
Einräumigkeit iii der Verwaltung auf allen Ebenen im Verbundsystem 
kooperativer Aufgabenteilung oiizustrebe~~'~). 

Die Dienstleistungsfuiiktionen der Kreise solleii durch eine ,,arbeits- 
teilige Mithilfe" der Gemeinden ergänzt werden, die iin Rahinen einer 
beim Kreis angesiedelten Zuständigl;eit als eigene Dauerfunktion der 
Gemeinde neben ihre eigentlidi aenieindlidien Auigaben hinzutrcteii 
soll und die Gemoinde „als Verwaltungsträger zu einer Art geborener 
Außenstelle des Kreises" inncIit1'). 

Diese geänderte Sidit hat auch vor der herkömmlichen Interpretation 
der Selhstvera~altuiigsgaranrie in Art. 28 Abs. 2 GG keinen H a l t  ge- 
macht und diirch eine Neubestiminuiig des Garantieinhalts versucht, 
den Verwaltuiigsverbuiid im kreisa~igeliöri~eii Raum ve~iassun~smäßig 
ahzusichcrn. Art. 28 Abs. 2 G G  gewährlciste heute nicht mehr die iso- 
lierte, alleinverantwortliche Wahrnehniung b:stimiiirer A ~ f ~ a b e n f e l d e r  
nur durch einen Aufgabenträger. Er garantiere vielmehr eine gemein- 
same, arbeitsteilige Erfüllung der kommunaleii Aufgaben diirch die 
beiden Selbstverwaltuiigslrörpersd~afte~i ICreis und Geineiiide, wobei 
für die Aufgabeiiverteilung Gründe der Effektivi;ät und der Funk- 
tionsgerechtiglieit eiitsclicidend seien. Ferner verpflichte Art. 28 Abs. 2 
G G  Kreis und Gemeinden zur ICooperatioii. Diie Gemeinden seien ge- 
halten, mehr als bisher bei gemeiiideübergrcifenden Entscheidungen 
den Kreis einzusclialtcn, andererseits seien die Gemeinden an  den sie 
berührenden Entscheidungen des Krcises ihrer Funktion entsprechend 
zu beteiligeni2). 
Auch das BVerfG'" l ~ a h c  darauf hingewiesen, daß ,,Kreise und kreis- 
angehörige Gemeinden in  ihrer Zwed<bestimmuiig und Funktion aufs 
Engste verbunden und verflochten" seien und „da0 sidi die Aufgaben 
von K r i s e n  und Gemeinden häufig überschneideii" würden. Dic Zu- 
stindigkeit der einen oder anderen dieser beiden Selbstverwaltuiigs- 
körperschaften bestiinine sich weitgehend nicht nach der Wesensart der 

'0) So besonders Pappermarin, Verw. Areh. Bd. 65 (1974), C. 163 (175); Wil- 
heim, Der Landlireis 1974, C. 217. 

'I)  Kreiizurrändigkeitsb.ricl~t, Eildienst LKT NW 1975, C. 79;.vg1. dzzu 
kritisch Berkcnhof, SmGR 1975, C. 6 (9) der in der ihm eigenen an- 
schouliclien Art die den Gemeinden zugedachteu Auigaen mit Recht als 
„Brieil~astenfunktion", ,,Dienrtmädchenfunktionn' und den Verwsltungs- 
verbund als ,,neuen Gummis&redr" bezeichnet. 

'?) PoppermantilRoterrlVespcr, Funktionalreform, 1976, C. 24. 
'9 BVerfG, D. v. 21. 5 .  1968 - 2 BvL 2/61 - BVerwGE 23, C. 353 (368). 



Aufgabe, sondern nach orginisatorischer oder wirtschaftlicher Zwedc- 
mäßiglreit und Leistiingrkraft d. h. danach, db etwas wirksamer in? 
kl'eineren Rahmen der Gemeinden oder im größeren des Kreises durch- 
geführt werden könne. Die Greiizen seieii fließei~d. Sie könnten sicli 
ändern und sie änderten sich ständig. Deshalb s:ien die kroisaiigehöri- 
Sen Gemeinden nicht etwa in sich und gegen den Kreis abgachlosseiil~. 
Soweit die gegenwärtige Fassung von Art. 28 Abs. 2 G G  diese Aus- 
legung nicht deckt, wird sie als ,.iminanent inkonsistent's)'' und ände- 
r~ngsbedürftig'~) bezeichnet. 

Dieses neue funktionale Selbstverwaltunesverständnis. das von oinem . - 
Verwaltungsverbund im kreisangehörigen Raum ausgehe, sei - wie 
seine Verfechter meinen - zu begrüßen'?) und werde sirh ,;über kurz 
oder lang" d~rehsetzen'~) 

2. Keiri Rechtrschutz iirn komrnurialcn Innenbereid, 

Neben dem Verwaltungsverbund im Irominunalen Bereich setzen sich 
die Vertreter des iunktionalen Sclbstvcrwaltungsverständnisses dafür 
ein, bei gesetzgeberisehen Aufgabeiiverteiliingen zwischen Gemeinden 

") Seele, Der Landkreis 1976, C. 285 (288). 

"1 Roterr, Kommriiiale Mitwirkung, 1975, S. 34, 35; ablehnend z. U. 
Bliimel, VVDStRL Bd. 36 (19781, C. 171 (174); Kaemeyer, DVBI. 1976, 
C. 380 (381); Larcheldrr, DUV 1976, C. 500: Richter, Verfassungspro- 
blemc, 1977, S. 119. 

'O) Papprrmann, DUV 1973, C. 505 (508); dem,  Ver~Arch. Bd. 65 (1974), 
C. 163 (193); ablehnend Erbel, Die Verwaltung Bd. 10 (1977), S. 126 
(1301, wonach das funl<tionale Celbstver~altun~rverstä~~dnis irn Wege 
der Auslegung in Art. 28 Abs. 2 GG hiiieiniiiterpretierr werden köiinc 
und eine Neuformulierung dazu nichr erforderlich sei. Art. 28 Abs. 2 
GG sei auch nicht in sich widersprüchlich. 

") So Pappermann, Jus 1973, C. 689 (691). 

") VgI. dazu neben dem Nachw. in Fnte. 17 auch Pappeimann, Die demo- 
kratische Gemeinde 1973, S. 1307, der davon aosgeht, dal3 auch die 
,,Rechtsprechung des BVerwG und ein sehr eindrudrnvoller, ganz über- 
wiegeilder Teil der jüngeren Literatur (vgl. die Nschw. in Fnte. 2) den 
tatsächlichen Vcräi~derun~cii der letztcn Jahre gerechtzuwerden" suche 
„und die kommunale Selbstverwnltung als funktionale Gewährleistung" 
begreife. Dies wird bcioiiders von Blümel, WDStRL Bd. 36 (19781, S. 
171 (238, 246), auf den sich Pappcrmann cbeiifallr beruft, in Abrede 
gestellt. 



und Kreisen den betroffenen Gebietskörperschaiten keinen Keclits- 
schutz zu gewihrenl"). 
Ausgehend von der These, daß  der Kreis mit seinen kreisarighörigen 
Gemeinden als fuiikiiona! einheitlicher, in  der Orgarisaaioii differen- 
zierter Leistuiigs- und Verwaltungsverbuiid anzusehen ist, der im ad- 
ministraui,ven System der einheitlichen Verwaltung der kreisfreie11 Stadr 
gegenüberstehfAo). könne die Verfassung iuiierhalb des funktioiisver- 
flochtenen, als Einheit anzusehenden kreisangehörigen Raumes keine 
Aufgaben sichern, die der Gesetzgeber bei Fuiiktionalreformen den 
Gemeinden zu belassen habe. Innerhalb des differenzierteu Leistungs- 
und Verwaltungsverbundes zwischen Kreis und kreisaiigehöriaeii Ge- 
meinden könned ie  Verwaltungsaufgabe von d e m j e n i g e i i ~ r ä ~ e i  durdi- 
eeführt werden. der die höchstmöeliche Effizienz der Auirabenerledi- " " " 
gung gewährleiste. Eine grundgesetzlidi zwingeiide Zuordnung be- 
stimmter Aufgaben entweder zur Gemeinde oder zum Kreis gebe cs 
iiichtP'). D h e i  sei es eine Frage politischen Ermessens des Gesetzgebers, 
ob  er die volle Zuständigkeit auf die Gemeinden übertrage oder den 
Weg der Privilegierung oder Delegation wähle. Die Selbitverwal~tuiigs- 
garantie sei im iibrigcii gegen den Staat gerichtet"). Sie sei bei der 
Aufgabenverteilung „im Verhältiiis von Kreis uiid Geineiiide nicht ein- 
schlägig""). Eine „Drittwirkung" in dem Sinne, daß  es eine ,,objektive 

'I) Vgl. E r n r r l L d e r o w ,  Zulissigkeit raumordnerischer Festlegungcn, 1976, 
S. 23, 26; Leibbolx, DVBI. 1973, C. 715 (718); Pappermann, DVBI. 
1976, C. 766 (768); derr., Tagungsbericht DIfU 1977, C. 213; Seele, 
Der Landkreis 1976, C. 285; Trchirn, DayBgrn. 1974, C. 78; derr., FC 
Richard Boorberg, 1977, C. 279 (287). 

23 Co vor allem Piippcrmrnn, D W  1973, C. 505 (508). 
=') Vgl. Pnppermann, D W  1973, S. 505; drrr., VerwArch. Bd. 65 (1974), 

C. 163 (176). 
Vgl. zu dieser Zielrichtung der Iroinmunalen Selbstvermal~un~ Don Man- 
goldtIKlein,  Art. 25 GG, C. 695 (710); Pappermann, D W  1975, C. 181 
(187); dsri., DVB1. 1976, C. 766; PnppermannlRoterslVespei, Funk- 
tianalrcforrn, 1976, C. 28; Schna;,p, Zuständigheirsvrrteilung, 1973, 
C. 33; Trdira, BayBgm. 1974, C. 78; d e m ,  FC RicharC Boorbcrg, 1977, 
C. 279; Weber, Staats- und Celbrtvcrwaltung. 1967, C. 52. 

23) P<ipperrna»n, DUV 1975, C. 181 (187); derr., Tagungshericht DIfU 
1977, C. 213; PappemanrrlRoterilVe~pei, Funkrionalreform, 1976, 
C. 26. Die Vcrtretir dieser Ansicht berufen sich auf S d n n l ~ p ,  Zustiiidig- 
keitsvertcilung, C. 33 rowic dens., Ersatzvoriiahme, C. 6, der illlcrdiiigr 
nur die Zustindigkeitsvcrteilung zwircheii Kreis und kreisangehörigen 
Gemeinden für  die freimilligeii Aufgaben, nictit jedodi für  die geserzge- 
herisch zugemicsenen Aufgaben behandelt, so daß sich auch die Frage des 
Rechtsschutzes gegeriüber gesetzgeberischeii Maßnahmeii im Vergleich zu 
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Werrordi~uiig der Selbstverwaltui~g" gäbe, a n  die auch Selbstverwal- 
t~iiigskörperschaftei~ in ihrem Verhältnis vntercinander wäreii, 
rei bisher von Literatur und Rechtr~irechun~ nickt in Erwägung gezo- 
gen worden?*). Arr. 26 Abs. 2 GG wolle nicht vorrangig die A u f p b e n -  
erlediguiig durch einen bestimiriteii Selbstverwaltungsträzer sdiützen, 
sondcrii vielniclir d i r  Art  der Aufgabeneriülluiig im Wege der bürger- 
schaftlichen Selbsrverealtung überhaupt2s). 

Folgt man dicser Auffassung, so v ä r e  der Gesetzgeber frei dariii, 
die koinmunalen Aofgabeii zwischeii den Kreisen und den kreisaiige- 
Iiörigen Gemeinden nach seinem Belieben zu verteilen, ohne dabei 
an verfassuiigsreditli&e MaBstäbe aus Art. 28 Abs. 2 GG gebuiidcn 
zu sein. Die hufgabeiiverteilung ,,iniierhalb der konimunalen Fami- 
lie2"" stünde danach im ~ e l l e b e n  des Gesetzgcbcrs und wäre von den 
betroffeiien Gemeinden u n d  Kreisen verfassunoarechtlich nicht anoreif- 

der freiwilligen Aufgabciiübernahme durch Gemeindeii und Kreise 
anders stellt. Gelegentlich wird dieser Unterschied durchaus gesehen (so 
PorbOerm#nn. 1976. C. 766. 7651. ohne iedodi daraus die riorwendiern . ,. 
Sd~~ßfo lger~ i ige r i  %U ziehen. 

") Vgl. Poppermann, DUV 1975, S. 181 (187); der,., DVBI. 1976, C. 766; 
ders., Tigungrbeiichr DIfU 1977, C. 211 mit Hinweis auf Sci>napp, Zu- 
stäiidigkeitsverteilung, 1973, S. 34. 

25) Pnppermann, SKV 1976, C. 136 (337); vgl. auch Leiblialz, DVBI. 1973, 
C. 715 (718), der den madithemmcndcn Bffelcr dir I~oinmunalen Selbst- 
ver~alrung hervorhebt und den Schwerpunkt bei einer „i.iateriell funlr- 
tionierenden Selbstverwaltung" sieht. Deshalb Icomrne es ,,nicht so sehr 
auf die Form, %In i,ielmrlir aiti Gewidie und Qunlirit der Srllisr-,rrwal- 
ruiig" an, weshalb „ i ~ n  Iiireierse einer sadigeiediteren Anparsuing dcr  
unterstaarlillen Verwalru~igs!<ör~er an die Anforderungen der Zeit" 
Art. 28 Abs. 2 GG ,,flexibel genug interpretiertw werden mu& „um 
!;SI. xuch eine gesarzlicl~e Kam~nurialieform zu gestatten, die hergc- 
brachte Verwaltungsformeii radikal bescirigr". 
Vgl. dazu Berkenhoff, StuGR 1976, S. 400 (504). 
Diese Gefahr hat bereits Weber,  Sraits- und Selbstverna!ruiig, 1967, 
S. 52 gesehen und sie in den gröfleren Zusainmenhaiie der Gefälirdung 
der geincindlicheii Selbstverwaltung auch diirdi außerstaatlidie Institu- 
rioiicii geirellt: „Die Veran!<erung der Allzuständigkeit im GG ist nur 
gegen dcii Staat als möglichen Konkurrenten gerichtet, garantiert jedoch 
nicht den Charakter der Gemeinde als univcrsellsr Raumgerneinsdi~ft 
,lach alliii Seilen. Grgrn die Form der Auflösnng hrer  Ailzustäridigkeir 
durch außeritaarlidie Instirutionen (Kirdien, Gewcrlrsdiaftcn etc.) riür- 
zen den Gcmeindeii die überlieferteli Verfassurigsklauseln cidits." Weber 
sFriclir sich für die Nerwendighcir ~ i n c r  ,,Rurid-om-Vertcidigu11g" der 
kornmunaleri Selbst\~arwiltung aus. 



11. Gefährdungen de r  kommuna len  Selbstverwaltung 

Fragt man  nach den Gründ,cn für  die Nciibestimmung der kommu- 
nalen Selbstverwaltung, so wird von deii Verfeditern des funktionalen 
Selbstverwalmngsverständnisses auf die Krise der koinmunalen Selbst- 
verwaltung") und  deren ständig zunehmende innere A u ~ h ö h l u n g ~ ~ )  
verwiesen. Daneben werden eine Reihe weiterer Gefährdungen d e r  
kommuiialen Selbstverwaltung genannt, die in 

- der Einenguiig des kommunalen Ents~heidungss~ielraurns durch 
zunehmende stantliche Reg lement ierungen ,  

- der ständig anwadiieiideii Misch- u n d  V e r b u n d ~ ~ ~ ~ r r ~ a l f ~ n ~ ,  

Vgl. ncbcii den Nachw. in Fiiten. 4, 5 u. 6 (C. 2) VeriGH N\V, Urt. v. 4.2. 
1956 - VGH 6155 - OVGE 10, S. 282 (285); Raurch, ICrisc, 1973, 
C. 221; Trnchte~nnch,  Partcieii, 1974, S .  33; Weber, Staats- und Selbsr- 
verwaltung, 1967, C. 31: „Der Rui  n ~ d i  der Sidierung bcstinimter Ein- 
riihcungen oder Redite isr immer das Zeidieii einer Kriscriersdieiiiung. 
Davon kann nian audi ausgehen, wenn von der Garantie der konimu- 
nalcii Cclbstverwaltung die Redc ist. D i s  Uiivernüsrlidie, Allüberzeu- 
gende bedarf einer Sicherung nidit, wohl ibcr das Bedrohte, das 
Sdiwadigewordene und das vari außeii und innen Ersdiüttcrtc." W i l -  
heim, Der Landkreis 1974, S. 217; d e r ~ . ,  Der Laridlcrris 1975, C. 463. 
Badurn, FC Werner Weber, 1971, C. 911 (930); E!iimcl, VVDStRL 
Ud. 36 (19731, C. 171 (189 m. w.Nachw.); Debe, DOV 1975, S. 194; 
H o f f m n n n ,  StuGB 1977, C .  132; Knemeyer,  DVBI. 1976, C. 380; deri., 
StuGU 1976, C. 297; ilfnunzlDüriglHenoglScb01~, Arr. 28 GG Rdn. 
43 LI. 60; von Mutirr ,  SruGB 1977, S. 167 (170); S A e f f l e r ,  Fardcrriii- 
gen, 1975, S. 41 (49); Sciiicbci.~er, Der Städtctag 1977, S. 540; Schmidt- 
Apmann ,  Die Verwaltung Bd. 3 (1970), C. 421 (439); derr., SruGU 
1976, C. 341; Sdmid t -Jor t z ig ,  DVBI. 1977, S. 801; Schob ,  DÖV 1976, 
S. 441; Siedentopf ,  Gemcindlidie S e l b s t v e r a a l t u i i g s p ~ a ~ ~ t i e ,  SDStuGB 
H .  27, 1977, C. 9, 10; Stder, StuGR 1979, S .  133; Uliricb, Die nieder- 
sächsische Gcmeiiidc 1974, S. 285; derr., StuCB 1976, C .  33. Vgl. audi 
dic 7. FIni ,ptaurici~n~ri tz i<~~g der Deuridpn Städte- ioid Genieindebr'n- 
der Y. 3. iiiid 4. 5. 1979 in Füssen I. Podiummeranrrelti<ng: Erstickt 
der Bürokratisniui unsere Demokrarie? mit den Einfühningsrliesen voii 
Eridg Rehn,  11. Aktr<elLe fingen der  Kamniunalpoiitik, Sdiwarrzrdie Va- 
liaiizenzeiruiig 1979, C. 237 f f .  und 251 ff. Vgl. auch die 20. ordr,it!;:cl,e 
Hai~ptversarnmlung der Derirrdien Stiidtetager v. 9. bis 11. 5. 1979 in 
Kid:  Starkc Siädtc -- Lebeiidigc Dcrnokratie, Schwa-rzsdie Val<aiiieii- 
zeitiing 1979, C. 269 ff. (Fesrvorriig, Bcgrüßuiigsan~~radien), C. 289 
(Varrrag des Präsideiiteii itfonlved Romniei), C. 307 (Arbei t ikrei i  I I I :  
Eirinahmeautonoinie oder Z~weisu~~gsabhänpigkci~), Si 327 (Arbeitrkreii 
1V: ICulturpolitik - Ein Schwerpuiikt st?idtis&er Selbrtverwaltuiig), 
C. 347 (Arbeitikreir V:  Städtc und Staat - Eigenständiglreit und Vcr- 
bundenheit). 
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- dein Bedcuriingswandel dcr Angclegetlhciten der örtlichen Gemein- 
schaft sowie 

- weitereii derintegrierenden Ent~uickli,ngcn ini kommunalen Bereich 
begründet sind und zur Redi:ferti.guii.g des funkoioiialeii SelLstverwal- . . 
tungsvcrsi:andnisses angeführt werden. Haui ig  ist von einem Subitanz- 
verlust der kommunalen Sclbstverwaltunas"1. von einein ..Verfall der .. 
koinrnunaleii Uffeiirlidikeit3')" in dem nachindustriellen ,,rechnetroni- 
schen Ze:talter32)" (Zbigniew Brzczinski) uiid von einem zunehmenden 
Uicl~regnd im staatlichen Dirigismus33) die Rede. Nicht selten wird die 
Zdltunfr der kommunalen SelLsrvcrwaltun~ überhaupr in Frage ge- 
rrelirJ4) und illre Züge als verblaßt oder alh mehr oder weniger üIier- 
holt bezaichnera"). 

In der Tat  liahen der Wechsel der Verhältnisse sowie der Waiidel 
des Vcrfassungsbildes der Institution der kommuiialen Selbstvirwal- 
tung mit ihren typischeii Zügen versdiiedei~e neue Lichter aufgesetzt 
riiid auch riefe Narbeii hiiirerlassen30). 

9 Vgl. dazu crwa die weirrrrii Nachw. bei Blumel, VVUStKL Bd. 36 
(1978), S. 171 (188j; vgl. ferner Bnduya, FS Wcrner Weber, 1974, S. 
911 (930); Roreri, Art. 28 GG Rdn. 70 f. (C. 210). 
SO iwn, DFI St5dtebund 1970, S. 230 (232) umer Hiiiweis auf die 
~oziologischen Untcrsudiungcn von Bahrdt, GroSrtadt, 1961, S. 85; 
Mitrderiicii, Unwirtlichkeit, 1969, sowie W. Nachw. in Fnte. 12 (C. 3). 

"i Braeziirrki, Bcrwcen two agcr, New Yorlr 1971, der die ,,rrdinrrruni- 
sche" von der ,,industriellen Gesellschaft" unterscheidcr, >"eil an die 
S:elle der Mcsdiinc der Computer als Ergebnis der Elehtronili getreten 
sei, vgl. ;in& von Usrub,  Der LandIrreis 1976, S. 251 m. w. &&W. in 
Fnrcri. 1 und 2. 

33) Knemeyar lM~ty l ,  BayBgm. 1974, S. 267, die als HauPtgefahren für 
die kommunale Selbstverwaltung „stnarliche Dirieirnirn" wie „Ver- 
bundverwaltung" und „staarliche Planungen mit Plaiiungrperfektianis- 
miis" sowie ein ,,dirigistisches Hi~iaiiiplane~i auch der verschiedenen Sru- 
fcn komniunaler Selbstverwaltiing uritereinander" bezeichnen; Schmidr- 
Aflnrai~n, VVDStRL Bd. 34 (1976), S. 221 (230 ni. W. Naebw. in Fnteii. 
27 u. 28). ArLeitrkrrir V der 20. orderitlic'ien Hauptverranirnluiig des 
Deutschen Stadtctagei, Schwartzschc Vakaiizcnreirung 1979, S. 347 ff.  

34)  Vgl. ctwa D&, Der Landkreis 1973, S. 177; von der Heide, DOV 
1968, C .  408. 

") Bahrdt, Gemeinde, 1962, S. 29, 37, 46; vgl. auch Thieme, AfK Jg. 2 
(1963), S. 185 (198). 
Vgl. B r i c h e r ,  Or~ai i i s3 t i a i i igcd ,  1974, S. 149; Lerche, Gemeinden, 
1965, S. 9 (10); derr., DUV 1969, C. 46 (53); .ifeyer-Schwitker~th, 
Fuuktintinlrcform, 1978, S. 117 (121); Niemeier, Iluiid uiiil Gemeinden, 
1972, S. 127; Stüer, StuGR 1979, C. 133. 



Um die Bcrechwieunn des funktionalen Selhstverwaltuiesversrändnisses 
V - " 

beurteilen zu köuneii, sind daher die Geiäihrdungen der kommunalen 
Selbstverwaltung aufzuaibeiten, wie sie allenthalben hervorgehoben 
werden. 

I. Einengang des komminalen Entscheidangrraums durch staatliche 
Reglementierungen 

Als eine der Hauptursacheii für die Gefihrduiigeii der kommunalen 
Selbstverwaltung wird die Eiiiencung des komrnunaleii Freiheits- und 
Entscheiduiigsraums durch staatlic!~e Regleinenaierungen beklaSr"). 

1.1 Vergesetzlichung 
In allen Lehensbereicheii nimmt die Bedeutiinr des Staates und damit " 
auch die Iiiteii~ität staatlicher Reglementierungen zu. Die gesetzes- 
freien Räume werden mehr und mehr durch den Gesetzgeber erschlos- 
sen und init Regelungen unterschiedlicher Dichte ausgefüllt. Als Orga- 
iiisations- und Verfahrensregelung, als Rahnien, als Richtpunkt und 
materielle Leitlinie und schließlich als EingriffsermBdit;gung.chtigng prägen 
Gesetze mehr und mehr auch das Verwaltungshaiideln. n i e  gesetzes- 
freie Verwaltung ist einer gesetzesdirigierten Verwalt~ng gewichenan), 



WJ/J .I:: K:.ii:,pr.Ai.. ; dz, CVcriC; ;zrlJ: tim C ; c i : t ~ ~ ~ v ~ r b e h a l t  
im b z , o n J ~ r z -  Gc<rn:tc.v:ri:iltn:s',) nidi! .:n:rhz~iil,ii b.:gr.!rx;:i> h i i .  

Iniriative der Buiidesratcs wurdet> 29 Gesetze in dcii Bundestag eingc- 
brach:; 62  Gesetzentwürfe rtarninren aus  der Mitte des Hauses, vgl. arich 
KPBI. 1979, C. 86. Die Beispiele für  den :eserzgeberischen Kegeliingr- 
perfekrionirrnris sind zahlreich. So wird etwa durch dic Neufassun: des 
Gesetzes über Bodciinurziing- und Ernreerhebun: V. 21. 8. 1978 (BGBI. 
I, C. 1509) im ganzen Bundesgebiet eine Erhebung über den Verkaufr- 
inbau von Geniüre iind Erdlieereii auf  Prciiriid, in Gewächsiiiusern und 
Frülhbecten durchgeführt. Auch der bcabsiditigte Anbau von Ccmürex 
und Erdbeeren des Jaires 1979 wird arfafit. Falsche, unpüiilrrlidic "der 
iiiivol!sräiidige Angaben können als Ordiiuiigsn-idrigkiir verfolgt N~I- 

den. Zumindest der nicht mit deiispezifisdien laiidwirrschafrlidien Bclaii 
gcii V ~ r r r n ~ r e  wird sich fragen, weshalb sich die Erhsbung neben den 
Gemüiesorren gerade uiid nur auf Erdhceren bezieht, während andere 
Früchte ausgcspnrt verdrii. hiicli erscheint die Androhung eines BuD- 
geldes für die Unterlassung einer genalen Angabt über im Wirrsdiaits- 
zeirrauni erst lieahsidirigre Verkaufaaiibuureii reichlich hart. Sprachlidie 
Purzelbiuine der Ge~etzesformulierer kommen hinzu. Uni dar Tabak- 
sceucrgeserz ~i i i t  dem EG-Recht in Einl:lmg zu bringen, zu rrralirii uiid 
iibersichtlicher zu gestalteii, wurden fiir ,,Zigarette" und ,,Zigarre" fol- 
gende Definitioiien gewälilt: „Zigarre>: oder Zi8ari110r (Ziegrreii mir e t ~  
neni Srüikgcwicht von höchstens 3 g) sind als solche zum Raudieii ge- 
eignete, mit eiiiein DeBblatt ond eiiieia Urnblatt umhüllte Tabali- 
~ t r i n g e  (1) gaiiz aus natürliilicm Tabak oder (2) mit einein Deckhlart 
aiis na:ürli&em Tabal; oder (3) mit einem rigarreiifarbencii Dcrliblatr 
und einen, Umhlntt, beide aus homogc~iisie~reiri "der rekoiistriiierrern 
Tabak der Tarifsrelle 24.02 e des gemeinsuiiien Zollrariii, wenn iriiiide- 
steos 60 vom Hundcrt des Gewirfiri der T a b i k t i l c  langer uiiil breiter 
als l ,7S inm sind und das Dcd'blatt schraubeiiföi.rnia mit einein spitzeti 
Winlcel zur Lhgradise des Tabaksrranges von mindestens 30 Grad auf- 
gclegr isr, oder (4; mir einem zigarrciifnrbeiicn Dekblatc aus homageni- 
sierrern oder rekonstruierten1 Tabak der Tarifstellc 24.02 e des pemeiii- 
s m e n  Zollnrifs, wcnn das Stüchgewidit 2,3 g oder mehr beträgt, minde- 
stens 60 vom Hundert  des Gewichts der Tabakteile l'änger uiid breiter 
als 1,75 mrn sind und inindestens ein Dritrcl der Länge des iimliüllren 
Tabakstranges eine11 Umfang von 34 inm oder mehr Iiat. Zigaretten 
sind alp solche zuin Rauinm :csigucre tiiiiliiillrc T%Lokstraiigc: die Ireiiic 
Zigarren oder Zigarillos nadi P.bsarz 1 siiid." Vgl. Carrierir, Stadt uiid 
Gemeinde, Schwartzsche Vaka~izenzeitun~ 1979, C. 3611362). 

") Vgl. etwa D\'crfG, Urr. v. 14. j. 1972 -- 2 RvR 41/71 - (Dienst- und 
Vollzugsordai~ng im Ctrafgcfaiigciieiiverhältx~is), DVBI. 1972, C. 85: 
Urt. V. 18. 7. 1972 - 1 DIL 32170 U. 25/71 - (Niiinerus-dauius), 
B\'crfGB 33, C. 303; Urr. V. 6 .  12. 1972 - 1 BvK 230170 U. 95/71 - 
(Fördentufel. BVerfGR 34, 5. 165; B. v. 27. 1. 1976 - 1 BvR Y325173 
- (Zweiter Biidungs~eg),  RJVI 1976, C. 1309; B. T. 22. 6. 1977 - 
1 BvR 799176 - (Hess.Vorsdialt-G zu: Nei:ordnun~ der gyrniiasialen 
Oberstufe), BVcrfGE 45, C. 4QO; B. T. 21. 12. 1977 - 1 BvL 1175 und 
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D e r  lecislatorishr R e g e l ~ c ~ s e i f c r 4 ~ ) "  w i rd  mehr uncl mehr zum 

1 BvR 147175 - (HamLSdiVG - Sexualkunde), BVerfGE 47, C. 46; 
B. V. 1. 3. 1978 - 1 RvL 21/76 - (Reifeprüfungsordauiig Srli1.-H.), 
BVerfGE 48, C. 29; B. V. 6. 8. 1978 - 2 B d  8/77  - (§ 7 AtomG, 
Kalhar), BVerfGE 49, C. 89, s. dorr auch zLm Gesctzesvorbchalr LiciPro- 
giioseeiits&eiduiiw sowie die Bcs~rechung E~icJhen, VerwArch. 1979, C. 
249 ff.; vgl. aucli DVerwG,B. V. 15. 11. 1974 - \'I1 C 6 / 7 3  - (Sexual- 
kunde), BVerwGE 47, S. 194; B .  ir. 15. 11. 1974 - V11 C 12/74 - 
(Fünf-Tage-Ul'oclic), B\'crnGE 47, S 201; Urt.  V. 24. 3.  1977 - I1 C 
14/75 - (Prüfunpsurdnuiig als Vcrwali~ingsvorschriir), BVcrwGE 52, 
C. 193; Urt. V. 14. 7 .  1975 - 7 C 11/76 - (Versetzung), NJW 1979, 
S. 277 m. Aiini. W i m m e r ;  vgl. dazu auch Niehi<e.<, Schul- und Prü- 
f ~ n ~ s r e c h r ,  1976, Rdn. 64,  78,  121. 172, 175, 178, 282, 355; OrwzbAhl, 
Vcrwaltungsvorschrifren und Gruiidgeserz, 1968, C. 160; der.<., DUV 
1977, C. 308; vgl. W .  Nndiw. Lei Stier,  RdJB 1978, C. 46 (55 I'nten. 4,  
6 ,  7,  8 U. 9). Zum Vorran: des Parlaments ge,oenübrr deii iiideren Ge- 
walreii Linck, DUV 1979, C. 165 zu BVerfG, B. V. 6. 8. 1978 - 2  BvL 
8/77 - DUV 1973, C. 49 (Kalkar). OrsenGiil~l, Verwalruiigsruiidsdiau 
1979, C. 1 if. Vgl. zuin Zusammenhang zwischen derGcscrzesflut und der 
Geicrresvorl>elialrsrcchtspied~ung des BVerfG auch Hirrcl~, Vermalrungs- 
rundschau 1979, C. 113. 

") So Berkenl~of f ,  StuGB 1575, S. 313 (314). R o i ~ t m e l ~  DOV 1979, C. 362 
(364), spricht von einen, Regolun$sperfclitio~~ii~~ius, der Duiidcs- und 
LandcigeretzgcLcr ergriffen zri haben schein. Vgl. fczncr die Rcferare 
von Helmut Kohl,  Hel,riirt Srhmidt und Mnnfred Po!nmel aui  der 20. 
ordenti iden Hnuptuer.~n~ritr l i~t~g der De*ticJ~firn S t i d t e t o ~ e r  V. 9. bis 11. 
5.  1979 in Kiel zuni Tliema ,,Starke StBdte - Le6cndie.e Deniofzr<itic"; 
vgl. aueh die Enrschließung der IHauptvcrsammlrmg, Dei Ctädtc- 
tag 1979, C. 317 U. 555 sowie die Vcrliaridluii cii des Ai-beilihreires V :  
S d d ~ r  und Staat - Eigens:ändigkeit und vertundenheiz, Cchwartzschc 
Val<anzenzeitui>g 1979, C. 347 ff., des ilrbeitrkreiier I I I :  Biiiiiahrne- 
auronomie oder Zu~reisuiigsabhängigkeit, Schwartzsche Val iazenzei r~ng 
1979, C. 307 ff. und des Arbeitskreiics IV:  Kulrurpolitilr - Ein Schmer- 
punk städtischer Sclbstverwalruiig, Schaartzsdie Val;alizcnzeiri>iig 1579, 
C. 327. Die Beratungen der 20, ordentlichen Ha~zptverratrimiung sind 
wiedergegcbcii in der Schrifr Srandorr und Zukunft dcr  lroi>irnunalcii 
CelLstvcrwaltung, NSDStT H. 36, 1979. Zii den Vorrchlägeii für eine 
Reduzierung dcr G s ~ e t r e r f l ~ t  vgl. auch die Hawpti i<srd, i ißri tzu~ dei 
Deur'chen Sriidte- und Gemrindehandei Anfang Mai in Fiisrcn ,,Eriticlrr 
der Bürokrarismiis unsere Ueinakraric?", aut der folgende Hmptforde- 
rungcn aufgestellt wurden: Die Parlaincntc ~o l l t cn  sich auf die unab- 
dingbar nonuendigen, wesciitlichen Gruiids;tzcnridieidu~~~en besdiräii- 
kcn. Auch Gerctzesinitiariven der Rrgicrungcn in Bu:id uiirl Läiidarn 
rollten an  diesen Grundsätzeii pemcsneii werden. Die Stidte,  Gemcindcri 
und Kreise sollten dein Versuch widerstehen. im örrlichtn Bereidi dies 



Kennzeichen eines Rechtsstaates, der  die eigeiiverai~twortlidie11 Frei- 
raume de r  kominunalen Sclbstverwalruiig aber auch and'erer Entschei- 
duiigsträger durch Regulative und Weisungen überwuchert4'). 

Hierdurch wird  der Bewegungsspielrauni der kommunal~en Selbst- 
vcrwaltuiig Bingerdiränkr und von  de r  Vorgestaltung durch die t ie-  
setzgebung u m  so mehr  a b h ä ~ i g i g ~ ~ ) ,  je größer die Perfektion des Ge- 
setzgebers'a) ucd de r  Dichtegrad lepislatorischer Regelungen ist. 

rurigsii richrcren sich auch gegen die Intercssenvcrbandc, Massenme- 
dien und nicht zulcrir auch an den Bürger selbsr, durch ein vermindertes 
Ansprudisdenkcn zu einem Abbau der Bürokratie beitragen, vgl. I<PBI. 
1979, C. 537 f. Kritik an der Gcsctzesflut hat auch dns I'rliidii~m des 
Dei<richen Anvalrvereinr auf seiner Citrung V. 19. 9. 1978 geübt und 
beklagt, daB Aktivitäten und Iiiitiarivcn des Bürgers bis in den höchst- 
persönlichen Lebensbereich liitiein durch eine Vielzahl von sich laufend 
ändernden Vorrchrifrcn eingeengt und berchnitren würden. Als Gegen- 
malinahmen zur Eindämmung der Gcsctzesflut werden gefordert: Neue 
Geserze nur, wenn sie im Interesse der Allgcineir.lieit erforderlich sind: 
kein Vcrordnungspcrfektionismiir: weniger Vi.rwaIruiigrvars&rifteri, 
vgl. zu diesen Beschlüssen Verwaltungsruiidsd,;iu 1979, C. 141. Zu den 
Chanceri der Eindämmung der Gcretzesflut vgl. die Debatte im Deut- 
schen Bundejtag V. 15. 12. 1977 (Stcn. Ber. 8 WP, C. 4829), die auf einen 
Antrag der CDUICSU-Fraktion v. 21. 11. 1977 (Drs. 811206) be- 
rrcffcnd dic Rechcs- und Verwaltuiigsvsreinfachuu~g zuriidrgiiig; dazu 
Wernitz, \'crwaltuiigsrundsdi3u 1979, C. 135 f f .  Zu den Bemühungen 
um Eindämmung der Nonnenflrit Icanii auf das Beispiel der Erlafi- 
berciniguiig in I-Iessen vcrwicsen werden. Dort wurde in deii Jehrcn 
196911970 der Bcrtand an gültigen VerraltungsvorsdiriI~c~~ von 14 WO 
auf rd. 4 000 reduziert. Vgl. auch Far;iimann, CruGR 1979, C. 165: 
Lange, DT7BI. 1979, C. 533: hlaassen, NJW 1979, S. 1473. 

4') Hinzu treten iioch die Pcrsonall<osten, dic das uncntwcgte Cdimieden 
von Plänen und Gesetzen in den Schmicderi rilliri hrrvorgerrifcn hat. 
Berkerrhoff (Fnte. 40, C. 185) sieht dabei das Beste aii inanchcii neueii 
Gesetzen in ihrem Vollzugsdefizit: vgl. auch L a u ,  Eildiciist LICT NW 
1975, C. 254 (255), dcr durch die Zuiiahine staatlicher Regl:meiitieruii- 
gen das Probleiiilürung,purenciil der Zentrale grfihrdet sieht; RerchLe, 
StuGD 1974. C. 37 (10); kritisdi audi Rommel, DOV 1979, C. 362 
(364). KririsA zur Verwalrungssprache äußcrt ridi Ifirjch, Verwal- 
tungsnindrchau 1979, C. 113 (111). 

(3 Schcuner, AfK Jg. 12 (1973), C. 1 (20 iii. W. Nndiw. in Fntc. 53). 
'9 Bliimel, CtuGB 1979, C. 219; derr., Verfassuiigsrcchtlidisr VcrhBlrnis, 

1979, C. 1 fi.; Lankan, CtuGH 1976, C. 112 (113); Stockinger, Gcsetzcs- 
pcriektionisinur und Beamtensdiweinme, 1979; Srier, StuGR 1979, C. 
133; Waffenschmidt, SDStuGB H .  22, 1975, C. 23. Scldeberpr, Die Zcir 
1975, Nr. 44 spricht von einer ,,hlanie staatlichen Regeliir". Zu Bei- 
sp ie le~~ fü r  ,,Glalizlichter behördlicher Formulierungsl<uiist" vgl. Hi i rd ,  
Verwaltungsrundschau 1979, C. 113 (114). Bei der Prüfung von Raii- 

aiirrigen in NW sind z. D. irisgeinmt 298 Vorsdiriften zu  beachten, 
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1.2 Zunahmt- zentraler Plai>ungcii 

Ein weiteiles A~izeich,e;i für die Einengung des koniinunalen Eiitsdiei- 
dungsraums ist die zuiiehmende Verplanung, die iii ihrem Trend bis 
heute ungebrochen ist"). 

Besonders die tiefgreifenden fun'lrtionaleii und organisatorisdien Wnde- 
rungeii im Bereich der Landesplaiiung<s) sowie die mit einer Umpolung 
der eindimensionalen Auffangplaiiun~ zu  einer vieldimensionalen Ent- 
wid~lungsplanung einhergehende Tendenz zur Planung in größeren 

habsn zu eiler „Eiitkoinmunalisierui~g und damir zur Ver- 
~ .- - .- - 

wie das IM NW auf cine Kleine Anfrage iin Landtag mitteilte. Dabei 
haiidelt es sich uin 38 Bundesgesetze, 42 Verordnu~i~cii dcr Dunder, 
6 Richtliiiiexi dci Bundes, 16 Verordnungen des Landcs aufsrund von 
Bundeigcsetzen. 17 Landesgesetze, 26 Landesverordnungen aufgrund 
von Laiidesgeserrcn und 16 Riditlinien des Landes. 

&") ß ~ i k e t ~ h ~ f i ,  StuGB 1974, S. 297; derr., StuGR 1975, C. 351 (352); den. ,  
StuGR 1976, C. X2 (83); Bliinzcl, VVDStRL Bd. 36 (1978), S. 171 (190 
m. W. Narhw.); GrneueTr, VVDStRL Bd. 36 (1978), C. 277 (283): Kne- 
meycr, FS Günrher Kiidieiihofi, 1972, S. 557 (563); I < t ~ c m i y e r l M o ~ l ,  
BayBgm. 1974, C. 267; L~iur, Eildieiisr LKT NW 1975, C. 254 (253); 
Piirr~ier, DW 1977, C .  472 (474), der die iunchmendc Determinierung 
und Reglementicruiig dcr Gerneinden und Kreisc duidi Geherze, Ver- 
ordnungen, Erlasse und überörrliche Planungen für eine Verrchledire- 
ning der Aufgabenerfüllung iiifolgc schematischer Erstarrung veraiit- 
wortlich macht: Rorhc, CtriGB 1974, S. 4 (X m. w.Nachw. in Fnte. 6 6 ) ;  
Scheffler, StuGR 1974, C. 172 (174); drrr., Forderuiigzn, 1975, C. 41; 
Sdialtirrek, DVBI. 1968, S .  825; Siedentopf, StuGB 19i7, C. 161 (163); 
Thieme, AfK J%. 2 (1963), C. 185; Verfassungrbes&werde Rasrcde, 1974, 
C. 27; Voigt, SruGD 1977, S. 136 (137); Wiif\enrdimidt, CDStuGB H .  22, 
1975. C. 23, der die sraatlicheii Eingriffe in Einzolplanunpsertrdieidrin- 
gen beklagt; Wilhelrn, Dcr Laiidkreis 1975, C. 463. Zur Planuiig in den 
Bereichen der Pirlsmciiis und  Geser~gcl>ui~~,ar l iek  VSI. Kleffmnnn, 
BayVBL 1979, S. 421 ff. 

'7 Vgl. dazu vor allem StcrnlB;trmeisrcr. Planungsgeliat, 1975, C. 25; v I 
ferner Bodrra, FC Werner Weber, 1974, S. 911; Bielenberg, Eniwiil: 
luii%splanung, 1972, C. 55; Ertirt iii: EnirtlHoppe, UffBauBoR, 1978, 
Rdii. 1, 21, 36, 60, 69, 70, 96, 98, 99; Larx, Raumplanuiig, 1972, C. 83;  
Orrenbtilil, Gutachten 50. DJT, 1974, C. 30; ."iittnerlSd,ireider. Sradr- 
eiicwi&luiiga laiiung, 1974, S. 7; Sdmidt-A/3ma>in, Grundfragen dcs 
Städrebaurecfttr, 1972, S. 19; den. ,  Raumplanung, 1972. C. 101; Wage- 
ner, Raumplanung, 1972. C. 23; Weber, Plziiende Vcrwalwiig, 1972, 
C. 9, 18; W'egener, Ve:wArch. Dd. 65 (1974), C. 31. 
Badvra, FS Werner Weber, 1974, C. 911; Birlcnberg, Ei~twickluiigr~la- 
nung, 1972, S. 55 (57); SternlBurmei~ter, Pbiiungsgebot, 1975, C. 23. 
Me-yrr-Sci,wi&erath, Fuiikrionalreiorm, 1978, S. 117 (119), riehr diriii 
eine wescntlidic Urs.idie für die Krise, iii der sich die öffeiitliche Hand 
befinde. 



s taa t l i chu i~~  der Planiing'7)" gefiihrt, die früher nicht gekannte Aus- 
m a ß ~  angenommen hat. Landesplanuiig und aktuelle Landes~olitik 
werdtn in wachseiide Abhängigkeiten zueinander gestelltP8). 
Je dringender die umfasseiiden Siedlungsaufgaben werden, desto stär- 
ker wird der Rui nach cincr leisruiigsläliigcn Landesplanung, deren 
Erkenntnisse und Konzeptionen mehr und mehr Voraussetzungen und 
Gruiidlageii niirtelfrisriger Ha~idlungspro~rarnine der Liiidespolitik 
werdcn4'). Mit der Forderung nach stärkerer Konzentration und dem 
Bestreben, negative Umwelteiiitlüssc zu beseitigen, s~eigeii auch die Pla- 
nuiigszwänce, die den I'reiheitaraum der komiiiunalen Selbsiverval- 
tung zunrhniend einenge:i50). Das Bedenkliche aii dieser Entwiclclung 
ist daiin zu  schen, d a 8  bei der Aufsrelli~ng zentraler staatlicher Pla- 
nungen ein immer sräricersr Zug ziim Perfektionisnius lestzusrellen ist. 
I n  einer irnnier größeren Zahl  von Fällen wird die Durchführung be- 
stimmter Planungen durch Richtlinien und Weisungen bis in die lerzten 
Einzelheiten geregelt. Damit wird die örtliche Gertaltuiigsiiiitiative 
reduziert und es entsteht die Gefahr, d a ß  die Städte und Gemeinden 
in die Nähe eines „staatlichen Plaiivollziehers" gedrängt werdens1). 
Nrbrii dem Bundesrauniordnungsgesetz Iiabeii besonders die Landes- 
e~itwidclu~igsprogrammc und Landesentwicld~ingsplä~ic~2) die zentnlisie- 

") So Srtrnlßurmeister. Plaiiuiigsgebot, 1975, C. 25. 
SO Lowit:rki, StuGR 1975, S .  132 (134) mir Hirixvis auf Halrtenberg, 
R ~ ~ r n f o r s d i u i i ~  und Raumordnuiig J-. 31 (1973), C. 1; ~ l .  auch Kö- 
siaritig, Vcrwalrungsrriiidschat~ 1979, C. 149 f f .  

") Lowirirki, StuGR 1975, C. 132 (134). Für den Iäridlichen Rauin serzt 
sich Rirroimad,ei, Det Laiidkrris 1979, S. 144 (14% f.) für ciiie ~ r o ß -  
zügigere Handliabuiig der Raumplanung ein, weil hier die N~irzuiigs- 
honilikte iiicht iri jener Scharfe auftreten, wir. sie in Balluiigsräumeii an- 
zutrcfleri >iiirl. Irn übrigen fordert er eine Verbesserung der Plaiiungs- 
qualit% und eine Ausrichtunjr der ühergeordnetei: Plmiliig auf die we- 
sentlichen Aufgaben. Zur Raumplaiiung iin Iäridlichen Raum, vgl. iud? 
die Tagung dcr Evarigclischcn Akadcniie Locroin .,Arm aber gesund? 
Chaiicen und Gefahren dcr Dezeiitralisierung f i r  den Iäniilichen Raum", 
Der Landkreis 1979, C. 123 f .  

