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Vorwort

Nach Abschlufl der gemeindlichen uud kreislichen Neugliederung
ist die kommunale Funktionalreform mehr und mehr in den Blick
der aktuellen Tagespolitik getreten. Besonders umstritten ist die
Neuverteilung der kommunalen Aufgaben zwischen den an Einwoh-
nern, Fliche und Leistungskraft pestirkten Gemeinden und Kreisen,
Aber auch die regionale Funktionalreform, die sich mit einer Neu-
ordnung der regionalen Aufgaben und einer Uberpriifung der regio-
nalen Verwaltungsstruktur beschiftigt, hat an aktueller Bedeutung
gewonnen. Besonders die fiir die Ballungsriume entwickelten Modelle
»Regionalstadt™ und ,Regionalkreis” hahen hier die Reformvorstel-
lungen zur Funktionalreform in Bewegung gebracht.

Vor diesem Hintergrund behandelt die vorliegende Untersuchung die
verfassungsrechtlichen Vorgaben fiir die kommunale Funlktionalre-
form, die sich aus der Selbstverwaltungsgarantie in Art. 28 Abs. 2
GG ableiten. Die fiir die verfassungsgerichtliche Kontrolle der kom-
munalen Gebietsreform entwidkelten Priifungsmaflstiibe werden dabei
fiir die kommunale Funktionalreform fruchtbar gemacht und daraus
verfassungsrechtliche Vorgaben, Maflstibe und Grundsitze fiir die
Neuverteilung der Aufgaben zwisdien Gemeinden und Gemeindever-
binden entwickelt. Die Konzeption des sog. ,funktionalen Selbst-
verwaltungsverstindnisses™, die einen Verwaltungsverbund im kreis-
angehdrigen Raum annimmt und einen Rechesschutz im ,,kommunalen
Innenbereich®™ bei Aufgabenverteilungen zwischen Gemeinden und
Kreisen versagen will, wird dem verfassungsrechtlichen Stellenwert
der Gemeinden und Gemeindeverbinde nicht gerecht, Dabei ist auf
die Gefihrdungen der kommunalen Selbstverwaltung zu verweisen,
die in der Einengung des kommunalen Entscheidungsraumes durch
staatliche Reglementierungen, einer zunehmenden Misch- und Ver-
bundverwaltung, einem latenten Bedeutungswandel der Angelegen-

v



heiten der &rtlichen Gemeinschaft und weiteren desintegrierenden
Entwidklungen auf allen Ebenen der kommunalen Verwaltung be-
stehen. Forderung zur Sicherung der kommunalen Handlungsfihig-
keit schlieflen sich an. Auf regionaler Ebene wird die Verfassungs-
mifligkeit der Modelle ,,Regionalstadt™ und ,,Regionalkreis” erbrrert.
Die Untersuchung schliefic mit verfassungsrechtlichen Abwigungs-
grundsitzen, die der Gesetzgeber bei Mafinahmen der kommunalen
Funktionalreform zu beachten hat. Eine Zusammenfassung der Ex-
gebnisse soll die Beschidftigung mit der Schrift erleichtern.

Die Arbeit lag dem Fachbereich Rechtswissenschaften der Westfili-
schen Wilhelms-Universitit Miinster im Sommersemester 1978 als
Dissertation vor. Den Herren Berichterstattern sowie dem Herrn
Dekan des Fachbereichs danke ich fiir thre Mitwirkung in besouderer
Weise. Gesetzgebung und Rechtsprechung sowie die inzwischen erschie-
nene Literatur wurden bis zur Drucklegung beriicksichtigt. Aus Griin-
den der Aktualitit mufite dabei eine Vergréflerung der Fundstellen-
nachweise in Kauf genommen werden, Dem Deutschen Stddte- und
Gemeindebund sowie dem Verlag bin ich fiir die Aufnahme in die
Schriftenreihe sehr zu Dank verbunden.

Miinster, den 6. Februar 1980 Bernbard Stiier
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Erster Teil:

Grundlagen und Ausgangspunkte

§1
Die kommunale Funktionalreform als Bestandteit einer umfassenden
Verwaltungsreform

Dic zunchmende Technisierung und Spezialisierung, die Komplexitit
der Lebensverhiltnisse in der modernen ,,funktionsteiligen Leistungsge-
sellschaft sowie das in der Forderung nach Teilhabe an staatlichen
Leistungen zum Ausdruck kommende wachsende Anspruchsdenken
der Biirger!) fijhren zu einer immer stirker werdenden Einflufinahme
und planenden Gestaltung durch den Staat, dessen Bedeutung in allen
Lebensbereichen stindig zunimmnt, Zugleich widhst aber auch die Ab-
hingigheit der Birger von den Auswirkungen staatlicher Titigleir,
deren frei gestaltbarer und formbarer Lebensraum sich stindig ver-
ringert?).

Der permanente Funktionszuwachs des Staates, der den ,,miindigen
Staatsbiirger leicht in dic Gefahr eines ,,verwalteten™ oder nur ,be-

Y Vgl etwa BVerfG, Ust, v, 18.7.1972 — 1 BvL 32/7) u. 25/71 —
(Nemerus clausus), BVerfGE 33, 5. 303; won Mutins, VerwArch, Bd.
&4 (1973), S. 183; BVerfG, Ure. v. 29. 5. 1973 — 1 ByR 424/71 .
32572 — (HochSchG Nds.), DVBL. 1973, S. 536 (538); Bethge, Grund-
rechtskollisionen, 1977, 5. 214.

Yy Stadit-Umland-Gutachten Bayern, 1974, 5. 701f.; Forsthoff, Daseins-
vorsorge, 1958, S. 4; Schier, BayVBL 1979, §. 321 (323). Zu dem Zu-
sammenhang zwischen den wadhsenden Forderungen auf staatliche Lei-

stungen und elner wadhsenden Birokratie vgl. Hirsch, Verwaltunps-
rundschan 1979, §, 113,

1 Stiier, Funltlonalreform



treuten® Biirgers geraten l38:%), kann auch fiir das Selbstverstindnis
der staatlichen Tnstitutionen nicht ohne Auswirkungen bleiben.

Besonders deutlich zeigt sich der Funktionswandel im Bereich der kom-
munalen Selbstverwaltung, die sich seit den Arbeiten von Arrnold Kiti-
gen®y und Ernst Forsthoff*) zwischen ,Krise®) und Reform™) bewegt.
Gerade auf der gemeindlichen Ebene wird der Bedeutungswandel des
Staates fiir das soziale und wirtschaftliche Leben sowie der mit der
Formel von der Leistungsverwaltung state der klassischen Eingriffsver-
waltung®) nur unzureichend beschriebenc Wandel der gesamtan Staats-
tatigkeit besonders wirksam. Dabel haben die aws der kommunalen
Neuglicderung hervorgegangenen vergroflerten Stidte und Gemein-
den®) vielfach nach Einwohnerzah! und Ausdehnung die Grenzen der

¥ Stade-Umland-Gutachten Bayern, 1974, 5. 71 mit Hioweis auf Schelsky,

4) Krige, 1931, S, 1 ff., ders, Kommunale Selbstverwaltung, 1968, 5. 1 ff.

%) Krise, 1932, S. 1 ff.

%) Bocker, HBKWP Bd. 1, S. 62 (102, 129); Blimel, VVDSIRL Bd. 36
(19783, S. 171 (172); Bliimel!/Ronellenfitsch, Untersuchungsausschiisse,
1978, S. 1 ff.; Briicener, Qrganisationsgewalt, 1974, S. 149; Deche,
Der Landkreis 1973, 8. 477; Evers, DVBL 1969, S. 765; ders.,, Der
Stddtebund 1970, 5. 230 (232); Friesenbabn, GS Max Imboden, 1972,
S. 115 (122); Knemcyer!Motyl, BayBgm. 1974, S. 267; Laux, AfK
Jg. 9 (1970}, S. 217 (Fnte. 1); von Muytiis, StuGB 1977, S, 167 (170);
Scholtissel, DVBL 1968, S, 825; Schleberger, Der Stidtetag 1974, S. 22;
Siedentopf, StuGB 1975, 8. 272; Stern, Staatsrecht I, 1977, S, 293 (318);
ders., DOV 1975, S. 515; Tiggemann, StuGR 1975, S. 235; Ullrich,
StwGB 1977, 8. 102 (104); ders., I¥OV 1978, S. 73: Wagener, Der
Landkreis 1977, S.13; Weber, Staats- und Seclbstverwaltung, 1967, 8. 31.

7y Vgl etwa Kommunalpolitik zwischen Krise und Reform, 1976, insbe-
sondere dis Beitrige P#itner, Funktion der Kreisc, S. 115; Pappermann,
Die nordchein-westfilischen Kreise, S. 131; Bédbrer, Entwicklungspla-
nung, S. 181; Frey, Entwiddungsplanung, 5. 235.

¥ Forsthoff, Verwaltungsrecht, 1973, S.368 ff., 410, 567 ff.; vgl. dazu
Blimel, SuGB 1978, S. 219 (220); ders., Verfassungsrechtliches Verhile-
nis, 1979, 8. 1 ff.; Stadr-Umland-Gutachten Bayern, 1974, 5. 71.

# Einen Uberblick iiber die Gemeindegréfen nach der kommunalen
Gebjetsreform geben Biénermann, 1. Neugliederungsprogramm, 1970;
Eising, StwwGR 1972, S. 154; Febre, StulGR 1976, S. 3; Hessen, Doku-
mmentation, 1977; Késtering, SKY 1971, S. 85 u. 125; ders., SKV 1974,
8. 354 (), SKV 1975, S. 3 (II); Késtering/Binermann, Gemeinden,
1975; Martenklodr, Gebicts- und Verwaltungsreform, 1972, Tn einem
‘Iahrzehm ist die Zahl der Gemeinden in der Bundesrepuhlik Deutsd:-
and von 24300 (1968) auf 8300 (1978) zuriidsgegangen, vgl. dazu
Dentscher Stidtetag, Gemeindeverzeicdhnis 1978.



politischen und sozialen Integrationsfihigkeit!") erreicht — Probleme,

die

durch die ,ungéinstigen Lebenshedingungen®, die ,,Unwirtlichkeit®

und ,,Enthumanisierung™ vieler Grofistadte’) und das von Alexander
Mitscherlich so hereichnete ,betonierte Behausungselend!®)™ noch ver-
schiirft werden. Die gestiegene Biirgermobilitdce'®), die stindige Verin-

10y Vel, dazu Bischoff, Kommunale Neugliederung, 1972, S. 14 {f.; Biick-

11)

1 2)

IS)

17

manmn, Verfassungsfragen, 1972, S. 82 ff, 131 ff.; Hoppe, DVBL 1971,
S. 473; Hoppel/Rengeling, Rechtsschutz, 1973, S. 127; Stier, DVBL
1977, S. 1; ders., DUV 1978, S. 78; Wagerer, Neubau der Verwaltung,
1969, S. 462.

Vel VerfGH NW, Urt, v. 7.5.1976 — VerfGH 70/74 — (Porz), ab-
gedruckt beir Stier, StwGR 1976, S. 257 (265); vgl. auch Babrdt, Ge-
meine, 1962, S. 45; ders., Grofistade, 1961, S. 90; DSiT, Arbeitskreis
VI, Stadtkritik und Svadtentwicklung, Schwartzsche Vakanzenzeitung
1979, 5. 367; Swier, DUV 1978, 8. 78 (90). Zur Gebietsreform und
Stadistrukrur vgl. won der Heide, Stadtbauwelr 62 (1979), 5. 171. Vel
auch Realisicrung stidtebanlidrer Mafinabmen, 1979, besonders Rabeler,
S. 95 mit positiven Beispielen zur Planungs- und Durchfiihrungskoope-
ration aus Munster.

Unwirtlichkeit, 1969, S. 1 ff.; ders,, 1971, S. 137, Dieser Gedanke wird
vom VerfGH NW, Urt. v. 6,12, 1975 — VerfGH 59/74 — (Porz) auf-
genommen, StuGR 1976, S. 265, wobei auf die Kommunikations-, Al-
ten- und Kinderfeindlichkeit der hiufig nnabhingig von Gemeindegren-
zen und iiber diese hinweg entsrandenen Ballungsiiume hingewiesen
wird, In neweren Untersuchungen wird auch der Zusammenhang zwi-
schen Stidrebau und Kriminalitit betont. Je grofer die Stidee und je
dichter die Bebauung, desto stirker wirke sich in Thnen die Kriminalitic
aus. Mangelnde Uberschaubarkeit und der Verlust nachbarschaftlicher
Bindungen in den Wohntiirmen moderner Trabantenstidte hitten zu
dem Ansteigen der Kriminalititsrate wesentlich beigetragen, vgl. auch
Landtag intern 1979, Nr. 12 v. 27, 4. 1979, S, 1. Die Beurteilung der
Scidee ist auch in friheren Jahrhunderten bereirs vielfach negativ ge-
wesen, vgl, dazu Mombaur, StuGR 1978, S. 355. Nicht zu Uarecht
haben die nepatriven Auswirkunpgen des Stidrebaus zu einem prund-
legenden Wandel des Planungsklimas gefithrt und dazu beigetragen, daf§
Pragmatismus, kleine Schritte und behutsamer Umbau an die Stelle
von umfassenden Planungskonzeptionen und perfekrer Rationalitir des
Planungsprozesses getreten sind, vgl. Albers, Stadtbauwelt 62 (1979),
5. 128 mit einer Bespr. der Charta von Machu Picdhu. Die Rolle der
Planung und des Planers werden daher villig neu iiberdacht, vgl
Albers, Stadtbauwelt 62 (1979), S. 196; w. Nachw. in Fnte. 308 (S.
237).

Baldauf, Gebietsreform, 1971, S. 65; Bifimel, VVDStRL Bd. 36 (1978),
S. 171 (190 {£.); Burmeister, Neukonzeption, 1977, S. 6 ff.; Ishary, Polis
und Regio, 1967, S. 86; Poeschel, DUV 1977, 5. 231 (233): Richter, Ver-
fassungsprobleme, S, 132 ff.; Roters, Kommunale Mitwirkung, 1975,
8. 7If.; ders, DVBL 1976, S. 359; ders,, Art. 28 GG, S. 173 ff;

3



derung einer vormals festgefiigten 6rtlichen Gemeinschaft!®) sowie die
nicht selten befiirchtete ,, Unregierbarleit unserer $tddte?®)* haben die
kemmunale Selbstverwaltung in der Tat in eine tiefe Krise gestiirzr,

die

nicht leicht zu beheben ist, Auch dic Kommunaldebatte 1974 im

Deutschen Bundestag®®) hat dies gezeigt. Als Ausweg werden seit eini-

gen

waltungsverstindnisses'?)

14)

15)

16)

Jahten — erwa unter dem Begriff des ,funktionalen Selbstver-
“ — Versuche zur Neubestimmung der kom-

Scheffler, Forderungen, 1975, S. 41 (43); Schmid:-Jortzig, DVBL 1977,

S. 801; ders,, Kreisumlagesitze, 1977, S. 1 ff.; ders., Bevdlkerungsab-
nahme, 1978, S, 67 (69); Siedentopf, StuGB 1977, S. 161; Ullrids,
StuGB 1977, S. 102; vor Unruh, Gemeindereche, 1976, S. 82 (96).
Badura, FS Werner Weber, 1974, S. 911 {930); Briickner, Organisations-
gewalt, 1974, S. 128; Conrady, DVBL 1970, S. 408 (409); Debmel,
Ubertragener Wirkungskreis, 1970, 8. 106; Géiz, TS Werner Weber,
1974, 5. 979 (993); Grawert, VVDS:RL Bd. 36 (1978), S. 277; Ha-
mann{Lenz, Art. 28 GG, S. 402; Leibbolz/Rinck, Arc, 28 GG, S. 589;
Maunz!Diirig/ Herzog/Scholz, 1978, Art. 28 GG, Rdn. 61; Pappermann,
DOV 1973, S. 505; ders., DOV 1975, S. 181 (182); ders.,, DVBL 1976,
8. 766 (767); Partsch, Angelegenheiten der Srtlichen Gemeinschaft, 1954,
5. 301; Roters, Art. 28 GG, 5. 173 {193}; Schmidt-Jortzig, DVBL 1977,
S. 801 (803); ders., Kommunale Qrganisationshoheit, 1979, Kap. 21
1h; Schnapp, Zusindigkeirsverteilung, 1973, S. 12 ff.; Stern, Art. 28
GG, S. 38; ders,, Staatsrecht I, 1977, 5. 308; Ullrich, Studie, 1974, S. 9;
von Unrub, Gemeinderecht, 1576, 5. 82 (101); Wiese, SKV 1975, S, 226
(228).

Klose, Der Stidtetag 1974, S. 456; vgl. auch diz Verwaltungswissen-
schaftliche Fachtagung Regierbarkeit?, 1976, besonders die Beitrige
Klose, S. 19; Reschke, Regierbarkeit, S. 27; Ellwein, Entstaatlichung,
5. 217; Wagener, Zusainmenfassung, S. 239, Probleme der Regierbarkeit
werden auch fiic die gesamtstaatliche Ebene gesehien, vgl. dazu inshe-
sondere: Zur Regierbarkeit der parlamentarischen Demolkratie. Ein
Cappenberger Gesprich, 1979, mit den Referaten Isensee (S, 15 ff.)
und Meyer (5. 4§).

Kommunaldebatte im Deuatschen Bundestag, H. 20, 1975 mit Beitrfigen
von Waffenschmidt (5. 43); Schmitt-Vockenbausen (S. 56); Engelbard
(5. 70); Marhofer {(S. 78); Schiess (S. 84); Jabn (8. 92); Apel (S. 100);
Gaddum (8. 109); Werez (S, 115); Filers (5. 122); Scheffler (S, 129);
Wendig (S. 134); Schncider (8. 139); Ravens (S. 146); Hauser (5. 152);
Brann (5. 160); Grof (S, 164); Zeidel (S. 168); Vobrer (S. 173);
Schmale (S, 178); Krockert (S. 181); Maibofer (S. 183) = 128. Sitzung
vom 7. 11, 1974, StenB S. 8568; vgl, Kommunaldebatte 1974 im Deut-
schen Bundestag, StuGRB 1974, S, 325; Blimel, VVDSI(RL Bd. 36 {1978),
S. 171 (183); Seele, Der Landkreis 1975, S. 45 (50 1.); Siedentapf, Ge-
meindliche Selbstverwaltungsgarantie, 1977, S. 9; Sternm, DOV 1975,
S. 515; vgl, zur Kommuna%debatte 1977, Der Stidtetag 1978, S. 49,



munalen Selbstverwalung angeboten!®), die vielfach eher das Gegentell
von dem bewirken, was sie beabsichtigen: Der eigenverantwortliche Ent-
scheidungsraum der kommunalen Selbstverwaltung wird nicht vergri-
flert, sondern im Ergebnis weiter eingeschrinke,

Ein anderer Weg zur Stitkung der kommunalen Selbstverwaltung
erfffnet sich durch verschiedene Reformvorstellungen, die fiir den
Selbstverwaltungsbereich entwickele worden sind'9).

I. Das Problemfeld der Verwaltangsreform

An Vorschligen zur Reform der kominunalen Selbstverwaltung man-
gelt es in der Tat nicht. Sie sind Bestandteil einer umfassenden Kon-
zeption fir eine Verwaltungsreform™), die alle Teile der &ffeutlichen

Ty Pappermann, JuS 1973, S. 689 (691); ders., VerwArch. Bd. 65 (1974),
S. 163; ders,, DOV 1975, S. 181; ders,, DVBL. 1976, 5. 7663 ders., SKV
1976, S. 2, ders., SKV 1976, S. 134; ders, SKV 1976, 5. 336; ders.,
DIfU 1977, 5. 213; ders, Verwaltungsrundschau 1977, S. 319; Rorers,
Kommunale Mitwirkung, 1975, S. 37; ders., Art. 28 GG, S. 173 ff,,
Rdn. 38, 41 tf,, 48 15, 62 f.; ders,, DVBL 1976, 5. 359; Pappermann/
Roters/Vesper, Funktionalreform, 1976, 5. 18 ff. (221.); Borchmann!
Vesper, Reformprobleme, 1977, 5. 170 f., 180; Frey, Kommunale Selbst-
verwaltung, 1976, S. 20fl.; Ernst/Suderow, Raumordnerische Festle-
gungen, 1976, S. 23; Erbel, Die Verwaltung Bd. 10 (1977), S. 126 (130).

¥y Burmeister, Neukonzeption, 1977; Laxx, AfE Jg. 9 (1970), S. 217;
Schmidt-Afmann, Grundfragen des Stidtebaurechts, 1972; Scheuner,
AfK Jg. 1 (1962}, 5. 149; ders., AfK Jg. 12 (1973), 5. 1; weitere Nach-
welse bet Bldmel, VVDSIRL Bd. 36 (1978), S. 171 (244); vgl. auch Pap-
permann, DVBL 1973, S, 620.

18y Vgl zu den Vorschligen zur Belebung und Stirkung der kommunalen
Selbstverwaltung Bléimel, VVDStRL Bd. 36(1978),5. 227 m. w, Nachw.;
Knemeyer, ¥S Giinther Kiichenhoff, 1972, S. 557; Rommel, Der Stidte-
tag 1977, S. 359; ders., DOV 1979, S. 362,

0y Vel zom Begriff Lanbinger, Verwaltungsreform®, 1975, Sp. 2803, der
darunter ,eine Vielzah! unterschiedlicher Mafinahinen zusammenfafic,
deren gemeinsamer Zweck darin besteht, die 8ffentliche Verwaliung
unter Ansinerzung von Mingeln den Anforderungen der Gegenwart
und — sowelt prognostizierbar — der Zukunft anzupassen® Vgl zur
Verwaltungsreform ferner Berkerboff, Der Stidtebund 1969, 5. 117 £f.;
Biickmann, StuGR 1976, S. 123; Dele, SKV 1972, 5. 314; Galatte,
AfK Je. B (1969}, S. 329; Larx, DUV 1969, S, 233; ders., Der Land-
kreis 1975, S. 167 (187); Lepper, Die Verwaltung Bd. 9 (1976), S. 478;
Loschelder, DOV 1969, S. 225; von Mutins, StuGB 1977, S. 167 (168);
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Verwaltung umfaflt. Unter dem Oberziel, eine leistungsfihigere, billi-
gere, bessere, iiberschaubarere und biirgernihere Verwaltang mit mehr
Integrationskraft zu schaffen®'), gehtren zur Verwalwngsreform, die
vom Bund iber die Linder bis in die kommunale Ebene reichi®®),
die Hauptkomplexe?)

21)

22)

Schenner, AfK Jg. 8 (1969), S. 209; Schnur, Verwaltungsreform, 1966,
S. 43; ders., DVBL 1970, S. 753; Stern, AfK Jg. 8 (1969), S. 205; Stich,
DUV 1969, 5. 236; Ule, Verwalcungsreform, 1965, S. 53; wvon Linrzh,
DOV 1971, S. 433; ders., Die Verwaltung Bd. 9 (1976), S. 111; Wolter,
DOV 1977, S, 47; Weber, Verwaltungs- und Gebietsreform, 1968, S,
23; Wittkdmper, Funktionale Verwaltungsreform, 1978, S. 1 ff. Zum
Behdrdenavfbau in der Bundesrepublik Deutschland Miiller, Behorden-
und Gerichtsaufbau, 1978.

Zu dicsen Zielen Andriske, Aufgabenewverteilung, 1978, S. 126 ff;
Blimel, VVDSIRL Bd. 36 (1978), S. 171 (227 1.); Borchmann/Vesper,
Reformprobleme, 1977, S. 43; Briickner, Organisationsgewalt, 1974, S.
84; Biidhmann, Verfassungsfragen, 1972, S. 22; Debe, SKV 1972, S.
314; Hirsch, Eildienst LKT NW 1977, S. 199; Kabinertskommission zur
Vorbereitung der Verwaltungsreform, Bd. 1, 1947, S. 1 ff.; Bd. 2, 1948,
S, 1ff; Knemeyer, AIK Tg. 8 (1969), S. 306 (307, 3101, 318); Law-
binger, Verwaltungsreform®, 1975, Sp. 2803; Mattenklodt, Gebiets- und
Verwaltungsreform, 1972, S. 1§f.; wen Mutins, StuGB 1977, S, 167:
Pappermann! Roters/ Vesper, Funkonalreform, 1976, S.33; Hoppe/ Ren-
geling, Rechtsschutz, 1973, S. 85, 105; Richter, Verfassungsprobleme, 1977,
S. 8; Rothe, StuGB 1974, S. 4 (7); SchefHer, Forderungen, 1975, S. 41
(43); Siedentopf, StuGB 1976, S. 272; SGK Funktionalreform, 1976,
5.9 Stadt-Umland-Gutachten Bayern 1974, S, 65; Stern, DOV 1968,
S. B53 (857); Stern/Piittner, Grundfragen, 1969, 5. 11f.; Stier, DOV
1978, S. 78 (79); Wagener, StuGR 1973, S. 237; Witkdmper, Funk-
tionale Verwaltungsreform, 1978, S. 84, 221; wvgl, auch StGH BaWii,,
Urt. v. 8. % 1972 — GR 6/71 — (Landkreis Niirtingen), DUV 1973,
S. 163 {164).

Von Mutius, StuGB 1977, 8. 167; vgl. zuch die Beitrige in: Ravmord-
nung und Verwaltungsreform, 1973, S. 1 ff. sowie das Gutachten der
KGSt., Grundlagen der Verwaltungsorganisation, 1978, das zuf der
methodischen Basis der Systemtheoric die organisatorische Seruktur der
Verwaltung beschreibt und Zusammenhinge verdeutlicht, Méglichkeiten
zur Verbesserung der Organisationstechniken aufzeigt und den Stellen-
wert des Organisators ElL]fD.’Z&ig[.

Vgl Gutadrten der KGSt., Bd. 1, 1963 u. Bd. 2, 1966; Gutachten Nds.,
Verwaltungs- und Gebiewsreform, 1969; Gutachren NW, Abschn. A,
1966; Gutachten NW, Abschn. B, 1968; Gutachren NW, Abschn. C,
1968; Gutachten Schl-H., 1968; Landesenrwicklungsberichr 1976, S.
131; Mayer, Die Verwaltung Bd. 10 (1977), S. 161; Merk, KPBEL 1974,
5. 233; Nouvorine, DOV 1974, 5. 518; Stade-Umland-Gatachten
Bayern, 1974, S. 65; Stern, DUV 1968, 5. 853,



Gebietsreform

Organisationsreform

Funktionalreform

Reform der Planung und Steverung

Finanzrechtsreform

Reform der inneren Verfassung der Gebietskérperschaften
Fortentwicklung der Strukrur des offentlichen Dienstrechrs und
Personalreform

Reform durch Rationalisierung.

Die Gebietsreform betrifft den rZumlichen Zuschnitt der einzelnen
Verwaltungstrager und deren Behorden®),

Im

Mittelpunkt dieser tercitorialen Neugliederung hat bisher die

kommunale Gebietsreform®) gestanden, deren Ergebnisse®®) allerdings
unterschiedlich beurteilt werden??), Die gabietliche Neuordnung der

2)
25)

29)

‘27}

Laubinger, Verwaltungsreform, 1975, Sp. 2805.

Vel. Ballke, Verfassungsgerichtliche Uberpriifung, 1975; Becker, Uffent-
liche Interessem, 1968; Bethge, DOV 1972, S. 155; Bischoff, Kommu-
nale Neugliederung, 1972; Bocks, Rechtsschorz, 1970, S. 1 ff.; Biick-
mann, Verfassungsfragen, 1972; Friesenbabn, GS Max Imboden, 1972,
S. 115; Gdrg, DVBL 1969, 8. 772; Granderath, DOV 1973, S, 332;
vont der Heide, Der Landkreis 1971, 5. 221; Hoppe, Kommunale Ge-
bietsreform, DVBL 1971, 5. 473; Hoppe/Rengeling, Rechtssdhurz, 1973,
m. zahireichen weiteren Literaturangaben, S. 231; Mattenklodt, Zwi-
schenbericht 1970; Seibert, Selbstverwaltungsgarantie, 1971; Stern/Pitt-
ner, Neugliederung, 1969; Stier, DUV 1978, S, 78; Ule, VerwArd:. Bd.
60 (1969), 5. 101; Wagener, Neubau der Verwaltung, 1969, S. 99; w.
Nachw. bei Stier, Verfassungsrechtliche Mafistibe, 1978, Fnte. 25,

Vgl. dazu Blimel, VVDStRL Bd. 36 (1978), S. 171 {179); Buchsbanm,
Der Landkreis 1975, S. 399; Frey, Verwalrungsreform, 1976, S. 973
von der Heide, AfK Jg. 10 (1971}, 8. 257; Pagenkopf, Kommuonalredcht,
Bd. 1, 1975, 8. 127 ff.; Soell, BayVBl. 1977, 5.1 u. 44,

Bliimel, VVDSRL Bd. 36 (1978), S. 171 (179); Eichborn/Siedentopf,
Effizienzeffekte, 1976; Loschelder, Kommunale Selbstverwaltungsga-
rantie, 1976; Wrage, Territorialreform, 1973; ders.,, Erfolg, 1975; vel.
zu den Redhusfolgeproblemen Lkommunaler Gebletsreform Giepner,
Rechtsfolgeprobleme, 1974 u. Hassel, Rechtsfolgen, 1975. Zu den Aus-
wickungen auf Lautbahnbeainte vgl, Hassel, Verwalrungsrundschau 1979
5. 41. Von den Befiirwortern der Gebietsreform wird auf die Neugliede-
rung des Ruhrgebietes 1929 verwiesen, so Schleberger, Die kreisfreien
Stide, 1977, S. 203 (206); der., Funktionalreform, 1977, 8. 241 (243); vgl.
dazu kririseh Blémel, VVDStRL Bd. 36 (1978), S. 171 (219). Auch fiihre
die Gebletsreform zu Stelleneinsparengen und Kostenreduzierungen, so
Grofi, Aktuelle kommunalpolitische Fragen, StuGB 1977, S. 185 (191);
vgl. auch Hirsch, Etldienst LKT NW 1975, S. 225; ders., SmGR 1978,
S. 81; Erfahrungsbericht des Innenministers N'W, 1973, Die Krjtiker
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der Gebietsreform weisen demgegeniiber auf die Erhdhung der Personal-
kosten, auf die Systeminderungen im Laufe der Gebietsreform sowie
auf Bedenken aus den Gesichtspunkten der Blirgernihe und Uberschau-
barkeic der Verwaltung hin, vgl. Hirsch, Ckonomische MaBstibe, 1971;
Hirsch!Sticker/Schunk, StuGR 1974, S, 202; dies., StuGR 1974, S, 249;
dies., StuGR 1974, S. 305; Hoppe, StuGR 1971, S, 278; ders., SuGR
1972, S. 257; Schnur, Funktionalreform, 1975, S. 9 (Hinweis auf Sy-
steminderungen der Gebietsreform); Stier, StuGR 1975, S. 261; Tigge-
mann, StuGR 1974, S. 46; ders, StuGR 1974, S, 391; ders, StuGR
1975, 8. 121; ders,, Komnwnale Neugliederung, 1977; Wrage, Der
Landkreis 1978, S. 14. Vgl. zur Bilanz der kommunalen Gebietsreform
Scheel, Bulletin Nr. 21/1977, S. 189f.; ders, StwGB 1975, 5. 169;
Febre, StuGR 1976, 5. 3. Besonders hefrige Reaktionen haben die
Auferungen von Bundeskanzler Schmidr, Bulletin, Nr. 114/77, S.
1033 ff., hervorgerufen, der in eindrucksvoller Weise auf manche
Schwachstellen der kommunalen Gebictsreform hingewiesen hat: ,,Hier
ist i vielen Fillen in unendlicher Weise gegeniiber den Biirgern ge-
siindigt worden. Vielfach sind ohne zwingende Not generationenalre
Bindungen und historisch gewachsene Gebilde zerstort worden. Wer wie
ich als Bundesminister, der ich zu Zeiten von Gebietsreformen in den
Bundeslindern war, oder spiter als Bundeskanzler versucht hat, den
Landesgeserzgebern klarzumachen, warum das in vielen Fillen so nicht
gemacht werden darf, aber sehen muflte, mit welcher Arroganz gegen-
iiber gewachsenen Gebilden ofc vorgegangen wurde, der kann auch Ih-
nen den Vorwurf nicht ersparen, meine Damen und Herren, dafl auch
in deu Kominunen vielfiltig die angeblich entstebende bessere Rationa-
Litit der Verwaltungsabldufe aus z. T. mir sehr durchsichtigen Griinden
viel zu optimistisch an die Wand gemalc worden sind. Jedeafalls kam
vielfach hinterher fiir die hauwptamtlichen Kommunalpolitiker, soweit
sie in ihren Amtern nicht iberflissig wurden, auch noch eine steflen-
planmifige Verbesserung heraus.” Die Gebietsreform wird als ,,schreck-
liche, zersttrerische Operation® bezeichner, iiber die man nichr schweigen
diirfe, ,weil das Geschehen in einigen Fillen sicherlich zuriickgedrelt
werden kann und auch sollie, und zum anderen, weil hier Lehren fiir
zukiinfiiges Verhalren zu ziehen sind.* ,Mir machen nicht nur die Land-
kartenzetchner Sorgen, die nicht wissen, wo genau sie die neuen Flufi-
talbezeichnungen hinschreiben sollen — obwohl avch das ein Argernis
isr —, sondern inir madht dic Geschichtslosigkeit Sorgen, die sich iiber
gewachsene Meinungen, ber gewachsene Bewultseinsinhalre des Biirgers
hinwegsetzt, die aus einer Gemeindevertretung eine Ortsvertretung, aus
einem Blirgermeister einen Ortsvorsteher macht, ohne in Rechnung zu
stellen, daR damit ein Verlust an <emokratischer Substanz einhergehen
kann.”* Diese TFeststellungen sind vielfach auf grofe Berroffenheit ge-
stofien, wie die Auflerungen dazu zeigen, vgl. Hirsch, Funktionalreform,
1978, S. 28; Worms, Aussprache, 1978, 5. 10 {11). Zu den Kosten det
kommunalen Gebietsreform vgl. auflerdem z.B. fir Baden-Wiirrrem-
berg: Stellungnahme der Landesregierung, 1976, S. 19 {.; fiir Nieder-
sachsen: Antwort der Landesregierung v. 22. 12, 1975; fiir Nord-



Lander nach Art, 29 GG ist demgegeniiber — trotz einiger Anliuie®)
-— vorerst auf der Stredie geblichen?®).

Als Falgemalinahmen aus der kommunalen Gebietsreform ergeben sich
einige Organisationsreformen, etwa die Sparkassenneugliederung®),

28}

)

30)

thein-Westfalen: Antwort der Landesregierung v. 3. 11. 1976 auf die

Kleine Anfrage 551; dazu insgesamt Blimel, VVDSIRL Bd. 36 (1978),
S. 171 (180 Fnre. 36 u. 40); zur Bewertung durch den Biirger vgl
Birkendabl, StuGR 1976, S. 120; Gebictsreform, Der Spiegel Nr. 23/
1977, 5. 74. Zur Bewertung aus der Sicht der Verwaltung Griter, StuGR
1975, 5. 198. Wirtschafelichkeitsanalysen zur Gebiets- und Funktional-
reform hat Kappe, Wirtschaftlichkeitsanalysen, 1978, vorgelegr, Vgl
auch Carstens, Schwanizsche Vakanzenzeirang 1979, S. 561.
Luther-Kommission, 1955; Evnst-Kommission, Vorschliee v, Materia-
lien, 1973; Timmer, Neugliederung, 1973; Petri, Gebietliche Neuord-
nung, 1973, S. 34; Pittner, DOV 1971, S, 540,

Dies gilt erst recht fiir eine Gebiets- und Verwalwungsreform im euro-
piischen Raum, vgl. dazv Wolter, DOV 1977, 5. 47, Vgl. zur vorerst
gescheiterten Linderneugliederung Thranhardt, Linder und Region,
1978, 5. 131 {f.; Desselberger, Raumordnung und Funktioualreform,
1578, S. 207 ff.; Thrinbarde, Politikinhalt, 1978, §. XV (XXV), fithrr
dies auf {olgende Grundregel zuriick: je niher eine Instituvion den
Eauscheidungszentren ist, desto geringer ist fiir sie dic Gefahr einer
Schmilerung ihrer Position durch Verwaltungsreforinen. Je marginaler
sie Hir die Ensscheidungszentren ist, desto leichter werden entscheidende
Verinderungen vorgenommen; vgl. auh Pappermann, Landkreise,
1978, 8. 16 if.

50 sollen nach § 32 Sparkassen-Geserz NW in Anpassung an die Er-
gebnisse der kominunalen Neugliederung die Sparkassen insbesondere
durch Bildung von Zweckverbinden vereinigr oder Haupt- und Zweig-
stellen auf andere Sparkassen {ibertragen sowie thre Gewidhrerigerschaic
geregelt werden, wenn dies der Erhaltung und Schaffung leistungsfihi-
ger Sparkassen dient, Werden cntsprechende Vereinbarungen niche in-
nerhalb eines Jahres nach Inkrafureten des Gesetzes iiber die Gebiets-
inderungen vorgelegt, so kann der Minister fiir Wirtschaft, Mictelstand
und Verkehr im Einvernehmen mit dem Innenmiuister nach Anhdrung
der betroffenen Sparkassen, ihrer Gewdhriedger und des Spakassen-
und Giroverbandes durch Rechisverordnung die erforderlichen Anord-
nungen treflen, vgl. §§ 31—33 Sparkassea-Gesetz NW sowie Landes-
entwiddlongsbericht NW 1976, S. 133; vgl. w. Nachw. bei Stier, Ver-
fassungsrechtliche MaRstibe, 1978, S. 13 (Fnte. 30); Burmeister, DOV
1979, 5. 385 (392); vgl. ferner Trippen, Organisation und Strolcur
der Sparkassen. 1978, S. 73 ff.; Weides, Sparkassen 1979, Vgl zuch:
Neuordnung des Sparkassenwesens, StuGR 1978, S. 347 £f, Der Minister
fir Wirtschafr, Mittelstand und Verkehr hat inzwischen duréh Rechts-
verordnung die Anpassung der Sparkassengliederung an die kommu-
nale Gebietsreform vollzogen, vgl. die Verdffentlichung der verschie-
deneu Rechtsverordnungen in GVBL NW 1979.



die Anderung der Organisation der ordentlichen Gerichtsbarkeit3l) und
die Reform der Polizeiorganisation’?),

Daneben ist in den Lindern vielfach eine Neuorganisation der Schul-
aufsicht, der staatlichen Bauverwaltung, Gewerbeaufsicht, Kriegsopfer-
versorgung und Steververwaltung beabsichtigt oder bereits durchge-
fiihred?).

Im

Bereich der funktionalen Selbstverwaltung sind Industrie- und

Hapdelskammern, Handwerkskammern3%) und Allgemeine Ortskran-

31)

33)

33)

34)

10

Vel fiir NW: Eildienst LKT NW 1978, S. 71 sowie Landesentwick-

lungsbericht N'W 1976, S. 133, Die Neugliederung der Gerichte ist mit
dem Ersten Gesetz zur Anderung der Organisation der ordentlichen
Gerichtsbarkelt v. 24, 6. 1969 (GV NW 444) eingeleitet und sodann
im Rahmen der Neugliederungsgesetze fortgefiilhrt worden, vgl. Zweites
Gesetz zur Anderung der Organisation der ordentlichen Gerichusbarkeit
v. 6. 7.1976 (GV NW S. 257). Die urspriinglich 177 Amtsgerichtshezirke
sind auf 135 reduziert worden, vgl. Késtering, SmGR 1979, S, 270 (272).
Hirsch, Eildienst LKT NW 1975, S. 225; ders., Funktionalreform,
1978, S. 28 (29); Neuorganisation der Polizei in NW, Eildienst LKT
NW 1978, S, 29. In NW verringert sich die Zahl der Kreispolizeibe-
horden nach einem wvon der Landesregierung vorgelegten Gesetzent-
wurf iiber die Organisation und die Zustindigheit der Polizei von 52
auf 42. Statt 13 soll es kiinftiz 17 Polizeiprisidenten geben, wobei 8
bisherige Polizeidirektionen wegfallen. In den IHindlichen Regionen
bleiben 24 (bisher 29) Oberkreisdirektoren fiir die Polizei zustindig.
Unterhalb der Kreisebene treten keine Anderungen der Polizeiorgani-
sation ein, vgl. L'T-Drudks. /4351 v. 28. 3. 1979 sowie Kostering, StuGR
1979, S. 270 {272). Vel. fiir Bayern das Polizeiorganisationsgesetz 1976
und das Polizeiaufgabengesetz 1978; dazu Lobkse, JuS 1979, S. 73.
Vel fir NW: Landesentwicklungsbericht NW 1976, S. 133. Durch die
Gebietsreform sind dariiber hinaus zahlreiche Rechwsprobleme veran-
laflt worden, die einer L@sung bedlirfen, vgl. dazu insbesondere Bur-
meister, DOV 1979, S, 385 sowie die Nachw. in Fate. 27 {S. 7).

In NW sind die Industrie- und Handelskammern sowie die Flandwerks-
kammern mit Wirkung vom 1. 4. 1977 neu gegliedert worden. Dabei
wurden sowohl die Konsequenzen aus der kommunalen Gebietsreforin
gezogen als auch durch Zusammenlegung von Industrie- und Handels-
kammern groflere und leistungsfihigere Einheiten geschaffen, vgl. Ver-
ordnung des Ministers fiir Wirtschaft, Mitielstand und Verkehr iiher
die Neugliederung der Industrie- und Handelskammern im Lande NW
v. 1. 3. 1977 (GV NW 5. 95) sowie iiber die Bexzirke der Handwerks-
kammern im Lande NW v. 1. 3. 1977 (GV NW 8. 95); Landesentwick-
lungsbericht N'W 1976, S. 134, Das VG Diisseldorf hat inzwisdhen die
Klagen der Industrie- und Handelskammern Wuppertal, Solingen sowie
mitclerer Niederrhein Krefeld gegen die 1977 erfolgte Neugliederung
der THK-Bereiche abgewiesen. Die Richter der 3. Kammer begriindeten



kenkassen®®) von Nevgliederungsmafinahmen hetroffen, Auch die Ar-
beitsamtsbezirke sowie die Nebenstellen der Arbeitsimter — also Be-
reiche der miteelbaren Bundesverwaltung —— sind in Neuordnungsiiber-
legungen einbezogen®®),

Mit der durchgefitheren kommunalen Gebietsreform und der dadurch
notwendig gewordenen Neuorganisation ciner Vielzahl von Behtrden
und sonstigen offentlichen Einrichtungen sind auch deren Einzugs-
bereiche neu festzulegen und Standortentscheidungen iiber dffentliche
Einrichtungen zu treffen.

Neben einer durch die kommunale Gebletsreform veranlafiten staat-
lichen Neuorganisation soll durch eine Reform der Planung und Steue-
rung auf allen Ebenen®7) eine Verbesserung der administrativen Ent-
scheldungsprozesse?®) Lerbeigefiihrt werden, Audh eine Kabinettsreform
oder die Einfithrung neuwer Planungsinstrumentarien, wie etwa eine
Aufgabenplanung zwischen Parlament und Regierung sowie Bund und
Lindern®), werden bereits in umfangreichen Gutachten vorgeschlagen.
Ein weiterer wichtiger Bereich der Verwaltungsreform ist die Finanzre~
form, bei der die Neufestscrzung des gemcindlichen Anteils an der
Einkommensteuer, die Verminderung der Zweckzuweisungen zugunsten

the Ureeil damit, dafl es nue darauf ankomnme, ob eine Kamuner ge-
schaffen worden sei, ,,die aufgrund besonderer Umstinde nicht in der
Lage sei, ihre geserzlichen Auigaben zu erfiillen”, Das sie bei den hier
Peteiligten neugebildeten Kammern aber nidit der Fall gewesen. Zur
Neuvabgrenzung der Industrie- und Handelskammern vgl. auch Ani-
werpes, Funktionalreform, 1978, S. 2 (12 {)) und Késtering, StuGR 1979,
S. 270 (272).

) Fir NW: Rechtsverordnung v. 10, 5. 1977 aufgrund § 236 Abs. 4 S. 1
Reichsversicherungsordnung; vgl. zum Rechtsschutz BVerfG, B. v. 9. 4.
1975 — 2 BvR 879/73 — BVer{GE 39, S. 302 (312). Zur Zulissigheit
und Begriindetheit einer Feststellungsklage vor den Sozialgerichten hat
sich eine wuncerschiedliche Rechtsprechung entwidkelt, vgl. Stier, Ver-
fassungsrechtliche Malstibe, 1978, S, 15 (Fnte. 35).

) Vel Stier, Verfassungsrechtliche Maflstibe, 1978, 5. 16 (Fute. 36). In
NW sollen sich die Arbeitsgerichesbeziske nach einem von der Landes-
regierung NW in den Landtag eingebrachten Gesetzencwurf kiinftig
mit den Kommunalgrenzen decken, vgl. dazu LTDrs. NW 8/4461 v.
26. 4. 1979 u. den Bericht Landtag intern 1979, Nr. 16 v, 1. 6. 1979, 5. 9.

3 Vgl zur Regierungs- und Verwaltungsreform des Bundes Miller,
DBV 1977, 5. 15; vol. auch S#f, BayVBL. 1576, S. 449.

8y Klaus Stern, DOV 1968, S. 853.

) Enguéte-Kommission Verfassungsreform, Zwischenbericht, 1972, S. 46
u. 49; vgl. auch Enguéte-Kommission Verfassungsreform, SchluRberiche,
1976, S. 148 ff.: Gemeinsame Rahmenplanung und Investitionsfinanzie-
rung, Art. 28 a {neu) GG, vgl. ferner dorc S. 153, 175 ff., 192,
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ciner Vermehrung der freiverfiigbaren Finanzmittel, die Neuordnung
des horizontalen und vertikalen Finanzausgleichs, eine aufgabengerechte
Finanzausstattung und Probleme der staatlichen Konjunktursteuerung
im Vordergrund stehen®).

Einen weiteren Schwerpunkt bildet die Reform der inneren Verfassung
der Gebietskérperschafren??). Auf Bundesebene sind diese Fragen fiir
die Bundesorgane und deren Verhiltnis zuelnander sowie zu den Lan-
desorganen von der Enquéte-Kommission Verfassungsreform eingehend
untersucht worden®).

Auf der Ebene der Gemeinden und Gemeindeverbinde steht die Re-
form der Kommunalverfassung im Vordergrund, wobel ein monistisches
System oder ein dualistisches System zur Wahl stehend),

0y Vgl dazu eingehend Blimel, VVDStRL Bd. 36 (1978), S. 171 (199 f£.)
sowie Grawert, VVDStRL Bd. 36 (1978), 5. 277 (295 if)); ferner Bor-
chest, Kommunalanfsicet, 1977, S. 41; Bickmann, StuGR 1976, S. 123
(127); Dehe, DOV 1975, S, 194 {I.; Engrcéte-Kommission Verfassungs-
veform, Schlufiberiche, 1976, S. 196 f., 204 ff.; FEsser, StuGR 1978,
S. 37; Grérrrup, Kommunale Leistungsverwaltung, 1973, 8. 212; Hacker,
Der Kreis, Bd. 2, 1976, 5. 357; Hartinger, Der Kreis, Bd. 2, 1976,
8. 387; Heinvichs, StuGR 1977, S. 380; Hirsch, StuGR 1976, 5. 395;
Hirsch, Okonomische Maflstibe, 1971, S. 1 ff.; Knemeyer, StuGB 1976,
S. 297; Troeger-Kommission, 1966, Tz. 316 (5. 83); Krumsiek, AfK
Jg. 10 (1971), S. 54; Lagx, Kommunale Aufgabegverbesserung, 1971,
S. 115 {123); Meichsner, Der Kreis, Bd. 2, 1976, S, 413; Pagenkopf,
Kommunalrechr, Bd. 1, 1975, S. 23; ders, Gemeindefinanzsystem,
1978, S. 15 ff.; Patzig, Der Kreis, Bd. 2, 1976, S. 329; Petri, Die staat-
lichen Zwedizuweisungen, 1977, S, 63, 73 [f.; Reiss, StuGB 1977, 8. 264;
Schmidt, Bulletin Nr. 114/1977, S. 1033 (1038 ff.); Schmide-Jortzig,
Kreisumlagesitze, Gottingen 1977, S. 11{f.; Siedentopf, Gemeindliche
Selbstverwaltungsgarantie, 1977, 8. 9f.; Spalink, StuGB 1977, S. 19;
Stern, Konjunktursteuerung, 1968, S. E 47 {f.; Tettinger, Ingerenzpro-
bleme staatlicher Konjunktursteuerung, 1973, S. 244 fi., 235 ff.; Voigr,
StuGB 1977, S. 136 (139); Voigtlinder, Finanzzuweisungen, Informa-
tionen des Instituts fiir Ravmordnung 1969, S. 345; Wagener, Der
Landkreis 1977, S. 435 (438); Wilbelm, Der Landkreis 1977, S. 203;
Zeh, Der Landkreis 1977, S, 252; Zeitel/Ganter, Der Krels, Bd, 2, 1976,
\% 3144 W, Nachw. bei Stier, Verfassungsrechtliche Mafistibe, 1978,
Fnte. 4Q.

4y Lanbinger, Verwaltungsreform, Sp. 2803; [epper, Die Verwaltung Bd. 9

(1976), S. 478; Miller, DUV 1977, S. 15; Tarrach, Innere Organisation,

1978, S. 1 ff.

Enguéie-Kommission Verfassungsreform, Zwischenbericht 1972 sowie

Schlufibericht 1976.

Vgl dazu Berg, Gemeindeverfassung, 1977, 8. 35. Zum monistischen

und dualistischen System vgl. Beckel, DVBI. 1973, S. 19; Borchmann,

42)

4 3)
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in mehreren Bundeslindern, insbesondere in Bayernt?), Hessent?), Nie-

dersachsen4t), Nordrhein-Westfalend?)

»-M)

-45)

Rheinland-Pfalz4®), im Saar-

3

Kommunalverfassung, 1975; Borchmann/Vesper, Reformprobleme, 1976,
S. 30, 43; Bubse, Der Landlkreis 1979, S. 273 {f.; Frey, Verwaltungsre-
form, 1976, S. 97; vor Mutins, JuS 1979, S. 180 fl.; Schleberger, Der
Stidtetag 1977, S. 540; Schleberger/Wiese, Gemeindeverfassungen, 1975;
Seewald, Optimierung des kommunalen Vecfassungsrechts, 1979, 8. 1 ff.
mit kritischer Bespr. Eising, DUV 1979, S, 458, wvon Unrub, Gemeinde-
recht, 1976, S. 82 (118); Vesper, Vereinheitlichung, 1975; Wengert, DOV
1978, S. 364; Zuhorn/Hoppe, Gemeinde-Verfassung, 1962, S. 23, 4;
w. Nachw. bei Stier, Vetfassungsrechtliche Mafistibe, 1978, 5. 19
(Fate. 43).

Vgl zur Dezirksebene das Gesetz zur Stirkung der komnunalen
Selbstverwaltung auf der Ebene der Bezirke (Bay. LT, Drucks. 8/8028
vom 25. 4. 1978 sowie den Regierungsentwurf 8/7209 vom 17.1.1978).
Die Verwaltung des Bezirks ist dadurch grundsitzlich in  dessen
eigenc rechiliche Verantwortung iibectragen worden. Der bestehende
Verwaltungsverband Bezirk/Regierung wurde beibehakien, soweir er die
Verwaltung sparsamer und rationeller macht. Die Aufgaben der Bezirke
nach der Bezirksordnung sind neu bestimmt und komplettiert wocden.
Damit wurde mic Wirkung vom 1. 10, 1978 eine umfassende Neuorgani-
sation der Verwaltung und der Aufgaben der Bezirke erreicht. Zur
Verfassungswidrigheic des Kommunalwahlrechts in Baden-Wiirttembery
wegen Verletzung des Gebotes der Chancengleichheit vgl. StGH Ba.-Wii.
vom 14. 7. 1979,

Vzl. die Novellietung der GO Hessen vom 30, 8, 1976 (GVBL I, S.
325), die mehr Freiheits- und Beteiligungsrechte fiir den Biirger verwirk-
lichen will. Die Anderungen beziehen sich sowohl auf das ,,Auflen-
verhiilenis® zum Biirger (Biirgerversammlung, Biirgerbegehren, Uffent-
lichkeir der Ausschiisse und Beteiligung von Auslindern an Kommissio-
nen) als auch auf das ,Jnnenverhilinis” der kommunalen Korperschafrs-
organe und auf die Firderung der Rechtssicherheit (Abschwichung der
Folgen bei Interessenwiderstreit, Anzeigepflicht von Mitgliedschaften
oder Titigkeiten, Bildung von Fraktionen, Verbesserung der Uber-
wachung der Verwaltung, Klarheic bei Beschlufifassungen und kommu-
nalaufsichtsrechtliche Regelungen), vel. dazu Lankaz, Verwaltungs-
rundschau 1979, S. 115. Weitere Uberarbeitungen des Hess. Kommu-
nalverfassungsrechts stehen nodch aus. Zur Kreisverfassung des Landes
vgl. Knoll/Borchmann, Verwaltungsrundschau 1979, S. 118, Vgl auch
den Berichr des Ministers des Innern des Landes Hessen, ,,Mafinahmen
fiir eine biirgernahe Verwaltung in Hessen” (LT-Drucks. 8/6309), auf
die Kleine Anfrage der Abgeordneten Hellwig und Bayer (LT-Drudks.
8/5257) sowie Bode, VOP 1979, S. 68 ff.; vgl. ferner Borchtmann, Der
Stidtecag 1979, 5. 252 ff.

Vel. Grof, StuGB 1977, S. 189: Verstirkung des Finflusses des Biir-
gers (Basisdemckratie}; Michaelis, StuGB 1976, S. 116; vgl. besonders
auch die Reformvorschlige det Niedersichsischen Sachverstindigen-
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Kommission zur Fortentwicklung des Kommunalverfassungsrechts, 1978,
die unter Vorsitz von Thieme im Jahre 1975 einberufen (Der Landkrels
1975, S. 389) und unter dem Gesichtspunke einer Neubestimmung und
Sicherung der kommunalen Selbstverwaltung Vorschlige zur Fortent-
wicklung des kommunalen Verfassungsrechts erarbeiter hat, vgl. dazu
auch Thieme, Die demokratische Gemeinde 1975, 8. 561; ders., DOV
1978, S. 363; vgl. ferner Seewald, Optimierung des kommunalen Ver-
fassungsreches, 1978, 8. 1 ff. Zum Verhiltnis Biirger und Behdrde vgl.
die gleichnamige Broschiire des Innenministerinms Niedersachsen 1978,
die sich in dem Kernsatz zusammen fassen Lifit: ,,Behaundeln Sie den
Biirger so, wie Sie selbst behandelt werden mdchten, wenn Sie an seiner
Stelle wiren“. Die Landesrcgierung Niedersachsen hat die Absicht, in
einem Modell zu erproben, in welcher Weise die Gemeinden zur An-
laufstelle fiir den gesamten Verkehr zwischen Biirger und Staat be-
stunme werden konnten, und die Ortschaftsverfassung in Richtung auf
mchr Selbstverwaltung weiterzuentwickeln. Eine intensivierte Ortschafts-
verfassung soll den gewidhlten Ortsratsmitgliedern durch vergroferte
Entscheidungsrechte einen gewissen Ausgleich fiir den durch die Ge-
bletsreform bewirkten Riidigang der biirgerschafilichen Einwirkungs-
mdglichkeizen geben. Die U%ertragung von geeigneten Aufgaben auf
den Qrzsrar zur eigenverantwortlichen Entscheidung verbunden mit
Bereitstellung der dazo notwendigen Finanzmictel sci dazu die Vor-
aussetzung, so Innenminister Eghert Mécklinghoff auf dem Kommunal-
kongreff der Kommunalpolitischen Vereinigung WNiedersachsen Mitre
Dezember 1978 in Syke, vgl. KPBIL. 1979, S. 111; vgl. ferner KPBI. 1978,
S. 950 u. 1023,

Vel dazu Hirsch, SruGR 1975, S. 347 (349); ders, Eildienst LKT NW
1977, S. 199; ders., StuGR 1978, 8. 81; Rebn, SruGR 1976, 5. 115
{(Verf. spricht sich gegen cine vollige Reformierung der Gemeindever-
fagsung in Richtung auf ein siiddeutsches Modell aus); vgl. auch die
Gesetzentwiirfe der Landesregierung NW, Gesetz zur Anderung der
Gemmeindeordnung, 1977, Zweites Geserz zur Anderung der Gemeinde-
ordnung, 1978, durch die eine Demckratisierung im kommunalen Bereich
und einige kommunalverfassungsrechtliche Neuregelungen erreicht wer-
den sollen, vgl. zu den Anlissen Stier, StuGR 1977, S, 169. Beide Ge-
setze sind inzwischen in Kraft getreten. Die erste Novelle zur GO NW
ist vom Landtag am 8. 6. 1978 verabschieder worden. Sie enthiilt den
Wegfall von Genehmigungserfordernissen, die Moglichkeit der Bufi-
geldandrohung in Satzungen, eine vdllige Neuregelung der Aus-
schlieBung wegen Befangenheit sowie eine Heilungsklausel fiir kom-
murale Sarzungen und sonstige ortsrechtliche Bestimmungen, vgl. StuGR
1978, S. 247 f. Besonders wichtige Anderungen enthilt das Zweite
Gesetz zur Anderung der GO, KreisQ und anderer kommunalverfas-
sungsrechtlicher Vorschriften vom 15, 5. 1979 (GV NW S. 408, das fol-
gende Ziele anstrebt: Stirkere Blirgerrechte durd: Biirgerversammlung,
Einwohuerfragestunden und Biirgerantrag; verbesserter Minderheiten-
schutz durch Ausweitung von Antragsrechten hinsichtlich Erginzung.



land?®) und in Schleswig-Holstein®?) sind dazu bereirs konkrete Vor-

4 B}

4!])

der Tagesordnung, Einbetufung von Sitzungen sowie Akteneinsicht;
mehr Méglidhkeiten fiir die Mandatstriger durch Minderheitenschutz,
Beschwerdeausschiisse sowle erweiterte Teilnahmeredite an Sitzungen;
Anderung der Bezirksverfassung unter Zugrundelegung der seit 1975
gewonnenen Erfahrungen; Neuyordnung des Gemeindewirtschaftsrechs;
Verkiirzung der ersten Amtszeit der kommunalen Wablbearnten auf
§ (bisher 12) Jahre; neue Verfahrensvorschriften fiir die Besetzung der
Rezirksvertretungen und Ausschilisse zugunsten kleinerer Fraktionen oder
Gruppen (Ersetzung von ,,de’Hondt™ durch das Verfahren nach der
mathematischen Proportion, auch ,System Hare/Niemeyer™ genannt).
Vgl zur Anderung der GO Landrag intern 1979, Nr. § vorn 9. 3. 1979,
S, 73 Nr. 10 vom 26. 3. 1979, 5. 6; WNr. 12 vom 27, 4, 1979, 5. 4; Nr.
13 vom 7. 5. 1979, S. 9. Zur Bewermng der Anderungen vgl. Rebn,
SwGR 1979, 5. 131 sowie KPBI. 1979, S. 508 ff. Vgl. zum Sitzzutei-
lungsverfahren im Kommunalwahlredit das Gesetz zur Anderung des
Kommunalwahlgesetzes vom 12. 12, 1978 (GV N'W S. 598) sowie Elke-
mann, StuGR 1979, S. 136 {f. Zur Anderung der Kommunalverfassung
in NW vgl. auch CDU-Landtagsfraktion NW, Gesetz zur Anderung der
Gemeindeordnung, 1977 sowic Rebn, StuGR 1979, S. 176.

Durch die neue Gemeindeordnung fiir Rheinland-Pfalz vom 14. 12. 1973
{GVDL 5. 419) ist cine ganze Palette von Mitwirkungs- und Informa-
tiousrechten fiir Einwohner und Biirger gegeniiber der Gemeinde als
rechtlich verbindlihe Normen in die GO eingeflgt worden. Hierzu
zihlen die Verpflichtung der Gemeindeverwaltung, die Einwohner iiber
wichtige Angelegenheiten der Gemeinde und insbesondere iiber die
Trgebnisse der Ratssitzungen in geeigneter Form zu unterrichten (§§ 15,
41 Abs. 5 GO} und mindestens einmal jihrlich eine Biirgerversamm-
lung abzuhalten (§ 16 GO). Birgerinitiativen in Gemeinden iiber
1000 Riuwohner haben die Mbglichkeir, sofern sie bestimmte Verfah-
rensvoraussetzungen erfillen, Verwaltung und Rat zu zwingen, sich mig
einer bestimmten Angelegenheit zu befassen und eine Entscheidung
hieriiber zu treffen (§ 17 GO). Auf Antrag eines Viertels der Rats-
mitglieder hat eine Anh8rung der betroffenen Biirger und Einwohner
im Rac und in den Ausschiissen zu erfolgen (§ 35 Abs. 2 GQ), vgl
KPBL 1979, 5. 99. Weitere Verbesserungen fiir dic Unterrichrung, Be-
ratung und Initlativrechte der Einwohner sowie erweiterte Heilungs-
mbglichkeiten bei Verfahrens- und Formfehlern von Satzungsbeschliissen
sind durch eine Novellierung der Gemeinde- und Landkreisordnung
Ende 1978 vom Landtag Rheinland-Pfalz beschlossen worden, vgl. auch
KPBI 1979, S. 152 f. Vgl. zu den Reformen des Kommunalverfassungs-
rechis in Rheinland-Pfalz auch Debe, DVBL 1975, S. 20.

Schleberger, Der Stidretag 1977, 5. 540. Nach einer Koalitionsverein-
barung zwischen CDU und F.D.P. im Saarland war vorgesehen, die Stel-
tung des Birgermeisters umzugestalten, gednderce Wahlzeiten und
Wahlmodalitdten ecinzufithren sowie die Verwaltungsspitze zu efnem
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schlige entwicielt worden, Auch die Einfihrung der Ortschafis- bzw.
Bezirksverfassung gehdrt in diesen Bereichs1)s?),

50)

51)
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kollegialen Verwaltungsorgan aus- und umzubauen. Audh sollee die Stel-
lung des Rates im Verhiltnis zur Vetwaltung gepriift, ein moglicher In-
formationsvorsprung der Verwaltung vor dem Rat beseitigt, seine Stel-
lung gestirkt und die Freisetzung der Kapazititen des Rares fiir die
wichtigsten kommunalpolitischen Grundentscheidungen erreicht werden.
Durch Biirgerversammlungen und Biirgerbegehren, zusirzliche Infor-
mationen und Einrichtungen sollte die Stellung des Biirgers verbessert
werden. Durch das Gesetz Nr. 1081 zur Anderung kommunzalrechtlicher
Vorschriften vom 12. 7. 1978 (Amtsbl. S. 690) wurden wichtige Ande-
rungen bewirke, die avch etwa die Rechusstellnng der Ortsvorsteher we-
sentlich tangieren, vgl. KPBL 1979, §. 154,

Poetzsch-Heffter, StuGB 1976, S. 136 (137} (jetzt §§ 47 a—47 ¢ Schl.-H.
GO n, F. 1977}, Vgl. zu den Moglichkeiten, in der Geschiftsordnung des
Rates eine Biirgerfragestunde und eine aktive Beteiligung der DBirger
an Ratssitzungen vorzusehen, VG Schleswig-Holstein, Urteil vom 15. 3.
1979 — 6 A 165/77 — KPBL 1979, S. 577, wonaeh eine Birgerfrage-
stunde vor der Rarssitzung rechemifig ist, den Biirgern jedoch innerhalb
der Berarungen im Rat kein Rederecht gewihrt werden darf.

Berg, Gemeindeverfassung, 1977, S. 35 (39, 47); Blimel, VVDS(RL
Bd. 36 (1978), S. 171 (2301.}); Borchmann/Vesper, Reformprobleme,
1976, 5. 11; Krimphove, Bezirksausschiisse, 1976; Machalet, Bezirks-
verwaltung, 1974; Maunz/Dilrig/iHerzog/Scholz, 1978, Art. 28 GG,
Rdn. 63; Pagenkopf, Kommunalrecht 1, 1975, 5. 70 ff. (141, 224, 229,
233, 238, 244, 249 {f,, 261 F.); Ranball, Gemeindebezirke, 1972; Rehn,
SKV 1975, 5. 66; Schleberger, Der Stidtetag 1974, 5. 112; ders., Der
Stidietag 1977, S, 540 (543); Siedentopf, Die Verwaltung 1971, S. 279;
Stizer, KXPBL 1973, S. 1112; ders., StuGR 1974, S. 138; Wiese, Der
Sridtetag 1974, 5. 114 (116); ders, Der Stidietag 1974, S. 135; ders,,
Der Stddtetag 1975, 5. 78; Wolff/Bachof, Verwaltungsrecht 1I, 1976,
§ 86 IVd (S. 198f); vgl. zur demokrarischen Legitimation der Be-
zirksvertretungen in N'W BVerfG, B. v. 15. 2, 1978 — 2 BvR 134/76
u. 268/76 —, DVBL 1978, S. 436; vel. kritisch auch Riickmann, StuGR
1973, 8. 360. Zu den Erfahrungen mit den im Rahmen der Gebiets-
reform gegriindeten Bezitksausschiissen Brande/, DUV 1979, 5. 437;
Lamberg, DUV 1979, S. 432; von Loebell, DOV 1979, S. 425; Zwan-
ziger, BayVBL 1979, S. 297, In N'W kénnen neben Bezirksausschiissen
auch Ottsvorsteher eingesetzt werden, vgl. Bezirksausschiisse oder Orts-
vorsteher?, KPBl. 1979, S. 259, Zy den Ortsamts- und Stadtteilbeiriten
in Bremen vgl. das am 1. 3. 1979 von der Stadcbiirgerschaft verab-
schiedere Ortsgesetz iiber Beirdte und Orrsimrer. Zur Bezirksverwaltung
in Hamburg Thieme, Die Verwaltung Bd. 12 (1979), S. 232,

Zum gleichen Problemlcreis gehdre die zktueller werdende Frage, ob den
in der Bundesrepublik lebenden Auslindern das aktive und passive
Wahlredit zu den Kommunalvertretungen eingeriumt werden sollte,

vgl. dazu Blimel, VVDSIRL Bd. 36 (1978), S. 171 (230 m. zahlr. w.



Ein weiterer Teil der Verwaltungsreform ist die Fortentwidslung der
Struktur des Gffentlichen Dienstrechts und die Personalreform, die
durch Aus- und Weiterbildung, durch Beférderungs- und Besoldungs-
regeln sowie flankierende Mafinahmen die Leistungsfihigkeit des 3f-
fentlichen Dienstes verbessern soll®). Das Ziel einer Leistungssteigerung
wird auch durch Rationalisierung und eine Biitoreform angestrebr, die
sich mit einer Verbesserung der behdrdeninternen Aufbau-~ und Ablauf-
organisation befaflt34).

Die einzelnen Reformmafinahmen stehen in wielfacher Abhingigkeit
zueinander und werden oft nur in Kombination miteinander wirksam.

Nachw.); vgl. im iibrigen statt aller Lamers, Repriisentation, 1977,
1(nsbe)s. S. 56 ff., 96 ff. sowie Schleberger, Der Stidtetag 1977, S. 540
543).

Biickmann, StuGR 1976, 5. 123; Kind, Verwaltmgsrundschau 1979,
S. 45; Laubinger, 1975, Sp. 2803 (2805 {.); Lawrx, Der Landkreis 1975,
S. 167; Stern, DUV 1968, S. 853; Wagener, FS Carl Hermann Ule,
1967, S, 137; ders,, VVDSIRL Bd. 37 (1979), S. 215 ff. Vgl. zur Pro-
blematik einer leistungs- und funktionsgerechten Bezahlung in der
6ffentlichen Verwaltung Siedentopf, Bewertungssysteme fiir den Sffent-
lichen Dienst, 1978, S. 1 ff. Das Wort ,,Dienstrechtsreform® soll — wie
Bundesinnenminister Gerburt Baum auf der 20. beamtenpolitischen Ar-
beitstagung des Deutschen Beamtenbundes in Bad Kissingen erkldrt
hat — durch ,Fortentwicklung der Strulsiur des &ffenclichen Dienst~
rechts® erzielt werden, vgl. Bulletin der Bundesregierung vom 10. 1.
1979 ~— Nr. 3. Zur Bedevtung der Ausbildungsreform fiir eine bitrger-
nahe, unbiirokratische Verwaltung vgl. Pappermann, StuGR 1979,
S. 9ff.; vgl. zur Beamtenbesoldung Menger, VerwArch Bd. 69 (19738),
S. 93 ff. Vgl. auch Fuchs, Dienstrecht, 1979, S, 1 ff.; Kliber/Fuchs, Per-
sonalwesen, 1979, S. 1 ff,

Vgl. dazu Becker, Planung, 1978, 5. 1 ff.; Laubinger, Verwaltungsre-
form, 1975, Sp. 2803 (2805) m. w. Hinw.; Larx, Der Landkreis 1975,
S. 167; Franz Mayer, Die Verwaltung Bd. 10 {1977), 5. 161 (163);
Qlivet, Organisation, 1978, 5. 1#f.; Schelz, DUV 1979, S. 229 ff;
Stern, DOV 1968, 5. 853; vgl. zu den Auswirkungen der Verwalrungs-
reform auf die Bediensteten auch Pittermann, Gemeindetag 1974, 8, 40
(46). Zur Funktion und Bedeutung des Organisationsrechis fiir die
staatliche Aufgabenerfiillung vgl. Schrapp, Amusrecht und Beameenrecht,
1977, 8. 23 ff. u. 83 ff. Zu neveren Fiihrungskonzepten fiir die &ffent-
liche Verwaltung Plamper, Die Verwaltung Bd. 12 (1979), S, 71 ff.
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II. Das Problemfeld der Funktionalreform

Den Schwerpunkt der gegenwiirtizen Bemiihungen zur Verwaltungs-
refarm bildet die Funktionalreform?s), Darunter fallen zahlreiche Ein-
zelmzRrahmen mir dem Ziel, eine bessere Aufgabenwahrnehmung her-
beizufihren.

5y Vgl. dazu Andriske, Aufgabenneuverteilung, 1978, 5. 4; Berkenboff,
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StuGR 1975, S, 6; Blimel, VVDSIRL Bd. 36 (1978), S. 171 (234 {f.
m. w. zahlr. Nachw.); Bogner, BayBgm. 1971, S. 4; Briickner, Organi-
sationsgewalt, 1974, S. 123 ff.; Dingfelder, Der Landkreis 1974, S. 111;
Ensslin, Bayerischer Gemeindetag 1975, S. 102; Erlenkdmper, Der
Stidtetag 1977, S. 545; Fechtrup, Kommunalisierung, 1975, S. 113;
Frey, Verwaltungsreform, 1976, S. 97; ders., Die Demokratische Ge-
meinde 1977, S. 642; Funktionalreform, KPRBL. 1974, S. 47; Bunktional-
reform, Eildienst LKT NW 1976, S. 168; Funktionalreform, Eildienst
LKT NW 1977, S. 83; Funktionalreform, Eildienst LKT NW 1977,
S. 139; Funktionalreform in Nordrhewn-Westfalen, Tagungsbericht,
DIfU, 1977; Fnnktionalreform, SDStGB H, 22, 1975; Gebring,
NSDS(T, M. 31, 1975, S, 49; Grinschliger, SmGR 1977, S. 258
Knemeyer, StuGB 1976, 5. 297; ders.,, Tagungsbericht DIfU, 1977,
S. 53; Kostering, StuGR 1975, S. 357; ders,, Tagungsbericht DIfU,
1977, S. 147; ders, SKV 1977, S. 193; ders., Verwaltungsrundschau
1978, S. 1173 Kreisstufenbericht, Der Landkreis 1976, S. 278; Bericht
des Sonderarbeitskreises der Imnenministerkonferenz der Liander iiber
die FErhaltung der grundsitzlichen Einheitlichkeit der Verwaltungs-
organisation der Linder bei der Verwaltungsreform im kommunalen
Bereich unterhalb der Kreisebene, 1972; Kroger, Mittelinstanz, NSD5tT,
H. 31, 1975, S. 27; Maunz/Diirig/Herzog/Scholz, 1978, Art. 28 GG,
Rdn. 53; Merk, KPBL 1974, S. 233 f.; Mirtelinstanzbericht, 1973;
von Muiins, Tagungsberiche DIfU, 1977, S. 193; ders., StuGB 1977,
S. 167; Newordnung der Verwaltung, NSDStT, H. 31, 1975; Papper-
mann, TS Lothar Voit, 1976, 5. 131; ders., Tagungshericht DIfU 1977,
S. 213; Pappermann/Roters/Vesper, Fuanktionalreform, 1976, S. 17;
Rebn, Der Stidtebund 1971, S. 309; ders., SKV 1972, S. 309; ders.,
StuGR 1972, S. 180; ders., StuGB 1974, S. 189; ders., SDStuGE, . 22,
1975, S, 7; ders., StuGR 1975, 5. 404; ders., Tagungsbericht DIfU,
1977, S. 227; ders., StuGR 1977, S. 281; ders., StuGR 1978, S. 162:
Reimann, Funktionalreform, 1973, S, 218; Reifl, Tagungsbericht DIfU,
1977, S. Bl; ders., StuGB 1978, S. 41; Richter, Verfassungsproblems,
1977, S, 8; Rombach, Tagungsbericht DIfU, 1977, S. 173; Rommel,
Der Stidtetag 1977, S. 359; Rorers, Die demokrarische Gemeinde 1976,
S. 2B6; ders., DUV 1978, 5. 186; Rothe, Die demokratische Gemeinde
1975, S. 363; Scdhleberger, Funktion der Kreise, NSDStT, H. 31, 1975,
S. 97; ders., Tagungsbericht DIfU, 1977, 8. 203; ders.,, Tagungsberiche
DIfU, 1977, S. 241; ders., Der Stidietag 1977, S, 540; Schmudt-Jortzig,
Rechtsgutachten VB Rastede; ders., DVBL 1977, S, 801; Schmitt, TFuak-



1. Definition der Funktionalreform

Der Begriff der Funktionalreform®) wird unterschiedlich interpretiert.
Uberwiegend werden darunter {olgende Mafnahmen verstanden:

— Prifung des Aufgabenbestandes,

— Vetlagerung von Aufgaben auf andere Yriger,

— Abbau entbehrlicher Genehmignngsvorbehalte und

— Bildung neuer oder Aufldsung bestechender Verwaltungsebenen.

Ziel der Funktionalreform ist es, die Zustindigkeiten auf den verschie-
denen Verwaltungsebenen nach rationellen Gesichtspunkten umfassend
zu priifen und neu zu ordnen®”), wobei Biirgeendhe, Fffektivitit und

)
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tionsverlagerung, 1969, S. 715 Schrapp, Zustindigkeitsverteilung, 1973;
Seele, Der Landkreis 1974, S. 325; ders,, Der Landkreis 1976, 5. 369;
Sicdentopf, DVBL 1975, S. 13; ders., Stellungnahme VB Rastede, 1975;
ders., Tagungshericht DIfU 1977, 5. 7 u. 67; ders., Niedersichsischer
Stidteverband 1977, H. 5/6, ders, Gemeindliche Selbstverwaltungs-
garantie, 1977; S#f, BayVBL 1975, S, 1; ders., BayVBL 1976, 5. 449;
Tigzemann, StuGR 1975, S, 235; Tschira, FS Richard Boorberg, 1977,
S. 279; Ullrich, DOV 1978, S. 73; Vollert, KPBI. 1975, 5. 757; Wagener,
DOV 1976, S. 253 (257); ders., Eildienst LKT NW 1976, S. 65 (L),
S. 77 {(11); ders., Tagungsbericht DIFU 1977, 8. 29; Wasener/Kirchhoff/
Petersess, Forschungsprogramm Staatsorganisation, 1979, Teil 1 uncer:
Zus-indighkeitsverlagerung; Weber, Kommunalwirrschaft 1969, S, 267
u. 302; Wemnberger, Parlament, Reglerung, dffentlidier Dienst, 1977,
S. 61 (62); Wiese, Der Siidterag 1975, S, 540; ders,, Funktionalreform,
NSDSeT, 1. 31, 1975, S. 9 u. 79; Winterstein, Tagungsberidit DIFU
1977, S. 101; Witrkdmper, Funktionale Verwaliungsreform, 1978, S, 14;
Kreiszustindigheitsbericht, Eildienst LK'T NW 1975, S. 79. Vel, auch die
verschiedenen Beitrdge in: Thrinbardt (Hrsg.), Funktionalreform, 1978.
Vgl. davn Berkenhoff, StuGR 1975, S. 6; Briickner, Organisations-
gewalt, 1974, S. 188; Biickmann, StuGR 1976, S, 123; Hirsch, Eildienst
LKT NW 1976, S. 25; Késtering, SKV 1977, 8. 193; Laux, Der Land-
krels 1975, 5. 167; Pappermaniz/ Roters/Vesper, Funkrionalreforin, 1976,
S. 2; Rebn, StuGR 1972, 8. 180; ders,, SKV 1972, S, 309; Rudolf, Ver-
walungsorganisation, 1977, S. 433 (462); Sellmann, Funkrionalreform,
1975, S, 1 £f.; Séfi, BayVBL 1975, S, 1; Thrinhardt, Politikinhalt, 1978,
5, XV fi,; Wagener, Tagnngsbericht DIfU 1977, S. 29 (32); Weyer,
StuGR 1972, 8. 301; Wiese, SK'V 1975, 5. 226.

