Einrdumigkeir in der Verwaltung auf allen Ebenen im Verbundsystem
kooperativer Aufgabenteilung anzustreben??).

Die Dienstleistungsfunktionen der Kreise sollen durch eine ,,arbeits-
teilige Mithilfe” der Gemeinden ergénzt werden, die im Rahmen einer
beim Kreis angesiedelten Zustindighkeit als eigene Dauerfunkdon der
Gemeinde neben ihte eigentlidh gemeindlichen Aufgaben hinzutreten
soll und die Gemeinde ,,als Verwaltungstriger zu elner Art geborener
Auflenstelle des Kreises™ macht!!).

Diese gednderte Sicht hat auch vor der herkémmlichen Interpretation
der Selbstverwaltungsgarantie in Art. 28 Abs, 2 GG keinen Halt ge-
macht und durch eine Neubestiminung des Garantieinhalts versucht,
den Verwaltongsverbond im kreisangehdrigen Raum verfassungsmifliig
ahzusichern. Art. 28 Abs. 2 GG gewihrleiste heute nicht mehr die iso-
lierte, alleinverantwortliche Wahrnehmung bestimmeer Aufgabenfelder
nur durch einen Aufgabentriger. Er garantiere vielmehr eine gemein-
same, arbeitsteilige Erfillung der komumnunalen Aufgaben durch die
beiden Selbstverwaltungskdrpersdhaften Kreis und Gemeinde, wobel
fiir die Aufgabenverteilung Griinde der Effektivitit und der Funk-
tionsgerechtigleir entscheidend selen. Ferner verpflichte Art. 28 Abs, 2
GG Kreis und Gemeinden zur Kooperation, Die Gemeinden seien ge-
halten, mehr als bisher bel gemeindeilibergreifenden Entscheidungen
den Kreis einzuschalten, andererseits seien die Gemeinden an den sie
beriihrenden Entscheidungen des Kreises iler Funktion entsprechend
zu beteiligen'®).

Auch das BVerfGU) habe darauf hingewlesen, daff ,Kreise und kreis-
angehérige Gemeinden in threr Zwedkbestimmung und Funktion aufs
Engste verbunden und verflochten® seien und ,,daf} sich die Aufgaben
von Kreisen und Gemeinden hiufig iiberschneiden® wiirden, Die Zu-
stindigkeit der einen oder anderen dieser beiden Selbstverwaltungs-
korperschaften bestimine sich weitgehend nicht nach der Wesensart der

19y 8o besonders Pappermann, Verw. Arch. Bd. 65 (1974), 5. 163 (175); Wil-
belm, Der Landkreis 1974, S. 217,

1Y Kreiszustandigheitsbericht, Eildienst LKT NW 1975, S. 7%; vgl. dazu
kritisch Berkenboff, StuGR 1975, 8, & (9). der in der ihm eigenen an-
schaulichen Art die den Gemeinden zugedachten Aufgaben mit Rechr als
»Briefkastenfunktion®, ,,Dienstmidchenfunktion” und den Verwaltungs-
verbund als ,,neuen Gummischreck® bezeichnet.

12y Pappermann! Roters/Vesper, Funkcionalreform, 1976, 8. 24,

1) BVerfG, B. v. 21. 5. 1968 — 2 BvL 2/61 — BVerwGE 23, 5. 353 (368).
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Aufgabe, sondern nach erganisatorischer oder wirtschaftlicher Zweds-
mifigkeit und Leistungskraft d. h. danach, ob etwas wirksamer im
kleineren Rahmen der Gemeinden oder im grifleren des Kreises durch-
gefithrt werden kdnne. Die Grenzen seien flieflend. Sie kénnten sich
indern und sie inderten sich stindig. Deshalb seien die kreisangehéri-
gen Gemeinden nicht etwa in sich und gegen den Kreis abgeschlossen!).
Soweit die gegenwirtige Fassung von Art. 28 Abs. 2 GG diese Aus-
legung nicht dedst, wird sie als ,immanent inkonsistent15)* und inde-
rungsbediirfrig!") bezeichnet.

Dieses neve funktionale Selbstverwaltungsverstindnis, das von einem
Verwaltungsverbund im kreisangehérigen Raum ausgehe, sei — wie
seine Verfechter meinen — zu begriiflen'”) und werde sich ,,iiber kurz
oder lang® durchsetzen!®).

2. Kein Rechtsschutz im kommunalen Innenbereich

Neben dem Verwaltungsverbund im kommunalen Bereich setzen sich
die Vertreter des funktionalen Selbstverwaltungsverstindnisses dafiir
ein, bei gesetzgeberischen Aufgabenverteilungen zwischen Gemeinden

19y Seele, Der Landkrels 1976, S. 285 (288).

1) Roters, Kommunale Mitwirkung, 1975, S. 34, 35; ablehnend x. B.
Bliimel, VVDSIRL Bd. 36 (1978), 5. 171 (174); Knemeyer, DVBI. 1976,
S. 380 (381); Loschelder, DUV 1976, S. 500; Ridster, Verfassungspro-
bleme, 1977, S. 119.

19y Pappermann, DOV 1973, S, 505 (508}); ders.,, VerwArch, Bd. 65 (1974),
S. 163 (193); ablebnend Erbel, Die Verwaltung Bd. 10 (1977), S. 126
(130), wonach das funkrionale Selbstverwaltungsverstindnis im Wege
der Auslegung in Art. 28 Abs. 2 GG hineininterpretiert werden kdnne
und eine Neuformulierung dazu niche erforderlich sei. Art. 28 Abs. 2
GG sei auch niche in sich widerspriichlich.

1Ty So Pappermann, JuS 1973, 5. 689 (651).

%) Vgl dazu neben dem Nachw. in Fnte. 17 auch Pappermann, Die demo-
kratische Gemeinde 1973, S. 1307, der davon awsgeht, dafl auch die
nRechtsprechung des BVerwG und ein sehr eindrudisvoller, ganz iiber-
wiegender Teil der jiingeren Literatur (vgl. die Nachw. in Fnte. 2) den
tatsichlichen Verinderungen der letzten Jahre gerechtzuwerden® suche
wund die kommunale Selbstverwaltung als funktionale Gewihrleistung”
begreife. Dies wird besonders von Blimel, VVDStRL Bd. 36 (1978), S.
171 1(123& 246), auf den sich Pappermann ebenfalls beruft, in Abrede
gestellr.
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und Kreisen den betroffenen Gebietskdrperschaften keinen Rechts-
schutz zu gewihren!?),

Ausgehend von der These, daf der Kreis mit seinen kreisanghirigen
Gemejnden als funktional einheitlicher, in der Orgarisanion differen-
zierter Leistungs- und Verwaltungsverbund anzusehen ist, dec im ad-
ministrativen System der einheitlichen Verwaltung der kreisfreien Scade
gegeniibersteht™), konne die Verfassung iunerhalb des funktionsver-
flochtenen, als Einheit anzusehenden kreisangehdrigen Raumes keine
Aufgaben sichern, die der Gesetzgeber bei Funktionalreformen den
Gemeinden zu belassen habe. Innerhalb des differenzierten Leistungs-
und Verwaltungsverbundes zwischen Kreis und kreisangehfrigen Ge-
meinden konne die Verwaltungsaufgabe von demjenigen Triger durch-
gefilhrt werden, der die hdchstmégliche Effizienz der Aufgabenerledi-
gung gewihrleiste, Eine grundgesetzlich zwingende Zuordnung be-
stimmter Aufgaben entweder zur Gemeinde oder zum Kreis gebe ¢s
nicht?t), Dabei sei es eine Frage politischen Ermessens des Gesetzgebers,
ob er die volle Zustindigkeit auf die Gemeinden iibertrage oder den
Weg der Privilegierung oder Delegation wihle. Die Selbstverwaltungs-
garantie sei im ibrigen gegen den Staatr gerichter¥®), Sie sei bei der
Aufeabenvertellung ,,im Verhiltnis von Krels und Gemeinde nichr ein-
schligig®®). Eine ,,Drittwirkung® in dem Sinne, dal es eine ,,objektive

W Vel Ernst/Suderow, Zulissigkeit raumordnerischer Festlegungen, 1976,
S. 23, 26; Leibhalz, DVBIL. 1973, S, 715 (718); Pappermann, DVBL
1976, S. 766 (768); ders,, Tagungsbericht DIfU 1977, S, 213; Seele,
Der Landkreis 1976, S. 285; Tschiva, BayBgm. 1974, S. 78; ders., FS
Richard Boorberg, 1977, S. 279 (287).

) So vor allem Pappermann, DOV 1973, S, 505 (508).

2y Vgl. Pappermann, DOV 1973, S, 505; ders., VerwArch. Bd. 65 (1974),
S. 163 (176).

22y Vgl zu dieser Zielrichtung der kommunalen Selbstverwaltung von Man-
golde!Kleln, Art. 28 GG, S. 695 (710); Pappermann, DUV 1975, 5. 181
(187); ders., DVBL 1976, S. 766; Pappermann/Roters{Vesper, Funk-
tionalreform, 1976, S. 28; Schnapp, Zustindigkeitsverteilung, 1973,
S. 33; Tsdsira, BayBgm, 1574, S, 78; ders,, FS Richarc Boorberg, 1977,
5. 279; Weber, Staats- und Selbstverwaltung, 1967, 5. 52.

) Pappermann, DOV 1975, 5. 181 (187); ders., Tagungsbericht DIfU
1977, S. 213; Pappermann/RotersiVesper, Funktionalreform, 1976,
5. 26. Die Vertretcr dieser Ansicht berufen sich auf Schrapp, Zustindig-
keitsyerteilung, S. 33 sowie dens., Ersatzvornahme, S. 6, der allerdings
nur die Zustzndigkeitsverteilung zwischen Kreis und kreisangeh&rigen
Gemeinden fiir die freiwilligen Aufgaben, nicht jedoch fiir die gesetzge-
berisch zugewiesenen Aufgaben behandelt, so daf sich auch die Frage des
Rechtsschutzes gegeniiber gesetzgeberischen Mafinahmen im Vergleich zu
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Werrordnung der Selbstverwaltung™ gibe, an die auch Selbstverwal-
tungskdrperschaften in jhrem Verhiltnis untercinander gebunden wiiren,
sei bisher von Literatur und Rechtsprechung nickt in Erwigung gezo-
gen worden??). Art. 28 Abs, 2 GG wolle nicht vorrangig die Aufgaben-
erledigung durch einen bestimmten Selbstverwaltungstriger schiitzen,
sondern vielmehr die Art der Aufgabenerfiillung im Wege der biirger-
schaftlichen Selbstverwaltung tberhaupt2s).

Folgt man dizser Auffassung, so wire der Gesetzgeber frei darin,
die komnmunalen Aufgaben zwischen den Krelsen vnd den kreisange-
hrigen Gemeinden nach selnem Belieben zu verteilen, ohne dabei
an verfassungsrechtliche Mafistibe aus Are. 28 Abs. 2 GG gebunden
zu sein, Die Aufgabenverteilung ,innerbalb der kommunalen Fami-
lie*) stiinde danach im Belieben des Gesetzgebers und wiire von den
betroffenen Gemeinden und Krexsen verfassungsrechtlich nicht angreif-
bar?T).
der freiwilligen Aufgabentibernahme durch Gemeinden und Kreise
anders stellt. Gelegentlich wird dieser Unterschied durchaus gesehen (so
Pappermann, 1976, 5. 766, 768), ohne jedoch daraus die notwendigen
Schiufi folgerungen zu ziehen,
4y Vel Pappermann, DOV 1975, 8. 181 (187); ders., DVBL 1976, 8. 766;
ders., Tagungsbericht DIfU 1977, S. 213 mit Hinweis auf Schnapp, Zu-
stindigkeitsverteilung, 1973, 5. 34,
Pappermann, 8KV 1976, 8. 336 (337); vgl. auch Leibbolz, DVBL 1973,
S. 715 (718), der den meachthemmenden Effekt der kommunalen Selbst-
verwaltung hervorbebt und den Schwerpunke bei einer ,materiell funk-
tionierenden Selbstverwaltung™ sieht. Deshalb komme es ,,nicht so sehr
auf die Form, als vielmehr auf Gewicht und Qua.h'.tﬁt der Selbstyverwal-
tung” an, weshalb ,,imn Interesse einer sachgerechteren Anpassung der
unterstaatlicien Verwaltungskdrper an die Anforderungen der Zeit™
Art. 28 Abs. 2 GG flexibel genug interpretiert™ werden muf), ,,um
rgf. auch eine gesetzliche Kommunalveform zu gestatten, die herge-
brachte Verwaltungsformen radikal beseirige®.
2y Vel. dazu Berkenbolf, StuGR 1976, S. 400 (504).
27y Diese Gefahr Lat bereits Weber, Staats~ und Selbstverwaliung, 1967,
S. 52 gesehen und sie in den gréfleren Zusammenhang der Gefzhrdung
der gemeindlichen Selbstverwaltung auch durch aullesstaatliche Enstitu-
tionen gestellt: ,,Die Verankerung der Allzustindigkeit im GG ist nur
gegen den Staar als moglichen Konkurrenten gerichter, garantiert jedoch
nicht den Charakter der Gemeinde als universeller Raumgemeinschaft
nach allen Seiren, Gegen die Form der Auflésnng threr Allzustindigkeit
durch auflerstaarliche Institutionen (Kirchen, Gewsrkschaften etc.) niit-
zen den Gemeindeu die tiberlieferten Verfassungsklauseln richts.” Weber
spricht sich fiir die Notwendigheit einer ;Rund-um-Verteidigung" der
kommunalen Selbstverwaltung zus.

2o
o3
=
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II. Gefihrdungen der komniunalen Selbstverwaltung

Fragt man nach den Griinden fiir die Neubestimmung der kommu-
nalen Selbstverwaltung, so wird von den Verfechtern des funktionalen
Selbstverwaltungsverstindnisses auf die Krise der lkommunalen Selbst-
verwaltung®) und deren stindig zunchmende innere Aushshlung®®)
verwiesen. Daneben werden eine Rethe weiterer Gefihrdungen der
kommunalen Selbstverwaltung genannt, die in

— der Einengung des kommunalen Entscheidungsspielraums durch

zunehmende staatliche Reglementicrungen,

— der stindig anwachsenden Misch- und Verbundverwaltung,

28}

20)

Vgl neben den Nachw. in Fnten. 4, 5 1. 6 (5. 2) VerfGH NW, Urr.v. 4. 2.

1956 — VGH 6/55 — OVGE 10, S, 282 (285); Rausch, Krise, 1973,
S. 221; Trachternach, Parteien, 1974, $. 33; Weber, Staats- und Selbst-
verwaltung, 1967, S. 31: ,,Der Ruf nach der Sicherung bestimmter Ein-
richrungen oder Rechte ist immer das Zeichen einer Krisenerscheinung.
Davon kann man auch auvsgehen, wenn von der Garantie der kommu-
nalen Selbstverwaltung die Rede ist. Das Unverwiis:liche, Allitberzen-
gende bedarf einer Sicherung nicht, wohl aber das Bedrohte, das
Schwadchgewordene und das von aufen und innen Erschiivcerre.” Wil-
helm, Der Landkreis 1974, 5. 217; ders., Der Landkreis 1975, S, 463.
Badura, FS Werner Weber, 1974, S. 911 ({930); Blime!, VVDStRL
Bd. 36 (1978), S. 171 {189 m. w. Nachw.); Debe, DUV 1975, S. 194;
Hoffmann, StuGB 1977, $, 132; Knemeyer, DVBL 1976, 5. 380; ders.,
StuGB 1976, S. 297; Maunz/Diirigl Herzog/Scholz, Art. 28 GG Rdn,
43 u. 60; von Mutins, StuGB 1977, S. 167 (170); Scheffler, Forderun-
gen, 1975, 5. 41 (49); Schieberger, Der Stidtetag 1977, S. 540; Schmidt-
Afimann, Die Verwaltung Bd. 3 (1970), S. 421 (439); ders., StuGD
1976, S. 341; Schmidr-Jortzig, DVBL 1977, S, 8Q1; Scholz, DOV 1976,
S. 431; Siedentopf, Gemeindliche Selbstverwaltungsgarantie, SDStuGB
H. 29, 1977, S. 9, 10; Stier, StuGR 1979, S. 133; Ullrich, Die nieder-
sichsische Gemeinde 1974, 8. 285; ders., 5tuGB 1976, 5, 33, Vgl. auch
dic 7. Hanptausschufisitznng des Deutschen Stddte- und Gemeindebun-
des v. 3. und 4. 5. 1979 in Fiissen 7. Podigmsveranstaltung: Brstickr
der Birokratuismus unsere Demokratie? mit den Einfiihrungsthesen von
Erich Rebn, 11. Aktuelle Fragen der Kommunalpolitif, Schwarizsche Va-
kanzenzeitung 1979, S. 237 £f. und 251 ff. Vgl. auch die 20. ordentliche
Hanptversammlung des Dentschen Stéidtetages v. 9, bis 11, 5. 1979 in
Kiel: Starke Stddte — Lebendige Demokratie, Schwarrzsche Vakanzen-
zeitung 1979, 5.269 ff. (Festvortrag, Begriifungsansprachen), 5. 289
(Vorcrag des Prisidenten Manfred Rommel), S. 307 (Arbeitskreis III:
Einnahmeautonomie oder Zuweisungsabhingigkeir), S. 327 (Arbeitskreis
IV: Kulturpolisik — Ein Schwerpunke stidtischer Selbstverwaltung),
8. 347 (Arbeitskreis Vi Stidte und Staat - Eigenstindiglkeit und Ver-
bundenheit).
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— dem Bedevtangswandel der Angelegenbeiten der drtlichen Gemein-
schaft sowie

— weiteren desintegrierenden Entwickiungen \m kommunalen Bereich
begriinder sind und zur Rechtfertigung des funktionalen Selbstverwal-
tungsverstindnisses angefithrt werden, Hiufig Ist von einem Substanz-
verlust der kommunalen Sclbstverwaltung®), von einem ,,Verfall der
lommunalen Tffentlidikeit®) in dem nachindustriellen ,technetroni-
schen Ze'talter®®)™ (Zbigniew Brzezinski) und von einem zunehmenden
Diichtegrad im staatlichen Dirigismus®3} die Rede. Nicht selten wird die
Zukunfr der kommunalen Selbstverwaltung iiberhaupt in Frage ge-
stelit3) und ihre Zige als verblafv oder als mehr oder weniger {iber-
holt bezeichaer®).

In der Tat haben der Wechsel der Verhiltnisse sowie der Wandel
des Verfassungsbildes der Imstitution der kommunalen Selbstverwal-
tung mit ihren typischen Ziigen verschiedene neue Lichter avfgesetzt
und auch tiefe Narben hinterlassen?®).

M Vgl dazu awa die welteren Nachw, bei Blémel, VVDStKL Bd. 36
(1978), S. 171 (188); vgl. ferner Badura, FS Werner Weber, 1974, S.
911 (930); Roters, Art. 28 GG Rdn. 701, (S. 210).

5y So Foers, Der Stidiebund 1970, S, 230 (232) unter Hinwels anf die
soziologischen Untersuchungen von Babrdr, Grofstadr, 1961, S. B85,
Mitscherlich, Unwirtlichleit, 1969, sowie w. Nachw. in Fnte. 12 (5. 3).

3% Brzezinski, Between two ages, New York 1971, der die ,technetroni-
sche® von der ,indnsiriellen Gesellschaft® unterscheider, weil an die
Stelle der Maschine der Comnputer als Ergebnis der Elelironik getreten
sel, vgl. auch won Unrub, Der Landkreis 1976, 5. 254 m. w. Nachw. in
Fnten, 1 und 2.

3 Knemeyer/Motyl, BayBgm. 1974, S. 267, die als Hauptgefahren fiir
die kommunale Selbstverwaltung .staatcliche Dirigismen® wie ,Ver-
bundverwaltung® und ,staatliche Planungen mit Planungsperfektionis-
mus" sowie ein ,,dirigistisches Hineinplanen auch der verschiedenen Stu-
fen kommunaler Selbstverwaltung untereinander” bezeichnen; Schwmidi-
Afrann, VVDStRL Bd. 34 (1976), S. 221 (230 m, w. Nachw, in Fnten.
27 u. 28). Arbeitshreis V der 20. ordentlichen Hauptversammlung des
Deutschen Stadtetages, Schwartzsche Vakanzenzeitung 1979, S. 347 ff.

W) Vgl. etwa Debe, Der Landkreis 1973, §. 477; von der Heide, DUV
1948, S. 408,

95y Babrdi, Gemeinde, 1962, 5. 29, 37, 46; vgl. auch Thieme, AIK Jg. 2
(1963), S. 185 (198).

8y Vgl. Briickner, Organisationsgewalt, 1974, S. 149; Lerche, Gemeinden,
1965, S. 9 (10); ders,, DUV 1969, S. 46 (53); Meyer-Schwickerath,
Fuuktionalreform, 1978, S. 117 (121}; Nicmerer, Bund wud Gemeinden,
1972, S. 127; Stéer, StuGR 1979, S. 133
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Um die Berechtigung des funktionalen Selbstverwaltungsverstindnisses
beurteilen zu kdunen, sind daher die Gefihrdungen der kommunalen
Selbstverwaltung aufzuarbeiten, wie sie allenthalben hervorgehoben
werden,

1. Einengung des kommunalen Entscheidungsraums durch staatliche
Reglementiernngen

Als eine der Hauptursachen fiir die Gefihrdungen der kommunalen
Selbstverwaltung wird die Einengung des kommunalen Freiheits- und
Entscheidungsraums durch staatliche Reglementierungen beklagt??).

1.1 Vergesetzlichung
In allen Lebensbereichen nimmt die Bedeutung des Staates und damit
auch die Intensitit staatlicher Regiementierungen zu, Die gesetzes-
freien Riume werden mehr und mehr durch den Geserzgeber erschlos-
sen und mit Regelungen unterschiedlicher Dichte ausgefillt. Als Orga-
nisations- und Verfahrensregelung, als Rahmen, als Richtpunk: und
materielle Leitlinie und schliefllich als Eingriffsermichtigung prigen
Gesetze mehr und mehr auch das Verwaltungshandeln., Die gesetzes-
frele Verwaltung ist einer geserzesdirigierten Verwaltang gewichen®),
n \;gr;twa Becker, Selbstverwaltung, HBKWP Bd. 1, 1956, S. 113 (129);
ders., Grundrechte IV/2, 1962, S, 673 (70%); Berkenboff, StuGB 1975,
S. 118 (119); Bogner, Die Gemeinde 1975, 8. 97; Grawert, VVDSIRL
Bd. 36 (1978), S. 277 (282); Korie, ASK Jg. 9 (1970), S. 3 (22); Lankar,
StuGB 1976, S. 112 (114); Laux, Eildienst LKT NW 1975, 5. 254;
Mayntz-Trier, KSDLKT Bd. 2, 1974, 5. 21 (22); vorn Mutius, StuGB
1977, 8. 167 (170); Piéttner, DOV 1977, S. 472; Quo vadis — Kommu-
nale Selbscverwaltung in Niedersachsen?, Eilnachrichten des Nieder-
sichsischen Stidreverbandes, Nr. 7/1973, S. 2; Scheuner, AIK Jg. 12
(1973}, 5. t (20); Stiier, ScuGR 1979, S. 133 (134); Ullrich, Seudic VB
Rastede 1974, S. 2, 3, 6, 7, 8; wor Unrub, Gemeinderecht 1976, 5, 82
(149); Voigt, StuGB 1977, 5. 66 (68); ders,, StuGB 1977, S, 136 (137);
vgl, zum Verhiltnis Staat und kommunale Selbstverwaltung auch won
Unruh, Der Staay Bd. 4 (1965), 5. 441; Niedersichsische Sachverstindi-
genkommission, Beriche 1978, S. 32 ff.; vgl. auch Quaritsch, Parlaments-
gesetz, 1961,
38y Qssenbihl, DVBL 1974, S, 30%; Rommel, DUV 1979, S, 362 (364);
Schmidt~Afmann, VVDSIRL Bd. 34 (1976), S. 221 7232). Teil 1 des
Bundesgesetzblattes erreichte im Jahre 1976 seinen bisherigen Rekord-
umfang von 3884 Seiten. Nach dem Stand v. 15, 2. 1977 waren formell
etwa 1480 Gesetze und 2280 Rechtsverordnungen als Bundesrecht in
Kraft. Allein in der ersten Halbzeir der Achten Wahlperiode wurden
im Deutschen Bundestag 261 Geserze eingebracht und 147 davon verab-
schiedet. 170 Gesetzentwiirfe basierten anf Regierungsvorlagen. Anf
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wozu die Rechisprechung des BVerfG gerade zum Gesetzesvorbehalt
im besonderen Gewaltenverhilenis®?) nicht unerheblich beigetragen hat.

Sﬁ)
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Initiative des Bundesrates wurden 29 Gesetze in den Bundestag einge-
brachs; 62 Gesetzentwiirfe stammten aus der Mitte des Hauses, vgl. auch
KPBl 1979, 5. 86. Die Beispiele fir den gesetzgeberischen Regelungs-
perfektionismus sind zahlreich. So wird etwa durch die Neofassung des
Gesatzes iiber Bodennutzungs- und Ernreerhebung v. 21, 8. 1978 ‘BGBI.
I, 5. 1509) 1m ganzen Bundesgebiet eine Erhebung iiber den Verkaufs-
anbau von Gemiise nnd Erdbeeren auf Preiland, in Gewichshiusern und
Frithbeeten durchgefithrt. Auch der beabsichrigie Anbau von Gomtisen
und Erdbeeren des Janres 1979 wird erfafit. Falsche, unpiinkilicie oder
unvollstindige Angaben kénnen als Ordnungswidrigkeir verfolgt wex-
den. Zumindest der nicht mit den spezifischen landwirtschaftlichen Belan-
gen Vertravte wird sich fragen, weshalb sich die Erhebung neben den
Gemiisesorten gerade und nur auwf Erdheeren bezieht, wihrend andere
Friichte ausgespart werden. Auch erscreine die Androhung eines Bufi-
geldes fiir die Unterlassung elner genanen Angabs iiber im Wirtschafis-
zeitraym erst beahsichiigte Verkaufsanbauien reichlich hart. Sprachliche
Burzelbiume der Gesetzesformulierer kommen hinzu. Um das Tabak-
steuergesetz mit dem EG-Recht in Finklang zu bringen, zu siralfen und
tibersichtlicher zu gestalten, wurden {iir ,,Zigarette™ und ,,Zigarre™ fol-
gende Definitionen gewihlt: ,,Zigarrer oder Zigarilins (Zigarren mit ei-
nem Suiidegewicht von hochstens 3 g) sind als solche zum Rauchen ge-
eignete, mit einem Dediblati und einesm Umblate umbiillte Tabak-
striinge (1) ganz aus matiirlichem Tabak oder (2} mit einem Deckhlatt
aus natiirlichem Tabak oder (3) mit einem zigarrenfarbenen Deckblate
und einemy Umblatt, beide aus homogenisicitein oder rekonstruiercem
Tahak der Tarifstelle 24.02 ¢ des gemeinsamen Zollearifs, wenn winde-
steiis 60 vom Hundert des Gewids der Tabakietle langer und breiter
als 1,75 mm sind und das Deckblatt schraubenfrmig mit einem spitzen
Winkel zur Lingsachse des Tabakstranges von mindestens 30 Grad auf-
gelegt ist, oder (4] mit einem zigarrenfarbenen Dediblaw aus homogeni-
siectem oder rekonstruiertem Tabak der Tarifstelle 24.02 ¢ des gemein-
samen Zolltarifs, weom das Stiichgewicht 2,3 g oder mehr betrigt, minde-
stens 60 vom Hundert des Gewichts der Tabakiele linger und breiver
als 1,75 mm sind und mindestens ein Driztel der Linge des umbiillren
Tabakstranges einen Umfang von 34 mm oder mehr hat. Zigaretten
sind als solche zum Rauchen gecignere nmhiillre Tabaksuringe, die keine
Zigarren oder Zigarillos nach Absatz 1 sind.” Vgl. Carstens, Stadt und
Gemeinde, Schwartzsche Vakanzenzeitung 1979, 5. 361/362).

Vgl ctwa DVerfG, Uri. v, 14, 3. 1972 — 2 BvR 41/71 — (Dienst- und
Vollzugsordnung im Strafgefangenenverhilinis), DVBL 1972, S. 85:
Urt. v. 18. 7. 1972 — 1 BvL 32/70 u. 25/71 — (Numerus-clausus),
BVerfGE 33, S, 303; Urt. v, 6. 12. 1972 — 1 BvR 230/70 u. 95/71 —
{Farderstufe), BVerfGE 34, S. 165; B. v. 27. {. 1976 — | BvR 2325773
— (Zweiter Bildungsweg), NJW 1976, 5. 1309; B. v. 22. 6. 1977 —
1 BvyR 799/76 — (Hess. Vorschali-G zur Nevordarag der gymuasialen
Oberstufe), BVerfGE 45, S, 400; B. v. 21. 12. 1977 — 1 BvL 1/75 und




Der legislatorische Regelunpseifert) wird mehr und mehr zum

)

1 BvR 147/75 — {(HambSchVG — Sexualkunde), BVerfGE 47, S. 46;
B. v. 1. 3, 1978 — 1 Bvl 24/76 — (Reifepritfungsordnung Schl-H),
BVerfGE 48, S. 29; B, v. 8. 8. 1978 — 2 BvL 8/77 — (§ 7 AwomG,
Kalkar), BVerfGE 49, S, 89, 5. dort auch zum Gesetzesvorbehalt bei Pro-
gooseentscheidungen sowie die Besprechung Erichsen, VerwArch. 1979, S.
249 ff.; vgl. auch BVerwG, B. v. 15. 11, 1974 — VII C 8/73 — (Sexual-
kunde), BVerwGE 47, 5. 194; B, v, 15. 11, 1974 — VII C 12/74 —
(Fiinf-Tage-Woche), BVerwGE 47, S 201; Ust. v. 24, 3. 1977 — II C
14/75 — (Priifungsordnung als Verwaltungsvorschrift), BVerwGE 52,
S. 193; Ure, v. 14, 7. 1978 — 7 C 11/76 — (Versetzung), NJW 1979,
S. 277 m. Anm. Wimmer; vgl. dazu auch Niebnes, Schul- und Prii-
fungsrecht, 1974, Rdn. 64, 78, 124, 172, 175, 178, 282, 355; Ossenbilbl,
Verwaltungsvorschriften und Grundgeserz, 1968, S. 160; ders., DUV
1977, 8. 308; vgl. w. Nachw. bei Stier, Rd]B 1978, S. 46 (55 Fnten. 4,
6,7, 8 u 9). Zum Vorrang des Parlaments gegeniiber den anderen Ge-
walten Lince, DUV 1979, 8,165 zu BVerfG, B. v. §.8. 1973 — 2 BvL
8/77 — DOV 1973, S. 49 (Kalkar). Ossenbibl, Verwaltungsrundschau
1979, S, 1 {f, Vgl zum Zusaminenhang zwischen der Gesetzesflut und der
Gesctzesvorbehaltsrechtsprechung des BVerf( auch Hirsch, Verwalotings-
rundschau 1979, S. 113,

So Berkenboff, StuGB 1975, S. 313 (314). Rommel, DUV 1979, S. 362
(364), spricht von einem Regelungsperfektionismus, der Bundes- und
Landesgesctzgeber ergriffen zu haben schein. Vgl. ferner die Referare
von Helmnt Kobl, Helinsut Schmidt und Manfred Rommel avf der 20,
ordentlichen Hauptversammlung des Deutschen Stidtetages v, 9. bis 11,
5, 1979 in Kiel zum Thema ,Starke Stidte — Lebendige Demokratie™;
vgl. aveh die EntschlieBung der IHauptversammlung, Der Stidte-
tag 1979, S. 317 u. 389 sowie die Verhandlungen des Arbeitshredses V.
Seiidee und Svaat — Eigensuindigkeit und Verbundenheir, Schwartzsche
Vakanzenzeitung 1979, 8. 347 tf, des Arbeitskreises I1I: Linnahme-
autonomie oder Zuweisungsabhingighkeir, Schwartzsche Vakanzenzeivang
1979, S. 307 ff. und des Arbeitskreises IV: Kulturpolitik — Ein Schwer-
punkr stadtischer Selbstverwalrung, Schwartzsche Vakanzenzeimang 1979,
S. 327, Die Beratungen der 20. ordentlichen Hauprversammiung sind
wiedergegeben in der Schrift Srandort und Zukunft der kommunalen
Selbstverwaltung, NSDStT H. 38, 1979. Zu den Vorschligen fir eive
Reduzierung der Gesetzesflar vgl auch die Hawptawsschufsitzung des
Deatschen Stidte- und Gemeindebundes Anfang Mai in Flissen ,.Erstickt
der Biirokratismus unsere Demokratie?’, auf der folgende Hauptforde-
rungen aufgestellt wurden: Die Parlamente sollten sich auf die wmab-
dingbar nowwendigen, wesentlichen Grundsztzenrscheidungen beschrin-
ken, Auch Gesetzesinitiativen der Regierungen in Bund upd Lindern
sollten an diesen Grundsitzen gemessen werden. Die Stidte, Gemeinden
und Kreise sollten dem Versuch widerstchen, im trilichen Bereich alles
dur<h Saczungen, Ordnungen oder Richtlinien regeln zu woilen. Durch
die Redhtsprechung diirfre der Grundsatz der Gesetzmifligkeit der Ver-
waltung und der des Gesetzesvorbehales nicht iiberdehnt werden. Forde-
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Kennzeichen eines Rechtsstaates, der die eigenverancwortlichen Frei-
tdiume der kommunalen Sclbstverwaltung aber auch anderer Entschei-
dungstriger durch Regulative und Weisungen iiberwuchertdl),
Hierdurch wird der Bewegungsspielraum der kommunalen Selbst-
vorwaltung elngeschrinke und von der Vorgestaltung durch die Ge-
setzgebung um so mshr abhdngig!®), je prifer die Perfektion des Ge-
setzgebers®) und der Dichtegrad legislatorischer Regelungen dst.
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rungen richteten sich auch gegen die Interessenverbinde, Massenme-
dien und nicht zuletzr auch an den Biirger selbsr, durch ejn vermindertes
Anspruchsdenken zu einem Abbau der Biirckratie beitragen, vgl. KPBL.
1979, S. 537 f. Kritik an der Gesetzesflut hat auch das Prasidinm des
Deutschen Anwaltvereins auf seiner Sitzung v. 19. 9. 1978 gelibt und
beklagt, dafi Akcivititen und Initiativen des Biirgers bis in den hochst-
persénlichen Lebensbereich hinein durch eine Vielzahl von sich laufend
indernden Vorschriften eingeengt und beschnitten wiirden. Als Gegen-
mafinahmen zur Eindimmung der Gesetzes{lut werden gefordert: Neue
Gesetze nur, wenn si¢ im Interesse der Allgemeirheit erforderlich sind;
kein Verordnungsperfektionismus; weniger Verwalrungsvorschrifren,
vgl. zu diesen Beschliissen Verwaltungsrundschan 1979, S, 141, Zu den
Chancen der Eindimmung der Gesetzesflut vgl. die Debatte im Dewz~
schen Bundestag v. 15. 12, 1977 (Sten. Ber. 8 WP, $. 4829}, die auf cinen
Antrag der CDU/CSU-Frakdon v. 21. 11. 1977 (Drs. §/1206) be-
treffend dic Rechts- und Verwalcungyvereinfachung zuriickging; dazu
Wernitz, Verwaltungsrundschau 1979, S. 135 ff. Zu den Bemithungen
um FEindimmung der Nornenflut kann auf das Beispiel der Erlafi-
bereinigung in Hessen verwiesen werden. Dort wurde in den Jzhren
1969/1970 der Bestand an giiltigen Verwaltungsvorschriften von 14 000
auf ed. 4000 reduziert. Vgl. auch Farthmann, StuGR 1979, S. 165;
Lange, DVBL 1979, S. 533; Maassen, NJW 1979, S. 1473,

Hinzo treten nodh diz Personalkosten, dic das unentweete Schmieden
von Plinen und Gesetzen in den Schmieden selbsi hervorgerufen hat.
Berkenboff (Fnte. 40, 8. 185) sicht dabei das Beste an inanchen neuen
Gesetzen in lhrem Vollzugsdefizit; vgl auch Laux, Eildienst LKT NW
1975, 5. 254 (2553), der durch die Zvnaline staatlicher Reglznentierun-
gen das ProblemlSsungspotential der Zenerale gefihrdet sieht; Reschke,
StwGB 1974, §. 37 (40); keitisch auch Remmel, DUV 1979, S. 362
(364). Kritisch zur Verwaltungssprache duflert sidi Hirsch, Verwal-
tungsrundschau 1979, S, 113 (114).

Scheuner, AR Jg. 12 (1973), S. 1 (20 m. w. Nachw, in Fate, 53).
Bliimel, StuGB 1979, 5. 219; ders., Verfassungsrechtliches Verhilonis,
1979, 8. 1 ff.; Lankax, StuGB 1976, S, 112 (113); Stockinger, Gesetzes-
perfektionismus und Beamtenschwemme, 1979; Sréer, StuGR 1979, S.
133; Waffenschmidt, SDSwuGB H. 22, 1975, S. 23. Schleberger, Die Zeit
1973, Nr. 44 spricht von einer ,,Manie staatlichen Regelns™, Zu Bei-
spielen fiir ,,Glanzlichter behirdlicher Formulierungskunst™ vgl. Hirsch,
Verwaltungsrundschau 1979, S. 113 (114). Bei der Priifung von Ban-
antsigen in NW sind z. B, insgesamt 298 Vorsdhriften zu beadhten,




1.2 Zunahme zentraler Planungen

Ein welteres Anzeichea fiir die Einengung des komununalen Entschei-
dungsraums ist die zunehmende Verplanung, die in ihrem Trend bis
heute ungebrochen ist?4),

Besonders die tiefgreifenden funistionalen und organisatorischen Ande-
tungen im Bereich der Landesplanung®®) sowie die mit einer Umpolung
der eindimensionalen Auffangplanung zu einer vieldimensionalen Ent-
widslungsplanung einhergebende Tendenz zur Planung in priofleren
Riumen*) haben zu einer ,Entkommunalisierung und damit zur Ver-

dd)

dﬁ)

wie das IM NW auf eine Kleine Anfrage im Landtag miteeilte. Dabei
handelt es sich wm 38 Bundesgesetze, 42 Verordnungen des Bundes,
6 Richtlinien des Bundes, 16 Verordnungen des Landes aufgrund von
Bundesgesetzen, 17 Landesgesetze, 26 Landesverordnungen aufgrund
von Landesgeserzen und 16 Richtlinien des Landes.

Berkenhoff, StuGB 1974, 5. 297, dess., StuGR 1975, S. 351 (352); ders.,
StuGR 1976, 5. 82 (83}; Blimel, VVDStRL Bd. 36 (1978), 5. 171 (190
m. w, Nachw.); Grawert, VVDS(RL Bd. 36 (1978), S. 277 (283); Kne-
meyer, FS Giinther Kiichenhoff, 1972, S. 557 (563); Knemeyer!{ Moy,
BayBgm, 1974, S. 267; Laux, Eildienst LKT NW 1975, S. 254 (255);
Pitner, DOV 1977, 5. 472 (474), der die zunchmende Determinierung
und Reglementierung der Gemeinden und EKreise durch Gesetze, Ver-
ordnongen, Erlasse und iiberfrtliche Planungen fiir eine Verschlechte-
rung der Aufgabenerfiillung infolge schematischer Erstarrung verant-
wortlich macht; Rothe, StuGB 1974, S. 4 (8 m. w. Nachw. in Fnte. 66);
Scheffler, StuGR 1974, S. 172 (374); ders., Forderungen, 1975, S. 41,
Scholtissek, DVRBI. 1968, S. 825; Siedentopf, StuGB 1977, 8. 161 {163);
Thieme, ATK Jg. 2 (1963}, S. 185; Verlassungsbeschwerde Rastede, 1974,
S. 27; Voigt, SeuGB 1977, 8. 136 (137); Waffenschmidt, SDStuGB H. 22,
1975, 5. 23, der die sraatlichen Eingriffe in Einzelplanungsertscheidun~
gen beklage; Wilbelm, Der Landkrets 1975, S. 463, Zur Planung in den
Bereichen der Parlaments- und Gesetegebungsarbeic vgl, Kleffinann,
BayVBL 1979, S, 421 ff.

Vel dazu vor allem Stern/Burmeister, Planungsgebot, 1975, 8. 25; vgl.
ferner Badura, FS Werner Weber, 1974, 5. 911; Bielenberg, Entw»ii
Inngsplanuag, 1972, 8. 55; Ernst n: Ernst/Hoppe, OffBauBoR, 1978,
Rdn. 1, 21, 36, 60, 69, 70, 96, 98, 99; Lanx, Raumplanung, 1572, 5. §3;
Ossenbithl, Gutachten 50. DJT, 1974, S, 30; Piittner!Schneider, Stadi-
entwidklungsplanung, 1974, S. 7; Schmidi-Afmann, Grundfragen des
Stﬁdcebaurecﬁts, 1972, 8. 19; ders., Raumplanung, 1972, S. 101; Wage-
ner, Raumplanung, 1972, S. 23; Weber, Planende Verwaltung, 1972,
8.9, 18; Wegener, VerwArch. Bd. 65 (1974), S. 31.

Badyra, FS Werner Weber, 1974, S. 9115 Bielenberg, Eatwicklungspla-
nung, 1972, 8. 55 (57); Stern/Burmeister, Planungsgebor, 1975, S. 23.
Meyer-Schwickerath, Funktionalreform, 1978, 5. 117 (119), siehe darin
eine wesentliche Ursache fiir die Krise, in der sich die 8ffentliche Hand
befinde.

187



staatlichung der Planungt?) gefiihet, die frither nicht gekannte Aus-

malle angenommen hat, Landesplanung und aktuelle Landespolitik

werden in wachsende Abhingigkeiten zueinander gestellt®®),

Je dringender die umfassenden Siedlungsaufgaben werden, desto stir-

ker wird der Ruf nach cimer leistungs{ihigen Landesplanung, deren

Frlenntnisse und Konzeptionen mehr uad mehr Voraussetzungen und

Grundlagen mittelfristiger Handlungsprogramme der Landespolitik

werden?®). Mit der Forderung nach stirkerer Konzentration und dem

Bestreben, negative UmweltelnfHisse zu beseitigen, sweigen auch die Pla-

nungszwinge, die den Fretheitsraum der kommunalen Selbstverwal-

twng zunchmend einengen™}. Das Bedenkliche an dieser Entwiddung
ist darin zu schen, dafl bel der Aufstellung zentraler staatlicher Pla-
nungen eln immer stirkerer Zug zum Perfektionismus fesczuste]len ist,

In einer immer grdfleren Zahl von Fillen wird die Durchfithrung be-

stimmter Planungen durch Richtlinien und Weisungen bis in die letzten

Einzetheiten geregelt. Damit wird die 8reliche Gestaltungsinitiative

reduziert und es entsteht die Gefahr, daf die Stidie und Gemeinden

in die Nihe eines ,staatlichen Planvollziehars™ gedringt werdenSt),

Neben dem Bundesraumordnungsgesetz haben hesonders die Landes-

entwidklungsprogramme und Landesentwicdungspline®?) die zentralisie-

N So ‘Srem/Burmeisrer. Planungsgebot, 1975, 5. 25.