$3 G ~ t t b o l d ,  Polirische Vierieljahressdirift 1978, S. 343 I?'.; M ö ~ k l i n ~ b o f f ,  
KSDLKT Bd. 2, 1974, C. 78; dsrs., Der Landl<reis 1978, C. 70; der,., 
Landl;reis 1978, L. 545. 
So Rebn, SrutiK 1975, C. 404 (406). 

") Vgl. für  NW die Nachweise bei Grawert, VI'DStRL Bd. 36 (1978), S. 
277 (283 in Fnte. 16): vgl. ferner Rrrr>c, StvGR 1975, C. 217; dies., 
StuGR 1976, C. 223; Blümel, VVDSrRL Bd. 36 (1978), S. 171 (253 
m. W. Nachw. in Pnte. 425); derr., DVBl. 1977, C. 2.01 (3121 (zum LEP 
VI); B~ohrn, JUS 1977, C. 500 (505); Depenbrock: ScuGR 1977, C. 55; 
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derr., DVBI. 1978, C. 17; Erberich, SruGR 1978, S. 171; Pnirit, 1978, 
C. 31; Kannenberg, Zentrale Ortc, 1972, S. 177; Roch, StuGR 1978, 
S. 568; KortknlTiggemnnn, CtuGR 1977, C. 312; dies., StuGR 1977, C. 
325; Kühn, Beridir der Landesregierung, 1978, S. 5; Landkreisras M V ,  
Eildiensr LKT N W  1978 C. 40; LandtagA'\i: Laiidescntwidrlung, 1979, 
C. 40 (LEP VI), C. 49 (LEP 1/11); Leder, StuGR 1977, S. 364; Lossau, 
CtuGR 1977, C. 332; Lowinrki, Entwidilungssch~er~unl~te, 1970, C. 
329; derr., StuGR 1975, C. 132; derr., StilGR 1977, C. 225; Minister- 
präsident der Landes NW, Landcsen~widrlu~igsplan 1/11  (Enrwurf), 
1977; Mombnirr, CtuGR 1978, C. 157 (159); NW Städtc- iind Gemeinde- 
bund, StuGR 1978, C. 168; deri., SruGR 1979, C. 48 ff.; Ohrmann, 
StuGR 1978, S. 181 ff. ;  Siedentopf, Gemeindliche Selbstvcrwaltuiigs- 
gar~nrie, 1977, S. 46; Tiggemnnn, StuGR 1975, S .  139. Der LEP 1/11 
,,Raum und Ciedlungssrrulrtur" ist von der Landesregierung N\V am 
27. 3. 1979 nach Hersrellung des geictzlich vorgeschriebenen Benehmens 
mir dein Aurschull für Landesplaiiuiig arid Verwaltungsreforml>es&losscn 
worden und inzwischen in Kraft getrereii, vgl. LEP 1/11 V. 1.5. 1979 (MBI. 
NWNr.  50 V. 22.5.1979, 5.1080). Kcinc Einschiänlri;iig ihrer Redirs auf 
Sellisrverwaltung liabcii nach Aiisicht der  Landesregierung N W  Ge- 
mcindeii dnrch den Laiidcrentwid~lung~~lan IV zu befürditeii, durch 
den in Gebieten in der Umgebung von Flughäfen mir Planungsbc- 
schrankungen die Bevölkerung vor Fluglärm gesrliützi werden soll. Be- 
stehende Baurechte würden durdi den LEP IV nicht berührt, ein Bau- 
srapp nicht vcrhingt. Die betroffeiicii Gemeinden sehen die Gefahr, 
daR ihrer städtebaulichen Entnidtlung gegenüber den Belangen des 
zivileii und inilirärischen Flugverkehrs iiichi Rechiiiing getra- 
gen wird (LT-Drs. 813865 u. 3963); vgl. dazu auch Lnrn/ie/Decker, 
StuGR 1973, C. 361 ff. Die Rcci~t~ichutzrnö~lici5keiten gcgen die Landes- 
entwidrlungipliiie hängeii von deren Reditriiatur ab. Einc gcmciiidiirhc 
Anfechtungrhlage wäre nur  stotthaft, wenn die Laiideseiirwidiliingspläiie 
Verwalrungsaittc, also Eiiizclfallrcgelungcn mit Ai:Renwirlruiig nind. 
Eine negative Feststelluiigsl~lage setzt das Bcsrcheii oder Niclitliesrclien 
cinci Rechrsverliältnirscs voraus. Die Norinungslroiirrollen iiadi 5 47 
VwGO kann nur gegen Reditsverardnungeii erhoben werden. Eine hom- 
muiiale Verfassuiigsliesdiwcrde nadi 1 91 BVerfGG bzw. - in N W  - 
nach § 50 VerfGHG N W  lhornmt nur bei Verletzung der SelLstvcrwal- 
tungsgarantic durch Landesgcsetz in Betracht. Eine endgültige Klärung 
dieser Frage dürfte den Gerichten vorbclialreii blcilieii. Sollrc si& 
daiiadi erweisen, da8 ein unmitrelliarer Rechtssdiutz gegen die Landcs- 
entwicklungspläne nichr möglich isr (vgl. dazu Pnppertnnnn, Verwal- 
tungsrundrchau 1979, S. 133, 137 ff. für die Klngc eines Bezirkspla- 
nungsraics auf Feststellung der Uiiwirl<samlreit dcr Landesentwidrlungs- 
pläiie), so ist eine Inzidenter-Klage gegen ciiizcliie Vollzugsalrte der 
Lzndesentwidrlungspläne zu erlicbcc, um in diesen Verfahren eine übcr- 

der ReditmBßigkeit der Ein~elausra~eii der Landesentwiclcluiig- 
pläne zu erreichen, vgl. zu dcm insowcir vergleichbaren Vorgehcii gcgeii 
einen Flicheiinutzungsplan Sliier, Kommunelwirrrchaft 1978, S. 191 
(196) und StuGR 1979, C. 109 (114 f.) Vgl. auch Dohrn, StuGR 1779, 
S. 183. 



renden Tendeiizeii zum Nachteil der kommunalen Selbstverwaltuiig 
begünstigt, indem die Gemeindeeatwidclong an der zeiirralörtlichen 
Gliederung, an Entwicklungss~hwer~unkte~~ und Eiitwid<lungsachsen 
mit eiitsprediender Lokalisieruiig von Verkehrs-, Fraizeit- und Kultur- 
einrichtungcn ausgeridire~ und durch Finannierung voii seiteii des 
Landes Resteuert wird. Die - inzwischen weitgehend modifizierte - - 
Standortprograminplanuiig in NW") ist dafür eben," ein treffendes 
Beisviel wie die Versuche. durch landesolanerische PlanuneseeLote5') 

~ , 
und raumordnerisclie Festlegungeiiss) die Entwicklung der Gcmeinde- 

j3) Vgl. dazu BaertleinlHun~iiuil~lKonukiewitz. SwGR 1977, S 5; 
Brdeer, Der Städtetrg 1976, C. 128; Fiereler, StuGR 1976, C. 370; 
Landtag NW, LandesentwiBlung, 1978, S. 60; ScSneider, StuGR 1977, 
C. 99; Vlegener, Der Städtetag 1976, C. 489; vgl. auch dic Antwort der 
Landerresierung N W  auf die Kleiiic Anfrage betr. Stand~rtpro~rain-  
me, LT-Drn. 811381; vgl. zur Durchführung von Srandortprogrammcn 
ferner die Aiihörung vor den Landt~gsrirrrc1,iisirt~ N W  127 Lnndeipla- 
nutig und Vervaltungrre{orrn rowie Kornmi<rialpolitik, Wohnungr- z n d  
Siädtebar, Aurschubprotolroll 81460 U. 81461. Xös te~ing ,  Verwaltuiigs- 
rundschau 1979, C. 149 (153) sieht in der Tatsatsadie, da(< die staatlichr 
Förderung nicht - wie das vor Ende der Gebietsrcform noch beabsich- 
tigr war - von Standorrprogrammcn der Gemeindeii abliöngig nemwhc 
wird, einen Respekt des Landci NW vor der Ironmrinnleii ~eybstvcr- 
waltunz. 

~ . - . ~  ~ \ ~ , .  , - 
T229 (1234 iii. W. Nachw. in ~t i cen .  48 U. 49); N i e & : h n i l k e / ~ o w i n r -  
ki, Landesplanung in NW, 1977, C. 228, 231; Papier, NIW 1977, C. 
3/14; S:ern/Durmeisirr, Planungsgehot, 1975; Scl7mid:-Aßmann, Aus- 
gleich landesplanerischer Planungssdiäden, 1976, S. 9 ;  derr., in: Ernst1 
Zi>iklih>ilBielenberg, Bundesbaiigesrtr, Kommentar, 5 1 Rdn. 3 8 ,  Rdn. 
21 e. Ködering,  Verwaltuiigsrundsdiau 1979, S. 149 (150), bezeichnet 
die lande~~lanerischen Vorgabcii als ,,Orientieriiiigswerrc für die Be- 
välkerunznentwicklung oder die siedlungrr5vrnlichcn Forderuiigen" - 
eine hinsichtlich ihrer Verbindlichkeir recht zurückhaltende Formulieruna. 
Vgl. dazu E~ni t lS t !derow,  Zuläriigkcit rnurnordnerisdier Fcsrlcgungeii, 
1976, die rauniordnerkhe Wstlegungen für Geincindereile für verfas- 
sungrmäflig Iialteii, uiid Sicdrstopf ,  Geineiiidliche Selbstver~altungs- 
garantie, 1977, der die rauinordnerische Festlegung von gemeindlichen 
Siedlungsschwerpunkten für  vcifairungrreditlich unzulässig eraditet. 
Durch die Neufassuiig des Niedersächsischen Gesetzes über Raumord- 
iiung und Landesplanung (NXOG) V. 2. 1. 1978 (GVUI. S. 1) rowie die 
„Verordnung über das Verfahren zur Aufstellnng iind Abrtiininuiig 
sowie über die Art dcr Darstellung der regioi:alcn Raumordcuiigspro~. 



*anzen teile zu bestiminen. Ausgreifende Fachplanungsregclungeii era" 
das Bild einer engniaschiger wcrdenden Landesplai iu~ig~~) ,  deren Vor- 
gaben eine wachsende Plaiiungsverbindlichkeit haben":~. Aus der Sicht 
der betroffenen Gemeinden u n d  I<reise ist deshalb wohl nicht ganz zu 
Urirccht von1 ,,staa;licheii P1anungslasso"B)" d ie  Rede, das durch zuneh- 
mende Planuiigsperfektion"D) die koinniuna!e Eigeninitiative ein- 
fängt60). 

Die  geineindliche Plaiiungshoheit kann zudem durch Planungen anrle- 
rer koiimunaler Sclbstverwaltuiigsrräger beeinträchuigt werdeii. Be- 
sonders $roh ist die Sorge der Gemeinden gegenüber Planungen der 
Kreiseo'), durch die der gemeindliche Freiraum weiter eingeengt und 
die Zusainmennrbeit rwischeii Gemeinden und IGeisen leiden könnte. 

gramme" V. 26. 1. 1979 (GVBI. S. 15) ist den Trägern der Regional- 
plaiiuiig in Niedersachseii untersagt, orrsteilbezogene Aurn~gen für die 
Gerneindeenr~iicklui~g vorzunehmen. 

j3 Kirrcnmac/,cr, Der Landkreis 1979, C. 144 (146); Ktitcring, Vcrwal- 
rungsrundschau, 1979, C. 149 (151); von C'nrub, Gemeinderecht, 1976, 
C. 82 (149). 
Vgl. Grnwert, WDStRL Bd. 36 (1978), C. 277 (283 ni. W. Nadiw. iii 
Fnte. 16). Na& Auffassung von Körtrring, Verwaltuiig,ruiidsd~su 1979, 
S. 149 (151) ist das Land NW mit landesplanerir&en Vorgaben für seine 
Gemeindeii sehr behutsam verfahren - eine Beurteiluiig, die aus 
der Sidir inancher enaaeierter Kommiinalriolitiker iiaturaemäß anders .. " 
ausfillr. 

") So iinshes. Berlzenimff, StuGB 1974, S. 297; derr., StuGB 1975, S. 118 
(119); vgl. zur Rüse ciiier überzozene Detailplaniine auch Rammel, 
D W  1979, S 
SO ~ n c r n e ~ e r l ~ o t ~ l ,  B & B ~ ~ .  1974, C. 267. 

60) Zu den Grenzen staatlicher Planungen, besonders der Regionalplanung, 
vgl. StGH Ba.-Wü., Urr. V. 1. 7. 1976 - GR 9/75 - (Iinmendingeul 
Doiiau), A. U., C. 32  (40), der die Regionalplanung „allenfallr" als eine 
„Rahmenphnung" für zulässig erachtet, nidit jedoch als „eine alles 
regelnde Deiailplanung, die dem Verwaltungsraum als örtlidicm Pla- 
nungscr8ger Ireiiien Plaiiungapielrailm innerhalb seiner eigenen Berei- 
dies mehr übrigließe. Anderenfalls würdcii nämlidi die iin LPlanungsG 
vorausgesetzte Abstufung zwisrhen der regionalen Planung durch den 
Regionalvcrhand einerseits und der örrlidien Planung durch die örtliche 
Verwaltungsciiiheit andererseits unterlaufen. Diese Abgrenzung der 
Planungskompetenzen zwischen einer niiteren und einer mittleren Ebene 
ergibr demnach einen verbleibenden Planungsapielrauin für dic uiirere 
Verwaltungseinheit, indein eine integrierte Flächennuriuiigsplsnung 
zu einer o~timalen Entwicklune beitracen kann". " " 

OL) Vgl. etwa Dcrkenboff, StuGB 1974, C. 297; Liltiknu, StuGB 1976, S. 112; 
Ullrich, Srudie VB Rastede, 1974, S. 5; VB Rastede, 1974, S. 4. 



1.3 Fehlen einer aufgabengerechten Finanzausstartung 

Eine besonders ernsrzuneliinende G ~ t a h r  liegt in der wachsendeii Abhän- 
gigkeit der Koinmunen von staatlichen Finanzzuneisungen. Bei staigen- 
den Anforderunnen an die remeindliche Daseinvorsorge und  damit - " 

audi itäiidig zunehmenden Erwartungen an die kommunale Leistungs- 
fähiekeit und Invesritionsbereitsmalt für Infrastrulrtuiieiiiridituneen~. 

U - < ,, 
die bereits zu einer U b e r f o r d ~ r u n ~  kleinerer Gemeinden xeführt hatQ3), 
v i r d  die Diskrepanz zwischeii öffenrl~ichen Aufgaben und koinmunzler 
Finanzausstattung") immer größer. D a  eine Aufgabenreduktion nicht 
durchsetzbar ist und allenfalls eine Aufgabenkoiisolidierung gelingen 
kanns6). wird der Ruf  nach einer auigalriipcreihren Fiiianzausstat- 
tungaGj bis hin zu einer staatlicheii PinanzgaranciP7) uuüberhörhar. 
Der  geringe Anteil der Koiiimunen arn gesimten Steueraufkommen 
der öffenrlidien H a n d  bewirkt, d a ß  dic Pinanzzuwcisuiigrri dcs Lan- 
des und (in geringem Umfang) des Bundes bereits den Steuerauteil 
der Gemeiiiden an ihrem Gesamthaushalt übertreffen. Auch der eigene 
(14°/oige, a b  1980 15u/oigr) Aiiteil arn Aufhomn~rn  dcr Einkommen- 
steuer, der d n  Gemeinden 1969 im Austausch gegen die (40 Oloige) 

Stern, DUV 1975, S. 515. 

") SSdaltirreb, DVDl. 1968, C. 825. 

66) Bliimel, WDCrRL Bd. 36 (1978), C. 171 if.; decr.,  SruGR 1775, 
S .  219 (220); derr., Verfnsiuiigsrcchrlidicr Verhältnis, 1979, C. l f f .  
Scliniidt-Jorrzig, ICreiiuriilage~~itze, 1977, C. 13 rn. w.Nachw. dort in 
Fnre. 11. Zurn Einfluß des komrnuiialen Finanz;ysrcms ai~f Siadtor- 
wickluiig und Raumardiiung vel. Gnnrer, DUV 1979, C. 8: Der Abbau 
der ertragsunabhäiigigen Gcwe:Lesteuern, dir ICo~npcnsarion durdi Ab- 
seiikung der Grwerbesteuerumlage und die Anhebuiig der Sockelgrenze 
bei gleidizeitiger Heraufsetzung des Anteils bei der Einkaminensieuer 
auf 15OIo seien aus der Sicht von Raumordnung lind Srsdrebau nicht 
unliedenlrlidi. Die Beteiligung der Gemeinden an der Unisatzsteuer 
sallre erwogen werden. 

05) So Pürtner, Stellungnahme VB Rartede, 1975, C. 23. 
'J*) Aufgabeiigerechre Finanzausstarrung und Chancengleichheit in allcii 

Teilen der Bundesrepublik, Der LandBreis 1978, C. 1 ;  Blimei, W D -  
StRL Bd. 36 (1978), S. 171 (198 m. W. Nadiw.); NW Stzdte- und 
Gemeindebund. SruCrR 197% C. 112; d e m .  CruGR 1978, C. 532ff.; 
R ~ b t i ,  SruGR 1978, C. 162 (164), der eine sachgerechte Anpssung der 
Finanzauistarrung als ein unverzichtbrres Gcgensilck zur funl<rionalen 
Vcrwaltungsrefarm bezeichner; Rommel, DtYV 1179, S. 362 (365). 

h') Vo ip t ,  Die Verwaltung Bd. 7 (1974), S. 335. 
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G-werbe~teuerumla~e zugestanden w,~rde ,  Iiradite nur eine kurzfristige 
E i ~ r l a s t u n g ~ ~ ) .  

Die wachsende Einbeziehung der Gemeinden i n  die staitliche Konjunk- 
turpolitikGo) wird ebenso als Problem erkannt wie das Auseinander- 
fallen der Sadi-, Aufgaben- u n d  Finanzverantwortuiig'0). Je mehr die 
kommunalen Investitionen von staatlichen Pinanzierongen abhäiigig 
sindv'), desto größer ist die Gefahr, d a ß  die Koinrnuner nur noch in der 
Lage sind, Enrscheiduno,eii zu ,bestätigen, die an anderen Stellen ge- 
troffen werden72). 

Dabei wird die finanaielle Abhängia,lceir der Kreise7s) durch die der 
GemeindenTe) noch bei wcitem übertroffen7'), weshalb sich die Stirn- 
inen mehreii, die nichr nur die desolate Finanzlage der komrnuiialen 

m, Vgl. hierzu V o i g t ,  Auswirkungen des Finanzausgleihs, 1975; d e n . ,  
StuGB 1977, S. 136 (139). Zur EntwiLklung der Steucreinnahmen von 
Bund, Ländern und Gemeinden seit 1970 s. Bielefeld, DWW 1979, S. 66. 
StuGB 1977, C. 136 (139). 
Elrner, DZJV 1968, S. 520; Stern, Gutachten 47. DJT, 1968; Weinber~cr, 
Konjunktursteuerung, 1768, S. N 34. 

7 3  Becker, Grundrechte IVIZ, 1962, C. 673 (731), der bereits Anfang 
der 60er Jahre fertsrellre, daß die ,,sozialeii, Irulrurclleii und wirt- 
schaftlichen Aufgaben sehr vieler Gcmeiiidcn nur  mit Finanzzuweisun- 
geil und Zmeclrzuschiisreii, notfalls iiur niit Bcdarfszurveisungen der Län- 
der erfüllt werden können, wenn ein Ausweichen in die Verschuldung 
nicht mehr rnögli& ist". Drbe,  Dei Landkreis 1975, S. 58; dcrr., UUV 
1975 5 194 

") VgI. zu den Gemeindefinaiizen K!einlMH?~rtertnnnn, Der Srädt~tng 
1978, S. 2; Meycr, Finanzvcrfassung der Gemeinden, 1767, S. 1; S d m i d ,  
Geineindefiiianzen, 1771, C. 1 ;  Sic~ien topf ,  StuGB 1777, S. 161 (163); 
VB Rnstede, 1974, S. 29. Der Gemeindefinanabericht 19i9  dri Der<tscbeti 
Städtetager, das zusainmciifaasende ,,FIaushalr~Ludi" der StBdte, Gc- 
mciiiden und Gemeindeveibändc, weist für 1979 konirnunale Gesamt- 
ausgaben von rd. 142,3 Mrd. DM niis, vgl. auch IICPBI. 1979, S. 229 
un<l Wcinberger, Der Städtcrag 1979, S. 55 sowie die weiteren iii Der 
Städterag 1979, H. 5 ver3ffentlichtcn Bcirrige. 

'7 Schmidt-lartzig, DVBI. 1977, S. 801 (802). 



Selibstverwaltung beklagen76), sondern eine grundlegende Neuordiiung 
der Gemeindefinanzen fordern77), wobei auch die finanzielleii Bezie- 
hungen zwischen Gemeinden und Kreisen7" und das gesamte Finanz- 
ausgleichssystem7~ geprüft werden sollen. 

Dime Vorstelluiigen der Kommunen zielen darauf ab, die nicht unerbeb- 
lichen Bindungen der vom Land gewährten Fiiianzmittel: die v i e l i c h  
mit Bedarfszuweisungen, Zwedtzuweisuiigen oder Investitionszuschii- 

7" Vgl. dazu bei Gyaweri, Der Staat Bd. 7 (1968), S. 63; Halrtenberg, 
StuGR 1976, C. 78; Hettlnge, WDCtRL Bd. 14 (1956), C. 7 (14), der 
auf die Bedeutung der Finanzverfarsung für die l<oinmunalc Selb3tver- 
waltung hiiiweiat; Hbich, Eildiens: LK'I' NW, 1977, C. 199, der in den) 
Finanzausgleidisgesecz 1978 eine Verbesserung der kommuiialen Fi- 
nanzlage sieht; Koch, Eildienst LKT NW 1975, C. 224; Leidinger, Eil- 
dienst LKT N W  1971, S. 66; Pagenkopj, Gemeiiidefinanrrysrem, 1978, 
S. 4 ;  Schrrridt-jortzig, Kreisumlagesätze, 1977, C. 13, der die bedroh- 
Iidie Diskrepanz zwisrhen öffentlicher Aufgnbeninfordcrring und Bi- 
nanzauiirattung der Gemeinden hervorhebt; Thieme, A K  Jg. 2 (1963), 
C. 185 (187); Voigt, Die Verwaltuiig Bd. 7 (1974), S. 335; Wiibclt>z, 
Der Landkreis 1975, S. 463; ~ $ 1 .  auch IConjuiikrur, Finanzen, Steuern, 
BayBgm. 1979, H. 5 C. 12 ff. mir Beiträgen von Franz Joief Strai'J 
(C. 12 ff.), Kar1 Hnehrer (C. 14 f.), M i x  Streibl (S. 16 ff.), Frariz 
S n v e r  Frey (Li. 20 [C.), Hrlrnrrt Gittel (S .  24 f.j, Hans Weib (C. 26 f.) 
und Werner Bwchncr (S. 26 ff.). 

7") Vgl. zur Gemeindefinanzreforrn Gaddirtn, BayVB1. 1977, C. 585, der 
dir Neufcrtsetzung der Anteilssäne sowie die kwrdiuierce Finanzpla- 
nun8 als Ridirlinie und eine Vergleidisregelung für Neufesisevzungeii 
behandelt; Hcinrichr, StuGR 1977, C. 3 0 ;  KülLlc, Gemeindefinmr- 
reiorrn, 1966, S. 17; Thierrir, AfIC Jg. 2 (1963), S. 185, der die lcommu- 
naleil Finanzen als veraltetes System bezeidinct. Zur zielbczogenen 
Strukturrelorm Ölfentlidier I-I~ushalre und zum US-atrierikaniidien 
Groi3vcrsudi mit dem Programmhaushalt Planning-Programiniiig-Bud- 
geting-Slsrem (PPBS) vgl. Reinerennn, Berwaltuogsrriiidsdiau 1979, S .  
77 ff. Wegen der durch dcn Weglall der Luhnsun~mensteuer und durrh 
sreuerinindarnde Maßnahmen bediiigten Verluste sollen dic sag. Icleinen 
G~meindesreuern in NW nicht abgesdiafit werden, wie Innenmini~ter 
li.rkl>ard Hindi auf eine Kleiiic Anfrage (Urs. 814230) der Abgeordne- 
rcn Frnnz Ebert mirtcilte, vgl. audi Landtag intern 1979, Nr. 17 V. 
11. 6 .  1979, 5. 14. 

78) Heinrichs, SruGK 1977, S. 152; derr., StilGR 1979, C. 179. 
'O) Vgl. dazu Denk, Finailrauigleich, 1978, C. 1 ff.; Derrzer, StuGR 1977, 

C. 375; Errer, CtuGR 1975, S. 37: Hirrd?, SruGR 1978, S. 1; Koch, Eil- 
dienst LBT NW 1975. C. 224; derr., StuGR 1977: C. 378; Löweiiberg, 
StuGR 1976, C. 326; Iliithling, DUV 1951, C. 33 (34), der den Finanz- 
ausglei& bercirs zu Anfang der 50er Jahre ala oi i~ur~idiend bczeich- 
ncte; Pagenkopf, Kommunalstc~ers~rtein, 1977, S. 355; Schuinrtz, SruGR 
1977, S. 376; Strnicfl, BayBgm. 1979, H.  5, C. 12. 
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sen verbunden sindso) und als „goldener Zügels')" bezeichnet werden, 
durch ein Finanzsysrem zu ersetzen, bei dem die  freiverfiigbaren 
Finanzzuweisungen vergröflert und die mit reglementierenden Auf- 
lagen verbundeiieii Dotatioiieiis2) entsprechend verringert werdenß3). 
Bei der allgemein angespannten Lage der Staatsfinanzen, die durch 
eine Vergrößerung des staatlichen Finanzkorridorsß3, eine Expansion 
der Sozialhaushalte, den Riidczug des Bundes aus gesetzlicli fcstge- 
legten Verpflichtungen, durch staatliche uiid kominunale Schulden- 
politilc8~) sowie durdi die Notweiidigkei't der Planung und Finanzie- 

OQ) Rerchke, StuGB 1974, C. 37 (40); Rommel, DUV 1979, S. 362 (367). 
SO Berkenl~off ,  StuGB 1975, C. 313 (315); deri., StuGR 1975, C. 351 
(355); GroP, StiiGB 1977, C. 189 (192); Knemeyer, FS Giüntlier Kü- 
chcnhoff, 1972, C. 557 (563); Selb~iverwaltun~ am „goldenen Zügel", 
StuGR 1978, S. 78, vgl. dort auch die Kleine Anfrage des CDU-Land- 
tagsabgeordneten Giinther Drtert und die Aiitwort der Landerregie- 
ruiiu N W  (C. 79). 
~ i i t iner ,  DUV i977,  S. 472 (.17.1), der nebrii der rcditlidien Rcgleineil- 
tierung die „bis ins Detail gchcndw Daratiaiisauflagen bei der Ge- 
währung staatlidier Zuschüsse und die Praxis der Variation der Zu- 
sdiußliöhe für einzelne Aiifgnbcn je nach dem staatlichen Interesse aii 
der Inangriffnahme der Aufgnbc" als besondere Gefahren für die Irom- 
munale Selbstverwaltung hervorliebt; Rerchke, CruGB 1974, C. 37 (40) 
mit dem Beispiel des Kranl<enhausreformgesetZei; Srlbstverwaltung am 
,,goldenen Zügel", StuGR 1978, C. 78; Siedeiitopf, Ganoindliche Selbst- 
verwaltungsgaraiitie, 1977, C. 9;  Waffenichmidt, SDSmGB H. 22, 1975, 
5. 23. 
Vgl. Z U  dieser Forderung besonders prägnant Berkenboff, SruGU 1975, 
C. 313 (315): ,,Ni& mehr Geld, sondern anderes Geld." Eiiic ein- 
gcliende Besdiäftigung mit dieser Forderung leistet Körtrrivg, Verw?.l- 
tunfisrundsdiau 1979, C. 148 (152). Durch eine systematische Durch- 
forsruiig der Zwed<zuweisungen will das Land Niedersadisen nach den 
Erklirungen von Iniienminister Egbert Möcklinghoff die Abhängigkeit 
der Gemeinden und Kreise vom Staat verringern. Danach will die 
Lnndesrcgierung, soweit er irgend vertretbar ist, auf den sog. „goldciicii 
Zügel" verzichten im Vertraueii darauf, daß die Kommunen grund- 
~ätzlich die einzelneii Aufgaben allein wahrnehmen werden. Die Koin- 
muncn solleii daher von den ihnen bisher für besZmmte Zwe&e zu- 
fließenden Mitteln mehr Geld zur freien Verfügung erhalten, vgl. KPB1. 
1979, C. 665. 
Wagener, DUV 1976, C. 253 (255) m. w.Nachw. in Fiite. 10 U. 11. 

") Klein, Komiliunale Schuldenpolirik. 1977, S. 1 ff.; Leidinger, Eildienst 
LKT N W  1975, C. 66, der eine weitere Verschulduiig zur Finaiizierun 
der kommunalen Investitionen für lraum noch gangbar hält. Vgl. a u l  
Wilhelm, Der Landkreis 1975, C. 463 (464), mit dem Hinweis, daß der 
Buiid sidi auf Kosten der Kommunen entlastet. 



rung bei Stagnationes) gekeniizeihnet ist, besdiränkeii sich die Ko r -  
muneii darauf, nicht mehr, soiidei.ii andere  - freier verfügbare - 
finanzielle Zuweisungeii zu forderiia7). 

Durch das S tcue rände r~n~rgese rz  1979 sind bereirs vidit ige kiiderun- 
geil f ü r  die Gemeinden eingetreten, deren Auswirkungen allerdin:~ 
untersdiiedlidi beurteilt werdenan). 

1.4 Zentraliisierungstendenzen und  ständiger Bedeurungszuwadis des 
Bundes 

Die  Einschränkung kommunaler Handluiigsipielräume resultiert nidit 
n u r  aus der Einbindung in  koiijnnkrur-, srrukrur- und infrastruktur- 
politische Programme von  Bund und Ländern durch gesetzliche und 

Wngetter, Eildierist LKT N W  1975, S. 163; Wilkelm, Eildienst LKT 
N W  1975, C. 249 (250). 
Vgl. den Nachw. in Fiire. 83 (C. 195). 
Steueränderungsgesetz 1979 verabschiedet durch den Bundestag (am 
17. 11. 1978 nach Einigung im Vermittlungsausschuß am 16. 11. 1978) 
und den Buiidesrai (am 24. 11. 1978). Er sieht vor, einen nachhaltigen, 
zusärrlicheii Aiirtaß zur Erhöhung dcr privaten Nachfrage und sreorr- 
lichen Entlastung der wirtichaftlichen Unternehmen zu geben. Gleich- 
zeitig sollen Anderungen der Steueistruktur vorgenommen werden, die 
im Interesse der Steuergerechtigbeit liegen. Außerdem soll ein inrer- 
national ~bgertimmrrr Beitrag zur Stärkung der Nachfrage und zur 
Verbesserung der Wachstums- und Besdiäftigungsbedingungen geleistet 
werden, wozu ridi die Bundesregieruiig auf dem Weltwirtsdiaftsgipfel 
in Bonn verpflichtet hat. Zum 1. Januar 1979 wiirde der Lohn- und 
Einkoniinensteuerrarif geäridert. Die Tarifkorrekti-r führt zu 'ährlichen 
Steuerentlastungen und damit zu Einnahmemindemrigen f!ir Bund, 
Länder und Gemeinden von ca. 10 Milliarden DPvI. Der Uinratzsteuer- 
sarz wurde zum 1. Juli 1979 auf 13 010 angehoben. Zuiii 1. 1.1980 wird 
die Lolinsumineiisreuer abgesdixfft. Gleidizeitig wird der Freibetrsg 
bei der Gewerbeertragssteuer von 24 000 DM auf 56 000 DA4 erhöht. 
Bei der Gewerbekapit~lstcu-r wird ab 1981 der Freibetrag von 60 OOC 
auf 120 OCO DM erhöht. Dle den Gemeinden durch die gewerbesreuer- 
lidien Erleichterungen entstehenden Steuernuifälle wcrden von 1980 an 
durch die Erliöhuiig des Gemcindeanreilr an der Lobn- urid Einkouimen- 
sreucr von 14 Qlo auf 15 010 und durdi Senkung der an Bui,d u n d  I i n d e r  
abzuführenden Gewerbesteuerumlage um ein Drittel (Senkung des Um- 
lagesatzes von 120010 auf 8O0/o) ausgeglichen. Das bedeutet im Rech- 
nungsjahr 1980 eine Ubertragung von 4,2 Milliarden D M  (1981 4,5 
Milliarden Dhl, 1982 4,s hlilliarden DM) von Uund uiid Ländern an 
die Gemeinden. Den erwähnten Mehreinnahmen der Gcineindcn stehen 
insbesondere wegen des Wegfalls der Lohnsummensteuer erhebliche Vcr- 
luste gegenüber, die bei den einzelnen Gcineindcn untersehiedlidi sind 
und durdi oiiie Spirzenfinanzicrung aiisgeglichen wcrden sollen, vgl. 



fiinanzielle Vorgaben und Rahmeni~ichtliiuienBs), es sinc auch im übrigen 
zahlneiche Zentralisierungstendenven zu beobachtenno), die einer eigen- 
verantwortlich entscheidenden, autonomen kommunalen Selbstver- 
waltung Grenzen serzen. Großräuinige Planungen urid stärkere Ver- 
einh~eitlichung der Verwaltungs1) tragen dazu ebenso bei wie zentrale 
Programmierungeii der staatlimen Aufgaben und die wachsende Be- 
deutung der BiindesgesetzgebiingSg). 

S o  hat  der Buiid nach Art.  84, 85 GG die Mögiichkeit, in besrimmten 
Fällen auch im Bereich der Länder die Behörden zu bestimmen, die 
Bundesgesetze auszufüh~en haben. Voii dieser verfassungsrechtlich als 
Ausnahme gedachten Möglichkeit hat  der Bund in den vergangenen 

W e i l ,  EP~Rm. 1979, H. 5 C. 26 f. Der Uei<trcbe Städte- irnd Gemeitrde- 
bund befürc tet, daA mit dem Wegfnll der Lohiisummcnsteuer ein erster 
gewichtiger Einstieg in die Abschaffung der Gewerbesteuer als Real- 
sreoer unternommen worden ist. Die Gewerbesteuer sei aber nicht nur 
ein wichtiges Anzeichen für die Qualirät der I<omrniinalen Finaiizaus- 
srattuiig, sondern auch ein wesentliches Element der k2inmunalen Selbst- 
verwaltung sdileihthin. Die Forrfüliruiig der Gemeindefinanzrcform sei 
dalier vordringlich, BayBgm. 1979, H. I, S. 7. 
Heeriri~,  Staatliche Einflußiiahme, 1969, S. 1; Hesse, Afl< Jg. 14 (1975), 
C. 279 (289). 
Vgl. Albrecht, Die niedcrsächrische Gemeinde 1976, C. 165; Blirnel ,  
W D S t R L  Bd. 36 (197S), S. 171 (206); Kirkcr, Der Staat Bd. 14 (1975), 
S. 169 (175); ICraGr, Eildieiist LKT NW 1975, C. 115; Lrinkai,, StuGD 
1976, S. 112 (114); Laux, Eildeiisr LKT NW 1975, S. 254; Püttner, 
Stellungiiahme VB Rastede, 1975, C. 3; Siedentopf, Stelliingnahme VB 
Rastede, 1975, S. 25; SternlUr~~meister, Planungsgebot, 1975, S. 26; 
Stii'er, StuGR 1979. S. 133 (131). 

Os) Piirrner, StelIuiigiiahme VB Rastedc, 1975, S. 3. 
L u x ,  Eildienst LKT NW 1975, C. 254 (255). Der 3edeut~i1igsruwachs 
des Buxidea wird allerdings von den Vertretern der Bundesveni,nltung 
naturgemäfl geringer eingcschärrt, vgl. Hartkopf,  DCiV 1979, S. 349, 
wonadi die Bundesverwaltung die Auiiialuiie geblieben sei. Der Bund 
beschnnke sich auf die Erlcdiguiig derjenigen Vcrwaltungsarifgabeii, dic 
aus Sachgrüiiden nur gesamtrtaatIich wahrgenommen werden könnten. 
Die Ilandhahung der iiigrrenz- lind Aufsiditrbcfrignissc des Bundes 
beim Vollzug der Buiidesgcsctze durch die Länder sei weniger von einer 
Direktion der B~iiidcs als von ciiier sicli vor allem Dber deii Bundesrat 
ausn,irlrenden Kooperation von Bund und Ländern gekcntizcidiiiet. Vgl. 
zur Gcwalrverteilung zwischcii Bund und Lindern aus der Sidit der 
Landrrvcmialtuiig Scbnoor, DUV 1979, S. 355, wonadi sich die Länder- 
verwalturigeii in drri vcrgangencn 30 Jahren niit erliebliche~i Aufgaben- 
veränderniigen bei glcidzcitiger E,inschränkuiig ihres Eiitsdicidungsrpiel- 
rauins auseinanderzusetzen hatten. Dies sei nicht ohne Auiwirkurig auf  
Organisationatrulrturen und Entscheiduligprozcese geblieben. 
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Jahren im steigenden Maße Gebrauch gemacht. Beispiele hierfür sind 
etwa die bundesrechtlichen Zuständigkeitsbestimmungen iin Bereich 
der Sozialhilfe, der Jugendhilfe, der .4usbildungsförderung, des Ver- 
sicherungswesens oder des erweiterten Katastiophenschutzes. Dabei fällt 
auf, daß in deii genannten Gesetzen ausnahmslos die Kreise und kreis- 
freien Städte, nicht jedoch die kreisangehörigen Gemeinden bundes- 
rechtlich zu A~f~alienträgern bestimmt wurdeii83). 

Mit der Vermehrung von Bundeskompetenze~z ging ein Koinpetenzver- 
lust der LanderQ4). nanientlich irn Bereich der Gesetzeebune. einher. 

U U. 

Die Probleme des"modernen Sozialstaates haben auf dem Gebiet der 
Siclierheits-, der Wirtschafts-, Bildungs-, Sozial- und Finanzpolitik 
Zusammenhänge und Trends sichtbar gemacht, bei denen vielfach 
eine t.cgional- und ririzelstaatlich un:erschicdliche Losung nicht inehr 
gedulder wirds5). 
So sind seit deiii großen Schub der Fii~anzreiorin von 1969 iiocli fol- 
gende Gesetzgebungsmaterialien auf den Bund iibergegangen: Besol- 
dung und Versorgung in, ÖIferitlkhen Dienst (Art. 74 a GG), Hoch- 
schulwesen (Art. 75 Ziff. 1 a GG), Richter (Art. 98 Abs. 3 GG), Tier- 
schum (Art. 74 Ziff. 20 GG), Abfallbeseitiguiig, Luftreinhaltung, Lärm- 
bekämpfuiig (Art. 74 Ziff. 24 GG), Zusammenarbeit bei Vetbrechens- 
Lekampfung (Art. 73 Ziff. 10 GG) sowie Waffcn:ccht (Art. 74 Ziff. 
4 a GG). 
Die auf dem 49. neutsmen Juristentag geführte Diskussivri um eine 
Bundesrahmenlroinpetenz auf dem Gebiet des Kon~muiialrechts~~ war 
nur ein Ausdmdi dieses allgemeinen Trends, der nicht nur eine Schmä- 
lerung des lron~munalen Entscheidungsraumes mit zur Folge hatte, son- 

P" Rehn, StuGB 1974, C. 139 (191); Salzwedel, Kommunalredit, 1964, 
S .  217 (226); Srhefjler, Forderungen, 1975, C. 41 (47): vgl. zur Ver- 
fnrruiigsmäfsiglreit der Cibertragunc der Ziiständigkeiren fiir die Jugend- 
hilfe auf die Gcmeindeii durdi den Butid Ferrminn, BayVB1. 1977, 
C. 321 322), der in Art. 81 Ahs. I GG keine iusrcidiuidc Reditigruiid- 
lage sieit, die den Bund errnididgt, die Zusrändigkeit fü r  die Jucend- 
Iillfe auf die Gemeinden zu übertragen; vgl. mr  Ausführung von Bun- 
<Icsgescnen durdi die Gernciiideii audi Huber, Ausführun~ von Buiides- 
gesetzen, 1965, S. I lf.: vgl. nudi Uberrraguug von Aofgabeii nach 
dem BBauG auf die Kreise, Eildienst LKT NW 1973, C. 67. 
VgI. dazu Stern, Politiliverilechtung 1975, C. 15. 

0 7  Stern, Föderarivstrulitur, 1977, S. 51. 
"O) Vgl. d. Nadia. bei Stier ,  V~r~aüun~srediiliche Macstäbe, 1978, C. 257 

(Piitc. 677). 
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dern audi einen grundlegenden Wandel im Verhältnis von Bund und 
Ländern zum Ausdruck brachten'), mit dein sich die G d a h r  einer „De- 
possedicriing der Landtage" verbindet88). 

1.5 Zunahme staatlicher Mitwiikungs-, Genehmigungs- und Sanktions- 
vorbehalte höherer Verwaltungsebenen 

Eine weitere Gefahr geht von einer Verdichtung der staatlichen Mit- 
wirkungs- und Genchmiguiigsvorbehalte aus, wodurch die kommunale 
Selbstverwaltung - vormals ein Prototyp der gesetzesfreien Verwal- 
tuiigng) - zur gesetzesausführenden Verwaltiing wird'00). Staatliche 
Aufsich,tsmaßnahmen nehmen zulO'), wobei auch eine Anderuug im 
Aufsiclitsstil festzust~lleii istlo2). 

2 .  Misch- und Ver6undwerwaltung 

Neben der Einenguiig des kommunalen Entsdieidungsspielrauiiis durch 
zunehmende staatliche Reglementierungen bedeutet die Misch- und 
Verbundverwaltung, die alle Ebenen der staatlichen Tätigkeit und 
Funktionen mehr und mehr eriaßt, eine ernstzunehmende Gefahr für 
die l~onm~unale  Selbstverwaltung. Verwaltungs- und Ressortverbund, 
Ge~neiiischafuauf~aben, Planriiigs- und Fiiianzverbuiid sowie horizon- 

@') Scbeuner, DUV 1972, C. 585. 
Lenz, DUV1977, C. 157; Thränhrirdt, Lärider undRegioiieii, 1978, C. 131 
(131), der als Ursachen dafür die Ironjunkturellen Krisen, bis hin zu Welr- 
wirtsdraftrlrrisen, das zunehnietide strukturelle Uiigleichgewicht, das 
zentrale Ausgleichs-, Umverteilungs- und Ra~iinordiiuiigsinafinal~inen er- 
forderlich macht, sowie die mehr und mehr emyfiindeiie Ungleichheit der 
„infrastrukturellen" Rahmenbedinguiigeii verantworrlidi maclit. Die 
wachsende Bedeutung der politischen Planung hnt auch innerhalb der 
Bundes- und Länderebene eine Gewichtsverlngerung zuguniten der Re- 
gierungen und zu Lasten der Parhmerite bewirkt, die verfa~ruri~jred~t- 
liche Probleme aufgeworfen hat, vgl. Stern, Föderarirstrukrur, 1977, C. 
51; Vitzthrm, Par1a:ncnt und Planung, 1978, S. 1 ff. 
Grawert, VVnStRL Bd. 36 (197S), C. 277 (282 iii .  w. Nadiw. i i i  Fnte. 
15). 

'00) Im Ergebnis ebenso Stern, Staatsrecht, Bd. I ,  1977, S. 319; vgl. auch 
Stier, StuGR 1979, 133 (134). 

'O') Dehniel, Ubcrtrafener Wirl~uiigskreir, 1970, C. 88; Grawert, WDSrRL 
Bd. 36 (1978), C. 277 (282); won M~itiiii, StuGB 1977, C. 167 (170); VB 
Rastede. 1975. C. 28. 

' O Z )  Ullricb, Siudir VB Rastede, 1974, S. 5. Für ein partncrsdiaftliihrs Vcr- 
hälrnis zwischen Staat und Koiniiiunen setzt ricli Schleberger, StuGR 
1978, S. 330, ein. 



tale und vertikale P o l i ~ t i k ~ e r f ~ e c h t u ~  sind die Stichworte eiiier Eilt- 
vridilung, die fsr  diese Tendenzen verantwortlich sind. 

2.1 Veiwalrungsverbund zwischen Staat und kommunaler Selbsc- 
verwaltung 

Die unter dem sorialstaitlichcn Auftrag des GG erfolgte Verlagerung 
staarlidier T5tigkeioen auf die Gebiete der Leistungsverwaltung und 
der Daseinsvorsorgel") hat  auch die konimunale Selbstverwaltung 
inehr und mehr in die Funktion eines Gestaltungsfaktors im Wirt- 
schafts- und Sozialleben hineinwachsen lassen. Zugleich sind die Kom- 
munen aber auch ii i  die plansende, fördernde, initkerende und ausglei- 
chende Gesamtverantwortung des Staates eingebunden, der durch eine 
rapide Entwidclung zum Vc~z~alti<ngiz.erGirnd zwidieii Bund, Ländern 
und Gemeinden gekennzeichnet ist'04), wodurch die Abgrenzung des 
kommunalen Eiaenbereichs von dem der staarlichenMitverantwortunr: " 
immer sdiwieniper wird. Auch die Rario~ialisierun~, Standardisierung 
und Uniiormierunr des Verwaimnessvstems. die mit einer Vereinheit- " , ~  , ~ ~~ 

lichuiig des Beamteiirechts, des öffentlichen Dienstredits, des Besol- 
dungs- uiid Haushaksredits in Bund, Ländern und Komniiiaen sowie 
mit einer allgeineinen Nivellierung des lcommunalen Leist~ingsstaiidards 
einherpeben'ol). haben zu einem Leirtrings- und Verwalmngsver- 
bund'ac) beigetragen, der alle Teile der Verwaltung mehr und mehr 
erfaßt. Die staatliche Tatiglceit vollzieht si& in  vielen Fällen heute 

'OJi Vgl. dazu Siedentop!, Der Landlrreis 1974, S. 352. 
Iod) So Weber ,  Staats- und Sclbrtver~al tun~,  1967, S. 140 i i i .  w.Nact,w. in  

Fiite. 24. Zur Einliinduiig der Gemeinden in die staatlidie Erirrgicpolitilr 
vgl. Energiepolitik wnd Gemeinden, 1978. 

