verwalmngsträger, in deren Hand die Masse der kommunalen Auf- 
gaben liegt. Auch die Einführung von Gemeindewirtschaftsverbänden, 
kommuiialen Nachbarschaftsverbänden oder Resionalverbänden wäre 
aus der Sicht der institutioiiellen Rechts~ubjekts~arantie verfassungsrecht- 
lich unbedenklidi, wenn die überkommene Gemeiniie- und Kreisstruk- 
rur erhalten bleibt, das Schwergewicht der kommunalen Verwaltuiigs- 



tätigkeit nach v ie  vor von Gemeinden und Iireisen wahrgenommeii 
wird und der Verband nur ergänzend iin Bereich der regionalen Auf- 
gaben tätig wird. 
Auch die Einräumiiiig einer Sonderstellung für größere kreisangehörige 
Städte (vgl. Göttingen-Gesetz und Erstes Sippen-Gesetz) verstößt nicht 
gegen die institutionelle Rechtssubjektsgarantie der kommunalen Selbst- 
verwaltung, solange sie den Kreisen einen ihrem Herkommen entspre- 
chenden Aufgabenbereich belaßt. 

Nicht so leicht wie bei den Verbandsmodellen ist eine verfassuiigs- 
rechtliche Beurteilung der gebietskörperscbajtlichen Lösungen. Derarti- 
ge Modelle stoßeii deshalb mehr auf Bedenken, weil sie eher geeignet 
sind, die hergebrachte kommunale Struktur zu ändern und Gemeinde- 
veibände entstehen zu lassen, die nicht mehr in gleicher Weise wie die 
Kreise in der Lage sind, ausgleichende und ergänzende Aufgaben wnhr- 
ziinehmen und damit integrativ zu wirken. 

Besonders kritisch sind unter dem Blidrwinke~ der institutionelleii 
Rechtssubjektsgarantie die Modelle der Rcgiona!stadt und des Regional- 
kreises, die eine Ersetzung der Kreise - und beiin Regianalstadtmo- 
dell auch der Gemeinden - durch eine neuartige Iromniuiiale Organi- 
sationsstruktur bewirken. Auch das Stidteuerbandsmodell, das in Nord- 
rhein-Westfalen diskutiert wurde, unterliegt d'i,esen verfassungsrecht- 
lichen Bedenken. Die drei Lösungsansätze sollen daher nachfolgend ge- 
sondert behandelt werden. 

2. Regionalkreis- uiid Regionalstadtmodell 

Bei allen Uiirerschiedliidibeiten im einzelnen haben das Regianalstadt- 
modell und das Regionalkrei~mo~ell die Gemeinsamkeit, daD die üher- 
kommene in Gemeinden und Kreise gegliederte kommunale Struktur 
durch Verwaltungsainheiten ersetzt wird, die auf regionaler Ebene als 
Gebietskörpers~tiaften verfaßt sind. Der wesentliche Unterschied zwi- 
schen ,beiden Lösungen besteht darin, daß der Regionalkreis aus Ge- 
bietskörperschaften in zwei Ebenen besteht (regionalkreisangehörige 
Städte und Gemeinden sowie der Regionalkreis selbst), während beim 
Rrgionalstadtmodell fiir den Gesamibereich nur eine Gebietskärper- 
sdrait regionalen Ausmaßes gebildet wird, in der säintliche Städte, Ge- 
meinden und Landkreise aufgehen und die nur uiiselbständigc Bezirke 
mit Teilkompetenzen hat. Für die verfassungsrechtlidie Beurteilung 
ergibc sich daraus ein Stufen- oder Rangverbältnis. Da das Regional- 

129 

9 SrBer, Funktionalreform 



sradtrnodell zur Auflösung sämtlicher bes:ehender Gebietskörperschaf- 
ten und Inteeration in eine neue regionale Geh:etsköroerschaft führt. " " 

ist mit seiner Verwirklichuiip ein stärkerer Eiiigniff in die institutionelle 
Rechtssubjektsgarantie verbunden als dem das Regionalkreismodell, bei 
dem kommunalverfassungsrechtlich selbständige Gemeinden und Städte 
(Bezirke) eihalten bleiben. Würde sich somit bereits das Regionallrreis- 
mode!l als verfassungswidrig und unvereinbar mit der institutionellen 
Rcrhtssubj@ktsgarantie des Art. 28 Abs. 2 C. 2 G G  erweisen, so wäre 
auch das Regionalstad~tmodell, mit dem ein noch stärkeres Abweiche11 
von der überkomincnen Gemeixir- und Kreisstruktur verbunden ist, 
nicht verfassungskonform. Beide Modelle sollen daher im Zusammen- 
hang behandelt werden, wobei die verfossungsrechtliche Einsdiäteung 
des Regionalkreisrnodelles im Mittelpunkt steht und das Regionalstadt- 
modell nur insofern zusätzlich behandelmt wird, als es wegen seiner be- 
sonderen kommunalveriassungsrechtlichen Konstruktion Abweicliungen 
von der Regionalkreislösu~g enthält. 

Abgesehen von verwaltungsmäßigen Schwierigkeiten, die vornehin- 
lich 
- in einer zu großen Schwankungsbreite der regionsangehörenden 

Städte und Gemeinden (Bezirke) nach Fläche und Einwohner- 
za!,Iii2), 

- in  einer ungewöhnlichen Ausweitung eines z e~ t r a l en  Vcrwaltungs- 
apparatesliz), 

- in  einer zu starken Hegemonie der Kernstadt"4) und 
- in dem rcgioiialen Zuschnitt, der i ü r  einen Kreis zu groß und f ü r  

einen Regierungsbezirk zu klein sei""), 

"2) D e ~ t t s c h e ~  Lnndkreirtng, Stellungnahine zum Regionalkreirinodell, Eii- 
dienst 1.KT NW 1971, S. 2. 

"*) Derrtrcher Lnndkreirrng, Der Landkreis 1974, C. 330 333) mit dein Hin- i weis darauf, daß die Kernstadt ein ,,erdrückendes 'Iberg<.wichr gegen- 
über den aus dem Landkreis herausgelösten Randgerneinden" erhalte; 
Leidinger, Der Landkreis 1973, C. 126 (127); Meyer-Schwickernth, 
DVBI. 1969, C. 779 (780), der die Gefahr rincr Majorisierung der Kcrn- 
stadt ,,weder durch eine Abstufung des Stimmen.,ewichtes noch durdi 
Mittel der Wahllrreisgeometrie" für neutralirierbar hält; Püttner, Der 
Gemeinderat 1969, C. 92. 

"') Pittermann, Gemeinderag 1974, C.  40 (41); vgl. auch lnnenminiiter NW, 
Eildienst LKT NW 1971, C. 3. 



gesehen werden"G), sind gegen das Regionalkreis- und das Regional- 
stadtmodell gewichtige verfasrunssrec17tlid>e Bedenken vorzutragen: 

Der  Haupteiiiwand besteht dirin,  d a ß  durdi diese repionaleii Lösun- 
gen eine die Ortsebene ergänzende Verwalrungseinheit aufgegeben 
wird1lG). 

Vielfach ist gefragt worden, ob der Regionallireis, der sowohl die Land- 
kreise als aucli die kreisfreien Städte und kreisangehörigen Gemeinden 
i n  sich aufnimmt und möglicherweise auch die Mitteliiistanz ersetzt, 
noch eine Selbst~erwalruiig in überschaubaren Räumen zuläßt und eine 
Iiiregration der Bürger möglich ist. Auch entsteht die Gefahr, d a ß  die 
Ausaleichsfunktion des Regionalkreises auferund sriner erheblichen 
fläd;enmäßigen ~ u s d e h n u n g  leider und writgcheiid vom Obergewicht 
der einzugliedernden großen Städte ibsorbiarr wird"'). 

Deshalb bestehe11 erhebliche verfassuiigsrechtliche Bedenken, ob  der Re- 
eionalkreis noch als Gemeiiideverbaiid mit dmen wesentlichen Kreisfunk- 
tioiien und als eine die Ortsebene ergänzende Verwalrungseinheit be- 
zeichnet werden kann, in der ein örtlicher Bezug bei der Wahrneb- 
niung von Venvaltungsaufgaheii noch vorhinden ist"8). 

"9 In NW ist die Realisierung des Regionalkreismodells aitch auf politische 
Cchwicrigkeiten gestoßen, vgl. dazu Deutrdicr Landizreirtq, Der Kreis 
in der Reform, Der Landkreis 1974, C. 330; Laur, Der Landkreis 1972, 
C. 87 (90); Sre!e, Der Landkreis 1974, S. 238; Weyer, StuGR 1972, C. 
301 (305). . . 
Baldauf, Gebietsreforin, 1971, C. 20 m. W. Nachw.; Deutscher Land- 
kreiftag, Eildienst LKT NW 1971, C. 2 (3); Deutrd~er Lar~dkre ir ta~,  
Der Landkreis 1974, S. 330; Klüber, Komniunalwirtschaft 1969, S. 203 
(205); Körtcring, Die demokratische Gemeinde 1971, C. 101 (103, 104); 
Leidinger, Eildienst LKT NW 1975, C. 66 (69); Mattenklodt, KPBI. 
1969, C. 10; den. ,  KPB1. 1969, C. 233 (234 m.w.Nachw.); Meyei- 
Schvickerath, DVBI. 1969, C .  779 (781); Piittner, Verwalt~ngsre~ion, 
1967, S .  111; Seclc, Der Landkreis 1974, C. 238; Srerri, RegionaIlueir, 
1971, C. 35; den. ,  Der Kreis, Bd. 1, 1972, C. 156 (172); Don Unrrrh, 
Der Kreis, Bd. 1, 1972, S. 11 (43); drrr., DVBI. 1973, C. 1 (8); Wage- 
ncr, FS Werner Weber, 1974, C. 957 (973); Wirfe ,  Gemeindcverbands- 
ebene, 1972, C. 46; vgl. besonders auch Sd~nrw, Regionalkreis?, 1971, 
C. 9. 11. 

'1') So Derrtrcber Lnndkreistog, Der Landkreis 1974, S. 330; vgl. auch 
Körtcring, Dic demokrarische Gemeinde 1971, C. 101 (103 U. 104). 
Mattenklodt, KPB1. 1969, C. 10, der die in NW s. Z vor,acschlagenen 
z ~ ö l f  Regionalkreise im Vergleich zu deii herl~ömmlidien Landkreisen 
als ein ,,aliudW bexrichnet; vgl. audi Stern, Regionalkreir, 1971, S .  35. 



Auch ist die Gefahr nicht auszuschließen, da6  Regionalstadt oder Re- 
gionalkreis nichts anderes bilden als mittelbar von Zentralbehörden ge- 
lcnlite Verwaltungsdienststeile~~. Die Abhängigkeit des einzelnen Be- 
zirks von der Zentralbeliörde muß notwendigerweise zunehmen, wenn 
der Ausgleichsverband geschwächt oder schließlich sogar aufgegeben 
wirdug). 
Das Regionalkreisinodell birgt ferner die Gefahr, daß ein neuartiger 
Gemeindeverband entsteht, der den herköminlichen ICreis auf eine 
regionale Stufe überführt, in der ein effizienter Aktionsradius für die 

- 
bietskörperschaften unterschiedlicher Stufe, also eine Genieinde und 
cinen Kreis, nicht zu einer Mischform inadieii, also eine Gemeinde nicht 
bei Wahrung der vollen städtisclien Souveränität in einen Gemeinde- 
verband (KreisIRegioiialkreis) einbringen bzw. einen Gemeindeverband 
(Kreis) nicht mit einer Gemeinde (Regionalstadt) lrombinieren darf'g'). 
Auch besteht die Gefahr einer Vberfrachtung mit staatlichen Auf- 
tragsaiigelegeiihciteii, denen die Regionalkreis- uiid Regionalstadtmo- 
delle ausaesetzt sind'2". Bei der Kominuiialisierun~ einer Vielzahl von 
bisher staatliclicn Aufgaben würde andererseits die für die Funktioiis- 
fähiekeit der Rc~ie ru i ie  er:orderlicheBefelilsrewali auf eine von dieser " " ~U~ 

nicht ausreichend 'kontrollierbare Verwaltungsorganisation verlagert'23). 
Die Vbertragung aller für den Gesamtrauin wichtiig,eii Aiifpabcn auf 
den RegionalIrr& kann auch zii einer Aushöhlungder Kompetenzen 
der Mitgliedsgemeindcn führen, da  an die Stelle bisher se1,bständiger 

''9 So v o n  Unrwh, Der KTC~E, Dd. 1, 1972, C. 11 (43). 
"') Sirdentopj, Der Landkreis 1974, C. 352 (353); Srcrn, Regionalkreis, 

1971, S. 19; Schnur, Regioiiollireire?, 1971, C. 11 mir dein Hinweis 
darauf, daß der Kreis als Gegensrand der vcrfass:ingsgesctzlidien inrti- 
tutioncllen Garantie kein „Etikcct" sei, dzs „nadi Beliebeii verwendet 
werden" dürfe. 

'") So zurreffend Meyer-Schwickerath, DVBI. 1969, C. 779 (780). 
'32) Deutscher Lalidiirriitag, Eildieiist LKT N V  1971, S. 3 (5); deri.,  Der 

Landl<rcis 1974, C. 330; ICöiterilig, Die dernokrarische Gemeinde 1971, S. 
101 (1O.i) mit dem Hinweis darauf, daß der in NW vorgeschlagene 
Regionalkreis sdiärzungrweire 80 o/o-900/o übertragene oder abgeleitete 
Aufgaben übernehmen sollte; Schnur, Regionalkreise?, 1971, S .  23, 
für den durch die Uberfradituiig der Regionalkreise mit staatlichen Auf- 
tragsanselegenheiten eine Gefälirdung der sachgerechten Erledigung von 
eigenen Selbstverwaltungsaufgaben eintritt; SterrifPCtrner, Grundfra- 
gcn, 1969, C. 15. 

'W) So Wierr, Gemeindeverbandsebenc, 1972, C. 46. 



Städte und G'emeinden, die für die Angelegenheiten 6er örtlichen Ge- 
meinschaft allein verantwortlich waren, teilselbständige Bezirke mit nur 
begrenzten Kompetenzen treten. Dabei ist davon auszugehen, daß die 
verf;issungstechtSich geschiitzte Seibstverwaltung einer Gemeinde be- 
griffrnotweiidi:: eine Einheit ist lind iiiclit zwischen zwei ,,Teilgen~&n- 
den" aufgespalten werden kanii'"). Der voISständige Entzug typisch 
gemeind!idier Koinpetenzen zuguiisten einer regionalen Aufgabenwahr- 
iiehinung wäre auch init der i i i  Art.  28 Abs. 2 S. 1 G G  gewährleistcten 
institutionelleii Garantie der gemeindlichen Selbstverwaltuug nicht rer- 
einbar'"). 

Eine noch geringere Teildezentralisieruiig auf B'ezirksebene, wie sie das 
Regionalstadtmodell vorsieht, genügt noch weniger den verfxsungs- 
reditlichen Anforderuiigen, d a  die vormals selbständigen Städte und 
Gemeinden durdi umf;rnkng in Ortschaften oder ~ e z i r k e  der Selbst- 
verwaltunosrarantie entkleidet würden. Ein solch,er Garaneieabbau wi- 
derspricht aber gerade dem Sinn des Selbstverwaltungrredirs in Art. 28 
Abs. 2 GG'28). 

Regionalkreis- und Regioiialstadtniodell sind daher nur vereinzelt auf 
Zustimmung'"), überwiegend jedoch auf Ablehnung gestol3en'20). 

Vgl. dazu KIüber, ICammunalwirtrchaft 1967, S. 203 in. W. Nachw., der 
besonders die Aufteiluiig der P1anungszuständigkcit.i zwisdieii K~gio- 
nalstadr und Bezirken als bedenklich bezeichiiet. 

l Z 5 )  PUrttier, Der Gemeinderat 1969, C. 9 2  (93) ,  der den vallsrändigeii Eiit- 
zug der Bauleitplanung aus dcni gemeindlichen Bereich für verfassungs- 
widrig Iiälr und zumindest die Aiifstellvnff der Bebauungspläiie den Be- 
zirken vorbehalten will. 

123 Vgl. SrertilPÜtrner, Grundfragen, 1969, C. 30 in. W. Nachw. iii Fnte. 7 7 ;  
vgl. zur P l ä c h ~ n n ~ t t ~ ~ ~ ~ p ~ p l i l n u n g  auf Regionalebene auch Wagener, 
Siadtverbaiid Saarbrücken, 1 9 7 7 , s .  16 (26) .  

12') Vgl. B i r d o f f ,  Der Landkreis 1969, C. 13, der sidi für das Regioiinl- 
kteislronzept ausspricht; Griitcr, ICPBI. 1969, C. 232:  Kliiber, Kommu- 
nalwirtschaft 1969, C. 203,  der sich gegen die ReGioiialkreislösuq, jedoch 
für das Rcgionalstadthonzcpt ausspridic (C. 205, 206) ;  Leibholz, Gut- 
achten, 1973; den . ,  DVB1. 1973, C. 7 1 5 ;  LeibholzlLiticke, Regionalrradt, 
197', C. 5 7 ;  vgl. auch VerfGH Saarl., Urt. v. 18. 12. 1974 - Lv 7 / 7 4  
- (Scadrverband Caarbrüdien), abgedrudrt bei Knemeyer, AfK Jg. 15 
(1976) ,  S. 85 ( 1 0 4 ,  der sich allerdings nicht ausdrücklich mit der Ver- 
fassungsmäßig!reit eines RegionalIrreises oder einer RcGionalstadt be- 
schäftigt, jedoch den Stndtverband Saarbrüekeii, der in seiner gegeii- 
wärtigeii Struktur Teile einer Kegionalkreislösung in eineiii Zwisdiensta- 
dium verwirklicht, für mit der institutionellen Garantie der  lcominu- 
~ialen Selbstverwaltung vereinbar bezeichnet hat. 
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Dabei werden auch Gesiditspiiikte dcr 1,aiideseinheitlichLit und Sp 
stemeereditiekeit der koinmuiialeii Verivaltunesstruitur in den versdiie- 
d e n e n ~ u n d e l l ~ n d e r n ' ~ ~ )  sowie ~es id i t s~unk te 'de r  Bundestreuel") gegen 
beide Modelle vorgebraclit und auf die nachteiligsn Folgen einet mit 
den Modellen zumeist verbundenen zumi~idest unzweckmäfligen Auf- 
Iüsung der Regieri~ngspräsidentenebenc hingewiesen'al). 

Die Ersetzung des bisherigen kominunalen Gefüges durdi eine Regio- 
nalstadt odcr einen Regionalk~eis wäre daher mit der in  Art. 28 Abs. 2 
S. 2 G G  enthalceneii institutionellen Rechtssubj.ktsgaran:ie nicht ver- 
einbar und daher verfassungswidrig. - 
12*) Vgl. uclieii dru Naehw. in Fnten. 116-127 (S. 131-134) VeriGH NW, 

Urt. V. 24.4. 1970 - VGH 13/69 - (Bonii), D m l .  1970, C. 794 (799), 
dcr die VcrfassuiigsmäiligkeiL riner l<rgioi>alLreisli.:~un~ zwar ini Erzeh- 
riis offen ließ, den Gesetzgeber jedoch für bcredirint hielt, im Raliincn sei- 
nes Erinessciir bei der AlirXgung vcrschiedcner förungeu aiich dcr Tnt- 
sache Rechnung zu tragen, „das gegen die Rcgio~ilircislösuii~ ernsihshe 
und nidit offensichtlich abwegige verfassuiissredirlic1~eBedenI~e~~ crlioben 
wurdeu". 

123 Vgl. Z U  diirrm Gesichirpunlrt Piüerinnnn, Gemeiiidettg 1974, C. 40 
(42); Deirtrcher Landkreirtrg, Eildienst LKT NW 1971, S. 3 (5); Pütt- 
rier, Der Landkreis 1976, S. 281 (282); Rathe, Der Städtebund 1969, 
C. 25 (31). 

'**) Püttrrer, Der Landkreis 1976, S. 281 (282), der aus Art. 28 Abs. 1 S. 1 
GG für den Bund eiiieii Anspruch auf Wahrung der Eiiiheitlichkeit der 
deutschen Verwa!tung und spez.iell einen Ansprudi gegeii die Länder a ~ f  
Beibrlialrung der Kreisebene ableitet; sgl. auch Stern, Regionalkreis, 
1971, S. 10, der auch das Prinzip dei Hoinogeiiität heranzieht; demgc- 
genülier list der VerfGH Saarl., Urr. v. 18. 12. 1974 - Lv 7/74 - 
AfK Jg. 15 (1976), C. 85 (102) in dein Ctadrverli:ad Saarbrücken, der 
für den Gesamtbereich die einem Landkreis zufallenden Aufpaben er- 
iGllc, ,,einen Verstoß gegen dar Geb t  der Dundeseinheirlidikeit oder 
der Bundestreue iiisbesonderr im Hinblidr auf Luiidesrectitlidie Vor- 
schriften, welche an dic Untersdieidung von Kreisen, lcreisaiigeliörigen 
und kreisfreieil Gemeinden ankuüvfeii. nicht festoesrellr". . . 