®) So Lowinski, StuGR 1975, S. 132 (134) mit Hinweis auf Halstenberg,
Raumforschung und Raomordnung Ju. 31 (1973), 5. 1; vgl, auch K-
stering, Verwaltungsrundschan 1979, S. 149 1,

) Lowinski, StuGR 1975, S. 132 (134). Fir den lindlichen Raumn serzt
sich Kistenmacher, Der Landkreis 1979, S. 144 (148 £) fiir cine grof3-
ziigigere Handhabung der Raumplanung ein, weil hier die Nutzungs-
konflilite nicht in jener Schirfe auftreten, wie sie In Ballungsriumen an-
zutreffen sind. Im Ubrigen fordert er eine Verbesserung der Planungs-
gualitiic und eine Ausrichtuny der ithergeordneter Planung auf die we-
sentlichen Aufgaben. Zur Raumplanung im lindlichen Raum, vgl. audh
die Tagung der Lvangelischen Akademie Loccum ,Arm aber gesund?
Chancen und Gefahren der Dezentralisierung fiir den lindlichen Raum®,
Der Landkreis 1979, 8. 123 £

5 Gorrhold, Politische Vierteljabresschrift 1978, S. 343 {f.; Mdacklinghoff,
KSDLKT Bd. 2, 1974, 3. 78; ders., Der Landkreis 1978, S, 70; ders,,
Landlkreis 1978, S. 545.

) So Rebn, 5StuGR 1975, S. 404 (406).

) Vgl fiir NW die Nachweise bei Grawert, VVDStRL Bd. 36 (1978), S.
277 (283 in Bnte. 16): vgl. ferner Brroe, StuGER 1975, S. 249; dies,,
StuGR 1976, S. 223; Blimel, VVDStRL Bd, 36 (1978), S. 171 (253
m. w. Nacw. in Fnre. 423); ders,, DVBL 1977, S. 301 (312) (zum LEP
VI); Brobm, JuS 1977, 5. 500 (505); Depenbrock, StuGR. 1977, S. 55;
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ders,, DVBL, 1978, S, 17; Erberich, StuGR 1978, 5. 171; Fanst, 1978,

S. 31; Kannenberg, Zentrale Orte, 1972, S. 177; Koch, SwuGR 1978,
S. 568; Kostka!/Tiggemann, StaGR. 1977, 8. 312; dies., StuGR 1977, S.
325; Kébn, Bericht der Landesregierung, 1978, S. 5; Landkreistag NW,
Eildienst LEKT NW 1578 S. 40; Landtag NW, Landesentwicklung, 1978,
S. 40 (LEP V1), S. 49 (LEP 1/I1); Leder, StuGR 1977, S. 364; Lossan,
StuGR 1977, S. 332; Lowinski, Entwicklungsschwerpunkte, 1970, §.
329 ders., StuGR 1975, S. 132; ders,, StuGR 1977, 5. 225; Minister-
président des Landes NW, Landesentwidklungsplan 1/I11 (Enrwurf),
1977, Mombanr, StuGR. 1978, S. 157 (159); NW Stddie- und Gemeinde-
bund, StuGR 1978, S. 168; ders., StuGR 1979, S. 48 ff.; Obrmann,
StuGR 1978, S. 181 ff.; Siedentopf, Gemeindliche Selbstverwaltungs-
caranrie, 1977, 5. 46; Tiggemann, StuGR 1975, 5. 433, Der LEP I/1I
,Raum und Siedlungssrruktur’ ist von der Landesregierung N'W am
27. 3. 1979 nach Herstellung des gesetzlich vorgeschriebenen Benchmens
mit dem Ausschuf fiir Landesplanung und Verwaltungsreform beschlossen
worden und inzwischen in Kraft getreten, vgl. LEP I/1I v. 1.5, 1979 (MBL
NW Nr. 50 v. 22.5.1979, 5.1080). Keine Einschrinkung ihres Rechrs auf
Selbsrverwaltung haben nach Amnsicht der Landesregierung NW Ge-
meinden dnrch den Landesentwicklungsplan IV zu befiirchten, durch
den in Gebieten in der Umgebung von Flughifen mic Planungsbe-
schrinkungen die Beviilkerung vor Fluglirm geschiitzt werden soll. Be-
stehende Baurechte wiirden durch den LEP IV nicht berithrt, ein Bau-
stopp nicht verhinge. Die betroffenen Gemeinden schen die Gefahr,
dafl " ihrer stddtebaulichen Entwicklung gegeniiber den Belangen des
zivilen und milicirischen Flugverkehrs nicht geniigend Rechnung getra-
gen wird {LT-Drs. 8/3865 u. 3963); vgl. dazu auch Lampe/Decker,
StuGR 1978, S. 361 £f. Die Rechtsschutzmoglichkeiten gegen die Landes-
encwicklungspline hiingen von deren Rechtsnatur ab. Eine gemeindliche
Anfechrungsklage wire nur statthaft, wenn die Landesentwidklungspline
Verwalrungsakee, also Einzelfallregelungen mic AuBenwirkung sind.
Eine negative Feststellungsklage setzt das Bestehen oder Nichtbestehen
cines Rechesverhilenisses voraus. Die Normungskoncrollen nach § 47
VwGO kann nur gegen Recdhsverordnungen erhoben werden. Fine kom-
munale Verfassungsbeschwerde nach § 91 BVerfGG bzw. — in NW —
nach § 50 VerfGHG NW kommt nur bei Verletzung der Selbstverwal-
tungsgarantic durch Landesgesetz in Betrachr. Eine endgiiltige Klirung
dieser Frage diiefre den Gerichten vorbehalten bleiben, Sollte sich
danach erweisen, dafl ein unmitrelbarer Rechtsschutz gegen die Landes-
entwicklungspline nichr mdglich isr (vgl. dazu Pappermann, Verwal-
wngsrundschau 1979, S, 133, 137 ff. fiir die Klage eines Bezirkspla-
nungsrates auf Feststellung der Unwirksambkelt der Landesentwicklungs-
pline), so ist eine Inzidenter-Klage gegen einzelne Vollzugsakte dexr
Landesentwickiungspline zu erbeber, um in diesen Verfahren eine iiber-
priifung der Rechtmifigkeit der Einzelaussagen der Landesentwicklungs-
pline zu crreichen, vgl. zu dem insoweir vergleichbaren Vorgehen gegen
einen Flichennurzungsplan Stiier, Kommunalwirtschaft 1978, 5. 191
(196) und StuGR 1979, S. 109 (114 f) Vgl. auch Dabm, StuGR 1979,
S. 183,
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renden Tendenzen zum Nachteil der kommunalen Selbstverwalming
begiinstigt, indem die Gemeindeentwidilung an der zeutraldrtlichen
Gliederung, an Entwicklungsschwerpunkten und Encwicklungsachsen
mit entsprechender Lokalisierung von Verkehrs-, Freizeit- und Kultur-
einrichtungen ausgefichtet und durch Finanzierung von seiten des
Landes gestevert wird. Die — inzwischen weitgehend modifizierte —
Standortprogrammplanung in NW) ist dafiir ebenso ein treffendes
Beispiel wie die Versuche, durch landesplanerische Planungsgebotes)
und raumordnerische Festlegungen®) die Entwidklung der Gemeinde-

53)

54)
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Vel. dazu Baestlein! Hunmins! Janm | Konukiewitz, SwGR 1977, S 5;
Becker, Der Scideetag 1976, S. 128; Fieseler, StuGR 1976, S. 370;
Landiag NW, Landesentwicklung, 1978, S. 60; Schneider, StuGR 1977,
S. 99; Wegener, Der Stidretag 1976, S. 489; vgl. auch dic Antwort der
Landesregrerung NW auf die Kleine Anfrage betr. Standoriprogram-
me, LT-Drs. 8/1384; vgl. zur Durchfithrung von Srandortprogrammen
ferner die Anhirung vor den Landtagsausschissenn NW fiir Landespla-
nung und Verwaltungsreform sowie Kommunalpolitik, Wobnungs- und
Stddtebau, Ausschulprotololl 8/460 u. 3/46). Késtering, Verwaltungs-
rundschau 1979, S. 149 (153) sicht in der Tatsache, daff die staatliche
Forderung nicht «— wie das vor Ende der Gebietsreform noch beabsich-
tigt war — von Standortprogrammen der Gemeinden abhiingig gemache
wlrld, einen Respeke des Landes NW vor der konmumunalen Selbstver-
waltung.

Vgl. § 19 Abs. 2 Tandesplanungsgesetz NW; vgl. dazu Blimel, VVD-
StRL Bd. 36 {1978), 5. 171 {259 m. w. Nachw.), der diese Regelung fiir
»problemacisch® hile, Budhsbarm, Landes- und Regionalplanung, 1976,
S. 261; Depenbrock, DVBIL. 1978, 5. 17 (21); Hoppe, NJW 1978, 5.
1229 {1234 m. w. Nachw, in Futen, 48 u. 49); Niemerer/Dablke/Lowins-
ki, Landesplanung in N'W, 1977, S. 228, 231; Papier, NJW 1977, S.
1714; Stern/Burmeister, Planungsgehot, 1975 Schmidt-Afmann, Ans-
gleich landesplanerischer Planungsschiiden, 1976, S, 9; ders., in: Ernst/
Linkabn!Bielenberg, Bundesbaugeserz, Kommentar, § 1 Rdn. 38, Rdn.
2l e. Késtering, Verwaltungsrundschau 1979, S, 149 (150), bezeichnet
die landesplanerischen Vorgaben als ,,Orieptierungswerte fir die Be-
vilkerunzsentwicklung oder die siedlungsriumlichen Forderungen™ —-
eine hinsichtlich ihrer Verbindlichkeir recht zuriickhaltende Formulierung.

Vel dazu Ernst/Suderow, Zuldssigheit raumordnerischer Festlegungen,
1976, dic raumordnerische Festlegungen fiir (Gemeindeteile fiir vertas-
sungsmiflig halten, und Siedentopf, Gemeindliche Selbstverwaltungs-
garantie, 1977, der die raumordnerische Festlegung von gemeindlichen
Siedlungsschwerpunkten fiir verfassungssechtlich unzulissig eradiet,
Durch die Neutassung des Niedersichsischen Gesetzes iiber Raumord-
nung und Landesplanung (NROG) v. 2. 1. 1978 (GVBL 8. 1) sowie dic
nV¥erordnung iiber das Verfahren zur Aufstelling und Abstinmung
sowie itber die Art der Darstellung der regionalen Raumordnuagspro-




teile zu bestimmen. Ausgreifende Fachplanungsregelungen erginzen
das Bild einer engmaschiger werdenden Landesplanung®®), deren Vor-
gaben eine wachsende Planungsverbindlichkeit haben7). Aus der Sicht
der betroffenen Gemeinden und Kreise ist deshalb wohl nicht ganz zu
Unrecht vom ,,staatlichen Planungslasso®®) die Rede, das durch zuneh-
mende Planungsperfektion®) die kommunale Eigeninitiative ein-
fangteo).

Die gemeindliche Planungshoheit kann zudem durch Planungen ande-
rer kommunaler Selbstverwaltungstriger beeintrichtigt werden. Be-
sonders grof} ist die Sorge der Gemeinden gegeniiber Planungen der
Kreise®t), durch die der gemeindliche Freiraum weiter eingeengt und
die Zusammenarbeit zwischen Gemeinden und Kreisen leiden kéante.

gramme’ v. 26. 1. 1979 (GVBL S. 15) ist den Trigern der Regional-
planung in Niedersachsen untersagt, ortsteilbezogene Aussagen fiir die
Gemeindeentwidilupg vorzunehmen,

5% Kistenmacher, Der Landkreis 1979, S. 144 (148); Késtering, Verwal-
tungstundschau, 1979, S. 149 (151); won Unrub, Gemelnderecht, 1976,
S. 82 (149).

51y Vgl. Grawert, VVDStRL Bd. 36 (1978), S. 277 (283 m.w. Nadhw. ia
Fnte. 16), Nach Auffassung von Késtering, Verwaltungsrundschau 1979,
S. 149 (151) ist das Land N'W mit landesplanerischen Vorgaben fiir seine

Gemeinden sehr behutsam verfahren — eine Beurteilung, die aus
der Sicht mancher engagierter Kommunalpolitiker naturgemifl anders
ausfille,

") So insbes. Berkenboff, StuGB 1974, S. 297; ders., StuGB 1975, S. 1138
{119); vgl. zur Riige ciner iberzogene Detailplanung auch Rommal,
DOV 1979, S. 362 (364).

5) S0 Knemeyer] Motyl, BayBgm, 1974, 5. 267.

%) Zu den Grenzen staatlicher Planungen, besonders der Regionalplanung,
vgl. 5t1GH Ba.-Wii, Urt, v. 1. 7. 1976 — GR 9/75 — (Immendingeu/
Donau), A. U, S. 32 (40}, der die Regionalplanung ,,allenfalls™ als eine
»Rahmenplanung™ fiir zuliissig erachtet, nicht jedoch als ,eine alles
regelnde Detailplanung, die dem Verwaltungsraum als &rilichem Pla-
nungserager keinen Planungsspielraum innerhalb seines eigenen Berei-
ches mebr iibrigiiefie. Anderenfalls wiirden nimlich die im LPlanungsG
vorausgesetzte Abstufung zwischen der regionalen Planung durch den
Regionalverband einerseits und der 8relichen Planung durch die &rtliche
Verwaltungseinheit andererseits unterlaufen, Diese Abgrenzung der
Planungskompetenzen zwischen einer nateren und einer mictleren Ebene
ergibt demnach einen verbleibenden Planungsspielraum fiir dic untere
Verwaltungseinheit, indem eine integrierte Flichennuczungsplanung
zu einer optimalen Entwicklung beitragen kann®.

%) Vgl. evwa Berkenboff, StuGB 1974, S. 297; Lankax, StnGB 1976, 5. 112;
Ullvich, Studie VB Rastede, 1974, 5. 5; VB Rasiede, 1974, S. 4.
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1.3 Fehlen einer aufgabengerechten Finanzausstattung

Eine besonders ernstzunehmende Gefahr liegt in der wachsenden Abhiin-
gigkelt der Kommunen von staatlichen Finanzzuweisungen. Bei steigen-
den Anforderungen an die gemeindliche Daseinvorsorge und damit
audh stindig zunehmenden Erwartungen an die kommunale Leistungs-
fahigkeit und Investitionsbereitschaft fiir Infrastrukturetnrichtungent®),
die bereits zu einer Uberforderung kleinerer Gemeinden gefithre hatt?),
wird die Diskrepanz zwischen éffenclichen Aufgaben und kommunaler
Finanzausstactung™) immer grofler. Dz eine Aufgabenreduktion nicht
durchsetzbar ist und allenfalls eine Aufgabenkonsolidierung gelingen
kann®), wird der Ruf nach einer aufgabengerechten Finanzausstat-
twng®) bis hin zu einer staatlichen Finanzgarantie®”) uniiberhérhar.
Der geringe Anteil der Kommunen am gesamten Steueraufkommen
der dffendichen Hand bewirke, dafl dic Finanzzuweisungen des Lan-
des und (in geringem Umfang) des Bundes bereits den Steveranteil
der Gemeinden an threm Gesamthaushalt tibertreffen. Auch der eigene
(14 /vige, ab 1980 15%ige) Antell am Auoflkommen der Einkommen-
stever, der den Gemeinden 1969 im Austausch gegen die (40 %pige)

82) Stern, DUV 1975, 8. 515,
W) Schaltissek, DVEIL. 1968, S. 825,

8 Blimel, VVDS(RL Bd. 36 (1978), S. 171 if; ders, StwGR 1973,
S. 219 (220); ders., Vesfassungsrechtliches Verhilinis, 1979, S. 1fL
Schmidi-Jorizig, Kreisumlagesitze, 1977, S. 13 m. w. Nadw. dort in
Fnte. 11. Zum Einflufl des kommunalen Finanzsystems auf Stadteat-
wicklung und Raumordnnng vel. Ganser, DUV 1979, S. 8: Der Abbau
der ertragsunabhingigen Gewerbesteuern, die Kompensation durch Ab-
senkung der Gewerbesteuerumlage und die Anhebung der Sockelgrenze
bei gleichzeitiger Heraufsetzung des Anteils hei der Einkaminenstever
auf 15%0 seien aus der Sicht von Raumordnung und Sridrebau niche
unbedenklich. Die Beteiligung der Gemeinden an der Umsatzsteuer
solite erwogen werden.

45) So Pirtner, Stellungnahme VB Rastede, 1975, 5. 23,

8y Aufpabengerechte Finanzausstattung und Chancengleichheit in allen
Teilen der Bundesrepublik, Der Landkreis 1978, S. 1; Blimel, VVD-
StRL Bd. 36 (1978), 5. 171 (198 m. w. Nadhw); NW Stidte- und
Gemeindebund, StuGR 1978, 5. 312; ders. StuGR 1978, S, 382 {f;
Rebn, StuGR 1978, S. 162 ({164), der cine sachgerechte Anpassung der
Finanzausstattung als ein nnverzichtbares Gegenstiick zur funltionalen
Verwaltungsreform bezeichner; Rommel, DUV 1979, 5. 352 (365).

&7y Voige, Die Verwaltung Bd. 7 {1974), S. 335.
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Gewerbesteuerumlage zugestanden wurde, bradhte nur eine kurzfristige
Eutlastung$s).

Die wachsende Finbeziehung der Gemeinden in die staatliche Konjunk-
turpolitik®™) wird ebenso als Problem erkannt wie das Auseinander-
fallen der Sach-, Aufgaben- und Finanzverantwortung™). Je mehr die
kommupalen Invesutionen von staatlichen Finanzierungen abhingig
sind™), desto gréfer ist die Gefahr, dafl die Kommuner nur noch in der
Lage sind, Entscheidungen zu bestitigen, die an anderen Stellen ge-
troffen werden™).

Dabei wird die finanzielle Abhingickeit der Kreise™) durch die der
Gemeinden™) noch bel weitem ibertroffen™), weshalb sich die Stim-
men mehren, die nicht nur die desolate Finanzlage der kommunalen

%) Vgl hierzu Voige, Auswirkungen des Finanzausgleichs, 1975; ders.,
StuGB 1977, S. 136 (139). Zur Entwidkdung der Steuereinnahmen von
Bund, Lindern und Gemeinden seit 1970 s. Biclefeld, DWW 1979, S. 66.
StuGB 1977, S. 136 {139).

%) Elsner, DUV 1968, S, 520; Stern, Gurachten 47, DJT, 1968; Wemnberger,
Konjunktursteuerung, 1968, S. N 34.

™ Becker, Grandrechee IV/2, 1962, 5. 673 (731), der bereits Aafang
der 6Cer Jahre feststellte, dafl die ,sozialen, kulturellen und wirt-
schaftlichen Auwfgaben sehr vieler Gemeinden nur mic Finanzzuweisun-
gen und Zweckzuschiissen, norfalls nur miv Bedarfszuweisungen der Lin-
der erfiillt werden kénnen, wenn ein Ausweichen in die Verschuldung
nicht mehr miglich lst. Debe, Der Landkreis 1975, S. 58; ders.,, DUV
1975, S. 194,

Yy Berkenboff, StuGB 1974, 5.297; Merger, VerwArch. Bd.69 (1978), S.93,

") So Badura, FS Werner Weber, 1974, 5. 911; von Unrab, Gemeinderecht,
1976, S. 82 (149). Vgl zur wachsenden Abhingighkeit der Gemeinden
von staatlichen Zuweisungen die Verhandlungen des Arbeitskreises II1:
Einnahmeautonomie oder Zuweisungsabhingigkeit, der 20, ordentlichen
Hauptversammlung des Deutschen Stidtetages v. 9, Dbis 1. 5. 1979,
Schwartzsche Vakanzenzeitung 1979, S. 307 1,

) Vgl zu den Kreisiinanzen Meichsner, Der Landkrels 1978, S. 93; Rebm,
Der Kreis, Bd. 2, 1976, S. 269.

™) Vgl. zu den Gemeindefinanzen Klein/Minstermann, Der Scidtetag
1978, S. 2; Meyer, Pinanzverfassung der Gemeinden, 1969, S. 1; Schmid,
Gemeindefinanzen, 1971, S. 1; Siedentopf, SwGB 1977, S. 161 (163);
VB Rastede, 1974, S. 29. Der Gemeindefinanzhericht 1979 des Dentschen
Stidtetages, das zusammenfassende ., Flaushaltshuch™ der Stidte, Ge-
meinden und Gemeindeverbinde, weist fiir 1979 kommunale Gesamt-
ausgaben von rd. 142,3 Mzd. DM aus, vgl, auch KPEL 1979, S. 229
und Weinberger, Der Stidtetag 1979, S, 55 sowie die weiteren in Der
Stidretag 1979, H, 5 vertffentlichten Beitrige.

75y Schmide-Jorezig, DVBI, 1977, S, 801 {802).
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Selbstverwaltung beklagen™), sondern eine grundlegende Neuordnung

der

Gemeindefinanzen fordern’), wobei auch diz finanziellen Bezic-

hungen zwischen Gemeinden und Kreisen™) und das gesamte Finanz-
ausgleichssystem™) gepriift werden sollen.

Die Vorstellungen der Kommunen ziclen daraof ab, die nicht unerheb-
lichen Bindungen der vom Land gewihrien Finanzmimel, die vielfach

mit

77)

k()

Bedarfszuweisungen, Zwedizuweisungen oder Investitionszuschiis-

%) Vel dazu bel Grawer:, Der Staat Bd. 7 (1968), S. 63; Halstenberg,

StuGR 1976, S. 78; Hettlage, VVDStRL Bd. 14 (1956}, S. 7 (14), der
auf die Bedeurung der Finanzverfassung fiir die kommunale Selbstver-
waltung hinweist; Hirsch, Fildiens: LKL NW, 1977, S. 199, der in dem
Finanzausgleichsgeserz 1975 eine Verbesserung der kommunalen Fi-
nanzlage sieht; Kodh, Eildienst LKT NW 1975, 8, 224; Leidinger, Eil-
dienst LKT NW 1975, S. 66; Pagenkopj, Gemeindetinanzsystem, 1978,
S. 4; Schmidi-Jortzig, Kreisumlagesitze, 1977, S. 13, der die bedroh-
liche Diskrepanz zwischen &ffentiicher Aufgabenanforderung und Fi-
nanzausstattung der Gemeinden hervorhebt; Thieme, AFK Jg. 2 {1963),
5. 185 (187); Voigt, Die Verwaltung Bd. 7 (1974), S. 335; Wilbelm,
Der Landkreis 1975, S, 463; vgl. auch Konjunkoer, Finanzen, Steuern,
BayBgm. 1979, H. 5 S. 12 ff. mir Beitragen von Franz Josef Strauf
(S. 121£), Karl Haehser (S. 14£), Max Streibl (5. 16 1), Franz
Xavwer Frey (5. 201{L), Helmut Gitrel (S. 24 £.), Hans Weiff (S. 26 £.)
und Werner Buchner (S. 28 £,

Vgl. zur Gemeindefinanzreform Gaddum, BayVBl. 1977, S. 585, der
die Neufestsetzung der Anteilssitze sowie die koordiwierte Finanzpla-
nung als Richtlinie und eine Vergleichsregelung fiir Neufesisetzungen
behandelt; Heinrichs, StuGR 1977, S. 380; Kolble, Gemeindefinanz-
reform, 1966, S, 17; Thieme, ATK Jg. 2 (1963), S. 185, der die kommu-
nalen Finanzen als veraltetes System bezeichnet. Zur zielbezogenen
Strukturreform &ffentlicher Faushalte und zum US-amerikanischen
Grofiversuch mit dem Programmbaunshaly Planning-Programming-Bud-
geting-Syscem (PPBS) vgl. Reinermann, Verwalwungsrondschau 1979, S.
77 ff. Wegen der durch den Wegfall der Lohnsummenstener und durch
stevermindernde MaBnahmen bedingten Verluste sollen die sog. kleinen
Gemeindesteuern in N'W nicht abgeschafit werden, wie Innenminister
Burkbard Hirsch auf eine Kleine Anfrage (Drs. 8/4230) des Abgeordne-
ten Franz Ebert miuteilte, vgl. audy Landtag intern 1979, Nr. 17 v.
11. 6, 1979, S. 14,

) Heinrichs, StuGR 1977, S. 152; ders., StuGR 1979, S. 179.

™y Vgl dazu Denk, Finanzausgleich, 1978, S, 1 ff.; Denzer, StuGR 1977,
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S. 375; Esser, StuGR 1978, S. 37; Hirsch, S5tuGR 1978, S, 1; Kook, Eil-
dienst LK'T NW 1975, S, 224; ders., StwGR 1977, S. 378; Lowenberg,
StuGR. 1976, S. 326; Mithling, DUV 1951, S. 33 (34), der den Finanz-
ausgleich bereirs zv Anfang der 50cr Jahre als wnzureichend bezeich-
nete; Pagenkapf, Kommunalsteuersystem, 1977, S. 353; Sohwartz, StuGR
1977, 8. 376; Stranf, BayBgm. 1979, H. 5, S. 12.




sen verbunden sind®®) und als ,goldener Ziigel8!)*" bezeichnet werden,
durch ein Finanzsystem zu ersetzen, bei dem die freiverfigharen
Finanzzuweisungen wergroflert und die mit reglementierenden Auf-
lagen verbundenen Dotationen®) entsprechend versingert werden®s),
Bet der allgemein angespannten Lage der Staatsfinanzen, die durch
gine Vergroflerung des staatlichen Finanzkorridors®?), eine Expansion
der Sozialhaushalte, den Riicdkzug des Bundes aus gesetzlich fesege-
legten Verpflichtungen, durch staatliche und kommunale Schulden-
politik®®) sowie durch die Notwendigkeit der Planung und Finanzie-

8% Reschke, StuGB 1974, S. 37 (40); Rommel, DUV 1979, S. 362 (367).

8) So Berkenboff, StuGB 1975, S, 313 (315); ders., SteGR 1975, §, 351
(355); Grofl, StuGB 1977, S. 189 (192); Knemeyer, FS Giinther Ki-
chenhoff, 1972, S. 557 (563); Selbstverwaltung am ,goldenen Ziigel”,
StuGR 1978, S. 78, vgl. dort auch die Kleine Anfrage des CDU-Land-
tagsabgeordneten Giintber Deterc und die Aurwort der Landesregie-
rung NW (5. 79).

82y Piztner, DOV 1977, S. 472 (474), der neben der rechtlichen Reglemen-
tierung die ,bis ins Detail gehenden Dortationsauflagen bel der Ge-
wihrung staatlicher Zuschiisse und die Praxis der Variation der Zu-
schuflhshe fiir einzelne Aufgaben je nach dewn staatlichen Interesse an
der Inangriffnahme der Aufgabe™ als besondere Gefahren fiir die kom-
munale Selbscverwaltung hervorhebe; Reschke, StuGB 1974, S, 37 (40)
mit dem Beispiel des Krankenhausreformgesetzes; Selbstverwaltung am
»goldenen Ziigel™, StuGR 1978, S. 78; Siedentopf, Gemeindliche Selbst-
verwaltungsgarantie, 1977, 5. 9; Waffenschmidt, SDSwmGB H. 22, 1975,
S. 23,

8) Vgl. zu dieser Forderung besonders prignant Berkenkoff, SruGD 1975,
S. 313 (315): ,,Nicht mehr Geld, sondern anderes Geld. Eine ein-
gehende Beschifrigung mit dieser Forderung leistet Kistering, Verwal-
tungstundschau 1979, 8. 148 (152). Durch eine systematische Durch-
forstung der Zweckzuweisungen will das Land Niedersachsen nach den
Erklirungen von Innenminister Egbert Mécklinghoff die Abhingighkeit
der Gemeinden und Kreise vom Staat verringern. Danach will die
Landesregierung, soweit ey irgend vertretbar ist, auf den sog. ,,goldenen
Ziigel“ verzichten im Vertrauven daranf, daff die Kommunen grund-
sitzlich die einzelnen Aufgaben allein wahrnehmen werden. Die Kom-
munen sollen daher von den ihnen bisher fiir bestimmte Zwecke zu-
fliefenden Mirteln mehr Geld zur frelen Verfiigung erhalten, vgl. KPBL
1979, S. 665.

84) Wagener, DOV 1976, S, 253 {255) m. w. Nachw. in Fote. 10 u. 11.

85) Klein, Kommunale Schuldenpolitik, 1977, S. 1 ff.; Leidinger, Eildienst
LKT NW 1975, 8. 66, der eine weitere Verschuldung zur Finanzierun
der kommunalen Investitionen fiir kaum noch gangbar hilt. Vgl audh
Wilkelm, Der Landkreis 1975, 5, 463 (464), mit dein Hinweis, dal} der
Bund sich auf Kosten der Kommunen entlastet,
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rung bei Stagnation®) gekennzeichnet ist, beschrinken sich die Kom-
munen daranf, nicht mehr, sondern andere — freier verfiigbare —
finanzielle Zoweisungen zu fordern®?).

Durch das Steverinderungsgesetz 1979 sind berelts wichtige Anderun-
gen fiir die Gemeinden eingeireten, deren Answirkungen allerdings
unterschiedlich beurteilt werden®).

1.4 Zentralisierungstendenzen und stindiger Bedeuwngszuwachs des
Bundes

Die Eilnschrinkung kommunalet Handlungsspieltiume resultiert nicht
nur aus der Einbindung in konjunktwr-, struktur- und infrastruktor-
poliusche Programme von Bund und Lindern durch gesetzliche und

) Wagener, Eildienst LKT NW 1975, S. 163; Wilbelm, Eildienst LKT
NW 1975, S. 249 (250).

57y Vgl. den Nachw. in Fnte. 83 (5. 195),

) Steueriinderungsgesetz 1979 verabschiedet durch den Bundescag (am
17. 11, 1978 nach Einigung im Vermittlungsausschuf am 16. 11. 1978)
und den Bundesrat (am 24. 11, 1978). Es sielit vor, einen nachhalsigen,
zusitzlichen Anstoff zur Erh8hung der privaten Nachfrage und stever-
lichen Entlastung der wirtschafilichen Unternehmen zu geben. Gleich-
zeitig sollen Anderungen der Steuerstruktur vorgenommen werden, die
im Interesse der Steuvergerechtigkeit liegen. Aunflerdem soll ein inser-
national abgestimuicer Beitrag zur Stdrkung der Nachfrage und zur
Verbesserung der Wachstums- und Beschidfrigungsbedingungen geleisret
werden, wozu sich die Bundesregierung auf dem Weltwirtschaftsgipfel
in Bonn verpflichret hat. Zum 1. Januwar 1979 wurde der Lohn- und
Einkonunensteuertarif geiindert. Die Tarifkorrekerr fithrt zu jihrlichen
Steuerentlastungen und damit zu Einnahmeminderungen fiir Bund,
Linder und Gemeinden von ca. 10 Milliarden DM, Der Uinsatzsteuer-
satz wurde zum 1. Juli 1979 auf 13 % angchoben, Zum 1. 1. 1980 wird
dic Lohnsummensteuer abgeschaffc. Gleichzeitly wird der Freibetrag
bei der Gewerbeertragsstener von 24 000 DM anf 36 000 DM erhtht,
Bei der Gewerbekapitalstcuer wird ab 1981 der Freibetrag von 60 00C
auf 120000 DM erhsht. Die den Gemeinden durch die gewerbesteuer-
lichen Erleichterungen entstehenden Steuerausfille werden von 1980 an
durch die Erhthung des Gemeindeanteils an der Lobn- und Einkommen-
sreuer voa 14 9o auf 15 % und durch Senkung der an Bund und Linder
abzufithrenden Gewerbesteuerumlage um ein Drictel (Senkung des Um-
lagesatzes von 120%p auf 80 9/s) ausgeglichen. Das bedeutes im Redh-
nungsjahr 1980 eine Ubertragung von 4,2 Milliarden DM (1981 4.5
Milliarden DM, 1982 4,8 Milliarden DM) von Bund wnd Lindern an
die Gemeinden. Den erwihnten Mehreinnahmen der Gemeinden stehen
insbesondere wegen des Wegfalls der Lohnsummensceuer erhebliche Ver-
luste gegeniiber, die bei den einzelnen Gemeinden umrerschiedlidh sind
und durch eine Spitzenfinanzierung ausgeglichen werden sollen, vgl.
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finanzielle Vorgaben und Rahmenrichtlinien®®), es sinc auch im iibrigen
zahlreiche Zentralisierungstendenzen zu beobachten®), die einer eigen-
verantwortlich entscheidenden, autonomen kommunalen Selbstver-
waltung Grenzen setzen. Grofiriumige Planungen uad sidrkere Ver-
einheitlichung der Verwaltung®) tragen dazu ebenso bei wie zentrale
Programmierungen der staatlichen Aufgaben und die wachsende Be-
deutung der Bundesgesetzgebung®®).

So hat der Bund nach Art. 84, 85 GG die Maglichkeit, in bestimmten
Fillen auch im Bereich der Linder die Beh8rden zu bestimmen, die
Bundesgesetze auszufithren haben. Von dieser verfassungsrechtlich als
Avsnahme gedachten Moglichkeit hat der Bund in den vergangenen

Weifl, BayBgm. 1979, H. 5 S. 26 I. Der Deuische Stidte- und Gemeinde-
bund befiirchtet, dafl mit dem Wegfall der Lohnsummensteuer ein erster
gewichtiger Einstieg in die Abschaffung der Gewerbesteuer als Real-
stewer unternommen worden ist. Die Gewerbesteuer sei aber nicht nur
ein wichtiges Anzeichen fiir die Qualirit der kommunalen Finanzaus-
stattung, sondern auch ein wesentliches Element der kommunalen Selbst-
verwaltung schlechthin. Die Fortfilhrung der Gemeindefinanzreform sel
daher vordringlich, BayBgm. 1979, H. 1, S. 7.

8} Heering, Staatliche Einflulnahme, 1969, S. 1; Hesse, AKX Jg. 14 (1975),
S. 279 (289).

90) Vgl Albrecht, Die niedersichsische Gemeinde 1976, S. 165; Blimel,
VVDSRL Bd. 36 (1978), S. 171 (206); Kisker, Der Staac Bd. 14 (1975),
8. 169 {175); Krabs, Eildienst LKT NW 1975, S. 115; Lankas, StuGD
1976, S. 112 (114); Laux, Eildienst LKT NW 1975, S. 254; Pittner,
Stellungnahme VB Rastede, 1975, S. 3; Siedentopf, Stellungnahme VB
Rastede, 1975, S. 25; Stern/Burmeister, Planungsgebot, 1975, S, 26;
Stiger, StuGR 1979, 5, 133 (134).

1) Piirtner, Stellungnahme VB Rastade, 1975, S. 3.

9% Lawx, Eildienst LK'T NW 1975, 5. 254 {255) Der 3edeutungszuwachs
des Bundes wird allerdings von den Vertretern der Bundesvarwaltung
naturgemif} geringer emgcschatzt, vgl. Hartkopf, DOV 1979, S. 349,
wonach die Bundesverwaltung dic Ausnahme geblieben sei. Der Bund
beschriinke sich auf die Erledigung derjenigen Vcrwaltunosaufpaben, die
aus Sachgriinden nur gesamtstaatlich wabrgenommen werden konnten,
Die Handhahung der Ingerenz- und Aufsichisbefugnisse des Bundes
beim Vollzug der Buudesgcsctze durch die Linder sel weniger von elner
Direktion des Bundes als von ciner sich vor allem ber den Bundesrat
auswirkender Kooperation von Bund und Lindern gekennzeichner, Vgl
zur Gewaltverteilung zwischen Bund und Lindern aus der Sicht der
Landesvervraltung Sehroor, DUV 1979, 8. 355, wonach sich die Linder-
verwaltungen in den vergangenen 30 _Iahrcn mit erhzblichen Aufgabén-
verandernugen bei gleichzeitiger Einschrinkung ihres Entscheidungsspiel-
raums auseinanderzusetzen hatten, Dies sei nicht ohne Auswirkung auf
Organisationssiruleturen und Entscheidungsprozesse geblieben.

197



Jahren im steigenden Mafle Gebrauch gemacht. Beispiele hierfiir sind
etwa die bundesrechtlichen Zustindigkeitshestimmungen im Bereich
der Sozialhilfe, der Jugendhilfe, der Ausbildungsitrderung, des Ver-
sicherungswesens oder des erweiterten Katastrophenschutzes, Dabei fillt
auf, daf} in den genannten Gesetzen ausnahmslos die Kreise und kreis-
freien Stidte, nicht jedoch die kreisangehtrigen Gemeinden bundes-
rechelich zu Aufgabentriigern bestimmt wurden®s),

Mit der Vermehrung von Bundeskompetenzen ging ein Kompetenzver-
lust der Linder®), namentlich im Bereich der Gesetzgebung, einher,
Die Probleme des modernen Sozialstaates haben auf dem Gebiet der
Sicherheits-, der Wirtschafts-, Bildungs-, Sozial- und Finanzpolitik
Zusammenhinge und Trends sichtbar gemacht, bei denen vielfach
eine rcgional- und einzelstaatlich unterschiedliche Losung nicht mehr
gedulder wird®).

So sind seit dem groflen Schub der Finanzreform von 1969 noch fol-
gende Gesetzgebungsmaterialien auf den Bund iibergegangen: Besol-
dung und Versergung im &{fentlichen Dienst (Art. 74 a GG), Hodh-
schulwesen (Art, 75 Ziff. 1 a GG), Richter (Art. 98 Abs. 3 GG), Tier-
schutz (Art. 74 Ziff. 20 GG), Abfallbeseitigung, Lufrreinhaltung, Lirm-
bekimpfung (Art. 74 Ziff. 24 GG), Zusammenarbeit bei Verbrechens-
bekimpfung (Ar. 73 Ziff. 10 GG) sowie Waffenzecht (Art. 74 Ziff.
42 GG).

Die auf dem 49. Deutschen Juristentag gefiihrte Diskussion um eine
Bundesrahmenkompetenz auf dem Gebiet des Kommunalrechts™) war
nuer ein Auvsdruck dieses allgemeinen Trends, der nicht nur einc Schmi-
lerung des kommunalen Entscheidungsranmes mit zur Folge hatte, son-

") Rebn, StuGB 1974, S. 189 (191); Salzwedel, Kommunairecht, 1964,
S. 217 (226); Scheffler, Forderungen, 1975, S. 41 (47); vel. zur Ver-
fassungsmiifighkeit der Ubertragung der Zustindigkeiren fir die Jugend-
hilfe auf die Gemeinden durch den Bund Fessmann, BayVBL 1977,
S. 321 (322), der in Art. 84 Abs. 1 GG keine ausreichende Rechtsgrund-
lage sieht, die den Bund ermiichtigr, die Zusvindigkeir fiir die Jugend-
lLilfe auf die Gemeinden zu {ibertragen; vgl. zur Ausfiihrung von Bun-
desgesetzen durch dic Gemeinden auch Huber, Ausfihrung von Bundes-
gesetzen, 1965, S. 1f{f.; vgl, anch Ubertragung von Aunfgaben nach
dem BBauG auf die Kreise, Eildienst LKT NW 1978, 5. 67.

*) Vel. dazu Stern, Politiliverflechtung 1975, S. 15.

") Srern, Foderativstruktur, 1977, S. 51.

") Vgl. d. Nachw. bei Stiler, Verfassungsrechtliche Mafistibe, 1978, S. 257
(Tnte. 677).




dern auch einen grundlegenden Wandel im Verhiltnis von Bund und
Lindern zum Ausdruck brachte®?), mit dem sich die Gefahr einer ,,De-
possedicrung der Landtage® verbindet®).

1.5 Zunahme staatlicher Mitwirkungs-, Genehmigungs- und Sanktions-
vorbehalte hiherer Verwaltungsebenen

Eine weitere Gefahr geht von einer Verdichtung der staatlichen Mit-
wirkungs- und Genehmigungsvorbehalte aus, wodurch die kommunale
Selbstverwaltung — vormals ein Prototyp der gesetzesfrelen Verwal-
tung®) — zur gesetzesausfithrenden Verwaltung wirdi?0). Staatliche
Aufsichtsmaflnahmen nehmen zu®1), wobei auch eine Andervug im
Aufsichtsstil festzuste]len isc102),

2. Misch- und Verbundverwaltung

Neben der Einengung des kommunalen Entscheidungsspielraums durdh
zunehmende staatliche Reglementierungen bedeuter die Misch- wnd
Verbundverwalwung, die alle Fbenen der staatlichen Tatigkeit und
Funktionen mehr und mehr erfaflt, cine ernstzunchmende Gefahr fiir
die komnwnale Selbsiverwaltung., Verwaltungs- und Ressortverbund,
Gemeinschaftsaufgaben, Planungs- und Finanzverbund sowie horizon-

) Scheuner, DUV 1972, S. 585,

*Y Lepz, DOV 1977, S. 157; Thrinbardt, Linder und Regionen, 1978, 5. 131
(131), der als Ursachen dafiir die konjunkturellen Krisen, bis hin zu Welt-
wirtschaftskrisen, das zunehmende strukturelle Ungleichgewicht, das
zentrale Ausgleichs-, Umverteilungs- und Ranmordnungsmafinahmen er-
forderlich macht, sowie die mehr und mehr empfundene Ungleichhelt der
winfrastruktorellen” Rahmenbedingungen verantwortlidh mache. Die
wachsende Bedeutung der politischen Planung hat auch innerhalb der
Bundes- und Linderebene cine Gewichisverlagerung zugunsten der Re-
gierungen vnd zu Lasten der Parlamente bewirkt, die verfassungsreche-
liche Probleme aufgeworfen bhat, vgl. Stern, Foderativstrukrur, 1977, S.
51; Vitzthum, Parlement und Planung, 1978, S. I [f.

0%y G;awert, VVDStRL Bd. 36 (1978), S. 277 (282 m. w. Nachw. in Fnte,
15).

10) Im Ergebnis ebenso Sterm, Staatsrecht, Bd. I, 1977, S. 319; vgl. audh
Stier, StuGR 1979, 133 (134),

191y Depmel, Ubertragener Wirkungskreis, 1970, S. 88; Grawert, VVDStRL
Bd. 36 (1978), S. 277 (282); von Mutins, StaGB 1977, S. 167 (170); VB
Rastede, 1375, S. 28,

102y Uilrich, Studie VB Rastede, 1974, S. 5. Fiir eln partnerschaftliches Ver-
hiltnis zwischen Staac und Kommunen setzt sich Schleberger, StuGR
1978, S. 330, ein.

199



tale und vertikale Politikverflechtung sind dic Stichworte einer Ent-
widkdlung, die [ir diese Tendenzen verantwortlich sind.

2.1 Verwaltungsverbund zwischen Staat und kommunaler Selbsc-
verwaltung

Die unter dem sozialstaatlichen Auftrag des GG erfolgte Verlagerung
staatlicher TiHtigkeiven auf die Gebiete der Leistengsverwaltung und
der Daseinsvorsorgel®) hat auch die kommwunale Selbstverwaltung
mehr und mehr in die Funktion cines Gestaltungsfaktors im Wirt-
schafts- und Sozialleben hineinwachsen lassen, Zugleich sind die Kom-
munen aber auch in die planende, férdernde, initiierende und ausglei-
chende Gesamtverantwortung des Staates eingebunden, der durch eine
rapide Entwiddlung zum Verwaltungsverbund zwischen Bund, Lindern
und Gemeinden gekennzeichner ist'™), wodurch dic Abgrenzung des
kommunalen Eigenbereichs von dem der staatlichen Mitverantwertong
immer sciwieriger wird. Auch die Rationalisierung, Standardisierung
und Unitormierung des Verwaltungssystems, dic mit einer Vereinheit-
lichung des Beamtenrochts, des &ffentlichen Dienstrechts, des Besol-
dungs- und Haushaltsredhts in Bund, Lindern und Kommunen sowie
mit einer allgemeinen Nivellierung des kommunalen Leistungsstandards
einhergeheni®), haben zu einem Leistungs- und Verwaltungsver-
bund%) beigetragen, der alle Teile der Verwaltung mehr und mehr
erfallt. Die staatliche Titigkeit vollzicht sidh in vielen Fillen heute

0% Vgl. dazu Siedentopf, Der Landkreis 1974, S. 352.