Berkenhoff, StwGR 1975, S, 6; Hirsch, LKT N'W 1976, 5. 497; Kdste-
ring, SKV 1977, S, 193; Siedentopf, Tagungsbericht DIfU 1977, 5, /;
Sif, BayVBL 1975, 8. 1; Witthimper, Funktionale Verwaltungsreform,
S. 14,
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Rationalitit des Verwaltungshandelns®®) im Vordergrund stehen. In
der Antwort auf eine Grofle Anfrage hat die Bundesregierung®) den
Begriff der Funkcionalreform wie folgt beschrieben:

,Unter Funktionalreform wird ... die Gesamtheit aller Mafinahmen
verstanden, die geeignet sind, die Arbeit der &ffentlichen Verwaltung
in allen Ebenen, insbesondere den Dienst am Biirger, zu verbessern
und das Verhiltnis zwischen Aufwand und Ertrag giinstig zu beein-
flussen.*

Die Funktionalreform heinhaltet daher in erster Linie eine Aufgaben-
verlagerung auf andere Verwaltungstriger, ~ebenen und -behdrden’?),
wozu die Aufgabenverlagerung auf selbstindige und teilselbstindige
Einrichtungen, die Aufgabenverlagerung aus Ministerien auf General-
behérden, von der Zentralen Tandesverwaltung auf die Mittelinstanzen
und von dort auf die &rtlichen Verwaltungseinheiren gehtren®!).

Im kommunalen Bereich wird insbesondere cine verstirkte Herabzo-
nung von Aufgaben der staatlichen Verwaltung auf die kommunale
Selbstverwaltung und innerhalb der Triger der kommunalen Selbst-
verwaltung von den Gemeindeverbinden auf die Gemeinden ange-
strebt. Ziel dieser Aufgabenverlagerung ist eine grofere Biirger-, Orts-
aund Objektnihe der Aufgabenerledigung®).

Als Voraussetzung fiir eine Aufgabenverlagerung umfafit die Funk-
tionalreform eine Priifung des Aufgabenbestandes und dessen Bereini-
gung. Das schliefit eine Anfgabenkritik zur Beseitigung nicht oder nicht
mehr erforderlicher Zustindigkeiten ein, Aufgabenabbau, Bereinigung
von Rechts- und Verwaltungsvorschriften sowie die Moglichkeit der

%) Bogner, BayBgm. 1971, S. 4; Brickner, Organisationsgewaly, 1974, S.
188; Merk, BayVBl. 1971, S. 165; Pappermann/Roters/Vesper, Funk-
gionalreform, 1976, S. 2; Weyer, StuGR 1972, 8. 301; Wiese, SKV 1975,

. 226,

%) Antwort der Bundesreglerung auf die Grofle Anfrage, BT-Drs. 7/2409.

Wy Andriske, Aufgabenneuverteilung, 1978, S. 4; Berkenboff, StuGR 1975,
S. 6; Hirsch, Eildienst LKT NW 1976, S. 25; Richter, Verfassungs-
probleme, 1977, S. 8 ff.

0 Wagener/Kivdbhoff, Farsdungsprogramm Staatsorganisation, 1978, Z
1.3; Wagener/Kirchboff/Petersen, Forschungsprogramm Staatsorgani-
sation, 1979.

92y Berkenhaff, StuGR 1975, S. 6; Brickner, Organisationsgewalt, 1974,
S. 118; Pappermann/Roters/Vesper, Funkionalreform, S. 2 ff.; Rebn,
StuGR 1972, S. 180Q; Siedentopf, Tagungsbericht DIfU 1977, 5. 7;
Weyer, StuGR 1972, S. 301,
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Rationalisierung bei der Durdhfiihrung der Verweltungsaufgaben®®)
sind daher ebenfalls Gegenstinde der Funktionalreform®).

Unter dem Gesichtspunkt der Rationalisierung des Verwaltungshan-
delns widmet sich die Funltionalreform insbesondere auch der Frage,
welche Anzeige- und Mitteilungspflichten in Verwaltungsverfahren
entbehrlich sind und welche Zustimmungs- und Genehmigungsvorbe-
halte zwischen Behtrden abgebaut werden kénnen®),

Durch eine sinnvolle Neuverteilung der Aufgaben. insbesondere die
Nevordnung von Zustindigkeiten, soll die Aufgabenerledigung der
Behiirden rationalisiert und beschleunigt werden. Die Verwaltung
wird dadurch leistungsfihiger vnd zugleich kostengiinstiger. Fiir die
Biirger soll die Verwaltung iiberschaubarer werden. Sie wird ihnen
— wenn Zustindigheiten von oben nach unten verlagert werden —
auch riumlich nihergebracht.

Andere Probleme der Verwaltungsreform — etwa die Reform des
Dienstrechts und der Ausbildung, die Bliroreform oder die Verbesse-
rung der Kommunalverfassung — sind nicht Bestandteil der Funktio-
nalreform®®),

Die als Aufgabenreform wverstandene Funktionalreform hat zunichst
eine Aufgabenanalyse als ersten Arbeitsschritt durchzufithren. Sodann
ist eine mitte]- und lingerfristige Aufgabenplanung vorzunehmen,
ferner eine Zielorientierung der staatlichen Aufgabenerfiillung??)®®),

99} Rebn, SKV 1972, S, 309,

®) S$if, BayVBL 1975, S. 1.

0) Lawx, Der Landkreis 1975, S, 167; S48, BayVBI. 1975, 5. 1,
88y Kdostering, SKV 1977, S. 193.

87y Biickmann, StuGR 1976, S. 123,

) Vgl. zur Definition der Funktionalreforin: Konzepticn der Landesregic-
rung flir die Verwaltungsreform in Ba,-W#., LT-Drucks. V/330 sowie
Bericht der Landesregierung Rh.-Pf. nach § 10 der Ersten Verwaltungs-
vereinfachungsgesetzes v. 6, 1. 1971, LT-Drudks. V1/2617; Landesregie-
rung NW, Regierungserklirung zur Funktionalreform, Fildienst LKT
NW 1976, S. 25; Wittkdmper, Funktionale Verwaltungsreform, S. 15;
Witthimper versteht unter Funktionalreform nur die Neuverteilung der
Zustindigkeiten zwischen den einzelnen Verwaltungsebenen, wihrend
er die ,,umfassende Reforn der Arbeit der offentlichen Verwaltung und
des Dienstes fiir den Biirger™ unter dem Begriff ,funktionale Ver-
waltungsreform® zusammenfale. Zur Aufgabenkritik als Voraussetzung
der Funktionalreform vgl. die Beitrige und die Materialien im Anhang
Reform kommunaler Aufgaben, 1978,



Finen wichtigen Teil der Funktionalreform stellt auch die Bildung
neuer oder die Aufldsung bestehender Verwaltungsebenen dar, womit
ebenfalls vielfach ein entscheidender Beitrag zu einer hesseren Auf-
gabenwahrnehmung geleistet werden kann. Die Reformmodelle betref-
fen hauptsichlich die regionale Verwaltungsstruktur (Stadt-Umland-
Verbinde, Regionalstadt- und Regionalkreismedelle).

2. Zusammenbang zwischen Gebiets- und Funktionalreform

Als Teil eiper umfassenden Verwaltungsreform kann die Funktional-
reform nicht losgeldst betrachter werden. Besonders mit der Gebiets-
reform stelit sie in einem engen Zusamemenhang®™),

0 Vel Andriske, Aufgabenneuverteilung, 1978, S, 25; Bay. Gemeindetag,
BayBgm. 1974, S. 84; ders, BayBgm. 1974, S. 504; Bischoff,
DVBL. 1968, S. 369; ders, VerwArch. Bd. 59 (1968), S. 33;
Pittermann, Gemeindetag 1974, S. 40 (41); Dehe, SKV 1972, S.
314 (315); Ellwein, Entstaatlichung, 1976, 8. 217; Groff, Die
Niedersichsische Gemeinde, 1975, 5. 68 (69); Hirsch, Eildienst LKT
NW 1976, S. 25 (26); Késtering, StuGR 1975, S. 357 (358); ders,, SKV
1977, 8. 193 {194, 199); Troeger-Kommuission, 1966, 5. 164, Tz. 569;
Kreiszustindigkeitsberichr, Eildienst LKT NW 1975, 5. 79 (90); Laux,
Der Landlreis 1972, S. 87 (88); ders. Lildienst LK'T NW 1975, S. 33;
Lenz, Bildienst LK'T N'W 1975, 8. 223; Lowinsky, StuGR 1977, S. 225
{226); von Mutins, StuGB 1977, 8. 167 {170); Pappermann, FS Lothar
Voit, 1976, S. 131 (132); Pappermann/Roters/Vesper, Funkiionzlre-
form, 1976, S. 12; Piitiner, Stellungnahme zur VB Rastede, 1975, S. 2;
ders., Eildienst LKT NW 1975, S. 226; ders., FS Lothar Voit, 1976,
S. 115 {120); Rehn, StuGR 1972, S. 180 (182); ders.,, SDSwuGB H. 22,
1975, S. 7; ders., StuGR 1975, S. 404; Rerss, StuGD 1978, S. 41; Rothe,
StuGB 1974, S. 4 (9); ders., Die demckratisdhe Gemeinde 1974, S. 353
(356); ders., Die demokratische Gemeinde 1975, 5. 363 (365); Schifer,
AfK Jg. 8 (1969), S. 249; Scheffler, StuGR 1974, S. 172; dets., Forde-
rungen, 1975, S. 41 (47); Schimanke, Verwaltungsreform, 1978, S. 47;
Schieberger, Funktion der Kreise, NSDStT H. 31, 1975, 5. 97 (104);
Schmidt-Afimann, DVBL 1975, S. 4 (5); Schmitt-Vockenhaunsen, Die
Fusktionalreform, SDStuGB H. 22, 1975, S. 24; Schuster, Funktional-
und Territorialreform, 1971, S. 1 ff; Schweins, StuGR 1976, S. 8;
Siedentopf, Stellungnahme zur VB Rastede, 1973, §. 14; Gemeindliche
Selbstverwaltungsgarantie, SDStuGB H. 29, 1977, S, 56; S#f, BayVBI.
1975, S. 1 (2); ders, BayVBL 1975, S. 449 (451); Tiggemnann, StuGR
1975, S. 235 (236, 241); Tschira, FS Richard Boorberg, 1977, S. 279;
Wagener, DOV 1976, 5. 253 {258); ders., Tagungsberichie DIfU 1977,
5. 29 (30); Weyer, ScwGR 1973, S. 78; Witthimper, Funktionale Ver-
waltungsreiorm, 1978, S. 29
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Die Funktionalreform wird als ,,Fortsetzung der Gebietsreform* be-
griffen — ein Zusammenhang, der weitgehend unbestritten ist™).
Die engen Wechselbeziige zwischen Gebiets- und Funktionalreform
ergeben sich besonders daraus, dafl beide Reformwerke nach weitge-
hend denselben Oberzielen durchgefihrt werden, die darauf angelegt
sind, eine elfektive und biirgernahe Verwaltung zu ermdglichen™).

Die Gebiesreform diente dem Ziel, die kommunale Selbstverwaltung
zu stirken und die Gemelnden und Kreise leistungsfihiger zu machen.
Auf dieser durch die Gebietsreform geschaffenen Grundlage hat die
Funktionalreform durch eine Prifung und Neuverteilung der Auf-
gaben ebenfalls cinen Beitrag zu einer besseren Aufgabenwahrnehmung
zu leisten™). Die kommunale Neugliederung hat durch die Neuwab-
grenzung der kommunalen Gebietskérperschaften die Zustindighkeiten
riumlich und sachlich erheblich geindert. Insofern war sie selbst zu
einem Tell eine Zustindigkeitsreform, wobei die zentraldrtliche Glie-
derung, siedlungsmiflige und wirtschaftliche Zusammenhinge sowie
andere z2uch firr die Aufgabenwabrnehmung wichtige Grundsitze be-
riicksichtige wurden?®),

™) So ausdriicklich Rebn, StuGR 1975, S. 404; 2. A, anscheinend Wagener,
Tagungsbericht DIfU 1977, S. 29 (30): Funktionalreform ist keine
Fortsetzung der Gebietsreform, insbesondere nicht im Hinblick auf die
Biirgernihe; vgl. demgegeniiber Bischoff, DVBL 1948, S. 369, der auf
den engen Beziehungszusammenhang zur Finanzreform hinwelst; Pitter-
mann, Gemeindetag 1974, S. 40; Debe, SKV 1972, 5. 314 (315}, fir
den die Funktionalreform das Kernstiick der Verwaltungsreform bildet;
Kdstering, SKV 1977, S. 193 (194); Kreiszustindigheitsbericht, Eildienst
LKT NW 1975, S. 79 (90); Pappermann, FS Lothar Voit, 1976, 5. 131
(132); Tiggemann, StuGR 1975, 8. 235 (241), der die Zusammenhinge
zwischen Gebiets- und Funktionalreform in dem Konzept der Landes-
regierung N'W fiir unzureichend hilt; Tsehira, FS Richard Boorberg,
1978, 5. 279; Wiese, Die groRen kreisangehtrigen Stidte, NSDS(T H.
31, 1975, 5. 79; Worms, Funktionalreform, 1978, 5. 22,

Y Bay. Gemeindetag, BayBgm. 1974, S. 84; Pirtermann, Gemeindetag
1974, S. 40; Hirsch, Bildienst LKT NW 1976, S. 25 (26); vgzl. auch
Reform kominunaler Aufgaben, 1978.

\ Hirsch, Eildienst LKT NW 1976, S. 25 (26); Kdstering, SKV 1977,
5. 193 (194); Pieteer, Eildienst LEK'T NW 1975, S, 226: Rebn, StuGR
1972, S. 180 (182); Rothe, Die demokratische Gemeinde 1974, S, 353
(356); Sif, BayVBL 1975, 5. 1 (2); ders., BayVBL 1975, S. 449 (451).

™) Hirsch, Eildienst LKT NW 1976, 5. 25 (26); vgl. auch Kreiszustindig-

keitsbericht, Lildienst LKT NW 1975, 5. 79 (99). Lanx, Eildienst LKT
NW 1975, 5. 55 (55), hilt deshalb schon eine begriffliche Trennung
von Gebiets- und Funktionalreform fiir problematisch, jedenfalls wegen
der zahlreichen Uberschneidungen fiir niche stimmig.

)
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Gebietsreform und Funktionalreform stellen ein Gesamtkonzept dar™),
wobei die Gebietsreform ohne nachfolgende Funktionalreform viel-
fach als ,, Torso“") oder auch als ,,sinnlos*"%) bezeichnet wird. Gerade
von den kommunalen Spitzenverbinden ist deshalb wiederholt die
Forderung erhoben worden, durch eine Funktionalreform die Konse-
quenzen aus der Gebietsreform zu ziehen und dabel durch eine Auf-
gabenverlagerung nach unten der im Zuge der Gebietsreform gestiege-
nen Leistungs- und Veranstaltungskraft der Gemeinden und Kreise
Rechnung zu tragen. Es gelte, durch eine Aufgabenverlagerung nach
unten die Versprechen der kommunalen Gebietsreform einzulfsen™)
und so die vielfach nachteiligen Ergebnisse der Neugliederung den Be-
troffenen ertriglicher zu machen?).

Wegen der durch die Gebietsreform gesteigerten Leistungs- und Ver-
anstaltungskraft der kommunalen GebietsikBrperschaften seien sowohl
die Gemeinden™) als auch die Kreise®) in der Lage, neuc Aufgaben

™y Bischoff, DVBI, 1968, 5. 369; Debe, SKV 1972, S, 314 (315); Lanx,
Der Landkreis 1972, S. 87; won Mutins, StuGB 1977, S. 167 (170);
Pappermann, F'S Lothar Voit, 1976, S. 131 (132); Pappermann/Roters!
Vesper, Funktionalreform, 1976, S. 12; Piittner, Eildienst LKT NW
1975, 8. 226; Schiifer, AfK Jz. B (1969), S. 249; Sdbeffler, Forderungen,
1975, S. 41 (47); S4f, BayVBL 1975, 5. 1 (2); Tiggemann, StuGR 1975,
S. 235 (236); Wiese, NSDStT H. 31, 1975, 5. 79.

75y Vgl. etwa Rebn, SDStuGB, H. 22, 1975, S, 7; Schmitt-Vackenbansen,
SDStwGB, H. 22, 1975, S. 24,

70y Lenz, Eildienst LKT NW 1975, S. 223,

) So Siedentopf, Gemeindliche Selbstverwaltungsgarantie, 1977, S. 56.

) Rothe, Die demokratische Gemeinde 1975, S. 363 (365), so die Hoff-
nung der gebietsreformgeschilticlien Gemeinden auf ein ,besseres Leben
nach dem Tode. Andere sehen in der Funktionalveform lediglich ein
»Beruhigungs- und Schlafmittel het schmerzlichen Operationen zu Zeitea
der Gebietsreform®, so Wagener, Tagungsbericht DIfU 1977, S. 29 (56);
vgl. auch dens., DUV 1976, S. 253, Zu Umfang und Gewicht moglicher
Auvfgabenverlagerungen vgl. auch Ellwein, Entstaatlichung, 1976, 5.217;
Késtering, SKV 1977, 8. 193 f.; Knemeyer, Tagangsheriche DIFU 1977,
S. 53; Lawnx, Eildiense LK'T N'W 1975, S. 53 (55); von Mutius, Tagungs-
heriche DIfU 1977, S. 193; Siedentopf, Tagungsbericht DIFU 1977, 8. 7

. u. 673 Wagener, Tagungsbericht DIfU 1977, 5. 29 (56).

") Vgl dazu Hirsch, Eildienst LKT NW 1975, S. 25 (26); Pittner, Stel-
lungnahme VB Rastede, 1975, S, 5; Reiss, StuGB 1978, S. 41; Rothe,
Demokratische Gemeinde 1974, S. 353 (356); Schmidt-Afimann, DVBL
1975, S. 4 (5); Tiggemann, StuGR 1975, S. 235 (244); Weyer, StuGR
1972, 5. 301,

80y Schleberger, NSDStT H. 31, 1975, 8. 97 (104).
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zu iibernchmen, die bisher auf hheren Ebenen wahrgenommen worden
selen, Dabei wird vielfach auf die Notwendigkeit hingewiesen, die
den Konzepten der Gebietsreform zugrundeliegenden Orientierungs-
daten, Wertungen, Erwigungen und Prognosen bel der Funktionalre-
form zu beriicksichtigen und systemgerecht anzuwenden®?).

3. Verbindungs- und Uberschneidungsfille von Gebiets- und Funletio-
nalreform

Gebiets- und Funktionalreform haben wegen ihrer Zielsetzungen und
der konzeptionellen Ubereinstimmung nicht nur zahlreiche Beriihrungs-
punkte, die Reformvorhaben iiberschneiden sich auch vielfach und ver-
binden sich hiufig zu einem einheitlichen, vrtrennbaren Mafinahmen-
biindel. Mchrere dieser Fille standen bei den Staats- und Verfassungs-
gerichtshifen der Linder zur Entscheidung an,

So hatte der VerfGH NW die Beschwerde einer bisher kreisfreien
Stadt zu beurteilen, die im Rahmen der Gebictsreform ihre Kreisfrei-
heit verlor und in einen neugebildeten Kreis eingekreist wurde®).

Die durch den Landesgesetzgeber verfigte Einkreisung war einerseits
eine Mafinahme der Gebietsreform, schon deshalb, weil ein neuer
Kreis unter Einschlufl der Beschwerdefiihrerin gebildet wurde. Sie war
andererseits aber auch Bestandteil einer Funktionalreform, durch die

&y Pitteymann, Gemeinderag 1974, 5. 40; Kdstering, SKV 1977, 5. 193
(194); Lowinski, StuGR 1977, S. 225 (226} fir die durch landesplane-
rische Festsetzungen bewirkee Funktionalreform; Scieffler, Forderun-
gen, 1975, S. 41 {47), der mit Recht darauf verweist, dall der Bundes-
gesetzgeber sich nicht systemkonform verhilt, wenn er — trotz dieser
Zusammenhinge —— zahlreiche Aufgaben nicht auf die Gemeinden,
sondern auf die Kreise Gbertrigt; Tiggemann, Kommunale Neugliede-
rung, 1977, 5. 180 {f.; Wagener, DUV 1976, 5. 253 (258), der sich eben-
falls fiir eine Systemgerechtipkeit und Konsisteuz zwischen Gebiets-
und Funktionalreform sowie fiir eine Beriicksichtigung der einmal ge-
troffenen Wertungen, Erwigungen und Prognosen bei der Funktionalre-
form einsetzt.

8) VerfGH NW, Urt. v, 7. 11. 1975 — VerfGH 64/74 — (Neuss), OVGE
30, 8. 312 = NJW 1976, 5. 1197 = Der Seidterag 1976, S. 207 =
AfK Jg. 15 (1976), 5. 92 m. Bespr. Wagerer, ATK Jg. 15 (1976), S, 26 u.
Knemeyer, AfK Jg. 15 (1976), S. 85; vgl. auch Srern/Bethge, Anatomie
eines Neugliederungsverfahrens, 1977, §. 249; Stier, DUV 1978, S. 78
(79}; vgl. auch Stern, Der Stidretag 1976, S. 180 sowie Bethge, StuGR
1975, . 229,
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der betroffener Stadi die mit der Kreisfreiheit verbundenen zusicz-
lichen Kompetenzen genommen wurdenss),

Eine Kombination von Mafinahmen der Gebietsreform und Funktlo-
nalreform lag auch der Bildung des Stadiverbandes Saarbriicken zu-
grande®4). Die durch Lingliederung vergréferte Landeshauptstadt Saar-
briideen wurde mit anderen Gemelnden zu einem Stadtverband (Ge-
meindeverband und Gebiewskéirperschafc) zusammengefafle. Der bis-
herige Landkreis Saarbriicken wurde aufgeldst®). Die besonderen Merk-
male dieser Regelung bestehen in:

83)

84)

85)

26

Audh der VerfGH NW st offendichtlich davon ausgegangen, daff die
geserzlidie Regelung sowohl Elemente der Gebietsreform als auch der
Funktionalreform enthielr, wie aus dem den Beteiligten unterbreizeten
Fragenkatalog v, 19. 8. 1975 hervorgeht, vgl. Siern/Bethge, Anatomic
eines Neugliederungsverfahrens, 1977, S. 238, Dabei wird zwischen
freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben, weisungsfreicn Pflichtaufgaben
und Pflicwaufgaben zur Erfiillnng nach Weisung unterschieden, vgl.
dazu auch das Urtell VerfGH NW, v. 7. 11, 1975 — VeriGH 64/74 —
OVGE 30, S. 312 ff. sowie Stier, DUV 1978, S. 78 (82, Fnte. 78).
VGH Saarl, Urt. v. 11, 10. 1974 — Lv 7/74 — AS Bd. 14 (1977),
S. 145; auszugsw. abgedruckt bel Knemeyer, AfK Jg. 15 (1576), S. 85;
vgl. zum Stadvverband Saarbriicken auch Gesetz Nr. 986 zur Neogliede-
rung der Gemeinden und Landkreise des Saarlandes (Neugliederungs-
gesetz — NGG) v, 19, 12, 1973, Amtsblact des Saarlandes 1973, S, 852;
Neufassung des kommunalen Selbstverwaltungsgesetzes (KSVG) i d. T
v, 2, 1. 1975, Amusblact des Saarlandes 1975, S. 49; Eberle, Der Land-
kreis 1978, S. 58; Heinemann, Saarlindische Kommunalzeitschrift 1978,
S. 93 (97); Jiirte, DOV 1978, 3. 350; Rothe, DVBL 1975, S. 529 (530
m. w. Nachw. in Fnte, 17); Schleberger, Der Stidtetag 1977, S. 540
(5344); Schmidt-Afmann, DOV 1973, 5.109; Schrdder, Verwaltungs-
rundschau 1977, S, 294 (296); Stadiverband Saarbriicken, Informationen,
1977; ders., Emuwicklungsplanung, 1977; Wagener, Stadtverband Saar-
briicken, 1977, S. 16 (20, 24, 27 £.). Zu ciner kritischen Bewertung des
Stadwverbandes Saarbriicken Schroder, Die Verwaltung Bd. 12 {1979),
S. 1 (12), der die verbandstypische kommunale Partnerschaft wegen der
hegemonialen Stellung Saarbriickens und deshzlb fiir gefihedet hile, weil
die Landeshzuptstadt zugleich fiir den Gesemtraum die Aufgaben der
unteren staztlichen Verwaltungsbehdrde wahrnimmt, Einen Bericht iiber
den Stadrverband Saarbriicken gibt die interessanre Informationsschrife
wDer Stadtverband™, die mehrfach im Jahr erscheint. Wichiige Infor-
mationen enthalten auch die ,Berichte zur Entwickiungsplanung®, in
denen auch die Ergebnisse der vom Stadrverband durchgefithrien Semi-
nare versffentlicht worden sind.

Vel §§ 1, 51 des Gesetzes Nr. 986 zur Neugliederung der Gemeinden
und Landkreise des Sazriandes vom 19. Dezember 1973, Amusblaw
S. 852,



— der Hochzonung der Flichennutzungsplanung von den Stidten und

Gemeinden auf den Stadtverband,

der Ubertragung der Kreisaufgaben, die der bisherige Kragenkreis
Saarbriicdien hatte, auf den Stadtverband und ,Einkreisung® det
Landeshauptstads Saarbriicken,

der Zustindigkeit der Landeshauptsiadt Saarbriicken fiir die Aof-
gaben der unteren staatlichen Verwaltungshehérde im gesamiten
Stadtverbandsgebiet, also auch im Gebiet der Umlandgemeinden,
der Ausschliefungszustindighkeir fiir fretwillige Selbstverwaltungs-
kirperschaften (Kompetenz-Kompetenz) fiir den Stadtverband so-
wie

der Formulierung eines Integrationsauftrages, wonach der Stadt-
verband ,.ein der fortschreitenden integration dienender Verband
der benachparten Gemeinden des Grofiraumes Saarbriicken™ ist®®),

Durch eine Novellierung des Kommunalselbstverwaltungsgesetzes
(KSVG) sind zum 1. 1. 1979 folgende Anderungen in Kraft getreten:

— Der Stadtverband Saarbriideen wird fiir die Anfgaben der unteren
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staatlichen Verwaltungsbehtrden zustindig (§ 196 Abs. 1 KSVG).
Dabei behilt die Landeshauptstade Saarbriicken die Zustindigkeit
fiir diese Aufgaben, allerdings nun generell begrenze auf das Stadt-
gebiet, in einigen Ausnahmefillen aber auch fiir das tibrige Stadt-
verbandsgebier (§ 9 KSVG).

Anstelle des ,,Integrationsaulirages” heiflt es nun: ,Der Stadever-
band Saarbriidien isc ein der funktionsgerechten Ordnung des Stadt-
Umland-Bereiches dienender Verband der benachbarten Gemeinden
des Grofraumes Saarbriicken®™ (§ 192 Abs. 1 KSVG).

Der Stadtverbandstag beschliefit {iber d'e Aufstellung, Anderung
und Aufthebung des Flichenunutzungsplaves im Einvernehmen mit
dem neu geschaffenen Planungsrat, dessen Mitglieder von den Ver-
bandsgliedern entsendet werden und der eine Art ,.féderalistische™
Erginzung zum direkt gewihlten Stadtverbandstag 1se87).

Vel § 192 Abs. 1 KSVG; vzl zu den Einzelheiten Wagener, Der

Stadeverband Saarbriicken, 1977, S. 14 (24 £); Knemeyer, AfK Jg. 15
(1976). S. 85 (10C).

Vel Gesetz Nr. 1081 zur Anderung kommunalrechtlicher Vorschriften
v. 12.7.1978 (AmtsBl. S. 690) sowie Bekanntmachurg der Neufassung
des KSVG v. 1,9.1978 (Amtshl. S, 801Y; Heinemans:, Das Rathaus
1978, 5. 809. Valentin, Demokratische Gemeinde 1978, S. 764 f.; Wolter,
Saarl. Kommunalzeiwdhrife 1979, April-Ausgabe.
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Das Modell des Stadtverbandes Saarbriidken hac Elemente der Gebiets-
reform, weil der bisherige Zuschnitt der Gemeinden geindert und eine
neve Gebietskirperschaft Stadiverband Saarbriiccen gebildet wurde.
Es welst aber auch Bestandteile der Funktionalreform auf, weil die am
Zusammenschlufl beteiligten Gebietskirperschaften bisher wahrgenom-
mene Zustindigkeiten an dea Stadeverband Saarbriidsen oder die
vergroflerte Landeshauptstad: Saarbriicken abgeben mufiten,

Auch im Rahmen der Verwaltungsreform in Baden-Wiirttemberg sind
Mafinahmen der Gebiets- und Funktionalreform kombiniert worden®®).
Zahlreiche Gemeinden wurden in Verwaltungsgerieinschafeen (verein-
barte Verwaltungsgemeinschaften oder Gemeindeverwaltungsverbinde)
einbezogen, Beiden Formen ist gemeinsam, daff die beteiligten Gemein-
dep ihre organisatorische Existenz behalten, thnen jedoch die alleinige
Verantwortlichkeit fiir bestimmte, den Gesamtraum betreffende Auf-
gaben entzogen und auf die Verwaltungsgemeinschaft iibertragen wird.
Die eigenverantwortliche Erledigung wird insoweit durch ein Mirwir-
kungsrecht in der Verwaltungsgemeinschaflt ersetzt, das nach der
Intensitit der Betroffenheit, inshesondere nach dem Gewicht des Auf-
zabenentzuges, gestuft st}

Neben Bestandtellen der Gebietsreform enthalten diese Regelungen
auch Elemente einer Funktionalreform, indem den beteiligten Gemein-
den Aufgaben entzogen und auf die neugebildeten Verwaltungsge-
meinschalten iibertragen wurden,

8) Die geserzgeberischen Reformmaflnahmen waren Gegenstand zahl-
reicher Verfassungsbeschwerden, die der StGH Da-Wii. entschieden
hat, vgl. etwa 5tGH Ba.-Wii., Urt. v. 6. 5. 1967 — GR 1/66 — ESVGH
18, S. 1; Urt. v. 8.9.1972 — GR 6/71 — ESVGH 23, 1 = DOV
1973, S. 163; Ure. v, 15. 6. 1974 — GR 1/74 — DOV 1975, S. 58;
Utrt. v. 14.6.1974 — GR 1/74 — DDV 1975, S. 62 m., Anm. Katz;
Ure. v. 14.2.1975 — GR 11/74 — ESVGH 25, 5. 1 = DUV 1975,
S. 385; B. v. 9. 11. 1974 — GR 4—13/74 — ESVGI] 25, S. 31 (EA);
Urt. v. 8.5.1976 — GR 2, 8/75 — ESVGH 26, 5. 1 = DUV 1976,
S. 595 = NJW 1976, S. 2203; Urt. v. 4. 6. 1976 — GR 3/75 —
DOV 1976, S. 599 m. Anm. Schimanke, S. 603; Urt. v, 24. 3. 1977 —
GR 5/76, 6/76 — BWVPr. 1978, S. 33; vgl. auch von Burski, DUV
1976, S. 29; ders.,, DUV 1976, S. 810; Schimanke, Verwaltungsreform,
1978, mit einem Uberblick iiber die Ergebnisse der Verwaltungsreform in
Ba-Wi.

&) $tGH Ba-Wii, Urt. v. 8 5. 1976 — GR 2, 3/75 — DOV 1976,
S. 595 (zum Gemeindeverwaltungsverband).
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Auch die Zusammenlegung von bisher amtsfrelen Gemeinden zu Am-
tern enthilt die Merlkmale einer kombinierten Gebiets- und Funktional-
reform®),

Derartige Reformmalnahmen sind — wie dargelegt — in letzrer Zeit
wiederholt Gegenstand von Beschwerdeverfahren vor den Staats- und
Verfassungsgerichtshéfen der Linder gewesen. Die in diesen Verfahren
ergangenen Entscheidungen sind besonders aufschlufireich fiir die Frage.
welche verfassungsrechtlidhen Grundsitze fiir die Kontrolle von Mafi-
nahmen der kommunalen Funktionalreform aufgestellt werden kénnen.

N Vorstellungen zur Funktionalreform in den Lindern

Uberblickt man die Ziellkonzepte und Vorstellungen zur Funkrional-
reform in den Lindern der Bundesrepublik Deutschland, so ergibt sich
ein in den Einzelheiten oft verschwimmendes, farbenprichtiges Bild®).

00y Vel. dazu VG Schleswig, Urt. v. 18, 4. 1969 — 8 A 166/68 — SchIHA
1970, S. 161; OVG Liineburg, Urt. v. 19.8.1970 — V A 74, 77/69 —
SchIFIA 1971, S. 22,

) Vel, zu den Vorstellungen zur Funkcionalreform Andriske, Aufgaben-
neuverteilung, 1978, S. 126; Berkenboff, StuGR 1975, §. 351 (355);
ders., StuGR 1976, S. 82 (86); ders., StuGR 1976, S. 400 (404); Pitter-
mann, Gemeindetag 1974, S. 40 (44); Bock, StuGR 1975, S. 426;
Frick, Die Verwaltungspraxis 1970, S. 241; Funktionalreform, KPBL
1974, S. 47; Grof, Die Niedersichsische Gemeinde, 1975, S. 68 (70);
ders., Die demokratische Gemeinde 1975, S. 564; Huappe, Jugend- und
Sorzialhilfe, NSDStT, H. 31, 1975, 8. 155; Hirsch, Eildienst LKT NW,
1975, §. 225; ders., StuGR 1975, 5. 347 (348); ders., Eildienst LKT N'W
1976, S. 25; ders,, Eildienst LK'T NW 1977, 5. 199 (200); ders., StuGR
1978, 8. 81; Kremeyer, Tagungsbericht DIfU 1977, S. 53; Kdstering,
Tagungsbericht DIfU 1977, 8. 147 (169); ders. SKV 1977, 8. 193;
Kommunale Verwaltungsreform, AfK Jg. 8 (1969) m. Beitrigen von
Scheuner (S. 209), Schifer (S. 249}, Pittner (S. 266), Tigges (5. 278),
Knemeyer (5. 306), Galerte (S. 329); Knemeyer, BayGem. 1975, 8. 37;
Kreisstufenbericht, Der Landkreis 1976, 8. 278; Kreiszustindigheits-
bericht NW, Eildienst LKT NW, 1975, S. 79; Laxx, Kommunale
Aufgabenverbesserung, 1971, S. 115 {128); ders,, Eildienst LKT NW
1975, S. 53; Mattenklodr, KPBL. 1968, S. 971; Mayer, FS Werner
Weber, 1974, 5. 935; Mitrelinstanzbericht, 1973, S. - fL.; Médklinghoff,
StwuGR 1973, S. 350; von Mutius, StuGB 1977, S. 167; Pappermann,
Tagungsbericht DIfU 1977, 8. 213 (214); Pappermanni Roters/Vesper,
Funktionalreform, 1976, 5. 15; Piértner, Eildienst LKT NW 1975,
S. 226 (228); Rebn, StuGR 1975, S. 404 (406); Roters, Die demokra-
tische Gemeinde 1976, S. 286; Rothe, Die demokratische Gemeinde
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Mit besonders zablreichen und oft gegensirzlichen Stellungnahmen sind
dabei die kommunalen Spitzenverbinde vielfach tonangebend®) ge-
wesen.

2

ac

1975, 5. 363; Saunberzweig, Schulverwaltung, NSDStT, H. 31, 1975,
5. 135; Scheffler, Forderungen, 1975, S. 41; Schleberger, Tagungsberichr
DIfU 1977, 5. 241 (244); Schuster, Funkrional- und Territorialreform,
1971; Seele, Der Landkreis 1974, S. 325; Siedentopf, Stellungnahme
V¥B Rastede, 1975, 5. 14; ders,, Tagungsbericht DIfUJ 1977, 5. 7 (9, 13,
17}; SGK, Funktionalreform, 1976, S. 9; Stern/Piitrner, Grundfragen
zur Verwaltungsreform, 1969, S. 11 f.; Weagener, Der Landkreis 1675,
5. 457; ders, DOV 1976, S, 253 (257); Wiese, Der Stidtetag 1974,
S. 181; Wittkdmper, Funktionale Verwaltungsreform, 1978, 5. 28, 221
sowie die dort abgedruckten Reden zur Verwaltungsreform, Schriider,
(S. 255), Benda (S, 266), Genscher (5. 275), Baum (S, 283),

Bayerischer Gemeindetag, BayBgm. 1974, S. 84; ders, BayBgm. 1974,
S. 504; ders., StuGB 1974, 5. 112; Bayerischer Stidteverband, BayBgm.
1974, S. 505; ders., BayBgm. 1974, S. 129; Deutscher Landkreistag,
Der Landkreis 1974, 5. 218; ders., Der Landkreis 1974, 8. 330; ders.,
Der Landkreis 1975, S. 467; Dentscher Stidretag, Der Stiderag 1975,
S, 91; ders,, Der Stviidtetag 1975, S. 295; Deutscher Stidte- und Ge-
meindebnnd, SruGB 1975, S. 104; ders,, SwuGB 1975, S. 107; ders.,
SruGB 1975, S, 108; ders., SDScuGB, H. 22, 1975; Landkreistag NW,
Eildienst LKT NW 1974, S. 226; ders., Lildienst LKXT NW 1576,
5. 30; ders, Eildienst LKT NW 1977, S. 182, 203; ders., Eildienst
LKT NW 1977, S. 204; ders,, Eildienst LKT NW 1978, S. 39; ders,,
Eildienst LK'T NW 1978, 8. 40; Landkreisverband Bayersn, Der Land-
kreis 1974, 8. 325; Niedersichsisther Gemeindetag, Die niedersichsische
Gemeinde, 1975, 8. 65; Niedersdchsischer Stidteverband, StuGB 1974,
S, 142; Novdrbein-westfilischer Stidtebund, Frsre Studie, 1970; ders.,
ScuGR 1971, S, 323; ders., Zweite Studie, 1972; ders., StuGR 1975,
SmGR 1977, 8. 393; Stadtetag Nordrhein-Westfalen, 1975; vgl. zu
weireren Stellungnahmen und Erklirungea der kommunalen Spitzen-
verbiinde auch die Zusammenstellungen bei Andriske, Aufgabenneu-
verteilung, 1978, 8. 272; von Mutins, StuGB 1977, S. 167 (Fnte. 4);
Richter, Verfassungsprobleme, 1977, S. 11; Seele, Der Landkreis 1972,
S. 11 (14) sowle w. Nachw. in Fnce. 149, 150 u. 158, Zur 7. Haupraus-
schuflsiczung des Deutschen Stidte- uwnd Gemeindebundes v. 3. u. 4.5,
1979 in Fissen, auf der Fragen des Birokratismus und der Kommunal-
politik erdrrerr wurden, vgl. d. Nachw. in Fnte. 40 (S. 185); s. dort auch
zur 20, ordentlichen Hauptversammlung des Dentschen Stidtetages v,
9. bis 11,5, 1979 in Kiel: Starke Stiidie — Lebendige Demokratie. Vgl
zu den Parteiprogrammen zur Verwaltungsreform: Wittkdmper, Funk-
tionale Verwaltungsreform, 1978, 8. 221 (Programmaussagen der CDU),
5. 233 (Programmaussagen der CSU), 5, 236 (Programmaussagen der
F.D.P), S, 244 (Programmaussagen der SPD); vgl. auch Fraktionen
des Landrags NW zur Verwalrungsreform, Eildieast LKT NW 1971,
S. 6 ff.



1. Ausgangspunkte und allgemeine Grundsitze

Bevor die Reformvorstellungen in den Flichenldndesn der Bundesre-
publik dargestellt werden, sollen zunichst einige Ausgangspunkte und
allgemeine Grundsitze behandelt werden, an denen sich Manahmen
der kommunalen Funltionalreform orientieren.

Bei allen Unterschiedlichkeiten in Einzelfragen wird die Notwendigkeit
einer komumunalen Funltionalreform iiberwiegend anerkannt. Sie er-
gibt sich zunichst aus einem erheblichen Aufgabenwandel: Umwelt-
schutz, Landschafespflege, Landesentwidtlung und Bildungsplanung ha-
ben in den letzten Jahren nicht nur an Umfang und Bedeutung zuge-
nomsmen. Sie haben sich auch qualitativ gedndert, Auch die Malnahmen
der kommunalen Gebietsreform haben auf die Zustindigkeiten der
Gemeinden nnd Gemeindeverbinde rdumlich und sachlich erheblich
eingewirkt, Sie waren zum Teil selbst mit einer Zustindigkeitsreform
verbunden, Weitere Griinde fiir die Notwendigkeit einer Funktional-
reform ergeben sich aus der Ressourcenverknappung, Auch im Bereich
der 6ifentlichen Verwaitung klaffen Erhéhung der Leistungsfihigleit
und der dafiir aufzubringende personelle und sachliche Mehraufwand
immer melir auseinander. Auch diese Kostenschere zwingt zur Ratio-
nalisierung?®).

Ziel der Funktionalreform ist, durch eine bessere und sachgerechtere
Verteilung der tffentlichen Aufgaben®) eine Stirkung der kommuna-
len Selbstverwaltung herbeizufiihren und dadurch den Biirger am
demokratiscien Willensbildungsprozel wirksamer zu beteiligen®?).

) Vgl. dazu Hirsch, Eildienst LXT N'W 1976, S. 25 (26).

¥)  Hirsch, ScuGR 1976, S. 70.

%) Bayerischer Gemeindetag, BayBgm. 1974, 8. 84: Bayerischer Stidte-
verband, BayBgin. 1974, S, 505; Berkenboff, StuGR 1975, S. 351 (355):
«Die Demolratieverluste, die die Gebiersreform zwangsidufig brachre,
verlangen nach Effizienzgewinn durch Funkiionalretorm'; Pittermann,
Gemeindetag 1974, S, 40 (42); Hirsch, SwuGR 1978, S. 81; Knemeyer,
BayGem. 1975, S. 37: ,,Es wird von den Frgebnissen der Funkdonal-
reform abhingen, ob es gelingt, auf der Basis der durch die Gebiets-
reform geschalfenen riumlichen Voraussetzungen den Aufgabenbereich
der Kommunen wieder so zu gestalten, dall er fiir ein Engagement
iiberhaupt noch atcraktiv ist. Vgl. auchk Rebn, StuGR 1977, S. 26i;
Schmitt-Glaeser, DOV 1977, S, 44; Thrinbard:r, Politikinhalt, 1978,
S. XVII; Schleberger, Kreisfreie Stidte, 1978, S. 61, sieht in der
Birger-, Objekt- und Sachnihe, der Biirgerbeteiligung sowie der Effek-
tivirde und Wirrschaflichkeit die drel Hauptmalistibe der Funktional-
reform, denen die anderen Mafistibe wie Einheit und Einriumigkeit
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Unter Beriidisichtignng der Vorgaben der Gebletsreform®®) soll die
Funktionalreform durch weitgehende Anfgabendelegation) einen Bei-
trag zur Orts- und Biirgernihe®) und Transparenz der Verwaltungt)
leisten. Gleichzeitig soll die Funktionalreform zu einer besseren Effi-
zienz der Aufgabenwahrnechmung {ihren®™), wobzi auch politische und
organisatorische Zweckmifigkeitsiiberlegungen eine Rolle spielen kin-
nen’®t),

Zwisdien effektiver und biirgernaher Verwaltung treten vielfach Ziel-
konflikte auft?), dia nur durch eine abwigende, moglichst weitgehende

der Verwalwmng, Sachzusammenhang, Einheit der Planung, Finanzie-
rung und Vollzug von Verwaltungsaufgaben sowie Trennung wvon
Regierungs- und Verwaltungstitigkeit untergeordnet werden miilten.

%) Vgl. Groff, Die niedersichsische Gemeinde 1975, 5. 68; Tiggemann,
StuGR 1975, 5. 235 (244).

9 Vgl Pittermann, Gemeindetag 1974, S. 40; vgl. zu den Begriffen Dele-
gation und Privilegierung Kreiszustindigheitsbericht, Fildienst LKT
NW 1975, 5. 79 (88): Durch Delegation werden meist enumerariv
bestimmte Zustindigheiten abstrake auf alle Verwaltungstriger einer
bestimmten Art und Griflenklasse GUbertragen; durch Privilegierung
werden auf Antrag und nach Einzelprijffung der administrativen Lei-
stungskraft Zustindigkeitsbereidhe zum Teil allerdings mic Vorbehalten
auf bestimmte, namentlich aufgefilhrie Behérden iibertragen,

%) Andriske, Aufgabenneuverteilung, 1978, 8. 27, 29, 126, 272 f.; Hirsch,
StuGR 1975, 8. 347 (348); ders., Eildienst LKT NW 1976, S8, 25 (26);
Merk, KPBl, 1974, S, 233; von Mutins, StuGB 1977, S, 167 (171);
Stidte- und Gemeindebund, StuGR 1976, S, 111; Rebn, StuGDB 1974,
5. 189 (190); ders., StuGR 1975, S. 404 (406); ders., Stellung der Ge-
meinden, 1978, 3. 47 (54); Scheffler, Forderungen 1975, 5. 41 (49);
Siedentopf, StuGB 1975, 8. 272; SGK, Funktionalreform, 1976, S. 7;
Wilhelm, Der Landkreis 1974, S, 217, Zum Verhiltnis Biirger/Gemeinde
vgl. Nds. Sachverstindigenkommission, Bericht 1978, S. 47 ff. Zur Biir-
gernihe und Uffentlichkeitsarbeic der Gemeinden vgl. Gramke, Prakti-
zierte Biirgernihe, 1978; Hegner, Die Verwalruug Bd. 12 (1979), S. 187.

Wy Hirsch, Eildienst LKT N'W 1976, §. 25 (2¢é).

WY won der Heide, ATK Jg. 10 (1971), S. 257; Kreiszustindigkeitsbericht,
Eildienst TKT NW 1975, §. 79 (94), der avch auf die Notwendigkeit
der Beriicksichtigung von finanziellen Auswirkungen einer Funktional-
reform hinweist; Siedentopf, StuGB 1975, S, 272 (274); ders., Tagungs-
bericht DIfU 1977, S. 7 (13): Beriicksichtigung von Rationalisierungs-

esichtspunkten; Wagener, DOV 1976, S. 253 (258). Krirische Bemer-
ﬁungen zur Verwaltungseffektivitit macht Lanx, Verwaltungseffektivi-
tit, 1978, S. 67 ff,

0y Dentscher Landfkreistag, Der Landkreis 1974, S, 465,

102)  Meyer-Schwickerath, Punktionalreform, 1978, S. 117 (123); van Mutiss,
ScuGB 1977, S, 167 (172); Rehn, Stellung der Gemeinden, 1978, S. 47
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Beriicksichtigung beider Prinzipien geltst werden kinnen. Dabel darf
die Ores- und Biirgernihe der Funktionalreform nicat auf der Stredke
bleiben. Einer weiteren Aushhlong der kommunalen Seibstverwaltung
muf vielmehy Einhalr geboten werden?03).

Bei Aufgabenbereichen, in denen die verfassungsrechtlich intendierten
Funktionen der kommunalen Selbstverwaltung besonders wirksam wer-
den konnen {grundsitzlich alle Aufgaben der sog. Daseinsvorsorge,
der kulturellen und sozialen Betreuung der Biirger, publikumsintensive
Aufgaben, Aufgaben der 8relichen oder regionalbegrenzren Férderungs-
und Lenkungsverwaltung), mufi die Aufgabenzuweisung im Falle eines
Zielkonflikts im Zweifel nach den Mafstiben der Biitger-, Orts- und
Objektnihe erfolgent). Deshalb wird vielfach eine Verlagerung der
publikumsintensiven und ortsnahen Aufgaben auf die Gemeindeebene
gefordert108),

Insoweir gilt der Vorrang griflerer Biirger-, Orts- und Objeltnihe,
der griifleren Individualisierung &ffentlicher Leistungen und Entschei-
dungen sowie der vermehreen Informations-, Teillbzbe- und Integra-
tionschancen der Biirger in den Stidten und Gemeinden. Die Gemein-
deverbidnde sollen demgegeniiber weitgehend Erginzungs- und Aus-
gleichsfunktionen wahrnehmen, Deshalb sollen erstinstanzliche Auf-

(49); Scheffler, Forderungen, 1975, S. 41 (43, 49); Sicdentopf, StuGB
1975, S. 272 (274); Stern/Piittner, Grundfragen, 1969, S, 11; Thrin-
harde, Politikinhalt, 1978, 8. XVIII ff.

199 won Mutins, Diskussionsbeitrag, 1976, S. 53 (55); Scheffier, Forderun-
gen, 1975, S. 41 (43): ,Es wire sicherlich verfehlt, den Wert gemeind-
licher Selbstverwaltung ausschlieRlich am Erfolg der erbraditen Ver-
waltungsleistungen zu messen™; Siedentopf, StuGB 1975, §. 272,

04y So won Mutins, StuGB 1977, S. 167 (171); Rehn, StuGB 1974, S. 189;
ders., Stellung der Gemeinden, 1978, S, 47 (49); Scheffler, Forderungen,
1975, 5. 41 (49).

1% Bayerischer Gemeindetag, Zur Funktionalreform, BayBgm, 1974, S. 504;
Grofl, Diec Niedersichsische Gemeinde, 1975, S. 68; Grinschliger, StuGR
1977, S. 258, der darauf hinweist, dafl den Gemecinden dies bei der
Gebietsreform zugesichert worden sel und der die Gemeinden deshalb
als ,,Gewinner der Funktionalreform® bezeichner; Késtering, SKV 1977,
S. 193 (200); Kreisstufenbericht, Der Landkrels 1975, S. 278; Papper-
mann/Roters/Vesper, Funktionalreform, 1976, S. 15; Weyer, StuGR
1972, 5. 301 (308).

100y Vel, zor Stelling der Kreise in der Funktionalreform Andriske, Auf-
gabenneuverteilung, 1978, 8. 30; Berkenboff, StuGR 1976, S. 82;
Grof, Die niedersichsische Gemeinde 1975, S. 68 (70); Kreiszustindig-
keitsbericht, Eildienst LKT NW 1973, S. 79 (86); Deutscher Lana-
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zaben nur dann bel der Kreisebene angesiedelt werden®), wenn die
Gemeindeebene diese nicht sachgemill oder niche effeltiv durchfiihren
kann7).

Im Verhiltnis zwischen staathicher Mittelinstanz und Kreisebene sind
insbescndere erstinstanzliche iiberdrtliche Autgaben auf den Kreis zu
{ibertragen, wobei auch die gestiegene Leistungsfihigkeit der Kreise
zu berlicksichtigen ist19%),

Daneben wird aus dem Rechtsstaatsgebot die Beriicksichtigung von
Interessenneutralitit, Rechtssicherheit und Einheitlichkeit der Enschei-
dung abgelcitet o),

Die Zustindigkeitsverlagerung hat nur dann einen Sinn, wenn sie
nicht zur Zersplitterung in solierte Einzelzustindigkeiten fithre. Einer
blockmiRigen Veslagerung ist daher im Prinzip der Vorzug zu geben,
und zwar auch in der Form, daf aus einem grifieren Aurgabenbereich
wenigstens einzelne Funktionsbereiche imy Rabmen der Zustindigkeits-
verlagerung zusammengefalit werden®!?).

Die Aufgabenverteilung zwischen Kreisen und Gemeinden ist wegen
der unterschiedlichen Grofe und Leistungsfihigkeir dec krelsangehori-
gen Gemeinden nach Einwohnerrichtzablen vorzenehmen, wobei die

kreistag, Der Landkrels 1974, S. 33C {332); Pappermann! Roters!/ Vesper,
Funltionalreform, 1976, S. 33; Papperrmann, Standorr der Kreise, 1978,
5. 16 ff.; Richier, Verfassungsprobleme, 1977, §. 40,

107y Kjstering, SKV 1977, 5. 193; Kreiszustdndighkeitsbericht, Eildienst LKT
WNW, 1975, 8. 79; Niedcrsicrsischrer Stidteverband, SteGB 1974, S, 142;
Pappermann/Roters/Vesper, Funktionalreform, 1976, S. 15.

18y Grofl, Die niedersichsische Gemeinde 1975, S, 68 {7C); Pohl, Eildienst
LKT NW 1975, S. 224; Ruthe, Die demokratische Gemeinde 1975,
S. 363 (365).

108y Diese Gesichtspunkre diirfen allerdings auch nicht berbewertet werden.
Jede Delegation umfafic natirlich prinzipiclt das Risiko zu einer nidit
einheitlichen Rechesavslepung. Die Risikogrenze mifize in diesen Fillen
dort zu suchen sein, wo der mangelnde Sachkunde- oder Spezialisie-
rungsgrad der zur Bewiltigung dieser Aufgaben eingeserzten Bedienste-
ten Zweifel daran rechefertigt, daf die Rechtsanwendung vorschrifes-
konform erfolgt, so der Kreiszustindighkeitsbericht, Eildienst LKT NW
1975, 8, 75.

120y Vgl dazu ebenfalls den Kreiszustindigkeitsbericht, Eildienst LKT NW
1975, S. 79 (86), der eine isolierte Verlagesung won Einzelzustindig-
keiten nur dann fiir sinnvoll hilt, wean dadurch Funktionszusammen-
hinge nicht willkiirlih zerrissen werden,
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Art der Verwaltungsaufgabe™'} oder besondere sachbezogene Bediiri-
nisset2) in Rechnung zu stellen sind118),

Die angebotenen Einwohnerrich:zahlen weichen z. T. ganz erheblich
vonelnander ab, Einigkeit diirfte darin bestehen, dafl die nach abstral-
ten verwaltungswissenschaftlichen Kriterien errechmeten Werte uiche
schematisch angewendet werden kéinnen!ld). Sic sind ggf. durdi Ge-
sichtspunkte wie Zentralitit, Urbanitit, Verkehrssituation oder Finanz-
aufkommen einer Gemeinde zu modifizierent1s),

Nach dem Grundsarz der Einriumigkeit und Dediungsgleichheit der
Verwaltung sollen Sonderbehtrden nur dann hestehen bleiben, wenn
sie sich nicht in den dreistufigen Verwaltungsaufbaun eingliedern las-
seni®), ’
Ein breiter Raum in den Ertrterungen zur Funktionalreform wird
durch die Frage bestimmt, welche Ausmalle die Aufgabenverlagerung
annehmen sollte und welche Anderungen der kommunalen Zustindig-
keitsregelungen erreichbar sind. Die Gemeinden gehen dabei von der
Erwartung aus, dafl dhnen nach Durchfihrung der kommunalen Ge-
bietsteform zahlreiche neue Aufgaben iibertragen werdeni!?). Andere

uhy Abhingigheit von der Fachkunde des Personals und dem Verhanden-

sein eines entsprechenden Stellenkegels, Probleme der Rechtsanwendung,

Etwa Lastenausgleich, Auslinderpolizei, Zivilverteidigung, Katastro-

phenschurz.

U8 pon der Heide, AfK Jg. 10 {1971), 5. 257 (271).

18] Vol, Bayerischer Gemeindetag, BayBgm. 1974, 5. 84 (85) mit dem
Hinweis darauf, dal die Einwohnerzahl als Rastecgréfle nicht immer
ein brauchbarer Maflstab der Leistungs- und Verwaltungskraft einer
Gemeinde ist und es grundsitzlich méglich sein muf, bei Nachweis der
Leistungs- und Verwaltungskraft Aufgaben auf Anctrag ausnahmsweise
auflerhalb des Rastermafes zu iibertragen; Berkenhoff, StuGR 1976,
S. 82; von der Heide, AfK Jg. 10 (1971}, S. 257; Pappermann{ Roters/
Vesper, Funktionalreform, 1976, S. 101. Gegen eine EinfBihrung ven
bescimmeen Einwohnerschwellenwerten fiir die Ubertragung von bisheri-
gen Kreisaufgaben an kreisangehirige Gemeinden spricht sich Papper-
mann, Standort der Kreise, 1978, S. 16 ff., aus.

N8y Pyppermannt Roters/Vesper, Funktionalreform, 1976, 5. 101,

46) Vgl zur Eingliederung von Sonderbehrden Pittermann, Gemeindetag
1974, 5. 40; Debe, SKV 1972, S. 314; Hirsch, Bildienst LKT NW 1976,
S. 25 (26); Kdstering, SKV 1977, S. 193 (196); Kreisstufenkericht,
Der Landkreis 1976, S. 278 (279); Lawx, Eildienst LKT NW 1975,
8. 53 (55); T'schira, BayBgn1. 1974, 5. 78.

127y Vgl, zu den unterschiedlichen Auffassungen @iber Ausmal und Trag-
weite einer Funktdonalreform Késtering, SKV 1977, S. 193; Laux,
Eildienst LKT NW 1975, S. 53, der seinen Beitrag im Untertitel

12%
!
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sehen in der Funktionalreform nicht mehr als eine ,kleine Entriimpe-
lungsaktion™, die keine wesentlichen Ergebnisse bringen wird!18). Ent-
sprechend unterschiedlich fallen die Bewertungen der bisher durchge-
fishrten Aufgabenverlagerungen austt®),

Auch der Beitrag, den der Bund durch das Zustindigkeitslockerungs-
gesetz und die Zustindigkeieslodserungsverordnung™®) geleistet hat,

118)

119)

120)
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wErwartungen und Realititen® nennt; Lenz, Eildienst LKT NW 1975,
S. 223; Mdécklinghoff, StuGR 1973, S. 350; Pappermann, Tagungs-
bericht DIfU 1977, S. 213; ders., Standore der Kreise, 1978, S. 16 (31).
Vgl. dort auch zur Frage, ob die kommunale Funktionalreform die
durch die Gebietsreform eingeiretenen Integrationsverluste ausgleichen
kann; Rombach, Tagungsbericht DIfU 1977, S. 174; Schleberger, Ta-
gungsberiche DIfU 1977, S. 203; Schneider, Eildienst LEKT NW 1974,
S. 61,

Diese von ihm selbst als schodkierende These bezeichnete Ansicht wird
besonders von Wagener, Der landkreils 1975, S. 457; ders., DOV
1976, S. 253; ders., Der Landkreis 1977, S. 13; ders,, Tagungsberiche
DIfU 1977, S. 29, vertreten, die allerdings lebhafien Widerspruch fand,
s. dazu insbesondere Schicherger, Tagungsbericht DIfU 1977, S, 203;
Siedentopf, Tagungsbericht DIfU 1977, S. 7; vgl. auch Kdstering,
Tagungsberiche DIfU 1977, S, 147; Knemeyer, Tagungsbericht DIfU
1977, S. 53; Rombach, Tagungsbericht DIfU 1977, S. 173.

Vgl. etwa Pittermann, Gemeindetag 1974, S. 40 (43) mit Hinweis
darauf, daf in einigen Lindern Delegationsvorschlige bereits durch
Gesetz vollzogen worden sind, und zwar in Nds. {1972), in Schl.-H.
{1971) zu einem wesentlichen Teil und in Rh.-Pf. (1971} beziiglich
der Ausstattung der Verbandsgemeinden und verbandsfreien Gemeinden
mit staatlichen Auftragsangelegenheiten; Debe, SKV 1972, S. 314 (3186),
der dic Ergebnisse der Funktionalreform in Rh.-Pf. positiv bewertet;
Grof, Die niedersichsische Gemeinde 1975, S. 68 unter Hinweis auf
die Zusammenstelleng der in Nds. auf «die kommunale Selbstverwal-
tung iibertragenen Aufgaben im 5. Reformgeserz Nds., S. 80; ders,
StwGB 1977, S. 189: ,,In Nds. sind etwa 800 Aufgaben nnterschied-
lichen Gewichts bereits von den Ministerien auf die Bezirksregierung,
von dort auf die Kreise und von dost aul Gemeinden verlagert wor-
den, Von der Ministerialebene sind 350 Aufgaben aut die Bezirlks-
regierung liberlagert worden, rund 500 Aufgaben von der Bezirksregle-
rung aul die Kreise und 200 Aufgaben von den Kreisen aufl die Ge-
meinden”; vgl. auch Kappe, Wirtschaftlichkeitsanalysen, 1978; Lanx,
Verwaltungseffeltivitit, 1978, S. 67 ff; Schimanee, Verwaltungsreform
Baden-Witrczemberg, 1978, S, 48.

Vgl das Zustindigkeitslodserungsgesetz v. 16. 1, 1975 (BGBL. I 5. 685)
und den zugrundeliegenden Gesetzentwurf des Bundesrates zur Erleich-
terung der Verwaltungsreform in den Lindern, Drs. 7/273 v. 28. 2.
1973, sowie den Bericht und Antrag des Innenzusschusses Drs. 7/2882
v. 3, 12, 1974; Zustindigkeitslockerungsverordnung v. 18. 4. 1975.



wird hinsichtlich seiner Bedeutung fiir die liommunale Aufgabenwahr-
nehmung niche einheitlich eingeschitzt. Das Zustindigkeitslockerungs-
gesetz. ermichtigt die Landesregierungen, von den bundesrechtlichen
Zustindighkeitsbestimmungen abzuweichen, die in elnem dem Gesetz
beigefiigren Vorschriftenkatalog aufgefiihre sind. Aufgrund des Art. 29
des Zustindigkeitslodeerungsgesetzes hat die Bundesregierung die Zu-
stindigkeitslodkerungsverordnung beschlossen, wonach die der Bundes-
regierung eingerdumte Ermichtigung, von den in der Anlage zu Arc
29 des Zustindighkeitslodterungsgeseizes katalogmifiig aufgefijhreen
Zustindigkeitsvorschriften abzuweichen, auf die Landesregierungen
iibertragen werden. Die Landesregierungen kénnen ihrerseits diese Fr-
michtigung auf Oberste Landesbehdrden weiter Gbertragen. Zustin-
digkeitslockerungsgesetz und Zustindigkeitslodserangsverordnung sol-
len die Linder in ihrem Bemiihen um cine Funktionalreform unter-
stiiczen.

2. Stand der Funktionalreform in den einzelnen Bundeslindern

Die allgemeinen Grundsitee und Zielvorstellungen zur Funktionalre-
form haben in den einzelnen Flichenlindern der Bundesrepublik
Deutschland unterschiedliche Ausprigungen erfahrentt),

2.1 Funktionalreform in Baden-Wiirttemberg

Zahlreiche Aufgaben bzw. Zustindigkeiten sind auf der Grundlage der
Gutachten der Reschke-Kommission und der Dichtel-Kommission??)
neu verteilt worden, Die ersten 300 Vorschlige wurden 1971/72 ver-
wirkliche®#) und weitere 630 Zustindigkeitsverlagerungen wurden

21} Vgl zu den Reformvorsiellungen in den einzelnen Bundeslindern
Frick, Die Verwaltungspraxis 1970, S. 241 (243); Rebn, Funkgonal-
reform, StuGB 1574, S. 189; ders,, Tagungsbericht DIfU 1977, 5. 227;
Rombach, Tagungsbericht DIfU 1977, S. 173; Roters/Ballke, Funktional-
reform, 1978, S. 17; Rothe, StuGB 1974, S. 4 (7); Seele, Der Land-
kreis 1972, 8. 11; ders.,, Der Landkreis 1974, 5. 325; Siedentopf, Stel-
lungnahime VB Rastede, 1975, S. 25; Richter, Verfassungsprobleme, 1977,
S. 9; Thrinkardr, Politikinhalt, 1978, S, XV (XLVIIT), vgl. dort auch
zur Verwaltungsreform im internationalen Vergleich; Wiese, Funictional-
reform, NSDS:T H. 31, 1975, S. $.

122y Vel Dokumentation iiber die Verwaltungsceform in Baden-Wiirttem-
berg, 1972, S. 587 ff.

128y Vgl. Erster Bericht der Landesregierung zum Stand der Funltional-
reform in Baden-Wiirttemberg v. 8. 7. 1971, abgedruckt in: Dokumen-
tation fiber die Verwaltungsreform in Badan-Wiirreersberg, 1972, S. 719;
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zwischenzeitlich vollzogen. Auch die Auflgabenabgrenzung zwischen
Landratsamt einerseits und grofien Kreisstidten und Verwaltungsge-
meinschaften nach § 14a VerwG Baden-Wiirttembery wurde dabe
neu geregelt!i®4),

Das Kreisreformgeserz vom 26. 7. 1971 hob die Regierungsprisidien
in der mittleren staatlichen Verwaltungsebene zundichst auf, Die Schluf3-
konzeption fiir die Verwaltungsreform (L'1-Drucks. 6/2900) entschied
sich demgegeniiber fiir die Beibehaltung der Regierungsprisidien als
staatliche Mittelinstanz, wofiir der Gesichtspunlt wichtig war, dafl die
mittelinstanzlich wahrzunehmeuden staatlichen Aufgaben der Kontrolle,
der Koordinierung und der Planung am besten von einer klar getrenn-
ren Funktionsebene wahrgencmmen werden sollten. Die vier Regle-
rungsbezirke der Linder hitten nach Einwohnerzahl und Fliche einen
giinstigen Zuschnitz. Auch werde durch die Dreistufickeit der allgemei-
nen und inneren Verwaltung ein Beitrag zu einer im Bundesgebiet
einheit/ichen Behérdenstruktur geleister. Nicht zoletze sei auch die kon-
tinuierliche Fortsetzung der Arbeit durch die bisherigen Behirden der
staatlichen Mitrelinstanz als Vorteil zu werten.

Die Fonktionalreform hat danach in Baden-Wiirctemberg bereits einen
Teiiabschluf} erreicht.

2.2 Funktiona!reform in Bayern

Audr in Bayern sind bereits Mafinahmen der kommunalen Funktional-
reform durchgefiihrt worden'®), wobei Gebiets- und Funkuonalreform
zum Teil zeitlich paralle}'®) verliefen?®™).

Erstes Gesetz zuor Funktionelreform, Dokumentation 1976, 5. 577;
Innenwministerium Baden-Wiirttemberg, Bericht des interministeriellen
Arbeitskreises ,Staatliche Verwalwungsbehdrden®, DBehdrdenreformbe-
richt Baden-Wirttemberg, Stuttgart 1972; Landesregierung Baden-
Wiirttemberg, Entwurf eines Ersten Gesetzes zur Funktionalreform in
Badcen-Wiirttemberg v. 10. 9. 1971, in: Landtag Baden-Wirttemberg,
Drs. V75392 Scutegart, 1971; Landesregierung Baden-Wiirttemberg,
Schlufikonzeption fiir die Verwaltungsreforin in Baden-Wiircceinberg,
1973: Landesregierung Baden-Witrttemberg, Zweirer Bericht der Landes-
regierang zur Funktionalreform in Baden-Wiirttemberg v. 5. 3. 1974

24y Vol 2u den Einzelheiten Sechimanke, Verwaltungsreform, 1978, S. 166
m. w. Nadiw. Zum Stand der Fynktionalreform in Baden-Wiirttemberg
vgl. auch Roters!Ballke, Funktioaalreform, 1978, S. 21 ff.

128y Val, Bayerische Staatskanzlei, Verwaltungsreform i Bayern, Hefy T—
111, 1968, 1970 u. 1973; Fellner, DVBI. 1974, S, 609; Fink, DOV 1969,
S. 241; Gillessen, Der Landkreis 1975, S, 117 ff.; Knemeyer, Tagungs-
bericht DIfU 1977, S. 53; von Koch, Der Landkreis 1972, 8. 75; Merk,
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Die Bayerische Staatsregierung har iiber die Voraussetzungen und
Grenzen der Funkeionalreform elf Grundsitze aufgestellt!®), die zu
verschiedenen Aufgabenverlagerungen von den Ministerien auf die

IEH)
127)

l28)

BayVBl, 1971, 5. 165; ders., BayVBL 1971, 8. 214; ders., KPBl. 1974, 5.
233; Neue Aufgaben fiir Kreisverwaltungsbehtrden, KPBI. 1974, S. 49;
Staatsvereinfachung in Bayern, Teil I, 1955, Teil 11, 1957; Stade-Um-
land-Gutachten Bayern, 1974, S. 83; Sif, BayVBL 1975, S. 1; ders,,
BayVBL 1976, 5. 449; Tschira, BayBgm. 1974, 3. 78; ders., FS Richard
Boorberg, 1977, 8. 279. Zur kommunalen Gliederuag in Bayern nach
der Geblewsreform vgl. Reigl/Schober{Skoruppa, Kommunale Gliede-
rung, 1978, S. 1 ff. Zu Forderungen nach eiper Stirkung der kommu-
nalen Funktionsebene vgl. Funktionalreform, KPBL 1979, S, 559 mit
Beitrigen von Tanber, Kempfler und Humps, Zu den am 1. 4. 1979 in
Kraft gecretenen Korrekturen der Gebietsreform und zu einer Stirkung
der Mitgliedsgemeinden von Verwaltungsgemeinschaften vgl. IKPBL
1979, 5. 344.

Vgl. zum Zeitplan Knemeyer, Funkeionalreform, Tagungsbericdit DIIU
1977, 5. 53 (61).

Vel. Bayerisches Staatsministerinm des Innern, Funktionale Verwal-
tungsreform, 1973 u. 1974; dass., Funkrionalreform, 1976.

BeschiuB vom 14. 8. 1973, Bericht des Bayerischen Staatsministeriums
des Innern, Punktionale Verwaltungsreform, 1973: Die Aufgabe mufl
der Leistungstihigkeit der nachgeordneten Stellen entsprechen (1). So-
weir sie besonders vorgebildete Kriifte erfordert, mufl das notwendige
Fachpersonal vorhanden sein (2). Die Aufgabe mufl wirtschaftlich und
rationell erledigt werden kénnen (3). Der Verfahrensweg darf durch
die Verlagerung nicht erschwere oder verzigert werden (4). Die Aufgabe
und ihre Auswirkungen miissen sich grundsitzlich auf den Zustindig-
keitsbereich der Behdrde beschricken {5). Zusammenhingende Aufpa-
benkomplexe sollen grundsitzlich von einer Stelle behandelt werden {6).
Unterschiedliche Aufgabenzuweisungen an Stellen der gleichen Ebene,
etwa entsprechend ihrer Leistungskraft, sind der Klarkeit und Durch-
sichtigheit der Verwaltung abtriglich (7). Die gebotene Einheitlichkeit
des Verwaltungsvolizugs mufl gewihrleister sein {8). Jede Aufgabe soll
grundsiirzlich n vollem Umfang tibertragen werden; Genehmigungs-
und Zustimmungsvorbehalte zugunsten héherer Stellen sind nur aus
Koordinierungsgritnden und nur dann vertretbar, wenn dieser Zweck
nicht durch verwaltungsincerne Richtlinien oder auf andere Weise er-
reichr werden kann (9). Anzeige- und Mitteilungspflichten des Birgers
sind auf das unbedingt erforderiiche Mafl zu beschrinxen {10). Die Auf-
gabendelegation madit regelmifig eine Verstirkung des Informations-
flusses nach cben und unten und eine Intensivierung der Aufsicht iiber
die nunmehr zustindigen Stellen erforderlich. Dabei ist in erster Linie
an regelmifiige Dienstbesprechungen der Fachreferenren, gemeinsame
Ortsbesichtigungen, hiufige Amrsbesichtigungen und Berichre in Einzel-
fillen, dagegen nur in Ausnabmefillen an regelmifige Berichusptlichtea
7 denken (11).
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Reglerungen, von dost aut die Kreisverwaltungsbehdrden und von dore
auf die Gemeinden gefiibrt habeni??), Weitere Delegationen auf die
kreisangehdrigen Gemeinden stehen mit der zum 1. Mai 1978 in Kraft
getretenen Gemelindegehietsreform im Zusammenbang!®®). Die durch
das Dritte Verwaliungsvereinfachungsgesetz verwirklichten Zustindig-
keitsverlagerungen, die vor allem [ir die kreisangehdrigen Gemeinden
eine grofle Zahl neuver Verwaltungsaufgaben im ibertragenen Wir-
kungskreis gebracht haben, beruhen auf dem Bericht eines staatlich-
kommunpalen Arbeitskreises ,,Fonkeionalreform® vom Juli 1975, Der
Arbeitskreis ttitt derzeit in eine neue Beratungsrunde, wobeli neben
weiteren Delegationsmiéglichlteiten von seiten des Staates auch Zu-
stindigkeitsverlagerungen im eigenen Wirkungskreis der Kommunen
neun erfrrert werden sollen.

Eine umfassende Neubestimmung der kommunalen Aufgaben und die
Aufgabenverteilung innerbalb der kommunalen Ebene nach Abschluf}
der kommunalen Gebietsreform stzhen noch aust®t),

2.3 Funktionalreform in Hessen

Auch in Hessen haben die Vorstellungen zur Funktionalreform bereits
zu Ergebnissen gefiihre132).

Seit Januar 1971 bereitete eine von der Landesregierung eingesetzie
Arbeitsgruppe der Staatssekretire unter Vorsitz des Innenministers
entsprechende gesetzgeberische Mafinalimen vort®?),

Es folgren erste gesetzliche Regelungen®d), durch die der Zustindig-
keitsbereich fiir die kreisangehirigen Stidte und Geneinden ney fest-

129 Vgl S#f, BayVBL 1975, 5. 1 (3).

189) §78, Bay VBl 1976, S. 449 (451).

1) Kwemeyer, Tagungsbericht DIfU 1977, S. 53 (59); Roters/Ballke,
Tunktionalreform, 1978, S. 23. Zum Stand der Gebiets- und Funktional-
reform in Bayern vgl. anch Srraxff, BayBgm. 1979, H. 4, S. 11. Die
Vorschlige des Stadt-Umland-Gurachtens Bayerns sollen geserzgeberisch
vorerse nicht verwirklicht werden.

1) Bielefeld, Hessens Gebiets- und Punktionalreform, 1973; Pittermann,
Gemeindetag 1974, S. 40 (44); Hessischer Minister des Innern, Verwal-
mngsreform in Hessen, 1968; Hessische Staatskanzlei, Grofer Hessen-
plan, Hessen 80, 1970; Innenministerinm Hessen, Zwiscienberiche zur
Funktionalreform, 1972; dass., Zusamimenfassender Bericht zur Funk-
tionalreform, 1974; Lobse, JuS 1977, S. 702; Winterstein, Tagungsbe-
richt DIfU, 1977, 5, 101,

WY Jrrennninisterinm Hessen, Zwischenbericht zur Funktionalreform, 1972;
dass., Zusammenfassender Bericht zur Funktionalreform, 1974,

1) Erwa das Gesetz zur Anderung kommunalrechtlicher Vorschriften v,
15. 4. 1974 {GVBL. I, S, 241).
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gelegt wurde, Mit dem im Jahre 1977 verabschiedeten Eingliede-
rungsgesetz!3%) wird dem Grundsatz der Einheit der Verwalung
verstirkt Rechnung getragen. Frithere staatliche Sonderbehtirden, wie
die Staatlichen Veterivirimter, die Katasterimter und die Schulauf-
sicht sind in die Landratsimter als BehSrden der Landesverwaltung
bzw. in die neu geschaffene staatliche Abteilung bei den Oberbiirger-
meistern der Stidte Darmstadt, Kassel, (Lahn) und Wiesbaden sowie
beim Verbandsdirektor des Umlandverbandes Frankfurt eingeglisdert
wordent®), Die beiden Regierungsprisidenten bleiben als ressortiiber-
greifende Behdrden mit ihrer zusammenfassenden, kontrollierenden und
genchmigenden Befugnis fiir grofe Bereiche der Landesverwaltung
erhalten. Ein Gesetz iber die Zusammenfassung ven Dienststellen
zu Landesimtern (Landesamtsgesetz) richtet daneben ressortgebundene
Landesimeer fiir Straflenbau und Verkehr und Neubauimter, fiir Sozia-
les sowie fiir Ernihrung, Landwirtschaft und Landesentwidklung ein.