'") Vgl. zur verfassiingsrechrlichen Zulärsigkeit und Zwed<rnäf,igkeic der 
Auflösuiig des Regierungspräsidei~ren Griiter, KPDI. 1969, C. 232; 
Ki-öser, Mittelinstaiiz, NSDStT, 1975, S. 27; Mayer, FS Wiilli Geiger, 
1974. P. 735; Rothe, Der Städtebund 1969, C. 25: Schnxr, Regioiialkrei- 
Se?, 1971, S. 5, 17, der die Abrchaffun~ der iillgerneinen staatlichen Mit- 
telinstanz zugunsren von Regioiialkrciren zwar oidir f ü r  varfassungswi- 
drig, jedoch für unzwedrinäßig hält; Stellungiiahnie der Professoren, 
BaWüX'BI. 1973, S. 72; IViese, Gemeiiidevrrbaiid:ebene, 1972, C. 46; 
W. Nadiw. Lei Ulrrrenbach, Literaturvcrzeichnis zur Verwa!ruiigsreform, 
NCDSrT H. 31, 1975, C. 179. 



Ahnlichen verfaasungsrcchtlichc~~ Bedeiikcn begegnet auch das in Nord-  
rheiii-Westfalen für das Ruhrgeliiet erörterte Städteverbandsrnodell'SP). 
Die  als Mehrzweckverbinds mit indirekt gewählter Verbandsversamm- 
Jung konzipierten Städreverbände, denen iin Bereidi der Planung, der 
Trä~erschai t  von öffeiitlicheii Personennahverkehrs-Unter~~ehinen, bei 

" .  
weseinrtlldie ~uil 'ktionen überrrageii werden sollen, fiihren z u  einer ge: 
wichtigen Einrc~~r2rihung des S e l b s t v e ~ n l t u n ~ s r e c h r s  der bereiligten 
Groß- und Mittelstädtc. Dies gilt bcsonders für dein gesamtcn Bereich 
der komrnriinalen Planung, der weitgehend voll den Städteverbänden 
beeinflußt wird's3). 

Wegen der institutionellen Garaintie der gemeindlichen Selbstverwal- 
tung (Art. 28 Abs. 2 S. 1 G G )  fiindet eine übertragung gemeindlicher 
Aufgaben auf die regionale Ebene dort ihre Grenze, wo  die den Ge- 
meinden verbleibenden Kompetenzen wesentlich unter die einer kreis- 
aiigehörigein Stadt absinl~eii'34). Deshalb muß  die Mnrse der gemeind- 
lichen Aufgaben den verbandsangeliörigen Städten verbleiben. Ein stär- 
kcrer Entzug gemeindlicher Kompetenzen ist besonders deshalb verfas- 
sungsrechtlich nicht vertretbar, weil der Stäidteverband eine nur indi- 
rekt gewzhlte und nicht eine ans uinrnittelbareii Volksmahlen hervorge- 
sningene Vci-bandsversainiiilung crhalten sollte'J". 

'37 Vgl. dazu Die Problematik der ,,Städteverbäiidc", Eildiensi LKT N W  
1971, S. 289 (290); Deutscl?ei. Landkreistag, Der Landkreis 1974, S. 
330 (334); Inneiirr,itWter des Laizder NW, Ruhrgebietsvorschlag, 1972, 
S. 297 (301); Schtiidt-Aprnann, DOV 1973, S. 109 m.w.Na&w. iii 
Fntc. 3; Siedentop), Ruhrgebist, 1972, S. 70; Wageizrr, I<rcisneugliedc- 
rung, 1972, S. 249, 312 (Verbandr-Stadt-Modcil); den. ,  ES Wcrner 
Weber, 1974, C. 957 (965); der,., Stadtverband Saarbrüdren, 1977, S. 16 
(21). 

'93) ~cbmidt-~/3rnonn, DUV 1973, S. 109 (112), der seine Verwunderung 
darüber zum Ausdrudi briingt, „mit welcher Lcichtigkcit hier kom- 
munale (nidx Kreis- oder Regional-)Entwidrlungsplinu~~g auf einen 
unstreitig über den einzelnen Mitglicdssrädren stehenden Verband ver- 
lagert wird". 

lS4) Dic Problemarik der ,,Stiidtevcrbäiidc", Eildiensr LKT NW 1971, S. 
289 1290). ~, 

'3 Auf diesen Gesichtspunlit weist besonders Scbrnidi-Ajrnann, DUV 1973, 
S. 109 (113), hin. 



Auch deshalb wäre e i  iiiizul:issig, dic Planungs-, Fiiiaiiz- und Personal- 
holieit vollständig auf die Städteverbände zu verlegen und den betei- 
ligten Städte11 iiii wesentlichen nur Durdiführungsaufgaben zu über- 
tragen, wudurdi eine Art Zwei-Stufen-Stadt eiirste'nen würde. Es bleibt 
deshalb nur die Rückführung der Verbandskompetenz auf d'en Rah- 
men eines potenzierten Zweckverbaiides. Als Mehrzweckverband init 
indirekt gewälilter Verbandsvers~rnmlun~ ist der Städteverband nur 
dann verfassungsmäßig, wenn der den Mitgliedsrtädten verbleibende 
Auigabelihestand denen kreisingehöriger Städte iii etwa ennpricht'ao). 
Der andere denkbare Weg, auch dem Städteverband Gemeindequalität 
zuzuerkennen und ihn mit einer direkt gewählten Vertretungskirper- 
schsft auszuswtteii, ist nidit gangbar, weil damit eine echte Zwei-Stu- 
fen-Stadt geschaffen würde, die mit Rücksicht auf die institutionelle 
Garantie der gemeindlichen (Arr. 28 Abs. 2. C. 1 GG) und der ge- 
meindeverbandlichen (Art. 28 Abs. 2 S. 2 GG) koinmunaleii Selbstver- 
waltung verfassungsrechtlich nicht zullssig ist'='). 

Auch der in Nordrhein-\'/estfalen für das Ruhrgebiet s. Z. erörterte 
Vorschlag des Iiiiieiiministers NW zur Bildung von Städteverbändeii 
ist daher in der vorgelegten Form mit der institurionellen Garantie der 
kommunalen Selbstverwaltung nicht zu vereinbaren und daher verfas- 
sungswidrig. 

. . 
ly7) Vgl. zum Zwei-Stufen-Gemeindemodell Burmertt~, Gesrltungsmöglidi- 

heiten, 1969, C. 102; Schmidt-APrnnnn, DOV 1973, C. 109 (113). 



Vierter Teil: 

Aus der objektiven Rechtsinstitutionsgarantie abgeleitete ver- 
fassungsrechtliflie Vorgaben für die kommunale Funktional- 
reform als Anknüpfungspunkt für die Entwiclclung verfas- 
sungsrechtlicher Zielangaben, Einzelmaßstäbe und Kontroll- 
grundsätze für Aufgabenverteilung, Aufgabenentzug und Neu- 
regelung der Eigenverantwortlichkeit im kommunalen Bereich 

Nachdem erörtert worden ist, welche verfassuiigsrechtlichen Vorgaben 
für gesetzgeberische Verwaltungsreformen sich aus der institutionellen 
Rechtssubjektsgarantie der Icoinmunalen Selbstverwaltung ergeben und 
welche absoluten verfassuiigsrechtlichen Schranken daraus für die Ver- 
wirklichung von Stadt-Umland-Modellen regionalen Z~ischnitu abzulei- 
ten sind, soll nuiimehr der zweite Garantieinhalt des Art. 28 Abs. 2 
GG - die objektive Rechtsinstitutionsgarantie - und die daraus fol- 
genden veriassungsreditlidien Maflstäbe für die kommunale Funktio- 
nalreform untersucht werden. Während die institutionelle Rechtssub- 
jektsgarantie darauf angelegt ist, den Bestand von Gemeinden und Ge- 
meiiideverbänden mit den weseiitlichen Kreisaufgaben als Einrichtuii- 
gen zu erhalten, schützt die objekiive Rechtsinstitutionsgaranrie der 
Irominuiialen Selbstverwaltung einen Bereich eigenverarltwortlich wahr- 
zunehmender Komlietenzen, die den Gemeinden und Geiiieiiidever- 
bänden nicht entzogen werden diirfeii. Dieser Garantieinhalt des Art. 
28 Abs. 2 GG betrifft also verfassungsrechtl~iche Schranken für den 
Aufgabenenuug und überhaupt die Aufgabenverteiluiig unter den 
Trägern Itommui~aler Selbstverwaltung sowie die ~esetzliche Neurege- 
lun,: Ji,r kornrn~n.~li,n L~gciiv.??nr\vor~lirhk?ir ~ i i J  . :~ i i i i r  .:ii-n n :~- 
~iit~~ikr.~~. .  J.,m sirh Ji. l 'u~il~rio~i~lr:.~or:n nA:n .icr rnhc!:Ji?.~ i % ; l J u ~ i ~  " 
neuer kommunaler Organisarioneii im Schwerpuiikt zuweiidet. 
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§ 4 

Verfassungsreditlidie Maßstäbe der kommunalen Gebietsre- 
form als Aiiknüpfungspunkt 

Fragt man n a h  verfassungsrechtlidien Maßstäben; die sich für diesen 
Teil der Funktionalreform aus Art. 28 Abs. 2 GG ableiten, so liegt 
es nahe, an die verfassungsrechtlichen Gmndsätze und Prinzipien anzu- 
knüpfen. die .für die verfassungsgerich~tliche Kontrolle der kornmwnrr- 
len Gebietsreforrn von ~ e c l i t s ~ r e d i u n ~  und Literar~r entwiclrelr worden 
sind. Dies nilt nicht niir deshalb. weil Maßnahmen der kommunalen 
Gebiets- und Funlrtionalrcform sidi vielfach übersdineiden und in enger 
Beviehung zueinander stehen. Wichtiger ist noch, daß beide Reformen 
- bei aller Uoterschicdlichl~oit - dasselbe Sdiurigut - die kominu- 
nale Selbstverwaltung - betreffen und daher - n a h  einer ersten Ein- 
schätzung jedenfalls - iiiit den gleichen oder doch verwandten ver- 
fassuiigsreditlidien Maastäben zu beurteilen sein dürften. Um diese 
Fragen näher untersuchen zu könneii, sdiem: es zweckmäßig, mit deii 
verfassungsrechtltichen Grundsitzen und Prinzipien zur koirimunaleii 
Gebietsreform zu beginiien, um von hier einen Ausgangspuiikt für 
v~rfaiiuiigsrechtliche Maßstäbe zu nehmen, dir der Gesetzgeber bei Auf- 
gabenveilagerungeii im komrnunalei~ Bereich zu bzachten hat. Da von 
einer Aufgabeiincuordnun~ nptcii den Gemeinden auch die Gerneinde- 
werbiinde betroffen sein Iröiineri, sind auch iür sic die verfassiiiigsrech~- 
lichen Maßstäbe bei der ltomunaleii Gebietsreforrn zu erörtern. 

I. Verfassungsreditliche Mallstäbe bei der gemeindlidien Gebiets- 
reform 

In einer umfangreichen Reditsprechung, an der sich neben dem 
BVerfG') die Staats- und Veriassungsgerichtshöfe der Länder Baden- 
-- 

I) Das DVrrfG hat dabei an die Entscheidung des StGH für das Deutsdie 
Reich V. 10.111. 12. 1929 - StGM 9 ,  11, 14, 15, 16 U. 19/29 - RGZ 
126, Anhang S. 14 angeknüpft; ein Beridit über die Rechtsprechung des 
BVeriG wird gegeben voii Grarr<(rrnth, DUV 1972, S. 332; vgl. neuer- 
dings auch DVcrfG B. v. 27. 11. 1978 - 2 B s R  165175 - (Stadt 
Laarzcn im Nerigliederungsraurn Hannover), NJW 1979, S. 413 = Bay- 
Vßl. 1979, S. 145: „Für eitic IConrrolle von Neuglirdcrungsgcretzen 
durch das BVerfG gelrcn die gleicheii Grundsätze, ivic sie von den 



Landcrveriassuiigsgorid~te~~ i n  ständiger Redi t~~rediung cnrwidrcli wo;- 
den sind." B. V. 17. 1. 1979 - 2 BvL 6/76 - DUV 1979, S. 405 
(Namensaebunr Rheda-Wiedenbrücki. - 

P) ~ g l .  70" den veröffcntlichren Entscheidungen insbesondere StGH Ba.- 
WÜ., Urr. V. 6. 5. 1967 - GR 111966 - ESVGH 18, C. 1 (2); Urt. v. 
8. 9. 1972 - GR 6/71  - (Landkreis Nürtingen), DUV 1973, S. 163 
(Grundsatzurteil zur Kreisreform); Urt. V. 14. 6. 1974 - GR 1174 - 
DUV 1975, C. 62; Urt. v. 15. 6. 1974 - GR 1/74 - Dt3V 1975, S. 58 
m. Anm. Katz;  Urt. v. 14. 2. 1975 - GR 11/74 - (Neureut), D W  
1975, C. 385 = NJW 1975, C. 1205 m. Anm. Weber, S. 1214 (Grund- 
ratzurteil zur gemeindli&en Gebietsreform); Urt. V. 15. 2. 1975 - 
GR 17, 29, 61/74 - DUV 1975, S. 530; Urr. V. 25. 4. 1975 - GR 
6/74 - (Böblingen u. Cindelfingen), DUV 1975, C. 500; Urt. V. 5. 6. 
1975 - GR 26/74 - DUV 1975, S. 532; Urt. V. 8. 5. 1976 - GR 2, 
8/75 - NJW 1976, S. 2209; Urt. V. 4. 6. 1976 - GR 3/75 - NJW 
1976, S. 2205. In den vcrfassringsgeriditlichen Verfahren um das Be- 
sondere Gemeinderef~rmgeser~ sind erfolgreidi gewesen die Beschwer- 
den: Urt. V. 25. 4 .  1975 - GR 6/74 - (Böblingen/Sindclfingen), 
DUV 1975, C. 500 (fehlerhafte Anhörung); Urt. v. 15. 2. 1975 - GR 
17, 29, 61/74 - (WeingnrtenlBaiiidtlBaienfurr), (Stadt-Umland-Pro- 
blem zweier großer Kreissrädte); Urt. V. 1. 7. 1976 - GR 12/75 - 
(Laudiriiigen) (Verwaltiingsgeineinrdiafrllrommu~~~Ie~ Deinolrratiege- 
bot); Urt. V. 4. 6. 1976 - GR 16/75 - (Aldingen) (Vcrwaltungsge- 
nieins&afr/hommunales Demoliratiegebor); Urt. V. 4. 6. 1976 - GR 
15/75 - (Straßberg) (Ver.iualrungsgemei&ft/I~omunales Demokra- 
tiegebor); Urr. V. 4. 6. 1976 - GR 3/75 - (Murg) (Verwaltungsge- 
meinschaftlkommuiiales Demolcrariegeliot); Urt. V. 1. 4. 1976 - GR 
68/71 - (Talheim) (Erforderlidikeitsp~i~~ziplAl~ve~waltungsg~m~in- 
sdiaft/Systemgere&tigkeir); Urt. V. 19. 3. 1976 - GR 67/74 - (Heu- 
dorfhipringen), (Anhörungsfehler: 350!0 Einwohner, 4l0/u Flache); 
Urr. V. 6. 2. 1976 - GR 66174 - (Ebringen), (Ai~höriin~rfehler: 25Oiii 
Einwohner, 11 010 Fläche). 
Einen Uberiilick über die Reditspreihuiig gibt zion B ~ i i k i ,  DUV 1976, 
S. 29; derr., DUV 1976, S. 810; vgl. ferner zu einer Bewertung der 
Rechtsprechung der StGH Ba.-Wü. Badmf, FS Tübin er Juristenialrul- 
rät, 1977, C. 177; Hoppe, StuGR 1973, S. 14 (15); Ars., StuGB 1973, 
C. 115. Zur Verrreruiigsbere&tigung für aufgelöste Gemeinden vgl. Bosse, 
DUV 1976, C. 34. 

J) Vgl. von den veröffciitlidiren Entsdieidungen VerfC-H Bay., Urt. V. 

15. 2. 1974 - 9 - V11 - 72 - (Ingolrtadt), DVBI. 1975, C. 28 
m.w. Nachw.; Urt. V. 23. 1. 1976 - Vf 15 - V11 - 73 - (Ambrrg 
- Sulzbadi), VerwRspr. Bd. 27 (19761, Nr. 146 (C. 641); Urt. V. 5. 7. 
1977 - Vf 28 - V 76 - (Regeiisbilrg), ßayVB1.1978, S. 271 = NJW 
1978, S. 773; E. V. 20. 12. 1978 - VI 9 V11 76 - BayVB!. 1979, C. 
143 (Zur Anfcditbarkeit von Akten der Gemeindegebietsreform durdi 
Bürger einer aufgelösten Geineinde); VGIH Bay, B. T. 3.3. 1977 - 65 
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falenß), Rheinland-Pfalz'), und  des Saarlandesc) beteiligt habens), 

V 76 - BayVB1. 1979, S. 146; D. V. 28. 3. 1977 - 94 V 76 - (Wahl 
der Organisaaionsform Verwaltuiigsgeiiieinschafr oder Einheirsgemeinde). 
BayVBl. 1975, S. 404. Vgl. zu den Entscheiduiigen auch Erlenkämper, 
Der Srädterag 1978, S. 341 H.; Knemeyer, DUV 1972, S. 346; drrs.,  
Stsat und Kammuiicii, 1979, C. 169; Sdjmidt, DayVBI. 1979, S. 129; 
Sdröder ,  Die Verwaltung Bd. 12 (1979), C. (2); IVcr>~er, BayVBI. 1976, 
S. 705. 

<) StGH Hcss., Urt. v. 11. 4. 1973 - P.Sy. 697 - DUV 1973, S. 524; 
D. v. 15. 7. 1974 - P.Sp. 721 - ESVGH 25, C. 131 (132) (mit Aus- 
Führungen zur Rechünatur dcr Gebietircfarmgesetze); Hinkel, DVBI. 
1974. S. 496 1498). ,~ ~~ \ ~ ~,~ 
StGH Ndr., Urt. V. 23. 1. 1974, - StGH 3/72 - (Cuxhavcn!Laiid 
HadelnlSrade), OVGE 29, C. 512 = Nds. MB!. 1974, S. 367; Urt. V. 
23. 1. 1974 - StGH 2/72 (Wolfsburg), OVGE 29, C. 504 = Nds. 
MBI. 1974, C. 361; Urt. Y. 5. 4. 1974 - StGH 1/73 - (Soltau-Fallirig- 
bastcl), OVGE 29, S. 504 = DVB1. 1974, C. 520 = Nds. MBl. 1974, 
C. 1200, wobei der SrGH Nds. seiiie Ubereinstimmung mit den Prü- 
fungsgruiidsätzen des VerfGH N W  erkiärt; Urt. v. 14.2. 1979 - StGH 
2/77 - (Krcisrefarm), Nds. MB]. 1979, C. 547 = DDV 1979, S. 406 = 
DVBl. 1979, C. 507; vgl. auch Norrvortne, DDV 194, C. 518; Tliicme, 
DrJV 1969, C. 231; Weber, Der Landkreis 1974, C. 80. 

9 Vgl. von den veräffenrlichten Urteilen insbesondere VerfGH NW, Urr. 
V. 24. 4. 1970 - V G H  13/69 - (Bon"), DVBI. 1970, C. 794 m.w. 
Nachw.; Urt. v. 2. 11. 1973 - VerfGH 17/72 - (Sennestadc), DVBI. 
1974, C. 515; Urt. V. 7. 12. 1973 - VerfGH 11/72 - (Leverii), DVBI. 
1974, S. 518; Urt. V. 7. 12. 1975 - VerfGIl 18/72 - (Nettelsredt), 
DVB1. 1974, C. 517; vgl. zu den Entscheidungen des VerfGH N W  vor 
allem floppelRengeliny, Rechtsschutz, 1973, C. 32, 36, 69, 70, 81, 85, 
105, 190; vgl. ferner Ballke, Verfarsungsgcrichtlidx Uberprüfung, 1975, 
C. 53; Bischof), Koniinunale Neu~liederung, 1972; Bock?, Rcditsrchutz, 
1970; Frieienhahn, GC Max Imbaden, 1972, S. 115; Hoppe, DVBI. 1971, 
C. 473; deri.,  StuGR 1973, C. 228; Körrering, SKV 1974, C. 67 u. 
99; L e i d i q e r ,  Der Landkreis 1975, C. 467; Rothe, SruGB 1974, C. 4; 
Schäfers, Siellungnnhme Seimesradr, 1973; SternlBeihge, Anatomie eines 
Ncugliedcrungsverfahre11i, 1977; Stern/Piittner, Neu liederung, 1969; 
vgl. auch die iii Fnten. 25 U. 27 (C. 7) gegeLenen ~ a l w .  Die Entwidr- 
lung der Rechtsprechung des VerfGH NW ist nnchgezeidinet bei Hoppe, 
SruGR 1972, C. 257; derr., FG Wolfgang Heferii~ehl, 1972, C. 91; 
Srüer, ICPBl. 1973, C. 1112; deri., StuGR 1974, C. 138; deri., StuGR 
1974, C. 278; deri., StuGR 1975, C. 24; HoppelSiüer, StuGR 1975, C. 
46; Stiier,  SruGR 1975, S. 109; deri., StuGR 1975, C. 261; HoppelStiier, 
C;uGR 1975, C. 371; dier., CruGR 1976, S. 36; dies., StuGR 1976, C. 
183; dies., StuGR 1976, C. 213; StPer, StuGR 1976, C. 257; dcri., NJW 
1976, C. 1925; d-rr., DVBI. 1977, S. 1; deri., DUV 1978, C. 78 rn. 
Nachw. der Entscheidurigen des VerfGH N W  1975-1977; W. Nadiv.  
bei Stüer, Verfassungsrehtliche Maßstäbe, 1978, C. 187 (Fnte. 482). 
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sowie in einer liauin noch übersehbaren Literaturl0) sind die verfas- 

') Vgl. von den veröffentlichteii Entscheidungen VerfGH Rh.-Pf., Urt. 
v. 17. 4. 1969 - VGH 2/69  - DVBI. 1969, C. 799 = AC 11, C. 7 3 ;  
Urt. Y. 5. 5. 1969 - V G H  3/69  - DVBI. 1970, S. 799 = AS 11, 
C. 201 = D W  1970, C. 198; Urt. V. 5. 5. 1969 - V G H  36/69 - 
DVBI. 1970, C. 780;Urt .  T. 12. 5.1969 - V G H  36/69 -AC 11, C. 206; 
Urr. V. 7.  7 .  1969 - V G H  38/69 - VerwRspr. Bd. 22 (1971), C. 
392; Urt. V. 14. 12. 1970 - V G H  4 / 7 0  - DVBI. 1971, C. 497; Urr. 
T. 22. 12. 1969 - VGH 43/69 -AC 11, C. 280; Urt. T. 14. 12. 1970 - 
V G H  4 / 7 0  - AC 12, C. 239; Uri. V. 8. 12. 1971 - VGI-I 10170 - 
DVB1. 1972, C. 782; Urt. V. 5. 7. 1971 - V G H  21/70 -AC 12, C. 320; 
vgl. auch Dehe, Der Landlrreis 1969, S. 10; Frieienhahn, GS Mnx Im- 
boden, 1972, S. 115 (132);  Hofmann,  DVBI. 1969, C. 776 (777); Sala- 
uiedel, DUV 1969, S. 546; Schäfer, AfK Jg. 8 (1969), S. 249; Seibert, 
Selbstverwaltvnzrnaraniie. 1971. S. 60. - - 

8 ,  Vgl. VerfGH Saarl., v. 29. 4. 1974 - Lv 8/74  - AS 14, S. 122; 
Urt. V. 26. 6. 1974 - Lv 8/74 - NJW 1974, S. 1995; Urt. v. 18. 12. 
1974 - Lv 7 / 7 4  - (Stadtverband Saarbrücken), abgcdrodrt bei Kne- 
rrieyer, AfK Jg. 15 (1976), S. 85 = Eildienst LICT NW 1975, S. 42; 
vgl. auch Krause, AfIC Jg. 13 (1974). C. 377; vgl. zur  lrommunalen Ge- 
biersreform in Sdileswig-Holstcin VG Sdileswig, Urr. v. 18. 4. 1969 - 
8 A 166168 - SdilHA 1970, S. 161. 