04} S9 Weber, Staars- und Selbstverwaliung, 1967, S. 140 . w, Nackw, in
Fnte. 24, Zur Einbindung der Gemeinden in die staatliche Energiepolitik
vegl. Energiepolitif und Gemeinden, 1978,

108) Weber, Staars- und Selbstverwaltung, 1967, S. 140,

18} Vgl, dazu Berkenboff, StuGR 1576, S. 4C0 (401); Brobm, Jub 1977,
S. 500; Busch, KSDLKT Bd. 2, 1974, S. 26 (33); G6b/Lanx!Salzwedel!
Brener, Kreisentwidslungsplanung, 1974, 5. 25, 29, 30; Knemeyer, Bay-
Pgmn. 1976, H, 10, S, 22 = SwGB 1976, S. 297; Kreiszustdndighelts-
bericht, Eildienst LKT WW 1975, 5. 79 (§3); Laux, ATK Jg. 9 (1970), S.

217 5221 £.): ders, Kommunale Aufgabenveriesserung, 1971,5. 115 (118);

Miller-Heidelberg, KSDLET Bd. 2, 1974, S. 77; Pittner, Eildienst

LKT NW 1975, S. 226 (229); Roters, Art. 28 GG 5. 186, 193; Schifer,

Die demokratische Gemeinde 1974, S. 1049 (1050); Scheuner, AfK Tg.

12 (1973), S. 1 {37); Schmidi-Eichseaedt, DOV 1975, S. 552; Seele, Der

Landkreis 1976, S. 369 (376); Siedentopf, VB Rastede, 1975, 5. 11;

Wagener, Politikverflechtung, 1974, S. 129 {145); Wiese, SKV 1975, S.

226 (227); Zeh, Der Landkrels 1977, S. 252 (253).
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bereits in einem Funktions- und Organisationsverbund!®?), in den audh
die kommunale Selbstverwaltung einbezogen ist. Struktur- wnd Pro-
grammplanung sowie Investitions- und Finanzplanung'®®) fithren nicht
selten zu Aufgabenverflechrungen'®) und Funktionsmischungen!!®),
die einen Planungs-, Entscheidungs- und Finanzverbund zwischen
Zentralstaat, Gliedstaaten wnd Kommunen entstehen lassen?i?).

Dieser multifunktionale Ressortverbund kann in einen grifieren Zu-
sammenhang von Verflechtungen staatlicher Organisationen gestellt
werden, wobei borizontale und wertikale Funktionsverschrinkungen
zu unterscheiden sind!1?). Horizentale Verflechtungen in unserem ge-
samtstaaclichen System bestchen etwa zwischen Gesetzgebung und
Rechtsprechung oder zwischen Gesetzgebung und vollzichender Ge-
wa[tllﬂ).

In vertikaler Richtung kénnen sich Verflechtungen zwischen Bund wnd
Lindern zeigen, wobei es vertikale Verzahnungen zwischen den Ge-
setzgebungen, den vollzichenden Funktionen und den Rechtsprechun-
gen von Bund und Lindern gibe, Dabei handelt es sich um Verflech-
tungen von Staatsgewalten und Staatsfunkiionen. Weiterhin kénnen
Verzahnungen in horizontaler Richtung zwischen den Staatsfunk-
tionen derselben Staatsgewalt, also etwa zwischen Gesetzgebung und
vollziehender Funktion, Gesetzgebung und Rechtsprechung sowie voll-
ziehender Funktion und Rechisprechung, aufrreten, und zwar sowohl
innerhalb der Bundesgewals als auch innerhalb der Fandesgewalt!!d),
Auch sind diagonale Verflechtungen zwischen verschiedenen Staats-
gewalten und Funktionen miglich!t®).

WYy Vgl Miiller-Heidelberg, KSDLKT Bd. 2, 1974, S. 77. Zum multidiszi-
pliniren Forschungsverbund Kawfmann, Birgernahe Gestaltung, 1977,
S. 283,

18y Raters, Art. 28 GG S. 1365 Schewner, AfK Jg. 12 (1573}, 5. 1 (37).

w8y Kgstering, Verwaltungsrendschau 1979, S. 179 (152); Ossenbibl, KSD-
LET Bd. 2, 1974, 5. 94 (98).

10) Roters, Art. 28 GG S, 173 (193).

Wy So Késtering, Verwaltungsrundschau 1979, S. 149 (152); Lawx, Der
Landkreis 1972, 5, 87 (88); Scharpf/ Reissert! Schnabel, Politixverflech-
tang, 1976, S. 1 ff. u. 71 ff.; Wagener, Politikverflechiung, 1974, S. 129
(145).

12y Vel, fdazu und zum folgenden Achterberg, Funktionenlehre, 1970, S.
116 ff,

4% Vel dazu Achterberg, Funktionenlehre 1970, 5, 116 u. 136.

4y Vel Achterberg, Funktianenlehre, 1970, S, 112,

8y Vgl Achterberg, Funkcionenlehbre, 1970, S, 112,
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Bemerkenswert ist, dafl auf der Reprisentationsehene 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 stindig
intensiver wird. Auf diese Weise stehen den Reprisentationsebenen in
ihrer scharfen Trennung mbglicherweise keine ebenso scharf abgegrenz-
ten Kompetenzriume mehr gegeniiber!™®).

Damit ist die Gefahr verbunden, daff durch wachsende Aufgabenver-
flechtung und Kooperation die Einbeit von Kompetenzen und Repri-
sentation in weitem Umfang aufgeldst wird — eine Tendenz, der durch
eine deutlichere Aufgabenentflechtung begegner werden sollte, um das
Vorstellungsbild des GG nach scharf abgegrenzten Reprisentations-
ebenen und entsprechend zugeschnittenen Kompetenzriumen zu wahren.
So gesehen bedeuter der Funktonsverbund im kommunalen Bereich
einerseits keine Besonderheit. Gleichzeitig wird aber auch andererseits
deutlich, daf} diese Verbundsysteme nicht zur Aufgabe eindeuntig ge-
regelter Zustdndiglkeiten und ebenso klarer Verantwortlichkeiten fith-
ren diirfen. Nicht ohne Grund besteht im Verbiltnis zwischer Bund
and Lindern das Prinzip des Mischverwaltungsverbotes’?), das aller-
dings — besonders durch die verschiedenen GG-Anderungen der letz-
ten Jahre — in Einzelfillen eine gewisse Durchbrechung erfahren hat.
Eine durchgingige Mischverwaltung, fiir die durch Bund-Linder-
Bildungskommission, Planungsverbund, Krankenhausfinanzierungsge-
setz, Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz, Bund-Linder-Forschungs-
forderung und Fhnliche Verbundeinrichtungen®) deutliche Anzeichen
erkennbar sind, wiirde nicht nur die bereits heute feststeilbare ,,Ver-
sinlung® der verschiedenen Verwaltungsebenen!l®) weiter begiinstigen,
sondetn der ,,Anfang vom Ende des F&deralismusi20)* sein,

Eine zu stark ausgeprigte vertikale Verbundverwaltung — von Frido
Wagener als ,,vertikale Ressortkumpanei* und — noch weitergehend —

18y Vgl, dazu Ossenbibl, KSDLKT Bd. 2, 1974, S. 94 (98).

uny Vgl etwa Kreiszustindigkeitsbericht, Eildienst LKT NW 1975, S, 79
(87); Ronellenfitsch, Mischverwaltung im Bundesstaar, 1972, 5. 257;
Wagener, DUV 19786, S, 253,

18y Wagener, DUV 1976, S. 253 (262).

ue) 8o etwa Pittner, Eildienst LK'T NW 1975, 5. 226 (229),

120y So Wagener, DOV 1976, 8. 253 (262); ders,, VVDStRL Bd. 37 {1979),
S. 215 (238).
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als ,,vertikale Fachbruderschaften™ bezeichnet!?l) wiirde auch im kom-
munalen Bereich jede Eigeninitiative verhindern und die Kommunen
in eine noch groflere Abhingigkeit geraten lassen.

Nicht zuletzt deshalb ést die tberkommene Verwaltungsstrulkstut, die
in ihren Grundziigen nach wie vor dem von Max Weberi?) beschrie-
benen Biirokraticmodell mit einer hierarchisch gegliederten vertikalen
Kommunikations- und Befehlsstruktur entspricht'®3), vor diesen Ge-
fahren zu schitzen. Auch das Bemiihen, den Anforderungen einer zu-
nehmend ,,vernerzten Umwelt'*) durch entsprechende Verwaltungs-
strukeuren gerecht zu werden, findet hier seine Grenzen.

2.2 Verbundverwaltung im kreisangehrigen Raum

Besonders aufmerksam sind die Tendenzen zu beobachten, die zu
einem stirkeren Leistungs- und Verwaltungsverbund innerhalb des
kreisangehbrigen Raumes zwischen Krelsen und kreisangehdrigen Ge-
meinden fiihren'#s).

In zahlreichen neueren Stellungnahmen!®®) wird neben den Verflech-
tungen zwischen der staatlichen und kommunalen Verwaltung!'®?)

12) Wagener, DOV 1977, S. 587; ders,, VVDS(RL Bd. 37 (1979}, S. 215
(238); vgl. ferner die Nachw. in Fnte. 355 (S. 243}.

122) Wirtschatt und Gesellschaft, 1964, S. 160.

133} Brobm, JuS 1977, 5. 500.

121} Vsl die Ausstellung ,,Unsere Welt — ein vernetztes System™ im Deut-
schen Museurn in Miinchen 1978 sowle die Ansprache des Altbundesprisi-
denten Walter Scheel vor den Mirgliederr des Ordens Pour le Mérite
vom 30, Mai 1978, Das Parlament, Jg, 28 (1978)/29, v. 22, 7. 1978,
S. 7, der unter Hinweis auf Alexender von Humboldt zu einem ,ver-
netzten Denlen® rit.

125) Vel zum Verwaltungsversbund vor allem den Kreiszustindigheitsheriche,
Eildienst LKT NW 1975, S. 79; Entwicklung lindlicher Riume, 1974,
S. 236, 237; Pappermann, DOV 1973, S, 505 (508); ders, VerwArd.
Bd. 65 (1974), 5. 1635 ders, DUV 1975, S, 181; ders,, DVBI, 1976,
S. 766; ders,, FS Lothar Voit, 1976, S. 131; ders., Tagungsbericht,
DU 1977, S, 213: Pappermann/Roters/Vesper, Funktionalreform,
1976, S. 18; vgl, weitere Nachw. bei Blitmel, VVDSIRL Bd. 36 (1978),
S. 230 in Fnte. 341, Eingehend AuBert sich auch die Nds. Suchversidndi-
genkommission, Bericht 1978, 5. 24 ff., zum Verhiltnis der kreisanzehs-
rigen Gemeinden zum Landkreis, wobei sic eine vertravensveolle Zusam-
menarbeit empfichlt.

120) Vgl neben der Nachw. in Fnte. 125 (5. 203) die Nachw. bel Andriske,
Aufgabenneuverteilung, 1978, S.180; vgl. ferner Késtering, SmuGR 1975,
S. 357; Kébler, Bildienst LK'T N'W, 1974, S, 259 Mading, Der Kreis, Bd,
1, 1972, S. 186 (216); Pittner, Eildienst LKT NW 1975, S, 226 (229)
sowie w. Nachw. in den folgenden Fnten,
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die Funktionsverbundenheit von Kreisen und krelsangehSrigen Ge-
meinden®®) besonders betont. Die Kreise, die zu einem wesentlichen
Gestaltungsfaktor des kreisangehérigen Raumes') mit wichtigen Er-
ginzungs- und Ausgleichsaurgabeni®®) sowie Servicefunktionen!®l) ge-
worden seien, bilden nach dieser Ansicht zusammen mir den kreisange-
hirizen Gemeinden eine aufeinander bezogene Verwaltungseinheit's?),
eine Lokalverwaltung in Funktionsteilong!®), einen Versorgungsver-
bund®¢) sowie einen Leistungs- und Verwaltungsverbund!%5), in dem in

Y Gob/ Laux/Salzwedel/Brener, Kreisentwicklungsplanung, 1974, S. 31,
die den Verbundcharakter zwischen scaatlicher und kommunaler Ver-
waltung als eine ,neue graue Zone* bezeichnen.

128) So etwa Freadenberg, Mittelbare und wnmitcelbare Wahl, 1970, S, 142,
163; Gob/Lanx!Salzwedel/Brener, Kreisentwicklungsplanung, 1974, S.
32, 36.

120y So wore Unruh, Der Landkreis 1976, S, 254,

10y Vgl ctwa Becker, Grundrechte IV/2, 1962, S. 673 (723); Cantner, Ver-
fassungsrecht, HRKWP Bd. 1, 1956, S. 409 (438); Conrady, Der Land-
kreis 1973, S. 76; Kreiszustindigheitsbericht, Eildienst LKT NW 1975,
S. 79 (83); Lerche, DUV 1969, S. 46 (52, 53); Pzppermann, Die demo-
leratische Gemeinde 1974, S, 27; Schmidt-Afmann, DVBL. 1975, 5. 4 (3);
Schmidt-Eichstaedt, DOV 1975, 8. 552; Seele, Der Landkreis 1976, S.
369 (376); Wagener, DUV 1976, S, 253 (261).

13y Seele, Der Landkreis 1976, S. 36% (377); Siedentopf, Der Landkreis
1974, S. 352.

Lty Schmidt-Afmann, DVBL 1975, 8. 4 (5).

183y Laux, Der Landkreis 1972, S. 87; Weyer, StuGR 1973, 5. 78 (79).

wh) - Kgstering, SeuGR 1975, S, 357 (358).

1) Cantner, Verfassungsreche, HBKWP Bd. 1, 1956, S. 409 {458); Conrady,
Der Landkreis 1973, S. 76; Gdb/LenuxiSelzwedel/Brener, Kreisent-
widdungsplanung, 1974, S. 32; von der Heide, AfK Jg. 10 {1971),
8. 257 (269); Laux, Der Kreis, Bd. 1, 1972, 5. 93 (99), der die Be-
zeichnung Gemeindeverband fiir den Landkreis als ,verhiltnismiBig
fruchtlos™ bezeichner, da ,der Wortgebrauch lediglich auf cine durch
Leistungs- und Verwalwngsverbund bestimmte Gemeinsamkeit zwi-
schen Kreis und kreisangebtrigen Gemeinden hinweist, dem im admini-
strativen System die einheitliche Verwaltung der kreisfreien Stadt ge-
geniibersteht, Vgl ferner Schmide-Fichstaedr, DOV 1975, §. 552;
Wagener, DOV 1976, S, 253 (261), der daranf hinweist, dafl sich ,ein
dichtes Geflecht vertikaler Are in Politik, Aufgabenerfiillung und DPla-
nung zwischen den Kreisen und kreisangehSrigen Gemeinden® nicht be-
streiten Lifr, der aber Zweifel anmeldet, ,,ob der Verwaltungs- und
Planungsverbundgedanke fiir die neuen, durch die Gebietsreform ver-
groflerten, leistungsfihiger, aber auch ortsferner gemachten Kreise so
typusbestiminend 1st, dafl man das Verwaltungsgebilde Kreis damit
fiir die Zukunft treffend charakrerisieren kann®.
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Kreisen und kreisangehdrigen Gemeinden als einer ,unteren Stufe der
Verwaltung®, ,einer gemeinsamen Ortsshene!®)” sowie als einer
»untersten gebietlichen Verwaltungseinheit!¥) eine ortsnahe Aufgaben-
erledigung ermbglicht wird, Die besondere Funktionsverbundenheit1®),
die durch die Aufgabenverklammerung®®®) und die Aufgabenwahr-
nehmung i Funktionsteilang?®®) gegeben sei, werde durch personelle
Verflechtungen in den Gemeinderiten und Kreistagen — also durch
einen politischen Verbund — bestidtigt und erginzt!4t), Kreis und Ge-
meinden seien eine Gemeinschaft geworden®), die eine stirkere Uber-
nahme von bisher gemeindlichen Aufgaben der Daseinsvorsorge durch
die Kreise zulassel4d) und auch die Finrichtung einer Art zweistufiger
Kreisverwaltungl#) ermdgliche,

138 So Weyper, StuGR 1972, 5. 301 mit ablehnender Besprechung Rebn,
SwGR 1972, S, 310 (312).

17) BVerfGE, Urt., v, 30. 1. 1973 —— 2 BvH 1/72 — DVBL 1973, S, 304
(306): ,,Die kreisfreien Stidte und die Landkreise bilden innerhalb des
dreistufigen Verwaltungsaufbaus (Landkreis und kreisfreie Stadr, Regie-
rungsprasident, Staatsregierung als zentrale Verwaltungsspitze) die un-
terste gebietliche Verwaltungseinheit, in der Selbstverwaltung und
Staatsverwaleung vereinigr sind.“

1) Freudenberg, Mittelbare und vnmittelbare Wahl, 1970, S. 142, 163;
Géb!Lanx!Salzwedel ! Brener, Kreisentwidslungsplanung, 1974, S. 32.

130 Vegl. dazu den Kreiszustindigheirsbericht, Bildiens: LKT NW 1975, §,
79 (83).

U0y Seele, Der Landkreis 1976, S, 369 (376),

1) Scele, Der Landkreis 1976, S, 369 (376). Dazu kritisch Frendenberg,
Mittelbare und unmittelbare Wahl, 1970, S, 157, der eine politsche
Verbundenheit der Kreisbevtlkerung als ,Kreisvolk™ in Abrede stellt.
Der Kreis sei kein ,,politisch geformrer und geeinter Kérper”, auch be-
stehe kein ,Kreisgefihl im politischen Sinne”, wobei er auf Weder,
Staats- und Selbstverwaltung, 1967, S. 78 hinweist; vgl. ferner Weber,
Der Kreis, Bd. 1, 1972, 8. 75.

uny Webey, FG BVerfG, Bd. 2, 1976, S. 331 (340) unter Hinweis auf
BVerfG, B. v. 21. 5, 1968 — 2 BvL 2/641 — BVerfGE 23, 8. 353 (368):
»Die Kreise und cdie kreisangehrigen Gemeinden sind im Laufe der ge-
schichrlichen Entwicklung zu einer Gemeinschaft geworden, die nicht nur
territorial, sondern auch nach Zwedtbestimmung und Funktion aufs
engste verbunden und verflochten ist.”

43)  Gib/Laux!/Salzwedel/Breuer, Kreisentwicklungsplanung, 1974, S, 83.

Ay Vgl dazu Kreiszusidndigheitsbericht, Eildienst LKT NW 1575, 5. 79
(87): ,,Aulenstellen des Kreises miifiten ,multifunktional® besetzz sein
und zu einer Art zweistefiger” Kreisverwaltung fithren. ... Gemeinr ist
hier eine arbeitsteilige Zustindighkeic als echte eigene Daverfunktion der
Gemeinde, welche die Gemeinde bei voller Anerkennung ihrer Eigen-
stindigkeit als Verwaltungstriiger zu einer Art ,geborener Auflensrelle
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Mit dieser Vorstellung von einem Verwaltungsverbund im kreisangeht-
rigen Raum sollen die tatsichlich bestehenden Abhidngigkeiten nicht nur
beschrieben, sondern rechtlich erfaft und moglichst durch ein geiindes-
tes Verstindnis der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie des Are,
28 Abs. 2 GG verfassungskriftig festgeschrieben werden#%), Gemelnd-
liche Alleinentscheidung wird durch (blofe) Mitwirkungsrechte in einem
kommunalen Verbundsystem ersetztl18), Partizipation soll an die Stelle
eigenverantworticher Selbstentscheldung tretenid?). Auch fehlt es niche
an Stimmen, die eine Aktivierung des Leistungsverbundes durch die
Kommunalaufsicht und staatliche Genehmigungsvorbehalte fordern?4).
Gegeniiber diesen Versuchen sind die verfassungstechtlichen Grenzen
aufzuzeigen, die ein Zusammenwirken von Gemeinden und Kreisen
niche tiberschreiten darf. Die klare Kompetenzverteilung des GG, die
eine Mischverwaltung und einen rechtlich institutionalisierten Verwal-
tungsverbund nur in Ausnahmefillen zuldfir, zielt darauf ab, unter-
schiedliche Staatstitigkelten und Funktionen voneinander abzugrenzen,
Verantwortlichkeiten zu begriinden und dadurch die Legirimationshasis
des Entscheidungstrigers zu verbreitern. Auch kommt einer strikien
Kompetenzabgrenzung, die im Prinzip jede Art der Mischverwaltung
vermeidet, eine wichtige Aufgabe im Blide anf die Funktionsfihigleic
des gesamtstaatlichen Qrganisationsgefiiges zu. Nur wenn es gelingt,
die Verbundverwaltung zu entflechten und in von selbstindigen Funk-
tionstrigern verantwortete Entscheidungen zu trennen, werden die
Nachteile ciner kaum noch iberschaubaren, nicht mehr steuerbaren
Misch- und Mitwirkungsverwaltung zu vermetden sein. Die von der
Forderung nach einem Leistungs- und Verwaltungsverbund im kreis-

des Kreises macht. Diese eigenstindige arbeitsmillige Mitwirkung der
Gemeinden kann weder als ,Briefkastenfunkiion® abqualifizierc werden
noch macht sie die Gemeinden zu unselbstindigen Teilen einer ,Kreis-
gemeinde’ im Sinne der stiddeutschen Tenninologie.

uBy Sg zutreffend Knemever, StuGB 1976, S, 297,

) 8o Knemeyer, SuGB 1976, S. 297; Roters, Kommunale Mitwirkung,
1975, 5. 93 m. w. Nachw.

W7y So Lawx, Der Kreis, Bd. 1, 1972, S, 93 (133): ,,Je stirker der admini-
strative Planungsverbund durchgeformt wird, desto notwendiger er-
scheint cs, Modelle der Partizipation innerhalb des Planungsprozesses zu
verwirkl{chen.

148y Lanx, Der Kreis, Bd. 1, 1972, 5. 93 {129), wobel jedoch zu bedenken
igr, dafl die Stirkung von Genehmigungsvorbehalten zu noch gréferen
funktionalen Verflechtungen und zu eciner Ausweitung der Mischver-
waltung fiirt, die es gerade zu reduzieren gilr,
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angehdrigen Raum ausgehenden Gefahren werden auch zunehmend er-
kannt und haben zu einer breiten Ablehnung dieses Modells ge-

fishreiss),
2.3 Gemeinschaftsanfgaben zwischen Bund, Lindern und Gemeinden

Nicht unerhebliche Gefahren fiir die kommunale Selbstverwaltung
gehen auch von der zu beobachtenden Tendenz aus, den Bereich der
Geineinschaftsaufgaben zwischen Bund, Lindern und Gemeinden aus-
zuweiten'¥?),

Die Finanzreform des Jahres 1969 hat durch eine Anderung des GG
eine Rahmenplanung nach Art. 912 und 91b GG eingefithrt sowle
eine Investitionshilfemglichkeit des Bundes nach Art, 104 a Abs, 4 GG
er6ffnet. Nach Art. 91 2 GG sind

— der Ausbau und Neubau von Hochschulen einschlief§lich der Hoch-
schulkliniken?®t),

— die Verbesserung der regionalen Wirtschafesstrulkeur!®®) und
— die Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes

zu Gemeinschaftsaufgaben zwischen Bund und Lindern erklirt wor-
den®®®), Der Artikel schafft gleichzeitig dle Grundlage fiir gemeinsame

u0y Blimel, VVDStRL Bd. 36 (1978), S. 171 {239); Knemeyer, DVBL 1976,
S. 380 (383); ders., StuGB 1976, 8. 297; ders., Tagungsbericht DIfU
1977, 8. 53 (59); won Mutius, StuGB 1977, S. 167 (171); Rebn, Tagungs-
bericht DIfU 1977, S. 22 (229 f.); Reiss, Tagungsbericht DIfU 1977, S. 81
(95); ders., StuGB 1977, 5. 264; Richter, Verfassungsprobleme, 1977,
5. 50 (51); Schleberger, Tagungsbericht DIfU 1977, S, 241 (242, 245,
246); Schmidt-Jortzig, DVBL 1977, S. 801 (806); Siedentopf, DVBL
1975, S. 133 ders., Stellungnahme VB Rastede, 1975, S. 27; ders., StuGB
1976, 8. 272; ders., Tagungsbericht DIfU 1977, 8. 7 (21); Wagener, DUV
1976, 5. 253 (261, 263); Wiese, SKV 1977, 5. 226; ders., NSDS(T
H. 31, 1975, S, 79 (85); vgl. zu den Folgeproblemen der Misch~
verwalcung Pappermann, DVBI, 1975, S. 637.

159y Vel zum Begriff der Geineinschaftsaufgaben Wolff/Bachof, Verwal-
tungsreche II, 1976, § 77 V (5. 119): Zusammenwirken mehrerer Organe
und Verwaltungstriger bet der Aufgabenerledigung,

1y Keller, DOV 1977, S. 844; w. Nachw, bei Stder, Verfassunpsrechtliche
Mafstabe, 1978, 5, 271 (Fnte. 732).

12y Vgl Cholewa, StwGB 1974, S. 18; Thoss! Mentrup/Plogmann, Der
Landlkreis 1979, 5. 231, die fiir den Planungsansschufl der Gemeinschafts-
aufgabe ,,Verbesserung der regionalen Wirrschaftssrrukeur Empfehlun-
gen zur verbesserten Abstimmung raumwirksamer Malinahmen erarbei-
tet haben.

1% Vgl. zu den Gemeinschaftsaufgaben etwa Enguéte-Kommission Verfas-
sungsreform, SchluBbericht 1976, S. 148; Frowein, VVDStRL Bd. 31
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Planungsausschiisse, gestatter die Auswahl einzelner Vorhaben im Wege
der Rohmenplanung und verpflichtet den Buad zur grundsitzlich
hilftigen Kostentragung.

Das Zusammenwirken des Bundes und der Linder bei der Bildungs-
planung und der Férderung von Fintichtungen und Vorhaben der
wissenschafilichen Forschung regelt Are. 91 & GG, der Vereinbarungen,
und zwar auch iiber die Kosten, zulific,

Daneben tritt in Art. 104 a Abs. 4 GG eine weitere Kompetenz des
Bundes zur Mitfinanzierung bel konjunkturellen sowie regionalstruktur-
politischen Maflnahmen. In Ausfihrung dieser Investitionsfinanzie-
rungskompetenz gewihrt der Bund Finanzhilfen zur Verbesserung
der Verkelrsverhiltnisse in den Gemeinden, zur Férderung der stidte-
baulichen Sanierung und Entwicklung, im Rahmen des sozialen Woh-
nungsbaus und zur Durchfilhrung des Krankenhausfinanzierungsge-
setzes,

Im Zusammenhang mit diesen Neuregelungen sind eine Reithe wvon
Gemeinschaftseinrichtungen zwishen Bund und Lindern geschaffen
worden, etwa die Bund-Linder-Kommission fiir die Bildungsplanung
{Art, 91b GG), der Finanzplanungsrat, der Konjunkturrat (§ 18
5tabG), die stindige Konferenz der Kultusminister sowie eine inzwi-
schen bemerkenswerte Anzahl von gemeinsamen Behirden, Einrich-
tungen und Anstzlten im Zwischen-Linder-Verhiltnis. Gemeinschafts-
einrichtungen dieser Art sind in ihrer Struktur, Organisation und Ar-
beitsweise mit internationalen nnd supranationalen Qrganisationen ver-
gleichbar, wobel ihre Lffizienz wesentlich davon abhingt, ob Meh:-
heitsentscheidungen zugelassen werden. Wo dies geschieht, ist freilich
die selbstindige, eigenverantwortlidhe Aufgabencrfiillung durch die
einzelnen Partner in Gefahr. Insofern fiihrt jede innerbundesstaatliche
Kooperation, die einen gewissen Grad von Verbindlichkeit erreichs, in
einen schwer zu ldsenden Zielkonflike154),

Die Gemeinschaftsaufgabsn werden von den Lindern daher nicht mehr
so sehr als Mittel partnerschaftlicher Zusammenarbeit empfunden,
denn als Mbglichkeit des Bundes zu immer stirkerer Ingerenz in den
Linderbereich. Gelegentlich ist von ,,Angebotsdiktatur des Bundes™ und

(1573}, S. 13; Gemeirnschaftsaufgaben, 1961, S. 1 ff.; Kisker, Koopera-
tion im Bundesstaat, 1971, S. 1 ff.; ders., Der Staat Bd. 14 (1975), S. 169
(176); K&lble, Gemeinschaliwsaulgaben, 1961, 8. 17; von Mindh, VVDSt-
RL Bd. 31 (1973), S. 51; Soell, FS Ernst Forsthoff, 1972, S. 397,

189 Kisker, Der Staat Bd. 14 (1973), S. 169 (176); ders., DOV 1977, 5. 689,
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von der ,,Anzichungskraft des groferen Budgers™ die Rede, welche die
Errungenschaften des Jahres 1969 aus heutiger Sicht als Fehlentwidc-
lungen erscheinen lasseni®s).

Der ,,Zaunlatten-Fderalismus mit Mischfinanzierung!®)”, Mischver-
waltung und Mischverantwortung sowie vertikale Planungs-, Entschei-
dungs- und Finanzierungsverflechtungen haben zu einer weitgehenden
Undurchsichrigkeit unseres Verwaltungssystems beigetragen und den
Ruf nach einer Reform der Gemeinschaftsanfgaben verstirke157).

Auch das BVerfG hat in einer Lntscheidung zu Art. 104 a Abs. 4
GG} die Greanzen deutlich gemacht, die eine Mitfinapzierung des
Bundes bei konjunkturellen sowie regionalen strukturpolitischen Mali-
nahmen nicht {iberschreiten darf. Danach Ist eine Mischfinanzierung
zwischen Bund, Lindern und Gemeinden die Ausnahme und nur unter
strikter Beachtung der Voranssetzungen des Art. 104a Abs. 4 GG
zuldssig, wobel die Mitwirkung der Linder durch zustimmungsbediirf-
tiges Bundesgesetz oder eine Verwaltungsvereinbarung ausreichend zu
sichern ist.

Neben erheblichen Gefahren flir den kooperativen Féderalismust®®),
der bel aller Angewiesenheit der Linder auf den Bund durch deren
Eigenstaatlichkeit uad Unabhingighkeit gerade auch in finanzieller Hin-
sicht gekennzeichnet ist!89), werden mit Recht auch die Gefihrdungen
fir die kommunale Selbstverwaltung hervorgehobent®t), die von einer

155} So Dittmann, Die Verwaltung Bd. 10 {1977}, S, 385,
158 So Wagener, Zusammenfassung, 1976, S. 239 (246).

7)) Dittmann, Die Verwaltung Bd. 10 (1977), S. 385; Kolble, DVBL. 1972,
S. 701.

168} Vgl BVerfG, B. v. 10, 2. 1976 — 2 BvG 1/74 — BVerfGE 41, S. 291

= DUV 1976, 8. 524 m. Anm. Pittner; vgl. zur Fmanmeruncskompe—
tenz des Bundes nach Art. 104 a GG auch Licke, DUV 1977, 5. 495;
Friauf, FG BVerfG, Bd. 2, 1976, S. 300 {324); Selmer, ASR Bd. 101
(1976}, S. 238 (243); Starck, JZ 1975, S. 363.

180y Vgl Kisker, Kooperation im Bundesstaat, 1971, S. 1 ff.; ders., DOV
1977, S. 689,

180 Vgl zu den Gefahren fiir den Foderalismus Aditerberg, Der Staat,
Bd. 8 (1969), 8. 159 (172); Stern, Politikverflechtung, 1975, S. 15; ders.,
Foderacivstruktur, 1977, S. 51 (63).

11y Sp Hélzl, FS Giinther Kiichenhofi, 1972, S, 485; Junker, Gemeinschafts-
aufgaben, 1961, S. 79 (80), der besorders auf die finanziellen Abhin-
gigkeiten der Kommunen vom Staat hinweist; Klein, Gemeinschaftsauf-
gaben, 1961, 5. 125; Scheffler, Forderungen, 1975, 8. 41 (48); Stern,
Polmkverflechrung, 1975, S, 15.
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Ausweitung der Gemeinschaftsaufgaben zwischen Bund, Lindern und
Gemeinden ausgohen?6?).

Nicht zuletzt deshalb ist auch die Enguéte-Kommission Verfassungsre-
form in ihrem Schiufibericht'®®} von der Vorstellung einer flichendek-
kenden, horizontal und wvertikal integrierten Planung!®?), die sowohl
eine Anderung im parlamentarischen Regierungssystem, im Verhiltnis
von Reglerung und Parlament, bedeuter hitte als auch bundesstaat-
liche Probleme der wechselseitigen Zuordnung und der Integration der
Planung von Bund und Ldndern hiicte entstehen lassen, abgeriickt?6s)
und hat sich auf ¢ine Systematisierung der bestehenden Gemeinschafts-
aufgaben und Investitionshilfen, verbunden mit einer zurfickhaltender
formulierten Perspektive fiir weitere, zusitzliche Planungshereiche
(Art. 28 2 und 104 b GG%Y) beschrinkt. Auch die nunmehr von der

102y Vgl zu den verfassungsrechtlichen Grenzen der Gemeinschaftsaufgaben
auch Klein, Gemeinschaftsaufgaben, 1961, 8. 125; Tiemann, Gemein-
schaftsaufgaben, 1970, S. 1 ff.

163y Enguéte-Kommission Verfassungsreform, Schlufibericht, 1976, S. 148
{170}; vgl. dazu auch Grawerz, Der Staat Bd. 18 (1979, 5. 229 (252).

104y Artikel ¥ Abs, 1 u. 2 GG sollte folgenden Wortlaut haben: ,,Der Bund
und jedes Land erstellenn aufgrund gemeinsam erarbeiteter Grundannzh-
men im Rahmen ihrer Zustindigkeit je eine integrierte Aufgabenpla-
nung. Die integrierten Aufgabenplanungen des Bundes und der Linder
werden in den Sachbereichen, die fiir die Entwidklung der Bundesrepu-
blik Deutschland von Bedeutung sind, zu einer gemeinsamen Rahmen-
planung zusammengefiigt. Diese Sachbereiche werden durch Bundes-
gesetz mit Zustimmung des Bundesrates bestimmt. Die gemeinsame
Rahmenplanung bezeichner die allgemeinen Ziele und die Rangfolge
ihrer Verwirklichung auf der Grundlage der verfiigharen finanziellen,
personellen vnd stichlichen Mittel®, so der Zwischenbericht der Enquéte-
Kommission Verfassungsreform, 1972, S. 453 wvgl. zur langfristigen
Planung im Gesamtstaat auch Wabl, Der Staat, Bd. 11 (1972), S. 459
{478); vgl. auch Schleberger, Der Stidtetag 1974, S. 432.

108) Vgl Enguéte-Kommission Verfassungsreform, Schluflbericht, 1976,5.148;
vgl. dazu Berg, DUV 1977, S. 356; Ipsen, DOV 1977, S. 537; Lenz,
D%V 1977, S. 157 (163); Wagener, DUV 1977, S, 587.

180) Enguéte-Kommission Verfassungsreform, SchluBbericht, S. 151, Art. 28 a
Abs, 1 u. 2 soll folgenden Wortlaut erhalten: ,,Bund und Linder kénnen
gemeinsam Aufgaben planen, die fiir die Entwidilung des Bundesgebietes
von Bedeutung sind. Die gemeinsame Planung ist Rahmenplanung. Die
Auswahl der einzelnen Vorhaben, die Einzelplanung und ihre Durch-
fohrung Dbleiben Aufgaben von Bund und Lindern im Rahmen ihrer
Zustindigkeiten®; Blémel, VVDSRL Bd. 36 (1978), S. 171 (182 m. w.
Nachw. in Fnten. 45 u. 46); Schleberger, Der Stidtetag 1977, S. 184
Schmitt, BayVBI, 1977, S. 385; Stern, Foderativstrulkeur, 1977, S. 51;
ders.,, ZRP 1977, 5. 12; Zeh, Der Landkreis 1977 S, 252,
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Enquéte-Kommission in ihrem SchluBbericht vorgeschlagene gemein-
same Rahmenplanung und Investitionsfinanzierung wiirde den Einfluf}
des Bundes erhebfich erweitern und die Steltung der Linder und Kom-
munen weiter einengen, die gerade durch eine Avsweitung der sachbe-
zogenen Gemeinschaftsaufgaben ernsthaft bedroht ist1®7), Ob dieser
Kompetenzverlust durch eine Beteiligung der kommunalen Spitzen-
verbinde®®) auch nur zum Teil ausgeglichen werden kann, erscheint
zumindest fraglich.

Aus der Sicht der kommunalen Selbstverwaltung sind diese Uberle-
gungen der Enquéte-Kommission mit nicht unerheblichen Risiken ver-
bunden, die eine entsprechende Absichervng verlangen, Die Tendenz
einer allgemeinen Ausweitung der Gemeinschaftsaufgaben sollte jeden-
falls zur Sicherung des Foderalismus und der kommunalen Sefbstver-
waltung nicht weiter verfolgt werden20®),

2.4 Planungsverbund

Die erkennbaren Anzeichen zu einem Verwaltungs- und Leistungsver-
bund sowie die arbeitsteiliy wahrgenommenen Gemeinschaftsaufgaben
zwischen Bund, Lindern und Kommunen werden durch die Forderung
nach einem zwischen den verschiedenen staatlichen und kommunalen
Ebenen bestehenden Planungsverbundi™) erginzt. Die gewandelte

17 Wagener, Eildienst LKT NW 1975, 3. 163,

18Y Vel, dazu den SchluBbericht der Engaéte-Kommission, 1977, S. 148, Die
Kommission hilc eine Mitwirkung der kommunalen Spitzenverbinde bei
der Entwicklung der Planungskonzepte nach Art. 28 a und Art. 104 b GG
fiir angebracht, wenn kommunale Belange beriihre sind, Der Bereilignngs-
grad ist in dem Schluflbericht jedoch nicht festgelegt, sondern den Aus-
fihrungsgesetzen zu Art. 28 a u. Art. 104 b GG vorbehalten, Ein An-
horungsverfakren ist in jedem Dalle zur Pflicht gemacht. Finanzpla-
nungsrat, Konjunkturrat und eine Vielzahl von Gremien mit Beceiligung
von Bund, Lindern ynd kommunalen Spitzenverbidnden kdnnten daber
Vorbild sein, vgl. Scheffler, Forderungen, 1975, S. 41 (48); Stern, Féde-
rativstruktur, 1977, S. 51 (64); vgl. zur Beteiligung kommunaler Spit-
zenverbinde auch Roters, DVBI. 1976, S. 359 m. w. Nachw.

189) Vgl Wagener, Politikverflechtung, 1974, S. 129 (147), der die Gefahren
einer Ausweitung der fachbezogenen Gemeinschaftsaufgaben fiir den
kooperativen Fideralismus und eine eigenstindige Selbstverwaltung be-
sonders hervorhebt, andererseits aber erwartet, dafl die bereirs jetzt
bestehenden Verflechrungen der Aufgabenerfiillung auf allen Ebenen
sich kiinftig noch welter intensivieren werden, wenn nicht eine Gegen-
steuerung erfolgt.

170) Vgl. zum Planungsverbund Frey, FS Lothar Voit, 1976, S. 205 (204);
Pappermann, Die demokratische Gemeinde, 1973, S, 1307 {1308); ders.,
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kommunale Infrastruktar-, Raumerdnungs-, Regional- und Planungs-
politik, die mehr und mehr den Charalkter einer umfassenden Ressour-
cen- und Entwidklungsplanung annimmt, hat die stirker werdende
Einbindung der Kommunen in das staatliche Gesamtgefiige besonders
deutlich gemacht!™). Die Tendenzen zu einer Planungskooperation
zwischen verschiedenen Verwaltungseinheiten nehmen zu, wofiir die
Entwicklung im Bereich der mit einer mehrjihrigen Finanzplanung ver-
bundenen kommunalen Bauleit-, Stadrentwicklungs-, Generalverkehrs-,
Schulentwicklungs-, Bodenvorrats-, Organisations- und Personalpla-
nung deutliche Hinweise gibt172).

Durch die vertikale Versiulung der fachbezogenen Pline auf den ver-
schiedenen Ebenen erhalten die Fach- und Ressortplanungen ein Uber-
gewicht gegeniiber der horizontal-koordinierten Entwicklungspla-
nungt™). Dafiir sind die Rahmenpline der drei Gemeinschaftsaufpaben
nach Art. 91 a GG (Wirtschaftsstrukturverbesserung, Hochschulbau und
Agrarstrukturverbesserung), die zwischen Fachvertretern in Bund, Lin-
dern und Gemeinden vorbereiter und abgestimmt werden, ein deut-
liches Anzeichen174}.

Die von der Enquéte-Kommission in threm Zwischenbericht vorgeschla-
gene integrierte Aufgabenplanungl™) wiirde diese fiir die Linder und
die Kommunen ungiinstigen Tendenzen noch werstirken, Es sollte
auch davon abgesehen werden, einen Planungsverbund zwischen den
verschiedenen Ebenen iiber die Stufen

— Einfithrung von Planungsbeauftragten,

-— Informationssystem zur Friihkoordinierung und Frithwarmung sowie

DOV 1973, 8. 505; ders., DVDBL 1976, 5. 766 (767); Reuier, StuGB
1976, S. 98; Voigt, Kommunale Partizipation, 1976, S. 51; Wagener,
Uffentliche Planung, 1972, S. 571 {580); ders., Politikverflechtung, 1974,
S. 129 (131, 134, 145, 149, 150), Vgl. zur besseren Abstimmung raum-
Wirksarfr;cr Mafluahmen Thoss/ Mentrnp/Plogmann, Der Landkreis 1979,
S. 231 if.

1) Frey, FS Lothar Vaoit, 1976, 5. 205 (206,
72y Wagener, Uffentliche Planung, 1972, S. 571 (58Q).
113 Wagener, Politikverflechtung, 1974, S. 129 (131),

174) Wagener, Pelitikverflechtung, 1974, 8. 129 (134 m. w. Nachw. in Inte.
12).

1) Engubte-Kommission Verfassungsreform, Zwischenberiche, 1972, S, 45.
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— Ausarbeitung eines mittelfristigen internen Arbeitsprogramms
schrittweise aufzubaven, wie dies gelegentlich empfohlen wird170).

Derartige Planungsverbundsysteme rufen weitere Abstimmungs- und
Koordinierungsetfordernisse sowie die Notwendigkeic zur Einigung
der Enischeidungstriiger in «den verschiedenen Ebenen hervor und ber-
gen die Gefahr einer Uniformierung und Standardisierung einer Pla-
nung, fir die gerade die gestalterischen, rechtlich vielfach nur verfah-
rensmifig gebundenen Elemente eigentiimlich sind.