'O" Weber, Staair- und Selbstverwaltung, 1967, C. 140. 
'O" Vgl, dazu Berkenhofi, SruGR 1976, C. 4CO (401'; Brohm, JUS 1977, 

C. 50C; Riirch. KSDLKT Bd. 2, 1974, C. 26 (33): GöblLn1<xlSalzwede1/ 
R ~ e u e r ,  ECreiscntwid=liiiig~pl~~~ur~g, 1974, S. 28, 29, 30; I:?iemcyrr, Bay- 
Egin. 1976, 13. 10, S. 22 = StuGB 1976, S. 297; Kre i i z i iaändig l~e i t~-  
lierirht, Eildicnst LKT NW 1975, S. 79 (83); Lnux, AfK Jg. 9 (1?70), S. 
217 12- F.),: Oevs., Kornrnunlle Auigaliciiverjcsreiung, 1971,s. 115 (118); 
Mül er Heidci lerg,  KSDLKT Bd. 2, 1974, 5. 77; Püftner, Eildienst 
LKT NW 1975, S. 226 (229); Roterr, Art. 28 GG 5. 186, 193; Sciiäjer, 
Dic deniolcratisdie Gemeinde 1974, S. 1049 (1050); Schciiner, AfIC Jg. 
12 (1973), S. 1 (37): Schmidt-Eichrtccdt, DUV 1975, S. 552; Seele, Der 
Landlrreis 1976, S. 369 (376); Siedentopf, VB Rastede, 1975, S. 11; 
Wagener, Politikverfleditung. 1974, S. 129 (145): W i o c ,  SICV 1975, S. 
226 (227); Zeh, Dcr Landkl-eis 1977. C. 252 (253). 



bereits in  einem Funktions- und Organisationsverbund'07), in den auch 
die kommunale Srlbstvrrwaltung einbezogcn ist. Struktur- und Pro- 
grammplanung sowie Investitions- und FinanzplanunglOB) führen nicht 
selten zu Aufgabenverfled~tungen'~~) und Funktionsmisd~ungen~~~), 
dir einen Planungs-, Entschcidungs- und Finanzverhund zwischen 
Zentralstaat, Gliedstaaten und Koinmuiien entstehen lassen"'). 

Dieser multifiinktionale Ressortverbund kann in einen größeren Zu- 
sammenhang von Verflechtuiigen staatlidier Organisationen gcotellt 
werden, wobei horizontale und vertikale Funktionrverr&rüizku~zgen~ 
zu unterscheiden sind"2). Horizontale Verflcchmngeii in unserem ge- 
samtstaatlichen System bestcheii etwa zwischen Gcsctzgehung und 
Reditsprediung oder zwischen Gesetzgebung und vollziehender Ge- 
wa1t"g). 
In vertikaler Richtung können sich Verflechrungrn zwirdien Bund ciid 
Ländern zeigen, wobei es vertikale Verzahnungen zwischen den Ge- 
setzgebungen, den vollziehenden Funktioneii und den Rechtsprechun- 
gen von Bund und Ländcrn gibt. Dabei handelt es sidi um Verflcdi- 
tiingen von Staatsgewalten und Staatsfunknionen. 1Veiterh;n können 
Verzahniingen in horizontaler Richtung zarischen den Staatsfunk- 
tionen derselben Staatsgewalt, also etwa zn.iscl~cn Gcsetzgebuiig und 
vollziehender Funktion, Gesetzgebung und Rechtsprechung sowie voll-. 
ziehender Funktion und Rechtsprechuiig, auftreten, und zwar sowohl 
imcrlialb der Buiidesgcwalt als auch innerhalb der I.~ndesgewalt"~). 
Audi sind diagonale Verflechtungeii zwischen verschiedenen Staats- 
gcwalten und Funkoioiieii 

'07) Vgl. Miiller-H~idelberg. KSDLIiT Bd. 2, 1974, C. 77. Zum multidiszi- 
plinären Farschungsverbund Kaibfmnnn, Bürgeriiahe Gestaltung, 1977, 
$ 7 2 i  
Roter;, Art. 28 GG S. 186; Schcuner, AfK Jg. 12 (1973), C. 1 (37). 
Körtering, Vcrwalrungsruiidsdiau 1979, C. 179 [152); Orre,~biibl, KCD- 
LKT Bd. 2, 1974, C. 94 (98). 
Roterr, Art. 28 GG C. 173 (193). 
Ca Kösteriizg, Verwalrungarundschau 1979, S. 149 (152); Larr, Der 
Landkreis 1972, S. 87 (38); ScbaipflReüsertlSchnabel, Policilverfledi- 
tung, 1976, C. 1 ff.  U. 71 ff.; Wagener, Palitilrveiflechiung, 1974, C. 129 
(1 45). 
Vgl. dazu riiid zuin f<ilgenden Achrerbcrg, Funhtionenlclire, 1970, S. 
116 ff. 
Vgl. dazu Acbtcrbery, Fuiiktioneiilehre 1970, S .  116 U. 116. 
Vel. Achterberg, Funlrtianenlehre. 1970, C. 112. 
Vgl. Ahterbcry, Funlrcionenlchre, 1970, C. 112. 



Bemefkenswert ist, daß auf der Repräsentationsebene eine deutliche 
Trennung zwischen den unterschiedlichen Gemeinwesen (Bund, Lin- 
dern und Gemeinden) besteht und erhalten ist, aber auf der Kompe- 
tenzseite eine Aufgabenverflechtung von oben nach unten ständig 
intensiver wird. Auf diese Weise stehen den Repräsentationsebeiien in 
ihrer scharfen Trennung möglicherweise keine ebenso scharf abgegreiiz- 
ten ICompetenzräume mehr gegenüber"8). 

Damit ist die Gefahr verbunden, daß durch wachsende Auf, Ya b enver- 
flechtuiig und Kooperation die Einheit von Kompetenzen und Reprä- 
sentation in weitem Umfang aufgelöst wird - eine Tendenz, der durch 
eine deutlichere Aufgabeneiitflechtung begegnet werden sollte, um das 
Vorstellungsbild des GG nach scharf abgegrenzten Repräsentations- 
ebenen und entsprechend zugeschnittenen Kompetenzräiimen zu wahren. 
So gesehen bedeutet der Funktionsverbund im kommunalen Bereich 
einerseits Leine Besonderheit. Gleichzeitig wird aber auch andeoerseiu 
deutlich, daß diese Verbundsysteme nicht zur Aufgabe eindeutig ge- 
regelter Zuständigkeiten und eheiiso klarer Veraii:wortlichLeiten füh- 
ren dürfen. Nicht ohne Grund besteht in1 Verhältnis zwischen Eund 
und Ländern das Prinzip des MiscbuerwaltungsverboteP), das aller- 
dings - besonders durch die verschiedenen GG-Andemiigen der letz- 
ten Jahre - in Einzelfällen eine gewisse Durchbrechung erfahren hat. 
Eine durchgängige Mischverwaltung, für die durch Bund-Länder- 
Bildungskommission, Planungsverbund, Kranlrciihausfiiianzieruiigsge- 
setz, Gemeindeverkehrsfiiianzierungsgesetz, Bund-Lander-Forschuiigs- 
iörderuiig und ähnliche Verbuiidwinriditungen"~) deutliche Anzeichen 
erkennbar sind, würde nicht nur die bereits heute feststellbare ,,Ver- 
säulung" der verschiedenen VerwaltungseLenenfig) weiter begünstigen, 
sondern der ,,Anfang vom Ende des Föderalismus'zQ)" sein. 

Eine zu stark ausgeprägte vertikale Vcrbundverwaltung - von Aido 
Wagener als ,,uertihale Rerrortkwrnpanci" und - noch weitergehend - 

"6) Vgl, dazu Orrenbühl, ICSDLKT Bd. 2, 1974, S. 94 (98). 
" 7 )  Vgl. etwa Kreirzu<t>i~digkeitsGeiicIit, Eildienst LKT NW 1975. C. 79 

(87); Ronellenfrtrrh, Misdiverwaltung irn Bundesstaat, 1972, C. 257; 
Wdrener. DUV 1976. C. 253. - .  

"8) Wagener, D W  1976, C. 253 (262). 
"01 So ctwa Püttner. Eildienst LICT NW 1975. S. 226 1229) 



als ,,wertikaie FrrchLruderr&rftcnx bezeichnet'zl) würde auch in? kom- 
munalen Bereich jede Eigeninitiative verliiiidern uiid die IConimunen 
in eine noch Abhaiigigkeit geraten lassen. 
Nicht zuletzt deshalb i'st die überkomniene Verwaltungsstruktur, die 
in ihren Grundzügen nach wie vor dem von Max WeGerJ2') beschrie- 
beiieii Bürokrariemodell mit einer hierarchisch gegliederten verti,kalen 
Kommunikations- und Befehlsstruhtur entspricht'?a), vor diesen Ge- 
fahren zu schützeii. Auch das Bemühen, den Anforderuiigen einer zu- 
nehmend ,,wernetzten Urnwelt'?P)" durch entsprrchendr Verwalrungs- 
strukmren gerecht zu  werden, findet hier seine Grenzen. 

2.2 Verbu~idverwalrun~ im kreisangehörigen Rauin 

Besonders aufmerksam sind di'e Tendenzen zu beobamten, die zu  
einem stärkeren Leistungs- und Verwaltungsverbund innerhalb des 
kreisangehörigen Raumes zwischen Kreisen und krzisangehörigen Ge- 
meinden f ü h r e i ~ ' ~ ~ ) .  
I n  zahlreichen neueren S t e l l ~ n ~ n a h n ~ e n ' ~ G )  wird nebeii den Verfledi- 
tungen zwiscben der staatlichen und bonmunalen V e r w a l t ~ n g ' ~ ~ )  

*2') Wagener, DUV 1977, S. 587; d e m ,  VVDStRI. Bd. 37 (1979), S. 215 
(238); vgl. ferner die Nachw. in Fnte. 355 (S. 243). 

lP2) Wirrsdiaft und Gesellschaft, 1964, S. 160. 
lPa) Brobm, JUS 1977, S. 500. 
lP') V$. die Ausstellung ,,Unsere Welt - ein vernetztes System" im Deut- 

schen Museum in hlünchen 1978 sowie die Ansprache desAltbundcsFräsi- 
denren Walter So4eel vor den Mitgliederr. des Ordens Pour le Merire 
vom 30. Mai 1978, Das Parlament, Jg. 28 (1978j/29, Y. 22. 7. 1978, 
C. 7, dcr unter Hinweis auf Alexander va?i Hurnbaldr zu einem ,,ver- 
netzten Denken'' rät. 

' * O )  Vjl..zum V ~ r w d r u n ~ r v r ~ b u n d  vor ellom den Kreir~wrtändi~kci~~bccichf,  
E dienst LKT NW 1975, C. 79; Eiitwiddung ländlicher Rlume, 1974, 
C. 236, 237; Papperrnnnn, DUV 1973, C. 505 (508); den., VervArdi. 
Bd. 65 (1974), C. 163: derr., ISOV 1975, S. 181: d e m ,  DVBI. 1976, 
S. 766; derr., FS Lothar Voit, 1976, C. 131; dem., Tzgungsberidit, 
DIfU 1977, S. 213; Papperm~inn/Roters/Ve.~pei, Funktionalreiorm, 
1976, C. 18; vgl. weitere Nadiw. bei Blimel, VVDSrRL Bd. 36 (1978). 
S. 230 in Fnte. 341. Eiiigehend SuBert sich .zu& die Ndi.  Suchurntä>rdi- 
genkommisrian, Berichr 1978, S. 24 ff., zuin Verhältnis der krei~aii~ehö- 
rigen Gemeinden zum Landkreis, wobei sie eine verrrauenrvolle Zusain- 
menarbeir ernpfichlr. 

"0) Vgl. neben den Nachw. in Fnte. 125 (S. 203) die Nachw. bci Aizdrirke, 
Auf~~bentieuveri~iluiig, 1976, S. 180; vgl. ferner Körtering, SruGR 1975, 
C. 357; Köhler, EildienstLKT NW, 1974, C. 259: Afädinn, Der Kreis, Bd. 
1, 1972, S. 186 (216); Püttner, Eildienst LKT NW 1975, S. 226 (229) 
sowie W. Nachw. in den folgendeii Fnten. 



die Funlttionsverbundenheit von Kreisen uiid kreisangehörigen Ge- 
meinden'2B) besonders betont. Die  Kreise, die zu ainem wesentlichen 
Gesraltungsfaktor des Itreisangehörigen mit wichtigen Er- 
gänzungs- und Ausgleiehsaufgaben'30) sowie Servicefunktionen'~') ge- 
worden seien, bilden nach dieser Aiisicht zusammen niit den kreisange- 
hörigen Gemeinden eine aufeinander bezogene Verwaltungseinheit'a2), 
eine L o k a l ~ e r w a l t u n ~  i n  Funlrtionsteilung'aa), einen Versoigungsver- 
bund'3') sowie einen Loistungs- und Verwaltungsverbund'Y5), in  dem in 

P-- 

"') GöblLalrxlSalzmedellBirxei, Krcire i i~rv icklungs~l~nu~~g,  1974, C. 51, 
die den Verbundcharakter zwischeii staarlirher und liornmunaler Ver- 
waltung als eine „neu= graue Zone" bezeichnen. 

lZn) So etwa Freudenberg, Mittelbare und unniirtelbare Wahl, 1970, C. 142, 
163; GöblLlii<xlSalzwedrl/Breaer, Kreisentwicl<luiigsplanung, 1974, C. 
3 7  36. - -  
S O ' ~  Unrsh, Der Landkreis 1976, S. 254. 
Vgl. crwa Becker, Gruiidrcchre IV12, 1962, C. 673 (723): Cnntner, Ver- 
fassungsrechr, HBKWP Bd. 1, 1956, S. 409 (458); Conrady, Der Land- 
kreis 1973, C. 76; Kreiszirtändigkeitibe~idit, Eildimrt LKT NW 1975, 
C. 79  93); I-er@, DOV 1969, C. 4 6  (52, 53); P'rppertnnnn, Die deino- 
kiatis ie  Gcrneiiide 1974, C. 27; Schmidl-A!?ninnn, DVB1. 1975, C. 4 (5);  
Scl2midt-Eichrtaedt, DOV 1975, C. 552; Seele, Der Landkreis 1976, C. 
369 (376); Wagener, DUV 1976, C. 253 (261). 
Seele, Der Landlircir 1976, C. 369 (377): Sicdentopf, Der Landlcicis 
1974 S ?Ci? . . . . , -. - - . 

lJ') Schmidt-Aßmanri, DVBI. 1975, C. 4 (5). 
Ia3) Laux, Der Landicreis 1972, C. 87; Weyer, CruGR 1973, S. 78 (79). 
lM) Kdrteritrg, SruGR 1975, C. 357 (358). 

Cantneb Verfassuiigsredii, HBKVP Bd. 1 ,  1956, C. 409 (458); Corirady, 
Der Landkreis 1973, 5. 76; Göb/Lsr<x/Selzwcdel/Ereuer, Kreiseilt- 
wicklungsplanung, 1974, C. 32; vori der Heide, A N  Jg. 10 (1971), 
C. 257 (269); laux,  Der Krcis, Bd. 1, 1972, C. 93 (99), dsr die nc- 
zeichnung Gemeiiidevcrbaiid iür den LandIrreis als ,,verhältnismäßig 
fruchtlos" bezeichnet, da , ,du Wortgebrauch Icdiglidi auf eine du& 
Lcirruiigs- und Verw;rltiingsvcrbund bestimmte Gemcinsainkeir zwi- 
scheii Krcis und kreisaiigebörigeii Gemeinden hinweist, dcm im admiiii- 
strativcii System dic einlieitliche Verwsltung der kreisfreicn Stadt ge- 
genübersteht". Vgl. ferner Schmidt-Eicliitnedt, DUV 1975, C. 552; 
Wagener, DQV 1976, C. 253 (261), der darauf hinwrisr. daß sich „ein 
dichtes Gcfledit vertikaler Art iii Politik, Aufgabcncrfüllung und Fla- 
nung zwischen den Kreisen und kreisangehörigen Gcmcindcn" nicht be- 
streiten Iäßt. der aber Zweifel aiimeldet, ,,ob der Verwaltuiigs- uiid 
Planungrverbuiidgedankc für die neueii, durch die Gebicrsreform ver- 
größerten, Icisrungsfihigcr, aber auch ortsferner gemachten ICreise so 
typusbestiminend ist, dat3 man das Verwaltungsgebildc Krcis damit 
für die Zukunft treffend charakreriricren kann". 



Kreisen und kreisangehörigen Gemeinden als einer ,,unteren Stufe der 
Verwaltunp", ,,einer gemeinsamen Orrsdbene'30)" sowie als einer 
„untersten gebietliche~i Verwaitungein'heit'8?)" eine ortsnahe Aufgaben- 
erledigung ermöglicht wird. Die besondere Funktionsverbundenheit'"8), 
die durch die Aufgabenverklamrnerung'~~) und die Aufgabenwahr- 
nehmung iii Punkrionsteilungl4a) gegoben sei, werde durch personelle 
Verflechtungen in den Gemeinderäten und Kreistagen - also durch 
einen politischen Verbund - bestätigt und ergänzt'")). Kreis und Ge- 
meinden seien eine Geineinsdiaft geworden'&), die eine stärkere Uber- 
nahrne von bisher gemeindlichen Aufgaben der Daseinsvorsorge durch 
die Kreise zulaisel~J) u n d  auch die Eiiiridituiig einer A r t  zweistufiger 
Kreisverwaltung'44) ermögliche. 

engste veibunden und verfloditen ist." 
i<3 )  GöblLaaxISnlzwedellB~c~~er, Kreisenta~idilungsplanung, 1974, S. 83. 
"*) Vgl. dazu Kreisiirrrändigkeit~be~icht, Eildienst LKT NW 1975, S. 79 

(87): „Außenstellen des Kreises inülitcn ,multifunlrtional' besetzt seiii 
und zu einer Arr ,zweisrufiger' Kreisverwaltung führen. . . . Gemeint ist 
hier eine arbeitsieilige Zuständigkeit als echte eigene Dzuerfunlrtion der 
Gcmdinde, welche die Gemeinde bei voller Anerkennung ihrer Eigen- 
ständigkeit als Verwaltungsträgcr zu einer Arr ,gebarener Auliensrelle' 
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Mit dieser Vorstellung von einem Verwaltungsverbund im kreisangehö- 
rigen Raum sollen die tatsächlich bestehenden Abhängigkeiten nicht nur 
beschrieben, sondern rechtlich erfaßt und möglichst durch ein geänder- 
tes Verständnis der kommuna1,en Selbstverwaltungsgarantie des AIL. 
28 Abs. 2 GG vedassungskräftig festgeschrieben werden1'6). Gciiieiiid- 
liche Alleinentscheidung wird durch (bloDe) Mitwirbungsrechte in einem 
kommunalen Verbuiidsystem ersetzt"o), Partizipation soll an die Stelle 
eigenver:.ntwordiclier Selbstentscheidung tret~n'~').  Audi fehlt es nichr 
an  Stimmen, die eine Aktivierung des Leistungsrerbundes durch die 
Kommunalaufsicht und staatliche Geiiehmigungsvorbel~alte forderii'de). 
Gegenüber diesen Versuchen sind die verfassungsrcchtlichen Grenzen 
aufzuzeigen, die ein Zusammenwirken von Gemeinden und Kreisen 
nicht überschreiten darf. Die klare Kompetenzverteibng des GG, die 
eine Misdiverwaltung und eincn rechtlich institutionslisierten Verwzl- 
tungsverbund nur in Ausnahmeiillen zulaßt, zielt darauf ab, unter- 
schiedliche Staatstätigkeiteii und Funktionsn voiieiiiaiider abzugrenz-ii, 
Verantwortlichkcitcn zu begrüiid'en und dadurch dir Legioimationsbasis 
des Entscheidungsträgers zu verbreitern. Auch kommt einer strikten - - 

Kompetenzabgrenzung, die im Prinzip jede Art  der Mischverwaltung 
vcrmcidet, eine wichtige Auf8ahe im Rlidc auf die Funktionsfäliigl~eit 
des ges~mtstaatlichen Organisationsgefücss zu. Nur wenn es gelingt, 
die Verbundverwaltu~ig zu eiitflechten und in von selbständigen Funk- 
tionsträgern verantwnrtete Entsdreidringeii zu trennen, werden die 
Nachteile einer kaum noch übcrschaubaren, nicht mehr steuerbareii 
Misch- und Mitwirkungsverwaltuiig zu veriiieideii sein. Die von der 
Fmderung nach einem Leistungs- und Verwaltungsverbund im kreis- 

des Kreises macht. Diese eigenständige arbeitsmäßige Mitwirkung der 
Gtmeinden kann weder als ,Briefkastenfunkiion' abquzlifizierr werden 
noch macht sie die Gemeinden zu unselbständigen Teilen einer ,Kreis- 
gemeinde' im Sinne der süddeursdien Teriniiioiogie." 

'U) So zutreffend Knerneyer, StuGB 1976, C. 297. 
I*) So K n e m e p r ,  SruGB 1976, S. 297; Roterr, Kommunale Mitwirl~un~, 

1975, C. 93 m. W. Nachw. 
So Lar<s, Der Kreis, Ed. 1, 1972, S. 93 (133): ,,Je stärker der admini- 
strative Planungsverbund durchgeformt wird, desto notwendiger er- 
scheint CS, Modelle der Partiri?aricn innrrhalh des Planringsprozesses zu 
verwirklichen." 
kwr, Der Kreis, Do. 1, 1972, S. 93 (129), wobei jedoch zu bedenken 
isr, daß die Stärkung von GenelimiguiigsvorliehaIten zu noch größeren 
funl~riuiinlcn Vrri'lechtungeii und zu einer Ausweitung der Mischver- 
waltung füirt, die es gerade zu reduzieren gilr. 



angehörigen Raum ausgehenden Gefahren werden auch zunehmeiid er- 
kannt und haben zu einer breiten Ablehnung dieses Modells ge- 
fiihrt'*D). 

2.3 Gemeinschaftsaufgaben zwischen Bund, Länderii und Gemeinden 

Nicht unerhebliche Gefahren für die kommunale Selbstverwaltuiig 
gehen auch von der zu beobachteiiden Tendenz aus. deii Bereich der 
Geineinschaftsiufgaben zwisd~en Buiid, Ländern und Gemeinden aus- 
~uw8i ten '~~) .  
Die Finanzreform des Jahres 1969 hat durch eine Anderuig des GG 
eine Rahmenplanung nach Art. 91 a und 91 b GG eingeführt sowie 
eine Investitionshilfemöglichkeit des Bundes nach Art. 104 a Abs. 4 GG 
eröffnet. Nach Art. 91 a GG sind 
- der Ausbau und Neubau von Hochschulen eiiischließlidi der Hoch- 

schulkli~iilieii'~~), 
- die Verbesserung der regionalen Wiruchaftsstrul<t~r'~~) und 
- die Verbesserung der Agrarstruktur und des Küstenschutzes 
zu Gemeinschaftsaufgaben zwischen Bund und Ländern erklärt wor- 
den'"). Der Artikel schafft gleichzeitig die Grundlage für gemeinsainc 



Planuiigsausschüsse, gestattet die Auswahl einzeliier Vorhaben im Wege 
der l<dhn~enplanung und verpflichtet den Bund zur grundsätzlich 
hälftigen Kostentragung. 
Das Zusarnmeiiwirken des Bundes und der Länder bei der Bildungs- 
planung und der Förderuiig von Einrichtungen und Vorhaben der 
wissensrhaftlichen Forschung regelt Art. 91 b CG, der Vereii~bamn~en, 
und zwar auch über die Kosten, zuläßt. 
Danebeii tr i t t  in A r t .  I04 a Abs. 4 GG eine weitere Kompetenz des 
Bundes zur Mitfinanzieruiig bei konjunkturellen sowie regionaistmktur- 
politischen Maßnahmen. In Ausführung dieser Investitionsfinanzie- 
riingskompctenz grwälirt der Bund Finanzhilfen zur Verbesserung 
der Verlcelirsverh'ältnisse in den Gemeinden, zur Förderung der städte- 
baulidien Sanierung und Eiitwid<lung, im Rahmen des sozialen Woh- 
nunghaus und zur Durchführung des Krankenhausfnanzierungsge- 
setzes. 
Im Zusammenhang mit diesen Neuregelungen sind eine Reihe von 
Geineinschaftseinruht~~ngen zwischen Bund und Ländern geschaffen 
worden, etwa die Bund-Länder-Kommission für die Bildungsplanung 
(Art. 911b GG), der Fiiianiplanungsrat, dcr Konjunkturrat (§ 18 
StabG), die ständige Konferenz der Kultusininister sowie eine inzwi- 
schen bemerkenswerte Anzahl von gemeinsamen Bohörden, Einrich- 
tungen und Anstalten im Zwischen-Länder-Verhältnis. Gmeinschafts- 
einrichtuiigeii dieser Art sind in ihrer Struktur, Organisation und Ar- 
bcitswcise mit intematioiialen und si~~ranationalen Organisationen ver- 
gleichlbar, wobei ihre Efiizienz wesentlich davon abh'ängt, ob Mehr- 
beitsentsdieidungen zugelassen werden. Wo dies gesd~ieht, isr freilich 
die selbständige, eigrnverantwurtlicl1e Aufgabencrfüllung durch die 
einzelnen Partner in Gefahr. Insofern führt jede innerbundesstaatliche 
Kooperation, die einen gewissen Grad von Verbindlichkeit erreicht, in 
einen schwer zu lösenden Ziekonflit'~4). 
Die Gerneinschaftraufgiben werden von den L%ndern daher nicht mehr 
so sehr als Mittel partnerschdtlichcr Zusommanarbeit empfunden, 
denn als MöglicMcrit des Bundes zu immer stärkerer Ingerenz in den 
L'an.decbereich. Gelegentlich ist von ,,Angebotsdiktatur des Bundes" und 

(1973:, S. 13; Gemeicsehaftsaufgaben, 1961, S. 1 ff.; Kirker, Koopera- 
tion im Bundastaar, 1971, S. 1 ff.; dcrr., Der Staat Bd. 14 (1975), S. 169 
(176); Kölble, GerneinsdiafrrauIgalien, 1961, S. 17; von Miincb, VVDSr- 
RL Bd. 31 (1973), S. 51; Soell ,  FS Ernst Forsthoff, 1972, S. 397. 

I") Kirker, Der Staat Bd. 14 (I975), S. 169 (176); de i i . ,  DUV 1977, S .  689. 
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von der ,,Anziehungskraft des größeren Budgets" die Rede, welche die 
Errungenschaften des Jahres 1 9 6 9  aus heutiger Sicht als Fehlentwirk- 
lungen erscheinen lassen1s5). 
Der ,,Zaunlarteii-Föderalismus mit Mishfinanzierung'so)", Mischver- 
waltiiiig und Mischverantwortung sowie vertikale Planungs-, Entschei- 
dungs- und Finanzierungsverflecl~tungen haben zu einer weitgehenden 
Undurchsichtigkeit unseres Verwaltungssystems beigetragen und den 
Ruf nach einer Reform der Gemelnschaftsaufgaben verstärkt"'). 

Auch das BVerfG hat in einer Entscheidung zu Art. 1 0 4  a Abs. 4 
GG'68) die Grenzen deutlich gemacht, die eine Mitfinanzierung des 
Bundes bei konjunlrtureile~i sowie regionalen strukturpolitischen Man- 
nahmen nicht überschreiten darf. Danach ist eine Mischfinanzierung 
zwischen Bund, Ländern und Geirieinden die Ausnahme und nur unter 
strilcter Beachtung der Voraussetzuiigen des Art. 1 0 4  a Abs. 4 GG 
zulässig, wobei die Mitwirkung der Länder durch zustimmungsbedürf- 
tiges Bundesgesetz oder eine Verwait~ingsvereirharung ausreichend zu 
sichern ist. 

Neben erhdblichen Gdfahren für den kooperativeil Füderalismus'~8). 
der bei aller Angewiesenfieit der Länder auf den Bund durch deren 
Eigenstaatlichlkeit und Unabhängigl:eit gerade auch in finanzieller Hin- 
sicht gekennzeichnet ist'"), werden mit Recht auch die Gefährdungen 
fiür die komiiiunale Selbstverwaltung I~ervorgelidbeii~~'), die von einer 

163 SO Dittmann, Die Verwaltung BJ. 10 (1977), C. 385. 
SO W ß g r n e ~ ,  Zusammenfassung, 1976, C. 239 (246). 

'57) ßittmanb, Die Verwaltung Bd. 10 (1977), C. 385; Kölble, DVBI. 1972, 
5. 701 .. . ... 
Vgl. BVerfG, B. v. 10. 2.  1976 - 2 BvG 1174 - BVerfGE 41, C. 291 
= DUV 1976, C. 524 m. Anm. Püttner; vgl. zur Finanzierungskornpe- 
tenz des Bundes na& Art. 104 a GG audi Lücke, DUV 1977, C. 495; 
Fririrf, TG BVerfG, Bd. 2, 1976, C. 300 (324); Stlmer, AöK Bd. 101 
11976). C. 238 (243): Starck. TZ 1975. C. 363. . - ~ ~  ~~ 

~ e l .  ~ i s k c r . ~ o o o & & b n  ;Al~undessraar. 1971, C. 1 ff.; den.,  DOV 

'9 Vgl. zu den Gefahren für den Föderalismus Achtsrbrrg, Der Staat, 
Bd. 8 (1969), C. 159 (172); Stern, Politikverfledirung, 1975, S. 15; deri., 
Föderativstruktur, 1977, C. 51 (63). 

'O') So Hölzl, FS Günthcr ICüchenhoff, 1972, C. 485; ]unker, Gemeinrdiafts- 
aufgaben, 1961, C. 79  (SO), der besonders auf die finanziellen Abhäii- 
gigkeiten der Kommuneii vom Staat hinweist; Klein, Gerneinsdiaftsauf- 
gaben, 1961, S. 125; Schrffler, Forderungen, 1975, C. 41 (48); Stern, 
Politikvcrflechrung, 1975, C. 15. 



Ausweituiig der Genieinschaftsaufgaben zwischen Bund, Ländern und 
Gemeinden a~isgohen"'). 
Nicht zuletzt deshalb ist auch die Enquete-iCornmission Verfassungsre- 
form in ihrem Schlußbericht~~3) von der Vorsrellung einer flachendek- 
kenden, horizontal und vertikal integrierten Plaiiung'G'), die sowohl 
eine Aiideruiig im parlanieiitarischeii Regieruiigssystem, iin Verhältnis 
von Regierung und Parlainent, bedeutet hätte als auch bundesstaat- 
liche Probleme der wechselseitigeii Zuordnung und der Integration der 
Planung von Bund uiid Ländern hätte entstehen lassen, abgerückt"5) 
und hat sich auf eine Systematisierung der bestehenden Gemeinschafts- 
aufgaben und Investitionshilfeii, verbunden mit einer zurücklialtender 
formulierten Perspektive für weitere, zusätzliche Planungsbereiche 
(Art. 28 a und 104 b GG'") beschränkt. Auch die nunmehr von der 

Enquete-Kornmirrion Veriassun,qrreform, Sdilußbericht, S .  151, Art. 28 a 
Abs. 1 u. 2 soll folgenden Wortlaiit erhalten: ,,Bund und Länder können 
gemeiiisam Aufgaben planen, die für die Entwicklung des Bundesgebietes 
von Bedeutung sind. Die gemeinsame Planung ist Rahmenplanung. Die 
Auswahl der einzelnen Vorhaben, die Ein~elplaiiun~ und ihre Durdi- 
iührung LlciLen Aufgaben von Bund und Ländern im Rahmen ihrer 
Zuständigkeiten"; Bliimel, VVDCtRL Bd. 36 (1978), C. 171 (182 m. w. 
Nachw. in  Fnren. 45 U. 46) ;  Scl,lebcrgcr, Der Ctädtctag 1977, C. 184; 
SclJmitt. BavVB1. 1977. C. 385: Stern. FDderarivstrulrtur. 1977. C. 51: 
dem., ZRP i977, C. 12;'2eh, D"; Laiidkieis 1977 C. 252. 



" 
des Bundes erliehlich erweitern und die Stellung der Landcr und Kom- 
munen weiter einengen, die gerade durch eine Ausveitung der sachbe- 
zogeilen Gemeinschaftsaufgaben ernsthaft bedroht ist'O7). O b  dieser 
I<ompetenzverlust durch eine Beteiligring der kommunalen Spitzen- 
verhände'a8) auch nur zum Teil ausgeglidieii werden kann, erscheint 
zumindest fraglidi. 
Aus der Sicht der kommiinalen Selbstverwaltung sind diese Uberle- 
gungeii der Enpbte-I<ommissioii mit nicht unerheblichen Risiken ver- 
bunden, die eine entsprechende Absicherung verlangen. Die  Tendenz 
einer allgeineiiien Ausweitung der Gemeinschaftsaufgaben sollte jeden- 
falls zur  Sicherung des Föderaliiiuus und der Iiommunalen Selbstver- 
waltung nicht weiter verfolgt werden"8). 

2.4 Planungsxerbund 

Die erkennbaren Anzeichen zu einein Verwaltungs- und Leistungsver- 
bund sowie die arbeitrteilig wahrgenomnlcnen Gemeinsdiaftsaufgaben 
zwischeii Buiid, Lindern und Kommunen werden durch die Forderung 
nach einen1 zwischen den  verschiedenen staatlichen und liommunalen 
Ebenen Lestehenden Planun,osverbund"o) ergänzt. Die  gewandelte 
-- 

Wagener, Eildienst LKT NW 1975, C. 163. 
Vgl. dazu den CchluRberidit der Enqi*ere-Koniniiiriot:. 1977, C. 1.18. Die 
Kommission hält eiiic Mitwirkung der 1;oirirnunalen Cpitzenverbäiide bei 
der Entwiklung der l'lanungsl<onzeptc nach Art. 28 a und Art. 104 b GG 
fiir angebradit, wenn koinrnunale Belange berührt sind. Der Deteiliguiigs- 
grad ist in dem Cchluflbericht jedodi nicht festgelegt, sonderu den Aus- 
fülirriiigsgesetzen zu Art. 28 a U. A n .  104 b GG vorbehalten. Ein An- 
hörungsverfaliren ist in jedem Falle zur Pflicht gemacht. Finanzpla- 
nungsrat, Konjunkturrat und eine Vielzahl von Gremien mit Bereili-un- 
von Bund, Ländern und lrommunalen Spitzeiiverbänden könnten zabz  
Vorbild sein, vgl. Schefflei;  Fordcriingen, 1975, S .  41 (48); Stern, Pödc- 
rativstrulrtur, 1977, S .  51 (64); vgl. zur Beteiligung komnunaler Spit- 
zenverbinde auch Roten, DVBI. 1976, C. 339 m. W. Nachw. 
Vgl. Wagener, Politihverfleditung, 1971, C. 129 (147), der die Gefahrcn 
einer Ausweitung der fachbezogenen Gemeinsdiaftsaufgaben für den 
kooperativen Föderalismus und eine eigenständige Selbstverwaltung be- 
sonders hervorliebt, andererseits aber erwartet, dal3 die bereirs jetzt 
bestehenden Verflechtungen der Aufgabener iül l~n~ auf allen Ebenen 
sidi künftig noch weiter intensivieren werden, wenn nicht eine Gegen- 
steuerune erfolgt. 
Vgi. zu; ~lan in~sverbund  Frey, FS Lothar Voit, 1976, C. 205 (206): 
Pappermann, Die demokratische Gemeinde, 1973, C. 1307 (1308); derr., 



kommunale Infrastruktur-, Raumordnungs-, Regional- und Planui~ps- 
die mehr und mehr den Charakter einer umfassenden Ressour- 

cen- und Entwicklungsplanung annimmt, hat die stärker werdende 
Einbindung der ICminunen in das staatliche Gesamtgefüge besonders 
deutlich gemadit17'). Die Seiidenzen zu einer Planungskooperation 
zwischen verschiedenen Verwaltungseiiiheiten nehmen zu, wofür die 
Entwicklung iin Bereich der mit einer mehrjährigen Finanzplanung ver- 
bundenen Communaleii Bauleit-, Stadreiitwidrlungs-, Geiieralverkelirs-, 
Schulentwicklungs-, Bodenvorrats-, Organisations- und Personalpia- 
nung deutliche Hinweise gibt"2). 

Durch die vertikale Versäu1un.g der fachbezogeiien Pläne auf den ver- 
schiedenen Ebenen erhalten die Fach- und Ressortplanungen ein Ober- 
gewicht gegenüber der horizontal-koordinierten Entwicklungspla- 
nung"3). Dafür sind die Rahmenpläne der drei Gemeinschaftsaufgaben 
nach Art. 91 a GG (Wirtschaftsstruktu~verbesserung, Hochschulbau und 
Agrarstrukturve~besserung), die zwischen Fachvertretern in Bund, Lan- 
dern und Gemeiiideii vorbereitet und abgestimmt werden, ein deut- 
liches Anzeicheii'74). 

Die von der Enquete-Kommission in ihrem Zwischeiiber~cht vorgeschla- 
gene integrierte Ai1f~aLeiiplanungi75) würde diese für die Länder und 
die iiomm~incn ungünstigen Tendenzen noch verstärlren. Es sollte 
auch ,davon ahgesahen werden, einen Plaiiungsverbund zwischen den 
verschiedenen Ebenen über die Stufen 
- Einführung von Planungsbeauiftragten, 
- Informatio~iss~stem zur Frühl~oordinierun~ und Frühwarining sowie 

UW 1973, C. 505; derr., DVD1. 1976, C. 766 (767); Reuter, CtuGB 
1976, C. 98; Voigt, Kommunale Partizipation, 1976, C. 51; Wagener, 
Uffcntliche Planung, 1972, C. 571 (580); derr., Politikvcrflechtung, 1974, 
S. 129 (131, 134, 145, 149, 150). Vgl. ziir bcsscren Abstiinmung raum- 
wirksarncr MaRtiahmen ThoiilMentri~plPlogninnn, Der Landkreis 19i9, 
C. 231 ff .  

' 7 ' )  Frey, ES Lothar Voit, 1976, S. 205 (206). 

lT2) Wagener, Uffentliche Planung, 1972, S. 571 (580). 

W~gener, Politikverfleditung, 1974, S .  129 (131). 

"4) Wngenrr, Politikverfledirung, 1974, C. 129 (134 m. W. Nadiw. in Fnte. 
12). 

''9 Enqr~8re-Kornmkion Verfaiir~ngrreform, Zwischenbericht, 1972, C. 45. 
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- Ausarbeitung eines mittelfristigen internen Arbeitsprogramms 
schrittweise aufzubauen, wie dies gelegentlich empfdhien wird"8). 

Derartige Pla~iungsverbuiids~sreme mfen wcitrrr Abrtimmungs- und 
Xoordinieruno;erfordernisse sowie die Nowendiakeit zur Einiaone 

U U 

der En:scheidunzsträger in den verschiedenen Ebenen hervor und ber- 
gen die Gefahr einer Uniformierung und Srandardisicrung einer Pla- 
nune. für die eerade die ~estalterischen. rechtlich vielfach nur verfah- 

U " 
reniniäßig g?!bundeiien Elemente eigentüinlich sind. 

Die angestre'lite Neuordnung der Buiid-Läiider-PlanuiigfP7) muR des- 
halb darauf ,bedacht sein, den Tendenzeii zu einem vertikalen Pla- 
nunpverbund entgegenzuwirken und an  dzrren Stelle einc horizontal 
abgestimmte E n t ~ i B l u n ~ s p l a n u n g  treten zu lassen, ,die sich zwar in 
eine g~obmasrhige Regional- und Landesplanung einfiigt, nimt jedoch 
durch diese übergeordneten Plaiiungen bereits in den Einz~:heiteii fest- 
gesclirielien wird. 

2.5 Finanzverbund 

I m  Ansatz die gleichen Dberlegungen gelten für den - aus Jcr  Sicht 
der I<umniunen - elicnfalls nicht unbedenklichen Finanzverbund. der 
J:n io::iinunil~.ii lianJ:~ii;;rl>i-:r3u~n rcnd.n,:;ll v<rriii,pt un! 12 

:in:r ;röllzr:n ,\bhi,g:,$c;:r d;r G<mi:.nd:n und Gcmcind~~;rh:::id: 
vsn d:n i:n?iiz:?l:cn i.uw::iii.i?:n drs BuiiJc.; u:iJ dsr I.:ii.Jcr F¿lirr"". " 
Je mehr die staatliche Haushalts- und Fiiianzwirtschaft etwa 3ber Pro- 
gr3mrnsänc uiid Pläne nach dem Sta'bG über die h~rizontale und vcr- 
tikale Gewaltenteilung hinweg zu eiiier planerischeii Globalsteueriing 
wird, desto gröller ist die Eiiibindung auch der Kommuiien in diese 
zentralen Steucruiigsiiistrumei~taricn, die sidi der finanziellen Anreize 
zur Birchsetzuiig ihrer Ziele bedienen"#). 

I") Wahl, Der Staat Bd. 11 (1972), S. 459 (461), der niif erste Ansätze fiir 
die langfristige Aofgabenplanung im Projekt einer Ge~amr~robleinana- 
lyse der öif*ntlichen Aufgaben für Bund und Länder im Zeitraum 19761 
1985 verweist; vgl. auch WagcnerlKirchboff, Forsdiungsprugranin~ 
'Sraacsorganisaiion, 1978, S. 1 ff.  

'") Kiiker, Der Sraat Bd. 14 (1975), S. 169. 
Vgl. dazu die Nadir. in Ihre. 76 (C. 193). 
Vgl. auch Schtnidt-lortzig, Zur VcrfassungsmäDigkeit von Kreisunilage- 
sätae, 1977, S. 13 m. W. Nnchw. in Fnte. 11; Trn&ternach, Parteien iii 
dir kommunalen Selbstverwaltung, 1974, S. 33 fi.; Voigt, Kommunale 
Mitwirlrung zm Gescizgebungsverfahren in Bund und Ländern, StuGB 
1977, S. 66, der in der EinFührung des Art. 104 a Abs. 4 GG im Zuge 



2.6 I'oiitikverflechtung 

Der koniiiiunale Entscheidungsraum wird auch durch eine zunehmende 
Politilrverflcchtuiig ewisdien deii staatlidien und kon~munaleii Ebenen 
hedrohtls0). Dsr  erheblichen Ausweitung des Tätiglrcitsfeldes der Icom- 
inunen in den letzten drei0ig Jaliren steht e h e  zunzhmende Funktioiis- 
einschräiikung durch iiberlokale Politik gegcnüiber'8'). DZZU träg: auch 
eine Aufgaheiiverflechtu~~g und - v e r k l m m e r u n g ' ~ ~ )  bei, die vom Bund 
über dic Länder bis zu den Kommunen reicht. Detaillierte gesetzliche 
Anordnungen, die auch den semeindlichen Aufgabenkreis erfassen, 
ergänzen das Bild und lassen die kommunale Ebene als Teil eines po- 
lickverflochtenen ties=intsystems erscheinen, das rid~ auf die zuich- 
niende Interdependenz aller Lebenobereiche einstellt'83). 

Auch die Orgatiisationcn der politisdiei, Parteien, die sidi - wie etw2 
die Erfairunaeri nach der kominunalen Gehietsreform zeiqen - an deii 

U 

hei'84). Die trennscharfe Abgrenzba$keit der Sphären von Bund, Län- 

der sog. grollen Finanzrefarm des Jahres 1969 und den dadurdi gegebe- 
nen Mitfinanzieruiigs-, Mitverwzltungs- und  Mitdirel<tionsbefugnissen 
der Bundes die Finaiizhoheit der Lender und den Lornrnunnleii Hand- 
lungsspielraum erheblidi bceintr8chtigt sieht; vgl. audi Barbarino, Zur 
Rciormbedürftigkeit der gegenwärtigen Finanzveriassung, 1975, S. 103. 
Vgl. B x r d ~ ,  DVBI. 1975, S. 88 (89); Körtering, SKV 19i7, S. 193 (197 
m. w.Nzchiv. in Fnre. 20); von Mutiu,, DOV 1975, S. 709 (710); 
Rerchke, SmGB 1974, S. 37 (41)); derr., Regierbarl<eir, 1976, S. 27 (39); 
Sch.3,Jer, Die dernokrnrirdte Gemeinde 1974. C. 1049 (1051); Voigt,  
StuGB 1977, S. 66 (68); Wagener, Palitikverilechtun~, 1974, S. 119 (145, 
164); vgl. auch die Beiträge von Schnrlif, Billlir~gei-lI<eitnlMeyer, Gdn- 
rer, Hinkel, Haverkampf, Frey,  ~datznarlBlearlRiirchISchönbäl, W.<- 
rener. Väth. FirrtlHeiie. in: Politikverilechtunr. 1978. sowie S d a r o f l  
R e i u f r t l ~ d ~ m b e l ,  ~oliti~verilech;ung, 1976, die in e&cm eisten Tri1 
(Autor: Sdarpf, S .  13-70) Ansjtze für cine Tliearie der Politikver- 
flrditung enrwiclreln und in einein zweiten Teil (Aururrri: Reixrert und 
Schnabel, S. 71-235) seelis Fallstudien zum Planungs- und Fin~nzie- 
rungsverbuiid von Bund, Ländern und Gemeinden aus den Bereidien 
Regionale Wirtsdiaftsstrukrur, Aprurs~ruhriir und  Kü~rcnicliurz, Ge- 
iucindeveihehrsfini~izicruni:, Städtebiuförderuirg. Sozialer Wohnungs- 
bau und ICmnlienhausfiiianiier~~n~ anfügen. 
SO Käiiering, SKV 1977, S. 193 (197). 

IB1) Vgl. dazu Rerchke, Regierbarlrcit, 1976, S. 27 (39). 
Bi<id~, DVBI. 1975, C. BE (89); Mnyntz-Trier, KSDLICT Bd. 2, 1974, 
S. 21 (25); Pappcr,mann, DVB1. 1976, C. i66 (767). 

lB4) Srh?jer, Die derno'rrarisdie Gemeinde 1 9 3 ,  S. 1049 (1051). 



dern und Gemeinden wird dadurch weiter erschwert'8"). Bei dieser 
Ausgangslage wird die Lebens- und Funl;tionsfähigkeit des föderativen 
Systems entscheidend von der politischen Gestsltungskraft und Eigen- 
ständigkeit der Länder sowie der Kommunen abhäiigen'88). denen ein 
möglichst breiter autoiiomer Entscheidungskorridor z u  belassen ist. O b  
die Bürger sidi auf die zunehmende Politikverflechtung bereits einge- 
stellt haben's'). m ß  bezweifelt werden'88) und sollte jedenfalls nicht als 
Argument dafür heraiigezogen werden, die bestehende Poliriltverflech- 
tung etwa durch geineiiisame Ralimenplanung und Iiivestitionsfinanzie- 
rung noch z u  vergrößern'Bg). 
Auch sollte die Partnerschaft zwischen Bund, Ländern und Gemein- 
den'Q0) nicht durch eine Weiterentwicklung der Politikverflechtung zu- 
gunstcn dcs Bundes und zu Lasten der Länder sowie der Iiommunen 
geändert werdeiile'). Deshalb ist nicht eine Ausdehiiuiig, sondern eine 
Rednktion der Pdlitiltverflechtung im Interesse der kommunalen Selbst- 
verwaltuiig anzustreben'sz). 

IRE) ~ e r & k z r u ~ ~  1974, C. 37 (41). 
lB8) UIL~C/?, D M I .  1975, S. 88 (89). 