O) Die VerfassungsLeschwerde zuiii BVerfG, die Gemeinden und  Ge- 
meindeverbände gciiiiß Art. 93 Abs. l Nr. 4 d GG, $ 91 S. l BVerfGG 
mit der Bebaupiuiig erheben können, daß ein Gesetz des Landes die 
Vorschrift des Art. 28 G G  verlerze, ist gem. 5 91 S. ? BVerfGG ausge- 
schlossen, soweit eine Beschiverde wegen Verletzung des Rechts auf 
Selbstverwaltutig n ~ c h  Landesredit beim Landcsveriassungsger~cl~t er- 
hoben werden kanii. Diese Rcditnschutzinöglidikeic zu den Srants- und 
Vrrfassungsgerichtshöfen der Länder ist für die Geirieiiiden in Bayern 
sowie für die Gemeinden und Gemeindeverbände in Baden-Wiirtrem- 
berg, Nordrhein-Westfalen, Rheiiilrnd-Pfalz und im Saarland eröffnet, 
vgl. HoppelRengeling, Rechtsschutz, 1973, S. 33; vgl. ziir Rechtspre- 
chung der Staats- und Verfassuiigsgerichtshöfe auch Stern, Verfnriungs- 
geridirsbarkeit, 1978, S. 1 ff. 

'O) Vgl. dazu die Nachw. bei HappelRengeling, Rechtrschurz, 1973, 
S. 31 ff., 43 ff., 78 ff., 85 ff., 105 f f .  sowie oben in Fn:eii. 25 U. 27 ( S . 7 ) ;  
vgl. ferner Hoppe, Al<tuelle Probleme, 1973, S. 123, der die Neuglie- 
derungrgcrcrze als Planungsgesetze, Modellgeserze, Reihengeretze, Iiite- 
grarionn- und Aiirgleichsgesetze kennzeidinet; derr., StiiGR 1973, C. 14; 
derr., SruGR 1973, S. 288; Rengeling, Der Landkreis 1974, S. 52; 
Schet»ler, AfK Ja. 12 (1973), S. 1 (16 in. W. Nadiw. in Fnten. 40 U. 4 1 ) ;  
Seibert, Selbstverwalrungsgarantie, 1971, S. 9 ;  Stern, Staatsrecht I ,  
1977, S. 293 (307 m. w.Nachw. in Fnre. 53);  Thieme, DVB1. 1966, S. 
325; Ule,  FS GeLhard Müller, 1970, C. 529; W. Nachw. Lei St ier ,  Ver- 
fassungsrechtliche Malirtäbe, 1978, C. 188 (Fnte. 486). 



sungsrcchtlichen Maßstäbe für die gerichtliclie Kontrolle der gerneiiid- 
lichen Gebietsreforrn entwickelt und ausgebreitet worden. 

1. Ausgangspunkte 

Einigkeit besteht darüber, daß  die Gemeinden nicht institutionell be- 
seitigt, wohl aber individuell aufgelöst werden dürfen, die einzelne 
Gemeinde also keinen absoluten 13estandssdiutz genießt''). 

Auch ist weitgehend unbestritten'"), daß der Gesetzgeber bei gemeind- 
lichen Neilgliederuiigrmaßn~lime~~ gleichwohl verfassungsrechtlichen 
Bindiiiigen uiiterliegt - Bindungeil, die sich auf dem Gemeinwohlprin- 
uiy und dein Anhörungsgebot erpebzn'Y). 

1.1 Gemeiiiwohlvorbehalt 
Ausgangspunkt für die verfassungsgerichtlidie Koiitrolle ist das Ge- 
rneinwolilpri~izip. dein jede staatliche Tätigkeit verpflichtet ist und aus 
dem sich für die gemeindliche Gebietsreforrn zahlreiche instrumentale, 
prozedurale und finale Maljstäbe'" ableiten. 

Das öffentlid7e Wohl (Gemeinwohl, öffentliches Interesse) ist - so 
etwa der VcrfGH NW - ein „wertbezogener. aiisfiill~ingsbedürftiger 
Reditsbegriff, der eine Vielzahl von Ziele11 lind Zwecken deckt. Die 
nindung des Gesetzgebers an das öffentliche Wohl bedeutet daher nicht, 
daß  ihm - abgesehen von Willkürverbot niid Sy~tcmgerrchtiglreit'~) - 
die Verwirklichung bestimmter Neuglieder~~ngsziele oder -prinzipien 
aufgegeben sei. Vielmelir ist es seine Aufgabe, innerhalb des von der 
Verfassung gesteckten weitenRahmens selbst die Ziele der von ihm vor- 

'3 Vgl. dazu insgesaint HoppelRengeling, Rechtsschutz, S. 11, 31, 63,64, 78. 
85,105; VerfGH Ba.-Wü., Urt. V. 14.2.1975-GR 11174-NJW 1975, 
S. 1205; StGH Nds., Urr. V. 4. 5. 1974 - StGH 1/73 - DVB1. 1974, 
S. 520 mir dem Hinweis darauf, da% dies keine völlige Sdiiitzlosigkeit 
bedeutet; VerfGH NW, Urt. T. 24. 4. 1970 -VGH 13/69 - (Bon"), 
DVD1. 1970, C. 794; vgl. ferner Seiberr, Gewährleistung, 1966, S. 1 ff. 

lP) A. Ai Frierenhahn, GS MaxImboden, 1972, S. 115; Ronellenfitsdi, DUV 
1972. S. 191. -,.. 

13) ~ g l .  dazu HoppelRengeling, Rechrssdiutz, 1973, S. 85; vgl. neben den 
vorstehenden Nnchw. etwa audi VerfGH Rh.-Pf., Urt. T. 14. 12. 1970 
- VGM 4170 - AS 12, S. 239 (247); Bethge, DUV 1972, S. 155 (159 
in. W. Nadiw.); Seibert, Selhst~erwalrungs~arantie, 1971, C. 58; Stern/ 
Püttner, Grundfragen, 1969, S. 36. 

I*) Vgl. dazu HoppelRengrling, Rechtssdiutz, 1973, S. 105; Hoppe, FG 
BVerfG, 1976, S. 663 (691); Rengeling, Der Landkreis 1974, S. 52. 

'') Ergänzung vom Verfasser, vgl. Fnten. 43-49 (C. 152-153). 



zunehmenden kommunalen Neuordnung ZII bestimmen und d'  ie von 
ihm zur Verwirklichung dieser Ziele für erforderlich gehalteneii Ein- 
telregelungen zu treffeii.Das öffentliche Wohl istgewahrt,solange Ziele 
angestrebt und Regelungen getroffen werden, die dem Staat und seinen 
Gebietskörperschaften im ganzen mehr nurzen als schaden'"''. 

Die verfassnngsgerichtlid~e Prüfung erstrelrirt sich insbesondere darauf, 
ob die ~esetzliche Maßnahme dem öffentlichen Wohl und den hieran 
oiientierten konlcreten Zielen des Gesetzgebers dient, ob sie wegen der 
Gleichwertigkeit einer die Beschwerdeführerin weniger belastenden Alter- 
i i a b ~ l ö s u n ~  etwa nicht erforderlich ist und ob die mit der gesetzlidien 
MaBnahme eintretenden Nachteile, insbesondere der Beeinträchtigung 
der örtlichen Verbuiideiiheit der Einwohner, nicht außer Verhältnis 
stehen zu den Vorzügen der gesetzlichen Maßnahme. Bei dieser Prü- 
funrr sehen sidi die Staats- nnd Verfassun;.saerichtshöfe an  die Erwä- .. . . 
;uy:n 2n.i N'.:rt~.,gen L, G:s~~zre : -~r>  A ~ ~ ~ ~ ~ > . i e n ,  ~n..>r~i $.L n .hr 0:- 
i~nz::Iirl..h i<:ilrrlinir .Jcr ,.:ndcurig wiJcrli,;blr rhJ .  D:: Z u e A n ~ i -  
i!i;.i<:r .lci gi.~uriA;ii:: i.öiring wirJ von Jin G<ri:liten .i:.lir gr.,ruir":. 

1.2 Kontrolldiihte 
Das zentrale Problem bei der cerichtlictien UberprüfUng kommunaler 
Neuordnnngsiiiaßnahinen ,besteht darin, wie weit der Gerichtshof bei 
seinen Entsdieidungeii in den (politischen) Wertnngs- oder Gestaltungs- 
rauiii des Gesetzgebers eindringen darf oder - anders ausgedrückt - 
weldie richterliche Zurücl~haltung im Blick auf diese autonomen (Iron- 
trollfreien) Entscheidungräume der Gesetzgebers'8) geboten ist. Die 

Ia) Vel. zur  Gemeinwolilprüfung bereits CtGH für dar Deutsche Rcirh, 
Urt. V. 10./11. 12. 1929 - CtGH 9, 11, 14, 15, 16 U. 18/29 - RGZ 
126, Anbnng C. 14 (24); StGH Ba.-Wü., Urt. V. 8. 9. 1972 - GR 6/71  
- DUV 1973, C. 163; Urt. V. 14. 12. 1975 - GR 11/74 - NJW 
1975, C. 1205; VerfGH Bay., B. V. 15. 2. 1974 - Vf. 9 - V11 - 72 - 
DVBI. 1975, C. 28 (29, 33); Urt. V. 23. 1. 1976 - Vf. 15 - V11 - 73 - VerwRspr. Bd. 27 (1976), Nr. 146 (C. 641, 648); L-rt. V. 5. 7. 1977- 
Vf. 28 - V11 - 76 - NJW 1978, C. 773; VerfGM NW iii ständiger 
Reditsprediung, vgl. bereits Urt. Y. 7. 7. 1956 - VGH 5/55 - OVGE 
11, C. 149 (151); VerfGH Rh.-Pf., Urt. V. 17. 4. 1969 - VGH 2/69 - 
AC 11, C. 73 (81 m. W. Nachw.); vgl. auch Becker, Uffentlidie Interessen, 
1968, C. 73; Bückmann, CtuGR 1975, C. 50; Görs, DVBI. 1966, C. 329 
(332); Schoitiiiek, DVBl. 1968, C. 825 (829); Seewnld, Die Verwaltung 
Bd. 6 (1973), C. 389 (392); Ule, Allgemeines Wohl, 1968, C. 125. 

") Vgl. dazu die Nahw. bei Stier, DtlV 1978, C. 78 (83). 
In) Vgl. dazu Srüer, DVBI. 1974, C. 314 m. W. N a c h .  Vgl. zur uerwal- 

tuiigsggerichtli&en Uberprüfung unbestimmter Rechtsbegriffe DVerwG, 
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zihlreichcn Eiitsrhcidungcn der Staats- und Verfassungs~eridits'l~öfe . - 
gestatten d a z u  keine eiiihei'tliche Aussage, weil  die Intensität der ge- 
richtlichen I<ontrolle (Kontrolldichtel zum Tei l  iiiiht uiierhebliche Un-  
terschie2e aufweist und  vielfach d u r m  sta-ke Kursausschläge gekenn- 
zeiclinet istL0). 
Aud i  ist der Strlleiiwert ve~waltungswisseiischaftlicher Ulierlegungen, 
auf denen die Gebietsreform iii weiten Teilen beruhtzo), für die verfas- 

Urt. v. 17. 2. 1978 - 1 C 102176 - (1Cahlekraf:werlre StEAG), BauR 
1978, C. 201 = GewArch. 1978, C. 232 = DVBI. 1978, C. 591 m. Anm. 
nreier = DISV 1978, S. 559 rn. Aiiiii. Valiertdnr = JA 1978, C. 587 
m. Anm. Bnrtii. 

In) Vgl. dazu etwa StGH Ba.-Wii., Urt. v. 8. 9. 1972 - GR 6/71 - 
(Laiidkreir Nürtiiigcn), DUV 1973, S. 163 (164); VerfC;H Uay., B. v. 
15. 2. 1974 - Vf. 9 - V11 - 72 - (Ingulsradt), DVBI. 1975, S. 28 
(29, 33); Urt. v. 5. 7. 1977 - Vf. 28 - V 76 - NJW 1978, S. 773; 
VerfGH NW, U I ~ .  V. 10. 9. 1957 - V G H  1/58 - DUV 1959, S. 457 
m. Hinweis auf die Rspr. des BVerfC; Urt. v. 24. 4. 1970 - VGH 131 
69 - DVBI. 1970, C. 794 (796); Urr. V. 2. 11. 1973 - VGIl  17/72 - 
(Sen~iestadt), DVBI. 1974, S. 515; VerfGH Rh.-PI., Urt. v. 5. 5. 1969 
- VGH 29/69 - DOV 1970, C. 198 (230); Urt. V. 14. 12. 1970 - 
VGH 4/70 - AS 12, S. 239 (248); vgl. ferner Bnchof, FS Tübinger 
Jurisrcnfalrultär, 1977, S. 177; Ralilee, Veriarruiigrgerichrlidic Uberprü- 
fung, 1975, S. 211 U. 213; Berkelihoff, StuGR 1975, C. 351, der s:ch Für 
ciiie stärkere Kontralldichte der Rechtsprediung einsetzt: „Dem Rcchts- 
staar belroinmt ja gelegentlich ein kräftiger Rechrsspruch sehr gut und 
der Bürger hat es dem I'iaminergericht in Berlin bis heute nicht ver- 
gessen, daß es dem Müller von Sanssouci gegen den Landesvater zu 
seinen Recht verlialf"; Brriser, Der Staat Bd. 16 (1977). S. 21 (22 
in. w.Nachw. in Fii:en. 7 U. 10); Görg, DVBI. 1969, C. 772; Alrnger, 
VerwArch. Bd. 50 (L959), S. 271 (285), der sich dageoeii aussp~icht, aiif 
diesem GcLiet einen rechtsfreien, uiikontrollierteii Raum berrelieii zu 
lassen; Srhviirit-Apniann, W D S t R L  Bd. 34 (1976), S. 221 (252 rn. W. 
Nachw. in Friten. 107, 108 U. 109); Schnapp, Zusändigkeitsverteilung, 
1973, C. 4 m. w.Naciw. in Fnte. 18; Särker, BayVB1. 1979, S. 193 (194); 
Stiirr, KPBI. 1973, C. 1112. 
Vp1. dazu Wagener, 'ueubau der Verwaltung, 1969 niit Besprechung von 
Piittner, Die Verwaltung Bd. 4 (1971), S. 98; den. ,  Gebiets- und Ver- 
~ a l t u n ~ s r c f o r t n ,  1973, C. 24. Ziim Einfluß der Verwaltungsgeographie 
arif die Gebictsreform BenzinglGaent~rchl~fädin~lTesdo~pf, Verwal- 
tungsgcographie, 1978, C. 1 ff., sowie Knemqcr, Buchbesprechung, Bay- 
VBI. 1979, S. 96; vgl. au& Laex, DOV 1979, C. 124 mit dem Hinweis 
darauf, daß die angewandte Geographie als Verwaltuiigswissenschait 
ein Ledeursamer interdisriplinärcr Ausatz ist, um Rauni und Vcrwaltuiig 
als Wirkunpsrystein zu erforsdien, darrusrelleii und damit G r u ~ i d l a ~ r i i  
für Politik und rauinwirksaincr Vcrwaltungshandelri zu schaffen. Zum 



sungsgerichrliche Prüfung von Neugliederungsentscheidungen noch weir- 
gehend ungeklärt. Die  Versuche, dar auf einer OperationalisierungP') 
der Neugliederungsenischeid~~n~ beruhende syste~naiialyrisc1ie Bewer- 
t ~ n ~ s v e r f a h r e n  auch im Blick auf die Frülierltcnnuiig von Irnplrmen- 
rationifehlcrn bei der Ein- und Durdifuhmng von  Organisationsände- 
rungen für die vcrfassungsgeriditliche Be~irteilung fruchtbar zu ma- 
chen"", haben von den Gerichten bisher keine Anerkennung erfah- 
ren23). 

2. Anhörilngigebot mit B~griindungrpflidit 

B'ei dieser Ausgangslage kommt den prozeduralen Maßstäben, in deren 
Mittelpunlrt das Anhöratigsgebot steht, bei verfassungsgcrichtlidie~~ Be- 
schwerdeverfahren eine besondere Bedeutung zu. Die  sorgflltige Ab- 
wägung aller fiir und gegen ein Neugliederungsvorhabcn sprechenden 
Griinde ist nur auf der Grundlage einer Anhbrung möglich, die den we- 
sentlichen Inhalt  des Neuglieder~n~svorhabeiis mit allen wesentlichen 
Griinden für  die in ihm enthaltenen Einzelmaßnahmen der betroffe- 
nen Gcbietskörpcrscliaft bekanntgibt2'). 

Zusammenhang zwischen Verwa1tungsrefa:men und Polirischer Wissen- 
smaft die Beiträre in: Böhret (Hrsg.), Verwalrungsreforiiieii und Pali- 
tische ~issenrdiaFt,  1978. 

") HoppelRengeling, Redirischurz, 1973, C. 59; Oberndorfer, Die Ver- 
waltung Bd. 5 (1972), S. 257; Seewnid, Die Verwaltung Bd. 6 (1973), 
C. 389. 

23 Vgl. etwa Hoppe, Gutachten Sennestndt, 1972, S. 1 ff.; Wngenei-, StuGR 
1973, C. 237. Zu  dem Erkennen und der Beseitigung vaii Implen!ciir?- 
tiansfehlern vgl. Koch, Verwaltungsrundsdiau 1978, S. 345 ff. sowie 
KoclilNrubni<er, VOP 1979, C. 82 In. vi. Nadw.  Vgl. zur verwalriings- 
wissensdiafrlidien Erfalgskantrolle (Evaluation) von Organisatianiände- 
rungen Derlicn, Brfolgskantrolle 1976; E i ~ h h o r n l S i c d ~ ~ i i t o ~ ,  Effizienz- 
effekte, 1976; Schiifer, Verbesserung der Gesetzgebung, 1978, S. 385 ff.; 
Tiggemnnn, Kommunale Neugliedcrung, 1977; Wrage, Erfolg der Terri- 
tarialreform, 1975. Zur Durdifükuiig lramplexer Verwxltungsverlahren 
Glieriicke, VOP 1979, C. 142 f. 

9 3 )  V& etwa VerfGH NW, Urr. V. 2. 11. 1973 - VcrfGH 17/72 - 
(Sennestadt), DVB1. 1974, C. 515, der eine verfassungsre&tliche Veror- 
rung des systeinansl tischen Bewertungsverfahrens vermissen IäOt und 
zudein eine nur na$ „skelettierte Sdiadeii-Nutzeii-Bilanz'' vornimmt, 
vgl. Stier, KPB1. 1973, S. 1112 (1113 U. 1114). 
StGH Ba.-Wü., Urt, V. 8. 9. 1972 - GR 6/71 - (Landkreis Nürtin- 
gen), DOV 1973, S. 163 (164); Urt. v. 14. 2. 1975 - GR 11/74 - 
(Neureiit), NJW 1975, C. 1205 = DOV 1975, C. 385; Urr. v. 25. 4. 
1975 - GR 6 /74  - (Bäblingen und Sindelfingen), DUV 1975, S. 500; 
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Es ist allerdiiigs niclit erforderlidi, daß  der Geb ie t skö~~ersd ia f t  alle 
Einzelheiten des Neugliederungsvorhabens mitgeteilt werden. D a  eine 
Anhörung nur soweit erforderlich ist, als die beabsichtigte Maßnahme 
d a  Selbstverwalmngsredir der Gebietskörperschaft zu beeinträditigen . 
geeignet ist, kann eiiie Anhörung entfallen, wenn und soweit eine ge- 
setzliche Maßnahme das Selbstverwaltunasredit der Gebietskör~,erschalt 

Die  ~er fassun~s~en ich t l id ie  Kontrolle einer ordnungsgemäßeii gesetz- 
eeberisdien Abwäeune kann nur eeliiieen. wEnii demGerichtshof die we-  
U U U U .  

sentlichen Elemente der Abwigung erkennbar sind und sie Gegenstand 
des ordnungsgeinäßeii Anhömngsverfahrens waren. Der Gesetzgeber ist 
daher z u  einer Begründung seiner Entsdieidungen verpflichtet (Begrün- 
dungrgelot")). 