2.4 Funktionalreform in Niedersachsen

Durch das 1977 verabschiedete Achte Gesetz zur Verwaltungs- und
Gebietsreform sind auch in Niedersachsen einige Mafinahmen der Funk-
tionalreform ‘ereits durchgefithee!), Dabei wurden Gebiets- und
Funktionalreform miteinander verbunden?3®),

133y Gesetz zur Eingliederung von Sonderverwaltungen v. 14. 7. 1977
(GVBL I, S. 319); vgl. auch Hessischer Minister des Innern, Bingliede-
rungsgesetz, 1976; Knoll/Borchmann, Verwaltungsrundschau 1979, S.
118 (124).

138y Al1ﬁr£rdem sind die Landwirtschaftsimeer mit Landwirtschaftsschulen
und die Amter fijr Landeskultur zu Amtern fiir Landwirtschaft urd
Landesentwicklung verbunden worden und den Landriten, Oberbiirger-
meistern und dem Direktor des Umlandverbandes Frankfurt als Behdr-
den der Landesverwaltung angegliedert worden. Alternative Denkmo-
delle, etwa der Fortbestand selbstindiger, zahlenmiflig verringerter
Sonderbehrden oder ein Zusammenschluf von Sorderbehdrden wur-
den aus Effekeivitats- und Erspatnisgriinden verworfen. Durch die Er-
leichterung der Zusammenarbeit in den vergréfierten Behérden soll
nach der optimistischen Schitzung in der amtlichen Begriindung des Re-
gierungsentwurfs (LT-Drs. 8/3500, S, 34 {.) eine Personaleinsparung von
mindestens 11 %o erreicht werden, vgl. LT-Drs. 8/411; L'T-Protokoll 8,
46, 59; vgl. zu weiteren Einzelheiten Lolse, JuS 1977, S. 702; Winter-
stein, Tagungsbericht DIfU 1977, S. 101; vgl. auch bereits Pittner, AfK
Je. 8 (1969), S. 266. Einen Uberblick fiber die einzelnen Malnahmen
der Funktionalreform und deren Bewertung gibt Melitor, Verwaltungs-
rundschau 1979, S. 221 {f,

187y Achtes Gesetz zur Verwaltungs- und Gebietsreform v, 28, 6. 1977
(GVBL. S. 233); vgl. auch Niedersichsischer Ministerpriisident, Entwurf
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Auf der Grundlage des Gutacheens der Weber-Kommissiont®}, des Lan-
desentwicklungsplans und der Erfahrungen in anderen Bundeslindern
wurde die Kreisreform vollzogen sowie die staatliche Mirtelinstanz ge-
strafftiae),

Die Niedersichsische Gemeindeordnung und die Niedersichsische Land-
kreisordnung sowie das Gesetz tber die kommunale Neugliederuag
im Raumn Hamnover wurden geindert, Sonderbehrden wie die Ge-
sundheitsimter und Veterinirimter wurden in die Verwaltungen der
Landkreise und kreisfrelen Stidte eingegliedert. Das gefinderte Nieder-
sichsische ‘Gesetz iiber Raumordnung und Landesplanung!4'} macht

138)

134

140)

161)
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eines Achten Gesetzes zur Verwaltungs- und Gebietsreform v, 7. 8. 1975,
in: Niedersichsischer Landtag, Drs. 8/1000, Hannover 1975, Die Ge-
bictsteform ist dadurch weitgehend abgeschlossen, wenngleich etwa im
Blidk auf dia von der Landesregierung Niedersachsen beabsichtigte Auf-
I8sung des Grofiraums Hannover und die Diskussion um die weitere
Selbstiindigleir des kleinsten niedersichsischen Landkreises Liichow-Dan-
nenberg {dazu KPBL 1979, 8. 57) noch cinige Fragen der kommunalen
Gebietsreform offengeblieben sind. Vgl. zur Gebiets- und Funkrional-
reform auch das Gutachten der Niedersiddhnischen Sachverstindigenkom-
mission, 1978,

Vgl. zur Funktionalreform in Niedersachsen Grofl, Die niedersidisische
Gemeinde 1975, S. 68; ders,, Die demolratische Gemeinde 1973, S. 364;
ders., 5tuGB 1977, S. 189 (190); Knemeyer, AfK Jg. 8 (1969), S. 306;
Lokse, Jus 1977, S. 702 Niedersichsischer Gemsindetag, Die nieder-
sichsische Gemeinde 1975, S. 65; Niedersichsischer Stidteverbund,
StuGB 1974, S. 142, Reiss, Tagungsberich: DIfU 1977, 8. 81; Sieden-
topf, Stellungnahme zur VB Rastede, 1975, S. 17; Stern/Pittner, Grund-
fragen zur Verwaltungsreform, 1969, S. 11; Weber-Gutachten, 1969,
Weber-Gutachten, 1969,

Vou 48 Landkreiscn wurden 21 aufgelést und 10 n=u gebildet, die bisher
kraisfreie Stadt Coxhaven wurde eingekreist, vielfach wurden Gemein-
den in andere Kreise eingegliedert; Laux, Niedersichsischer Landkreis
1972, 8, 17, Statt bisher 6 Regierungsbezirken vnd 2 Prisidenten der
Niedersichsischen Verwaltungsbezitke (Braunschweig und Oldenburg)
gibt es nunmchr nur noch 4 Regicrungshezirke (Braunschweig, Hanno-
ver, Lineburg und Weser-Ems). Ein Jahr nach der gebietlichen Neu-
gliederung der Bezirke trat am 1. 2. 1979 die zweite Phase der Bezirks-
refarm in Kraft. Damit werden 230 Stellen fiir Verwaltungspersonal
bei den Bezirksregierungen Hannover, Bravnschweig, Liineburg und
Weser-Ems entbehrlich, In der ersten Stufe waren 86 Verwaltungs-
stellen eingespart worden. Thie zweire Stufe hat ¢ine Konzentration von
Aufgzben und Personal an den neuen Berirkssitzen gebracht. In den
Auflenstellen sind die Aufgaben vielfach mit Ubergangsregelungen z. T.
erheblich reduziert worden, vgl. auch KPBL 1979, 5.257.

Vom 24, 1. 1974 {GVBL S, 49),



Landkreise und kreisfreie Stidte zu Trigern der Regionalplanung als
Aufgabe des eigenen Wirkungskreises. Geinderte Zustindigkeitsvor-
schriften runden das Reformgeserz ab!42). Seit Beginn der Funktional-
reform in Niedersachsen im Jahre 1971 sind damic insgesamt 1274
Aufgaben ,,von oben nach unten® verlagert worden. Auch in Zukunft
will die Landesregierung neve Zustindigkeitsregelungen aur nach den
in der Funktionalreform entwickelten Grundsitzen treffen. Danach
sollten die Ministerien sich 1m Verwaltungsvollzug auf thre allgemein
ressortlenkenden Aufgaben, die zentrale Fach- und Dienstaufsicht,
Richtliniensetzung, landesweite Planungsaufgaben und den iberregio-
nalen Ausgleich beschrinken. Die Bezirksregierungen sollen die mittel-
instanzlichen Aufgaben der ailgemeinen Landesverwaltung zusammen-
fassend wahrnehmen und fiir einen einheitlichen Verwaltungsvollzug
und fiir den regionalen Ausgleich sorgen, Auf Grund threr gebiindelten
Zustindigkeiten haben sie den besonderen Auftrag, die Erfiillung der
vielfiltigen Verwaltnngsaufgaben zu koordinieren. Die erstinstanz-
lichen Zustindigkeicen sollen grundsitzlich den Behérden der unteren
Verwaltungsstufe obliegenl®®).

Bemerkenswert sind zwel Aufgabenverlagerungen, die diesen Tenden-
zen einer orts- und biirgernahen Verwaltung entgegenlaufen. Das Nie-

142y Vgl, hierzu und im #brigen Lokse, JuS 1977, §. 702, Zu den Grundsit-
zen der Funkrionalreform in Niedersachsen vgl. Gref, Die niedersich-
sische Gemeinde 1975, S. 68 (70); vgl. zur Rechtsstellung der selbstin-
digen Stidte in Niedersachsen, mit der der niedersichsische Gesetzgeber
im Jahre 1955 eine iiber hundert Jahre alte geschichtliche Tradition
fortgesetzt und Scidten iiber 20 000 Einwohnern auf thren Antrag und
unter bestimmten Voraussetzungen auch Stidren unter dicsem Schwel-
lenwert eine derartige Rechtsstellung vetliehen hat, Reiss, Tagungsbe-
richt DIfU, 1977, S. 81 (94). Nach den Vorstellungen der Landesregic-
rung Niedersachsen soll die Verwaltung durch geeignete Mafinahmen
biirgerfreundlicher werden, um die vielfach noch bestehenden Spannun-
gen im unmictelbaren Kontake zwischen Biirger vad Verwaltung abzu-
bauen. Eine interministerielle Kommission ,,Mebr Biirgerfreundlichkeit
in der Verwaltung™ soll bis zum Frithjahr 1980 konkrete Vorschlige
dazu vorbereiten. Widhtige Aussagen zur kiinfrigen Landesentwicklung
enthilt andy der Raumordnungsbericht 1978, der neben einer Informa-
tion Gber den Stand der Raumordnung und Landesplanung Material fiir
elne Diskussion Gber die Zielvorstellungen zur weiteren Entwidklung des
Landes und der Lebens- und Arbeitsbedingungen der Bevilkerung ent-
hile, vgl. auch KXPBL 1979, 5. 57,

18y Vgl. den Bericht der Landesregierung Niedersachsen zur Funktional-
reform sowie KPBL 1979, S, 667,
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dersichsische Schulgesetz vom 30. 5. 1974 hat mit Wirkung vom
1. 1. 1976 den kreisangehrigen Gemeinden die Regeltrigerschafc fiir
die beiden Sekundasbereiche I und IT entzogen und auf die Landkreise
itbertragen. Ahnliches gilt filr die Abfallbeseitigung. Durch das Nie-
dersichsische Ausfilhrungsgesetz zum Abfallbeseitigungsgesetz des Bun-
des wurden ab 1. 1. 1975 die Landkreise und kreis{reien Stidte primér
zu abfallbeseitigungspflichtigen K&rperschaften ecklin. Beide Aufga-
benverlagerungen kénnen auf Antrag von Gemeinden ganz oder teil-
weise auf sie zurlickiibertragen werden.

Die Regelungen sind in Verwaltungsstreitverfahren angefochten wor-
den. Das BVerfG hat eine Verfassungsbeschwerde der Gemeinde Ra-
stede wegen mangelnder Erschopfung des Rechtsweges als unzulissig
abgewiesen, ohne die Frage der Verfassungsmifigkeit des Aufgaben-
entzuges selbst zu exdreerndd).

2.5 Funkticnalreform in Nordrhein-Westfalen

Auf der Grundlage der Gutachten A, B und C sowie einiger Vor-
tiberlegungen des zustindigen Tnnenministers’*s) sind auch in Nord-

4y Vel zum Verfahren vor dem BVerfG.: Ullrich, Studie zur VB Rastede,
1974; Schmidt-Jorizig, Rechtsgutachten zur VB Rastede, 1975; Pirtner,
Stellungnahme des Niedersichsischen Gemeindetages, 1975; BVerfG,
B. v, 10. 9, 1976 — 2 Bv R 826/74 — (unveréffentlicht); vgl. dazu
Schmide-Jortzig, SKV 1976, S, 365f, Zur Verpflichtung des Land-
kreises, der Gemeinde Rastede die Abfallbeseitigung ganz oder teil-
weise zu {ihertragen, vgl. das Bescheidungsurteil OVG Liineburg, Urt. v.
8. 3. 1979 — IX A 183/77 — 5tuGB 1979, S. 294, wonach auch die Auf-
gabenvertellungen zwischen Gemeinden und Kre'sen an Art. 28 Abs.
2 GG zu messen sind, weil die Wahrung der objektiven Rechtsinstitu-
tionsgarantie der Gemeinden auch gegeniiber den Gemeindeverbinden
gile. Die Ubertragung der Abfallbeseitigung, die der Gesetzgeber an die
Kreise vorgenommen habe, sei verfassungsrechtlich grundsitzlich zu-
ldssig, zumal die Ridkiibertragungsmdglichkeiten auf die Gemeinden be-
stiinden, Bei Bestimmung von Umfang und Grenzen der Riickiibertra-
gungsmoglichkeiten habe der Kreis die Selbstverwaltungsgarantie der
betroffenen Gemeinde zu betlicksichtigen und die gesetzlichen Regelun-
gen insoweit verfassungskonform auszulegen, vgl. dazu im iibrigen die
Ausfithrungen im Zusammenhang mit der Ablehnung des sog. ,,funk-
tionalen Selbstverwaltungsverstindnisses”, S. 250 (Fnte. 396).

145y Gutachten Nordrbein-Westfalen (A), 1966; Gutachten Nordrbein-West-
falen (B), 1968; Gutachten Nordrbein-Westfalen (C), 1968; Weyer,
StuGR 1972, 5. 301; ders, StuGR 1973, S. 78; ders., Landtag NW
1973,
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rhein-Westfalen bereits vor einigen Jahren'$) die Arbeiten an der
Funktionalreform aufgenommen wordend?), Mit zahlreichen Stellung-
nahmen haben sich auch die Landragsfraktionen!4®}, der Landkreistag
NW14), der NW Stidtetag und der NW Stidte- und Gemeinde-

bund3?) an diesen Uberlegungen beteiligt.

140)

147)

148)

'145}

IEU)

Vel etwa Landesregierung NW, Entwurl cines Ersten Gesetzes zur
Durdifithrung der Funkrionalreform (Mittelstade-Gesetz), 1974; vgl.
auch dies, NWP 75 und die Denkschrift der Regicrungsprisidenten des
Landes N'W zur Reform der staatlichen Mittelbehérden, 1968,

Vgl. zur Funkiionalreform in NW Gadegast, StuGR 1975, S. 308;
Griinschliger, StuGR 1977, S. 258; Hirsch, Eildienst LKT NW 1975,
S. 225; ders., StuGR 1975, S. 347 (348); ders., Eildienst LKT NW 1976,
S. 25; ders., SGR 1976, S. 70; ders., StuGR 1976, S. 395 (397); ders.,
Eildienst LKXT NW 1977, S. 199; ders., Aussprache, 1978, S. 20; ders.,
Funktionalreform, 1978, S. 28; ders., StuGR 1978, S. B1; Kdstering,
StuGR 1975, S. 357; ders,, Tagungsberiche DIfU 1977, 5. 147; ders,,
SKV 1977, S. 193; Kreiszustandigkeitsberiche, Eildienst LKT 1975, S.
79; Mattenklodr, KPBl 1968, S. 971; von Mutius, StuGDB 1977, S. 167;
Pappermann, FS Lothar Voit, 1976, 8. 131 {135); ders,, Tagungsbericht
DIfU 1977, S. 213; Pappermann/Roters'Vesper, Funktionalreform, S.
15; Rebn, StuGR 1972, S. 310; ders., StuGB 1974, S. 189; ders,, StuGR
1975, 5. 404; Schleberger, Tagungsbericht DIfU 1977, S. 241; Schnei-
der, Eildieast LKT NW 1974, S. 61; Scele, Der Landkreis 1976, S. 285;
SGK, Funktionalreform, 1976; Tiggemann, StuGR 1975, S. 235; ders.,
Kommunale Neugliederung, 1977. Einen zusammenfassenden Uber-
blick tber die bis 1978 verwirkliditen Mafnahmen der kommunalen
Funktionalreform gibt Kruse, Funlktionalreform, 1978, Uber die Funk-
tionalreform aus der Sicht des Landtages berichtet Antwerpes, Funktio-
nalreform, 1978, S. 2{f. Vgl. auch Késeering, ScuGR 1979, 5. 270 1.

Landtagsfraktionen wur Funktionalreforin, Eildienst LKT NW 1976,
S. 30; vgl. anch die 13. Sitzung des Landtags v. 29. 1. 1976, S. 497 (A)
— 517 (A); Landtag Nordrbein-Westfalen. In der Debatte: Landesent-
wicklung, 1978, 5. 5.

Landkreistay NW, Eildienst LKT NW 1974, 8. 226; ders., Eildienst
LKT NW 1976, S. 30; ders., Lildienst LKT NW 2977, S. 182, 203;
ders., Eildienst LKT NW 1977, S. 204; ders,, Eildienst LKT NW 1978,
S. 39; ders., Lildienst LKT N'W 1978, S. 40.

NW Stidtebund, Brste Studie 1970; NW Stéddte- und Gemeindebund,
StuGR 1971, S, 323; ders., Zweite Studie 1972; ders, StuGR 1975, S.
102; ders.,, StuGR 1975, S. 259; ders,, Dritte Studie 1977; ders., StuGR
1977, S. 393; ders., StuGR 1978, S, 309 if.; ders., StuGR 1978, S. 312 f.;
ders., StuGR 1978, S. 382 ff, ders., StuGR 1979, S. 385 ff.; ders.,
StuGR 1979, S. 48 {f.; ders., StuGR 1979, 5. 52 f.; ders., StuGR 1979,
S. 53 {.; ders., StuGR 1979, S. 191,
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Die Ziele und Grundsitze der Funktionalreform in NW sind in der

Regierungserklirung zur Funktionalreform vom 29. 1. 1976%1) dar-

gestellt worden, die vor dem Hintergrund einer mbglichst orts- und

bitrgernahen sowie effeltiven Auvfgabenzuordnung von felgenden Vor-

stellungen ausging:

— dreistufiger Verwaltungsaufbau,

— grofiimibgliche Realisierung des Biindelungsprinzips in der Orts-
und Mittelstufe,

— griifembgliche Einrdumigkeit zwischen den Verwaltungstrigern,

— grofiemégliche Transparenz der Aufgabenverteilung,

— Wahmehmung gleicher Aufgaben mdglichst nur durch einen Be-
hérdentyp, Abbau von Doppelzustindighkeiten,

— Abbau entbehrlicher Zustindigkeiten,

— Zentralisierung dort, wo dies zur rationellen Nutzung moderner
Arbeitstechniken und Arbeitsverfahren oder zur sinnvollen Aus-
nutzung spezialisierten Sachverstandes notwendig ist?™),

Dieses Konzept soll in kleinen (realisierbaren) Schritten verwirklicht
werden, wobel von einem Gesamtkonzept bewufit abgesehen wird158),
Bei den Reformbemiihungen stand die Abgrenzung der Zustindigkeiten
zwischen Gemeinden und Kreisen im Mitrelpunkt, zumal dieser The-
menkreis auch in W zu den umstrittensten Fragen gehdrt™™),

181y Hirsck, Bildienst LKT NW 1976, S. 25; vgl. auca die Aussprache zur
Regierungserkliarung, Plenarprotokoll 8/13 v. 29. 1. 1976, Worms (S.
504); Antwerpes (508); New (511); Grinschliger (514); vel. zur Regie-
rungserklirong auch Pappermann, FS Lothar Voit, 1976, S. 131 (135);
ders., Standort der Kreise, 1978, 5. 16 (18 ff.); Rebn, StuGR 1977,
S. 281; vgl. zu den Reformvorstellungen insgesamt Krwuse, Funkrional-
reform, 1978, S. 1 ££.

12y Hirsch, Eildienst LK'T N'W 1976, S. 25 (26); Pappermans, Standort der
Kreise, 1978, S. 16 (18).

8y Hirsch, Eildienst LKT NW 1976, 5. 25 (2(;); ders.,, SwGR, 8. 70;
Kruse, Funktionalreform, 1978, Vgl. zu den Reformiiberlegungen auf der
Ebenc der Bezirksreglerung Schleberger, StuGR 1979, S, 25, 5. dort
anch zur Eingliederung der Schulkollegien in die Bezirksregierungen und
zu der dann notwendig werdenden Aufgabenabgrenzung zwischen Be-
zirksregierung und Schulimrern.

14y Vel dazu insgesamr Andriske, Aufgabenncuverteilung, 1978, S. 126
Kstering, SKV 1977, 5. 193: ,Alle Kreisaufgaben miissen iiberpriift
werden auf die Trage, ob die Aufgabe entweder beim Kreis bleibr oder
ob sie auf Gemeinden ciner oberen oder eimer unteren Griflenklasse
oder auf alle Gemeinden ithertragen werden kann®; Kreiszustindig-
kcitsberichr, Eildienst LKT NW 1975, 5. 79, der die Aufgabenvertei-

46




Audh dic Eingliederung von Sonderbehérden'™) sow’e die Frage nach
dem weiteren Bestand des Siedlungsverbandes Ruhrkohlenbezirk
(SVR)}5% und der Landschaftsverbinde!™) sind erdrerc worden.

Zur Vorbercitung einzelner FunktionalreformmafBnahmen setzee der
Innenminister N'W 1976 zehn Projektgruppen ein, deren Berichte vor-
liegen. Vier Projekigruppen befassen sich mit dem sraatlichen Bereich,

133)

150)

131)

lung zwischen Gemeinden und Kreisen in den Bereichen Jugendamst,
Bauaufsicht, Srraflenverkehrsamt (Krafefabrzeugzulassungsstelle), So-
zialamt, Kreisordnungsbehrde mit einzelnen Funktionsgruppen, Ge-
sundheitswesen und Schulwesen untersucht; Krwee, Funktionalreform,
S, 15. chopermann, Standort der Kreise, 1978, 5. 16 (37 f{.), untersucht
drei Modelle und ein erginzendes Reformkonzept fiir die Aufgabenver-
teilung zwischen Kreis und Gemeinden: den sog. ,,kommunalverfassungs-
rechtlichen Sonderstatus®, die Bestimmung fester Einwohnerschwellen-
werte und die von ihm favorisierte Kompetenzverteilung aus Griinden
der Aufgabengerechtigkeit, wobei das letzte Modell durch das Reform-
konzept des sog. ,institutionellen Verwaltungsverbundes und der Diir-
gerkontaltstelle erglinzt werden soll. Zu dicsen Themenbereichen sind
die Entscheidungen durch die vorliegenden Funktionalreformgesetze (1.
FRG, 2. FRG) im wesentlichen gefallen. Vgl. zur Aufgabenabgrenzung
zwischen Kreis und Gemeinden ans gemeindlicher Sicht Rebn, Stellung
der Gemeinden, 1978, S, 47 ff.; vgl. dazu aus der Sicht der kreisfreien
Stidte Schleberger, Kreisfreie Stidte, 1978, S. 61 (65).

Késtering, SKV 1977, 5. 193 (196); Landkreistag NW, Eildienst LKT
NW 1977, 8. 203 (204) mit dem Hinweis daranf, dal die Kommunali-
sterung einiger staatlicher Sonderbehérden zweckmifig sei.

Antwerpes, Funktionalreforin, 1978, S. 2 {7); Kdstering, SKV 1977,
S. 193 (200). Vgl dazu auch Landgesregierung NW, Entwurf eines Zwei-
ten Gesetzes zur Funkronalreform (2, FRG) v. 2. 2. 1979 (Drucks.
8/4040), durch das der SVR in einen Ruhrgebietsverband umgestaltet
werden soll (vgl. Are. 11 2. FRG-Entwurf}.

Késtering, SKV 1977, 8. 193 (200). Zum Themenkreis Landschaftsver-
binde und Funktionalreform wvgl. statt aller Newtzer/Ballke, Land-
schaftsverbinde, 1978, S, 83 {f., die den Zufleren Gang der Diskussion
historisch beschreiben, die Grundfragen und sachlichen Schwerpunk:e
der Funktionalreform aus der Sicht der Landschafisverbinde erliucern
und Entwicklungsperspektiven aufzeigen, sowie Bailke, in: Roters/
Balike, Funkrionalreform, 1978, S. 134 ff., der nach einer Beschreibung
von Strultur und Aufgahe der Landschaftsverbinde als hthere Kommu-
nalverbinde deren Verhilinis zur Gemeinde-/Kreisebene, zu den Re-
gierungsprisidenten und zu den Ministerien untersucht, s. dort auch zum
Vergleich von Landschaftsverbinden und Siedlungsverband Ruhrkohlen-
bezirk, S. 187 ff., und Cuzischke, Landschaftsverbinde, 1978, S. 101 ff.,
der Rechefertigung und Aufgaben der kommunzlen Selbstverwaltung
und speziell der hdheren Kommunalverbinde in der gestufren Demo-
kratie erSreert.
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nimlich Neuvorganisation der Polizel, Neuorganisation der Schulauf-
sicht, Neworganisation der Strafenbauverwaltung und Reform der
Straflenbauverwaltung. Die iibrigen sechs Projektgruppen beriihren den
kommunalen Bereich und hier vor allem den kreisangeh8rigen Raum.
Es handelt sich um die Projektgruppen: Bauaufsicht, Auslinderwesen,
Wohnungsbauférderung und Wohnungsfiirsorge, Sozialwesen und Ju-
gendhilfe, Die Projektgruppe ,,Erstinstanzliche Aufgaben der Regie-
rungsprisidenten® behandelt sowohl den staatlichen als auch den kom-
munalen Bereichi®),

Auf der Grundlage der Projektgruppenberichte wurde unter dem 4. 4.
1978 von der Landesregierung NW ein Entwurf zu einem Ersten Ge-
setz zur Funktionalreform (1. TRG) eingebrachc und — mit einigen
Anderungen gegeniiber der Regierungsvorlage —- vom Landtag NW
am 11, 7. 1978 verabschiedet!s?).

158) Vgl zu den Projektgruppen und zu der Bewertung ibrer vorgelegten
Berichte Hirsch, StuGR 1976, S. 395; ders., Landesentwicklung, 1978,
S. 28 (29); Landkreistag NW, Bildienst LKT NW 1977, S, 204: Stel-
lungnahme zu den Projektgruppenberichten Schulwesen, Bauaufsicht,
Auslinderwesen und Wohnungswesen; ders., Eildienst LKT N'W 1978,
S. 39: Stellungnahme zum Bericht der Projekigruppe Landesstraflenver-
waltung; NW Stidte- und Gemeindebund, Stellungnahme zu den Vor-
schligen der Projektgruppe zur Funktionalreform im Bereich des Sozial-
wesens, StuGR 1977, 5. 393; Projektgruppe der Landesregierung zum
Aufgabenbereich Sozialwesen, StuGR 1977, S. 290 (13 Thesen); Funk-
tionalreform — Arbeitsergebnisse der Prejekegruppen, Lildienst LKT
NW 1977, S. 83; Funktionalreform — A:beitsergebnisse der Projekt-
gruppe Wohnungswesen, Eildienst LK'T NW 1977, 5. 139; Refa, StuGR
1977, 8. 281, der sich mit den Projekigruppen Bauaufsicht, Wohnungs-
wesen, Auslinderwesen, Schulaufsicht und Katasterwesen beschiftigr.
Walprecht, StuGR 1979, S. 4 ff., der zur Zustindigkeit im Straflenwesen
Stellung nimmt; vgl. zur Projektgtuppe Versicherungswesen StuGR
1978, S. 249 {.; zur Reform der Jugendhilfe vgl. DSt#GA, StuGR 1978,
S. 206 f.; zar Zustindigkeit nach dem Jugendbildungszesetz NW StaGB,
StwGR 1978, S, 385; zur Forderung: Jugenddmter in kreisangehdrizea
Stidten und Gemeinden, StuGR 1979, S, 52f. Vgl. zu den Projelt-
gruppenberichren auchk Kruse, Funktionalreform, 1978, S. 1 £,

B9 1 FRG v. 11, 7. 1978 (GV NW 290); vgl. zur Begrindung der Einzel-
regelungen Landesregiernng NW, 1. FRG-Entwurf, 1978, vgl. auch
Reformen der Gemeindeordnung und Funktionalreform kommen in Be-
wegung, StuGR 1978, S. 72; Hirsch, StuGR 1976, 5. 395; ders., Eildienst
LKT NW 1977, S. 199 (201) mit Hinweis darauf, daf flankierende Mafi-
nahmen, wie die Vereinfachung der komplizierten und schwer durch-
schaubaren Gesetzestechnik und Gesetzgebungsperfekrion sowie die
Verbesserung der Behirdenstruleur und der verschiedenen Amrer und
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Das Gesetz hat damit begonnen, im Bereich der Kreise und kreisange-
hdrigen Gemeinden die bisher vorliegenden Untersuchungsergebnisse
zur Funktionalreform sowoh! mit Flilfe allgemeiner Regelungen in der
Gemeindeordnung als auch durch die Anderung wicktiger fachgebun-
dener Einzelbestimmungen umzusetzen. Auf der Grundlage von zwei
Einwohnerschwellen von 25 000 und 60 000 Einwohnern (Mittelstadt
und grofle kreisangehdrige Stadt) werden allen kreisangehdrigen Ge-
meinden dieser Grofenordnungen zusitzliche Aufgaben dibertragen.
Auflerdem werden alle Gemeinden gegeniiber ihren Einwohnern ver-
pflichtet, iiber die allgemeinen Beh&rdenpflichten des Verwaltungsver-
fahrensrechts hinaus Hilfestellung bei der Abwicklung von Verwal-
tungsverfahren zu gewihren. Allen Gemeinden iber der unteren Ein-
wohnerschwelle von 25000 Einwohnern werden die Aufgaben der
unteren Bauaufeichtsbehdrde und die Aufgaben der Jugendhilfe {Ju-
gendamt) gesetzlich Ubertragen. Den Gemeinden iiber der oberen Ein-
wohnerschwelle (60 000 Einwohner) werden die Férderungszustindig-
keit fiir Wolinungsneubauforderung und Modernisierurg sawie die Auf-
gaben der Kriegsopferfiirsorge und des Schwerbehindertengesetzes zuge-
teilt. Zahlreiche Zustindigkeiten werden auch aus allen Ebenen der
Landesverwaltung verlagert!40),

Einrichtungen erforderlich sind; ders., StuGR 1978, S. 81 (82); Erstes
Gesetz zur Funktionalreform, Eildienst LKT 1978, S. 33; Landkrcistag
NW, Thesen zur Funktionalreform, Eildienst LKT NW 1977, S, 203 (zu
den Einwohnerrichtwerten fiir die Aufgabenzuteilung im kreisangeh®ri-
gen Raum); Schleberger, Tagungshericht DIfU 1977, S, 241 (244); vgl.
besonders auch Kdstering, Verwaliungsrundschau 1978, S. 117: ders.,
StuGR 1979, 5. 270. Eine Zwischenbilanz zur Funktionalreform hat der
NW 5:4GB, ScuGR 1978, 8. 309 £f., vorgelegt.

18%) So werden beispielsweise durch Anderung des Spielbankgeseczes und des
Landespressegeserzes Zustindigkeiten vom Regierungsprisidenten auf
die Kreise und kreisfreien Stidte ibertragen. Ferner ist die Eingliede-
rung einer oberen Landesbehdrde (Land=sjagdamt) in das Landesamt
fiir Ernihrungswirtschaft und Jagd sowie die Eingliederung einer Son-
derbehdrde (orthopidische Versorgungsstellen) in die Versorgungsdmter
vorgesehen, Aufsichtsbehirdliche Genehmigungen der obersten Landes-
behdrden (Viehseuchcngesetz, Erste Wasservetbandsverordnung) sollen
entfallen. Zustindigkeiten der staatlichen Mittelinsranz sollen auf die
Kreise und kreisfreien Stddte iibertragen werden (Landschafrsgesetz,
Abgrabungsgesetz, Fischereigesetz, Austiiirungsgeserz zom Flurbereini-
gungsgesetz, Landesabfallgesetz, Erste Wasscerverbandsverordnung). Wei-
tere Zustindigkeiten werden ,nach unten® verlagert und libertliissige
Vorschrifren aufgehoben, vgl. zu den Einzelheiten den Entwurf zum
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Die herausgehobene Gemeindebezeichnung ,grofle lreisangehérige
Stadt™ fiir Gemeinden fiber 60 000 Einwohner und ,,mittlere kreisan-
gehirige Stadt™ fiir Gemeinden Gber 25 000 Einwohner soll audh bei
zukiinfrigen Aufgaben und Zustindigkeitsbestimmungen immer zu
einer klaren Entscheidung zwingen, ob in den Kreisen des Landes N'W
eine geserzliche Aufgabe (Zustindigheir)

— entweder alleu (373) krelsangehirigen Gemeinden oder

— nur den (95) mittleren und (27) grofien kreisangehorigen Stidten
oder

— nur den groflen kreisangehorigen Stidten anvertraut werden soll
oder

— ob die Aufgabe (Zustindigkeir) ausschlieilich von den Kreisen und
kreisfreien Stadten wahrzunehmen ist.

Durch diesc Konzeption sollen alle widerruflichen Privilegierungen, die
bei einigen Verwaltungsaufgaben (z. B. Bauvaufsicht, Wohnungsbaufér-
derung, Jugendhilfe) bisher {iblich waren, beseitigt und den kreisange-
horigen Gemeinden originire Aufgaben und Zustindigkeiten durch Ge-
serz oder Rechtsverordnung iibertragen werden. Damit gewinnt das
1. FRC fiir das Verhiltnls zwischen Kreisen und Gemeinden im gesetz-
lich ibertragenen Wirkungskreis Modellcharakter,

Hiir die Umsetzung des Aufgabenstufensysiems wurde ein auf mehrese
Jahre gestredeter Regelungsmechanismus beschlossen: Danach werden
alle Gemeinden, die am 30, 6, 1979 mehr als 25 000 Einwohner bzw.
60 000 Einwohner haben, durch Rechtsverordnung der Landesregie-
rung zu ,mittleren’ bzw. ,groflen kreisangehdrigen Stidten® erklirc
und iibernehmen die an diese Bezeichnung gekniipfte Aufgabe (z. B.
Bauvaufsicht, Wohnungsbaufdrderung) zum 1. 1. 1981, Der Aufgaben-
bestand fiir diese Gemeinden ist dann fiir zunéchsr 5 Jahren gesichert.
Im Fiinf-Jahres-Rhythmus (1. 1. 1986, 1. 1. 1991 usw.) wird dann durch
weitere Rechtsverordnungen der Landesregierung entschieden, welche
Gemeinde infolge gestiegener Einwohnerzahlen jeweils neu in den Kreis

t. FRG der Landesregiernng NW v. 4. 4. 1978; die erste Lesung des Ge-
setzes fand am 26, 4, 1978 statt, vgl. Landrag NW, Plenarprotokell
8/73 w, 26, 4. 1978. Die dritte Lesung war am 28. 7. 1978. Vgl. zu den
Anderungen gegeniiber der Regierungsvorlage: Landtag verabschiedet
Erstes Gesetz zur Funktionalreform, StuGR 1978, 8. 224; vgl. auch die
Landragsdebatte v. 28, 7. 1978, StuGR 1978, 5. 240,
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der herausgehobenen Stidte aufgenommen werden kann oder welche in-
folge gesunkener Einwohnerzahlen wieder herausfilletet),

Die Anzahl der durch das 1.FRG zu verwirklichenden Zustindigkeirs-
verdnderungen zugunsten der kreisangehérigen Gemeinden ist erheb-
lich, Nach ihrer Bedeutung werden wesenthiche Bereiche der gesetzge-
bundenen Kommunalverwaltung eefaft. Es wird kiinftig allein bei der
Bauvaufsicht 22 kreisangehtrige Gemeinden mehr als bisher geben, 19
mehr bel der Auslinderaufsicht und 15 Gemeinden mehr bei den Auf-
gaben der Kriegsopferfiirsorge und des Schwerbehindertenrechs. Alle
373 Gemeinden werden Srtliche Wohngeldstelle sein und auferdem An-
laufstelle fiir die Zustindigkeiten der Kreise und Bezirksregierungen.
Auch in der Jugendhilfe haben 65 Gemeinden die Chance, diese duflerst
wichtige Aufgabe fiir den drtlichen Bereich kiinftig in eigener Kompe-
tenz durchzufithren.

Unter dem 2. 2. 1979 hat die Landesregierung N'W den Entwurf zu
einem Zweiten Gesetz zur Funktionalreform (2. FRG) vorgelegt, der

161y Wihrend Gemeinden, die innerhalb der 5 Jahte ein Jahr lang ununter-
brochen die Einwohnerschwelle iiberschritten haben, neu aufgenommen
werden, ist fiir das Herausfallen ein zweijihriges ununterbrochenes
Unterschreiten der Einwohnerschwelle erforderlich, Auf diese Weise wird
eine beachtliche Festigheit in der Aufgabenlage bei schwankenden Ein-
wohnerwerten im Grenzbereich der Einwohnerschwe.len erreicht, wobel
die Chancen, in den Kreis der ,bevorzugten” Gemeinden hineinzu-~
kommen, grofer isc als die Gefaht, wieder herauszufallen. Fiir Ge-
ineinden, die privilegierte Aufgaben bisher schon hatcen, aber unter den
Einwohnerschwellen liegen, sind Ubergangsregelungen vorgesehen, die
sofortige Aufgabenverluste bei Inkrafttreten des Geseczes am 1. 1. 1979
vermeiden: Bis 1. 1. 1981 4ndert sich an ihrer Aufgabenlage zunichst
nichts. Am 1. 1. 1981 verlieren zlle Gemeinden unter 20 000 Einw. (bzw.
55000 Einw.) die privilegierten Aufgaben, wihrend Gemeinden zwischen
20000 und 25000 Einw. (bzw. 55000 und 60000 Einw.) die Aufgaben
jedenfalls bis zum 1. 1. 1986 behalten, ohne jedoch ,mittlere” oder
wgrofle kreisangehdrige Stadt™ geworden zu sein. Uberschreiten sie bis
1986 im Laufe eines Jahres ununterbrochen die Einwohnerschwelle,
werden sie ab 1, 1. 1986 in den Kreis der ,mittleren® oder ,groflen
kreisangehOrigen Stddte™ aufgenoininen und behalten die friiher privile-
gierte Aufgaben endgiiltiz; erreichen sie die Einwohnerzahl nicht, verlie-
ren sie die Aufgabe am 1. 1. 1986, Dieses Regelungssystem zeigt, dafl
Aufgabenverluste bei einzelnen Gemeinden zwischen 2 000 und 25 000
Einw. und zwischen 55000 und 60000 Einw. erst in etwa 7 Jahren
eintreten konnen, sofern die davon betroffenen Gemeinden die Ein-
wohnerschwellen durch Bevélkerungszuwachs zwischenzeitlich nicht tiber-
schritten haben. Vgl. dazu eingehend Késtering, Die Fortbildung 1978,
S. 73 ff.; ders.,, SruGR 1979, S. 270 sowie Stibler, StuGR 1978, S. 254 if.
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an die Ergebnisse des 1. FRG ankniipft. Das Gesetz wurde vom Land-
tag in dritter Lesung verabschiedet und ist im September 1979 in
Kraft getreten. ‘

Das Geserz erfafit alle Verwaltongsebenen: Die Obersten Landes-
behérden, die mittlere Verwaltungsebene, insbesondere die Regie-
rungsprisidenten, sowie die untere Verwaltungsebene einschliefilich
der kreisfreien Stidte, der Kreise und der kreisangehrigen Gemeinden.
Ein Schwerpunkt des Gesetzes liegt — wie beim 1. FRG — in der
Verdnderung weiterer Zustindigkeiten zwischen Kreisen und kreis-
angehdrigen Gemeinden. Im kommunalen Bereich sieht es weitere Ver-
lagerungen (einschijefilich des Wegfalls) von qualifizierten Aufgaben auf
kreisangehbrige Gemeinden vor. Damit wird bei den mittleren und gro-
flen kreisangehtrigen Stidien eine betrichtliche Aufgabenkonzentration
erreicht. Ein wichtiges Ziel ist ferner die vollstindige Harmonisierung
der Sonderregelungen fiir frither kreisfreie Stidte. Tm Bereich des
Ordnungsreches soll der Begriff , Kreisordnungsbehtirde® kiinftig im
Interesse des in der Funktionalreform angestrebten dreigestuften Be-
hordenanibaus allein den Kreisen und kreisfreien Stideen vorbehalten
bleiben.

Mit der Verabschiedung dieses Gesetzes ist die Funiktionalreform
fiir den Zustindigkeitsbereich Kreise/kreisangehtrige Gemeinden, so-
weit dazu gesetzliche Regelungen erforderlich sind, vorliufig abge-
schlossen.

Einen weiteren Schwerpunke des Gesetzes bildet die Neustruktu-
tierung des Siedlungsverbandes Ruhrkohlenbezirk, Der Verband hat
durch das 2. FRG eine neue gesetzliche Grundlage erhalten. Die Nach-
kriegsentwicklung auf wirtschaftlichem, sozialem und rechtlichem Ge-
biet hat zu erheblichen Verinderungen in der Aufgabenlage des Sied-
lungsverbandes Ruhrkohlenbezirk gefiihre. Deshalb ist die bisherige
Verbandsordnung durch ein neues Gesetz tiber den Kommunalverband
Ruhrgebiet abgeldst wordent6?),

102y Zweites Gesetz zur Funktionalreform (2. FRG) v. 18.9.1979 (GVDL
S. 552); vgl. auch Landesregiernng NW, Entwurf eines 2. FRG v. 2. 2.
1979 (LT-Drrucks. 8/4040). Die ersre Landtagslesung fand am 21. 2. 1979
statt. Der Ausschufl fiir Landesplanung und Verwaltungsreform hat am
8. 6. 1979 eine 8ffentliche Anhdrung zum Gesetzentwurf durchgefiihre,
Vel auch die Berichte in Landtag intern, 1979, Nr. 6 v. 16, 2. 1979, S.
73 Nr, 7 v, 26, 2, 1979, 5. 7; Nr, 12 v. 27. 4. 1979, 5. 5; Nr. 15 v.
21. 5. 1979, S. 13; Nr. 16 v. 1. 6. 1979; Nr. 18 v. 18. 6, 1979, S. 11.
Vgl. auch Kdstering, StuGR 1979, S, 270,

52



2.6 Funktionalreform in Rheinland-Pfalz

Bereits seit Mitte der 60er Jahre hat Rheinland-Pfalz Mafinahmen zur
Funktionalreform durchgefiihrt, Dabei sind zahlreiche Kompetenzen
der Landratsimter als Staatsbehéirden auf die Verbandsgemeinden und
verbandsfreien Gemeinden sowle weitere Aufgaben auf die gemeind-
liche Ortsstufe verlagert worden. Rund 40 Prozent der von den Be-
zirksregierungen wahrgenommenen Vollzugsaufgaben wurden auf die
Landratsimter iibertragenits),

Die Landesregierung Rheinland-Pfalz unterscheider in der Konzeption
der Funktionalreform zwischen der abstrakten Aufgabenverlagerung,
der Reorganisation des Beh8rdenaufbaus und der Zustindigkeitsvertei-
lung von Aufgaben auf eine konkrete Verwaltungsebene, Dabei werden
folgende Zielsetzungen zugrundegelegt: Einfacher und iibersichtlicher
Aufbau der Verwaltung ohne umstindliche Verfahrenswege, Abbau
von Zustindigkeitsiiberschneidungen, Koordinationsmingeln und Dop-
pelarbeiten, Aofgabenzuweisung einheitlich fiir das gesamte Land auf
die gleiche Verwaltungsstufe, Entscheidungskonzentration auf einer Be-
hérdenebene méglidhst ohne Mitwirkung hherer oder tieferer Ebenen,
Schaffung klar abgegrenzter Zustindigkeitshereiche, Aufgabenverlage-
rung moglichst weit nach unten, d. h. Entscheidung in engster Nihe
zum Biirger und zur Sache, Stelgerung der Effektivitit der Verwal-
tung durch Nutzung der technischen Arbeitsmittel moderner Verwal-
tung. In gleicher Weise werden die Leitsitze zur Reorganisation und
Vereinheitlichung des Behérdenaufbaus der Landesverwaltung formu-
liert, Die Landesregierung hat dabei versucht, die Funktionen der ein-
zelnen Verwaltungsebenen gegeneinander abzugrenzen und als Pri-
missen fiir die konkrete Aufgabenzuweisung zu bestimmen. Die Ein-
gliederung von Sonderbehdrden wird mit dem Leitsatz bekrdftigt, be-

W8} Vgl. Landesregierung Rbeinland-Pfalz, Materialien Gber dic staatliche
Mittelinstanz, 1975; dies., Entwurf eines Landesgesetzes tiber die Ver-
waltungsvereinfachung im Lande Rh.-Pf. . 2. 2. 1965; Staatskanzlel
des Landes Rheinland-Pfalz, Verwaltungsvereinfachung in Rh.-Pf., Eine
Dokumentation, Teil 1—7 (1966—1977).

Vgl. zu den Ergebnissen der Funktionalreform in Rheinland-Pfalz
Debe, Der Landkreis 1971, S, 20; ders., SKV 1972, S. 314; ders., DVBL
1975, S. 20; Eichborn/Siedentopf, Effizienzeffckre, 1976; Schifer, AfK
Jg. 8 {1969), S. 249; Siedentopf, StuGB 1975, S. 272 (274); ders., Ta-
gungsbericht DIfU 1977, S. 67; Wagener, Der Landkreis 1977, S. 13.

53



sondere Verwaltungsbehorden abzubauen und in die allgemeine Ver-
waltung einzugliederni®s),

Im Bereich der Raumordnung und Landesplanung wird die Bezirksre-
glerung an der Fortschreibung der regionalen Raumordnungspline
beteiligt, ohne dafl der Charakter der Regionalpldne als einer Pflicht-
aufgabe der kommunalen Selbstverwaltung verindert wiirde. Die Be-
zirksregierung hat die Entwiirfe fiir die Portschreibung zu fertigen,
die von den Organen der Planungsgemeinschaften beschlossen werden
ktnnen, ohne iiber einen eigenen Verwaltungsapparat verfiigen zu
miissen.

Die erstinstanzliche Aufsicht iiber alle Schulen jst durch das Schulgesetz
1974 den Bezirksregierungen iibertragen worden, wobel Einzelaufgaben
der Schulaufsicht auf die Kreisstufe delegierbar sind.

Von den in einem Grundkatalog der Landesregicrung genannten und
fiir eine Aufgabenverlagerung vorgesehenen 300 Aufgaben sind bisher
mehr als 200 Funktionen iibertragen worden. Von den Sonderbehrden
sind bisher lediglich die Veterindrimeer und die Polizeidienststellen
eingegliedert worden.

2.7 Funktionalreform im Saarland

Die kommunale Gebiets- und Verwaltungsreform wurde im Saarland
durch das Gesetz Nr. 928 zur Vorbereitung der kommunalen Gebiets-
und der Verwaltungsreform im Saarland'®) eingeleitet, Mafinahmen
der kommunzlen Funktionalreform sind im Gesetz iiber die Funktional-
reform1%) getroffen worden, wobei die auf die Gemeinden {ibertrage-
nen staatlichen Aufgaben vermehrt worden sind, Zusitzlich sind auch
Verwaltungsaufgaben von den Ministerien — eine Mittelinstanz fehl:
im Saarland — auf die Landrite iibertragen worden. Hinzu kommen

104) Vgl Landesregicrung Rbeinland-Pfalz, Leitsitze zur Funktionalreform,
1971. Einen Uberblick fiber den Stand der Funktionalreform in Rh.-Pf.
geben auch Rorers/Ballke, Funktionalreform, 1978, 5. 31f.; s aud
Siedentopf, Tagungsbericht DIfU 1977, S. 67. Der Landkreistag hat dem
1979 gewihlten Landrag und der Landesregierung Vogel ein umfangrei-
ches Paket an Vorschligen zur Kostendimpfung, Verwaltungsverein-
fachung und Leistungssteigerung vorgelegt, vgl. KPBL 1979, S, 572,

195) Vom 17. 12. 1970 (Amtshl. S. 949).
100) Vom 5. 12. 1973 (Amtsbl. 1974, S. 33).
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die durch Rechtsverordnungen und Erlasse erfolgten Zustindighkeits-
itbertragungeni®).

Insgesamt 750 Einzelaufgaben wurden auf ihre Ubertragungsfihigkeic
hin iiberpriift. Ein Grofteil wurde als Gbertragungsfzhig angesehen, und
zwar insbesondere Aufgaben aus den Bereichen des Pafi- und Pafi-
ersatzwesens, des Gewerbe- und Gaststittenwesens, des Verkehrs- und
Versicherungswesens sowie der Sozialhilfe.

Der Gesetzgeber ist dabei davon ausgegangen, dafi eine Anfgabe nach
unten verlagert werden sollte, wenn sie sich als besonders publikums-
intensiv erweist, wenn ihre Erledigung besondere Orts- und Objekt-
kenntnisse erfordert, wenn sie im Zusammenhang mic Aufgaben stehe,
die im wesentlichen bereits auf der unteren Verwaltungsebene wahrge-
nommen werden und wenn diese wesentlichen Grundagen fiir die Er-
fillung der Verwaltungsaufgabe bereits auf der unteren Verwalmungs-
ebene erarbeitet und vorbereiter werden!%®). Nicht iibertragen sind die
Aunfsichesfunkeionen und Maflnakmen mit tbertrtlichein Charaleer,
ferner Mafinahmen, die aus Rationalisierungszwecken besser zusammen-
gefafit werden sollen, oder Mafinahmen, bei denen ein Interessenkon-
flikt zu befiirchten ist. Neben der Aufgabenverlagerung sind Geneh-
migungs- und Zustimmungsvorbehalte abgebaut, um eine Vereinfachung
und Beschleunigung der Verwaltung zu erveichen. Das Hinzukommen
neuer Aufgaben, der Wandel der Bedeutung und Gewichtigkeit beste-
hender Aufgaben sowie der Wegfall nicht mehr aktueller Aufgaben be-
dingen eine stindige Prifung, welche Verwaltung die Aufgaben am
sachgerechtesten zu erledigen vermag. Weitere Reformmafinahmen
sind daher auch im Saariand ins Auge gefafit160),

17y Amesbl. 1974, S. 118. Vgl. zu einem Uberblick {iber Mafinahmen der

gunk:}onalreform im Saarland Roters/Ballke, Funktionalreform, 1978,
. 321,

168) Begriindung zum Funktionalreformgesetz, LT-Drs. 6/1280, S. 3.

) Vgl. zu den Funktionalreformmafinahmen Kwnemeyer, Grundsatzent-
scheidungen zur Einkreisung kreisfreier Stidte, ALK Jg. 15 (1976), S.
85; Krause, ATK Jg. 13 (1974), S. 277; vgl. zur Begriindung der Funk-
tionalrelormmalnahmen Landesregierang des Saarlandes, Gesetzent-
wur fiber die Funktionalreform, 1975; vgl. zur Bildung des Stadtver-
bandes Saarbriicken und zu seinen Aufgaben Landtag des Saarlandes,
Gesetz zur Neugliederung der Gemeinden und Landkreise des Saarlan-
des, 1973 sowic das Gesetz Nr. 1081 zur Anderung kommunalrechtlicher
Vorschriften v, 12. 7. 1978 {Amtsbl. S. 690) und die Bekanntmachung der
Neufassung des Kommunalselbscverwaltungspesetzes v. 1. 9, 1978 (Amuis-
bl. S. 801) w. Nachw. in Fnten. 84—87 (5. 26—27),
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2.8 Funktionalreform in Schleswig-Holstein

Auch in Schleswig-Holstein sind auf der Grundlage von Gutachten zur
Verwaltungsreform Mafinahmen der kommunalen Funktionalreform
durchgefithrt worden. Nach § 22 des Allgemeinen Verwaltungsgesetzes
vom 18, 4. 1967 soll bei der Dbertragung von Aufgaben der 6{fent-
lichen Verwaltung der Urliger nach dem Grundsatz einer zwedimifti-
gen, wirtschaftlichen und ortsnahen Verwaltung bestimme werden. Ist
eine Aufgabe auf die Kreisstufe zu iibertragen, so hat diese Ubertra-
gung grundsitzlich gleichzeitig auf die Stidie mit mehr als 20 COO Ein-
wohnpern zu erfolgen. Durch das Verwaltungsvereinfachungsgesetz vom
25. 1. 1971 wurden wichtige Aufgaben auf die Kreisstufe und auf die
kreisangehérigen Stidte und Gemeinden delegiert. Die Landesverord-
nung zur Ubertragung von Zustindigkeiten auf nachgeordnete Behdr-
den vom 19. 5. 1971 rundet die Delegation ahi™). Auch hier bestirtigt
sich die Erfahrung, daf} eine stindige Neupriifung der Aufgabenvertel-
lung ecforderlich ist.

19y Vel zu den Verwaltungsreformen in Schleswig-Holstein, Allgemeines
Verwaltungsgeserz v. 18, 4. 1967 (GVOBIL. S. 131); Gesetz znr Uber-
tragung von Aufgaben und zur Vereinfachung von Verwaltungsverfah-
ren (Verwaltungsvereinfachungsgesetz) v. 25. 1. 1971 (GVOBI. 5. 66);
Verordnung zur Ubertragung von Zustindigkeiten auf nadhgeordnete
Behtrden v, 19, 5. 1971 (GVOBL. 8, 314); Landesregierung Schleswig-
Helstein, Landesverwaltungsgesetz, 1965; Gurachten Schl-H. 1968;
Rogers! Ballke, Funktionalreform, 1978, S. 33; w. Nachw. bel Stiier, Ver-
fassungsrechtliche Mafstibe, 1978, S. 66 a (Fnte. 169). Einzelmafinahmen
der Gehietsreform werden behutsam vollzogen oder — wo es zu neuen
Frkenntnissen gekommen ist — riickgingig gemacht; vgl. etwa die Auf-
hebung des Gebietsinderungsvertrages, den die beteiligten kommunalen
GebietskGrperschaften im Raum Bad Segeberg im Jahre 1974 geschlossen
haben, dazu KPBL 1979, $. 361.
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Zweiter Teil:

Die kommunale Selbstverwaltungsgarantie als Grundlage der
verfassungsrechtlichen  Zielvorgaben, Einzelmafistibe und
Kontrollgrundsitze fiir die gemeindliche, kreisliche und regio-
nale Funktionalreform

Nachdem in einem ersten Teil die Grundlagen und Ausgangspunkre
der kommunalen Funktionalreform mit einem Uberblick liber die Re-
formvorstellungen in den einzelnen Bundeslindern erdrtert worden
sind, sollen nunmehr verfassungsrechtliche Zielvorgaben, Einzelmafl-
stibe und Kontrollgrundsitze erarbeitet werden, mit denen diese Re-
formen gemessen werden kdnnen,

Bei der Frage, nach welchen verfassungsrechtlichen Maflstdben die
kommunale Funktionalreform zu beurteilen ist, stehr eine Beschiftigung
mit der in Art. 28 Abs. 2 GG enthaltenen Garantie der kommunalen
Selbstverwaltung im Mittelpunkt. Eine Auslegung dieser Verfassungs-
bestimmung bildet den Ausgangspunkt fiir alle weiteren Uberlegungen.
Dabei ist zu ermitteln, welche Zielvorgaben, Einzelmaflstibe und Kon-
trollgrundsiitze fiir die kommunale Funktionalreform aus Art. 28
Abs. 2 GG abzuleiten sind.

Eine Garantie der kommunalen Selbstverwaltung enthalten zumeist
auch die Linderverfassungen?!). Soweit die Regelungen mit Art. 28
Abs. 2 GG iibereinstimmen, gelten beide Verfassungsbestimmungen ne-

1y Mit Ausnahme der Berliner und Hamburger Verfassung, vgl. Arc. 71
Verf. Ba.-Wii.; Art. 11 Verf. Bay.; Art. 144 Verf, Brem.; Arce. 137
Verf. Hess.; Art. 44 Vorl. Verf. Nds.; Are. 78 Verf. NW; Art. 49 Verf,
Rh.-Pf.; Art. 122—128 Verf. Saarl.; Art. 39 Verf. Schl.-H.

57



beneinander?), da Bundesrecht inhaltsgleiches Landesverfassungsreche
nicht briche®).

Aych soweit das Landesverfassungsrecht iiber Arr. 28 Abs. 2 GG hin-
ausgeht?), kann diese Vorschrift als Maflstab — neben dem Landes-
verfassungsrecht — angewandr werden®).

§2
Die institutionelle Garantie der kommunalen Selbstverwaltung
L. Die historische Entwicklung der kommunalen Selbstverwaltung

Die in Art. 28 Abs. 2 GG enthaltene Garantie der kommunalen Selbst-
verwaltung kniipft an dic Steinsche preuflische Stidteordnung v. 19. 1L
1808, § 181 Paulskirchen-Verfassung (1849)%) sowie an Art. 127 Wei-

%) Der Streit, ob solche Landesverfassungsbestimmungen wegen Art. 31
GG iiberhaupt neben dem Arn, 28 Abs, 2 GG giiltig sein kinnen (vgl.
noch StGH Bremen, Urt. v. 4, 7. 1953, StGHE 1953, 5. 42), ist heure
beender, vgl. 5tGH Nds., Urt, v. 15, 2. 1973 — StGH 2 u. 3/72 —
DVBI. 1973, 5, 310 (311); Becker, Selbstverwalung, HBK'WP Bd. 1,
1956, 5. 113 (146}; ders., Grundrechte IV/2, 1972, S, 673 (734 u. 737);
Evers, Der Stidtebund 1970, S. 230 (23! m.w.Nachw. in Fnte. 6);
Hamann/Lenz, 1970, Arv. 28 GG, S. 401; Kleinrabm, Landesverfassung,
1964, 8. 49; Sdwmidt-Jortzig, Guiachten VB Rastede, S. 2 m. w. Nachw.
in Fnte. 2, der aus Art, 28 Abs. 3 GG den Hinweis entnimmr, dafl Art.
28 Abs. 2 GG enusprechende Landesgarantien gerade niche eriibrige, son-
dern sie nur dezidiert einstimmen soll; Sters, BayVBL 1976, §. 547,
vgl. zur Bindung des BVerfG an die Auslegung einer Vorschrift der
Landesverfassung durch das Landesverfassungsgericht BverfG, B. w.
21.9. 1976 — 2 BvR 350/75 — NJW 1976, S. 2123,

%) BVerfG, B. v. 29. 1. 1974 — 2 BvyN 1/69 — BVerfGE 36, S. 342 =
DVBL 1974, S, 420 = DUV 1974, S. 480 = NJW 1974, 5. 1181; vgl.
auch von Mutins, VerwArch. Bd. 66 (1975), S. 161.

4 Vgl etwa die Einrdumung der Allzustiindigkeir auch fiir Kreise in Art.
78 Verf. NW.

%) Vgl dazu Bethge, Die Verwaltung Bd. 6 (1973), S. 403 (407) mit Hin-
weis anf BVerfGE 9, §. 268 (278); E. 17, S. 172 (180); E. 23, §. 33
(39); SIGH Hess. JR 1972, S. 82; Bethge, DOV 1972, S, 336 (338);
Friesenhabn, Verfassungsgerichesbarkeir, 1961, 8, 118; Gérg, DVBL 1966,
S.329 (331); Stern, BK, Act. 99, Rdn. 304; Art, 100, Rdn, 267; ders.,
Der Kreis, Bd. 1, 1972, S, 156 (184); w. Wachvw. bei Stier, Verfas-
sungsrechtliche MaBistibe, 1978, S. 68 (Fnre. 173).

) sJede Gemeinde hat als Grundrechte ihrer Verfassung: die Wah! ihrer
Vorsteher und Vertreter, die selbstindige Verwaltung ihrer Gemeinde-
angelegenheiten mic Einschiufl der Orispolizei, unter gesetzlich geardne-
ter Oberaufsicht des Staates, die Verﬁf?eutlidlung ihres Gemeindehaus-
haltes, Dffentlichkeit det Vechandlungen als Regel.®
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marer Reichsverfassung (WRV 1919)7) an. Diesen historischen Beziigen
der kammunalen Selbstverwaltung®) soll daher zunidhst nachgegangen
werden.,

1. Steinsche Stidreardnung von 1808

Dic Anfinge der modernen Selbstverwaltung sind unldsbar mit der
Steinschen preufiischen Stidteordnung vom 19, 11. 1808 verkniipft®).

")
o

%)

»Gemeinden und Gemeindeverbinde hahen das Recht der Selbstverwal-
tung innerhalb der Schranken der Gesetze.”

Vgl. dazu Becker, Entwicklung, HBKWP Bd. 1, 1956, S. 62, 83, 93 u.
100; ders., Selbstverwaltung, HBKWP, 1956, 5. 113; ders., Grundrechte
1V/2, 1972, 5. 673 (686), der die Entfaltung der kommunalen Selhstver-
waltungsgarantie seit dem 19. Jahrhundert, die Ausbreitung des Be-
griffs, die Entwicklung der kommunalen Selbstverwaltung, die Rich-
tungen der Einschitzung von Selbstverwaltung, die Verfassungsgeschich-
te der kommunalen Selbstverwaltung, die Se%bstverwaltungsgarantie in
Art. 127 WRYV sowie den Ubergang zum allgemeinen, gleichen, un-
mittelbaren und geheimen Wahlrecht behandelr; Arener, Die Verwaltung
Bd. 10 (1977), S. 1; Debmel, Ubertragener Wirkungskreis, 1979, S. 15;
Forsthoff, Krise, 1932; ders., Verwalmungsrecht, Bd. 1, 1973, S. 438; Frie-
senhabn, GS Max Imboden, 1972, S. 115; von der Heide, DUV 1968,
S. 408; Henrichs, DVBL 1954, S. 729 (735); Hettlage, Festgabe P. v.
Aubel, 1954, 8. 107; Hobrmann, Bundesgesetzliche Qrganisation, 1967;
Kéttgen, Krise, 1931; ders., Gemeinde, 1957, S. 28; Leibholz, Gutach-
ten, 1973, S. 10; Leibbolz{Rinck, Art. 28 GG, S. 586; Puls, Die Garan-
tie der Lkommunalen Selbstverwaltung, 1973; Scheuner, AfK Jg. 8
(1969}, 5. 209; Schmidt-Jortzig, Gutachien VB Rastede, 1975, S. 3;
Stern, Staatsrecht I, 1977, S. 298 m. umfr. w. Nadiw.; Trachternadh,
Parteien, 1974, S. 21; von Unrub, Der Kreis, 1964; ders.,, Der Kreis,
Bd. 1, 1972, S. 11; ders., DOV 1973, S. 446 (448); ders, DVBL. 1973,
S. 1; ders., Die Verwaltung Bd. 9 (1976), S. 111; ders., Gemeinderecht,
1976, S. 82 (86); Weber, FG BVerfG Bd. 2, 1976, S. 331 (333); Wide-
mann, Kommaunale Selbstverwaltung, 1975, Sp. 2295; ders., Kommunal-
recht, 1975, Sp. 1346; Wiese, Gemeindeverbandsebene?, 1972, 8. 4
m. w. Nachw. (Fnte. 7); Wolff/Bachof, Verwaltungsrecht II, 1976, § 80
III; w. Nachw. bei Stier, Verfassungsrechtliche MaRstibe 1978, S. 70
(Fnte. 176).

Vgl dazu StGH Ba.-Wi., Urt. v. 14, 2. 1975 — GR 11/74 — (Neu-
reut), DOV 1975, S. 385; Becker, Entwidklung, HBK'WP Bd. 1, 1956,
S. 62 (77—383); Debmel, Ubertragener Wirkungskreis, 1970, S. 15, 32;
Friesenbahn, Gedenkschrift Max Imboden, 1972, 8. 115 (116); Leibholz/
Rinck, Art. 28 GG, S. 586; Stern, Staawrecht I, 1977, 5. 298; ders.,
DUV 1968, S. 853; Trachternach, Parteien, 1974, S. 21 m. w. Nachw.;
von Unrub, DOV 1972, 8. 16; ders,, FS Hans Ulrich Scupin, 1973, S.
391 (396 m. w. Nachw. in Fnte. 17); w. Nachw. bel Stéier, Verfassungs-
rechtliche Mafiscibe, 1978, S. 71 (Fnte. 177).
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Thr Ziel war es, das biirgerliche Element enger mit dem Staate zu ver-
binden, den Gegensatz zwischen Obnigkeit und Untertan zu mildern
und durch selbstverantwortliche Beteiligong der Biirgerschaft an der
ffentlichen Verwaltung in der Kommunalebene den Gemeinsinn und
das politische Interesse des Finzelnen neu zu beleben und zu krifei-
gen!?). Die Gemeinden boten sich fiir diesen Ansatz als natiirliche
Gegebenheiten an, da sie auf der Siedlungseinheit und dem nachbar-
schaftlichen Miteinanderleben beruhten!?),

Die revidierte preufische Stidreordnung von 1831 zeigte detngegeniiber
eine Verbindung von liberalem uad obrigkeitlichem Denken, die fiir
dieses Kommunalgesetz charakteristisch geworden ist*®).

Durch die Bindung der Beschliisse der Stadeverordnetenversammlung
an die Zustimmung des stadtobrigkeitlichen und von der Aufsichrs-
behdrde bestellten Magistrats, durch die Entscheidung der Aufsichtsbe-
hérde bei Meinungsverschiedenheiten zwischen Magistrar und Stadr-
verordnetenversammleng sowie das Mitwirkungsrecht des Staates bel
Ausitbung der stidtischen Selbstverwaltung durch zahlreiche Genehmi-
gungsvorbehalte (Staawskuratel) wurde der Einfluf des Staates ver-
griflerr?),

Als eine Art Gegenreaktion benutzee das aufstrebende liberale Biirger-

tum die Selbstverwaltung als politische Waffe gegen den Staat und als
Mittel, die Sragisaufsicht in diesemn Bereich auf die Kontrolle der Ge-

%) Vom Stein glaubte, als eine der Ursachen fiir den Zusammenbruch des
Preuflischen Staates die mangelnde Verbundenheit des Biirgers mit dem
Gemeinwesen zu erkennen, das ihn als bevormundeten Untertan behan-
dehe. So erscheint in der Priambel der Stidwordnuug als Moriv fiir
ihren ErlaR die ,,Notwendigkeit, in der Biirgergemeinde einen fesien
Vereinigungspunkt gesetzlich zu bilden, ihnen eine thitige Entwiddlung
auf die Verwaltung des Gemeinwesens beizulegen und durch diese Teil-
nahme Gemeinsinn zu etregen und zu erhalten'. Bereits in der Nas-
saver Denkschrift v. 1807 fithree Frefberr vom Stein aus, daff an die
Stelle des Formalprinzips der Selbstverwaltung im absoluten Staat das
staatsgestaltende Aufbauprinzip der Selbstregierung treten sollte, woyon
die Stidreordnung von 1808 nur einen Ausschniut bildete, vgl. Bedker,
Selbstverwaltung, HBKWP, Bd. 1, 1956, 5. 113 (114); Friesenbabn,
Gedenksdhrifs Max Imboden, 1972, S. 115 (116).

1) Vel zu dieser genossenschaftlichen Konzeption der kommunalen Selbst-
verwaltung in einer geschlossenen Lebensgemeinschaft Schewser, AIK
Je. 12 (1973), 5. 1 (2 m. w. Nachw. Fnte. 3).

12} Becker, Entwidklung, HBKWP Bd. 1, 1956, S. 62 (87).
% Vgl auch won Unrub, DUV 1972, 5. 16,
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setzmifligkeit der Verwaltung zu beschrinken. Der immer schirfer zu-
tage tretende Gegensatz zwischen dem monarchischen Obrigkeitsstaat
und der fortschreitend sich demokratisierenden Selbstverwaltung verlor
erst um die Mitte des 19, Jahrhunderts an Schitfe, als es dem Biirger-
tum mit der allgemeinen Einfithrung des Konstitutionalismus gelang,
sich einen entscheidenden Einfluft auf das staatliche Geschehen zu
sichern4),

2. Art. 127 WRV

Mit dem Ubergang vom Kaiserreich zu Weimarer Republik wurde der
alte politische Gegensatz zwischen Staats- und Kommunalverwaltung
durch die Einfilhrung des parlamentarischen Systems in Reich und
Ldndern und die Ausdehnung der Grundsitze des Reichsragswahlrechts
auch auf die Gemeindewahlen {Art. 17 Abs. 2 S. 1 WRY) weiter einge-
ebnet. Der Begriff der Selbstverwaltung wurde mehr und mehr zu
einem formalen Begriff und in zunehmendem Mafle dazu verwender,
den legitimen Bereich der iiberdrelichen Staatsverwalting von dem der
Lokalverwaltung abzugrenzen!®).

3. Die weitere Entwicklung

Unter der Herrschalt des nationalsozialistischen Regimes wurde die
Selbstverwaltung ¢leichgeschalter und damit ihrer Substanz beraubt.
Die Einfithrung des Fiihrerprinzips und die Beschrinkung der Zustin-
digkeiten der Gemeindevertretungen auf beratende Funktionen mach-
ten die Selbstverwaltung zu einet bloflen Verwaltungsform des zentra-
listisch gestenerten Einheivsstaatestt),

Demgegenitber sind Kommunalverfassungsrecht und -wirklichleir seit
dem Zusammenbruch des nationalsozialistischen Regimes unter An-
kniipfung an dic Tradition der Weimarer Zeic von der Tendenz ge-
prigt, dem Gedanken des Selbstbestimmungsrechts der Gemeindebiir-

) So BVerfG, B. v. 12, 7. 1960 — 2 BvR 363, 442/60 -— BVerfGE 11,
S. 266 (274 {.); Leibholz/Rinck, Art. 28 GG, S. 586.

18 So BVerfGE 11, 5. 266 (275); vgl. zur Selbseverwaltung in der Wei-
marer Zeit auch Becker, Grundrechre 1V/2, 1962, S. 673 (715); Trach-
termach, Parteien, 1974, S. 33; w. Nachw. bei Stier, Verfassungsrecht-
liche Malflstibe, 1978, S. 73 (Fnre. 183).

1) So BVerfGE 11, S. 266 8275); vgl. zur ,Selbstverwalrung” in der Zeit
von 1933—1945 vor allem Menger, Verfassungsgeschichte, 1976, S.
184 ff.; zu einer Bewertung in den ersten Nadhkriegsiahren vgl. Becker,
Entwicklung, HBKWP, Bd. 1, 1956, S. 62 (103); w. Nachw. bei Stier,
Verfassungsrechcliche Mallscibe, 1978, S. 74 (Fnte. 184).
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ger vor allem durch die Erweiterung der Zustindigkeiten der Kominu-
nalvertretungen wieder in stirkerem Mafle zum Durchbruch zu ver-
helfen. Kommunale Selbstverwaltung bedeuter nach dem Verstindnis
des BVerfG'") ,jihrem Wesen und ihrer Intention nach Alstivierung
der Beteiligten fiir thre eigenen Angelegenheiven, die die in der ort-
lichen Gemeinschaft tebendigen Krifte des Volkes zur eigenverantwort-
lichen Erfullung &ffentlicher Aufgaben der engeren Heimat zusam-
menschliet mit dem Ziel, das Wohl der Tinwohner zu férdern und
die geschichtliche und heimatliche Eigenart zu wahren!8). Die &rtliche
Gemeinschaft soll nach dem Leitbild des Art, 28 GG ihr Schidksal selbst
in die Hand nehmen und in cigener Verantwortung solidarisch gestal-
teni?y*,

II. Die Garantie der kommunalen Selbstverwaltung in Art, 28
Abs. 2 GG im Uberblidk

Vor diesem historischen Hlintergrund enthilt Art. 28 Abs. 2 GG ein
Biindel von verfassungsrechtlichen Vorgaben®®) fiir jede Reform im
kommunalen Bereich®).

7y BVefGE 11, S. 266 (275).

18y Unter Hinweis auf Peters, Vetwaltung, 1949, S, 292; vgl. auch Bischoff,
Kommunale Neugliedetung, 1972, S. 1 ff.

) BVetfGE 11, 266 (276); vgl. zur weiteren Entwicklung der kommu-
nalen Selbstverwaltung unter dem GG Lange, FS Werner Weber, 1974,
S. 851; Scheuner, ATK Jg. 1 (1962), S. 149); Schmidt-Jorizig, Gutach-
ten VB Rastede, 1975, 5. 83 Trachternach, Parteien, 1974, 8. 33; von
Unrub, DLKT Bd. 2, 1974, S. 5; vgl. insgesamt zur historischen Eni-
wicklung der komnmunalen Selbstverwaltung auch Stern, Staatsrecht I,
1977, S. 298, det auf vier historische Wurzeln der Idee der Selbstver-
waltung hinweist: Die Lehre voin Pouvoir municipal, entwickelt in der
franzdsischen Konstituante. Dieser Pouvoir sollte ein eigenstindiger Teil
der Staatsgewalt sein; die Lehre von der Dezencralisation, die gegen die
napoleonische Zentralisation gerichtet war; die Lehre von der Genos-
senschaft als Mittel zur Zuriickdringung dev Bijrokratie sowie die Lehre
vom englischen Selfgovernment, die Rudolf von Gneist fiir Deutschland
fruchtbar zu madhen suchte, wobei Selfgovernment fiir ihn [eine der
staatlichen Verwaltung entgegengesetzte autonome Selbstverwaltung,
sondern ein Zwischenbau zwischen Staar und Gesellschafe in der Form
verantwortlicher Selbstregierung der Gesellschaft in staarlichen Amrtern
und im Rahmen der staatlichen Gesetze war.

M) Vgl von Matiss, StuGR 1977, 8. 167,

2y Vgl. Bickmann, Verfassungsfragen, 1972,
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1. Definition der kommunalen Selbstverwaltung

Nach Art. 28 Abs. 2 GG mufl ,,den Gemeinden das Recht gewihrlei-
stet sein, alle Angelegenheiten der 8rtlichen Gemeinschaft im Rahmen
der Gesetze in eigener Verantwortung zu regeln. Aud: die Gemeinde-
verbinde haben im Rahmen ihres gesetzlichen Aufgabenbereiches nach
Maflgabe der Gesetze das Recht der Selbstverwaltung®. Die so um-
schriebene kommunale Selbstverwaitung ist Gegenstand zahlreicher
Entscheidungen und einer kaum noch zu ibersehenden Literatur ge-
wesen®?), Einen besonderen Schwerpunkt bildeten dabei die Stellung
der Gemeinden®} sowie deren Verhiltnis za den Kreisea®?s),

22)

23)

24)

Vgl neben den Nachweisen bei Blimel, VVDS(RL Bd. 36 (1978), S.
171; Grawert, VVDS(RL Bd. 36 (1978), S. 227 uvad Stern, Staatsrecht I,
1977, S. 293 sowie der im folgenden aufgefilhrien Literatur Bawern-
feind, Selbstverwaltungsgarantie, 1961; Becker, Selbstverwaltung, HB-
KWP, Bd. 1, 1956, 5. 113; ders., Grundrechte 1V/2, 1972, S, 673 (738
mit einer Lireraturiibersicht zur kommunalen Selbstverwaltung);
Berkenboff, StuGR 1973, S. 23 ff.; Blimell/ Ronellenfitsch, Untersu-
chungsausschiisse, 1978, S. 39; Briickner, Organisationsgewalt, 1974,
S. 127; Busch, Verankerung, KSDLKT, 1974, S. 26 (32); Enquéte-Kom-
mission Verfassungsreform, Schlufibericht, 1976, S. 219; Groebe, DUV
1974, S. 196; von der Heide, DUV 1968, 5. 408; Leibbolz/Rinck, Art.
28, S. 590; Litzenburger, StuGB 1974, S, 330; Loschelder, Kommunale
Selbstverwalrungsgatantie, 1976; Maunz/DiirigiHerzog/Scholz, Art, 28
GG, insbes. Rdn. 54; Merk, BayBgm. 1976, H. 10, S. 11; Roters, Art.
28 GG, 8. 173 m. w. Nachw, S. 211; Seibert, Gewihrleistung, 1966;
Stern, Foderative und unitarische Aspekte, 1969, S. 26; Stern/Burmei-
ster, Planungsgebot, 1975, 5. 26; von Unrub, FS Hans Ultich Scupin,
1973, S. 391; ders., DVBL 1973, 5. 1 (6); ders.,, KSDLKT Bd. 2, 1974,
S. 5 (7, 9, 13); Weber, FG BVerfG, Bd. 2, 1976, S. 331; Widtmann,
Kommunalirecht, 1975, Sp. 1346; ders., Kommunale Selbstverwaltung,
1975, Sp. 225; Zuhorn/Hoppe, Gemeinde-Verfassung, 1962, S. 42, 50,
78.

Vgl. neben den Nachweisen in Fnte. 22 und den folgenden Literarug-
hinweisen auch Burmester, Gestaltungsmaglichkeiten, 1969; Das Recht
und die Wirklichkeit der gemeindlichen Selbstverwaltung, Der Gemein-
derat 1964, S. 34, 50, 66, 186, 218, 234, 294, 358, 4C6; 1965, S. 2, 18,
34, 82, 98, 162, 178, 194, 210, 273, 290, 306, 322, 370; Géb, Bund und
Gemeinden, 1965, S, 109; Merk, StwGB 1575, S, 171; Pittner, StuGR
1973, S. 198; ders., Die Gemeinde 1974, S. 180; Rebn, Stellung der
Gemeinden, 1978, S. 47 (50); Schmiii-Vockenbausen, StuGB 1974, S, 149;
ders., Die Gemeinde 1975, S, 255; Stddte und Gemeinden, 1973; Stit-
kung der gemeindlichen Selbstverwaltung im Kreis, StuGB 1975, S. 107;
Thieme, JZ 1972, S, 478.