CO Mayntz-Trie~.  KCDLKT Bd. 2, 1974, S. 21 (25); dies., KSDLKT 
1974, C. 73, 80. 

lBB) CO Sc/,midt-Allmann, KSDLKT Bd. 2 ,  1974, C. 73: „Er gehört schon viel 
Mut, eher wohl Oberinur, dazu, wenn man einzelne punktuelle Eriah- 
rungrn cinbringt und daraus etwas Sicheres über den Zustaiid dcr Selbst- 
vcrwaltung allgemein ableiten will. Für meine Person muß ich sagen, 
daß es inir stets Unbehagen bereitet, wcnn ich etwas Rechtsdogmatisches 
über die kommunale Sclhstverwaltung rdireiben will, mich aber riur auf 
so unsichere soziologische Fakten srützen kann." 
SO aber König, Diskussionsbgitrag, 1977, C. 103 (104), der ,,in ciner ent- 
sprechenden Politikverflechtung mit gemeinsamer Rahmenplanung und 
Investitionsfinanzierung eine angemessene Antwort auf die Probleine 
des heurigen Bundesstaates" sieht. 

I") So Rerchke, CtuGB 1974, C. 37 (41). 
'") Wagener, Politikverflechtung, 1974, C. 129 (164), der sich deshalb gegen 

die Vorschläge einer Verbundplanu~i~ zwischen Eund und Liridern oder 
der Anpasrungspflicht der kommunalen Eiitwicklurigsplanung an dic 
Ziele der Raumordnung urid Landesplanui~g wendet und auch den 
Vorrang einer lCreisentwiddungspla~~ung gegenüber den Entwicklungs- 
platiuiigen der irreisangehörigen Gemeinden deshalb für  unzulässig hält. 

:Os) Vgl. zur Einsdiätzung der Politilrverilechtung insgcsanit auch die Vor- 
träge aiif der Tagung Politikveriiechtung zwischen Bund, Ländern und 
Gemeinden, 1975, Wagener (T>. 7), Schwarz (S. 9), Stern (C. 15), Sci,c/f- 
/er (C. 41), Lazbiiiger (C. 532, Bödenförde (T>. 65), Herzog (C. 67), Kirrt 
(C. 88), Srump (C. 99), Dar urino (C. 103), Pietzner (T>. 121). Wdgener 
(C. 129), Schröder (C. 166); vgl. ieriier Stüel-, StuGR 1979, C. 133. 



3. Bedentunaswandel der Anaeleaenheiten der  örtlichen Gemeinrchaft " " " 

Besonders gravierend fiür die kommunale Selbstverwaltung sind die 
Gefahren. die mit dem Bedeutuneswandel der Aneeleeenheiten der 

U U 

örtlidieii Gemeinschaft verbunden sind. 

3.1 Rnderung des lrommunalen Aufgabenbestandes 

D e r  quantitative und qualitative Bedeutungszuwachs, den die Ver- 
walcuiig i i i  nahezu allcn Bereichen erfahren hat, ist audi  auf der kom- 
munalen Ebene erkenn'bar. Das ständige Anwachsen der Aufgabenflut 
nicht nur in dcn traditionellen Arbeitsbereichen, sondern auch in neuen 
Aufgabenfeldern, wic Stadtentwidrlung, Umweltschutz, Verbesserung 
der Infrastruktur niit Einrichtungen der Energieversorgung und Wasser- 
versorgung, des Nahverkehrs, der Ahfall~beseitigun~, der Kranken- 
häuser, Altenheime uiid Kindergärten'") haben besonders die Gemein- 
den und Kreise vor  schwierige Probleme gestellt'g4). Hiiizu treten viel- 
fältige Aufgabcii, die unmittelbar oder mittelbar der persönlichen 
Leben9bewältigung des einzelnen Bürgers dienen'g5). 

3.2 Uberfraclitung niit staatlichen Auitragszngelegenheiten oder 
P f l i d ~ t a u f ~ a b e n  zur Erfüllung nach Weisung - 

Das Anwachsen der hoiiiinunalcn Aufcaben verbindet sich mir einer 
erheblichen Zunahme der staatlidi übertragenen A~ftragsan~elegemhei- 
ren oder der Fflichtaufzabcn zur Erfüllune nach Weisuno'OG). Dem- " U " ,  
'03) BVeriG, Urr. T. 10. 12. 1974 - 2 BvIC 1173, 2 BvR 902173 -- (hla- 

gistratsverfassung in C&l.-H.), RVrrfGE 38, C. 258 (270 F.). 
Vgl. audi Blumel, VVDStRL Bd. 36, C. 171 (186); Ellwein, DUV 1972, 
C. 13; Frey, PS Lorhar Voir, 1976, C. 205 (206); Gramcrt, WDStRL 
Bd. 36 (1978), S. 277 (284); Hcrre, AfK Jg. 14 (1975), C. 279 (289); 
Klorc, Der Srädterag 1974, S. 156; lJGttirer, Srellungnalune M Rasrede, 
S. 2, 4; Reiir, SruGR 1977, C. 164 (165); Sicdentapf, Stellungnahme VB 
Rastede, 1975, C. 25; Trdc/,ternac/,, Parreien, 1971, C. 165 in. W. 1Yachw.; 
Wagener, Zlsarnmcnfassunp,, 1976, C. 2?9 (241). 

'1 Val. dazu BVerfG, Urr. V. 10. 12. 1774 - 2 DvK 1173, 2 BvR 902173 
:, BVerfGE 38, S. 258 (270). 
Vgl. dazu Rccker, Selbstverwaltung, HBKWP Bd. 1, 1926, C. 113 (129); 
Grnwert, VVDStRL Bd. 36 (1978), C. 277 (282 in. W .  Nadir. iii Fnrr. 
14); Junker, Gemeinsdiaftsaufgaben, 1961, C. 79 (89); Knenreyer, FS 
Günrher Küdicrilioff, 1972, S. 557 (563): Köircring, SKV 1977, C. 193 
(197); Krnbs, Eildiensr LKT NW 1975, S. 115, ?.er die Bcispicle Volks- 
ho&r&ulgeserz ]\;W und Kiiidergarrengescrz NW anführt; Don Mwtirr, 
SruGB 1977, C. 167 (170); Salzwrdcl, Kommunalrecht, 1964, S. 217 
(226): Scheffler, Eorderun en, 1975, S 41 (45); Sdgeadner, AfK Jg. 12 
(19731, C. 1 (20 m. W. ~ 1 2 ~ .  in Pr.re..53); LJllrich, Srudie VB Rarrede, 
1971, C. 4. 



gegenaber verlieren die freiwilligen Aufgabe11 ständig aii Umfang 
und Bedeutung. Of t  werdcn sogar relativ starke staatliche Reglernentie- 
rungen in Kauf geiiomineii, solange die vom Staat der kommunalen 
Selbstverwaltung uibertrageneii Aufgaben finanziell ausreichend dotiert 
werde~i'~'). 
Dies hat dazu gef8hrt. dai3 neue koiiuniunale Tätigkeiten weniger als 
eigene Selbstverwaltungsaufgaben als durch die Erweiteruilg der Auf- 
tragsangelegeiiheiren übernoiiimrn werdeii, dic infolgc zunehmender 
staatlicher Tätigkeit den Geineiiideii und Kreisen gesetzlich zugewiesen 
werden. Der Bewegringsraum der kommunalen Sel~bsrverwa!rung hat 
sich dadurch nichr uiirrheblidi vercngt und ist in weiten Bereichen von 
der Vorgestaltung des Gesetzgebers a'bhängig'D6). 

3.3 Aufhebung der Funktionseinheit von Gemeinden und 
in ihr wohnender Gemeinschaft 

Gefährdungen der gemeindliche11 Selbstverwaltung ergeben sich beson- 
ders auch durch s~ziologische Veränderungen, die eine vormals fest- 
gefügtc örtliche Gemeinschaft erfahren liatl~"). 
Durch ciiie ständig zuiiehmeiide FunktionsteiIung zwischen Wohnen 
und Aebeiten, Erholen und FreizeitgestaltuiigzoO) und dem dadurch 
bewirkten Ausei~ianderfallen von Woliti- und ArbeitsplatzgemeindF) 
tritt an die Stelle einer geschlossenen Bürgergeineinde2oz) mit ausge- 
prägtem geniei1idl:chen Idet~tifikationsbewuljrsein tnebr und mehr ein 
funktionsbezogenes Zusi1nmenge!iöri~lteitsg~ühP0"), das mit den kom- 
muna le~~  Grenzen nicht ü~bereinstimmt. Aus soziologisdier Sicht wird 
ein erheblicher Bedeutungsschwund der Geirieinde als soziales Ge- 



bilde204), eiii schwind,eiides „ W i r - ~ e ~ u ß t r e i n ~ " ~ ) " ,  der Verlust an rcaler 
Individualität~o6) und Funktionaleinheit zwischen Gemeinde uiid Bür- 
~erz07) beklagt und auf eiii größeres kommunalpolitisches Desinter- 
esseP08) verwiesen. Die örtliche Gemeinschaft sei durch ökonomische, 
technische, soziale und kulturelle Determinanten verbunden mit einem 
wachsenden Aiispruclisdenken der Gesellschalt und ihrer Teilgruppen 
in einer Auflösung begriffen200) und die vormals bestehende Funktional- 
einlheit von Gemeinde und in iihr lebender Gemeinschaft aufgehoben%'". 
Dabei komme der gestiegenen Mobilitbt des Bürgers*") eine besondere 
Bedeutung zu. Vormals „schicksalhafte und lebensprägeiide Orts'bin- 
dungeii212)" seien aufgehoben und in einer ,,mobilen Gesellschaft~'¶)" 
ohne Belang. D i r  rcgioiiale Mobilität werde durch eine „Inter-Genera- 
tionen-Mabilität2i4)" ergänzt, wodurch eine erhebliche Umschichtung 
der Bevölkerung in allen Landesteilen erfolgt sei. 

Die mit  diesen Entwicklungen verbundenen Gefahren sind nicht zu 
unterschätzen, weniigleich gerade die gestiegene Mdbilität der Bevölke- 
rung vielfach nidit dis Bedeutung hat, die ihr oft zugeschrieheii wird216). 
Einerseits ist auch heute die bemiiiche und räumliche Mobilität der 
Bevülkerung noch ersiauiilidi gering, v a s  etwa die Arbeitsplatzprdl~leme 
--- 
Po') Schefflrr, StuGR 1974, C. 172. 
Po7 Siede~ i topf ,  StuGB 1975, 9. 272. 
' O 3  Ewers, DET Städrebund 1970, S. 230 (232). 
%07) lsbary, Polis und Regio, 1967, S. 86. 
103 Vgl. Lci Hirsch, StuGR 1975, S. 347, der diesen Feststellungen jedoch 

eiitgegeiitritr. 
Vgl. bei Sicderirapf, StuGB 1977, S. 161 (162). der Iür derartige Ten- 
denzen die Gebirrsrcforin mitverantwortlich madit. 

P'o) Vpl. dazu liggenionri, SruGR 1075, S. 236 (243). 
gll) Boldairf, Gchictsreform, 1971, C. 65; Rotcir, Art. 23 GG C. 173 (193); 

vgl. audi die Nad~w. i. d. f. Fiiten. 
z'2) SO M ~ y n : z - T ~ i e ~ ,  KSDLKT Bd. 2, 1974, S. 21. 
:Ia) woa U~rrruh, Gemeinderecht, 1976, S. 82 (96). 

So Rolcrr, Art. 28 GG S. 173 (193). 
2'3 Vgl. dazu Brrkenhoff ,  StuGR 1975, S. 6 (9); HirrB, StuGR 1975, 

S. 347; vgl. zur Stadrflurhr und zur Steuerung von Stsdt-Umland- 
Wanderungen HeuerlSoSiifer, Stadtfludit, 1978, S. 1 ff. Mit den Aus- 
rickungen der Bcvölkeroiigsentwi&1t111g für den Lzndl<reishcreidi hat 
sidi das Professorengrspräch 1978 des Deurscheii Lmdkrcisiages br- 
sihäftigt! "61. von dcr Heide, DUV 1979, S. 94  ff. Daiiach wird für 
Landkreise in yeriplieren, wirtschaftsrchradim Riumen ein besonders 
srarlrer Bc~ölkcrungsrüdr~ang erwarter. Kreise in den Raiidzonen der 
Verdidirungsräume werde11 nach deii Prognoseii ihren bisherigen Be- 
völ1;erungsstand Iialren köi~neii. 



zeigen. Andererseits sind auch bei gestiegener Mobilität die Bindungen 
zwischen Biirgcr und Gemeinde redit intensiv, wofür das große Enga- 
gement der Bevölkerung gerade für örtliche Angelegenheiten Beispiel 
glbt216). ES ist im üibrigen nicht ganz unberechtigt, die Mdbilität der 
Bevölkerung als eine „erzwungene Mebilität2'7)" einzuschätzen, die bei 
geänderten LebensbedingungenZL") durchaus rü&laufig sein kann. 

3.4 Aufgabenwanderung von unten nach oben 

Ein weitercr Griiiid für die AushShlung der komniunalen Selbstver- 
waltung, der durch die Aufhebung der  Fuiiktioiiseinheit von Gemeiiide 
und in  ihr wohnender Gemeinschaft begünstigt wird, ist der z u  beob- 
achrende ständige Wanderuiigsprozeß der Aufgaben von unten nach 
obenzL8). Die  wachsende GroDräumigkeit der Probleme und Maßnah- 
men, ihre steigende Komplexität und die o f t  bestehende Notwendig- 
keit zu einer übergreifenden Planung uiid Aufgabendurdifülhrungm) 
haben einen VIanderungsprozeD bewirkt. der die Aufgaben von den 
Gemeinden auf die Kreise, von dort auf die höheren 'Gemeindeverbände 
oder die staatliche Mittelinstanz, von dort auf die zentrale Landesebene 

2'3 Das w d a e n d e  Interesse der Bürger gerade an Irommunalpolitisdien 
Entscheidungen wird nidir nur in einer Zunahirie der Bürgerinitiativen 
deurlich, es hat sich audi etwa im Ralimen der kommiinalen Gebier* 
reiorm dur& eine rege Anteiliiahii,e der Bcvölkerun~ vielhdi gezeigr, 
so da5 von ciiiem ,,kommunalpolitischen Desinteresse" nicht 
werden kann. 

*'3 Vgl. dazu Berkenhoff, SruGR 1975, S. 6 (Y), der die Vorsrelluiip von 
eiiiem ,,uiienrwegr mobil nomadisierendeii Bürger" für verfehlt hält; 
Poercbsl, D W  1977, C. 231 (233); Resch, Die demokrarische Gcmeiiide 
1976, S. 373; S3rnnir-]or-tzig. Bevölkerungsabnahine, 1978, C. 67 (69 
m. W. Nachw. iii Pnren. N. 2 U. 8), der dic Bezirliunpcii iwiadieii Dcvöl- 
kerungsabnahine und crzwunceiier Mobilirär her~rellt. 

P'B] Besonders durdi Xndcrung der Arbeirsplarz- und Wohnverhiltiiisae 
sowie dei generativen Verlialrens. 

Selbsrvcrwalrung, 1967, S. 51. 

Puttner, Srelluiignahme VB Rastcde, 1975, S. 3; SternlHrrme~rtsr, Pla- 
iiungsgebotc, 1975, S. 26. 
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und von den Ländern auf den Bulid hochwanderii Iiflt221). Dic Tenden- 
zen einer zentralen Planung und stärkeren Vereinheitlichung der Ver- 
waltung haben insgesamt zu einem Komperenzverlust der lrommunalen 
Selbstvcrwaltuiig uiid der Liiider zugunsren eines erheblichen Kompe- 
tenzgewinni auf Bundesebene gefiihrt222). Diese Entwickluiigen ge- 
fährden in besonderer Weise die gemeindliche Selbstvera~altung, die an 
der Basis der Aufgabenpyramide keine Ergänzung für  d e  nach oben 
abgewanderten Auigaiben erfahren kannz23). 

3.5 Schwieriflteiten der Abgrenzung von Angelegenheiten 
der örtlichen Gemeinschaft 

Mit  dein A~~f~abenrnaiideriii~~s~ro~t:~ nach oben venbiiidet sich eine 
zunehn~eiide Schwieriekeit. die Aneelegenheiten der örtlichen Geinein- .. . U .. 
<chl!r ~:>,u;ri..i,;.i i in l  d im t j>ncii Komp.:<ii,r.ilim:ii , U  erm:tr.:ii. 
LU< J.!] ,ich J:? ;crn?i.~JI::,. ~ ~ l b i r v ~ m a ~ t ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ r ~ ~ ~ ~ ~ .  (n Art. 2 3  Abh. 
2 2. 1 (;C; .>czi!hr!?i. T>': \',r!.hr<r L.< ;ur ikr :o~i~:~i i  i;.lbsrv.mll- 

- 
?21) Bliirnel, WDStRL I3d. 36 (1978), C. 171 (206); d e r ~ . ,  StuGB 1978, 

C. 219 (221); ders., Verfassungrrechtli&es Verhältnis, 1979, S. I ff.; 
L ~ u r ,  Rauinplanung, 1972, S. 83. 

222) Stern, Polit i l~~,erflediti~~~g, 1975, C. 15: derr., Föderativitruktur, 1977, 
C. 51 (5.g). Dies wird besonders im Bereich der Gesetzgeliungszuständig- 
keir deutlich, die in vie!en Bereichen von den Ländern auf den Bund 
übergegangen ist, vgl. Ifisker, Der Sraat Ed. 14 (1975), S. 169 (175). 

. - ~ "  
~l61. i970, S. Y08 (409); Götz, ES wer& W&&, 197.1, C. 979 (993);' 
K r c i r r ~ r r ä n d i g k e i t s 6 e r i ~ i ~ ~ ,  Eildienst LBT NW 1575, S. 69 (85); Moyer- 

Schwickerarh, Eildienst LKT NW 1973, S. 257; Papperrnßnn, Die demolrra- 
rirdie Gemeinde 1973, S. 1307; dorr., SILV 1976, S. 134; Papperrndnnl 
RoterilVerncr, Funkrionnireforrn, 1976, S .  20 m. w. Nacliw. in Fnte. 24: 
Schnapp, iuständigkeitsverteilung, 1973, C. 36; Seele, Dcr Landkreis 
1976, S. 369; Sieni, Art. 28 S. 33; Thietne, DVBl. 1966, S. 325; Wage- 
ner, Politikverflechtuna. 1974. S. 129 (145): Weyer, SruGR 1972, S. 301 
(309); derr., StuGR 1973, S. 78. 

'2<) Vgl. dazu neben den Nachw. in den f. Pnten. Andriike, Aufgabenneu- 
verteilung, S. 34, 45, 73, 95, 105; Badiirs, FS Wcrner Weber, 1974, S. 
911 (928, 930); Brückner, Organisationsgewalt, 1974, S. 147; Burmeisfor, 
Neukon~e~tion,  1977, S. 20; Esich, KSVLKT Bd. 2, 1974, S. 26; Conr- 
ner, Verfas~un~sredit, HBKWP Bd. 1, 1956, S. 409 (419); Coiirndy, 
DY7Bl. 1970, S. 408 (409); Dehmei, Ubertragener Wirkungslrreis, 1970, 
S. 106, 108; Deniicher Stidterng, Der Srädtctag 1975, S. 91 (92); Ernrrl 
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t~n~sven tä i id i t i r s e s  gelie~i sogar davon aus, d a 5  eine Abgrenzung der 
örtlichen und überörtlichen Aufgaben auf einer generell-abstrakten 

Szderom, Rauinordncrische Feirlegungen, 1976, C. 20; GöblLauxlSalz- 
wedellBreaer, Kreisenrwickluiigsplanung, 1974, S .  52; Götz ,  FC Werner 
Weber, 1974. C. 979 (993); Grawert, VVDCtRL Bd. 36 (1978), S. 277; 
GvoJ, Die iiicderiächiirchc Gemeiiidc 1975, C. 68; Horn~tinlLenz,  Art. 
28 GG, S. 402; ZClatz, DUV 1976, C. 184 (187); Kreinurtändigkeitsbe- 
richt, Eildienst LKT N W  1975, S. 79 (84, 85); Liinkaz, SruGD 1976, 
C. 112 (113): Larx, Der Kreis, Bd. 1, 1972, C. 93 (97, 101); Leilihoizl 
Rinck, Ari. 28 GG C. 589; Loicheldcr, DUV 1976, C. 500 (501); Miwnzl  
DüriglHerzaglScholz, Art. 28 Rdn. 61, 63; Ncyer-Sci.mickeratb, Eil- 
dienst LKT N W  1973, C. 257; Möcklingboff, Der Landkreis 1978, C. 70; 
Pagenkopf, Gcmeindcfinanzsysrem, 1978, C. 5; Plippertn~nn. Die demo- 
krarisdie Gemeinde 1973, S. 1307 (1309); deri., DUV 1973, C. 505; derr., 
JUS 1973, S. 689 (690); dcrs., VerwArch. Bd. 65 (1974), C. 163 (193); 
derr., DUV 1975, C. 181 (182); derr., DVBI. 1976, C. 766 (767); ders., 
CKV 1976, C. 134 U. 336; dcrs., Vcrwalrungsrundsdiau 1977, C. 319 
(320); PappermannlRoterrlVer er, Punkriorialiclorni, 1976, S. 20; 
Parach, Angelegenheiten der ärrichen Gemeinsdiafr, 1954, S. 301; Rehn, 
S u G R  1972, C. 310 (311); ders., CuGR 1975, C. 404 (405); dcrr., SruGB 
1977, C. 98; drrr.. Tagungsberichc DlfU 1977, C. 227 (238); Reirr, 
CruGB 1978, C. 41 (42 f.); Reschke, CruGB 1974, C. 37 (40); derr., Rc- 
gierbarkeit, 1976, C. 27 (37); Roters, Die de~nokrarisdic Gemciiide 1976, 
C. 286; den. ,  Art. 28 GG C. 173 (192 f.); derr., DUV 1978, S. 186; 
Rothe, SruGD 1974, S. 4 (6  m. W. Nachw. in Pnte. 40): Srhewner, AfK 
J g .  12  (1973), S. 1 (14 m. w. Nachw. in Fnre. 35); S&im.inke, D'CIV 
1976, C. 599 (603); Mlebevger, Tagungsberiht DIfU 1977, C. 241 (243); 
derr., Dcr Crädterag 1977, S. 184; Sdgrnidt-Jortzig, Gutachren VB Ra- 
srede, 1975, C. 18; ders., UVBI. 1977, C. 801 (803); durr., ICoinniurialc 
Organisarionshoheir, 1979, Kap. 2 I 1 a; Schnapp, Zuständigkcirsverrei- 
lung, 1973, S. 12, 30, 33, 36; Schneider, Eildiensr LKT NW 1974, C. 61; 
Srhnir, Regioiialkreire), 1971, S. 14; Seele, Dcr Landkreis 1974, S. 227 
(231); Siedantopf, Tagungsberichr DIfU 1977, C. 7 (22); SGK, Funktio- 
iialreform in NW, 1976, C. 9; Stärkung der gemeindlichen Selbstver- 
waltung im Kreis, StuGB 1975, S. 107 (108); Stert,, Art. 28 GG C. 38; 
ders., Sraarsredit I, 1977, C. 293 (308); SternlBw,neirtr.r. Planurigsgrbor, 
1975, C. 18; Tiggemann, CruGR 1975, C. 235 (243); Thieme, AfK Jg. 2 
(1963), C. 185 (195); ders., DVBI. 1966, C. 325; Ullrich, Die niedersäch- 
sisdie Gemciiide 1976, C. 170 (173); derr., SKV 1976, C. 334; derr., 
SruGB 1977, C. 102; derr., DUV 1978, S. 43; von Unruh, DVBI. 1973, 
S. 1 (6); ders., Gemeinderedit, 1976, C. 82 (93, 101, 134, 135); derr., 
DUV 1977, S. 467 (468); VB Rastede, 1974, C. 4; Wagener, Ctädre im 
Landlrrcis, 1955, C. 230, 232. 239, 249; derr., Politiliverflechrung, 1974, 
C. 129 (145); ders., D W  1976, C. 253 (259); derr., Der Landkreis 1977, 
C. 13 (16); Weber, Der Geiiieiiiderar 1965, S. 242; Wegener, VcrwArch. 
Bd. 65 (1974), C. 31; We?er, StuGR 1973, S .  78; Wiese, CIW 1975, 
C. 226 (228:. 



Ebene überhaupt nicht möglich seP2j) und auch i m  Einzelfall häufiE 
vor unüberwindbaren Schwierigkeitenstche. 

Der  Begriff der örtlichen A~igele~eiiheitcn kann eineil doppelten Inhalt 
haben928). Ortlich kann einmal als Gegensatz zum staatlicheii Bereich 
verstanden werden, also für kommunale Aufgaben. Urtlich sind aber 
auch soldie Aufgaben, dic innerhalb des kommuna!en Selbstverwaltungs- 
bereidis jene Anaelegenheiten bezeichnen, die von den Or~s~emeiiiden, 
also iiidit von den ibberörtlichen Aufgabenträgern wie Kreisen und 
höheren Gemeindeverbänden wahrgenominen werden. 

Beide Bedeutungsinhaltc des Begrififs ,,ijrtliche Angelegenheiten" sind 
mit Abgrenzung~srtiwieri~keiten behaftet: Durch die bereits beschrie- 
bene stärkere Verfleclitung des kommunalen und staatlichen Bereichs 
aufgiund von staatlichen Reglementierungen sowie Misch- und Verbund- 
v e r w a l ~ n g e n  zwisclien Sraat uiid Kommunen sind die Träger öffent- 
licher Verwaltung sowohl des staatlichen Bereichs 31: auch des kommu- 
nalen Bereichs näher zusammengerückt. In  einer ,,Grauzone zwischen 
Staat und kommunaler SeIbstverwaltung" befindet sich eine wachsende 
Zahl von Aufgaben, die in gemeinsamer Verantwortung wahrgeiiom- 
men werdcn. Gerade diese als „res mixtae22')" bezeidmeteii kondomi- 

225) So im Ergebnis Andrirke, Aufgaben~ieuverreiluiig, C. 278: Pappermann, 
JUS 1973, C. 689 (690); Schirnanke, DOV 1976, C. 599 (630); Schnnpp, 
Zuständigl:eitrverreiluiig, 1973, S. 36. 

Vgl. dazu ZU& Canrndy, DVB1. 1970, C. 408 (410). 

"') Bndwra, FS Werner Weber, 1974, C. 911 (916, 917, 918); Blümel, W D -  
SiRL Bd. 36 (1978), C. 171 (249 m. w. Nacliw. in Fnte. 399); Brückner, 
Organirationsgewalt, 1974, S. 156; Ernst lSrderou,  Zulissigkeir raum- 
ordncrisdier Fesrlegungen, 1976, S. 30; Forrrhofi, Verwaltungrredit, Bd. 
1, 1973, C. 531 (571); Godegnrt, StuGR 1975, C. 308; Grnwr r i ,  VVD- 
StRL Bd. 36 (1977), S. 277 (285 m. W. N a c h .  in Fixe. 23); Keller. 
Genehmigung, 1976, S. 66, 67, 71, 78, 125; [Cöttgen, Wesen und Redits- 
form, HBKWP Bd. 1, 1956, S. 185 (219 ff.); Korte ,  VerwArch. Bd. 61 
(1970), S. 3, 141, 157, 162; Löwer, JUS 1975, C. 779; Mornbai<r, S tuGR 
1978, C. 157 (161); Roterr, Kominunale Mirwirkung, 1975, C. 28: Salz- 
vedel, AfK Jg. 1 (1962), S. 203; dcrr., V V D S t R L  Bd. 22 (1965), C. 206; 
Schtnidt-Aflrnnnrr, Grundfragen des Städtebauredits, 1972, C. 129; derr., 
Raumplanung, 1972, S. 101; deri., AöR Bd. 101 (1976), C. 520 (525); 
drrs., ES Carl Hermann Ule, 1977, C. 461; Siedeniapf, Gemeindliche 
Selbstverwaltungsgarantic, 1977, C. 16 rn. W. Nachw. in Fnte. 21; Stern1 
Burmeister, Planungsgebor, 1975, S .  30 m. W. Nahw. in Fnte. 116; 
Weber, Kommunalaufsidit, 1967, S .  123, 127, 133; deri., Redirsgut- 
aditen GrRG-H 1973, C. 19. 
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nalen Anfgaben zwischen Staat uiid kommunaler Selbstverwaltung 
haben die Obergänge beider Splyiren fließend gemacht228). 

Aber auch inneihal'b des kanimrinalen Bereichsist die Abgrenzung 
schwieriger geworden, so daß in der Tat  eine abstrakte Trennung der 
örtlichen (gemeindlichen) uiid der überörtlichen (gemeindwerbandlichen, 
kreislichen) Aufgaben vielfadi nicht geliiigtPP3. Bishcr örtliche Aufglben 
drängen Sber die Geineiiidegrenzen~3") und wandern von den Gemein- 
den zu den Kreisen und von dort in die höheren Ebeneii231). Durch 
zunehmende KreisabtivitätenP3") und das Bestreben der Kreise, in be- 
stehende Aiigebotslüdcen hi1ieinzustoßen28~), sowie den durch die Buii- 
desgcsctzgebung begünstigten Aufgabentrend in den Iireis haben die 
Kreise eine Aufwertungerfahren und sind zu einerKonkurrenz für die 
Gemeinden gewordenP34), diedurch leistungsstaatlich begründete infra- 
strickturelle Verflediuingrn235) noch versdiärft wird. Xnderungeii im 
technischen23" und wirtschaft1:chen Bereich t:agen ebenfalls dazu bei, 
daß örtliche und überörtliche Stmkturen in Verbindung treten und 
originär- Fiinktionibereiche immer schnerer zu ermitteln sind. Urtliche 
Angelegenheiten haben vielfach z~igleich überörtliche, regionale, landes- 
odcr bundesweite Asp&te23'). Diese und andere Faktoren bewirken, 

' 28 )  VgL Bndur-6, ES Werner Weber, 1774, C. 911 (930); P.rppertnann, 
Ver~altun~srundschnu 1977, C. 319 (320); Roten ,  Art. 28 GG C. 173 
1199\ \ . , l l .  

So E~nrt lSuderow,  Zulässigl<eic raumardnerisdier Fesrlegungen, 1976, 
C. 20; GöblLar~xlSalzwcd-I lß~eue~, ICreisenrwidilungspl~nung, 1974, 
S. 52; Krciszurtändigkeitrbericht, Eildienst LKT N W  1975, C. 79 (85); 
MnsizzlDüriglHerzog,  Art. 28 Rdn. 61; Pappermdnii, Die demolrrarischc 
Gemeiiide 1973, S. 1307 (1309); den., Jus 1973, C. 689 (690); derr., 
Tagungsberidit DliU 1977, C. 217 (244). 
Rcrchke, Regicrbarlieit, 1976, C. 2 7  (37); SI&, StuGB 1976, S. 112. 
So Meyer-Schwidzerath, Eildiensr LKT NW 1973, C. 257; Schmidt- 
Jortzig, Gutachten W3 Rartede, 1975, S. 19; Seele, Der Landkreis 1974, 
S. 227 (231); deri., DEI L~ndlrrcis 1976, C. 369; Thieme, DVBI. 1966, 
S. 325; Wagener, Politikvcrfle&tung, 1974, S. 129 (145); derr., DUV 
1976. S. 253 (259); Weyer, StuGR 1973, S. 78. 
So Reiir, StuGB 1978, S. 41 (42). 
Kreiriurtäirdigkeit~be~ici,~, Eildiensr LKT NW 1975, C. 79 (85); LUX, 
Der Kreis, Rd. 1, 1972, S. 73 (97); S G K ,  Funl<tianiilreforin, 1976, S .  9. 
V g l  Decker, Selbsrvrrwal:ung, HBKWP Bd. 1, 1956, C. 113 (128); 
Berkenhofj, StuGB 1974, C. 157. 
Bndura, FS Wcrner \Veber, 1974, S. 911 (928). 
Vgl. dazu Conrady,  DVBI. 1970, S .  408 (410); Meyer-Sehwirkerath, 
Eildienst LKT NW 1973, C. 257; Pappppernwnn, DUV 1973, S. 505. 
Papperrnann, S K V  1976, S. 336. 
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daß  die A'bgrenzung zwischen den Aufgaben der Gemeinden und denen 
der Kreise komplizierter geworden ist und eine kantenscharfe Trennung 
nicht immer gelingtu8). 

4. Desintegrierende Entwicklungen 

Neben den beschriebenen Gefährdungen sind eine Reihe von  desinte- 
grierenden Entwicklungen festzustellen~~O), die den kommunalen Bereich 
gbenfalls nicht unerheblidi schwächen. 

4.1 Großräumiger Disparitätenausgleich 

Die aus dem Sozialstiitsgebot des GG"9 a'bgeleitete Forderung nach 
Vereinheitlichung der Lebensverhälrnisse24~), nach melir Lcliensqualität, 
nach Leistungs- und Forderungsrechten im sozialen Rechtsstaat2"), nach 
Gleimwertigkeit der Lebenshedingungen2'3), einem Mindeststindard 
an Chancengleihheit in allen der gesetzlichen Steuerungsmicht offen- 
stehendenLebensbe~eichen~~~) sowie nach ausgeglichenen Funktionsräu- 
men24" kann zu  einer uniformisierenden Vereinheitlichung, Standardi- 
sierung und Gleichmadierei führen, die Ironiiiiunalc Eigenstä:idigkeiten 
weiter beschneidenZ4~). 

Unter der Herrschaft des Zauberwortes von der Herstellung gleich- 
wertiger Lebendbed ing~n~en  oder eines großräumigen Disparitätcnans- 

Wagener, DVBI. 1966, C. 342 (345); Stiicr, CruGR 1979, C. 133 (134). 
Vgl. dazu besonders von Mutiiii, CtuGB 1977, C. 167 (170); vgl. auch 
Stier, CtuGR 1979, C. 133 (134). 
Vgl. dazu Badura, Dcr Craar Bd. 14 (1975), C. 17; EnqitSte-Rominirrioi1 
Verfassungsreform, Cchlußbcricht 1976, C. 221; Häberie, ES Günthcr 
Küchenhoff, 1972, C. 453; Menger, Begriff des sozialcii Rechtsstaates, 
1953, C. 1 ff.; Zadier, ES Hans Peter Ipsen, 1977, C. 207. 
Becker, Grundrechte IVIZ, 1962, C. 673 (705); Enqi4te-Kommirrion 
Verjariungsreform, SchluEbericht, 1976, C. 221; Kühn, Bericht der Lan- 
desregierung, 1978, S. 5 (8);  Pappermatin, DVBI. 1975, C. 27 (27). 
Vgl. Häbcrle, FS Günther Kiichenhoff, 1972, C. 453. 
Vgl. neben den Nachw. in Fnte. 241 (C. 224) Wagener, DUV 1976, C. 
253 (259). 
Pappermanti, DVBI. 1975, C. 26 (27). 
Vgl. Beiträge zum Konzept der aurgeglicheiien Eunktionifäume, 1977, 
C. 1 ff. 
Vgl. Berkenhoff ,  CtuGB 1975, C. 118 (119). Hirsch, Ver~alrui i~rrund-  
schau 1979, C. 113, betont besonders den Zuiamrncnhang zwischen sozial- 
staatlichem Anspruchsdenkcn der Bürger urid einer Vergrößerung der 
Bürokrarie. 



gleichsz47) werden stzztliche Reglemeiitierungen erkennbar, die eine 
bedrohliche Gefahr für die Kominunen darstellen. Deshalb ist besonders 
darauf zu aditen, daß  das Bestreben nach Einheitlichkeit der Lebens- 
verhältnisse und mehr Letensqualität nicht zur  programmierten Uni- 
formität geiär, durch die Kommunen und Länder in ihrem Gestaltungs- 
willen beeinträchtigt werden2'8). 

Wirkung begünstigt240). Die Ratsmandate wurden erh6blich reduziert 
und damit auch die Kontaktiiiöglidilieireii zwischen Bürgern und Rats- 
mitgliedern. Die neucn Verwaltungszentrrn sind für die Bürger vielfadi 
wegen ihrer erheblichen E i i t f e r n u i ~ ~  weit wenigpr gut zu erreichen. 
Gewachsene Irommunale Strulrturen, die vielfadi durch ein besonderes 
Zusamiiiengehörigkcitsgefühl der Bürger gekennzeichnet waren, funk- 
tionierende örtliche I tomm~~na le  Selbstverwaltung, die als solche einen 
demokratischen Wert darstellt~~o), und Jahrhunderte alte Bindungen sind 
nicht seltsn einem an Effelrtivitätsgesichtspunkten ausgerichteten ratio- 

Bundeii.ai<rnoidii~~ng.~prog~amm, 1975, S. I i :  ,,Verbesscruiig der Lebens- 
qualitiit durch eine langfristige Strategie für die großräumige Entwidi- 
lung des Bundesgebietes, damit die räumlichcii Dispariräten sich in der 
Zukunft n ih t  weiter verscharfeii"; diese Wortkombiiintian hat bereits 
eineil festen Plati  ,,im bclicbren Planerdiineiirdi" eingenommen, vgl. 
auch Wagener, DUV 1976, S. 253 (259). 
Bcrkcnhoff, StuGB 1975, C .  118 (119). 
Vgl. d. Nachw. in Fnte. 27 (C. 7) sowie von Mutiiur, StuGB 1977, S. 167 
(170) m. Hinw. auf Rengcling, DVBI. 1976, C. 353; HappclStiier, StuGR 
1976, C. 183; dies., StuGR 1976, C. 213; Stüer, StuGR 1976, C. 257; 
vgl. auch denr., D W  1978, C .  78 (88); vgl. neuerdings audi VerfGH 
Bay., E. V. 20. 4. 1978 - Vf. 6 V11 78 - BayVB1. 1978, C. 497. Vgl. 
auch Kösterins, Vervaltuiigsrundsdiau 1979, C .  149, der ganz u1lgen~ei:i 
feststellt, daß dic I<aiiimunale SelLstverwaltung trctz Gebiets-, Finanz- 
und Fuiiktion~lreform gesamtstaatlich betrachtet keineswegs den Be- 
dcutiiiigszuwachs erlialten hat, den viele engagierte Kommunalpo!itilrer 
sich von diesen Reformbestrebuiigen erhofft hatten. 
Co VerfGII NW, Urt. v. 12. 7. 1975 - VerfGH 21/74 - (Neubedcum), 
OVGE 30, C. 299 (300); Urt. V. 6. 12. 1975 - VerfGH 62/74 - 
(\Vesselinp), DVUI. 1976, S. 393 (395). 
Vgl. zu diesen Integrationsgefihrdunge11 durch dic Iro~imunalc Gebiets- 
reiorm auch I<nerneycr, FS Günther Küdieiihoff, 1972, C. 557; Sieden- 
top), StuGB 1977, C. 161; Ullricb, Studie VD Rastede, 1974, C. 2; von 
Uiiri~h, Gemeinderedit, 1976, C .  82 (148 m. W. Nachw. in Fnte. 202 a). 



4.3 Uberforderung der Gremienmitglieder und Iiiiormationsvorspruiig 
der  Verwaltung 

Weitere Gefährduiiacii der kommunalen Selbstverwa!tunp aehcn von " - - 
der  inneren Organisationsstruktur der Genieinden und Gerneiiidever- 
bände aus. D ie  ständige Versachlichune und  wachsende ICornvliziertheit 
der Kommuiialpolitilr~"), die hochtechnisierte Verwaltungsaufgaben und  
Entscheidungsab!äufe z u  berücksichtigeii hat'"3), führ t  z u  eineni Uber- 
gewicht des berufsinäßigen Verwaltungsapparats gegenüber den ehren- 
amtlich tätigen gewählten Gemeiiidevertretern254). Mangelnde Sach- 
kunde und fachliche sowie zeitliche Oberfordenings55) bewirken ein 
Schwinden des ehrenamtlicheii Elemencs~"), d a  zusammen mit  dem 

2SP) Frierenbahn, GS Max Imboden, 1972, C. 115 (122). 

ISS) won M ~ < t i u ~ ,  SLUGB 1977, Si 167 (170). 

'") Blimel, W D S t R L  Bd. 36 (1978), S. 171 (225 m. W. Narl~w. in Fixten. 
266 U. 267); Brßckner, Orgaiiisatiaiisgewalr, 1974, S. 149; Knerneyrr, 
FS Günther Küchenhaff, 1972, C. 557; Püttner, DUV 1977, S. 472 (474): 
SchäferlVolger, Aß( Jg. 16 (1977), C. 68; S&lcberger, Der Städrcrag, 
1977, C. 540; Weinberger, Parlameiir, Regierung, öffentlicher Dienst, 
1977, C. 61. 

'56) V O R  Mutiur, SmGB 1977, S. 167 (170). Zum Zeitaufwand ffir die Aus- 
übung eines kommunalen Mandats vgl. sehr cindrudisvoll Frickr, 1978, 
C. 83 ff., sowie KPBI. 1979, C. 149 11. C. 261. So Iiaben z.B. Bczirkr- 
vcrtretungen und Ausschüsse in Bann 1978 iiisgcsamt 640 Stiinden bei 
212 Sitrungcii getagt. Das cntspridit 80 volleii Arbcitrragcn, also einem 
Drittel der Arbeitsrapc, die auf ein Kalenderjahr entfallen. Die Rats- 
mitgliedcr rnußten 14 424 Seiren an Beratoiigrunterlngen und Einladuii- 
geit studieren. Die Sitiungsiiiederschriften umfaflten noch ciiimal 6 304 
Seiten. 6ei 240 Arbeitstagen sind das nicht ganz 100 Seiten pro Arbcirr- 
tag, die gelesen sein wolltcn. 3,7 Mio. Blätter Papier sind von der Haus- 
drudtcrei für Ririausschüsse gedruckt worden. Das entspricht einem 
Gewidit von 11 Tonnen und ergäbe einen Papierriirm voii etwa 300 in 
I-lähe - imponierend und erschreckend zugl~~ich, wie OLerbürgermeister 
Danielr zum Jahreswechsel 1978179 im Bonner Geiieralanreiger fest- 
srellte, vgl. auch Der I.andl;reis 1979, C. 92. Die Anhcbiing der Aul- 
waiidsentsd~ädi~ung für die Mitglieder kommuiialer V~rrretungen um 
durdisdinittlich IOolo, wie sie in NU' mir Wirl;ung v. 1. 1. 1979 durch 
den Innenministcr des Landes verordncr wordcn irr, kann für d,ie in 
den letzten Jahren entstindeiie erhebliche Mehrbelarrung der hommuna- 
len Mandarsträper keinen vollen Ausgleich bringen, vgl. zu den Auf- 
wandsenrsdiädigungen StuGR 1979, C. 82 f. 

258) SO Brücknei; Organisationrgewalr, 1974, S. 149; ICnetrrcyir, ES Güiitlier 
Küchenhoff, 1972, C. 557 (563). 



erheblichen Iiiformatioiisvorrpruiig der Verwaltung zu einer Eiltmach- 
t i n g  der lronimunalen Vertretung führen kann?'?). 

4.4 Gefahr der Eiitstaatlichunp öffentlicher Aufgaben durch eine Ver- 
stärlruiig des Einflusses orgaiiisierter Verbände sowie politischer 
Parteieii und Gru~Dieru:lpen . & 

Auch von einem zunehmendeii Einrluß durch Verbinde sowie politische 
Parteien und Cru~oie runeen  eehen erliobliche Gefahren f u r  die kommu- . . " 
nale Selbstverwaltung aus. 

Die  politische Iiuiiktion wirtschaitlidier und sozialer Verbände und 
Interessentriger""6 hat  gerade iii den letzteii Jahren a n  Bedeutung zu- 
g e n o i n n ~ e n ? ~ ~ ) .  Sie ist Ausdrudr eines wachsenden Eiiiflusses, der voii 
verschiedeiien gesellschaftlichen, politischen und wirxschaftlichen Grup- 
pen auf die Staatstätigkeit ausgcht2A0). Bei einer Zuiiahme öffentlicher 

*") Vgl. Blümcl, VVDStRL Bd. 36 (1978), S. 171 (225); Eoerke, Ohnmacht 
der Ratsherren, 1978, C. 1 ff.; von Mlifiur, StuGB 1977, C. 167 (170 m. 
W. Nachw. in Diite. 40). Mit einer qriancitativen Vermehrung der Infor- 
mationen für kommunale hlandarsträger würde das Problem allerdings 
eher noch vergrößert als beseitigt - eine Erkenntir, die aus den 
Sdivierigkeiten und Gefahren der Inforn~ationsverarbeirun~ abgeleiter. 
werden kann, die in einer durdi Massenmedien überinformierten Gesell- 
schaft zunehmeiid in Erscheinung treten. Es wird deshalb bereits gefragt, 
ob der durch eine Flut unzusaminenhängei~der Eiiizeliiiformationen iiber- 
informierre Bürger nicht den, uninformierten Bürger gleichzuncrzeii ist, 
vgl. dazu Altbundespräsident Scheel in seiner Aiispradie zur Eröffniing 
des 16. Weltlcoiigresses für Pliilosophie am 27. 8. 1978, VOP 1979, 
C. 4 (5). Zum Verhältnis Komniuneii und Medien KnemqerlWengcri, 
Koinmunen, 1978. 

'ja) Vgl. dazu Böckenfördc, Der Staat Bd. 15 (1976), C. 457; Klein, FS 
Ernst Forsthoff, 1972, C. 165 (178); Ktierneyer, FS Güntiier Küchenhoff, 
1972, C. 557 (563); Loux, Eildienst LKT NW 1975, S. 254: Papier, 
VVDStRL Bd. 35 (1Y77), C. 55; Pürttrcr, KSDLICT Bd. 2, 1974, C. 14 
(19); Saladin, VVDStRL Bd. 35 (1977), C. 7;  vgl. audi die nachf. Nachw. 

2s3 Vgl. nebrii den Nachw. in Fiire. 258 Görgrnaier, DÖV1977 ,  C. 356 (359); 
Püttner, KSDLKT Bd. 2 ,  1974, C. 14. Zu den Grundrechrsproblemen 
einer Zwangsmitgliedschaft in Verbäiideii der öffentlidien Keehts vgi. 
Bcthge, JA 1979, S. 281 ff. 
Vgl. Blürnel, VVDStKL Bd. 36 (1978), C. 171 (222 m. W. Nadiw.j; 
Weber, Staats- und Selbstverwalruii,n, 1967, S. 26, der die mittelbare 
Staat~verwalruii~ sich allmälilich auflösen sieht, um cinein ständerraat- 
lidien System Platz zu machen, dar aus ,,selbständigeii Kommunalstän- 
den, politischen Parreien, Gewerksdiaften, Arbeitgebcrorgaiiisarionen, 
Wirtschaftsverbäiidcii und Kirdien sowie anderen Körperschaften, An- 
stalteii und Stiftungeii des öffentlidien Rechts besieht". 