Urt. 5. 6. 1975 - GR 26/74 - DÜV 1975, C. 532 (keine Bürgeran- 
hörung zuin Gemeindenamen); Urr. V. 6. 2. 1976 - GR 66/74 - 
(Ebringen), A. U., C. 39 (erneute Anhörung bei wesentlidier Anderring 
des Neugliederungsvorsdilags im Geserzgebungsveifahren); Urt. V. 19. 
3. 1976 - GR 67/74 (HeodorflLiptingen), A. C., S. 41 m. W. Nachw.; 
Urt. V. 1. 4. 1976 - GR 68/74 - (Talheim), A. U., C. 28 (Anhörung 
der aufnehmenden Gemeinde); VerfGH Bay., Urt. V. 15. 2. 1974 - 
Vf. 9 - V11 - 72 - (Ingolstidr), DVBI. 1975, C. 28 (29, 35 m. W. 
Nachw.); Urt. V. 5. 7. 1977 - Vf. 28 - V - 76 - NJW 1978, S. 
773: StGH Nds., Urt. V. 4. 5. 1974 - StGH 1/73 - (ColtaulFalling- 
bostel), DVBI. 1974, C. 520; VerfGH NW, Urt. r. 24. 4. 1970 - VGH 
13/69 - (Bonii), DVBI. 1970, S. 794 (795); Crt. V. 13. 9. 1975 - 
VerfGH 43/74 - NJW 1976, S. 231; VeriGH Rh.-Pf., Urt. V. 17. 4. 
1969 - VGH 2/69 - AS 11, C. 73 = DÜV 1969, C. 560; Urt. v. 5. 5. 
1969 - VGH 3/69 - AC 11, C. 201 !203) = DVBI. 1970, C. 779: 
Urt. T. 5. 5. 1969 - VGH 29/69 - AS 11, S. 118 (134); Urt. V. 22. 
12. 1969 - VGH 43/69 - AC 11, S. 280; Urt. V. 14. 12. 1970 - 
VGF1 4/70 - AC 12, C. 239 (247); Urt. V. 5. 7. 1971 - VGH 21/70 
- AC 12, C. 320; VerfGH Caarl., Urt. V. 29. 4. 1974 - Lv 8/74 - 
AC 14, C. 122 = NJW 1974, C. 1995; vgl. ferner HoppeIRengcling, 
Reditrichutz, 1973, C. 147 m. w. Nadiw.; Orrenbir'bl, DÜV 1969, S. 548 
(549), der die Anhöruiigspflicht als korrcspondierendrs Merlrinal zur 
gesetzg&erischen Gebietsverfügungsholieit erklärt; Seibert, Celbstver- 
waluingrgarantie, 1971, C. 41; UleiLaubinger, DTJBI. 1970, C. 760. 
VerfGH NW, Urt. V. 9. 4. 1976 - VerfGH 24/74 - (Gesdier/Kreir 
Coesfeld), DVBI. 1977, S. 46 ;;- NJW 1976, C. 2211; VGH Biy, B. V. 

3. 3. 1977 - 65 V 76 - RayVB1. 1979, C. 146; StGH Ndr. Urt. V. 

14.2. 1979 - StH U77 - (ICreisreforin), Nds. MBl. V. 2.5. 1979 (Nr. 
19), C. 547 - DDV 1979, C. 406 = DVBI. 1979, C. 507. 
CO VtrfGH NW, Urt. V. 8. 5. 1976 - VerfGH 65174 - (Buir16latz- 
heirnIMannheim), DVRI. 1977, C. 46 = NJW 1976, C. 2209 = StuGR 
1976, C. 179 m. Bespr. HoppelStZcr, CriGR 1976, C. 183; vgl. ferner 
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Weicht der Gesetzgeber von begründeten Vorschlägen des Innenmini- 
sters oder der Landesregierung ah, indem cr nicht näher begründeten 
Abänderuiigsaiiträgen entspricht, so müssen die wesentlichen Gründe 
der Abweichung, die zur  Annahnie der gesetzlid~eii Lösung geführt 
haben, in den Materialien erkennbar gemacht werdenz". 

3.  Motzvkontrollc 
F.inrr unu:n;rs.hr:inl;trn rtriac~un;cg:ridir!~dicn iioiilroll: ~ u i  :hre 
C;eiiic:nn.>3ln~nior111itit unrL.r:i:;:.i die 313t'vr J<$ C ; e ~ L r ~ I ~ ~ b c ~ $ .  d.r 
seine Zielvorscellungeii und Beweggründe arri ö1fentlidien Wohl auszu- 
riditen hat2'). 
Der Gesetzgeber dar1 allerdings nach der Rechtsprech~ng auf die Er- 
reichbarkeit bestimmter Mehrheitseiitsdieidungen und die politische 
Durchsetzbarkeit bestimmter Lösungen Rücksicht nehmen. Sie stelle im 
System der parlamentarischen Demokratie keinen sachireniden Beweg- 
erund ddr. Auch Koalitioi~sabsvrachen. Stiinmabeabeem~fehluneen und 

4 .  Zielkontrolle niit Verbesserung~~ebot und Schaden-Nirtzen-Dilanz 

Neben den Motive11 des Gesetzgebers werden auch seiiiz Zielvorstelluii- 
gen, an denen die einzelne Neugliederuiigseiirscheidung ausgerichtet ist, 
auf ihre Gemeinwohlkonformität geprüft2". 
. -- - -. . . . . - 

Srerrr, Der Kreis, Bd. 1, 1972, C. 156 (173); Stern/Piittner, Grundfragen, 
1969, C .  38, die von einem Begründungszwang. Ermittlungsiwang und 
Rechtfertiguiigszwang des Gesetzgcbcrs hci liomrnunalen Neuglicderungs- 
maßnahmen ausgehen; a.A. StGH Ba.-Wü., Urt. V. 14. 2. 1975 - 
GR 11/74 - (Neureut), DUV 1975, C. 385 (390), der gesetzliche Neu- 
gliederungsmaßnahmen nicht dem für Verwaltungsalitc geltenden Be- 
gründungsgehot unterwerfen will. 

") VerfGH Ba.-Wü., Urt. V. 8. 9. 1972 - GR 6/71 - DUV 1973, C. 163; 
VerfGH Bay., Uri. Y. 5. 7. 1977 - Vf. 28 - V - 76 - NJW 1978, 
C. 773; VerfGH NW, Urt. V. 24. 4. 1970 - VGH 13/69 - DVBI. 
1970. C. 794 (796). - ~ -  . .  L . ~,~ 
S ~ G H  Ba.-Wü., Urt. Y. 8. P. 1972 - GR 6/71 - DUV 1973, Si 163; 
Urr. V. 8. 9. 1972 - GR 6/71 - DUV 1973, S .  153 (164); Urt. Y. 

14. 2. 1975 - GR 11/74 - DUV 1975, C. 385 (391); VerfGH NW, 
Urt. V. 2. 11. 1773 - VcrfGH 17/72 - (Sennestadt), DVBI. 1974, C. 
515 (516); Urt. V. 15. 3. 1975 - VerfGH 11/74 - (Walsum), OVGE 
30, C. 285 m. Hinweis auf die Zulässigkeit der ,,Paketbildiing" und der 
Ahspracheii im sog. ,,Zehncrclub"; vgl. auch Sriier, DUV 1978, C. 78 
(85 m. W. Nachw. iii Pnteii. 109-113) sowie TbrZnh,irdt, Palitiliinhalr, 
1978, C. XV (XXIII). 



Den, Gesetzaeber ist zwar von der Verfissune kein bestimmtes Glic- 

U - " " < 

würde es sein - so der VerfGH NW -, .,ZBel'e zu verwirklichen oder 
Sadiverlialte Iierbeizufüliren, die dem Staat und seinen Gel>ietskörprr- 
schafren iin ganzen m111r schaden als nutzen" (Scl~aden-Nutzen-Bi- 
lanz)3") -- eine Beurreilung, die bei den oft unterschiedlichen Reform- 
konzepten zur koinmunalen NeiigliedemngJl) audi nach einer Gericlits- 
entscheidung vi'elfadi umstritten bleibtaz). 

Wegen des eigeiiverant~1ortliche11 (kontrullfreien) gesetzgeberischen 
Entscheidunes- und iVertunnssoielraurns lilbeii sich die Staats- und 

U " .  
Verfassi~ngsgerichtshöie darauf beschränkt, die Zielvorstellungen und 
Gliederuiigskoiizepte des Gesetzgebers nur daiiii für mit der Verfassung 
unvereinbar zu erLl:iren, wenn ein Gen~eina~o'lilversroß eindeutig zu- 
tage tritt, wobei audi Iiier erliebliche Kurssd~wankiingen in der Recht- 
sprechung feststellbar sind3.J)). 

Vgl. etwa SIGH Ba.-Wü., Urt. Y. 8. 9. 1972 - GR 6/71  - (Landkreis 
Nürtiiigcii), DUV 1973, C. 163 (164); Urr. V. 14. 2. 1975 - GR 11/74 
- (Neureut), DOV 1975, C. 385 = NJW 1975, S. 1205; VerfGH 
Bay., B. V. 15. 2. 1974 - Vf. 9 - V11 - 72 - DVBI. 1975, C. 28 
(33); SrGH Nds., Urt. Y. 4. 5. 1974 - StGH 1/73 - (SoltaulFalling- 
liosiel), OVGE 29, C. 504 = DVB1. 1974, C. 520 (521); VerfGH NW, 
Urt. V. 2. 11. 1973 - VerfGH 17/72 - (Sennestadt), OVGE 2E, C. 
107 = DVBI. 1974, S. 515; Urr. Y. 7. 12. 1973 - VerfGH 11/72 - 
(Levcrii), DVBI. 1975, C. 518 (519); vgl. au& Soeil, BayVB1. 1977, S. 1; 
St ier ,  DVBI. 1978, C. 78 (85) rn. W. Nachw. 

9 VerfGH N I .  Urt. Y. 2. 11. 1973 - VerfGH 17/72 - (Sciinestadti. , . 
' DVBl. 1975, S. 515. 

Vgl. neben den Na&w. i i i  Fiitc. 25 (C. 7) Bci*erihoff, Der Stiidteliund 
1970, C. 256; Bormann, Sozialstaatspontular, 1973; Grafe, SruGR 1973, 
C. 157; Grundfragen der Gciiiers- und Verwaltung,reform, 19 i3  mit den 
dort enthalzenen Beirrägcii; Hartmnnn, Gesetzgeber und Verwaltuligsrc- 
farrnen, 1973; ]ahn, Der Landkreis 1969, C. 351; Lciditiger, Der Land- 
kreis 1974, C. 392; Lor'beldcr, IConiniunale Sclbrtverwaltungrgarantic, 
1976; Rcngeling, DVBI. 1976, C. 352; Sdgmude, StuGB 1976, S. 238; 
Sc!m,nur, Straregic und Taktik, 1966; ders., Zeit für Reform, 1967. 
Val. die Naehw. in Fnte. 27 (C. 7). 

.. 
JW StuGB 
rchhellen), 



I .  R o n t r ~ l l c  der Snchuerhnlrsermittlungen 

Eine sachgerechte Neuglieder~ngsentscheidun~ setzt eine umfassende 
Kenntnis des Gesetzgebers von allen erheblichen Umständen, insbe- 
sondere ein ziitreffendes und vollständiges Eild von den Interessen der 
betroffeiien Gebietskörperschafte~~, voraus. Deshalb wird der Sachver- 
lialt, soweit er für die gesetzgeberische Entscheidung wesentlich ist, in 
tatsächlicher Hinsicht ~ineiiigeschräiikt gepriift. Wegeii der Vorbewer- 
tung durch hlinisterieri u n d  Landesregierung und der dadurch gege- 
benen Beschränkung des Entsdieidungsraumes des Gesetzgebers und der 
auf die Prüfung eindeutiger Feliler in1 Bcreidi der gesetzgeberischen - 
Wertungen, Erwägungen und Prognosen beschränkteii verfnssungsge- 
richtlicheii Kontrolle muß die Inforniationsbasis des Gesetzeebers iii ~~ ~ " ~~-~ 

allen wesentlichen Fragen möglchst breit gehalteii werdeii. Zwar  ist 
eine bis ins Detail gehcnde Auseiiianderserzu~ig mit allen G e s i d ~ t s ~ u n k -  
ten und Einwendungen nicht erforderlich, die Rechtsprechung ver- 
laiigt jedoch, d a 5  der erhebliche Sachverhalt vollständig und sorgf2ltig 
crmittelt, aufgenomrncn, bewertet uiid bei d e r  Neugliederungse~iuchei- 
dung verarbeitet wird%". 

Bei der Anwendung dieser Grundsätze zeigen sich auch hicr in den Ent- 
scheidiin.gen z. T. erhebliche Kursansschläge. Während sich einige Ur- 

Mitt. NW StuGB 111976; Urt. v. 6. 12. 1975 - VcrfGH 62/74 - 
(Werreliiig), DVBI. 1976, C. 393 = Mitt. N W  StuGB 111976 anderer- 
seits; Stüer, KPB1. 1973, C. 1112 (1113). 
Vgl. ZUI verfnssungsgeriiiirlichen Kontrolle der geserrgeberischen Sah-  
verhaltsermitrlungcn etwa StGH Ba.-Wü., Urr. V. 8. 9. 1972 - GR 
6/71 - (Landkreis Nürtingen), DtSV 1973, S. 163, LC 5; CtGH Ndr., 
Urt. T. 4. 5. 1974 - StGH 1/73 - (Soltau/Pallingl>a~tel), DVBI. 1974, 
C. 520 (521) mit der etwas eigenwilligen Formrilieruiig: „Die Nachprü- 
fung umfaRt deii vom Gesetzgeber zugrunde gelegten Sachverhalt dahin, 
ob die aiigeiiomiiiencn Tatsachen zurGffeii d e r  nicht; d e m  treffen sie 
nicht zu, so fehlt es an den Gründen des öffentlichen Wohles"; VerfGH 
NW, Urt. T. 24. 4. 1970 - VGH 13/69 - (Bonn), DVBI. 1970, S. 794; 
Url. T. 12. 7. 1975 - VerfGH 21/74 - (Neuleckum), OVGE 30, C. 
299 mit dein Hinweis darauf, da5 sich der Innenininister und die 
Landesregierung iin Geset~~ebungsvorschl~ brw. Gesetzeii:~i\rf mir 
jedem Detail der Einwendungen der von einer Neuglieder~inpsmaßnali- 
nie betroffenen Gemeinde im cinzclnen nicht ausriiianderzusetzen brau- 
die. Es gciiüge, „weiin 9ie die Einwlnde zur ICenntnis nehnien und 
gewissenhaft verarbeiten und weiiii sidiergestellt ist, daB jeder einzeliie 
Abgeordnete von dem Widerst~nrl der Gemeinde gegen die geplante 
Neugliederung erfährt und den Gründen des Widerstandes iiadigelien 
Irann"; vgl. nudi SlGei ,  DUV 1975, C. 78. 



taile für eine sehr sorgfältige Sa&ve:haltsermittlung aussprechen, ge- 
nügt in anderen Eiitscheiduiigen ein iii den weseiitlichen Punliten zu- 
treffendes Gesamtbilda5). 

Gerade ~Lei gesetzgeberischen Maßiiabinen der Vern~al~tungsrcform spielt 
neben den Wertuiigeii und Erwägungen des Gesetzgabers die Eiii- 
sdiitzung künftiger Eiitwidclungen vielfach eine entscheidende Rolle. 
Die gerichtliche Kontrolle der gesetzgeberischen Progiiosen hat daher 
auch die Staats- und Verfassuiigsgerichtshöfe der Länder wiederholt Le- 
schäftigtz~. Die Gerichte haben sich für eine Gleichstellung der Pro- 
gnosen init den gesetzgeberischen Wertungen un'd Erwägungen ausge- 
sproclieii ixiid die Verfassungs~.ldrigkeit eiiier Neugliederuiigsmaß- 
iiahiiie nur da1111 fest.e,estellt, wenn die Prognose auf unzutreffende 
Tatsachenaiinaliine~i gGrii~ider war, in der ~ k h o d e n a n w e n d u n g  Feh- 
ler aufwies oder soiist eindeutig fehlerhaft oder offei~siclitlich falsch 

7 .  Eignungsprüfung 

Nach ständiger Rechrspirechung der Staats- und Verfassungsgerichtshöfe 
ist eine kommunale Neugliederungsinaßnahme nur gemeinwohlkon- 
form, wenn sie geeignet ist, den a m  Gemeinwohl orientierreii Zwedren 
des Gesetzes sofort oder künftig zu dienen. Iii den Entscheidungen 
werden daher die gesetzgelierischen Maßnahmen auf ihre Zweckgeeig- 
netheit geprüft. Sic sind verfassuiigswidrig. wenn sie sich im Bliclc auf 
die gesetzgeLerischeii Ziele und Zwedre als eiiideutig ungeeignet er- 
weiseng'). Auch bei dieser Prüfung werden die gesstzg+berischzii Wer- 

's) Vgl. ZU der sog. ,,Gesamtbild-Theorie" des VerfGH NW Stüer, KPBI. 
1973, C. 1112: den.,  StuGR 1974, S. 138. 

1" Vgl. etwa StGH Ba.-Wü., Urt. v. 8. 9 .  1972 - GR 6 / 7 1  - DUV 
1973, C. 163 (164) ;  Urt. V. 14. 2 .  1975 - GI< 11/74  - DUV 1975, 
S. 385 (369);  VerfGH Bay., Urr. Y. 5 .  7 .  1977 - Vf. 28 - V 7 6  - 
NJW 1978, C. 773;  VerfGH NW, Urr. v. 12. 1973 - VcifGH 111 
7 2  - (Lcvcrn), DVBI. 1974, C. 518 (519):  vgl. aud, Breuer, Der Staat 
Bd. 16 (1977),  C. 21; HoppelRengeling, Rechtssdiurz, 1973, C. 85;  Or- 
retibiihl, FG BVerfG, Bd. 1, 1976, C. 458 ni. umfangr. Nadiw.; vgl. auch 
Phiiippi, Tatsadienfestsrellui~gen, 1971, C. 124. 

a7) Vgl. zu dieser Eignungsprüfung Hoppe/Rengel ing,  RechtssfsFdiutz, 1973, 
S. 124; vgl. ~ u d i  StGH Ba.-Wü., Urr. v. 14. 2 .  1975 - GR 11/74 - 
DUV 1975, C. 385 (389). 



tungen, Erwäguiigen uiid Prognosen nach der Rechtsprecliuiig nur auf 
ihre eindeutig? Fehlerliaftigbeit kontrolliert. 

Einen besonderen Schwerpunkt der verfassuiigsgeri&tlichen Kontrolle 
von Maßnahmen der kommuiialen Gebietsreform bildet die Verhaltnis- 
mäßigkeitsprüfung38). 

In diesem Rahnieii untersucheii die Gerichte, ob die vom Gesetzgeber 
erstrebten Vorteile der neuen koinmunalen Gliederune. die reeelmäßie 

~ ~ " 
mit einer Steigerune der Leistungsfähigkeit begründet werden, nicht 
außer Verhältnis stehen zu den Nachteileii, die sich aus der gesetzgebe- 
rischen Maßnahme für die öctliche Verbundeiilieit der Bevölkerung 
ergeben (Integrationsnachteile). In zahlreichen Entscheidungen ist der 
Verlust bürgerschaftlicher Beteiligung, der mit der Auflösun. funk- 
tionierender- örtlicher kommunaier ~elbstverwaltung verbunden ist, 
hervoreehoben worden. Die aufeelösten Gemeindeii zeichnen sich nach 

U " 
Aussage der Gerichte vielfach durch eiii geschichtlich gewachsenes, be- 
sonderes Zusamirie~igebörigkeitsgefübl aus iind haben sich nach roziolo- 
gischer und auch konfessioneller Struktur häufig von Nachbargemein- 
den abgehoben. Diesen Integrationsverlustei sei die vielfach bewirkte 
Leisn~ngsverbesserun~ der Tätigkeit der iii den Rat gewählteii Bürger 
gegenüberzustelleii und in eine Schaden-Nutzeii-Bilanz einzub~ingen80). 
Auch andere, den Erfolg der Gebietsreform begünstigende oder beein- 
trächtigende Faktorei1 können voin Gericht in diesein Zusammenhang 
berücksichtigt werden. 

js) Vgl. StGH Ba.-Wü., Urt. v. 8. 9. 1972 - GR 6/71. - DOV 1573, 
S. 163; Urt. Y. 14. 2. 1975 - GR 11174 - DOV 1975, S. 365; Urt. 
v. 6. 11. 1975 - GR 49174 (Rechlierg), A. U., S. 29 (Majo~isicrung iin 
neuen Gemeinderat); VerfGH Bay., B. Y. 15. 2. 1974 - Vf. 9 - V11 
- 72 - DVBl. 1575, S. 28 (33, 34); VerfGH NW, Urt. v. 2. 11. 1973 
- VerfGH 17172 - DVBI. 1974, S. 515 (516); vg1 auch Birrhoff, 
Kommunale Neugliederung, 1971; Blümel, VVDStRL Bd. 36 (1978), C. 
171 (219); Görg, DVB1. 1966, C. 325; Hop elRengelitig, Reehtrschurz, P 1973, C. 127; Lerche, Obermaß und Ver assungsredit, 1961, C. 19; 
Scl7ee1, StuGB 1975, C. 169; Seibert, Sclbstverm~altungsg~ra~~tie, 1571, 
S. 68, 76; Soell, BayVB1. 1977, C. 1 (3). 