Vgl hierzu Berkenhoff, StuGB 1974, 5. 157; G&b/Lanx/Salzwedel/
Brener, Kreisentwidklungsplanung, 1974; Lasx, Der Landkreis 1970,
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Der Begriff der Selbstverwaltung wird vom Grundgesetz selbst nicht
definiert, sonderu vorausgesetzt®). Zu verstehen ist darunter die eigen-
verantwortliche Erfiillung gemeinschaftlicher &ffentlicher Aufgaben im
eigenen Namen durch in den Staat einbezogene rechtsfihige dffentliche
Verbinde mit eigenen gewdhlten Organen unter der Aufsicht des Staa-
tes und mit eigenen Finanzmitteln®6), Die Selbstverwaltungstriger sind
in den ihnen von der Rechitsordnung zugestandenen Bereichen sclbstin-
dig und fithren als Rechtssubjekte, als Vermiégenstriger und in gewis-
sem Umfang auch als Verwaltungskdrper ein Eigenleben?7).

Es kann zwischen wnmittelbaren und mittelbaren Selbstverwaltungs-
korperschaften  unterschicden  werden®). Unmittelbare kommunale
Selbstverwaltungskérperschaften haben eine Vertretung, die aus un-
mittelbaren Wahlen hervorgeht®). Mittelbare kommunale Selbstver-
waltungskorperschaften oder Bundkérperschaften werden nicht durch
die Mitgliedschaft natiirlicher Personen, sondern durch kommunale

S. 7; ders,, Der Kreis, 1972, 5. 93; Péttner, FS Lothar Voit, 1976, S.
115; ders., Stellungnahme VB Rastede, 1975, S. 6; won Unrzh, Der
Kreis, 1972, 8. 11; w. Nadhw, bei Stier, Verfassuagsrechtliche MaRstiibe,
1978, S. 77 (Fnte. 24).

%) Ernst/Snderow, Zulissigheir raumordnerischer Festlegnngen, 1976, S. 20.

9y Vgl zum Begriff der kommunalen Selbseverwalcung BVerfG, Urt v,
23, 1. 1957 — 2 BvF 3/56 — BVerfGE 6, S. 104 (117); Becker, Grund-
rechte 1V/2, 1962, S. 673 (694); Krabs, Eildienst LK'T NW 1975,
S. 115; Laux, AfK Jg. 9 (1970), S, 217 (m. w. Nachw. Fnte. 1); Maver,
Selbstverwaltung und demokrarischer Staatr, 1972, S. 327; Schomidi-
Afmann, VVDSIRL Bd. 34 (1976), S. 221; Stern, Art. 28, S. 412 ,,Die
von den Gemeinden ausgeiibte Verwaltung soll ausdriicklich Scibscver-
waltung sein, d. h. sich in eigenein Namen, in eigener Verantwortung
und durch eigene gewihlte Ocgane vollzichen, Weiterhin folgr aus
Art. 28 Abs. 1 u. 2 GG, dafi der Normalfall der ist, daf} die gemeind-
liche Vertretunpskrperschaft durch eigere verantwortliche BReschiiisse
die Gemeindeaufgaben erfiille — dafl Jdic Gemeindebiirgerschaft sich
also durch ihre gewihlte Vertretungskérperschaft selbst verwaltet.”

) BVerfGE 6, 5. 104 (117); Mayer, Selbstverwaltung und demokratischer
Staar, 1972, S, 327.

2%y Vgl zu diesem Unterschied won Unrah, Gemeinderecht, 1976, S. 82
(94, 95).

¥y In kleineren Ortschafren kann sie aus der Versammlung aller Wahl-
berechtigten bestehen, vgl. Art. 28 Abs. 1 S, 3 GG, Zu diesen unmittel-
baren Selbstverwaltungskérperschaften zihlen die Gemeinden und
Kreise in allen Lindern sowie erwa die Amcsverbinde und Bezirks-
verbinde in Bayern und Rh.-Pf, sowie der Stadtverband Saarbriidsen,
der Umlandverband Frankfurt und der Grofraum Hannover,
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Korperschaften gebildet und in einem Organ reprisentiert, das von dea
Organen der ihnen angehbrenden Korperschaften gewihlt wird®).

2. Diein Art. 28 Abs. 2 GG enthaltene Dreifachgarantie

Im Anschlufl an Klaus Sterns') kann aus Act. 28 Abs. 2 GG eine drei-
fache Garantie abgeleitet werden:

— Eine institutionelle Rechtssubjektsgarantie der Gemeinden und Ge-
meindeverbinde, die sich in Verbindung mit Are. 28 Abs. 1 S, 2
und Abs. 3 GG zugleich als staatsorganisatorisches Aufbauprinzip
erwelst,

— eine objektive Rechtsinstitutionsgarantie der kommunalen Selbst-
verwaltung,

— eine subjektive Rechtsstellungsgarantie der Gemeinden und Ge-
meindeverbinde bei Angriffen auf die Rechtssubjekts- und die
Rechtsinstitutionsgarantie,

Die institutionelle Rechtssubjektsgarantie bedeutet eine existenzerhal-
tende Garantie der Institutionen Gemeinde und Gemeindeverband, und
zwar der Institutionen als solcher, nicht eine Bestandsgarantie der ein-
zelnen Gemeinde oder des einzelnen Gemeindeverbandes, Diese diirfen
daher individuell, nicht aber institutionell beseitigt werden,

Die in Art. 28 Abs. 2 5. 1 und 2 GG ferner enthaltene objektive
Rechtsinstitutionsgarantie der kommunalen Selbstverwaltung bedeutet,
dall den Gemeinden die Allzustdndigke!t fiir alle rtlichen Angelegen-
heiten verbleiben mufi und der Gesetzgeber audi den Gemeindever-
binden ,einen dem Herkommen entsprechendenr angemessenen Wir-
kungskreis” zu iibertragen hat3?). Aus der objektiven Rechtsinstitu-
tionsgarantie ergibt sich daher ein bestimmtes Maff an Aufgabengaran-
tie, das vom Gesetzgeber hei Mafinahmen der kommunalen Funktiona!-
reform zu beachten ist.

) Die Einwohner einer mittelbaren kommuralen Selbstverwaltungskiir-
perschaft werden daher nur mittelbar vertreten. Solche Selbstverwal-
tungskérperschaften sind die Samtgemeinden in Miedersachsen, die
Amter in Schleswig-Holstein sowie die Landschaftsverbinde Rheinland
und Westfalen-Lippe in Nordrhein-Westfalen und die Regionalverbinde
in Baden-Wiirttemberg.

My Stern, Art. 28 GG, S. 30; ders., Der Krels, 1972, S. 156 (161); Stern/Bur-
meister, Planungsgebot, 1975, S, 26,

) BVerwGE 6, S. 19 (23); Stern, Art. 28 GG Rdn. 115; ders., Der Kreis,
1972, S. 156 (165).
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Soweit der objektive Garantieinhalt der kommunalen Selbstverwal-
tung reicht, kann jede Gemeinde oder jeder Gemeindeverband eine
Verletzung ihrer subjektiven Rechtsposition riigen. Diese subjektive
Rechtsstellungsgarantic hat eine positive und eine negative Seite: Po-
sitiv haben die Gemeinden und Gemeindeverbinde das Recht zu ver-
langen, daf in dem durch Art. 28 Art. 2 GG abgesicherten Selbstver-
waltungsbereich ihr kommunaler Wille als allein malgebender Gestal-
tungsfaktor anerkannc wird, negativ, dafl nur solche Eingriffe in das
Selbstverwaltungsrecht vorgenommen werden, die im Einklang mit At
28 Abs. 2 GG stehen.

Daraus leitet sich ein erstes Zwischenergebnis fiir die verfassungsrecht-
lichen Bindungen des Gesetzgebers bei Mafinahmen der kommunalen
Funktionalreform ab: Wegen der in Art. 28 Abs, 2 GG enthaltenen
dreifachen Garantie der kommunalen Selbstverwaltung darf der Ge-
setzgeber die Gemeinden und Gemeindeverbinde nicht institutionell he-
seitigen, also Gemeinden oder Gemeindeverbinde tiberhaupt abschaffen.
Die kommunale Funktionalreform hat fermer zu beachten, dafl den
Gemeinden die Allzustindighkeir fiir alle Angelegenheiten der drtlichen
Gemeinschaft in Eigenverantwortlichkeit verbleibr und auch den Ge-
meindeverbinden ein dem Herkowmmen entsprechender angemessener
Wirkungskreis iibertragen wird. Uberschreitet der Geserzgeber diese
verfassungsrechtliche Grenze, so ergibt sich daraus fiir den betroffenen
Triger kommunaler Selhstverwaltung eine subjektive Rechesstellungs-
garantie®), die regelmifig mic einer Beschwerdeméglichkeit verbunden
Ist.

3. Die Funktionen der kommunalen Selbstverwaltung (Uberblick)

Bedeutsam fiir [nhalt und Tragweite der vor diesem Hintergrund aus
Art. 28 Abs, 2 GG abzuleitenden verfassungsreditlichen Einzelmaflstibe
sind die Funktionen, die der kommunalen Selbstverwaltung nach dem
Vorstellungshild der Verfassung zukommen34).

99y Ygl. Stern, Der Kreis, 1972, 8, 156 (165).

3} Vgl. dazu neben den noch folgenden Literaturhinweisen Lewmke, Der
Landkreis 1975, 5. 114; Maibofer, Der Landkreis 1976, 5. 7; von Mutiys,
JuS 1976, 5. 652 (656): ders., StuGB 1977, S, 167 (168); ders., JuS 1978,
S. 28; Professorengesprich des DLKT, KSDLKT Bd. 2, 1974, 5. 119;
Fiittner, KSDLKT Bd. 2, 1974, 5. 14 (19); Seele, FS Werner Weber,
1974, S. 873 (878); ders., Der Landkrels 1976, S. 285; Stedentopf, Ge-
meindliche Selbstverwaltungsgarantie, 1977, 5. 10; Stern, DUV 1975,
S. 515; ders., Staatsrecht I, 1977, S. 293 (304); Wagener, Stidte im Land-
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Die kommunale Selbstverwaltung bringt zum einen die Gliederung der
Verwaltung in iiberschaubare Verwaltungseinheiten zum Ausdruck (ver-
waltungsorganisatorische Funktion), zum anderen wird sie dadurch cha-
rakeerisiert, dafl die Gemeinden und Gemeindeverbinde in das demo-
kratische System insofern einbezogen sind, als auch auf kommunaler
Ebene das Volk durch von ithm gewidhlte Organe (Art. 28 Abs. 1 S, 2
GG) rdumlich begrenzte Staatsgewalt ausiibt, insbescndere grundsitz-
lich alle Angelegenheiten der &rtlichen Gemeinschaft bzw. die zugewle-
senen {iberdrtlichen Aufgaben eigenverantwaortlich unter teils unmitte]-
barer, teils mittelbarer Mitwirkung jedes einzelnen Biirgers selbst ver-
walter (staatspolitisch-demokratische Funktian)35).

Die kommunale Selbstverwaltung hat sowohl tedinische als auch
verfassungspolitische Griinde®s).

Zu den technischen Grinden gehirr es, dafi die Selbstverwaltung viel-
fach billiger (rationeller}), sachgerechter und schneller arbeitet, weil sie
dem Verwaltungsobjeltr rdumlich oder sachlich nihersteht, Seibstver-
waltung bietet daher Schutz ver den Gefahren der ,,Biirokratie”, Sie
bewirkt auch eine gewisse Freistellung von staatlicher, d. h. hiufig
wechselnder (partei-)politischer Einflufinahme, so daf} hier die politi-
sche Neutralisationswirkung als verfassungstechnischer Vorteil ange-
schen werden kann. Zu den politischen Griinden zihlt der Minderhei-
tenschutz als Verwirklichung einer Demokratie. Der Wille der &rtlich
Betroffenen tritt dem Gesamtvolkswillen gleichberechtigt gegeniiber.
Die politische Willensbildung erfolgt von unten nach oben auf der Basis
kleinerer selbstindiger Lebenseinheiten’?),

kreis, 1955, S. 215; ders,, KSDLKT, Bd. 2, 1974, S. 4Z; ders., Politikver-
flechtung, 1974, S. 129 (155). Wichtige Aussagen zu den Funktionen der
kommunalen Selbstverwaltung enthilt auch das Gutachten der Néls.
Sachverstindigenkommission zur Fortentwicklung des Kommunalverfas-
sungsrechts, 1978, S. 5—11. Vgl. zum internationalen Bild der kommu-
nalen Selbstverwzltung die SchluBresolution des XXIV, Weltkongresses
des Internationalen Gemeindeverbandes in Manila, Kommunale Selbst-
verwaltung ist verantwortlich fiir die Grundbediirfnisse des Menschen,
Drer Landkreis 1979, S. 142 f.

38y So Bawm, Der Landkreis 1979, S. 199 (200); von Mutins, JuS 1976, S.
652; vgl. auch Meyer-Schwickerath, KSDLKT 1974, S. 56; Nouwvortne,
KSDLKT 1974, S, 42; Rebn, Stellung der Gemeinden, 1978, S. 47 (50 £.).

38y Vgl dazu Wagener, Stidte im Landkreis, 1955, S, 215,

¥) Kéttgen, Krise, 1931, S. 44; Weber, Staats- und Selbseverwaltung,
1967, S. 76; Wagener, Stidte im Landkrels, 1975, S. 221.
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Die breite demokratische Legitimation trigt auch zur Konsensbildung
bei, wober die gemeinsame Grundiiberzeugung durch die Srtliche Ge-
meinschaft gesichert und gestiirke wird. Vielfach wird die kommunale
Selbstverwaltung als ,,Schule der Demokratie®™ mit Dezentralisations-
vorteil, Gewaltenteilungseffekt, Innovationseffekr, Verbreiterung der
Konfliktverarbeitungs- und Konfliktldsungskapazitit sowie Konfliks-
iiberladungs-Sicherung bezeichnet®t),

Auch wird als Vorteil der kommunalen Selbstverwaliung hervorgeho-
ben, daf} sie folgende staatspolitische Funktionen erfiillen konne: Be-
teiligung des Biirgers an der Erfiillung offentlicher Aufgaben, Inte-
gration des Biirgers in politische Gemeinschaften, Verbreiterung der
Basis fiir ein politisches Engagement, Hinfithrung zu Toleranz und
anderen demokratischen Verhaltensweisen, sachgerechte und selbstver-
antwortliche Losung von Zielkonflikten, Berlicksichtigung &rtlicher und
regionaler Besonderheiten, Erfolgskontrolle von Entscheidungen héhe-
rer Ebene, Aufspiiren und Eliminieren von Fehlerquellen in der ffent-
lichen Verwaltung, Entlastung des Staates durch zusitzliche Kapaziti-
ten der Konfliktverarbeitung, Beitrag zu politischem Pluralismus, Mdg-
lichkeit verschiedenartiger politischer Mehrheiten elnschliefilich der bes-
seren Integration von Minderheiten, Beitrige zu Gesamtplanung und
Gesetzgebung sowie politische Gestaltung der lokalbezogenen Lebens-
verhiltnisse in biirgerschaftlicher Mitverantworrung?®®).

Daraus lassen sich folgende Grundfunkrionen der kommunalen Selbst-

verwaltung ableiten, denen nachzugehen ist:

— Demokratiefunktion,

— Integrationsfunktion,

— gewaltenteilende Funktion,

—- Funktion der Machtneutralisierung durch Pluralisierung der Ent-
scheidungszentren,

) Wagener, Polinkverflechrung, 1974, 5. 12% (155).

%) So die These 4 des Professorengesprachs, KSDLKT Bd. 2, 1974, 5,113;
vgl. auch Piittner, KSDLKT 1974, S. 14 (19); Seeie, TS Werner Weber,
1974, S. 873 (878) mit Hinweis auf Maizerath, ATK Jg. 11 (1972),
S. 243 (271), der als Funktionen der kommunalen Selbstverwaltung die
aus dem Staatsbegriff abgeleitete mittelbare Selbstverwaltung, die
mit Autonomierechten ausgestatvete, verfassungsrechelich verankerte po-
litische Verwaltung, die Selbsiverwaltung als ein dem Staat vorgegebe-
ner drilicher Lebensbereich sowie als selbstindige politische Ebene mit
eizener demokratischer Legitimation im Rahmen eines dreistufigen Ver-
waltungsaufbaus nennt.
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Funktion der Verbreiterung der Konfliktverarbeitungs- und Kon-
flikeldsungskapazicit,

freiheitssichernde Funktion,

Legitimationsfunktion,

Garantie fiir die Gesetzmifigkeit der Verwaltung,
Rechtsschutzfunktion und

sozialstaatliche Funktion.

4. Die Demokratiefunktion der kommunalen Selbstverwaltung

Vor dem Hintergrund einer in den letzten Jalren besonders im Bereich
stadtebaulicher Planungent®) gefiihrten allgemeinen Demokratiediskus-
sion*t) kommt auch der kommunalen Seibstverwaltung eine wichcige
demolkratische Funktion zu. Die Selbstverwaltung der Gemeinden und
Gemeindeverbinde dient dem Aufbau der Demokratie von unten nach
oben (Art. 11 Abs. 4 Verf, Bay.)¥), sie steilt die Grundlage des demo-

10} Battis, Partizipation im Stidtebaurecht, 1976, 5. 38, 198 m. w. Nachw.;

41)

Bliimel, TS Ernst Forsthoff, 1972, S. 9; Schéfers, Planung, 1970, S. 13,
149, 191; ders.,, Stadtbauwelt Bd. 31 (1971), S. 201; ders,, Anmerkun-
gen, 1973, S. 158; ders., Materialien, 1973; Schmidt-Afmann, Die Ver-
waltung Bd. 3 {1970), S. 421; ders., Grundfragen des Stidtebaurechis,
1972, 5. 76; vgl. zur Biirgerbeteiligung bei alternativen Planungen auch
David/Korte/Schatz, Alternative Planung, BDA 1978,

Abendroth, Wirtschaft, 1965; Demokratie und Verwaltung, 25 Jahre
HS Speyer, 1972 m. zahlr, Beitrigen zur Demokratietheorie und demo-
kratischen Praxis; Grosser, FS Hans Ulrich Scopin, 1973, 5. 107;
Hiberle, JZ 1977, S. 241; Herzog, Moglichkeiten und Grenzen, 1972,
8. 485; Kelsen, Wesen und Wert, 1963; Klein, FS Ernst Forsthoff, 1972,
S. 165; Kriele, VVDStRL Bd. 2% (1971), S. 46; Lamers, Repri-
sentation, 1977, S. 29; Mayer, Selbstverwaltung, 1972, S. 327 (330);
Rausch, Zur Krise der ,,Demokratie von unten®, 1973, 5. 221; Scheel,
Eildienst LKT NW 1975, 5. 39; ders.,, VOP 1979, S. 4 zum Verhiltnis
von Demokratie und Freiheit; Simson, VVDStRL Bd. 29 (1971), S. 3;
vor Unrub, FS Hans Ulrich Scupin, 8. 391 (410); Wiese, Gemeinde-
verbandsebene?, 1972, 8. 36 m. w. Nachw.; Zuleeg, Der Staat Bd. 17
{1978), S. 27; w. Nachw. bel Stifer, Verfassungsrechtliche Mafistibe,
1978,’S. 86 (Fnee. 209).

Becker, Selbstverwaleung, HBKWP, Bd, [, 1956, 5. 113 (141); Kne-
meyer, SDStuGB 1975, S. 20; Krabs, Bildienst LKT N'W 1975, 5. 115;
Laux, Der Kreise, 1972, 5. 93 (100); Maver, Selbstverwaltung, 1572,
S. 327 (331); won Mutius, StuGB 1977, S. 167 (168); Rommel, DUV
1979, 5. 362, Aus dem Demokratieprinzip wird auch das Gebot der
Uffentlichkeit der Rats- und Ausschuflsitzungen abgeleitet, vgl. etwa
§ 42 Abs. 2 5. 1 GO NW (Anderungsgesetz v, 29, 10. 1974) OVG Miin-
ster, Urt. v. 19, 12, 1978 — XV A 1031/77 — JA 1979, S. 217 (m.
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kratischen Staatsaufbaus dar®®) und dst Bestandreil einer lebendigen
Demolratiett), die bei den Gemeinden beginnt und sich in anderen Ein-
wirkungsweisen und anderen Aufgabenstellungen des gegliederten ge-
samtsraatlichen Systems iiber die Selbstverwaltung der Kreise, iiber die
Landesebene bis zur Bundesebene fortserztd®).

43)

)

)
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Bespr. Fromm), Zur Demokratiekritik und zwe Frage, ob Demokratie
zur Selbstzerstbrung einer Staatsform fithrt, Leisner, Demokratie, 1979.
Die Vorteile der gestuften Demokratie werden besonders bei Czischke,
Landschaftsverbinde, 1978, S. 101 (103) herausgesceilr, wobei er in den
hoheren Kommunalverbinden zutreffend ein rotwendiges Glied der
gestuften Demolratie sieht, Vgl. auch Schmide-Jortzig, aus politik und
zeitgeschichte, B. 38/79 v, 22. 9. 1979, S. 3 (5).

Berkenboff, SDStuGB, 1974, S. 35 {f.; Kliber, Gemeinden, 1974, S. 34;
won Mutins, StuGB 1977, S. 167 (168); Pagenkopf, Kommunalrechs,
Bd. 1, 1975, 5. 204: Soell, BayVBL 1977, 5. 1 (3); zu den Grenzen
der Demokratiefunkeion der koinmunalen Selbstverwaltung Hewuss,
Demokratie, 1921, S. 1ff.; Rommel, DUV 1979, S. 362. Vgl audh
Nds. Sachverstindigenkommission, Bericht 1978, S. 5 ff.

Vgl. § 1 5.2 GO Bay.,; §1 Abs. 1 GO Ba-Wii.; §1 Abs. 1 8.1 GO
Hess.; § 1 Abs. 1 GO Nds.; § 1 Abs. 1 5.1 GO NW; §1 Abs. 1 5.1
GO Schil.-H.; Entwurl einer Deutschen Gemeindeordnung, 1947, 5. 11;
Babrde, Gemeinde, 1962, S. 5, 36, 46; Becker, Grundrechte 1V/2, 1962,
S. 673 (687); Lange, FS Werner Wcber, 1974, 5. 851 (866); Lanx,
ATK Tg. 9 (1970), 5. 217 (236); Schesner, AfK Jg. 1 (1962), S. 149
(158); w. Nachw. bei Stier, Verfassungsrechtliche Maflstibe, 1978,
S. 87 (Fnote, 212).

Vgl zur demokratischen Funkrion der kommumalen Selbstverwaltung
StGH Ba.~Wii,, Urt. v. 14, 2. 1975 — GR 11/74 — (Neureut), DOV
1975, S. 385, der kommunale Selbstverwaltung als Grundlage fiir
die Freiheit der Demokratie bezeichnet; Berkenboff, StuGB 1974, S, 157;
Enguéte-Kommission Verfassungsreform, Schlufibericht, 1976, S. 219
{220); Frey, Die demokratische Gemeinde 1975, 5. 357; Klein, FS Ernst
Forsthoff, 1972, 5. 165 (167); Krabs, FS Lothar Voit, 1976, 5. 93;
Lange, FS Werner Weber, 1974, S. 851 (866); Leibbolz, DVBL 1973,
5. 715; Maibofer, Der Landkreis 1976, §. 7; Mayer, 1972, S. 327 (328);
Merk, StuGB 1975, S. 171; Pappermann, DOV 1975, S. 181 (183);
Pitener, StuGR 1973, S. 198; ders., Die Gemeinde 1974, S. 180; ders.,
FS Lothar Voit, 1976, 5. 115; ders., Der Landkrels 1976, S. 281:
Reschke, 5tuGB 1974, S. 37 (38); Schifer, Die demokratische Gemeinde
1974, S. 1049 (1052); Scheffler, Forderungen, 1955, S. 41 (44); Schelsky,
Demokratie, 1973, S. 7; Scheuner, AfK Jg. 12 (1973), 5. 1 (10);
Schmite-Vockenhausen, StuGB 1975, S, 341; Siedentopf, StuGB 1975,
S. 272 (273); ders., StwGB 1977, S. 161 (163); ders., Gemeindliche
Selbstverwaltungsgarante, 1977, 8. 10: Stern, Staatsrecht I, 1977,
S. 293 (305); Thieme, AfK Jg. 2 (1963}, S. 185 (186); ders., Die demo-
kratische Gemeinde 1975, 8. 561; won Unrub, DUV 1972, 8. 16 (19);



Vom Demokratieverstindnis her hat deshalb der Bestand nicht nur
eigenstindiger Bundestinder, sondern auch eigenstindiger Stidte, Ge-
meinden und Kreise im Verwaltungsgefiige der Bundesrepublik Deutsch-
land einen hervorragenden verfassungsrechtlichen Wert. Sie bilden die
Basis aller ffentfichen Verwaltung, auf der Bund und Linder bei der
Durchfiilhrung ihrer Auwfgaben aefbauen. Die Aunsfithrung vielfiltiger
staatlicher Aufgaben, auch des Bundes als Auftragsangelegenheiten,
durch Stidte, Gemeinden und Kreise zoigt das Vertrauen in die Funk-
tionsfihigkeit der &rtlichen Verwaltung und ersparr dem Gesamtstaat
zugleich die Einrichtung eigener Srtlicher Verwaltungen?®).

Besondere Beziige zum Demokratieprinzip in Art, 20 GG ergeben sich
auch daraus, dafi nach Art. 28 Abs, 1 S, 2 GG in Lindern, Kreisen
und Gemeinden das Volk eine Vertretung haben muf, die aus allge-
meinen, unmittelbaren, freien, gleichen und geheimen Wahlen hervor-
gegangen ist. Dies bedeutet eine Entscheidung des GG fiir eine ge-
gliederte (oder vervielfiltigte) Demokratie??). Auch erfiille die kommu-
nale Selbscverwaltung die wichtige staatspolitische Funktioni®), den

ders., Der Kreis, 1972, S. 11, 42; ders,, DVBI 1975, S. 1 (2); Voigt,
Kommunale Parcizipation, 1976, S. 48; w. Nachw. bei Stier, Verfas-
sungsrechtliche Maflstibe, 1978, S. 87 (Fnte. 213},

) Krabs, StuGR 1973, S. 268; Maihofer, Der Landkreis 1976, S. 7 (8).

W) Pappermann, DOV 1975, S. 181 (185); Pappermann/Roters/Vesper,
Funktionalreform, 1976, S. 18 (m. w. Nachw. Fute. 9); Pitrner,
KSDLKT Bd. 2, 1974, S. 14; Szlzwedel, KSDLK'T Bd. 2, 1974, S, 64
{65); Seele, TS Werner Weber, 1974, S. 873 (879); Siedentopf, StuGhH
1977, S. 161 (163); von Unrub, Selbstverwaltung als staatsbiirgerliches
Reche, DUV 1972, S. 16 mit Hinweis darauf, dafl das System der
horizontalen Gewaltenteilung eine partielle Erginzung dadurch erfah-
ren hat, dafl die Exekutive zugleich vertikal auf Bund, Linder und
Kommunen verteilt ist. ,,Aus dieser vertikalen Differenzierung hoheit-
licher Potenz folgt das konstitutionelle Gebot, die Kommunen institu-
tionell und funktionell so zu verfassen, dafl die demolratisch bestellren
kommunalen Amtswalter eigenverantwortlich &ffentliche Aufgaben er-
fiillen konnen, welche die Eigenart der Teile im ganzen und damit die
Eigenart des Leistungsvollzuges im sozialen Rechtsstaat erbalten.’; ders.,
Der Kreis, 1972, S. 11; ders.,, KSDLKT Bd. 2, 1974, S. 5; ders., Der
Landkreis 1976, 8. 254 (255), der darin neben dem Vorteil der Ver-
vielfiltigung des demokratischen Wirkungsfeldes auf mehreren Ebenen
eine Wo}iﬂ:'ﬁdge Hemmung der Gefahr cines administrativen Dispotis-
mus sieht.

4) Vgl. zu dieser Funktion insgesamt Ernst/Suderow, Zuldssigkeit raum-
ordnerischer Festlegungen, 1976, S. 28; Knemeyer, KSDLKT Bd. 2,
1974, S. 38 (42); Ossenbiibl, KSDLKT Bd. 2, 1974, S. 48 (49).
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Foéderalismus im Bundesstaat auch innerhalb der Linder fortzusetzen
und damit zu verfestigens?).

Das sich aus der Verschrinkung von Art. 28 Abe 1 S. 2, Abs, 2 GG
und Art, 20 GG ergebende kommunale Demokratiegebot™) ist aller-
dings in ein verfassungsrechtliches Spannungsfeld eingebunden, das sich
aus entgegenstehenden Staatszielbestimmungen ableitet™), Gerade in
den Erdrterungen zur Partizipation [m Stidtebaurecht ist vielfach vor
den Gefahren gewarnt worden, die mit einer itbersweigerten Demokra-
tisierungswelle verbunden sein Jbnnen®2). Es gile daher, die richtige
Mitte zu finden

40)

51)
52)

)
72

zwischen der Selbstbestimmung des einzelnen und der Mitbestim-
mung durch alle auf allen Ebenen des Staatsaufbaus, also der zen-
tralen, der regionalen und der lokalen Ebene,

zwischen Zentralisation und Dezentralisation der Staatsaufgaben
auf allen Ebenen,

zwischen Konzentration und Delegation der Staatsentscheidungen

der Legislative, Exekutive und Judikative auf den verschiedensten
Fbenen des Staatsaufbausi®).

Groff, StuGB 1977, S. 189; Kaiser, Diskussionsbeitrag, S. 106; Klein,

TS Erpst Forsthoff, 1972, 5. 165 (177); Knemeyer, SDSwGB, 1975,
S, 14; Maifrafer, Der Landkreis 1976, S. 7; QOssenziki, KSDLKT Bd. 2,
1974, S. 48 (49), der die kommunale Szlbstyerwaltung als einen ,,Modus
der Foderalisierung®™ bezeichnet; Pittner, KSDLK'T Bd. 2, 1974, S, 14,
15, 16, 18, 19; Seele, FS Werner Weber, 1974, 5. 873 (478); Strern,
DOV 1975, S. 315 (518); ders,, Staatsrecht I, 1977, S. 293 (318},
der die Gemeinden und Gemeindeverbinde als ,.dricte Ebene™ im
Verwaltungsbereich und als Fundament der Verwaltung bezeichnet,
die sich sowohl Bund als auch Linder zunutze machen. ,Insofern mag man
von ejner dritcen Sdule oder Ebene sprechen®; won Unrih, TS Hans
Ulrich Scupin, 1973, 5. 391; ders,, Der Kreis, 1972, 5. 11; ders., DVBIL
1975, S. 1.

Vgl. dazu besonders StGH Ba.-Wii., Urt. v, 14, 2, 1975 — GR 11/74 —
{Neureur), DUV 1975, 5. 385 (387); Krabs, FS Lothar Voit, 1976,
S. 93

Vgl zu dieser Problemnatik besonders Achterberg, Der Staar Bd. 8
(1969), S. 159.

Blimel, FS Frnsce Forsthoff, 1972, S. 9, der in seinem Beitrag einen
mbglichen Gegensatz von Demokratisierung der Planung und rechrs-
staatlicher Planung herausarbeitet; Krabs, FEildienst LKT NW 1975,
S. 115, der auf soziologisch-polirologische Forderungen hinweist; Mayer,
Selbstverwalcung, 1972, 5. 327 (332).

S0 Maibofer, Der Landkreis 1976, S. 7 {8).



5. Die Integrationsfunktion der kommunalen Selbstverwaltung

Mit der demokratischen Funktion der kommunalen Selbstverwaltung
verbindet sich die Integrationsfunktion, die darauf gerichter ist, den
Biirger an den Staat heranzufiihren, ihn zur Mitarbeit zu gewinnen und
ihn an den Entscheidungen im Gemeinwesen zu beteiligen®t). Legi-
timationsgriinde der kommunalen Selbstverwaltung sind das Bewah-
ren gewachsener Eigenarten gegeniiber einer Nivellierung durch die
Zentralgewalr sowie die Gelegenheit zu besonderer Biirgerinitiative
und zum Einsatz der Sachkunde ortsansissiger Biirger®}.

Orts- und Problemkenntnisse, Uberschaubarkeit der Verhiltnisse, Riick-
koppelung zwischen Initiative und unmittelbarer Verantwortung, Be-
grindungszwang gegeniiber den betroffenen Biirgern, aber auch die
Sicht fiir die Realisierbarkeit sind wesentliche Faktoren der kommu-
nalen Selbstverwaltung®),

Das kommunale Demokratiegebot erschépft sich deshalb auch nicht in
ainem reinen formalen Prinzip, es wird vielmehr ganz iiberwiegend

)y Vel. zur Integrationsfunktion der kommunszlen Selbstverwalcung Breick-
ner, Organisationsgewalt, 1974, S. 127, 155; Klein, FS Ernst Forsthoff,
1972, S. 165 (167); Knemeyer, KSDLK'T Bd. 2, 1974, S. 38 (39);
Lange, S Werner Weber, 1974, S. 851 (867); Litzenburger, StuGH
1974, S. 330; Lanx, Der Kreis 1972, S. 93 (10Q): Maibofer, Der Land-
kreis 1976, S. 7; Puppermann/Roters/Vesper, Funktionalreform, 1976,
S. 18; Professorengesprich des DLKT, 1974, S. 113; Pétiner, KSDLKT
Bd. 2, 1574, S5, 14 (15); ders., Stellungnahme VB Rastede, 1975, S. 6;
ders.,, Der Landkreis 1976, 5. 281; Rebsn, StuGR 1975, S. 404 (405);
ders., StuGR 1977, S. 261; Scheffler, Porderungen, 1975, S. 41;
Scheuner, A Jg. 12 (1973}, S. 1 (10); Scholtissek, DVBL 1968, 5. 825
(829); Seele, FS Werner Weber, 1974, S, 873 (879); Siedentopf, StuGB
1975, S. 272 (273); ders, Gemeindliche Selbstverwaltungsgarantie,
1977, S. 10; Stich, Mitwirkung, 1972, S. 355; Thieme, Die demokra-
tische Gemeinde 1975, S. 561; won Unrub, Der Kreis, 1972, S. 42;
ders., KSDLKT 1974, S. 5; Wagener, Stidte im Landkreis, 1955, S. 215;
ders., Politikverflechtung, 1974, S. 129 (155, 157). Die Integrationsfunk-
1t)ioﬂ wird auch von der Nds. Sachuverstindigenkommission, 1978, 5. 5 ff.

etont,

) Bridener, Organisationsgewalt, 1974, 5. 155, Von der Groeben, Die
Verwaltung Bd. 1 (1968), S. 203 (204) fiigt dem noch hinzu, dafl die
kommunale Selbstverwaltung im Bewuftsein des Biirgers stirler ver-
ankert sei als beispielsweise die Gliederung des Bundesgebietes in
Linder und daher in dem Prozef des Abzugs von Kompetenzen durch
Bund und europiische Organisationen die gréflere Uberlebenschance
haben diirfte; Niemeier, Bund und Gemeinden, 1972, S. 125.

59y Knemeyer, KSDLKT, 1974, S. 38.
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als spezifische Einwirkungsmdglichkeit des Biirgers auf den iiberschau-
baren und von ihm konkret gestaltbaren gemeindlichen Bereich und
damit letztlich in der Ermdglichung menschlicher Perstnlichkeitsentfal-
tung im kommunalen Bereich gesshen%). Die Gemeinden und Ge-
meindeverbinde als besondere kommunalpolitische Integrationsfelderss)
kdnnen einen Beitrag dazu leisten, eine orts- und sachnahe Verwaltung
in dezentralisierten Verwaltungseinheiten sicherzustellen und so die
Schicht der im politischen Leben aktiv titigen Biirger zu verbreitern®®).
Der Biirger kann so mit seiner Gemeinde verbunden werden, er kann in
einem itberschaubaren Rahmen an politischea und Verwaltungsentschei-
dungen teilnehmen und sein Interesse an den Sffentlichen Angelegen-
heiten kann geweckt sowie seine demokratische Gesinnung gestirkt
werden®?),

Der Instanzenzug bei der politischen Willensbildung kann verkiirzt,
der Kontakt des Biirgers mit seinen polisischen Reprisentanten inten~
siviert und die Encscheidung iiber die Prioricdt der Ziele im &rclichen,
iiberrtlichen und regionalen Beteich in dezentralen Verwaltungseinhei-
ten getroffen werden®). Insofern kommt der kommunalen Selbstver-
waltung auch eine widhtige Bedeutung im politischen Meinungshildungs-
prozefl zu%?).

57y Vgl. Lange, FS Werner Webar 1974, 5. 851 (867) m. w. Nadciw.
Fnte. 82.

%y Vgl dazu Lawx, Der Kreis, 1972, 5. 93 (100).

5y Pirtner, KSDLKT 1974, S. 14, 15, 16 mit dem Hinweis daravf, dafl
die kommunale Sclbsiverwalwung auch die Chance dos ,cinfachen®
Biirgers, sich sinnvoll einzuschalten, Vorschlige anzubringen und Min-
gel abzustellen, vergrofere,

@Y Sdboltissek, DVBI. 1968, S. 825 {829).

0y Seele, FS Werner Weber 1974, S. 873 (879); Siedentopf, StuGB 1975,
S. 272; ders., StuGB 1977, S. 161.

%) Der alte Meinungsssreit zum politischen oder juristischen Begriff der
kommunalen Selbstverwaltung kann heute als iiberwunden gelten, vgl.
dazu Becker, Grundrechte 1V/2, 1962, S. 673 (693); Lange, FS Werner
Weber, 1974, S. 851 (867): ,,Dafl der komuunalen Selbstverwaltung
konsequenterweise politischer Charakter zuwzuerkennen ist, wird im
Gegensatz zur Weimarer Zeit heute ganz lberwiegend angenommen®
(m. w. Nachw. Fnte. 83 u. 84); Thieme, Die demokratische Gemeinde
1975, S. 561; von Unrub, Gemeinderecht, 1976, 8. 82 (90 m. w. Nachw.
Fnre. 20 u. 21); w. Nachw. auch bei Stier, Verfassungsrechtliche Maf-
stibe, 1978, S. 94 (Fnre. 230,
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Die vielfach vorhandene Orts- und Problemkenntnis kann dariiber
hinaus zu einer Minimierung von Fehlerquellen fithren®?). Die kommu-
nale Selbstverwaltung versetzt den Biirger in die Lzge, die erlebbare
Umwelt 4n einem iiberschaubaren Raum selbst mitzugestalten®), Da-
durch konnen gewachsene Strukturen, Srtliche Vie!falt und Unter-
schiedlichkeit bewahrt sowie die lokalen Besonderheiten und Eigenarten
vor der Gefahr einer Uniformisierung und Nivellierung geschiitzt wer-
den®),

6. Die gewaltenteilende Funktion

Eine wichtige Bedeutung hat die kommunale Selbstverwaltung auch
fiir das im GG niedergelegte Gewaltenteilungsprinzip®"}. Staatspolitisch
ist es Aufgabe der Demokratie, durch Teilung von Macht ihren Mif-
brauch zu verhindern. Das klassische Prinzip der horizontalen Gewal-
tentellung in Legislative, Exekutive und Judikative wird tm féderalen
Staat fiir den Bereich der Verwaltung, zv dem auch die kommunale
Selbstverwaltung geh&rts?), erginze durch eine vertikale Aufrei-
lung in Bund, Linder und Gemeinden%). Das bedeutet ein weiteres
Element zur Stabilisierung der Demokratie.

83y Salzwedel, KSDLKT Bd. 2, 1974, S. 64 (65).

8) Schicherger, Tagungsbericht DIfU 1977, S, 241 (243), der zutreffend
darauf hinweisz, dal es optimale Vorausserzungen hierfiic in den
Mittelstidten und grofien keeisangehbrigen Stddten gibe,

95 Schmidt-Afmann, StuGB 1976, S. 341: ,Die alte Frzge nach den Vor-
ziigen einer cinheitlichen, uniformen oder einer differenzierten Admini-
stration ist filr unseren Staat durch das GG vorentschieden im Sinne
der Differenzierung unter bewufiter Hinnahme unterschiedlicher Real-
verhilrnisse.”

%) Vgl. dazu Menger, GS Friedrich Klein, 1977, 5. 321 (325); Nds. Sachver-
sténdigenkommission, Bericht 1978, S. 7; w. Nachw. bei Stier, Verfas-
sungsrechtliche Maflstibe, 1978, S, 95 (Fn. 234},

47) Menger, VerwArch. Bd. 63 (1972), S. 447: ,,Daher sind die Organe der
Gemeinde einschliefilich der Gemeindevertretung als Organe der
(Gemeinde-)Verwaltung anzuschen. Dem steht die Ubertragung rechts-
setzender Funktionen in Form der Satzungsgewale der Gemeinden niche
entgegen, denn insoweit besteht kein Unterschied zu anderen Verwal-
tungsorganen, denen gleichfalls rechtsserzende Funkiionen {ibertragen
sind, wie z. B. die Ermichtigung zum Erlafl von Rechtsverordnungen an
die Exelcucive.” Reschke, StuGB 1974, S. 37,

) Vgl zur gewaltenteilenden Funktion der kommunzlen Selbstverwal-

tung StGH Ba.-Wii, Ure. v. 14. 2, 1975 — GR 11,74 — (Neureut),

DUV 1975, S. 385 (387); Briickner, Organisationsgewalr, 1974, 5. 155;

Grofl, StuGB 1977, S. 189 (192), der darauf hinweist, daff durch das
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7. Funktion der Machtneutralisicrung durch Pluralisierung der Ent-
scheidungszentren

Mit dieser gewaltentellenden Funkiion der kommunalen Selbstverwal-
tung hangt ihre Bedeutung fiir den Minderheitenschutz und die Neu-
tralisation der Macht eng zusammen. Die Vielzahl eigenstindiger Ge-
meinden und Gemeindeverbinde bewirkt eine vielfache Aufreilung
der dffentlicher Gewalt und Kraft der demokratischen Kommunalver-
fassung und damit auch cine Vervielfdltigung demokratischer Gewal-
tenkontrolle®®),

Mit Hilfe der kommunalen Selbstverwaltung wird eine Art Gegenge-
widit oder Korrektiv zugleich zum radikal-egalitiren Demokratiever-
stindnis geschaffen, das auf der Idee eines einheitlichen, auf dem Prin-
zip der Identitit beruhenden Volkssinns basiert. Je griBer die Zahl der
Bffentlichen Angelegenheiten ist, die zentral und im Wege demokrati-
scher Mehrheitsentscheidungen geregelt werden, desto grofler wird
zwangsliufig auch die Zahl der iiberstimmten Minderheiten).

Diesem Nachteil einer Straffung der Macht auf einer zentralen Ebene
soll begegnet und der Fretheitsraum nach Moglidhkeit erweitert werden.
Zugleich soll eine zu starke Machtkonzentration verhindert und der
einzelne davor geschiitzt werden, majorisiert zu werden. Helmut
Schelsky hat dies als ,institutionelle Pluralisierung® der Macht be-
zeichner?),

Prinzip der vertikalen Gewaltenteilung Biirgetwilie und Sraat nichr
nurwendigerweise in einen (egensatz zu geraten brauchen; vgl. ferner
Lange, TS Werner Weber, 1974, S. 851 (865 m. w. Nachw. Fnte. 74—
79); Maihofer, Der Landkreis 1976, S. 7; Mayer, Selbstverwaltung,
1972, S. 327 (328); won Mutizs, StauGB 1977, S. 167 (168); Ossenbithl,
KSDLKT Bd. 2, 1974, S. 48 (49); Pappermann, DOV 1975, S. 181
(183); Roters, Arv. 28 GG, 8. 173 (174, 186); Scheuner, DOV 1972,
S. 585; Schmidt-Afmann, DUV 1974, 3. 541; ders., SwuGB 1976,
S. 341; Seele, 'S Werner Weber, 1974, S. 873 (879); Stern, Staatsrecht
1, 1977, S. 293 (303 u. 304); won Unrxh, DOV 1972, S. 16; ders,,
Der Kreis, 1972, S. 47; ders,, Gemeinderedht, 1976, 5. 52 (83).

%) StGH Ba-Wii., Ure. v. 14, 2. 1975 — GR 11/74 — (Neureur), DOV
1975, S, 285 (388); Nds. Sachverstindigenkommission, Bericht 1978, 5. 7.

W) Vgl. Hiberle, JZ 1977, S, 241; Scheuner, Mehrheitsprinzip, 1973.

) Vgl bei Leibbolz, DVBL 1973, $. 715; vgl. Klein, FS Ernst Forsthoff,
1972, S. 165 (167), der in der kommunalen Selbstverwaltung — im
Anschluft an Forsthoff, Verwalrungsrecht 1, 1966, S, 442 — zugleih
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Das in der Demokratie angelegte Mehrheitsprinzip findet am Minder-
beitenschutz seine Grenze, Die Unterwerfung des einzelnen unter Meht-
haitsentscheldungen bel Ausschlufl jeglichen individuellen Freiheitsrau-
mes liflt sich daher mit dem Demokratieangebot des GG nicht verein-
baren, Daraus ergeben sich kompetentielle Beschrinkungen sowie das
(Gebot der Respektierung und Toleranz von Minderheiten, das zu éiner
Sicherung der Freiriume des einzelnen beitragen soll™.

Durch die Moglichkeir fiir die Opposition auf Bundesebene, in den
Lindern oder bel den Vertretungskdrperschaften der Triger kommu-
naler Selbstverwaltung die Mehrheit zu erlangen und damit politische
Verantwortung zu tragen, ergibt sich ein Spannungsverhiltnis und eine
Dialektik von Bindigung und Biindelung der Staatsmacht. So gesehen
[eistet die kommunale Selbstverwaltung cinen Beitrag dazu, den ver-
schiedenen polidschen Kriften die Chance zur realen Gestaltung der
Verhiltnisse zu erdffnen und sie zugleich in die gesamtstaatliche Ver-
antwortung einzubinden, wenn es um iibergreifende Fragen des Ge-
meinwohls geht. Damit wird eine Integration auch der jeweiligen
Opposition auf Bundesebene erreicht und zugleich die Chance zum
Machtwechsel gewahrt™).

die Funkdon der ,Diszipliniervag von Sozialbereichen™ sieht; wvgl.
zur machtneutralisierenden Funktion der kommunalea Selbstverwaltung
auch Maihofer, Der Landkreis 1976, S, 7; von Mutins, StuGB 1977,
5. 167 (168}; Professorengesprich des DLKT 1974, S. 113; Salzwedel,
KSDLKT Bd. 2, 1974, S. 64 (65); Secle, FS Werner Webcr, 1974,
S. 8§73 (879); Stern, DUV 1975, S. 515 (518); von Unreh, Der Land-
kreis 1976, S. 254 (255).

2y Mayer, Selbstverwalrung, 1972, S. 327 {336), der aus dem Demokratie-
gebot die Freiheit vor ibermifigen internen Majorisierungen und
externen staatlichen Auflensteverungen ableitet; vpl. auch Ossenbiibl,
KSDLKT Bd. 2, 1974, 5. 48 (49) mit dem Hinweis darauf, dafl durch
die Neutralisierung von Macht den Gefahren der Zentralisierung von
Entscheidungen begegnet werden kann. Zum Recht der Minderheir bei
Einsctzung von parlamentarischen Untersuchungsausschiissen BVerfG, B.
v.2.8.1978 — 2 BvK 1/77 — NJW 1979, 8. 261, wonach das durch die
Verfassung garantierte Kontrollrecht der Minderheit in der Berechtigung
zum Ausdrudt hommt, dic Einsetzung eines Untersuchungsausschusses
auch gegen den Willen der Mehrbeit zu verlangen. Zur Redhtsstellung
von Minderheiten in den Gemeindevertretungen Scholler/Brofi, Ver-
waltungsrundschau 1979, S. 225 ff,

) Vgl. dazu besonders Schifer, Die demokratische Gemeinde 1974, S. 1049
(1052); vgl. dazu auch Stern, DOV 1975, S. 515 {516}.
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8. Funktion der Verbreiternng der Konfliktverarbeitungs- und Kon-
thiktlésungskapazititen

Mit der durch die kommunale Salbstverwaltung bewirkten Dezentrali-
sierung ist ein weiterer bedeutsamer Vorteil fiir die Funktionsfihigkeit
des gesamistaatlichen Systerns verbunden, der in der Verbreiterung der
Konfliktverarbejtungs- und Konfliktldsungskapazitit liegt, Bel zuneh-
mender Technisicrung der Umwelr und stindiz steigender Komplexitdt
der Lebensverhaltnisse, be} wachsenden Anspriichen des Biirgers an
den Staat, besonders im Blide auf Umwelt und Verbesserung der Le-
bensbedingungen sowie wegen der damit verbundenen Verbreiterung des
staatlichen Korridors, wie die Vermehrung der Aufgaben und der dariir
benbtigten finanziellen Mittel bezeichnet wird, ist unser politisches
System mehr und mehr von Konfliktiiberladungen bedroht — Gefah-
req, die zunehmend erkannt werden™).

Die Erwartungen an das politische System wadhsen stindig, das System
kann sich immer weniger gegen den Erwartungsdruck wehren. Damit
wird sein KonfliktlSsungspotential mehe und mehr verbraucht, seine
Leistungsfihigkeit vermindert sich. Die Oberlastung der Konfliktverar-
beitungskapazitit filhrt zur Unreglerbarkeit™). Besonders goefihrdet
sind dabei die Zentralinstanzen, bei denen sich alle wichtigen Entschei-
dungen biindeln und die zudem durch Kontroll- und Aufsichtsfunktio-
nen belastet sind’¢).

Bei der dadurch gegebenen Konfliktiiberladungsgefahr kommt der
kommunalen Selbstverwaltung als dezentraler Entscheidungsform eim.
wichtige Funktion zu, die darin besteht, Konflikte bereits auf der un-
teren Thbene auszugleichen, Verantwortung mitzutragen, ausgleichend
zu wirken und dadurch die Zentrale fiir die wirklich wichtigen Ent-
scheidungen zu entlasten).

") Brohm, JuS 1977, S. 500; Ellwein, Entsraatlichung, 1976, S. 217;
Klages, Die Verwaltung Bd. 10 {1977), & 31; Knemeyer, FS Glinther
Kiichenhoff, 1972, S. 557 (562); Raudelf, Verwaltungsorganisation,
1977, S. 433; Siedentopf, StuGB 1975, S. 272; von Usnrzh, Der Land-
kreis 1976, 5. 254 (255); Wagener, KSDLKT Bd. 2, 1974, 5. 42 (43);
ders., Zusammentassung, 1976, S. 239 (245); ders., Tagungsbericht DIfU
1977, §. 29 (38); Weichmann, Entstaazlichung, 1976, S. 233,

75} Vgli dazu Fllwein, Entstaatlichung, 1976, 5. 217 (219, 221, 223, 225,
229).

18 Wagener, KSDLKT Bd. 2, 1974, S, 42 (43),

™) So Wagener, Politikverflechtung, 1974, S. 129 (155}; ders., KSDLKT
Bd. 2, 1974, S. 42 (43); ders, Zusammenfassung, 1976, S. 239 (245).
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Auch die moderne Systemtheorie gebt davon aus, daff komplexer wer-
dende Lebenssachverhalte nur iiber ausdifferenzierte, dezentralisierte
Entscheidungssysteme gesteuert und geregelt werden kénnen, weil ein
zentraljstisches Entscheidungsverfahren den Besonderheiten von Sub-
systemen nicht gerecht werden kann™).

Die Verwaltung mufl die Fahigkeir und Moglichkeit der Interessenana-
Iyse und des rechtlich indizierten, gemeinwohlorientierten Interessen-
ausgleichs besitzen, Voraussetzung dafiir ist, dafl die verschiedenen spe-
zialiglerten Stellen und Einheiten iiber gewisse Entscheidungsspielriume
verfiigen. Die in der kommunalen Selbstverwaltung angelegte Dezen-
tralisierung der Entscheidungen leistet damit einen Beitrag zu einer bes-
seren Problemanalyse, -verarbeitung sowie -entscheidung und ist die
Antwort auf die zunehmende Forderung einer hochgradig spezialisier-
ten und in ihren Aufgaben differenzierten Verwaltung?).

Durch mehrere Hierarchieebenen der Verwaltung kann im ibrigen das
Gewicht mitclerer und hoherer Fithrungsebenen gegeniiber den zentrifu-
galen Krifren und Bestrebungen verstirkt werden. Gerade die in der
Entscheidungstheorie wichtige Funktion der Programmsteuerung kann
durch stirkere Dezentralisierung und kemmunikative Koordination und

Kontrolle unter Nutzung des Managements-Prinzips verbessert wer-
den®,

Unter diesem verwaltungswissenschaftlichen Aspeke soll die kommu-
nale Selbstverwaltung nach der Konzeption des Art. 28 Abs. 2 GG

)y Vgl Siedentopf, StuGB 1975, S, 272 (276).
™) Vgl dazu Brobm, JuS 1977, S. 500 (501); Ellweir, Entstaatlichung,
1976, S. 237 (219, 229).

) Vgl. dazu Klages, Die Verwaltung Bd. 10 (1977), S. 31; vgl. zum
Begriff der Konzentration und Dekonzentration Rudolf, Verwaltungs-
organisation, 1977, $. 433 (465): ,,Von Konzentration det Verwaltung
spricht man, wenn moglichst viele Zustindigkeiten bei einer Verwal-
tungsbehrde zusainmengefafit sind. Mit Dekonzentration wird die
Verteilung von Kompetenzen auf mehrere Verwaltungsbehdrden hezeich-
net. Konzentrarion bzw. Dekonzentration ist sowohl vertikal als auch
horizontal méglich. Vertikale Konzentration bedeuter eine Zusammen-
fassung von Kompetenzen in zentralen Verwaltungseinrichtungen, wih-
rend bel der vertikalen Dekonzentration die Kompetenzen bei Mittel-
und Unterbehtrden angesiedelt werden. ... Bei der horizontalen Kon-
zentration handelt es sich um die Zusammenfassung von Kompetenzen
bei einer Behdirde in einem bestimmten Bezirk, Werden fiir einen Ver-
waltungsbezirk die Kompetenzen auf melirere Behdrden aufgeteilr,
so spricht man von horizontaler Dekonzentration.*
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durch eigenverantwortliche Aufgabenwahrnehmung zu einer Vertei-
lung staatliher Aufgaben und damit zu einer Entlastung der Zentrale
beitragen®!).

9, Freiheitssichernde Funktion

Erginzend zum Effekt der vertikalen Gewaltenteilung dient die kom-
munale Selbstverwaitung der Sicherung individueller Freiheitsrdume.
Durch dezentralisierte Wahrnehmung dffentlicher Aufgaben in iiber-
schaubaren Einheiten werden eigenverantwortliche Entscheidungen er-
6ffnet, in denen die Vorstellungen der vor Ort Betroffenen beriicksich-
tigt werden kdanen. Auch mit dem durch die kommunale Selbstver-
waltung ermdglichten Minderheitenschutz wird der Freiheitsraum des
einzelnen vergrofert und Machimiflbrauch verhindert. Dadurch kén-
nen Individualitit bewahrt und den #rtlichen Besonderheiten Rechnung
getragen werden®2),

Die kommunale Selbstverwaltung kann dadurch auch der Verwirkli-
chueng von Grundrechten dienen, die heute nicht mehr nur als Abwehr-
rechte gegen staatliche Gewalt, sondern auch als politische Mitwirkungs-
rechte und u. U, sogar als Teilhaberechte verstanden werden, die den
Staat verpflichten kénnen, reale Freiheit zu sichern®s),

Diese im GG angelegte freiheitssichernde Munktion kann die kommu-
nale Selbstverwaltung allerdings nur erfiillen, wenn sie selbst einen
eigenverantwortlichen, autonomen Gestaltungsraum behdlt, der von
staatlicher Einwirliung ftel bleibt. Dies pilt besonders fiir dic Siche-

8) Vgl. auch Professorengespriich DLKT, 1974, 5. 113 (119).

) Vgl. zur freiheitssichernden Funkiion der kommunalen Selbstverwal-
tung StGH Ba-Wii, Urt. v. 14. 2. 1975 — GR 11/74 — {Neureut),
DOV 1975, S. 385 (387 u. 388); Albredht, Die nicdersichsische Ge-
meinde, 1976, 5. 165 (166); Lange, FS Werner Weber, 1974, 3. 851
(863 m. w, Nachw. Fnre. 69 u. 71); vor Mutius, StuGB 1977, 5. 167
(169); Siedentopf, StuGB 1977, 5. 161 (163); Sters, DOV 1975, S. 515
(516); Ullrich, Studie VB Rastede, 1974, 5. 6; von Unrub, Der Land-
kreis 1976, S, 254 {255); vgl. aucdh Professorengesprich des DLKT,
1974, S. 113 (119) sowie Nds. Sechverstindigenkommission, Bericht 1978,
S. 8.

83) Fuchs, Der Landkreis 1979, S. 247 (Zur Biirgerfreiheit und Biirger-
freundlichkeit); won Mutins, StuGB 1977, S, 167 (169 m. w. Nadiw.
Tnte. 22); Rommel, DUV 1979, 362; Stier, JR 1974, S, 445 m. w.
Nachw.
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rung kommunaler Freiheitsriume im Planungsbereich, in denen die
Gefahr staatlicher Einfluffinahme stindig wiichst®),

Auch hier mufl der Grundsatz gelten, dafl nicht Vereinheitlichung um
jeden Preis, sondern Vieifalt und Unterschiedlichkeit der Verwaltungs-
verhiltnisse im Sinne lokaler Differenzierungsmiglichleiten unter be-
wuflter Hinnahme unterschiedlicher Realverhiltnisse in der Verfassung
vorentschieden sind®).

10. Legitimationsfunktion

Durch die Einrichtung selbstindiger Fntscheidungszentren inmerhalb
einer dezentral gefiihrten tffentlichen Verwaltung dient die kommunale
Selbstverwaltung zugleich der Verbreiverung der Legitimationsbasis
staatlichen Handelns®). Dabei kommt den aus einer unmittelbaren
demokratischen Wahl hervorgehenden kommunalen Vertretungskérper-
schaften (Art. 28 Abs. 1 8. 2 GG) eine wichtige Funktion zu. Sie bilden
in besonderer Weise die Grundlage fiir autonome, gegzniiber dem Biir-
ger in unmittelbaren, demokratrschen Wahlen zu verantwortende Ent-

84) Vgl. dazu Abress, Eildienst LXT NW 1973, S. 241; Albrecht, Die
niedersichsische Gemeinde 1976, S. 165 (166}, der sich im Zweifel immer
zugunsten der Freiheit, d. h. ,im Zweifel immer zugunsten der
kommunalen Selbstverwaltung und nicht zugunsten der Planung®
ausspricht; Blémel, FS Ernst Forsthoff, 1972, S. 9; ders, DVBL
1973, S. 436; Bogmer, Die Gemeinde 1975, S. 97; Knemeyer,
KSDLKT Bd. 2, 1974, S. 38 (42); Lange, FS Werner Weber
1974, S. 851 (872): Schmidt-Afmann, Die Verwaltung Bd. 3 (1970),
S. 421; ders., StuGB 1976, S. 341; Schnur, Eildienst LKT NW 1972,
S. 159; Stich, Mitwirkung, 1972, S. 355.

8) Vgl dazu Schmidi-Afmann, StuGB 1976, S. 341. Altbundesprisident
Scheel stellte dazu in seiner Rede zur Erdffnung des 16. Weltkongresses
fiir Philosophie am 27. 8. 1978 die kritische Frage, ob die individuellen
Freiheitsrechre nicht mehr und mehr durch angenommene Zwinge ein-
geschriinkr werden und ob nicht Wirrschafrswachsrum und das reibungs-
lose Funkticnieren technischer und biirokratischer Abliufe dem einzelnen
den Rang streitig machen.

B8) Vgl. zu der Legitimationsfunkrion der kommunalen Selbstverwaltung
Klein, TS Ernst Forsthoff, 1972, S. 165 (167); Meyn, DVBL 1977,
S. 593, der aus dem Prinzip der unmitrelbaren demokratischen Legi-
timation auch die Satzungsgewalt der kommunaler Selbstverwaltung
ableitet (5. 596); Thieme, AfK Jg. 2 (1963), S. 185 (186); ders., Die
demokratische Gemeinde 1975, S. 561 (562).

81

6 Sciier, Funktlonalreform



scheidungan — einc eigenstindige Legitimationsquelle, die neben die
der Organe von Bund und Lindern tritt®?).

11, Garantie fiir die Gesetzmifligkeit der Verwaltung

Die kommunale Selbstverwaltung leistet zugleich einen Beitrag zur
Erflillung deos Gebots der Gesetzmifigkeit der Verwaltung (Art. 20
Abs. 3, 1 Abs, 3 GG}, indem sie bei der nicht strike rechtssatzgebunde-
nen Leistungsverwaltung oder bei der Abwigung widerstreitender 5f-
fentlicher und privater Interessen etwa im Bereich der Bauleitplanung
die Legalitic derartiger Entscheidungen durch eine besondere Biirger-,
Orts- und Objeltnihe gewihrleister. Die kollegiale Beserzung der kom-
munalen Beratungs- und Entscheldungsgremien, ihre unmittelbare demo-
kratische Legitimation im Sinne einer mdglichst weitgehenden Repri-
sentanz der vielfiltigen politischen, sozialen und kulturellen Gruppie-
rungen in der Gemeinde bzw. im Gemeindeverband verbessern die
Chance fiir eine gesetzmiflige und rechtsstaatliche Verwaltung, die
durch die Aufsicht durch Organe der unmittelbaren Staatsverwaltung
eine zusidtzliche Absicherung erfihrt®®),

12, Redhtsschutzfunktion

Die kommunale Selbstverwaltung erweitert den Rechtsschutz des Biir-
gers, indem durch Einrdumung von Anh&rungs-, Mitwitkungs- und
Beteiligungsrechten die Interessen der &rtlich Betroffenen aufgenomimen,
bewerter und verarbeiret werden®™).

Neben diesem vorgezogenen, priventiven Rechtsschutz des Birgers
wird auch der formliche Rechtsschutz verbreitetr, weil viele Mafnahmen
der Selbsiverwaltungsbehrden mit verbindlicher Auflenwirkung fiir
den Biirger ausgestattet sind und dadurch vor den Verwalingsgerich-
ten priifbar werden, Durch die Rechiskontrolle und die zahlreichen
Genehmigungsvorbehalte fiir die Aunfsichtsbehtrde sind zusirzliche
Sicherungen in den kommunalen Entscheidungsprozeft einbezogen, die
den Rechtsschutz des Biirgers chenfalls erwcitern®).

8} Vgl Thieme, MK Jg. 2 {1963), S. 185 (186). Die so legitimierten
Gemeinden und Gemeindeverbinde werden 2ls ,,unmittelbare Selbstver-
waltungskdrperschalten® bezeichnet, vgl. oben S. 64 (Faten. 28—30).

88) Vgl. dazv eingehend won Matins, StuGB 1977, S, 167 (169),

8} So gesehen nimmr die fiirsorgende Staautitigheir zu.

9 Vgl. zur Rechtsschutzfunkeion der kommunalen Selbstverwaltung be-
sonders. von Mutius, StuGB 1977, S. 167 (1691.), der in dem Eut-
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13. Sozialstaatliche Funktion

Die vielfiltigen Betitigungsméglichkeiten der Triger kommunaler
Selbstverwaltung gerade auch auf dem Gebiet der Daseinsvorsorge
sowie der Leistungsverwaltung, die in &ffentlichen Einrichtungen und
in der Gemeindewirtschaft®) seit je ihren Ausdruck gefunden habeu,
erdffnen ein breites Feld zur Verwirklichung des sozialstaatlichen Auf-
trags des GG, der sich neben dem Gesetzgeber im Bereich der 8ffent-
lichen Verwaltung primir an die kommunalen Selbstverwaltungskir-
perschaften richter®®),

1, Die Lehre von der institutionellen Garantie der kommunalen
Selbstverwaltung

Die vielfiltigen Funkcionen des gemeindlichen und gemeindeverband-
lichen Wirkens sind in der institutionellen Garanvie der kommunalen
Selbstverwaltung in Art. 28 Abs. 2 GG verfassungsrechtlich verankert.
Bedeutung und Umfang dieser Garantie sollen dzher nachfolgend un-
tersucht werden, da sie fiir die gemeindliche, kreisliche und regionale
Funktionalreform eine zencrale Rolle spielt.

Bei einer Einschitzung der kommunalen Verfassungsgarantie kann
an die Rechtsprechung des Staatsgerichtshofs fir das Dentsche Reich
angekniipflt werden, den Gemeinden und Gemeindeverbinden das
Recht der Selbstverwaltung in dhnlichem Umfang garantiert wird wie
frither durch Art. 127 WRV. Diese Verfassungsbestimmung ist durch
den Staatsgerichtshof®®) wie folgt ausgelegt worden:

scheidungsprozefl der Kommunalverwaltuug und in den Organisations-
normen iiber die Zusammensetzung der Lollegialen Entscheidungsgre-
mien sowie dem dadurch ermbglichten priventiven Rechrsschutz eine
Kompensation fiir die mangelnde Kontrolldichte der Verwaltungs-
rechtsprechung in vielen Bereichen sieht.

#) Vel zur wireschaftlichen Betdtigung der Gemeinden Scholz, DOV 1976,
(SS 441 (442); Stern, AfX Jg. 3 (1964), S. 81; ders., Art. 28 GG, Rdn. 161

. 60Q).

) So miz eingehender Begriindung wor Mutins, StuGB 1977, 5. 167 (170
m. w. Nachw.}; vgl. zum sozialstaatlichen Auftrag der kommunalen
Selbstverwaltung auch Becker, Grundrechte 1V/2, 1962, 5. 673 (693).

1) Urt. v. 10./11,12. 1929 — StGH 9, 11, 14, 15, 16 u. 18/29 — RGZ 126,
Anhang S. 14 (22); vgl. auch Lammers/Simons, Bd. II, 1929, S. 199
(207, 209, 213).
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oArt. 127 WRYV bedeutet kein blofies Programm ohne rechtlichen Ge-
halt, Er sctzt vielmehr bindend fest, daff den Gemeinden und Gemein-
deverbinden das Recht der Selbstverwaltung zusteht. Die Landesge-
setzgebung darf daher dieses Recht nicht autheben und die Verwaltung
der Gemeindeangelegenheiten nicht den Staatsbehirden iibertragen. Sie
darf die Selbstverwaltung auch nicht derart einschrinken, daf} sie inner-
lich ausgehohlt wird, die Gelegenheit zu krafcvoller Betiugung ver-
liert und nur noch ein Schattendasein fiihren kann, Nicht aber ist aus
Art. 127 WRY herzuleiten, daff er den Gemeinden die Selbstverwal-
tungsrechre in ihren Einzelheiten verbiirge, die ihnen zur Zeit der Ver-
kiindung der Verfassung zustanden, oder dafl er den einzelnen Gemein-
den, die damals vorhanden waren, ihre dauvernde Erbalteng zusichere.
Dafiir [iflt sich weder aus dem Wortlaut der Vorschrift erwas ent-
nehmen noch aus ihrer Entstehungsgeschichre??).”

Dieser Auslegung ist auch fiir Art. 28 Abs. 2 GG zu folgen, wie auch
das BVerfG in stindiger Rechtsprechung bestitigt®) hat.

Die von Carl Schmitt®) und von Friedrich Klein®") weiterentwidkelte
Lehre der institutionellen Garantic™) geht von der Uberlegung aus,

) Vel auch Friesenbabn, Gedichtnisschrift Max Imboden, 1972, S. 115;
Weber, FS BVerfG, Bd. 2, 1576, §. 331 (332).

) Vgl etwa BVerlG, Urt. v. 20, 3. 1952 — 1 BvR 267/31 — BVerfGE
1, 5. 167 (174); B. v. 4. 2. 1958 — 2 BvL 31, 33/56 — BVerfGE 7,
S. 245 (264); B. v. 2. 12. 1958 — 1 BvL 27/35 — BVerfGE 8, S. 332
{359); Ure. v. 27. 4. 1959 — 2 BvF 2/58 — BVerfGE 9, 5. 268 (289);
B. v. 12, 7. 1960 — 2 BvR 373, 442/6C — BVerfGE 11, S. 266 (274);
B. v. 26. 11. 1963 — 2 Bvl 12/62 — BVerfGE 17, S, 172 (181);
B. v. 17. 1. 1967 — 2 BvL 28/63 — BVerfGE 21, S. 117 (128); Ure.
v. 18. 7. 1967 — 2 BvF 3, 4, 5, 6, 7, 8/62; 2 BvR 139, 140, 334,
335/62 — BVer(GE 22, S. 180 (204); B. v. 21. 5. 1968 — 2 BvL 2/61 —
BVerfGE 23, S. 353 {365); B. v. 10. 6. 1969 — 2 BvR 430/61 —
BVer[GE 26, 5. 172 (180 F.); B. v. 24. 6. 1969 — 2 BvR 446/64 —
BVerfGE 26, 8. 228 (237 £.); Urt. v. 10.12. 1974 — 2 BvK 1/73; 2 BvyR
902/73 — BVerfGE 38, S. 258 (278 £.).

U} Verfassungslehre, 1. Aufl. 1928 {= 5. ucverinderie Aufl. 1570, S. 170,
171, 173; ders., Freiheitsrechte, 1931, 8. 4, 10 = ders,, Verfassungs-
rechtliche Aufgitze, 1958, 5. 140 (143, 149, 171); w. Nachw. bei Stier,
Verfassungsrecheliche Maflscibe, 1978, 5. 108 (Fnte, 2643,

®?) Institutionelle Garantien, 1934

) Vgl dazu Anschitz, Verfassung, 1933, Art. 127 Anm. 1, 3 {S. 5821.);
Blhimel, VVDSIRL Bd. 36 (1978), 8. 171 (173 m, zahlr. w. Nachw.);
Burmeister, Neukonzeption, 1977, S. 4; Leibbolz/Rinck, Art. 28 GG,
S. 5843 wvon Mangoldt/Klein, Art. 28 GG, 5. 695 (706); Quaritsch,
Institutionelle Garantie, 1975, Sp. 1022 m. w. Nadww.; Richter, Ver-
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dafl bestimmte Einrichtungen, die wegen ihrer Bedeutung fiir das Ge-
meinschaftsleben verfassungsrechtlich wichtig und verbiirgt sind, vor
der ,,Denaturierung® durch den einfachen Gesetzgeber bewahrt werden
sollen mit dem Ziel, ein festorganisiertes Gefiige offentlicher Verwal-
tung zu gewihrleisten®}.

Die institutionelle Garantie bezieht sich auf Einrichtungen des offent-
lichen Rechts auflerhalb des Grundrechisbereichs’™) — wie etwa die
kommunale Selbstverwaltung und das Berufsbeamtentum!®) — und
wird von den Institwtsgarantien®®) unterschieden, die — wie ,Ehe’
und ,Familie’ — Rechtsinstitute des Privatrechts betreffen und einen
Bezug zu den Grundrechten des Staatsbiirgers haben??),

Institutionelle Garantien und Institutsgarantien werden unter dem
Oberbegriff Einrichtungsgarantien zusammengefafiti®?). Dem Gesetz-
geber ist im Bereich der institutionellen Garantien zwar nicht jede

fassungsprobleme, 1977, S. 62; Scheffler, StuGR 1974, S. 172; Schmidt-
Jortzig, Gutachten VB Rastede, 1975, S. 3; ders, Kreisumlagesirze,
1977, 8. 29; Scholtissek, DVBL. 1968, S. 825 (828); Siedentopf, Stellung-
nahme VB Rastede, 1575, S. 37; Stern, Arr. 28 Rdn. 4 (5.29); ders.,
Staatsreche I, 1977, S. 293 (305); Stern/Burmeister, Planungsgebot,
1975, S. 26; Weber, Staats- und Selbscverwalwung, 1967, S. 35; ders.,
FG BVerfG, Bd. 2, 1976, S. 331 (332); Wiese, Gemeindeverbandsebene?,
1972, S. 6 u. 8; w. Nachw, bet Srier, Verfassungsrecheliche Mafistiibe,
1978, 5. 109 (Fnre, 268).

) Schnnr, Regionalkreise?, 1971, S. 3.

%) Richter, Verfassungsprobleme, 1977, S. 65; Schmide-Jortzig, Einrich-
tungsgarantien, 1979; Scholtissek, DVBL 1968, S§. 325 (326).

101y Vgl. zur inscitutionellen Garantie des DBerufsbeanitentums BVerfG,
Ure. v, 8. 2. 1977 — 1 ByR 69, 278, 282/70 — (Hamburger Hoch-
schulurceil), NJW 1977, S. 1049 (m. 'w. Nachw. a. d. Rspr.); vgl
neuerdings auch Menger, VerwArch. Bd, 69 (1978), S. 221 m. w.
Nachw. Zu den Zusammenhingen vor Dienstrecht und Organisations-
recht sowie zu den normativen Strukturen des staatlichen Innenbereichs
am Beispiel des Beamtenrechrs vgl. Schrapp, Amtsrecht und Beamten-
recht, 1977.

2y Vel dazu Quaritsch, 1975, Sp. 1022 (1023); Scholtissek, Verfassungs-
probleme zur Eingemeindung, DVBIL. 1968, S. 825 (826).

103y Vgl Klein, Insttutionelle Garantien, 1934, S. 93. Iastitutsgarantien
sind geeignet, den Grundreditsschutz zu verstiirken. Institutionelle Ga-
rantien dagegen sind niche um irgendwelcher Grundrechte willen ge-
geben, sondern sollen die verfassungsrechiliche #ffentliche Ordnung
schitzen,

103y Klein, Institutionelle Garantien, 1934, S. 93: Wiese, Gemeindeverbands-
ebene?, 1972, S, 8.
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Regelungsmbglichkeit genommen, er ist jedoch verfassungsrechtlich auf
die Beachrung des Wesensgebaltst®®)oder des Kernbercichs verptlichet,
in den er nicht eingreifen darf. Von diesem Vorstellungsbild gehen auch
ganz Gberwiegend die ErSrterungen zu Art. 28 Abs.2 GG ausl®),
Gesetzgeberische Eingriffe in die als institutionelle Garantie verstan-
dene kommunale Selbstverwaltung haben daher deren Kernbereich zu
respeltienen,

So gesehen enthilt Art. 28 Abs. 2 GG kein Grundredit der Gemeinden
und Gemeindeverbinde'¥™), wie dies gelegentlich fiir Art. 127 WRV
noch angenommen worden ist1#8). Dic vielfach problematisierte Grund-
rechtsfihighkeit 6ffentlicher Korperschaften199) spielt daher fiir die inszi-
tutionelle Garantie der kommunalen Selbstverwaltung keine Rolle,

13}y Vel. dazu etwa Hiberle, Wesensgehalisgarantie, 1972,

18y Blimel, VVDSIRL Bd. 36 (1978), S. 171 (172); won Mangoldt!Klein,
Art. 28 GG, S. 695 (706); Stern, Art. 28 GG Rdn. 4 (S. 29); ders,
Staatsrechr I, 1977, S. 293 (305); Weber, Staats- und Selbscverwaltung,
1967, S. 35; a. A, Ridhter, Verfassungsprobleme, 1977, S, 181, der
Arr. 28 Abs. 2 5. 1 GG keine instirutionelle Garantie der gemeind-
lichen Seibstverwaltung, wohl aber cine institusionelle Garantie fiir
die Gewneindeverbinde in Art. 28 Abs. 2 5. 2 GG sieht.