Die angestrébte Nevordnung der Bund-Linder-Planung!™) muff des-
halb darauf bedacht sein, den Tendenzen zu eimem vertikalen Pla-
nungsverbund entgegenzuwirken und an dessen Stelle einc horizental
abgestimmte Entwicklungsplanung treten zu lassen, die sich zwar in
eine grobmaschige Regional- und Landesplanung einfiigt, nicht jedoch
darch diese iibergeordneten Planungen bereits in den Einzetheiten fest-
geschrieben wird,

2.5 Finanzverbund .

Im Ansatz die gleichen Uberlegungen gelten fiir den — ans der Siche
der Kommunen — ebenfalls nicht unbedenklichen Finanzverbund, der
den kommunalen Handlungsspielraum tendenziell verringert und zu
einer gréfleren Abhingigkeit der Gemeinden und Gemeindeverbinde
von den finanziellen Zuweisungen des Bundes und der Linder fithrt!™®).
Je mehr die staatliche Haushalts- und Finanzwirtschaft etwa diber Pro-
grammsitze und Pline nach dem StabG {iber die horizontale und ver-
tikale Gewaltenteilung hinweg zu einer planerischen Globalstenerung
wird, desto gréfler ist die Einbindung audh der Kommunen in diese
zentralen Stewernngsinstrumentarien, die sich der finanziellen Anreize
zur Darchsetzung ihrer Ziele bedienen'?9).

174 Wabl, Der Staat Bd. 11 (1972), S. 459 (461), der auf ersce Ansitze fiir
die langfristige Aufgabenplanung im Projeket eirer Gesamtproblemana-~
lyse der difentlichen Aufgaben fiir Bund und Linder im Zeitraum 1976/
1985 verweist; vgl. auch Wagener/Kirchhoff, Torsdhungsprogramm
Staatsorganisation, 1978, S. 1 ff,

17y Kisker, Der Staat Bd. 14 (1975), 5. 169.

178) Vgl. dazu die Nadiw, in Inte. 76 (5. 193).

119) Vgl auch Schmidt-Jortzig, Zur Verfassungsmifigkeit von Kreisumlage-
sitze, 1977, S, 13 m. w. Nachw. in Fnte. 11; Trachternach, Parteien in
der kommunalen Selbstverwaltung, 1974, S. 33 ff.; Veigt, Kommunale
Mitwirlung am Gesetzgebungsverfahren in Bund und Lindern, StuGB
1977, 8. 66, der in der Einfilhrung des Art. 104 a Abs. 4 GG im Zuge
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2.6 Politikverfiechtung

Der kommunale Entscheidungsraum wird auch durch eine zunehmende
Politikverflechtung zwischen den staatlichen und kommunaler Ebenen
hedrohti®®), Der erheblichen Ausweitung des Titigheitsfeldes der Kom-
munen in den lerzten dreiflig Jahren steht eine zunzhmende Funktions-
einschrinkung durch iiberlokale Politik gegentibert®), Dazu trige auch
eine Aufgabenverflechtung und -verklammerungl®?) bei, die vom Bund
iiber dic Linder bis zu den Kommunen reicht. Detaillierte gesetzliche
Apnordnungen, die auch den gemeindlichen Aufgabenkrels erfassen,
erginzen das Bild und lassen die kommunale Ebene als Teil cines po-
litikverflochtenen Gesamtsystems erscheinen, das sidh auf die zunch-
mende Interdependenz aller Lebenshereiche cinstellt183).

Auch die Organisationen der politischen Parteien, die sich — wie etwa
die Erfahirungen nach der kommunalen Gebietsreform zeigen — an den
jeweiligen kommunalen und staatlichen Grenzen orientieren, tragen zu
einer Politikverflechtung in personeiler und organisatorischer Hinsicht
beit®t), Die trennscharfe Abgrenzbarkeit der Sphiren von Bund, Lin-

der sog. grofien Finanzreform des Jahres 1969 und den dadurch gegebe-
nen Mitfinanzierungs-, Mitverwaltungs- und Mitdirektionsbefugnissen
des Bundes die Finanzhoheit der Linder und den kommunalen Hand-
lungsspielrasm erheblich beeintricatige sicht; vgl, avd Barbarino, Zur
Reformbediirftigheit der gegenwirtigen Finanzverfassung, 1975, S. 103.

@0y Vel, Busch, DVBL 1975, S. 88 (89); Késtering, SKV 1977, S. 193 (197
m. w, Nachw. in Fnte, 20); won Mutins, DOV 1975, S, 709 (710);
Reschke, StuGB 1974, 8, 37 (41)); ders., Regierbarkeic, 1976, S. 27 (39);
Schifer, Die demokratische Gemeinde 1974, S. 1049 (1051); Voigt,
StuGB 1977, S. 66 (68); Wagener, Politikverflechtung, 1974, 5. 129 (145,
164); vgl, auch die Beitrige von Scharpf, Bullinger! Heiml! Meyer, Gan-
ser, Hinkel, Haverkampf, Frey, Matzner/Blaasi RiischiSchonbide, Wa-
gener, Vith, Firse/ Hesse, in: Politikverflechtung, 1978, sowie Scharpf!
Reissert!Schnabel, Politikverflechrung, 1976, die in einem ersten Teil
(Autor: Scharpf, S. 13—70) Ansitze fiir cine Thearie der Politikver-
flechtung entwickeln und in einem zweiten Teil (Autoren: Reissert und
Schnabel, S. 71—235) seehs Fallstudien zum Planungs- und Finanzie-
rungsverbund von Bund, Lindern und Gemeinden aus den Bereichen
Regionale Wirtschaftsstrukouy, Agrarsunkiue wnd Kiistenschutz, Ge-
meindeverkehrsfinanzierung, Stadeebauforderung, Sozialer Wohinungs-
bau und Krankenhausfinanzierung anfiigen.

81} So Kdstering, SKV 1977, 5. 193 (197).

182y Vel dazu Reschke, Regierbarkeit, 1976, 5. 27 (39,

8 Busr, DVBL. 1975, 5. 88 (89); Maymtz-Trier, KSDLKT Bd. 2, 1974,
S. 21 (25); Pappermann, DVBL. 1976, S. 766 (767).

18 Sehifer, Die demokratische Gemeinde 1974, S. 1049 (1051).
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dern und Gemeinden wird dadurch weiter erschwert8), Bei dieser
Ausgangslage wird die Lebens- und Funktlonsfihigkeit des féderativen
Systems entscheidend von der politischen Gestaltungskraft und Eigen-
stindigkeit der Linder sowie der Kommunen abhingen!s), denen ein
mdglichst breiter autonomer Fnischeidungskorridor zu belassen ist. Ob
die Biirger sich auf die zunehmende Politikverflechtung bereits einge-
stellt haben!s7), mufl bezweifelt werdent®) und sollte jedenfalls nicht als
Argument dafiir herangezogen werden, die bestehende Politikverflech-
tung etwa durch gemeinsame Rahmenplanung und Investitionsfinanzie-
rung nock zu vergréfern’®9),

Auch sollte die Partnerschaft zwischen Bund, Lindern und Gemein-
den®®) nicht durch eine Weiterentwicklung der Politikverflechtung zu-
gunsten des Bundes und zu Lasten der Linder sowie der Kommunen
gedndert werden'®), Deshalb ist nicht eine Ausdehnung, sondern eine
Reduktion der Politikverflechtung im Interesse der kommunalen Selbst-
verwaltung anzustreben!%?),

185y Reschke, StuGB 1974, S. 37 (41).

188y Busch, DVBL. 1975, S. 88 {89).

187) So Mayniz-Trier, KSDLK'T Bd. 2, 1974, S, 21 (25); dies., KSDLKT
1974, 5. 73, 80Q.

188) So Schmidi-Afmann, KSDLK'T Bd. 2, 1974, S. 73: ,,Es gehdrt schon viel
Mut, eher wohl Ubermut, dazu, wenn man einzelne punkruelle Erfab-
rungen einhringt und daraus erwas Sicheres iiber den Zustand der Selbst-
verwaltung allgemein ableiten will, Fiir meine Person mufl ich sagen,
dafl es inir stets Unbehagen bereitet, wenn ich etwas Rechtsdogmatisches
iiber die kommunale Selbstverwaltung schreiben will, mich aber nur aunf
so unsichere soziologische Fakten stiitzen kann.*

189 So aber Kénig, Diskussionsheitrag, 1977, S. 103 (104}, der ,,in ciner ent-
sprechenden Politikverflechtung mit gemeinsamer Rahmenplanung und
Investitionsfinanzierung eine angemessene Antwort auf die Probleme
des heutigen Bundesstaates™ sieht.

190y Sp Reschke, StuGB 1974, 5. 37 (41).

19y Wagener, Politikverflechtung, 1974, S. 129 (164}, der sich deshalb gegen
die Vorschlige einer Verbundplanung zwischen Bund und Lindern oder
der Anpassungspflicht der kommunalen Entwicklungsplanung an die
Ziele der Raumordnung und Landesplanung wendet und andh den
Vorrang einer Kreisentwicklungsplanung gegeniiber den Encwicklungs-
planungen der kreisangehdrigen Gemeinden deshalb fiir unzuldssig hile.

1%y Vgl, zur Einschitzung der Politikverflechtung insgesamt auch die Vor-
trige auf der Tagung Policikverflechtung zwischen Bund, Lindern und
Gemcinden, 1975, Wagener (5.7), Sdrwarz (5. 9), Stern (S. 15), Scheff-
ler (8. 41), Lankinger {S. 532, Béckenfirde (5.65), Herzog (S. 67), Kirst
(S. 88), Stump (5. 99), Barbarino (5. 103), Pietzner (5. 121), Wagener
(5.129), Schréder (5.166); vgl. ferner Stéer, StuGR 1979, 5. 133.
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3. Bedeutungswandel der Angelegenbeiten der ortlichen Gemeinschaft

Besonders gravierend fiir die kommunale Selbstverwaltung sind die
Gefabren, die mit dem Bedeutungswandel der Angelegenheiten der
drtlichen Gemeinschaft verbuaden sind.

3.1 Anderung des kommunalen Aufzabenbestandes

Der quantitative und qualitative Bedeutungszuwachs, den die Ver-
waltuug in nahezy allen Bereichen erfabren hat, ist auch auf der kom-
munalen Ebene erkennbar. Das stindige Anwachsen der Aufgabenflut
nicht nur in den traditionellen Arbaitshereichen, sondern auch in neuen
Aufgabenfeldern, wie Stadtentwidstlung, Umweltschutz, Verbesserung
der Infrastrukrur mic Einrichtungen der Energieversorgung und Wasser-
versorgung, des Nahverkehrs, der Abfallbeseitigung, der Krapken-

=}
hiuser, Altenheime und Kindergirteni®®) haben besonders die Gemein-

den und Kreise vor schwierige Probleme gestellt!94), Flinzu treten viel-
taltige Aufgaben, die unmirtelbar oder mittelbar der persbnlichen
Lebensbewiltigung des einzelnen Biirgers dienen'®s),

3.2 Uberfrachtung mit staatlichen Auftragsangelegenheiten oder
Pflichtaufgaben zur Erfillung nach Weisung

Das Anwachsen der kommunalen Aufgaben verbindet sich mit einer
erheblichen Zunahme der staatlich ibertragenen Auftragsangelegenhei-
ten oder der Pflichtaufgaben zur Erflillung nach Weisung!t)., Dem-

13y BVeriG, Urt, v. 10, 12, 1974 — 2 ByK 1/73, 2 BvR 902/73 — (Ma-
gistrarsverfassung in Schl.-H.), BVerfGE 38, 8, 25§ (270 1.).

8) Vel. auch Blimel, VVDS(RL Bd. 36, 5. 171 (186); Ellwein, DOV 1972,
8. 13; Frey, FS Lothar Voit, 1976, 8. 205 (206); Grawert, VVDStRL
Bd. 36 (1978), S, 277 (284); Hesse, AfK. Jg. 14 (1975), S. 279 (289);
Klose, Der Stidterag 1974, 8. 436; Pittner, Stellungnahme VB Rastede,
8. 2, 4; Reiss, StuGR 1977, 5. 164 (165)Y; Siedentopf, Stellungnahme VB
Rastede, 1975, S. 25; Trachternach, Parteien, 1974, S, 165 m, w. Nachw;
Wagener, Zasammenfassung, 1976, 8. 239 (241),

4%y Vgl dazu BVerfG, Ure v. 10. 12, 1974 — 2 BvE 1/73, 2 BvR 902/73
—, BVer{GE 38, S. 258 (270).

108) Vgl. dazu Becker, Selbstverwaltung, HRKWP Bd. 1, 1956, 5, 113 (129);
Grawert, VVDSIRL Bd. 36 (1978}, 8. 277 (282 m. w. Nachw. in Pnre.
14); Junker, Gemeinschaftsaufgaben, 1961, 5. 72 (89); Knemeyer, TS
Giinther Kiichenhoff, 1972, S. 557 (563); Kdstering, SKV 1977, S. 193
(197); Krabs, Eildienst LKT NW 1975, S. 115, der die Beispiele Volks-~
hochschulgesetz INW und Kindergartengeserz NW anfiihrt; vor Mutins,
StwGB 1977, 5. 167 (170); Salzwedel, Kommunalrechy, 1964, 8. 217
(226); Scheffler, Forderungen, 1975, S. 41 (45); Scheuner, AIK Jg. 12
(19?)§ 8.1 (20 m. w. Nachw. in Fute. 53); [lirich, Studie VB Rastede,
1974,'S. 4.
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gegeniiber verlieren die freiwilligen Aufgaben stindig an Umfang
und Bedeutung. Oft werden sogar relativ starke staatliche Reglementie-
rungen in Kauf genommen, solange die vom Staat der kommunalen
Selbstverwaltung tibertragenen Aufgaben finanziell ausreichend dotiert
werdent??),

Dies hat dazu gefihrt, dafl neue kommunale Tatigheiten weniger als
eigene Selbstverwaltungsaufgaben als durch die Erweiterung der Auf-
tragsangelegenheiten ibernommen werden, die infolge zunehmender
staatlicher THtigkeit den Gemelnden und Kreisen gesetzlich zugewiesen
werden, Der Bewegungsravm der kommunalen Selbstverwaltung hat
sich dadurch nicht unerheblich verengt und ist in weiten Bereichen von
der Vorgestaltung des Gesetzgebers abhingig!®).

3.3 Aufhebung der Funktionseinheit von Gemeinden und
in ihr wohnender Gemeinschafy

Gefdhrdungen der gemeindlichen Selbstverwaltung ergeben sich beson-
ders auch durch soziologische Verinderungen, die eine vormals fest-
gefiigte 8rtliche Gemeinschaft erfahren hatl®).

Durch cine stindig zunehmende Funktionsteilung zwischen Wohnen
und Arbeiten, Frholen und Freizeitgestaltung?®®) und dem dadurch
bewirkten Auseinanderfallen von Wohn- und Arbeitsplatzzemeinde?ot)
tritt an die Stelle einer geschlossenen Biirgergemeinde?02) mir ausge-
prigtem gemeindlchen Identifikationshewufitsein mehr und mehr ein
funktionsbezogenes Zusammengehorigheitsgefiihl®®®), das mit den kom-
nmunalen Grenzen nichy iibereinstimme. Aus soziologischer Sicht wird
ein erheblicher Bedeutungsschwund der Gemeinde als soziales Ge-

W) Kgstering, SKV 1977, S. 193 (197).

18y Vgl dazu Schewner, ATK Jg. 12 {1973}, 5. 1 (20).

W) Vgl. dazu Besch, KSDLKT Bd. 2, 1974, 5. 26; Ewers, Der Stidtebund
1970, S. 230 (232); Mayntz-Trier, KSDLKT Bd. 2, 1974, S, 21; wor
Mutins, StuGB 1977, 8. 167 (170); Poeschel, DUV 1977, S. 231 (233);
Roters, Art, 28 GG 5. 173 (193); Scheffler, StuGR 1974, 5. 172; ders.,
TForderungen, 1975, 5. 41 (43); Scholtissel, DVBI. 1968, S, §25; Sieden-
topf, StuGB 1975, S, 272 (273); Ullrich, Studie VB Rastede, 1974, S. 8;
ders., StuGB 1977, S, 102; ders., DOV 1978, S. 73.

200y Scheffler, Forderungen, 1975, S, 41. Zur Entballung als Beitrag zur
Raumordnung und Gemeindeentwididung vgl. Romabn, Entballung,
SDSwGE H. 26, 1977, 5.1 ff.

200 Reschke, Regierbarkeir, 1976, 8. 27 (35).

208y Fricsenhabn, GS Max Imboden, 1973, S, 115 (122).

205) Reschke, Regierbarkeit, 1976, 8. 27 (35),
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bilde204), ein schwindendes ,, Wir-BewuBtsein29), der Verlust an rcaler
Individualitit?®®) und Funktionaleinheit zwischen Gemeinde vwnd Biie-
ger207) beklag: und auf eln griéferes kommunalpolitisches Desinter-
esse®®) verwiesen, Die &rtliche Gemelnschaft sei durch Gkonomische,
technische, soziale und kulturelle Determinanten verbunden mit einem
wachsenden Anspruchsdenken der Gesellschalt und ihrer Teilgruppen
in einer Aufldsung begriffen?0®) und die vormals bestehende Funktional-
einheit von Gemeinde und in ihr lebender Gemeinschaft aufgehoben®10),
Dabei komme der gestiegenen Mobilitir des Biirgers2!!) eine bLesondere
Bedeutung zu. Vormals ,,schicksa*hafte und lebensprigende Ortsbin-
dungen®?) seien zufgehoben und in einer ,mobilen Gesellschaft2!3)
ohne Belang. Die regionale Mabilitit werde durch eine ,Inter-Genera-
tionen-Mobilitit®14) erginzt, wodurch eine erhebliche Umschichtung
der Bevilkerung in allen Landesteilen erfolgr sel,

Die mit diesen Entwicklungen verbundenen Gefahren sind nicht zu
unterschiitzen, wenngleich gerade die gestiegene Mobilitdr der Bevbike-
rung vielfach nicht die Bedeutung hat, die ihr oft zugeschrichen wird?1s),
Einerseits ist auch heute die berufliche und rdumliche Mobilitit der
Bevilkerung noch erstauntich gering, was etwa die Arbeitsplatzprableme

204y Scheffler, StuGR 1974, S. 172,

205) Siedentopf, StuGB 1975, S, 272,

28y Foers, Der Stiduwebund 1970, S. 230 (232},

207) Isbary, Polis und Regio, 1967, 5, 86,

208y Vel bei Hirsch, StuGR 1975, S, 347, der diesen Feststellungen jedoch
elltgegentrltl:.

200y Vel, bei Siedentopf, StuGB 1977, S. 161 (162), der fiir derartige Ten-
denzen die Gebietsreform mitverantwortlich macht.

10 Vel dazu Tiggemann, StuGR 1975, 8. 236 (243).

2y Baldawf, Gebietsteform, 1971, S. 63; Roters, Art. 28 GG S. 173 {193);
vgl. audch die Nadiw. i. d. f. Fnten.

1% So Mayntz-Trier, KSDLKT Bd. 2, 1974, S. 21,

) gon Unruh, Gemelnderecht, 1976, S. 82 {96).

M4y 8o Rofers, Art. 28 GG 5,173 (193).

25y Vgl dazu Berkenboff, StuGR 1975, 5. 6 (9); Hirsch, StuGR 1975,
S. 347; vgl. zur Stadufluche und zur Steuerung von Stadt-Umland-
Wanderungen Hewer/Schifer, Stadtflucht, 1978, 5. 1 ff, Mit den Aus-
witkungen der Bevdlkerungsentwicklung fiir den Landkreisbereich hat
sich das Professorengesprich 1578 des Deutschen Landkreisiages be-
schiiftigt, vgl. won der Heide, DUV 1979, S, 94 ff. Danach wird fiir
Landkreise in peripheren, wirtschaftsschwachen Riumen ein besonders
starker BevBlkerungsriickgang erwarter, Krelse in den Randzomen der
Verdichtungsriume werden nach den Prognosen ihren bisherigen Be-
volkerungsstand halten lénnen.
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zeigen. Andererseits sind auch hei gestiegener Mobllitic die Bindungen
zwischen Biirger und Gemeinde recht inteasiv, wofiir das grofle Enga-
gement der Bevilkerung gerade fiir Srtliche Angelegenheiten Beispiel
gibt21%). Es ist im ibrigen nicht ganz unberechtigt, die Mobilitdt der
Bevilkerung als eine ,erzwungene Mobilitdt217)™ einzuschitzen, die bel
geinderten Lebensbedingungen®'®) durchaus riickldufig sein kann,

3.4 Aufgabenwanderung von unten nach oben

Ein weitercr Grund fiir die AushShlung der kommunalen Selbstver-
waltung, der durch die Aufhebung der Funktionseinheit von Gemeinde
und in ihr wohnender Gemeinschaft begiinstigt wied, ist der zu beob-
achtende stindige WanderungsprozeR der Auwfgaben von unten nach
oben21). Die wachsende Grofiriumigkeit der Probleme und MaBnah-
men, ihre steigende Komplexitit und die oft bestchende Notwendig-
kelt zu einer Gbergreifenden Planung und Aufgabendurchfithrung?2?)
hahen einen Wanderungsprozef hewirkt, der die Aufgaben von den
Gemeinden auf die Kreise, von dort auf die hdheren Gemeindeverbinde
oder dic staatliche Mittelinstanz, von dort auf die zentrale Landesebene

218} Das wacisende Tnteresse der Biirger gerade an kommunalpolitischen
Enuscheidungen wird nicht nur in eiger Zupahme der Biirgeriitiativen
deurtlich, es hat sich auch ctwa im Rahmen der kommunalen Gebiets-
reform durch eine rege Anteilnahme der Bevilkerung vielfach gezeigt,
so dafl von einem ,kommunalpolitischen Desinteresse™ nicht gesprochen
werden kann.

27y Vgl. dazo Berkenboff, StuGR 1975, 8. 6 (9), der die Vorstellung voa
einem ,unentwegt mobil nomadisierenden Biirger® fiir verfehlt hilt;
Poeschel, DUV 1977, S. 231 (233); Resch, Die demokrarische Gemeinde
1976, S. 373; Schmide-Jortzig, Bevilkerungsabnahme, 1978, S. 67 (69
m. w. Nachw. in Fnten, N. 2 u. 8), der dic Bezichungen zwischen Bevsl-
kerungsabnahme und erzwungener Mobilitit herstellt.

2180 Besonders durch Anderung der Arbeltsplatz- und Wohnverhilnisse
sowle des generativen Verhalens.

28] Vgl dazu Bliimel, VVDStRL Bd. 36 (1973), S. 171 (206 m. w. Nachw.);
Grawert, VVDStRL Bd. 36 (1978), 5. 267 (282); Hesse, AfK Jp. 14
(1975), S, 279 (289); Kisker, Der Staat Bd. 14 (1975), S. 169 (175};
Krabs, Eildienst LKT INW 1975, S. 115; Siedentopf, Stellungnahme VB
Rastede, 1975, 5. 27: Stern, Art. 28 Rdn. 87; ders., DOV 1975, S. 515;
Stern/ Pittner, Gemeindewirtschaft, 1965, S, 149; Weber, Staats- und
Selbstverwaltung, 1967, S. 51.

20y Phtrner, Stellungnahme VB Rastede, 1975, 5. 3; Stern/Burmeister, Pla-
nungsgebote, 1975, 8. 26.
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und von den Lindern auf den Bund hochwandern 13f§t221), Dic Tenden-
zen einer zentralen Planung und stirkeren Vereinheitlichung der Ver-
waltung haben insgesamt zu einem Kompetenzverlust der kommunalen
Selbseverwaltung und der Linder zugunsten eines erbeblichen Kompe-
tenzgewinns auf Bundesebene gefithrt?2?). Diese Entwicklungen ge-
fihrden in besonderer Weise die gemeindliche Selbstverwaltung, die an
der Basis der Aufgabenpyramide keine Erginzung fiir die nach oben
abgewanderten Aufgaben erfahren kann?2),

3.5 Schwierigkeiten der Abgrenzung von Angelegenheiten
der Brilichen Gemeinschaft

Mit dem Avfgabenwanderungsprozeffl nach oben verbindet sich eine
zunehmende Schwierigkeit, die Angelegenheiten der drtlichen Gemein-
schaft abzugrenzen wnd damit jenen Kompetenzralimen zu ermitteln,
auf den sich die gemeindliche Selbstverwaltungsgarantie in Art. 28 Abs.
2 5. 1 GG bezieht?2d), Die Verfechter des funktionalen Selbstverwazl-

2y Blimel, VVDStRL Bd. 36 (1978), S. 171 (206); ders, StuGB 1578,
S. 219 (221); ders., Verfassungsrechtliches Verhilenis, 1979, S. 1 ff.;
Lawnx, Raumplanung, 1972, 5. 83,

222y Stern, Politikkverflechtong, 1975, S. 15 ders.,, Foderativstrukeur, 1977,
5. 51 (54). Dies wird besonders im Bereich der Gesetzgebungszustindig-
keir deutlich, die in vielen Bereichen von den Lindern aut den Bund
iibergegangen ist, vgl. Kisker, Der Staac Bd. 14 {1975), S. 169 (175).

#23) Vgl zu dem Aufgabenwanderungsproze$ von der gemeindlichen Ebene
neben den Nachw. in Fate. 219 (S. 219). Badura, IS Werner Webcr, 1974,
S. 911 (528, 930); Briickner, Organisationigewalt, 1974, S. 147; Conrady,
DVBL 1970, 5. 408 (409); Gz, FS Werner Weber, 1974, S. 979 (993);
Kreiszustindigheitsherichr, Fildienst LICT NW 1975, S, 69 (85); Meyer-
Schwickerath, Eildienst LK'T NW 1973, 5.257; Pappermann, Die demolra-
sische Gemeinde 1973, S. 1307; ders,, SKV 1976, S. 134; Pappermann/
Roters/Vesper, Funktionalreform, 1976, S. 20 m. w. Nachw. 1n Fnte. 24;
Sehnapp, Zuscindigkeitsverteilung, 1973, S. 36; Secle, Der Landkreis
1976, 5. 369; Stern, Art. 28 S. 33; Thieme, DVBL 1966, S. 325; Wage-
ner, Politikverflechtung, 1974, 5. 129 (145); Weyer, StuGR 1972, S, 301
(309); ders., StuGR 1973, 5. 78,

226} Vgl. dazu neben den Nadhw. in den f. Fnten. Andriske, Aufgabenneu-
verteilung, S. 34, 45, 73, 95, 105; Badura, ES Werner Weber, 1974, S.
911 (928, 930); Briickner, Organisationsgewalt, 1974, 5. 147; Burmeister,
Neukonzeption, 1977, 5. 20; Buseh, KSDLKT Bd. 2, 1974, S. 26; Cant-
ner, Verfassungsrecht, HBKWP Bd. 1, 1956, S. 409 (419); Conrady,
DVBL 1970, S, 408 (40%); Debmel, Ubertragener Wirkungskreis, 1970,
5. 106, 108; Desutscher Stiditeiag, Der Stidtctag 1975, S. 91 (92); Ernst/
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tungsverstindnisses gehen sogar davon aus, daf eine Abgrenzung der
drtlichen und dberdrtlichen Aufgaben auf einer generell-absirakien

Suderow, Raumordncrische Festlegungen, 1976, S. 20; G656/ Laux/Salz-
wedel/ Brewer, Kreisenvwicklungsplanung, 1974, S. 52; G&iz, FS Werner
Weber, 1974, 5. 979 (993); Grawert, VVDS(RL Bd. 36 (1978), S. 277;
Groff, Die niedersiichsische Gemeinde 1975, S, 68; Hamann/Lenz, Art.
28 GG, S. 402; Klotz, DUV 1976, S, 184 (187); Kreiszustindigkeitshe-
richt, Eildienst LKT NW 1975, S. 79 (84, 853); Lankax, StuGB 1976,
S. 112 (113); Lasx, Der Kreis, Bd. 1, 1972, 5. 93 {97, 101); Leibbolzl
Rinck, Art. 28 GG $. 589; Loschelder, DUV 1976, S. 500 (501); Maunz/
Diirigf Herzog/ Scholz, Ant. 28 Rdn. 61, 63; Mcyer-Schwickerath, Eil-
dieast LKT NW 1973, S. 257; Mécklinghoff, Der Landkreis 1978, S, 70;
Pagenkopf, Gemeindefinanzsystem, 1978, S. 51 Pappermann, Die demo-
kraische Gemeinde 1973, S. 1307 (1309); ders., DUV 1973, S, 505: ders.,
Ju$ 1973, S. 689 (690); ders., Verwhrch. Bd. 65 (1974), S. 163 {193);
ders,, DUV 1975, 8. 181 {182); ders., DVBL 1576, 8. 766 (767); ders.,
SKV 1976, 5. 134 u. 336; ders., Verwaltungsrundschauw 1977, 5. 319
(320); PappermanniRoters{Vesper, Funkrionalreform, 1976, 5. 20;
Partsch, Angelegenheiten der drtlichen Gemelnschafr, 1954, 8. 301, Rebn,
StuGR 1972, 5. 310 (311); ders., StuGR 1975, S. 404 (405); ders., StuGB
1977, S. 98; ders, Tagungsberiche DIFU 1977, 5. 227 (238); Reiss,
StuGB 1978, S. 41 (42 £.); Reschke, StuGB 1974, S. 37 (40); ders., Re-
gierbarkeit, 1976, 3, 27 {37); Roters, Die demokratische Gemeinde 1976,
5. 286; ders.,, Art. 28 GG S, 173 (1921.); ders., DUV 1978, 5. 186;
Rothe, 5cuGD 1974, S. 4 (6 m. w. Nachw. in Fnte. 40); Schexner, AfK
Jg. 12 (1973), S. 1 (14 m. w. Nachw. in Fate. 35); Schimanke, DOV
1976, 5. 599 (603); Schleberger, Tagungsbericht DIfU 1977, S. 241 (243);
ders,, Der Stidietag 1977, S. 184; Schmidt-Jortzig, Gurachten VB Ra-
stede, 1975, 5. 18; ders.,, DVBL 1977, S, 801 {803); ders., Kowmunale
Qrganisationshoheit, 1979, Kap. 2 1 1a; Schrapp, Zustindigkeitsvertei-
lung, 1973, S. 12, 30, 33, 36; Schneider, Eildienst LKT NW 1974, S. 61;
Schnur, Reglonalkreize?, 1971, 8. 14; Seele, Der Landkreis 1974, 8. 227
(231); Siedentopf, Tagungsbericht DIfU 1977, 8.7 (22); SGK, Tunktio-
nalreform in NW, 1976, S, 9; Stirkung der gemeindlichen Selbstver-
waltung im Kreis, StuGB 1975, 8, 107 (108); Stern, Arr, 28 GG S. 38;
ders., Staawsreche 1, 1977, 5. 293 (308); Stern/Burmeister, Planungsgebor,
1975, S. 18; Tiggemann, StuGR 1975, S. 235 (243); Thieme, AIK Jg. 2
(1963}, 5. 185 (195); ders., DVBL. 1966, 5. 325; Ullrich, Die niedersich-
sische Gemeinde 1976, 5. 170 (173); ders.,, SKV 1976, S. 334; ders.,
StwGB 1977, 8. 102; ders., DUV 1978, S. 43; won Unruh, DVBL 1973,
S. 1 (6); ders., Gemeinderedht, 1976, S. 82 (93, 101, 134, 135); ders.,
DOV 1977, S. 467 (468); VB Rastede, 1974, 8. 4; Wagener, Stidie im
Landlkreis, 1955, 5. 230, 232, 239, 249; ders., Polittkverflechtung, 1974,
5. 129 (145); ders., DOV 1976, 5. 253 (259); ders., Der Landkreis 1977,
8. 13 (16); Weber, Der Gemeinderar 1965, S. 242; Wegener, VerwArch.
Bd. 65 (1974}, 5. 31; Wewver, StuGR 1973, S. 78; Wiese, SKV 1975,
S. 226 (228",
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Ebene {iberhaupt nicht mdglich sei®®®) und auch im Einzelfall hiufig
vor uniiberwindbaren Schwierigkeiten stehe.

Der Begriff der Srtlichen Angelegenheiten kann einen doppelten Inhalt
haben®26), Urtlich kann einmal als Gegensatz zum staatlichen Bereich
verstanden werden, also fiir kommunale Aufgaben. Ortlich sind aber
auch solche Aufgaben, die innerhalb des kommunalen Selbstverwaltungs-
bereichs jene Angelegenheiten bezeichnen, die von den Ortsgemeinden,
also nidit von den iiberBrtlichen Aufgabentrigern wie Kreisen und
hoheren Gemeindeverbinden wahrgenommen werden.

Beide Bedeutungsinhalte des Begriffs ,,5rcliche Angelegenheiten™ sind
mit Abgrenzungsschwierigkeiten behaftet: Durch die bereits beschrle-
bene stirkere Verflechtung des kommunalen und staatlichen Bereichs
aufgrund von staatlichen Reglementierungen sowie Misch- und Verbund-
verwaltungen zwischen Staat und Kommurnen sind die Triger 6ffent-
licher Verwaltung sowohl des staatlichen Bereichs als auch des kommu-
nalen Bereichs niher zusammengeriidie. In einer ,,Grauzone zwischen
Staat und kommunaler Selbstverwaltung™ befinder sich eine wachsende
Zahl von Aufgaben, die in gemeinsamer Verantwortung wahrgenom-
men werden. Gerade diese als ,,res mixtae®®”)* bezeichneten kondomi-

228 8o im Ergebnis Andriske, Aufgabenneuverteilung, S. 278; Pappermann,
JuS 1973, S. 689 (69Q); Schimanke, DOV 1976, S. 599 (630); Schnapp,
Zustindigleitsverteilung, 1573, S, 36.

29) Vgl. dazu auch Conrady, DVBI. 1970, S. 408 (410).

21} Badura, FS Werner Weber, 1974, S, 911 (916, 917, 918); Bliimel, VVD-
StRL Bd, 36 (1978), 5. 171 (249 m. w. Nachw. in Fnte. 399); Briickner,
Organisationsgewalt, 1974, S. 156; Ernst/Suderow, Zulissigkeit raum-
ordnerischer Festlegungen, 1976, S. 30; Forsthoff, Verwaltungsrecht, Bd.
1, 1973, 8. 531 (571); Gadegast, StuGR 1975, S. 308; Grawert, VVD-
StRL Bd. 36 (1977), S. 277 (285 m.w.Nacww. in Faore. 23); Keller,
Genehmigung, 1976, S. 66, 69, 71, 78, 125; K&ttgen, Wesen und Rechts-
form, HBK'WP Bd. 1, 1956, 5. 185 {219 {f.); Korte, VerwArch. Bd. 61
(1970), S. 3, 141, 157, 162; Liwer, JuS 1975, 8. 779; Mombaur, StuGR
1978, S. 157 (161); Roters, Kominunale Mitwirkung, 1975, S. 28; Salz-
wedel, ATK Jg. 1 (1962), S. 203; ders., VVDSIRL Bd. 22 (1965), . 206;
Schnidt-Afmann, Grundfragen des Stidtebaurechts, 1972, S. 129; ders.,
Raumplanung, 1972, 5, 101; ders., AGR Bd. 101 (1976}, S. 520 (525);
ders., FS Carl Hermann Ule, 1977, S. 461; Siedentapf, Gemeindliche
Selbstverwaltungsgarantie, 1977, S. 16 m. w. Nachw. in Fnte. 21; Stern/
Burmeister, Planungsgebot, 1975, S, 30 m. w. Nachw. [n Fnte. 116;
Weber, Kommunalaufsicht, 1967, S. 123, 127, 133; ders., Rechrsgut-
achten GrRG-H 1973, S, 19.

222



nalen Anfgaben zwischen Staat und kommunaler Selbstverwaltung
haben die Uberginge beider Sphiiren flieflend gernacht22®).

Aber auch innerhalb des kommunalen Bereichs ist die Abgrenzung
schwieriger geworden, so daf in der Tat eine abstrakte Trennung der
ortlichen (gemeindlichen) und der iberortlichen (gemeindeverbandlichen,
kreislichen) Aufgaben vielfach nicht gelingt®20), Bisher Sriliche Aufgaben
dringen iiber die Gemeindegrenzen¥®) und wandern von den Gemein-
den zu den Kreisen und von dort in die hoheren Ebenen2?). Durch
zunehmende Kreisaltivititen®®) und das Bestreben der Kreise, in be-
stehende Angebotsliicken hineinzustofien®™), sowie den durch die Bun-
desgesetzgebung begiinstigten Aufgabentrend in den Kreis haben die
Kreise eine Aufwertungerfahren und sind zu einer Keonkurrenz fiir die
Gemeinden geworden2?), die durch lelstungsstaatlich begriindete infra-
strukturelle Verflecheungen®s) noch verschiirft wird, Knderungen im
technischen®®) und wirtschafel chen Bereich tragen ebenfalls dazu bei,
dafl Ortliche und i{fberdrtliche Strukturen in Verbindung treten und
origindre Funktionsbereiche immer schwerer zu ermitteln sind. Urtliche
Angelegenheiten haben vielfach zugleich #berdrtliche, regionale, landes-
oder bundesweite Aspakte®). Diese und andere Faktoren bewirken,

28y Vel Badura, FS Werner Weber, 1974, S. 911 (330); Pappermann,
Verwaltungsrundschau 1977, S. 319 (320); Roters, Art. 28 GG S. 173
199),

2 go Ernst/Suderow, Zuldssigkeit raumordnerischer Festlegungen, 1976,
S. 20; GBb/Laux!Salzwedel!Brener, Kreisentwicklungsplanung, 1974,
S. 32; Rreiszustindigkeitsbericht, Eildienst LKT NW 1975, 5. 79 (85);
Maunzi Diirig{ Herzog, Art. 28 Rdn. 61; Pappermann, Die demokratische
Gemeiude 1973, 8. 1307 (1309); ders,, JuS 1973, S, 689 (690); ders.,
Tagungsberiche DIfU 1977, 8. 217 (244).

2% Reschke, Regierbarkeit, 1976, 5. 27 {37); Seaak, StuGB 1976, S. 112.

2 So Mever-Schwickerath, Elldienst LKT NW 1973, 5. 257; Schmidi-
Jortzig, Gurachten VB Rastede, 1975, S. 19; Seele, Der Landkreis 1974,
S. 227 (231); ders., Der Landkreis 1976, 8. 369; Thieme, DVDL 1966,
S. 325; Wagener, Politikverflechtung, 1974, S, 129 (145); ders,, DOV
1976, S. 253 (259); Weyer, StuGR 1973, S. 78.

22) So Reiss, StuGB 1978, 5. 41 (42).

¥y Kreiszustindigheitsbericht, Eildienst LKT NW 1975, S. 79 (85); Lawx,
Der Kreis, Bd. 1, 1972, S. 93 {97); SGK, Funktionalreform, 1976, S. 9.

14) Vpl. Becker, Selbstverwalwung, HBKWP Bd. 1, 1956, S. 113 (128);
Berkenboff, ScuGB 1974, S. 157,

235) Badura, FS Werner Weber, 1974, S. 911 {928).

228) Vel dazu Conrady, DVBL 1970, S. 408 {410); Meyer-Schwickerath,
Eildienst LKT N'W 1973, S, 257; Pappermunn, DOV 1973, 8. 505,

B Pappermann, SKV 1976, S, 336.

223



daf die Abgrenzung zwischen den Aufgaben der Gemeinden und denen
der Kreise komplizierter geworden ist und eine kantenscharfe Trennung
nicht immer gelingt®®),

4, Desintegrierende Entwicklungen

Neben den beschriebenen Gefdhrdungen sind eine Reihe von desinte-
grierenden Entwidklungen festzustellen®3?), die den kommunalen Bereich

ebenfalls nicht unerheblich schwichen.

4.1 Groflriuvmiger Disparititenausgleich

Die aus dem Sozialstaarsgebot des GG240) abgeleitete Forderung nach
Vereinheitlichung der Lebensverhiltnisse®), nach mehr Lebensqualitit,
nach Leistungs- und Forderungsrechten im sozialen Rechtssraat®®), nach
Gleichwertigkeit der Lehensbedingungen®®®), einem Mindeststandard
an Chancengleichheit in allen der gesetzlichen Steuerungsmacht offen-
stehenden Lebensbereichen?!!) sowie nach ausgeglichenen Funktionsriu-
men?%%) kann zu einer uniformisierenden Vereinheitlichung, Standardi-
sierung und Gleichmacherei fithren, die kemmunale Eigenstindigkeiten
weiter beschneiden?46).

Unter der Herrschaft des Zauberwortes von der Herstellung gleich-
wertiger Lebensbedingungen oder eines grofirinmigen Disparititenaus-

58) Wagener, DVBL. 1966, S.342 (345); Stier, 5wGR 1979, S.133 (134).

29 Vgl. dazu besonders won Mutins, StuGB 1977, S. 167 (170); vel. auch
Stiier, StuGR 1979, 5. 133 (134),

0y Vgl dazu Badura, Der Staat Bd. 14 (1975), S, 17; Enguéte-Kommission
Verfassungsreform, Schluflbericht 1976, S. 221; Hiberle, FS Giinther
Kiichenhoff, 1972, S. 453; Menger, Begriff des sozialen Rechtsstaates,
1953, S. 1 ff.; Zacher, FS Hans Peter Ipsen, 1977, S. 207.

21y Becker, Grundrechte IV/2, 1962, S. 673 (705); Enquéte-Kommission
Verfassungsreform, Schlufiberiche, 1976, S. 221; K#hn, Bericht der Lan-
desregierung, 1978, S. 5 (B); Pappermann, DVBL. 1975, §. 27 (27).

M2y Vgl Hiberle, FS Gunther Kiichenhoff, 1972, S, 453,

#3) Vgl. neben den Nachw. in Fnte. 241 (5. 224) Wagener, DIOV 1976, S.
253 (259).

MYy Pappermann, DVBL, 1975, 5. 26 (27).

245) Vgl.f?eitrﬁge zum Konzept der ausgeglichenen Punktionsriume, 1977,
5.1

28y Vgl. Berkenhoff, StuGB 1975, S. 118 (119). Hirsch, Verwaltungsrund-
schau 1979, S. 113, betont besonders den Zusammenhang zwischen sozial-
staatlichem Anspruchsdenken der Biirger und einer VerprdBerung der
Biirokrarie,
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gleichs??) werden staatliche Reglementierungen erkennbar, die eine
bedrohliche Gefahr fiir die Kommunen darstellen. Deshalb ist besonders
darauf zu achten, da das Bestreben nach Fioheitlichkeit der Lebens-
verhiltnisse und mehr Lebensqualitdt nicht zur programmierten Uni-
formitit gerdr, durch die Kommunen und Linder in ihrem Gestaltungs-
willen beeintrichtigt werden248),

4.2 Schwachstellen der kommunalen Gebietsreform

Auch die kommunale Gebietsreform hat vielerorten eine desintegrierende
Wirkung begiinstigt?1). Die Ratsmandate wurden erheblich reduziert
und damit auch die Kontaktmdglichkeiten zwischen Biirgern und Rats-
mitgliedern. Die neuen Verwaltungszentren sind fiir die Biirger vielfach
wegen ihrer erheblichen Entfernung weit weniger gut zu erreichen.
Gewachsene ommunale Strukturen, die vielfach durch ein besonderes
Zusammengehdrigkeitsgefithl der Biirger gekennzeichnet waren, funk-
tionierende Grtliche kommunale Selbstverwaltung, die als solche einen
demokratischen Wert darstellt?s?), und Jahrhunderte alte Bindungen sind
nicht seltzn einem an Effektivititsgesichtspunkten ausgerichteten ratio-
nal konziplerten Verwaltungsgeriist gewichen, in dem fiir integrations-
fdrdernde Elemente nur wenig Riidshalt bleibe®1),

My Bundesraumordnungsprogramm, 1975, S, 11t ,Verbesserung der Lebens-
qualitit durch eine langfristige Strategie fiir die grofiriumige Entwick-
lung des Bundesgebietes, damit die riumlichen Disparititen sich in der
Zukunfr nicht weiter verschiirfen®; diese Wortkombination hat bereits
einen festen Platz ,im beliebten Planerchinesisch® eingenommen, vgl.
auch Wagener, DOV 1976, 5. 253 (259).