90) SO insbesondere der VerfGH NW in ständiger Rechtsprechung, vgl. die 
Nachw. bei St ier ,  DOV 1978, S. 78 (88). 



9.  Erforderiichkeirspriif&ns 

Eine gesetzgebenische Maßnahme hat ferner den, v~erfassungsre&tliche~~ 
Grundsatz der Erforderlichkeit Redinung zu tragen und kann unter 
diesem Gesichtspunlit für verfassungswidrig erklärt werden, wenii eine 
vom Beschwerdcfilirer aiigestrebtc Alternative offeiisiditlich gleichgut 
zur Verwirklichung der gesetzlicheri Ziele geeignet ist und wenigcr als 
die gesetzliche Maßnahme in das Selbstv~rw:,Itungsrecht des Beschwer- 
deführers ciiigreift4u). Für die Erforderlichkeit einer Neugliederungs- 
iiiaßnahmc lioiiirnt es Cagrgen iiicht darauf an, daß sie zur Abwehr von 
Scliäden geboten oder notwendig ist"). 

Die A l t e r n a t i v ~ i i ü h e i . ~ r ü f ~ ~ ~ ~  erstredrt sich nicht nur  aui  dir Irsdiwer- 
defshrenden Gemeinden, soiidern kann auch h'achbar~:eineiiidcii, die 
nicht Verfassungsbeschwerde eingelegt habeii, eiiibeziehen. Es zenügt, 
daß dic bcsdiwerdefülircndc Gsmeiiide bei Vervirklichunp der Alter- 
nativlösung weniger in ihrem Selbstverwaltungsradit betroffen ist als 
bei der gesetzliche11 Regelungs2). 

10. Syrtemgerechfigkeit 

Die Staats- und Verfass~i i~s~erichts l~öfe der Länder Baden-Wiirttem- 
berg43), Bayern"), Niedersachscii4;), Rheinland-Pfalz4g) und des Saar- 

Vgl. dazu etwa CtGH Ba.-Wü., Urt. T. 14. 2. 1975 - GR 11/74 - 
DOV 1975, C. 385 (386, 389); Urt. T. 1. 4. 1976 - GR 68/74 - (Tal- 
heim), A. U., C. 28 (32); Urr. T. 1. 7. 1976 - GR 12/75 - (Laum- 
ringen), A. U., C. 48; VerfGH NW, Krt. V. 7. 12. 1973 - VerfGH 
18/72 - (Netrelsredt), DVBI. 1974, S. 517; Urt. v. 6. 12. 1975 - Verf- 
G H  39/74 - (Manheiin), NJW 1976, S. 1198; Llie. VerwArch. Bd. 60 
1969), C. 101 (119). 

'I) SrGH Ba.-Wü., Urt. T. 14.2. 1975 - GR 11/74 - DOV 1975, C. 385 
(390) mit dem Hinweis darauf, dafl die Gcstaltungrbefugnis des Geietz- 
Bebers iiicht auf Notwendiges beschränkt ist, sondern audi Za~ecl~mäRi~es 
vcrwirklichcn darf; VerfGH NPr, Urr. V. 12. 7. 1975 - VerfGH 21174 
- (Neubeduim), OVGE 30, C. 299 (305: mic Hinweis auf Urt. Y. 24. 4. 
1970 - VGH 11/69 - (Beul), OVGI: 26, S. 286 (294); vgl. auch Stier, 
DOV 1978, C. 78 (87 rn. w. Nadiw. in Pnte. 152). 
VerfGFI NW, Urt. T. 11. 11. 1976 - VerfGH 12/74 - (Kreis Te&- 
lenburg), A.U., C. 21; nr. Nachw. bei Stiior, DOV 1972, C. 78 (88 in 
Fnte. 155). 

43) StGH Ba.-Wü., Urt. v. 8.9.1972 - GR 6/71 - DOV 1973, S. 163; 
Urt. v. 14. 2. 1975 - GR 11174 - DUV 1975, C. 385 (390); Urr. v. 
15.2.1975 - GR 17, 29, 61174 - DUV 1975, S. 530; Urt. V. 1.4. 
1976 - GR 68/74 - (Tallieim), A. U., C. 28 (32). 



landes43 prüfen die gesetzliche Ne~~liederungsrnaßnahine ferner auf 
ihre Modell- und Sy~teiiigerechtigkeit~~)~8). 

Abgeleitet wird diese Selbstbindung aus dem Prinzip der Rechtssicher- 
heit, dem Vrrtrauensschutz, dem Gebot von Treu und Glauben, dem 
Verbot des venire contrs. factum propriiim sowie der Pflicht z u  Lonse- 
quenteni und folgerichtigem Verhalten, wie es sich als Ausfluß des 
Rechtsstaatsprinzips charalcterisiereii 1'aBt5O). 

Soweit der Gesetz~eber  seiner Entsclieiduiig ein allgemeines Gliede- 
rungskonzept oder Lösungsmodell zugrunde legt, ist er z u  einer modell- 
und systemgcrechten Anwcnduiig verpflichtet. Das Gebot der Spstem- 
gerechtigkeit schafft allerdings keine starre ~ : n d  scliematisclie B~indung. 
Die  leitenden Gesichtspunkte sind ihrer Na tu r  nach allgemeine Gruiid- 
sätze mit erheblicher Elastizitit. Der Gesetzgeber hat nicht nur bei d e r  
Auswalil der leitenden Gesichtspunlcte, vielmehr gerade auch bei ihrer 
Vemirklichuiig in den einzeliien Neugliederungsmafinahnicn Gestal- 
tungsfreiheit. Innerhalb den dadurdi bedingten Spielraums sind die ver- 
schiedene~~ Belange auszubalancieren lind abzuwägen. N u r  aus sach- 

VerfGH Bay., B. V. 15. 2. 1974 - Vf. 9 - V11 - 72 - DVB1. 1975, 
C. 28 (32 m. w. Nachw.); Urt. V. 5. 7. 1977 -- Vf. 28 - V 76 - NJW 
1978, S. 773. 

45) StGH Nds., Urt. v. 23. 1. 1974 - StGH 2/72 - OVGE 29, C. 504 
(510); Urt. V. 5. 4. 1974 - StGH 1/73 - OVGE 29, S. 504 - DVBI. 
1974, S. 520; Urt. V. 14. 2. 1979 - StGH 2/77 - (Kreisrefarin), Nds. 
MBI. 1979, S. 547 = DUV 1979, C. 405 = DVBI. 1?79, S. 507. 
VerfGH Rh.-Pf., Urt. v. 17. 4. 1969 - VGH 2/69 - DVBI. 1969, 
C. 799 = DUV 1969, S. 560; Urt. T. 5. 5. 1969 - VGM 36/69 - 
DVBI. 1970, C. 780; Urt. V. 7. 7. 1969 - VGH 38/69 - DVBI. 1970, 
S. 781 = VrrwRspr. Bd. 22 (1971), Nr. 93 (C. 392). 

4:) VerfGH Saarl., Urt. V. 18. 12. 1974 - Lv 7/74 - (Sradtverband 
Saarbrücken), abgedruckt bei Knencyrr ,  AfK Jg. 15 (1976), C. 85 (100 
m. V. Nachw.). 

'l) Vgl. dazu Hoppe, DVBI. 1971, C. 473; vgl. ferner Bat!ir, FS I-Ians Petcr 
Ipsen, 1977, S. 11; Emers, Der Städtebund 1970, S. 230 (231); Fiieren- 
hnhn, GS Max Imboden, 1972, C. 115; Ldnge, Die Verwaltung Bd. 4 
(1971), C. 259. Zur Systcmgercditigkeit bci landcsylancrisdicii Aussagen 
vgl. GöiilMeins BayBgm. 1979, H.  6 ,  C. 11 ff. 

") Eine Prüfung auf Systeingercditigkcit wird lediglich abgelehnt iiurdi 
den VerfGH N\V, Urt. v. 28. 9. 1973 - VcrfGH 17/72 - DVßI. 1974, 
C. 515, wonach der Gesetzgeber aui-11 nicht über den Gesichtspunkt der 
Sclbstbinduog oder des Willbürverbots an ein bcrtimrntes Glicdcruiigs- 
koiizept gebunden sei. 

") Hoppe/Rengelina, Rechtsschurz, 1973, C. 117. 
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lichen Erwägungen darf der Gesetzgeber deshalb Lösungen wählen, 
die den Rahmen der leitenden Gs id~tspunkte  verlassen")). 
Dabei kann der Gesetzgeber nach Ansicht des S t G H  Niedersachssni2) 
iii Anvassune an landschaftliche Verhältnisse. an ~olitische Durchsetz- . . 
barlreiten odcr zur Erprobung versch~~edeiier Wege „pragmatisch vor- 
gehe~]" und aus sachlichen Grinden von einem S ~ s t e r n  abweichen. So- 
weit ein bestirnmtcs Systeni nicht vorhanden sei, könne eine gewählte 
Lösung auch nicht wegen fehlender Systemgerechtigkeit als ein untaug- 
liches Mittel für  die Ziele des Gesctrgeber~ nngcseben werden. 

Neben dem Prinzip der Systeiiigerechtigkeit stellt das allgemeine Will- 
kürverbot einen weiteren finalen Prüfungsrnaßsrab dar"). 

Es besagt, daß der Gesetzgeber bei legislativen Organisadionsaltten we- 
sentlich Gleiches nidit willkürlich ungleich und wesentlich Ungleirhes 
~iicht willltürlich gleich behaiideln darf. Dics ist dm Fall, wenn sachlich 
einleuchtende Gründe für eine Neugliederiin~smaßnalime nicht erkenn- 
bar sind oder die gewählte Lösung eindeutig der inneren Rechtfertigung 
entbehr?'). Das aus dem Gleichheitssatz abzuleitende Willkiirverbot 
steht niit d u n  Gebot der Systealgerechtigkeit in engen1 Z~isammen'hang. 

CL) Ygl. SternlPiittner, Gruiidirageti. 1969, C. 39 s t ü r r e ~  das Gebot der 
S~sterngeroditiglreit auf die eigene Verantwortung lrommunaler Körper- 
schaften für baitiirimte Aufgabenkreise, welche die Kotnmunen in einem 
gcordncrcn System Cür Engere Zeit tragen müssen, damit ihnen Eriolg 
oder Mifierfolg dcs eigenen Handeliis zugerechnet werden kann. Die 
I'flicht, diesc eigene Verantwortung zu ermöglichen, setzt der Organi- 
sarionswilllrür des Gesetzgebers Grenzen, sowohl in zcitlidier (Verbot 
des dauernden Experimentierens) als auch in reditlidier Hinsicht (Verbot 
unklarer Veraiitworru~igrabgrcnzung) und in pr;nzlpiellcr Hinsidt (Ver- 

"J) 
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bot eines Systems der Systcmlosigkeit). 
Urt. V. 23. 1. 1974 - StGH 2/72 - (Wolfsburg), OVGE 29, C. 504 = 
Nds. MBI. 1974, C. X I .  
Vgl. dazu StGH Ba.-Wü., Urt. V. 14. 2. 1975 - GR 11/74 - DUV 
1975, C. 385 (390); VcrfGH Bay., B. V. 15. 2. 1971 - Vf. 9 - V11 - 
72 - DVBI. 1975, S. 28 (32); Urt. V. 23. 1. 1976 - Vf. 15 - V11 - 
73 - (Aniberg-Sulzbach), VcrwRapr. Bd. 27 (1976), Nr. 146 (S. 641, 
648); vgl. zum Willlcürverbot auch VerfGH NW, Urt. V. 10. 1. 1959 - 
VGIi 3/58 - DUV 1959, S. 456 (157 rn. w. Nadiw. aus der Rspr. des 
BVerfG). 
Vgl. Bielcr, DUV 1976, C. 37; Görd. DVBI. 19hh. S. 329; derr., DVBI. 
1969, S. 772; Hoppe, DVBI. 1971, C. 473 (479); Menger, VerwArch. 
Bd. 50 (1959), S. 171 (282); Orrenbühl, DUV 1969, C. 548; Salzwedel, 



12. Abwägilngsfehler 
Die Staats- uiid Verfassungsgeri&tshöfe der Länder haben im Rahmen 
der Kontrolle von Maßnahmen der Gebietsreform verstärkt auf den 
Gesichtspunkt der Ahwägung hingewiesen. So ist etwa in mehreren 
Entscheidungen des VcrlGH NW von sorgfältiger Abwägung, von der 
Notwendigkeit einer unalhängigen und kritischen Würdigung, von dem 
Erfordernis einer eingehenden Auseinandersetzung sowie von Einzel- 
abwägungen und Gesamtabwägung und von einer nicht besonders in- 
tensiven Abwäyung die Redes"). Damit knüpfen die Gerichtshöfe an 
eine Rechtsprechung des BVerwG zur Frage der Plankontrolle an, das 
im Anschlun a n  Werner HoppeSB) das Abwägungsgebot fiir die ge- 
richtliche Kontrolle planerischer Eiitsdieidungen fruchtbar gemadit 
hat57). 

Eine gesetzgcberisdie Neugliederungsmaßnihme ist daher auf folgende 
Abwägungsfehler zu  p ü f e n :  
- Es ist zu  prüfen, ob überhaupt eine Abwägung stattgefunden hat 

(Abwägungsow~fall, Abwägungsdefizit). 
- Fcrner wird :eprüft, ob der für die Neugliederungsentsrheidung we- 

sentliche Sachverhalt vom Gesetzgeber vollstindig und unifassend 
ermittelt uiid festgestelit worden ist (Ermittlungsausfull, Errnitt- 
lungsdefizit). Dabei ist aii Belangen i n  die Abwäguiig einzustellen, 
was nach Lage der Dinge in sie eingestellt wei-den muß. 

- Kommen andere Neugbiederungslösungen ernsthaft i n  Betracht, so 
hat der Gesetzgeber die Vorzüge undNachteilc dieser Alternativen 
gegenüber der gesetzlichen Lösung abzuviägeu (Alternativenabwä- 
gfing). 

DUV 1969, S. 548; derr., DUV 1969, C. 810 (816); Scholtirrek, DVBI. 
1968, C. 825 (830); Ule, VcrwArch. Bd. 60 (1969), C. 101 (124); derr., 
FS Gebhard Müller, 1970, S. 529 (544). 

15) VerfGH NW, Urt. V. 13. 9. 1975 - VcrfGH 34171 - (Meerbuich), 
OVGE 30, C. 306 = DVBI. 1976, C. 391; Urt. V. 6.12.1975 - VerfGH 
13174 - (GladbecklKirchhellen), Mitr. NW StuGB 111976; Urt. V. 

6. 12. 1975 - VerfGH 62/74 - (Wesseling), DVBI. 1976, S. 393 = 
Mitt. NW StuGB 111976; vgl. auch HoppelStüer, StuGR 1975, S .  371; 
S t i e r ,  DUV 1978, S. 78 (84). 

ja) DVBI. 1964, S. 165. 
Ir)  VzI. die Grundsatzentscheidung BVerwG, Urt. T. 12. -2.  1969 - IV C 

105166 - BVerwGE 34, C. 301 = BauR 1970, S. 31; vgl. auch Urt. V. 
14. 2. 1975 - IV C 21174 - NJW 1975, C. 1373; Urt. V. 5. 7. 1974 - 
IV C 50172 - NIW 1975, S. 70; Uri. V. 1. 11. 1974 - IV C 38171 - 
NJW 1975, C. 841. 



- Die Bedeutung der Belange darf vom Gesetzgeber nicht verkannt 
werden (Abwägungr\ehleinrchütz~~ng). 

- D e r  Ausgleich zwisdien den - richtig eingestellten und abgcwoge- 
nen - Belangen darf nicht in einer Weise vorgenommen werden, 
die zur  objektiven Gewichtigkeit eiiizelncr Belange außer Verhält- 
nis steht (Abwägungrdisproportionnlitiit). Diese Prüfung erfolgr 
unter den Gesichtspunkten der 
0 Eignung mit Schaden-Nutzen-Bilanz und VerG~sscrnngsgebor, 
0 Er\orderlicbkeit (weii;~ andere Alternativen inRede  stehen) und 
0 Verbälmirmiißig~ci tS") .  

Nach stzndiger Rechtsprechung des BVerwG beziehen sich die Anforde- 
rungen an eine rechustaatlidie Planung, wie sich aus der Umschreibung 
des Abwägungsgebotes ergibt, sowohl auf den Abwägiingsvorgang als 
auch auf das in der olanerischeii Gesamtcntrdieid~~iir ziirn Ausdruck 

.. .. . 
I>I<,: I>:ii'rai,i.:unb iii.li i \hwigu. ig~\  .>r;a(i: urii Ab\v,;un;c:rp b- 
r i i i  : i ~ i  Xe v ~ ~ r r ~ c c i i ~ i ~ - ; . r i d , c I ~ J ~ c  K~r i r :~ l l c  <J.> X:ugli:i?or~ng.- 
.nt<.ht.;I.~ti;:~~ i>hc-tr-.::.~ \v:r:l:n. Si: :lli:: ,U c:.icr I ~ ~ J c ~ I z ~ ~ ~ ~ ~ ~ T ~ ~ I ~ ~ ~ c I z  

Vgl. zu diesen Maßstäben Hoppe, BauR 1970, S .  15; deri., Rechtsschutz, 
1970, Rdii. 173; derr., FS Hans Ulrich Scupin, 1173, S. 121; derr., FS 
Hans Julius Wolff, 1173, C. 307; den., DVBI. 197% S. 611; derr., FG 
BVerfG, 1976, S. 663; derr., DVBI. 1977, S. 136; derr., in Ernst1 
Hoppe, Off BauBoR, 1978, Rdn. 283; vgl. auch Srücr, DVDI. 1977, S. 1 
(3) ni. W. Nach.; vgl. nuch BVerwG, B. Y. 8. 5. 1972 - V11 B 134171 - 
DÖV 1973, S. 169: „Dem Besdiluß über den Zusamnienschlufi von 
Gemeinden zu Amrcrn und deren Anderune. und Auflösuna woliiieii als 
einein Organiiationsaht, der iiii Zusanimelhang mit den Bestrebungen 
nadi einer kammunaleii Gebirrsreforin steht, zii einein nichr unerlieb- 
lichen Teil plmerische Elemente inne. Planung kann sich aber nur nach 
Regeln vollziehen, die dem Wesen der Planung aiigeniesren sind." - 
,,Zu diesen Regeln gehört einmal das Gebar einer gerediren ALwäguiig 
der von der Planuiig berührten verschiedciiartigeii Belange, zum ande- 
ren aber ein nicht uiierhebliches Maß von Planungsermessen!' Zuiii Ab- 
wä ungsgebot in der Bauleiiplanung vgl. Werener, BIGBW 1979, S. 105. 
Vgf. B. Nachw. bei Hoppe, DVBI. 1977, S. 136 iii Fiiie. 5. Zu dem Zu- 
sammenhang zwischen Abw$gungsvargang und Abwägiingsergebnis vgl. 
Schmalz, JA 1978, S. 29; vgl. dazu auch 5 155 b Abs. 2 S. 2 BBauG 
(BGBI. 1 S .  949): ,,Mängel im Abwägungsvorgang sind nur erheblich, 
wenn sie offensichtlich und auf das Abwägungsergebnis von Eiiifluß 
gewesen sind." Vgl. dnzu Gelze,, Bauplanungsredi~, 1979, Riln. 448 a i f .  
(S. 172 ff.). 



.yerio'ltlichen Ko;?trolle des gesamten Abwägwngsvorgangs und damit 
des formellen, prozeduralen Teils der A'bwäguiig und zu einer nur ein- 
geschränkten Koritrolle des Abwägi~ngsergebnirscr, soweit dabei Wer- 
tuiigen, Erwä~uiigeii und Prognosen des Gesetzgebers in Rede stehen"). 
Die uneingeschränkte Koiitrolle des Abwägungsvorgangs ist erforderlich 
im Blick auf die generelle Gewiclitsverla~rurig voii der Legislative auf 
die mit größerem Inforniationsstand ausgestattete Exekutive - gele- 
genttich als ,,Niedergang des Gesetzgebungsverfa1ireu.r" btzeidinets'), 
die zu ainer Vorbewertung und Verarbeituiig der Daten und Meinun- 
gen, die sich zu einer Neugliederungsmai3nahme gebiidei haben, führt. 
Die strenge Prüfung des gesamten Abwägungsverfahrens entspricht 
darüber hinaus einein Kornpensationserfordernis, weil das Abwlgungs- 
ergebn,is nur einer geringeren genichtlichen Kontrolle zugänglich ist. 
Schliei3)idi wird der Gesetzgeber erst durch einen inCglichst umfassen- 
den Abwägun~svorgaiig, bei dem eine in die Einzelheiten gehende 
Sachverhaltserinittl~irig stattfindet, die betroffenen Gebietskörper.xhaf- 
ten mit allen weseiitLidien Gründen bekannt gemacht und dazu ange- 
liört werden, der frei ist von fehlerhaften Motivacioneii, d,ei Gesichts- 
punkte der Geeigiietheit, Erforderlichlreit, Verhältr.ismäßigl;eit und 
Zweckniäiligkeit umfassend und eingelieiid erörtert lind den Betdigten 
offenlegt, zu jerieii Wertungen, Erwägungen und Prognosen legiti- 
miert, di'e das Gericht - weniger streng - auf ikre offensichtlidie 
Fehlsamkeit und eindeutige Widerlegbarlceit prüft (Legitimation durch 
V e r f a h ~ e ? ~ ) ~ ~ ) .  