Aufgsbeii und bei ständig steigende11 finanziellen Belascurrgeii des 
Staatcs, dic an die Grenzen seiner Leistungsfähigkeit reichen""'), können 
vrivate Verbände durch eine in Greiizen leeitime und soaar verfassunas- 

U 

rechtlich gsbur~iic2c') Bceeiligung a n  der staatlichen Willensb;ldung 
staats:ntlastende Funktioneii erfüllen2'J). 
Mit dem erkeiinbarcn Srruhturwandel des Irlassischeii ,$freien Vereins" 
zur  rr.oderncii „freiwilligen Organisation", den eine verbandssoziolo- 
eische Analvse iierausxearbeitet hat"*!. sind Gewerkschaften. Arbeit- " - 
gebervefbändr, Berufsvcrbiiide, Intereiscngruppen, halbstaatliche \'er- 
eine und Unterne'hmen allerdings vor erhebliche innerverband1:che 
Regelungsprobierne2B") gestellt, wrlclie die Schwicriglcciten bei der .An- 
wendung öffentlichen Rechts durch Private noch verstärkeii2'G)). 

Eine wadiseiide Einflußnahme privater Vereine und  Verbände auf die 
Staatstätiglieit und die damit verbundcnc Teilentstaatlidiung 3ffent- 
Iicher Aufgaben"? kann auch Gefa'hren f ü r  das derndratisch-parlanien- 
tarische Gesarntsvstern mi t  sich bringeil, da  die einer parlarncntarischen 

. U  " "  
u n d  durdi Mitspracherechte von Nichtverantwortlichen ersetzt werden 
darf'"). 

Kirberg, Sraatsentlastung, 1978, S. 1 ff. 
2e2) Vgl. dazu Berg, Die Vemaltuiig Bd. 11 (1978), S. 83 m. W. Nachw.; 

Leflmann, Wirrsdiaftsverbände, 1976, C. 51 m. w. Nachw.; Stiier, Ver- 
fzsruiigsreiliiliche Maßstäbe, 1978, C. 302 (Pnrc. 842). 

283) Vgl. dazu Kiiborg, Staatseiirlasrung, 1978, C. 1 ff. 
"') Tesbner, Orgaiiisarioiisdemokratic, 1978, C. 1 ff. 

Vgl. dazn auch die Padiumsdisliussion auf dem 52. DJT „Die Verbände 
in dcr Demokratie uiid ihre Regrlungomblcme". 1978; v 1 zu den 
Demokratisierungstendenze~~ im Verbands- und ~ n t e r n e \ ~ e n s r e d i t  
Kanze, FS IConrnd Duden, 1977, C. 201. 
Vsl. dazu Decker, Dic Verwilrutig Bd. 12 (1979), C. 161 ff.; Stewrring, 
Anwendung, 1978, C. 1 ff. 

Po') Vgl dazu insbesondere Regierbarkeit? Dezentrzlisadon? Enrstz:arli- 
chmig?, 1976 niit den dort aufgeführten Beiträgen, Lcsonders auch von 
Klose, C. 19 U. Wagener, S. 239. 
Scho~z, DUV 1976, S.441 (443 m.w.Naciiw. in Fnte. 11). Zii den 
juristisdien und poliris&~n G ~ c I I L . : ~  der Sinatronrlastuiig durdi Enr- 
staarlidiung vgl. auch die Beiträge in: Reform öffentlicher Leirtangen, 
1978, die z u  Jeni Crgehiiis gelangen, da5 rich fundierte Aussagen zu 
den Möglidilreiten der Entsraatlidiung nur durdi cnipirische Einzel- 
:inalyseii ausgewählter Tiiriglccitrb~reiche der öffeiitlicheii Hand treffen 
lassen. 
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Grenzen für eine Entstaarlichung öffentlicher Aufgaben ergeben sich 
auch aus den, Sozialstaatsprinzip, das den Staat nicht nur zur Gewzlir- 
leistung der iin typischen Hoheitsbereich liegenden Aufgaben, sondern 
auch der für den Bürger lebensnotwendigen Daseinsvorsorgemaflnahmen 
in einer hochentwickelten modernen Industriegesellschaft verpflich- 
tet?GD)*'O). Neben einem vcrstärkrcn Einwirken von Verbanden und 
gesellschaftlichen Gruppen ist auch ein gestiegener Einfluß der poli- 
tischen Pmteien auf die koinn~uiiale Selbstverwaltung bemerkbar27'). 
E r  wird nidit nur deutlich in einer zunehmenden allgemeinen Politisie- 
ruiig der koinmunalen Ebenen72), sondern hat auch dazu gcführt, daß  
eine parteipolitische P,olarisierung erfolgt, die nicht selten auf die 
Kommunalverwaitungen durchschlagt. Bei einer zuiielimend cnger wer- 
denden Verflechtung zwischen Bundes-, Landes- und Kominunalpoli- 

273 Vgl. da7.0 Blümel, VVDSrKL Hd. j 6  (1978j. S. 171 (222 in. W. Nachw. 
in Pnte. 252). Zu Parrcien und Bürgerinitiativen aol  der koixiniinaleii 
Ebene vgl. Gillesien, BayBgm. 1979, H. 4, S. 30, der at; dem Merkmal 
der rcpriisenrarive!~ Dernolcrario den Untcrsdiled zninclieii Parteien, 
Büzgeriniriariven und Verbinden lierausiil>eitet. ICneniryer, BlyBgm. 
1979, I-I. 1, C. 20, vcrvrisr darauf, daß die Parreieri die ICommuneii 
,,eiirdedrt" Iiätren, nrar in eiiicr ziiiiehmciiden Parrcipoiaririorung zuiii 
Ausdri~ck komme. 



tik273) verstä~keii diese Tendenzen die Einflüsse der Bundesparteieii 
auf die kommunale Ebene und unterstützen damit die auch in anderen 
Bereichen feststellbare größer werdende Abhängigkeit der Kommunen 
von Enisdieidungen auf Bundes- und Landesebene - Tendenzen, die 
durch die kommunale N e ~ ~ l i e d e r u n g  und die dadurch bewirkte größere 
Zentralisierung und damit Verfügbarkeit der Iroirimunalen Ebene ver- 
stärkt worden sind. Gegenüber diesem Vordringen der auf Zentral- 
ebene organisierten politischen Parteien hat das BVerfG die Grenzen 
aufgezeigt, die ortsgebundene, lediglich kommunale Interessen verfol- 
gende Wählergruppen (Rachauspacteiei> oder Wählervereinigungen) zu 
ihrem Schutz im Blidr auf eine e igcn~tändi~e ,  chaiicengleiche Betätigung 
benötigeiiz'4). Soll die kommunale Selbstveru~altung vor den dargestell- 
ten Gefa5reo gesichert werden, so bedarf es erheblicher Ansrreiigungen, 
den politisdien Einfluß der Buiiderebene im kommui~alen Bercich in 
Grenzen zii halten. 

III. Forderungen z u r  Sicherung der  kommunalen Ilandlungsfähig- 
keit 

Den Gefährdungen der koinmunalen Selbstverwaltung durch staatliche 
Reglemeiirierungen, Misch- und Verbundvcrwaltung, A~f~albenwande-  
rung und desintegrierende Entwicklungen kann nur begegnet werden, 
wenn wirksame Masnahmen zur Sicherung der kommunalen Hand- 
lungsfahigkeit ergriffen werden. Dic vielfadi erhobene Klage, die kom- 
munale Selbstverwalruiig habe ihren Sinn verloren, sie besitzt nicht 
mehr genünend Substanz zur kraftvollen Berätieune. sei weitoeliend aus- " - " -. " 
gehöhlr und von der Staatsgewalt aufcesogen"i"), und andere liesrsrel- 
lungen, die Zeichen einer Krisenerscheinung der komniunalen Selbsrver- 

"3) So Dliimel, VVDStRL Bd. 36 (1978), S. 171 (223 m. W. Nahw. iii Fnte. 
754) -. ./. 

"<) BVerfG, B. V. 12. 7. 1960 - 2 BvR 373, 442/60 - BVerfGE 11, C. 
266: „Aus der Garantie der kommunalen Sellistverwaltung folgt, daß 
in einem ICommunalwahlgesetz audi ortsgcliundenen, lediglich kommu- 
nale Intcrerreri verfolgenden Wählergruypen (Rathausparrcicn oder 
Wählervereinigungen) das Wahlvorsdilagsrecht und deren Karididaten 
eine chanceiisleiche Teilriahme an den Kommunalwahlen gewährleistet 
sein muß." 

276) Vgl. auch VerfGH NW, Urt. V. 4. 2. 1956 - VGH 6/55 - OVGE 10, 
S. 282 (285) iii. W. Nachw.; vgl. ferner die Nachw. in Fntcn. 28-36 
(C. 131-182). 



waltung sindz'c), genügen allein nicht, um die Gefahr einer heimlidien 
Unterwanderung zu beseitigen und einer inneren Ausliöhluiig2"") vor- 
zubeugen2'3). Es gilt, durch geeignete MaDnahmen die kommunale 
Selbstverwaltung zu erhaltenzu) und ihrem Bedeutuiigsschwund ent- 
g e g e i i z u ~ i r k e n ~ ~ ~ ) .  

I. Harrptforderung zur  Wahrung des kommurcalen Freiheirsraums 

Die wichtigste Forderung zur  Sicherung der lromrnuiialen Selbstverwal- 
tung bestslit darin, alle Anstreiigungeii zu unteriiehmen, um den Irom- 
munalen Entscheidungs- und Freiheitsraum zu wahren281), zu stär- 
lrei1282), ZU erweiternZBa), .einer inneren A u s h ö h l u n ~  des kommunalen 
Aufgabeiibertandes entg~geiiznwirken~ß4) uiid dadur& einen Effizienz- 
newiiin 285) einer irn internationalen Vereleich durmaus eut  abschnei- 

U G 

denden289 kommunalen Selbstverwaltiing herbeizuführen. 

#'G) Vgl. neben den Nachw. in Fnte. 6 (S. 2) auch Weber, Staats- und Selbsc- 
verwaliuiig, 1967, S. 31, der darauf hinweist, daß der Ruf nach Siche- 
rung bestimmter Einrichtungen oder Rechre immer das Zeihen einer Kri- 
senerscheinung sei und davon zuci ausgegangen verden Irönne, wenn von 
der Garantie der l<ommunalen Selbstverwaltung die Rede sei. Das Un- 
vrrwüstliche, Allüi>erzeugcnde bedürfe einer Cihciiiiig nidit, wohl aber 
das Bedrohte, das Sdiwachgewordene und von auRen oder innen Er- 
schütterte. 

P") Vgl. dazu Hoffninnn, CtuGB 1977, C. 132; Sclgefficr, Forderungen, 
1975. C. 41 (491. 

"') So V ~ ~ G H ' N W ,  Urr. Y. 4. 2. 1956 - VGH 6/55 - OVGE 10, C. 
282 (285); vgl. auch Weber, Cnats- und Selbsrverwalrung. 1967, C. 36, 
der zutreffend darauf hiiiweist, daß das Sdiiclrsal von verschiedenen 
institutioiicllen Garantien darin bestehe, nur ~ltbelrannten Anmaßungen 
gegenüber eine Abwehrrrellung zu beziehen, neuartige Uberlisruiigeii 
aber oft ohne Widerstand geschehen zu lassen. 

273) SO Dehe, Der Landkreis 1973, C. 477 (479); Rommel, DUV 1979, C. 362 
(364). 

'80) Vgl. i u h  Schcffler, CtuGR 1974, S. 172. Zu den Farderuiigen zur Sihe- 
rung der I~ommunalcn Handlungsfähigkeit s. auch Körtering, Verwal- 
tungsruiidsdiau 1979, S. 1.19 (155); Stiier, CtuGR 1979, C. 133 (135). 

"I) Liilrich, Studie VB Rasrcde, 1974, C. 6; eoti Unriib, Der Lsnrikrcis 1976, 
C. 254 (255). 

P") Vgl. Kommunalpolitik im Bundestag, Der Srädtetag 1978, C. 49; Lange, 
FC Werner Weber, 1974, C. 851 (872). 
Berkenhoff ,  SiuGR 1975, C. 351 (355); Rehn, CtuGR 1978, S. 162 (164); 
Rommel, DUV 1979, C. 362 (363). 

28') Scl~effler, Forderungen, 1975, S. 41. 
Des) Vgl. dazu audl Berkenhoff, CtuGR 1975, C. 351 (355). 



Auch muß dem durch Zentralirierungs- und Reglemeiitierungsteiidenzen 
bewi~k ten  Abbau demukrztisdier Repräsentanz entgegengewirkt"') und 
den1 Bürger eine verstärkte Einflußnahme durch wirksame Formen 
deinalcr~tischer Beteiligunn eröffiiet werdeii"E), uni die Bereitschaft der . . 
Bevöllieruiig zur Mitarbeit an öffentlichen Aufgaben zu wekeii und zu 
festi~en~8a1. Die Beteili~uiicsmüo1idil;eiten der Städte, Genr-indeii und 

U ,  ~, U 

ICreisi gerade bei Gesetzgebungs- und höhersrufigen Planungsverfahren 
sind zu crweitcrii, die Einwirk~n~smöglidili~iten der kommunaleii 
Spitzenverbände auf Entsdieiduiigen in  Bund und Ländern zu ve:.grö- 
ßern20°). Alle Eiiizelmaßnalimen haben darauf abzuziclen. den lcommu- 

iss) Vgl. dazu Wiigener, Uer Landkreis 1977, S. 13 m5c I-Iinweis auI Prriik- 
reich, wo viele Bürgermeister der Kommuiieii in Paris ciii Büro iinrer- 
halten. um den IConrakt mit der Zenrrale z u  festieen i i n d  von dort 
\Veisungen cntgegeiizunehmen. 
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Scheff ler ,  StuGR 1971, C. 172. 
Vgl. Bli i fne l ,  VVDStRL Bd. 36 (197S), S. 171 (227 m.w.Nachw.); 
Debe, Der LandIrreis 1973, C. 477 (479); Kncmc~e i ,  FS Günrher Kü- 
dieiilioff, 1772, 5. 537 (566). hlöglidikeiren zur verstärkten Einfluß- 
nahme der Bürger Iröniiten etwa durcli Eürgerversammlun~en, Biirger- 
befraguiigen, Vcrstärlrung der sachkundigen Bürger in den Kommunal- 
vertretungeii, durch Bildung soii Eezirksausschüsscii, von Eezirksiätcn 
und Ortsraten sowie durdi eine lntensi~ieruiig der Üffentlichkeits- und 
In£ormationr.zrbcit eröffnet  erden. 
Rnhn, StuGR 19'75, C .  162 (164); vc!. nudi Lnndcrregier~ng NW, Enr- 
wurf einrr Zweiten C-eserzcs zur Aiidcrung der Genieiiideordnuiig, dcr 
Krcisordnung nnd anderer i:ommuiiaivarfasrunesiechtiichrr Vorschriften, 
Drs. 813152 V. 6 .  4. 1978, durch das die Mitwirkungsmöglichkeiten der 
Eürgcr durch Vorschriften über die Unterrichtung der Einwohner ver- 
bessert werden, ein sog. Bürgerantra eingeführt wird und Ri te  künftig P.. . .. Fragestunden für  Eiiisolmcr durch vhrcn I.onnen. Daneben k m n  ein 
ileschwerdeausschuß gebildet werden, der sich mit Anregungen und 
Gcgeiivorstellungen der Einwohner befaßt. Durch Ausweitung der 
Autr~gsrechte (2 .  B. Ergäaruiig der Taeesor<lnuiig, Einberufung von 
Sitzungen, Akteneinsicht) wcrdcli dir Rrdiri von Miiiderhciteii in dcn 
honiinunaleii Vertretungen gcitärkr. VgI. G e i ~ t r  V. 15. 5. 1979 (GVNIV 
C. 408) sowie die Bck:inntm:idiung der i\Teufassuig der GO und Kreis0 
M V  T. 1. 10. 1979 (GVBI. C. 591 U. 612). 
Voig t ,  StiiGB 1977, S .  66; der:., StuEY 1Y77, S. 136 in. W. NI&N. Die 
Lantlerregierilng Rb . -Pf .  will deshalb duich eine Eindämmuiig der Ge- 
setzesflut den Bürgern wirksamer zu lhrcn Reditcn verhelfen und  die 
T'erwzltun~ bürgerorienticrt führen. Ferner wird die Landesregierung 
nach Aussage von Ministerpräsideiit Merizhdrd Vogel prüfen, ob sie deii 
Iionununen weitere Aufgaben zur eige.iveranrwarrliclien Wahrnelimung 
Lberlassen kann. Neue Gesetzentwürfe sollen nur noch bei unbedinstcr 
Notwendigkeit vorgelegt uiid inehr Spielraum für Ichciisnnlie Ent- 
sclicidungeii geschaffeu werden. AuDerdem will die Landesregierung 



naleii Freiheirsraum zu sichern und zu erweitern, um dem verfassungs- 
rechrkchen Bild einer trorz aller Eiiibiiidungeii in größcrc Enrscheidungs- 
zusammenhänge auroiiomen kommunalen Selbsrverwaltung gered~t zu 
werden. 
Aus dieser Hauptforderuiig leiten sich eine Rciha von Eiiizelforderungen 
ab, die diesen Zielen dienen: 
- Rechrssdiurz auch bei geserzlicheii Aufgabenverlageruilgen im kom- 

niunalcn Innenbereich, 
- Reduzierung staatlicher Reglementierungen durch 
0 A'bbau von Vergesetzlichung und zentraler Verplanuiig 
0 Einrichtung einer aufgabei~~erechren Finanzaussrattung 
0 Abbau der Zentralisierung:cen,ienzen und des stäiidigcn Bedeu- 

ningszuwachses des Buiides 
0 Verringerung staatlicher Mitwirkungs-, Genehmiguiigs- iirid 

Sankrionsvorbehalre höherer Verwaltungsebenen, 
- Vermeidung von Misch- und Verbund~erwal run~ durch 
0 Abbau der Verbundverwalrune zwischen Staar und kommuiialer 

Selbsrverwaltung 
0 Verhinderung einer Vcrbundverwaltung im kreisangehörigen 

Raum 
0 Abbau von Geirieinsdiafrsaufga'ben zwisclien Bund, Ländern und 

Gemeinden 
0 Reduzierung von I'laiiuiigs- und Finanzverbund 
0 Abbau verrilialer Polirikverflechruiig, 

- Fes'esrha1:en an der grundsärzlichen Abgrenzbafilceir der Angelegen- 
heiten der örrlicheii Gemeiiischafi durch 
0 Zuordnung eines eigenverantwortlich wahrnelm'baren ko:iiiriuna- 

len Aufgabeilbestandes 
0 Vermeidung von t iber f ra~hru i i~  mit staatlichen Aufiragsaii- 

gelegenheireii oder Pfliditaufgaten zur Erfiillung nach Weisung 
0 Viiiederlierstellung der Funkrionseinheit von Gemeindc und in 

ihr wobneiiier Gemeiiischafr 

Rh.-Pf. dafür sorgen, daß die Antrags- und Gcnehmigungsvecfaliren 
der Bürger vereinfxcht werden. Hierdurch soll gleichzeitig ein Deitreg 
zu  mehr Bürgerbereiligun~ und zu einer bürgerfrrundlichen Verwalrung 

werden, vgl. zur Praxis der Dürgerbeteiligung und dcn Erisli- 
rangen mir den ßeteiligungsformen (Bürcrriiiforiiiarion, Bürgervcf- 
samrnliilig, Biirgcrfragestunde, ßiirgeranhsrung, Bürgerantrag sowie 
Biirgcrentscheid> Rolf Wiere, KPßI. 1979, C. 93. 
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0 Maßna'hmen zum Schutz gegen eine ständige Aufgabenwande- 
rung von unten n a h  oben, 

- Verhinderung weiterer für den kommunalen Bereich desintegrieren- 
der Entwidrliingen durdi 
0 Wahrung und Sicherung koinmunaler Eigenständigkeit vor Ver- 

einheitlichung und Uniformisierung 
0 Abbau des Inforinationsvorsprurigs der Verwaltung durch bessere 

Informatioiismöglichkeiten der Gremienmitglieder und Verstär- 
kung i'hrer Sachkunde 

0 Mahahmen gegen eine Entstaatlichung öffentlicher Aufgaben 
und Verlagerung auf organisierte Verbände sowie politische Par- 
teien oder Gruppierungen 

2 .  Rechtsschutz auch bei A~rfgabenverlagerungen im kommunalen 
Inncnbereich 

Zur Sidierung der kommunalen Selbstverwaltung sind ausreichende 
Rechtssdiutz~nöglichkeiteii zu eröffnen, die auch bei einer gesetzlidieii 
Aufgabenverlageruiig im kommunalen Innedbereich, also zwiidien ver- 
schiedenen Trägern der kommunalen Selbstverwaltung wirksam werden. 
Wie der Bericht ü'ber die Vorstellungen zur Funktionalreforni in den 
verschiedenen Bundesländern gezeigt hat, bildet gerade die Verlagerung 
von Aufgaben „;nneihalb der Ironimunalen Familie" einen Schwerpunkt 
der bealsichtigten Refornimaßnahmen. Würde hier ein Rechtsschutz 
versagt. könnte der Gesetzgeber durch Umverteiluiig der Aufgaben 
innerhalb der Lominunalen Bereichs eine eihsbliche Aufgabenauszehrung 
einzelner Selbstverwiltungsebenen vornehmen, dhne einer gerichtlichen 
Nadiprüfung zu iiiiterliegen201). 

Für einen Rechtsschutz in diesen Fällen haben sich deshalb ausgesprochen 
ßerbenhaff, SruGB 1974, S. 157 (158); ßliiniel, VVDStRL Bd. 36 
(1978), S. 171 (210); G ö b l L a u x l S a l r ~ r d c l / ß ~ e u e ~ ,  Greisentwicklurigs- 
planung, 1974, C. 55, die auf erhebliche verfassungsrechrlidic Bedenlreri 
einer anderen Auslegung hinweisen; Groll, Die iiiedersiidisische Ge- 
meinde 1975, 5 .68  (70); Rc6n, StuGB 1977, C. 98 (99); Sclimidt-Jortzis, 
ICrcisnirnlagesätze, 1977, S. 13-28 m. W. Nachvi.; Siedentopf, Stellung- 
nahme VB Rastede, 1975, S. 12; ders., Tagringrberieht DIfU 1977, S. 7 
(21), Wiese, Der Städtetag 1975, S .  540 (541) m. Ilinw. auf der VerfGH 
NW, Urt. V. 7. 11. 1975 - VeriGH 64171 (Neuis), OVGE 30, S. 312; 
vgl. auch Nds. Ministerpräsident. Schriftsatz an das BVerfG, 1975; vgl. 
auch besonders OVG Lüneburg, Urt. V. 11. 7. 1979 - IX A 183177 - 
(Rastede), StuGB 1979, S. 294; vgl. ferner die Nachw. in den f. Fntcn. 
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Der uiiterschiedliche Gehalt der verfassuiigsrechtlichen Selbstverwal- 
t~ings~arantie für die Gemeinden einerseits (Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG) 
und die Kreise andererseits (Art. 28 Abs. 2 S. 2 GG) kann nicht zu 
einer Gesamtgarantie der kommunalen Selbstverwaltung zusainmenge- 
zogen werden2ge). Die Formulierung in Art. 28 Abs. 2 G G  spricht viel- 
mehr - nach einein traditionellen Verständnis2") - dafür, daß die 
Gemeinden und d,ie Kreise zwei selbständige und je für sich garantierte 
Ebenen kommuiialer Selbstverwaltung bilden, deren Aiifgaben klar 
voneinander abzugrenzen sind284). Ein Rechtsschutz ist auch deshalb 
geboten, weil die Kreistage direkt von den Kreiseinwohnern gewählt 
werden und deshalb den Gemeinden lteine Steuerungsmöglichlieiten und 
direkten Mitrprachcrechte offeiirtehenze"). 

Auch ist es für den Bürger von Bedeutung, welche kommunale Selbst- 
verwaltungskörpersdiaft Träger derEinrichtung istsgo), zumal die Wahr- 
nehmung wichtiger kommunalpolitischer Aufgaben zur Intcgrations- 
förderung zwircheri Bürger und Kommune beitragen kannPo?). Da die 
Aufgabenverteilung durch gesetzliche Regelungen und nicht durrh 
- gesetzlich nicht festgelegte- freiwillige Obernahme der kommunalen 
Selbstverwaltungsträger erfolgt, ist das Problem der „Drittwirkung 
von institu;ionellen Garantiensgn)" nicht einschlägigPe0). 

Nur  bei Eröffnung eines Rechtsschutzes auch bei Aufga8benverlagerungeii 
im kommunalen Innedbereich wird schlie5lich eine ,,Rundumvertei- 
digung90a)" ermöglicht, die gerade gegenüber einer weniger offen zu- 
tage treteiiden Aufgabena~sze~rung besonders wichtig ist. 

Rehn, StuGB 1977, S. 98 (99). 
GöbILaur lSalz~ede l lBreuer ,  Krciseiitwicklungsplanung, 1974, S. 55. 
Rehn, Tagungsbericht DIfU 1977, S. 227 (229). Dieser Grundsatz der 
Auigabrnabgrenzung wird auch niclit dadurdi widerlegt, daß im Einzel- 
fall gewisse Schwieriekeiten bei der Aufnabentreniiune eerade zwischen 
Kreiscii und kreisnngchörigen ~crnei i idc  auttreten lrönnen, vgl. auch 
Rehn, StuGB 1977, S. 98 (99); in der Tendenz gleichgerichtet Romrnel, 
DUV 1979, S. 362 (364). 
ErnrtlSuderow, Zuläsrigkeit raumordnerisdier Pestlcgungen, 1976, S. . - 
13. 

Mombaur, StuGR 1978, S. 157 (161). 
Berke,zhoff, SruGB 1974, S. 157 (159). 
Vgl. dazu Pappermann, DOV 1975, S. 181 (187); deri., 
766: Schnapp, Zustä~idi~lreirsvertcilun~, 1973, S. 34. 
Vgl. dazu Don Mutiwr, StuGB 1977, S. 167 (171). 
So Weber, Sranrs- und Selbstverwaltung, 1967, S. 3:: 
ES Werncr Webcr, 1974, S. 979 (1001). 

, DVBI. 1976, S. 

vgl. ~uch Götz, 



3. Redrrzierung rtaatlicl~er Reglementierungen 

Zur  Siclierung eines kommunalen Freiheitsrauins sind ferner staatliche 
Reglementierungen abzubauen. Die  Gererzerflut ist einzudämmeng0'), 
der gesetzgeberische Regelungseifer ist auf ein sachgerechtes M a ß  
zurüdizuiühren. Die gesetzlichen Regelungen sind im Interesse einer 
eigenrerantworrlicheii Entscheidungsmöglidikeit und einer förderlichen 
I<onkurrenz inliefhalb der kommunalen Ebene mit Gestaltungsspiel- 
räumen auszustatten3u2), die eine auf die örtlichen Verh:ltnisse ange- 
paßte Auslegung und Aiiwenduiig gestatten. 

Eine alles regelnde D e t a i l p l a n ~ r i ~  auf Regions!- und Landesobene3Os), 
von der di'e Gefahr einer Verplanung ausgcht304), ist besonders irn 
Bereidi der FachplanungeiiYo~) diircb nidhr offen angelegte, ausreichende 
Freiräume belassendc Plaiiungsvorgabe~i und -1ei:liiiieii z u  ersetzen, die. 
zu einem Abbau der geradc ini .Planungsbereich feststelllbaren Gefahr 
eines Regelungspedektionismus beitragen300). Durch Geiieralklauseln. 

So auch die Aussage von Mitgliedern der Landesregierungen, vgl. 
Hillernieier, BayMI.  1978, S. 321; Hirrrh, Lande~entwidrlun~, 1978, 
S. 20. dcr zu  viele Gesetze und Verordnungen beklagt. Vgl. ferner 
7. Hauprausschußsitzung dcs Deutrrhen Städte- und Genrcindebiindei 
1979 iri Fiisseii, Schwartzsme Vakanzcnzeitung 1979, C. 237 U. 251; 
Deutrc1,et- Städtetag, 20. ordentliche Hauptversammlung 1979 in Kiel, 
Arbritrirsir V, ,,Stidte und Staat - Eigenständigkeit und Verbunden- 
heit", Sdiwattzichc Vakanzenzeitung 1979, S. 347; Lnur, DUV 1979, 
S. 511; Romrnel, DUV 1979, C. 362. 

$9 So Knemeyer, KSDLKT Bd. 2, 1974, C. 38 (39); W. Nachw. bei Starr, 
Verfassungsreditlidie Manrtäbe, 1978, C. 314 (Fnte. 882). 
Vs1. dazu StGH Ba.-WÜ.. Uri. v. 1. 7. 1976 - GR 9/75 - (Immen- 

' d&gen/~onau),  A. U., C. 32 (40). 
Albreclit, Die niederrächsisclie Gemciiide 1976, C. 165 (1661, der den 
Gruiidsatz aufstellt ..zurunsren der Freihcic, d. 11. im Zweifel iinrner .. . 
zuaunsten der liornmunalen Celbitverwaltun~ und nicht zueunsreii der 
~lanuiig.'. 

W 3  Val. zur Planung nach dein Braunl;ohlengcaetz Hoppe, Landesplanung, 
1978, C. 97. . 1 auch Ernst, in: ErnrtIHoppe, UfiBanBoR, Rdn. 11,100. 
119, 923. &!in Grenzen der Forderung, dcii EilifluI3 der Fachplanung 
zu reduzieren, vgl. Körtering, Ver~altun~sruiidrdiaii 1979, C. 149 (155). 
Dei<tscher Stiidteina, 20. ordentliche Hauptvcrsamrnlring 1979 iii Kiel, 
Arbei~rkre'i V, Cchwartzrche Vakanzenzeitung 1979, C. 347; Rehn, 
CtriGR 1975, C. 404 (406); Rerdlw,  Rcgierbarkeit, 1976, S. 27 (40); 
Rornrnel, DÜV 1979, C. 362. Für die kommunale Bauleitplanuiig hat die 
Beschleunigunasiiauelle Städtehauredit 1979 v. 6 .  7. 1979 (BGBI. I C. 
949) den wichtigen Versuch unternoinmeii, diirdi eine Straff"".. der 
Vcrfaluens- und Forinvoischrifrcn zu eincr Deschleuniguog der Bau.- 



u n d  offene Norineii der holicrstufigcn Plaiiuiigen ist dafiir Sorge zu 
rriaen, d a ß  die kommunale Ebene nichr n u r  zuin Vollzugs- iind Umset- 
zu&sorgan zentraler Plaiiungeii wird30i) - eine Forderung, die durch 
die zunehmeiid kritischere Einschiätzuns der Planunesmöalidikeiten und ~ " - 
deren Grenzen eine zusätzliche Unterstützung f indePa) .  

leitplanverfahren und zu mehr Rechssicherheit beiziitragen, um dnniit 
den Tendenzen einer ausufernden Bürokratisierung entgegenzuuirkeii. 
Besoiidcrs in dem neu eingeführten $ 155 b BBnuG scheint die Novelle 
jedodi über dieses Ziel weit hinausgeschossen zu sein. Danach sind, 
wenn die Grundsätze der Bauleitplanung uiid die Aniorderungeii nii die 
Abwägung gewahrt sind, iiir die Reditswirksamlreir eines Bauleirplans 
verschiedene Mängel im Auistellun~sverfahren uiibeachtlidi. Dazu gc- 
hören etwa der Versroll gegen das Gebot, eine vorhandene gemeind- 
liche Entwidrlungiplaniing zu berücksichrigen (4 I Abs. 5 BBauG), die 
Triger öffeiitlidier Belange anzuhören ($ 2 Abs. 5 BBauG), den Fra- 
cheniiurzuiigsplan mit einem vollständigeii Erläi~teruiigsbciidir (4 5 Abs. 
7 BBauG) und den Bebauungrplan rnit einer vollsiindigen Begründung 
(4 9 Abs. 8 BBauG) zu versehen, die Grundsätze iür soziale Maßnali- 
inen in der Begründung zum Bebauungsplan darzulegen (§ 13 a Abs. I 
BBauG), den Anforderungen an die Aufrtellun eines selbständigen 
($ 2 Abs. 2 BBauG) oder eines vorzeitigen ($ 8 A\S. 4 BBauG) Bebau- 
uiigsplaris gerecht zu werden lind den Bebauungsplan aus einem wir]<- 
samen Flächennutzungsplan zu entwickeln (§ 8 Abs. 2 BBauG) sowie die 
Gruiidsärze des Paralieiverfahrens (4 8 Abs. 3 BBauG) einzuhalten. 
Mirigel im Abwägungsvorgang sind iiaeh § 155 b Abs. 2 BBauG nur er- 
lieblich, wenn sie offensichtlich und auf das Abwäguiigsergebnis von 
Einfluß gewereii sind. O b  dic dadurch bewirlrre crliebliche Verkiirzung 
dcr Rcchischutzmöglidikeiten den Fordrruiigeii nach Bürgerbeteiligung, 
Transparenz und Legitimnrioiisiiorwendiglreit der Planung nodi gcredic 
werden Itann, ersdicint mehr als zweifelhaft. Denn gerade in der strik- 
ten Beachtung der vrrlahrensrechrlidien Planungsgcborc sah dir Redi;- 
rpiechung jene Grundlage, die erst zu den eigentlich autonomen planeri- 
scheii Entscheidungen Iirgitimierre. Wird dieser Cruiidsarz einer Legii:i- 
maiion durch Verfaliren aufgegebeii, so ergibt sich die Frage, auf welche 
andere rechtsstaatliche Basis die Planung gcstellt werden k a m ,  um aucli 
den Forderungen der Eigentunisgaraiirie in Art. 14 GG gerecht zu wer- 
den. VSI. zu $ 155 b BBauG Gelze,, Bauplanungirecht, 1979, Rdn. 
448 a f f .  (C. 172 ff.) sowie unten Fiite. 448 (C. 264). 
Briidener, Orgaiiisariorisgewalt, 1974, C. 155, 190. 

*08) Die Vorbehalte gegeiiüber der Planung haben insgesamt erheblich zu- 
genoinmeii vgl. Ber/zenho/{, CtriGB 1975, C. 313 (315), der feststellt, 
daß es um das Planen etwas stiller geworden sei und zum Hauprpla- 
nungsgcgensraiid initrlerweile das Sraatsdefizit avancierr sei; vgl. auch 
denr., StiiGR 1975, C. 351 (352), der die meisten Fach- und Zentralpläne 
von Dund und Ländern aus den letzten Jahren 213 Makulatur bezeich- 
net, wobei dar Beste der Planc ihr Vollzugsdefizit sei; vgl. auch Woge- 
ner, Stadtvirhand Saarbrücken, S. 16, dcr die Planung als ,,Erserzung 
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Eine wcitere Forderung zur  Sicherung der kommunalen Se1,bstverwal- 
tuiig richtet sich auf die Wiederherstellung der kommunalen Finanz- 
a~tonornieY0~). Durch eine angemessene, aufgabengerechte Firianzausstat- 
tungaio) und durch Abbau der zweckgebundenen Zuweisungen zugunsten 
freiverfiigbarer Finanzmittel311) solltcn finanzielle Abhängigkeiten ver- 
ringert und eine eigenverantwortliche Aufgabenerfüllung erinöglicht 
werdenJ'"). Neue Gesetzliche Aufgabenzuwei~un~en sollten nur bei ent- 
sprecheiider Finanzausstactung durch Bund und  Länder vorgciiornmen . . 
~ e r d e n 3 ~ ~ ) .  Weiteren Zentralirier~n~rtendenzm ist entgegenzuwirken, 
um die Informations- und Probleinverarlieituneskaoazität der Verwal- 

U .  

tuiigsspitze zu entlasten und die Möglichkeiten einer stärkeren Diffc- 

der Zufalls durch den Irrtum" bezeichnet. Ein häufiges Wechseln der 
Planungshanzepte gerade auch auf der Landesebene, etwa die Aufgabe 
der vor wenigen Jahren noch als richtungweisende Neuentwicklung ge- 
priesenen Eiitlarrungsstadtkonzep~ion, dazu Hirid,, StuGK 1975, S. 347 
(350), hat der Planung die Bezeidinung als ,,Reformwirrwarr durch 
sidi ständig ändernde Planungsmoden" eiiigerrageii, vgl. Piiitner, FS. 
Lochar Voit, 1976, C. 115 (127). Au& wird vielfadi das ,,Planerdiine- 
sisdi" sowie - gerade im Bereich der Landesplanung - das „Zentrali- 
tätsdeutsdi" kritisiert. Antwerpei, Ausspradie Landcsentwicklung. 1978, 
C. 13 (17), sieht darin ein Anzeichen dafür, daI3 sich die ,,Planungsfadi- 
leute bei den Bildungss ezialisten rächen und umgeLelirtM. Vgl. auch 
Hirsch, Aussprache ~andexntwidKlung, 1978, S. 20. der dieser Einschät- 
zung im Grundsatz zustimmt; vgl. auch d.Nachw.iii Plite. 12 (S. 2); vgl. 
zu einer kritischen Bzwrrtung der Landesplaiiung aus der Sicht des 
koinmunnlen Raums Bleiker, Landespl:iiiung, 1978, S. 57; vgl. ferner 
aus der Sicht der Landesplanung Nicineirr, Landespl~nung, 1978, C. 9 
sowie Loriarr, Landesplanung, 1978, C. 29 (33); Louiniki, CtuGR 1975, 
S. 132. 
So bereits Becker, Selbstverwaltung, HBKWP Bd. 1, 1956, S. 113 (149):. 
vgl. auch Denk, Finanzausgleich, 1978, C. 1 f f .  
Vgl. dazu Graueiert, VVDStRL Bd. 36 (1978), C. 277 (299 m. W. Nachw. 
in Fnte. 94). 

"1) Woinzr, Au~sprache Landeseritnrid<lurig, 1978, C. 10 (12); vgl. ferner die 
Nachw. in Fnte. 83 (C. 195). 

3L2) Albrrcht Die iiieder.sädisis&e Gemeinde 1976, C. 165 (166); Groß, Die 
niedersächris~le Gemeinde 1975, C. 68 (71): ScSrfflcr, StuGR 1974, 
5. 172 (176), der sich für eine zügige Fortführung der Gemeindefiiianz- 
reform mit dein Ziel, den Gemeinden einen aiigemessenen Anteil nn 
dem Fiiianzaufl~ommen zu gewähren, ausspricht; Ulirich, Srudie VB 
Rartede, 1974, C. 27. Zum Abbau der komrnuiialcn Zwcdrzuweisuiigen 
i:i Nda. vgl. Lindernnnn, DM1. 1978, C. 777. 
Vgl. neben den Nadiw. in Fnte. 66 (5. 192) Leidi,ieer, Eildienst LKT 
N W  1975, C. 66 (69). 



renzierung, besseren Spezialisierung, größeren Orts- und Sachnälie und 
intimeren Problemlreiintnis in der kointnuiialen Ebene zu nutzen. Da-  
durdi wird eine Konfliktininimierung und oportunistische Zwedcver- 
wirklimung sowie die Entscheidung zwischen widersprüchlichen Ziel- 
vorgaben möglich, wodurch den unterschiedlichen Belangen einer plura- 
listischen Gesellschaft Rechnung getragen werden kaniisi4)). Ein Abbau 
staatlicher Mitwirkccngs-, Genehmigungs-, Kontroll-, Aufsicl2is- und 
Sanktionrvorbehaltc kann ebenfalls zu einer wirtschaftlicheren und 
Ir.sr~n~,i'ali:$:r 1r1ieir:ndc.i ( ; i ~ ~ m : v ~ r n ~ a : r u : ~ g ~ n r ~ ~ ~ ~ : ~  ir:nl br:rrlgcn 
und d : ~  E:re~r~rlnt~rnrr:iC;ik-.~r der kummunal:n S ~ l l ~ ~ t v c r ~ v ~ l r ~ n e  

4. Vermeidung uan Misch- r<lirl Verbundverwaitung 

Alle Formen eiiier Misch- und Veibundverwaltung sind kritisdi darauf- 
hin zu rinteisuchen, ob sie nicht zu Reibuiigsverlusten, komplizierteren 
Verfalirensabläufen"'E), gegenseitigem Mißtrauen, Mißbrauch der Ge- 
walt, Interessenverkürzungen und Systemverschiebungen3'r) sowie zur 
Einengung autonomer Eigenverantwortlichkeit~~~) führen. Sie wider- 
sprechen prinzipiell dem Gewaltenteiluiigsgrundsatz8'~) und bewirken 
eine unklare Aufgaben- und Finanzverantwortung3~). 

Den Gedanken einer Miscl- oder Verbundvemaltung sollte daher in 
einein vermeintlichen Fortsdü.ittsglauben nicht mehr nachgegobcn wer- 

314) Brobm, JUS 1977, S. 500 (501 U. 504). 
a'5) Vgl. auch oon Jlutiui, ScuGB 1977, C. 167 (171); Rommel, Enquete- 

Koinmission, 1977, S. 77 sowie den Bericht über die Cappenberger Ge- 
spräche von Berg, D W  1977, S. 556; vgl. zu der Forderung nach Ab- 
bau der Gcnehmig~ii~svorbehalte auch It'riker, Geineinsdiafrsaufgabcn, 
19L1 C 79 (0") \ ,-,. 
Kärteririg, SKV 1977, S. 193 (196). 
So VerfGH NW, Urt. v. 21. 8. 1954 - VGM 3/53 - OVGE 9, C. 74 
(81) = DUV 1955, S. 248; Achterberg. DUV 1975, C. 158 (159). 
oan Mnriur, StuGB 1977, S. 167 (171 in. W. Nachw. in Fnte. 47). 
Vgl. dazu BVerfG, Urt. V. 27. 4.  1959 - 2 BvF 2/58 - (Breinisdies 
Persoiialvertretungsgesctz), BVeriGE 9, S. 268; Urr. V. 28. 2. 1961 - 
2 BvG 1, 2/60 - BVerfGB 12, S. 205 (Fernseh-Urteil). 
Deuticljer Stzdtc- und Gonciridebund, SruGB 1975, C. 107; dcrr., StoGR 
1978, S. 205, der iin Schlufibcricht der Enquete-iiotnmission Vertas- 
su,igrreform konkrete Aussapeii zur Vermcidune von Misch- und Ver- 
bu?dverwaltuiig vermißt und suf die zunchmeiidcii Gefährdungen hin- 
weist, die aus der wachicndcn Vcrn~altungsvcrfleditung entstehen 
lrönncn. 
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,l;n j l r  unhi,l:n,;t iriordcrl:diJ"'. I3c,on3crc Vor,iJi- :,i :.~.,:ciiüner jc- 
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net nicht nur  verw~ltunasora~nisatorischen Bedenkenw?), sondern würde 
den Weg für weitere ~~ntr;lisierungstendenzen ehnen'Pg), die Gemein- 
den letztlich zu bloflen Außenstellen der Kreise machens2'>. dcm Staat ,, 
in den Gemeinden einen mit eigener Legitimationsbasis ausgestattetenSP3 
Partner entzieliena?'), eindeutiae Verantwortlichllieiten beseitinens?T), 

, , " U ,  

und -tibgrenzungssu) widerstreiten und damit zugleich rechtsstaatliche 
Prinzipien vcrletzen. Außerdem würde zum Nachteil des kreisange- 
hörigen Raruns die alleinverantworrliche Ai~fgabenerledigung durch 
blofle Mitwirkung a n  den von der Kreisebene veraniworteten Entschei- 
dungen ersetzt331). Die  bisher noch nicht erprobte Modellvorstellung 
eines Verwaltungsvefibundes im l<reisangehörigen Raum952) ist in der 
Literatur audi ü'berwisgend auf Ablehnung gestoßen9aa). Auch eine 
-P- 

301) Weber, Staats- und Sclbrtuerwaltuiig, 1967, S. 141 m. W. Nachw. in 
Fntc. 26; vgl. zu weiteren Nachreilen einer Misch- und Verbundverwal- 
tung etwa UVerwG, Urt. Y. 6. 5. 1977 - V11 A 3/75 - (NDR-Staats- 
vertrag), BVerwGE 54, S. 29 und ?Br den Planungsbereich StGH BI.- 
Wü., Urt. Y. 24. 3. 1956 - GR 2/55 - DVBI. 1956, S. 522, der eine 
schrankenlose Misdiung von Selbstverwaltung und staatlicher Mirwir- 
hung im Planungsbereich für unzulissig gehnlten hat. Die Farderuns 
nadi einer Reduzierung der Mischfinanzierune wird auch von Körterina, 
~e rwa l tungs ru1 id sch~1979 ,  S. 149 (156) uiir&stürsi. 

322) Reim, StuGR 1975, S. 404; Wagener, KSDLKT Ud. 2, 1974, S. 81 (83). 
3 9  Berkenhoff, StuGR 1976, S. 400 (402). 
lm) Wiese, SKY 1975, S. 266. 

sc/mzidt- /o~tzig,  DVBI. 1977, Si 801 (806). 
323 Knemeyer, SDStuGB H .  22, 1975, S. 14 (20). 

Knemever, StuGB 1976, C. 297; Sileberaer.  Tagunssbericht DIfU 1977, - .  - "  
' S. 241 (246). 

"') Vgl. Stiier, Verfa~~~ng~recht l iche Mafistäbe, 1978, C. 319 (Fnte. 907). 
JPB) Siedentopf, Der Laridkreis 1974, C. 352 (356); derr., StuGB 1975, S. . . - . - - - . 
537  

an) 
5 3 3  

$33, 

L7Z (i/J). 
Kordit~iek, StuGR 1976, S. 220; Reirr, StuGB 1978, S. 41 (43). 
Knemeyer, StuGB 1976, S. 297. 
VG Hannover, Urt. v. 2. 4. 1975 - I D 30174 - 8. U., C. 20; ~ g l .  
auch Siedwtopf ,  Stellungiiahnie VB Rastede, 1975, S. 38. 
Vgl. Bliimel, VVDStRL Rd. 36 (1978), C. 171 (238 m. w.Nochw., der 
den Leistungs- und Verwiltungsverbund irn kreisangehörigen Raum 
,,trat2 einiger Nachhutgefechte" bereits für gescheitert erlrlirt); vgl. fer- 
ner I<nrineyerlMotyi, BayBgm. 1974, S. 267; eon Mirtior, StuGB 1977, 
S. 167 (172); Niedersäci~rircher Gerneindetßg, Dir niedersächsische Ge- 



Verbundplanung zwischen Staat  und kommunaler Selbstverwaltung ist 
zu vermeiden. Durch eine offene Rahrneuplanung wird demgegenüber 
das Ris?ko von  Fehiplaiiungen reduzlertss4) und die Gefahren einer 
totalen VerplnnungsYE) durch staatlich-integrierte G e s a m t p l a n ~ n ~ e n ~ ~ ~ )  
vermieden. A n  die Stelle eines ,,total flächendeckenden Planunßs- 
dedrels33i)" könnte eine ,,überredende Plaiiung durch Frühkoordina- 
tlon'sR)" trcteii, die genügend Freiräume für öhfentlidie Eigeninitiative 
enrhälts39). Jede Einbuße an  kommunaler Planungshoheit müßte im 
übrigen durch entsprechenden Gewinn an Entsdieidungskompetenzen 
und Mitsprnchcrcditen ausgeglidien werdena40). Dar Ubergewicht eiries 
vertikalen, nur s ~ a ~ t e n h a i t  koordinierten lind impcr'ialistisd~ wirkenden 
Planungsverbundes34') und eines vertikalen Spezialistenverb~ndes3~~) 
ist auszugleidirn und auf Dauer zu ersetzen durch eine horizontal 

meinde, 1975, C. 65; Piittner, Stellungnahme VB Rastede. 1975, S. 17a, 
der eine Misch- und Verbundverwaitung im kreisangehürigin Ravm auch 
aufgrund technischer Anderungen und eines Aufgabenwaiidels nicht für 
erforderlih hält; Rehn, StuGR 1972, C. 310 (j12);  drrr., CDSruGB 
H. 22,  1975, S. 37; Schieherger, Funktion der Kreise, KCDStT H. 31, 
1975, C. 97 (99, 103); den., Tagungrboricht DIiU 1977, C. 241 (246); 
Schnxr, SDStuGB H. 22, 1975, C. 54, der sich wundert, daß „ein so 
alter Sachkenner wie Herr Laux, der zu Recht darauf hingewiesai hat, 
da6 er zwei Stufen kuniiiiuna!er Selbrtverwaltvng gibt, jetzt 
umkippt und das jetzt also Verwaltungs- und Leistungsverbiind ncnnr"; 
Siedentopf, StuGB 1975, C. 272 (275, 276); Ullrid, StuGB 1977, S. 102 
(108): derr.. DUV 1978. C. 73 (77): von Unruh, Der Landkreis 1976, . .. 
S. 254 (259). 
Brohm, Jus 1977, C. 500 (506). 
Vgl. dazu Blümel, DVBL. 1973, S. 436  (441 Pnten. 69 u. 83): Brohm, 
Jus 1977, S. 500 (506); Seele, FS \Verner Weber, 197!. C. 873 (883); 
W a h l ,  Der Staat Bd. 11 (1972), S. 549 (580), der die Abkehr vom 
IConzepc der flächendeckenden integrierten Aufgabeiiplanung begrünt 
und statt dessen Teilabstimmungspläne und Ralimenpline sowie das 
Uelasseii von Freiräiimen, eine Langirisrplanung in einzelnen Sektoren 
iind Teilproblembereidien sowie eine aufgabenorientierte Finanzpla- 
nung empfiehlt. 