248) Berkenhoff, StuGB 1975, S. 118 (119).

29y Vel, d. Nachw. in Fnte. 27 (S. 7} sowie vor Mutins, StuGB 1977, S. 167
(170} m. Hinw. auf Rengeling, DVBI. 1976, S, 353; Hoppe/Stiier, StuGR
1976, S. 183; dies,, StuGR 1976, S. 213; Stiler, StuGR 1976, 5. 257;
vgl. auch dens,, DOV 1978, S, 78 (88); vgl. neverdings auch VerfGH
Bay., E. v. 20, 4. 1978 — Vf. 6 VII 78 — BayVBl. 1978, 5. 497. Vgl
auch Kdstering, Verwaltungsrundschaun 1979, S, 149, der ganz allgemein
feststellt, dafl die kommunale Selbstverwaltung tretz Gebiers-, Finanz-
und Funktionalreform gesamtstaatlich betrachtet keineswegs den Be-
dewtungszuwachs erhalten hat, den viele engagierte Kommunalpolitiler
sich von diesen Reformbestrebungen erhofft hateen.

0y So VerfGH NW, Urt, v. 12. 7, 1975 — VerfGH 21/74 ~— (Neubedtum),
OVGE 30, 5. 299 (300); Urt. v. 6, 12, 1975 — VerfGH 62/74 —
(Wesseling), DVBL. 1976, S. 393 (395).

251y Vgl. zu diesen Integrationsgefihrdungen durch die kommunale Gebiets-
reform auch Knemeyer, FS Giinther Kiichenhoff, 1972, 8. 557; Sieden-
topf, StuGB 1977, S. 161; Ullrich, Studie VB Rastede, 1974, S. 2; von
Unrih, Gemeinderecht, 1976, S, 82 (148 m. w, Nachw. in Fnte. 202 a).
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4.3 Ubecforderung der Gremienmitglieder und Informationsvorsprung
der Verwaltung

Weitere Gefihrdungen der kommunalen Selbstverwaltung gehen von
der inneren Organisationsstruktur der Gemeinden und Gemeindever-
binde aus. Die stindige Versachlichung und wachsende Kompliziertheit
der Kommunalpolitik?s2), die hochtechnisierte Verwaltungsaufgaben und
Entscheidungsabliufe zo beriicksichtigen hat?™¥), filhrt zu einem Uber-
gewicht des berufsmifligen Verwaltungsapparats gegeniiber den ehren-
amtlich titigen gewidhlten Gemeindevertretern®4), Mangelnde Sach-
kunde und fachliche sowie zeitliche Uberforderung®®) bewirken ein
Schwinden des ehrenamtlichen Elemenis?®®), das zusammen mit dem

2%} Friesenhabn, GS Max Imboden, 1972, 5. 115 (122).
23) won Mutins, StoGB 1977, S. 167 {170).

254y Blimel, VVDStRL Bd. 36 (1978), S. 171 (225 m. w. Nachw, in Fnten.
266 u. 267); Briickner, Organisationsgewalt, 1974, S. 149; Knemeyer,
FS Giinther Kiichenhoff, 1972, S, 557; Pittner, DOV 1977, S. 472 (474);
Schifer/Volger, AIK Jg. 16 (1977), 5. €8; Schleberger, Der Stidietag,
1977, S. 540; Weinberger, Parlament, Regierung, #ffentlicher Dienst,
1977, S. 61.

B8) won Matius, StuGB 1977, S. 167 (170), Zum Zeitaufwand fiir die Aus-
ibung eines kommunalen Mandats vgl. sehr eindrucksvoll Fricke, 1978,
S, §3 ff., sowie KPBL 1979, S. 149 u. S. 261. 50 haben z.B. Bezirks-
vertretungen und Ausschiisse in Bonn 1978 Insgesamt 640 Stunden bel
212 Sitzungen getagt. Das entspricht 80 vollen Arbeirsragen, zlso einem
Drittel der Arbeitstage, die auf ein Kalenderjahr entfallen. Die Rats-
mirglieder mufiten 14 424 Seiren an Beratungsunterlagen und Einladun-
gen studieren. Die Sitzungsniederschriften umfafiten noch einmal 6 304
Seiten. Bel 240 Arbejtstagen sind das nidut ganz 100 Seiten pro Arbeirs-
tag, die gelesen sein wollien. 3,7 Mio. Blitter Papier sind von der Haus-
druckerer fiir Ratsausschiisse gedruckt worden. Das entspricht einem
Gewicht von 11 Tonnen und ergibe einen Papierturm von etwa 300 m
Hohe — imponierend und erschreckend zugleich, wie Oberbiirgermeister
Daniels zum Jahteswechsel 1978/79 im Bonner Generalanzeiger fest-
stellte, vgl. auch Der Landkreis 1979, S. 92, Die Anhebung der Auf-
wandsentschiidigung fiir die Mitglieder kommunaler Verrretungen um
durchschnicelich 10 %o, wie sie in NW mit Wirkung v. 1. 1. 1979 durch
den Innenminister des Landes verordner worden ist, kann fiir die in
den letzten Jahren entstandene erhebliche Mehrbelastung der kommuna-
len Mandacstriger keinen vollen Ausgleich bringen, vgl. zu den Auf-
wandsentschidigungen StuGR 1979, S. 82 £.

256} So Briickrer, Organisationsgewalt, 1974, S. 145; Knemeyer, FS Gimther
Kidhenhoff, 1972, 5. 557 (563).
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erheblichen Informationsvorsprung der Verwaltung zu einer Entmach-
tung der kommunalen Vertretung fithren kann?¥7),

4.4 Gefahr der Entstaatlichung ffentlicher Aufgaben durch eine Ver-
stirlung des Einflusses orgauisierter Verbinde sowie politischer
Parteien und Gruppiernngen

Auch von cinem zunehmenden Einflul durch Verbinde sowie politische
Parteien und Gruppierungen gehen erhobliche Gefahren fiir die kommu-
nale Selbstverwalcung aus,

Die politische Funktion wirtschaftlicher und sozialer Verbdnde und
Interessentriger®58} hat gerade in den letzten Jahren an Bedeutung zu-
genomnien®®), Sie ist Ausdruck eines wachsenden Einflusses, der von
verschiedenen gesellschaftlichen, politischen und wirtschaftlichen Grup-
pen auf die Staatstitigheit ausgeht289). Bel einer Zunahme §ffentlicher

w7y Vel Blimel, VVDSIRL Bd. 36 (1978), S. 171 (225); Everke, Ohnmacht
der Ratsherren, 1978, S. 1ff.; von Mutius, StuGB 1977, S, 167 (170 m.
w, Nachw. in Tnte. 40). Mit einer quancitativen Vetmehrung der Infor-
mationen fiir kommunale Mandatstriger wiirde das Problem allerdings
eher noch vergrofert als beseitigt — eine Erkenntis, die aus den
Schwierigkeiten und Gefahren der Informartionsverarbeitung abgeleitec
werden kann, die in einer durch Massenmedien Gberinformierten Gesell-
schaft zunehmend in Erscheinung treten. Es wird deshalb bereits gefragt,
ob der durch eine Flut unznsammenhingender Einzelinformationen iiber-
informierre Biirger nicht dem uninformierten Biirger gleichzuserzen ist,
vgl. dazu Altbundesprisident Scheel in seiner Ansprache zur Eréffnung
des 16. Weltkongresses fir Philosophie am 27.8.1978, VOP 1979,
S. 4 {5). Zum Verhiltnis Kommunen und Medien Knemeyer/Wengert,
Koinmunen, 1978.

8 Vgl dazu Bickenférde, Der Staar Bd. 15 (1976), S. 457; Klein, FS
Ernst Forsthoff, 1972, S. 165 (178); Knemeyer, FS Giinther Kiichenhoff,
1972, 5, 557 (563); Lewx, Eildienst LKT NW 1975, S. 254; Papier,
VVDSIRL Bd. 35 (1977), 5. 55; Piittner, KSDLET Bd. 2, 1974, S. 14
(15); Saladin, VVDSIRL Bd. 35 (1977), $. 7; vgl. auch die nachf. Nachw.

8} Vgl neben den Nachw. in Fnre. 258 Gérgmaier, DOV 1977, S. 356 (359);
Pittner, KSDLKT Bd, 2, 1974, S. 14, Zu den Grundrechtsproblemen
einer Zwangsmitgliedschafr in Verbdnden des &ffentlichen Rechts vgl.
Bethge, JA 1979, S, 281 {f.

w0) Vgl. Blimel, VVDSIRL Bd. 36 (1978), S. 171 (222 m. w. Nachw.);

Weber, Staats- und Selbstverwalrung, 1967, S. 26, der die mittelbare

Staatsverwalcung sich allmihlich aufldsen sishr, um einem stdndescaat-

lichen System Platz zu machen, das aus ,.selbstindigen Kommunalstin-

den, politischen Parreien, Gewerksdiaften, Arbeitgeberorganisationen,

Wirtschaftsverbinden und Kirchen sowie anderen Kérperschaften, An-

stalten und Stiftungen des dffentlichen Rechts besteht®.
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Aufgaben und bei stindig steigenden finanziellen Belastungen des
Staatcs, dic an die Grenzen seiner Leistungsfihigkeit reichen?l), kdnnen
private Verbinde durch eine in Grenzen legitime und sogar verfassungs-
rechtlich geborene®s?) Bereiligong an der staatlichen Willensbildung
staatsentlastende Funlitionen erfiillan?08),

Mit dem erkennbaren Stwrulkturwandel des klassischen ,,freien Vereins™
zur modernen ,freiwillizen Organisat'on®, den eine verbandssoziolo-
gische Analyse herausgearbeiter hat®®4), sind Gewerkschaften, Axbeit-
geberverbinde, Berufsverbinde, Interessengruppen, halbstaatliche Ver-
eine und Unterncdhmen allerdings vor erhebliche innerverband!che
Regelungsprobieme?) gestellt, welche die Schwicrigkeiten bei der An-
wendung 6ffentlichen Rechts durch Private noch verstirkenes).

Eine wachsende Einflufnahme privater Vereine und Verbinde auf die
Staatstitigheit und die damit verbundene Teilentstaatlichung &ffent-
licher Aufgaben®7) kann auch Gefahren fiir das demokratisch-parlamen-
tarische Gesamtsyster it sich bringen, da die einer parlamentarischen
Kontrolle verpflichtere Leitungsmacht nicht zugunsten nichtparlamenta-
risch verantwortlicher, gesellschaftlicher Verbandspluralitit aufgegeben
und durch Mitspracherechte von Nichtverantwortlichen ersetzt werden

dacfiee),

281 Kirberg, Staacsentlastung, 1978, S. 1 ff.

%) Vgl dazu Berg, Die Verwaltung Bd. 11 (1978), S. 83 m. w. Nadiw;
Lefmann, Wirtschaftsverbinde, 1976, S. 51 m. w, Nachw.; Stier, Ver-
fassungsrecheliche Mafistibe, 1978, 5. 302 (Fnte. 842).

200 Vel, dazu Kirberg, Staatsenttastung, 1978, 5. 1 ff,

¥4} Tenbner, Organisationsdemokratic, 1978, S. 1 f,

25y Vel dazu auch die Podiumsdiskussion auf dem 52. DIT ,,Die Verbinde
in der Demokratic und :ihre Regelungsprobleme™, 1978; vgl. za den
Demokratisierungstendenzen im Verbands- und Unrernehmensrecht
Kunze, FS Konrad Duden, 1977, S, 201.

20y Vgl dazu Becker, Dic Verwal-ung Bd. 12 (1979}, S. 161 ff.; Stewering,
Anwendung, 1978, S. 1 ff.

27} Vel. dazu insbesondere Regierbarkeit? Dezentrelisation? Entstaatli-
chung?, 1976 mir den dart aufgefiiheten Beitrigen, besonders auch von
Kiose, 5. 19 u. Wagener, 5. 239,

208y Scholz, DUV 1976, S.441 (443 m.w.Nachw. in Fante. 11). Zu den
Juristischen und polirischer Greuzen der Staatsentlastung durch Ent-
staarlichung vgl. avch die Beitriige in: Reform &ffentlicher Leistungen,
1978, die zu demn Ergebnis gelangen, dafl sich fundierte Aussagen zu
den Mbéglichkeiten der Entsezatlidiung aur durdh empirische Finzel-
imalysen ausgewihlrer Tarigheitshereiche der tffentlichen Hand treffen
asser.
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Grenzen fir eine Entstaatlichung &ffentlicher Aufgaben ergeben sich
auch aus dem Sozialstaatsprinzip, das den Staat niche nur zar Gewdhr-
leistung der im typischen Hoheitsbereich liegenden Aufgaben, sondern
auch der fiir den Biirger lebensnotwendigen Daseinsvorsorgemafinahmen
in einer hochentwickelten modernen Industriegesellschaft verpilich-
tet209)29), Neben cinem verstirkten Einwirken von Verbinden und
cesellschaftlichen Gruppen ist auch ein gestiegener EinfluR der poli-
tischen Parteien auf die kommunale Sclbstverwaltung bemerkbar??),
Er wird nicht nur deutlich in einer zunehmenden allgemeinen Politisie-
rung der kommunalen Ebene?2), sondern hat auch dazu pefither, daf
eine parteipolitische Polarisierung erfolgt, die nicht selten auf die
Kommunalverwaltungen durchschligt. Bei elner zunehmend enger wer-
denden Verflechtung zwischen Bundes-, Landes- und Kemmunalpoli-

20 Grgmaier, DUV 1977, 8. 356 (359).

2 Eine weitere Grenze ergibt sich daraus, daf nach Amnsichr des BVerfG,
Urt. v, 29, 7. 1959 — 1 BvR 394/58 — BVer{GE 10, 8. 89, 102, 5ffent-
lich-rechcliche Verbinde nur gegriinder werden diirfen, ,um legitime
offentliche Aufgaben wahrnehmen zu lassen™, nicht jedoch, um eine
,reine Interessenvertretung™ vorzunchmen, so BVerfG, B, v, 19, 12
1962 — 1 BvR 541/57 — BVerfGE 15, 5. 235 (241); vgl. dazu Klein,
FS Ernst Forsthoff, 1972, 8. 165 (178); Linckelmann, DUV 1959, S, 561
u. 813,

¥ Blimel, VVDSIRL Bd. 36 (1978), 5. 171 (222 m. w. Nachw. in Fute.
250); Knemeyer, BS Giinther Kiichenhoff, 1972, S. 557 (563); Kdhler,
Eildienst LKT N'W 1977, S. 195: Laux, AfK Jg. 9 (1970), 5, 217 (231);
ders.,, Eildienst LKT NW 1975, S. 254 (55); Peters, Kommunalwissen-
schaften, HBK'WP Bd. 1, 1956, S. 1; Pjttner, KSDLRKT Bd. 2, 1974,
S. 14 (15}; ders., DUV 1977, S. 472 (474); Reuter, StuGB 1976, S. 329;
Scheffler, StuGR 1974, S. 172 (173); Trachternach, Parteien, 1974, 8.33;
Weber, Staats- wad Selbstverwaltung, 1967, S. 263 Zichill, Politische
Parteien, 1972, S. 1 ff.; vgl. auch Kommunea und Parceien, BayBgm.
1979, H. 1, S. 11 ff, Zur Einbindung des einzelnen Mandatstrigers in
Organisation und Arbeitsweise der Fraktion vgl. Fliedner, VOP 1979,
5. 144. Zur kommunalpolitischen Praxis im Spiegel der lokalen Polirjk-
forschung vgl. Kevenkorster/Wollmann, Kommunalpolitische Praxis
1978, 5. 1 ff.

#5y Vgl dazue Blimel, VVDSIRL Bd. 36 (1978}, S. 171 (222 m. w. Nachw.
in Pnte. 252). Zu Parteien und Blrgerinitiativen anf der kommunalen
Ebene vgl. Gillessen, BayBgm. 1979, H. 4, S. 30, der an dem Merkmal
der reprisentativen Demokratie den Unterschied zwischen Partéien,
Biirgerinitiativen und Verbinden herausarbeitet, Knemeyer, BayBgm.
1979, H. 1, 8. 20, verwaist darauf, daff die Parteien dic Kommunen
sentdeckr® hitren, was in eiper zunehmenden Parteipolarisisrung zum
Ausdeuds komme.
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tik?™) versticken diese Tendenzen die Einfliisse der Bundesparteien
auf die kommunale Ebene und unterstiitzen damit die auch in anderen
Bereichen feststellbare grofler werdende Abhdngigkeic der Kommunen
von Entscheidungen auf Bundes- und Landesebens — Tendenzen, die
durch die kommunale Neugliederung und die dadurch bewirkte grifiere
Zentralisierung und damit Verfiigharkeit der kommunalen Ebene ver-
stirkt worden sind. Gegeniiber diesem Vordringen der auf Zentral-
¢bene organisierten politischen Parteien hat das BVerfG die Grenzen
avfgezeigr, die ortsgebundene, lediglich kommunale Interessen verfol-
gende Wihlergruppen (Rathausparteien oder Withlervereinigungen) zu
ihrem Schutz im Blick auf eine eigenstindige, chancengleiche Betitigung
bendtigen?™). Soll die kommunale Selbstverwalrung vor den dargestell-
ten Gefahren gesichert werden, so bedarf es erheblicher Anstrengungen,
den politischen Einflufl der Bundesebene im kommunalen Bereich in
Grenzen zu halten.

IL Forderungen zur Sicherung der kommunalen Handlungsfihig-
keic

Den Gefihrdungen der kommunalen Selbstverwaltung durch staatliche
Reglementierungen, Misch- und Verbundverwaltung, Aufgabenwande-
rung und desintegrierende Entwicklungen kann nur begegnst werden,
wenn wirksame Mafinahmen zur Sicherung der kommunalen Hand-
lungsfahigkeit ergriffen werden. Die vielfach erhobene Klage, die kom-
munale Selbstverwaltung habe ihren Sinn verloren, sie besitze nicht
mehr gentigend Substanz zur kraftvollen Betidtigung, sei weitgehend aus-
gehohlt und von der Staatsgewalt aufgesogen®™), und andere Feststel-
lungen, die Zeichen einer Krisenerscheinung der kommunalen Selbstver-

273y So4§3[iimal, VVDStRL Bd. 36 (1978), 5. 171 (223 m. w. Nachw. in Fnrte.
254).

24y BVerfG, B. v. 12. 7. 1960 — 2 BvR 373, 442/60 — BVerfGE 11, S.
266: ,,Aus der Garantie der kommunalen Selbstverwaltung folgt, dafl
in einem Kommunalwahlgesetz auch ortsgebundenen, lediglich kommu-
nale Interessen verfolgenden Wihlergruppen (Rathausparteien oder
Wihlervereinigungen) das Wahlvorschlagsrecht und deren Kandidaten
eine d'xaélcengleiche Teilnahme an den Kommuanalwahlen gewihrleistet
sein mufl.”

70 Vgl. auch VerfGH NW, Urt. v. 4. 2. 1956 — VGH 6/535 — OVGE 10,
§. 282 (285) m. w. Nachw.; vgl. ferner die Nachw. in Fnren. 28—36
(8. 181—182),
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waltung sind?™), geniigen allein nicht, um die Gefahr einer heimlichen
Unterwanderung zu beseitigen und einer inneren Aush®hlung?™?) vor-
zubeugen®™). Es gilt, durch geeignete Mafinghmen die kommunale
Selbstverwaltung zu erhalten2™) und ihrem Bedeutungsschwund ent-
gegenzuwirken?®0),

1. Hauptforderung zur Wabrung des kommunalen Freibeitsranms

Die wichtigste Forderung zur Sicherung der kommunalen Selbstverwal-
tung bestelit darin, alle Anstrengungen zu unternehmen, um den kom-
munalen Entscheidungs- und Frefheitstaum zu wahren?®!), zu stir-
en2%®), zu erweitern?®¥), einer inneren Aushhlung des kommunalen
Aufgabenbestandes entgegenzuwirken®%) und dadurch einen Effizienz-
gewinn 85) einer im intermationalen Vergleich durchaus gut abschnej-
denden®®®) kommunalen Selbstverwaltung herbeizufiihren.

#6) Vel. neben den Nachw. in Fnte. 6 (3. 2) auch Weber, Staats- und Selbst-
verwaltung, 1967, S. 31, der darauf hinweist, dafl der Ruf nach Siche-
rung bestimmter Einrichtungen oder Rechte immer das Zeichen einer Kri-
senerscheinung sei und davon auch ausgegangen werden kdnne, wenn von
der Garantie der kommunalen Selbstverwaltung die Rede sei, Das Un-~
verwiistliche, Alliiberzeugende bediirfe einer Sicherung niche, wohl aber
das Bedrohte, das Schwachgewordene und vorn auflen oder inmen Er-
schiitterte.

07y Vel dazu Hoffmann, StuGB 1977, S. 132; Scheffler, Forderungen,
1975, S. 41 (49).

218y So VerfGH NW, Urt. v. 4. 2. 1956 — VGH 6/55 — OVGE 10, 5.
282 (285); vgl. auch Weber, Staats- und Selbstverwalmng, 1967, S. 36,
der zucreffend darauf hinweist, dafl das Schidtsal von verschiedenen
institutionellen Garantien darin bestehe, nur alibekannten Anmaflungen
gegeniiber eine Abwehrstellung zu bezichen, neuartige Uberlistungen
aber oft ohne Widerstand geschehen zu lassen.

W9y Sg Debe, Der Landkreis 1973, S. 477 (479); Rommel, DUV 1979, S, 362

364).

280y %/'gl.)auch Scheffler, StuGR 1974, 8. 172, Zu den Forderungen zur Siche-
rung der kommunalen Handlungsfihigheit s, auch Kdstering, Verwal-
tungsrundschau 1979, 8. 149 (155); Stder, ScuGR 1979, S. 133 (135).

20 Ullrich, Studie VB Rastede, 1974, 5. 6; von Unrub, Der Landkreis 1976,
5. 254 (255).

22y Vgl Kommunalpolitik im Bundestag, Der Stidtetag 1978, S. 49; Lange,
FS Werner Weber, 1974, S, 851 (872),

293y Berkenboff, ScuGR 1975, S. 351 (355); Rebn, StuGR 1978, S. 162 (164);
Rommel, DOV 1979, S. 362 (363).

24y Scheffler, Forderungen, 1975, S. 41,

85 Vel dazu auch Berkenboff, StuGR 1975, 5. 351 (355).



Auch mufi dem durch Zentralisierungs- und Reglementierungstendenzen
bewirkten Abbau demokratischer Reprisentanz entgegengewirkt?87) and
dem Biirger eine verstirkte Einflufnahme durch wirksame Formen
demokratischer Beteiligung erdffnet werden2®®), um die Bereitschaft der
Bevilkerung zur Mitarbeit an §ffentlichen Aufgaben zu wecken und zu
festigen28®), Die Beteilignngsmiglichkeiten der Stidte, Gemeinden und
Kreise gerade bel Geserzgebungs- und hoherstufigen Planungsverfahren
sind zu crweitern, die Elnwirkungsméglichkeiten der kommunalen
Spitzenverbinde auf Entscheidungen in Bund und Lindern zu vergré-
fern®), Alle Einzelmafinahmen haben darauf abzuzielen, den kommu-

288\ Vgl. dazu Weagener, Der Landkreis 1977, S, 13 mit Hinweis aul Trank-
reich, wo viele Biirgermeister der Kommunen in Paris cin Biiro unter-
halten, um den Kontakt mit der Zentrale zu festigen und von dort
Weisungen entgegenzunehmen.

287y Scheffler, StuGR. 1974, S, 172,

B88) Vgl. Blimel, VVDSIRL Bd. 36 (1978), S. 171 (227 m.w. Nachw.};
Dehe, Der Landkreis 1973, S, 477 (479); Knemeyer, FS Giinther Ki-
chenhoff, 1972, 5. 537 (566). Moglichkeiten zur verstirkten Einfluf3-
nahme der Biirger konnten etwa durch Biirgerversammlungen, Biirger-
befragungen, Verstirkung der sachkundigen Biirger in den Kommunal-
vertretungen, durch Bildung von Bezirksausschiissen, von Bezirksiiten
urd Ortsriten sowie durch eine Tntensivierung der Uffentlichleits- und
Informationsarbeit erdffnet werden.

29) Rebn, StuGR 1978, 5.162 (164); vgh. auch Landesregiernng NW, Enz-
wutf eines Zweiten Gesetzes zur Anderung der Gemeindeordnung, der
Kreisordnung nnd anderer kommunalverfassungsrechlicher Vorschriften,
Drs. 8/3152 v. 6, 4. 1978, durch das die Mitwirkungsmdglichkeiten der
Biirger durch Vorschriften iber die Unterrichtung der Einwohner ver-
bessert werden, ein sog. Biirgerantrag eingefiihre wird und Rite kiinftig
Fragestunden fiir Einwohner durch?iihrcn kénner. Daneben kann ein
Beschwerdeausschufl gebilder werden, der sich mit Anregungen und
Gegenvorstellungen der Einwohner befafit. Durch Ausweitung der
Autragsrechte (z. B. Erginzung der Tagesordnung, Einberufung von
Sivzungen, Akteneinsicht) werden die Rechie von Minderheiten in den
kommunalen Vertretungen gestirkt. Vgl Gesctz v, 15. 5. 1979 {(GV NW
S. 408) sowie diec Bekanntmachung der Neufassung der GO und KreisO
NW v. 1. 10. 1979 (GVBL 5. 594 u, 612),

20y Voigt, StuGB 1977, 5. 66; ders., 5tuGE 1977, S, 136 m. w. Nachw, Dic
Landesregiernng Rh.-Pf. will deshalb durch eine Eindimmung der Ge-
setzesfluc den Biirgern wirksamer zu ‘hren Rechten verhelfen und die
Verwaltung biirgerorientiert fithren. Ferner wird die Landesregierung
nach Aussage von Ministerprisident Hernbard Vogel priifen, ob sie den
Komununen weitere Aufgaben zur cigenverantwortlichen Wahrnehmung
iiberlassen kann. Neue Gesetzentwiirfe sollen nar noch bei unbedingter
Notwendigkeit vorgelegt und mehr Spielraum fiir lebensnalie Ent-
scheidungen geschaffeu werden. Auflerdem will die Landesregierung
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nalen Freiheitsraum zu sichern und zu erweltern, um dem verfassungs-
rechtlichen Bild einer trocz aller Einbindungen in groflere Entscheidungs-
zusammenhinge autonomen kommunalen Selbstverwaltung gerecht zu
werden.

Aus dieser Hauptforderung leiten sich eine Reihe von Eincelforderungen

ab, die diesen Zieler dienen:

— Redhtsschutz auch bei gesetzlichen Aufgabenverlagerungen im kom-
munalen Innenbereich,

— Reduzierung staatlicher Reglementierungen durch
O Abbau von Vergesetzlichung und zentraler Verplanung
(O Einrichtung einer aufgabengearechren Finanzausstarrung
(O Abbau der Zentralisierungstendenzen und des stindigen Bedeu-
tungszuwachses des Bundes
(O Verringerung staatlicher Mitwirkungs-, Genchmigungs- und
Sanktionsvorbehalte hoherer Verwaltungsebenen,

— Vermeidung von Misch- und Verbundverwaltung durch

(O Abbau der Verbundverwaltung zwischen Staatr und kommunaler
Selbstverwaltung

Q) Verhinderung emer Verbundverwaltung im kreisangehtrigen
Raum

(O Abbau von Gemeinschaftsaufgaben zwischen Bund, Lindern und
Gemeinden

() Reduzierung von Planungs- und Finanzverbund

O Abbau vertikaler Politikverflechrung,

— Festhalien an der grundsitzlichen Abgrenzbatkeit der Angelegen-

heften der Setlichen Gemeinschafe dusch

(3 Zuordnung eines eigenverantwortlich wahrnehmbaren kommuna-
len Aufgabenbestandes

O Vermeidung von Uberfrachtung mit staatlichen Aufiragsan-
gelegenheiten oder Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach Weisung

O Wiederherstellung der Funktionseinheit von Gemeinde und in
ibr wobnender Gemeinschaft

Rp.-Pf. dafiir sorgen, daR die Antrags- und Genehmigungsverfahren
der Birger vereinfacht werden. Hierdurch soll gleichzeitiy ein Beitrag
zy mehr Biirgerbeteiligung und zu einer biirgerfreundlichen Verwalwng
geleister werden, vgl. zur Praxis der Biirgerbeteiligung und den Erfah-
rungen mir den DBeteiligungsformen (Biirgerinformation, DBirgeiver-
sammlung, Biirgerfragestunde, Biirgeranhdrung, Biirgerantrag sowie
Biirgetentscheid! Rolf Wiese, KPBL 1979, S. 93,
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O Mafinahmen zum Schutz gegen eine stindige Aufgabenwande-
rung von unten nach oben,

~~ Verhinderung weiterer fiir den kommunalen Bereich desintegrieren-

der Entwidclungen durch

O Wahrung und Sicherung kommunaler Eigenstindigkeit vor Ver-
einheitlichung und Uniformisierung

O Abbau des Informationsvorspruongs der Verwaltung durch bessere
Informationsmoglichkeiter der Gremienmitglieder und Verstir-
kung ihrer Sachkunde

O Mafinahmen gegen eine Entstaatlichung &ffentlicher Aufgaben
und Verlagerung auf organisierte Verbinde sowie politische Par-
teien oder Gruppierungen.

2. Rechtsschutz auch bei Anfgabenverlagerungen im kommunalen
Innenbereich

Zur Sicherung der kommunalen Selbstverwaltung sind ausreichende
Rechesschutzmiglichkeiten zu erdffnen, die auch bei einer gesetzlichen
Aufgabenverlagerung im kommunalen Innenbereich, also zwischen ver-
schiedenen Trigern der kommunalen Selbstverwaltung wirksam werden.
Wie der Bericht iiber die Vorstellungen zur Funktionalreform in den
verschiedenen Bundeslindern gezeigt hat, bildet gerade die Verlagerung
von Aufgaben ,innethalb der kommunalen Familie® einen Schwerpunkt
der beabsichtigten Reformmafinahmen. Wiirde hier ein Rechtsschutz
versagi, konnte der Gesetzgeber durch Umverteilung der Aufgaben
innerhalb des kommunalen Bereichs eine erhebliche Aufgabenauszehrung
einzelner Selbstverwaltungsebenen vornebmen, ohne einer gerichtlichen
Nadhpriifung zu unterliegen®?),

201) Fir einen Rechtsschutz in diesen Tillen haben sich deshall ausgesprochen
Berkenbaff, StuGB 1974, S. 157 {158); Blimel, VVDStRL Bd. 36
(1978), S. 171 {210); G&b/Laux/Salzwedel/Breuer, Kreisentwidclungs-
planung, 1974, S, 55, die auf erhebliche verfassungsrechtliche Bedenlen
ciner anderea Auslegung hinweisen; Grefl, Die niedersichsische Ge-
meinde 1975, S. 68 {70); Rehmn, StuGB 1977, 5. 98 (99); Schmidt-Jorizig,
Kreisumlagesitze, 1977, S. 13—-28 m. w. Nachw.; Siedentopf, Stellung-
nahme VB Rastede, 1975, S. 12; ders., Tagungsbericht DIfU 1977, 8. 7
(21), Wiese, Der Stidtetag 1975, S. 540 (541) m. Hinw. auf der VerfGH
NW, Urt. v. 7, 11. 1975 —- VerfGH 64/74 (Neuss), OVGE 30, 5. 312;
vgl. auch Nds. Ministerprisident, Schriftsatz an das BVerfG, 1975; vgl.
auch besonders OVG Liineburg, Urt. v. 11. 7. 1979 — 1X A 183/77 —
(Rastede), StuGB 1979, 5. 294; vgl. ferner die Nachw. in den f. Fnten.
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Der unterschiedliche Gehalt der verfassungsrechtlichen Selbstverwal-
tungsgarantie fir die Gemeinden einerseits (Art. 28 Abs. 2 5. 1 GG)
und die Kreise andererseits (Art. 28 Abs. 2 S, 2 GG) kann nicht zu
einer Gesamtgarantie der kommunalen Selbstverwaltung zusammenge-
zogen werden?®), Dhie Formulierung in Art. 28 Abs. 2 G( spricht viel-
mehr —— nach einem traditionellen Verstindnis®3) — dafiir, dafl die
Gemeinden und die Kreise zwei selbstandige und je fiir sich garantierte
Ebenen kommunaler Selbstverwaltung bilden, deren Anfgaben klar
voneinander abzugrenzen sind2*). Ein Rechtsschutz ist auch deshalb
geboten, weil die Kreistage direkr von den Kreiseinwohnern gewihle
werden und deshalb den Gemeinden keine Steuerungsméglichkeiten und
direkeen Mitspracherechte offenstehen205).

Auch ist es filr den Biirger von Bedeutung, welche kommunale Selbst-
verwaltungskrperschalt Triger der Einrichtung ist20), zumal die Wahr-
nehmung wichtiger kommunalpolitischer Aufgaben zur Integrations-
torderung zwischen Biirger und Kommune beitragen kann2¥?), Da die
Avfgabenverteilung durch gesetzliche Regelungen und nicht durch
— gesetzlich nicht festgelegte — freiwillipe Ubernahme der kommunalen
Selbstverwaltungstriger erfolgt, ist das Problem der ,Drittwickung
von institutionellen Garantien®#) nicht einschligig?®),

Nur bei Erdffnung eines Rechtsschutzes auch bei Aufgabenverlagerungen
im kommunalen Innenbereich wird schlieflich eine ,Ruadumvertei-
digung?™)“ ermaglicht, die gerade gegeniiber einer weniger offen zu-
tage tretenden Aufgabenauszehrung besonders wichrig ist.

22) Rebn, StuGB 1977, S. 98 (99).

208Y  QEb/ Lawa!Salzwedel/Breuer, Kreisentwicklungsplanung, 1974, S. 55,

24} Rebn, Tagungsbericht DIfU 1977, S. 227 (229). Dieser Grundsarz der
Aufgabenabgrenzung wird audh nicht dadurch widerlegt, daf im Einzel-
fall gewisse Schwierigkeiter bei der Aufgabentrennung gerade zwischen
Kreisen und kreisangehdrigen Gemeinden anftreten kdnnen, vgl. auch
Rebn, StuGB 1977, S. 98 (99); in der Tendenz gleichgerichter Rommel,
DUV 1979, S. 362 (364).

¥3) Ernst/Suderow, Zulissigkeit raumordperischer Festlegungen, 1976, S.
15.

28 Mombanr, StuGR 1978, S. 157 (161).

207y Berkenboff, StuGB 1974, S. 157 (159).

208) Val. dazu Pappermann, DOV 1975, S. 181 (187); ders., DVBIL 1976, S,
766 Schnapp, Zustindigkeitsverteilung, 1973, S. 34.

298y Vgl dazu vor Mutius, SeuGB 1977, S, 167 (171).

3%y So Weber, Staats- und Selbstverwaltung, 1967, S. 33; vgl. auch Gétz,
FS Werner Weber, 1974, 5, 979 (1001},
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3. Reduzierung staatlicher Reglementierungen

Zur Sicherung eines kommunalen Freiheitsramns sind ferner staatliche
Reglementierungen abzubauen. Die Gesetzesflur ist einzuddmmen®®),
der gesetzgeberische Regelungseifer ist auf ein sachgerechtes Maf
zuriickzufiihren. Die gesetzlichen Regelungen sind im Interesse einer
eigenverantwortlichen Entscheidungsméglichkeit und einer frderlichen
Konkurrenz innerhalb der kommunalen Ebene mit Gestaltungsspiel-
riumen auszustatten®'?), die eine auf die drtlichen Verhiltnisse ange-
pafite Auslegung und Anwendung gestatten.

Eine alles regelnde Detailplanung aut Regional- und Landesebene3®),
von der die Gefahr elper Verplanung ausgeht®®4), ist besonders im
Bereich der Fachplanuangen®®?) durch mehr offen angelegte, ausreichende
Freiriume befassende Planungsvorgaben und -leitlinien zu ersetzen, die
zu einem Abbau der gerade im Planungsbereich feststellbaren Gefahr
cines Regelungsperfektionismus beitragen®®), Durch Generalklauseln

3 Sp auch die Aussage von Mitgliedern der Landesregierungen, vgl.
Hillermeter, BayVBl. 1978, S. 321; Hirsdh, Landesentwicklung, 1978,
5. 20, der zu viele Gesetze und Verordnungen beklagr. Vsl ferner
7. Hauptausschulisitzung des Dentschen Stidte- wnd Gemeindebindes
1979 in Fiissen, Schwartzsche Vakanzenzeitung 1979, S. 237 u. 251;
Deusscher Stddtetag, 20, ordentliche Hauptversammlung 1979 in Kiel,
Arbeitskreis V, ,,Stidte und Staat — Eigenstindigkeit und Verbunden-
heit”, Schwattzsche Vakanzenzeitung 1979, S. 347; Laxx, DOV 1979,
S.511; Rommel, DOV 1979, 8, 362.

%2y So Knemeyer, KSDLKT Bd. 2, 1974, S. 38 (39); w. Nachw, bel Stier,
Verfassungsrechtliche Mafistibe, 1978, S, 314 (Fnte, 882).

9y Vgl dazu StGH Ba.-Wi, Urt. v. 1, 7. 1976 — GK 9/75 — (Immen-
dingen/Donau), A. U., S. 32 {40).

308y Albreche, Die niedersichsische Gemeinde 1976, S, 165 (166), der den
Grundsatz aufstellt ,,zugunsten der Freiheit, d. h, im Zweifel inmer
zugunsten der kommunalen Selbstverwaltung und nicht zugunseen der
Planung™.

W) Vgl zur Planung nach dem Braunkohlengesetz Hoppe, Landesplanung,
1978, 8. 97; vgl. auch Ernst, in: Ernst/ Hoppe, OffBavBoR, Rdn. 11, 100,
119, 923. Zu i:n Grenzen der Forderung, den Einfluff der Fachplanung
zu reduzieren, vgl. Késtering, Verwaltungsrundschau 1979, 5. 149 (155).

88y Degutscher Stidterag, 2C. ordentliche Hauptversammlung 1979 in Kliel,
Arbeitskreis 'V, Schwartzsche Vakanzenzeitung 1979, S. 347; Rebn,
StuGR 1975, S. 404 (406); Reschlke, Regierbarkeir, 1976, S. 27 (40);
Rommel, DOV 1979, S. 362, Fiir die kommunale Bauleitplanung hat die
Beschleunigungsnovelle Stidtebaurecht 1979 v. 6. 7. 1979 (BGBl. I S.
949) den wichtizen Versuch unternommen, durch eine Straffung der
Verfahrens- wnd Formvorschrifien zu eimer Beschleunigung der Bau-
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und offene Normen der hiherstufigen Planungen ist dafiir Sorge zn
tragen, daf} die kommunale Ebene nicht nur zum Vollzugs- und Umset-
zungsorgan zentraler Planungen wird®7) — eine Forderung, die durch
die zunehmend kritischere Einschitzung der Planungsmoglichkeiten und
deren Grenzen eine zusitzliche Unterstilttzung findet®08),

T
.ﬁDB)

feitplanverfahren und zu mehr Rechussicherheit beizutragen, um damit
den Tendenzen einer ausufernden Biirokratisierung entgegenzuwirken.
Besonders in dem neu eingefilhrten § 155 b BBauG scheint die Novelle
jedoch tiber dieses Ziel weit hinausgeschossen zu sein. Danach sind,
wenn die Grundsitze der Bauleitplanung und die Anforderungen an die
Abwigung gewahre sind, fir die Rechtswirksambkeit eines Bauieirplans
verschiedene Mingel im Aufstellungsverfahren unbeachtlich. Dazu go-
horen etwa der Verstoll gegen das Gebor, eine vorhandene gemeind-
liche Entwidtlungsplanung zu beriicksichtigen {(§ 1 Abs. 5 BBau@), die
Triger &ffentlicher Belange anzuhren (§ 2 Abs. 5 BBauG), den Fli-
chennurzungsplan mit einem vollstindigen Erlduterungsberiche (§ 5 Abs.
7 BBauG) und den Bebauungsplan mit eirer vollstindigen Begriindung
(§ 9 Abs. 8 BBauG) zu verschen, die Grundsitze fiir soziale Mafinal-
men in der Begriindung zum Bebauungsplan darzulegen (§ 13 a Abs. 1
BBauG), den Anforderungen an die Aufstellung eines selbstdndigen
(§ 2 Abs. 2 BBauG) oder eines vorzeitigen (§ 8 Abs. 4 BBauG) Debau-
ungsplans gerecht zu werden und den Bebauungsplan aus einem wirk-
samen Flichennutzungsplan zu entwickeln (§ 8 Abs. 2 BBauG) sowie die
Grundsitze des Paralleiverfahrens (§ 8 Abs. 3 BBauG) emnzuhalten.
Mingel im Abwigungsvorgang sind naeh § 155 b Abs. 2 BBauG nur er-
heblich, wenn sie offensichtlich und auf das Abwigungsergebnis von
Einfluf gewesen sind. Ob die dadurch bewirkte erhebliche Verkiirzung
der Rechtschutzmdglichkeiten den Forderungen nach Biirgerbeteiligung,
Transparenz und Legitimationsnotwendigkeit der Planung noch gereche
werden kann, erscheint mehr als zweifelhaft. Denn gerade in der scrik-
ten Beachtung der verfahrensrechtlichen Planungsgebote sah dic Rechs-
sprechung jene Grundlage, die erst zu den eigentlich autonomen planeri-
schen Entscheldungen legitimierte. Wird dieser Grundsatz einer Legiii-
mation durch Vertahren aufgegeben, so ergibt sich die Frage, auf welche
andere rechtsstaatliche Basis die Planung gestellt weeden kann, um auch
den Forderungen der Eigentumsgaramncie in Art. 14 GG gerecht zu wer-
den. Vgl zu § 155b BBauG Gelzer, Bauplanungsrechr, 1979, Rdn,
448 a ff. (5. 172 ff.) sowie unten Fnre. 448 (5. 264).

Briickner, Organisationsgewalt, 1974, 8. 155, 190.