107y BVerwG, Ure. v. 19. 3. 1976 — VII C 71/72 — NJW 1976, S. 2175
(2177); BGH, Urr. v. 31. 10, 1974 — III ZR 45/72 — DOV 1975,
S. 316; BayVerfGH, Ure. v, 15, 2, 1974 — VI 9 — VII — 72 —
DVBL. 1975, S. 28; Bethge, Der Stidtetag 1970, S. 67; ders., Die Ver-
waltung Bd. 6 (1973), S. 403 (413); Canmner, Verfassungsrecht der
Landkreise, HBEWP Bd. 1, 1956, 5. 409 (420); Ernst/Suderow, Zu-
Lissighkeit raumordnerischer Festlegungen, 1976, S. 29; Maunz/Dirig!
Herzog/Scholz, Art. 19 Abs, 3 Rdn, 38; Heinze, BayVBL 1970, S. 7 (8);
Kittgen, Gemeinde, 1957, S. 13; Meyer, DUV 1971, S 801 (805);
Schleberger, Der Siidtetag 1977, S, 184 (185); Stern, Art, 28 Rdn. 70;
Wolff/Bachof, Verwaltungsrecht II, § 86 VIII (S. 219); Zuborn/Hoppe,
Gerneindeverfassungsrecht, 1962, S. 51,

108y Vel die Nachw, bei Stder, Verfassungsrechtliche Maflstibe, 1978,
S 111 {Fate. 276),

199 Vgl dazu besonders .Adbterberg, Gedichenisschrife Friedrich Klein,
1977, S. 1, Bethge, Dies Verwaltung Bd. 6 {1973}, S, 403 (415 m. w.
Nachw. Faten. 38 u. 39); ders.,, Grundrechiskollisionen, 1977, S. 36 ££.3
ders., JA 1978, S. 533; Heinze, BayVBL 1970, S. 7; Maunz/Diirig/
Herzog/Scholz, Arr. 28 Rdn. 56; Scholler/Breff, DUV 1978, S, 238, die
cine Anwendang des Arr. 19 Abs. 3 GG auf juristische Personen des
offentlichen Reches auflerhalb der typischen Eingriffsverwaltung, ins-
be?ondcre fiir die Normenbereiche der Art. 5 u. 14 GG, fir geboten
halten.
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Da die Gemeinden und Gemeindeverbinde Angriffe auf die institutio-
nelle Rechtssubjektsgarantie und die objektive Rechtsinstitutionsgaran-
tie der kommunalen Selbstverwaltung riigen k8nnen, sich aus Art. 28
Abs. 2 GG also eine subjektive Rechisstellungsgarantie ergibt!™®), seellt
sich allerdings die Frage, ob die kommunale Selbstverwaltung aus der
Sicht der bei Rechesverletzungen beschwerdebefugten Gemeinden und
Gemeindeverbidnde nicht doch grundrechtsihnliche Wesensziige auf-
weist, die eine weitgehende Gleichstellung mit den Grundrechten ge-
bietetti1),

Gegen dieses Modell, das vom Rechtsschutz der Gemeinden und Ge-
meindeverbidnde bel staatlichen Fingriffen in die kommunale Selbst-
verwaltung entwidkelt ist, wird vielfach eingewandt, die kommunale
Selbstverwalrung gehére zum Bereich der mittelbaren Staatsverwal-
tungl12)”, die durch hre organisatorische Eingliederung in den Staat ge-
kennzeichnet wird!®3), Fiir die Anerkennung eines qualitativ eigenen

10y Srern, BK, Arc. 28 Rdn. 66 (5. 30).

1) In diesem Sinne etwa Scholtissek, DVDBL 1968, S. 825 (827): ,,Der
Selbstverwaltungsstatus der Gemeinden hat in der Tat viel Khnlichkeit
mit dem status negativus und status activus der Person als Grund-
rechtstriger.”

u2y Vel zu Begriff und Theorie der mittelbaren Staatsverwaltung Becker,
Grundrechte TV/2, 1962, 5. 673 (694); Breuer, Die Verwalung 1977,
S. 1; Busch, KSDLKT Bd. 2, 1974, 5. 26 {32); Cantner, Verfassungs-
recht, HBK'WP Bd. 1, 1956, 5. 409 (420); Dehmel, Ubertragener Wir-
kungskreis, 1970, 5. 61, 62; Ernst/Suderow, Zulissigkeit raumordne-
rischer  Fesclegungen, 1976, 5. 29; Friesenbabn, Gedenkschrift Max
Imbeden, 1972, S, 115 (116}; fesch, DUV 1960, S. 739 (740); Knemeyer,
FS Giinther Kiichenhoff, S. 5573 Kattgen, Wesen und Rechrsform,
HBKWDP Bd. 1, 1956, S. 185 (212); Linckelmann, DUV 1959, S, 561
(563, 568); ders, DUV 1959, S. 813 (817); won Mutins, JuS 1976,
3. 652 (654); Renter, StuGB 1976, S. 98; Roters, Arr. 28 GG, S. 172
(189); Selzwedel, Kommunalrecht, 1964, S. 217 (218); Schifer, Die
demokratische Gemeinde 1974, S. 1049; Scheswmer, FS Ernst Forsthoff,
1972, S, 325; ders, AfK Jg. 12 (1973), S. 1 (8); Schleberger, Der
Stidtetag 1977, S. 184 (185): Stern, Staatsrecht I, 1977, S, 293 (302);
Thieme, Die demokratische Gemeinde 1975, S. 561; wvon [Fnruh, DOY
1972, 5. 16; ders,, FS Hans Ulrich Scupin, 1973, S, 291 (293); ders.,
Gemeinderecht, 1976, 5. 82 (93); Weber, Staats- und Selbstverwaltung,
1967, 5. 24, 35, 61, 62.

13} Diese Auffassung wird insbesondere vertreten von Ernst/Suderow,
1976, S. 29; Forsthoff, Verwaltungsrechr, 1973, S. 439; Kdtrgen, Ge-
meinde, 1957, S. 15; Maunz/Diirig/Herzog/Scholz, Art. 19 Abs. 3
Rdn, 38; Roters, 1976, Art. 28 GG, S. 173 (189); Wolff/Backof, Ver-
waltungsrecht 1T, § 84 IV.
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und vom Staat distanzierten Aufgabenbereichs bleibe kein Raum
mehrttd},

Diese unterschiedliche Sichtweise beruht auf einer historischen Entwick-
lung, die ithren Ausgangspunk:t in einer naturrechtlich begriindeten,
auflerhalb des Staates stehenden Seibstverwaltung und dem monarchisch
verfafiten Staatswesen sowie in einem Dualismus von Staar und Selost-
verwaltung sowie Staar und Gesellschaft nahm?#5),

Die ,,grundrechtliche Separierung!i®)* zwischen Staar und Gemeinde
war notwendig, weil der staatsorganisatorische Innenbereich ein rechrs-
Freter und damit auch rechtsschutzioser Rawmn war, in dem die Anerken-
nung selbstindiger Rechte und Rechtsschutzmiglichkeiten fiir Teile der
Staatsorganisation nicht denkbar war (Impermeabilititstheorie)!!?).
Hinzu kam ein liberaler, antiszaatlicher Ableitungszusammenhang, der
die kommunale Auronomie durch den Gegensatz von freiheitsgewinr-
leistender Gemeinde und uneingeschrinkter Staatsgewalt erklirce®),

Mit dem Wandel zur Permeabilisierang der juristischen Staatspersén-
lichkeit und mit der Einrjumung subjelctiver gegen den Staat gerich-
teter Rechsstellungea auch innerhalb der Stzatsorganisation waren die
Voraussetzungen fiir die Notwendigkeit einer str’kten Trcanung von
Staat und kommunaler Selbstverwaltung entfallen. An die Stelle der
wImmunititsprivileglen im Stile micrelalterlicher Stidtefreiheit!1®)™
konnte eine,,institutionelle Synthesel2®) treten, die durch eine demokra-
tische Legitimation der Triger kommunaler Selbstverwaltung eine wei-

1 5o c(l:zz:zmer, Verfassungstecht, HDEWP Bd. 1, 1956, S. 409 (420) m. w.
Nachw.

w8 Vgl dazu Becker, Gruudredhte 1V/2, 1962, S. 673 (694); Dehmel, Uber-
tragener Wirkungskreis, 1970, S. 61; fsensee, Subsidiaricitsprinzip,
1976, S. 317; Lange, IS Werner Weber, 1974, S. 851; Weber, Staats-
und Selbstyerwaltng, 1967, S. 61.

18) Bethge, Die Verwalrung Bd. 6 (1973}, S. 4C3 (420).

U9 Bethge, Die Verwaltung Bd. 6 (1973), S. 403 (420Q); Friauf, Der Staas
Bd. 9 (1570), S. 223 (22§51f.); Jesch, Gesetz und Verwaltung, 1961;
Kriger, FS Rudolf Smend, 1952, S. 215; Rupp, Grundfragen; w.
Nachw. bei Stiter, Verfassungsrechiliche Maflsiibe, 1978, S, 115 (Fnee.
285).

118} Reuter, StuGB 1976, S. 98,

1" Kéuigen, Wesen und Rechesforin, HBKWP Bd, 1, 1956, 5, 185 (212);
vgl. anch BVerfG, B. v. 21, 5. 1968 — 2 Bwl, 2/61 —— BVerfGE 23,
S. 353 (365).

120y Vgl. Bethge, Die Verwaltung Bd. 6 (1973), S. 403 (420) mit Hinweis

aul K{dregen, Gemeinde, 1957, S, 15,
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tere Verfestigung erhielt*®!). Die naturrechtliche Begriindung wurde
durch eineu vom Staat abgeleiteten Geltungsgrund der kommunalen
Selbstverwaltung ersetzt!2%),

Vor dieser geschichtlichen Entwicklung sind die Gemeinden und Ge-
meindeverbinde in einem organmisatorischen Sinne Teil der mittelbaren
Staatsverwaltung, da staatliche Organe und Behérden nicht selbst und
unmittelbar titig werden, der Staat sich vielmehr zur Erfiillung 5f-
fentlicher Aufgaben der Hilfe der Triger kommunaler Selbstverwal-
tung bedient, indem er ihnen diese Aufgaben #bertrigt und iiber-
lifictes),

Es wire allerdings verfehlt, die kommunale Selbstverwaltung auch in
einem materiellen Sinne als mittelbare Staatsverwaltung zu bezeichnen,
fiir die kennzeidinend ist, dal staatliche, d. h. weisungsunterworfene
Aufgaben wahrgenommen werden!24). Davon kann aber bei den typi-
schen Selbstverwaltungsaufgaben gerade keine Rede sein!®).

Wenngleich die kommunale Selbstverwaltung heute nicht mehr ein
gegeniiber absolusistischer Staatsallmacht abgegrenzter Raum demokra-
tischer Freiheit, sondern eine demokratische Verwaltungsebene inner-
halb eines demokratischen Staatsaufbaus ist, so gehsrt doch zum beson-
deren Kennzeichen der kommunalen Selbstverwaltung die eigenver-
antwortliche, gegeniiber staatlichen Eingriffen grundsitzlich freie, re-
gelmalig nur der Rechtskontrolle unterworfene Erledigung 6ffentlicher

12y Egers, Der Stidtebund 1970, S. 230 (231); Friesenhabn, Gedenkschrift
Max Imboden, 1972, S. 115 (116); Scheuner, AfK Jg. 12 (1973), S. 1 (6).

122) Bender, Theorie, 1962, S. 1 ff.; Busch, KSDLKT Bd. 2, 1974, S. 26 (32);
Debmel, Ubertragener Wirkungskreis, 1970, S. 60; Knemeyer, FS Giin-
ther Kiichenhoff, 1972, S. 557; Wolff/Bachof, Verwaltungsrecht II,
§ 86 VIII (S. 219).

129 Vel, zu diesem Begriff Bachof, ASR Bd. 83 (1958), 5. 208 {231); Deh-
mel, Ubertragener Wirkungskreis, 1970, 5. 61.

) Vgl zum Begriff Defmel, Ubertragener Wirkungskreis, 1970, S, 62.

125) Aus diesem Grund wird auch der Begriff der mittelbaren Staatsverwal-
tung in einem materiellen Sinne abgelehnt von Evers, Der Stidtebund
1970, S. 230 (231); Jesch, DOV 1960, S. 739 (740); Karl Linckelmann,
DOV 1959, S. 561 (568); ders,, DUV 1959, S. 813 (817); Salzwedel,
Kommunalrecht, 1964, S. 217 (218, 220); Scheuner, FS Ernst Porsthoff,
1972, S. 325 (332); Scholtissek, DVBL. 1968, S. 825 (827); Siedentopf,
StuGB 1975, S. 272 (273). Bedenken gegen die Verwendung des Be-
griffs mittelbare Staarsverwaltung fiir die kommunale Selbstverwaltung
finden sich auch bei Rudolf, Verwaltungsorganisation, 1977, S. 433
(446).
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Verwaltungsaufgaben fiir einen iiberschaubaren Bereich. Deshalb bildet
die kommunale Selbstverwaltung bei einer Eingliederung in das ge-
sammstaatliche Gefilge einen eigenstindigen, fretheitssichernden und
rechtsstaatliche sowie demokratische Grundsitze verwirklichenden Be-
reich, der in scinem Wesensgehalt und Kern vom Geserzgeber zu re-
spektieren isti20),

Die iriiher betonte scharfe Unterscheidung zwischen den stirker verfas-
sungsrechtiich geschlitzeen individuellen Freiheitsrechten und den einem
nor eingschrinkren verfassungsrechilichen Schutz unterliegenden insti-
tutionellen Garantien hat audh deshalb an Gewicht verloren, weil die
in den meisten Verbiirgungen individuciler Rechte enthalcenen Bestand-
teile einer objektiven Wertordnung des GG deutlicher erkannt und von
Redhisprechung und Literatur herausgearbeiter worden sind??7),

IV. Die institutionell garantierten Triiger kommunaler Selbstver-
waltung

Aus der zuvor umschriebenen institutionellen Garantie der kommuna-
len Selbstverwaltung kinnen sich fiir gesetzgeberische Reformmafinah-
men verfassungsrechtliche Beschriinkungen ergeben. Zu denken wire an
gin aus Are, 28 Abs, 2 GG abzuleiteudes Verbot, bestimmte Arten von
kommunalen Selbstverwaltungskérperschaften zu beseitigen und durch
newe Organisationsformen zu ersetzen. Bel den vieifach erbrierten Mo-
dellvarstellungen zur Bildung von Regionalstidten, Regionalkreisen,
Stadtumlandverbinden oder Stidteverbinden ist eine derartige, gerade
in den letzten Jahren mehrfach geduflerte Befiirchrung einer grundle-

128y Vgl. Scholtissek, DVBL 1968, S, 325 (327).

127} Vel erwa Hiberle, Wesensgehaltsgarantie, 1962, S, 292; der., FS Ernst
Forsthoff, 1972, S. 325 (332); Schmirt, Freihelisrechie, 1973, S. 140.
Die Frage, ob die kommunzle Selbstverwaltung einen Teil der mittel-
baren Sraatsverwaltung darstell, wird offengelassen vom BVerwG,
Urt. v. 14, 2. 1969 — IV C 215/65 — BVerwGE 31, 5. 263 (269);
ebenso won Mutiys, JuS 1976, 5. 652 (654); Stern, Staatsrednr I, 1977,
S. 293 (302); won Unrub, Gemeinderecht, 1976, S. 82 (93). Vgl zu den
mehr selbstverwaltungsfreundlichen Stimmen ZEwers, Der Stddtebnnd
1970, S. 230 (231); Grof, Die demokratische Gemeinde 1975, S. 564;
Micklinghoff, StuGR 1973, S. 350; Siedentopf, StuGB 1975, S. 272
(273).
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genden Anderung der hergebrachten kommunalen Organisationsstruk-
tur nicht unberechtigt. Zu fragen ist, welche verfassungsrechtlichen
Schranken sich gegeniiber solchen Absichten aus der in Art, 28 Abs, 2
GG verbiirgten insticutionellen Garantie der kommunalen Selbstver-
waltung ableiten.

1. Die institutionelle Garantie der Gemeinden

Einigkeit besteht dariiber, daf sich aus Art. 28 Abs, 2 GG eine insti-
tutionelle Garantie der Gemeinden ergibci®),

Danach diirfen die Gemeinden — unter bestimmten, . a. aus Gemein-
wohlprinzip und Anh8rungsgrundsitzen sich ergebenden Voraussetzun-
gen — zwar individuell, nicht jedodh institutionell abgeschaffc werden.
Gesetzgeberische Mafinahmen, die zu einer Beseitigung der Gemeinde-
ebene fithren oder eine kraftvolle, eigenverantwortliche Betdtigung der
Selbstverwaltung durch autonome gemeindliche Entscheidungstriger
nicht mehr ermdglichen, wiirden gegen die verfassungsrechtlich ge-
wihrleistete institutionelle Garantle der kommunalen Selbstverwal-
tung verstoflen und damic verfassungswidrig sein.

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

Bevor die Frage untersucht werden kann, in welcher Weise die Ge-
meindeverbandsebene institutionell garantiert und damit vor gesetz-
geberischen Eingriffen absolut geschiitze ist, soll zunichst iiberlegt
werden, wie der Begriff ,,Gemeindeverbinde® in Art. 28 Abs, 2 GG
zu interpretieren ist, da sich die institutionelle Garantie nur auf solche
Selbstverwaltungskirperschaften beziehen kann, die von Art, 28 Abs. 2
S. 2 GG erfafit werden. Ein derartiges Vorgehen ist auch besonders
deshalb notwendig, weil sich durch die enge Bedeutungsverflechtung
etwa von ,Gemeindeverband®, ,,Gebietskérperschaft, ,Bundkdrper-

) StGH flir das Deutsche Reich, Urt. v. 10./11, 12, 1925, Lammers/
Simons, Bd. IT, 1932, S. 107; BVerfG in stindiger Rechtsprechung, vgl.
ctwa BVerfGE 1, S, 167 (173); 7, S. 358 (364); 9, S. 268 (291; 11,
S. 266; 21, S, 117 (128); 26, S. 228 (Nachw. s. Fnte. 95, S, 84); BVerwG,
Urt. v. 22. 1, 1957 — VII C 69/57 — BVerwGE 6, S. 19 {25); Becker,
Selbstverwaltung, HBKWP Bd. 1, 1956, S. 113 (141); Briickner, Orga-
nisationsgewalt, S. 127; Dehmel, Ubettragener Wirkungskreis, 1970,
S. 118; Kliber, Gemeinden, 1974, S. 61; Mayer, Selbstverwaltung,
1972, S. 327 (328); Richrer, Verfassungsprobleme, 1977, S. 62; Stern,
Art. 28 Rdn. 60; Weber, FG BVerfG, Bd. 2, 1976, 5. 331.
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schaft!?9)”, | Kommunalverband3t}, , Regionalverband™)*  und
wZwedcverband®™ eine bemerkenswerte Begriffsvielfalt eingestelly hat,
die wegen der oft unterschiedlichen Definitionen nicht selten zu Mif3-
verstindnissen Anlall gibr.

So werden unter dem Begriff |, Gemeindeverband® die unterschiedlich-
sten Organisationseinheiten zusammengefaflt. Zum Teil werden darun-
ter — mehr aligemein — regionale, auf das Gemzinwobl ausgerichtete
Interessenverbinde verstanden!®?), die ein notwendiges Glied im Staats-
verband darstellen13®), zum Tcil werden Gemeindeverbiinde als ,,zu-
sammengesetzte, unmictelbare oder mittelbare Gebietskérperschaften
zur Erfiillung global tiberlassener und (oder) erginzender Aufgaben
sowie global oder enumerany mgewxesenet Ausgleichsaufgaben, chmlt
die Erledigung integraler oder summativer Avfgaben durch leistungs-
schwache Selbstverwaltungskdrperschaften nicht unterbleibt134), be-
zeichnet. Vielfach wird der Begriff ,,Gemeindeverband™ mit ,,Gebiets-
kérperschaft™, ,Zwedkverband” oder ,Kommunalverband® gleichge-
setzt oder ,,Gemeindeverband®™ als Oberbegriff fiir ,Gebietskiirper-
schaft® und ,,Zwedsverband® verwendet!3s),

Unter Gemeindeverband nach Art. 28 Abs. 2 8. 2 GG diirfren dem-
gegeniiber richtigerweise alle Kirperschaften kommunaler Art verstan-
den werden, die gebietlich iiber der Ortsgemeinde stehen®®®) und deren
Wirkungskreis nicht durch Zwedsserzung ad hoc begrenzt ist137),

129) Vel zu diesem Begriff QVG Liineburg, Urt. v. 20. 10. 1970 — V A
74/69 — DVBL 1970, 5. 801 (303); G&b/Laux/Salzwedel!Breuer,
Kreisentwicklungsplanung, 1974, S. 32,

130 Vel zu diesem Begriff Baldauf, Gebietsreform, 1971, 8. 24; Hoppe,
Gebietskdrperschaft, 1958, 5. 36, der die Begriffc Kommuaalverband
und Gemeindeverband zutreffend synonym verwender; Rudolf, Ver-
waltungsorganisation, 1977, S. 433 (480); won Unruwh, Der Kreis, Bd. 1,
1972, 5. 44.

11y Vgl zum Begriff Weber, Gurachten 45. DJT, 1964, S. 56; zu den Pro-
vinzialverbidnden vgl. Zuhor, Grundlagen, 1951, S. §.

182y go StGH Ba.-Wi., Urt v. 6. 5. 1967 — GR 111966 — ESVGH 18,
S. 1 (2).

138y Freudenberg, Mitrelbare und vnmittelbare Wahl, 1970, 5. 280,

188y Gb/ LauxiSalzwedel/Brener, Kreisentwicklungsplanung, 1974, 5. 32
unter Hinweis auf Wolff/Bachof, Verwaltungsrechr 11, § 85 111 d 2,

135} So yon Unrah, Gemeinderecht, 1976, S. 82 (85); vgl. auch Wagener,
Stidre im Landkreis, 1955, S. 203,

186y Vgl. dazu Génnenwein, Gemeinderecht 1963, 8. 278,

37) Roters, Arr, 28 GG, S. 173 (204); Schmidt-Bleibtren, DVBIL 19567,
S. 597; ders., in: Maunz/Schmidt-Bleibrreu/Klein/Ulsamer, § 91 BVerf-
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Hierzu gehiren in allen Lindern auBer den Stadtstaaten Berlin und
Hamburg die Landkreisel?®) sowie in den Lindern Rheinland-Pfalz
und Szarland zwischen den Ortsgemeinden und den Landkreisen ste-
hende Amrer'®} und die Samtgemeinde in Niedersachsen, Gemeinde-
verbinde sind weiter die hiheren Gemeindeverbinde, dic Bezirke,
Bezirksverbinde oder Tandschafrsverbinde in Bayern, Nordrhein-
Westfalen und Rheinland-Pfalz140),

138)

130)

IID)

GG Anm. 9; Stern, Der Kreis, Bd. 1, 1972, S, 156 (163); vgl. {erner
zum Begriff Gemeindeverband Frendenberg, Mittelbare und unmittel-
bare Wahl, 1970, S. 218; Hoppe, Gebietskdrperschafr, 1958, S. 53, der
die Aufgabenallzustindigkeit nicht zum Wesensmerkmal eines Gemein-
deverbandes =zihlt: ,Globalitit iiberdrtlich-primirer Aufgaben in der
Form der Universalitit, der Generalitdc oder der effektiven Generali-
tit ist allerdings fiir den Gemeindeverband begriffswesentlich.” Vgl
ferner zum Begriff des Gemeindeverbandes K&ttgen, Wesen und Rechts-
form, HBKWP Bd. 1, 1956, 5. 185; Namnin, Verfassungsrecht, HBKWP
Bd. 1, 1956, S. 470 (474); ders, Verhiltnis, HWKWP Bd. 1, 1956,
S. 481; Roters, Art. 28 GG, 5. 173 (204); Wagener, Gemeindeverbinde,
HDS Bd. 4, 1965, 5. 318,

Vel zum Kreis als Gemeindeverband Pappermann, DUV 1975, 5. 181
{184}); Roters, Arc 28 GG, S. 173 (187); Rudolf, Verwaltungsorgani-
sation, 1977, 5. 433 (480); wonr Unrab, Der Kreis Bd. 1, 1972, S. 11,
der den Kreis nicht als Gemeindeverband i.S. eines Verbandes von
Gemeinden oder Gemeindeverbinden bezeichnet, sondern die Zugehs-
rigkeit der Kreiseinwohner als besonderes Merkmal hervorhebt und
deshalb den Kreis als c¢in ,unmittelbares kommunales Gemeinwesen®
ansicht. Vgl, ferner Weber, Staars- und Selbseverwaltung, 1967, S. 40.
Schmidi-Bleibtren, DVBL 1967, S, 597 (598); vgl. zu den Amtern in
Schil.-H. OVG Liineburg, Urt. v. 20. 10. 1970 — V A 74/69 — DVBL
1970, S. 801 (803), das die Amter in Schl-H. als Bundkérperschafien
bezeichnet, denen die Merkmale ecines Gemeindeverbandes und einer
Gehierskdrperschafe fehlen.

Vg!. zu den Landschafisverbinden in NW als Gemeindeverbinde OVG
Miinster, Urt, v. 28, 2. 1958 — V 18/56 — DVBI. 1959, S. 109 m. Anm.
Hoppe, 5. 110; Becker, Selbstverwaltung, HBKWP Bd. 1, 1956, S. 113
(143); ders., Grundrechee IV/2, 1962, S, 673 (708), der die Landschafts-
verbinde zwar zu den Gemeindeverbinden, nicht jedoch zu den Ge-
bietskorperschaften zihly; Freudenberg, Mittelbare und unmittelbare
Wahl, 1970, S. 218 m. w. Nachw. in Fnte. 439; Hoppe, Gebietskdrper-
schaft, 1958, S. 26, 111; Leiers, Verfassungs- und Aufgabenstruktur,
1967, S. 86, 131, 139; Mattenklodr, KXPBl. 1969, S. 1Q (11); Nannin,
Institutionelle Garantie der Landschafisverbinde, 1968, 5. 79: Roters,
Art. 28 GG, S. 204; Rothe, Der Stidtebund 1969, S. 25 (28); Salzwedel,
Kommunalrecht, 1964, S. 217; Zuhorn, Grundlagen, 1951, S. 8, 16, 23.
Zu den Gemeindeverbinden gehren auch der Grofroum Hannowver,
der Umlandverband Frankfurt und der Stadiverband Saarbriidien.
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VYon den ,,Gemeindeverbinden™ sind die ,.Gebietskdrperschafren®,
also Korperschaften des 6ffentlichen Rechts, deren Misgliedschaft sich
nach Sitz bzw. Wohnsitz im Gebiet der K&rperschaft richtet und die
mit Gebietshoheiten (allerfassender Zustindigkeit) ausgestatte:r sind,
zu unterscheidentd?), | Gemeindeverbinde™ miissen nicht notwendiger-
weise ,,Gebietskorperschaften® seintd?),

»zemeindeverbinde® sind ferner von ,,Zweckverbinden™ abzugrenzen,
die neben den Gemeinden und Gemeindeverbinden als zusitzliche
Rechtsiorm bestehen, und ,auf singulire, vielfach atypische, besondere
Verwaltungszwecke ausgerichtet® sind und ,zur Bewiltgung von
zeitlichen oder (und) vornehmlich riumlich begrenzten besonderen
Bediirfnissen gebildet” werden'#). Sie schlieflen sich gegenseitig aus.

141} Vel zum Begriff der Gebietskérperschaft Becker, Grundrechte IV/2,
1962, 5. 673 (701); Hopype, Gebietskdrperschafc, 1958, S. 24; von Unrieh,
DVBL 1975, S. 1, der zu den GebictskSrperschaften diefenigen Ge-
meindeverbinde zihlt, die eine dorch unmitrelbare Wahl hervorge-
gangene Vertretung besitzen. Alle anderen Gemeindeverbinde bezeich-
net er als Zweckverbinde; ders,, Gemeinderechr, 1976, S. 82 (84) mit
dem Hinweis darauf, daR die Allzustindigkeit kein notwendiges Merl-
mal der GebietskBrperschaft ist; Wagener, Stidte im Landkreis, 1955,
S. 203, der alle Gemeinden und Gemeindeverbinde als Gebietskdrper-
schaften bezeichnet.

1%y So Hoppe, Gebietskdrperschafren, S. 24; a. A, VerfGH Rh.-Pf,, Urt
v. 29, 4, 1961 — VGH 1/61 — AS 8, 5. 230: ,Zum Wesen eines Ge-
meindeverbandes gehtirt, dafl er den Charakier einer Gebietskdrper-
schaft besitzt. Ein solcher gebietskérperschaftlich organisierter Gemein-
deverband ist auch der Bezicksverband der Pfalz. Vgl. auch OVG Lii-
neburg, Urt. v, 2. 10. 1970 — V A 74/69 — DVBI. 1970, S. 801 (803);
G&b/ Laux!Salrwedel/Brener, Kreisentwidilungsplanung, 1974, S. 32,
Durch Landesverfassung kann die Gebietskérporschaftsqualivic zur
Voraussetzung der Geineindeverbandlichkeit nach Landesrecht erhoben
werden, vgl. Art. 78 Abs. 2 Verf. NW: ,,Diec Gemeinden und Gemeinde-
verbinde sind Gebietskorperschaften mit dem Recht der Selbstverwal-
tung durch ihre gewihlten Organe.” In Arc. 44 Abs. 1 Vorl. Verf. Nds.
werden Gebietskdrperschaiten (Gemelnden und Kreise) den sonstigen
dffentlich-rechtlichen Kérperschaften gegeniibergestellt, ohne daf hier-
durch der Gesetzgeber gehindert wiire, andere Gemeindeverbinde, die
nicht Gebietskdrperschafrsqualitit besitzen, zu griinden.

U3} Sq die Definition bel Hoppe, Gebietskirperschafr, 1958, S, 4; vgl. fer-
ner zur Abgrenzung von Gemeindeverbinden und Zweckverbinden
OVG Minster, Urt, v. 28. 2. 1958 — V 18/56 — DVBIL 1959, 5. 109,
Becker, Grundrechte IV/2, 1962, S. 673 (708); Kliber, Zwedkverbinde,
HBKWP Bd. 1, 1956, S. 541 (544, 559); Meyer-Schwickerath,
DVBL. 1969, S, 779 {781), der bestimmte Gemcindevergﬁnde als Zweck-
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Deshalb gehdrt etwa der Siedlungsverband Ruhrkohlenbezirk {SVR)144)
in NW als Zwedsverband nicht zu den Gemeindeverbinden und unter-
liegt daher nicht dem Schutz des Act. 28 Abs. 2 S, 2 GGH8),

3. Die institutionel] garantierten Gemeindeverbinde

Nachdem feststeht, daf} nur die zuvor erwihnter Gemeindeverbinde
in den Schutzbereich des Art. 28 Abs. 2 S. 2 GG fallen, soll nunmehr
crortert werden, welche dieser Gemeindeverbinde institutionell ga-
rantierc und damit vor auflgsenden Eingriffen des Gesetzgebers absolut
geschiitzt sind.

3.1 Lasungsméglichkeiten

Fiir die institutionelle Garancie der Gemeindeverbancsebene zeichnen
sich fiinf Ldsungsmoglichkeiten ab, die zunichst im Uberblick aufge-
fiihre werden sollent4%y:

— Alle bel Inkraftrreten des GG vorhandenen und spiter in diesem
Sinne weiterentwickelten Typen von Gemeindeverbinden sind
institutionell garantiert,

— Die Gemeindeverbinde sind insgesamt nicht garantiert,

— Die Kreise sind institutionell garantiert, weil fiir sic neben den
Gemeinden eine direkt gewihite Vertretungskdrperschaft verfas-
sungsrechtlich vorgeschrieben ist (Art. 28 Abs. 2 8. 2 GG).

verbinde bezeichnet; Salzwedel, Kommunalrecht, 1964, S. 301; Schmidt-
Bleibtren, DVBI. 1967, 8. 597 (598); Stern, Art. 28, S. 35 m. w, Nachw;
von Unrub, DVBL 1975, S. 1 (4); Wiese, Garantie der Gemeindever-
bandsebene, 1972, S. 2 {m.w. Nachw. in Fnte. 8); vgl. etwa Art. 71
Abs, 1 Verf. Ba.-Wii.,, der zwischenr Gemeinden, Gemeindeverbinden
und Zweckverbinden ausdriicklich unterscheidet: ,,Das Land gewihr-
leister den Gemeinden und Gemeindeverbinden sowie den Zwedkver-
binden das Rechit der Selbstverwaltung.”

uny Vel dazy Baldauf, SteGR 1973, 8. 354; Newfang, DUV 1963, S, 812Z;
Salzwedel, Kommunalrecht, 1964, S. 301; Scheuner, Stellung und Auf-
gaben, 1967, S. 11; Steinberg, Die Verwaltung Bd. 1 (1968), S. 165
m. w. Nachw. in Fote. 1; Stern, Voraussetzungen, 1967, 5. 68; Weber,
Gutachten 45. DJT, 1964, S. 8 m. w. Nachw. in Fnte. 7 u. 5. 10, 563
Weyer, StuGR 1972, S. 301 (307), der die Frage der AuflSsung des
SVR behandelt. Vgl. zu den Gesichtspunkten der Verbandsgriindung,
die auch heute noch eine wesentliche Rolle spielen, Schréder, Die Ver-
waltung Bd. 12 (1979), S. 1 (5); vgl. dort auch zu der Frage eincr Uber-
tragbarkeit des Modells SVR auf andere Verflechtungsriume.

48y Vgl dazy OVG Miinster, Urt. v. 28. 2, 1958 — V 18/56 — DVBL

18) Vgl. dazu besonders Wiese, Gemeindeverbandsebene, 1972, S. 17,
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— Irgendein Gemeindeverband iber den Gemeinden ist garantiert,
— FEine Gemeindeverbandsebene mit guasi-Kreisfunktionen ist instita-
tionell garantiert,

Fiir die vorstehenden Ansichten werden unterschiediche Begriindungen
vorgetragen’¥),

3.2 Gewihrleistung aller bei Erlaff des GG vorhandenen Gemeinde-
verbandstypen

Am weitesten geht die von Nawnin*i®) und Mattenklodt*) vertretene
Auffassung, wonach alle bei Inkrafttreten d=s GG vorhandenen und
spiter in diesem Sinne weiterentwickelten Typea von Gemeindever-
binden intsiturionell garantiert sind. Unter dieser Primisse wiren ne-
ben den Kreisen auch die Amter und in NV die Landschaftsverbinde
sowie alle bel Inkrafttreten des GG vorgefundenen Gemeindeverbinde
gegen lhre institotionelle Beseitigung geschiitzt. Wegen der dadurch
bewitkten weitgehenden Festschreibung aller vorhandenen Typen von
Gemeindeverbinden ist diese Ansicht nicht selten auf Ablehnung ge-
stoflen's?),

3.3 Keine institutionelle Garantie der Gemeindeverbinde

Eine genau entgegengesetzte Position wird von Kétrgen!®l) vertreten,
der die Gemeindeverbiinde insgesamt fiir institutionell nicht garantiert
ansieht1%2),

Wegen der Formulicrung ,nach Maflgabe der Gesetze™ sei es freie
gesetzgeberische Entscheidung, ob den Gemeindeverbinden iberhaupt
die kommunale Selbstverwaltung eingeriumt werde. Art, 28 Abs, 2
S. 2 GG sei eine Ermichrigungsnorm, jedoch keine Garantienorm, die
nur das , Wie“, nicht jedoch das ,,Ob* der Finrichtung eines Gemeinde-
verbandes regelel®s),

17y Vel, dazy insgesamit Wiese, Gemeindeverbandsebene, 1972, 8. 18,

18} TInstitutionelle Garantie der Landschaftsverbinde, 1968, S. 79.

10y K PRI 1969, 5. 10; vgl. auch Hambusch, DVBI. 1968, S. 836,

80y Vel etwa Leibbolz, DVBL 1973, 5. 715; Leibholz/lincke, Regional-
stadt, 1574, S. 25; Wiese, Gemeindeverbandsebene, 1972, S, 19,

181y Wesen und Rechtsform, HBKWP Bd. 1, 1956, 5. 185 (191); vgl. auch
Isensee, Subsidiaritdtsprinzip, 1968, S. 247; VerfGH Rh.-Pi, Urt. v.
29.4, 1961 — AS 8, 5. 231 {240 f.).

12y Vel auch die Darstellung dieser Meinung bei Lerche, DUV 1969, 8. 46
(47) sowie Génnenwein, Gemeinderecht, 1963, §. 384,

13y Vel zur Darstellung dieser Meinung auch Wiese, Gemeindeverbands-
ebene, 1972, S, 18,
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3.4 Institutionelle Garantie der Kreise

Weitgehend verbreitet und vielfach als herrschend bezeichneti™) wird
eine Meinung, nach der die Kreise inscitutionell garantiert sind!%5),

Zur Begrindung wird auf die verfassungsrechtlich gebotene direkte
Wahl der Vertretungsk§rperschaften hingewiesen (Art. 28 Abs. 1 5, 2
GG), die den verfassungsrechtlichen Schutz der Kreise verstirkte und
sie hinsichtlich ihrer institutionellen Garantie avf eine Stufe mit den
Gemeinden stelle'™),

Die demolkratische Legitimation der Organe der Kreise durch anmittel-

bare Wahlen gebe ihnen ,ihren Rang®, wodurch — neben der Legiti-

mation der Linder und Gemeinden — ,,das System der Verwaltungs-
organisationen sozusagen in seiner Mindestform verankert™ werde®s).

Auch wird angenommen, dafl Art. 28 Abs. 2 5. 2 GG auf jeden Fall

die Formen institutionell garantiere, die nach dem GG iiberall vorhan-

den seien, woraus sich eine Garantie der Gemeinden und der Kreise
ergebel’®),

168) Sp etwa Pappermann, DOV 1975, 8. 181 (185).

166) So Baldanf, Gebietsreform, 1971, S. 113; Becker, Selbstverwaltung,
HBKWP Bd. 1, 1956, 8. 113 (143); ders., Grundrechte IV/2, 1962,
S. 673 (711); Cantner, Verfassungsrecht, HBKWP Bd. 1, 1956, S. 409
(427); Evers, DVBL. 1969, S. 765 (768); Hamann/Lenz, Art, 28 Anm.
A3 Leidinger, Eildienst LKT NW, 1975, 5. 66 (69); Leiers, Verfas-
sungs- und Aufgabenstrukrur, 1967, 8. 136 m. w. Nachw.; Lerche, DOV
1949, 5. 46; Matienklodr, KPRl 1969, S. 10; Pagenkopf, Kommunal-
rechr, Bd. 1, 1975, S. 54; Partsch, Der Suidtetag 1959, S. 149; Papper-
mann, DOV 1975, S, 181 (184); Pdtner, Der Landkreis 1976, S, 281
(282 m.w. Nachw. in Fnte. 14); Ronellenfitsch, DOV 1972, S, 191
(192); Roters, Are. 28 GG, S. 173 (187); Salzwedel, DOV 1969, S. 810
(812); Schnur, DOV 1965, 8. 114 (115, 117); ders,, Regionalkreise?,
1971, S. 1¢ m. w. Nachw. in Fnte, 21; Seele, Der Landkreis 1974, S,
227; ders., Der Landkreis 1974, S. 238; ders.,, FS Werner Weber, 1974,
S. 873 (876 m. w, Nachw. in Fnte. 7); Siedentopf, Der Landlreis 1974,
S. 352 (353); ders., DVBI, 1975, S, 13 (17); Thieme, AIK Jg 2 (1963),
S. 185 (189); won Unrub, Der Kreis, 1964, S. 216; Weber, Staats- und
Selbstverwaltung, 1967, 8. 42; ders., FS Victor Wnrm, S. 23 (25); Wicse
Gemeindeverbandsebene, 1972, 8. 73,

156} Berkenkhoff, Kommunalverfassungsrecht, 1965, S, 27; Evers, DVBL. 1969,
S. 765 (768); Geiger, Gurachten, 1978; Giese, Art. 28 GG Anm. 5; Gold-
mann, StuGB 1979, 5. 146 f{,; Leiers, Verfassungs- und Aufgabenstruk-
tur, 1967, S. 136; Lerche, DUV 1969, S. 46; Pappermann, DOV 1975,
S. 181 (185).

7y So Lerche, DUV 1969, S. 46.

158) So Schnur, DOV 1965, 5. 114 (115, 117).
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Der von Are. 28 Abs. 2 GG als Institution garantierte Kreis habe
einen ,,typischen Kern von Funktionen und Organisationen, desscn
Wegfall die Garantie der Gemeindeverbandsebene verletzen wiirde!5)«.
Avch wird wvielfach auf die besondere Integrationskraft der Kreise
hingewiesen, die zur Stabilisierung des territorialen Organisations-
gefiiges und der Lebensumwelt des Birgers iiberhaupr beigetragen
haber®), Diese verfassungsrechtlich garantierte und bewdhrte Struktur
der Kreise gerate durch gesetzgeberische Reformmafinahmen in Gefahr,
wenn Grofie und Zuschnite der Kreise die politische Integrationskraft
entscheidend schwichen und nicht mehr zu typischen Kreisaufgaben
passen wiirden™t),

Gelegentlich wird die institutionelle Garantie der Kreise auch aus den
Landesverfassungen abgeleitet!®®),

3.5 Institutionelle Garantie irgendeines Gemeindeverbandes

Die Kritlker dieser Ansicht®®) gehen iiberwiegend davon aus, daf nur
trgendein Gemeindeverband oberhalb der gemeindlichen Ebene garan-
tiert sel, wobel dessen Ausgestaltung nach Swruktur und Kompetenzen
dem Gesetzgeber iiberlassen bleibe'®t), Aus Art. 28 Abs, 2 GG kénne
lediglich abgeleitet werden, daff neben dem Bund und den Lindern als
Staaten grundsitzlich je cine pemeindliche ynd eine tbergemeindliche
kommunale Rechtseinrichrung vorhanden sein myiisset®s),

156, Schnyr, Regionalkreise?, 1971, S, 10 m. w. Nachw. in Fnte, 21; Wagener,
Gemeindeverbandscecht, Anuu 5 zu § 1 LErO.

169 So Schrur, Regionalkreise?, 1971, 5. 18.
301y Vgl Szele, Der Landkreis 1974, 5. 227,

w8y Vel Arr. 44 Abs. 1 Vorl, Verf, Nds.; Art. 78 Verf. NW sowie dazu
Leiers, Verfassungs- und Aufgabenscrukeur, 1967, 8. 138; vgl. auch
Wiese, Gemeindeverbandsebene, 1972, S, 54,

1%y Griter, KPBL, 1969, S. 232; Leibbolz, DVBL 1973, S. 715 (717); Leib-
holz/Lincke, Regionalstad:, 1974, S. 28,

189y Vel. neben den in Fnre, 163 gegeberen Nachweisen von Mangoldt/Klein,
Bd. 1, Are. 28 GG Anm. IV 2Za (5. 271); Gutachten NW (C), 1968,
S. 78; Salzwedel, DUV 1969, S. 810, der davon ausgeht, dafl Art. 28
Abs. 2 GG ,psich praktisch als institutioneller Schutz der Landkreise® aus-
wirke. Art. 28 Abs. 2 8. 2 GG garantiers lediglich, dafl iberhaupt
irgendeine iibergemeindlidie Inscitution mit dem Recht der Selbstver-
waltung bestehen miisse; Stern, Art. 28 GG Rdn. 78 u. 166,

165) Vgl. zu dieser Ansicht Wiese, 1972, S, 20 m. w, Nachw,
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3.6 Gemeindeverband mit quasi Kreisfunktionen garantiert

In neveren Stellungnahmen hat Stern'®) die vorstehend dargestelite,
auch von ihm frither vertretene Ansicht®?) zugunsten eines stirkeren
verfassungsrechtlichen Schutzes der Kreisfunktionen verfeinert und
weiterentwickelt. Aus dem Gesamtverstindnis des Art. 28 GG ergebe
sich, daf die Verfassung nicht ,irgendeinen® Gemeindeverband zwischen
Gemeinde und Staat als Institution sichere, sondern eine die Qrtsebene
erginzende Organisationseinheit, in der ein raumnaher Bezug der
wahrzunehmenden Verwaltungsaufgaben wesentlich ist. Wiirde dem
Konzept der typische Kern von gemeindeverbandlicher Funktion und
Organisation fehlen, dann sei die verfassungsmiflige Garantie der
Gemeindeverbandsebene verletzt!®9).

Fiir diese Auffassung spricht einerseits, dall der Gemeindeverband
Kreis durch Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG eine direkte demokratische Legi-
timationsgrundlage hat, also gegeniiher den sonstigen Gemeindeverhin-
den herausgehoben ist, andererseits, dafi die Kreise in Art. 28 Abs, 2
S. 2 GG nicht gesondert erwihnt sind und damit von der Verfassung
nicht jenen instituticnellen Schutz wie die Gemeinden erfahren haben.
Ist der Gesetzgeber verfassungsmiflig niche verpflichter, die herkémm-
liche Struktur und Gestalt des Kreises in ihren Einzelheiten unabinder-
lich beizubehalten, ist auf der anderen Seite aber eine Gemeindever-
bandsebene mit quasi Kreisfunktionen garantiert, so wird jener Mittel-
weg eingehalten, den die Verfassung durch Art, 28 Abs. 1 5. 2 GG
einerseits und Art. 28 Abs. 2 S. 2 GG andererseits vorzeichnet.

Diese Uberlegungen fithten zu dem Ergebnis, dafl neben den Gemein-
den eine Gemeindeverbandsebene institutionel]l garantiert ist, die
mit den wesentlichen Kreisfunktionen ausgestattet ist. Nicht dagegen

188) Regionalkreis, 1971, S. 15; ders., Der Kreis, Bd. 1, 1972, S, 172,
187 Vgl. Stern, Art. 28 Rdn. 166.

188 So Stern, Reglonalkreis, 1971, S. 16; vgl. auch Stern/Piittner, Neuglie-
derung, 1969, S. 15; diese Ansicht wird geteilt von Schnur, Regional-
kreise, 1971, S. 11; Weber, Eildienst LKT NW 1968, S. 346 (347);
ders.,, Gutachten 45. DJT, 1964, S. 42 m. d. Hinweis darauf, dall das
Gefiige von Gemeinden (einschliefilich der selbstindigen und kreisfreien
Stidte), Samtgemeinden (Amter) und Landkreisen die Basis des
Verwaltungssystems der ganzen Bundesrepublik set. ,,Ohne zwingen-
den Grund sollte man dieses System der kommunalen Gebietskdrper-
schafren nicht antasten.” Ders., Gegenwartsprobleme, 1961, S. 8, 13, 15,
27.
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sind die iibrigen Gemeindeverbinde, wie etwa die Amter oder Ver-
bandsgemeinden!®), die Landschaftsverbinde'™) und der Siedlungsver-
band Ruhrkehlenbezirk!™) in NW sowie der Kreis in sciner gegen-
wirtigen Struktur und mit seinem vorhandenen Organisationsgefiige
institutionell garantiert.

Aus dieser Erkenntnis leiten sich fiir den Gesetzgeber verfassungsrecht-
liche Vorgaben ab, die er bei der Beseitigung bestehender oder Bildung
never Gemeindeverbinde sowie bel der Aufgabenverteilung zwischen
den verschiedenen kommunalen Selbstvarwaltungskdrperschaften zu

beachten hart.

109}

170)

17!)
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Vgl. dazu OVG Liineburg, Urr. v. 20. 10 1970 — V A 74/69 —
DVBL 1970, S. 801; Becker, Selbstverwaltung, HBEWP Bd. 1, 1956, S.
113 {144); Gob, Verfassungsrecht, HBKWP Bd. 1, 1956, S. 377; Spér-
lein, Samtgemeinde, 1965, S. 1; Wiese, Gemeindeverbandsebene, 1972,
8. 72 m. d. Hinweis darauf, daf die Rechwseinridhcung Amt nicht
zum Kernbereich der institutionellen Garantie der kommunalen Selbst-
verwaltung nach Arc. 78 Verf. NW gehrr.

Vgl. dazu neben den Nachw. in Fate. 140 (8. 93) auch Conrady, Provin-
zialverbinde, 1975, S. 1 f.; Wiese, Gemeindeverbandsebene, 1972, S, 71,
84 mit dem Hinweis darauf, dafl die Landschafisverbinde in NW auch
nach Arc. 78 Verf. NW institurionell nicht geschiitzt sind; w. MNachw.
bei Stier, Verfassungsrechiliche Mafistibe, 1978, S. 132 (Fnte. 338).
Der SVR ist schon deshalb nicht institutionell garantiert, weil er kein
Gemeindeverband 1. 8, von Art, 28 Abs. 2 S, 2 GG ist, vgl. dazu OVG
Miinster, Urt. v, 28. 2. 1958 — V 18/56 — DVBL 1959, S. 109 m. Anm.
Hoppe, S. 110, sowie die weiteren Nachweise in Fnte. 144 (S. 95).



Dritter Teil:

Die aus der institutionellen Rechtssubjektsgarantic abgeleiteten
verfassungsrechtlichen Vorgaben fiir die regionale Funktional-
reform

§ 3

Verfassungsrechtliche Bedenken gegen die Abschaffung einer die
rtliche Instanz erginzenden Gemeindeverbandsebene

Die aus der institutionellen Garantie der Gemeindeverbandsebene sich
ergebenden verfassungsrechtlichen Bindungen kéinnen besonders fiir
gesetzliche Regelungen im Stadt-Umland-Bereich!) wirksam werden.
Einerseits ist hier eine Neuordnung der kommuralen Gliederung
vielfach besonders dringlich®). Andererseits werden gerade fiir diesen
Beraich villig nevartige kommunalverfassungsrechtliche Crganisations-

Y

Vgl. daza Baldawf, Gebletsreform 1971; Bischoff, Der Landkreis 1969,
5. 13; Boustedt, Stadt, 1953, S, 142; ders., Verhilenis, 1963, S. 707;
Frank, Umlandlkreis, 1971; Gillessen, Der Landkreis 1975, S. 117;
Kimmerer, StoGB 1976, S. 345; Knemeyer, BayBgm, 1973, 5. 406;
Kommission fiit Fragen der kommunalen Verwaltungsreform Ba.-Wii.,
Teilgutachten B, 1970; Lange, Organisation der Region, 1968; Laux, Der
Gemeinderat 1970, S. 64; Mdading, AIK. Jg. 8 {1969), S. 1; Mattenklodt,
KPBl. 1969, §. 10, 233; Meyer-Schwickerath, DVBL 1969, $. 779; Neuf-
fer, Die demokratische Gemeinde 1972, S. 539 u, 675; Piitiner, Der Ge-
meinderat 1969, S. 92; Rinck, DVBL. 1969, S. 784; Schnur, Regional-
kreise?, 1971, S. 1; Schnur/Siedentopf, Neugliederung, 1971, S. 1; Stern/
Pittner, Grundfragen, 1969, S. 1; Wagener, FS Werner Weber, 1974,
S, 957.

Vel. dazu insbesondere Siadt-Umland-Gutachten Bayern, 1974, S. 19;
vel. auch Seele, Marerialien, Der Landkreis 1972, S. 80, 122, 163 u. 189.
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modelle angeboten, die aus verfassungsrechtlicher Sicht nicht unbedenk-
lich erscheinen. Die zur Wahl stehenden Losungsmodelle sollen daher
dargestellt und auf ihre Verfassungskonformitit hin untersucht werden.

I. Notwendigkeit der regicnalen Abstimmung im Stadt-Umland-
Bereich

Einjgkeir besteht darin, dafl gerade im hochverdichreten, vielfach ver-
flochtenen Stadt-Umland-Bereich eine regionale Abstimmung dringlich
ist).

1. Die Ursadhen der Stadt-Umiand-Problematik

Seit der industriellen Revolution im vorigen Jahrhundert ist ein zu-
nehmender Verstidterungsprozefl*) festzustellen, der sich sowohl in
einer iiberproportionalen Zunahme der Bevélkerung in Ballungsriumen
als auch in der geinderten Erwerbsstrulitur®) sowie in der bis in die
60er Jahre festzustellenden Zunahme der wirrschaftlichen Acrtraktiviric
der Stadt-Umland-Bereiche bemerkbar macht. Konzentrationsprozesss,
erhthte Mobilitit der Bevilkerung, gestiegene soziale Bediirinisse und
wachsende Funktionsteiligheit der Arbeits. und Lebensbedingungen
fihren gerade in Stadt-Umland-Bereichen zu Verwaltungsproblemen,
die mit der oft kleinriumigen, gelegentlich sogar zersplitterten Kom-
munalstruktur nicht za 18sen sind. Gerade im Bereich der Bauleitpla-
nung, die fir die abgestimmte Gesamtentwicklung vielfach eine Schliis-
selstellung einnimmt, haben sich kommunale Grenzen nicht selten eher
als hindetlich erwiesen. Besonderes Gewicht kommt der erheblichen
quantitativen Zunahme und gesteigerten Intensitit der Verflechtungen
im Stadt-Umland-Bereich zu®).

7) Vgl. neben den Nachweisen in Fnte. 1 (S. 101) Isbary, Regionale Pro-
bleme der Raumordnung, 1963, 8. 1; Licke, KPBL 1965, S. 582; Schex-
ner, Stellung und Aufgaben, 1967, 8. 11; Tiggemans, Kommunale Neu-
gliederung in N'W, 1977, S. 41,

Y Vgl. dazu wnd zum folgenden Stadt-Umland-Gutadien Bayern, 1974,

% Vgl dazu Storbeck, Theorie, 1975, S, 19.

%) Vel. zum Begriff des Stadt-Umland-Verhilinisses Bowusteds, Stadr, 1953,
S. 142; Abgrenzungskriterien fiir das Stade-Umnland-Verhélznis sind aut-
gestelle in der Encscheidung VerfGH Rh.-Pf., Urt. v. 17. 4. 1269 —
VGH 2/69 — AS 11, 3, 73 (98); vgl. dazu auch Tsdhira, FS Richard
Boorberg, 1977, 5. 279 {299).
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Steigender Flichenbedarf, Zunahme eines netzunabhingigen Autover-
kehrs und der Ausbau des Sffentlichen Nahverkehrs, die Fortentwids-
lung zahlreicher Infrastruktureinrichtungen zu Grofieinheiten sowie der
Gleichbehandlungsanspruch der auflerstideischen Gebiete hinsichtlich
Umfang und Qualitdt der kommunalen Infrastrukeur?) sind einige
der Ursachen fiir eine stindige Verdichtung der Stadt-Umland-Bereiche
und die Bildung von Stadtregionen®), die durch besonders intensive
multifunktionale Verflechtungen®) gekennzeichnet sind1%)11)}. Nachbar-
schaftsprobleme!?) wachsen in die regionale Ebene und machen eine
iibergreifende Koordination erforderlich, die iiber die Landesgrenzen
hinausgehen kann'?).

7y Neuffer, Die demokratische Gemeinde 1572, S, 539.

8 Vgl. zu Begriff und Aufgabe der Sradtregion in der empirischen For-
schung Boustedt, Stadtregion, 1953, S. 13; ders, DUV 1963, S. 797;
ders., Stadtregion, 1964, S. 34; Hillebrechr, Stadtregion, 1962, S, 29;
Isbary, Grundfragen, 1968, S. 19 m.w.Nachw. in Fnte. 19 y, 20;
Krebsbach, Planungsregion, 1967, S8.76; Ulrich Scheuner, Stellung und
Aufgaben, 1967, S. 11 (12 m. w. Nachw. in Fnte, 4); Schnur/Sieden-
topf, Neugliederung, 1971, S. 20 m. Hinw. auf Isbary, Entwicklung,
1967, S. 252; Tiggemann, Stadtregion, 1972; Weber, Gutachten 45. D]T,
1964, S. 34 m. w, Nachw.

9 Vgl. dazu Buchbolz, Funktionale Verflechtung, 1973, 8. 123,

1% Vgl zum Begriff der Region aus empirischer und verwaltungswissen-
schafclicher Siche Isbary, Grundfragen, 1968, S. 13, der die Region ,,als
ein strukturel]l und entwicklungsmiflig eng aufeinander bezogenes, in
sich unterschiedlich ausgeprigtes Siedlungsgefiige® bezeichnet, ,,das vom
Regionalzentrum bis zur letzten Kleinsiedlung an der Peripherie reicht®,
m. w.Nachw. S. 12 in Fnte. 5—9 sowie 5. 14 in Fnte. 12; Lange, Organi-
sation, 1968; Steinberg, Region, 1973, S. 12; Stern, Regionalkreis,
1971, S. 6; Wagener, DUV 1976, 5. 253 {263), der verschizdene Unter-
formen des Regionsbegriffes anfithrt: Planungsregionen, Computer-
regionen, Gebletseinheiten des Bundesraumordnungsprogramms, Ver-
kehrsregionen, Arbeitsmarktregionen, Wirtschaftsregionen m. w. Nadhw.
in Fnte. 44—46.

1y Es werden monozentrische und polyzentrische Stadtregionen unter-
schieden, vgl. Schnur/Siedentopf, Neugliederung, 1971, S. 9 m.w.
Nachw. in Fnte. 4 u. 5. Zur riumlichen Abgrenzung von Stadtregionen
vel. bes. auch Isbary, Zentrale Orte, 1965; Pernice, AfK Jg. 11 (1972),
S. 330 (332); w. Nachw. bel Stier, Verfassungsrechtliche Mafistibe, 1978,
S. 136 (Ente. 350).

19y Vgl. dazu Abrens, Verwaltungsregion, 1967, S. 123.

13y Hener/Knopf, ATK Jg. 15 (1976), S. 224 (247), dic am Beispiel der
Stadt Hamburg eine linderiibergreifende Regionalplanung analysieren;
vgl. audh die Ergebnisse der Sachverstindigen-Kommission fiir die Neu-
gliederung des Bundesgebieces (Ernst-Kommission), 1973, 8. 119,

103



Diese nicht auf die Bundesrepublik Deutschland beschrinkten'?) Er-
scheinungsformen eines zunehmenden Verstidterungsprozesses'®) haben
durch eine wadwsende Konzentration zu einer Anderung des Zentren-
gefiiges!®) gefithrt und dem Umland sogar den vielfach unberechtigten
Vorwurf eines ,,Kostgingers der Kernstadt™ eingetragen™).

Bei diesem Befund komme den Begriffen ,Rauwmordnung®* und
»stadtische Entwicklungsplanung*)™ eine wichtige Aufgabe zu. Dabei
hat die seit einigen Jahren feststellbare Tendenzwende im Stade-Um-
land-Bereich, die bei einer weiteren Zunahme der Verflechtungshezie-
hungen zu einer anhaltenden Entleerung der Innenstidre und Verlage-
rung der Wohn- und Arbeitsstitten in den Stadt-Randbereichen ge-
fiihre hat®®), die Notwendigkeit regionaler Abstimmung sogar noch
vergrofert®).

2. Regionale Aufgaben

Innerhalb der durch den Stadt-Umland-Bereich gebildeten Region mit
ihrer den gedinderten Verhiltnissen angepalten Funktionsgliederuag
und -verteilung gibt es eine grofle Palette von Aufgaben, die nicht
isoliert geplant, entschieden, durchgefithrt und kontrollierr werden
kfnnen. Zu diesen Aufgaben gehiren die Reglonalentwicklung insge-
samt, besonders auf dem Gebiet der Daseinsyorsorge, wie der Ausbau

) Honnacker, FS Giinther Kiichenhoff, 1972, S. 501 (508) mit Hinweis
auf GroB-London; Weyl, StuGR 1973, S, 272,

1% Vgl. ecwa die Beispiele hei Klotz, DOV 1967, S. 184 (185); vgl. auch
Schifers, StuGR 1973, 5. 192,

%) Vgl. dazu insbesondere lsbary, Zentrale Orte, 1965; Kluczka, Nord-
rhein-Westfalen, 1970; vgl. bereits Christalier, Zentrale Orte, 1933;

1%y Gillessen, Der Landkreis 1974, 5. 284,

1®) Vgl dazu etwa Halstenberg, Raumordnungsrecht, 1970, Sp. 2510;
Miller, Raumplanung 1970, Sp. 2542,

¥ Vgl Raumplanung — Eurwiddlungsplanung, 1972 mit Beitrdgen von
Niemvier, S. 1; Wagener, 5. 23; Bielenberg, S. 55; Laux, S. 83; Schmide-
Aftmann, S, 110; Brenken, S. 155,

20} Vgl zu dieser Tendenzwende im Stadt-Umland-Verhiilenis Wagerer,
Stadtverband Saarbriicken, 1977, S. 14 (18) mit Hinweis auf die ge-
stiegene Mobilitdt der Bevbllerung, die Arbeitsplatzkonzentration in
und am Rande der Verdichtungsriume, dem Wunsch zu Zweitwohn-
sitzen, dem Trend von Bevolkerung und Arbeitsplitzen zum Rand des
Umlandes sowie auf Faktoren, die eine Vermehrung des Verkehrs her-
beifithren und eine Konzentration der PFunktionsbereiche und damit
ihre riumliche Trennung bewicken,

2y Wagener, Stadeverband Saarbriicken, 1977, 5. 14 (19).
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eines regionalen Verkehrsnetzes®), Energieversorgung, Wasserwirt-

schaft, Beseitigung des Zivilisadonsabfalls, Ausweisung und Gestal-

tung grolriumiger Naturparke®).

Die Kommunale Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsvereinfachung

hat bereits im Jahre 1963 folgenden, auch heute nodi im wesentlichen

giiltigen Katalog regionaler Aufgaben erarbeitet®):

Aufgaben aus dem kommnunalen Bereich: Regionale Bodenvorratswirt-

schaft, Schulstrukturplanung, Krankenhausstrukturplanung, Entwidc-

lung eines regionalen Raumordnungsplanes, Generalverkehrsplanung,

Sicherung von Wassergewinnungsgebieten, wasserwirtschaftliche Fld-

chenansweisung, Planung und Filhrung von Versorgungsleitungen, Pla-

nung und Ordnung von Erholungs- und Naturschurzgebieten, Ordnung
der Kies- und Sandausbeute, Beteiligung an Naturparks, gemeinsame

Miillbeseitigung, Abstimmung iber den Aushau und iiber Betriebs-

mafinahmen der Nahverkehrshetriebe,

Aus dem staatlichen Bereich sind zu nennen: Kataster- und Vermes-

sungsangelegenheiten, Gewerbeaufsicht, Bauangelegenheiten, Aufgaben

der Bezirksplanungsbehdrden, Natur- und Landschaftsschurz, Land-
schaftspflege, Verkehrswege und Forstwesen®®).

Einen besonderen Schwerpunke bildet die Regionalplanung®), die eine

gebiindelte Leitentscheidung fiir die Gesamtentwidslung der Region

enthilt.

2%) Vgl. dazu den Nachw. bei Stder, Verfassungsrechtliche Mafistibe, 1978,
S. 139 (Fnte. 361).

) Vgl. zu diesen regionalen Aufgaben Afbeld, StuGR 1575, §. 205; vgl.
ferner Bischoff, DVBL 1968, 5. 369 (372}, Gétz, FS Werner Weber,
1974, 8. 979 (999); Halstenberg, Verwaltungsregion, 1967, S. 35 {36 £.);
ders., Verwaltungsregion, 1967, S. 125; Honnacker, FS Giinther Kii-
chenhoff, Bd. 2, 1972, S. 501; Isbary, Grundfragen, 1968, 5. 14 u. 15;
Miding, Verwalrungsregion, 1967, S. 80; Miller, Kommunale Neuord-
nung, 1968, 5. 23; Neaffer, Verwaltungsregion 1967, S. 95 (97); ders.,
Die demckrarische Gemeinde 1972, S. 675; Scheuner, Verwaltungs-
region, 1967, S. 78 (79), der zu den regionalen Aufgaben auch die
Griinflichensicherung, die Industrieansiedlung, die Bildung und Erhal-
tung von Schulen und Ansralten etc, rechnet,

) Zwischengemeindliche Zusammenarbeit, Teil I, 1963, 5. 105 (Auszug
der besanders widhitigen regionalen Aufgaben).

) Vel auch Halstenberg, Die Verwaltungsregion, 1967, 5. 35 (36).

26) Vegl. dazu Baldauf, Kommunale Gebietsreform, 1971, S. 26; Ernst,
Aufgaben und Moglichkeiren, 1971, S. 533; ders.,, in: Ernsc/Hoppe,
OffBauBoR, Rdn. 70, 97, 81, 99; Schnur/Siedentopf, Neugliederung,
1971, S. 19 mic Hinweis auf Albers, Regionalplonung, 1966, S. 32;
Weber, Gutachten 45. DJT, 1964, 5. 27 m. w. Nachw. in Fnte. 21; Weyl,
StuGR 1963, S, 272; Wortmann, Aufgaben, 1964, S, 23,
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Neben der strukturellen regionalen Entwicklungsplanung sollen auch

Durchfihrungsaufgaben auf die regionale Ebene verlapert werden®?,

wm Planung, Finanzierung, Realisiernng und Kontrolle in einer Hand

zusammenzufassen, Die ,,Planungsregion®®)” wird damit zur ,,Ver-

waltungsregion®¥)*, fiir die folgende Aufgaben in Betrache kommen39);

— Regionalplanung,

— verbindliche stidiebauliche Planung in Sonderfillen,

— stadrebauliche Genehmigungen,

— héhere Bauaufsiche,

— regionale Strukturférderung,

— Strafbenbau- und Nahverkehrswesen,

-— Naturschutz- und Landschaftsschutzgebiete, Waldschutz und Land-
schaftspflege,

— Luftreinhaltung und Gewiisserschutz,

— Sicherung von Griinflichen und Vorratsflichen fiir 8ffen:liche Auf-
gaben,

— gemeinsame Versorgungs-, Abwasser- und Abfallbeseitigungsein-
richrunget,

— Vermessungs- und Katasterwesen,

Die Idee der regionalen Aufgabenwahrnehmuug beruhte auf der Uber-
legung, dafi die iiberSrilichen, kommunalen Aufgaben nur dann in
kommunaler Trigerschaft bleiben kivnunten, wenn sie auf der regionzlen
Ebene zusammengefaflt und dawmit flir den Gesamtraum einheitlich
wahrgenommen werden, Anderenfalls bestehe die Gefahr, daff der
Staat diese Sachbereiche an sich ziehedt),

¥y So Halstenberg, Der Landkreis 1963, S, 173; vgl. ferner dens,, Ver-
waltungsregion, 1967, S. 35 (38); Neuffer, Die demokratische Gemeinde
1972, 8. 657 (676); Scheuner, Verwaltungsregion, 1967, S. 11 (16);
Wagener, Der Landkreis 1977, S. 13 (19); Websr, Der Gemeinderat
1965, S. 242 (248); ders., Probleme, 1969, 5. 20; Wegener, Die Verwal-
tung Bd. 9 (1976), 5. 39 (46).

2%y Vgl. dazu die Literaturzusammenstellung von Gréternp, Verwaltungs-
region, S. 135; Wagener, Der Landkrels 1977, 5. 13 (20).

2y Vgl. dazu die Beitrlige in: Die Verwaltungsregion, Aufgaben und
Verfassung einer neuen Verwaltungseinheit, 1967, S. 1 ff.

30 Halstenberg, Verwaltungsregion, 1967, 5. 35 {40); vgl. auch Wagener,
ebenda, 5. 73.

3y Sp etwa Halstenberg, Verwaltungsregion, 1967, S. 126; vgl. auch Mayer,
FS Werner Weber, 1974, S. 935 (946).
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‘Bei dieser Frkenntnis war es nur noch ein Ilelner Schritt, die urspriing-
lich als Planungsregion begriffene Verwaltungseinheit ,,kommunalkér-
perschaftlich zu fiberbaven®, wie Werner Weber es nannte®) und damit
dem Prinzip der Deckungsgleichheit von Planungs- und Verwaltungs-
raum®¥) zu entsprechen.

1. Stadt-Umland-Regelungen in den einzelnen Bundeslindern

Zur Ljsong der dargesteilten Planungs- und Verwaltungsprobleme
zwischen Stadt und Umland sind in den verschiedenen Flichenlindern
der Bundesrepublik Deutschland zahlreiche unterschiedliche Modelle
verwitklicht worden34)36).

1. Grundmodelle der Stadt-Umland-Verwaltung

Mit Frido Wagener’s) kdnnte zwei extteme Formen der Stadt-Um-
[and-Verwaltung unverschieden werden:

2y DUV 1963, 8. 785 (787); ders., Gutachten 45. DJT, 1964, 5. 52, 54;
ders., Der Gemeinderat 1965, S. 242; w. Nachw. bei Stiéer, Verfassungs-
rechtliche Maflstibe, 1978, S. 142 (Fnte. 371).

) Wagener, TS Werner Weber, 1974, S. 957; Schulz-Gadow, Flemente,
1975, S. 122.

3} Vgl. dazu neben den Nachw. in Fnte. 1 (S. 101); Blémel, VVDStRL Bd.
36 (1978), S. 171 (181 m. w.Nachw. in Ente. 42[.); Borchmann/
Vesper, Reformprobleme, 1976, 5. 129, 155, 175; Evers, DVBL. 1969, S.
765 (766); Galette, AFK Jg. 8 (1969), S. 327; Gebring, NSDStT 1975, S.
49 (54, 57, 66); Pappermann, JuS 1973, 5, 689 (692); ders., Die demo-
kratische Gemeinde 1974, 5. 27 (28); Rathe, DVBL 1975, S. 529; Schi-
manke, AFK Jz. 16 (1977), S. 211; Schrdder, Verwaltungsrundschan
1977, S. 294; Seele, Der Landkreis 1976, S. 369 (375); Stern/Piittrer,
Grundfragen, 1969, S. 13; Wagener, FS Werner Weber, 1974, S, 957
(960); ders,, Stadtverband Saarbriicken, 1977, S. 14. Zu den rechtlichen
Voraussetzungen und Schranken eines Zwangszusammenschivsses von
Gemeinden und Kreisen zu hherstufigen Kommunalverbinden vgl.
Schrider, Die Verwaltung Bd. 12 (1979), 5. 1 (19).

%) Einen Uberblidk iber die versduedenen Stadt-Umland-Regelungen in
den Bundesbindern geben Pagenkopf, Kommunalrecht Bd. 1, 1975, S.
144, 205, 258, 315; Schleberger/Wiese, Gemeindeverfassungen, 1975,
S. V u. XVI, 54, 298, 355, 375, 529 m. w. Nachw.; Schleberger/ Fubr-
mann/Wiese, Die Stadt und ithr Umland, 1975, S. 103; Schrdder, Die
Verwaltung Bd. 12 {1979), S. 1 {f.; won Unrrh, Gemeinderecht, 1976, S,
82 (137); Wagener, FS Werner Weber, 1974, S. 957; Bachof, Verwal-
tungsrecht IT, 1976, § 75 1 ¢ 3, § 85 111b 2, § 86 Ia 3, § 89 XTI (S. 70,
192, 196, 268).
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— Die kreisfreie Stadt steht verwaltungsorganisatorisch vollig un-
verbunden neben dem sie umschlieflenden Krexs und den kreisange-
hirigen Gemeinden des Urmnlandes.

— Die kreisfreie Stadt hat das gesamte Gebiet des Umlandes einge-
meindet, so dafl an die Stelle der kreisfreien Stadt, des Kreises und
der kreisangehiirigen Gemeinden des Umlandes eine einheitliche
groflstideische kommunale Verwaltungseinheit getreten ist.

Zwischen diesen beiden extremen Formen liegt eine Skala von Uber-
gangslgsungen, wobel acit Modelltypen der Stade-Umland-Verwalung
unterschieden werden konnen:

— Konferenztyp,

— Zusammenarbeitstyp,

— Verbandstyp,

— Kreistyp,

— Zwel-Stafen-Stadt-Typ,

—~ Ubergangstyp,

— Bezirksverwaltungstyp,

— Ortschaftsratsty p®).

Dabei sichen sich Formen interkommunater Zusammenarbeit (Ver-
bandsmodelle) und gebietskirperschaftliche Ldsungen gegeniiber. Zu
dem Modell der interkommunalen Zusammenarbeir zihlen erwa die
kommunalen Arbeitsgemeinschaften, 8ffentich-rechzliche Vereinbarun-
gen, Verwaltungsgemeinschaften, Gemeindeverwaltungsverbinde, kom-
munale Zweckverbinde, Planungsverbinde nach § 4 BBauC sowic
privatrechtliche Zusammenschliisse und Zusammenarbeiten3®).

Auch Verbandsgemeinden®), Vewaltungsgemeinschaften®®), Gemelnde-

3) KS Werner Weber, 1974, S. 957 (963); ders., Stadtverband Saatbriidsen,
1977, S. 16 (22); ibm folgend Pappermann, JuS 1973, 5. 689 (692);
ders., Die demokratische Gemeinde 1974, S, 27 (28).

¥) Vgl zu den Linzelheiten Wagener, FS Werner Weber, 1974, S. 957
{961); vgl. auch Schréder, Die Verwaliung Bd. 12 (1979), 8. 1 (4 ff.),

38) Vgl zu diesen Rechtsformen interkommunaler Aufgahenerfiillung won
Mutins, JuS 1978, 3. 28 m. w. Nachw.

3 Vgl dazu etwa Kliber, Regionalstadt, 1969, S. 203; Kods, Groflgemein-
de, 8. 1; Salzmann, Verbandsgemeindeordnung, 1969 Schimanke, Anm.
zu StGH Ba.-Wii,, DOV 1976, S. 603, der auf die Méglichkeiten der
Konfliktverarbeitung  durch  Verwaltungsverbandsldsungen hinweist;
vgl. zu weiteren Vorteilen der Verbandslgsung Baldasf, Kommunale
Gebietsreform, 1971, S. 47, 92.

Wy Rroering, Verwaltungsgemeinschaft, 1973; Galieas, BayVBl, 1973,
5. 393; Entschliefung des Arbeitskreises 2 des Bayerischen Gemeindetags,
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verbindet!), singulire Zweckverbinde und Mehrzweckvetbindet®),
Planungsgemeinschafoen?) sowic andere Formen interkommunaler Zu-
sammenatrbeit®®) gehiren dazu. Dagegen werden die Modelle Regional-
stadt, Regionalkreis, Zwei-Stufen-Stadtmedell, Bezirksverwaltungsmo-
dell, Ortschaftsrarsmodell und andere Eingemeindungsmodelle zu den
gebiersk&rperschaftlichen Ldsungen gerechner.

Nach diesen Vorbemerkungen zu den Grundmodellen der Stadt-Um-
land-Verwaltung sollen nunmehr die Regelungen in den einzelnen
Bundeslindern im Uberblidk skizziert werden.

2. Baden-Wiirttemberg

Durch das Frste und Zweite Gesetz zur Verwaltungsreform (Kreis-
teform-Gesetz und Regionalverbands-Gesetz)*s) wurde in Baden-Wiirt-
temberg die Kreisreform vollzogen und die vorhandenen zwanzig
regionalen Planungsgemeinschaften durch zwé!f Regionalverbinde er-
setzt, Das Dritte Gesetz zur Verwaltungsreform (Allgemeines Gemein-
dereform-Gesetz)*), das Gesetz zum Abschluf der Neuordnung der
Gemeinden (Besonderes Gemeindereform-Gesetz)?”) und das Vierte

Bayerischer Gemeindetag 1975, 8. 97; Knemeyer, BayBgm. 1975, 8. 37
(38); Sdéf, Verwaltungsgemeinschaft, 1979, S. 39.

4y Llicke, KPBL 1965, S. 582; Naunin, Verfassungsrecht, HBKWP Bd. 1,
1956, S. 470.

12} Vgl dazu Hoppe, Gebietskdrperschalt, 1958, S, 34; Meyer-Schwickerath,
DVBL. 1969, S. 779 (781, 782); Seele, Der Landkreis 1976, 8. 369 (374}
m. Hinweis auf die Umfrage der KGSt fiir Verwaltungsvereinfachung,
vgl. KGSt-Beriche Nr, 21/75 v. 17, 10, 1975.

4%y Vgl. die Ubersichten iiber die bestehenden Planungsgemeinschaften bei
Halstenberg, Der Stidtetag 1960, S. 625; Miiller-Ibold, Der Stidte-
tag 1966, S. 13; Scheuner, Verwaltungsregion, 1967, S. 11 (17 m. w.
Nachw.).

) Vgl dazu erwa Seele, Der Landkreis 1976, S. 369 (376); Stadt-Umland-
Gutachten Baycern, 1974, S, 39; Stern/Péittner, Grundfragen, 1969, 5. 13;
Weber, Guracheen 45. DJT, 1964, S. 16: ,,Sie is¢ dort gegeben, wo sich
Gemeinden (Samtgemeinden) und Landkreise (nur selten auch Kommu-
nalverbinde hherer Ordnung) mit ihresgleichen zu einer gemeinsamen
Aufgabenerfiillung verbinden, ohne daff sich dabei ihr kommunalkir-
perschaftlicher Status verindert”; ders., Probleme, 1969, S, 14.

45) Erstes Geserz zur Verwaltungsreform (Kreisreformgeserz) v, 26. 7. 1971
{(GesBL. S. 314); Zweites Gesetz zur Verwaltungsreform (Regionalver-
bandsgesetz) v. 26, 7. 1971 (GesBl. 8. 336).

40 Vom 9. 7. 1974 (GesBl. S. 237).

47} Vom 9. 7. 1974 (GesBL S. 248),
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Gesetz zur Verwaltungsreform (Nachharschaftsverbands-Gesetz)*®) ha--
ben die Gemeindereform zum Abschlufl gebracht und im Stadt-Um-
Jand-Bereich unter Beibehaltung der Gemeinden und Landkreise Nach-
barschaftsverbinde geschaffen.