11. Verfassungsrechtliche Maßstäbe bei der Gebietsreform der Ge- 
meindeverbäiide 

Bei den St~ats -  und Verflssungsgeriditshölen h2ben überwiegend die 
Gemeinden gegen gebietliche Nenordiiungen Rechtsschutz gesricht. D,ie 
Z ~ h l  der Gemoiiidcvcrbinde, die sich gegen die kommunale Neuord- 

VeriGH NW, Urr. V. 2. 11. 1973 - VerfGH 17/72 - (Ceniiestadt), 
DVBI. 1971, C. 515; Urt. v. 13. 9. 1975 - VerfGIl 43/74 - (Meer- 
husch), CtuGR 1975, C. 367; Birchoff, ICammuiiale Neugliederung, 1972, 
C. 12; Nierbnrir, DVBI. 1977, C. 19; Seetzen, NJW 19i5, C. 429. 
Schneider, FC Gebhard Müller, 1970, C. 421; Stern:Bethge, Anatomie 
eines Neugliedeningsverfal~re~s, 1977, C. 30 m. W. Nadiw. 
Auf diesen Gesichtspunkt wcin das Meerbusch-Urteil mehrfadi hin, 
SiuGR 1975, C. 370; vgl. auch Luhmann, Legitimation durch Verfahren, 
1969, C. 69. 
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nung zur Wehr gesetzt haben, ist deutlich geringer. Es stellt sich des- 
halb die Frage, welche Maßstabe bei der Gehietsreform der Gemeiiide- 
verbände gelten oder - anders ausgedrückt - ob die verfassungsge- 
richtlichen Grundsätze, die von den Gerichtshöfen für die Geliietsre- 
form der Gemeinde11 entwiidcelt worden sind, auf die Kontrolle ge- 
setzgeberischer Maßnahmen im Bereich der Gemeindeverbände über- 
tragen werden können. 

I .  Die Red>tsprechang der Stnats- und Verfas~ungsgerichtshöfe zu Ver- 
fa~run~sbeihmerden der Kreire 

Die Gerichte haben sich wiederholt mit Verfassucgsbeschwerden von 
Kreisen besdiaitigt und dabei f ü r  die Prüfung der Kreisreform die- 
selben verfassuiigsrechtlichen Grundsätze u;ie für die Kontrolle der 
gemeindlichen Gebietsreform angewandt. 

1.1 StGH Baden-Württemberg 
Besonders in den Urteileii ESVGH 18, S. und ESVGH 23, S. lud) 
hat der StGH Baden-Württemberg hervorgehoben, daß die Kreise 
hinsichtlich der anzuwendenden verfassungsrechtlichen Maßstäbe den 
Gemeinden gleichstehen. 111 der Emscheiduiig ESVGH 18, S. 1 ist dazu 
ausgeführt: 
„Der Gesetzgeber kann das Selbstvcrwaltungsredir von Gemeinden und 
Gemeindeverbänden einschränken, wenn dadurch nicht die Kernbe- 
standsgarantie der Selbstverwaltungsinstitution verletzt wird und ein 
übergeordnetes öffeiithiches Interesse diese Finrchränkung rechtfertigt. 
Die Selbstverwaltungsgarantie der Gemeinden und Gemeindeverbände 
umfaßt den betont auf das Eigenlebeil des Trägers gerichteten Funk- 
tionsbereicli. In diesem Bereich sind die Selbstverwaltungsträger durch 
die Verfassungsgarantie des Art. 28 GG und des Art. 71 Verfassung 
Badeil-Württemberp nicht nur hiiisichtlich ihrer Institiition als Selbst- 
verwaltnngskörperschafteii, sondern auch hinsichtlich eines Kernbe- 
stands an Selbstverwaltu~igsfunktio~ien geschützt. Diese Verfassungsga- 
rancie ist hinsichtlich der Gemeinden uiid Gemeindeverbände im Rali- 
men ihrer Selbstvemaltuiigsaufgaben gleichranpig." 
In der Entscheidung ESVGH 23, C. 1 hat der StGH Baden-Württem- 
Lerg die Kreisreform, mit der die Aiiflösung des antragstellendeii Krei- 

03) Vgl. StGH Ba.-Wü., Urr. v. 6. 5. 1967 - GR 1166 - ESVGH 18. C. 1. 
04) Vgl. SrGH Ba.-Wü., Urr. v. 8. 9. 1972 - GR 6171 - (Landkreis 

Nürringen), ESVGH 23, C. 1 = DOV 1973, S. 163. 



scs verbunden war, nach den gleichen verfassungsrechtlichen Maßstäben 
wie die gemeindliche Gebietsreform geprüft und dabei das vcrfassungs- 
ge~ichtliche Kontrolls&ema im Blick auf die Gründe des öffeiitlichen 
Wohls, die Gesta!tungsfreiheit des Gesetzgebers, das Gebot der System- 
gere&tigl;eit, die Zulässiglieit von Koaliti~nsabs~rachcn sowie das An- 
hörungsgeliot angewandt und weiter verfeinertaG). 

1.2 VerfGH Bayern 
Auch der VerfGH Bayern hat auf die Verfassungsheschwerde eines 
Kreises die Kreisreform mit den gleichen verfassungsrechtlichen Maß- 
stäben wie die genieindliche Neugliederung geinessena~). 
Genieindereform und Kreisreform werden als Bestandteil einer gebiet- 
Iichen Neuorganisation im kommunalen Bereich verstanden, für die 
einheitliche verfassungsgerichtlidie Prüfungsgrunds:itze entwickelt wer- 
den. So weiidet der VerfGH Bayern den Gemeiiiwohlvorbehalt, das 
Rechtsstaatsprinzip, das Gebot der Verhältnismäßigkeit sowie den 
Grundsatz der institutionell gewährleisteten Selbstverwaltung als ver- 
fassungsrechtliche Prü'fungsmaßstälie für kommunala Neuordnungs- 
maßnahmen auch bei der Verfassiingsbeschwerde eines Kreises an. Aus 
dem Wesen der Selhstverwaitiingsgarantie der Genieindeveibände folge 
ferner, daß auch ihnen Gelegenheit gegeben werden müsse, zu den 
Maßnahmen der gebietlidien N e u o ~ d n u n ~ ,  durch die i n  ihre11 Bestaiid 
eingegriffen werde, rechtzeitig Stellung zii nehmen8'). 

1.3 StGH Niedersadisen 
Auch der StGH Niedersachsen hat die Gleidistellung von Gemeinden 
und Gemeindeverbänden hinsichtlidi der anzuweiidendcii verfassungs- 
rechtlichen Prüfungsmaßstäbe vollzogen. Das Wo!fshurg-Urteilaa) ent- 
hält dazu folgende Feststellung: 
„Art. 44 Verf. Niedersachsen bestimmt den Inhalt der Selbstverwal- 
tungsgarantie nicht näher. Der Inhalt ist dahcr abziileiteii aus der 

'7 StGH Ba.-Wü., Urt. V. 8. 9. 1972 - GR 6/71 - (Landkreis Nürtin- 
eeni. DtSV 1973. S. 163. 

-) \~,UGH Bay., B. v. 15. 2. 1974 - Vf. 9 - V11 - 72 - (Ingolsrsdt), 
DVBI. 1975, S. 28. 

") VcrfGI-I B q . ,  B. V. 15. 2. 1974 - Vf. 9 - V11 - 72 - (Ingolsradt), 
DVBI. 1975, C. 28 (29 LS 7). 
StGM Nds., Urt. V. 23. 1. 1974 - SrGH 2/72 - A. U., C. 21; vgl. 
zu& Urt. V. 14.2. 1979 - StGM 2177 - (Kreisreform), Nds. MBI. V. 

2.5 .1979 (Nr. 19), S. 547 = DUV 1979, S. 406 = 3VB1. 1979, S. 507. 



Gesamtlieit der Normeli und Grundsätze, die den liistoriscli geworde- 
nen Begriff der Selbrtvcrwsltung ausiiiaclirn (EVerfGE 1, S. 178). 
Z u  diesen Grundsätzen gehört nicht, daO Gemeinden und Ccmeinde- 
verbände in ihrein Bestand gesidicrt seicn. . . . Es ist (aber)Go) die über- 
lieferte Regelung in fast allen deutsdicii Staaten seit der Mitte des 
19. Jahrhunderts gewesen, Eingrifft in den Bestind und die Grenzen 
einer soldien Kürperscliaft nur nach ihrer vorherigen Anhörung und aus 
Gründen des Gemeiiiwohls zu erlauLei>.<' 

Zu einer derartigen Gldichstelluiig ist auch das OVG Lüncburg70) ge- 
kommen. 

In mehreren Urteilen hat auch der VerfGll  Nordrhein-Westfalen die 
verfassuiiesrechtlicl~e~~ MaOstähe für  die eemeindliche Gobictareform " " 

bei Verfassungsbeschwerdeii von Kreisen angewanCt7'). 

Der  VerfGH Iiot bcsondcts iiii Boiui-Urtei171) auszeführt. daM die den 
Ländern auferlegte Verpflichtungen hinsichdich Qer ~ewährleistuiig 
des Selhs~~rwaltui i rsredi tn für Cemeiiidevrrbände zwnr schwächer sei. 
Denn im Unterschied zu den Gemeinden we-de den Gemcindeverhän- 
den ein bestimmter Zustäiidigkeitsbcreidi dur& Art. 25 Abs. 2 G G  

$0) Er*. V Verf , - ~ "  ~~ ~ 

' O )  OVG Lüneburg, Urt. V. 19. 8. 1970 - V A 74/69 - (Amtsordnung 
Schi.-H.), DVBI. 1970, S. 801 (802): „Das Redir der Selbstverwiltung 
i. S. des Art. 7.3 GG steht Iiiernadi den Gemeinden uiid Genieiiidever- 
bändet> m." -~~~~ ~~. 

'I) VerfGH NW, Urt. V. 21. 4. 1970 - VGII 13/69 - (Bon"), DVBl. 
1970, C. 794; Urt. v. 13. 9 .  1975 - VerfGIl 43/74 - (Meerbusdi), 
OVGE 30, S. 306 = DVBI. 1976, C. 391 m. Bespr. HoppeIStiier, StuGR 
1975, S. 371 U. Srüsr, DVBI. 1977, S. 1; Urt. v. 6. 12. 1975 - VerfGH 
45/74 - (KempenIKreis Viersen), DVBI. 1976, C. 395 = NJW 1976, 
S. 1195; Urt. v. 6. 12. 1975 - VerfGH 51/74 - (Kreis MucrslHom- 
berg/Rl~einlinusen/Rumeln-Kaldenha~~en/Xheinl~p); B. v. 9. 4. 1976 
- VcriGH 58/74 - (Kreis Lüdiiighausen), DVBI. 1977, C. 45 = NJW 
1976, S. 1931 ni. Bespr. Srüer, NJW 1976, S. 1925; Urt V. 9. 4. 1976 - 
VerfGH 14/74 - (KetrwigIKreis hlettmann): Urt. v. 9. 4. 1976 - 
VerfGH 24/74 - (GescherlKreis Coerfeld), DVBI. 1977, S. 16 = NJW 
1976, S. 2211; Urt. V. 11. 11. 1976 - VerfGH 12/74 - (Kreis Tedrlen- 
burg); Urt. V. 11. 11. 1976 - VerfGIi 2/75 - (Rheinisdi-Berpisdier 
Kreis); Urt. T. 25. 2. 1277 - VcrfGH 16/74 - (Bodiuni-HävellPel- 
kumlRliynern/Uentrop/Kreis Uniia). 
VerfGH NW, Urt. V. 24. 4. 1970 - VGH 13/69 - DVR1. 1970, 
S. 794. 



nicht zugesagt. Im Blick auf die koininuiiale Gebiets:eform sei jedoch 
ein sachlicher Unterschied hinsichtlich der anzuwendenden verfassungs- 
rechtlichen Prüfungsmaßstäbe iiichi gegeben: Zu dein verfassungs- 
rechtlich geschützten Kernbereich der Seibsrverwaltung cehöre nach 
Ari. 78 Verf. N W  nicht nur das Recht der Gemeinden und Gemeinde- 
verbände, ihre Angelegeiiheiteii in eigener Verantwortung zu regeln, 
sondern auch ein begreiizter Bestandsschutz, der sich daraus ergebe, 
daß das Recht des Siaates, im Rahmen des ihm zustehenden Staais- 
organisatiionsrechrs Geineiiiden aufzulösen und ihre Grenzen zu ändern, 
beschränkt sei. Der VerfGI-I fährt sodann fort: 

„Diese fiir die Gemeinden gewounenen Erltenntnisse über den Unifang 
des verfassungsrechtlich geschützten Kernbereiclis der Selbstverwnltung 
gelten entspre~heiid für die Gemeindeverbäiide, die hinsichtlidi des 
Celbstverwaltungsredirs den Gemeiiiden gleichgestellt sind. Zum ge- 
schützten Kernbereich der Selbstverwaltung gehört demnach, daß auch 
über die Auflösung einn Landkreises uiid über die Pinderung seines 
Gebietsbestandes nicht entschieden werde11 darf, bevor der beiroifene 
Landkreis gehört worden ist, und dafl Eingriffe in di~e Existeiiz und 
den Gebietsbestand eines Landkreises nur aus Gründen des öffeiitlicheii 
Wohls und nur unter B'erücksichtigung des Willens der Bevölkerung 
vorgenomen werden dürfen. Der Gesetzgeber hat Rüclisicht zu nehmen 
auf Eigenleben und Tradiclon der Selbstverwalt~ngskör~erschafr und 
die darin wurzelnde Bereitschalt der Bürger zur Mitarbeit nicht nur 
in der Cinauverwnlning, sondern auch im grsamten Staatsverband78)." 

1.5 VerfGIH Rheinland-Pfalz 
In mehreren Urteilen hat auch der VerfGH Rheinland-Pfalz eine 
Gleichstellung der Geineindovcrbäiide (Kreise) mit den Gemeinden 
~ o l l z o g e n ~ ~ ) .  
Nach seiner Ansicht zählt zum Inhalt des Art. 28 Abs. 2 GG, dafl auch 
Gcnioindeverbäiide in ihrein territorialen Bestand nur geändert oder 
aufgelöst werden dürfen, wenn dieser Eingriff dem Gemeinwohl dient 
und eine ordnungsgemäße Anhörung des betroff'enen Landkreises durch- 

VerfGH NW, Uri. v. 24. 4. 1170 - VGH 13/69 - DVBI. 1970, C. 794; 
vel. :auch Stüer. D W  1978. C. 78 (811. 

") V;~~GH Rh.-PI., Urt. Y. 29. 4. i96i - VGIH 1/61 - AC S, S. 230; 
Urr. Y. 5. 5. 1969 - VGH 29/69 - AC 11, C. 119 = D W  1970, 
C. 198; Urr. v. 5. 5. 1969 - VGH 3/69 - AC 11, S. 201 = DVBI. 
1970, C. 779. 



geführt worden ist. Die verfassungsimmanente Bindung an das Ge- 
meinwohl wirlrc sich auch auf die Selbstverwaltuii~srorantie der Ge- " "  
meindcverbände aus und forme sie in ihrem Wesensgehalt mit'6). 

2. Die Bedcutimg der un>nittell.aren denzokratirchcn Legitimation für 
die verfnssungsrechtlicl~en Kontrollma/3jtäbe 

Weiidzt man sich den Gründen für die Gleichst t l lu~i~ der Gemeinden 
und Gcrncindeverbäiide (Kreise) in  cler Rechtsprechung der Staacs- 
und Verfassungsgericlitshöfe der Länder zu, so zeigt sich, dai3 die 
direkte Wahl  und die dadurch gegebene unmittelbare denioliratische 
Legitimation für  dic Qualität der Neugliederurigsg.rüiide eine entschei- 
dende Bedeutung hat. 

I n  Rechtsprechu~ig'~) und Literatur") wird vielfach darauf hingewiesen, 
dnß die kommunale Selbstverwaltung i n  besonderer Weise zur vertiia- 
leii Grwaltenteilung und damir zu einer gegliederten und vervicl- 
fältigten Demokratie beiträgt. Dcr unmittelbzreii demolcratischen 
Legitimation der Geincindcn und einiger Geineiiideverbände lrornint 
dabei eine besondere Punktion zu'ß). 

Die  direkte Wahl erhöht die Eiiifliißrnöglichkeiter und damit die Mit- 
wirkungsbereitschaft des Bürgers, der swineii politischen Willen in der 
Zusammeiisetzung der Vertretungskörperschaften unmittelbar verwirk- 
licht sieht. ~nde ie r se i t s  geraten die 1;ommiiiialeii Mandauträger durch 
die sidi regeliiiä&g wiederholendeii \Vahlen und Abstimmungen iii 

rs)  Vg1. dazu liesonders VcrfGH RIi:Pf., Urt. V. 5. 5. 1969 - VGH 29/69 
- DflV 1970, S. 198 sowie Urr. Y. 5. 5. 1969 - VGII 3/69 - DVBI. 
1970, S. 779 mit Hiiia.eis auf die Geltung auch des Aiiliörungrgebots bei 
Eingriffen in die kommunale Gebietsstrulitur voii Gemeindeverliänden. 

'O) Vgl. BVerlG, Urr. V. 10. 12. 1974 - 2 BvK 1/71, 2 EvR 902173 - 
(Magisirarsveriassung iii Sdi1.-H.), BVeriGB 38. S. 258 (270 m. W. 

Nachm.); B. V. 15. 2. 1978 - 2 BvR 134176, 2 BvR 218176 - (Berirks- 
verrretung in NW), DVBI. 1978, S. 436; StGH Ba.-WC., Urt. v. 14. 2. 
1975 - GR 11/74 - (Neureut), DOV 1975, S. 385 (387). 

") Vgl. dazu dir Nachw. in Fnten. 42-53 (S. 69-71). 
'7 Vgl. zur deinokratischen Legitimztion und ihrer Bcdeutiing für die 

kornmuiiale Sclbst~~erwaltung neben den Nachw. in l'nte. 8 6  (S. 81); 
Ahrenr, Verwalrungsrrgion, 1967, S. 121; Bertram, Verwaltungsregion, 
1967, S. 115; Baus, Verwaltungsrcgion, 1967, C. 105; Herse, Vcrwal- 
tungsregion, 1967, S. 91 (93); Piitttler, Verwaltungsregion, 1967, C. 111; 
voii U n r ~ h ,  DOV 1977, C. 467 (469); Wagener, Städte irn Landkreis, 
1955, S. 261, der auf die Vorteile der direkten Wahl der Kreisvcrrrerer 
hinweist; Weber, Staats- und Selbstvcrwaltung, 1967, C. 39. 
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einen größeren Verantwortungs-, Begrüiidiings- und Rechtferrig~ings- 
zwanp, wodurch zugleich die Legitiinatioii der konimunaleii Selbst- 
verwaltung verbreitert und qualifiziert wird. Deshalb bilde11 die kom- 
munalen Selbstverwaltu~igsl~iirperschaften iiiir dtirelrt $ewähltcr Vertre- 
tung in erster Linie das Fundainerit des dei~iolrratisdien Stanrsaufbaus 
rind sind Träger der Masse aller kominunalen Auf:abeii, die ihnen 
zur eigenveraiitwortliche~i Wahrnelimung verbleiben müsseii. Wegen die- 
ser Zusarnilieiihänpe verstärkt dir direkte Wahl der Vertrctungskörper- 
schaften das Gewicht der Selbsrverwalrn~i~ und erhöht die Gemein- 
n~ohlschwelle, die der Gesetzgeber überwinden muß, wenn er in den 
Bestand dieser Selbstverwnir~in~sk'Or~c~schaf1e11 c i~ i~ re i f rn  will. Diese 
Oberlegungen führen zu einer Einteiluiig in zwei Gruppeii von Selbst- 
~erwaltun~skörperschafren: 
- Die SclbstverwaltungskÖrpersdraI~en mit direkt gewählter Vertre- 

tung (etwa Gemeinden lind Kreise) (unmittelliare S~ibrtuerwul- 
tungskörperschaften) Icöiineii sich auf einen uneiiigeschränl;ten Ge- 
meinwohlvorbebalt gegenüber gcsctzgeberischeii Eingriffen iii 
ihren Gebietsbestand berufen. Es gelten die verfassui~gsreclitliclien 
Grundsätze für die Kontrolle der gemeindlichen Gebietsreforn~. 

- Bei Eingriif in  den Gebietsbcstand der Geineinicvcrbände ohne 
direkt gewälilre Verrrerung (etwa Laiidschaftsverbände) (mittelbare 
Selbstvcrtu,unlti~ngskÖrpersch~ten) unterliegt der Gesetzgeber dem- 
g,egenüber nur eineni eiiigeschriinkten Genieinwohlvonbehalt. Dicsc 
Gemeindeverbände, deren demokratische Legitiirarion nicht die 
Qualirär der Geineinden und Kreise und der iline:~ gleichgestellren 
mit direlrter Wahl ausgertatteten Geincindeverbändc erreicht, haben 
deshalb nur eine1 reduzierten Bestaiidsschutz. 