Die Vorbehalte gegeniiber der Planung haben insgesamt echeblich zu-
genommen vgl. Berkenboff, StuGB 1975, 8. 313 (315), der feststellr,
dafi es um das Planen erwas stiller geworden sei und zum Hauptpla-
nungsgegenstand mittlerweile das Sraatsdefizic avancierr sel; vgl. auch
dens., StuGR 1975, 8. 351 (352), der die meisten Fach- und Zentralpline
von Bund und Lirdern aus den letzten Jahren als Makulatur bezeich-
net, wobei das Beste der Pline ihr Vollzugsdefizit sei; vgl. auch Wage-
ner, Stadtverhand Saarbriicken, S. 16, der die Planung als ,,Erserzung
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Eine weitere Forderung zur Sicherung der kommunalen Selbstverwal-
tung richret sich auf die Wiederherstellung der kommunalen Finanz-
antonomie®®®) Durch eine angemessene, aufgahengerechte Finanzausstat--
tung®%) und durch Abbau der zwedsgebundenen Zuweisungen zugunsten
freiverfiigharer Finanzmittel311) sollten finanzielle Abhingigkeiten ver-
ringert und eine eigenverantwortliche Aufgabenerfiillung ermdgliche
werden®!2), Neue pesetzliche Aufgabenzuweisungen sollten nur bei ent-
sprechender Finanzausstattung durch Bund und Linder vorgenommen
werden3'®). Weiteren Zentralisierungstendenzen ist entgegenzuwirken,
um die Informations- und Problemverarbeitungskapazitit der Verwal-
tungsspitze zu entlasten und die M3glichkeiten ciner stirkeren Diffe-

des Zufalls durch den Irrtum® bezeichnet. Ein hiufiges Wechseln der
Planungskonzepte gerade avch auf der Landesebene, etwa die Aufgabe
der vor wenigen Jahren nodh als richtungweisende Neuentwicklung ge-
priesenen Entlastungsstadtkonzeption, dazu Hirsch, StuGR 19753, S. 347
(350), hat der Planung die Bezeichnung als ,Reformwirrware durch
sich stindig indernde Planungsmoden™ eingetragen, vgl. Pittner, FS.
Lochar Voit, 1976, S. 115 (127). Auch wird vielfach das ,Planerchine-
sisch” sowie — gerade im Bereich der Landesplanung — das ,,Zentrali-
titsdeutsch® kritisiert. Antwerpes, Aussprache Landesentwicklung, 1978,
S. 13 {17), sieht darin ein Anzeichen dafiir, dafl sich die ,,Planungsfach-
leute bei den Bildungsspezialisten richen und umgekehrt™, Vgl auch
Hirsch, Aussprache Landisentwicl;lung, 1978, 8. 20, der diescr Linschit-
zung im Grundsatz zustimmt; vgl. auch d. Nachw. i Fnte. 12 (S. 2); vel.
zu einer kritischen Bewertung der Landesplanung aus der Sicht des
kommunalen Raums Bletker, Landesplanung, 1578, S. 57; vel. ferner
aus der Sicht der Landesplanung Niemeier, Landesplanung, 1978, S, 9
sowie Lossas, Landesplanung, 1978, 5. 29 (33); Lowinski, StuGR 1975,
5,132,

39y So bereits Becker, Selbstverwaltung, HBKWP Bd. 1, 1956, 5. 113 (149);.
vgl. auch Denk, Finanzausgleich, 1978, S. 1 ff.

310y Vgl. dazu Grawert, VVDStRL Bd. 36 (1978), S. 277 (299 m. w. Nachw.
in Fnte. 94).

3y Worms, Aussprache Landesentwicklung, 1978, S. 10 (12); vgl. ferner die
Nachw, in Tnte. 83 (S. 195).

2y Albrecht, Die niedersichsische Gemeinde 1976, S. 165 (166); Grof, Die
niedersichsische Gemeinde 1975, S. 68 (71); Scheffler, StuGR. 1974,
S. 172 (176), der sich fiir eine ziigige Fortfihrung der Gemelndefinanz-~
reform mit dem Ziel, den Gemeinden einen angemessenen Anteil an
dem Finanzauthommen zu gewihren, ausspricht; Ullrich, Studie VB
Rastede, 1974, 5. 27. Zum Abbau der kommunalen Zwedkzuweisungen
in Nds. vgl. Lindemann, DVBI. 1978, S, 777.

318) Vel neben den Nachw. in Pnte. 66 (5. 192) Leidinger, Eildienst LKT”
NW 1975, S, 66 (69).
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renzierung, besseren Spezialisierung, grifleren Orts- und Sachnihe und
intimeren Problemkenntnis in der kommunalen Ebene zu nutzen. Da-
durch wird eine Konfliktminimierung und oportunistische Zwedsver-
wirklichung sowie die Entscheidung zwischen widerspriichlichen Ziel-
vorgaben moglich, wodurch den unterschiedlichen Belangen einer plura-
listischen Gesellschaft Rechnung getragen werden kann®4), Ein Abbau
staatlicher Mitwirkungs-, Genebmignngs-, Kontroll-, Aufsichts- und
Sanktionsvorbebalte kann ebenfalls zu ciner wirtschaftlicheren und
leistungsfihiger arbeitenden Gesamtverwaltungsorganisation beitragen
und die Eigenverantwortlichkeir der kommunalen Selbstverwaltung
stirkendid),

4. Vermeidung von Misch- und Verbundverwaltung

Alle Formen einer Misch- und Verbundverwaltung sind kritisch daranf-
hin zu untersuchen, ob sie nicht zu Reibungsverlusten, komplizierteren
Verfahrensabldufen?!®), gegenseitigem Mifitrauen, Miflbrauch der Ge-
walt, Interessenverkiirzungen und Systemverschiebungen®?) sowie zur
Einengung autonomer Eigenverantwortlichkeit318) fithren., Sie wider-
sprechen prinzipiell dem Gewaltenteilungsgrundsatz8i®) und bewirken
eine unklare Aufgaben- und Finanzverantwortungdz®},

Den Gedanken einer Misch- oder Verhundverwaltung sollte daher in
einem vermeintlichen Fortschrictsglauben nicht mehr nachgegeben wer-

34y Brobm, JuS 1977, S. 500 (501 u. 504),

%) Vgl auch won Mutius, StuGB 1977, S, 167 (171); Rommel, Enquére-
Kommission, 1977, S, 77 sowie den Bericht iiber die Cappenberger Ge-
spriche von Berg, DOV 1977, S. 556; vgl. zu der Forderung nach Ab-
bau der Genehmigungsvorbehalte auch junker, Gemeinschafrsaufgaben,
1961, S. 79 (90).

MG Kgstering, SKV 1977, S. 193 (196).

317) So VerfGH NW, Urt. v. 21. §. 1954 — VGH 3/53 — OVGE 9, S. 74
(81) = DOV 1955, S. 248; Adhterberg, DOV 1975, S. 158 (159).

318y won Marins, StuGB 1977, S. 167 (171 m. w. Nachw. in Fnte, 47).

39y Vgl dazu BVerfG, Urt. v. 27. 4. 1959 — 2 BvF 2/58 — (Bremisches
Personalvertretungsgesetz), BVerfGE 9, 8. 268; Ure. v. 28. 2. 1961 —
2BvG 1, 2/60 — BVerfGE 12, 5. 205 (Fernseh-Urteil).

R0 Degtscher Stidte- wnd Gemeindebund, StuGB 1975, S. 107; ders., StuGR
1978, S. 205, der im SchluBlbericht der Enguéte-Kommission Verfas-
sungsreform konkrete Aussagen zur Vermeidung von Misch- und Ver-
bundverwalcung vermific und auf die zunchmenden Gefihrdungen hin-
welst, die aus der wachsenden Verwaltungsverflechtung entstehen
kénnen,
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den als unbedingt erforderlich3?1). Besondere Vorsicht ist gegeniiber je-
der Verbundverwaltung im kreisangehérigen Raum geboten. Sie begeg-
net nicht nur verwaltungsorganisatorischen Bedenken3®?), sondern wiirde
den Weg fiir weitere Zentralisierungstendenzen ebnen®3), die Gemein-
den letztlich zu bloflen Auflenstellen der Kreise machen®®), dem Staat
in den Gemeinden einen mit eigener Legitimationsbasis ausgestatteten®t)
Partner entziehend®$), eindeutige Verantwortlidikeiten beseitigen®??),
die Miglichkeit der weiteren Reduzierung von Selbstverwaltungsange-
legenheiten erbffnen®®), dem Gebor der klaren Aufgabentrennungs?*)
und -zbgrenzung¥¥0) widerstreiten und damit zugleich rechrsstaatliche
Prinzipien verletzen. Auflerdem wiirde zum Nachteil des kreisange-
hirigen Raums die alleinverantwortliche Aufgabenerledigung durch
blofle Mitwirkung an den von der Kreisebene verantworteten Entschel-
dungen ersetzc®¥). Die bisher noch nicht erprobte Modellvorstellung
eings Verwaltungsverbundes im kreisangehSrigen Raum?®32) ist in der
Literatur auch iiberwicgend auf Ablchnung gestoflen®®®), Aunch eine

1) Weber, Staats- und Selbstverwaltung, 1967, S. 141 m.w. Nachw. in
Fnte. 26; vgl, zu weiteren Nachreilen einer Misch- und Verbundverwal-
tung etwa BVerwG, Urt. v. 6, 5. 1977 — VII A 3/75 — (NDR-Staats-
vertrag), BVerwGE 54, S. 29 und fir den Planungsbereich StGH Ba.-
Wi., Urt. v. 24, 3. 1956 — GR 2/55 — DVBL. 1956, S. 522, der eine
schrankenlose Mischung von Selbstverwaltung und staatlicher Mirwir-
kung im Planungsbereich fiir unzulissig gehalten hat. Die Forderung
nach einer Reduzierung der Mischfinanzierung wird auch von Késtering,
Verwaltungsrundsdhau 1979, S, 149 (156) unterstiitzc.

221y Rebn, StuGR 1975, S. 404; Wagener, KSDLKT Bd. 2, 1974, S. 81 (83).

223y Berkenboff, StuGR 1976, S, 400 (402),

324} Wiese, SKV 1975, 5. 266.

325} Schmidi-Jortzig, DVBIL. 1977, 5. 801 (806).

328)  Knemeyer, SD5tuGD H. 22, 1975, S, 14 (20).

¥y Knemeyer, StuGB 1976, S. 297, Schleberger, Tagungsbericht DIfU 1977,
S. 241 (246,

328y Vgl, Stiier, Verfassungsrechtliche Mafstibe, 1978, S. 319 (Faote, 907).

329) Sz'edc(mzopf, Der Landkreis 1974, S. 352 {356); ders.,, StuGD 1575, S.
272 (273).

30 Koschnick, StuGR 1976, S, 220; Reiss, StuGB 1978, S. 41 (43).

381y Knemeyer, StuGB 1976, S, 297.

%) VG Hannover, Urt. v. 2. 4, 1975 — I D 30/74 — A. U, 5. 20; gl
auch Siedentopf, Stellungnahme VB Rastede, 1975, S. 38.

3 Vgl. Bliimel, VVDStRL Bd. 36 (1978), S. 171 (238 m. w. Nachw., der
den Leistungs- und Verwaltungsverbund im kreisangehérigen Raum
»irotz einiger Nachhutgefechte” bereits fiir gescheitert erklirt); vgl. fer-
ner Knemeyer! Motyl, BayBgm. 1974, S, 267; von Mutins, StuGB 1977,
S. 167 (172); Niedersichsischer Gemeindetag, Die niedersichsische Ge-
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Verbundplanung zwischen Staat und kommunaler Selbstverwaltung ist
zu vermeiden. Durch eine offene Rahmenplanung wird demgegeniiber
das Ristke von Fehlplanungen reduziert®™) und die Gefahren eimer
totalen Verplanung?¥5) durch staatlich-integrierte Gesamtplanungen3¥%)
vermieden. An die Stelle eines ,,total flichendeckenden Planungs-
deckels®®7)” konnte eine ,iiberredende Planung durch Friihkoordina-
tion™8)“ treten, die geniligend Freiriume fiir dfifentliche Bigeninitiative
enthilt®®), Jede Einbufle an kommunaler Planungshoheic miifize im
iibrigen durch entsprechenden Gewinn zn Entscheidunpgskompetenzen
und Mitspracherechien ausgeglichen werden®0). Das Ubergewicht eines
vertikalen, nur spartenhatt koordinierten 1ind imperialistisch wirkenden
Planungsverbundes?1} und eines vertikalen Spezialistenverbundes’4®)
ist auszugleichen und auf Dauer zu ersetzen durch eine horizontal

meinde, 1975, 5. 65 Pittner, Stellungnahme VB Rastede, 1975, S, 17 a,

der elne Misch- und Verbundverwaltung im kreisangehtrigen Raum auch

anfgrund technischer Anderungen und eines Aufgabenwandels nicht fiir

erforderlich hile; Rebn, StuGR 1972, S. 310 (312); ders., SDSwuGB

H. 22, 1975, S. 37; Schleberger, Funktion der Kreise, NSDStT H. 31,

1975, S. 97 (99, 103); ders.,, Tagungsbericht DIFU 1977, 5. 241 (246);

Schawr, SDStwGB H. 22, 1975, S. 34, der sich wunders, daf} ,ein so

alter Sachkenner wie Herr Laux, der zu Recht darauf hingewiesen hat,

daft es zwel Stufen kommunaler Selbstverwaltung gibt, jetzt plotzlich

umkippt und das jetzt also Verwaltungs- und Leistungsverbund nznnt®;

Siedertopf, StuGB 1975, S, 272 (275, 276); Ullrich, StuGB 1977, S, 102

(108); ders., DOV 1978, S. 73 (77); won Unrub, Der Landkreis 1976,

S. 254 (259).

W) Brobm, Jus 1977, 5. 500 (506).

18y Vgl dazu Blimel, DVBL 1973, 8. 436 {441 Paten. 69 u. 83); Brobm,
JuS 1977, S. 500 {506); Seele, FS Werner Weber, 1974, S. 873 (883);
Wabl, Der Staat Bd. 11 (1972), S. 549 (580), der die Abkehr vom
Konzepc der flichendedtenden integrierten Aufgabenplanung begriific
und statt dessen Teilabstimmungspline und Rahmenpline sowie das
Belassen von Freiriumen, cine Langiristplanung in einzelnen Sektoren
und Teilproblembereichen sowie eire aufgabenorientierte Finanzpla-
nung empfiehle.

W0) Brobm, JuS 1977, S, 500 {506); Hoffmann, StuGB 1977, 5. 132 {134).

87 Vgl. dazu von der Heide, Der Landkreis 1974, 5. 252,

) So Wagener, Politikverflechtung, 1974, 5. 129 (133 m, w. Nadhw. in
Fnte. 6}.

120y Vgl auch Seele, FS Werner Weber 1974, S, 873 (R83).

Y Meyer-Schwickerath, Eildienst LKT NW 1973, 5 257 (259).

M1) Wagener, Politikverflechtung, 1974, S. 129 (131, 157); ders,, Eildienst
LKT NW 1975, S. 163.

) Feuchte, Enquéte-Kommission, 1977, §. 98 (102).

16 Stijer, Funktionalreform



integrierte Entwicklungsplanung®®), die auf dem Gedanken einer
Mehrebenen- und MWehrstufenplanung beruh3#). Der Nachteil einer
vertikalen Verflechtung und Versdulung®45) besteht gerade darin, diese
integrierte Entwicklungsplanung zu behindern und damit die Autonomie
der verschiedenen Planungsebenen einzuschriinkends8). Deshalb ist auch
eine vertikale Vollharmonisierung der Planung zu vermeidend®?), um
der Gefahr einer toralen Verplanung im Interesse der Frelheitlichleit
und Eigenverantwortlichkeit der unteren Planungsebenen zu begeg-
nen348),

343}

344
345)

818)
B2 7)

843)
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Vgl. zut Entwidilungsplanung: Raumplanung — Enrwicklungspla-
nung, 1972; Beus, Entwicklungsplanung, 1978, 5. 1 ff.; Blimel, VVD-
StRL Bd. 36 (1978}, S. 171 (175 m. w. Nachw. in Pnte. 18); Bébret, FS
Lothar Voit, 1976, S. 181; Frey, FS Lathar Voit, 1976, S. 205 {210),
der als Funktionen der komununalen Entwicklungsplanung die politische
Steuerungsfunkiion, die Integraticnsfunkton und die Komplementir-
funktion unterscheider und als Phasen der Entwicklungsplanung die
Vorbereitung, Zielplanung, Programmplanung, Planentscheidung und
Durchfiihrungsplanung nennt; Laxx, Der Kreis Bd. 1, 1972, S, 93 (126)
mit Hinweis darauf, daff spitestens durch den Erlafl des Stabilititsge-
setzes v, 8. 6. 1967 die Notwendigkeit einer Entwicklungsplanung im
Verbund zwischen Kreis und kreisangehirigen Gemeinden im Sinne
viner Gesamtplanung deutlidh geworden sei; ders., Der Landkreis 1972,
S. 87 (88); Schifer/Volger, AfK Jg. 16 (1977), 8. 68 {80 m. w. Nachw.);
Schifers, Der Stidtetag 1974, S. 660; DOV 1974, S, 541; Wagencr, ATK
Jg- 9 (1970), S. 47; ders,, Eildienst LKT NW 1974, S, 112; ders., Poli-
tkvertlechtung, 1974, 5. 129; Wegener, DUV 1975, 8. 365 m. Erwide-
rung Wagener, DUV 1975, S. 370; Wegener, Die Verwaltung Bd. 9
{(1976), S. 39, der vor eciner umfassenden staatlichen Aufgabenplanung
warnt und die Planungstheorie in einer Sackgasse sieht (S. 43); Wiese,
Der Stadtecag 1974, 5. 536 in, w. Nachw. in Pnten. 1—9; vgl. zuor
kommunalen Stadrentwickiungsplanung Brobm, Die Verwaltung Bd. 9
(1976), S. 409; G8b, DOV 1974, S. 86; Pittner/Schneider, Stadtent-
wicklungsplanung, 1974, S. 1 ff.; Schewner, AIK Jg. 12 (1973), S. 1
(39 m. w, Nachw, in Pnte. 100); Stern/Burmeister, Planungsgebot, 1975,
S. 13 m. w, Nachw. in Fnte. 16; w. Nachw, bei Stder, Verfassungsrecht-
liche Mafistibe, 1978, 5. 323 (Fute, 922),

) Wagener, Politikverflechtung, 1974, 5. 129 (154, 155).

Vgl. neben den Nachw. in Fnte. 106 (S. 200) Pittner, Eildienst LKT
NW 1975, 5. 226; Wagener, KSDLKT Bd. 2, 1974, 5. 91 {93).
Wagener, Politikverflechtung, 1974, S. 129 (154).

Schmidt-Afmann, DTV 1974, S, 541; ders., DVBL 1575, 5. 4 {13);
Wagener, Politilkverfiechtung, 1974, S. 129; ders., Eildienst LKT NW
1974, S, 112 (115).

Schmidt-Eichstaedt, DUV 1975, S. 552 (553); Seele, FS Werner Weber
1974, S. 873 (883).




Die hotizontale, ressortibergreifende Entwickiungsplanung®®) kinnte
die Planungsvorbereitung, die Pinanzierung, die Planungsentscheidung,
den Planvellzug, die Riickkoppelung und Planungskorrektur sowie ggf.
eine Recyclingplanung®®®) in einer Hand vereinen®!) und damit ein
wirksames Gegengewicht zu einer stindig wachsenden Zentralisierung
der Planungsentscheidung bilden®2). Damit wiirde auch den Erkenne-
nissen der Systemtheorie Rechnung getragen, wonach die Systemleitung
von Politik und Verwaltung bestrebt sein muff, politische Konflikte zu
reduzieren und sie — soweit wie moglich — bereits in den Subsystemen
zu bindenden Entscheidungen verarbeiten zu lassen®®®). Die Planungen
der unteren Ebenen sollten daher auch nur durch eine Teilharmonisie-
rung in einer Art ,,Abfirbungsprozefi” in die Gesamtplanung der Zen-
trale einbezogen werdenssd),

Mit diesen Uberlegungen verbindet sich die Forderung, der stindig
intensiver werdenden veriikalen Politkverflechtung®$s) entzegenzu-
wirken, die mit ciner angeblich verbesserten Entscheidungsqualitit, mit
der Herstellung gleichwertiger Lebensverhiltnisse sowie mit angeblichen
gesamtstaatlichen Interessen begriindet wird®s®). Der Nachteil dieser
Politikverflechtung besteht nicht nur in einer mangelnden Flexibiltit
und Anpassungsfihigkeit der einzelnen Ebenen bei Anderung der fiir
die Entscheidung wesentlichen Sachverhalte, die bis zu einem Immobilis~
mus der unteren Ebenen fiihren kann, es entsteht auch eine Konflikt-

MY Weyer, StuGR 1972, S. 301 {306); vgl. anch Fnte. 343 (S. 242},

30} Vzl. zu diesem immer wichtiger werdenden Planungsbereich einer
Nachfolge- und Wiederverwendungsplanung Landesentwicklungsbericht
NW, 1976, S. 74 fiir die Standortplanung von flichenintensiven Grofi-
vorhaben.

1) Vgl. zu diesen Planungsphasen Frey, FS Lothar Voit, 1976, S. 205 (210);
von Mutins, StuGB 1977, S, 167 (172).

32y Wagener, Politikver{lechtung, 1974, S. 129 (138, 154, 158),

38} Vgl. dazu Wagener, Eildienst LKT NW 1974, S. 112 {114); vgl. zur
Komplexititredoktion und Syscemklassifizierung Stder/Lan, DOV
1978, S. 544 (546).

34y Wagener, KSDLKT Bd. 2, 1974, S. 81 (82); ders,, Eildienst LKT NW

1974, S. 112 (114).

Sie wird vielfach als ,,Resorthumpanei® bezeichnet, vgl. auch won Usn-

ruh, Der Tandkreis 1976, S, 254 (259); Wagener, Politikverflechrung,

1974, S. 129 (134); ders., Eildienst LKT IN'W 1975, S. 163; ders., DUV

1977, S. 587. Wagener spricht neuerdings auch von ,vertikalen Fach-

bruderschaften”, so in seinem Vortrag VVDSRIL Bd. 37 (1979), S. 215

(238), vgl. oben Fnte, 121 (S. 203),

3% Vgl dazu Wagener, Der Landkreis 1977, S. 13 (14).
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iiberladungsgefahr der Spitze und — was aus der Sicht der kommunalen
Selbstverwaitungsgarantie nodh bedenklicher erscheint — eine weitere
Einbindung der unteren Ebenen in den Gestaltungswillen der Zentrale,
wodurch der Entscheidungsraum der kommunalen Selbstverwaltung
eine weitere Einengung erfihrt357),

5. Festhalten an der grundsitzlichen Abgrenzhbarkeit der Angelegen-
beiten der ortlichen Gemeinschaft

Bei aller Verwobenheit von Staat und kommunaler Selbstverwaltung?s®)
und auch innerhalb des kommunalen Bereichs besonders zwischen Krei-
sen und kreisangehBrigen Gemeinden®), bei denen es durchaus iiber-
lagernde Zustindigkeiten geben kann3%), ist der Begriff der Angelegen-
heiten der &relichen Gemeinschaft, der in der Verfassung vorgegeben
ist%81), auch heute noch als Abgrenzungskriterium zwischen Staats- und
Selbstverwaltung einerseits und zwischen Gemeinden und Kreisen
andererseits tragfihigte?),

Im Blids auf die Aufgabenabgrenzung zwischen Gemeinden und Kreisen
versteht das BVerfG unter den Angelegenheiten des drtlichen Wirkungs-

7 Wagener, Der Landkreis 1977, 5. 13: ,,Ich mochte Sie allergisch machen
gegeniiber so freundlichen Worten wie: ,Gemeinschaftsaufgaben®, ,kom-
munaler Féderalismus’, ,staatlich-kommunale Zusammenarbeit’, ,Ver-
bundverwaltung’, ,positive Koordination' oder ,kommunale Micwirkung
an hoherstufigen Entscheidungsprozessen’ und was es da sonst noch
Schiines gibt, Man kann das auch anders nennen: ,vertikale Ressortlum-
panei’, ,Komplementirféderalismus®, JKomplementirfinanzierung’, ,im-
perialistische Fachaufgabenerfiillung’, ,Zaunlatcen-Fideralismus®, ,Misch-
verwaltung’, ,Mischfinanzierung’, ,Herrschaft des goldenen Ziigels',
,Verantwortungs-Verwischung’' und ,Entpolitisierung durch vertikale
biirokratische Abstimmung®.”

358) Badwra, FS Werner Weber, 1974, S. 911 (930); Baldauf, StuGR 1975,
S. 54 (55); Korte, VerwArch. Bd. 61 (1970), S. 3 (46); won Unrub, Ge-
meinderecht, 1976, 5. 82 (101); ders., DOV 1977, 5. 467 (468).

*0) Vgl. etwa BVerfG, B. v. 21. 5. 1968 — 2 BvL 2/61 — BVerfGE 23,
S. 353 (368); Andriske, Aufgabenneuverteilung, 1978, S. 84, 186; Kne-
meyer, DVBL. 1976, S. 380 (383).

%0 Schrapp, Zustindigkeitsverteilung, 1973, S. 30; Weber, FG BVerfG
Bd. 2, 1976, 5. 331 (340) m. Hinweis auf BVerfGE 23, S. 368.

%61y Darauf weist auch Wiese, Der Stidretag 1974, S. 536 (537), hin.

% Vel etwa Hoffmann, StuGB 1977, S, 132 (133); Rebn, S5tuGB 1977,
S, 98 (99); Schicherger, NSD&T H. 31, 1975, S. 97 (101); Ullvich,
SwGB 1977, 5. 102 (109); ders, DOV 1978, 5. 73 (76); Wiese, Der
Stidtetag 1974, S. 536 (537); ders,, NSDStT H. 31, 1975, S. 79 (86, 88).



kreises solche Aufgaben, ,die in der drelichen Gemeinschait wurzeln
oder anf die Sriliche Gemeinschaft einen spezifischen Bezug haben und
von dieser drtlichen Gemeinschaft eigenverantwortlich und selbstindig
bewiltipt werden konnen3%)*, Trotz eines stirker gewordenen Auf-
gabenwanderungsprozesses ist die Entdrtlichung vormals gemeindlicher
Aufgaben cher die Ausnahme geblieben®®4), Auch hat eine generelle Auf-
lsung der ortlichen Gemeinschaft nicht stattgefunden®®s). Kreise und
Gemeinden haben trotz einer stirkeren Xooperation ihre Eigenstindig-
keit bewahrtt08), Abgsrenzungsschwierigkeiten im Einzelfall ditnfen nicht
dazu fithren, die Unterscheidung der trtlichen und iiberbrdichen Ange-
legenheiten generell aufzugeben und damic die Aufgabenzuordnung in
das freie Beliehen des Gesetzgebers zu stellen®?). Die Auslegung des
Begriffs der rolichen Gemeinschaft ist prinzipiell nicht schwieriger als
die Bestimmung der Griinde des 8ffentlichen Wohls?8) oder die An-
wendung von anderen Generalklavseln auf komplexe Sachverhalreso?).
Neben dem Sprachgebrauch®?®) und einer Beriicksichtigung historischer

3%y BVerfG, Urt. v. 30, 7. 1958 — 2 BvG 1/58 — BVerfGE 8, S. 122 (123);
vgl. zum Begriff der Angelegenheiten der Srelichen Gemeinschaft auch
S5tGH Ba.-Wi., Urt, v. 8. 5. 1976 — GR 2, 8/75 — {Briunlingen/Ba-
den u. Hifingen), ESVGH 26, S. 1 = DOV 1976, S. 595 — NJW
1976, S. 2205; OVG Miinster, Urt. v. 20. 10, 1965 — IIT A 630/64 —
DVBL. 1966, S. 342; Urt. v. 26, 9. 1975 — IV A 464/72 — (Spielbank
in Elten), DVBL 1976, S. 395; Briickner, Organisationsgewalt, 1974,
S. 128 m. w. Nachw. in Fnte. 2; Hoppe, Gebietskirperschafr, 1938, S.
58:; Leibholz/ Rinck, Art. 28 GG 8. 589; Ulirich, Die niedersichsische
Gemeinde 1976, 5. 170 (172); Weber, FG BVerfG Bd. 2, 1976, S. 331
(347).

#4) So Ullrich, DOV 1978, 5. 73 (74).

W5) So Ullrick, DOV 1978, S. 74 (74 m. w. Nachw. in Pnten, 13 u. 14}.

36y Berkenhoff, Der Stidtebund 1970, S. 7; ders., Der Stidrebund 1970,
S. 117; ders., Der Stidtebund 1972, 5. 299,

37} So zutreffend Berkenboff, StuGR 1975, S. & (9); ders,, StuGR 1976,
5. 400 (401); Gitz/Mabrenbolz, StuGR 1975, 5. 176; Hoffmann, StuGB
1977, S. 132 (133); Knemeyer, SDStuGB H. 22, 1975, S. 20, 32; dess.,
DVBI. 1976, S. 380; Rothe, Die demoliratische Gemeinde 1974, S. 353
(355); Ullrich, Studie VB Rastede, 1974, S. 11.

38) Vgl. dazu auch Mombanr, StuGR 1978, S. 157 {16C).

39) Ein Problem, das nicht auf das ffentliche Recht beschrinkt ist, vgl.
etwa zur Auslegung von Generalklauseln im Zivilrecht d, Nachw. be:
Stiier, Verfassungsrechtliche Mafistiihe, 1978, S. 328 {Fnte. 948).

31) Poeschel, DUV 1977, S. 231 (232).
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Entwidilungen®™) kdnnen die vom OVG Miinster3™) zur Abgrenzung
herangezogenen Kriterien Subsidiarititsprinzip™), DPrierititsprin-
zip®™), Regionalprinzip®™) und Ausgleichsfunktion des Kreisesd?)
Entscheidungshilfe geben. Auch in der Verwaltungswissenschaft

1y Vel, dazu Cantner, Verfassungsrecht, HBKWP Bd. 1, 1956, S. 409 (414,
419}, der die gebriuchliche Wendung ,der Landkreis verwalter in
seinem Gebiet unter eigener Verantwortung alle die Leistungsfdhigkeit
der kreisangehorigen Gemeinden Gbersteigenden 5ffentlichen Aufgaben*
als hinreichenden Schurz fiir die gemeindliche Selbstverwaltuag bezeich-
net; Rothe, Die demokratische Gemeinde 1974, S. 353 (355), der auf
die historisch-genossenschaftlich begriindete Selbstverwaltung verweist.

73 OVG Miinster, Urt, v. 20. 10. 1975 — III A 630/74 — DVBIL. 1966,
S, 342 m. Anm. Wagener, S. 345; vgl. auch kritisch Sdhnrapp, Zustindig-
keitsverteilung, 1973, S. 12, 13, 15.

38) Becker, Selbstverwaltung, HBKWP Bd. 1, 1956, S. 113 (126); Blimel,
VVDStRL Bd. 36 (1978), S. 171 {236 m. w. Nachw. in Fnte. 325);
Glaser, Subsidiarititsprinzip, 1965, 5. 1 ff,; Graf, NSDStT' H. 31, 1975,
S. 71; Kalkbrenner, ¥S Giinther Kichenhoff, Bd, 2, 1972, §. 515 (539);
Knemeyer, DVBL. 1976, S. 380 (383); Korte, VerwArch, Bd. 61 (1970),
S. 3, 46 m. w. Nachw.; Kreisstufenbericht, Der Landkreis 1976, S. 278;
Lankan, StuGB 1976, S.112 (130); Mawunz/DiriglHerzog/Scholz, Art.
28 GG Rdn. 6 m. w. Nachw. in Fnte. 1; von Mutins, JuS 1977, S. 592
(596 m. w. Nachw. in Fnre. 60); ders,, StuGB 1977, S. 167 (169, 171);
Pappermanni Roters/Vesper, Funktionalreform, 1976, S. 24 (ablehnend);
Peters, AfK Jg. 6 (1967), 5. 5; Reiss, ScuGB 1977, S. 164 {165); ders.,
StuGB 1978, S. 41 (43); Ronellenfitsch, DUV 1972, S, 191 (196), der
die Geltungshraft des Subsidiarititsprinzips nur als Eeklirungsméglich-
keit, nicht als verfassungsrechtlich verbiirgtes Prinzip bereichnet; Rotbe,
StuGB 1974, S. 4 (6 m.w. Nachw. in Fnre. 40); ablehnend Sdbeurer,
AfK Jg 12 {1973), S. 1 (25 m. w. Nachw. in Fare. 65); ebenfalls kri-
tisch Schnapp, Zusiindigkeitsverteilung, 1973, S. 13; positiv Ullrich,
Studiec VB Rastede, 1974, S. 9, mic einer Aufzihlung der Angelegen-
heiter der drilichen Gemeinschafr; ders., SKV 1976, 5. 334 (335); von
Unrub, DVBL 1973, S. 1 (8), der aus dem Subsidiarititsprinzip ledig-
lich ableitet, dal jede Angelegenbeit in demjenigen Bereich entschieden
und vollzogen werden mufl, ,,wo sie ihrer Tragwelite entsprechend am
ewedkmiBigsten und mit dem hochsten MaBe einer echten personalen
Verantwortlichkeit® erledigt werden kann; w.Nachw. bei Stéer, Ver-
fassungsrechtliche MaRstibe, 1978, S. 329 (Fnte, 962).

¥4y Ullyids, Die niedersichsische Gemeinde 1976, S. 170 (173), der daraus
den Grundsatz ableitet, daf die Gemeinde bei allen &rtlichen Angelegen-
heiten das Recht des ersten Zugriffs gegenitber dem Kreis habe; vgl.
kritisch Wagener, DVBL 1966, 5.342 (345).

815) Kritisch dazu Sehnepp, Zustindigkeitsverteilung, 1973, S. 13; Wagener,
DVBL 1966, S, 342 (345, 346).

T Vel. Wiese, SKV 1975, S. 226 (227).

246



entwickelte Funktionsgréfen?™) fiir den riumlichen Zuschnitr von
Gemeinden und Kreisen kdnnen herangezogen werden, wobet die von
der Zentralititstheorie vorgenommene Klassifizierung von Gemeinden
mit vnterschiedlichen Zentralitdtsstofen (Grund- oder Unterzentrum,
Mittelzentrum, Oberzentrum und GroBzentrum)?™) weitere Anhalts-
punkrte fiir eine nach Grofenklassen differenzierte$™) Besummung von
Angelegenbeiten der Srtlichen Gemeinschaft bictet.

Die friher ausschlieBlich nach raumbezogenen Kriterien mdgliche Ab-
grenzung ist damic einer cher abwigenden®®), verschiedene Maflstibe
und Gesichtspunlte beriicksichtigenden typologischen®®) Zuordnung
gewichen, wobel neben den Maflstiben der Leistungfibigkeit®®), der
Wirtschafts-, Verwaltungs- und Finanzkraft®®) auch Aspektre wie Orts-
und Objektnihe, Informations- und Teilhaberschte der Bevdlkerung,
Integrationschancen®4) sowie gemeinsame Interessen- und Zweckidenti-
tat%95) fiir die Abgrenzung der Angelegenheiten der Srtlichen Gemein-
schaft herangezogen werden kénnen.

817 Vgl. dazu Wagener, DOV 1976, S. 253,

78y Siedentopf, Der Landkreis 1974, S, 352 (353); won Unruh, DVBI. 1973,
S. 1 mit Hinweis auf Christaller, Zencrale Orte, 1933, S. 235 von Unrub,
FS Hans Ulrich Scupin, 1973, 8. 391 (412). Audh in den Gesetzentwiir-
fen zur Neugliederung in NW ist die Abgrenzung &rtlich/iiberdrtiich
aufrechterhalten worden. Als Ziel werden Kreise angestrebt, ,die als
iibertrcliche Gebietskdrperschafien und Gemeindeverbinde den relichen
Bezug zn den — durch die Gebietsreform vergrdfierten —- Gemeinden
nicht verlieren und erginzende Funktionen fiir ihre kreisangehdrigen
Gemeinden iibernehmen Lkinnen®, so die allgemeinen Grundsitze, vgl.
evwa Landesregierung NW, Entwurf eines Geserzes zur kommunalen
Neugliederung im Neugliederungsraumn Miinster/Hamm, 1973, S, 61 ff,

39} Pirtner, DUV 1977, S. 427 (473); Ullrich, Die niedersichsische Gemein-
de 1976, 5. 170 (172).

380y Vpl, auch VerfGH Saarl, Urt. v. 18, 12, 1974 — Lv 7/74 — (Stadcver-
band Saarbriicken), AfK Jg. 15 (1976), S. 85 (103); Ullrich, SKV 1976,
S. 324; Wagener, Scidte in: Landkreis, 1955, S. 230.

B0y Girz/ Mabrenbolz, StuGR 1975, 5. 176 (177); Sterm, Staatsrecht I,
1977, S. 293 (308); Weagener, Stidre im Landkreis 1955, S, 232; vgl.
auch die Kleine Anfrage des Landtagsabgeordneten Pieper, LT-Drs.
712330 u. 7/2331, StuGR 1973, S. 78.

362) Korte, VerwArch. Bd. 61 (1970}, S. 3 (486, 50).

83 Reisy, StuGB 1977, S. 164 (165); Deutscher Stidte- nnd Gemeindebund,
StuGB 1975, S. 107; Ullrich, Studie VB Rastede, 1974, S. 10; ders,,
DOV 1978, 5. 73; wor Unrab, Gemeinderecht, 1976, S. 82 (92); Wiese,
SKV 1975, S. 226 (228).

384y poy Mutius, SeuGB 1977, S. 167 (172).

%) vonr Unruh, FS Hans Ulrich Scupin, 1973, S. 391 (412).
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Auch Beispiele in der Rechisprechung?®®) knnen Argumentationshilfe
leisten, wobel im Zweifel zugunsten der Allzustindigkeit der Gemeinden
entschieden werden sollte®7), zumal durch die Gebietsreform die frither
vielfach verlorengegangene Identific von ortlicher Gemeinschaft und
kommunalen Grenzen durch grofirinmigere Einheiten teilweise wieder-
hergestellt werden konnte3ss),

6. Verbinderang weiterer desintegrierender Entwicklungen

Eine weitere Forderung zur Sicherung der kommunalen Selbstverwal-
tng mufl darauf gerichtet sein, weiteren desintegrierenden Entwidk-

ﬂSll)

38T
SBB)
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BVerfG, Urt. v. 30. 7. 1958 — 2 BvG 1/58 — (Atombewaffnung),
BVerfGE 8, S. 122 (134), wonach die Gemeinde die ithr geserzten recht-
lichen Schranken {berschreitet, wenn sie ,zu allgemeinen, iiberort-
lichen, vielleicht hochpolitischen Fragen Resolutionen wverfaflc oder Fiir
oder gegen eine Politik Stellung nimunt, die sie nicht als einzelne Ge-
meinde besonders betrifft, sondern der Allgemeinbeit eine Last aufbir-
det oder sie allgemeinen Gefahren aussetzt. Jedenfalls gehrt die Stel-
Jungnahme zur Frage der Ausriistung der Bundeswehr nicht zu den
Angelegenheiten des 8rtlichen Wirkungskreises™, vgl. ferner OVG Miin-
ster, Urt. v. 26. 9. 1975 — IV A 464/72 — (Spielbank in Elten), DVBI.
1976, S. 395 (396), wonach die Erteilung einer Konzession fiir eine
Spielbank im Tande NW keine Angelegenheit des drelichen Wirkungs-
kreises ist, da sie von der rtlichen Gemeinschaft nicht eigenverantwort-
1idh und selbstindig bewiltigc werden kann; vgl. auch BVerfG, B. v.
10. 6. 1969 — 2 BvR 480761 — BVerfGE 26, S. 172 (181); B. v. 24.
6. 1969 — 2 ByR 446/74 — (Anschlufi einer Gemeinde an einen
Schulzwedkverband), BVerfGE 26, S. 228 (237); Ullrich, Studie VB
Rastede, 1974, 5. 9, der im Anschluf an das BVerfG »u den Angelegen-
heiten der ortlichen Gemeinschaft rechnet: die riumliche Ordnung und
Gestaltung des &rtlichen Bereichs, die Erschliefung von Wohngebiuden
mit Zuwegungen, Wasser, Epergie und Entwisserung, die Straflenver-
bindung zwischen Orusteilen und innerhalb der Ortsteile, Kindergirten
und allgemeinbildende Schulen fiir die Kinder und Jugendlichen, die
wegen ihres Alters nodhi eng an das Elternhaus gebunden sind, Sport-
sticten, Preizeiteinrichcungen, Feuverschutz und anderen Hilfseinrich-
tungen, gemeindebezogene Teile der Wirtschaftsférderung und Férde-
rung zur Schaffung von Arbeitsplitzen, bereichsspezifische Versorgung
fir Unter-, Mittel- und Oberzenwren sowie die fiir die Gemeindeein-
wohner erforderlichen sozialen, kulturellen ynd wirtschaftlichen Finrich-
richtungen; vgl. zur Kindergartentrigerschaft als gemeindliche Aufgabe
Menger, VerwArch. Bd. 68 (1977), 5. 389,

So Reiss, StuGB 1978, 5, 41 (43).

So Deutscher Stidtetag, Der Stidretag 1975, S. 91 (92); Muller,
SDSwGB H. 23, 1975, S. 14 (15); Pittmer, DOV 1977, §. 472 (473):
Ullrich, StaGB 1977, S, 102 (104).




lungen entgegenzuwirken und dabei besonders den Gefahren zu begeg-
nen, die sich aus elner Uberbetonung des Prinzips der Gleichwertigkeit
der Lebensverhiltnisse fiir den kommunalen Raum ergeben®?). Bei
aller Anerkennung des Bestrebens, Benachteiligungen abzubauen wnd
damit grundrechtlichen Verblirgungen, dem allgemeinen Gleichheitssatz,
dem Sozlalstaatsprinzip und einem allgemeinen Konstruktionsprinzip
der Verfassung Rechnung zu tragen®?), darf die Gleichwertigkeit der
Lebensverhiltnisse niche in eine Glelchheit im Sinne einer Identitdt der
Lebensbedingungen umschlagen und zu einer Einebnung unterschied-
licher Traditicnen durch umiformes Dienstleistungsangebot fiihren®®t),

IV. Ablehnung des funktionalen Sclbstverwaltungsverstindnisses
auch in Gesetzgebung und Rechtsprechung

Es liegt auf der Hand, daR sich das fonktionale Selbstverwaltungsver-
stindnis mit diesen ans Art. 28 Abs. 2 GG ableitharen Fordernngen
zur Sicherung der kemmunalen Selbstverwaltung nicht verteigr. Das
mit der vielleicht etwas ungliicklichen Wortschépfung®®®) ,funktionales
Selbstverwaltungsverstindnis beschricbene Modell beruhr auf einer
Uberdehnung des Verbundgedankens®¥3) und setzt entweder eine Neu-
formulierung des Art, 28 GG voraus®™) oder liflt sich verfassungsrecht-

%8y Vgl. Mombaur, SwwGR 1978, S. 157 (160); Pappermann, DVDL 1975,
S. 26 (27): Siedentopf, StuGB 1975, S. 272 (276); Ullrich, StuGB 1977,
lS_‘. 102 {104); ders., DUV 1978, S. 73 (75) sowie die Nachw. in den folg,
Fnten,

W) Ossenbihl, Eildienst LKT NW 1977, S. 177 (180).

301y Ossenbiibl, Eildienst LKT NW 1977, S, 177 (181); Reiss, StuGDB 1978,
S. 41 (43); Siedentopf, StaGB 1975, 8, 272 (276) sowie die Nachw. in
Fnte. 389 (S. 249),

22y Vegl. dazu Ullrich, SKV 1976, 5. 334 (335).

3y Siedentopf, Gemeindliche Selbstverwaltungsgarantie, 1977, S. 35. Trotz
enger Verflechtungen zwischen verschiedenen Verwalcungstrigern sind
eigensgindige Rechtspositionen, die auch gegeneinander geridhtlich ausge-
tragen werden, moglich. Auch der Arbeitskreis V: Stidte und Staac —
Eigenstindigkeit und Verbundenheit, der 20, ordentliche Ilauptver-
sammlang des Deutschen Stddtetages 1979 in Kiel hat sich entschieden
gegen die Versuche zur Neubestimmung der komimunalen Selbstver-
waltungsgarantie ausgesprochen. Er wendet sich auch gegen das von
Bliimel  entwickelte Kompensationsmodell, Schwartzsche Vakanzen-
zeitung 1979, S. 347 (349).