Der Nachbarschaftsverband st eine Korperschaft des Bifentlichen
Rechts, der aus den Stideen und Gemeinden im Nachbarschaftshereich
sowie den Landkreisen, zu denen sie gehiren, besteht. Er soll die ge--
ordnete Entwicklung des Nachbarschafisbereichs férdern und einen
Ausgleich der Interessen zwischen Stadt und Umland bewirken. Der
Nachbarschafisverband ist Triger der vorbereitenden Bauleitplanung
(Flachennutzungsplanung), Weitere Aufgaben konnen auf den Verband
freiwillig iibertragen werden. Fr hat keine Kompetenz-Kompetenz?®).
Fiir die Regionalplanung sind in Badeu-Wiirttemberg auch weiter die
zwilf Regionalverbinde®?) zustindig, so dafl — insbesondere im Raum
Stuttgart — zwei Planungsverbinde — Nachbarschaftsverband und
Regionalverband — neheneinander bestehen,

Stidte mit inehr als 100 000 Einwohnern haben die Méglichkeit, ihr
Stadtgebiet in Bezirke mit Bezirksverwaltungen und Bezirksbeiriten
zu untergliedern. Von dieser Mglichleit hat man aber nur sehr zu-
riickhaltend Gebrauch gemacht. Im Grunde haben nur drei Stidte in
grofleren Umfang Erfahrungen: Stuttgart, Mannheim und Karls-
ruhe?).

Fiir den eng vetflochtenen Rawm Stutigart hat eine Gutachter-Kom-
mission inzwischen in einem Arbeitshericht Vorschlage zur Verbesserung
der Stadt-Umland-Sitvation erarbeitet®™®), die sich u, a. auf eine ge-
meinsame Flichennutzungsplanung fiir den gesamten Stadt-Umland-

48 Vom 9. 7. 1974 {GesBL S. 261).

) Vgl zu den Nachbarschaftsverbinden Gehring, NSDStT H. 31, 1975,
S. 49 (63); Schrdder, Verwaltungsrundschau 1977, 5. 294 (297); Seele,
Der Landkreis 1976, S. 369 (375); vgl. besonders auch das Stad:-Um-
land-Gutachten Bayern, 1974, 8. 39; Wagener, Stadtverband Saarbriik-
ken, 1977, S. 16 {21); vgl. ferner Schleberger!FubrmanniWiese, Die
Stadt und thr Umland, 1975, S. 103.

50) Vgl. zu den Regionalverbinden und deren Aufgaben Bulling, DUV
1975, S. 329 (336); Habn/Brandel, ATK Jg. 13 (1974), 5. 1 (14); Ko-
stering, Die demokratische Gemeinde 1971, S, 101 {104).

5y Brandel, DOV 1979, S, 437.

) Stadt-Umland-Kommission Stuttgart, Beridu zur Stadt-Umland-Frage
im Raum Stuttgart, 1977; vgl. zu den Einzelheiten Weyl, DOV 1977,
S. 628.
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Bereich sowie auf Alternativ-Vorschlige zur Neuvordnung des kommau-
nalen Personennzhverkehr beziehenss).

3. Bayern

Nach den Vorstellungen der Sachverstindigen-Kommission fiir
Bayern sollen in Bayern Stadt-Umland-Verbinde geschaffen werden.
Aufgaben und Organisation entsprechen den Nachbarschaftsverbinden
in Baden-Wiirttemberg, So sollen die Stadt-Umland-Verbinde in erster
Linie zustindig fir die Aufstellung des Flichennutzungsplans sein.
Organe des Verbandes sind die Verbandsversammlung und der Ver-
bandsvorsitzende®*).

4, Hessen

Die Konzeption in Hessen besteht in der Eingliederung kleinerer kreis-
freler Seidte in Landkreise, in Eingemeindungen im engeren Verflech-
tungsbereich der Stidte und in der Bildung von Mehrzwedipflichtver-
binden im weiteren Umlandbereich. Durch die bereits in Kraft getre-
tenen Neugliederungsgesetz wurde die Gemeinde- and Kreisreform
weitgehend abgeschlossen®), wobel die Bildung der ,,Eunststadt™ Lahn

) Als theoretische Losungsalternativen werden im Raum Stuttgare fol-
gende Modelle vorgestellt: Eingemeindung, Bildung einer Regional-
stadt, Bildung eines Landkreises Stuttgart unter Finschluf der Landes-
hauptstadt, Bildung ecines Regionalkreises aus dem S:adthkreis Stuttgart
und den Landkreisen der Region Mittlerer Neckar. Diese Alternativen
werden jedoch verworfen, vgl. Weyl, DUV 1977, S. 628 (630).

50 Vel. dazu insgesamt Siadi-Umland-Gutachten Bayern, 1974, Weitere
Einzelheiten ergeben sich aws dem Entwutf eines Stadt-Umland-Ver-
bandsgesetzes, das als Anlage 1 dem Stadt-Umland-Gutachten Bayern
beigefiigr ist, S. 239. Zu einer kritischen Bewertung der L#sungsvor-
schlige des Stadt-Umland-Gutachtens vgl. Schréder, Die Verwaltung
Bd. 12 (1979), 8. 1 (9). Vgl. ferner zu regionalen Ldsungen in Bayern
Gebring, NSDStT H. 31, 1975, 5. 49 (64); Knemeyer, Stadt-Umland-
planung, 1975, S. 1ff.; von Koch, Der Landkreis 1972, S. 75 (79);
Seele, Der Landkreis 1976, S.369 (375); Wagener, Stadcverband Saar~
briicken, S. 16 (21}; vgl. zu weiteren Modellen Honnacker, FS Giinther
Kiichenhoff, 1972, S. 501. Die bisher in Bayern durchgefiihrten Gebiets-
reformen im Stadt-Umland-Bereich haben die Billigung der Gerichte
gefunden, vgl. etwa den Regensburg-Beschlufl BayVGH, B. v. 5. 7. 1977
— 28 V 76 — BayVBL. 1978, S. 271 ff.; dazu Erlenkdmper, Der Stidte-
tag 1978, S. 341 (343); Schréder, Die Verwaltung Bd. 12 (1979), 5. 1 (2.

%) Vgl. die Gesetze zur Neugliederung der Landkreise Fulda und Hiinfeld
und der Stadt Fulda v. 11. 7. 1972 {GVBL. I S. 220); Gesetz. zur Neu-
gliederung der Landkreise Gelnhausen, Hanau und Schliichtern und
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besonders heftig diskutiert wurded), was schlieflich zu threr Wieder-
auflgsung fiihrte.

Zur Lasung des Stadt-Umland-Problems im Verdidhtungsraum Rhein-
Main wurde mit Wirkung vom 1. Januar 1975 durch Gesetz®) ein
wUmlandverband Frankfurt®®) errichter. Der Verband ist eine Kiorper-
schaft des 8ffentlichen Rechts. Seiner Verfassungs-, Aufgaben- und Or-
ganisationsstrukmur nach entspricht der Umlandverband Frankfurt
einem Mehrzwedkpflichtverband. Er geht jedoch in wesentlichen Punk-
ten iiber die somstigen Zwedkiverbandsldsungen hinaus. Mitglieder des
Verbands sind die kreisfreien Stidte Frankfurt und Offenbach und
Stiidte und Gemeinden sowie Landkreise des polyzentrisch strukturicr-

der Stadt Hanau sowie die Riickkreisung der Stidte Fulda, Flanau und
Marburg (Lahn) v. 12. 3. 1974 (GVBL I S. 149); Gesetz zur Neuglie-
derung der Landkreise Biedenkopf und Marburg und der Stadt Marburg
(Lahn) v. 12. 3. 1974 (GVBL I S. 154); Gesetz zur Ncugliederung der
Landkreise Hofgeismar, Kassel und Wolfhagen v, 11. 7. 1972 (GVBL. I
S. 225); Gesetz zur Neugliederung des Main-Taunus-Kreises und der
Stadt Wiesbaden v, 26, 6, 1974 (GVBL I S. 309); Gesetz zur Neugliede-
rung der Landkreise Darmstadt und Dieburg und der Stadt Darmstadt
v. 26, 6. 1974 (GVBL I S. 318). Zu Aufgaben und Finanzausstattung
des Oberzentrums Kassel und seines Umlandes vgl. Eichel/ Hasenritter,
Der S'{t'aldtetag 1979, S. 335, 5. dott auch zum Zweckverband Raum
Kassel.

%) Vgl. Gesetz zur Neugliederung des Dillkreises, der Landkreise Gieflen
und Wetzlar und der Stadc Giefen v. 13. 5, 1974 (GVBL 1 8. 237%;
zur Kritik vgl. etwa die Titelgeschichte ,Betrug «m Biirger (die Folgen
der Gebiersreform: Neue Heimat — teure Fleimat)” in Wirtschaftswache,
Nr. 12 v, 11. 3. 1977, S. 16; vgl. ferner den kritischen Deitrag ,Ge-~
bietsreform: Alle Macht den Biirokraten®, Der Spiegel, Nr. 23 v. 30. 5.
1977, S. 74. Gegen diese Kritik Wagener, Der Landkreis 1977, S. 434
(436); vgl. ferner Bliimel, VVDStRL Bd. 36 (1978), S. 171 (179 m. w.
Nadiw. in Fate. 36).

57y Vgl. Gesetz tiber den Umlandverband vom 11. 9. 1974 (GVBL. I S. 427).

%) Vgl. dazu Bordvmann, AfK Bd. 17 (1977), S. 23 (24, 29, 31, 36);
Fromm, DVBL 1977, 5. 271; Gebring, NSDSt'T, H. 31, 1975 5. 49 (61);
Hinkel, DVBIL. 1974, S. 496 (500, 501 m.w. Nachw. in Fnte. 42);
Miller, Der Stidretag 1971, S. 317 (318); Muntzke/Foerstemann, Um-
landverband Frankfurr, 1974; Rothe, DVBL 1975, S. 529 {532 m. w.
Nachw.); Schrdder, Verwaltungsrundschau 1977, S. 294 (297); Seele,
Der Landkreis 1976, S. 369 (375); Stadt-Umland-Gutachten Bayern,
1974, S. 41; Schifer, Umlandverband, 1979, S. 1 ff.; Wagener, FS Wer-
ner Weber 1974, S. 957 (959); ders,, Stadtverband Saarbriicken, S. 16
{20}, Zu einem Vergleich zwischen dem Umlandverband Frankfurt, dem
Grofiraum Hannover und dem Stadiverband Saarbriicken vgl. Schrd-
der, Die Verwaltung Bd. 12 (1979), S. 1 (12 ff.).
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ten Verdichtungsgebietes Rhein-Main. Der Verband soll die geordnete
Entwicklung des Verbandsgebietes koordinieren und frdern. Thm ist
die volle Kompetenz fiir die Flichennutzungsplanung®), die Boden-
bevorratung, die Aufstellung eines Generalverkehrsplans, die Wasserbe-
schaffung und iiberdrtliche Abwasserbeseitigung sowie die Trigerschaft
fiir Abfallbescitigungsanlagen, fiberdreliche Sportanlagen, Freizeit- und
Erholungszentren und Schlachthife eingeriumt, Die Verbandsmirglie-
der kinnen dem Verband weitere Aufgaben iibertragen, soweit sie fiir
die Verwirklichung des Verbandszwedks férderlich sind. Der Verband
hat aber keine Kompetenz-Kompetenz, Organe des Verbands sind der
ab 1977 direkt gewihlte') Verbandstag, der Verbandsausschuff und
die Gemeindekammer®).

5. Niedersachsen

Durch das Gditingen-Gesetz%2) wurde eine bisher kreisfreie Stadt um
Randgemeinden vergréflert und in den Landkreis Gé:tingen eingeglie-
dert. Sie erhielt jedoch einen Sonderstatus, Die Aufgaben einer kreis-
freien Stadt blichen ihr weitgehend erhalten®s).

Zur Lsung der im Ausstrahlungsbereich der Landeshauptstadt Hanno-
ver auftretenden Planungs- und Entwicklungsprobleme wurde durch
das Grofraum-Hannover-Gesetz der Verband Grofiranwm Hannover
(VGH) als dffentlich-rechtliche Kérperschaft (Kommunalverband) mit
dem Recht der Selbstverwaltung und Dienstherrnfihigkeit errichret®™),

%) Vgl. dazu inshesondere Fromm, DVBL 1977, S. 271 (275); Hinkel,
DVBL 1974, 5. 496 (501}; Unger, Moglichkeiten und Erfahrungen,
1977, §. 32 (36).

4y Vgl dazu Destscher Stidtetag, Der Stidtetag 1974, 5. 666; Schifer,
Umlandverband, 1979, S. 69 {f. Wagener, Stadtverband Saarbriicken,
S. 16 (20).

i) Vel ZI(J Struktur ond Aufgaben des Umlandvetbandes Frankfurt das
Stadt-Umland-Gutachten Bayern, 1974, 5. 41 sowie Schidfer, Umland-
verhand, 1979,

92) Vgl Gesetz iiber die Neugliederung des Landkreises und der Stadt G-
tingen (Gorttingen-Gesetz) v. 1. 7. 1964 {GVBL. 8. 134},

62) Nach wie var untersteht sie auch der vnmittelbaren Aufsicht des Re-
glerungsprisidenten, Danach wird die Stadt Goitingen im wesentlichen
nur bei der Kreisumlage und dem Finanzausgleich als kreisangehérige
Gemeinde bebandelt. Fiir die in die Stadt eingegliederten Gemeinden
hat das Gottingen~Gesetz die Einrichtung von Crtsgemeinderiten sta-
tuiert, vgl. zu weiteren Einzelheiten Stadt-Umland-Gutachten Bayern,
1974, 5. 42.

%y Gesetz zur Ordnung des Groliraums Flannover v. 14. 12. 1962 (GVBL
S. 235).
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Der Verband sollte die Entwiddlung der Verbandsglieder — ncben der
Landeshauptstadt Hannover vier Landkreise und ber 20C Gemein-
den — durch einheitliche Planung fdrdern. Zu diesem Zwedk sollte er
einen Verbandsplan aufstellen, der u. a. Grundsitze fiir die Nutzung
des Bodens festlegt. Daneben Gbertrug das Gesetz dem Verband die
Aufgabe, die Erhaltung freizuhaltender Flichen sowie die Vorhal-
tung von Bau- und Bauvaustauschgeliinde zu sichern. Organe waren die
Verbandsversammlung, der Verbandsvorstand und der Verbandsdirek-
tor. Die Mitglieder der Verbandsversammlung wurden nicht von der Be-
volkerung direkt, sondern von den Riten der g-8Beren Mitgliedsge-
meinden und von den Kreistagen gewidhlt, Um Majorisierungen der
Verbandsversammlung durch die Stadt Hannover zu verhindern, he-
schrinkte sich die Zahl der von ihr zu enisendenden Mitglieder auf
40 %/ der Gesamizahl der Mitglieder der Verbandsversammlung®s).

Im Rahmen der Verwaltungs- und Gebietsreform in Niedersachsen
wurde Anfang 1974 audh eine Neuregelung der Verwaltungs- und
Gebietsstruktur der Region Hannover durchgefithrié?), Der Verbands-

8 Vel. Stadt-Umland-Gutachten Bayern, 1974, S. 42; vgl. zum VGH
1962 ferner Abrens, Kommunalwirtschaft 1966, S. 209; ders., Die Ver-
waltongsregion, 1967, 8. 41; Baldauf, Gebietsreform 1971, 8. 92, 129;
Bischoff, DVBL. 1968, S. 369 (372); Fvers, Der Suidtebund 1970, S. 230
(233); Frendenberg, Mittelbare und unmittelbare Wahl, 1570, S. 138;
Gebring, NSDStT H. 31, 1975, S. 49 (58); Flesse, Verwaltungsregion,
1967, S. 91; Isbary, Grundfragen, 1968, S. 11, 16, 41, 52; Klotz, DUV
1967, S. 184 (185 m. w. Nachw. in Fnte. 4 2); Loschelder, DUV 1962,
S. 531; Neuffer, DUV 1263, S. 823; ders.,, Die demokratische Gemeinde
1972, 5. 675 {677); Nowvortne, DOV 1963, 5, 819 (820); Pernice, AfK
Je. 11 (1972), S. 330 (335); Scheuner, Verwaltungsregion, 1967, S. 11
(24); Sterm, Regionalkreis, 1971, S. 40; Stern/Pittner, Grundfragen,
1969, S, 17 m. w. Nachw, in Fnte. 42, wobei die bevélkerungsmiflize
nnd wirtschaftliche Enrwicklung im VGH (2), die Notwendigheit einer
einheitlichen Planung im Raum Hannover (B), die Vorentscheidungen
(18), Geographie, Siedlung und Wirtshaft im VGH (41—46), Ver-
tlechtungen (50}, die Vorteile einer Verbandsldsung (63), der Finanz-
ausgleich im VGH (66) sowie die Integrationskraft des VGH (67) er-
dreert werden; Weber, Gutachten 45, DJT, 1964, 8. 11 m. w.Nachw. in
Fate. 8; Ziegler, Neues Archiv fiir Niedersachsen, 1967, S. 292; ders.,
Kommunalwirtschafc 1968, §. 203; ders., Verband Grofiraum Hannover,
1970, Sp. 3528 m. w. Nachw. Zu einem Vergleich von Grofiraum Han-
nover, Umlandverband Frankfurt und Stadtverband Saarbriidten vgl.
Schrader, Die Verwalcung Bd. 12 (1979), 5. 1 (12 {£.).

¥) Gesetz iber die kommunale Neugliederung im Raum Hannover v.
11, 2. 19274 (GVBL S. 57).
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bereich wurde erweitert, zu zwanzig Grofigemeinden zusammengefafit
und die Stadt Hannover durch Eingemeindung von Randbezirken ver-
grofiert. Ein neuer Landkreis Hannover wurde als Ringkreis um Han-
nover gebildet und der Gesamtbereich dem Reglerungsbezirk Hannover
zugeordnet.

Die Kompetenzen des Verbandes Grofiraum Hannover wurden erheb-
lich erweitert, Der Verband ist Triger der Regionalplanung und stellt
Regionale Fachpline fiir die Sachbereiche Krankenhiuser, Erwachse-
nenbildung, Erholungseinrichtungen, Wasser- und Energieversorgung,
Abfall- und Abwasserbeseitigung sowie Verkehrswege und dazugehs-
rige Anlagen, ferner einen Rahmenplan fiir die Schulentwidklung auf.
Dem Verband wurden auch zahlreiche Vollzugsaufgaben, insbesondere
im Offentlichen Nahverkehr, bei der Sicherung des Rettungsdienstes
und des Krankentransportes, auf dem Gebiet des Ausbaus und der
Unterhaltung bedeutsamer Erholungseinrichtungen, der Wasserversor-
gung, der Abwasserbeseitigung und der Abfallbeseitigung®?) tibertragen.
Auferdem kann er Aufgaben und Einrichtungen auf Antrag eines
Verbandsmitglieds iibernehmen. In weiteren Aufgabenbereichen kann
er neben den Verbandsmitgliedern titiz werden. Die Mirglieder der
Verbandsversammlung werden von den wahlberechtigten Einwohnern
der Landeshauptstadt Hannover und des Landkreises Hannover direkt
gewihlt®®),

Als eine Art Ubergangsform zwischen dem dlteren und dem neveren
seit 1974 in Kraft befindlichen Modell des Verbandes Grofiraum
Hannover ist auch fiilr den Raum Braunschwelg ein Verband Grofi-
rawm Brawnschweig gebilder worden®), Der Verband wurde jedoch mit

87 Vgl. dazu insbesondere Géiz, Rechtsgutachten Abfallbeseitigung, 1977.

%) Vgl. zu diesem zweiten Verbandsmodell Adrian, DOV 1978, S. 245;
Gebring, NSDStT H. 31, S. 49 (59); Poeschel, DOV 1977, S. 231 (238,
240); Schrider, Verwaltungsrundschau 1977, S. 294 (297); ders.,, Die
Verwaltung Bd. 12 (1979), S. 1 (14); Seele, Der Landkreis 1976, S. 369;
Stade-Umland-Gutachten Bayern, 1974, S, 43; Wagener, Stadtverband
Saarbriidken, 1977, S. 16 (20); Weber, Rechtsgutachten GrRG-H, 1973,
S. 8; Weyl, AIK Jg. 16 (1977), S. 178.

) Geserz {iber die Einrichtung eines Verbandes Grofraum Braunschweig
(GrRG-B) v. 16. 10. 1973 (GVEL S. 363}; vgl. zu Aufgaben und Struk-
tur des Verbandes Grofiraum Braunschweig Poeschel, DUV 1977, S. 231
m. w. Nachw. Zur Auflgsung des Verbandes Grofiraum Braunschweig
vl das Gesetz v. 26. 5. 1978 (GVBL S. 420), die Gesetzesvorlage INr.
3328 L'T-Drucks. 8/3328 und die Beratungen in der 85. Plenarsitzung
des LT Nds, v. 21. 2. 1978, 8. WP., 35, Tagungsabschnitt sowie in der
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Wirkung vom 31, 12. 1978 wieder aufgeltst. Auch der Raum Hannaver
wird von der Landesregierung mit dem Ziel der Auflésung einer kom-
munalen Ebene iiberpriift. Ein Gesetzeatwurf des Iunenministers, den
die Nds, Landesregierung gebilligt hat, liegt dazu bereits vor.

6. Nordrbein-Westfalen

Durch das Erste Siegen-Gesetz™) ist in NW die durch Eingemeindung
vergroflerte Stadt Siegen in den Landkreis Siegen eingegliedert worden,
wobel sie eine weitgehende Sonderstellung erhielt, Ahnlich wie die
Stadt Gértingen nahm auch die Stadt Siegen nach wie vor tiberwiegend
die einer kreisfreien Stadt obliegenden Aufgaben wezhr,

Die Gebietsreform in Nordrhein-Westfalen wurde auf der Grundlage
des Stidte-Kreis-Modells vollzogen™). Das Stadt-Umland-Problem

92, Plenarsiczung v. 10. 5. 1978, 8. WP., 37. Tagungsabschnitt. Die
Befiirworter der Aufldsung des Verbandes sehen darin eine Verein-
fachung der Verwaltungsaufgaben, eine Stirkung der kommunalpoli-
tischen Verantwortung der Kreise und Gemeinden sowic eine ,,5ym-
pathische Trendwende™, der man unter dem Blidkwinkel der kommuna-
len Selbstverwaltung zustimmen werde, so die Geserzesvorlage (Begr.
5. 7) und der damalige Innenminister Grof (F.D.P.) in der 85. Plenar-
sitzung des LT Nds. sowie Schréder, Die Verwaltung Bd. 12 (1979) 5. 1
(23). Die Gegner der Aufldsung beklagen mit Recht den Wegfall einer
regionaler Selbstverwaltungsebene und sehen die optimale Ecledigung
der grenzibergreifenden regionalen Aufgaben im eng verflochtenen
Stadt-Umland-Raum gefihrdet, Auch kinne der schnelle gesetzgeberische
Sinueswandel, der in der Auflosung des erst vor wenigen Jakren nach
dem Vorbild des Verbandes Grofiraum Hannover gegriinderen Verban-
des zum Ausdruek komme, dazu fithren, daff das Vertraen der Birger
und der betroffenen kommunalen Gebietskdrperschaften in die Kontinui-
tiit stzarlicher Verantwortung leide.

") Gesetz zur Neugliederung des Landkreises Siegen v. 26. 4. 1966 {GV
S. 217).

My Vgl Gesetz zur Neugliederung der Gemeinden und Kreise des Neu-
gliederungsraumes Aachen v. 14. 12. 1971 (GV S. 414); Gesctz zur
Neugliederung der Gemeinden und Kreise des Neugliederungsraumes
Bielefeld v. 24, 10. 1972 (GV S. 284); Gesetz zur Neugliederung der
Gemeinden und Kreise des Neugliederungsraumes Rohrgebiet v, 9. 7.
1974 (GV S, 256); Geserz zur Neugliederung der Gemeinden und
Kreise des Neugliederungsraumes Niederrhein v. 9. 7. 1974 (GV S, 344);
Gesetz zur Neugliederung der Gemeinden und Kreise des Neugliede-
rungsraumes Miinster/Hamm v, 9. 7. 1974 (GV S. 416); Gesetz zur
Neugliederung der Gemeinden und Kreises des Neugliederungsraumes
Ménchengladbach/Diisseldorf /Wuppertal v, 10. 9. 1974 (GV S. 890);
Gesetz zur Neugliederung der Gemeinden und Kreise des Neugliede-
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wurde in Verdichtungsriumen monozentrischen Charakters unter Ver-
zicht auf organisatorische Sonderragelungen durch den Zusammenschiuf}
aller Gemeinden des Ballungskerns, zum Teil auch von Gemeinden der
Ballungsrandzone und der lindlichen Zone mit der Kernstadr geldst.

Fiir den Ballungskern des Ruhrgebietes war vom Innenminister NW
ein Stidteverbandsmodel] zur Erdrterung gestellt worden, das die
Gliederung des Ruhrgebietes in dreiRig kreisfreie Stidte und die Zu-
sammenfassung dieser Stidte zu vier Stidteverbinder mit den jeweili-
gen Oberzentren Dortmund, Bochum, Essen und Duisburg als Mittel-
punkr vorschlug™).

Das Modell des Stidteverbandes beruhte auf einer Kombination von
Territorialreform und Funktionalreform?), wobei fiir die Stideever-
binde die Aufgaben der Stadtentwicklungsplanung (Aufstellung des
Flichennutzungsplans, zeitliche Stesuerung des Baugeschehens durch
Bestimmung des Zeitpunkes, zu dem die Aufstellung eines Bebauungs-
plans erforderlich ist, férmliche Festsetzung von Sanierungsgebieten,
Vorbereitung und Durchfiihrung von stidrebaulichen Entwicklungs-
mafinahmen, Aufstellong von Entwicklungsprogrammen), der ober-
zentralen kommunalen Spitzenversorgung, des dffentlichen Personen-
nahverkehrs und die gesetzlichen Pflichtaufgaben einer kreisfreien
Stadt vorgesehen waren. Die iibrigen Aufgaben, insbesondere simt-
liche sonstigen Pflichtaufgaben und freiwilligen Anfgaben der kreis-
freien Stidte sollten den Mitgliedsstidten weiterhin verbleiben. Der
Stidteverband war hinsichzlich seiner kommunalverfassungsrechtlichen
Struktur als ein gesetzlicher Mehrzweckverband (Gemeindeverband)
konzipiert™),

rungsraumes Kéln v, 5. 11, i974 (GV S. 1092); Gesetz zur Neugliede-
rung der Gemeinden und Kreise des Neugliederungsraumes Sauerland/
Paderborn v. 5. 11, 1974 {GV S, 1224),

™) Vgl Innenminister Nordrhein-Westfalen, Vorschlag Ruhrgebiet v. 25.
9. 1972, S, 295; Die Problematik der ,,Stidteverbinde”, Eildiense LXT
NW 1971, 5. 289; Entschlieflung des Deutschen Landkreistages, Der
Landkreis 1974, S. 330; Schmidt-Afmann, DOV 1973, S, 109 m. w.
Nacllzw. in Fnte. 3; Wagener, FS Werper Weber, 1974, S, 957 (965 n1. w.
Nachw.).

") So ausdridklich der Vorschlag des Innenministees zur Neogliederung des
Ruhrgebiets, 5. 297.

") Vel. zu eirer Bewertung dieses Modells Schmidt-Afimann, DOV 1973,
S. 109; zu weiteren Vorstellungen zur Regelung der Stadt-Umland-Be-
reiche in N'W, insbesondere zu dem von der CDU-Landtagsfrakeion vor-
geschlagenen Bezirksverband, der die Aufgabe der Regierungsprisiden-
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7. Rbeinland-Plalz

Durch eine Novellierung der Gemeindeordnung wurde in Rheinland-
Pfalz den kreisfreien und den grifleren kreisangehrigen Stidten die
Mboglichkeit erdffnet, mit umliegenden Gebietskirperschaften einen
Nachbarschaftsbereich za bilden, der mic dem Nahbereich der Gemein-
den mic zentraldrtlicher Bedewtung moglichst {ibereinstimmen soll.
In jedem Nachbarschaftsbereich wird ein Nachbarschaftsausschufl er-
vichtet, der die Aufgabe har, die mehrere Gemeinden beriibrenden und
eine gemeinsame Abstimmung erfordernden Angelegenheiten zu beraten
und auf thre Durchfithrung mit den Mitteln kommunaler Zusammen-
arbeit, insbesondere durch Zweckverbinde flir einzelne oder mehrere
Aufgaben, hinzuwirken).

8. Saarland

Zur Regelung des Stade-Umland-Bereichs im Saarland isc der Stadi-
verband Saarbriicken gebildet worden, der -—— urspriinglich als Durch-
gangsstadium =zu einer Regionalstadt-Lésung konzipiert — sowohi
Elemente der Gebietsreform als auch der Funktionalreform entchile?s).

9. Schleswig-Holstein

Fiir Hambureg und das schleswig-holsteinische Umland beseeht scit
1955 der gemeinsame Planuugsrat Hamburg/Schieswig-Holstein, dessen

ten, der Landschaftsverbinde, der Landesplanungsgemneinschaleen und
des Siedlungsverbandes Ruhrkohlenbezirk sowie der Landesbaubehirde
Ruhr dbernehmen sollte, soweit deren Aufgaben nichc auf die kreis-
freien Stidre oder Kreise iibertragen werden sollten, vgl. Vorstellungen
der Landtagsfrakeionen NW zur Verwalungsreform, Eildienst LT
NW 1971, S. 6, Diese Modellvorstellungen haben sich jedoch aus poli-
rischen und z. T. auch verfassungsrechtlicdhen Bedenken nicht durdhgeseied.,

) Vgl § 72 GO Rh-PL, cingefiigt durch Gesetz zur Anderung der Ge-
meindeordnung v, 16. 7. 1968 (GVBL, S. 132); vgl. zu Reformvorstel-
lungen im Srade-Umlaad-Bereich Debe, SKV 1972, S. 314; Seele, Der
Landkreis 1976, 5. 369 (375); Stadt-Umland-Guitachien Bayern, 1974,
S. 46; vgl. zn den Verbandsgeineinden in Rheinland-Pfalz Unger, Stadr-
verband Saarbriicken, 1977, S. 32 (36). In den Jahren 1976 und 1977
sind drei Nachbarschafesbereiche gebildet worden, vgl. Verordnungen
v. 11. 3, 1976 berr. Nadhbarschaltsbereich Zweibriicken; v, 31. 7. 1976
hetr. Nachbarschafesbercich Mainz; v. 18. 2. 1977 berr. Nachbarschafts-
bereich Nevenahr/Ahrweiler,

) Das Mode]l des Stadiverbandes Saarbriicken wurde bereits oben (S. 26—
28) dargestellr, w, Nackw. s. dori in Fnten. 84—Y7.
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Beschliisse teilweise durch Erlaf des Ministerprisidenten des Landes
Schleswig-Holstein als Raumordnungsplan im Sinne des Landespla-
nungsgesetzes festgestellt worden sind. AuBerdem sind Arbeitsgemein-
schaften und Landesplanungsverbinde gegriindet worden™),

III. Weitere Losungsmodelle

Neben den in den Lindern verwirklichten Stadt-Umland-Modellen
sind zahlreiche andere Vorschlige zur Lbsung regionaler Problem-
stellungen erarbeiter worden. Sie gliedern sich in gebletskrperschaft-
liche Modelle und Verbandsmodelle™).

Zu den gebietskirperschaftlichen Modellen gehrt der Stadt-Land-
kreis™), der erweiterte Sradtkreis®), der Industriekreis®), die Stadt-

™) Vgl. zu den Einzelheiten Stadt-Umland-Gutachten Bayern, 1974, S. 49
m. Hinw. auch acf die Gebietsreform durch das Zweite und Dritte
Gesetz zur Neuordnung von Gemeinden und Kreisen v, 23, 11. 1969
(GVOBI, S. 280) u. v, 3, 7. 1973 (GVOBL 5. 268); vgl. zur regionalen
Verwaltungsneugliederung in Schleswig-Holstein auch das Sadhverstdn-
digen-Gutachten Schleswig-Holstein, 1968, Seit 1974 bestehen in Schl.-H.
Nachbarschaftsausschiisse {§§ 20 ff. des Gesetzes fiber die kommunale
Zusammenarbeit), die im wesentlichen der rheinland-pfilzischen Lbsung
entsprechen, vgl. Evers, Regionalplanung, 1976, S. 80 ff.; Schréder, Die
Verwaltung Bd. 12 (1979, 5.1 (7 ).

) Eine Ubersicht der Losungsmodelle fir den Stadt-Umland-Bereich ent-
hile das Stadt-Umland-Gutachten Bayern 1974, S. 50; vgl, ferner Wa-
gener, FS Werner Weber 1974, S, 957 (962); vgl. auch VerfGH Rh.-Pf.,
Ure, v. 17, 4. 1969 — VGH 2/69 — AS 11, 8. 73; Lange, Organisation
der Region, 1968; Nenffer, Die demokratische Gemeinde 1972, 5. 675
(676} Rothe, DVBL. 1969, S. 784 (786).

™} Entwickelt von Strélin, Raumprobleme im Bereich der Grofstadr, zitiert

nach Weber, Gutachten 45. DJT, 1964, S. 35 u. Rothe, DVBL 1969,

S. 784 (786). Die kreisfreie Stadt und der sie umgebende Landkreis be-

halten 1hre Selbstindigkeit, werden aber 1m Wege der Realunion mit

einer gemeinsamen Verwaltungsspitze ausgestattet. Vgl ferner Frank,

Umilandkreis, 1971; Kliber, Zwedkiverbinde, HIBKWP Bd. 1, 1936, S.

541 (573); Weyl, DOV 1977, S. 628.

Vegl. § 15 des Musterentwurfs einer Deutschen Gemeindeordnung v.

1947; das Modell ist von Strélin (Fnte. 79) entwickelt worden. Danach

sollen die Gemeinden im weiteren Wirtschafts- und Siedlungsraum {Ver-

dichtungsraum} der Grofistadt aus dem Landkreis ausgegliederc und
mit der Grofistadt zu einem Stadtkreis zusammengeschlossen werden,
vgl. Kliber, Zwedkverbinde, HBKWP Bd. 1, 1956, S. 541 (573); Péi-
ner, Der Gemdinderat 1969, S. 92, der auf verfassungsrechtliche Pro-

EG)
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union®) sowie Regionalstad:, Regionalkreis vnd Verwaltungsregion®),

81)

H?.)

EH)
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bleme hinweist; Rothe, DVBL 1969, S. 784 (786); Salzwedel, Raum
und Siedlung 1968, H. 3, 8, 66; Weber, Gutachten 45. DJT, 1964, S. 35.
Klither, DOV 1953, S. 117; ders., Raumforschung und Raumordnung
1954, S, 74. Die kreisfreie Scadt soll mit den angrenzenden Landkreisen
oder Teilen davon zu einem newen Kreis zusammengefaBt werden. In
ihm behalten die Umlandgemeinden ihre kommunale Selbstindigkeit.
Die Landkreise, denen sie bisher angehbrten, werden jedoch durch den
Industriekreis erseczt. Vgl. zu diesem Modell ferner Kliber, Zwedtver-
binde, HBKWP Bd. 1, 1956, S. 541 (573); Kliber, Komnunalwirt-
schafc 1969, S. 203: Pgttner, Der Gemeinderat 1969, S. 92; Rothe,
DVBL, 1969, S, 784 (786).

Krebsbach, Kommunale Verfassung, 1962, S. 69, Das Modell will ,,die
Nacheeile vertraglicher Vereinbarungen iiber die gemeinsame Erfiillung
von gemeinsamen Aufgaben vermeiden, andererseits aber die Gebiets-
hoheit und damit verbundene Verwaltungsbefugnisse der sich vereini-
genden Gemeinden in einem bestimmten Umfang bescehen lassen. Die
Stadrunion soll eine neue Gebierskdrperschaft mit einer nach den Vor-
schrifien des kommunalen Wahlrechts zu withlenden Vertretungskdrper-
schaft und primirer Zustindighkeit sein, wobei die Hoheitsrechte der in
die Stadrunion einbezogenen Gemeinden nur insoweir beschrinke wer-
den sollen, als zeptrale Funktionen dies verlangen® Vgl auchk Rathe
DVBL 1969, S. 784 (786); Wagener, FS Werner Weber, 1974, 5. 957
(962).

Eine Verwaltungsregion ist von der Stadt Miinchen angestrebr worden,
vgl. Stadiratsbeschlu® v. 22, 9, 1971 zur Gebietsreform in Bayern und
Einteilung des Staatsgebiets in Planungsregionen; Stellungnahme der
Stadt Miinchen zum Stadt-Umland-Problem v. 14. 5. 1973; vgl. auch
Siadt-Umland-Gutachten Bayern, 1974, $. 54 m. w. Nachw. Es wird
vorgeschlagen, die Region Miinchen als kommunale Selbstverwaltungs-
kdrperschatt mit regionalen Planungs- und Volizugsaufgaben auszuge-
stalten. Organe der Region sollen ein unmittelbar gewihlter Regionstag
und ein unmittelbar gewihleer Regionsprisident sein. Dieser Vorschlag
ist von der Bayerischen Staatsregiersng jedoch nicht anfgegriffen wor-
den. Vgl. zum Begriff der Verwaltungsregion ferner Debe, SKV 1972,
S. 314 (317); Kreisstufenbericht, Der Landkreis 1976, S. 278, der
darauf hinweist, daff dieses Modell mit Ritcksicht auf die grondsirzliche
Vergleichbzrkeir des Verwaltungsaufbaus im Bundesgebiet nicht einge-
fihre werden sollte; Gérz, FS Werner Weber, 1974, S. 979 (997);
Guthknecht, DOV 1966, 5. 172; won der Heide, DUV 1566, 5. 774
775); Honnacker, FS Giinther Kiichenhoff, 1972, S. 501 (508); Krebs-
ach, Planungsregion, 1967, S. 76; Rasch, DVBL. 1968, S. 832; Schro-
der, Verwahungsrundschan 1977, S. 294 (295 m. w. Nachw. in Fnte.
23); Stern, DOV 1968, 5. 853 (858 m. w. Nachw. in Fnte. 65); ders.,
Der Kreis, Bd. 1, 1972, S, 156 m. w. Nachw. in Fnte. 2; Grittrup, Ver-
waltungsregion, 1967, 8. 135; Wagener, Verwaliungsregion, 1967, S, 73;
ders., Der Landkreis 1977, S. 13 (20).



wihrend der Gemeindewirtschaftsverband®), der kommunale Nach-
barschaftsverband®) und der Regionalverband®) zu den Verbands-
modellen rechuen. Wegen ihrer Bedeutung im Blide auf ihre Realisie-
rungschancen einerseits und wegen der besonderen verfassungsrecht-
lichen Fragestellungen andererseits sollen die Modelle der Regional-
stade und des Regionalkreises nachfolgend gesondert skizziert werden:

ﬂ&)

Hettlage, ,Stadt und Umland®, 1963, S. 122; vgl. auch Weber, Gut-
achten 45. DJT, 1964, S. 38, Hettlage denkt an einen Gemeindeverband
als iiberbrtlicher Triger landesplanerischer und wirtschaftlicher Auf-
gaben, Der Verband soll zwar nicht den allseitigen Wirkungsbereich
einer kommunalen Gebietskbrperschaft in Anspruch nshmen kénnen, in
seinen wirtschaftlichen und landesplanerischen Aufgaben soll ihm aber
eine Kompetenz-Kompetenz ecingeriumt werden, wobel die Vertre-
tungskbrperschaft aus mitzelbaren Wahlen hervorgehe, vgl. zu weiteren
Einzelheiten das Stadt-Unmiland-Gutachten Bayern, 1974, 5, 55.

65} Zimmerer, Die Stadt uud ihr Umland, KGSi-Gutachten 1963, S. 122,

BG)

Der Nadibarschaftsverband soll alles umschliefen, was in seinem Ak-
tionsgebiet durch kommunale Zusammenarbeit geregelt werden muf}
und damit Gber einen einfachen ,aufgabenbezogenen® Zweckverband
hinausgeht und ,,gebietsbezogen® ist. Vgl dazu ferner Kliiber, Kom-
munalwirtschaft 1969, S. 203; Méller, Der Stidretag 1971, S. 317 (318);
Rothe, DVBL 1969, S. 784 {786); Scheuner, Verwaltungsregion, 1967,
5.11 (13 m. w. Nachw. in Fnten. 6—9); Weber, Gutachren 45. DT, 1964,
S. 39; vgl. zum stadtregionalen Nachbarschaftsverband mit austihrlicher
Erliucerung Weber, Der Gemeinderat 1965, 5. 242 (248), der uater dem
stadtregionalen Nachbarschaftsverband einen kommunalen Verband
ohne die Eigenschaft einer Gebietskdrperschaft mit der Aufgabe ver-
steht, die Entwicklung der Stadtregion einheitlich zu planen sowie re-
gionale Durchfiihrungsaufgaben zu iibernehmen.

Weber, Gutachten 45. DJT, 1964, S. 56. Er versteht darunter einen
kommunalen Regionalverband, der die Aufgabe der Regionalplanung
nach dem Vorbild des SVR und des VGH hat. Auflerdem sollten Durch-
filbrungsaufgaben hinzukommen. Der Regionalverband sollte als eine
Art weiterentwickelter Zwedkverband Bestandteile ecines Mehrzweck-
verbandes mit einer eigenen Regionalverbandsordnung aufweisen; vgl.
zu diesem Modell ferner Baldawf, Neugliederung, 1971, S. 108; Freu-
denberg, Mitcelbare und unmiteelbare Wahl, 1970, &. 200; Frick, Die
Verwaltungspraxis 1970, S. 241 (245); Gétz, FS Werner Weber, 1974, S.
979 (986 m. w. Nachw.); Poeschel, DUV 1977, S. 231 (239), der sich
kritisch mit der Position von Werner Weber auscinandersetzt; Scheuner,
Verwaltungsregion, 1967, S. 11 (17), der den kommunalen Regionalver-
band als ,,multifunktionalen Mehrzweck-Gemeindeverband™ bezeichnet;
Wagener, DOV 1976, S. 253 (263), mit dem Vorschlag, in der Bezirks-
ebene neben den Regierungsbezirken @iberall deckungsgleiche kommu-
nale Regionatverbinde (Landschaftsverbinde) einzurichten.
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1. Regionalstadt

Das besonders fiir die Verdichtungsriume Hannover®), Frankfurt®),
Saarbriicken®) und Stuttgart®®) erdrterte Regionalstadtmodell sicht die
Zusammenfassung des gesamten groBstidtischen Verflechrungsbereichs
zu einer Gebietskdrperschafe vor, wobel die bestehenden Gemeinden
und Kreise aufgeltst werden und in der kreisfreien Regionalstadt auf-
gehen. Die Regionalstadt wird in unselbstindige Bezirke aufgetailt,
die zwar keine Gebietskrperschafien sind, jedoch gewihlte Berirks-
vertretungen haben. Die Organe der Regionalstadt sind auf der Ebene
der Zentrale der Rat, der Verwaltungsausschuff und der Cberstadt-
direktor; auf der Bez'rksebene der Bezirkstat, der Bezirksausschufl und
der Bezirksdirektor. Fir Rat, Verwaltung und Bezirksvertretungen
findet die Gemeindeorduung Anwendung,

Die Regionalstadt hat Personal- und Finanzhoheit, sie ist Dienstherr
aller Verwaltungsbediensteten und nimme die wesentlichen Aufgaben
des Gesamntraums wahr. Den Bezitken werden alle Zustindigkeiten ein-
gerdume, Jie auf bezirklicher Ebene erledigt werden kénnen. Neben
den Aufgabengruppen, die ausschliefilich der Regionalsiadt und aus-
schliefllich den Bezirken zustehen, bleibt allerdings eine weitere Gruppe
von Aufgaben iibrig, die nur zum Tel von der Regionalstadt nnd
zem Tetl von den Bezirken wahrgenommen werden kann, Dies gilt
insbesondere fiir Zustindigkeiten im Bereich der flichenrelevanten In-
vestitionen sowie im Bereich der Bauleitplanung. So obliegt der Regiv-
nalstadt die Verantwortong fiir die Flachennutzungsplanung, zuch die
Auvfarbeitung der Bebauungspline wird verwaltungsseitiz von der Zen-

87) Landeshaupistads Hannover, Regionalstadt Hannover, 1968; Arbeiss-
kreis der Sozialdemokratischen Partei Dentschlands aus dem Grofraum
Hannover, Die Region Hannover, 1971, S, 4; wgl. Leibbolz/Lincke,
Regionalstadr, 1974, S. $; Stern/Pittner, Grundiragen, 1969, 5. 28;
Weber, Rechtsgutachren GrRG-H, 1973, S. 13

88) Mgller, Der Stidtetag 1971, 5. 317 (318). Der wesentliche Inhalt ist in
den Vorschiigen des Hessischen Ministers des Inneru fiir die gebietliche
Neughederung der Landkreise Offenbach u. a., Dezember 1973, 5. 28 £,
und in der Drosdiiire ,Mchrzweckpfliditverband Frankfare/Offenbach
— ein Diskussionsbeitrag®, S. 36 ff., wiedergegeben,

8) VerfGH Saarl., Urt. v. 18. 12, 1974 — Lv 7/74 — {Stadiverband Saar-
britcken), abgedruckt bei Knemeyer, AfK Jg. 15 {1976), 5. 85 (102);
Wagener, Stadtverband Saarbriicken, 1977, 5. 16 (27 £.).

%) Weyl, DOV 1977, S. 625.
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tralebene vorbereitet. Die Beschlufifassung iiber Bebauungspline und
Umlegungspline wird jedoch auf die Bezirksvertretung delegiert™).

2. Regionalkreis

Vihrend das Regionalstadtmodell aus einer kreisfreien Gebietskorper-
schaft und unselbstindigen Bezirken besteht, geht der Vorschlag eines
Regionalkreises von einer auch kommunalverfassungsrechtlich beste-
henden Zweistufigkeir aus. Die Stidte und Gemeinden werden als
»Bezirke® zum Regionalkreis zusammengeschlossen, fiir den die Kreis-
ordnung zur Anwendung kommt, Die Bezirke sollen als Gemeinden
eine eigene Personal- und Finanzhoheit haben und im Grundsatz
diejenigen Auvfgaben erfiillen, die nicht zu den notwendigen Entwidk-
lungsaufgaben der Region gehoren. Auch die Kernstadt soll — mit
gewissen Sonderstellungen — in den Regionalkreis einbezogen werden
und ihre bisherige Kreisfretheit verlieren®?). Besondere Aufgabe des
Regionalkreises ist es, ,,durch einheitliche Planung, gezielte Entwick-
lungsmafinahmen und Abstimmung alier Interessen sein Gebiet sinnvoll
zu gestalten®).

Zu seinen Entwicklungsaufgaben sollen Wirtschafts- und Wohnungsbau-
forderung, Verkehrswesen, Bildungswesen, Bodenvorratswirtschaft,
Energie- und Wasserversorgung, Abfall- und Abwasserbeseitigung ge-
héren. Durch Verordnung des Landesministeriums kann die Aufgaben-~
verteilung zwischen dem Regionalkreis und seinen Gemeinden, auch
einzelnen von ihnen, insbesondere auf den Gebicten des Straflenbaus,
der Schulverwaltung, des Feuerschutzes, der Sozialhilfe und der
Jugendwohlfahrt abweichend von den allgemeinen Vorschriften gere-

9y Vgl zu weiteren Einzelheiten des Regionalstadtmodells neben den Nach-
weisen in Fnren. §7—90 (S.122); Deutscher Landkreistag, Det Landkreis
1974,5.330 (333); Fvers, DVBI, 1969, 5.765; Lange, Der Stddtetag 1972,
S. 475; Lerche, DOV 1969, S. 46 (55); Piittner, Der Gemeinderat 1969,
5. 92 mit dem zurreffenden Hinweis darauf, dafl die Regionalstadr eine
in Bezirke gegliederte Gemeinde, der Regionalkreis ein Gemeindever-
band mit selbstindigen Gemeinden als Untergliederung ist; ders., F3
Lochar Voit, 1976, S. 115 (120); ders., Der Landkreis 1976, 5. 281 (283
m. w. Nachw, in Fnte, 22); Rothe, DVBL 1969, S. 786 {786); Seele, Der
Landkreis 1974, $. 238; Wagener, F5 Weener Weber, 1974, 5. 957 (973);
Weber, Eildienst LK'T NW 1968, 5. 346 (347).

92y Vgl. Landkreis Hannover, Studie, 1968; Bischoff, Der Landkreis 1969,

S. 13 1.

§ 3 des Gesetzentwurfs fiir ein Geserz iiber den Regionalkreis Hanno-

ver (Anlage 1 der Studie iiber eine Regionalstadr Hannover), 1968,

‘Jﬂ)
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gelt werden. Der Regionalkreis soll ferner fiir die Flichennutzungs-
planung im Gesamtbereich zustindig sein®).

Dieses sowohl in Niedersachsen™) als auch in Nordrhein-Wesrfalen®)
ergreerte Konzept®) soll durch die Beibehaltung selbstindiger Stidte
und Gemeinden auf Bezirksebene im Vergleich zum Regionalstadt-
Modell zu einer grifleren Selbstindigkeic kommunaler Einheiten bei-
tragen und damit den verfassunpsrechtlichen Bedenken begegnen, die
gegen das Regionalstadmodell vorgetragen worden sind. Ob dies ge-
lungen ist, soll im folgenden untersucht werden.

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

Aus der institudonellen Garantie der Gememdeverbinde, die in Art. 28
Abs. 2 5. 2 GG enthalten ist, ergibt sich fir den Gesetzgeber die ver-
fassungsrechtliche Pflicht, bei Reformmafinahmen im kommunalen Be-
reich eine Gemeindeverbandsebene zu erhalten, die mit den wesent-
lichen Kreisfunktionen ausgestattet ist.

1. Allgemeine verfassungsrechtliche Aussagen

Aus diesem Grundsatz folgen e'ne Reihe verfassungsrechtlicher Aus-
sagen, die bereits cine Bewertung und verfassungsrechtliche Einord-
nung der geschilderten Stadt-Umland-Modelle gestatten.

™) Vgl zu welteren Einzelheiten Stadt-Umland-Guiachten Bayern, 1974,
S, 53; Stern, Regionalgreis, 1971, 5. 2.

1) Vgl. neben den Nachweisen in Fnte. 92 (5. 123) Regionalstadt Hannover,
Modelluntersuchung zur Verwaltungs- und Gebietsreform in Niedersach-
sen, 1968; Landkreis Hannover, Regionalkrels Hannover. Ergebnisse der
»Arbeitsgruppe Regionalstadt®, 1970; Die Region Hannover. Ein Vor-
schlag zur kommunalen Neuordnung, 1970; Bischoff, Der Landkreis
1969, S. 13; Gaentzsch, Der Stidterag 1969, S, 23, Kliber, Kommunal-
wirtschafv 1969, S. 203; Meyer-Schwickerath, DVBI, 1969, S. 779 (781).

8) Innenminister Nordrbein-Westfalen, Uberlegungen zuin Vorsdilag, Re-
gionalkreise cinzufithren v. 8. 10. 1968 u. 23, 10. 1968; Griter, KPBl.
1969, S. 232; Kdstering, Die demokratische CGemcinde 1971, 5. 1C1;
Mattenklodt, KPBl. 1969, 5. 10; Rothe, Der Stadtebund 1969, S. 25;
Schnur, Reglonalkreise?, 1971, S. 1.

b7) Vgl. zu Organisation und Aufgaben des Regionalkreises auch Pitter-
mann, Gemeindetag 1974, S, 40 (41 {.); Dabm, Der Gemeinderat 1969,
S. 62; Dentscher Landkreistag, Der Landkreis 1974, S. 330; Leidinger,
Der Landkreis 1973, S. 126; ders., Eilgiensr LKT NW 1975, S. 65;
Plittner, Der Gemeinderat 1969, 8, 92; Stadt-Umland-Gutachten Bayern,
1974, S. 53.
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Wenngleich die in Art. 28 Abs. 2 8. 2 GG niedergelegte institutionelle
Garantie der Gemeindeverbandsebene nicht zu einer Festschreibung
der einmal vorhandenen Kommunalstrukturen fiihren darf®), so kann
sie andererseits auch nicht jeden Eingriff des Gesetzgebers rechtfertigen,
der sich aus seiner Sicht etwa mit Griinden des Sffentlichen Wohls
oder mit politischen Zweckmifigkeitsgesichtspunkten redhtfertigen
JES TR

Die institutionelle Garantie der kommunalen Selbstverwaltung bildet
vielmehr eine absolute verfassungsrechtliche Schranke, die der Gesetz-
geber nicht iiberschreiten darf. Diese Grenze ist erreicht, wenn die
gesetzgeberischen Reformmafinahmen zu einem kommunalen QOrgani-
sationsgefiige fithren, das dem Bild einer von Gemeinden und Gemein-
deverbidnden mit essentialen Kreisfunktionen wahrgenommenen kom-
munalen Selbstverwaltung nicht mehr entspricht199).

Eine Verwaltungsreform stofit dann an verfassungsrechtliche Grenzen,
wenn das neue Gebilde nicht mehr durch die ,kommunale Sub-
stanz 101}, nimlich den typischen Kern von Funktionen und Organisa-
tion, sondern nach anders gearteten, iibergeordneten regionalen und
landesplanerischen Gesichtspunkten charakterisiert wird — eine Grenze,
bei der durch Uberschreitung bestimmter Quantititen ein Umschlag
in der Qualizit erfolgen wiirde'%2),

Diese Schwelle wird dort iiberschritten, ,,wo der Kreis den Rahmen
einer lebendig empfundenen gebietsktrperschaftlichen Einheit sprengt
und in eine technokratisch manipulierte Verwaltungsapparatur um-
schlagen wiirde’s0%), Die Bedeutung solcher Schwellenwerte ist u. a.

98 Auf diesen Gesichtspunkt weisen besonders Leibbolz/Lindke, Regional-
stadt, 1974, S. 9 hin; vgl. auch Leibbolz, Gurachten, 1973; ders,, DVBIL.
1973, 5. 715; vgl. auch Weber, Rechtsgutachten GrRG-H, 1973, 5. 17
mit dem Hinwers daranf, dafl die ,,Garantie des Art. 28 Abs, 2 GG
nicht dahin mifiverstanden werden diirfe, sic knne einer Entwicklung
leistungsfihiger Regionalverbinde dort, wo sie sich als notwendig er-
weisen, entgegenstchen®,

) Diese Ansicht wird vielfach Leibbolz/Lincke, Regionalstadt, 1974, 5. 9,
zugeschrieben; vgl. Poeschel, DUV 1977, S. 231, Ob dies zucrifft, mag
auf sich beruvhen. Jedenfalls stehen Leibbolz! Lincke dieser Ansicht sehr
nahe, wofiir sie vielfach Kritik erfahren haben.

w0y Vel. dazu die Nachw. in Fnten, 166—169 {5, 99—100).

w1y Lerche, DUV 1969, 5. 46 (55).

102} Stern, Der Kreis, Bd. 1, 1972, S. 156 (172).

108y Weber, Eildienst LKT NW 1968, S. 346 = Neuordnung der Kreise,
Bd. 11, 1969, S. 21; so auch Stern, Regionalkreis, 1971, 5. 19.
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darin zu sehen, daf} dadurch eine Vorstellung von der Gréflenordnung
crzeugt wird, bel der eine Groftstadt auch in dem besonderen Status
einer ,selbstindigen Stadt” das Gefiige eines Kreises, in den sie einbe-
zogen werden soll, sprengen wiirde!™). Entscheidend kommt es darauf
an, ob das neue Gebilde in der Lage ist, seine Sriliche Integrationsauf-
gabe zu erfiillen'®).

Eine leitbildgerechte Kreisreform erfordert es deshalb, bei Uberschrei-
tung bestimmter Schwellenwerte zu priifen, ob noch von einer ,.kom-
munalen* Kérperschaft gesprochen werden kang, fiir die ,,Biirgernihe®
und ,,Ortsbezogenheit” charakteristisch sind1%). Eine prinzipielle Abls-
sung der Kreisorganisation durch ganz anders peartete, nach anderen
Mafistiben als einer materialen kommunalen Selbstverwaltung einge-
richtete Verbandsgebilde wiirde eine Verfassungsinderung erfordern1o?),
Die Institution des Kreises als eine die Ortsebene ergiinzende integra-
tionsférdernde Verwaltungseinheit serzt auch ein ausreichendes Mafs
von Verwaltungsaufgaben voraus, die eigenverantwortlich wahrgenom-
men werden kdnnen. Der Gemeindeverband mit essentiellen Kreisauf-
gaben darf nicht durch eine anders verfafite Organisation ersetzt wer-
den, auf die — neben den Gemeinden — das Schwergewicht der kom-
munalen Verwaltungszustindigkeiten verlagert wird. Der Gesetzgeber
kann zwar den Landkreisen gewisse Beschrinkungen in ihren Aus-
gleichs- und Erginzungsfunktionen sowie in anderen angestammten
Funktionen auferlegen, er ist jedoch gehindert, die herkémmliche Ge-
meindeverbandsebene mit essentiellen Kreisfunktionen zugunsten einer
anders gearteten Verwaltungseinheit aufzuheben?®).

108 50 Weber, Die kreisangehtrigen Stidee, 1970, S. 22,

1%y Eyers, DVBL. 1969, S, 765; Kétigen, Sicherung, 1960; Schnur, Regional-
kreise, 1971, S. 15; Siedentopf, Die Verwaltung Bd. 4 (1971), 5. 279
(282); Stern, Regionalkreis, 1971, 5. 19,

108) gl auch Schréder, Die Verwaltung Bd. 12 (1979), S, 1 (19 ff.); Wage-
ner, Der Landkreis 1966, 5. 103 (113),

7Yy So Weber, zitiert bei Dehe, Der Landkreis 1967, S, 391: Lerche, DOV
1969, S. 46 (55).

108y Pirtner, Verwalcungsregion, 1967, 5. 111 mit dem Hinweis darauf, daf}
neben die herkdmmlichen Einridhitungen wie Gemeinde, Landkreis, Land
und Bund eine ,neue Siule” nur treten darf, wenn dies durch eine
Anderung des GG zum Ausdruck kommt; Stern/Pittner, Grundfragen,
1969, 5. 34 m. w, Nachw. in Fnte. 91, Schréder, Die Verwaltung Bd. 12
(1979), S. 1 (21), sieht die verfassungsrechiliche Grenze iiberschnitten,
wenn der Gesetzgeber einen Umland-Verband schaffen wiirde, der durch
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Integrationsfihigkeir der Gemeindeverbandsebene setze im {ibrigen
Ortshezug voraus, der Schaden nimmt, wenn die Verwaltungseinheit
eine Gréflengrdnung erreicht, in der berschaubare kommunale Selbst-
verwaltung nicht gelingen kann, Gerade die Beispiele der Stadistaaten
und mancher Grofistidte in Ballungszentren geben Hinweise dafiir, vor
welchen Schwiengkeiten der biirgerschaftlichen Beteiligung und Mitver-
antwortung grofie kommunale Organisationen stehent®®), Diese Erfah-
rungen sollten heriicksichtigt werden, wenn zu entscheiden ist, ob die
herkdmmiichen kommunalen Organisationsformen zugunsten neuer,
bisher noch nicht erprobter Modelle aufgegeben werden, die mit dem
Risiko des Experimentierens behaftet sind!19).

Soweit der Gesetzgeher sich darauf beschrinkt, unter Beibehaltung der
Gemeinden und Kreise zusidrzliche Verwaltungsorganisationen mit be-
grenzten Kompetenzen zu schaffen, die den herkdmmlichen Trigern
kommunaler Selbstverwaltung einen ausceichenden Wirkungskreis be-
lassen, bestehen aus der Sicht des Art. 28 Abs. 2 S. 2 GG keine ver-
fassungsrechilichen Bedenkenill),

Aus diesen allgemeinen verfassungsrechtlichen Uberlegungen ergeben
sich fiir die einzelnen Stadt-Umland-Modelle folgende Bewrtedlungen:
Die geschilderten Verbandsmodelle begegnen mit Riicksiche auf die insti-
tutiontelle Garantie der kommunalen Selbstverwaltung keinen werfas-
sungsrechtlichen Bedenken, wenn

— sie die Gemelndeverbandsebene Krels micht ersetzen, sondern zu-
sitzlich in das kommunale System eingefiigt werden,

— der Aufgabenzuschnitt so gewihl ist, daf den Gemeinden und
Kreisen ein ausreichender, cigenverantwortlicher Entscheidungs-
raum verbleibt und

— dle neugeschaffenen Verhinde nicht anstelle der Gemeinden und
Kreise zum eigentlichen Triger der kommunalen Selhstverwaltung
werden.

Sa gesehen ist der Gesetzgeber verfassungsrechtlich nicht generell ge-
hindert, unter Beibehaltung der herk&mmlichen Kommunalstruktur

eine umfassende Kompetenzausstartung die in Arr. 28 Abs. 2 GG insti-
tutionell und kompesenziell geschiitzten Gemeinden und Kreise ver-
dringen wiirde.

108y So insbesondere Stern/Pittner, Grundfragen, 1969, S. 28,

uny Vgl Stern, Regionalkreis, 1971, S, 60.

1Yy So Ewers, DVBI, 1969, S. 765; Stern/Piittner, Grundfragen, 1969, S. 35.
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Formen interkommunaler Zusammenarbeit, ecwa durch Planungsver-
binde, Verbandsgemeinden, Verwaltungsgemeinschaften, Zweckverbin-
de, Mehrzweckverbinde oder andere Arten der Verbandsl8sungen zu
verwirklichen. Derartige Modelle sind erst verfassungsrechtlich bedenk-
lich, wenn sie dazu fithren, daff den Gemeinden uad Kreisen ein eigen-
verantwortlicher Entscheidungsrarm zur krafrvollen Betirigung der
gemeindlichen Selbstverwaltung nicht mehr verbleibt. Fine andere —
noch zu erbrternde — Frage ist allerdings, ob die Verbandsbildungen
im Einzelfall Gemeinwohlprinzipien und dhnlichen Verfassungsmafi-
staben entsprechen, insbesondere nicht itbermifliz in den Kompetenz-
bereich der bestchenden Gemeinden und Gemeindeverbinde eingreifen.
Dies ist jedoch kein Problem der — an dieser Stelle behandelten — jn-
stitutionellen Rechtssubjekrsgarantie, aus der sich eine absolute verfas-
sungsrechtliche Grenze fiir die Bildung newer Organisationsformen
kommunaler Selbstverwaltung ergibt, sondern eine Frage der objekti-
ver Rechisinstitutionsgarantie, die bestimmte Kompetenzen der einzel-
nen Triger kommunaler Selbstverwaltung schiitze und Eingriffe etwa
nur unter Gemeinwohlvorbehalt oder Zhnlicken verfassungsrechelichen
Prinzipien zuliflt.

Mit diesem Vorbehalt sind etwa der in Baden-Wiirttemberg verwirk-
lichte Nachbarschaftsverband, der in Bayern vorgeschlagene #hnlich
verfafite Stadt-Umland-Verband sowie der in Rheinland-Pfalz durch
eine Anderung der Gemeindeordnung ermdglichte Nachbarschaftsbe-
reich oder die Verbandsldsungen in Schleswig-Holstein verfassungs-
rechtlich unbedenklich. Zum selben Ergebnis fithrt sine Beurteilung der
Verbandsmodelle Grofraum Hannover und Umlandverband Frank-
furt. Beide Einrichrungen treten neben die bestehende Gemeinde- und
Kreisstruktur und lassen den herk&mmlich vorhandenen Trigern der
kommunalen Selbstverwaltung einen ausreichenden Wirkungskreis.
Trotz der unmittelbaren demokratischen Legitimation, die beide Ver-
binde erhalten haben, und dem damit einhergehenden Bedeutungsge-
winn bleiben sowold im Grofiraum Hannover als auch im Bereich des
Umlandverbandes Frankfurt die Gemeinden und Kreise die priméiren
Verwaltungstriger, in deren Hand die Masse der kommunalen Auf-
gaben liegr. Auch die Einfiihrung von Gemeindewirtschaftsverbinden,
kommunalen Nachbarschaftsverbinden oder Regionalverbinden wiire
aus der Sicht der institutionellen Rechtssubjektsgarantie verfassungsrecht-
lich unbedenklich, wenn die iiberkommene Gemeinde- und Kretsstruk-
wr erhalten bleibt, das Schwergewicht der kommunalen Verwaltungs-
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titigkeit nach wie vor von Gemeinden und Kreisen wahrgenommen
wird und der Verband nur erginzend im Bereich der regionalen Auf-
gaben titig wird.

Auch die Einrdumung einer Sonderstellung Fir griflere lkreisangehbrige
Stidte (vgl. Gbttingen-Gesetz und Erstes Siegen-Gesetz) verstoflt nicht
gegen die institutionelle Rechtssubjektsgarantie der kommunalen Selbst-
verwaltung, solange sie den Kreisen einen ihrem Herkommen entspre-
chenden Aufgabenbereich belifit.

Nicht so leicht wie bei den Verbandsmodellen ist eine verfassungs-
rechtliche Beurteilung der gebietskorperschaftlichen Losungen. Derarti-
ge Modelle stoffen deshalb mehr auf Bedenken, weil siec eher gecignet
sind, die hergebrachte kommunale Struktur zu dndern und Gemeinde-
verbinde entstehen zu lassen, die nicht mehr in gleicher Weise wie die
Kreise in der Lage sind, ausgleichende und erginzende Aufgaben wahr-
zunehmen und damit integrativ zu wirken.

Besonders kritisch sind unter dem Blickwinkel der institutionellen
Rechtssubjektsgarantie die Modelle der Regionalstadtund des Regional-
kreises, die eine Ersetzung der Kreise — und belm Regionalstadtmo-
dell auch der Gemeinden — durch eine neuartige kommunale Organi-
sationsstruktur bewirken. Auch das Stidteverbandsmodell, das in Nord-
thein-Westfalen diskutiert wurde, unterlicgt diesen verfassungsrecht-
lichen Bedenken. Die drei Losungsansitze sollen daher nachfolgend ge-
sondert behandelt werden,

2. Regionalkreis- und Regionalstadtmodell

Bel allen Unterschiedlichkeiten im einzelnen haben das Regionalstadt-
modell und das Regionalkreismodell die Gemeinsamkeir, dafl die iiber-
kommene in Gemeinden und Kreise gegliederte kommunale Strulktur
durch Verwaltungseinheiten ersetzt wird, die auf regionaler Ebene als
Gebietskérperschaften verfafic sind. Der wesentliche Unterschied zwi-
schen beiden LBsungen besteht darin, dafl der Regiomalkreis aus Ge-
bietskdrperschaften in zwei Ebemen besteht (regionalkreisangehorige
Stidte und Gemeinden sowie der Reglonalkreis selbst), wihrend beim
Regionalstadtmodel] fir den Gesamtbereich nur eine Gebietskérper-
schaft regionalen Ausmafles gebildet wird, in der simtliche Stidte, Ge-
meinden und Landkreise aufgehen und die nuz unselbstindize Bezirke
mit Teilkompetenzen hat. Fiir die verfassungsrechtliche Beurteilung
ergibv sich daraus ein Stufen- oder Rangverhilinis. Da das Regional-
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stadtmodell zur Auflisung simtlicher bestehender Gebietskirperschal-
ten und Integration in eine neue regionale Gebletskdrperschaft fithrt,
ist mit seiner Verwirklichung ein stirkerer Bingriff in die institutioneile
Rechtssubjektsgarantie verbunden als dem das Regionalkreismodell, bei
dem kommunalverfassungsrechtlich selbstindige Gemeinden und Stidte
{Bezirke) erhalten bleiben. Wiirde sich somit bereits das Regionalkreis-
mode!l als verfassungswidrig und unvereinbar mit der institurionellen
Rechtssubjektsgarantie des Art. 28 Abs. 2 5. 2 GG erweisen, sc wiire
auch das Regionalstadtmodell, mit dem ein noch stirkeres Abweichen
von der iberkommenen Gemeinde- und Kreisstruktur verbunden ist,
nicht verfassungskonform. Beide Modelle sollen daher im Zusammen-
hang behandelt werden, wobei die verfassungsrechtliche Einschitzung
des Regionalkreismodelles im Mictelpunke steht und das Regionalstadt-
modell nur insofern zusitzlich behandelt wird, als es wegen seiner be-
sonderen kommunalverfassungsrechtlichen Konstruktion Abweichungen
von der Regonalkreisltsung enthilt,

Abgesehen von verwaltungsmiligen Schwierigkeiten, die vornehm-

lich

— in einer zn groflen Schwankungsbreite der regionsangehdrenden
Stidve und Gemeinden (Bezirke) nach Fliche und Einwohner-

zah['1?),

— in etner ungewdhnlichen Ausweitung cines zentralen Verwaltungs-
apparates'1?),

— in einer zu starken Hegemonie der Kernstadt!13) und

— in dem regionalen Zuschnitt, der fiir einen Kreis za groff und fiir
einen Reglerungsbezirk zu klein sei'1?),

U2y Deutscher Landkreistag, Stellungnahme zum Regionalkreisnodell, Eil-
dienst [KT NW 1971, S. 2.

19y Deutscher Landkreistag, Der Landkreis 1974, S. 330 §333) mit dem Hin-
weis darauf, daf die Kernstadt ein ,evdriickendes Ubergewichr gegen-
iiber den aus dem Landkreis herausgelésten Randgemeinden® erhalte;
Leidinger, Der Landkreis 1973, S. 126 (127); Meyer-Schwickerath,
DVBL 1949, S. 779 (780), der die Gefahr einer Majorisierung der Kcrn-
stadt ,,weder durch eine Abstufung des Stimmengewichtes noch durch
Mittel der Wahlkreisgeometrie® fiir neutralisierbar hilt; Prttner, Der
Geameinderar 1969, S. 92

M) Piitermann, Gemeindetag 1974, S. 40 (41); vgl. auch Innenminister NW,
Eildienst LKT NW 1971, S. 3.
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gesehen werden'®), sind gegen das Regionalkreis- und das Regional-
stadtmodell gewichtige verfassungsrechtliche Bedenken vorzutragen:

Der Haupteinwand besteht darin, dafl durch diese regionalen Lésun-
gen eine die Ortsebene erginzende Verwaltungseinheit auvfgegeben
wirdt4),

Vielfach ist gefragt worden, ob der Regionalkreis, der sowohl die Land-
kreise als auch die kreisfreien Stidte und kreisangehdrizen Gemeinden
in sich aufnimmt und méglicherweise auch die Mitrelinstanz ersetzt,
noch eine Selbstverwaltung in tiberschaubaren Riumen zulifc und eine
Integration der Biirger miglich ist. Auch entsteht die Gefahr, daf die
Ausgleichsfunktion des Regionalkreises aufgrund sciner erheblichen
flichenmifigen Ausdehnung leidet und weitgehend vom Ubergewicht
der einzugliedernden groflen Stidte absorbiert wird!17).

Deshalb besvehen erhebliche verfassungsrechtliche Bedenken, ob der Re-
gionalkreis noch als Gemeindeverband mit den wesentlichen Kreisfunk-
tionen und als eine die Orisebene erginzende Verwaltungseinheir be-
zeichner werden kann, in der ein &rtlicher Bezug bei der ‘Wahrneh-
mung von Verwaitungsaufgaben noch vorhanden ist'!%).

U6y In NW isc die Realisierung des Regionalkreismodells auch auf politische
Schwierigkeiten gestofen, vgl. dazu Dentscher Landkreistag, Der Kreis
in der Reform, Der Landkreis 1974, S. 330; Lanx, Der Landkreis 1972,
S. 87 (90); Seele, Der Landkreis 1974, S. 238; Weyer, StuGR 1972, S.
301 (305).

U8y Baldauf, Gebietsreform, 1971, S. 20 m. w. Nachw.; Destscher Land-
kreistag, Eildienst LKT NW 1971, S. 2 (3); Dentscher Landkreistag,
Der Landkreis 1974, 8. 330; Kliber, Kommunalwireschaft 1969, S. 203
(205); Késtering, Die demokratische Gemeinde 1971, S, 101 (103, 104);
Leidinger, Fildienst LKT NW 1975, S. 66 (69); Mattenklod:, KPBL
1969, S. 10; ders., KPBL 1969, S. 233 (234 m.w. Nachw.); Meyer-
Sehwickerath, DVBL 1969, 8. 779 (781); Piitiner, Verwaltungsregion,
1967, S. 111; Seele, Der Landkreis 1974, S. 238; Sterm, Regionalkreis,
1971, S. 35; ders,, Der Kreis, Bd. 1, 1972, S. 156 (172); won Unreh,
Der Kreis, Bd. 1, 1972, S, 11 (43); ders., DVBL 1973, 8. 1 (8); Wage-
ner, S Werner Weber, 1974, S. 957 (973); Wiese, Gemeindeverbands-
ebene, 1972, S, 46; vgl. besonders zuch Schnur, Regionalkreis?, 1971,
S. 9, 11,

1%y So Dewtscher Landkreistag, Der Landkreis 1974, S. 330; vgl. auch
Késtering, Dic demokratische Gemeinde 1971, 8, 101 (103 u, 104).

18y Mattenklodr, KPBL 1969, S. 10, der die in NW 5, Z. vorgeschlagenen
zwBlf Regionalkreise im Vergleich zu den herkdmmlichen Landkreisen

als ein ,aliud™ bezeichnet; vgl. audh Stern, Regionalkreis, 1971, S. 35.
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Auch ist die Gefahr nicht auszuschlieflen, dall Regionalstadt oder Re-
gionalkreis nichts anderes bilden als mittelbar von Zentralbehdrden ge-
lenkte Verwaltungsdienststellen, Die Abhingigkeit des einzelnen Be-
zirks von der Zentralbehérde muff notwendigerweise zunehmen, wenn
der Ausgleichsverband geschwicht oder schlieBlich sogar aulgegeben
wird!?),

Das Regionalkreismodell birgt ferner die Gefahr, dall ein neuartiger
Gemeindeverband entsteht, der den herkémmlichen Kreis auf eine
regionale Stufe iiberfithrt, in der eln effizienter Aktionsradius fiir die
Gemeindeebene erginzende und ausgleichende Aufgaben iiberschritten
wird!20), Mit Recht ist auch darauf hingewiesen worden, dafl man Ge-
bietskdrperschaften unterschiedlicher Stufe, also eine Gemieinde und
einen Kreis, nicht zu einer Mischform machen, also eine Gemeinde nicht
bei Wahrung der vollen stidrischen Souveriinitit in einen Gemeinde-
verband (Kreis/Regionalkreis) einbringen bzw. einen Gemeindeverband
(Kreis) nicht mit einer Gemeinde (Regionalstadt) kombinieren darfizt),
Auch besteht die Gefahr einer Uberfrachtung mit staatlichen Auf-
tragsangelegenheiten, denen die Regionalkreis- und Regionalstadtmo-
delle ausgesetzt sind'®*). Bei der Komimunalisierung einer Vielzahl von
bisher staatlichen Aufgaben wiirde andererseits die fiir die Funktions-
fihigkeit der Regierung erforderliche Befehlsgewal: auf eine von dieser
nicht ausreichend kontrollierbare Verwaltungsorganisation verlagert!23).
Die Ubertragung aller fiir den Gesamtraum wichtigen Aufgaben auf
den Regionallreis kann auch zu einer Aushéhlung der Kompetenzen
der Miutgliedsgemeinden fithren, da an die Stelle bisher selbstindiger

10 So won Unrub, Der Kreis, Bd. 1, 1972, 8. 11 (43).

120y Siedentopf, Der Landkrels 1974, S. 352 (353); Stern, Regionalkreis,
1971, 8. 19; Schnur, Regionalkreise?, 1971, S, 11 mit dem Hinweis
darauf, dafl der Kreis als Gegenstand der verfassungsgesetzlichen insti-
tutionellen Garantie kein ,,Erikert” sei, das ,,nach Belicben verwendet
werden® diirfe.

12y So zutreffend Meyer-Schwickerath, DVBL 1969, 5. 779 (780).

12y Dentscher Landkreistag, Eildienst LKT NW 1971, S. 3 (5); ders,, Der
Landkreis 1974, S. 330; Késtering, Die demokratische Gemeinde 1971, S.
101 (i04) mit dem Hinweis darauf, daff der in NW vorgeschlagene
Repionalkreis schirzungsweise 80 %/0—90 %o tibertragene oder abgeleitete
Aufgaben iibernchmen sollte; Schnur, Reglonalkreise?, 1971, §. 23,
fiir den durch die Uberfrachtung der Regionalkreise mit staatlichen Auf-
tragsangelegenheiten eine Gefihrdung der sachgerechren Erledigung vou
eigenen Selbstverwaltungsaufgaben eintritt; Stern/Pitiner, Grundira-
gen, 1969, 5. 15.