Die verfassungsrechtliche Gleidibehandluiig aller unniitrelbar~ii Selbst- 
ver~~altungskörpe~sch~fcen he7iehr *ich allerdings nur a l f  das anzuwen- 
dende verfassuiigsrechtliche Maßstabsystem. Das Gewicht, das dem Be- 
stand der jeweiligen SelbstverwaliungsLörpetsdiaft im Rahmen der ein- 
zelnen PrüTungsrnaßstäbe zukommt, kann dabei durchaus unterschied- 
lich sein. 
Dies wird besonders bei der Verliältni~inäfiigkeits~rüfun~ deurlich: 
Während die Gemeiiideebene einen wichtigen Integratiansfaktor für 
die bürgerschaftliche Mitwirlcung darsrellt und der Berrand einer ein- 
zelnen gesdiiditlich gewachsenen Gemeinde deshalb von hohem Wert 
für die örtliclie Verbundenheit der Einwohner sein kann, spielen der- 
artige Belange bei regioiiale:~ Selbstverwaltungskörpersdiaite~i wegen 



der vielfach geringeren Iiitegratioiiskrafr dieser Ebene eine weniger 
wichtige Rolle. Dafür köiineii aber andere Gesiditspunktii, etwa der 
einer effektiven regionalen Aufgaheiierlediguiig, in den Vordergrund 
treten und nii die Genieinwolilgründe, die eine huflösuiig reditferti- 
Sen, erhöhte Anforderungen stcllcn. 

5 5 

Die Aufgabenform als Eingriff in  die kommunale Selbstverwaltung 

Nachdem die verfassungsrechtlicheii Mafisribe für die gerichtliche Koii- 
trolle der koininunaleii Gebieurcform dargestellt worden sind, soll 
nunmehr erörtert werden, ob diese Prüfungsgruiidrätze auch auf die 
Fuiiktionalreform, soweit sie eine Aufgabenreform beinhaltet, Anwen- 
dunn finden können. Da die verfassuii:sre&tlirhen Maßstnbe von der 
kuii~~nunalen ~ c l b s t v e r w a l t u n ~ s ~ a r a n t i ~  ihren Ausgang nehmen, ist 
zunächst zu fraeeii. in nielcher Weise die iIs Auftabenreforin verstzn- 

U W 

dene Funlctioiialreform riii die kominunale Celbstverwaltung eingreifen 
kann. Als geserzlidir Maßiiahmeii dieses Teils der Fuiilctioiialreform 
kommen etwa die Verla~ening von Aufgaben auf andere Träger der 
kommunalen Selbstverwaltung, die Umwandluiig kominunaler Auf- 
gaben in staatlidie Aufzabeii (udcr umgckelirr), eine stärkere Regle- 
iiientie~ung bei Erledigung der aufgaben sowie Personalübernahiue- 
verpflid~tuii~en, fiinanzielle Zuweiidungeii oder dereii Verweigerung 
u ~ i d  iilinliclie gcrctzl~iche Rcpelungen in Bctradir. Derartige Maßnahmeii 
lassen zviar die Gen~eiiiden und Geineiiidsverbände als Einricl~mngeo 
unberührt iiiid betrefien daher nicht die institutionelle Reditssiibjekts- 
garaiitie der kornmunaleii Selbstverwnltung, sie sind jedoch geeigiict, 
die objektive Rcchtsinstinitionsgaraiitie der ,kommunaleii Selbstverwal- 
tung zu verletzen, die eliie eigenverantwortlidie Erledigiing eines be- 
stimintsn lron~munalen Aufgaheriberri~hr gewährlcistetia). 

Dieser Garaiitieinhllt soll daher näher uiitersucht werden. Sodann ist 
zu fragen, in welcher Weise die Aufgabenreform iii diesen Garantie- 

'9 Vgl. zu dcr in Art. 28 Abr. 2 GG enthaltenen Drcihdigarmtie die 
Nachw. in Fnte. 31 (S. 65). 



L Die verschiedenen Hoheitsrechte der kommunalen Selbstver- 
waltung 

Nach Art. 28 Abs. 2 GG iuiiß „den Gemeinden das Reclit gewährleistet 
sein, alle Angelegenheiten der örtlichen Gemeinschaft im Rahmen der 
Gesetze in eigener Verantwortung zu regelii. Auch die Gemeindever- 
bände haben im Rahmen ihres gesetdichcii Aufg~benbereiches nach 
Mangabe der Gesetze das Recht der Selhstverwaitung". Die darin 
niedergelegte o6jeIetiue Rechtsinititutionsga~nntie beinhaltet zweierlei80): 
Eine Garantie des Anfgabenbereidis (,lufgaben- oder Funktions- 
gardntieß') und cine Garantie der eigenverantwortlichen Führung der 
Gescliäfte innerhdb dicses Aiifcabeiibereichs (Garantie der Eipenver- " - 
nntzuortlichkeit)"2). 
Die Gewährleistung des rlujgabenbereichs ist unterschiedlich für Ge- 
meinden und Geineindeverbandeßl1. Den Gemeinden ist nach Art. 28 
Abs. 2 C. 1 GG die Regelung aller Aiigelegenheiten der örtlichcii Ge- 
meinschaft garantiert. Den Grmeindeverbänden ist lediglich der gesetz- 
liche Aiifgabeiibereich gewährleistet. 
Die zweite Garantie, die Art. 28 Abs. 2 GG den Gemeinde11 und 
Gemwindeverbänden - im Unterschied zu der Aufgabengarantie - 
in gleicher Weisea4) gibt, ist die Garantie der eigenveraiitwortlichei~ 



Führung Rer Geschäfte iiinerlialb eines Aulgabciibcreic'r,~. Unter dciii 
B e ~ r i i f  ,,iv eigener. Verintvortirrrg" wird das Recht verstanden, die 
zur Verbaiidskompeteiiz gehörenden Aufgaben ,,ohne Weisung und 
Vorrnundscliaft des Staatcs so zu eriüllrn, wie dies nach MaBgabe der 
Rechtsordnung zweckmäßig erscheiiit"85). Uber die als Selbstverwal- 
ciingsaufgaben deklaricricii Angelegriiliriteii s o l l a ~  die Sel~bstverwal- 
tungsträger in eigener Zustäiidigbeitaufgrund selbständiger Willensbil- 
diing durdi ihre vcrfassung~ii i ißi~rn Organe entscheideii"'), xvobci 
Higenverantwortlichkeit niclit völlige Freiheit, soiidern Rechtsgebunden- 
heit und in diescm Rahmeii Vrranrwortlichlieit gegenüber der staat- 
lidien Aufsiditsbe'hörde bedeutet"'). Herlrömmlidi wird die Eigenver- 
antzwor:iid>keit iii ein Biindel von Hoheirrrechten aufgefächerl68): 
- Die Priionalboheit8~). 

1 (2); Gönnenmein, Gerneindereclii, 1963, C. 381; HntnannlLent, 
Art. 26 GG Anm. 9 (C. 405); ICortc, AIK Jg. 9 (1970), S. 3 (53); I.eib- 
holzlRinck, Art. 28 GG Anm. 13 (C. 587); von MangoldtlRlcin, Art. 
28 GG Anm. IV 2 d ( S .  712); Stert,, Art. 28 GG Rdn. 91, 172. 

8? B~ecker. G:iindrechte IVIZ. 1962. S. 673 (718): "21. zuin Beeriff der 
~i~env~eranrwortlichl<ejt ferner ~ e ; b h o l z l ~ i ~ c k ,  ' ~ r rY28  GG An:. 13 - 
17 (5. 537-590~:Mniiiiz1Dürig/Herz~g/S~h~l~, 1973, Arr. 28,GG Anrii. 44 
(C. 21 f.): ,,So wird Selbstverwaltung viclfach als diejci;igc Titigheit 
aufgefaßt, die der ei.,enverantwartlichcn Erfüllung solcher Ai~f~alien 
dienr, die in der selbständigen, d. h. weisungsfrcicn Anwendiing und 
Dur&führi,ne. von Nomen oder in der Ai>srrcbuiia von Zielen Iii eiae- 
nein von ~oririen nicht gobvndcncn Bereidi durch &C, vom Staat G- 
abhängige Organe besrehr." Pngenkopf, Komrnuiialrech~, Bd. 1, 1975, 
C. 39; Raters, Art. 28 GG Rdn. 47 (S. 197): R y f f e l ,  Eigenverannvortlich- 
krit, 1965, S. 456; Schmidt-Alis~imn, VVDCtRL Bd. 34 (1976), S. 221 
(227 ni. W. Nachw.); Scbni id t -Jor t i i8 ,  ICrcisumlagerät-~e, 1977, C. 31; 
Sterfi, Art. 28 GG Rdn. 84 (5. 40). 
Pagenkopf, Kommunalrecht, Bd. 1, 1975, S. 46; Roteri, Arr. 28 Xdn. 47 
,E 107, 
,d. . , , , . 
Mnrrnz lDür i~IH~rzor lSch~ l~ .  1978. Art. 28 GG Rdn. 67 IS. 2SI 

U ~, 
Eine Ubersiriit über die verschiedeiicii Hoheitrrehte der kominuii=len 

Briickner, Organiiatioiiigewalt, 1974, C. 171; Götinenruein, Gemeindr- 
re<.ht, 1963, C. 122; Görg, Kommiiiiales Dienstrecht, HBTCWP Bd. 2, 
1957, C. 44; Gröttrup, AfK Jg. 8 (1969), C. 354; Ipden, DOV 1955, C. 
225 in. w. Nadiw. ii i  Hnre. 2; Kirtgen, Wesen und Rechtiforin, HBKWP 
Bd. 1, 1956, S. 185 (209); LeibbolzIRinch, Art. 28 GG Rdn. 14 (S. 567); 
Pagenkopf, Korninunalrcdit, Bd. 1, 1975, S. 71; Roierr, Art. 28 GG Rdn. 



Si,e umfaßt neben der Di'enstlierrnfähigkeir'O) vornehmlidi die Befug- 
nis, das Personal, insbesondere die Gemeindebeamten auszuwählen, 
anzustelleii. zu befördern und z u  entlassen8'l. 
Zur  Perronalholieit gehört Ieriier die Schaffung voii Planstellen, die 
Bildune besonderer Eiiirjditnneen der Pürsoroe und sozialen Betreuuno 

U " - 
sowie vor allem, wieviel und weldie Bediensteten zur  liinreichenden 
Erledigung der Aufgabe11 einzustellen sind, iri welchem Reditsverhält- 
nis diese Bediensteten zur Gemeinde stehen, wie ihre Vergütungen ZLI 

bemessen sind, welche Versorgungsbezüge ihneii zustehe11 sd len  und 
inwieweit ihnen Sdiutz und Fürsorge z u  gewähren istne). 

- Die Finanzhoheit93). 

47 (S.  198); Schrnidt-ABmann, CtuGB 1976, C. 341; der$., FS Carl Her- 
iriann Ule, 1977, S. 461 (462);  deri., FS Hans Perer Ipscn, 1977, S. 331; 
Seele, Exel<utivliefugnisse, 1974, S. 239; Siedentopf, Der Kreis, Bd. 2, 
1976, C. 69 (74);  Stern, Arr. 28 GG Rdn. 97 (S.  41); SternlLlurineirter, 
Plaiiuiigsgebot, 1975, S. 28; Ule, Grundredite IV/2, 1962, S. 537 (549); 
oori Uizrub, Gerneinderecht, 1976, S. 82 (108);  Wdgener, Tagungsberidit 
DIfU 1977, S. 39 (40);  Weber, FG BVerfG, Bd. 2,  1976, C. 335 riiit 
einer Zusniiiineiirrelliing der Rechtsprechung des BVcrfG; Wolff lBdchof,  
Verwaltiingsrecht 11, 1976, 86 V11 Li 2 (S. 205). 

1°) OVG Lüneburg, Urt. V. 20.10.1970 - V A 74/69 - DVBI. 1970, 
C. 8Oi ($05);  Brückner, Organisatioiisgew~lt, 1974, S.  177. 

U') Vgl. dzzu die stsiidig Rechtsprechung des BVerfG, Urt. v. 20. 3. 1952 
1 BvR 267151 - (Offenbach), BVerfGE 1, S.  167 (174);  E .  V. 29.4.1958 
2 BvL 25/56 - BVerfGE 7 ,  C .  358 (364); B. V. 2. 12. 1958 - 1 BvL 
27/55 - BVetfGE 8,  C. 332 (359); Urt. V. 27. 4. 1959 - 2 BvF 2/58  - 
BVerfGE 9, C. 268 (289);  B. V. 26. 11. 1963 - 2 BvL 12162 - 
BVerfGE 17, C. 172 (181);  vgl. auch BVerwG, Urt. V. 18. 11.1955 - I1 C 
280154 - BVcrwGE 2, S. 329 (332);  Urt. v. 22. 11. 1957 - V11 C 
69/57 - BVerwGE 6,  S. 19 (24);  StGH Ba.-Wü., Urt. V. 15.6. 1974 
- GR 1/74  - DUV 1975, C. 58 (61);  w. Nachw. bei Srl~rnidt-ABnianri, 
FS Carl Hcrrnanri Ule, 1977, C. 461 (462). Auch die in den Gemeiiide- 
ordiiungen der Länder vielfach vorgeseheiie Möglichkeit, den Haup:ge- 
mciiideleamreri abiuwähleii, geliört zur gemeiiidlidien Personnlhoheit. 
Die Abwahlniöglichkeiten verstoßen weder gegen Art. 33 Abs. 5 GG 
noch gegen das Beomtenreclirsrahmengesetz, so BVcrwG, Urt. V. 14. 7. 
1978 - 7 C 45/46 - NJW 1978, S. 2313 (L) = MDR 1979, C. 168 = 
JUS 1979, C. 297; vgl. auch S 49 Abs. 4 GO NW. 

Os) Ipren, . . -  DUV 1955, S. 225 (228); Driickrier, Organisstionsgeu,alt, 1974, 
b. 174. 

O7 Vgl. n. d. N1chw. in Fiite. 40 (C. 12) SLGH Ba.-W:., Urt. v. 15. 6. 1974 
- GR 1/74  - DUV 1975, S. 58 (61);  Urt. V. 14. 2. 1975 - GR 11/74 
- DUV 1975, C385 (391);  VerfGI-I Bay., B. v. 3. 6. 1959 - Vf. 1, 24  
- V11 52 - DUV 1959, S. 701; Eiitwicklung der Aufgaben und Aus- 
gaben von Bund, Ländern und Geirieiiiden, 1971; Gellen, Zwed~zuwei- 
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Sie uinfaßt die Befugiiir zu einer cigeiiverintwortlidien Eiiiiinhinen- 
und Ausgzbei~wirtschaft iin Rahmen eines gesetzlich geordneten Haus- 
haltswesens. Aus der verfassunpsmäßigcn Gewährleisiuiig einer finaii- 
ziellen Eigciiveraiitwortlidiheit der koinmuiialen Körperschaften ergibt 
sich für den Staat allceineiii die Verpflichtung, im Rahmen seiner 
finanziellen Möglichkeiten den iniicrstaatlichen Finaiizausgleieh jeweils 
so zii gcstalteii, daß die fiiiaiirielle Lebciisfähig!<eit der Gemeinden und 
Gemeindeverbände erhalte11 wird. Der  Finanzausgleich muß die Selbst- 
versntwortuiig der Gemeinden und Gemeiiideverbäiide in dem ilincn 
zugewiesenen \Virlcungskreis entspreche~id der Stellung, die ihnen ins- 
besondere die Verfassirng einräumt, ermöglidieii uiid festigen. Er  muß 
aber auch denienicen Gehierskör~ersdiaften. die nicht aus eieeiier Kraft , ... 
zur Erfb1I.m; ihr:: Aui; ,~i>~n i rn . t~~~. l :  ,!nd, .I:? :IOCW.? <!,;C f : ~ ~ ~ z i e l ! c  
I :  7 . :  a.r.r.len l l ~ e g .  D ~ L :  .,L d L r  F.,.in,:.~j:l~!ch ?!v,,chLn 
dein S i i l t  "n$ de, Gein~:n.le.i ,oa.ie G.ni-:ii.liueri>in Ir.:: iIl,r.l:nE> 
nicht unabänderlicho4). 

- Die Plnnungshobei~~~).  

Vgl. dazu VeriGH Bay., B. V. 3. 6.  1959 - Vf. 1, 24 - V11 - 52 - 
DlSV 1959, S. 701, wotiach die Gemeinden nicht beansprudicn können, 
dxß ihncn eine ciiimal zugewierciie Sreuererliebuiigsinöglichkeit belassen 
wird oder daß die Merirmale, nach denen Zuweisungen gewährt werden, 
unveräiidert bleiben; vgl. zur Garniirie ausreichciider SelLstveraaltuiigr- 
fiiianzen vor allem auch Sdgmidt-lortzix, Kr~isumla~caätze, 1977, S. 31 
in. T,. Nadiw. in Fntc. 65 .  

05) StGH Ba.-Wü., Urt. V. 1. 7. 1976 - GR 9/75 - (Imineiidingenl 
Donau). A. U.. S. 32 (38) (für dic gcrnciiisdiaftliclie Flii~heniiurzun~s- 
planung); VerfGH Saarl., Urt. V. 11. 10. 1974 - 1.v 7/74 - AS 14, 
S. 145, auszugsweise ibgedruckr bei Rtierneyer, AfK Jg. 16 (1976), S. 85 



Darunter wird die I<ompetenz verstanden, ohne durchgängige und 
strikte Bindung a n  staatliche V o r g ~ b e n  aufgrund eigenen polit~sch-ad- 
min,isrraoiven Gestaltungs- und En tsd ie id~n~srp ie l ra rms  Cher die bau- 
liche und sonstige Verwenduns und Nutzung des Grund und Bodens 
des Gemeindegebicres zu disponieren und die zur  Verwirklichung 
des eigenverantwortlicli wahrnehmbaren Gesra!tungspotentials erfor- 
derlichen planerischen Lcitlinicii ohne imperative staarl~id~e Beeinflus- 
sung zu eiitwiclielnB~). 

- Die Organisationshobeit~'). 

Sie umfaßt die Bcfugiiis zu eigener Organschsfrsbildung (Selhsrorgn- 
nisation), welche die Fähigkeit eigener Willensbilduig zum eigenver- 
antwortlichen H ~ i i d e l n  in sich schließt~')). Dazu geliirt die Wahl  der 
I;omm~~nalen Verrrerung, dcr Verwaltuiigsspirze und der anderen Or -  
gane durch dic Gemeinden und Gemciiideverbände selbst"). Neben 

(Uherrragung der Fl'ädiennutzungsplanung auf den Ctadtverband Caar- 
briicken); Badura FC Werncr Weber, 1974, C. 911; Jrever, Hoheitliche 
raumgestaltende Planung, 1968, C. 196; Gönneriwein, Gerneinderecht, 
1963, C. 19; Hoppe, DVBI. 1964, C. 165; dcri., in: ErnstiHoppe, UIf- 
BauBoR, 1978, Rdn. 174 (C. 76); Mot.yl, Gemeinden, 1973, C. 23, 73; 
Pfaff, VeraArch. 1979, C. 1 ff., vgl. dori auch z l  restriktiven Ten- 
denzen der Red~tsprerhuiigr; Rothe, ES Werner Weber, 1974, S. 893 
(900); Sd9midt-Ajrnn~in, Grundfragen des Ctädteliaurechts, 1972, C. 
160; dcrr., DUV 1973, C. 109 (111); Srerri, Scanrsreiiit I, 1977, S. 293 
1310 m. W. Nachw.1: SternlBvrm-.irtei-. Plnnuiiesoelior. 1975. C. 28 mir 



dieser Organhoheit iin engeren Siniie gehört dazu auch ein Eigenorga- 

" U .  

waltung umfaßt'u0). Eine durchgängige Fremdorganisation (Staatskom- 
missar) in den Gerricindrn 'und Gemeindeverbanden wiirde eine Ver- 
letzuiig der Orgaiiisatioiishoheit und  damit  eine Verletzung d e r  iiisti- 
tutionellrn Rcchtrsubjektsgirnniic darstellen'"). 
- Die Steserhoheit'"?). 
Sie beinhaltet das  Recht zur Edicbuiig Bomlnunaler Steuern. 
- Die Red?tsetzangrboheit~O8). 
- 

der liommuiialen Elgenorganrchafubildung fällt; VerfGH Rh.-Pf. Urr. 
V. 29. 4. 1961 - VGH 1/61 - (Bezirksverband der Pfalz), AC 8, 
S. 230 mir dem IIiiiarir darauf, daß zuni geschichtlich gewordenen Bild 
der Selbstveraaltung gruiidsätzlich auch das Recht des vom Volk ge- 
a,ählten Iiomnunalparlameiits gdiört, den Parla.nennvorritzr~~dee~ so- 
aie  die Spitze der Kommunalexc~kiitive selbst zu wählen. 

'Vo) Vgl. ßrüdner, Organisarioiirgewalr, 1971. C. 156, wobei auch die Gren- 
zen dieses Ei~enorganisarionsrecl~ts dareesrellt werden; i'iittner, DOV 
1977, C. 472 (475), der auf die Freiheit zur Gesnltung der Aufbau- und 
Ablauforgai~isation sowie die Möglichlreit privatrechtlicher Ausgliede- 
rung als Ci~undlage für eine erfolgreidie Auicabriirrfülluiig hiiiweisr und 
eine Erstarrung der gemeindlichen Orgaiiisarion3formen, etwa durch 
fndiorientierte Detailregeln der Organisatioii nicht für wünsdieiisverr 
hält; vgl. auih Sdjmidl-lurtnig, Gutachten VB Kastede, nroiiach die 
geineindlidie Orgaiiisariounlioheit das Recht darszellr, ,,selbstäiidig zu 
bestimmen, durch weldie Organe und Personeii dir Gemeinden und 
ICrrisr die ihnen obliegenden Aufgaben durchführen wollen". 

l0') BVerfG, Urt. V. 23. 1. 1957 - 2 BvF 3/56 - BVerfGE 6, C. 104 (177); 
Stern, Der Kreis, Bd. 1. 1972, C. 156 (163). 