"0) B~lrohm, Jus 1977, S. 500 (506); Hoffinonn, StuGB 1977, 5. 132 (134). 
3 1 7  Vgl. dazu von der Heide, Der Landkreis 1974, 5. 252. 
$ 3 9  So Wagcner, Politikverfiechtung, 1974, S. 129 (133 m. w.Na&w. in 

Fnte. 6). 
3x0) Vgl. auch Seele, FS Wcrner Weber 1974, S. 873 (R83). 
Bm) Meyer-Schwickerath, Eildienst LKT NW 1973, S. 257 (259). 
W<) Wapener, Politikverilechtung, 1974, C. 129 (131, 157); deri.,  Eildienst 

LKT NW 1975, S. 163. 
a42) Feudite, Enquete-Kommission, 1977, C. 98  (102). 



integrierte EntwicklungsplanungS"3), die auf dem Gedanken einer 
Mehrhenen-  und Mehrstufenploniing beruhtaa4). Der  Nachteil einer 
vertikalen Verflechtung und Vcrsäulungs*~) bestellt gerade darin, diese 
integrierte Entwicklungsplanuiig zu behindern und damit die Autonomie 
der verschiedenen Plan~innscbenen eiiinuschränkcn3466). Deshalb ist auch - 
eine veitilcale Vollharmoiiisiemng der Planung zu vermeidena"), um 
der Gefahr einer totalen Verolanune ini Interesse der Freiheitlichheit 

U 

und E:genverantwortlichkeit der unteren Planungsebenen zu begeg- 
nenJ'B). 

3'3) Vgl. zur Entwicklungsplanung: Raumplnnung - Entwicklungrpla- 
nung, 1972; Beus, Entwidclungsplanung, 1978, C. 1 ff.; Bliimel, VVD- 
StRL Bd. 36 (1978), C. 171 (175 m. w.Nadiw. in Entc. 18); Böhret, ES 
Lothar Voit, 1976, C. 181; F r q ,  FC Lorhar Vait, 1976, C. 205 (210), 
der 11s Punktionen der Irominunalen Entwicklung~~lanung die politische 
Steuerungsfunkcion. die Integrarionsfunkrion und die Komplementär- 
fuiiktioii unterscheider und als Phasen der Encwidrlungsplanung die 
Vorbereitung, Zielplanung, Programmplanung, Planentsdieidung und 
Durchführungsplanung neiiiit; Laux, Der Kreis Bd. 1 ,  1972, S. 93 (126) 
mit Hinweis darauf, da6 spätestens durch den Brlaß des Ctabilitärsge- 
serzes v. 8. 6. 1967 die Notwendigkeit einer Eiirwidrlungsplaiiung im 
Verbund zwisdien Kreis und kreisangehörigen Genieinden im Sinne 
einer Gesamrplanuiig deurlidi geworden sei; deri. ,  Der Landkreis 1972, 
C. 87 (88); Sch;iferlVolger, AflC Jg. 16 (1977), S. 66 (SO m. W. Nachw.); 
SchBjeri, Der Ctidretag 1974. C. 660; D'UV 1974, C. 541; Wngencr, AfIC 
Jg. 9 (1970), S. 47; deri., Eildienst LKT NW 1974, S. 112; dem., Poli- 
rikverflechtuiig, 1974, S. 129; Wegcner, DUV 1975, C. 365 m. Erwide- 
rung Wagener, DUV 1975, C. 370; Wegene~, Die Verwaltung Bd. 9 
(1976), C. 39, der vor einer umfassenden staatlichen Aufgahenplmung 
warnt und die Planungstheorie in einer Sack:aise sieht (C. 43); Wiere, 
Der Cr&dreta:: 1974, C. 516 in. w.Nadiw. in Fntcn. 1-9; vgl. zur 
kommunalen Stadrentwidilungsplanung Brohm, Die Verwaltung Bd. 9 
(1976), S. 409; Gab, DUV 1974, C. 86; PüttnerlScbneider, Sradreiit- 
~icklun~rplanung,  1974, S. 1 ff.; Scbti<ner, AIK Jg. 12 (1973), S. 1 
(39 rn. V. Nachw. in Ente. 100); SternlRxrmeiiter, Planungrgebot, 1975, 
C. 13 m. W. Nachw. in Fiite. 16; W. Nadiw. bei Stiier, Vcrfassungsrecht- 
liche Maßstäbe, 1978, C. 323 (Fiite. 922). 

3 '1  Wagener, Politikverfle~htun~, 1974, C. 129 (154, 155). 
34L) Vgl. ncben den Nachw. in Fnte. 106 (S. 200) Piittner, Eildienst LKT 

NW 1975, C. 226; Wagener, KSDLKT Bd. 2, 1974, S. 91 (93). 
8d8) Wagener, Politikverfledirring, 1974, S. 129 (154). 
>") SSciiinidt-Aflrnann, DUV 1974, S. 541; ders., DVB1. 1975, S. 4 (13); 

Wogener, Polirilrverflcchrung, 1974, S. 129: d e n . ,  Eildienst LKT NW 
1974, S. 112 (115). 

8'8) Schmidt-Eicbrtczedt, DUV 1975, C. 552 (553); Siele, PS Werner Weber 
1974, C. 873 (881). 
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Die horizont.ile, ressortübergraifende E~~twicklungsplanung~!') könnte 
die Plaiiungsvorbereitung, die Finanzierung, die Planuiigsentscheiduiig, 
den Planvollzug, die Rüclcl~oppelung und Plaiiungskorrelitur sowie ggf. 
eine Recycliiigplanung35o) in eincr H a n d  vereinen3") und damit ein 
wirksames Gegengewicht zu ainer ständig wachsenden Zentralisieruiig 
der Plmunesentscheidune bildena5'). Damit würde auch den Erkennr- " " 
nissen der Systemtheorie Rechnung getragen, wonach die Systeinleitung 
von Politik lind Verwaltung bestrebt sein muß, politische Konflikte zu 
reduzieren und sie - soweit wie möelich - bereits iii den Subsvstemen - ~ ~~ ~ ~~, 
zu bindenden Entscheidungen verarbeiten zu Iassen35J). Die Planungen 
der unteren Ebenen sollten daher auch nur durch eine Teilharmonisie- 
rung in einer Ar t  ,,AbfärbungsprozeR" in die Gesamtplanung der Zen- 
trale einbezogen werdena'4). 

Mit  diesen Uberlegungen verbindet sich die Forderung, der ständig 
intensiver werdenden verLil;alen Politikverflechtung8'~) entgegenzu- 
wirl;en, die mit ciner angeblich verbesserten Entscheidu~~gsqualität, mit 
der Herstellung gleichwertiger Lebensvet'hältnisse sowie mit angeblichen 
gesamtstaatlichen Iiiteressen bcpründet wirdgs6). Der Nachteil dieser 
Polit ikverfIechtu~i~ besteht nicht nur in einer mangelnden Flexibiltät 
und Anpassungsfih~igbeit der eiiizelnci~ Ebenen bei Anderung der für  
die Entscheidung n~esentlichen Sachverhalte, die bis zu einein Immobilis- 
mus der unteren Ebenen führen lrann, es entsteht auch eine Konflikt- 

8'n) Wqel;  StuGR 1972, S. 301 (306); vgl. auch Fnre. 343 (C. 242). 
a50) Vgl. ZU diesem immer wichtiger werdenden Plnnungrbereidi einer 

Nachfolge- und W i e d e r v c r ~ e n d u n g ~ l a n u ~ ~ ~  Landerenr~icklun~rbericht 
N W .  1976. C. 74 für die Standorrrilanune von flächeniiitensivcn GroR- 
vorhaben. ' 

'") Vgl. zu diesen Planungsph~sen h e y ,  FS Lothai Voit, 1976, C. 205 (210); 
von Mutisr, StuGB 1977, S. 167 (172). 

s6P) Wegener, Politikverflechtung, 1974, S. 129 (138, 154, 158). 
Vgl. dazu Wagener, Eildienrr LICT N W  1974, S. 112 (114); vgl. zur 
Komplexitätireduktion und Sys~eml<lassifirierung StüerlLsu, D W  
1978, S. 514 (546). 
Wagener, KSDLKT Bd. 2, 1974, C. 81 (82); dem., Eildienst LKT NW 
1974, C. 112 (114). 

'"1 Sie wird vielfad, als ,,Resortkumpanei" bezeidinet, vgl. auch non Un- 
ruh, Der Landkreis 1976, C. 254 (259); Wngener, Politil;vcrfleditung, 
1974, C. 129 (134); derr., Eildienst LICT NW 1975, S. 163; derr., DUV 
1977, C. 587. Wagcner spricht neuerdings auch von ,,vertikalen Fach- 
brudersdiaften", so in seinem Vortrag VVDSrRL Bd. 37 (19791, C. 215 
(238), vgl. oben Fnte. 121 (C. 203). 

ss3 Vgl. dazu Wngener, Der Landkreis 1977, C. 13 (14). 



überladungsgefahr der Spitze und - was aus der Sicht der kommunalen 
Selbstverwaitungsgarantie noch bedenklicher erscheint - eine weitere 
Einbindung der unteren Ebenen in den Gestaltungswillen der Zentrale, 
wodurch der Entscheidiingsraum der kommunalen Selbstverwaltung 
eine weitere Einengung erfArtSs7). 

I .  Festhalten an der grundsätzlichen Abgrenzbarkeit der Angelegen- 
heiten der örtlichen Gemeinschaft 

Bei aller Verwobenheit von Staat und kommunaler Selbstverwaltung~i.~) 
und auch innerhalb des kommunalen B e r e i h  besonders zwischen Krei- 
sen und ikreisangehörigen Gemeinden3"), bei denen es durchaus über- 
lagernde Zuständigkeiten geben kann"Q), ist der Begriff der Angelegen- 
heiten der örtlichen Gemeinschaft, der in der Verfassung vorgegeben 
istso'), auch heute noch als Abgrenzuiigskriterium zwischen Staats- und 
Selbstverwaltung einerseits und zwischen Gemeinden und Kroisen 
andererseits tragfähigJ0P). 

I m  Blick auf die Aufgabenabgrenzung zwischen Gemeinden und Kreisen 
versteht das BVerfG unter den Angelegenheiten des örtlichen Wirkungs- 

5") Wagener, Der Landkreis 1977, !:. 13: „Ich möchrc Sic allergisch machen 
gegenüber so freundlichen Wort:en wie: ,Gemeinschaftsaufgabenn, ,kom- 
munaler Föderalismus', ,staatlich-kommunale Zusimmenarbeit', ,Ver- 
bundverwaltung', ,positive Koordination' oder ,kommunale Mirwirlrung 
an höherstufigen Entscheidungi;prozesien' und war es da sonst nodi 
Schöner gibt. Man kann das auch andcrr nennen: ,vertikale Ressortk!in- 
panei', ,Komplementärföderalis~nuss, ,Kompleiricrit3rfinan~. icrung6, ,im- 
perialistische Fachaufgabenerfüllung', ,Zaunlatten-Föderalis~nus~, ,Misch- 
verwaltung', ,Mischfinanzieruni:', ,Herrschaft des goldenen Zügcls', 
,Verantwortungs-Verm,isdiungg und ,Entpolitislerung durch vertikale 
bürokratishe Abstimmung'." 

I") Badura, F5 Werner Weber, 1974, S. 911 (930); Baldauf, StuGR 1975, 
S. 54 (55); Korte, VerwArch. Bd. 61 (1970), S. 3 (46); aon Unruh, Gc- 
meinderedir, 1976, S. 82 (101); derr., DUV 1977, S. 467 (468). 

360) Vgl. etwa BVerfG, B. Y. 21. 5. 1968 - 2 BvL 2161 - BVerfGE 23, 
S. 353 (368); Andrirke, Aufgabcnneuverteilung, 1978, S. 84, 186; I<ne- 
mqyer, DVBI. 1976, S. 380 (383). 

883 Schnapp, Zuständigkeitrverteilung, 1973, S. 30; Weber, FG BVerfG 
Bd. 2, 1976, S. 331 (340) m. Hinweis auf BVerfGE 23, S. 368. 
Darauf wcist auch Wiere, Der Siädictag 1974, S. 536 (537), hin. 

'@3 Vgl. etwa Hoffmann, StuGB 1977, S. 132 (133); Rehn, StuGB 1977, 
S. 98 (99); Sddeberser, NSDStT H. 31, 1975, S. 97 (101); Ullrich, 
SmGB 1977, S. 102 (109); derr., DUV 1978, S. 73 (76); Wiere, Der 
Städtetag 1974, S. 536 (537); der.?., NSDStT H. 31, 1975, S. 79 (86, 88). 
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kreises solche Aufgaben, „die in der örtlichen Gcmeinscliaft wurzeln 
oder auf die örtliche Geinainschaft einen spezifischen Bezug haben und 
von dieser örtlichen Genieinschaft eigenverantwortl~icl~ und selbständig 
bewältigt werden können3os)". Trotz eines stärker gewordeneii Auf- 
gabenwanderungsproze~ses ist die Entörtlichung vormals geineindlicher 
Aufgaben eher die Ausnahnie gebliebena04). Auch hat eine generelle Auf- 
lösung der örtlichen Gemeinschaft nicht stattgefunden3a6). Kreise und 
Gemeinden habeil trotz einer stärkeren Kooperation ,ihre Eigenständig- 
keit bewahrta06). Abgreiizungsschwierigkeitei~ im Einzelfall dürfen nicht 
dazu führen, die Unterscheidung der örtlichen und iJberörtlichen Ange- 
legenheiten generell aufzugeben und damit die Aufgabenzuordnung in 
das freie Belieben des Gesetzgebers zu stellen3fl3. Die Auslegung des 
Begriffs der örtlichen Gemeinschaft ist prinzipiell nicht schwieriger als 
die Bestiinmung der Gründe des öffentlichen Wdhls3'B) oder die An- 
wendung voii anderen Generalklausdn auf komplexe Sachverhalteaeg). 
Neben dein Sprachgebraiich3'" und einer Berücksichciguiig historischer 

BVerfG, Urt. V. 30. 7 .  1958 - 2 BvG 1/58  - BVcrfGE 8,  C. 121 (123);  
vgl. zum Begriff der Angelegenhciten dcr 5rrlichen Gemeinschaft auch 
StGH Ba.-WÜ., Urt. v. 8. 5. I976 - GR 2, 8/75 - (BrRunlingenlBa- 
den u. Hüfiingeii), ESVGH 26, C. I = DUV 1976, S. 595 = NJW 
1976, S. 2205; OVG Münster, Urr. V. 20. 10. 1965 - 111 A 630164 - 
DVBI. 1966, S. 342; Urt. V. 26. 9. 1975 - IV A 464172 - (Spielbank 
in Elten), DVBI. 1976, C. 395; Bruckncr, Organisationsgewalt, 1974, 
S. 128 m. W. Nachw. in Fnte. 2 ;  Hoppe, Gcbietskörpersdiaft, 1958, S. 
58; LeibholzlRinck, Art. 28 GC, S. 589; Ullrich, Die nicdersächrisclie 
Gcrneinde 1976, S. 170 (172);  Weber, FG BVerfG Bd. 2, 1976, C. 331 
(347). 
So Ullrirh, DUV 1978, C. 73 (74). 

=OS) SO Ullrich, DUV 1978, S. 74 (74 m. W. Nach~v. iii Fnten. 13 U. 14). 
'OB)  Berkenhoff ,  Der Städtebund 1970, C. 7 ;  derr., Der Siädrebund 1970, 

S.  117; derr., Der Städtebund 1972, C. 299. 
'3 SO zutreffend Berkenhoff, StuGR 1975, S. 6 ( 9 ) ;  derr., StuGR 1976, 

S. 400 (401);  GitzlMabretiholz, StuGR 1975, S. 176; Hof fmnnn,  StuGB 
1977, S.  132 (133); Knemeyer, SDSruGB H. 22, 1975, S. 20, 32; dem., 
DVBI. 1976, S. 380; Rothe, Dic demol~rarische Gemeindc 1974, C. 353 
(355); Ullrirh, Studie VB Rastede, 1974, S. 11. 

") Vgl. dazu au& Mombaar, StuGR 1978, S. 157 (160). 

8Eo) Ein Problem, das nicht auf das öffentlidie Recht beschränkt ist, vgl. 
etwa zur Auslegung von Generalklauseln im Zivilrecht d. Nachw. bei 
Stüer, Verfassungsrechtliche Maßstäbe, 1978, S. 328 (Fnte. 948). 

='3 Poerrhel, DUV 1977, S. 231 (232). 



Enrwl\l<l.~iig:n:':') l<J!in::i .I:? vain OVC .\lü.iirc:a;?) zur .\Ligrenzung 
lic:x~c:~.a~:iicii Kr:::r::.i ~ U ~ ~ ~ ~ ~ ~ - ~ ~ ~ ~ S D ~ : I ~ ~ . ~ D ' ~ ~ ~  . l ' r : o r ~ r ~ i r ~ ~ - ! n -  " " . ,, 
zipar4), Regionalprinzip3':) und Ausgleichsfunlrrion des Kreisess") 
Entsdieidungshiife geben. Auch in der Vei.waltungswisscnsdiaft 

J'L) Vgl, dazu C ~ l n t n ~ ~ ,  Verfnssungsrecht, HBKWP Bd. 1, 1956, C. 409 (414, 
419), der die gebräuchliche Wendiing „der Landkreis verwaltet iii 
seinem Gebiet unter eigener Verantwortung alle die Leistungsfähigkeit 
der kreisangehörigen Gemeinden übersteigenden öffentlichen Aufgaben" 
als hinreiAenden Schurz für die gemeindlihe Selbstverwaltung bezeich- 
net; Rothc, Die demokratische Gemeindc 1974, C. 353 (355), der auf 
die historisch-gcnoisenshaftlich begründete Selbstverwaltung verweist. 

='7 OVG Münster, Urt. v. 20. 10. 1975 - I11 A 630174 - DVBI. 1966, 
C. 342 in. Aiiin. Wagcncr, C. 345; vgl. auch kritisdi Sdinapp, Zurtändig- 
keitsvertciluiig, 1973, C. 12, 13, 15. 

37D) Becker, Selbstverwaltung, I-IDKWP Dd. 1, 1956, C. 113 (126); Blüm~I, 
VVDStRL Bd. 36 (1978), S. 171 (236 m. w. Nachw. in Fnte. 325); 
Glsrer, Subnidiaritätrpririzip, 1965, C. 1 ff. ;  Graf, NSDCtT H. 31, 1975, 
C. 71; Kalkbrcnner, FS Günther Küchenhoff, Bd. 2, 1972, C. 515 (539); 
Knemeyer, DVDI. 1976, S. 380 (383 , Korre, VerwArch. Bd. 61 (1970), 
C. 3, 46 in. W. Nachw.; K~eirrtufcn k '  ericbt, Der Landkreis 1976, C. 278; 
Lankau, StuGB 1976, S. 112 (130); M o ~ n z / D Y r i g l H e r z o g / S ~ h ~ l ~ ,  Art. 
28 GG Rdn. 6 m. W. Nachw. in Fnte. 1 ;  von M&rir<r, Jus 1977, C. 592 
(596 m. W. NaAw. in Fnte. 60); den., StuGB 1977, C. 167 (169, 171); 
I'appcrmannlRoterrlVeipe~, Funktionalrciorrn, 1976, C. 24 (ablehnend); 
Pererr, AfK Jg. 6 (1967), S. 5; Rekr, StuGB 1977, S. 164 (165); derr., 
CtuGD 1978, S. 41 (43); Ronellenfitrdi, DUV 1972, S. 191 (196), der 
die Geltungskraft des Subridiaritäoprinzips nur als Erkläruiig~mö~licli- 
keit, nicht als verfarrungsrrchtlich verbür~tes Prinzip bezeichnet; Rolhc, 
StuGB 1974, S. 4 (6 m.w. Nachw. in Fntc. 40); ablehnend Sdieuner, 
AfK Jg. 12 (1973), S. 1 (25 m. W. Nachw. in Fnte. 65); ebenfalls kri- 
tisch Sdinripp, Zurrändigkeirsverrrilung, 1973, C. 13; positiv U l i r i d ~ ,  
Studie VB Rastede, 1974, C. 9, i i i i r  einer Auizälilun~ der -4ngelcgen- 
heiteii der örrlidieii Grineinsdiair; deri., SKV 1976, C. 334 (335); von 
Unruh, DVDI. 1973, C. 1 (8), der aus dem Subsidiaritätsprinzip ledig- 
lich ableitet, daß jede Angelegenheit in demjenigen Bereich entschieden 
und vollzogeri werdeii rnufl, „wo sie ihrer Tragweite entsprechend am 
zwedtmäfligsten und mit dem höchsten Maße einer echten personalen 
Verantwortlichkeit" erledigt werden knnn; W. Nachw. bei Stiier, Vcr- 
fnssungsrechtliche Maßstäbe, 1978, C. 329 (Fnte. 962). 

J'i) Ll!!ricli, Die niedersäclisische Geincinde 1976, C. 170 (173), der darnus 
den Gr!ii.dsntz ableiret, daß die Gemeinde bei allen örtlichen Angelcgen- 
heiteii das Recht des ersten Ziigriffs gegenüber dem Kreis habe; vgl. 
Irritisch Wascncr, DVDI. 1966, C. 342 (345). 

1'5) I<citisch dazu Schi<npp, Zuständigkeitsverteiluiig, 1973, C. 13; Wasencr, 
DVRI. 1966, C. 342 (343, 346). 
V$ Wjere, SKV 1975, S. 226 (227). 



entwickelte Funkt~ons~rößen '~ ' )  fü r  den raumlichen Ziischnitr von 
Gemeinden und Kreisen könneii herangezogeii werden, wobei die von 
der Zentralitätstheorie vorgcnomrneiie Klassifizierung voii Gemeinden 
mit  unterschiedlichen Zcntralitätsstuien (Grund- oder Unterzrntrum, 
Mittelzentrum, Oberzentrum uiid Groß~entrum)" '~)  weitere Anhalts- 
punkte für eine nach Größenklasseii differeiiziertea79) Bestimmuiig von 
Aneeleeenheiteii der örtlichen Gerneiiischaft bictet. 

L. - 
Die früher ausschließlich nach raumbezogenen Kriterien mögliche Ab- 
erenzune ist damit einer eher abnäeendens"0i. verschiedene Maßstäbe 

U , . 
und Gesichtspudkte berücksichtigenden typologischcn~81) Zuordiiung 
gewichen, wobei iieheii den ~ a ß s i ä b e n  de; ~ e i s t u i i ~ f ä h i ~ k e i t ~ 8 ~ ) ,  der 
Wirtschafts-. Verwaltunzs- und Finanzkraft38"I audi Asoekte wie Orts- - - 
und Objektdhe,  Informations- und Teillidberechte der Bevölkerung, 
Inregrationschanceii381) sowie gcmeinsme Interessen- und Zwedri'denti- 
täta8" für die Abgrenzung der Angelegenheiten der örtlicheii Gemeiii- 
schaft herangezogen werd'en können. 

5'7) Vgl. dazu Wagener,  DUV 1976, C. 253. 
"'1 Siedenropf, Der Landkreis 1774, S. 352 (353); von Unriih, DVBI. 1973, 

S. 1 mit Hinweis auf Chriitall~r, Zentrale Orte, 1933, S. 23; oon Unruh, 
ES Hans Ulridi Scupin, 1973, C. 391 (412). Auch in den Gcretzentwür- 
fen zur Neugliedrrung in NW ist die Abgrenzung örtlidilüberörtiidi 
aufredircrliairen worden. Als Ziel werden Kreise angestrebt, „die als 
überörrliche Gebietskörpcrrdiafteii und Gemeindeverbändc den örrlichen 
Bezug zu den - durdi die Gcbiets:eforin vcrgröaerten - Gemeinden 
iiidit verlieren und cigänzcnde Funktionen für ihre kreisnngehörigen 
Gemeinden übernehmen hön!:eii", so dir allgemeinen Grundsatze, vgl. 
e r v a  Landesregierung NW, Entwurf eines Gesetzes zur kornmunalrn 
Neugliederuiig im Neugliederuiigsraurn Müii,icr/Haniin, 1973, S. 61 ff. 

='3 Püttner, DUV 1977, C. 427 (473); Ullrii97, Dir niedrrsächsische Gemciii- 
de 1976, S. 170 (172). 
Vgl. auch VerfGH Saail., Urt. v. 18. 12. 1974 - Lv 7/74 - (Stadrver- 
band Saarbrückei~), AfK Jg. 15 (1976), S. 85 (103); Ullridi, SKV 1976, 
S. 334; W a g ~ n c r ,  Städte in: Landkrei?, 1755, C. 230. 
GitzIMahr~nholz, StuGR 1975, C. 176 (177); Stern, Staatsrecht I, 
1777, C. 273 (308); Wagener, Städte im Landkreis 1955, C. 232; vgl. 
auch die Kleine Anfrage des Lsxidtagsal>gzordneicn Pieper, LT-Drs. 
712330 U. 712331, StuGR 1973, C. 78. 

382) Korre, VerwArch. Bd. 61 (1970), C. 3 (46, 50). 
"9 RRei, StuGB 1977, C. 164 (165); Desricher Städte- und Ge>rieindebioid, 

StuGB 1975, C. 107; Ullrich, Studie VD Rasrrdc, 1974, C. 10; derr., 
DUV 1778, C>. 73; wo:: Unrirh, Gemeiiidcredxr, 1976, C .  82 (92); Wiere, 
SKV 1975, C. 226 (228). 
oon Mwtiwr, StuGB 1977, C. 167 (172). 
lion Unruh, FS Haiii Ulrich Scupin, 1773, C. 371 (412). 



Auch Beispiele in der Rechtsprcchungas~) können Argumentationshilfe 
leisten, wobei iin Zmeifel zugunsten der Allzuständigkeit der Gemeinden 
entschieden werdensolltea~'), zumal  durch dieGebletsreform die friiher 
vielfach verlorengegangene Identiät von örtlicher Gemeinschaft und 
komrnunaleii Grenzen durch großräumigere Einheiten teilweise wieder- 
hergestellt werden konnte388). 

6. Verhinderung weiterer desintegrierender Entwick l~n~cn 

Eine weitere Forderung zur  Sidierung der kommunalen Setbstverwal- 
tuiig muß darau.f gerichtet sein, weiteren desintegrierenden EntwiJr- 

BVerfG, Urt. v. 30. 7. 1958 - 2 BvG 1158 - (Atornbewaffn~n~), 
BVerfGE 8, C. 122 (134), wonach die Gemeinde die ihr gesetzten recht- 
lichen Schranken überschreitet, wenn sie „zu allgemeinen, Überört- 
lichen, vielleicht Iiochpolirischen Fragen Resolutionen verfallt oder für 
oder gegen eine Politik Stellung nimmt, die sie nicht als einzelne Ge- 
meinde besonders betrifft, sondern der Allgcrneinlieit eine Last aufbür- 
det oder sie allgemeinen Gefahren aussetzt. Jedenfalls gehört die Stcl- 
lungnahme zur Frage der Austüstung der Bundeswehr nicht zu den 
Angelegenheiten des örtlichen Wirkungskreises“, vgl. ferner OVG Mün- 
ster, Urt. v. 26. 9. 1975 - 1V A 464172 - (Spielbank in Elten), DVBI. 
1976, C. 395 (396), wonach die Ertcilung einer Koiizesiion für eine 
Spielbank irn 1.ande NW keine Angelegenheit des örrlidieii Wirkungs- 
kreises isc, da sie von der örtlichen Gemeinschaft nicht eigcnverantwort- 
lieh und selbständig bewältigt werden kann; vgl. auch BVerfG, B. v. 
10. 6. 1969 - 2 BvR 480161 - BVerfGE 26, C. 172 (181); B. v. 24. 
6. 1969 - 2 BvR 446174 - (Anschlufl einer Gemeinde an einen 
Schulzwedtverband), BVerfGE 26, C. 228 (237); Ullrich, Studie YB 
Rastede, 1974, S. 9, der im Anschluß an das BVerfG zu den Angelegen- 
heiten der örtlichen Gemeinschaft rechnet: die räumliche Ordnung und 
Gestaltung des örtlichen Bereichs, die Erschließung von Wohngebäuden 
mit Zuwegungen, Wasser, Energie und Entwässerung, die Straßcnver- 
Lindung zwischen Orrsteilen und innerhalb der Ortsteile, Kindergärten 
und allgemeinbildende Schulen für  die Kinder und Jugeridlichen, die 
wegen ihres Alters noch eng an das Elternhaus gebunden sind, Sport- 
otättcn, Preizcirriiiri~hrungen, Feuerschutz und anderen Hilfseiiirich- 
tungen, gemeindebezogene Teile der Wirtschaftsfördening und Förde- 
rung zur Schaffung von Arbeitsplätzen, Lerrichsspezifirche Versorgung 
für Unter-, Mittel- und OLierzeiirrin suwie die für die Gerneindeein- 
woliner erforderlichen sozialen, kultorcllen und wirtschaftlichen Einrich- 
riditungen; vgl. zur Kindergartenträgerschaft als gemeindliche Aufgabe 
Menge,,  VeraArch Bd. 68 (1977), C. 389. 
SO Reis, StuGB 1978, C. 4 1  (43). 

983 SO Dewtvh~,  Städttt<ip, Der Städtetag 1975, S. 91 (92); MQIler, 
SDStuGB H .  23, 1975, C. 14 (15): P l r t n e r ,  DUV 1977, S .  172 (473); 
Ullrich, StuGB 1977, S. 102 (104). 



lungcn rn tg~~r i i zuwirken  und dabei besonders den Gefahren zu begeg- 
nen, die sich aus einer Ubeibetonung des Prinzips der Gleicliwertigkeit 
d,er Lebensverhältnisse für  den kommunalen Raum ergeben38B). Bei 
aller Aneikennung des Bestrebens, Benachteiligungen abzuhauen und 
damit grundrechtlicheii Veiliürgungen, dem allgemeinen Gleichheitssaiz, 
dem Sozialstaatsprinz;p und einem allgemeinen Konstrulrtionsprinzip 
der Verfassung Rechnung zu trageiiSQa), darf die Gleichwertigkeit der 
Lebensverliältnisse nicht in eine Gleichheit im Sinne einer Identität der 
L6eiisbedingungen uinschlageii und zu  ciner Einebnunp iinterscliied- 
licher Traditionen durch uniformes Dienstleistungsangebot führen3B'). 

IV. Ablehnung des funktionalen Selbstverwaltungsverständnisses 
auch i n  Gesetzgebung und Rechtsprechung 

Es liegt auf der Hand,  daß sich das funktionale Selbstvera-altungsver- 
ständiiis mit diesen aus Art.  28 Abs. 2 G G  ableitbaren Forderungen 
zur Sicherung der koiiiinunaleii Selbstverwaltung nicht verträgt. Das 
mit der viellelcht etwas unglüdclichen WortschöpfungSBP) ,,funktionales 
Selbstrerwaltun~sverst~~~dnir" Lieschridbene Modell berulit auf einer 

'9 Vgl. Monibaur, StuGR 1970, S .  157 (160); Prippevmrinn, DVDI. 1975, 
S .  26 (27); Siedentop!, StuGB 1975, S. 272 (276); Ullrich, StvGB 1977, 
C. 102 (1041; derr., D W  1978, S. 73 (75) sowie die Nachw. in den folg. 
Fnten. 
Orrenbiihl, Eildienst LKT NW 1977, S. 177 (180). 

30') Orseribühl, Eildienst LKT NW 1977, S. 177 (181); Reirr, StuGD 1978, 
S. 41 (43); Siedentop), StuCB 1975, S. 272 (276) sowie die Nachw. in 
Fnt r  389 fS  249) . ...... ~ ~ . . -  
Vgl. .!nu Oilrir" 5KV 1976, 5 .  3?4 ,335,. 

'01) S>cilcn,opl, C:ii:r.n.lli.hr S : l b , r v c r a . i l r u n ~ < ~ : ~ r ~ n t . : ,  1977, S. 3j .  Trat7 
cnrc r  V~iilc.htun.:e~i zu.~.dicn verr2i:cdoirn \'crualrun+:r>~:rn ,in! 
eigenständige ~ech~s~or i t i anen ,  die a& gegeneinander g&htlrch ausge- 
tragen werden, möglich. Auch der Arbeitrkreir V: Städte und Staat - 
Eigeiiständigkeit und Verbundenheir, der 20. ordenciiche Iliiuptuer- 
iarnml~ng der Dsutrden Stiidternger 1979 in Kiel hat sich cntsdiiedcn 
eeeen die Versuche zur Neubestimmuii~ der kanmunalen Celbitver- " - 
waltungsgannrie *u,gesprochen. Er wcldet sich mch gegen das von 
Blümel entwickelte Karnpenratiansmodell. Schwartzsche Vakmzen- 
reitring 1979, C. 347 (349). 

3") CO Roter!, Kommunale Mitwirkung, 1975, C. 35: ablehnend dazu Kne- 
meyer, DVBl. 1976, C. 380 (381); Lordelder, D W  1976, C. 500 (501); 
Siedeiitopf, Geineindlidie Selbrtvrrwaltungsgaraix~ie, 1977, C. 35. 



l iA  nur haltcii, wenn man der Seibstverwaltuiigsgarantie eine völlig 
neue Bedeutung verleiht und damit den Inhalt  des Grundgesetzes ähnlich 
wie den eines Grundbuchs für änderungsfdhig hält"=). Das funktionale 
Selbstve~.altungsverständnis ist d'eshalb auch bisher weder von der 
Gesetzgebung noch von der Reditsprechung andkann t  wordenz80). 

Der von der Projektgruppe beim Innenministeriuin NW erarbeitete 
Kreiszuständigl~eit~berichtnB') schlug einen Verwaltungsverbund vor, 
der die ,,arbeitsteilige Mithilfe der Gemeinden im Rahmen einer beim 
Kreis angesiedelten Zuständigkeit als echte eigene Dauerfunktion der 
Gemeinde" vorsah und die Gemeinde ,;zu einer Ar t  gehdbe~ier Außen- 
stelle des Kreises" gemacht hätte"8). Dieses Verbuiidriiodell ist aus 
verfassungsrechtlichen aber auch aus verfassungspolitisAen und verwal- 
tungsmäßigen Gründen abgelehnt worden800). Es hät te  zu einer Ver- 
bund- u i i d ~ i s c h v e r w a l t u n ~  geführt, die fiireinen eigenständigen ge- 
meindlichen Entscheidunesraum Iicrkömrnlicher A r t  nur noch weniz " " 
Platz  gelassen hätted00). 

Vor dieser Hypostasicruiig warnt ausdrüdtlidi Aclitcrbcrg, DUV 1975, 
S. 833. 

'O3 Eine ausdrückliche Entscheidung des BVerfG rreht noch aus. Der Ver- 
s ~ & ,  in dem verfassungsgerichrlichen Verfahren der Gemeinde Rastede 
- 2 BvR 826174 - eine Klärung Iierbeiruführen, ist im ersten Anlauf 
gescheitert; vgl. zu diesem Verfahren Gemeinde Rartede, Verfarsungr- 
berchwerde an das BVerfG v. 29. 11. 1974; Uliiirh, Studie VB Rastede, 
1974: Schmidt-]artzig, Gurachreii VB Rasrede, 1975; Püttner, Stellung- 
nahme VD Rastede, 1975; Siedcntopf, Stellungnahme VB Rairede, 1975; 
-1. zuni ilusgang des Verfahrens Schrnidt-lortzig, SKV 1976, C. 365. 
Inzwischen lieg; zur  Aufgabenverteilung zwischen Gemeinden und Krei- 
sen im Bereidi der Abfallbeieirigung eine Entscheidung der OVG Lüiie- 
burg vor, vgl. Urt. V. 8. 3. 1979 - IX A 183177 - SruGB 1979, S. 
294 rawie unten in Fiire. 406 (S. 252). 

30') A~szug~weise abgedruckt Eildienst LKT NW 1975, S. 79. 
So der Krciszuständigkeitsbericht, Eildiciist LKT NW 1975, S. 79. 

903 Köstering, SKV 1977, C. 193 (198). 
'On) Rerkenhoff, StuGR 1975, S. 6 (9); Deutscher Städtetng, Dcr Städietag 

1975, S. 91: vgl. aridi PappermonnlRotcrrlVeipc~, Funkrioiialreform, 
1976, S. 54; Püttner, Eildienst LKT NW 1975, S. 226 (230); Vollert ,  
KPDI. 1975, S. 757; zustimmend zum Verbuiidinodell des Kreiszusrän- 
digkcitsberichter AndrNke, Aufgabcnneuvcrtcilung, 1978, S. 280; See*, 
Der Landkreis 1976, C. 369 (377). 



2. Zentralgemeindesyrtem 
Auch das von Ifcinz Kästering"') f ü r N W  vorgestellte Zentralgemein- 
desystem ist nichr verwirklicht worden. Nach diesem Modell sollte aus 
einer Gruppe voii kreisangehörigen Gemeinden ein Verwaltungsverbund 
gebildet und Gemeiiiden des Typs B und ihre umliegenden Gemeinden 
des Typs A zu einer Größenordnung voii über 50 000 E zusammen- 
gefnßt werdeii. Die Verwaltung der B-Gemeinden sollte dabei als 
Zentralgeineinde Auftragsangelege"heite~~ und Pflichtauifgaiben zur Er- 
füllung nach Weisung für die A-Gemeinden i'hres mineheiitralen Ver- 
sorgungsrnumes übernehmen. 
Neben politischen un~d vcrwaltuiigsorganisatorische~~ Gründen'az) sind 
gegen dieses Modell auch efhehliche ~erfassun~srechtliche Bedenken 
vorzubringen, die neben der Ablehnung des Verbundgedankens beson- 
ders gegen die Ubertraguiig eines erheblichen Anteils der bisher von 
den Gemeinden wzl~rgenominenen Aufgaben gerichtet sind"3). Au& 
steht das Modell im Widerspruch zu der Forderung nach einer möglichst 
ortsnahcn, integrationsfördernden Selbstverwaltung"4). Das Zentral- 
gemeinde~~stem würde das koinniunale Organisations- und Verfassungs- 
recht erneut um eiiie l;ünstliche Variantc bereichern und die Grundidee, 
dic hinter dein Verfassungsryp ICrcis steht, tangieren. 

3. Dic Redilsprcchuizg des S t G H  Boden-Württemberg, der VerfGH 
Saarland und des OVG Liineburg zum Rechtsschutz auch im kom- 
munalen Innenbereich 

Das funktioiiale Selbstverwaltungsvrrständnis hat auch in der Rccht- 
~ p r i h u n y  .!:r Sia t c -  c:id V - r i 3 < r ~ n ~ > ~ , c r : d i r < h i i i e  b',hcr kclni A:i?rl:c?- 
inuni. ::iilrcn. Eci~nderc dir E i i t s&c; , l~n~in  dor StGf: B i . - V ' ü .  d2r 
VeriGW Saarl. und neuerdings des O V G  Lünehurg lassen erkeiineii, 
daß die Recht~~rcchung aii einem Rechtsscliutz auch im kommunalen 
Innenbereich festhalt und damit einer Hauptthese des funktionalen 
Selbstverwaltungsverstä~~d~~isses entgegentritt'os). 

StuGR 1975, S. 357. 
Vgl. dazu Andriske, Aufgal i~nnei i rer te i l~n~,  S. 280; Köxrering, SrvGR 
1975, S. 357 (359-362). 
Vgl dazu bereits Köstering, StuGR 1975, S. 357 (359); Schweins, SrvGR 
1976, S. 8 (9). 
Co Pop)ermannlRoterrlVerper, Funl;tionalrefonn, 1976, S. 8, 53. 
Vgl dazu StGH Ba.-Wü., Urt. V. 8. 5 .  I976 - GR 2, 8/75 - Bräuiilin- 
gen/Baden u. Hüfingen), ESVGH 26, S. 1 = DUV 1976, S. 595 = 
NJW 1976, S. 2205; Urt. V. 4. 6. 1976 - GR 3/75 - (Murg), ESVGH 



Das  O V G  Lüneburg hat  der Klage der Gemeinde Rastede auf Ober- 
tragung der Zuständigkeit f ü r  die Abfallbeseitigung stattgegeben und 
den beklagten Landkreis z u  einer Neubesdieidung verpflichtet mit 
Hinweis darauf, daß  die gesetzlichen Regelungen an Art.  28 Abs. 2 G G  
zu messen sind, obgleich sie nur  die Zuständigkeitsverteilung zwischen 
den Gemeinden u n d  den Kreisen festlegen. Art. 28 Abs 2 G G  ge- 
währleiste die Wahrung der objektiven Rechtsinstitution~~arantie der 
Gemeinde auch gegenüber den Gemeindeverbänden. D a s  ergehe sich 
aus dem unterschiedlichen materiell-rechtlichen Inhalt  der verfassungs- 
rechtlicheii Selhstve~waltungsgara~~tie für  Gemeindeii einerseits und  
für  Gemeindeverbände aiidererseirs40'J). 

26, C. 129 D W  1976, C. 599 (602) = NJW 1976, S. 2205 m. Anm. 
Schimanke, DUV 1976, S. 603; Urt. V. 1. 7. 1976 - GR 9/75 - (Im- 
mendingenlDonau), A. U., S. 32 (38); Urr. V. 24. 3. 1977 - GR 5/76, 
6/76 - (Ubertragung der Abfallbe~eitigun~ auf Landkreise), BWVPr. 
1978, C. 33 (35); VerfGH Saarl., Urt. V. 18. 12. 1974 - Lv 7/74 - 
(Stadtverband Saarbrückeri), AfK Jg. 15 (1976), S. 85; vgl. aiidi Schäfer, 
AfK Jg. 8 (1969), C. 249 (260). Vgl. besonders OVG Lüiieburg, Urr. V. 
8. 3. 1979 - IX A 183177 - (Abfallbeseiiigt~ng Rasrcde), CtuGB 1979, 
S. 294. 

'"3 OVG Lüiieburg, Urt. V. 8.3. 1979 - IX A 183!77 - StuGB 1979, 
C. 294: „Für die Gemeinden ist in Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG eine 
Allzuständigkeit für ,alle Angelegenheiten der örtlichcii Gcmeinsdiafi' 
begründet, das heißt eine gesetzliche Zuständiglreitrvermutung zugun- 
sten der Gemeinden (vgl. SrGH Nds., StGHE 1, S. 198-223 m. w. 
Nachw.). Ziigleich wird damit a u d ~  der Subsidiarit4tsgrundrarz in Selbst- 
verwaltungsaiigelegenheite~~ zugunstcn der Gemeindeii vcrfaßt. Danach 
Lestcht in Selbsrverwalruiigsan~elegenl~eiten grundsätzlich eine Zustän- 
digkeit der Gemeinden vor den Gemeindeverbänden . . . Nach Art. 28 
Abs. 2 C. 1 GG inuß den Gemeinden in allen Angelegciiheiren der ört- 
lichen Gemeinschaft das Sclbstverwaltungsredir gewährleistet sein. 
Darin lrom~ntweireihin eine originäre Aufgrbcnzoreilung an die Gciiieiii- 
den in den örtlichen Angelcgcnhciren zuiii Ausdrudr. Dcmgcgenübcr steht 
dcn Gemeindeverbänden das Sclbstvcrwaltungnredir nur hiiisiititlich der 
Aufpalieii zu, dic ilineii durch staatliche Gesetze zugcwicscn sind. Es 
Iiandelt sich also bei den Gemeindeverbäiideii insoweir uin eine aLgc- 
leiretc Zurrändigkeit, die ihrem Wcnensgelialt noch hinrcr der originären 
Zuständigkeit der Gemeinden zurüdrsteht . . . Nach ibrer gcsdiiditlichen 
Entwicklung und iiach ihren liistorischen Erschcinungsformcn umcr- 
scheiden sich Gemeinden und Gemeirideverbände. Die Gemeinden sind 
dan.~ch die naiürliche Foriserzung dcr Linie Individuum-Fnmilie und 
die aus dem natürlichen Zusammenleben cnrsrandeiie organisierte nach- 
barliche Gcmeinschnft (so audi Peterr,  Aktuelle Problcme der Vcrfas- 
suiigsrechts im Landkreis, 1953; VerfGH NW, OVGE 9, C. 74-81). 
Der Landkreis ist danach cinc iieuc Institution, die aufgrund praktischer 



Die  verschiedenen Abstufungen der  kommunalen Selbstverwaltung 
und  deren Abgrenzung 

Mit der Ablehnung des fudktionaleii Selbstverwaltuiigsverständnisses 
und der grundsätzlichen Eröffnung einer Reditsschutzmöglichkeit für 
Gemeinden und Gemeindeveibände auch bei Aufgabenreformen im 
kommunalen Innenbereich sind die Voraussetzungen dafür geschaffen, 
einzelne verfassungsrechtliche Maßstäbe für die Kontrolle dieses Teils 
der Fudktionalreform zii entwickeln. 