123} So Wiese, Gemeindeverbandsebene, 1972, S. 46,
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Stidee und Gemeinden, die fiir die Angelegenheiten der Brilichen Ge-
meinschaft allein verantwortiich waren, teilselbstindige Bezirke mit nur
begrenzten Kompetenzen treten. Dabel ist davon auszugehen, dafl die
verfassungstechtlich geschiitzte Selbstverwaltung einer Gemeinde be-
griffsnotwendig eine Einheit ist und nicht zwischen zwef ,,Teilgemein-
den” aufgespalten werden kann'®), Der vollstindige Entzug typisch
gemeindlicher Kompetenzen zugunsten einer regionalen Aufgabenwahe-
nehmung wire avch mit der in Art. 28 Abs. 2 5. 1 GG gewihrleisteten
institutionellen Garantie der gemeindlichen Selbstverwaltung nicht ver-
einbaries),

Eine noch geringere Teildezentralisierung anf Bezirksebene, wic sie das
Regionalstadtmodell vorsieht, geaiigt noch weniger den verfassungs-
rechtlichen Anforderungen, da die vormals selbstindigen Stidte und
Gemeinden durch Umformung in Ortschaften oder Bezirke der Selbst-
verwaltungsgarantie entkleider wiirden. Ein solcher Garantieabbau wi-
derspricht aber gerade dem Sinn des Selbstverwaltungsrechts in Art. 28
Abs, 2 GG,

Regionalkreis- und Regionalstadtmodell sind daher nur vereinzelt auf
Zustimmung'®), {iberwiegend jedoch auf Ablehnung gestofien!®®),

29 Vel. dazu Kidber, Kommunalwirtschaft 1962, S. 203 m, w. Nachw., der
besonders die Aufteilung der Planungszustindigkeiten zwischen Regio-
nalstadt und Bezirken als bedenklich bezeichnet.

125)  Piitener, Der Gemeinderat 1969, S. 92 {93), der den vollstindigen Ent-
zug der Bauleitplanung aus dem gemeindlichen Bereich fiir verfassungs-
widrig hilc und zumindest die Aufstellung der Bebauungspline den Be-
zirken vorbehalten will.

120y Vgl. Stern/Piittner, Grundfragen, 1969, S. 30 m. w. Nachw. in Fnte. 77;
vgl. zur Flichennutzungsplanung auf Regionalebene auch Wagener,
Stadtverband Saarbriicken, 1977, 5. 16 (26).

1) Vel, Bischoff, Der Landkreis 1969, S. 13, der sich flir das Regional-
kteiskonzept ausspricht; Gréirer, KPBL. 1969, S. 232; Kliber, Kommu-
nalwirtschaft 1969, S. 203, der sich gegen die Regionalkreisldsung, jedoch
fiir das Regionalstadthonzept aussprichc (8. 205, 206); Leibbolz, Gut-
achten, 1973; ders,, DVBL 1973, 5. 715; Leibholz/ Lincke, Regionalstadt,
1974, S. 57; vgl. auch VerfGH Saarl,, Urt. v. 18. 12. 1974 — Lv 7/74
— (Stadtverband Saarbriicken), abgedrudst bel Knemeyer, AFK Jg. 15
(1976}, S. 85 (102), der sich allerdings nicht ausdriicklich mit der Ver-
fassungsmifigkeit cines Regionalkreises oder einer Regionalstadt be-
schaftige, jedoch den Stadtverband Saarbriieken, der in seiner gegen-
wirtigen Struktur Teile einer Regionalkreisldsung in einem Zwischensta-
dium verwirklicht, fiir mit der institutionellen Garantie der kommu-
nalen Selbstverwaltung vereinbar bezeichnet hat.
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Dabei werden auch Gesichtspunkte der Landeseinheitlichkeit und Sy-
stemgerechtigkeit der kommunalen Verwaltungsstruztur in den verschie-
denen Bundeslindernt®) sowie Gesichtspunkte der Bundestreue!$?} gegen
beide Modelle vorgebracht und auf die nachteiligen Folgen einet mit
den Modellen zumeist verbundenen zumindest unzweckmifligen Auf-
lssung der Regierungsprisidentencbene hingewiesen!3t),

Die Ersetzung des bisherigen komimunalen Gefiiges durdh eine Regio-
nalstadt oder einen Regionalkreis wire daher mit der in Art. 28 Abs. 2
S. 2 GG enthaltenen institutionellen Rechtssubjekesgarantie nicht ver-
einbar und daher verfassungswidrig.

28y Vgl neben den Nachw, in Fnten. 116—~127 (5. 131—134) VerfGH NW,
Urt. v. 24, 4.1970 — VGH 13/69 — (Bonn), DVEL 1970, 8. 794 (799),
der die Verfassungsmifigheit ciner Regionalkreislésung zwar im Ergeb-
nis offen lie, den Gesetzgeber jedoch fiir berechrigt hielt, im Rahmen sei-
nes Ermessens bei der Abwiigung verschiedcner Losungen zuch der Tat-
sache Rechnung zu tragen, ,daR gegen die Rogionalareisldsung ecnschafre
und niche offensichtlich abwegige verfassungsrechtliche Bedenken erhoben
wurdeun®.

0 Vgl zu diesem Gesichtspunkt Pittermann, Gemeindetag 1974, S. 40
(42); Deutscher Landkreistag, Eildienst LKT NW 1971, S. 3 (5); Pitt-
ner, Der Landkrels 1976, 5. 281 (282); Rothe, Der Stiddtebund 1969,
S. 25 (31).

w9y Pittner, Der Landkreis 1976, S. 281 (282), der aus Art. 28 Abs. 1 6. 1
GG fiir den Bund einen Ansprach auf Wahrung der Einheithichkeis der
deutschen Verwaltung und speziell einen Anspruch gegen die Linder auf
Beibebaltung der Kreisebene ableitet; vgl. auch Stern, Regionalkrels,
1971, 8. 10, der auch das Prinzip der Homogenitdt heranzieht; demge-
zeniiber hat der VerfGH Saarl, Urt. v. 18, 12. 1974 — Lv 7/74 —
AfK Jg. 15 (19763, S. 85 {102) in dem Stadeverbend Saarbriicken, der
fiir den Gesamtbereich die einem Landkreis zufallenden Aufgaben er-
fiille, ,einen Verstofi gegen das Gebot der Bundeseinheitlichkeit oder
der Bundestreue insbesondere im Hinblidc anf bundesrechtliche Vor-
schriften, welche an die Unterscheidung von Kreisen, kreisangehrigen
nnd kreisfreien Gemeinden ankuiipfen, niche festgesrelle™.

1)y Vel zur verfassungsrechtlichen Zuldssigkeir und Zwedtmiligkeit der
Aufldsung des Regierungsprisidenten Grijter, KPBL 1969, 5. 232;
Kréger, Miuelinstanz, NSDStT, 1975, S. 27; Mayer, FS Willi Geiger,
1974, €. 735; Rothe, Der Stidechbund 1969, 8. 25; Schnur, Regionalkrei-
se?, 1971, S. 5, 47, der die Abschaffung der allgemeinen staatlichen Mit-
telinstanz zugunsten von Regionalkreisen zwar pidht fiir verfassungswi-
drig, jedoch fiir unzwedkmifig hiilt; Stellungnahme der Professoren,
BaWiiVBL. 1973, 8. 72; Wiese, Gemeindeverbandsebens, 1972, 5. 46;
w. Nachw. bei f#lissenbach, Literaturverzeichnis zur Verwa'tungsreform,
NSDST H. 31, 1975, 5. 179,
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3. Stidteverbandsmodell

Ahnlichen verfassungsrechtlichen Bedenken begegnet auch das in Nord-
rhein-Westfalen fiir das Ruhrgebiet erdreerte Stidteverbandsmodel]1se),
Die als Mehrzweckverbidnde mit indirekt gewihlter Verbandsversamm-
lung konzipierten Stidteverbinde, denen im Bereich der Planung, der
Trigerschalt von 3ffentlichen Personennahvetliehrs-Unternehmen, bei
der oberzentralen Spitzenversorgung sowie bei (Jbernahme geserzlicher
Pflichtaufgaben, die eine erhebliche Verwaltungskapazitic voraussetzen,
wesentliche Funktionen iibertragen werden sollen, fithren zu einer ge-
wichtigen Einschrdnkung des Selbstverwaltungsrechts der bereiligten
Grofi- und Mittelstidee, Dies gilt besonders fiir den gesamten Bereich
der kommunalen Planung, der weitgehend von den Stidteverbinden
beeinfluflt wird!#3).

Wegen der Institutionellen Garantle der gemeindlichen Selbstverwal-
tung (Art. 28 Abs. 2 5. 1 GG) findet eine Ubertragung gemeindiicher
Aufgaben auf die regionale Ebene dort ihre Grenze, wo die den Ge-
meinden verbleibenden Kompetenzen wesentlich unter die einer kreis-
angehdrigen Stade absinken!®). Deshalb mufl die Masse der gemeind-
lichen Aufgaben den verbandsangehrigen Stidten verbleiben, Ein stir-
kerer Enczug gemeindiicher Kompetenzen ist besonders deshalb verfas-
sungsrechtlich nicht vertretbar, weil der Stidteverband eine nur indi-
rekt gewihlte und niche eine aus unmittelbaren Volkswahlen hervorge-
gangene Verbandsversunmlung erhalten sollte135).

132y Vgl. dazu Die Problematik der ,,Stidteverbinde”, Eildienst LKT NV
1971, S. 289 (290); Deutscher Landbreistag, Der Landkreis 1974, S.
330 (334); Innenminister des Landes NW, Ruhrgebietsvorschlag, 1972,
5. 297 (301); Schwmidt-Afmann, DOV 1973, 8. 109 m. w. Nachw. in
Fnte. 3; Siedentopf, Ruhrgebiet, 1972, S. 70; Wagener, Kreisneugliede-
rung, 1972, S. 249, 312 (Verbands-Stadt-Modell); ders, FS Werner
'(\Veber, 1974, 5. 957 (965); ders., Stadtverband Saarbriicken, 1977, S. 16
21).

WY Schmidt-Afimann, DOV 1973, 8. 109 (112}, der seine Verwunderung
dartiber zum Ausdruck bringt, ,mit welcher Leichtigheit hier kom-
munale (nicht Kreis- oder Regional-)Entwicklungsplanung auf einen
unstreitig tiber den einzelnen Mirgliedsstideen stehenden Verband wver-
lagert wird®.

134} Die Problematik der ,Stidteverbinde™, Eildienst LKT NW 1971, S.
289 (290).

135} Auf diesen Gesichtspunkt weist besonders Schmide-Afmann, DOV 1973,
S. 109 (113), hin,
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Audh deshalb wire es unzulissig, die Planungs-, Finanz- und Personal-
holeit vollstindig auf die Stidteverbinde zu verlegen und den betei-
ligten Stddten im wesentlichen nur Durchfiihrungsaufgaben zy iiber-
tragen, wodurch eine Art Zwei-Stufen-Stadt entstenen wiirde. Es bleibt
deshalb nur die Riickfithrung der Verbandskompetenz auf den Rah-
men eines potenzierten Zweckverbandes, Als Mehrzweckverband mit
indirekt gewihiter Verbandsversammiung st der Stideeverband nur
dann verfassungsmiflig, wenn der den Mitgliedsstidten verbleibende
Aufgabenbestand denen kreisangehdriger Stddre in etwa enispeichr!8),
Der andere denkbare Weg, auch dem Stidteverband Gemeindequalitit
zuzuerkennen und ithn mit einer direkt gewihlten Vertretungskbrper-
schaft auszoscatten, ist nicht gangbar, weil damit eine edite Zwei-Stu-
fen-Stadt geschaffen wiirde, die mit Riicksicht auf die institutionelle
Garantie der gemeindlichen {Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG) und der ge-
meindeverbandlichen (Art. 28 Abs, 2 S, 2 GG) kommunalen Selbstver-
waltung verfassungsrechtlich nicht zuldssig 1st3%7).

Auch der in Nordrhein-Westfalen fiir das Ruhrgebiet s, Z. erfrterte
Vorschlag des Innenministers NW zur Bildung von Stidteverbinden
ist daher in der vorgelegten Form mit der institutionellen Garantie der
kommunalen Selbstverwaltung nicht zu vereinbaren und daher verfas-
sungswidrig.

188y So Schmidt-Afmann, DUV 1973, 5. 109 (114),

w7 Vel zum Zwei-Stufen-Gemeindemodell Burmester, Gestaltungsmbglich-
keiten, 1969, S. 102; Schmidt-Afmann, DOV 1973, 8. 109 (113).
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Vierter Teil:

Aus der objektiven Rechtsinstitutionsgarantie abgeleitete ver-
fassungsrechtliche Vorgaben fiir die kommunale Funktional-
reform als Ankniipfungspunkt fiir die Entwicklung verfas-
sungsrechtlicher Ziclangaben, Einzelmafistibe und Kontroll-
grundsitze fiir Aufgabenverteilung, Aufgabenentzug und Neu-
regelung der Eigenverantwortlichkeit im kommunalen Bereich

Nachdem erdirtert worden ist, welche verfassungsrechtlichen Vorgaben
fiir gesetzgeberische Verwaltungsreformen sich aus der institutionellen
Rechtssubjektsgarantie der kommunalen Selbstverwaltung ergeben und
welche absoluten verfassungsrechtlichen Schranken daraus fiir die Ver-
wirklichung von Stadt-Umland-Modellen regionalen Zuschnitts abzulei-
ten sind, soll nunmehr der zweite Garantieinhalt des Art. 28 Abs. 2
GG — die objektive Rechtsinstitutionsgarantie — und die daraus fol-
genden verfassungsrechtlichen MaBstibe fiir die kommunale Funktio-
nafreform untersucht werden. Wihrend die instituticnelle Rechtssub-
jektsgarantie darauf angelegt ist, den Bestand von Gemeinden und Ge-
meindeverbinden mit den wesentlichen Kreisaufgaben als Finrichtun-
gen zu erhalten, schiitzt die objekiive Rechtsinstitutionsgarantie der
frommunalen Selbstverwaltung einen Bereich elgenverantwortlich wabr-
zunehmender Kompetenzen, die den Gemeinden und Gemeindever-
binden nicht entzogen werden diirfen. Dieser Garantieinhalt des Art.
28 Abs, 2 GG betrifft also verfassungsrechtliche Schranken fiir den
Aufgabenentzug und iiberhaupt die Aufgabanverteilung unter den
Trigern kommunaler Selbstverwaltung sowie die gesetzliche Neurege-
lung der kommunalen Eigenverantwortlichkeit und damit einen The-
menkrels, dem sich die Funktionalreform neben der méglichen Bildung
neuer kommunaler Organisationen im Schwerpunkt zuwendet.
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§ 4

Verfassungsrechtliche Maflstibe der kommunalen Gebietsre-
form als Ankniipfungspunkt

Fragt man nach verfassungsrechtlichen Mafistiben, die sich fite diesen
Teil der Funktionalreform aus Art. 28 Abs. 2 GG ableiten, so liegt
es nahe, an die verfassungsrechtlichen Grundsitze und Prinzipien anzu-
kniipfen, die fiie die verfassungsgerichtliche Kontrolle der kommuna-
len Gebietsreform von Rechtsprechung tnd Literatar entwidkelt worden
sind. Dies gilt nicht nur deshalb, weil Mafinahmen der kommunalen
Gebiets- und Funltionalreform sich vielfach iiberschneiden und in enger
Beziechung zueinander stehen, Wichtiger ist noch, daf beide Reformen
— bei aller Unterschiedlichlieit — dasselbe Schwtzgut — die kommu-
nale Selbstverwaltung -— betreffen und daher — nach einer ersten Ein-
schitzung jedenfalls — mit den gleichen oder doch verwandten ver-
fassungsrechtlichen Mafistiben zu beusteilen sein diirfren, Um diese
Fragen niher untersudien zv kdnnen, scheins es zwedkmiflig, mic den
verfassungsrechtlichen Grundsitzen und Prinzipien zur kommunalen
Gebietsreform zu beginnen, um von hier einen Awusgangspunkt fiir
verfassungsrechtliche Mafistibe zu nehmen, die der Gesetzgeber bei Auf-
gabenverlagerungen im kommunalen Bereich zu beachten hat. Da von
einer Aufgabenneuordnung neben den Gemeinden auch die Gemeinde-
verbinde betroffen sein kdnnen, sind auch fiir sic die verfassungsrecht-
lichen Mafistibe bel der komunalen Gebietsreform zu erdrtern.

L Verfassungsrechtliche Mafistibe bei der gemcindlichen Gebiets-
reform

in einer umfangreichen Rechtsprechung, an der sich neben dem
BVerfG") die Staars- und Verfassungsgerichtshéfe der Linder Baden-

"y Das BVerfG hat dabei an die Entscheidung des StGH fiir das Deutsche
Reich v. 10./11. 12. 1929 — StGH 9, 11, 14, 15, 16 u. 18/29 — RGZ
126, Anhang S. 14 angeknlpft; ein Beridit iiber die Rechtsprechung des
BVeriG witd gegeben von Granderath, DOV 1972, 8, 332; vgl. neuer-
dings auch BVerfG B. v. 27. 11. 1978 — 2 BeR 165/75 — (Stadt
Laatzen im Neugliederungsraum Hannover), NJW 1979, S, 413 = Bay-
VBl 1979, 8. 145: ,,Fir eine Kontrolle von Neugliederungsgesetzen
durch das BVerfG gelten die gleichen Grundsitze, wie sie von den
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Wiirttemberg®), Bayern®), Flessen®), Niedersachsen®), Nordrhein-West-

9

i

Landesverfassungsgeriditenn in stindiger Rechtsprediung entwidtelt wor-
den sind.” B, v. 17. 1. 1979 — 2 BvyL 6/76 — DOV 1979, 5. 405
(Namensgebung Rheda-Wiedenbriick).

Vgl. von den verdffentlichien Entscheidungen insbesondere StGH Ba.-
Wi, Ure. v. 6, 5. 1967 — GR 1/1966 — ESVGI 18, 5. 1 (2); Urt. v.
B. 9. 1972 — GR 6/71 — (Landkreis Niirtingen), DTV 1973, S. 163
{Grundsatzurteil zur Kreisteform); Urt. v. 14, 6. 1974 — GR 1/74 —
DUV 1975, S. 62; Urt., v. 15, 6. 1974 — GR 1/74 —~ DUV 1975, S. 58
m. Anm. Katz; Urt. v. 14, 2, 1975 — GR 11/74 — (Neureut), DUV
1975, 8, 385 = NJW 1975, 5, 1205 m, Anm. Weber, S. 1214 {Grund-
satzurteil zur gemeindlichen Gebietsreform); Urt. v. 15. 2. 1975 —
GR 17, 29, 61/74 — DOV 1975, S, 530; Urr, v. 25. 4. 1975 — GR
6/74 — (Béblingen u. Sindelfingen), DUV 1975, S. 500; Urt. v. 5. 6.
1975 — GR 26/74 — DUV 1975, 5. 532; Urt. v. B. 5. 1976 — GR 2,
8/75 — NJW 1976, S. 2209; Urt, v. 4. 6. 1976 — GR 3/75 — NJW
1976, S. 2205, In den verfassungsgerichtlichen Verfahren um das Be-
sondere Gemeindereformgeserz sind erfolgreich gewesen die Beschwer-
den: Urt. v. 25. 4. 1975 — GR 6/74 — (Boblingen/Sindclfingen),
DOV 1975, S. 500 (fehlerhafte Anhérung); Urt. v. 15. 2. 1975 — GR
17, 29, 61/74 — (Weingarten/Baindt/Baienfurt), (Stadt-Umland-Pro-
blem zweier grofer Kreisstidie); Urt. v, 1. 7. 1976 — GR 12/75 —
(Lauchringen) (Verwaltungsgemeinschaft/kommunales Demokratiege-
bot); Ure, v. 4. 6. 1976 — GR 16/75 — (Aldingen) (Verwaltungsge-
meinschafr/kommunales Demokratiegebot); Ure, v. 4. 6. 1976 — GR
15/75 — (Scraflberg) (Verwaltungsgemeinschaft/kommunales Demokra-
tiegebot); Urc. v. 4. 6. 1976 — GR 3/75 — {Murg) {Verwaltungsge-
meinschaft/kommunales Demokratiegebot); Urt. v. 1. 4. 1976 — GR
68/74 — (Talheim) (Erforderlichkeitsprinzip/Altverwaltungsgemein-
schaft/Systemgerechuigkeic); Urt, v. 19, 3. 1976 — GR 67/74 — {Heu-
dorf/Liptingen), (Anhérungsfehler: 35% Einwohner, 41%a Fliche);
Urt. v. 6. 2. 1976 — GR 66/74 — (Ebringen), (Anhdrungsfehler: 25 %/
Einwohrer, 11 %0 Fliche).

Einen Uberblick iiber die Rechisprechung gibt von Barcki, DOV 1976,
S. 29; ders,, DOV 1976, S. 810; vgl. ferner zu einer Bewertung der
Rechtsprechung des StGH Ba.-Wii. Bachof, FS Tiibinger Juristenfakul-
tit, 1977, S. 177; Hoppe, StuGR 1973, S. 14 (15); ders., StuGB 1973,
3. 115, Zur Vertretungsberechtigung fiir aufgelBste Gemeinden vgl, Bosse,
DOV 1976, S. 34.

Vgl. von den verdffentlichten Entscheidungen VerfGH Bay., Urt. v.
15, 2. 1974 — 9 — VII — 72 — (Ingolstadt), DVBL. 1975, S. 28
m. w. Nachw.; Urt. v. 23. 1. 1976 — Vf 15 — VII — 73 — (Amberg
— Sulzbach), VerwRspr. Bd. 27 {1976}, Nr. 146 (5. 641); Urt. v. 5. 7.
1977 — Vi 28 — V 76 — {Regensburg), BayVBL 1978, S, 271 = NJW
1978, 5. 773; E. v. 20, 12. 1978 -~ VI 9 VII 76 — BayVBl 1979, S.
143 (Zur Anfechtbarkeit von Akten der Gemeindegebietsteform durch
Biirger einer avfgeldsten Gemeinde); VGH Bay, B, v, 3.3.1977 — 65
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falen®), Rheinland-Pfalz?), und des Saarlandes®} beteiligt haben®,

9

140

V 76 — BayVBl, 1979, S. 146; B. v. 28. 3. 1977 — 94 V 76 — (Wahl

der Organisationsform Verwaltungsgemeinschaft oder Einheitsgemeinde),
BayVBL 1975, S. 404. Vgl. zu den Entscheidungen auch Erlenkdmper,
Der Stadtetag 1978, S. 341 ff.; Knemeyer, DUV 1972, 8. 346; ders,,
Staat und Kommunen, 1979, S. 169; Schmide, BayVBL 1979, S. 129;
Schréder, Die Verwaltung Bd. 12 (1979), S, (2); Werner, BayVBL 1976,
S. 705.

StGH Hess.,, Urt. v, 11. 4, 1973 — P.Sp. 697 — DUV 1973, S, 524,
B. v. 15, 7. 1974 —— P.Sp, 721 — ESVGH 25, S. 131 (132) (mit Aus-
fithrungen zur Rechwsnatur der Gebietsreformgeserze); Hinkel, DVBL
1974, S. 496 (498).

StGH Nds.,, Urt. v, 23, 1, 1974, — S5tGH 3/72 — (Cuxhaven/Land
Hadeln/Stade), OVGE 29, S, 512 = Nds. MBL 1974, S, 367; Urt. v,
23, 1, 1974 — StGH 2/72 (Wolfsburg), OVGE 29, S. 504 = Nds.
MBI, 1574, 5. 361; Urt. v. 5. 4. 1974 — StGH 1/73 ~ (Soltau-Falling-
bostel}, OVGE 29, S. 504 = DVBL 1974, S. 520 = Nds, MBL 1574,
S. 1200, wobei der StGH Nds. seine Ubereinstimmung mit den Prii-
fungsgrundsivzen des VerfGH WNW erklirt; Urt. v. 14, 2. 1979 — StGH
2/77 — (Kreisreform), Nds. MBL 1979, S. 547 = DIV 1979, S, 406 =
DVBL 1979, S. 507; vgl. auch Nonvortne, DIJV 194, S. 518; Thicme,
DOV 1969, S. 231; Weber, Der Landkreis 1974, 5. 50.

Vgl. von den verSffentlichten Urteilen insbescndere VerfGH NW, Urt.
v. 24, 4. 1970 — VGH 13/69 — (Bonn), DVBL 1970, S. 794 m.w.
Nachw.; Urt. v, 2. 11, 1973 — VerfGH 17/72 — (Sennestadt), DVBL
1974, 5. 515; Urt. v. 7, 12. 1973 — VerfGH 11/72 — {Levern), DVBI,
1974, S, 518; Urt. v. 7. 12. 1975 — VerfGI1 18/72 — (Nettelstedt),
DVBL 1974, 8. 517; vgl. zu den Entscheidungen des VerfGH NW vor
allein Hoppe/Rengeling, Redhtsschutz, 1973, S, 32, 36, 69, 70, 81, 85,
105, 190; vgl. ferner Ballke, Verfassungsgerichtliche Uberpriifung, 1975,

S. 53; Bischoff, Konununale Neuvgliederung, 1972; Bocks, Rechtsschutz,

1970; Friesenbabn, GS Max Imboden, 1972, 8. 115; Hoppe, DVBIL. 1971,
S. 473; ders., StuGR 1973, S, 228; Késtering, SKV 1974, S. 67 u.
99; Leidinger, Der Landkreis 1975, S. 467; Rothe, StuGDB 1974, S, 4;
Schifers, Stellungnahme Sennestady, 1973; Stern/Bethge, Anatomie eines
Neugliederungsverfahrens, 1977; Stern/Pittner, Neugliederung, 1969;
vgl. auch die in Fnten. 25 w. 27 (S. 7) gegebenen Nachw. Die Envwick-
lung der Rechtsprechung des VerfGH NW 1st nachgezeichnet bei Hoppe,
StuGR 1972, 5. 257; ders, FG Wolfgang Hefermehl, 1972, S. 91;
Stiler, KPBI. 1973, S. 1112; ders., StuGR 1974, S. 138; ders,, StuGR
1974, 5. 278; ders,, StwGR 1975, 5. 24; HoppelSriier, StuGR 1975, S.
46; Stiier, StuGR 1975, S. 109; ders., StuGR 1975, S. 261; Hoppe/ Stiier,
wuGR 1975, S. 371; dies.,, StuGR 1976, S, 36; dies., StuGR 1976, S.
183; dies,, StuGR 1976, S. 213; Stier, StuGR 1976, S. 257; ders., NJW
1976, S. 1925; ders., DVBL 1977, S. 1; ders.,, DOV 1978, 5. 78 m.
Nachw. der Entscheidungen des VerfGH NW 1975—1977; w. Nadhw,
bei Stier, Verfassungsrechtliche Maflstibe, 1978, S. 187 (Fnte. 482),



sowie in einer kaum noch iibersehbaren Literatur'®) sind die verfas-

%)

%)

”

10)

Vel von den verdffentlichten Entscheidungen VerfGH Rh.-Pf., Urt.
v. 17. 4. 1969 — VGH 2/69 — DVDBIL 1969, 5. 795 = AS 11, S. 73;
Urt. v. 5. 5. 1969 — VGH 3/69 — DVBL 1970, S. 799 = AS 11,
S. 20t = DOV 1970, S, 198; Urt. v. 5. 5, 1969 — VGH 36/69 —
DVBI. 1970,S.780; Urt. v, 12, 5. 1969 — VGH 36/69 — AS 11, 5. 206;
Urt. v. 7. 7. 1969 — VGH 38/69 — VerwRspr. Bd. 22 (1971), 5.
392: Urt. v. 14, 12, 1970 — VGH 4/70 — DVBL 1971, S. 497; Urr.
v. 22.12. 1969 — VGH 43769 — AS 11, S. 280; Urt, v. 14, 12, 1970 —
VGH 4/70 — AS 12, S8, 239; Urc. v. 8. 12. 1971 — VYGH 10/70 —
DVBL 1972, S, 782; Urt. v. 5. 7. 1971 — VGH 21/70 — AS 12, S, 320;
vgl. auch Debe, Der Landkreis 1969, S, 10; Friesenbabn, GS Max Im-
boden, 1972, S. 115 (132); Hofmann, DVBL. 1969, 5. 776 (777}; Salz-
wedel, DUV 1969, 5, 546; Sdhifer, AIK Jg. 8 (1969), 5. 249; Seibert,
Selbstverwaltungsgaranzie, 1971, S. 60,

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.
1574 — Lv 7/74 — (Stadtverband Saarbriicken), abgedruckt bei Kne-
mever, AfK Jg. 15 (1976), S. 85 = Eildienst LKT NW 1975, S. 42;
vgl. auch Krawse, AfK Jg. 13 (1974}, 5. 377; vgl. zur kommunalen Ge-
bietsreform in Schleswig-Holstein VG Schleswig, Urt. v. 18. 4. 1969 —
8 A 166/68 — SchiFTA 1970, 5. 161.

Die Verfassungsbeschwetde zum BVerfG, die Gemeinden und Ge-
meindeverbinde gemifl Art, 93 Abs. I Nr. 4d GG, § 91 S, 1 BVerfGG
mit der Behauprung erheben kionnen, dafl ein Gesetz des Landes die
Vorschrift des Art. 28 GG verletze, ist gem. § 91 S. 2 BVerfGG ausge-
schlossen, soweit eine Deschwerde wegen Verletzung des Rechts auf
Selbstverwaltung nach Landesrecht beim Landesverfassungsgeridit er-
hoben werden kann. Diese Rechtsschutzmbglichkeic zu den Sraats- und
Verfassungsgerichtshtfen der Linder ist fiir die Gemeinden in Bayern
sowie [iir die Gemeinden und Gemeindeverbinde in Baden-Wilrttem-
herg, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz und im Saarland ertffnet,
vgl. Hoppe/Rengeling, Rechusschurz, 1973, S. 33; vgl. 2ur Rechtspre-
chung der Staats- und Verfassungsgerichtshife auch Stern, Verfassungs-
gerichtsbarkeit, 1978, S. 1 ff.

Vegl. dazu die Nachw. bei Hoppe/Rengeling, Rechtsschurz, 1973,
S. 31 ff, 43 ff,, 78 £f,, 85 f{., 105 f{. sowie oben in Fnzen. 25 u. 27 (5. 7);
vel. ferner Hoppe, Aktuelle Probleme, 1973, S. 123, der die Neuglie-
derungsgesetze als Planungsgesetze, Modellgeserze, Reithengesetze, Inte-
grations- und Ausgleichsgesetze kennzeichnet; ders.,, StuGR 1973, S, 14;
ders., StuGR 1973, S, 288; Rengeling, Der Landkreis 1974, S. 52;
Schenner, AfK Jz. 12 {1973}, S. 1 (16 m. w. Nachw. in Fnten. 40 u. 41);
Seiberr, Selbstverwalrungsgarantie, 1971, S. 9; Sterm, Staatwsrecht I,
1977, 8. 293 (307 m. w.Nadchw. in Face. 53); Thieme, DVBI. 1966, S.
325; Ule, TS Gebhard Miiller, 1970, 5. 529; w. Nachw. bei Stfer, Ver-
fassungsrechtliche Maflstibe, 1978, 5. 188 (Fnte. 48a),
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sungsrechtlichen Maflstibe fiir die gerichtliche Konrtrolle der gemeind-
lichen Gebietsreform entwickelt und ausgebreitet worden.

1. Ausgangspunkte

Einigkeit besteht dariiber, dafl die Gemeinden nicht institutionel] be-
seitigt, wohl aber individuell aufgelgst werden diirfen, die einzelne
Gemeinde also keinen absoluten Bestandsschuez geniefie!),

Auch st weitgehend unbestritten'?), daff der Gesetzgeber bei gemeind-
lichen WNengliederungsmafinahmen gleichwohl verfassungsrechtlichen
Bindungen unterliegt — Bindungen, die sich auf dem Gemeinwohlprin-
zip und dem Anhirungsgehot ergebents).

1.1 Gemeinwohlvorbehalt

Ausgangspunke fiir die verfassungsgerichtliche Kontrolle ist das Ge-
meinwohlprinzip, dem jede staatliche Titigkeit verpflichtet ist und aus
dem sich fiir die gemeindliche Gebietsreform zahlreiche instrumentale,
prozedurale und finale Mafistibel4) ableiten.

Das éffentliche Wobl (Gemeinwohl, offentliches Interesse) ist — so
etwa der VerfGH NW — ein ,werthezogener, aunsfillongsbediirftiger
Rechisbegtiff, der eine Vielzahl von Zielen und Zwecken dedkt. Die
Bindung des Gesetzgebers an das &ffentliche Wohl bedeuter daher niche,
dafl ihm — abgesehen von Willkiirverbot und Systemgerechtighkeit!s) —
die Verwirklichung bestimmter Neugliederungsziele oder -prinzipien
anfgegeben sel. Vielmehr ist es seine Aufgabe, innerhalb des von der
Verfassung gesteckten weiten Rahmens selbst die Ziele der von ihm ver-

11y Vgl, dazu insgesamt Hoppe/Rengeling, Redtsschurz, S. 11, 31, 63,64, 78,
85, 105; VerfGH Ba.-Wii,, Urt. v. 14. 2. 1975 — GR 11/74 — NJW 1975,
S. 1205; 5tGH Nds., Urt. v. 4. 5. 1974 — StGH 1/73 — DVBIL 1974,
S. 520 mit dem Hinweis darauf, daff dies keine vbllige Schutzlosigkeit
bedeutet; VerfGH NW, Urt. v, 24. 4. 1970 —VGH 13/69 — (Bonn),
DVDBL. 1970Q, S. 794; vgl. ferner Seibere, Gewihrleistung, 1966, S, 1 ff,

12y A A, Friesenbabn, GS Max Imbeden, 1972, S. 115; Ronellenfitsch, DOV
1972, 5. 191,

¥y Vgl dazu HoppefRengeling, Reditsschutz, 1973, S, 85; vgl. neben den
vorstehenden Nachw. etwa audh VerfGH Rh.-Pf., Ure. v, 14, 12, 1970
— VGH 4/70 — AS 12, 8. 239 (247); Bethge, DUV 1972, 8. 155 {159
m. w. Nachw.); Seibert, Selbstverwaltungsgarantie, 1971, S. 58; Stern/
Phttner, Grundfragen, 1969, 5. 36,

14y Vgl dazu Hoppe/Rengeling, Rechtsschutz, 1973, S. 105; Hoppe, FG
BVerfG, 1976, S. 663 (691); Rengeling, Der Landkreis 1974, S. 52.

15y Erginzung vom Verfasser, vgl. Fnten. 43—49 (5. 152—153).
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zunehmenden kommunalen MNeuordnung zu bestimmen und die voan
ihm zur Verwirklichung dieser Ziele fiir erforderlich gehaltenen Ein-
zelregelungen zu treffen. Das &ffentliche Wohl ist gewahre, solange Ziele
angestrebt und Regelungen getroffen werden, die dem Staat und seinen
Gebietskirperschaften im ganzen mehr nutzen als schaden!®)™.

Die verfassnngsgerichtliche Priifung erstredct sich insbesondere darauf,
ob die gesetzliche MaRnahme dem 8ffentlichen Wohl und den hieran
orientierten konkreten Zielen des Gesetzgebers dient, ob sie wegen der
Gleichwertigkeit einer die Beschwerdefiihrerin weniger belastenden Alter-
nativldsung etwa nicht erforderlich ist und ob die mit der gesetzlichen
Mafinahme eintretenden Nachteile, insbesondere der Beeintrichtigung
der &rtlichen Verbundenheit der Einwohner, nicht aufler Verhilenis
stehen zu den Vorziigen der gesetzlichen Mafnahme. Bei dieser Prii-
fung sehen sich die Staats- nnd Verfassungsgerichtshfe an die Erwi-
gungen und Wertungen des Gesetzgebers gebunden, so’ern sie nicht of-
fensichilich fehlerhafr oder eindeutig widerlegbar sind, Die Zweckmi-
fligheit der gefundener Ldsnng wird von den Gertichten nicht geprizftt™).

1.2 Kontrolldichte

Das zentrale Problem bel der gerichtlichen Uberpriifung kommunaler
Nevordrnnngsmafinahmen basteht darin, wie weit der Gerichtshof bei
seinen Entscheidungen in den (politischen) Wertnngs- oder Gestaltungs-
raum des Gesetzgebers eindringen darf oder — anders a2usgedriickt —
weldhe richterliche Zuriickhaitung im Blick auf diese autonomen (kon-
trollfreien) Entscheidungsriume des Gesetzgebersi®) geboten ist. Die

1) Vgl. zur Gemeinwohlprifung bereits StGH fiir das Deutsche Reich,
Urt. v. 10./11. 12, 1929 — 5tGH 9, 11, 14, 15, 16 u. 18/29 — RGZ
126, Anhang 5. 14 (24); StGIH Ba.-Wi., Urt. v. 8. 9. 1972 — GR 6/71
— DOV 1973, 5. 163; Urt. v. 14, 12, 1975 — GR 11/74 — NJW
1975, 5. 1205; Ver[GH Bay.,B. v. 15. 2. 1974 — VL. 9 — VII — 72 —
DVBL 1975, 5. 28 (29, 33); Urt. v. 23. 1. 1976 — VL 15 — VII — 73
— VerwRspr. Bd. 27 (1976), Nr. 146 (S. 641, 648); Urt. v. 5. 7. 1977 —
Vi 28 — VII — 76 — NJW 1978, 8. 773; VertGH NW in stindiger
Reditsprechung, vgl. bereits Urt. v. 7.7.1956 — VGH 5/55 — QVGE
11, 8. 149 (151); VerfGH Rh.-Pf,, Urt. v. 17. 4. 1969 — VGH 2/69 —
AS 11, 8, 73 (81 m, w. Nachw.); vgl. auch Becker, Uifentliche Interessen,
1968, S. 73; Rickmann, StuGR 1975, S. 50; Gérg, DVBI. 1966, 5. 329
(332); Scholtissek, DVBL. 1968, S. 825 (829}); Seewald, Die Verwaltung
Bd. 6 (1973), S. 389 (392); Ule, Allgemeines Wohl, 1968, 5. 125.

17y Vgl. dazu die Nachw. bei Stier, DUV 1978, S, 78 (83).

18) Vel dazu Stéer, DVBL, 1974, S, 314 m. w. Nachw. Vgl. zur verwal-
tungsgerichtlichen Uberpriifung unbestimmter Rechtshegriffe BVerwG,
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zahlreichen Entscheidungen der Staats- und Verfassungsgerichtshife
gestacten dazu keine einheitliche Aussage, weil die Intensicdt der pe-
richtlichen Xontrolle (Kontrolldichte) zum Teil nidht unerhebliche Un-
terschiece aufweist und vielfach durch starke Kursausschlige gekenn-
zeichnet isti?),

Auch ist der Stellenwert verwaltungswissenschaftlicher Uberlegungen,
auf denen die Gebietsreform in weiten Teilen beruht?), fir die verfas-

19)

20]
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Urt. v. 17. 2. 1978 — 1 € 102/76 — {Kohlekrafiwerke StEAG), BauR
1978, 8. 201 = GewArch, 1978, 5. 232 = DVBI. 1978, 5. 591 m. Anm.
Brewer = DUV 1978, S. 559 . Anm. Vallendar = JA 1978, 8. 587
m. Anm. Batiss.

Vgl dazu etwa StGH Ba-Wi., Urt. v. 8 9. 1972 — GR 6/71 —
(Landkreis Niirtingen), DUV 1973, S. 163 {164); VerfGH Bay., B. v.
15, 2. 1974 — V.9 — VII — 71 — (Ingolstadt), DVBIL. 1975, S. 28
(29, 33); Utt. v. 5. 7. 1977 — VI 28 — V 76 — NJW 1978, $. 773;
VerfGH NW, Urt. v. 10. 9, 1959 — VGH 3/58 — DUV 1959, S, 457
m. Hinweis auf die Rspr. des BVerfG; Ur. v. 24. 4. 1970 — VGH 13/
69 — DVBIL 197¢, S. 794 (796); Urr. v. 2. 11. 1973 — VGH 17/72 —
(Sennestadt), DVBL 1974, §. 515; VerfGH Rh.-Pf., Urt. v. 5. 5. 1969
~ VGH 29/¢9 — DOV 1970, S. 198 {(230); Ure. v. 14. 12, 1970 —
VGH 4/70 - AS 12, 5. 239 (248); vgl. ferner Badhof, FS Tibinger
Juristenfakultis, 1977, 8. 177; Ballke, Verfassungsgerichtliche Uberprii-
fung, 1975, S. 211 u, 213; Berkenboff, StuGR 1975, 5. 351, der sich fiir
eine stirkere Kontrolldichte der Rechtsprediung einsetzt: ,Dem Rechts-
staat bekommt ja pelegenclich ein kriftiger Rechisspruch sehr gut und
der Biirper hat es dem Kammergericht in Berlin bis heute nicht wver-
gessen, daf es dem Milller von Sanssouci gegen den Landesvater zu
seinem Recht verhalf*; Brewer, Der Staat Bd. 16 (1977). 8. 21 (22
i w. Nachw. in Fnien. 7 u. 10); Gérg, DVBL 1969, S. 772; Menger,
VerwArch. Bd. 50 (1959), S. 271 (285), der sich degegen ausspricht, auf
diesem Gebiet einen rechtsfreien, unkontrollierten Raum bestehen zu
lassen; Schmidt-Apfmann, VVDStRL Bd. 34 (1976), 5. 221 (252 m. w.
Nachw. in Faten, 107, 108 u. 109); Schnapp, Zusindigkeitsverteilung,
1973, 5. 4 m. w. Nachw. in Fnte. 18; Sicker, Bay VBL. 1979, S. 193 (194);
Stifer, KPB1. 1973, 8. 1112,

Vgl. daza Wagener, Neubau der Verwaltung, 1969 mit Besprechung von
Piitner, Die Verwaltung Bd. 4 (1971), S. 98; ders, Gebiets- und Ver-
waltungsreform, 1973, 5, 24, Zum Einflufl der Verwaltungsgeographie
auf die Gebletsreform Benzing!GaentzschiMiding! Tesdorpf, Verwal-
tungsgeographie, 1978, S. 1 ff., sowle Knemeyer, Buchbesprechung, Bay-
VBl. 1979, S, 96; vgl, auch Lagx, DOV 1979, S. 124 mit dem Hinweis
daravf, dafl die angewandte Geographic als Verwaltungswissenschaft
ein bedeutsamer interdisziplindrer Ansatz is1, ura Raum und Verwaltung
als Wirkungssystem zu erfarschen, darzustellen und damit Grundlagen
fiir Politik und raumwirksames Verwaliungshandeln zu schaffen. Zum




sungsgerichtliche Priifung von Neugliederungsentscheidungen noch weit-
gehend ungekldrt. Die Versuche, das auf einer Operationalisierung®!)
der Neugliederungsentscheidung beruhende systemanalytische Bewer-
tungsverfahren auch im Blick auf die Frifhetkennung von Iraplemen-
tationsfehlern bei der Ein- und Durchfithrung von Organisationsinde-
rungen fiir die verfassungsgerichtliche Beurteilung fruchthar zu ma-
chen®?), haben von den Gerichten bisher keine Anerkennung erfah-
ren?s),

2. Ankérungsgebot mit Begriindungspflicht

Bei dieser Ausgangslage komnut den prozeduralen Mafistiben, in deren
Mittelpunkt das Ankdrungsgebot steht, bei verfassungsgerichlichen Be-
schwerdeverfahren cine besondere Bedeutung zu. Die sorgfiltige Ab-
wigung aller fiit und gegen ein Neugliederungsvorhaben sprechenden
Griinde ist nur auf der Grundlage einer Anhiirung méglick, die den we-
sentlichen Inhalt des Neugliederungsvorhabens mit allen wesentlichen
Griinden fiir die in ihm enthaltenen Einzelmafinahmen der betroffe-
nen Gebietskdrperschaft bekanntgibt®),

Zusammenhang zwischen Verwaltungsreformen und Politischer Wissen-
schaft die Beitrige in: Babret (Hrsg.), Verwaltungsrelormen und Poli-
tische Wissenschafr, 1978.

2y HoppelRengeling, Rechrsschucz, 1973, S. 59; Oberndorfer, Die Ver-
waltung Bd. 5 (1972), S. 257; Seewald, Die Verwaltung Bd. 6 (1973},
5. 389,

2y Vel. etwa Hoppe, Gutachten Sennestads, 1972, S, 1 ff.; Wagener, StuGR
1973, S. 237. Zu dem Erkennen und der Beseitigung von Implementa-
tionsfehlern vgl. Koch, Verwaltungsrundschau 1978, S. 345 ff, sowie
Koch!Neubaner, VOP 1979, §. 82 m. w. Nachw. Vgl. zur verwaltungs~
wissenschaftlichen Erfolgskontrolle (Evaluation) von Organisationsinde-
rungen Derlien, Grfolgskontrolle 1976; Eichhorn/Siedentopf, Effizienz-
effekte, 1976; Schifer, Verbesserung der Gesetzgebung, 1978, S. 385 ff.;
Tiggemann, Kommunale Neugliederung, 1977; Wrage, Erfolg der Terri-
torialreform, 1975. Zur Durdifiihrung komplexer Verwaltungsverfahren
Glienicke, VOP 1979, 5. 142 1.

2 Vgl etwa VerfGH NW, Urt. v. 2. 11, 1973 — VeefGH 17/72 —
{Sennestadt), DVBIL 1974, 5. 515, der eine verfassungsrechtliche Veror-
wing des systemanalytischen Bewertungsverfahrens vermissen lifit und
zudesn eine nur noch ,.skelettierte Schaden-Nutzen-Bilanz™ vornimmit,
vel. Stéer, KPBL 1973, 5, 1112 (1115 u. 1114).

#y StGH Ba.-Wi., Urt. v. 8. 9, 1972 -~ GR 6/71 — (Landkreis Niirtin-
gen), DOV 1973, S. 163 (164); Urt. v. 14. 2, 1975 — GR 11/74 —
(Neureut), NJW 1975, 5. 1205 = DUV 1975, S5, 385; Urt. v. 25. 4,
1975 — GR 6/74 — (Bablingen und Sindelfingen), DOV 1975, S. 500;
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Es ist allerdings nicht erfordetlich, daf der Gebietskérperschaft alle
Einzelheiten des Neugliederungsvorhabens mitgeteilt werden, Da eine
Anhdrung nur sowelt erforderlich ist, als die beabsichtigte Mafinahme
das Selbstverwaltungsrecht der Gebietskorperschaft zu beeintriichrigen
geeignet ist, kann eine Anhibrung entfallen, wenn und soweit cine ge-
setzliche Mafinahme das Selbstverwaltungsrecht der Gebietskorperschalt
nicht beriihre?),

Die verfassungsgerichtliche Kontrolle einer ordnungsgemifien gesetz-
geberischen Abwigung kann nur geliagen, wenn dem Gerichtshof die we-
sentlichen Elemente der Abwigung erkennbar sind und sie Gegenstand
des ordnungsgemiflen Anhdrungsverfahrens waren, Der Geserzgeber ist

daher zu einer Begriindung seiner Entscheidungen verpflichtet (Begréin-
dungsgebot®9),
Ure, 5. 6. 1975 — GR 26/74 — DUV 1975, 8. 532 (keine Biizgeran-
horung zum Gemeindenamen); Urt. v. 6. 2. 1976 — GR 66/74 —
{Ebringen), A, U., S. 39 {evneute Anhrung beil wesentlicher Anderung
des Neugliederungsvorschlags im Gesetzgebungsverfahren); Urt. v. 19.
3. 1976 — GR 67/74 (Heudorf/Liptingen), A. U., S. 41 m. w. Nachw.;
Urt. v. 1. 4. 1976 — GR 68/74 — (Talheim), A. U, S. 28 (Anh&rung
der aufnehmenden Gemeinde); VerfGH Bay., Urt. v. 15. 2. 1974 —
Vi 9 — VII — 72 — (Ingolstads), DVBI], 1975, S. 28 (29, 35 m. w.
Nachw.); Urt. v. 5. 7. 1977 — V. 28 — V ~— 76 — NW 1978, S.
773; 5tGH Nds., Urt. v. 4. 5. 1974 — $1GH 1/73 — (Soltau/Falling-
bostel), DVBL 1974, S, 520; VerfGH NW, Urr. v. 24. 4. 1970 — VGH
13/65 — (Bonn), DVBL. 1970, S. 794 (795); Urt. v. 13. 9. 1975 —
VerfGH 43/74 — NJW 1976, 8. 231; VerfGH Rh.-Pf,, Urt, v. 17, 4.
1969 — VGH 2/69 — AS 11, 5. 73 = DUV 1969, 5. 560; Urt. v, 5. 5.
1969 — VGH 3/69 — AS 11, 8. 201 (203) = DVBL 1970, 8. 779;
Urt. v. 5. 5, 1969 — VGH 29/6% — AS 11, S. 118 {134); Urt. v. 22,
12, 1969 — VGH 43/69 — AS 11, S. 280; Ure. v. 14. 12, 1970 —
VGH 4/70 — AS 12, S, 239 (247); Urt. v. 5. 7. 1971 — VGH 21/70
— AS 12, S. 320; VerfGH Saarl., Ure. v. 29, 4. 1974 — Lv 8/74 —
AS 14, 5. 122 = NJTW 1974, S. 1995; vgl. ferner Hoppe!/Rengeling,
Redhtsschutz, 1973, 5,147 m. w. Nachw.; Ossenbdihl, DOV 1369, S. 548
(549), der die Anhdrungspflicht als korrespondierendes Merkmal zur
gesctzgeberischen Gebietsverfiigungshoheit erklirt; Seiberr, Selbstver-
waltungsgarantie, 1971, 8. 41; Ule/Lanbinger, DVBL. 1970, S. 760.
) VerfGIH NW, Ut v. 9. 4. 1976 — VerfGH 24/74 — (Gescher/Kreis
Coesteld), DVBL 1977, 8. 46 = NJW 1976, S. 2211; VGH Bay, B. v.
3, 3. 1977 — 65 V 76 — BayVBL 1979, S. 146; StGH Nds. Urt. v.
14. 2.1979 — StH 2/77 — (Kreisreform), Nds. MBL v. 2.5. 1979 (Nr.
19}, S. 547 = DOV 1979, S. 406 = DVBL 1979, S. 507.
M) So VerfGH NW, Ure. v. 8. 5. 1976 — VerfGEL 65/74 — (Buie/Blatz-
heirn/Maptheim), DVBL 1977, S. 46 = NJW 1976, S, 220% = SnuGR
1976, 8. 179 m. Bespr. HoppelStier, StuGR 1976, S. 183; vgl. ferner
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Weicht der Gesetzgeber von begriindeten Vorschligen des Innenmini-
sters oder der Landesregierung ab, indem er nicht niher begriindeten
Abinderungsantriigen entspricht, so miissen die wesenthichen Griinde
der Abweichung, die zur Annahme der gesetzlichen Lésung gefiihre
haben, in den Materialien erkennbar gemacht werden®®).

3. Motivkontrolle

Einer uneingeschriinkten verfassungsgerichtlichen Konrrolle auf ihre
Gemeinwohlkonformitit unterliegen die Motive des Gesetzgebers, der
seine Zielvorstellungen und Beweggriinde am &{fentlichen Wohl] auszu-
richten hat®?),

Der Gesetzgeber darf allerdings nach der Rechtsprechang auf die Er-
reichbarkeit bestiminter Mehrheitsentscheidungen und die politische
Durchsetzbarkeit bestimmter Losungen Riidssicht nehmen, Sie stelle im
System der parlamentarischen Demokratie keinen sachfremiden Beweg-
grund dar. Auch Koalitionsabsprachen, Stimmabgabeempfehlungen und
Frakuonsabstimmungen seien zulidssige Verfahren im Rahmen parla-
mentarischer Willensbildung. Sie seien als solche nicht geeignet, eine
sachwidrige Zwedtsetzung des Gesetzgebers zu bewelsen®).

4. Zielkontrolle mit Verbesserungsgebot und Schaden-Nutzen-Bilanz

Neben den Motiven des Gesetzgebers werden auch seine Zielvorstellun-
gen, an denen die einzelne Neugliederungsentscheidung ausgerichtet ist,
auf ihre Gemeinwohlkonformitit gepriift®®),

Stern, Der Kreis, Bd. 1, 1972, S, 156 (173); Stern! Piittner, Grundfragen,
1969, S. 38, dic von einem Begriindungszwang, Ermittlungszwang und
Rechtfertigungszwang des Geserzgebers bei kommunalen Neugliederungs-
mafinahmen ausgehen; a. A, SeGH Ba.-Wi., Urt. v. 14 2. 1975 —
GR 11/74 ~— (Neureut), DIJV 1975, S. 385 (390}, der gesetzliche Neu-
gliederungsmalinzhmen nicht dem fiir Verwaltungsakte geltenden Be-
grindungsgebot unterwerfen wilk.

7y VerfGH Ba.-Wik, Urt, v. 8. 9. 1972 — GR 6/71 — DOV 1973, §. 163;
VerfGH Bay., Urt. v. 5. 7. 1977 — V. 28 — V — 76 — NJW 1978,
S. 773; VerfGH NW, Urt, v. 24. 4. 1970 — VGH 13/69 — DVBI.
1970, S. 794 (796).

) StGH Ba.-Wii., Urt. v. 8. 9. 1972 — GR 6/71 — DOV 1973, S. 163;
Urt, v. 8. 9. 1972 — GR 6/71 — DUV 1973, 5. 163 (164); Urt. v.
14, 2. 1975 — GR 11/74 — DOV 1975, 5. 385 (391); VeriGH NW,
Urt. v. 2. 11, 1973 — VerfGH 17/72 — (Sennestadt), DVBL. 1974, S.
515 (516); Urt. v. 15. 3. 1975 — VerfGH 11/74 — (Walsum), OVGE
30, S. 285 m. Hinwels aof die Zuldssigkeit der ,Paketbildung” und der
Absprachen im sog. ,,Zehnerclub®; vel. auch Stier, DUV 1978, 5. 78
(85 m. w. Nachw. in Fnten. 109—113) sowie Thrinbardt, Politikinhalr,
1978, S, XV (XXIII).
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Dem Gesetzgeber ist zwar von der Verfassung kein bestimmtes Glie-
derungskonzept aufgegeben. Jede Gebietsreform hat jedoch nach der
Rechtsprechung der Staats- und Verfassungsgerichtshofe zu einer Ver-
besserung der kommunalen Strukturen beizutragen. Verfassungswidrig
wiirde es sein — so der VerfGH NW —, ,,Ziele zu verwirklichen oder
Sachverhalte herbeizufiihren, die dem Staat und seinen Gebietskérper-
schafren im ganzen mehr schaden als nutzen® (Schaden-Nutzen-Bi-
lanz)®) — eine Beurteilung, die bei den oft unterschiedlichen Reform-
konzepten zur kommunalen Neugliederung?t) auch nach einer Gerichts-
entscheidung vielfach urnstritten bleibt32).

Wegen des eigenverantwortlichen {kontrollfreien) geserzgeberischen
Entscheldungs- und Wertungsspielraums haben sich die Staats- und
Verfassungsgerichtshéfe darauf beschrinkt, die Zielvorstellungen und
Gliederungskonzepte des Gesetzgebers nur dann fiir mit der Verfassung
unvereinbar zu erkl¥iren, wenn ein Gemeinwohlverstoff eindeutig zu-
tage tritt, wobei auch hier erhebliche Kursschwankungen in der Recht-
sprechung feststeltbar sind?3).

M Vel etwa StGH Ba.-Wii., Urt. v. 8. 9. 1972 — GR 6/71 — (Landkreis
Niirtingen), DUV 1973, 5. 163 (164); Urt. v, 14. 2. 1975 — GR 11/74
— (Neureut), DOV 1975, S. 385 — NJW 1975, 5. 1205; VerfGH
Bay., B. v. 15. 2. 1974 — V. 9 — VII — 72 — DVBL 1975, §. 28
(33); S1tGH Nds., Urt. v. 4. 5. 1974 — 5tGH 1/73 — (Soltau/Falling-
boszel), OVGE 29, . 504 = DVBL 1974, §. 520 (521); VerfGH NW,
Urt. v, 2. 11, 1973 — VerfGH 17/72 — {(Sennestadc), OVGE 28, S.
307 = DVBI 1974, S. 515; Urt. v, 7. 12, 1973 — VerfGH 11/72 —
(Levern}, DVBIL. 1975, 5. 518 (519); vgl. auch Soedl, BayVBl. 1977, 5. 1;
Stiter, DVBL. 1978, S. 78 (85) m. w. Nachw.

30y VerfGH NW, Urt. v. 2. 11, 1973 — VerfGH 17/72 — {Sennestads),
DVRBL 1975, S. 515.

*) Vgl. neben den Nachw. in Fnte. 25 (S. 7) Berkenkoff, Der Stidtebund
1970, 8. 2565 Bormann, Sozialstaatsposculat, 1973; Grafe, ScuGR 1973,
8. 187; Grundfragen der Geblets- und Verwaltungsreform, 1973 mit den
dort enthalienen Beitrigens Hartmann, Gesetzgeber und Verwaltungsre-
formen, 1973; jabn, Der Landkreis 1969, S, 351; Leidinger, Der Land-
kreis 1974, S. 392; Loschelder, Kommrunale Sclbstverwaltungsgarantie,
1976; Rengeling, DVBL 1976, S. 352; Schmude, StuGB 1976, S. 238;
Schnur, Strategie und Taktik, 1966; ders., Zeit fiir Reform, 1967,

3% Vgl. die Nachw. in Fnte. 27 (8. 7).

1) Vel etwa Veri/GH NW, Ure. v. 2. 11, 1973 — VerfGH 17/72 —
(Sennestadt), DVRBIL. 1975, S, 515 einerseits und Urt, v. 6. 12. 1975 —
VerfGH 39/74 — (Monheim), NJW 1976, S. 1198 = Mitt, NW StuGB
1/76; Urt. v. 6. 12, 1975 — VerfGH 13/74 — (Gladbed:/Kirchhellen),
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5. EKontrolle der Sachverbaltsermittlungen

Eine sachgerechte Neugliederungsentscheidung setzt eine umfassende
Kennmis des Gesetzgebers von allen erheblichen Umstiinden, insbe-
sondere ein zutreffendes und vollstindiges Bild von den Interessen der
betroffenen Gebietskdrperschaften, voraus. Deshalb wird der Sachver-
halt, soweit er fiir die gesetzgeberische Entscheidung wesentlich ist, in
tatsichlicher Hinsicht uneingeschriinkt gepriift. Wegen der Vorbewer-
tung durch Ministerien vnd Landesregierung und der daducrch gege-
benen Beschrinkung des Enischeidungsraumes des Gesetzgebers und der
avf die Priifung eindeutiger Fehler im Bereich der gesetzgeberischen
Wertungen, Erwigungen und Prognosen beschrinkten verfassungsge-
richtlichen Kontrolle mufl die Informationsbasis des Gesetzgebers in
allen wesentlichen Fragen moglichst breit gehalten werden. Zwar ist
eine bis ins Detail gehende Auscinandersetzung mic allen Gesichtspunk-
ten und Einwendungen nicht erforderlich, die Rechtsprechung ver-
langt jedoch, dafl der erhebliche Sachverhalt vollstindig und sorgfileig
ermittelt, aufgenommen, bewertet und bel der Neugliederungsentschei-
dung verarbeitet wirds®).

Bei der Anwendung dieser Grundsitze zeigen sich auch hicr in den Ent-
scheidungen z. T. erhebliche Kursansschlige. Wihrend sich elnige Ur-

Mitt. NW StuGB 1/1976; Urt, v. 6. 12, 1975 — VerfGH 62/74 —
{Wesseling), DVBL 1976, 5. 393 = Mitt. NW StuGB 1/1976 anderer-
seits; Stier, KPBL 1973, 5. 1112 (1113).

8y Vgl zur verfassungsgerichtlichen Kontrolle der gesetzgeberischen Sach-
verhaltsermitrlungen etwa StGH Ba.-Wii, Ure. v. 8. 9. 1972 — GR
6/71 — (Landkreis Nirtingen), DOV 1973, 8. 143, LS 5; StGH Nds.,
Urt. v. 4. 5. 1974 — 5tGH 1/73 — (Seltau/Fallingbostel), IDVBI. 1974,
5. 520 (521) mit der etwas cigenwilligen Formulierung: ,,.Die Nachprii-
fung umfalt den vomn Gesetzgeber zugrunde gelegten Sachverhalt dahin,
ob die augenommenen Tatsachen zutreffen oder nicht; denn treffen sie
nicht zu, so fehlt es an den Griinden des $ffentlichen Wobles™; VerfGH
NW, Urc. v. 24. 4. 1970 — VGH 13/69 — (Bonn), DVBL. 1970, S. 794;
Urt. v, 12, 7. 1975 — VerfGH 21/74 — (Neubeckum), OVGE 30, S.
299 mit dem Hinweis darauf, daf sich der Innenminister und die
Landesregierung im Gesetzgebungsvorschlag bzw. Gesetzenzwurf mix
jedem Detail der Einwendungen der vor ciner Neugliederungsmafnah-
me betraffenen Gemeinde im einzelnen nicht auseinanderzusetzen brau-
che, Es geniige, ,,wenn sie die Einwinde zur Kenntnis nehmen und
gewissenhaft verarbeiten und wenn sichergestellt ist, daf jeder einzelne
Abgeordnete von dem Widerstand der Gemeinde gegen die geplante
Neugliederung erfihrt und den Griinden des Widerstandes nachgelien
kann*; vgl. auch Stéer, DOV 1978, 5. 78.
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teile fiir eine sehr sorgfiltige Sadhverhaltsermittlung aussprechen, ge-
niigt in anderen Entscheidungen ein in den wesentlichen Punkten zu-
treffendes Gesamtbild#s).

6. Prognosekontrolle

Gerade bel gesetzgeberischen Mafinahmen der Verwaltungsreform spiel:
neben den Wertungen nnd Erwigungen des Gesetzgebers die Ein-
schitzung kiinftiger Entwidslungen vielfach eine entscheidende Rolle.
Die gericheliche Kontrolle der gesetzgeberischen Prognosen hat daher
auch die Staats- und Verfassungsgerichtshtfe der Linder wiederholt be-
schifrige®). Die Gerichte haben sich fiir eine Gleichstellung der Pro-
gnogen mit den gesetzgeberischen Wertungen und Erwigungen ausge-
sprochen und die Verfassungswidrigkeit einer Neugliederungsmafi-
nahme nur dann festgestelly, wenn die Prognose auf unzutreffende
Tatsachenannahmen gegriindet war, in der Methodenanwendung Feh-
ler aufwies oder sonst eindeutig fehlerhaft oder offensichilich falsch
war.

7. Eignungspriifung

Nach stdndiger Rechtsprechung der Staats- und Verfassungsgerichtshife
ist eine kommunale Neugliedernngsmafinahme nur gemeinwohikon-
form, wenn sie geeignet ist, den am Gemeinwohl! orientierten Zwedien
des Geserzes sofort oder kiinftig zu dienen. In den Entscheidungen
werden daher die gesetzgeberischen Mafinahmen auf ihre Zweckgeeig-
netheit gepriift. Sie sind verfassungswidrig, wenn sie sich tm Blick auf
die gesetzgeberischen Ziele und Zwecke als eindeutiy ungeeignet er-
weisen®). Auch bei dieser Pritfung werden die geserzgeberischen Wer-

3y Vgl. zu der sog. ,,Gesamtbild-Theorie” des VerfGH NW Stier, KPBL
1973, 5. 1112; ders., StuGR 1974, 5. 138,

) Vel etwa ScGH Ba-Wii, Urt. v. 8. 9. 1972 — GR 6/71 — DUV
1973, 8. 163 (164); Ure. v. 14. 2. 1975 — GR 11/74 — DUV 1975,
S. 385 (389); VerfGH Bay., Ure. v. 5. 7. 1977 — Vi, 28 -—— V 76 —
NIW 1978, S. 773; VerfGH NW, Urt. v. 12, 1973 — VerfGH 11/
72 — {(Levern), DVBL 1974, S. 518 (519); vgl. auch Bremer, Der Staat
Bd. 16 (1977), S. 21; Hoppe!Rengeling, Rechtsschurz, 1973, S. 85; Os-
senbiihl, FG BVerfG, Bd. 1, 1976, 5. 458 m. umfangr. Nachw.; vgl. auch
Philippi, Tatsachenfeststellungen, 1971, S. 124.

37y Vel. zu dieser Rignungspriifung Hoppe/Rengeling, Rechtsschutz, 1973,
S. 124; vgl. auch StGH Ba.-Wii., Urt. v. 14, 2. 1975 — GR 11/74 —
DOV 1975, S. 385 (389).
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tungen, Erwigungen und Prognosen nach der Rechtsprechung nur auf
ihre eindeutige Fehlerhaftigkeit kontroliiert.

8. Verbiltnismifigkeitspriifung

Einen besonderen Schwerpunkt der verfassungsgerichelichen Kontrolle
von Mafinalmen der kommunalen Gebietsreform bilder die Verhiltnis-
mifigkeitspriifung?®).

In diesem Rahmen untersuchen die Gerichte, ob die vom Gesetzgeber
erstrebten Vorteile der neven kommunalen Gliederung, die regelmifig
mit einer Steigerung der Leistungsfihighkeit begriindet werden, nicht
aufler Verhiltnis stehen zu den Nachteilen, die sich aus der gesetzgebe-
rischen MaBnahme fiir die Setliche Verbundenheit der Bevilkerung
ergeben (Integrationsnachteile). In zahireichen Entscheidungen ist der
Verlust biirgerschaftlicher Beteiligung, der mit der Auflgsung funk-
tionierender ortlicher kommunaler Selbstverwaltung verbunden ist,
hervorgehoben worden. Die aufgeldsten Gemeinden zeichnen sich nach
Aussage der Gerichte vielfach durch ein geschichtlich gewachsenes, be-
sonderes Zusammengeh&rigkeitsgefiihl aus und haben sich nach soziolo-
gischer und auch konfessioneller Struktur hiufig von Nachbargemein-
den abgehoben. Diesen Integrationsverlusten sei die vielfach bewirkte
Leistungsverbesserung der Titigkeit der in den Rat gewihlten Biirger
gegeniiberzustellen und in eine Schaden-Nutzen-Bilanz einzubringen?).
Auch andere, den Erfolg der Gebietsreform begiinstigende oder beein-
triichtigende Faltoren kdnnen vom Gericht in diesem Zusammenhang
beriicksichtigt werden.

%) Vgl. StGH Ba-Wi, Urt. v. 8. 9. 1972 — GR 6/71 — DOV 1973,
8. 163; Urt. v. 14, 2. 1975 — GR 11/74 — DUV 1975, S, 385; Urt.
v. 6. 11. 1975 — GR 49/74 (Rechberg), A. U, S. 29 (Majorisicrung im
neuen Gemeinderat); VerfGH Bay., B. v. 15. 2, 1974 — Vf, 9 — VII
— 72 — DVBL 1975, S. 28 (33, 34); VerfGH NW, Urr. v. 2. 11, 1973
— VerfGH 17/72 — DVBL 1974, . 515 (516); vgl. auch Bischoff,
Kommunale Neugliederung, 1971; Blimel, VVDStRL Bd. 36 (1978), 5.
171 {215); Gorg, DVBL. 1966, S. 329; Hoppe/Rengeling, Rechtsschurz,
1973, 5. 127; Lerche, Ubermafl und Verfassungsrecht, 1961, S. 19;
Scheel, StuGB 1975, S. 169; Seibert, Selbstverwaltungsgarantie, 1971,
S. 63, 76; Soell, BayVBL. 1977, 5. 1 (3).

3) So insbesondere der VerfGH NW in stindiger Rechtsprechung, vel. die
Nachwr, bei Stier, DUV 1978, S. 78 (38).
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9. Erforderlichkeitspriifung

Eine gesetzgeberische Mafinahme hat ferner dem verfassungsrechtlichen
Grundsatz der Hrforderlichkeit Rechnung zv tragen und kann unter
diesem Gesichrspunke fiir verfassungswidrig erkldrt werden, wenn eine
vom Beschwerdefihrer angestrebre Alternative offensichtlich gleichgue
zur Verwirklichung der pesetzlichen Ziele gesignet ist und weniger als
die geserzliche MaBnahme in das Selbstverwaltungsreche des Beschwer-
defiihrers eingreift!®). Fiir die Erforderlichkeit einer Neugliedernngs-
mafnahme kommt es dagegen nicht darauf an, daf sie zur Abwehr von
Schiden geboten oder notwendig ist*),

Die Alternativeniiberpriifung erstrecke sich niche nur avf die beschwer-
defihrenden Gemeinden, sondern kann auch Nachbargemeinden, die
nicht Verfassungsbeschwerde eingelegt haben, einbeziehen. Es geniigt,
daft dic beschwerdefithrende Gemeinde bel Verwirklichung der Alter-
natividsung weniger in ihrem Selbstverwaltungsrecht betroffen ist als
bei der gesetzlichen Regelung®).

10. Systemgerechtigheir

Die Staats- und Verfassungsgerichtshdfe der Linder Baden-Wiirttem-
berg#?), Bayern't), Niedersachsen®®), Rheirland-Pfalz*} und des Saar-

1) Vgl dazu etwa StGH Ba.-Wii, Ure. v. 14. 2. 1975 — GR 11/74 —
DOV 1975, S, 385 (386, 389); Urt. v. 1. 4, 1976 — GR 68/74 —~ (Tal-
heim), A. U., 5. 28 (32); Urt. v. 1. 7. 1976 — GR 12/75 — {Lauch-
ringen), A. U, S. 48; VerfGH NW, Urt. v. 7. 12, 1973 — VerfGH
18/72 — (Neteelstedt), DVBL. 1974, S. 517; Urt. v. 6. 12. 1975 — Verf-
GH 39/74 — (Monheim), NJW 1976, S, 1198; Ule, VerwArch, Bd, 60
1969), 5. 101 (119).

4y S¢GH Ba.-Wi., Urt. v. 14, 2. 1975 — GR 11/74 — DUV 1975, 5. 385
(350) mit dem Hinweis darauf, daf die Gestaltungsbefugnis des Gesetz-
gebers nicht auf Notwendiges beschrinlt ist, sondern auch Zweckmafiges
verwirklichen darf; VerfGH NW, Urt, v. 12. 7, 1975 — VerfGH 21/74
— {Neubedkum), OVGE 30, S. 299 (305 mit Hinweis avf Urt. v. 24. 4.
1970 — VGH 14/69 — (Beul), OVGE 26, S. 286 (294); vgl. auch Stser,
DUV 1978, S, 78 (87 m. w. Nachw. in Fnte. 152).

4} VerfGH NW, Urt. v, 11, 11, 1976 — VerfGH 12/74 — (Kreis Teck-
lenburg), A.U.,, 5. 21; w. Nachw. bei Stier, DUV 1973, S, 78 (88 in
Fnte. 155).

¥} StGH Ba.-Wil,, Urt. v. 8.9.1972 — GR 6/71 — DUV 1973, 5. 163;
Urt. v. 14. 2. 1975 — GR 11/74 — DUV 1975, S, 385 (390); Urt. v.
15.2,1975 — GR 17, 29, 61/74 — DOV 1975, S, 530; Ure. v 1. 4.
1976 — GR 68/74 — (Talheim), A. U., S. 28 (32).
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landes#?) priifen die gesetzliche Neugliederungsmafinahme ferner auf
ihre Modell- und Systemgerechtigkeiti®)4),

Abgeleitet wird diese Selbstbindung aus dem Prinzip der Rechtssicher-
heit, dem Vertrauensschutz, dem Gebot von Treu und Glauben, dem
Verbot des venire contra factum proprium sowie der Pflicht zu konse-
quentem und folgerichtigem Verhalten, wie es sich alse Ausflufl des
Rechtsstaatsprinzips charalkterisieren 1aft),

Soweir der Gesetzgeber seiner Entscheidung ein allgemeines Gliede-
rungskonzept oder Lisungsmodell zugrunde legt, ist er zu einer modell-
und systemgerechten Anwendung verpflichtet. Das Gebot der System-
gerechtigkeit schaffc allerdings keine starre und schematische Bindung,
Die leitenden Gesichtspunkte sind threr Natur nach allgemeine Grund-
sitze mit erheblicher Elastizitit, Der Gesetzgeber hat nicht nur bei der
Auswahl der leitenden Gesichtspunlste, vielmehr gerade auch bei ihrer
Verwirklichung in den einzelnen Neugliederungsmafinahmen Gestal-
tungsfreibeit. Innerhalb des dadurch bedingten Spielraums sind die ver-
schiedenen Belange auszubalancieren und abzuwigen. Nur aus sach-

4) VerfGH Bay., B. v. 15. 2. 1974 — V{. 9 — VII — 72 — DVBL 1975,
S. 28 (32 m. w. Nachw.); Urt. v. 5, 7. 1977 — V{. 28 — V 76 — NJW
1978, S. 773,

4 5iGH Nds., Urt. v. 23. 1. 1974 — StGH 2/72 — OVGE 29, 8. 504
{510); Urt. v. 5. 4, 1974 — S5tGH 1/73 — OVGE 29, S. 50¢ = DVBI.
1974, 5. 520; Urt. v. 14, 2. 1979 — StGH 2/77 — (Kreisreform), Nds.
MBL. 1979, S. 547 = DOV 1979, S. 406 = DVBL 1979, 5. 507.

) VerfGH Rh.-Pf, Urt. v. 17. 4, 196% — VGH 2/69 — DVBL 1969,
S. 799 = DUV 1969, 5. 560; Urt. v. 5. 5. 1969 — VGH 36/6% —
DVBL. 1979, S. 780; Urt. v. 7. 7. 1969 — VGH 38/69 — DVBL 1970,
S. 781 = VerwRspr, Bd. 22 (1971), Nr. 93 (5. 392).

47y VerfGH Saarl, Uret. v. 18. 12, 1974 — Lv 7/74 — {Sradtverband
Saarbriicken), abgedrudsc bei Knemeyer, AfK Jg. 15 {1976), S. 85 (10C
m. w. Nachw.).

) Vgl. dazn Hoppe, DVBL. 1971, S. 473; vgl. ferner Battis, FS Hans Peter
Ipsen, 1977, S. 11; Evers, Der Stidtebund 1970, S, 230 (231); Friesen-
babn, GS Max Imboden, 1972, S. 115; Lange, Die Verwaltung Bd. 4
(1971}, S. 259. Zur Systemgerechtigkeit bei landesplanerischen Aussagen
vgl. Gotz/Meins, BayBgm. 1979, H. 6, S. 11 ff.

) Eine Priifung anf Systemgerechtigkeit wird lediglich abgelehnt durch
den VerfGH NW, Urt. v. 28. 9, 1973 — VerfGH 17/72 — DVBL 1974,
S. 515, wonach der Gesetzgeber auch nicht fiber den Gesichtspunkt der
Selbstbindung oder des Willkiirverbots an ein bestimmtes Gliederungs-
konzept gebunden sei.

50y Hoppe! Rengeling, Rechtsschucz, 1973, 5. 117,
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lichen Erwigungen dacf der Gesctzgeber deshalb Lésungen wihlen,
die den Rahmen der leitenden Gesichtspunkte verlassen®).

Dabei kann der Gesetzgeber nach Ansicht des StGH Niedersachsens?)
in Anpassung an landschaftliche Verhiltnisse, an politische Durchsetz-
barkeiten oder zur Erprobung verschiedener Wege ,,pragmatisch vor-
gehen™ und avs sachlichen Griinden von einem System abweichen. So-
weit ein bestimmtes System nicht vorhanden sel, kdnne eine gewihlte
Lésung auch nicht wegen fehlender Systemgerechtigkeit als ein untaug-
liches Mittel fitr die Ziele des Gesetzgebers angesehen werden.

11. Willkiirverbot

Neben dem Prinzip der Systemgerechtigkeit stellt das allgemeine Will-
kiirverbot einen weiteren finalen Priifungsmafistzb dar™),

Es besagt, dafl der Gesetzgeber bei legislativen Organisationsakten we-
sentlich Gleiches nichr willkiirlich ungleich und wesentlich Ungleiches
nicht willkiirlich gleich behandeln darf. Dies ist der Fall, wenn sachlich
einleuchtende Griinde fiir eine Neugliederungsmafinahme nicht erkenn-
bar sind oder die gewidhlte Lissung eindeutig der inneren Rechtfertigung
entbehrt™). Das aus dem Gleichheitssatz abzuleitende Willkiirverbot
steht mit dein Gebot der Systemgerechtigkeit in engem Zusammenhang.