'D2) Vgl. Pagenkopj, Koinmuiialrecht, Bd. 1, 1975, C. 84; Ste in ,  Sraatsrecht 
I, 1977, S. 293 ( j l l ) ,  der die Steuerlioheit als ein ;,nudum ius" bezeidi- 
iict. Ztir Frage, ob durch Kornmunilibgabeii Folgchosrrii des Woh- 
i>uiigsbair ausgeglicheii werden können, vgl. Friauj, DVBI. 1978, C. 
K17L.C 
.,L, L,. 

L") Die Rccl~tsetrungrhoheir wird audi als komiiiunale Autonomie bezcich- 
net, vgl. Becher, Selbstvermaltuiig, HBKWP, Bd. 1, 1956, C. 113 (150); 
ders., Grutidrcchte IVIL, 1962, C. 673 (723) (Garantie des Iroiiimunaleii 
Satzungsrcclirs); Sccrn, Art. 28 GG Rdii. 105; deri., Staatsrecht I, 1977, 
S. 293 (311 m. W. Nxrhw. iii Fiite. SO); ziiiii Rrrhtsschu~r gegen Ge- 
meinderatsbeschlüsse, die nicht in der für die Belranntmarhuiig von 
Sarzuiigcn vorgesehenen verbindlichen Form veröiienrlidir worden sind, 
BayVcrfGH, E. v. 4. 4. 1979 - Vf. 29 - V11 - 78 - BayVBl. 1979, 
C. 368 (Pas~ionis~iele Oberanirnergnu). Ist eine gemeindliche Satzung 
aufgehoben, so besteht für  einen Normenlrontrollantrag nach 47 
VNGO, mit dem die Nichtigkeit der Sarzuiig festgestellt werden soll, 
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Sie umfaßt das Rccht, Rechtssätzr: zu erlassen, die in1 Kahineir der den 
Gerneinden und Gemeindeverbänden verliehenen Autonomie mit fü r  
die Betroffeiien verbindlicher Kraf t  eine unbestimmte Zahl  von Fällen 
regeln und sich an einc iinbestirnmte Vielzahl von Personen richten'04). 
- Für die Gehietsliörpers&aften komnit die Gzbietshohelt hin- 
2 ~ 1 0 G ) ~ O ~ ) .  

11. Die Aufgabenreform als Eingriff in die komniunalen Hoheits- 
redite 

Die als Aufgabeiitieform verstandene Funktionalreform kann nicht nur 
den Kompetenzbereich der Gemeinden und Gemeindeverbande uiid 
damit die Aufgaben- und Funlrtioiisgaraiiiie der kuminuiialen Selbst- 

gr~n.i~~r,!: . l .  ::<in I<;~.ri<dii iri i i i icrc?9:,  \o i3'lcr .G. U. v. I., ?. 
.- N 1 /78  - NI\\'  i.,??, .> 2522 ; IiiS !Yf9,  5. 2 2 .  ' l i k o 5 .  11U\' lz7?. 5. 666: Ho!rrr. Ar:. 2 ,  GG Kdn. 47 1s. 175 m. W. , . 

~ a d i w . ;  vgl. auch'~ternl~rcrmeir&, Planurigspebot, 197i, C. 2; m. W. 
Namw.; in P~itc.  96. Wegen der gruiidlcgendcn Vcrsdiiedenheir der 
Funktionen des Gemeinderates im Vergleidi zu den vorwiegend geserz- 
gebcrism rärigen Repräsentativk'ürpersdiafte~~ des Bundes (BT) und der 
Läiider (LT) isr der Gcmeizidcrat kein Parlamenr ii i  Sinne des licr- 
köininlidien Parlameiitsverständ~~isses. Er ist aber .,Volksvertretung“ i. C. 
des Arr. 17 GG und damit die zur Enrgegeniiahme von Pctirioneii 
auf Orrselicne ziiriäiidigcn Srelle, so OVG Münster, Urr. V. 25. 7. 1975 
- XV A 1368176 - DUV 1979, C. 60 ff.; vgl. zum Peririonsrcdii auf 
Gcmeindeebeiie den sog. ,,Bürgeraiitrag" in NW, der durd  das nrn 
2. 5. 1979 verabsdiiedcie Zweite Gesetz zur Riidcrurg der Gemcindc- 
ordiiuiig, Kreisardnung und anderer koinmuiialveriassun~srcditlidicr 
Vorsclirifteii eingeführt worden ist. 5 6 C Abs. 1 GO ciithälr dazu fol- 
gende Regeluiig: „Jeder hat das Recht. sidi einzeln oder i n  Gemcin- 
sitiaft mit anderen sdiriftlidi iiiir Anregungen oder Beirlia~erden an dcn 
Rat zu wenden . . . Zur Erlediaung von Anreguiigeii und Bcsdiwcrdcn 
lrann der Rat eincn Besitiv,erdeiussd~uß L7ildeii . . .". 
VsI zu diebcm Begriff vor allem Hoppe, Gebicrslcörpersdiaft, 1958, 
C. 27, der daruiirer eine alleriassende exteriie Zuständigkeit für die siih 
im Verbzndsgebier aufhalrenden Zivilpersonen versteht, die Körperschaft 
alio mit Zusrändiglrcirriior111e11 iuhgesrarrer isr, bei dcnm dcr Aufenthalt 
voii Zivilpersonen im Gebiet der ICörpersdiafr Tatbesrandsmomeiit für 
kon1:rete Bereditigringcn und (oder) Verpilichruugcn ist. Vgl. ferner zur 
Gebiershahrir Recker-, Selbirvcrwulruiig, HBKWP Ud. 1, 1956, S. 113 
(122 LI. 124); Roierr, Art. 28 GG Rdn. 47 (C. 197); Stern, BK, Art. 28 
GG Rdn. 96 ni. W. Nadi~. ,  der zuf die Geretze~gebundcnheit und darauf 
hinweisr, daß die Gebierrli6~-p~rsdiifren Lein Selbrraoilösungrr~d~~ lia- 
ben. 



verwaltung berühren, indem sie Iromm~~iiale Aufgaben entzieht oder 
zuteilt, sie kann auch in vielfältiger und untersdiiedlicher Weise in 
die aus der Eigenverantwortlichkeit fließenden liommunalen Hoheits- 
rechte eingreifen. So ist neben dem Entzug kommunaler Aufgaben 
durdi kompetenznegierende Gesetze auch ein Eiingniff in die Eigenver- 
antwortlicbkeit durch konpetenzreg~ilierendc Gesetze denkbar. Die 
gesetzliche Aufgabenreform Iiann Auswirliungen auf die Personalholieit 
haben, etwa weil mit dein Obergang einer Aufgabe auch das die Auf- 
gaLe bisher wahrnehmende Personal übeinommeii werden muß. Die 
Einanzlioheit kann betroffen sein, weil für die zugewiesenen Aufgaben 
nicbt genügend Finanzmittel zur Veriügung stehen. Die Organisatioiis- 
hoheit könnte beeinträchtigt werden, wenn die Aufgabenzuweisung 
mit Regelungen d'er Aufgabenwalirnehmuiig verbunden wird. Die ge- 
meindliche Planui~~rhohei t  könnte etwa verletzt werden, wenn der 
Gesetzgeber bestimmte gemeindliche Planungsai~l~aben einer höheren 
überörtlichen oder regionaleii Ebenc zuordnet. 

Geradc das Beispiel der Planungshoheit zeigt im übrigen, d a ß  der 
gesetzgeberische Eingniff sowohl die Aufgaben- und Funktionsgarantie 
als auch die Garantie der Eigenverantwortlichkeit betreffen kann, und 
ferner, daß die einzelnen Maßnahmen sidi l~insichtlich ihrer Auswirlsun- 
gen auf den kommunalen Aufgabenbestand und die Eigenverantwort- 
lichkeit oft überhaupt nicht trennen lassen. Es soll daher auch nicht dcr 
lrersuch unternommen werden, dieses vieifach bestehende Ecziehuiigs- 
geflecht analytisch zu trennen und in Einzelteile aufzulösen. Es bietet 
sich vielmehr an, in einer einheitlichen Berrarhtun~: danach zu fragen, 
welche allgemeiiigültigen verfassungsrerhtlidicn Maßstäbe für di'esc 
gesetzlichen Eingriffe in den komniunalen Ai~fga'bensrand und die kom- 
munale Eigenverantwortlichkeit entwikelt ~ r r d e i i  köiincn. 

'08) Zum Teil wird den Gemeinden audi eine Geriditstolieit einyeräuint, die 
keinen Verstoß gegen Art. 92 U. 101 Abs. 1 S. 1 GG darstellt, vgl. Stein, 
Art. 28 GG Rdii. 101 (S. 43) m. Hinweis auf RVerfG. B. T. 17. 11. 
1959 - 1 BvR 88/56, 59/57, 212159 - RVerfGE 10, S. 200. 



Fünfter Teil: 

Verfassungsrechtliche Zielangaben, Einzelrnaßstäbe und  Kon- 
trollgrundsätze für Aufgabenneuverteiiung und  Aufgabenent- 
zug sowie Eingriffe in die Eigenverantwortlichkeit im gemeind- 
lichen, kreislidien u n d  regionalen Bereich 

s 6 

Das „funktionale klbstverwaltungsverständnis" 

Gegen die Erarbeitiing verfassungsrechtlidicr Maßstäbe zur lionrrolli: 
gesetzgeb'erischer Aufgabeiireformen im kommunalen Bereich wendet 
sich aine besonders von Vertrererii der Kreisebene favorisierte Ansicht, 
die d2s herkömmliche Verständiiis der komniuiialen Selbstverwa!tuiig 
durch ein - wie sie es selbst bezeichnet -- „fciiktionales Sslbstvcr- 
waltuiigsverständnis" ersetzen will. Ein wesentlicher Sdiwerpunkt die- 
ser Tlieorie bestzht darin, daß die Aufgabenreforin innerhalb des kom- 
muiialen Bercichs im Belieben des Gesetzgebers stehe un~! die Gemcin- 
den und Gemeindeverbände bei derartigen Reformen im „kommunalen 
Innenbereidi" verIassuiicsrechtlich ohne S&iitz seien. 

Wäre dieseln Sellistver~alrun~sversräiidnis zu folgen, so würde es sirh 
erübrigen, weitere verfassungsrechtliche Maßstabe aus der in Art. 28 
Abs. 2 GG niedergelegte11 kommunalen Selbstverwaltungsgarantie zu 
entwickeln, weil derartige Grundsätze für eine Aufgabenverteilung im 
kommunalen Bmereidi keine Anwendung 6inden könnten. 



I. Die Konzeption des ,,funktionalen Selbstverwaltungsverständ- 
nisses" 

Die Theorie des funktionalen Celbs~erwaltun~verständnisscs'), die 
eine ,,statische"" duuicheine ,,dynainische"~), „offensive"*),  flexible"^) 
und damit moderne und iortschrittli&e Konzeption errcrien will und 
sich hicrfiir auf Reclitsprechunpo) und I.iteratur;) beruft, basiert auf 

~ ~ d ~~ ~ rnh, VVDCrRL ~ d l  36 (1978), C. 171 (244 G. W .  Narhw. in Fnte. 368); 
?gl. icriirr Gemeinde Rasrede, Verfrrsungsbesdiverde i n  das DVrrfG, 
5.  3.  

2, Vgl. dazu Biidilra, PS Weriicr Weber, 1974, S. 911 (930); Rotcrr, DVBI. 
1976. S. 359. 
Vgl. ErnitlSiidcrav, Zulässiglreir raumardiierischer Fesrlcguiigeii, 1976, 
C. 26; GÖb/La8ix/Saitmedel/Breee~r, Kreisenrmidr1ungrplar~uuug, 1974. 
S. 52; Pnppermarin, Jus  1973, S. 689; deri., D W  1973, S. 505 (508). 

3 Roterr, DOV 1978, C. 186. 
7 Leiblmlz, DVBI. 1973, S. 715 (718); Pappeimami, DW 1975, C. 181 

(187). 

- . -- -- - -~ ~ ,~ ~, 
B. ". 21. 3. 1973 - IV CB 69/72 - ~ V B I .  1973, C. 448; Urr. v. 19. 3. 
1976 - V11 C 71172 - NJW 1976, C. 2175 (srraßeiiverlirhrsredirlidie 
Anordnungen und geineiiidlidie Celbnvcrwalrung); Urr. v. 21. 5. 1976 
- V11 C 38/74 - ißdiurraiilaeeiii. BVerwGE 51. C. 6: vel. aiich VGll 
Bay., Uci. V. 20. 3.' 1969 - l"60'il 67 - VerwRspr: Bd. 21 (1970), 
S. 558; B. V. 22. 11. 1974 - 136 V1 74 - DVBI. 1975, C. 199; SrGH 
Hesi., B. Y. 17. 7. 1974 -P.  Cr. 721 - ESVGH 25, C. 131 (135): OVG 
Münster, Urt. V. 2. 3. 1968 - 111 Ci 750174 - DOV 1968, C. 839; 
OVG Lüneburg, Urr. Y. 17. 11. 1970 - I A 97/69 - DVBl. 1971, C. 
322; v.1. i i i  diesen Urreilen Rndura, FS VerfCH Bop., 1972, S. 157; 
den., FS Weriier Weber, 1974, C. 911; detr., BayVBI. 1976, C. 515; 
Bliitizcl, DVBL. 1973, C. 136 (437); derr., DVBI. 1975, C. 695; derr., 
VVDSrRL Bd. 36 (1976), S. 171 (251 m. n. Nadiw. in Piite. 406); Fis-  
gerhiit, Gemeindrnadiliirl<l.ige, 1976; Hoppe, DVBI. 1969, C. 246; der:., 



zwei Postulaten: Dem Bestehen eine; ~erwa!t i in~saerbunde~ in1 kreis- 
ingehiirigen Raum und der Abrrkr>incing einer ~ecbt~rchxtzmöglichkeir 
im kommunalen Innenbereim. 

1.  Ver~~~i>nltiingsruejlL.~(nd Itn kreisfingehörigen Rnum 

Dar funktionale Sclb~tvcrwnlrungsverstindnis bezeid~tiet deii ,,Kreis 
mit den kreisanae!.iörizen Geme:iideii als funkuional eiiilieitlicheii, in 
der ~ r ~ a n i s a t i o u  gestuften Leistungs- und Verwal~ungsrerb~i id ,  der 
dem administrativen Svstem der cinheitlidirn Verwaltunz der kreis- - 
freie11 S t id t  segenüberstsht, ihm aber iiicht völlig 

ES Hans Julius Wolff, 1973, C. 307: Las', Rcdirsrdiutz, 1777, S. 60; 
Schmidt-A/3monn, Grundfragen des Sridtebaured~t:lts, 1972, S. 133; deri., 
Rauinplanu~i~, 1972, S. 101 (145); Jerh AbR Bd. 101 (19761, S. 520 
(524). 

7) Sa bezielien sich die VerTedirer dcs „fririktiunaleii Se!bstverwaltungsver- 
stäiidnisscs" vielfach zu Unrecht - r i c  auch Blümel, VVDStRL Bd. 36 
(197a). S. 171 (251), zurrcffciid fesisrellr - U. a. aut Breuer, Holicit- 
liche raumgesralreiide Planung, 1968, 5. 181 I,; B h r .  Grundredite 
IVl2, 1962, S .  673 (716); Sdirnidr-,tfl,nnt:n, Grundfragen des Städteliau- 
rechri. 1972. S. 128 f.; Schoiti~rek, DVBI. 1968, S. 825 (828), so Ernst/ 

1964, C. 17; Sc!~cuticr, ArK Jg. 1: 
S. 1, so L e i P u y p c v n  
weitere Zitate bei 

. . . - , - . - . - Z , ~  , 
das $ich die in bemg genommenen hurorcii z. T. da\-an distanzieren, 
zu den Vertrstern dei funl:tionalen Sclbstverwalruiigs~~erstä?ldi~i%e~ 
eeredincr ,.U werden, v.1. statt dler Bliimel, VVDSrXL Bd. 36 (19781, -~~~~ ~~~~ . - . . 
S. 171 (250). 
SO Enrrui&lung l'iiidlidicr Riurnr, 1974, 5. 237; vg!. zum Leirturigs- 
und Verwsltungsverbuiid im kreis~n;ehörigeii Rrtni Bsrci;, KSDLICT 
Bd. 2, 1974, C. 26 (33); Cantner, Veriassiingsrechr. HBKWP Bd. 1, 
1956, S. 409 i458); Conrady, Der Landlcreis 1973, C. 7h; Drut~cher 
Lundkrciswg,  er Land!<rcis 197.i, S. 330 (331); Erbe:, Die Verealruag 
Bd. 10 (1977), S. 126 (130); Frexdcnbcrg, Mirrelhire und uiirniirclbare 
K'JIII, 1970, S. 142; G Ö b l L e i i s / S a l z w c d e l / B ~ e ~ ~ ~ ,  Kreisenrwicklungspla- 
nung, 1974, S. 1 8 ,  32; l i o i t  der Heide, AfK Jg. 10 ( i s i l ) ,  S. 257; Kusie- 
ring, SruGR 1975, S. 357 (358); J<rei~z~i:ändi~kiitrb~~idit, Eildieiisr 
LKT NW 1975: S. i 9  (83); L a u ,  Der L~s idhrc i~  1972, C. S7; dem., Der 
Kreis, Ud. 1, 1972, S. 93, 99, 126, 129, 134; d e m ,  Eildieiisr LKT NW 
1975, S. 53: J.erche, DOV 1969, C. 46 (52); Papycrrnßnn, Die demokra- 
tische Gemeinde 1973, C. 1307; deri., Die demokrarische Gemeinde 1971, 
S. 27; derr., WOV 1973, S. 555; d e m ,  JUS 1973,s. 6S9; deri.,VerwAr&. 



Gemeinden und Kreise seien Glieder einer gestuften Verwaltung, die 
irn Verbund kommunale Aufgaben wahrnehiiien. Der  Kreis gleirhe die 
unvermeidlidieii Unterschiede in der Leistu~igskraft der Gemeinden aus. 
E r  unterhalte Eiiirichtungen, soweit einzelne Gemeinden dazu nsicht 
in der Lageseien. SeineFachkräfte unterstützten die Gerneindeii bei der 
Erfülluiig ihrer Aufgaben. Er  erfülle daiiiit weseritlirhe übergeiiieind- 
liche, ergänzende und ausgleichende Aufgaben sowiie Service-Leistungen 
f ü r  die Gemeindeiin)). 

D i e  Kreisverwaltung sei flicht eine A r t  regionale oder überörtliche 
Verwaltung, sondern Lokalverwaltung iii Funktioiisteilung niit den 
Gemeinden. In  Politik uiid Verwaltangspraxis sowic auch in der 
Rechtsprechung lind in der Wisseiischaft sei ein dirrchgäiigger Ttend 
dahin z u  beobachteii, die Notwendigkeit eines Verbundes, der Inte- 
gration uiid der Koordinatioii verschiedener Vcrwaltuiigsträger zu be- 
tonen und nach der Funktion der verschiedenen Verwaltungsträger 
abgestufte Beteil,igungsrechte an die Stelle isolierter Einzelentscheidun- 
gen treten zu lassen sowie eine inöglidist weitgehende Einheit und 

Bd. 65 (1974), C. 163 (172 m. W. Nschm. iii Pote. 41 U. 42); der$., 
DUV 1975, C. 181 (183, I86  m. W. Nadiw. iii Fiite. 77-80); derr., 
DVBI. 1976, S. 766; derr., Ta:ungsbericht DlfU 1977, C. 213 (216): 
ders., Verwaltuilgsrundschau 1977, 5. 319; ~ a p p e r m n n n l ~ o t e r r l V ~ s p ~ ~ ~  
Funhrioiia!reiorm 1976, C. 22 183; Puls, Gsrzntie, 1973, C. l f f . ;  
Roters, Kommunale Mitwirkuiia, 1975, C. 27, 44: derr., Demolcra- 
tisdie Gemeinde 1976, S. 286; ders.. SKV 1976, S. 226; derr., Arr. 
28 GG Rdn. 50, 62; ders., DVBI. 1977, C. 533; derr., D'OV 1978, 
C. 186: Sclgrnidt-AJ»zann, DVBI. 1975, C. 4 (5); vgl. auch bei Schnlidt- 
Eichst.xedt, DUV 1975, C. 552; Seele, Der Landlireis 1976, C. 369 (376); 
von Unruh, Der Landkreis 1976, C. 254 (258); vgl. zum Degriff 
des Verwaltungsverbuiidcs W o l f f l B . i c / ~ o f ,  Vcrwaltungrrecht 11, 1976, 
S 77 V (C. 118), die unier Hinweis auf BVcriGE 11, C. 125 unter 
VerwaltungsverLund oder Mischverwaltung eine Verwaltunpsar~ani- 
sation ver:teheii, ,.bei der eine Bundesbehörde eiiicr Landesbeliör- 
de übergeordnet ist oder bei der ein Zusammenwirken von Bundes- 
und Lsndesbeliördeii durch Zustimmungserforder~~isse erfolgt". Eine 
Mischver~alrun~ liege daher vor bei Bindungen an Weirungeii übcrgeord- 
netcr Bchördcn, bei Bcstehcn eines Instaiizenzuge~, bei einer auftrags- 
wciseii Besorgnng von bestimmreii Aufgaben sowic bei ciner Betcili- 
gnng einer Behörde an der Entsmcidung einer anderen Behörde. Vgl. 
zum Lcistungs- und Verwaltuiigsverbund ferrier die Nachw. in Fnte. :7 
C. 5). 

Ueutrchcr L.indkreUtq, DD LandIrreis 197.1, S. 330 (331); Lairx, Dcr 
Landkreis 1972, C. 87 (89). 