I. Die Abstufung der Icommunalen Aufgabengarantie in Art .  28 GG 

Die Frage, welchen Schutz eine komniunale Seibstverwaltungshörpsr- 
schaft gegenüber Eingriffen in ihren Aufgabenbestand genießt, ist 
unter Beachtung von Art.  28 dbs .  2 GG zu beantworten. D a  sich der 
Gehalt dieser Vorschrift nicht unmittelbar durch deren Wortlaut er- 
schließt, sind Bedeutung und Unifang der kommunalen Selbstverwal- 
tungsgarantie im Blidr auf den Aufgabenschutz durch Ausle, -urig zu 
ermitteln. Rechtsprechung und Literatur haben bei dieser Auslegung die 
folgenden Abstufungen der kommunalen Selbstverwaltung heraurgr- 
arbeitetPo'): 

und politischer Erwägungen geschaffen worden isi (vgl. Pereri, a. a. 0.. 
C. ll)." Vgl. zu diesem Urteil auch Stücr, Buchbesprechung Rnrerrl 
Ballhe, DVBI. 1979, 5. 758. Zur Fra e ,  weldien verfassungsrechtiidien 
Bindungen dcr Gesetzgeber bei einer dbertra~unp der Zuständigkeit für 
die Abfallbeseitigung von dcn Gemeinden aui die Kreise unterliegt, vgl. 
unten 369-371. 
StGH Ba.-Wü., Urt. V. 14. 2. 1975 - GR 11174 - (Nrureut), ESVGH 
25, C. 1 = DUV 1975, C. 385; Urt. v. 8. 5. 1976 - GR 2, 8175 - 
(BräunlingrnlBaderi U. Hüfiiigen>, ESVGH 26, S. 1 = DUV 1976, C. 
595 = NJW 1976, C. 2205; Urr. V. 4. 6. 1976 - GR 3175 - DUV 
1976, C. 599 m. Anm. Schimanke, S. 603; VGH Saarl., Urr. V. 11. 10. 
1974 - Lv 7/74 7 AS 14 (1977), C. 145 = Eildienst LKT NW 1975, 
S. 42 abgedruckt bei Knemeyer, hfK Jg. 15 (1976), C. $5; Berkenhoff, 
StuGR 1976, S. 400; Brdckner, Orgariisationsgewalt, 1971, C. 137; Deh- 
mel, Ubertragender Wirkungskreis, 1970, S. 50 U. 54; ja&,  DUV 1960, 
S. 739; Leibhola, DVB1. 1973, 715; Püttner, Srellungnahme VB Rastede, 
C. 8 U. 12; Roieri, Art. 28 GG S. 173 (203); Schmidf-jortzig, Gutachten 
VB Rastede, S. 7; derr.,Kreisumlagesätze, 1977; S~5oltirrsk, DVBI. 1968, 
C. 825 (828); Siedentopf, Die Verwaltung Bd. 4 (1971), S. 279; derr., 
Stellungnahme YB Rastede, 1975, S. 38; Stern, Elekrrizitätsvers~r~un~, 
1966, S .  47; derr., Arr. 28 GG Rdn. 122. 



- In1 Inneren der kommunalen Selb~tverwalrun~sgarantie liegt ein 
unantasibarer Kernbereich, den der Gesetzgeber bei seinen Reform- 
inaßnahmen in jedem Fall zu respektieren hat. 

- Dieser Kern wird von einem ärcflcren Brreicl~ der koinmunalen 
Sclbsrverwaltung umschlossen, in den der Gesetzg$ber zwar ein- 
greiieii darf, aber nur unter Beachtung des Ve~hältnismäßi~kcits- 
prinzips, des Geincinwohlvorbclialies und des Abwägungsgebotes. 

- Aiißerhalb der eigentlichen Aufgaben der .kominunnlen Selbstver- 
waltung liegt ein staatlicher Bereich, in den der Gesetzgeber weit- 
gehend nach Belieben eingreifen darf. 

Grapbisd~ stellt sich dic kornmuiia:e Sslbrtvrrwaliungsgarantie hinsicht- 
lich ihrer gesetzliclien DisponibiliLat damit als das Bild von konzen- 
tris&en Kreisen dar, deren innerer Kern unantastbar ist, deren mittlerer 

keiilos der ~eserzgeberischen ~ e ~ e i u n ~ s m a d t  offenstehti'q. 

11. Die verschiedenen Aufgaben der Träger kommunaler Selhst~er-  
waltung 

Um eine Einordnung der Aufgaben in dieses abgestufte Aufgaben- 
sdn~tzsyatem des Art. 28 Abr. 2 GG vornehmen zu können, ist zunächst 
ein überblick über die verschiedenen Aufgaben zu neben, die von den - 
Trägern der koiniuunalen Selbstverwaltung wahrgenommen wcrden. Es 
lassen sich dabei folgende Aufga'bengruypen iinterscheiden'~~): 

'") Vgl. dazu Berkenhoff, CtuGR 1976, C. 400 (404), dcr diese Aufgaben- 
Stufcngarantie mit den konzentrischen Ringen eines Baumquerrchnittr 
vergleicht; Bruckner, Orgnnisationsgewalt, 1974, C. 137: ]e:ch, DUV 
1960, S. 739; Schmidt-Iortzig. Gutachten VB Rastedc, 1975, C. 7; vgl. 
zur ähnlichen Struktur der Sozialstaatsklausel, Gerirenmnisr, Sozial- 
stsatsklausel, 1975, S. 82, 98. 

' 0 7  Vgl. zu dieser Syttematilc Beclzrr, Selbstverwaltung, HBKWP Bd. 1, 
1956, C. 113 (131); Bliimel. VVDStRL Rd. 36 (1978). S. 171 (209 m. W. 

Nachw. in Ente. 172); Burrneirer, Verfassungstheoretisdie Neukon- 
zcption, 1977, S. 14 ff., 2C ff., 24; Brückner, Organisationrgewalt, 1974, 
S. 123: Cimtner, Verfasi~n~rrecht, HBKWP Bd. 1, 1956, S. 409, 419, 
425, 126; Dehmel, Ubertrageiier Wirkungsl;reis, 1970, S. 85 mit Hiriweis 
auf das dualistische und monistische System; Firdjer, NSDStT H. 31, 
1975, C. 125; Gra=,err, VVDStRL Bd. 36 (1778), S. 277 (278 m. W. 



- Selhstverwaltungsaufgaben des eigene11 \VirkuiigsLreises. 

Zu ihiien gehören 

0 freiwillige Selhstverwaltungsaufgaben uiid 
0 pflichtige Selbstverwaluingsaufgaben. 

- Aufgaben des übertragenen Wirkungskreises (Ai~ftragsangelegen- 
heiten). 

- Pflichtaufgahen zur Erfüllung iiach Weisung, deren Zuordnuiig zu 
den Aufgaben des eigenen hzw. übertragenen V'irkungskreises um- 
stritten ist. 

- Staatliche Aufgabenwahrne'hmung im Wege der Organleihe. 

- Kondominale Aufgahcn, die von Staat und kommunaler Selbstver- 
waltung gemeinsam erfüllt werdeii. 

I .  Selbjtve~a~altung~nufgaben des eigenen Wirkungskreises 

Die als Selbsrverwaltungsaufgahen des eigenen Wirkung$krelses wahr- 
genommenen Aiigelegenheiten werden von den Gemeinden und Ge- 
meindeveiibänden als freiwillige (selbstgewählte) Aufgaben, bei denen 
das zuständige Organ über das ,,Ob und Wie" der Aufgahenerfüllung 
in eigener Verantwortung entscheidet, und als pfliditige (gesetzlich vor- 
geschriebene) Aufgabe11 ausgeführt, bei denen hinrihilicli des „Ob" der 
Aufgahenerfüllung eine geset~~eberisdie  Entsdieidung getroffen ist, 
hinsichtlich des ,,Wiew der Au5gaheiidrirchführung jedoch eine kommu- 
nale Ge~tal tun~sfreihci t  bestehr4'0). 

Nachw. in Fnte. 1); Halrrenberg, Verwaltungsregion, 1967, C. 35 (39), 
der die Herausarbeitung veiwaltungsa.issensdiIhlidier Prinzipien für 
die Abgrenzung von Staais- und Sclliarverwalruiigsa~f~~ben f ü r  ersrre- 
benswerr hält; Hirsch, Eildicnsr LKT hW 1976, S. 25 (27); I<nemeyer, 
DUV 1978, S. 11; Lniix, Der Kreis, Ud. 1, 1972, S. 93 (104, 107); 
Lerche, Gemeinden, 1965, C. 9; d4öcklinshoff, SruGR 1973, S. 350 (351): 
uon Mati i :~ ,  JUS 1978, S. 28 (?9), ugl. dort auch zur  Ui>rericheidung von 
Exiitenaaufgaben und Zweckaufgaben; PappemannlRoterrlVerpei, 
Funkrianalrefarm, 1976, C. 9; VB Rastede, S. 20; Schäfer, Die demo- 
kratische Gemeinde 1974, C. 1049 (1050); Schnnpp, Zuständigkeitsvertei- 
luiig, 1973, S. 1; Stern, Srairaredir I, 1977, S. 293 (321); non Unrrrh, 
Gerneindcrecht 1976, C. 82 (102 m. W. Nachw. in Fnte. 63 zur monisri- 
sdien Aufgsbenitruktur). 
Vgl. Iiorte, AfK Jg. 9 (1970), C. 3 (32); Körtering, SKV 1977, C. 193 
(199), der eine gererrlidie Aufg.binnbgrenzung miir&en Kreisen und 
Geiiieinden irn freiwilligen Wirkungskreis nidit für sinnvoll balr; Land- 
kreirtag NW zur Funkrionalreform, Eildiensr LKT NW 1976, C. 30; 
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2. Staatlicl7e Aujgaben des übertragenen Wirkungskreises 

Von diesen Selbstverwaltungsaufga~ben der eigenen Wirkungskreises sind 
die staatlichen Aufgaiben des übertragenen Wirkungskreises zu unter- 
scheiden, die a t  Aufrrngsangelegenheireii bezeichnet werden411). Sie 
werden den Gemeinden und Genieindeveibänden durch Bundes-*'?) 
oder Landesgesetze (Bundesauitragsverwaltung oder Landesauftrags- 
verwaltung) als staatliche Angelcgedheiten i?bertragen, woLei ,das ,,Ob" 
u n d  das „Wie" der Aufgabenerfüllung vorgeschrieben ist. 

3. Pfliclitar<fgaben zur  Erfüllung n a h  Weisung 

I n  Anldhnung an den sog. Weinheimer Entwurf einer Gemeindeord- 
nung41s) haben die Länder Baden-Württernberg41d), Hessend'E), Nord- 
rhein-Westfalen"8) und Sdileswig-H0lstein4~') den überkomnienen Aui- 
gabendualismus zwischen Selbstverwaltungsangelegenheiten des eigenen 
Wirkungskreises und staatlichen Auftragsaiigelegenheiten des übcrtrage- 
nen Wirkungskreises adgegeben und ihn durch ein monistisches Aufga- 

Lang  Der Kreis, Bd. 1, 1972, C. 93 (115, 117); besonders auch von Mii- 
tivh JUS 1978, S. 28 (29); Salrwedel, Kommunalrecht, 1964, S. 217 (227, 
228); Scheuner, AfK Jg. 12 (1973), C. 1 (12); Scfgnnpp, Zuständiglreirr- 
verteiluiig, 1973, C. 20. 
Vgl. dazu BVerwG, Urt. V. 9.7.1964 - V11 C 29/63 - BVerwGE 19, 
C. 121 (123); Brückner, Organisationsgewalt, 1974, C. 159, 163, 164; 
Cantner, Verfassungsre+r, HBKWP Bd. 1, 1956, C. 409 (447, 465); 
Debrnel, Obertragener Wirkungskreis, 1970, C. 58, 132; Deutrcher Städre- 
tnp, Der Ctidcetag, 1975, C. 91; Korte, AfK Jg. 9 (1970), S. 3 (25); 
Pnppermnn DVBI. 1976, S. 766 (768); Sabwedel, Kommunalredir, 1964, 
S. 217 (231 m. Beispielen); von Unruh, DOV 1977, C. 467; Wolffl 
Bnchof, Verwaltungsredit 11, 1976, § 86 X (C. 223); vgl. zuin Rechti- 
Schurz gegenüber fachaufsichtlichen Weisungen bei der Auftragsverwal- 
tung BVerwG, B. V. 27. 2. 1978 -- 7 B 36/77 - NJW 1978, 1820 = 
BayVB1. 1978, S. 374 m. ausf. Bespr. Sdrnidt-Jortzig, JUS 1979, S. 
488 ff.; vgl. auch I ion Mutiur, Jus 1979, S. 342 (347). 
Vgl. dazu Becker, BayVBI. 1961, S. 65; Debrnel, Ubertragender Wir- 
kungskreis, 1970, C. 77; GöblLauxlSalzvedellBrwer,  Kreiseiitwick- 
lungsplanung, 1974, S. 61; Görg, DUV 1961, C. 41; Huber, Ausführung 
von Bundesgesetzen, 1965, S. 1 ff.; Krebrbnch, Der Städtetag 1961, S. 1; 
Lerche, BayVB1. 1965, C. 145. 
Vom 3. 7. 1948, ahgedrvckt bei Pagenkopf, Kommuiialrecht, Bd. 1, 1975, 
S. 152 in Fnre. 11. 
5 2 Abs. 3 G O  Ba.-Wü. 
g 4 G O  Hiess. 
Art. 78 Abs. 4 Verf. NW; § 3 Abs. 2 G O  NW. 
§ 3 Abs. 2 G O  Schi.-H. 



beiisystern ersetzt. Die  bisher als Aiiftragsangelegenheiten zugewieseneii 
Aufgaben nehmen die Kommunen in  diesen Ländern als sog. Pflicht- 
aufgaben zur  Erfüllung nach Weisung wahr. Der  Rechtsdiarakter dieser 
Aufgahcn ist ebenso umstritten rric die Gewälirung von Rechisschutz- 
möglichkeiten (gegen Weisungen der Aufsiditsbehörden in  diesem 
Xufgdbenbereicli418). 

Teilweise werden diese Aufgaben den altrn Auft ragsang~lc~cnhei ten  
 gleichgestellt“^), andere sehen in  ihnen echte Selbstverwaltungsangclc- 
geniheitenazo) eine Mittelmeinung, die besonders vom OVG Münster'?') 
und irn Anschluii da ran  audi  von einem ~röi3ereii Teil  di:r LiteraturaZ2) 
vertreten wird ,  halt  die Pilichtaufgaben zur Erfülliing n a h  Weisung fü r  

Vgl. dazu jeweils m. iu. Nacliw. Dehrnal, Clbcrtrigener Wirlrungrl<reir, 
1970, C. 90, 94, 101, 103, 115, 120, 1"1, 151; uon Mwiiui~r, JUS 1978, 
C. 28 (31); Stern, Art. 28 GG S. 56; WolffIBachof, Verwaltungsredit 11, 
5 86 X (S. 224). Eine Zuiammenstelluiig der P f l i d i t a ~ f ~ a b e n  ziir Er- 
füllung n a h  Weisung enthalten Cßntncr, Verfassringsrecht, HBKWP 
Bd. 1, 1956, C. 409 (464 m. Aii1. 2); Gö6ILauxlSnlrwedellBiei<ci, 
Krej„nrwi&lun~~planung, 1974, S. 62; Görg, DUV 1961, C. 41 in. W. 
Nadiw. in Pnre. 22 fi.; vgl. RnuhnlliRnabnll, § 150 Anm. 3 (C. 5). 
Zur Frage, ob die Verwalrung und Uiitcrhaltung von LandstraRen iii 

NW zu deii Pfliditaufgaben zur Erfüllung nach Weisung gehört und 
damit den Landsrhaitsverbänden vorn Staat übertragen und beroiiders 
zugewiesen sind, vgl. OVG Miris~cr,  Urr. v. 9. 6. 1978 - XI A 319177 
- sowie Neirtzer, S u G R  1978, S. 337 ff. 
So BVerfG, Uit. v. 23. 1. 1957 - 2 0°F 3156 - DVerfGE 6, S. 104 
(116); Becker, Sell>srvcrwalrung, HBKWP Bd. 1, 1956, S. 113 (136), vgl. 
aber C. 174 ff., wo Becker die Weirungsauf~ab,n zu den Selbrtrerwal- 
ruiigs.iiigelegeiiheiten rediner; wohl audi Gelzer, DVBI. 1958, C. 87 (89); 
Gönncrrmein, Gemeinderecht, 1962, S. 106; Klein, Die Verwalrung Bd. 1 
(l968), S. 145 (147, 150); SchrrrLirih, DVBI. 1953, S. 261 (262, 264); 
Schweer, DVBI. 1956, S. 703; vgl. dazu Sengcr, DVBI. 1957, C. 10 und 
dic Replil< von Schweer, YVBI. 1957, C. 12: Stcrir, P.r:. 28 GG S. 56; 
Weber, Staars- und Selbrtvcrwaltung, 1967, C. 43. 
So Lorchclder, Gemlindeordniingen, 1965, C. 14 (16); Rietdoi-f, DUV 
1957, C. 7 (10); vgl. audi ]es&, DUV 1960, S. 739 (741); V. Nachw. bei 
von Mutius, JUS 1978, S. 28 (31 in Ente. 46); Dehrnel, Obertra8.-ner 
Wirkunoslireis, 1970, S. 94. 

"") OVG Münster, Urt. v. 15. 7. 1958 - V11 A 1063156 - OVGE 13, 
C. 356 (358). 

'") Vgl. Driirnel, Uberrragencr Wirl:ungslireis, 1970, 5. 101: Görg, DÖV 
1961, C. 41 (44); uon Mirtiirr, JUS 1978, S. 28 (31); Salzwedel, Kommu- 
nalrecht, 1964, S. 217 (229); Scbäfer, DUV 1960, S. 641; Scbeerbnrth, 
DVBI. 1958, S. 83; ZuhornlHopj>e, Gemcinde-Vetiassung, 1962, C. 83; 
V. Nacl~w. bei von Matirdr, JUS 1975, S. 28 (31 in Fiitr. 48). 



cin ,,Zwischending zwischen Selbstverwaltungsaiigelcgeiiheiten und Auf- 
tragsatigelegenheiten", die den echten Selbstverwaltung~an~elegenheiren 
angenähert sind. Auch wird den betroffenen Gemeinden und Geiiieiii- 
deverbänden von einem beachtlichen Teil der Rechtsprech~ing~~~) und 
Literatur424) ciiie Rechtsscli~itzmöglidikeit gegen Weisungen der Au[- 
sichtsbehördcn in diesem Bereich gewäbrt. 

Diese Ansicht hat mit Recht weiter an Ziistimmuna Eewonnen, ilachdem 
die Theorie vom besonderen Gewaltverhältnis, die einem besonderen 
Rechts- und Pflichtenverhältnis auch ohne fiirmliche oesetzliche Ermäch- 
tiguiig staatliche Eingriffe ermöglichte, zugunsten eines allgemeinen 
Gesetzesvorbehalts aufgegeben worden ist. Danach dürften sich auch bei 
den Pflichtaufgaben zur Erfüllung nach Weisung Staat und kommunale 
Selbstverwaltuiig als selbständige Rechrsträger gegeiiübertreten mit der 
Folge, daß Weisungeii des Staates in diesem Aufgabenbereich die Ge- 
meinden und Gemeindeverhände in iihrer Rechtsstelluiig mit Außen- 
wirkung berühren und eine Klagemöglichkeit gegen die Aufsichtsbe- 
hörde eröffnen. Aus der Sicht der Rechtsschutzmöglidil;eite~~ sind da- 
her die Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach Weisung mit den Selbstver- 
waltungsangelegenheiten weitgehend gleichgestellt und Kinnen des- 
halb für die hier vorzunehmende Aufgabeiiabstufun;: als Selbstver- 
wa!tungsaiigele;:enheiten behandelt werden. 

4. Staatliche Aufgabenwabrnehmung im Wege der Orgatileihe 

Nicht zu den kommunalen Selbstverwaltunosaiieelenenheiten zälilcn 
die im Wege der Orgnleihe von einem einzelnen gelieheneil komtnu- 
nalen Organ walirgenoinmenen Aufgaben der unmittelbaren Staats- 

08) SC etwa BVerwG, Urt. T. 16. 3.  1977 - V111 C 72/75 - BVerwGE 52, 
S. 151 (153); vgl. auch VcrfGH NW, Urt. V. 7. 11. 1975 - VerfG1-I 641 
75 - (Neuß), OVGB 30, C. 312 (315), der den mit der Einkreisung 
der Sradi Neuß vcrhundencn Verlust von Pflichtaufgaben zur Erfülluni 
nach Weisung „bei der verfassungsrcditlichen Bewertung mirberü&sich- 
tipr". 

'P') Vgl. dnzu die Nachrv. in Fntc. 420 U. (2.T.) 422 (S. 257). 
423 Vgl. zur Orgalileihc Dchincl, Ubertragener Wirkungslireir, 1970, C. 56, 

117 m. W. Nadiw. in Fnte. 84; Erlcnkämper, Der Städtetag 1977, S. 549 
(546), dcr die ULertragung neuer staatlicher Angelegenheiten irn Wege 
der Orgaoleihe fiir zulässig Iiält; von Muriui, Jus 1978, C. 28 (30 rn. W. 

Nadiw.); Salzu;.edel, hornmunalredit 1964, S. 217 (C. 232 mit Beispielen 
zur Orgaiileihe). 



I .  Kondominaie Aufgaben v o n  Staat und Selbrtuer~uiltung 

I n  einer Dbergangszone zwischen den liommunaleii Selbstverwaltungs- 
aufgabeil und deii rein staatlichen Angelegenheiten liegt ein Bündel 
von Aufgaben, die in gemeinsamer Verantwortung von Staat und 
komm~inaler Selbstverwaltung wolirgenommen werde11'28). 

5.1 Die „res mixtae" der 3-Bereichslehre 

Werner Weber, der die Lehre von den kondoininalen Aufgaben maß- 
geblich Lieeinflußte@'), unterschied drei Aufgabenbereiche, voii denen der 
eine ausschließlich dem staatlichen Einfluß offensteht, ein weiterer aus- 
schließlich von den Trägern kommunaler Selbstverwaltung wahrge- 
nommen wird, während sich in einem dritten gemeinsamen Aufgobeii- 
bereich Staat und komiiunale ~ e l b s t v e r w a l t u i i ~  begegnen. Diese „res 
mixtae" finden sich besonders bei staatlichen Aufsichtsmaßnahmen und 
im Plaiiuiigsbereich. 

5.2 Aufsicht über die kommuiiale Selbstverwaltune 

Die konimunale Selbstverwaltung unterliegt bei ihrer Aufgibeiiwahr- 
nehmune einer historisch begründeten4881 staatlichen Aufsicht und Kon- " 0 

t r o l l e 4 ~ ~ ) .  Dabei werden die allgemeine Kommunalnufsichr, die grund- 
sätzlich eine Reditsaufsicht isttau), die Sonderaufsicht, die neben eiiier 

~p~ 

"3 Vgl. zu diesen kondnmiiialen Aufgaben von den Nadiw. in Fnte. 227 
(C. 222) bes. Brücktier, Organisationsgevalt, 1974, 5. 156; Schinidt- 
Ajmarrn, AöR Bd. 101 (1976), C. 520 (540). 

'") Kommunalaufsicht, 1963, C. 17; ders., Staats- und Selbstvemaltung, 
1967, C. 45, 128, 136; derr., Rechtsgutachten GrRG-H, 1973, C. 41, 42; 
vgl. auch Salzwedel, AfK Jg. 1 (1962), C. 203; den. ,  Kommunalrecht, 
1964,s. 217; derr., WDStRL Bd. 22 (1965), C. 206. 

427 Vgl. dazu Gönnenwein, GS Walter Jellinek, 1955, C. 511. 
"9 Vgl. VerfGH Rhi-Pf., E. V. 5. 12. 1950 - NT. 5150 - VemRspr. Bd. 3 

(1951), C. 529; OVG Münster, B. v. 7. 5. 1954 - V A 1146153 - 
OVGE 8, C. 291; Urt. V. 16. 8. 1954 - V111 A 1111151 - OVGE 8, 
C. 331; Urt. V. 8. 1. 1964 - 111 A 1151161 - OVGE 19, C. 192 = 

DVB1. 1964, C. 678 m. W. Nachw.; Badof, DUV 1977, C. 415; Bordert, 
Kommunalaufsicht, 1977, C. 1 ff.; Frowein, Selbständige Aufsicht, 1961, 
C. 1 ff.; Heering, Staatliche Einflußnahme, 1969, C. 1 ff.; Keller, Ge- 
nehmigung, 1976, C. l ff.; von Mrtiur, JUS 1979, C. 342 (346); Schiine- 
mannliheiren, Verwaltungsrundichau 1979, C. 244 ff.; Weber, Kommu- 
nalaufsicht, 1963, C. 17; derr., Staats- und Selbstverwaltung. 1967, 
S 1," 4 2 ,  ..", .-.. 

410) Vgl. Becker, Grundrechte IVIZ, 1962, S, 673 (719); Depenbroal., CtuGR 
1978, S. 106; Sd,olz, DUV 1976, C. 441; Stern, Staatsrecht I, 1977, 
C. 293 (302); Weber, Staats- und Selbstverwaltung, 1967, C. 18. Zur 



Gesetz- und Rechtmäßigkeits'kontrolif eine Zvrecl~niäßigkeitsprüfuiig 
bei iusdrüclcliclier gesetzlicher Anordnung gestattet"s'), und  die Fach- 
aufsieht, die mi t  einem umfasseiiden Wcisungsreclit ailsgcstattet ist'=), 
unterschieden. Die  allgemeine Kommunalaufsidit (Rechtsaufsicht) be- 
zieht sich auf die Selbstv~rwaltun~saiigelegenheiten des eigenen Wir- 
kungikrcires, die Sonderaufsicht ad P f l i d i t a ~ f ~ a b e i i  zur Erfüllung 
nach Weisung und die gesetzlich besonders geregelten Fälle, die Fachauf- 
sicht auf Aufrragsangelegenheiteii. 

Als staatliche Aufsichtsmittel knmmen Beaiistanduiig und  Aufhebung, 
Anordnun~undErsatzvoriiah~ne.Bcstelluii~ei~ies Beariftrapten (Staats- - - - .  
kommissars), Auflösung des Rates, Finaiizsperre u n d  Genehmiguiigs- 
vorbehalte sowie Beratuns. Förderune. Schutz und Stärkune der Ent- 

q. ~ 

sdilußliraft der Selbstverwaltuna in  Betracht"a). Die  eine aesetzlich 
un<diricbcr.2 bc<cliriiikr: Zwc~nii9i~k~ir~I:~~iit1o!lc seii3i~::ide Son- 
Jc:l~f<idit  bcz::lii ,:di n':>~? Jiri Pilicht:i:i~~~beii r u r  E:fiil:iinr iildi 

W 

Weisung herkömiiilich auch auf andere Aufnaben der lcommunalen 
~ e l b s t v ~ r w a l t u n g ,  die staa~liche Interessen berühren. Dieser Bereich 
kann als staatlich-kommunales Kondominium bezeidinet werden. in  
dem sich staatliclie und gemeindliche bzw. gemeindeverbaiidliche Ver- 
antwortung begegiien. Derartige Angelegenheiten betreffen etwa Dispen- 

Frage, ob für die allgemeine ICominunalaufsicht das Legalitätspririzip 
oder das Opporrunitätsprinzip gilt vgl. Borihert, D W  1978, S. 721 fi., 
der ri& für die Aiineridurig des L~g.zlitätspriiizi~r ausspricht uiid die 
Komrnuiialaufsicht bei erlreiinbiren Rechtsverstößen für vcryi:idiret hält, 
entweder selbst tsrig zu werden oder den H~uptgemei~idebeamten zu 
einen, Binrdireiten zu vcranlasscn. Zuiii Verh'iltiiis von Kommunalacf- 
ridit und Individualreditssdiutz (Rechtsbehelfs- uiid Kligeiaögiidikeireii 
Dritter) vgl. Oexmnnn, Vcrwal~ungsrundsdiari 1979, C. 82 (84 H.). 

"'3 Vgl. dazu Becker, Selbstverwaltung, H B I W P  Bd. 1, 1956, C. 113 (165); 
Gönnenwein, GS Walter Jclliiielr, 1955, S. 511 (514). 

482) GäblLa~xlSal~wedel lBieuer ,  Kreisentwidrlungsplanui~g, 1974, S. 61; 
Snlzwedcl, I<onimurialre&t 1961, S. 217 (286); vori Mi<tii<r, Jus 1979, 
S. 342 (316); von Unrah, Gemeinderechr, 1976, C. 82 (102 in. w. Nachw. 
in Frite. 64). Zum Rerhcssrhutz gegen fadiaufsichtliche Wcirungen, neiiri 
durch sie dic eigene geschützte Rechtsstellung der betroifcncn Gemein- 
de bcrührt wird BayVGH, Urt. T. 16. 3. 1978 - 110 XI1 76 - Bay- 
VB1. 1979, C. 305 m. w. Nxchn.; BVcrwC. B. v. 27. 2. 1978 - 7 B 
36/77 - NJW 1978, C. 1820 = BayVBI. 1978, S. 371 m. aiisf. Bespr. 
Schrnidt-jortzig, Jus 1979, C. 488 ff. 

'"9) Becker, Grundrechte IV12, 1962, S. 673 (706); Gö~inonwein, GS Walrer 
Jeilinek 1955. S. 511 (516); Salzwedel, Kommunalrertit, 1964, S. 217 
(289); vgl. zuin Beanstaiidungsrertir Oeimnnn,  Bcanstaridung, 1978, 
C. 1 ff.; zum Staatikoinniiisar Pappermatrn, DVBI. 1972, C. 753 if. 



s ie iungs~nö~l ihkeire i i  durch dic A~ifsicht$bd~örde, Bestätigung von 
Personalmaßnahmen, Genehmigungsvorbehalte mit Redits- und Zweclt- 
mäRiglteitskonrrollen sowie kommunale Anzeige-, Berichts- und Vor- 
lagepfliditeii4~4) als Ausdruck eines kondominalen Zusammenwirkens, 
das nach Maßgabe gesetzlicher Festlegung auch staatliche Zwecltmäßig- 
keitsernägungcn erlx~'bt435). 

Die  Abgrenzung der 1:oiidominaleii Aufgaben von den rein in kommu- 
naler Verantwortung stehenden Selbstverwaltungsaufgallien h a t  dnnadi 
zu erfolgen, ob  der Staat legitime eigene Reditspositionen und Inter- 
esseiisph'ären, wie übergeordnete gewichtige Laiidesinterrssen oder an- 
zuerkennende Belange anderer Gemeinden und Gemeiiideveibäiidc 
oder sonstiger Beteiligter in die Entscheidung einbringen darf430). 
Wegen dcs kommunalen Eigenanteils ist den betroffeiien Selbstver- 
waltungskorperschaften ein Klagerehr  zu gewähren, wenn die stantliche 
Mitwirltung an boiidominalen Aufg>'beii verweigert wird, d a  die von 
der Staatsaufsicht zu treffende Sachentsd1eidung 1x11 dann legitim ist, 
wenn sie auf den rechtlidien Ausgleich der staatlichen Verantwartung 
mit der Selbstverwaltung der Koinniunen Bedacht ninimt. Insoweit ist 
die staatsauhiditliche Entscheidung auch in dicscn P:!len nicht frei, 
sondern irn Hinblick auf die Resp?ktierung des beteiligten Koniii-~uiialL 
iiiteresses gebiinden'~'). 
-- 

Becker, Selbstverwaltung, HBKWP Bd. 1, 1956, S. 113 (165); weitere 
Beispiele etwa BVerfG, Urt. V. 10. 12. 1974 - 2 BvK 1173, 2 BvR 9021 
73 - (Riiderung der Magisrrstsverfassuns), BVcrfGE 38, C. 258 (278) 
(Geiiehmigringsvorbcha1~ für die l<ominuiialc I-iauptsatzuiig und für die 
Bestimmung von Sachgebieten der Ma&istratrmitglicder); BVerwG, Urt. 
v. 9.  7. 1964 -- V11 C 29/63 - (Besolduiigsdienstalrer), BVerwGE 19, 
C. 121 (122); VGH Ba.-Wü., Um. V. 30. 12. 1974 - I 1547174 - 
ESVGH 25, S. 47 (Gemeindlidies IClagciedit bei Verweigeruii: einer 
staatlidien Gci~ebmi~ung für zwisdien Gemcindeii bcgründere Veiwal- 
tungsgerneinsch;ifr). 

"") SO Gönneiiuein, GS Waltcr Jellinek, 1955, C. 511 (519): Stern, Art. 28 
GG Rdn. 139 (C. 55); Weber, Staarn- und Selbstverwaltung, 1967, C. 
128. 130; Wo!fflBncbof, Verwall~n~srecht 11. § 86 IX (C. 222); vgl. 
aber auch H.>rnann/Lenz, Art. 28 GG. C. 404. 

433 SO OVG Müiisrer, Urt. v. 8. 1. 1964 - I11 A 1151161 - OVGE 19, 
S. 192 (197) = DVB1. 1964, C. 678. 

'$3 So OVG Münster, Urt. V. 6 .  1. 1964 - I11 A 1151161 - OVGE 19, 
C. 192 (197, 198, 199 m. Hinw. auf das buiidesfrcundlidic Verhalten 
als parallele Rechtspfiicht der Bundes); Weber, Staats- und Selbstver- 
waituoc, 1967, L>. 136. 



Diese Uber!egungen zeigen bereits, daß  eine Funktionalreform in  diesem 
kondominalen Bereich vor sehr schwierige Ermittlungs-, Bewertungs-, 
Berücksichtigungs- und Abwägungsproblenie gestellt ist und eine Auf- 
gabenverteilung nur nach sorgfältiger Einstellung und Abwägung aller 
Belange erfolgen kann. 

5.3 Zusaininenwirlcen von  Staat und konimunaler Selbstvernaltung 
im Pianungsbereich 

Ahnliche Uberlegungen ergeben sich für die Bereiche der Raumord- 
nung, der Landes-, Regional- und  siädtebaulichen Planung, i n  denen 
sowohl staatliche als auch komniiinale Einflüsse wirksain werden 
köiinen. 

5.3.1 Rauniordiiung und Landesplanung 
Zum stiatlichen Bereich gehört die übergeordnete und rahmeilsetzende 
Raumordiiung uiid Lindesplaiiung4zB), die aus staatlicher Gesamtverant- 
P- 

Vgl. dazu insgesamt BVerwG, Urt. V. 20. 5. 1958 - I C 193157 - 
(Krabbenlcamp I), BVerwGE 6, C. 342; VGH Ba.-Wü., B. V. 21. 12. 
1976 - 111 415176 - (Massa-11). BWVPr. 1977, C. 133; EayVGI-T, D. 
V. 18. 11. 1974 - V11 156173 u. 175173 - BayW1. 1975, C. 138; OVG 
Lüneburg, Urt. 7. 17. 11. 1970 - 1 A 97169 - DVBI. 1971, C. 322; B. 
V. 23. 11. 1972 - I C 2/72 - DW1. 1973, C. 151; Bndura, FS Werner 
Weber, 1974, C. 911 (917, 921, 931): Blümrl, D W I .  1975, C. 695 (702); 
drrr., VVDStRL Dd. 36 (19781, C. 171 (260); Bleuer, VerwArdi. Bd. 69 
(19781, S. 1; Erbgut, Landesplanungsrccht, 1975, C. 1; Ernit, Gcmeindcn, 
1965, S. 27; derr., Raumordnung als Aufgabe, 1968, S. 129; ders., Mög- 
lidikeiren und Grenzen der Landesplanung, 1973, C. 78; Fröhling, Lan- 
desplanung, 1976, C. 1 [E.; Frshen, Rechtsfragen, 1975, C. 1 ff.; Hnlrien- 
Lerg, Raumordnuiig?, 45. DJT, Bd. 11, 1965, C. I 8; Hennecke, Raum- 
planerischc Verfahren, 1977, S .  1 ff.; ~ o s c b l ~ ö b n b e r g ,  BayVB1. 1974, 
C. 657; Klein, Landesplanung, 1972, S. 1 ff.; Landtag NW, Landesent- 
wirklung, 1978, C. 1 ff.: Löwer, JUS 1975, C .  779 (781); Nlerrieier, 46. 
DJT, Bd. 11, 1965, C. J 21; deri., DUV 1969, C. 369; Probleme dcr 
Rzumplanung, niit Beiträgen von Erbgirth, Dauid, Jnnsen, Töpfer,  
Longe, Lange-Garritien t'. Ernst (Vorwort), 1974, S. 1 ff.; Raumordnung 
und Verwaltungsreform, niit Boiträgeii von Ernst, Streit, DietriAr, Nie- 
nzeier, Brenken U. Hoppe, 1973, C. 1 ff.; Sudrraw, Rechtsproblenic des 
Bundesrauni~rdnuii~~progra~nms, 1975, C. 1 ff.; derr., Fachplan~n~en,  
1976, C. 1 ff.; grundlegend aucb Wahl,  Landesplanung, Bd. 1 U. 2, 
1979. Eine sysrcmatische Sarninliing der Redits- und V e r ~ ~ a l t u n ~ i v o r -  
schriftcn findet sicb bei BielenberglErbguthlSöfke~, Rariiiiordnungr- und 
Landesplanungsrecht, 1979. Zum Verhältnis des Raun~ordnun~sverfaii- 
rens zu Fachgenehiiiigungs- und Piai>fertstellungsverfnhien lnidsr, Bay- 
VBI. 1979, C. 65. Zuni Umweltschutz in der Rariniplanung vgl. Iloppe, 
DUV 1979, C. 788; Mair., JA 1979, C. S7ff.; Rnrschni>ig, DUV 1979, 
S. 786; Schrriidt-Aßmnnn, DUV 1979. S. 1. 
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wortutig und Gesamtsidir eine zusan~menfasseiide riu~nliclie Ordnung 
von Bund und Länder11 beinhaltet und durch Großräumigkeit und 
Weirmaschigkeit gekennzeichnet ist's*). Bei aller im Blick aiif die Bin- 
dungswirLungcn notn.riidigeii I<oiikretisieriing, Klarheit und Verständ- 
lichkeit440) und bei aller Anerkeniiiiiig eines wachsenden landesplane- 
rischeii Gesraltiiiigswillcii5, der besonders durch Landesentwicklungs- 
Programme und Landesentwi&lungspl'äne deutlich wirdaa'), dürfen 
staatliche Raumordnung und Laiidesplanung nicht den Charakter einer 
Detailplanung mit parzellensdiarfer husweis~ng"~) annehmen und da- 
mit die Ortsplaiiung z l r  weisungsgebundenen V~l lzu~s ins tanz  degraaie- 
rcn"". Die staatliche Planunp hat  daher durch eine mehr globale Steue- 
rung, die noch Itoinmunalen Alternativylanungen Raum l'äßt, ausrei- 
chende Haiidlungsspielräunie zu eröffnen"') und dadurch Ubergriffe in 
die koinmunal: Entscheiduiigslreiheir zii vcrhindern4"). Eine $0 vfrstan- 
dene materiale Landesplanung und Raumordnung, die n:ehr dlrch 
rahmensetzende ~eitlin'ien und Ncgativplanungeiials durch positive 
Planuiinseebore"~) eeltennzeichnet ist. oehört zum staarliclien ße- " , " . 
reichd4'). Sie gerät in die gexeinsarne Veraiitworiuiig voii Staai und 
- -~ - 
43') Vgl. neben den Nnchw. in Fnre. 438 (C. 262) Schrnidt-Aflnicrz,~, AI>I<Bd. 

I01 (19761, S. 520 (527). Zum Zuiam~neiihan~ von Raumordnuiig und 
Punktiona!reform vgl. Desselbergrr, Raumordnung und Funlrtionalrc- 
form, 1978, C. 207 (234f.); vgl. aiich Stiier, DVBI. 1979, S. 758). 

*"U GÖblLdurlSdlzwrde~/D~eue~. Kreisenrwi&Iunesolnnunc~. 1974. S. 48. , ~~ U .  ". 
4d') Sirdentopf, Gemeindliche S e l b s t ~ c r w ~ l r u n ~ r ~ a r a ~ ~ t i e ,  1977, S. 19, 20; 

vgl. auch dir Nachw. in Fnre. 52 (S. 188-181). 
"'1 S o  ErnrtlSuderom, Zulässigkeit raiiimordncrischer Fesriegungen, 1976, 

C. 18 111. W. Nachw. in Fntc. 15; GöblLauslSnl twedel IB~eue~,  Kreis- 
entwiclcluiigsplanung, 1974, S. 48; Sd>efJler, Forderungen: 1975, S. 41 
(51); Stich, DVBI. 1973, S .  589. 

"8) S , ~ r t i l H i < r * r i i : r i r ,  I1l?nuriirqrr,t, 1Y75 ,  5.  30; 7,": Fynflu: dcr '2.iJ.e- 

p . .  " i : : .  L 3 V .  .> "  ' 1  
H e n ~ ~ i < .  kzvVUl. I , j 7 Y .  S. 3 3 3  ( 3 3 ,  

U. , ~, 
''3 KnetnqerlMotyl ,  BayBgm. 1974, S. 267; Scheffler, Forderungen, 1975, 

$ dl  ". .L. 
"'5 GGIOJ. Die nicderrächsiacho Gemeinde 1975, S. 68 (72); HerzLeig, Die 

deinokratiihc Gemeinde 1975, S. 821; vgl. zur Einbezichung der Kreise 
in die Lzndeiplanung H,zl~renbet,n, StuGR 1974, S. 233. 

'*') So auch OVG Lüneliurg, Urt. V. 17. 11. 1970 - I A 17/69 - DVBI. 
1971, C. 322 (324); BoJura, Ba).VBl. 1976, C. 515 (517); Ktretneyer, 
BiflBI. 1975, S. 296 (297); Nouvoi.ttte, Raumordnuiig und Selbrrver- 



kommuiialer Selbstverwaltung. je ureireraeheiide Vorgaben sie für die 
kommunale Plaiiuiig eiithält und je verbindlichere Pesrlegungeii sie für 
die kommunale Fnrwichlung beinhaltcr. 

5.3.2 Koniinunale Bauleitplaniing 

I n  die gro0rbiimige staatliche Raumordnung und Laiidesplaiiung 
ist die kommunale Bnuleitplaiiung eingebuiideii, die grundiätzlich zu 
dem gerne:iidli&en Aufgabeiikreis gehört'48) und den Gemeindeii je- 
denfalls iiicht vullsrändig eiitzosen werden darf&&@). 

waltungsgarantie, 1965, C. 39 (52); Sdgmidt-Aßmann, AäR Bd. 101 
(1976), S. 523 (527). 

448) Zur gemeindlidien Planuiigshoheit als Bestandteil des Selbstverwaltungs- 
redici vgl. neben den Na&w. in Fnte.95 (S. 168) die N a c h .  bei D l ~ n i z i ,  
WDStRL Bd. 36 (197S), S. 171 (265 bitte. 483); vgl. irriier Dcrrscher 
Städte- und Gemrindebund, StuGB 1975, S. 107 (108); Ei.nrr, Gemein- 
den, 1965, S. 27; Iio!dheidc, Zusaiiiiiteiiwirlren, 1973, S. I ff.; von 
hfutiur, Jus 1977, S. 592 (593); dcr~., JUS 1979, S. 37 (38); Sd>midt- 
Aßniann, DUV 1979, S. 1 (5); .TiCer, Kominunslwirrschaft 1978, S. 191 
U. 246: ders.. SiuGR 1979. S. 109 1112). Zur F l i & ~ ~ ~ n ~ t z ~ ~ l i o s u l a n ~ ~ i ~ e  ~ - . , ~ ~ , - -  ,, L " 
als Bestandteil der koiriniuiialeii Selbrtvcrwaltu~igrgaraniie Löhr, Pli- 
&eniiutzuiigsplaiiung 1977, S. 111 ff. Von der Zugeliöriglieit der Bau- 
leitplaiiuiig (Flätliennuriungs- und Bebauungsplaiiung) zuin gemeirid- 
lidien Vcraiitworruiigslicieich gehcii auch die Navelleii zum BBauG von 
1976 U. 1979 aus, vgl. zur Besdileuiiiguiigsnavelle Städrebaurechr 1979 
v. 6. 7. 1979 (BGBl. I S. 919), die zuiu 1. 8. 1979 in Kraft gerreten isi, 
Gelzer, BBauG und BauNVO, 1979 sowie den von der Buiide~regicrung 
eingebrachten Entwurf eiucs Grrcrrer zur Beschlcuniguiig voii Verfahreii 

- ~ ~ ~~~~~~ "~~ ~ - (Drudcs. 8;1970). KPBI. 1979. 5.613 ?F. ZU den r.idiri=stcii z~de;uii- ~, .  -- ~ 

geii' des ~ B a k  gehörcii: ~Creiiifachre uiid ~iesc~i~ciDi&e Aufstellung 
vaii Bauleitplänen, Teilinkrafrsetrung uon F1ichcnnutzungspl'änen, Pa- 
rallelverfahreii zwirciieii Flichciiiiut~uii~s~lari und Bebauurigsplan, Er- 
leidirerunp für die Aufstellung vorzeitiger Bcbauungsplänc und für den 
Bodenverlcchr, Erweircrung der BefrciungrrirberrBiide ndi 31 BBauG, 
des Satzuiigsreciits nach 5 34 BBauG und dcr Außeiibcreichrgenrhiiii- 
gung nadi $ 35 BBnuG. Verf.ilircii iii der Baulondumlcgung werden be- ~. 
acl~lcuiii~c, iorrentarid<ek und crleiditcrt. Gutachteraussdiüsse können 
künftig unter erleichterten Vorniissetzuapeii bei kreisaiigehörigen Ge- 
meicdeii errichtet wcrdeii. Dir Vorschrifrcii über ciiie Heilung maiigel- 
hafter Bauleitoläiie werden erweitert ((6 155 a-C). Dsncbeti treten ~ - -  ~ ~- ~, ~~-~~ 

~ndcrungen Z ~ ~ % R ~ U F G .  Zur Kritik vgl. oben riiircr Piitc. 306 (S. 236). 
Vgl. zur Besdileunigung der I>auleitplanuiig audi den Erlag dcs IM 
Schi.-H. V. 13. 11. 1978 (Aintsbl. Schi.-H. 1979, S. 4) sowie KPBI. 1979, 
S. 265. Zur Situation vor Iiibraftrrcten der BBauG-Nave!lc 1979 „Bntr- 



Die ortsbezogeiie Bauleitplaiiung, die sowohl die vorbereitende Flä- 
diei~nutzungsplanun~ als auch die verbindlidie Pcstsetzungen enrhal- 
tende Bebauunzs~~a i iunz  umfaßt. ist daher - bei aller Einbindune in  

L. . 
die iibergeordnete staatlid~e Planung durch Anpassungspflichten und 
G ~ n e h i n i ~ u n g s v o r b ~ h a l t e  - Brstandtei; des kommunaleii Veraiit- 
~or tun~sbere ichs .  

5 .3 .3  Regioiialplaiiuiig 

Iii einer Ubergangszone zwischeii der staatlichen Raum- und Landes- 
planung und der koiiimunalen Bauleitplaiiung befindet sich die Regio- 
nalplanung, d i r  eine plaiierisdie Zusainmenfassung in sich gerchlorse- 
ner oder zusainmen'h'ängender r ~ g ~ o n a l e r  Wirtschaftsräunie enthält und 
- was ihren materielleii Aufgabencharalrter angeht -- sowohl staat- 
liche als audi kommunale Eleniciitr aulweint. Sie stcht in, Sdiiiitt.punkt 
von staatlicher Planung und Iiiipulsen der Irommunalen Selbstvcrwal- 
rung und bildet damit einen Bestandteil dpr kondominalcii Aufgaben, 
für  die eine gemeiiisamc Verantwortung von Sraat und kommunaler 
Selbstverwaltung besteht'so). 