) Vel Stern/Péttner, Geundlragen, 1969, 8. 39 stlrzea das Gebot der
Systemgerechtigheit auf die eigene Vera.ntwortung kommunaler K&rper-
schaften fiir bestimmte Aufgabenkreise, welche die Kommunen in einem
geordncten Systen [iir Ian"ere Zeit tragen miissen, damic thnen Erfolg
oder Miflerfolg des eigenen Handelns zugerechnet werden kann. Die
Pflicht, diesc eigene Vcrantwortung zu ermbglichen, setzt der Organi-
sationswillkiir des Gesetzgebers Grenzen, sowohl in zcitlicher (Verbot
des davernden Experimentierens) als auch in redhtlicher Hinsicht {Verbot
unklarer Verantwertungsabgrenzung) und in prinzipieller Hinsicht (Ver-
bot eines Systems der Systemlosigkeit).

8y Urt, v. 23. 1, 1974 — StGH 2/72 — (Wolfsburg), OVGE 29, S, 504 =
Nds. MBI, 1974, S. 361.

8y Vgl dazo StGH Ba.-Wil, Urt, v. 14. 2, 1975 — GR 11/74 — DOV
1975, 8. 385 (390); VerfGH Bay., B. v. 15. 2. 1974 — V{. 9 — VII —
72 — DVBI. 1975, S. 28 (32); Urt v. 23, 1. 1976 — V. 15 — VII —
73 — (Amberg-Sulzbach), VerwRspr. Bd. 27 (1976), Nr. 146 (5. 641,
648); vgl. zum Willkiirverbor auch VerfGH NW, Urt. v. 10. 1. 1959 —
VGH 3/58 — DOV 1959, 5. 456 {457 m. w. Nad:w, aus der Rspr. des
BVerfG).

Yy Vpl. Bieler, DOV 1976, S. 37; Gérz, DVBL 1966, S. 329; dess., DVBL
1969, 8. 772; Hoppe, DVBL 1971, 5. 473 (479); Menger, VerwArch,
Bd. 50 (1959}, 5. 171 (282); Ossenbiihl, DOV 1969, S. 548; Salzwedel,
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12. Abwiigungsfehler

Die Staats- und Verfassungsgerichtshife der Linder haben im Rahmen

der Kontrolle von Mafnahmen der Gebietsreform verstirkt auf den

Gesichrspunke der Abwigung hingewiesen. So ist etwa in mechreren

Entscheidungen des Verf GH NW von sorgfiltiger Abwigung, von der

Notwendigkeit einer unabhingigen und kritischen Wiirdigung, von dem

Erfordernis einer eingehenden Auseinandersetzung sowie von Einzel-

abwiigungen und Gesamtabwigung und von einer nicht besonders in-

tensiven Abwigung die Rede®). Damit kniipfen die Gerichtshéfe an
eine Rechtsprechung des BVerwG zur Frage der Plankontrolle an, das

im Anschluf an Werner Hoppe™) das Abwigungsgebot fiir die ge-

richtliche Kontrolle planerischer Entscheidungen fruchtbar gemacht

hat¥7),

Fine gesetzgeberische Neugliederungsmaflnahme ist daher auf folgende

Abwigungsfehler zu priifen:

— Es ist zu priifen, ob iiberhaupt eine Abwigung stattgefunden hat
(Abwédgungsansfall, Abwigungsdefizit).

— Ferner wird gepriift, ob der fiir die Neugliederungsentscheidung we-
sentliche Sachverhalt vom Gesetzgeber vollstindig und wmfassend
ermittele und festgestellt worden ist (Ermuttlungsansfall, Ermitt-
lungsdefizit). Dabel ist an Belangen in die Abwigung einzustellen,
was nach Lage der Dinge in sle eingestelit werden mufi.

— Kommen andere Neugliederungsldsungen ernsthaft in Betracht, so
hat der Gesetzgeber die Vorziige und Nachteile dieser Alternativen
gegeniiber der gesetzlichen Ldsung abzuwigen (Alternativenabwi-

gung).

DUV 1969, S. 548; ders., DUV 1969, S, 810 (816); Scholtissek, DVBI.
1968, S. 825 (830); Ule, VerwArch. Bd. 60 (1969), 5. 101 {124); ders,,
FS Gebhard Miiller, 1970, S. 529 {544).

55 VerfGH NW, Urt. v. 13. 9. 1975 — VerfGH 34/74 — (Meerbusch),
OVGE 30, 8. 306 = DVBL 1976, 5. 391; Urt, v. 6. 12, 1975 — VerfGH
13/74 — (Gladbeck/Kirchhellen), Mitt, NW StuGB 1/1976; Urt. v.
6. 12, 1975 — VerfGH 62/74 — (Wesseling), DVBL. 1576, S. 393 =
Mitt. NW StuGB 1/1976; vgl. auch Hoppe/Stiier, StuGR 1975, S. 371,
Stiier, DOV 1978, S. 78 (84).

sy DVBI, 1964, S. 165.

#7) Vel die Grundsatzentscheidung BVerwG, Uet. v. 12, 22. 1969 — IV C
105/66 — BVerwGE 34, S. 301 = BauRk 1970, S. 31; vgl. auch Urt, v.
14,2, 1975 — IV C 21/74 — NJW 1975, 5. 1373; Urt. v. 5. 7. 1974 —
IV C 50/72 — NJW 1975, S, 7Q0; Ure, v, 1. 11, 1974 — IV C 38/71 —
NJW 1975, S. 841.
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— Die Bedeutung der Belange darf vom Gesetzgeber nicht verkannt
werden (Abwdgungsfeblemnschiitzung).

— Der Ausgleich zwischen den — richtig eingestellten und abgewoge-
nen — Belangen darf nicht in einer Welse votgenommen werden,
die zur objektiven Gewidchitigkeir einzelner Belange aufler Verhile-
nis steht (Abwigungsdisproportionalitit). Dizse Priifung erfolgr
unter den Gesichtspunkten der
(O Eignung mit Schaden-Nutzen-Bilanz und Verbesserungsgebot,
O Erforderlichkeit {wenn andere Alternativen in Rede stehen) und
O Verbdlmismifigheit®),

Nach stindiger Rechtsprechung des BVerw( beziehen sich die Anforde-

rungen an eine rechtsstaatliche Planung, wie sich aus der Umschreibung

des Abwigungsgebotes ergibt, sowohl auf den Abwigungsvorgang als
auch auf das in der planerischen Gesamrentscheldung zum Ausdrudc
kommende Abwigungsergebnis, also ebenso auf das verfahrensmiflige

Abwigen bel Planaufstellung an sich wie auch auf das inhaliliche

Abgewogensein der festgestellten planerischen Entscheidung®?).

Diese Differenzierung nach Abwiguagsvorgang urd Abwigungsergeb-

nis kann auf die verfassungsgerichtliche Kontrolle von Neugliederungs-

entscheldungen {ibertragen werden. Sie {ithet zu einer uneingeschrinkten

%) Vgl. zu diesen MaBstiben Hoppe, BauR 1970, S. 15; ders., Rechtsschutz,
1970, Rdu. 173; ders., FS Hans Ulrich Scupin, 1973, §. 121; ders., FS
Hans Julius Wolff, 1973, 5. 307; ders., DVBL 1974, S, 641; ders.,, FG
BVerfG, 1976, S. 663; ders.,, DVBl. 1977, S. 136; ders., in Ernst/
Hoppe, Off BauBoR, 1978, Rdn. 283; vgl. auch Stder, DVBL 1977, S. 1
{3} m. w. Nach.; vgl. auch BVerwG, B. v. 8, 5. 1972 — VII B 134/71 —
DOV 1973, S, 169: ,Dem BeschluB {iber den Zusammenschluff von
Gemeinden zu Amiern und deren Anderung vad Auflésung wolinen als
einem Qtrganisationsakt, der im Zusammenhang mit den Bestrebungen
nach einer kommunalen Gebietsreforin steht, zu einem niche unerheb-
lichen Teil planerische Elemente inne. Planung kann sich aber nur nach
Regeln vollziehen, die dem Wesen der Planung angemessen sind.” —
»Zu diesen Regeln gehdrr einmal das Gebor einer gerechten Abwigung
der von der Planung beriihrten verschiedenartigen Belange, zum ande-
ren aber ein nicht unerhebliches Mafl von Planungsermessen.” Zum Ab-
w':i%ungsgebot in der Bauleitplanung vgl. Wegener, BIGBW 1979, S. 105.

M Vgl w. Nachw. bei Hoppe, DVBL 1977, 8, 136 in Fuace. 5. Zu dem Zu-

sammenhang zwischen Abwiigungsvorgang und Abwigungsergebnis vgl.

Schmalz, JA 1978, 5. 29; vgl. dazu auch § 155b Abs. 2 5. 2 BBauG

(BGBL I S. 949): ,,Mingel im Abwigungsvorgang sind nur erheblich,

wenn sie offensichtlich und auf das Abwigungsergebnis von Einfluf}

gewesen sind. Vgl. dazu Gelzer, Bauplanungsrecht, 1979, Rdn. 448 a {f.

(5. 172 #f).
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gerichtlichen Komtrolle des gesamten Abwdgungsvorgangs und damit
des formellen, prozeduralen Teils der Abwigung und zu einer nur ein-
geschrinkten Kontrolle des Abwdgungsergebnisses, soweit dabel Wer-
tungen, Erwigungen und Prognosen des Gesetzgebers in Rede stehen®?).
Die uneingeschrinkte Kontrolle des Abwigungsvorgangs ist erforderlich
im Blick auf die generelle Gewichtsverlagerung von der Legislative auf
die mit gréflerem Informationsstand ausgestattete Exekutive — gele-
gentlich als ,,Niedergang des Gesetzgebungsverfahrens™ bezeichnet®),
die zu einer Vorbewertung und Verarbeitung der Daten und Meinun-
gen, die sich zu einer Neugliederungsmafinahme gebilder haben, fithrt.
Die strenge Priifung des gesamten Abwigungsverfahrens entspricht
dariiber hinaus einem Kompensationserfordernis, weil das Abwigungs-
ergebnis nur einer geringeren gerichtlichen Kontrolle zuginglich ist.
Schliefilich wird der Gesetzgeber erst durch einen méglichst umfassen-
den Abwigungsvorgang, bei dem eine in die Einzelhetten gehende
Sachverhaltsermittlung stattfindet, die becroffenen Gebietskiirperschal-
ten mit allen wesentlichen Griinden bekannt gemacht und dazu ange-
hért werden, der frej ist von fehlerhaften Motivationen, der Gesichts-
punkte der Geeignetheit, Erforderlichkeit, VerhiltrismiBiglkeit und
Zwedsmifligkeit umfassend und eingehend erdrrert und den Beteiligten
offenlegt, zu jenen Wertungen, Erwigungen und Prognosen legiti-
miert, die das Geridu — weniger streng — auf ihre offensichtliche
Fehlsamkeir und eindeutige Widerlegbarkeit priift {Legitimation durch
Verfahren)®),

II. Verfassungsrechtliche Maflstiibe bei der Gebictsreform der Ge-
meindeverbinde

Bei den Staats- und Verfassungsgerichtshéfen haben itberwiegend die
Gemeinden gegen gebletliche Newordnungen Redhtsschutz gesucht, Die
Zahl der Gemaeindeverbinde, die sich gegen die kommunale Neuord-

0y VerfGH NW, Ur:., v, 2. 11, 1973 — VerfGH 17/72 — (Sennestadt),
DVBL 1974, 8. 515; Urt, v. 13. 9. 1975 — VerfGH 43/74 — (Meer-
buseh), StuGR 1975, S. 367; Bischoff, Kommunale Neugliederung, 1972,
S. 12; Nierhauns, DVBL. 1977, S. 19; Seetzen, NJW 1975, S. 429.

%) Schneider, FS Gebhard Miiller, 1970, S. 421; Stern/Bethge, Anatomie
eines Neugliederungsverfahrens, 1977, S. 30 m. w. Nachw,

42} Auf diesen Gesichtspunkt weist das Meerbusch-Urteil mehrfach hin,
StuGR 1975, S. 370; vgl. auch Lubmann, Legitimation durch Verfahren,
1969, S. 69.
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nung zur Wehr gesetzt haben, ist deutlich geringer. Es stellt sich des-
halb die Frage, welche Malistibe bei der Gebletsreform der Gemeinde-
verbiinde gelten oder — anders ausgedriickt — ob die verfassungsge-
richtlichen Grundsitze, die von den Gerichishéfen fiir die Gebietsre-
form der Gemeinden entwickelt worden sind, auf die Kontrolle ge-
setzgeberischer Mafinahmen im Bereich der Gemeindeverbinde {iber-
tragen werden kdnnen.

1. Die Redbtsprechung der Staats- und Verfassungsgerichtshife zu Ver-
fassungsbesdhwerden der Kreise

Die Gerichte haben sich wiederholt mit Verfassungsbeschwerden von
Kreisen beschittigt und dabei fiir die Priifung der Kreisreform die-
selben verfassungsrechtlichen Grundsitze wie fiir die Kontrolle der
gemeindlichen Gebietsreform angewandt.

1.1 S5tGH Baden-Wiirttemberg

Besonders in den Urteilen ESVGH 18, 8. 1%4) und ESVGH 23, S. 1%)
hat der StGH Baden-Wiirttemberg hervorgehoben, daff die Kreise
hinsichtlich der anzuwendenden verfassungsrechtlichen MaGstibe den
Gemeinden gleichstehen. In der Entscheidung ESVGH 18, 8. 1 ist dazu
ausgefiihrt:

wDer Gesetzgeher kann das Selbstverwaltungsrecht von Gemeinden und
Gemeindeverbinden einschrinken, wenn dadurch nicht die Kerabe-
standsgarantie der Selbstverwaltungsinstitution verletzt wird und ein
iibergeordnetes Sffentliches Interesse diese Einschrinkung rechtfertige.
Die Selbstverwaltungsgarantie der Gemeinden und Gemeindeverbinde
umfallt den betont auf das Eigenleben des Ttrigers gerichteten Funk-
tionsbereich. In diesem Bereich sind die Selbstverwaltungstriger durch
die Verlassungsgarantie des Art. 28 GG und des Art. 71 Verfassung
Baden-Wiirttemberg nicht nur hinsichtlich ihrer Institution als Selbst-
verwaltungskGrperschaften, sondern auch hinsichtlich eines Kernbe-
stands an Selbstverwaltungsfunktionen geschiitzt. Diese Verfassungsga-
rantie ist hinsichtlich der Gemeinden und Gemeindeverbinde im Rah-
men ihrer Selbstverwaltungsaufgaben gleichrangig.*

In der Entscheidung ESVGH 23, S. 1 hat der $tGH Baden-Wiirttem-

berg die Kreisreform, mit der die Aufldsung des antragstellenden Krei-

) Vel, StGH Ba.-Wii., Urt. v. 6. 5, 1967 — GR 1/66 — ESVGH 18. 5. 1.
8y Vgl 5:GH Ba.-Wii.,, Urt. v. 8 9. 1972 — GR 6/71 — (Landkreis
Niirtingen), ESVGH 23, 5. 1 = DOV 1973, 5. 163,
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ses verbunden war, nach den gleichen verfassungsrechtlichen Mafistiben
wie die gemeindliche Gebietsreform gepriift und dabei das verfassungs-
gerichtliche Kontrollschema im Blids auf die Griinde des 8ffentlichen
Wohls, die Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers, das Gebot der System-
gerechtigleit, die Zuldssigheit von Koalitionsabsprachen sowie das An-
hérungsgebat angewandt und weiter verfeinerc®).

1.2 VerfGH Bayern

Auch der VerfGH Bayern hat auf die Verfassungsbeschwerde eines
Kreises die Kreisreform mit den gleichen verfassungsrechtiichen Maf-
stiben wie die gemeindliche Neugliederung gemessen®®).

Gemeindereform und Kreisreform werden als Bestandtei! einer gebiet-
lichen Neuorganisation im kommunalen Bereich verstanden, fiir die
einheitliche verfassungsgerichtliche Priffungsgrundsitze entwickelt wer-
den. So wendet der VerfGH Bayern den Gemeimwohlvorbehalt, das
Rechtsstaatsprinzip, das Gebot der VerhiltnismiBigkelt sowie den
Grundsatz der institutionell gewihrleisteten Selbstverwaltung als ver-
fassungsrechtliche Prifungsmafistibe fiir kommunale Neuordnungs-
mafinahmen auch bel der Verfassungsbeschwerde eines Kreises an, Aus
dem Wesen der Selbstverwaltungsgarantie der Gemeindeverbinde folge
ferner, dafl auch ihnen Gelegenheit gegeben werden miisse, zu den
MaBnahmen der gebietlichen Neuordnung, durch die in ihren Bestand
eingegriffen werde, rechizeitig Stellung zu nehmen®).

1.3 StGH Niedersachsen

Aunch der StGH Niedersachsen hat die Gleichstellung von Gemeinden
und Gemeindeverbinden hinsichtlich der anzuwendenden verfassungs-
rechtlichen Priifungsmaflstibe vollzogen. Das Wolfsburg-Urteil®®) ent-
hilr dazu folgende Feststellung:

wArt. 44 Verf, Niedersachsen bestimmt den Inhalt der Selbstverwal-
tungsgarantie nicht niher. Der Inhalt ist daher abzuleiten auws der

%) StGH Ba.-Wi., Ure. v. 8. 9. 1972 — GR 6/71 — (Landkreis Niirtin-
gen), DOV 1973, S, 163.

) VerfGH Bay., B, v, 15. 2. 1974 — V{. 9 — VII — 72 — (Ingolstadt),
DVBL 1975, S. 28,

) VerfGH Bay., B. v. 15. 2. 1974 — V£ 9 — VII — 72 — (Ingolsrady),
DVBL 1975, 5. 28 (29 LS 7).

) S¢GH Nds., Urt. v. 23. 1. 1974 — S«GH 2/72 — A. U, S. 21; vel.
auck Urt. v. 14.2.1979 — StGH 2/77 — (Krelsreform), Nds. MBL. v.
2.5.1979 (Nr. 19), 5. 547 = DOV 1979, S, 406 = DVBI. 1979, S. 507.
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Gesamtheit der Normen und Grundsitze, die den historisch geworde-
nen Begriff der Selbstverwaltung ausimacdien (BVerfGE 1, 5. 178).
Zu diesen Grundsitzen gehdre nicht, dafl Gemeinden und CGemeinde-
verbinde in ihrem Bestand gesichert scien. . .. Es ist (aber)®) die &iber-
lieferte Regelung in fast allen deutschen Staaten seit der Mitre des
19. Jahrhunderts gewesen, Eingriffe in den Bestznd und die Grenzen
einer solchen Kérperschaft nur nach ihres vorherigen Anhérung uad aus
Griinden des Gemeinwohls zu erlauben.®

Zu einer derartigen Gleichstellung ist auch das OVG Liineburg™) ge-
kommen.

1.4 VerfGH Nordrhein-Westfalen

In mehreren Utteilen hat auch der VerfGI1 Nordrhein-Westfalen die
verfassungsrechtlichen Mafstibe fiic die gemeindliche Gebietsreform
bei Verfassungsbeschwerden von Kreisen angewanct™).

Ter VerfGH hat besonders im Bonn-Urteil™) ausgefiilirt, dafl die den
Lindern auferlegte Verpflichtungen hinsichtlich der Gewihrleistung
des Selbstverwaltungsredits fir Cemeindeverbiinde zwar schwicher sel.
Denn im Unterschied zu den Gemeinden wesde den Gemeindeverbin-
den ein bestimmier Zostindigkeirshereich durch Arr. 28 Abs, 2 GG

) Erg. v. Verf.

%) OVG Lineburg, Urt. v. 19. 8. 1970 — V A 74/69 — (Amtsordnung
Schl.-H.), DVBL. 1970, S. 801 {802): ,Das Redit der Selbstverwaliung
i. 8. des Art. 28 GG steke hiernach den Gemeinden und Gemeindever-
binden zu.*”

M) VerfGH NW, Urce. v. 24, 4, 1970 — VG 13/65 — (Bonn), DVBL
1970, 5. 794; Urt, v. 13, 9. 1975 — VerfGH 43/74 — (Meerbusch),
OVGE 30, 8. 306 = DVBL 1976, $. 391 m. Bespr. Hoppe/ Stiier, StuGR
1975, 8. 371 u, Swger, DVBIL. 1977, 8. 1; Urt, v, 6. 12. 1975 — VerfGH
45/74 — (Kempen/Kreis Viersen}, DVBL 1976, S, 395 = NJW 1976,
§. 1195; Urt. v, 6. 12. 1975 — VerfGH 51/74 — (Kreis Moers/Hom-
berg/Rheinhausen/Rumeln-Kaldenhausen/Rheinkamp); B. v. 9. 4. 1976
— VertGH 58/74 — (Kreis Liidinghausen), DVBL 1977, 8. 45 = NJW
1976, 5. 1931 m. Bespr. Seder, NJW 1976, S. 1925; Urt v. 9. 4. 1976 —
VertGH 14/74 — (Keuwig/Kreis Mettmann); Urt, v. 9. 4. 1976 —
VerfGH 24/74 — (Gescher/Kreis Coesfeld), DVBL. 1977, S. 46 = NJW
1976, S. 22113 Ure. v, 11, 11, 1976 — VerfGH 12/74 — (Kreis Tedclen-
burg); Urt. v, 11. 11, 1976 — VerfGH 2/75 — (Rheinisch-Bergischer
Kreis); Urt. v. 25. 2. 1977 — VerfGH 16/74 — {Bodkun-Hove]/Pel-
kum/Rhynern/Uentrop/Kreis Unna).

72} ;’erfGH NW, Urt. v. 24, 4. 1970 — VGH 13/69 — DVBL 1970,

. 794,
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nicht zugesagt. Im Blidk auf die kommunale Gebiets-eform sei jedoch
em sachlicher Unterschied hinsichtlich der anzuwendenden verfassungs-
rechtlichen Priifungsmafistibe nicht gegeben: Zu cdem verfassungs-
rechtlich geschiitzten Kernbereich der Seibstverwaltung geh&re nach
Arc. 78 Verf, NW nicht nur das Recht der Gemeinden und Gemeinde-
verbinde, ihre Angelegenheiten in eigener Verantwortung zu regeln,
sondern auch ein begrenzter Bestandsschutz, der sich daraus ergebe,
dafl das Recht des Staates, im Rahmen des thm zustehenden Staats-
organisationsrechts Gemeinden aufzulsen und ihre Grenzen zu dndern,
beschriinkt sei. Drer VerfGH fihrt sodana fort:

»Diese fiir die Gemeinden gewounenen Erkenntnisse iiber den Umfang
des verfassungsrechtlich geschiitzten Kernbereichs der Selbstverwaltung
gelten entsprechend fir die Gemeindeverbiinde, die hinsichelich des
Selbstverwaltungsrechts den Gemeinden gleichgestellt sind. Zum ge-
schijtzten Kernbereich der Selbstverwaltung gehibrt demnach, dafl auch
iber die Aufldsung eines Landkreises und iiber die Znderung seines
Gebietsbestandes nicht entschieden werden darf, bevor der betroffene
Landkreis gehdrt worden ist, und dafl Eingriffe in die Existenz und
den Gebietsbestand eines Landkreises nur aus Griinden des 8ffentlichen
Wohls und nur unter Beriicksichtigung des Willens der Bevdikerung
vorgenomen werden diitfen. Der Gesetzgeber hat Riicksiche zu nehmen
auf Eigenleben und Tradision der Selbstverwaltungskdrperschafr und
die darin wurzelnde Bereitschalc der Biirger zur Misarbeit nicht nur
in der Staatsverwaltung, sondern auch im gesamten Staatsverband?s).*

1.5 VerfGH Rheinland-Pfalz

In mehreren Urteilen hat auch der VerfGH Rheinland-Pfalz eine
Gleichstellung der Gemeindeverbinde (Kreise) mit den Gemeinden
vollzogen™).

Nach seiner Ansichr zihlt zum Inhalt des Art. 28 Abs. 2 GG, daft auch
Gemeindeverbinde in ihrem territorialen Bestand nur gefindert oder
anfgeltst werden dfirfen, wenn dieser Eingriff dem Gemeinwohl dient
und eine ordnungsgemafe Anhbrung des betroffenen Landkreises durch-

) VerfGH NW, Urt. v. 24. 4. 1970 — VGH 13/69 — DVRL. 1970, S. 794;
vgl. auch Stier, DUV 1978, S. 78 (81).

1y VerfGH Rh.-Pf., Urt. v. 29. 4, 1961 — VGH 1/61 — AS §, S. 230;
Urt. v. 5. 5. 1969 — VGH 29/69 — AS 11, §, 119 = DUV 1970,
5. 198; Urt. v. 5. 5. 1969 — VGH 3/69 — AS 11, S. 201 = DVBL
1970, 5. 779,
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gefihrt worden ist. Die verfassungsimmanente Bindung an das Ge-
meinwohl wirke sich auch auf die Selbstverwaltungsgarantie der Ge-
meindeverbinde aus und forme sie in ihrem Wesensgehalt mit™).

2. Die Bedentung der unmittelbaren demokratischen Legitimation fiir
die verfassungsrechilichen Kontrollmafstibe

Wender man sich den Griinden fiir die Gleichstellung der Gemeinden
und Gemeindeverbiinde (Kreise) in der Rechtsprechung der Staats-
und Verfassungsgerichtshofe der Linder zu, so zeige sich, dafi die
direlte Wah] und die dadurch gegebene unmittelbare demokratische
Legitimation fiir dic Qualitdt der Neugliederungsgriinde eine entschei-
dende Bedeutung hat.

In Reditsprechung™) und Literatur™) wird vielfach darauf hingewiesen,
dafl dic kommunale Selbstverwaltung in besonderer Weise zur vertixa-
len Gewaltenteilung und damic zu einer gegliederten und verviel-
faltigten Demokratic beitriigt. Der unmittelbaren demokratischen
Legitimation der Gemeinden und einiger Gemelndeverbinde kommt
dabel eine besonders Funktion zu™).

Die dicekte Wah! erhshe die EinflufmBglichkeiter und damit die Mit-
wirkungsbereitschaft des Biirgers, der seinen politischen Willen in der
Zusammensetzung der Vertretungskdrperschaften unmittelbar verwirls-
bcht sieht. Andererseits geraten die kommunalen Mandatstriiger durch
die sich regelmiiflig wiederholenden Wahlen und Abstimmungen in

7 Vel. dazu besonders VerfGH Rh.-Pf,, Urt. v. 5. 5. 1969 —— VGH 29/69
— DUV 1970, S. 198 sowie Urt, v. 5. 5. 1969 — VGITI 3/6% — DVBL
1970, 8. 779 mit Hinweis auf die Geltung auch des Anhiésrungsgebots bei
Eingriffen in dic kommunale Gebietsstruktur von Gemeindeverbinden.

7 Vel BVerfG, Urt. v. 10, 12. 1974 — 2 BvK 1/73, 2 BvR 902/73 —
(Magistratsverfassung in Schl-H.), BVer{GE 38, S. 258 (270 m. w.
MNachw.); B. v. 15. 2. 1978 — 2 BvR 134/76, 2 BvR 238/76 — (Bezirks-
vercretung in N'W), DVBL 1978, S. 436; StGH Ba.-Wi., Urt. v, 14. 2,
1975 — GR 11/74 — {Neureut), DIV 1975, S. 385 (387).

7y Vel dazy die Nachw. in Fnten, 42-—53 (5. 69—73).

) Vgl, zur demokratischen Legitimation vnd ihrer Bedeutung fiir die
kommunale Selbstverwaltung neben den Nachw. in Fnte. 86 (S, 81);
Abrens, Verwaltungsregion, 1967, S. 123; Bertram, Verwaltungsregion,
1967, S.115; FHawus, Verwaltungsregion, 1967, S. 105; Hesse, Verwal-
tungsregion, 1967, S, 91 (93): Pritiner, Verwaltungsregion, 1967, S. 111;
von Unrub, DOV 1977, S. 467 (469); Wagener, Stadte im Landlreis,
1955, S. 263, der auf die Vorteile der direkten Wahl der Kreisvertreter
hinweist; Weber, Staats- und Selbstverwaliung, 1967, S, 39.
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einen grofleren Verantwortungs-, Begriindungs- und Rechtfertigungs-
zwang, wodurch zugleich die Legitimation der kommunalen Selbst-
verwaltung verbreitert und qualifiziert wird. Deshalb bilden die kom-
munalen Selbstverwaltungskéirperschaften mit direlt gewihlter Vertre-
wng in erster Linie das Fundament des demokratischen Staatsaufbaus
und sind Triger der Masse aller kommunalen Aufgaben, die ihnen
zur eigenverantwortlichen Wahrnehmung verbleiben miissen. Wegen die-
ser Zusammenhinge verstirkt die direkre Wahl der Vercretungskorper-
schaften das Gewicht der Selbstverwalmung vund erhdhr die Gemein-
wohlschwelle, die der Gesetzgeber iiberwinden mufl, wenn er in den

Bestand dieser Selbstverwaltungskdrperschaften cingreifen will. Diese

Uberlegungen fithren zu einer Einteilung in zwei Gruppen von Selbst-

verwaltungskorperschafien:

— Die Sclbstverwaltungskérperschalten mit direkt gewihlter Vertre-
tung (etwa Gemeinden und Kreise) {wnmittelbare Selbstverwal-
tungskiorperschaften) kénnen sich auf einen uneingeschriinkten Ge-
meinwohlvorbehalt gegenliber gesetzgebetischen Finyriffen in
thren Gebietsbestand berufen. Es gelten die verfassungsrechtlichen
Grundsarze fiir die Kontrolle der gemeindlichen Gebietsretorm.

— Bei Eingriff in den Gebietsbestand der Gemeindeverbinde ohne
direkr gewihlte Vertretung (etwa Landschaftsverbinde) (mittelbare
Selbstverwaltungskorperschaften) unterliegt der Cesetzgeber dem-
gegenilber nur einem eingeschrinkten Gemeinwohlvorbehalt, Dicse
Gemeindeverbinde, deren demokratische Legitimation nicht die
Qualitit der Gemeinden und Kreise und der thnea gleichgestellten
mit direlter Wahl ausgestarteten Gemeindeverbinde erreicht, haben
deshalb aur einen reduzierten Bestandsschute.

Die verfassungsrechtliche Gleichbehandlung aller unmittelbaren Selbst-
verwaltungskdrperschafeen bezieht sich allerdings nur aaf das anzuwen-
dende verfassungsrachtliche Mafistabsystem. Das Gewicht, das dem Be-
stand der jeweiligen Selbstverwaltungskérperschaft im Rahmen der ein-
zelnen Priifungsmafstibe zukommt, kann dabai dorchavs unterschied-
lich sein.

Dies wird besonders bei der Verhilimismafigkeitspriifung deutlich:
Wihrend die Gemeindeebene einen wichtigen Integrationsfakror fiir
die biirgerschaftliche Mitwirkung darstellt und der Bestand einer ein-
zelnen geschichtlich gewachsenen Gemeinde deshalb von hohem Wert
fiir die drtliche Verbundenheit der Einwohner sein kann, spielen der-
artige Belange bel regionalen Selbstverwaltungskérperschaften wegen
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der vielfach geringeran Integrationskraft dieser Ebene eine weniger
wichtige Rolle. Dafiir kSanen aber andere Gesichtspunkte, etwa der
einer effektiven regionalen Aufgabenerledigung, in den Vordergrund
treten und an die Gemeinwohlgriinde, die eine Aufldsung rechtferti-
gen, erhhte Anforderungen stellen.

§5

Dic Aufgabenform als Eingriff in die kommunale Selbstverwaltung

Nachdem die verfassungsrechtlichen Mallstibe fiir die gerichtliche Kon-
trolle der kammunalen Gebietsreform dargestellt worden sind, soll
nunmehr erpriert werden, ob diese Prijfungsgrundsitze auch auf die
Funktionalreform, soweit sie eine Anfgabenreform beinhaltet, Anwen-
dung finden kénnen. Da die verfassungsrechtlichen Mafistibe von der
kommunalen Selbstverwaltungsgarantie thren Ausgang nehmen, ist
zunichst zo fragen, in welcher Weise die als Aufgabenreform verstan-
dene Funktionalreform in die kommunale Selbstverwaltung elngreifen
kann. Als gesetzliche Mafinahmen dieses Teils der Funktionalreform
kommen etwa die Verlagerung von Aufgaben auf andere Triger der
kommunalen Selbstverwaltung, die Umwandlung komununaler Auf-
gaben in seaatliche Aufgaben (uder umgekelrr), eine stirkere Regle-
mentierong bei Erledigung der Aufpaben sowie Personalibernzhme-
verpflichtungen, finanzielle Zuwendungen oder deren Verwagerung
und fhnliche gesetzliche Regelungen in Betracht. Derartige Mafinahmen
lassen zwar die Gemeinden und Gemeindaverbinde als Einrichrungea
unberithrt und betreffen daher niche die institutionelle Rechtssubjekrs-
garantie der kommunalen Selbstverwaltung, sie sind jedodi geeigner,
die objektive Rechtsinstitutionsgarantie der kommunpalen Selbstverwal-
tung zv verletzen, die eine eigenverantwortliche Erledigung eines be-
stimmten kommunalen Aufgabenbereichs gewihrleistet?®).

Dieser Garantieinhalt soll daher niher untersucht werden. Sodann ist
zu fragen, in welcher Weise die Aunfgabenreform in diesen Garantie-
bereich eingreift.

™ Vel zu der in Art, 28 Abs. 2 GG enthaltenen Dreifachgarantie die
Nachw. in Fnte. 31 (5. 65).
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I. Die verschiedenen Hoheitsrechte der kommunalen Selbstver-
waltung

Nach Art. 28 Abs. 2 GG muf} ,,den Gemeinden das Recht gewihrleistet
sein, alle Angelegenheiten der brtlichen Gemeinschaft im Rahmen der
Gesetze in eigener Verantwortung zu regeln. Auch die Gemeindever-
binde haben im Rahmen ihres gesetzlichen Aufgabenbereiches nach
Mallgabe der Gesetze das Recht der Selbstverwaltung®. Die darin
niedergelegte objektive Rechtsinstitutionsgarantie beinhaltet zwelerlei®®):
Eine Garantie des Aufpabenbereichs (Asfgaben- oder Funktions-
garantic®) und eine Garantle der eigenverantwortlichen Fithrung der
Geschifte innerhalb dieses Aufgabenbereichs (Garantie der Eigenver-
antwortlichkeir)s?),

Die Gewihrleistung des Aufgabenbereichs ist unterschiedlich fiir Ge-
meinden und Gemeindeverbinde®®). Dea Gemeinden ist nach Art. 28
Abs. 2 8. 1 GG die Regelung aller Angelegenheiten der drtlichen Ge-
meinschaft garantiert. Den Gemeindeverbinden ist led'glich der gesetz-
liche Aufgabenbereich gewihrleister.

Die zweite Garantie, die Art., 28 Abs. 2 GG den Gemeinden und
Gemeindeverbinden — im Unterschied zu der Aufgabengarantie —
in gleicher Weise™) gibt, ist die Garantie der eigenverantwortlichen

5) Vgl. dazu BVerwG, Urt. v. 22. 11. 1957 — VII C 69/57 — BVerwGE
6, S. 19; StGH Ba.-Wi., Urt. v, 6. 5, 1967 -—— GR 1/66 — ESVGH 18,
S. 1 (2); Urt. v. 8. 5. 1976 — GR 2, 8/75 — ESVGH 26, 5. 1 = DUV
1976, 5. 595 = NJW 1976, S. 2205; Urt. v. 4, 4. 1976 — GR 3/75 —
ESVGH 26, S. 129 = DOV 1976, S. 599.

81y Vgl, Stern!Pittner, Grundfragen, 1969, S. 22; Ullrich, Die niedersich-
sichsische Gemeinde 1976, S. 170; Weber, Staats- und Selbstverwaltung,
1967, S. 47.

821) Vgl. dazuneben denINachw. inFnte. 80 (S, 165) Bréckner, Organisations-
gewalt, 1974, 5. 130; Génnenwein, Gemeinderecht, 1963, 8. 50; K&tegen,
Gemeinde, 1957, S. 48; Korte, AfK Jg. 9 (1970), S. 3 (53); Lerche, Ver-
fassungsfragen, 1963, S. 99; Schmidt-jortzig, Kreisumlagesitze, 1977,
S. 31; Stern, Art. 28 Rdn. 94 (S. 40).

8% Vgl dazu BVerfG, B. v. 17, 1. 1967 — 2 BvL 28/63 — BVerfGE 21,
S. 117 {128 m. w, Nachw.); BVerwG, Urt. v. 22, 11. 1957 — VII C
69/57 — BVerwGE 6, S. 19 (22); Leibholz/ Rindk, Art. 28 GG Rdn. 14
(S. 587); Lerche, DUV 1969, S. 46; Piirtner, TS Lothar Voir, 1576,
S. 115 (124); Stern/Pitiner, Grundfragen, 1969, 5. 23; Siedentopf,
StuGB 1977, S. 161; Ullrich, Die niedersichsische Gemeinde 1976, S. 170.

84 BVerfG, B. v. 17. 1. 1967 — 2 BvL 28/63 — BVerfGE 21, S, 117;
BVerwG, Urt. v. 22. 11, 1957 — VII C 69/57 — BVerwGE 6, 8. 19 {22);
StGH Ba.-Wii., Urt. v. 6. 5. 1267 — GR 1/66 — ESVGH 18, S.
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Fithrung der Geschiifte innerhalb eines Aufgabenbereicks. Unter dom
Begriff in eigener Verantwortung™ wird das Recht verstanden, die
zur Verbandskompetenz gehdrenden Aufgaben ,,chne Welsung und
Varmundschaft des Staates so zu erfiillen, wie dies nach Mafigabe der
Rechtsordnung zweckmiflig erscheint™®s). Uber die als Selbstverwal-
mingsaufgaben deklarierten Angelegenheiten sollen die Selbstverwal-
tungstriger in eigener Zustdndigheitaufgrund selbstindiger Willensbil-
dung durch jhre verfassungsmifiigen Organe entscheiden®®), wobel
Eigenverantwortlichkeit nidit v5llige Freiheit, sondetn Rechtsgebunden-
heit und in diescm Rahmen Verantwortlichkeit gegenfiber der staat-
lichen Aufsichtsbehtirde bedeutet®?). Herkdmmlich wird die Eigenver-
amworilichket in ein Binde! von Hobeitsrechten anfgefichert®®):

— Die Personalbobeit™),
1 (2); Gonnenwein, Gemeinderecht, 1963, S. 381; Hamuann/Lenz,
Acc. 28 GG Anm. 9 (5. 405); Korte, AFK Jg. 9 (1970}, S. 3 (53); Leibe
holzf Rinck, Art. 28 GG Anm. 13 (5. 587); vonr Mangoldt/Klein, Art.
28 GG Anm, IV 2d (5.712); Stern, Art. 28 GG Rdn. 94, 172.

85 Becker, Grundrechte TV /2, 1962, 5. 673 {718); vgl. zum Begrifi der
Eigenverantwortlichket ferner Lesbholz/Rinck, Arr. 28 GG Anm. 13 —
17 (S, 587—590)s Maunz/Diivigi Herzogi Soholz, 1973, Art. 28 GG Anra. 44
(S. 21£.): ,,.So wird Selbstverwaltung vielfach als diejenige Tiarigheit
aufgefalt, die der eigenverantwortlichen Erfillung solcher Aufgaben
dient, die in der selbstindigen, d.h. welsungsfreien Anwendung und
Durdhfithrung von Normen oder 3n der Anstrebung von Zielen in eige-
newmn von Normen nicht gebundenen Bereich durch eigene, vom Staat ug-
abhingige Organe bestehr.” Pagenkopf, Kommunalrechr, Bd. 1, 1975,
S. 39; Roters, Art. 28 GG Rdn. 47 (8. 197); Ryffel, Eigenveranrwartlich-
keit, 1965, S. 456; Schmidt-Afimann, VVDStRL Bd. 34 (1976), 5. 221
(227 w. w. Nachw.); Schmidt-Jortzig, Kreisumlagesitze, 1977, S. 31;
Stersn, Art. 28 GG Rdn. 84 (S. 40).

8) Pagenkopf, Kommmnalrecht, Bd. 1, 1975, §. 46; Roters, Arr. 28 Rdn, 47
(5. 197).

87) Maunz{Diirig! Herzog/Scholz, 1978, Art. 28 GG Rdn, 67 (5. 28).

8) Eine Ubersicht iiber die verschiedenen Hoheitsrednte der kommunalen
Selbstverwaltung geben Grawert, VVDSIRL Bd. 36 (1978), 5. 277;
Roters, Arr. 28 GG Rdn. 47 (5. 197); Schmidi-Bleibtren/Klein, Art. 28
GG Rdn. {3 (S. 392); Stern, Art. 28 GG Rdn. 96 (S. 41); ders., Staats-
recht I, 1977, S. 293 (310} ; Stern/Burmeister, Planungsgebot, 1975, S. 28.

88) Bricener, Organisationsgewalt, 1974, §. 174; Génnenwein, Gemeinde-
recht, 1963, S. 122; Girg, Kommunales Dienstrecht, HEKWP Bd. 2,
1957, S. 44; Gréurnp, AfK Jg. 8 (1969), S. 334; Ipsen, DUV 1955, S.
225 m. w. Nadhw, in Fare. 2; Kéttgen, Wesen und Rechtsform, HEKWP
Bd. 1, 1956, S. 185 (209); Leibholz/Rinck, Arc. 28 GG Rda. 14 (S. 567);
Pagenkopf, Kommunalrecht, Bd. 1, 1975, S, 71; Roters, Art. 28 GG Rdn.
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Sie umfafic neben der Dienstherrnfihigkei:*®) vornehmlich die Befug-
nis, das Personal, insbesondere die Gemeindebeamten auszuwihlen,
anzustellen, zu beférdern und zu entlassen®),

Zur Personalhoheit gehdrt ferner die Schaffung vor Planstellen, die
Bildung besonderer Einnichtungen der Fiirsorge und sozialen Betreuung
sowie vor allem, wieviel und weldhe Bediensteten zur hinreichenden
Erledigung der Aufgaben einzustellen sind, in welchem Rechtsverhdlt-
nis diese Bediensteten zur Gemeinde stehen, wie dhre Verglitungen zu
bemessen sind, welche Versorgungsbeziige thnen zustehen sollen und
inwieweit ihnen Schutz und Flirsorge zu gewidhren ist®®).

— Die Finanzhobeit").

47 (S. 198); Schmidt-Afmann, StuGB 1976, S. 341; ders., FS Carl Her-
mann Ule, 1977, S. 461 (462); ders., FS Hans Peter Ipsen, 1977, 8. 331;
Seele, Exekutivbefugnisse, 1974, S. 239; Siedentopf, Der Kreis, Bd. 2,
1976, 8. 69 (74); Stern, Arc. 28 GG Rdn. 97 (5. 41); Stern/Burmeister,
Planungsgebot, 1975, S. 28; Ule, Grundredite IV/2, 1962, S. 537 (549);
wvon Unrub, Gemeinderecht, 1976, 5. 82 (108); Wagener, Tagungsbericht
DIfU 1977, 8. 29 (40); Weber, FG BVerfG, Bd. 2, 1976, 5. 335 mix
einer Zusammenstellung der Rechrsprechung des BVerfG; Wolff/Bachof,
Verwaltungsrecht I1, 1976, § 86 VII b 2 (5. 205).

" OVG Liineburg, Utt. v. 20,10.1970 — V A 74/69 — DVBIL 1570,
S. 801 (805); Briickner, Organisationsgewalt, 1974, 8. 177,

"} Vgl dazu die stindige Rechtsprechung des BVerfG, Urt. v. 20. 3, 1952
1 BvR 267/51 —— (Offenbach), BVerfGE 1, 5. 167 (174); B. v. 29, 4. 1958
2 BvL 25/56 — BVerfGE 7, S. 358 {364); B. v. 2. 12, 1958 -— 1 BvL
27/55 — BVerfGE 8, S. 332 (359); Urt. v. 27. 4. 1959 — 2 BvF 2/58 —
BVerfGE 9, S. 268 (289); B. v. 26. 11, 1963 — 2 BvL 12/62 —
BVerfGE 17, 8. 172 (181); vgl. auch BVerwG, Urt. v. 18, 11. 1955 — 11 C
180/54 — BVerwGE 2, 5. 329 (332); Urt. v. 22, 11. 1957 — VII C
69/57 — BVerwGE 6, S. 19 (24); 5tGH Ba.-Wii,, Urt. v. 15.6.1974
— GR 1/74 — DOV 1975, 8. 58 (61); w. Nachw. bel Schmide-Afmann,
FS Carl Hermann Ule, 1977, S. 461 (462). Audh die in den Gemeinde-
ordnungen der Linder vielfach vorgesehene Méglichkeir, den Hauptge-
meindebeamten abzuwihlen, gehdre zur gemeindlichen Personalhoheit.
Die Abwahlméglichkeiter verstoRen weder gegen Art. 33 Abs. 5 GG
noch gegen das Beamtenrechesrahmengesetz, so BVerwG, Urt, v, 14, 7.
1978 — 7 C 45/46 — NJW 1978, S. 2313 (L) = MDR 1979, 5. 168 =
JuS 1979, S. 297; vgl. auch § 49 Abs. 4 GO NW,

92) Ipsen, DIOV 1955, S. 225 (228); Briickner, Organisetionsgewalr, 1974,
S.174.

#) Vgl n. d. Nachw. in Fute. 40 (8. 12) StGH Ba.-Wi., Urt. v. 15. 6. 1974
— GR 1/74 — DOV 1975, S. 58 (61); Urt. v. 14. 2. 1975 — GR 11/74
— DOV 1975, S 385 (391); VerfGH Bay., B. v. 3.6.1959 — Vi, 1, 24
— VII 52 — DOV 1959, S. 701; Entwicklung der Aufgaben und Aus-
gaben von Bund, Lindern und Gemeinden, 1971; Gellen, Zwedkzuwei-
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Sie umfaflt die Befugais zu einer eigenverantwortlichen Einnahmen-
und Ausgabenwirtschaft im Rahmen eines gesetzlich geordneten Haus-
haltswesens. Aus der verfassungsmiifligen Gewihrleistung einer finan-
ziellen Eigenveranswortlichleit der kommunalen Krperschaften ergibt
sich fiir den Staar allgenein die Verpflichtunz, im Rahmen seiner
finanziellen Moglichkeiten den innerstaatiichen Finanzausgleich jeweils
50 zu gestalten, daf} die finanzielle Lebensfihigkeit der Gemeinden und
Gemeindeverbinde erhalten wird. Der Finanzausgleich mufy die Selbst-
verantwortung der Gemeinden und Gemeindeverbinde in dem ihnen
zugewlesenen Wirkungskreis entsprechend der Stellung, die ihnen ins-
besondere die Verfassung einriume, erméglichen und festigen, Er muf}
aber auch denjenigen Gebiewskérperschaften, die nicht aus eigener Kraft
zur Erfiillung ihrer Aufgaben imstaude sind, die notwendige finanzielle
Hilfe zuteil werden lassen. Dabel ist der Finanzausgleich zwischen
dem Staat und den Gemeinden sowie Gemeindeverbinden allerdings
nicht unabinderlich®).

— Die Planungshobeit®),

sungen und kommunale Selbstverwalwang, 1971; Grawert, VVDSIRL
Bd. 36 (1978), 5. 277 (281 m. w. Nachw. in Fnte. 12); Leibbolz/ Rinck,
Art. 28 GG Rdn. 15 (8. 588); Lemnke, Der Landkreis 1975, S. 114 (116);
wvorn Mutius, JuS 1977, 5. 592 (594 m. w. Nachw. in Fnte. 18); Roters,
Art. 28 GG Rdn. 47 (8. 198); Scheuner, ATK Jg, 12 (1973), S. 1 (26 m.
w. Machw. in Faten. 69—73); Schmidt-Jortzig, Kreisumlagesitze, 1977,
S.31 m.umfangr, w.Nachw.in Fate. 65; Scholz, DUV 1976, S, 441 (444);
ders., Regionale Energieversorgung, 8. 37 m, w. Nachw.; Stern, Art. 28
GG Rdn. 29 (5. 42); ders, Staatsrecht I, 1977, S. 293 (315 m. w.
Nachw. in Fnte, 103 u. 109); Stern/Burmeister, Planungsgebot, 1975,
5. 28 m. w. Nachw. in Fnte. 94; won Unrub, Gemeinderecht, 1976,
S. 82 (140 m. w. Nachw. in Faten. 179 u. 180); Weber, Staats- und
Selbstverwaltung, 1967, 5. 38 m. w. Nachw, in Fnse. 13; Zuborn/Hoppe,
Gemeinde-Verfassung, 1962, S, 57.

%) Vgl. dazu Ver{GH Bay., B. v. 3. 6. 1959 — V{. 1, 24 — VIT — 52 —
DUV 1959, 8. 701, wonach die Gemeinden nicht beanspruchen kinnen,
daf ihnen eine cinmal zugewiesene Sreuererhebungsinéglichkeit belassen
wird oder dal die Merkmale, nach denen Zuweisungen gewihrt werden,
unverindert bleiben; vgl. zur Garantie ausreichender Selbstverwaltungs-
finanzen vor allem auch Schmidi-Jorezig, Krcisumlagesitze, 1977, S. 31
m. w. Nachw. in Fnte. 65.

#) StGH Ba.-Wi., Urt. v. 1. 7. 1976 — GR %/75 — (Immendingen/
Donau), A, U., 8. 32 (38) (fiir die gemeinschaftliche Flichennurzungs-
planung); VerfGH Saarl, Urt. v, 11. 10. 1974 — Lv 7/74 — AS 14,
S. 145, auszugsweise abgedruckr bei Knemeyer, AfK Ig. 16 {1976), S, 85
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Darunter wizrd die Kompetenz verstanden, ohne durchgingige und
strikte Bindung an staatliche Vorgaben aufgrund eigenen palitisch-ad-
ministrativen Gescaltungs- und Entscheidungsspielravms dber die bau-
liche und sonstige Verwendung und Nutzung des Grund und Bodens
des Gemeindegebictes zu dispomieren und die zur Verwirklichung
des eigenverantwortlich wahrnehmbaren Gestaltungspotentials erfor-
derlichen planerischen Leitlinien ohne imperative staatliche Beeinflus-
sung zu entwidzeln®),

— Die Organisationshoheir®).

Sie umfaft die Befugnis zu eigener Organschaftsbildung {Selbstorga-
nisation), welche die Fihigkeit eigener Willensbilduag zum eigenver-
antwortlichen Handeln in sich schliefi), Dazu gehirt die Wahl der
kommunalen Vertretung, der Verwaltungsspitze und der anderen Or-
gane durch dic Gemeinden und Gemeindeverbinde selbst?®). Neben

(Ubertragung der Flichennutzungsplanung auf den Stadtverband Saar-
briicken); Badnra FS Werner Weber, 1974, S, 911; Brexer, Hoheitliche
raumgestaltende Planung, 1968, 5. 196; Génnenwein, Gemeinderecht,
1963, S. 49; Hoppe, DVBL. 1964, 8. 165; ders., in: Ernst/Hoppe, TH-
BauBoR, 1978, Rdn. 174 (S. 76}; Motyl, Gemeinden, 1973, 5. 23, 73;
Pfaff, VerwArch. 1979, S, 1 ff., vgl. dort auch zu restriktiven Ten-
denzen der Reditsprechung; Rothe, FS Werner Weber, 1974, S, 893
(900); Sohmidt-Afmann, Grundfragen des Stidtebaurechrs, 1972, S.
160; ders.,, DOV 1973, 8. 109 (111); Stern, Staatsreche I, 1977, S, 293
(310 m. w. Nachw.); Stern/Burmsister, Planungsgebor, 1975, S, 28 mit
umfangr. Nachw. in Fnte. 98.

")y BVerwG, Urt. v. 12, 12, 1969 — IV C 105/66 — BVerwGE 34, S. 301;
Stern/ Burmeister, Planungsgebot, 1975, S. 29 m. w. Nachw. in Fnre. 99.
Auvch die Komperenz, Flichennutzungspline avfzuscellen, wird grund-
satzlich von der gemeindlichen Planungshohelt umfafit, vgl. VerfGH
Saarl, Urt. v. 11.10.1974 —— 1v 7/74 — A S 14, 5. 145 f.; dazu
Schréder, Die Verwalmung Bd. 12 (1979), S. 1 (13).

¥) Vgl VerfGH NW, Ure. v. 21. 8. 1954 — VGH 3/53 — OVGE 9,
S. 74 = DUV 1955, S. 248; VerfGH Rh.-Pf., Urt. v. 29. 4. 1961 —
VGH 1/61 — AS 8, S. 230; Briickner, Organisationsgewalt, 1974, S. 129
m. w. WNachw. in Fnre. 1; Henrichs, DVBL 1954, 5. 729 (Bestellung von
Gemeinderiten im Wege der Staatsaufsicht unzulissg); Phttner, DUV
1977, S. 472 (475); Roters, Art, 28 GG Rdn. 47 (S. 197); Schmuidi-Af-
mann, FS Hans Peter Ipsen, 1977, 5. 331; Schmidt-Jortzig, Gurachten
VB Rastede, 1275, §. 23; Stern, Art. 28 GG Rdn. 102 (5. 43); ders.,
Der Kreis, Bd. 1, 1972, S. 156 {163); Stern/Burmeister, Planungsgebot,
1975, S. 28 in. w. Nachw.

%) Sternm, Der Kreis, Bd. 1, 1972, S. 156 (163).

") VerfGH NW, Urt. v, 21. 8. 1954 — VGH 3/53 — OVGE 9, §, 74 =
DOV 1955, S, 248, wonach auch der Gemeindedirektor unter das Gebot
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dieser Organhohelt im engeren Simne gehirt dazu audy ein Eigenorga-
aisationsrecht der Triger kommunaler Selbstverwaltung, das einen or-
ganisatorischen Gestaltungsspielraum fir Aufbau und Struktur der Ver-
waltung umfafit1o?), Eine durchgingige Fremdorganisation (Staatskom-
missar) in den Gemeinden und Gemeindeverbinden wiirde eine Ver-
letzung der QOrganisationshoheit und damit eine Verletzung der insti-
tutionellen Rechtssubjektsgarantie darstellenior).

— Die Steuerboheir1o?),
Sie beinhalter das Recht zur Ethebung kommunaler Stevern.
— Die Reditsetzungshoheit10®),

der kommunalen Eigenorganschafesbildung fillt; VerfGH Rh.-Pf, Urr.
v. 29. 4, 1961 — VGH 1/61 — (Bezirksverband der Pfalz), AS 8,
S. 230 mit dem INinweis darauf, daf zum geschichtlich gewordenen Bild
der Selbstverwaltung grundsitzlich auch das Recht des vom Volk ge-
withlten Kommunalparlaments gehdrt, den Parlamentsvorsitzenden so-
wie die Spitze der Kommunalexekutive selbst zu wilhlen.

10%) Vgl. Briickner, Organisationsgewalr, 1974, S, 156, wobei auch die Gren-
zen dieses Eigenorganisationsrechts dargescellt werden; Prittner, DUV
1977, 8. 472 (475), der auf die Freiheit zur Gestaltung der Aufbau- und
Ablauforganisation sowie die Méglichkelt privatrechtlicher Ausgliede-
rung als Grundlage fiir eine erfolgreiche Aufgabenerfiillung hinwelst und
eine Erstarrung der gemeindlichen Organisationsformen, etwa durch
fachorientierte Detailregeln der Organisation nicht fiir wiinschenswert
hile; vgl. auch Sebmudi-Jurtziy, Gurachten VB Rastede, wonadch die
gemeindliche QOrganisacionshoheit das Recht darstellr, ,selbstiindig zu
bestimmen, durch weldie Orpane und Personen die Gemeinden und
Kreise die ihnen obliegenden Aufgaben durchfiihren wollen®.

01 BVerfG, Urt. v. 23. 1, 1957 — 2 BvE 3/56 — BVerfGE 6, S. 104 (177);
Stern, Der Krels, Bd. 1, 1972, S, 156 {163).

02) Vel, Pagenkopfs, Kommunalrecht, Bd. 1, 1975, 8. 84; Stern, Staatsrecht
I, 1977, 5. 293 (311}, der die Steuerhoheit als ein ,,nadum ius“ bezeich-
net. Zur Frage, ob durch Kommunalabgaben Folgekosien des Woh-
nungsszu:s ausgeglichen werden konnen, vgl. Frianf, DVBL 1978, S.
517 1.

163y Die Rechtsetzungshoheit wird auch als kommunale Autonomie bezeich-
net, vgl. Becker, Selbstverwaltung, HBK'WP, Bd. 1, 1956, S. 113 (150);
ders.,, Grundrechte TV/2, 1962, S. 673 (723) (Garantie des kommunalen
Satzungsrecs); Stern, Art. 28 GG Rdn. 105; ders., Staatsreche I, 1977,
S. 293 (311 m. w. Nachw. in Fnte. 80); zum Rechtsschutz gegen Ge-
meinderatsheschliisse, die nicht in der fiir die Bekanntmachung wvon
Sazzungen vorgesehenen verbindlichen Form verdffendiche worden sind,
BayVerfGH, E. v. 4, 4. 1979 — V. 29 — VII — 78 — BayVBl. 1979,
S. 368 (Passionsspiele Oberammergau). Ist eine gemeindliche Satzung
aufgehoben, so besteht fiir einen Normenkontrollantrag nach § 47
VwGO, mit dem die Nichtigkeit der Sarzung festgestellt werden soll,
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Sie umfafit das Recht, Rechtssitze zu erlassen, die im Rahmen der den
Gemeinden vnd Gemeindeverbinden verlichenen Autonomie mit fiir
die Betroffenen verbindlicher Kraft eine unbestimmte Zahl von Fillen
regeln und sich an einc unbestimmte Vielzah! von Personen richten'™),
— Fiir die Gebietskdrperschaften kommt die Gebietshobeit hin-
Zu105Y108

I Die Aufgabenreform als Eingriff in die kommunalen Hoheits-
rechte

Die als Aufzabaureform verstandene Funktionalreform kann nicht nur
den Kompetenzbercich der Gemeinden und Gemeindeverbinde und
damit die Aufgaben- und Funktionsgarantic der kommunalen Selbst-

grundsitzlich kein Rechtsschutzinteresse, so BVerwG, B. v. 14. 7. 1978
— 7N 1/78 — NJW 1978, S. 2522 = JuS 1979, S. 220.

104y Jakob, DUV 1970, 5. 666; Roters, Att, 28 GG Rdn. 47 {S, 199) m. w.
Nachw.; vgl, auch Stern/Burmeister, Planungsgebot, 1975, S. 28 m. w.
Nachw.; in Fute. 96, Wegen der grundlegenden Verschiedenheit der
Funktionen des Gemeinderates im Vergleich zu den vorwiegend geserz-
geberisch vitigen Repricentativk&rperschafeen des Bundes (BT) und der
Linder (LT) ist der Gemeinderat kein Parlamenr im Sinne des her-
kgmmlichen Parlamentsverstindnisses. Er (st aber ,Volksvertretung™ i. 5.
des Arr. 17 GG und damit die zur Entgegennahme von Petirionen
auf Orrsehene zusiindigen Srelle, so QVG Munster, Urt. v, 23, 7, 1978
— XV A 1368/76 — DOV 1979, S. 60 f1.; vgl. zum Peririonsrecht auf
Gemeindeebene den sog. ,Biirgerantrag™ in NW, der durd das am
2. 5. 1979 verabschiedete Zweite Gesetz zur Anderurg der Gemeinde-
ordnung, Kreisordnung und anderer kommunalverfassungsrechtlicher
Vorschriften eingefithrt worden ist. § 6 ¢ Abs. 1 GO enthidlt dazn fol-
gende Regelung: , Jeder hat das Recht, sich cinzeln oder in Gemein-
schaft mit anderen schriftlich mit Anregungen oder Beschwerden an den
Rat zu wenden ... Zur Erledigung von Anregungen und Beschwerden
kann der Rat eincn Beschwerdeausschufl bilden .. %

106y Vgl zu diesem Pegriff vor allem Hoppe, Gebietskiirperschaft, 1958,
S. 27, der darunrer eine allerfassende externe Zustindigkeit fir die sich
im Verbandsgebier aufhaltenden Zivilpersonen versteht, die Kdrperschaft
also mit Zustindigkeitsnormen ausgestattet isr, bei denen der Aufenthale
von Zivilpersonen im Gebiet der Kérperschafr Tatbesiandsmoment fiir
konkrete Berechtigungen und (oder) Verpflichrungen ist. Vgl. ferner zur
Gebicishobait Becker, Selbstverwaltung, HBKWP DBd, 1, 1956, S. 113
(122 u. 124); Roters, Art. 28 GG Rdn, 47 {S. 197); Stern, BK, Art, 28
GG Rdn. 98 m. w. Nadhw., der auf die Gesetzesgebundenleit und darauf
%)linweisl:, dafl die GebietskBrperschafren kein Selbstawflésungsredit ha-
en.
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verwaltung beriihren, indem sie kommunale Aufgaben entzieht oder
zuteilt, sie kann auch in vielfdltiger und unterschiedlicher Weise in
die aus der Eigenverantwortlichkeit flieRenden kommunalen Hoheits-
rechte eingreifen. So ist neben dem Entzug kommunaler Aufgaben
durch kompetenznegierende Gesetze auch ein Bingsiff in die Eigenver-
antwortlichkeit durch kompetenzregulierende Gesetze denkbar. Die
gesetzliche Aufgabenreform kann Auswirkungen auf die Personalhoheit
haben, etwa weil mit dem Ubergang einer Aufgabe auch das die Auf-
gabe bisher wahrnehmende Personal iibernommen werden mufl, Die
Finanzhoheit kann betroffen sein, weil fiir die zugewiesenen Aufgaben
nicht geniigend Finanzmittel zur Verfiigung stehen, Die Qrganisations-
hoheit kénnte beeintrichrigt werden, wenn die Aufgabenzuweisung
mit Regelungen der Aufgabenwahrnehmung verbunden wird. Die ge-
meindliche Planungshoheit kinnte stwa verletzc werden, wenn der
Gesetzgeber bestimmrue gemeindliche Planungsaufgaben eimner hheren
iibertirtlichen oder regionalen Ebene zuordnet.

Gerade das Beispiel der Planungshoheit zeigt im brigen, daRl der
gesetzgeberische Fingniff sowohl die Aufgaben- und Funktionsgarantie
als auch die Garantie der Eigenverantwortlichkeit betreffen kann, und
ferner, daff die einzelnen Mafinahmen sich hinsichtlich ihrer Auswirlrun-
gen auf den kommunalen Aufgabenbestand und die Eigenverantwort-
lichkeit oft liberhaupt nicht trennen lassen. Es soll daher auch nicht der
Versuch unternommen werden, dieses vielfach bestehende Beziehungs-
geflecht analytisch zu trennen uwnd in Finzelteile aufzuldsen. Es bietet
sich vielmehr an, in elner einheitlichen Betrachtung danach zu fragen,
welche allgemeingiiltigen verfassungsrechtlichen Maflstibe fiir diese
gesetzlichen Eingriffe in den kommunalen Aufgabenstand und die kom-
munale Eigenverantwortlichkeit entwickelt werden kénnen.

195) Zum Teil wird den Gemeinden auch eine Gerichiskoheit eingerium, die
keinen Verstofl gegen Art. 92 u. 101 Abs. 1 8. 1 GG darstellt, vgl. Stern,
Art. 28 GG Rdn. 101 (5. 43) m. Hinweis auf BVerfG, B. v. 17, 11,
1959 — 1 BvR 88/56, 59/57, 212/59 — BVerfGE 10, 8. 200,
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Finfter Teil:

Verfassungsrechtliche Zielangaben, Einzelmafistibe und Kon-
trollgrundsitze fiir Aufgabenneuverteilung und Aufgabenent-
zug sowie Eingriffe in die Eigenverantworilichkeit im gemeind-
lichen, kreislichen und regionalen Bereich

§ 6
Das , funktionale Selbstverwaltungsverstindnis*

Gegen die Eratbeitung verfassungsrechtlicher Mafistibe zur Koncrolle
gesetzgeberischer Aufgabenreformen im kommunalen Bereich wendet
sich eine besonders von Vertrerern der Kreiscbene favorisierte Ansicht,
die das herkémmliche Verstindnis der kommunalen Selbstverwaltung
durch ein — wie sie es selbst bezeichnet —— ,funktionales Selbstver-
waltungsverstindnis™ ersetzen will, Ein wesentlicher Schwerpunkt die-
ser Theorie bestsht darin, dafl die Aufgabenreform innerhalb des kom-
munalen Bereichs im Belieben des Gesetzgebers stehe und die Gemein-
den und Gemeindeverbinde bei derartigen Reformen im ,,kommunalen
Innenbereich™ verfassungsrechtlich ohne Schutz seien.

Wire diesem Selbstverwalrungsverstindnis zu folgen, so wiirde es sich
eriibrigen, weitere verfassungsrechtliche MaRstibe aus der in Art. 28
Abs. 2 GG niederpelegten kommunalen Selbstverwaltungsgarantie zu
entwickeln, weil derartige Grundsitze fiir eine Aufgabenverteilung im
kommunalen Bereich keine Anwendung finden kdnnten,
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I. Dic Konzeption des ,funktionalen Selbstverwaltungsverstind-
nisses*

Die Theorie des funktionalen Selbstverwaltungsverstindnissest), die
eine ,statische?) durch eine ,,dynamische®s), ,,offensive™t), ,,flexible’)
und damit moderne und fortschrirtliche Konzeption ersetzen will und
sich hierfiir auf Reditsprechung®) und Literatur®) beruft, basiert auf

9

%
%
)
%
°
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Vgl. dazu ncben den Wachw, in Fare. 17 {S. 5} Erbel, Die Verwaltung
Bd. 10 (1977}, S, 126; Frey, Kommunale Selbstverwaltung, 1976, S5, 20;
Wilbelm, Der Landkreis 1974, S. 2:7; einen Uberblick iiber die on-
zeption des funkrionalen Selbstverwaltungsverstindnisses gibc Bli-
mel, VVDSIRL Bd. 36 (1978), 5. 171 (244 m. w, Nachw, in Fnte. 368);
vgl, ferner Gemeinde Rastede, Verfassungsbeschwerde an das BVerfG,
53

Vgl. dazu Badura, TS Werner Weber, 1974, S. 911 (930}; Roaters, DVBL
1976, S, 359,

Vgl. Ernst/Suderow, Zuldssigkeit raumordnerischer Festlegungen, 1976,
8. 26; Géb/Laux{Salzwedel!Breuer, Kreisentwicklungsplanung, 1974,
S, 52; Pappermann, JuS 1973, 5. 689; ders., DUV 1973, 5. 505 (508).
Roters, DUV 1978, 5. 186.

Leibbolz, DVBI. 1973, 5. 715 (718); Pappermawma, DUV 1975, 5. 181
(187).

BVerwG, Urt. v. 14. 2. 1969 — IV C 82/66 — DVBIL. 1969, 5. 362 =
DOV 1969, S. 428 = BayVBL 1969, S. 244 = VerwRspr. 23 (1969),
S, 605 = MDR 1969, S. 783 = JuS 1969, 5. 435; Urc. v. 14. 2. 1969
— IV C 215/65 — BVerwGE 31, 5. 263 — DGV 1969, S. 853 —
VerwRspr. 20 (1969), S, 877; Urt. v, 13, 2. 197C — IV C 104/68 —
DOV 1970, 8. 387 = BauR 1570, S. 104 = VerwRspr. Bd, 22 (1971},
S. 82; Urt. v, 11. 12. 1970 — IV C 55/67 — DVBI. 1971, S. 186 =
VerwRspr, Bd. 22 (1971), S. 756 = BayVBI, 1973, S. 167; Urt. v. 8. .
1972 — IV C 17/7% — BVerwGE 40, 5. 323 = DVBL 1973, 5. 34;
B. v. 21. 3. 1973 — IV CB 69/72 — DVBI. 1973, S. 448; Urt. v. 19, 3.
1976 — VII C 71/72 — NJW 1976, 5. 2175 (strallenverkehrsrechtliche
Anordnungen und gemeindliche Selbstverwaltung); Urt. v. 21.5. 1976
-— VII C 38/74 — (Schutzanlagen), BVerwGE 51, S. 63 vgl. anch VGH
Bay., Urt. v. 20. 2, 1969 — 160 II 67 — VerwRspr. Bd. 21 (1670),
S. 558; B. v. 22. 11, 1974 — 136 VI 74 — DVRBI, 1975, §. 199; StGH
Hess., B. v. 17, 7. 1974 — P. St, 721 — ESVGH 25, S. 131 (135); OVG
Mitnster, Urt, v. 2, 3. 1968 — 11I A 750/74 — DUV 1968, S, 839;
OVG Lineburg, Urt. v. 17, 11, 1970 — I A 97/69 — DVBL 1971, S.
322; vgl. zu diesen Utrteilen Bedura, FS VerfGH Bay,, 1972, S, 157;
ders., F5 Werner Weber, 1574, S. 911; ders.,, BayVBl. 1976, S. 515;
Bliimel, DVBL 1973, 5. 436 (437); ders, DVBL 1975, S. 695; ders,,
VVDStRL Bd. 36 (1978), S. 171 (251 m. w. Nachw. in Iute, 406); Fin-
gerhut, Gemeindenachbarklage, 19767 Hoppe, DVBI, 1969, S, 246; dere.,




zwel Postulaten: Dem Bestchen eines Verwaltungsverbundes im kreis-
angehbirigen Raum und der Aberkennung ciner Redhtsschutzmiglichkeir
im kommunalen Innenbereich.

1. Verwaltungsverbund im kreisangebérigen Rawm

Das funktionale Selbstverwaltumgsverstindnis bezeidiner den ,Krels
mit den kreisangehdrigen Gemeinden als funkeional einheitlichen, in
der Organisation gestufren Leistungs- und Verwalcungsverbund, der
dem administrativen System der cinheiclichen Verwaltung der kreis-
freien Stadt gegeniiberstehe, thm aber uicht villig entspricht*8).

FS Hans Julins Wolff, 1973, 5. 307: Lau, Redhtsschutz, 1977, §. 60;
Schmidi-Afmann, Grundfragen des Stidtebaurechts, 1972, S. 133; ders,,
Raumplanung, 1972, S. 101 (145); ders, AOR Bd. 101 (1976}, S. 520
324).

7 go bezielen sich die Verfechter des ,funhtionalen Selbscverwaltungsver-
stindnisses™ vielfach zu Unrecht — wie auch Blimel, VVDSRL Bd. 36
(1978), S. 171 (251), zutreffend fesrstellc — u. 2. aul Brewer, Hoheic-

liche raumgestaitende Planung, 1968, S. 181 f.; Becker, Grundredite
IV/2, 1962, 5. 673 {716); Schmiut-Afmann, Grundfragen des Stidrebau-
rechts, 1972, S. 128 f.; Scholtissek, DVBL 1968, 5. 825 (828), so Ernst/
Sudevow, Zulissigheit raumordnerischer Festlegungen, 1976, 5. 26 in
Fnte. 47; Bliimel, DVBL 1973, S. 436; Grawert, DVBL 1971, S. 484;
Hulstenberg, Verzahnung, 1964, S. 17; Scheuner, ATK Jg 12 (1973},
8.1, so bei Pappermann, TuS 1973, 5. 690 (691 in Fneen. 14 u. 15}; vel.
weitere Zitate bei Borchmann/Vesper, Reformproblame, 1976, S, 170
(Fnten. 46, 49 f.), 5. 180 (Fnre. 106); Rorers, Kommunale Mitwirkung,
1975, 5. 34 (Fnte. 173); ders., Art. 28 GG Rdn. 49, Bemerkenswert isr,
daB sich die in berug genommenen Autoren z. T. davon distanzieren,
za den Vertretern des funltionalen Selbstverwaltungsverstindnisses
gerechnet 7u werden, vgl. statt aller Bliimel, VVDStRL Bd, 36 (1978),
S. 171 {250).

% So Entwidlung ldndlicher Riume, 1974, S, 237; vgl. zum Leistungs-
wnd Verwaltungsverbund im kreisangehdrigen Raum Busch, KSDLET
Bd. 2, 1974, S. 26 (33); Cantner, Verlassungsrechr, HBKWP Bd. 1,
1956, S. 409 (458); Conrady, Der Landkreis 1973, S. 76; Deutscher
Landkreistag, Der Landkreis 1974, S. 330 (331); Erbel, Die Verwaltuag
Bd, 10 (1977, 5. 126 (130); Freudenberg, Mirtelbare und unmiteelbare
Wahl, 1979, S, 142: Gdb/ Laux/ Salzewedel/Brewer, Kreisenrwicklungspla-
nung, 1974, S, 28, 32; von der Heide, AfK Jg. 10 (1971), 5. 257; Koste-
ring, StuGR 1975, S. 357 (358); Kreisznstindigheissbericht, Eildienst
LEKT NW 1975, 5. 79 (83); Laux, Der Landkreis 1972, S. 87, ders., Der
Kreis, Bd. 1, 1972, S. 93, 99, 126, 129, 134; ders., Eildienst LKT NW
1975, 8. 53; Lerche, DUV 1969, S. 46 (52); Pappermann, Die demokea-
tische Gemeinde 1973, S. 1307; ders.,, Die demokrarische Gemeinde 1974,
S, 27; ders., OV 1973, S, 505; ders., JuS 1973, S. 689; ders., VerwArch.
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Gemeinden und Kreise seien Glieder einer gestuften Verwalung, die
im Verbund kommunale Aufgaben wahrnehmen. Der Kreis gleiche die
unvermeidlichen Unterschiede in der Leistungskraft der Gemeinden aus.
Er unterhalte Einrichtungen, soweit einzelne Gemeinden dazu nicht
in der Lageseien, Seine Fachkrifte unterstiitzeen die Gemeinden bei der
Erfiillung ihrer Aufgaben. Er erfiille damit wesentliche ibergemeind-
liche, erginzende und ausgleichende Aufgaben sowie Service-Leistungen
fiir die Gemeinden").

Die Kreisverwaltung sei nicht eine Art regionale oder iberBreliche
Verwalwng, sondern Lokalverwaltung in Funktionsteilung mit den
Gemeinden, In Politik und Verwaltungspraxis sowie auch in der
Rechtsprechung und in der Wissenschaft sei ein durchgingiger Ttend
dahin zu beobachten, die Notwendigkeit eines Verbundes, der Inte-
graton und der Koordination verschiedener Verwalcungstriger zu be-
tonen und nach der Funktion der verschiedenen Verwaltungstriger
abgestufte Beteiligungsrechte an die Stelle isolierter Einzelentscheidun-
gen treten zu lassen sowie eine moglichst weitgehende Einheit und

Bd. 65 {1974), S. 163 (172 m. w. Nachw. in Tate. 41 u. 42); ders,
DOV 1975, S. 181 (183, 186 m.w, Nachw. in Fute. 77--80); ders,,
DVBL 1976, S. 766; ders., Tagungsbericht DIfU 1977, S. 213 (216);
ders., Verwaltungsrundschau 1977, S. 319; Pappermann/ Roters/Vesper,
Funktionalreform 1976, 5. 22 183; Puls, Garantie, 1973, S. 1ff,;
Roters, Kommunale Mitwirkung, 1975, S. 27, 44; ders., Demokra-
tische Gemeinde 1976, S. 286; ders., SKV 1976, 5. 226; ders., Art.
28 GG Rdn. 50, 62; ders,, DVBL 1977, S. 533; ders., DOV 1978,
S. 186: Schmidt-Afmann, DVBL, 1975, 8. 4 (5); vgl. auch bei Schmidi-
Eichstaedt, DOV 1975, S, 552; Seele, Der Landkreis 1976, S. 369 (376);
von Unrub, Der Landkreis 1976, S. 254 (258); wvgl. zum Degriff
des Verwaltungsverbundes Welff/Bachof, Verwaltungsrecht II, 1976,
§ 77 V (5. 118), die unter Hinweis auf BVer[GE 11, S. 125 unter
Verwaltungsverbund oder Mischverwaltung eine Verwaltungsorgani-
sation verstehen, ,bei der eine Bundesbchérde einer Iazndeshehér-
de dbergeordnet ist oder bei der ein Zusammenwirken von Bundes-
und Landesbehdrden dorch Zustimmungserfordernisse erfolgt. Eine
Mischverwaltung liege daher vor bei Bindungen an Weisungen iibergeord-
neter Behdrden, bei Bestehen eines Instanzenzuges, bel einer aufirags-
weisen Besorgnng von bestimmren Aufgaben sowie bej einer Beteili-
gong einer Behdrde an der Entsdreidung einer anderen Behbrde. Vgl
zum Leistungs- und Verwaltungsverbund ferner die Wachw. in Fnte. 17
5. 5).

Y Deutscher Landkreistag, Der Landkreis 1974, 5. 330 (331); Lanx, Der
Landkreis 1972, S, 87 (89).
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