3y So Roters, Kommunale Mitwirkung, 1975, S. 35; ablehnend dazu Kne-
meyer, DVBL 1976, S, 380 (381); Loschelder, DUV 1976, S. 500 (501);
Siedentopf, Gemeindliche Selbstverwaltungsgarantie, 1977, S. 35,
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lich nur halten, wenn man der Selbstverwaltungsgarantie eine villig
neue Bedeutung verleiht und damit den Inhalt des Grundgesetzes Ghnlich
wie den eines Grundbuchs fiir inderungsfahig hilt®#%), Das funktionale
Selbstverwaltongsverstindnis ist deshalb auch bisher weder von der
Gesetzgebung noch von der Rechtsprechung anerkannt worden®),

1. Verwaltungsverbund

Der von der Projektgruppe beim Innenministerium NW erarbeitete
Kreiszustindigkeitsbericht?®?) schlug einen Verwaltungsverbund vor,
der die ,arbeitstellige Mithilfe der Gemeinden im Rahmen einer beim
Kreis angesiedelten Zustindigheic als echte eigene Dauerfunktion der
Gemeinde* vorsah und die Gemeinde ,,zu einer Art gehobener Auflen-
stelle des Kreises* gemacht hitte®®). Dieses Verbundmodell ist aus
verfassungsrechtlichen aber auch aus verfassungspolitischen und verwal-
tungsmifligen Griinden abgelehnt worden®9). Es hitte zu einer Ver-
bund- und Mischverwaltung gefiihrt, die fir einen eigenstindigen ge-
meindlichen Entscheidungsraum herkémmlicher Art nur noch wenig
Platz gelassen hittedo),

35 Vor dieser Hypostasierung warnt ausdrilcklich Adbterberg, DOV 1975,
S, 833,

300y Fine ausdriickliche Entscheidung des BVerfG steht noch aus, Der Ver-
such, in dem verfassungsgerichtlichen Verfahren der Gemeinde Rastede
— 2 BvR 826/74 - eine Klirung herbeizufiihren, isc im ersten Anlanf
gescheiter:; vgl. zu diesem Verfahren Gemeinde Rastede, Verfassungs-
beschwerde an das BVerfG v. 29. 11, 1974; Ullrich, Studie VB Rastede,
1974; Schmidi-Jortzig, Gurachren VB Rastede, 1975; Péttner, Stellung-
nahme VD Rastede, 1975; Siedentopf, Stellungnahme VB Rascede, 1975;
vel. zumi Ausgang des Verfahrens Schmide-jortzig, SKV 1976, S. 365.
Inzwischen liegs zur Aufgabenverteilung zwischen Gemeinden und Krei-
sen im Bereich der Abfallbeseitigung eine Entscheidung der OVG Liine-
burg vor, vgl. Urt. v. 8. 3. 1979 — IX A 183/77 — SruGB 1979, S.
294 sowie unten in Fnte. 406 (5. 252},

7y Auszugsweise abgedruckt Eildienst LKT NW 1975, 5. 79.

38y So der Kreiszustindigkeitsberiche, Eildienst LKT NW 1975, S, 79.

W0y Késtering, SKV 1977, S. 193 (198).

40y Berkenboff, StuGR 1975, S. 6 (9); Deutscher Stidtetag, Der Stidtetag
1975, S. 91; vgl. anch Pappermann/Roters/Vesper, Funktionalreform,
1976, S. 54; Piittner, Eildienst LKT NW 1975, 5. 226 (230); Vollert,
KPBl, 1975, S, 757; zustimmend zum Verbundmodell des Kreiszustin-
digkeltsberichtes Andriske, Aufgabenneuvertcilung, 1978, S. 280; Secle,
Der Landkreis 1976, S. 369 (377).
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2. Zentralgemeindesystem

Auch das von Heinz Kdsteringt®l} {iir NW vorgestelkte Zentralgemein-
desystem ist nicht verwirklicht worden. Nach diesemn Modell sollte aus
einer Gruppe von kreisangehdrigen Gemeinden ein Verwaltungsverbund
gebildet und Gemeinden des Typs B und thre umliegenden Gemeinden
des Typs A zu einer Grifienordnung von iiber 50 000 E zusammen-
gefaflt werden. Die Verwaltung der B-Gemeinden sollte dabei als
Zentralgemeinde Auftragsangelegenheiten und Pflichraufgaben zur Er-
fillung nach Weisung fiir die A-Gemeinden thres mittelzentralen Ver-
sorgungsraumes iibernehmen.

Neben politischen und verwaltungsorganisatorischen Griinden4%?) sind
gegen dieses Modell auch erhebliche verfassungsrechtliche Bedenken
vorzubringen, die neben der Ablehnung des Verbundgedankens beson-
ders gegen die Ubertragung eines erheblichen Anteils der bisher von
den Gemsinden wahrgenommenen Aufgaben gerichter sind499), Auch
steht das Model! im Widerspruch zu der Forderung nach einer maglichst
ortsnahen, integrationsfordernden Selbstverwaltungé®). Das Zentral-
gemeindesystem wiirde das kommunale Organisations- und Verfassungs-
recht erneut um eine kiinstliche Variante bereichern und die Grundidee,
die hinter dem Vetrfassungstyp Kreis steht, tangieren,

3. Dic Rechisprechung des StGH Baden-Wirttemberg, des VerfGH
Saarland und des OVG Lincburg zum Rechtsschutz anch im kom-
munalen Innenbereich

Das funktionale Selbstverwaltungsverstindnjs hat auch in der Recht-
sprechung der Staats- und Verfassungsgerichtshife bisher keine Anerken-
nung erfahren. Besonders die Entscheidungen des StGH Ba.-Wii., des
VerfGH Saarl. und neuverdings des OVG Liineburg lassen erkennen,
dafl die Rechtsprechung an einem Rechtsschutz audh im kommunalen
Innenbereich festhilt und damit emer Hauptthese des funktionalen
Selhstverwaltungsverstindnisses entgegentrite?®s),

1) SwGR 1975, S. 357,

7y Vgl. dazw Andriske, Aufgabenncuverteilung, S. 280; Késtering, StuGR
1975, S. 357 (359—362).

%) Vgl dazu bereits Késtering, StuGR 1975, S. 357 (359); Schweins, ScuGR
1976, S. & (9).

W8 So Pappermann! Roters{Vesper, Funktionalreform, 1976, S. 8, 53.

08y Vel, dazu StGH Ba.-Wii.,, Uct. v. 8. 5. 1976 — GR 2, 8/75 — Briunlin-
gen/Baden u. Hiifingen), ESVGH 26, S. 1 = DUV 1976, §. 595 =
NTW 1976, S. 2205; Urt, v. 4. 6, 1976 — GR 3/75 — (Murg), ESVGH
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Das OVG Liineburg hat der Klage der Gemeinde Rastede auf Uber-
tragung der Zustindigkeit fiir die Abfallbeseitigung stattgegeben und
den beklagten Landkreis zu einer Neubescheidung verpflichtet mit
Hinweis darauf, daf} die gesetzlichen Regelungen an Art, 28 Abs. 2 GG
zu messen sind, obgleich sie nur die Zustindigkeitsverteilung zwischen
den Gemeinden und den Kreisen festlegen. Arr. 28 Abs. 2 GG ge-
wihrleiste die Wahrung der objektiven Rechtsinstitutionsgarantie der
Gemeinde auch gegeniiber den Gemeindeverbinden. Das ergebe sich
aus dem unterschiedlichen materiell-rechtlichen Inhalt der verfassungs-
rechtlichen Selbstverwaltungsgarantie fiir Gemeinden einerseits und
fiir Gemeindeverbinde andererseits0).

26, 5. 129 = DUV 1976, 8. 599 (602) = NJW 1976, 5, 2205 m. Anm.
Sehimanke, DOV 1976, S. 603; Urt. v, 1. 7. 1976 — GR 9/75 — (Im-
mendingen/Donau), A. U., 5. 32 (38); Ure. v. 24. 3. 1977 — GR 5/76,
6/76 — (Ubertragung der Abfallbeseitigung auf Landkreise), BWVPr,
1978, 5. 33 (35); VerfGH Saarl., Urt. v, 18. 12, 1974 — Lv 7/74 —
{Stadtverband Saarbriicken), AfK Jg. 15 (1976), S. 85; vgl. auch Schifer,
AfK Jg. 8 (1969), S. 249 (260). Vgl besonders OVG Lineburg, Urr, v.
g. 3, 1979 — IX A 183/77 — (Abfallbesenigung Rastede), StuGB 1979,
. 294,

4% OVG Lineburg, Urt. v, 8.3.1979 — IX A 183/77 — S5tuGB 1979,
S. 294; ,Fir die Gemeinden ist in Art. 28 Abs. 2 8. 1 GG eine
Allzustindigkeit fir ,alle Angelegenheiten der drtlichen Gemeinschaft®
begriindet, das heifit eine gesetzliche Zustindigheitsvermutung zugun-
sten der Gemeinden (vgl. StGH Nds., StGHE 1, S. 198—223 m. w.
Nadchw.). Zugleich wird damit auch der Subsidiarititsgrundsatz in Selbst-
verwaltungsangelegenheiten zugunsten der Gemeinden verfafle. Danach
besteht in Selbstverwaltungsangelegenheiten grundsitzlich eine Zustin-
digkeit der Gemeinden vor den Gemeindeverbinden ... Nach Are. 28
Abs. 2 5. 1 GG mufl den Gemeinden in allen Angelegenheicen der Bri-
lichen Gemeinschaft das Selbstverwaltungsrecht gewdhrleistet sein,
Darin kommt weiteshin eine originire Aufgabenzuteilung an die Gemein-
den in den drtlichen Angelegenheiten zum Ausdruck. Demgegeniiber steht
den Gemeindeverbinden das Selbstverwaltungsrecht nur hinsichtlich der
Aufgaben zu, die ihnen durch staatliche Gesetze zupewiesen sind. Eg
handelt sich also bel den Gemeindeverbinden incoweir um eine abge-
leitete Zustindigkeit, die threm Wesensgehalt noch hinter der origindren
Zustindigkeit der Gemeinden zuriicksteht ... Nach ibrer geschichtlichen
Entwicklung und nach ihren historischen TErscheinungsiormen unter-
scheiden sich Gemeinden und Gemeindeverbinde. Die Gemeinden sind
dapach die natiirliche Forisetzung der Linie Individuum-—Familie und
die aus dem natiirlichen Zusammenleben entstandene organisierte nach-
barliche Gemeinschaft {so audh Peters, Aktuelle Probleme des Verfas-
sungsrechts im Landkreis, 1953; VerfGH NW, OVGE 9, §5. 74—S81).
Der Landkreis ist danach eine neue Institution, die aufgrund praktischer
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§ 7
Die verschiedenen Abstufungen der kommunalen Selbstverwaltung
und deren Abgrenzung

Mit der Ablehnung des funktionalen Selbstverwaltungsverstindnisses
und der grundsitzlichen Etoffnung einer Rechtsschutzmdglichkeit fiir
Gemeinden und Gemeindeverbinde auch bel Aufgabenreformen im
kommunalen Innenbereich sind die Voraussetzungen dafiir geschaffen,
einzelne verfassungsrechtliche Maflstibe fiir die Kontrolle dieses Teils
der Tunktionalreform zu entwickeln.

L Dic Abstufung der kommunalen Aufgabengarantie in Art. 28 GG

Die Frage, welchen Schutz eine kommunale Selbstverwaltungslkiérper-
schaft gegeniiber Eingriffen in ihren Aufgabenbestand gentefit, ist
unter Beachtung von Art. 28 Abs. 2 GG zu beantworten, Da sich der
Gehalt dieser Vorschrift nicht unmittelbar durch deren Wortlaut ee-
schlieflt, sind Bedeutung und Umfang der kommunalen Selbstverwal-
tungsgarantie im Blick auf den Aufgabenschutz durch Auslegung zu
ermicteln. Rechtsprechung und Literatur haben bei dieser Auslegung die
folgenden Abswfungen der kommunalen Selbstverwaltung herausge-
arbeltetd07):

und politischer Erwigungen geschaffen worden ist {vgl. Peters, a. 2. 0.,
S. 11 Vel. zu diesem Urteil auch Stder, Buchbesprechung Roters/
Ballke, DVBL. 1979, S. 758. Zur Frage, weldhen verfassungsrecht{ichen
Bindungen der Gesetzgeber bei einer Ubertragung der Zustindigkeit fiir
die Abfallbeseitigung von den Gemeinden au: die Kreise unterliegt, vgl.
unten 369—371,

407y StGH Ba.-Wii., Urt. v. 14, 2. 1975 — GR 11/74 — (Neureum), ESVGH
25, 8.1 = DOV 1975, S. 385; Urt. v. 8. 5. 1976 — GR 2, 8/75 —
(Braunlingen/Baden u. Hiifingen), ESVGH 24, §. 1 = DOV 1974, S.
595 = WJW 1976, S. 2205; Urc. v, 4, 6. 1976 — GR 3/75 — DOV
1974, S. 599 m. Anm. Schimanke, S. 603; VGH Saarl.,, Ure, v. 11. 10.
1974 — L 7474 — AS 14 (1977), 5. 145 = Eildienst LK'T NW 1975,
S. 42 abgedrudst bei Knemeyer, AfK Jg. 15 (1976), S. 85; Berkenboff,
StuGR 1976, 5. 400; Briickrer, Organisationsgewalt, 1974, S. 137; Deb-
mel, Ubertragender Wirkungskreis, 1970, S, 50 u. 54; Jesch, DUV 196D,
S. 7395 Leibholz, DVBL. 1973, 715; Pitiner, Stellungnahme VB Rastede,
S. 8 . 12; Rosers, Art. 28 GG S. 173 (203); Schmidt-fortzig, Gutadhten
VB Rastede, S. 7; ders.,, Kreisumlagesitze, 1977; Scholtissek, DVB!, 1968,
5. 825 (828); Siedentopf, Die Verwaltung Bd. 4 (1971), 5. 279; ders.,
Stellungnahme VB Rastede, 1975, 5. 38; Stern, Elektrizititsversorgung,
1966, S. 47; ders., Art. 28 GG Rdp. 122.
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~— Im Inneren der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie liegt ein
unantastbarer Kernbereich, den der Gesetzgeber bet seinen Reform-
mafinahmen in jedem Fall zu respektieren hat.

— Dieser Kern wird von einem guferen Bereich der kommunalen
Selbstverwaltung umschlossen, in den der Gesetzgeber zwar ein-
greiten darf, aber nur unter Beachtung des Verhdltnismifigheits-
prinzips, des Gemeinwohlvorbehalies und des Abwigungsgebotes,

— Auflerhalb der eigentlichen Aufgaben der kommunalen Selbstver-
walming liegt ein staatlicher Bereich, in den der Geserzgeber weit-
gehend nach Belieben eingreifen darf,

Graphisch stellt sich die kommuna'e Selbstverwaltungsgarantie hinsiche-
lich ihrer gesetzlichen Disponibilizit damic als das Bild von konzen-
trischen Kreisen dar, deren innerer Kern unantastbar ist, deten mirtlerer
Bereich anter bestimmren Voravsserzungen zur gesetzgeberischen Dispo-
sition stehr, wihrend der Guffere (staatliche) Bereich weitgehend schran-
kenlos der geserzgeberischen Regelungsmacht offenstehti®®),

II. Die verschiedenen Aufgaben der Triger kommunaler Selbstver-
waltung

Um eine Eincrdnung der Aufgaben in dieses abgestufte Aufgaben-
schutzsystem des Art, 28 Abs. 2 GG vornehmen zu kénnen, ist zunichst
ein Uberblick Giber die verschiedenen Aufgaben zu geben, die von den
Trigern der kommunalen Selbstverwaltung wahrgenommen werden. Es
lassen sich dabei folgende Aufgabengruppen unterscheidendt?):

405y Vypl, dazu Berkenboff, StuGR 1976, S. 400 (404), der diese Aufgaben-
Stufengarantie mit den konzentrischen Ringen eines Baumquerschnitts
vergleicht; Brickner, Organisationsgewalt, 1974, S. 137; Jesch, DUV
1960, 8. 739; Schmidt-Jortzig, Gutachten VB Rastede, 1975, S. 7; vgl.
zur ihnlichen Struktur der Sozialstaatsklausel, Gerstenmarer, Sozial-
staatsklausel, 1975, S. 82, 98,

48) Vgl zy dieser Syscematik Becker, Selbstverwaltung, HBKWP Bd, 1,
1956, S. 113 {131); Blimel, VVDStRL Bd. 36 {1978), S. 171 (209 m. w.
Nachw. in Fnte. 172); Burmeister, VYerfassungstheoretische Neukon-
zeption, 1977, S. 14 L., 2C£f, 24; Brickner, Organisationsgewalt, 1974,
S. 123; Cantner, Verfassungsrecht, HBKWP Bd, 1, 1956, S. 409, 419,
425, 4263 Debmel, Ubertragener Wirkungskrels, 1970, S, 85 mit Hinweis
auf das dualistische und monistische System; Fischer, NSDS:T H. 31,
1975, S. 125; Grawerr, VVDSIRL Bd. 36 (1978), S. 277 (278 m. w.
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Selbstverwaltungsaufgaben des eigenen Wirkungskreises.

Zu ihnen gehren

O freiwillige Selbstverwaltungsaufgaben und

O pilichtige Selbstverwaltungsaufgaben.

Aufgaben des ibertragenen Wirkungskreises (Auftragsangelegen-
heiten).

Pflichtaufgaben zur Erfiilllung nach Weisung, deren Zuordnung zu

den Aufgaben des cigenen bzw. libertragenen Wirkungskreises um-
stritten Ist.

Staatliche Aufgabenwahrnehmung im Wege der Organleihe.

Kondominale Aufgaben, die von Staat und kommunaler Selbstver-
waltung gemeinsam erfiillt werden,

1. Selbstverwaltungsanfgaben des eigenen Wirkungskreises

Die als Selbstverwaltungsaufgaben des eigenen Wirkungskreises wahr-
genommenen Angelegenheiten werden von den Gemeinden und Ge-
meindeverbidnden als frelwillige (selbstgewdhlte) Aufgaben, bei denen
das zustindige Organ iiber das ,,Ob und Wie* der Aufgabenerfiillung
in eigener Veraniwortung entscheider, und als pflidhtige (geserzlich vor-
geschriebene) Aufgaben ausgefiihrt, bei denen hinsichilich des ,,Ob% der
Aufgabenerfilllung eine gesetzgeberische Entscheidung getroffen ist,
hinsichtlich des ,,Wie* der Avfgabendurchfithrung jedoch eine kommu-
nale Gestaltungsfreihcit bestehed!0).

410

Nachw, in Fnte, 1); Halstenberg, Verwaltungsregion, 1967, S. 35 {39),
der die Herausarbeitung verwaltungswissenschaftlicher Prinzipien fiir
die Abgrenzung von Staats- und Sclbstverwaltungsaufgaben fiir erstre-
bengwert hilt; Hirsch, Eildienst LKT NW 1976, S, 25 (27); Knemeyer,
DOV 1978, S. 11; Lawx, Der Kreis, Bd. 1, 1972, 8. 93 (104, 107);
Lerche, Gemeinden, 1965, S. 9; Macklingboff, StuGR 1973, S. 350 (351);
von Murins, JuS 1978, 3. 28 (29), vgl. dort auch zur Unterscheidung von
Existenzautgahen und Zwediaufgaben; PappermanniRoaters/Vesper,
Funktionalreform, 1976, S. 9; VB Rastede, S. 20; Schifer, Die demo-
kratische Gemeinde 1974, S. 1049 (1050); Schnapp, Zustindigkeitsvertei-
lung, 1973, S. 1; Stern, Staatsrechr I, 1977, S. 293 (321); won Unrah,
Gemeinderecht 1976, S. 82 (102 m. w. Nachw. in Fnte, 63 zur monisti-
schen Avfgabenstrulctor).

Vgl Korte, ATK Jg. 9 (1970), S. 3 (32); Késtering, SKV 1977, S, 193
(199), der eine pesetzliche Aufgabenabgrenzung zwischen Kreisen und
Gemeinden im freiwilligen Wirkungskreis niche fir sinnvoll bilt; Land-
kreistag NW zur Funk:ionalreform, Eildienst LK'T NW 1976, S. 30;
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2. Staatliche Aufgaben des jibertragenen Wirkungskreises

Von diesen Selbseverwalwngsaufgaben des eigenen Wirkungskreises sind
die staatlichen Aufgaben des libertragenen Wirkungskreises zu uneer-
scherden, die als Auftragsangelegenheiten bezeichnet werdenttt), Sie
werden den Gemeinden und Gemeindeverbinden durch Bundes-412)
oder Landesgesetze (Bundesauftragsverwaltung oder Landesauftrags-
verwaltung) als staatliche Angelegenheiten iibertragen, wobei das ,,Ob*
und das ,,Wie* der Aufgabenerfiillung vorgeschrieben lst.

3. Pflichtanfgaben zur Erfiillung nach Weisung

In Anléhnung an den sog. Weinheimer Entwurf einer Gemeindeord-
nung#3) haben die Linder Baden-Wiirttemberg#l4), Hessen5), Nord-
chein-Westfalen®18) und Schleswig-Holstein1?) den iiberkommenen Aui-
sabendualismus zwischen Selbstverwaltungsangelegenheiten des eigenen
Wirkungskreises und staatlichen Aufiragsangelegenheiten des iibertrage-
nen Wirkungskreises aufgegeben und thn durch ein monistisches Aufga-

Launzx, Der Kreis, Bd. 1, 1972, §. 93 (115, 117); besonders auch von Mu-
tius, JuS 1978, S. 28 (29); Salzwedel, Kommunalrecht, 1964, S. 217 (227,
228); Scheuner, ATK Jg. 12 (1973), S. 1 (12); Schnapp, Zustindighkeits-
verteilung, 1973, 8. 20.

141 Vel, dazu BVerwG, Urt, v. 9.7, 1964 — VII C 29/63 — BVerwGE 19,
S. 121 (123); Briickner, Organisationsgewalt, 1974, S. 159, 163, 164;
Cantner, Verfassungsrecht, HBKWP Bd. 1, 1956, S. 409 (447, 465);
Debmel, Ubertragener Wirkungskreis, 1970, S. 58, 132; Deutscher Stidte-
tag, Der Stiidretag, 1975, 5. 91; Korte, AfK Jg. 9 (1970), 5. 3 (25);
Papperman DVBL 1976, 5. 766 {768); Salzwedel, Kommunalredht, 1964,
S. 217 (231 m. Beispielen); von Unruh, DOV 1977, S. 467; Wolff/
Bachof, Verwaltungsrecht 1I, 1976, § 86 X (S. 223); vgl. zwn Rechrs-
schutz gegeniiber fachaufsichtlichen Weisungen bei der Aunfrragsverwal-
tung BVerwG, B. v. 27. 2, 1978 — 7 B 36/77 — NJW 1978, 1820 =
BayVBIl. 1978, S. 374 m. aust. Bespr. Schmidt-Jortzig, JuS 1979, S.
488 f.; vgl. anch von Mautins, JuS 1979, S. 342 (347).

48) Vgl, dazy Becker, BayVBL 1961, S. 65; Debmel, Ubertragender Wir-
kungskreis, 1970, S. 77; Géb/Laux/Salzwedel!Brewer, Kreisentwick-
lungsplanung, 1974, 8. 61; Gérg, DUV 1961, S, 41; Huber, Ausfithrung
von Bundesgesetzen, 1965, S. 1 {f.; Krebsbach, Der Stidtetag 1961, S. 1;
Lerche, Bay VBL 1965, S. 145,

4% Vom 3. 7. 1948, ahgedruckt bei Pagenkopf, Kommunalredht, Bd. 1, 1975,
S. 152 in Fnre. 11.

44y ¢ 2 Abs, 3 GO Ba.-Wil.

18 ¢ 4 GO Hess.

418} Are, 78 Abs. 4 Verf, NW; § 3 Abs, 2 GO NW.

i1 § 3 Abs. 2 GO Scl-H.
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bensystem ersetzt. Die bisher als Auftragsangelegenheiten zugewiesenen
Aufgaben nehmen die Kommunen in diesen Lindern als sog. Pflidht-
aufgaben zur Erfiillung nach Welsung wahr. Der Rechtscharakter dieser
Aufgaben ist ebenso umstritten wie die Gewihrung von Rechisschutz-
m&glichkeiten gegen Weisungen der Aufsichtsbehtrden in diesem
Aufgabenbereich#s),

Teilweise werden diese Aufgaben den alten Aufiragsangelegenheiten
gleichgestelle?!®), andere sehen in ihnen echte Selbstverwaltungsangele-
genheiteni2t) eine Mittelmeinung, die besonders vom OVG Miinsters®t)
und im Anschlufl daran audh von elnem groferen Teil der Literaturs??)
vertreten wird, hilt die Pflichtaulgaben zur Erfiillung nach Weisung fiir

48) Vel dazu jeweils m. w. Nachw. Debmel, Ubertragener Wirkungslreis,
1970, S. 9C, 94, 101, 103, 115, 120, 142, 1531; won Mutius, JuS 1978,
S. 28 {31); Stern, Art. 28 GG S. 56; Wolff/Bachof, Verwaltungsredht 1T,
§ 86 X (S. 224). Eine Zusammenstellung der Pflichtaufgaben zur Er-
Hillung nach Weisung enthalten Cantner, Verfassungsrecht, HBEWD
Bd. 1, 1956, S. 409 (464 m. Anl. 2); Géb/Laux/!Salzwedel/Breuer,
Kreisenrwicklungsplanung, 1974, S, 62; Gdrg, DUV 1961, 5. 41 m. w.
Nadhw, in Fnte. 22 ff.; vgl. Ranball/Ranball, § 150 Aam. 3 (8. 5).
Zur Frage, ob die Verwaltung und Unterkaliung von Landstraflen in
NW zu den Pflichtaufgaben zar Erfilllung nach Weisung gehért und
damit den Landschaftsverbinden vom Staat tibertragen und besonders
zugewicsen sind, vgl. OYVG Minster, Ure, v. 9. 6. 1978 — XTI A 319/77
— sowie Nentzer, StuGR 1978, S. 337 {f.

1% 8p BVerfG, Urt. v. 23. 1. 1957 — 2 BvF 3/56 — DVerfGE 6, S, 104
(116); Becker, Selbstverwalrung, HRKWP Bd, 1, 1956, S, 113 {136), vel.
aber S, 174 ff,, wo Becker die Weisungsaufgaben zu den Selbstverwal-
tungsangelegenheiten rechner; wohl auch Gelzer, DVBL. 1958, S. 87 {89);
Génnenwein, Gemeinderechr, 1962, S. 106; Klein, Die Verwalrunz Bd. 1
(1968), S. 145 (137, 150); Scheerbarth, DVBL 1953, S. 261 (263, 264);
Schweer, DVBL 1956, 5. 703; vgl. dazu Semger, DVBL 1957, 5. 10 und
die Replik von Schweer, DVBL 1957, §.12; Stern, Ars. 28 GG 8. 56;
Weker, Staars- und Selbstverwaltung, 1967, S, 43.

120y Sp Loschelder, Gemeindeordnungen, 1965, S. 14 {16); Rietdorf, DUV
1957, 8. 7 (10); vgl. auch Jesch, DUV 1960, S. 739 (741); w. Nachw. bei
won Mutius, JuS 1978, S. 28 (31 in Pnte, 46); Debmel, Ubertragener
Wirkungshrels, 1579, S, 94.

) OVG Minster, Urt. v, 15. 7. 1958 — VII A 1063/56 — OVGE 13,
5. 356 (358).

48y Vgl Delbmel, Ubertragencr Wirkungskreis, 1970, S. 103; Gérg, DOV
1961, S. 41 (44); von Mutins, JuS 1978, 8. 28 (31); Salzwedel, Kommu-
nalrecht, 1964, S. 217 (229); Schifer, DUV 1960, 8., 641; Scheerbarth,
DVBL 1958, S. 83; Zuborn/Hoppe, Gemeinde-Verfassung, 1962, 5. 83;
vr. Nachw, bel vor Mutins, JuS 1978, S. 28 (31 in Fure. 48).
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ein ,,Zwischending zwischen Selbstverwaltungsangelegenheiten und Auf-
tragsangelegenheiten®, die den echten Selbstverwaltungsangelegenheiten
angenihert sind. Auch wird den betroffenen Gemeinden und Gemein-
deverbinden von einem beachtlichen Teil der Rechtsprechung®?) und
Literatur?®®} cine Rechtsschutzmdglidikeit gegen Weisungen der Auf-
sichtsbehdrden in diesem Bereich gewidlhrt.

Diese Ansicht hat mit Rechc weiter an Zustimmung gewonnen, nachdem
die Theorie vom hesonderen Gewaltverhiltnis, die in einem besonderen
Rechts- und Pflichtenverhiltnis auch ohne fdrmliche gesetzliche Ermich-
tigung staatliche Eingriffe ermdoglichte, zugunsten eines allgemeinen
Gesetzesvorbehalrs aufgegeben worden ist. Danach diirften sich auch bei
den Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach Weisung Staat und kommunale
Selbstverwaltung als selbstindige Rechtstriiger gegeniibertreten mit der
Folge, dafl Weisungen des Staates in diesem Aufgabenbereich die Ge-
meinden und Gemeindeverbinde in threr Redhitsstellung mit Auflen-
wirkung berithren und eine Klagemiglichkeir gegen die Aufsichtsbe-
horde erdfinen. Aus der Sicht der Rechisschutzmoglichleiten sind da-
her die Pflidhtaufgaben zur Erfiillung nach Weisung mit den Selbstver-
waltungsangelegenheiten weitgehend gleichgestellt und kénnen des-
halb fir die hier vorzunechmende Aufgabenabstufunz als Selbstver-
waltungsangelegenheiten behandelt werden.

4. Staatliche Aufgabenwabrnebmung im Wege der Organleibe

Nicht zu den kommunalen Selbstverwaltungsangelegenheiten zihlen
die im Wege der Organleihe von einem einzelnen geliehenen kominuo-
nalen Organ wahrgenommenen Aufgaben der unmicielbaren Staats-
verwaltung??s),

€% S0 etwa BVerw(, Urt, v, 16. 3, 1977 — VIII C 72/75 — BVerwGE 52,
S. 151 (153); vgl. auch VerfGH NW, Urc. v. 7. 11. 1975 — VerfGH 64/
75 — (Neuf), OVGE 30, S, 312 (315}, der den mit der Einkreisung
der Stadc Neufl verbundencn Verlust von Pflichtaufgaben zur Erfiillung
nach Weisung ,,bei der verfassungsrechtlichen Bewertung mitberiicksich-
tigr”.

14y Vgl, dazu die Nachw. in Fnte. 420 u. (z.'T.) 422 (S. 257).

425) Vgl. zur Organleihe Debmel, Ubertragener Wirkungskreis, 1970, S. 56,
117 m. w. Nachw, in Fnte, 84; Erlenkamper, Der Stadtetag 1977, 5. 545
(546), der die Ubertragung neuer stastlicher Angelegenheiten im Wege
der Organleihe fiir zuldssig hilt; von Mutins, FuS 1978, 5. 28 (30 m. w.
WNachw.); Salzwedel, Kommunalreche 1964, S. 217 (5. 232 it Beispielen
zur Crganleihe).
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5. Kondominale Anfgaben von Staat und Selbstverwaltung

In einer Ubergangszone zwischen den kommunalen Selbstverwaltungs-
aufgaben und den rein staatlichen Angelegenheiten liegt ein Blindel
von Aufgaben, die in gemeinsamer Verantwortung von Staat vnd
kommunaler Selbstverwaltung wahrgenommen werden42s),

5.1 Die,,res mixtae” der 3-Bereichslehre

Wesner Weber, der die Lehre von den kondominalen Aufgaben mafl-
geblich beeinfluflted27), unterschied drei Aufgabenbereiche, von denen der
eine ausschlieflich dem staatlichen Einfiufl offensteht, ein weiterer aus-
schliefilich von den Trigern kommunaler Selbstverwaltung wahrge-
nommen wird, wihrend sich in einem dritten gemeinsamen Aufgaben-
bereich Staat und kommunale Selbstverwaltung begegnen. Diese res
mixtae finden sich besonders bei staatlichen Aufsichtsmafinahmen und
im Planungsbereich.

5.2 Aufsicht iiber die kommunale Selbstverwaltung

Die kommunale Selbstverwaltung unterliegt bei ihrer Aufgabenwahe-
nchmung einer historisch begriindetend®8) staatlichen Aufsicht und Kon-
trolle®2?). Dabei werden die allgemeine Kommunalaufsichz, die grund-
sitzlich eine Rechtsaufsicht ist180), die Sonderanfsicht, die neben einer

20y Vgl, zu diesen kondominalen Aufgaben von den Nadiw, in Fnte. 227
(5. 222} bes. Briickner, Organisationsgewalt, 1974, S. 156; Schmide-
Afmann, ASR Bd. 101 (1976), S. 520 (540).

47 Kommunalaufsicht, 1963, S. 17; ders, Staats- und Selbstverwaltung,
1967, S. 45, 128, 1306; ders., Rechtsgutachten GrRG-I, 1973, S, 41, 42;
vel. auch Salzwedel, AfK Jg. 1 (1962), S. 203; ders., Kommunalrechr,
1964, S. 217; ders., VVDStRL Bd. 22 (1965), S. 206.

29 Vgl, dazu Gonnenwein, GS Walter Jellinek, 1955, S. 511,

428) Vgl VerfGH Rh.-Pf., E. v. 5. 12. 1950 — Nr. 5/50 — VerwRspr, Bd. 3
(1951), 5. 529; OVG Miinster, B. v. 7. 5. 1954 — V A 1146/53 —
OVGE 8, 5. 291; Urt. v. 16. 8. 1954 — VIII A 1111/51 — OVGE 8,
5. 331; Urt. v. §. 1. 1964 — III A 1151/61 — OVGE 19, S, 192 =
DVBL 1964, 5. 678 m. w. Nadww.; Bachof, DOV 1977, S. 415; Borchert,
Kommunalaufsiche, 1977, 5. 1 ff.; Frowein, Selbstindige Aufsicht, 1961,
S. 11f.; Heering, Staatliche Einflufinahme, 1969, S. 1 ff.; Keller, Ge-
nehmigung, 1976, S. 1 ff.; won Mutins, JuS 1979, 5. 342 (346); Schiine-
manni Theisen, Verwaltungsrundschan 1979, S. 244 ff.; Weber, Kommu-
nalaufsicht, 1963, 5. 17; ders, Staats- und Selbstverwaltung, 1967,
S. 130, 133.

430y Vgl, Becker, Grundrechte 1V /2, 1962, 5, 673 (719); Depenbrode, StuGR
1978, S. 106; Scholz, DUV 1976, S. 441; Stern, Staatsreche I, 1977,
S. 293 (302); Weber, Staats- und Selbstverwaltung, 1967, S. 18. Zur
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Geserz- und Rechimifligleinkontrolic eine Zwedkmifligheitspriifung
bei ausdriicklicher gesetzlicher Anordnung gestatter®!), und die Fach-
aufsicht, die miz einem umfassenden Weisungsrecht ausgestattet 1st432),
unterschieden. Die allgemeine Kommunalaufsicht (Rechtsanfsicht) be-
zieht sich auf die Selbstverwaltungsangelegenheiten des eigenen Wir-
kungskreises, die Sonderaufsicht auf Pflichraufeaben zur Erfiillung
nach Weisung und die gesetzlich besonders geregelten Fille, die Fachauf-
sicht auf Aufiragsangelegenheiten.

Als staatliche Aufsichtsmitte] kommen Beanstandung und Aufhebung,
Anordnung und Ersatzvornahme, Bestellung eines Beauftragten {Staats-
kommissars), Auflosung des Rates, Finanzsperre und Genehmigungs-
vorbehalte sowie Beratung, Férderung, Schutz und Stirkung der Ent-
schluflkraft der Selbstverwaltung in Betrachti®s). Die eine gesetzlich
umschriebene beschrinkte Zwedkmiifligkeitskontrolle gestattende Son-
deraufsicht bezizhe sich neben den Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach
Weisung herkémmlich awch aul andere Aufgaben der kommunalen
Selbstverwaltung, die staatliche Interessen beriihren. Dieser Bereich
kann als staatlich-kommunales Kondominium bezeicinet werden, in
dem sich staatliche und gemeindliche bzw. gemeindeverbandliche Ver-
antwortung begegnen. Derartige Angelegenheiten betreffen etwa Dispen-

Frage, ob fiir die allgemeine Kommunalaufsicht das Legalitdtsprinzip
oder das Opportunitatsprinzip gilt vgl. Bordhert, DOV 1978, S, 721 {1,
der sich fiir die Anwendong des Legalititsprinzips ausspricht und die
Kommunalaufsicht bei erkennbaren RechisverstofBen fiir verpflichtet kilr,
entweder selbst t3tig zu werden oder den Hauptgemeindebeamten zu
einem Finschreiten zu veranlassen, Zum Verhiltnis von Kommunalacf-
sicht und Individualreditsschutz (Rechtsbehelfs- und Klagemizlichkeiren
Dritter) vgl, Qexmann, Verwaltungsrundschau 1979, S, 82 (84 ff.).

491) Vel, dazu Becker, Selbstverwaltung, HBKWP Bd. 1, 1956, S. 113 (165);
Génnenwein, GS Walter Jelhinek, 1955, S. 511 (514).

85 GoblLanx!Salzwedel/Brener, Kreisentwidslungsplanung, 1974, S. 61;
Salzwedel, Kommunalredit 1964, S, 217 (286); von Mutius, JuS 1979,
S. 342 (346); von Unrub, Gemeinderechr, 1976, 5. 82 (102 m. w. WNachw.
in Fnte. 64). Zum Rechesschutz gegen fachaufsichtliche Weisungen, wenn
durch sie die eigene geschiitzte Rechesstellung der betroffencn Gemein-
de beriihrt wird BayVGH, Urt. v. 16. 3. 1978 — 140 XII 76 — Bay-
VBIL 1979, 5. 305 m. w. Nachw.; BVerwG, B, v. 27. 2. 1978 — 7 B
36/77 — NIW 1978, 5. 1820 = BayVBl. 1978, 5. 374 m. ausf. Bespr.
Schmide-Jorrzig, TuS 1979, S. 488 ff.

490y Becker, Grundrechte IV/2, 1962, 5. 673 (706); Génnenwein, GS Walter
Jellinek, 1935, 8. 511 (516); Salzwedel, Kommunalrecht, 1964, S. 217
(289); vgl. zum Beanstandungsrecht QOexmann, Beanstandung, 1978,
S.1ff,; zum Staatskomnmissar Pappermann, DVBL 1972, 8. 753 {1,
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sierungsmiglichkeiten durch die Aufsichtsbehdrde, Bestdtigung von
Personalmafinahmen, Genehmigungsvorbehalte mit Reches- und Zwedk-
méaBigkeitskontrollen sowie kommunale Anzeige-, Berichts- und Vor-
lagepflichten®®4) als Ausdruck eines kondominalen Zusammenwirkens,
das nach Mafigabe gesetzlicher Festlegung auch staatliche Zweckmifig-
keitserwigungen erlaubis).

Die Abgrenzung der kondominalen Aufgaben von den rein in kommu-
naler Verantwortung stehenden Selbstverwaltungsaufgaben hat danach
zu erfolgen, ob der Staat legitime eigene Rechtspositionen und Inter-
essensphidren, wie tibergeordnete gewichtige Landesinteressen oder an-
zuerkennende Belange anderer Gemeinden und Gemeindeverbiade
oder sonstiger Beteiligter in die FEntscheidung einbringen darf4ss},
Wegen des kommunalen Eigenanteils ist den betroffenen Sefbstver-
waltungskbrperschaften ein Klagerecht zu gewihren, wenn die stantliche
Mitwirkung an kondominalen Aufgaben verweigert wird, da die von
der Staatsaufsicht zu treffende Sachentscheidung nur dann legitim ist,
wenn sie anf den rechtlichen Ausgleich der staatlichen Verantwortung
mit der Selbstverwaltung der Kommunen Bedacht nimmt. Insoweit ist
die staatsaursichtliche Entscheidung auch in diesen Fillen niche frei,
sondern im Hinblick auf die Respektierung des beteiligten Kommunal-
interesses gebunden#®?),

98 Becker, Selbstverwaltung, HBEKWP Bd. 1, 1956, S. 113 (165); weitere
Beispiele etwa BVerfG, Urr. v. 10. 12, 1974 — 2 BvK 1/73, 2 BvR 902/
73 — (Bnderung der Magistratsverfassung), BVerfGE 38, S. 258 (278)
(Genehmigungsvorbehalt fiir die kommunale Hauptsatzung und fiir die
Bestimmung, von Sachgebieten der Magistratsmitglieder); BVerwG, Urt
v. 9. 7. 1964 -— V11 C 29/63 — (Besoldungsdienstalter), BVerwGE 19,
S. 121 (122); VGH Ba.-Wii.,, Urt. v. 30, 12, 1974 — I 1547/74 —
ESVGH 25, 8. 47 (Gemeindliches Klageredit bei Verweigerung einer
staatlichen Genehmigung fiir zwischen Gemeinden begriindete Verwal-
tungsgemeinschaft),

48) So Gonnerwein, G§ Walter Jellinel, 1955, S. 511 {519); Stern, Ast. 28
GG Rda. 139 (8. 55); Weber, Staats- und Sclbstverwaltung, 1967, S.
128, 130; Wolff/Bachof, Verwaltungsrecht IL. § 86 IX (5. 222); vgl.
aber auth Humann/Lenz, Art. 28 GG, S. 404.

30 So OVG Miinster, Urt. v. 8. 1. 1964 — III A 1151/61 — OVGE 19,
S. 192 (197) = DVBL 1964, S. 678.

97 S0 OVG Miinster, Urt, v. 5. 1. 1964 — III A 1151/61 — OVGE 19,
S. 192 (197, 198, 199 m, Hinw, auf das bundesfreundliche Verhalten
als parallele Rechtspflicht des Bundes); Weber, Staats- und Selbstver-
waltung, 1967, S. 136.
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Diese Uberlegungen zeigen bereits, daf} eine Funktionalreform in diesem
kondominalen Bereich vor sehr schwierige Ermittlungs-, Bewertungs-,
Beriicksichtigungs- und Abwigungsprobleme gesteilr ist und eine Auf-
gabenverteilung nur nach sorgfiltiger Einstellung und Abwigung aller
Belange erfolgen kann.

5.3 Zusammenwirken von Staat und kommunaler Selbstverwaltung
im Planungsbereich

Ahnliche Uberlegungen ergeben sich fiir die Bereiche der Raumord-

nung, der Landes-, Regional- und scidtebaulichen Planung, in denen

sowohl staatliche als auch kommunale Einflisse wirksam werden

kénnen.