- 

ernfrind, SruGR 1979, S. 85: „Bauleitpläiie - eiii Risilio ohrie Ende)" 
Zur . ~~~ Wehrfähigheir komiriunaler Planungshoheit Lerc,5e, Gre i i ze~ i~  1779, 
J. 223. 
Die geineindlidie Planuiigslioheit !<an" illre Abwrhrlrraft auch ::cgeii- 
über staatlichen hlaßnahmen entfalten, die in den örrlid~rn Bercicl> liiil- 

greiicn. So sind etwa Deukmalsdiurz urid Denkmalpflege s tc ts  audi als 
staatlidie Aufgaben begriffen worden. Da  aber die Ccnlrilia!e iicben 
dem Schutz ~ ~ n d  der Pflrye des Scaarei auch den Schurz und die PClegc 
der Geineindeii geniefreii können ,isi iiii Crreich des Dcnkniilsd~iiiirior eine 
gemeinsame Aufgabenwshriiekmung voii Staat und Geinciiid-n mögliili, 
die zo einer geg~nseitigen Rü&siditn~hiiie AnlaB gibt, "81. HBtiei, DÜV 
1979, T>. 286. Zur Dcnkmalpflcge, Stedrgr:sta!tung und Kiinst ini üfiirit- 
Lirhen Rauiii vgl. Grüter, StuGR 19;'9, S. 73 ff. Zuin Spa~i<iui~gsield 
von Laiidcsentwidilungs- und IConiinunalplanung im Gereicli der Firm- 
kenliausbedarfsplaiiung vgl. Tiggonnnn, StuGR 1979, C. 251. 
Ste>n/B,'r,rieiito, Plmiiligsgchni, 1975, C. 56. 

463 Baldauf, Gebietsreform, 1971, S. 71; Bielenbrrg, DÜV 1967, C. 190 
(191); Birnriiel, SruGR 1977, S. 207 (208); Dzhm, StuGR 1971, C. 5; 
Freidenberg, Mittelbare und unmittelbare Wahl, 1970, C. 198; Fromm, 
DW1. 1977, S. 271; Ciöti, PS Wcriier \Veber, 1974, S. P79 (984), der 
die Regionalplanung in die Nälic der komrnunalcn Selbstvcrwnltuiig 
stellt; ahnlith Klotz, D13V 1967, S. 184 (168;; Lnndere,rrwicklzn~~Le- 
r i d t  NW 1976, S. 127; Metlioden und Praxis der Regionalplmuiig, 
1969, S. I ff.; Mäekiingboff, Der I.andl<rcis 1978, S. 70: Noiiuortne, 
Raumordnung, 1965, C. 39 (43); Schmidt-Aßm;n,r, AöR Bd. 101 (1976), 
S. 520 (533); Selwöder, Die Verwaltung Bd. 12 (1979), S. 1 (16); Stich, 
llcchtssrhutzprobleine, 1965, S. 124 (130): vE1. auch d. Nadirr. i. d. folg. 
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Die Regionalplanung wird zum Teil in staatlicher, zum Teil in kom- 
miinalar Trägcrschaft walirgeiiomman'~') und hat  iii dieser Reibungs- 
zone"jp von Landesplanung und kommunaler Bauleitplaiiung sowohl 
übergeordiiete Landesiiiteresseri als auch die Belange der koinmunalen 
Selbstverwaltung zu beriicksichtigen4ja). 

Fnren. Zur Frage, ob die Regioiialplanung rr: verfassungrwidrigen Bin- 
schränlrunpcn der Planungshoheir Iiibrr vgl. Püttnerl 
Ry f f e l ,  Gutachten StEdtctag Ba.-Wi., 1978 sowie IWB1. 1979, C. 121 f.  
Die Gutachter kommen zu dem Schluß, daß sich die überörrlichen Vor- 
g a b e ~ ~  für die gemeindliche Planung in der Praxis in bcstimrnten Teilbe- 
rcidien an den Grenzcii der Vcrfas~ungsmäßi~keir bewegen. Zu den 
WechseLberiehungen von Regionnlplanung uiid Funkrionalreform vgl. 
D e ~ e i b e r ~ e r ,  RaumordnunguiidFunhtio-ialrcforiii, 1978, S. 207 (229 ff.). 

45') In  NW ist sie auf BczirkrplanungsrBre, die beim Ren,ieruiigspräs;de~~re~~ 
gebildet worden sind, übcrtrssen worden, vgl. Berkenhoff, SruGR 1976, 
S. 173 (175); vgl. zum Bezirksphnungsrnr auch Dahl, Bczirksplanungi- 
rar, 1978, C. 1 if.; iii Nds. irr die Regionalpianuiig durch dar Achte 
Gesetz zur Verwaltungs- und Gebiersreforin T. 28. 6. 1977 (GVBI. S. 
233) auf die Kreise übertrageii warden, vgl. auch NiederiädtiircLer Mi- 
nirterprärident, Entwurf eines AUitcn Gesctzci zur Verwaltungs- und 
Gebietsreform, 1975; vgl. dazu von der Heide, Der Laiidkreir 1978, S. 
19 (22); von der HeidelNeumann, Der Landkreis 1976, C. 301; vgl. 
dazu ferner Hoffmann, StuGB 1977, C. 132 (135); Pappenitann, D W  
1973, S. 505 (511). der sich fiir eine Verr*l>nlinung von Kreiriiitwidilungs- 
planung und Regioiialplanung ausspricht; Siedenropf, Gemeindliche 
Selbstver~altuugsgarantie, 1977, S. 25. I'gl. zu den Trägern der Rcgio- 
nalplriiuiit: in den eiiizelneii Buodeiländerii auch Götz, FS Werner 
Weber, 1974, S. 979 ff. Bei der landesplanerischen Uberprüfung der 
Regioiialplanung i r r  die Genehiiii.rungsbcliörde auC eine R~dirskontiollc 
beschränlrt und an einer Zwcckm5ßigkeitil<ontrolle gehindert, vgl. 
dazu für die Genelimigung eines Gebietse1itnridil~ingsp1ans des Bezirks- 
plaiiuiigsrares durch die Laiidespia~iungsbeliörde iinch B 14 Abs. 3 
LPlanungsG NW Pappermnnn, Vcrwaltungsrundschau 1979, C. 133 
m. w.Nachw., wobei er auf die Parallele zur Genrlirnigung von Fl'ä- 
chennutzuiigs- und Bebauungsplänen gem. $§ 6 ,  11 BBauG verweist; 
vgl. dort audi zuin Reclitsschutz des Bezirl<splanungrrater e~poniiber 
nicht erteilten Genehmigungen der Landesplanuiig~behörde. Zu den 
Erfahrungen mit den Bezirksplanungsrären NW nerve, SniCR 1979, 
C. 1 ff.; Fricke, Reiirk~planungsrat~ 1978, C. 83, der aiis der Sidit der 
ehrenamtlichen Kommunalpolitiker auf die zeitlicheii 2nd intellelttuellen 
Anforderungen bei Iiiforinatiansgeruinnu~~g und Inforin;itioiia\.erarbei- 
rurig (87) sowie Ziclfiiiduug niid Entscheiduiig (91) verweist, wobei er 
auch die Rolle der Opposition (94), die Eiiiflußmöglichl~eiten der be- 
ratciiden Mirgliedcr (95) und dic demohraiiirdic Lrgirimnrioii staarlidicr 
Planung untersucht. 

a6z) Kenneweg, StuGR 1975, C. 190. 
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Wegen dieser Ausgleichsfunktion zwischen hochstufiger Landesplaiiuiig 
und kommunaler Bauleitplanung sollte die Regionalplainung etwa die 
Mitte hxlten zwischeii der übergeordneten mehr abstrakten Aufstel- 
lung von La~idesentwicklungspro~rammen einerseits und dar ganz 
konkreten Bau le i tp lanu~i~  in den Kommunen andererseits. Die raum- 
nahe Gestaltuiigsveraiitwortung, die in den Kommunen ihren Sitz hat,  
sollte sich in der Regionalplanung mit der gebietlich übergreifenden Ge- 
staltungsver?ntwortung iii einem Gegenstromverfahren verbinden"*). 

5.3.4 Aus der Plaiiungshoheit abgeleitete Klage- und Beteiligungsremte 
der Träger kommunaler Selbstverwaltung bei höherstufigen oder 
gemeindenachbarlichen Planungsentscheidungen 

Uiialiliängig von den Berühruiigspunkten über die Regionaly1anung 
nehmrii die Verflechtungen zwischen höherstufiger Landesplanung und 
kommunaler Bauleitplanung wegen der wachsenden Bedeutung landes- 
planerischer Regelu~igen ständip zu4"), so daß die gesamte rauinrele- 
vante  Planung bereits als Gemeiiischaftsaufgalie von Staat und  kom- 
munaler Selbstverwaltung bezeichnet wird, in  der sich die unterschied- 
lichen Interessen in  einem Gegeiistroinprinzip4~n) begegnen und aus- 
gleichen45'). 

Vgl. audi § 5 Abs. 3 S. 2 BROG: ,,Soweit die Regionalplanung nicht 
durch Zusarnineiischlüsse von Gemeinden und Gcmeiiideverbänden zu  
regionalen Planungrgeineiiischaften erfolgt, sind die Gemeiiidcii und 
Gemeindeverbäiide oder deren Zusammenschlüsse in einem förmlichen 
Veriahreii zu beteiligen; das Nähere wird durdi Landesredir bestimmt.“ 
Vgl. dazu anch BielenberglErbguthlSöfke~, Raumordiiungs- und  Lan- 
desplanungsredir, 1979, K g 5. Zu den Gebietscntwidilungsplä~~en als 
Bestandteil der kondominden Planungsaufgabeii vgl. Köirering, Ver- 
waltungrrundschau 1979, S. 149 (150). 

''> So l i . b i r .  I h r  Gemsinairat 19~5, S. 242 4 ;  I .  . i . 3  i . e  Na;I.i\. 
in i n r r .  456 5.267 . 7" cic:.ii I ind:.\cr;l.i.l. vo .  W:.~i::i.l.. iIrr!i.in- 
~::.ir.p~I>I:h I>ru:..t.land uiid %I;r >kii..:l rgi. E v . r . ,  1K~~:o~:lpIiru:i:. 
l '>-b,  5. bl,,. 
So ~ndura ,  ES Wrrner Weber, 1974, S. 911 (917 m. W. Nachw.). 

460) Vgl. dazu Löwer, JUS 1975, S. 779 (781); Motyl ,  Gerneinden, 1973, 
S. 67;  Noavortne, Raumordnung, 1965, C. 39 (47). 
Vgl. zu den gegenläufigen Planungsintererren von höherstufiger Landes- 
plaiiuiig und koiiirnunaler Bauleitplanung Dehm~l ,  Ubcrtragcncr Wir- 
Irungskreis, 1970, S. 15; Depenbrock, DVDI. 1975, S .  17 (21). Dabei 
wcrdrn beiden Planungsrbenen nidir als über- bzw. iintergcordiier, son- 
dern als im Prinzip gleidigrordiict angesehen, vgl. dazu Siedentopf, 
Geinrindliche Selbstverwaltuiigsgara~itie, 1977, S. 14, 52. 



Iii der T a t  sind besoiiders neben der mit einer komplexen Aufgabeii- 
uiid Ressourcenplanung verbundenen Entwidrlungsplanung4~~), die 
auf allen Planirngsebenen an Bedeutiing gewinnt, Raumordnung und 
Landesplaiiung sowie kommunale Bauleitplanung enger zusammeii- 
gerückt und iiieiiiander verzahnt"3)). 

Als Folge dieser zuiiehmcnd dichter wardenden Verknüpfiiiig aller 
Planuiigsdbeiieii haben Rcchtsprechuiig und Literatur vier LeLtlinien 
eiitwickelt, die an die gemeindliche Planungshalieit anlrnüpfeii und 
Ausdrudr Irondorniiialer Planungsverantwortung sind: 

- Gemeindli05es I<l~gerecht bei Angriffen nuf die PlanungsBoheit 
diirch böbei.stufzge PlanungientscI~cidnngen4~~). 

Nach ständiger Rechtsprechung des BVerwG's') wird den Gemeinden 
unabhängig von einer einfachgesetzlichen Normierung ein Mitwirkungs- 
und Klagerecht gegenüber allen überörtlichen aber ortsrelevanten Pla- 
iiuiigeii eingeräiirnt, d a i  aus dem verfarsri~igsrcchtlidi gewiihrleisteten 

Iss) Vgl. dazu nehcn den Na&. iii Pni:. 343 (C. 242) A l b i ~ r ,  Stadrhauwel~ 
1969, C. 10; ders., St.idtentwidilungspla~~u~>g, 1970, Sp. 3202, der den 
Wandel von der r'npassuiigsplanunq oder Aufiangylanunu zur inehr- 
diinrnsio~ialen Prograinin-, Praieß- und Entn~i~klun~splanuiig heschreibr; 
Badura, PS Weriier Weber, 1974, S. 911 (912, 921 rn. w.Nachw.). 

463 VgI. auch Wahl, Der Staat Bd. 11 (1972), C. 459; derr., DOV 1975, 
C. 373; ders., Rechtsiragcn der Landesplanung, 1978. 
Vgl. zu diesem IClagerecht neben den Nadiw. in d. f. Entcn. BVerwG, 
Urt. v. 19. 3. 1976 - V11 C 71/72 - (Klagerecht der Gemeinde bei 
straflen~~erkehrsreehtlichen Anordnungen), NJW 1976, C. 2175; VGH 
Ba.-Wü., B. V. 10. 12. 1976 - I11 1149176 - (Massa-Marirr), BWWr. 
1977, C. 131; Urr. V. 19. 1. 1977 - X 1408/75 - DVB1. 1977. C. 345; 
Bndara, FS Wcrner Weber, 1974. C. 911 (915); Bliimcl, DTIDI. 1973, 
C. 436 (437 m. xv.Nacbw. in Fnteli. 5 11.6); dem, D W I .  1975, C. 695 
(708 m. W. Nach=,. in Fnte. 286); Prnrt, BaiiR 1978, C. 1 (12); Ernrrl 
Srderow, Zulissigkeit raumoidnerischer Eestleguiigen, 1976, C. 33; Göbl 
LnirxlSalzwedcllBrescr, Kreisentmicklungspla~~~~ng, 1974, C. 59; Götc, 
ES Werner Wcber, 1974, S. 979 (994); Papperm.?izn, JUS 1973, C. 689 
(693); Rotbe, ES Wcrner Weher, 1974, C. 893 (900); Srern, Ctaatsrccht 
I, 1977, C. 293 (309); Wahl, DOV 1975, S. 373 (377 in. W. Nachw. in 
Fntcn.32 U. 33). Eine Genieiiide kann in ilireni Si.lhsiverwaltuiigsredit nudi 
dann verletzt sein, wenn ein luftverltelirsieditliches Plaiifcstirellungsvcr- 
faliren von ciner nicht zuständigeii Beliörde d~rd- .~efül i r r  wird, vgl. 
BayVGH, Vorlage-D. V. 5. 2. 1979 - 133 XI  76 - BayVEl. 1979, 
C. 213, vgI. dorr auch zur Frage, ob dii. Zuständigkeit sowohl für das 
Anliärungsverfahren als auch für das Planfeststcllui~~sverfahren nadi 
Ci 10 LufrVG derselben Behörde überirageii meideii darf. 

40') v ~ L  die Nachw. iii rnte. 460 (C. 266). 



SelLstverwaltungsrecht abgeleitet wird"?). Besonderes Indiz für  (las 
Vorhandensein eines ICla.jierechts ist die förmliche Beteiligung der Ge- 
meinden i m  Noriiisctzungz- oder Ver~n l tun~sver f~hren""3) .  

- (interkomrnu~zale) planu~zgsiecl~tlicl~e Geme inde r~nc~~bn r i z l a~e~ ) .  
.- 
'C) Für die Fadiplaiiungen BlBmrl, DVB1. 1973, S. 426 (440): für  luli- 

verkchrrrcditli&.c und strailenrechtliche Plaliungeri sowie Srandortvor- 
bescheide im atomrechtlichen Genehniiguiigsverfahrcn bad ur^., BayVBI. 
1976, C. 515 (519 m. w. Nadiw. in Ynten. 41-56); Rliirnrl, DVBI. 1977, 
S .  301 (317 m. V. Nachw. in Fnic. 3763; Lau, Rechtsschutz, 1977, C. 124, 
150; Sailer/ScJ,midt, BayVB1. 1978, C. 33; Scheurier, AfK Jg. 12 (1973), 
S. I (14 m. W. Nachw. in Fnre. 35); vgl. zu dcr aus dem Selbsrv~r- 
waltungrrecht der Gemeiiidcn abgeleiteten Klagcbefugiiis Segen eine 
atomrechtliche Genehmigung V G H  Ba.-Wü., Urt. V. 19. 1. 1977 - X 
1408175 - DVBl. 1977, S. 345; VGH B q . ,  B. 7.. 22. 11. 1974 - 136 
V1 74 - DVBI. 1975, S. 199; VG Freibiirg, B. V. 14. 3. 1973 - V C 2 
26175 - DVBI. 1975, C. 343 m. W. Nadiw. Zum grmcindliclicn I<Jagc- 
irdit iin luftverkchrsreJntlidien Geiirbrnigiings- und Planfearstcllongsvcr- 
fahren BVerwG, Urt. V. 7. 7. 1978 - 4 C 79176 - NJW 1979, C. 64, 
wonach die betroffenen Gemeinden und EemeindeverLändc iin luft- 
vcrlcehrirechtlidien Gcnehmigungsverfnhren (iiur) ein foriiielles Bcteili.. 
gungsrecht auf Information und Anhirurig haben. Die inlialtliche Prü- 
fung der Genehmigungsentscheidung können sie erst durch die Anfech- 
rung der Planfectstellungsbe~dilusses erreichen. Vgl. ferner BVerwG, 
Urt. T. 11. 12. 1978 - 4 C 13/78 - D U V  1979, 5.  517, dort aucl, zur 
komniunaleii hlirwirkuirgslast irn 1uftverl;rhrsrrditlidien Genehmigungs- 
vcrfahreii. Zum Recht einer Gemeinde auf Beteiligung an einem Ver- 
fahren beim Landkreis, ddai die abfallrechrlichr Zulisrung einer Großde- 
ponie auf den, Gemeindegcbiet oder in unmittelbarer Nachbnrschafr zuiii 
Gegenstand hat, vgl. VGH Kassel, B. V. 28. 4. 1978 - V TH 4/78 - 
NJW 1979, 5.  178. Eine Ausprägurig der homrnuiialen Selbscvcrwal- 
rungsgzrantie dürfte auch in 4 36 BBauG enrlialtrn sein, wonach über 
die ZuYässigkeit von Vorhaben nach 5s 33-35 BBauG von der Bau- 
genelirnigungsbehörde iiur iiii Binveriiclimen mir der Gemriiidr enr- 
smicden wird. Im iinmisiionsschutzrcdiLlid~e~~ Genehirii~ungrverfahre~i 
für gefährlidit Anligcii im Außcnbereid, nach 67 Abs. 1, 44 4, 15 
BIiriSchG soll eine Pflicht zur Eereiliguny der herroflciieii Gemeinde ent- 
sprechend 5 36 BBauG nicht bestehe", so BVerwG, Urt.  V. 11. 2. 1977- 
IV - C 9175 - GewArch. 1977, S .  168 (Zur Prage der notweniigen 
Beiladuiig einer Gemeinde nach 4 65 Abs. 2 VwGO im rerwalr~ngs- 
geridiriichhcn Yerlahren, das auf Ertcilun- einer iiiiinissionsscliutzrecht- 
lichen Genehmigung gerichtet ist). Zum Rechtsschutz gegen die Landes- 
enrwirkluiigspläne vgl. die Ausfülirriiigen in Fiite. 52 (C. 189). 

*") Vgl. dazu CtGH Saarl., B. V. 17. 7. 1974 - 1'. St. 721 - ESVGH 25, 
P 1 1 1  / # ? C \  ". .>. \'..> I' 
BVerwG, Urt. T. 8. 9. 1972 - IV  C 17171 - (I<rabbenliarnp), BVerw- 
GE 40, C. 323 = DVBI. 1973, S. 34 (38); VGH Ba.-Wü., B. V. 21. 12. 
1976 - I11 415176 - (Massa-Markt JI), BWVPr. 1977, C. 133; Drobm, 



Die Pflicht zur  Berüdriichtigung gemeindlicher Belange gilr auch bei 
interkommunalen Planungen. Wird eine Gemeinde von der Planung 
eiiirr Nadibargemeliide in einer Weise betroffeii, d a ß  sich daraus iinzu- 
niutliare Auswirkungen auf eigene Planungen ergeben könncn, so steht 
ihr ein Klagerecht gegen die Nadrbargemeinde zu, dss auf interkom- 
munale Abwäg~iiig und Abstiiiiniuiig gerichtet ist'os). 

In1 hnschluß an diese Reditsprechuhuiig zu Klage- und Mitwirliungsredi- 
ren bei höherstuligcii oder geiiieindenadibarlichen Planungen ist iii 
Rechtsprechung und Literatur die Tendenz erkennbar, Icommrinale 
Mirwirkuiigsbefugnisse bei allen Maßnahmen anderer Entscheidungs- 
träger zu gewähren, die aiif ortsrelevante Belange - besoiidcrs 'im 
Planungsbereicli - Einfluß haben. Die Beteiliguna h a t  die Funktion, - - 
die Entsch~idung zu varbesscrii, e h e  größere deinokratisdie Lsgitima- 
tion zu bewirken. den Bereilieten frühzeitigen Rechtsrcl~utz zu eewäh- 

U U U 

rcnaaa) und eine verlorengegangene Selbsteiitrdieidungsliefugiiis zu Iroin- 

JUS 1977, S. 500 (506); Fingerhut, Gemeindenachbarkiage, 1976, C. 1 ff.; 
drri., Kontrolldichte, 1976, C. 1 ff.; vgl. besonders auch Hoppe, FS tIms 
Julius Wolff, 1973, S. 307, dcr dcn Begriff ,,iiiterkommunales Abwä- 
guiigngcbot" gepr9gt hat; P~yyermnnt~, JUS 1973, S. 689 if96). Vgl: zum 
,,Gemeindclrrieg um den Großmarkt" und die Zusammen ange zwischen 
regionaler Raumordnung und gemeindlicher Selbsrvcrwalrung Dexscl- 
bcrger, Raumordnung und Funkrionalrcform, 1978, S. 207 ff. 
Vgl. dazu neben den Nachw. in Fnte. 464 (C. 269) auch OVG LPiieburg, 
Urt. v. 17. 11. 1970 - 1 8  P7169 , DVBI. 1971, S. 322; Badurn, PS 
Werncr Weber, 1974, C. 911 (916 m. w.Nzchw.). 
Vgl. zu diesen Funktionen der Parrizipation Battir, Partizip~rion im 
Städtebaurecht, 1976, C. 40; Berg, Die Verwaltung Bd. 10 (1977), C. 389; 
Sdjmidt-Aflninn?„ AöR Bd. 101 (1976), C. 520 (521). Zum Mitwirliungs- 
recht bei Iuftverkehrrrcchtlichen Planungen BVerwG, Urt. v. 7. 7. 1979 
- 4 C 79/76 - NJW 1979, C. 64; Urr. v. 11. 12. 1978 - 4 C 13/78 - 
(Spengc), DDV 1979, S. 517, wonach dem Recht aui Beteiliguiig cioe 
Mitairlmngrlair enrsprechen soll, die sicb sowohl auf die Informa- 
rioii als auch auf dic Anliüruiig beziehcn soll: „Erscheinen einer am Gc- 
nehinigurigsverfahreii beteiligten Selbsr~~erwaltungskdrlier~d~~ft dir ihr 
zugeleiteten Unterlagen zur Informaoioii über die mögliche Betroffen- 
heit ihrer Belange unzureichend, so obliegt es ihr, die Genehmiguiigsbe- 
hchürde um ergänzende Aurliunft, erforderlichenfalls ilm Eiiiridit in die 
ihr nicht zogelcitsteii Genehmigu.igsunterlagcn und -vocgäiige zu bit- 
ten. . . Entsprechendes gilt, wenn die beteiligrc Selbstverwaltungliür- 
penchaft im Laufe des Gciiehmiguiigsverfahrenr, von der ilir gegebenen 
AuSerungsmöglid>keit lreineii oder iiur unzureichenden Gebroudi 
macht. Sie schöpft ihren Anspruch auf AnhCrung Jann zwar nicht aus, 



pensieren'e?). Als Formen dcr  Beteiligung kommen die schlichte Mit- 
wirkung, das Anhörungs-, Beratungs- und Vorschlagsrecht sorvic dic 
e h r e  Mitenticheidung durch Vetorecht oder andere Fornieii direktcr 
Entscheidunysbeteilieuri~ in Betrachtan8i. Die  Intensität dcr I\?itwir- 
kungsmäglichkeiten ist nach den1 G r a d  der lrommurialcn Detrorfenheit 
und Intercssendichte. dem M a ß  der I<onl;retisierunr und Ortsnahc so- - 
wie der Berechtigung des staatlichen Gestaltungsinteressec nbzu- 
stufcnJ'S). 

dieses wird dadurch aber offensichtlich nicht von der Luftverl~ehrsbe- 
härdr verletzt." Diese Ausführungen dcs Gerichts zur Mii~irlruii~siast 
sollten nicht zum Anlafl geiionimen werden, die Infarm~rions-, Darlc- 
gungs- und Begrüiidungslast der LuftverliehrsLehörde auf die berrof- 
fenen Celbstverwaltuiigskörpersd~~ftc~~ zu  verlagern. Auch ist davor zu 
warnen, diese Grundsätze nuc die Beteiligungrrechte der Bürger im 
Bauieitplanvrrfalnen zu übertragen, weil die vom BVerwG ent- 
wiekelreii Mirwiibungslasten nur besteheii kämen, wenn aufgrund von 
besonderen veriussungsreclitlidien Garantien und Gewährleisrungen ein- 
zelnen Gruppen (liicr: den kommunalen Selbsr~erwaltungsbär~er~chai- 
ten) eine über den allgcineinrn veriasiungsrechrlichen Sinrus hinausge- 
hende Sonderrtellung bei der Veriahrensbeteiligung eingeräuint wird. 
Die Mitwirkungsrechtspred1ung des BVeiwG lrann nur vor dein Hinter- 
grund verstanden werden, daß den betroffenen Selbstverwalrungskör- 
persdiiften berciis im lufcverkehrsreditlidien Geriehmipungrverialiren 
Beteiligungsredite auf Inforniation und Aiihörung eingeräumt sind, 
während die betroffenen Bürger Beteiligungs- und Klagerechte erst im 
iiachfolgciiden Planfeststellungsveriahren haben. 

4") Vgl. Seele, FS Werner Weber, 1974, C. 873 (884). 
<OB) Vgl. Pappermlinn, VerwArch. Bd. 65 (1974), C. 163; Roteri, Kammu- 

iiale Mitwirkung, 1975, C. 68, der die inrer~r~anschafrlidie Beteiligung 
nach Aktionssubjelit, Aktionsobjekr, Aktionsprozesseii, Alrtionsinstru- 
meiiten, Aktionsphisen und Aktionirichtungen unterscheidet: Scbmidt- 
Afimann, AöR Bd. 101 (1976), S. 520 (521, 525), Voigt, Kommunale 
Partizipation, 1976, C. 60. 

'88)  Blümel, ES Ernst Forrthoff, 1972, C. 9 (21); derr., DVBI. 1975, C. 695 
(706); Emrt, Die Verwaltung Ud. 7 (1974), C. 101 (105); vgl. zu den 
abgestuften Mirwirl<ungsmöglichlieiien auch Porrthoff ,  Verwaltuiigs- 
recht, 1973, C. 227; Ossenbübl, Gutachten 50. DJT, 1974, C. 177; Sieden- 
t o p f ,  Gemeindliche Selbstverwaltungsgarantie, 1977, C. 15; Wahl, DtlV 
1975, C. 373. ErrirtlSudcrow, Zulössigl<eit raurnordnerischer Pestlegun- 
gen, 1976, C. 47, sehen bei der Bestimmung eines Ortrteils einer Geinein- 
de zum Zemruin durch raumardiierisdie Frstlegungeii eine Beteiligung 
vor, die nach einer Bekniintgabe durch die Landesplanung die Entwidr- 
lung von Gegeiivorsrellungeii durch die betroffenen Gemeinden und eine 
ecmeinsame Erörterung enthält. Ein Abweichen von Vorstelluiigen der 
Gemeinde ist nur möglich, wenn dies nachweislich für die Erledigung der 
Aufgaben der Landesplanung erforderlich ist. GöGILaaxlSalzwedell 
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Ein gravierender Verlust ari Eigcnstäiidigkeit und  Autonomie der gc- 
meindlicheii Sellstverwaltung kaiin allerdiiigs nicht durch Beteiligung 
an höherstufigen Planungsproeessen kompensiert werden, selbst wenn 
eine sulstaiiehafte Mitwirlrung4'o) einen Teilausgleich bringt411). 

- Beteiligung d e r  kommunalen Spitzenwrrbiinde bei Geretzgebungs- 
iierfahren r n d  höherrtujigen Planungsentscheidrmgen. 

Zur  St i rkung der kommunalen Selbstverwaltung sind den kommunalen 
SpiteenverKäiiden4'~) durch eine Anderuiig der Geschäftsordnung von 
Bundestag und Bundesregieruiig Minvirkuiigsrechte ,bei Gesetzgebungs- 
verfahren eingeräumt worden"8). Auch für  die Landesebene"4) uiid bei 
Gemeinsdiaftsplanungcn von Bund und Ländern"') wird eine Beteili- 
gung der kommuiialen Spirzenverbände gefordert, die der gesteigerten 
P- 

Breuer, Kreisentwidilungspla~~ung, 1976, S. 59, wollen eine Beteiligung 
der Gemeinde aii der Kreisenrwidilungsplan~~ng durch einen neu zii 
schaffenden Kreisplanungsbeirat sichern. 
Vgl. dazu Salzwedel, Eildienst LKT NW 1973, S. 257 (259). 
Hoffmntiti,  StuGB 1977, S. 132 (135), der dies rnit einer ICririk an Ernst/ 
Suderow verbindet; MaioizlDiirig/Herzog/Scl~olz, Art. 28 GG Rdn. 64; 
von Mutius, CruGB 1977, S. 167 (171); Siedentopf, CruGB 1975, C. 272 
(277); Ullriclg, SruGB 1977, C. 102 (11). Vgl. znni ICornpcnsationsmodell 
besonders auch Blümcl, SruGB 1978, S. 219 (221); derr., Verfarsungs- 
reditliches Verhältnis, 1979, S. 1 ff. 

"3 Vgl. zur Organisalian der Icominunalen Spitzenverbände Roteri, DVBl. 
1976, S. 359; Riidiger Voigt ,  liommuiiale i'arriziparion, 1976, C. 17; 
Ziebill, Die kommunalen Spitzenverbände, HBIiWP Bd. 1, 1956, S. 581; 
deri.,  AfK Jp. 7 (1968), C. 209. 

"=) Vgl. dazu Blümel, WDSrRL Bd. 36 (1978), S. 171 (232 m. n.. Nachw. 
iii Fnre. 278, S. 263 m. W. Nach*,. in Ente. 476); Gef'ilirduiigen und 
Chancen der kommunalen Selbsrverwalruiig, mir Beiträgen von Oiren- 
bühl (C. 94), Debe (C. 99, 105), Püttner (C. 100), Mayer (S. 100, 113), 
Maurer (S. 101), Kobn (C. 102), Scl~midt-Aßmann (C. 104), Busch 
(S. 105), Leidinger (S. 106), oon Unruh (S. 113); Sc/,äfer, Die demo- 
Icrziische Gemeinde 1974, S. 1049 (1052); Scheffler, Forderungen, 1975, 
C. 41 (60); Schrnidt-Eichrtaedt, ATK Jg. 1 1  (1972), C. 124; Seele, Der 
Landkreis 1975, S. 45; Siedentopf, Gutachten VB Rnsrede, 1975, C. 31; 
Stern, DUV 1975, C. 515 (517); den. ,  Sraarsrechr I, 1977, S. 293 (320); 
Voigt, Kommunale I'arriziparion, 1976, C. 15, 45. 

':') Vgl. dazu Berberihoff, CruGR 1975, C. 351 (356); NW Srädte- urid 
GemeindebutidlLandkreisrag NW, StuGR 1975, S. 259; Rotcrs, DVBI. 
1976, S. 359 (365); Siedentopf, CruGB 1975, C. 272; Voigt ,  Kommunale 
Partizipation, 1976, C. 54. 

''7 Seele, FS Werner Webcr, 1974, S. 873 (875); Stert!, DOV 1975, S. 515; 
T~nbalrki ,  Eildienst LKT N W  1975, S. 224; Der LandIrreis 1977. S. 
252 (253). 



Ausführiingsveraiitworning der Kommunen für Bundes- und Laiides- 
gesetzt sowie ihrer verstärkten Eiiibindung in Planungen höherstufiger 
Entscheidungsträger Rechnung tragen soll. 

Diese Beteiligungs- und Klagerechte der Kommunen und ihrer Spitzen- 
verbände sind Ausdruck einor gemeinsamen, kondominalen Verant- 
wortung von Staat und kommunaler Selbrtverwaltung, die in diesen 
raunibezogenen Planungsenr~cheidun~en in den die Selbstverwaltung 
berühreiiden Gesetzgehungsverfahren besteht. 

In. Die Einordnung der von den kommunalen Selbstverwaltungs- 
körperschaften wahrgenommenen Aufgaben in das Aufgaben- 
stufensystem des Art. 28 Abs. 2 GG 

Nachdem erDrtert worden ist, welche Aufgaben von den Trägern der 
kommunalen Sel'bstverwaltung wahrgenommen werden, sollen nun- 
mehr die verschiedenen Aufgabentypen in das Aufgabenstufeniystem 
des Art. 2s Ahs. 2 GG eingeordiiet werden, das sich in einen staat- 
lichen Bereich, eine Randzone und einen Kernbereich von Selbstver- 
waltungsaufgaben gliedert. Dazu sind zwei Arbeitssdiritte erforderlich: 
Zunächst sind die staatlichen Aufgaben von denen der kommunalen 
Selbstverrvaltung abzugreiizen, sodann ist innerhalb der Selbstverwal- 
tungsaufgabcn der Kernberezch aus der Randzone der Selbsrverwal- 
tungsangelegenlieiten Iierauszulösen. 

1 .  Abgrenzring staatlicher Bereich rrnd kommunale Selbstuerwaltr~ng 

Die Abschichrung der staatlichen Aufgaben von den Angelegenbeiteil 
der kommunalen Selbstverwaltung ist besonders wichtig, weil die 
Selbstverwaltungsgarantie des Art. 28 Abs. 2 GG nur die Aufgaben 
der kommunalen Selbstverwaltung umfaßt, sich jedoch nicht auf den 
staatlichen Bereich bezieht, der deslialb auch nicht an dem Maßstabs- 
System teilnimmt, das aus der lrommunalen Selbstverwaltungsgarantie 
abgeleitet werden kann4'o). 

"') DVerwG, Urt. v. 15. 4. 1977 - V11 C 3174 - BVerwGE 52, 226 
(234); Klein, Die Verwaltung Dd. 1 (1968), T>. 145; Stern, Staatsrecht I, 
1977, S. 293 (310). 



Zu den rtantlicheri A,igelegenheiten gehören 
- die irn Wege der Orgnnleihe wahrgenommeiien staatlidien Auf- 

gaben, 
- die Aufgaben d c ~  i i h r r t ~ ~ e r i e n  Wirk~n~rkre irer ,  die den Trägern 

.der kommuiialen Se lbs tver~alcun~ durch Bundes- oder 1.andes- 
gesetze als Auftraasangelegenheiten ühertragen worden sind sowie 

- die stantlichcrz Anteile der kondominalcn Aufgnberi, wobei die 
kommunalen Anteile unter die Selhstverwalrungqaranrie des Art. 
28 Abs. 2 GG fallrii. 

Nicht z~ dein staatlichen Aiigele%ciiIiciteii gcliörrn dis Pilichtaufgaben 
zur Erfillung nach Weisung, die hinsichtlich i h r a  Einordnung in das 
Auigiibciisiuieiisystern des Art. 28 Ahs. 2 GG - wie dargelegt - zu 
den Selbst~erwaltun~sangelegenheitcn rechnen. 

Zu drn korn~nrrnnlen Selbstverloinltungs~gaGe,i zählen 
- die Selbstverwaltungsa~igelegenheiten des eigenen Wirhungrkrrises, 

und zwar sowohl 
3 &C freiwiiligen Selbstverwaltungsaiifgabe~~ als auch 
O die pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben, 

- die P!lichtar~f~aben zur ErfÜllr<ng mch W e i s r ~ n ~  sowic 
- die kominunnlen Anteile der kondominnle,~ AufgnLen. 

Während die Zuordnung der Aufgaben des eigenen iind ibertragenen 
Wir!;ungskreisei und der in Organlsilie wahrgenoninienen Angelegen- 
heiten zum staatlichen bzw. kon~inunaleii Bereich vergleichsweise leicht 
gelingt, bcrciter- die Einordnung der kandominn!en Aufgaben natur- 
gemäß größere Schwierigke:ten, da er bei dieseln Aui'gabentVp crfordcr- 
lich ist, Eie kamminalen und staatlichen Anteile zu trennen und jeweils 
untarschicdlichen Rcreicheii zuzuordiicn. Die Separirrung wird vielfach 
nur aufgrund einer an den t ~ p i s d ~ e i i  staatlichen und kommunalen 
Aufgaben ai i~~rri ihteten abwägenden Zuordnung und unter Verwen- 
dung der topischei Auslea~iiigsmechode47~) gelingen, wobei cinc letzte 
,,iiiitrennbare Grauzone" einer kon~muna!en und staatlicl~en Aufgaben- 
miscliiing verbleiben kann. 
Die gruiidsätzlicl~e Unterscheidung zwischen staatlidien und kornrnu- 
naleii Angelegenlielten gestattet bereits eine Aussonderung zahireicher 
Funktionalreformmaßnahmen, die iiichi der koinin~inalen Selbstverwzl- 

''7 l'iehmrg, Topik und Jurirpriidenz, 1965, C. 1 fi.; vgl. auch Errer, Vor- 
versrändnis und Methodenwahl, 1970, C. 151 m. m,. Nachm. in Fnre. 27. 
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tungsgaraiitie uiiterfalleii lind für  die aus Art.  28 Abs. 2 G G  abzulei- 
tende Maßstäbe keine Anwendung finden können. 

S o  ist der Gesetzgeber bei der Neuverteilung von Aidgaben, die in 
Organleibe wahrgenommeii werden - etwa in1 Bereich der Polizei- 
verwaltung4ia) - an Maßstäbe aus Art. 28 Abs. 2 G G  nicht gebunden. 
Auch für  die Neuordi~iing der  Bunder- und Landerauft,-agsver~~.nltung 
gilt die C e l b s t v e r ~ a l t u n y r ~ a r a ~ ~ t i e  in Art. 28 Abs. 2 G G  nicht. Die 
Ubertragung der Aufgaben der unteren Baiiaufsiditsbehörde oder des 
Straßenverkehrsamtes auf  Gemeindeii bzw. Kreise ist daher - wenn 
sie als I.aiidesauftrigsverwalt~~ng erfolgt - nicht a n  den einzelne11 
Mai3stäben des Art. 28 G G  zu  i n e s ~ e n * ~ ~ ) .  

Auch die Auflösung von Geriditeii, die Anderung von Gerichtsbezir- 
ken oder aiiderc Maßiiahmcn auf dem Gebiet der itimtlicl,en Gerichtr- 
organisation gehörcii aussdiließlich zum staatlichen Bereich und unter- 
fallen einer Beurtciluiig iiadi Art.  28 Abs. 2 G G  nicht4au). Disselbeii 

"'8) Vgl. § 48 Abs. 4 PolG Da.-Wü., 4 150 G O  Hess., § 6 Abs. 1 Nr. 1 
PolG NW U. 5 74 Abs. 1 U. 2 PVG Rh.-PI. 

"O) So BVerwG, Urt. v. 19. 3 .  1976 - V11 C 71/72 - NJW 1976, S. 2175 
(2177) für die Verteilung der Aufglbcn einer Straßenverkcliriamres; Urt. 
V. 15. 4 .  1977 - V11 C 3/74 - DVerwGE 52, C. 226 (234) für die 
Strafirnverkehrs- und Jagdbehördc; SrGH Ba.-Wü., Urr. 8. 5. 1976 - 
GR 2, 8/75 - ESVGH 26, C. I =  D W  1976, S. 595 (598) = NJW 
1976, C. 2205 für die siaatlichen Auftragsaiigelegenhciren, die von den 
Gemeindeii auf Vcrwalrungsgemeinschaftcn übertiageii wurden, und die 
Aufgaben der Ortspolizei; StGH Ba.-Wü., Urt. Y. 1. 4. 1976 - GR 10, 
17, 18, 20, 21/75 U. 1/76 - (IIcttingen), A. U., C. 29 (33) für den 
Entzug der ini Wege der Organloihe übertragenen Aufgabe eines ,,Rat- 
schreibers", die den Gemeinden ,,teils in Verrretung des Notars im Laii- 
desdiensr als des staatlichen Grundbuchbearnten, teils in eigener Zustän- 
digkeit für die ihm persönlidi übertragenen staatlichen Funktionen des 
Entwerfenr und der Beurl~unduii~ von gewissen ottsiiahen GrundstiiAr- 
geschäiteii" Überrrageii waren. Werden solche Übertrageiien staatlichcii 
Aufgaberi den Gemeinden entlogcn oder mird voii einer mDglichen 
Uberrrngung derartiger Aufgaben auf die Gemeinden abgeselien, so 
wirLi dadurch . . . deren SelLstveiwalruiigrrcchr nicht verletzt". 
CtGH Ba.-Wü., Urt. V. 1. 4. 1976 - GR 10, 17, 18, 20, 21/75 U. 1176 
- (I-Ierringen), A. U., C. 29 (32) für die Anderuiig des Arncsgerichts- 
bezirlcs und die Auflösung eines Grundbuchamtes: ,Die Führung der 
Grundbudi5inter ist vielmehr eine stastlidie Angelrgriiheit, die von den 
Amtsrichtern w~hrpcnoinrnen wird. Die Regelung betrifft sanach un- 
inittelbar nur die Organiisrian der staatlichen Vemalrung und nicht 
den von der Verfassung geschützten Bereich der gemeindlichen Selbstver- 
waltung"; StGH Ba.-Wü., Urr. V. 8. 5. 1976 - GR 1175 - (Köngeii), 



Uberlegungen gelten für  alle anderen Reformeii im Bereich der un- 
mittelbaren und mittelbaren Staatrwerwaltsng außerhalb des kommu- 
nalen Bereichs, wie etwa die Neuabgrenzung der staatlidien Mittelin- 
stanzul), der Finanzämter, der Kammern und Innungen oder der All- 
gemeinen Ortskrankenkassen'"), von deren organisatorischen oder ge- 
bietlichen Anderungen das kommunale Selbstverwr.ltungsrecht nicht 
berührt wirddaa). 
Bei Zuordnung einer Gemeinde oder eines Gemeindeverbandes zu einer 
anderen kommunalen Organisation ist eine differenzierende Betrach- 
tung geboten. Die  Einkreirung einer bisher kreisfreien Stadt  greift in das  
Selbstverwaltungsredit der betroffenen Gemeinde ein, weil mit dem 
Verlust der Kreisfreiheit ein Abzug wesentlidier Aufgaben sowohl im 
Bereich der freiwilligen als auch der pflichtigen Aufgaben und - je 
nach Landesrecht - der Pflichtaufgaben zur Erfüllung nach Weisuiig 
verbunden ist480. Auch hat die Einkreisuna im Blid; auf die Finanzaus- 

A. U., C. 50 für die Zuordnung einer Gemeinde zu einem anderen Amts- 
gerichtsbezirk; VerfGH Rh.-Pi., Urt. v. 14. 12. 1970 - VGH 4/70 - 
AC 12, C. 239 für die Aufhebung eines Amtsgcridits. 
Vgl. VeriGH NW, B. v. 9. 4. 1976 - VerfGH 49/75 - (Solingen), 
DVBI. 1977, C. 44; a.A. Roters, DVBI. 1977, C. 533, der bei einer lan- 
de~~laiieriidie Grundsätze verletzenden Zuordriung zu einem Regie- 
rurigspräsidenten die gemeindliche Selbstvrrwaltungssubstanz verletzt 
sieht; ebenso Pappermann, Verwaltungsrundschau 1977, C. 319 (320), 
der im A n s h l d  an Raters als MaßstSbe für die Verletzuiig der ge- 
meindlichen Celbstverwaltungssubstanz Gesichtspunlrte wie die Zuord- 
nung zu einem Bezirkrplanungsrat mit einer striihturell gäiizlich anderen 
Plmungsregion, Zentralitätseinbußeri oder die Zersdincidiiiig von Vcr- 
flechtungen anführt. 
Vgl. zuLn Klageredit der AOK selbst die Nachm. iii Fiite. 35 (C. 111. 
Vgl. audi OVG Münster, Urt. Y. 27. 3. 1968 - 111 A 750164 -, DUV 
1968, C. 839: ,,Anderungen in der Organisation staatlicher Behörden 
(2.B. Citzverlcgung, territoriale Neugliedcrung) geben den hierdurch 
benachteiligten Gemeinden uiid Gemeindeverbänden kein Klagerecht" 
(Verringerung der Arbeitsamtsbezirke); VerfGH Rh.-PI., Urt. Y. 14. 11. 
1966 - VGH 5/66 - AS 10, C. 100 in. Hinm. auf OVG Rh.-Pf., AC 3, 
C. 44 (Forstamtsbezirke). 
VerfGH NW, Urt. V. 7. 11. 1975 - VeriGH 64/74 - (Neuß), OVGE 
30, C. 312 = NJW 1976, C. 1197; Beihge, CtuGR 1975, S. 229 (230); 
Eilers, Kommunalrechtliche Sonderstellung, 1968; h'oltinger, Mitrel- 
städte, 1974, C. 1 ii.; derr., BayMI. 1973, C. 285; Kuhr, Der Landkreis 
1974, C. 296; Rotha, Der Städtebund 1969, C. 25 (30); Stern, Der Ctädte- 
tag 1976, C. 180; SternlBethge, Anatomie eines Ncuglicderungsverfah- 
rens, 1977, S. 113; Thieme, Kreirfreihcit der Stadt Witten, 1973, C. 163; 
derr., DUV 1973, C. 442 m. W. Nachw.; derr., Der Ctädtetag 1974, C. 
242; derr., Der Ctädtetag 1974, S. 366; non Unruh, DUV 1973, C. 446. 












































































































































































