5.3,1 Raumordaung und Landesplanung

Zum staatlichen Bereich gehtirt die tibergeordnete und rahmensetzende
Raumordnung und Landesplanung®#), die aus staatlicher Gesamtverant~

48) Vgl, dazu insgesamt BVerwG, Urt. v, 20. 5. 1958 — 1 C 193/57 —
(Krabbenkamp 1), BVerwGE 6, 5. 342; VGH Ba.-Wii., B. v. 21. 12,
1976 — TII 415/76 — (Massa-1T), BWVDr. 1977, 8.133; BayVGH, B,
v. 18, 11. 1974 — VII 156/73 u. 175/73 — Bay VDBl 1975, S. 138; OVG
Liineburg, Ure. v. 17. 11. 1970 — 1 A 97/69 — DVBI, 1971, S, 322; B.
v, 23, 11, 1972 — 1 C 2/72 — DVDBIL. 1973, S. 151; Badura, FS Werner
Weber, 1974, 8. 911 (917, 921, 931)s Blimel, DVBL, 1975, S. 695 (702);
ders,, VVDSIRL Id, 36 (1978), 5. 171 (260Y; Breuer, VerwArch. Bd. 69
(1978), S. 1; Erbguet, Landesplanungsrecht, 1975, S. 1; Ernst, Gemeinden,
1965, S. 27; ders,, Raumordnung als Aufgabe, 1968, 5. 129; devs., Mog-
lichkeiten und Grenzen der Landesplanung, 1973, S. 78; Fréhling, Lan-
desplanung, 1976, S. 1 {f.; Fraben, Rechsfragen, 1975, 5. 1 ff.; Halsten-
berg, Raumordnung?, 45, DJT, Bd. II, 1965, 5.1 8; Hennecke, Ramn-
planerische Verfahren, 1977, S. 1 ff.; Hosch/Héhnberg, BayVBL 1974,
S. 657; Klein, Landesplanung, 1972, S. 1 ff.; Landrag NW, Landesent-
widktung, 1978, 5. 1 ff.; Léwer, JuS 1975, S. 779 (781); Niemeier, 46.
DJT, Bd, II, 1965, 5. J 21; ders.,, DUV 1969, 5. 369; Probleme der
Raumplanung, mit Beitrigen von Erbguth, David, [ansen, Topfer,
Lange, Lange-Garritsen u. Ernst (Vorwort), 1974, 5. 1 ff.; Raumordnung
und Verwaltungsreform, mit Beitrigen von Ernst, Streit, Dietrichs, Nie-
meier, Brenken u. Hoppe, 1973, S. 1 ff.; Suderow, Rechtsprobleme des
Bundesraumordnungsprogramms, 1975, S. 1ff.; ders, Fachplanungen,
1976, S. 1ff.; grundlegend auch Wabl, Landesplanung, Bd. 1 u. 2,
1979. Tine sysrematische Sammlung der Rechts- und Verwaltungsvor-
schriften findet sich bei Bielenberg!Evbguth/Séfker, Raumordnungs- und
Landesplanungsrecht, 1979. Zum Verbiltnis des Raumordnungsverfah-
rens zu Fachgenehmigungs- und Planfeststellungsverfahren Jarass, Bay-
VDL 1979, S. 65. Zum Umweltschutz in der Raumplanung vgl. Hoppe,
DUV 1979, S. 788 Mans, JA 1979, S. 87 ff.; Rauschning, DOV 1979,
5. 786; Schmidt-Afmann, DUV 1979, §. 1.




wortung und Gesamtsicht eine zusammenfassende riumliche Ordnung
von Bund und Lindern beinhalter und durch Grofriumigkeit und
Weitmaschigheit gakennzeichnet ist*3), Bei aller im Blick auf die Bin-
dungswirkungen notwendigen Korkretisierung, Klacheit und Verstdnd-
lichkeit®®) und bei aller Anerkennung eines wachsenden landesplane-
rischen Gestaltungswillens, der besonders durch Landesentwicklungs-
programme und Landesentwidklungspline deutlich wird), diirfen
staatliche Raumordnung und Landesplanung nicht den Charakter einer
Detailplanung mit parzellenscharfer Ausweisang™?) annehmen und da-
mit die Ortsplanung zur weisungsgebundenen Vollzugsinstanz degradie-
ren43), Die staatliche Planung hat daher durdh eine mehr globale Steue-
rung, die noch kommunalen Alternativplanungen Raum liflt, ausrei-
chende Flandlungsspielriume zu erfffnen®d} und dadurch Ubergriffe in
die kommunals Entscheidungslreiheit zu verhindern®). Kine so verstan-
dene materiale Landesplanung und Raumordnung, die mehr durch
rahmensetzende Leitlinien und Negativplanungen als durch positive
PlanungsgeboteM®) gekennzeichner ist, gehdrt zum staatlichen Be-
reich?#7). Sie perit in die gemeinsame Verantwortung von Staat und

499 Vgl. neben den Nachw. in Fnte. 438 (S. 262) Schmide-Afimann, ASR Bd,
101 {1976}, 5. 520 (527). Zum Zusammernhang von Raumordnung und
Funktionalreform vgl. Desselberger, Raumordnung und Funlktionalre~
form, 1978, S. 207 (234 f.}; vgl. auch Stier, DVBL. 1979, 5. 758).

40y Gib/Laux!Salzwedel/Breuer, Kreisentwicklungsplanung, 1974, S. 48,

“Un Siedentopf, Gemeindliche Selbstverwaltungsgarantie, 1977, S. 19, 20;
vgl. auch die Nachw. in Fnte. 52 (S, 188—139).

42y So Ernst/Suderow, Zulissigkeit raumordnerischer Festlegungen, 1976,
S. 18 m. w. Nachw. in Fnte. 15; Gob/Laux/SalzwedellBreuer, Kreis~
entwicklungsplanung, 1974, 5. 48; Scheffler, Forderungen, 1975, S. 41
{51); Seich, DVBI. 1973, 5. 589.

4% Stern/Burmeister, Planungsgebot, 1975, S. 30; zum Einflud der landes-
planerischen Beurteilung auf das Baugenchmigungsverfahren vgl. Bréll/
Hannig, BayVB1. 1979, S. 353 (358).

U8y Knemeyer/Motyl, BayBgm. 1974, S. 267; Scheffler, Porderungen, 1975,
5. 41,

#5) Grofl, Die niedersddhsische Gemeinde 1975, S, 68 (72); Herzberg, Die
deinokratische Gemeinde 1975, S. 821; vgl. zur Einbezichung der Kreise
in die Landesplanung Hulstenberg, StuGR 1974, S. 233.

#9) Vol. zu der Zulissigkeit eines landesplanerischen Planungsgebotes Gob/
Lanx/Salzwedel/Brener, Kreisentwicklungsplanung, 1974, 5. 47.

447} S0 auch OVG Lineburg, Urt. v. 17. 11. 1970 — I A 97/69 — DVE],
1971, S. 322 (324); Badara, DayVBL 1976, 5. 515 (517); Knemeyer,
BayVBl. 1975, S. 296 (297); Nouvorine, Raumordnung und Selbstyer-
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kommunaler Selbstverwaltung, je weitergehende Vorgaben sie fiir die
kommunale Planung enthilt und je verbindlichere Festlegungen sie fiir
die kommunale Fntwicklung beinhalter.

5.3.2 Kommunale Bzuleitplanung

In die groBriumige stzatlihe Raumordnung und Landesplanung
ist die kommunale Bauleitplanung eingebunden, die grundsitzlich zu
dem gemeindlichen Aufgabenkrels gehtrt®) und den Gemeinden je-
denfalls nicht vollstindig entzogen werden darf44#).

waltungsgarantie, 1965, 5. 39 (52); Sdhwmude-Afimann, AR Bd. 101
(1976), S. 522 (527).

48y Zyr gemeindlichen Planungshoheit als Bestandteil des Selbstverwaltungs-
rechts vgl. neben den Nachw, in Fate. 95 (S. 168) die Nachw. bei Blitmel,
VVDSHRL Bd. 36 (197%), S. (71 (265 Fute. 483); vgl. ferner Deurscher
Stidte- wnd Gemeindebund, StuGB 1975, S. 107 (108); Ernst, Gemein-
den, 1965, 8. 27; Holdbeide, Zusammenwirken, 1973, 5. 1{f.; von
Mutius, JuS 1977, S. 592 (593); ders., JuS 1979, S. 37 (38); Schmidt-
Afimann, DOV 1979, S, 1 (5); Stiéer, Kommunalwirtschaft 1978, S. 191
w. 246; ders., StuGR 1979, S. 109 (112). Zur Flachennurzungsplanung
als Bestandteil der kommunalen Sclbstverwaltungsgarantie £8b», Fli-
chennatzungsplanung 1977, S. 111 {f. Von der Zugehorigkeit der Bau-
leitplanung (Flachennotzungs- und Bebauungsplanung) zum gemelind-
lichen Verantwortungsbereich gehen auch die Novellen zum BBauG von
1976 u. 1979 aus, vgl. zur Beschleunigungsnovelle Stidiebaurecht 1979
v. 6. 7. 1979 {(BGBL 1 S. 949}, dic zum 1. 8, 1979 ia Kraft gecreter isg,
Gelzer, BBauG und BauNVQ, 1972 sowie den von der Bundesregictung
eingebrachien Entwurf eincs Gesetzes zur Beschleunigung von Verfahren
und zur Erleichterung von Investitionsvorhaben im Stidtebaureche
(Drucks. 8/2451) und den von der Fraktion der CDU/CSU eingebrachten
Linwurf eines Geserzes zur Anderung des Bundesbaugeserzes — §§ 34, 35
— (Drudes. 8/1970), KPBL 1979, S. 613 ff. Zu den wichtigsten Anderun-
gen des BBauG gehoren: Vereinfachee und beschleunigre Aunfstellung
von Bauleitplinen, Teilinkraftsetzung von Flichennwrzungsplinen, Pa-
rallelverfahten zwischen Flidhennutzungsplan und Bebanungsplan, Er-
leichterung fiir die Aufstellung vorzeitiger Bebauungspline und fiir den
Bodenverkehr, Erweiterung der Befreiungstarbestinde nach § 31 BBauG,
des Satzungsredits nach § 34 BBauG und der AuvBenbereichsgenchmi-
gung nack § 35 BBauG. Verfahren in der Baulandumlegung werden be-
schleuniye, fortentwidsel: und erleichtert. Gueachterausschiisse kdnnen
kiinfrig unter erleichterten Voraussetzuugen bei kreisangehBrigen Ge-
meinden eprichtet werden, Die Vorschrifien ber eine Heilung mangel-
hafter Bauleitpline werden erweitert (§§ 155 a—c). Danehen treren
Anderungen zum StBauFG. Zur Kritik vgl. oben uncer Fnte. 306 (S. 236).
Vgl zur Beschleunigung der Bauleitplanung auch den Erlal des IM
Schl.-H. v. 13.11. 1978 (Amtsbl. Schl.-H. 1979, S. 4) sowic KPBL 1973,
S. 265. Zur Situation vor Inkraftireten der BBauG-Novelle 1979 ,,8am-
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Die ortsbezogene Bauleitplanung, die sowchl die vorbereitende Fli-
chennutzungsplanung als auch die verbindliche Festsetzungen enthal-
tande Bebauungsplanung umfaft, ist daher — bel aller Einbindung in
die iibergeordnete staatliche Planung durch Anpassungspflichten und
Genehmigungsvorbehalte — Bestandtelt des kommunalen Verant-
wortungsbereichs,

5.3.3 Regionalplanung

In einer (bergangszone zwischen der staatlichen Raum- und Landes-

planung und der kommunalen Bauleitplanung befindet sich die Regio-

nalplanung, die cine planerische Zusammenfassung in sich geschlosse-
ner oder zusammenhingender regionaler Wirtschaftsriume enthilt und

— was ithren materiellen Aufgabencharakter angeht — sowohl staat-

liche als auch kommunpale Elemente aufweist. Sie steht im Schnittpunkt

von staatlicher Planung und Impulsen der kommunalen Selbstverwal-
tung und bildet damit einen Bestandteil der kondominalen Aufgaben,
fir die eine gemeinsame Verantwortung von Srazt und kommunaler

Selbstverwaltung besteht!®0),

ernfeind, StuGR 1979, 5. 85; ,Bauleitpline — ein Risilo ohne Ended
Zur Wehrfdhigkeit kommunaler Planungshoheit Lerche, Grenzen, 1979,
S. 223,
Die gemeindliche Planungshoheit kann ihre Abwehrkraft auch gegen-
iiber staatlichen Maflnahmen entfalten, die in den Srtlichen Bereich cin-
greifen. So sind etwa Denkmalschutz und Denkmalpflege stets auch als
staatliche Aufgaben begriffen worden. Da aber die Denkmale neben
dem Schutz vnd der Pflege des Staates auch den Schutz und die Pflege
der Gemeinden genieflen kinnen ,ist lm Bereich des Denkmalschuszes eine
gemeinsame Aufgabenwahrnelhmung von Staat und Gemeinden méglidh,
die zu einer gegenseitigen Riicksichtnahme Anlaf gibt, vgl, Hénes, DOV
1979, &, 286, Zur Denkmalpflege, Stadrgestaltung und Kunst im §ffene-
lichen Raum vgl. Griiter, StuGR 1979, S. 73 f£. Zwm Spanuungsfeld
von Landesentwidklungs- und Kommunalplanung im Bereich der ¥ran-
kenhausbedarfsplanung vgl. Tiggemann, StuGL 1979, S. 251.

10 Sters/ Burmeister, Planungsgebor, 1975, S, 58,

40 Baldanf, Gebietsreform, 1971, S. 71; Bielenberg, DOV 1967, 5. 190
(191); Birnstiel, ScuGR. 1977, S. 207 (208); Dabm, StuGR 1971, S. 5;
Freudenberg, Mitrelbare und unmittelbare Wahl, 1970, S. 198; Fromm,
DVBL 1977, 8. 271; Gorz, 'S Werner Weber, 1974, S. 979 (984), der
die Regionalplanung in die Nihe der kommunalen Selbstverwaltung
stelle; dknlidy Klotz, DUV 1967, S. 184 (188%; Landesentwicklungsbe-
richt NW 1976, 5. 127; Methoden und Praxis der Regionalplanung,
1969, S, 1ff.; Mdcklinghoff, Der Landkreis 1978, 5. 70: Nowvorine,
Raumordnung, 1965, 5. 39 (43); Schmidi-Afmann, ASR Bd. 101 (1976},
S. 520 {533); Sebréder, Die Verwaltung Bd. 12 {1979), S. 1 (16}; Stich,
Rechtsschutzprobleme, 1965, S. 124 {130); vgl. auch d. Nadiw. i, d. folg.
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Die Regionalplanung wird zum Teil in staatlicher, zum Teil in kom-
manaler Trigerschafc walirgenommen®t) und hat in dieser Reibungs-
zone®®) von Landesplanung und kommunaler Bauleitplanung sowohl
#berpeorduete Landesinteressen als auch die Belangz der kommanalen
Selbstverwalwng zu beriicksichtigen®3?),

451)

452)

266

Fnren, Zur Frage, ob die Regionalplanung zv verfassungswidrigen EFin-
schrinkungen der pgemeindlichen Planungshoheit fithrr vgl. P#ttners
Ryffel, Gurachten Stidretag Ba.-Wii., 1978 sowie KPBlL 1979, 5. 121 1.
Die Gurachter kommen zu dem Schluff, dafl sich die iiberbrelichen Vor-
gaben fiir die gemeindliche Planung in der Praxis in bestimmten Teilbe-
reichen an den Grenzen der VerfassungsmiBigkeit bewegen., Zu den
Wechselbezichungen von Regionalplanung und Funkrionalreform vgl.
Dessetberger, Raumordnung und Funktionalreform, 1578, 5. 207 (229 f£.).
In NW ist sie auf Bezirksplanungsriite, die beim Reglerungsprisidenten
gebildet worden sind, iibertragen worden, vgl. Berkenboff, StuGR 1975,
5. 173 {178); vgl. zum Bezirtksplanungsrat auch Dakl, Bezirksplanungs-
rat, 1978, 5, 1{f.; in Nds, ist die Regionalplanung durch das Achre
Gesetz zur Verwaltungs- und Gebietsreform v. 28.6.1977 (GVBL S.
233) auf die Kreise fibertragen worden, vgl. auch Niedersichsischer Mi-
nisterprisident, Entwurf eines Aditen Gesctzes zur Verwaltungs- und
Gebietsreform, 1975; vgl. dazu von der Heide, Der Landkreis 1978, S.
19 (22); won der Heide/Newmann, Der Landkreis 1976, 5. 301; vgl.
dazu ferner Hoffmann, StuGB 1977, 5. 132 (135); Pappermann, DOV
1973, 5. 505 (511}, der sich fir eine Verzahnung von Kreisentwiddungs-
planung und Regionalplanung ausspricht; Siedenmtopf, Gemeindliche
Selbstverwaltuugsgarantie, 1977, S. 25. Vgl. zu den Triigern der Regio-
nalplanung in den einzelnen Bundeslindern auch Géiz, FS Werner
Weber, 1974, S. 979 ff. Bel der landesplanerischen Uberpriifung der
Regionalpiznung st die Genehmigungsbehdrde anf eine Rechiskontrolle
beschrinkt und an einer Zwedimifigheitskontrolle gehindert, vgl
dazu fiir die Genehmigung eines Gebietsentwiddlungsplans des Bezirks-
planungsrates durch die Landesplanungsbehdrde nach § 14 Abs. 3
LPlanungsG NW Pappermann, Verwaltungsrundschau 1979, S. 133
m. w. Nachw., wobei er auf die Parallele zur Genehmigung von Fld-
chennuizungs- und Bebauungsplinen gem. §§ 6, 11 BBauG verweist;
vgl. dort auch zum Rechtsschutz des Bezirksplanungsrates gegenitber
nicht erteilten Genehmigungen der Landesplanungsbehtrde. Zu den
Erfahrungen mit den Bezirksplanungsriten NW Berve, SmuGR 1979,
S. 1 ff.; Fricke, Rezirksplanungsrar, 1978, 5. 83, der aus der Sicht der
ehrenamtlichen Kommunalpolitiker auf die zeitlichen und intellektuellen
Anforderungen bei Informationsgewinnung und Informationsverarbei-
wag {87) sowie Zielfindung and Entscheidung (91) verweisc, wabei er
auch die Rolle der Opposition (94}, die Einflufmdglichkeiten der be-
ratenden Mitglieder (95) und dic demokratische Legitimasion stzatlicher
Planuag untersudht.

Kenneweg, StuGR 1975, 5. 190,




Wegen dieser Ausgleichsfunktion zwischen hochstufiger Landesplanung
und kommunaler Bauleitplanung sollte die Regionalplanung etwa die
Mitte halten zwischen der {ibergeordneten mehr abstrakten Aufstel-
lung von Landesentwicklungsprogrammen einerseits und der ganz
konkreten Bauleitplanung in den Kommunen andererseits. Die raum-
nahe Gestaltungsverantwortung, die in den Kommunen thren Sitz hat,
sollte sich in der Regionalplanung mit der gebletlich iibergreifenden Ge-
staltungsverantwortung in einem Gegenstromverfahren verbinden?s1),

5.3.4 Aus der Planungshoheit abgeleitete Klage- und Beteiligungsrechte
der Triger kommunaler Selbstverwaltung bei hherstufigen oder
gemeindenachbarlichen Planungsentscheidungen

Unabhiingig von den Berithrungspunkten iiber die Regionalplanung
nehmen die Verflechtungen zwischen hherstufiger Landesplanung und
kommunaler Bauleitplanung wegen der wachsenden Bedestung landes-
planerischer Regelungen stindig zu5), so daf die gesamte raumrele-
vante Planung bereits als Gemeinschaftsaufgale von Staat und kom-
munaler Selbstverwaltung bezeichnet wird, in der sich die unterschied-
lichen Interessen in einem Gegenstromprinzip®t} begegnen und aus-
gleichen®7).

@3y Vel. auch § 5 Abs. 3 S. 2 BROG: ,Soweit die Regionalplanung niche
durch Zusammenschliisse von Gemeinden und Gemeindeverbinden zu
regionalen Planungsgemeinschaften erfolgt, sind die Gemelnden und
Gemeindeverbinde oder deren Zusammenschlisse in einem f&rmlichen
Verfahren zu beteiligen; das Nihere wird durch Landesrechr bestimmt.”
Vgl. dazu anch Bielenberg/Evbguth/Séfker, Raumordnungs- und Lan-
desplanungsrecht, 1979, K § 5. Zu den Gebietsentwicklungsplinen als
Bestandteil der kondominalen Planungsaufgaben vgl, Késtering, Ver-
waltungsrundschan 1979, S. 149 (150].

) So Weber, Der Gemeinderat 1965, S. 242 (248); vgl. auch die Nachw.
in Fnte, 456 (5.267), Zu einem Lindervergleich von Usterreich, der Bun-
desrepublik Deutschland und der Schweiz vgl. Ewvers, Regionalplanung,
1976, S. 80 .

455} So Badwra, FS Werner Weber, 1974, 5. 911 (917 m, w. Nachw.),

48) Vel dazu Ldwer, JuS 1975, S. 779 (781); Motyl, Gemeinden, 1973,
5. 67; Nowvortne, Raumordnung, 1965, S. 39 (47).

47) Vgl zu den gegenliufigen Planungsinteressen von hoherstufiger Landes-
planung und kommunaler Bauleitplanung Dehme!, Ubertragener Wic-
kungskreis, 1970, S. 15; Depenbrock, DVBL, 1978, S. 17 (21). Dabei
werden beiden Planungsebenen nicic als ber- bzw. untergeordnet, son-
dern als im Prinzip gleichzeordnet angeschen, vgl. dazu Siedentapf,
Geineindliche Selbstverwaltungsgarautie, 1977, S. 14, 52.
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In der Tat sind besonders neben der mit einer komplexen Aufgaben-
und Ressourcenplanung verbundenen Entwidslungsplanung#8), die
auf allen Planungsebenen an Bedeutung gewinnt, Raumordnung und
Landesplanung sowie kommunale Bauleitplanung enger zusammen-
gerlickt und ineinander verzahnt?),

Als Folge dieser zunchmend dichter werdenden Verkniipfung aller
Planungsebenen haben Rechtsprechung und Literatur vier Leitlinien
entwickelt, die an die gemeindliche Planungshoheit ankniipfen und
Ausdrude kondominaler Planungsverantwortung sind:

— Gemeindliches Klageredht bei Angriffen auf die Planungshobeit
durch boherstufige Planungsentscheidungento?),

Nach stindiger Rechtsprechung des BVerwGa1) wird den Gemeinden

unabhlingig von einer cinfachgeserzlichen Wormierung ein Mitwirkungs-

und Klagerecht gegeniiber allen iiberirtlichen aber ortsrelevanten Pla-

nungen eingeriiumt, das aws dem verfassungsrechtlich gewihrieistecen

938} Vgl, dazu neben den Nachw. in Fnre. 343 (S. 242) Albers, Stadchauwelt
1969, S. 10; ders., Stadtentwidklungsplanung, 1970, Sp. 3202, der den
Wandel von der Anpassungsplanung oder Auffangplanung zur mehr-
diinensionalen Pregramm-, Prozef- und Entwicklungsplanung beschreibe;
Badura, TS Werner Weber, 1974, 5. 911 (912, 921 m, w. Nadhw.).

4% Vol auch Wabl, Der Staat Bd, 11 (1972), S. 459; ders., DOV 1975,
S. 373; ders., Rechtsiragen der Landesplanung, 1978,

40y Vgl, zu diesem Klagerecht neben den Nachw. in d. f. Fnten. BVerwG,
Urt. v, 19, 3. 1976 — VII C 71/72 — (Klagerecht der Gemeinde bei
straflenverkehrsrechtlichen Anordnungen), NJW 1976, S. 2175; VGH
Ba-Wii., B, v. 10, 12, 1976 — 1II 1149/76 — (Massa-Marit), BWVPr.
1977, 8. 131; Ure. v. 19, 1. 1977 — X 1408/75 — DVBI. 1977, S. 345;
Badura, TS Werner Weber, 1974, S. 911 (915); Blime!, DVBL 1973,
5. 436 (437 m.w. Nachw. in Faten. 5u.6); ders,, DVBL 1975, 5. 695
(708 m. w, Nachw, in Fnte. 286); Ernst, BauR 1978, S. 1 (12); Ernse/
Suderow, Zulissigkeit raumordnerischer Destlegungen, 1976, S, 33; Géb/
Lanx/Salzwedel/Brener, Krelsentwicklungsplanung, 1974, 5. 59; Gétz,
F5 Werner Weber, 1974, 5, 979 (994); Pappermann, JuS 1973, S. 689
(693); Rothe, IS Werner Weber, 1974, S. 893 (900); Stern, Staatsrecht
1, 1977, S. 293 (309); Wahl, 'OV 1975, 8. 373 (377 m. w. Nachw. in
Fnten.32 u. 33). Eine Gemeinde kann in ihrem Selbstverwaliungsrecht auch
dann verletzt sein, wenn cin luftverkehrsrechtliches Planfeststellungsver-
fahren von ciner nicht zustindigen Behérde durdigefilhrt wird, wgl.
BayVGH, Vorlage-B. v. 3. 2, 1979 — 133 XI 78 — BayVBl, 1979,
5. 243, vgl. dort auvch zur Frage, ob die Zustindigkeit sowoh! fiir das
Anhérungsverfahren als auch fir das Planfeststellungsverfahren nach
§ 10 Luft VG derselben Behérde iibertragen werden darf.

Wy Vgl die Nachw. in Fote. 460 (S. 268).
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Selbstverwaltungsrecht abgeleitet wirds2). Besonderes Indiz fiir das
Vorhandensein eines Klagerechts ist die fBrmliche Beteiligung der Ge-
meinden im Normsetzungs- oder Verwaltungsverfahrent®s).

— (Interkommunale) planungsvechtliche Gemeindenachbarklaget).

408) Fiir die Fachplanungen Blimel, DVBL 1973, S. 436 (440): fiir uii-
verkehrsrechiliche und straflenrechtliche Planungen sowie Standertvor-
hescheide im atomrechslichen Genehmigongsverfahren Badwra, BayVBL
1976, S. 515 (519 m. w. Nachw. in Fnten. $1—56); Blimel, DVBL 1977,
5.301 (317 m. w. Nachw, in Fnte. 378); Lan, Rechtssdhuez, 1977, S, 124,
150y Sailer!Schmidt, BayVBL 1978, S. 33; Schexner, AfK Jg. 12 [1973),
§. 1 (14 m. w. Nachw. in Fnte. 35); vgl. zu der aus dem Selbscver-
waltungsrecht der Gemeinden abgeleiteten Klagebefugnis gegen eine
atomrechtliche Genehmigung VGH. Ba.-Wi., Urt. v. 19, 1. 1977 — X
1408/75 — DVBL 1977, 5. 345; YGH Bay., B. v. 22. 11. 1974 — 136
V174 — DVEBL 1975, S, 199; VG Freiburg, B, v. 14. 3, 1975 — V § 2
26/75 — DVBL 1975, 8. 343 m. w. Nachw. Zum gemeindlichen I{Jage-
redhie im lufeverkehrsrechtlichen Genehmigungs- und Planfeststellungsver-
fahren BVerwG, Urt. v, 7. 7. 1978 — 4 C 79/76 — INJW 1979, S. 64,
wonach die betroffenen Gemeinden und Gemeindeverbinde im luft-
verkehrsrechtlichen Genehmigungsverfahren (nur) ein formelles Beteili-
gungsrecht auf Information und Anhdrung haben. Die inhaldiche Pri-
fung der Genehmigungsentscheidung kéinnen sie erst durch die Anfech-
tung des Planfescstellungsbeschlusses erreichen. Vgl ferper BVerwG,
Urt. v. 11. 12, 1978 — 4 C 13/7§ —— DUV 1979, 8. 517, dort auch zor
kommunalen Mitwirkungslast im Juftverkehrsrechtlichen Genehmigungs-
verfahren, Zum Redht emner Gemeinde anf Beteiligung an einem Ver-
fahren beim Landkrois, das die abfallrechtliche Zulassuny einer Grofide-
ponie auf dem Gemeindegebiet oder in unmittelbarer achbarschafr zum
Gegenstand hat, vgl. VGH Kassel, B. v. 28, 4, 1978 — V TH 4/78 —
NJW 1979, 5. 178. Eine Ausprigung der kommunalen Selbsiverwal-
tungsgarantie dirfte auch in § 36 BBauG enchalten sein, wonach iber
die Zuissighelt von Vorhaben nach §§ 33—35 BBauG von der Bau-
genehmigungsbehrde nur i Einvernchmen mit der Gemeinde ent-
schieden wird, Im immissionsschutzrachtlichen Genehmigungsverfahren
fiir gefihrliche Anlagen im Auflenbereich nach § 67 Abs. 4, §§ 4, 15
Blin5chG soll cine Pilicht zur Beteiligung der berroffenen Gemeinde ent-
sprechend § 36 BBauG nicht bestehen, so BVerwG, Ure. v. 11, 2, 1977 —
IV — C 9/75 — GewArch. 1977, 5. 168 (Zur Frage der norwendigen
Beiladung einer Gemeinde nach § 63 Abs. 2 VwGD im verwaltungs-
gericheiichen Verfahren, das auf Erteilung einer hmmissionsschutzrecht-
lichen Genehmigung gerichret ist). Zum Rechtsschutz gegen dic Landes-
entwicklungspline vgl. die Ausfiihrungen in Fute. 52 (S.189).

#9) Vel, dazu S5tGH Saarl, B. v. 17. 7. 1974 — P. 5t, 721 ~— ESVGH 25,
5.131 (135).

-48%) BVerwG, Urt. v. 8. 9. 1972 — IV C 17/71 — (Krabbenkamp), BVerw-
GE 40, 5. 323 = DVBIL 1973, 5. 34 (38); VGH Ba.-Wi.,, B. v. 21, 12,
1976 — IIT 415/76 — (Massa-Markt IT), BWVPr. 1577, S. 133; Brobm,
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Die Pflicht zur Berlicssichtigung gemeindlicher Belange gilt anch bel
interkommunalen Planungen. Witd einz Gemeinde von der Planung
einer Nachbargemeinde in einer Weise betroffen, dafl sich daraus unzu-
mutbare Auswirkungen auf eigene Planungen ergeben kdnnen, so steht
thr ein Klagerecht gegen die Nadbargemeinde zu, des auf interkom-
munale Abwigung und Abstimmung gerichtet isti®%),

-~ Mitwirkungsrechee bei hoberstufigen Planungsentscheidungen.

Im Anschluf an diese Rechtsprechung zu Klage- und Mitwirkungsrech-
ten bel hherstuligen oder gemeindenachbarlichen Planungen ist in
Rechtsprechung und Literatur die Tendenz erkennbar, kommunale
Mitwirkungsbefugnisse bei allen Mafinahmen anderer Entscheldungs-
triger zu gewihren, die aul ortsrelevante Belange — besonders im
Planungsbereich — Einfluff haben. Die Beteiligung hat die Funktion,
die Eatscheidung zu verbesscrn, eine grofere demokratische Legitima-
tion zu bewirken, den Beieiligten frithzeitigen Rechrsschurz zo gewih-
ren®®®) und eine verlovengegangene Selbstentscheidungsbefugnis zu kom-

JuS 1977, 8. 500 (506); Fingerbut, Gemeindenachbarkiage, 1976, 8. 1 ff.;
ders., Kontrolldichte, 1976, S. 1 £f.; vgl. besonders auch Hoppe, FS Hans
Julins Wolff, 1973, S, 307, der den Begriff ,iaterkommunales Abwi-
gungsgebot® gepripgt hat; Pappermans, JuS 1973, 5. 689 (696). Vgl. zum
»Gemeindckricg um den GroBfmarkt™ und die Zusammenhiinge zwischen
regionaler Rauvmordnung und gemeindlicher Selbsrverwaliong Dessel-
berger, Raumordaung und Funkrtionalreform, 1978, 5. 207 ff,

#5) Vel dazu neben den Nachw. in Fnte. 464 (S. 269) auch OVG Lineburg,
Urt. v. 17. 11, 1970 — I A 97/69 .—, DVBIL. 1971, S. 322; Badura, ES
Werner Weber, 1974, S. 911 (916 m. w. Wachw.).

48 Vel. zu diesen Funktionen der Partizipation Batds, Partizipation im
Stidrebaurecht, 1976, S. 40; Berg, Die Verwaltung Bd. 10 (1977), S. 389;
Schmidt-ABmann, ASR Bd. 101 (1976), 5. 520 (521}, Zum Mitwirkungs-
recht bei luftverkehrsrechtlichen Planungen BVerwG, Urt. v, 7. 7. 1979
— 4 C79/76 — NJW 1979, 5. 64; Urt. v, 11. 12,1978 — 4 C 13/78 —
{Speage), DUV 1979, S. 517, wonach dem Recht aul Deteilizung cine
Mitwirkungslast entsprechen soll, die sich sowohl auf die Informa-
rion als auch auf die Anhirung beziehen soll: , Erscheinen einer am Ge-
nehmigungsverfahren beteiligten Selbstverwaltungsktrperschaft die ihx
zugeleiteten Uncerlagen zur Informavion Gber die mogliche Betroffen-
heit ihrer Belznge unzureichend, so obliegt ¢s ilir, die Genehmigungshe-
hehdrde um ergiinzende Auskunft, erforderlichenfalls um Einsicht in die
ihr nicht zugeleiteten Genehmigungsunterlagen und -vorginge ru bit-
ten... Entsprechendes gilt, wenn die beteiligre Selbstverwaltungshir-
perschaft im Laufe des Genehmigungsverfahrens, von der ihr gegebenen:
Avferungsmbglichkeir keinen oder nur unzureichenden Gebraudh
macht, Sie schdpft ihren Anspruch auf Anhérung dann zwar nicht aus,

270




pensieren?®?), Als Formen der Beteiligung kommen die schlichte Mit-
wirkung, das Anh&rungs-, Beratungs- und Vorschlagsrecht sowie die
echte Mitentscheidung durch Vetorecht oder andere Formen direkter
Entscheidungsbeteiligung in Betrachtf68). Die Incensitit der Mitwir-
kungsméglichkeiten ist nach dem Grad der kommunalen Betroffenheit
und Interessendichte, dem Mal der Konkretisierung und Ortsnidhe so-
wie der Berechtigung des staatlichen Gestaltungsinceresses abzu-
stufenis®),

407
‘68)

IEB)

dieses wird dadurch aber offensichilidh nicht von der Luftverkehrsbe-
hérde verletzt.” Diese Ausfithrungen des Geriches zur Mitwirkungsfast
sollten nicht zum Anlafl genommen werden, die Informations-, Darle-
gungs- und Begriindungslast der Lufrverkehrshehtrde auf die betrof-
fenen Selbstverwaltungskérperschaften zu verlagern. Auch ist davor zu
warnen, diese Grundsitze auf die Beteiligungsrechte der Biirger im
Bauleitplanverfahren zu ibertragen, weil die vom BVerwG ent-
wickelren Mitwirkungslasten nur bestehen kinnen, wenn aufgrund von
besonderen verfassungsrechtlichen Garantien und Gewihrleistungen ein-
zelnen Grappen (hier: den kommunalen Selbstverwaltungskorperschai-
ten) eine iiber den allgemeinen verfassungsrechtlichen Statuys hinausge-
hende Sonderstellung bei der Verfahrensbeteiligung eingeriumt wird,
Die Mitwirkungsrechtsprechung des BVerwG kann nur vor dem Hinter-
grund verstanden werden, daR den betroffenen Selbstverwaltungskdr-
perschaften bereits im lufeverkehrsrechtlichen Genehmigungsverfahren
Beteiligungsrechte auf Information und Anhdrung eingerfumt sind,
wihrend die betroffenen Biirger Beteiligungs- und Klagerechte erst im
nachfolgenden Planfeststellungsverfahren haben.

Vgl. Seele, FS Werner Weber, 1974, 5. 873 (884).

Vgl. Pappermann, VerwArch., Bd. 65 (1974), 5. 163; Roters, Kommu-
nale Mitwirkung, 1975, 5. 48, der die interorganschaftliche Beteiligung
nach Aktionssubjekt, Aktionsobjekt, Aktionsprozessen, Altionsinstru-
menten, Aktionsphasen und Aktionsrichtungen unterscheidet; Schmide-
Afmann, ASR Bd. 101 (1976}, S. 520 (521, 525), Voigt, Kommunale
Partizipation, 1976, S. 60.

Bliimel, FS Ernst Yorsthoff, 1972, S, 9 (21); ders., DVBL 1975, S. 695
(706); Ernst, Die Verwaluung Bd. 7 (1974}, S. 101 (195); vgl. zu den
abgestufren Mirwirkungsmoglichkeiten audy Forsthoff, Verwaltungs-
recht, 1973, 8. 227; Ossenbiibl, Gurachten 50, DJT, 1974, 5. 1773 Sieden-
topf, Gemeindliche Selbstverwaltungsgarantie, 1977, S. 15; Wabl, DOV
1975, 5. 373. Ernst/Suderow, Zulissigkeit raumordnerischer Festlegun-
gen, 1976, S, 47, sehen bei der Bestimmung eines Ortsteils einer Geinein-
de zum Zenirum durch raumordnerische Festlegungen eine Beteiligung
vor, die nach einer Bekanntgabe durch die Landesplanung die Entwick-
lung von Gegenvorscellungen durch die betroffenen Gemeinden und eine
gemeinsame Erdrrerung enthilt. Ein Abweichen von Vorstellungen der
Gemeinde ist nur méglich, wenn dies nachweislich fiir die Erledigung der
Aufgaben der Landesplanung erforderlich ist. G8b/Laux/Salzwedel/
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Ein gravierender Verlust an Eigenstindigkeit und Autonomie der ge-
meindlichen Selbstverwaltung kann allerdings nicht durch Beteiligung
an hoherstufigen Planungsprozessen kompensiert werden, selbst wenn
eine substanzhafre Mitwirkung?) einen Teilausgleich bringté?).

— Beteiligung der kommunalen Spitzenverbinde bei Gesetzgebungs-
verfabren und bdberstufigen Planungsentscheidungen.

Zur Stirkung der kommunalen Selbsiverwaltung sind den kommunalen
Spitzenverhinden?™) durch eine Anderung der Geschiftsordnung von
Bundestag und Bundesregierung Mirwirkungsrechte bei Gesetzgebungs-
verfahren eingeriumt worden®®), Auch fiir die Landesebene®™) und bei
Gemeinschaftsplanungen von Bund und Lindera*™) wird eine Beteili-
gung der kommunalen Spitzenverbinde gefordert, die der gesteigerten

Breuer, Kreisentwickluagsplanung, 1976, 5. 59, wollen eine Beteiligung
der Gemeinde an der Kreisentwicklungsplanung durch einen neu zn
schaffenden Kreisplanungsbeirat sichern.

410 Vgl, dazu Salzwedel, Eildienst LKT NW 1973, S, 257 (259).

) Hoffmann, StuGB 1977, 8. 132 (135), der dies it einet Kritik an Ernst/
Suderow verbindet; Mannz/Dirig/ Herzog/Scholz, Art. 28 GG Rdn. 64;
von Mutius, StuGB 1977, 8. 167 (171); Szedentopf, StuGB 1975, S. 272
(277); Ullrich, StuGB 1977, S. 102 (11). Vgl. zum Kompensationsmodell
besonders auch Blimel, StuGB 1978, 8. 219 (221)}; ders., Verfassungs-
recicliches Verhilinis, 1979, S. 1 f1,

42) Vgl. zur Organisation der komiaunalen Spitzenverbinde Roaters, DVBL
1976, S. 359; Rédiger Voigr, Kommunale Partizipation, 1976, S. 17;
Ziebill, Die kommunazlen Spitzenverbinde, FIBKWP Bd. 1, 1956, 8. 581;
ders., AIK Jg. 7 (1968), S. 209.

) Vgl dazu Bliémel, VVDSIRL Bd. 36 {1978), S. 171 (232 m. w. Nachw.
in Fnte, 298, S. 263 m,w.Nachw. in Pate. 476); Gefzhrdungen und
Chancen der kommunalen Selbstverwaltung, mit Beittdgen von Ossen-
bibl (S. 94), Debe (S. 99, 105), Pittner (S. 100), Mayer (S. 100, 113),
Mauser (S. 101), Kofn (8. 102), Schmide-Afmann (5. 104), Busch
(8. 105), Leidinger (S. 106), won Unrub (S. 113); Schifer, Die demo-
kratische Gemeinde 1974, S, 1049 {1052); Scheffler, Forderungen, 1975,
S. 41 (60); Schmidt-Eichstaedt, AfK Jg. 11 (1972), S. 124; Seele, Der
Landkreis 1975, S. 45; Siedentopf, Gutachten VB Rastede, 1975, 5. 31;
Stern, DOV 1975, S, 515 (517); ders., Staatsreche T, 1977, S, 293 (320);
Voigt, Kommunale Partizipation, 1976, S. 15, 45.

74) Vel. dazv Berkenboff, StuGR 1975, 8. 351 (356); NW Stddte- und
Gemeindebund/Landkreistag NW, StuGR 1975, 5. 259; Roters, DVBL
1976, 8. 359 (363); Siedentopf, StuGB 1975, S, 272; Veigt, Kommunale
Partizipation, 1976, S, 54.

419y Seele, TS Werner Weber, 1974, S. 873 (875); Stern, DOV 1975, S. 515;
Trabalski, Eildienst LKT NW 1975, 8. 224; Der Landkreis 1577, S.
252 (253),
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Ausfithrungsverantwortung der Kommunen fiir Bundes- und Landes-
gesetze sowie ihrer verstirkten Einbindung in Planungen hoherstufiger
Entscheidungstrager Rechnung tragen soll.

Diese Beteiligungs- und Klagerechte der Kommunen und ihrer Spitzen-
verbinde sind Ausdruck einar gemeinsamen, kondominalen Verant-
worzung von Staat und kommunaler Selbstverwaltung, die in diesen
raumbezogenen Planungsentscheidungen in den die Selbstverwaltung
beriihrenden Gesetzgebungsverfahren bestehe.

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

Nachdem erirtert worden ist, welche Aufgaben von den Trigern der
kommunalen Sefbstverwaltung wahrgenommen werden, sollen nuon-
mehr die verschiedenen Aufgabentypen in das Aufgabenstufensystem
des Art. 28 Albs. 2 GG eingeordnet werden, das sich in einen staat-
lichen Bereich, eine Randzone und einen Kernberelch von Selbstver-
waltungsaufgaben gliedert, Dazu sind zwei Arbeitsschritte erforderlich:
Zunichst sind die staatlichen Aufgaben von denen der kommunalen
Selbstverwaltung abzugrenzen, sodann ist innerhalb der Selbstverwal-
tungsaufgaben der Kernbereich aus der Randzome der Selbstverwal-
tungsangelegenheiten herauszuldsen.

1. Abgrenzung staatlicher Bereich und kommunale Selbstverwaltung

Die Abschichtung der staatlichen Aufgaben von den Angelegenheiten
der kommunalen Selbstverwaltung ist besonders wichtlg, weil die
Selbstverwaltungsgarantie des Art. 28 Abs. 2 GG nur die Aufgaben
der kommunalen Selbstverwaltung umfafit, sich jedoch nicht auf den
staatlichen Bereich bezieht, der deshalb auch nicht an dem Mafstabs-
system teilnimmt, das aus der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie
abgeleitet werden kann76),

76) BVerwG, Urt. v. 15, 4. 1977 — VII C 3/74 — BVerwGE 52, 226
(234); Klein, Die Verwaltung Bd. 1 (1968), S. 145; Stern, Staatsrecht I,
1977, S, 293 (310).
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Zu den staatlichen Angelegenbeiten gehiren

— die im Wege der Organlethe wabrgenommenen staatlichen Auf-
gaben,

— die Aufgaben des sibertragenen Wirkungskreises, die den Trigern
der kommunalen Selbstverwaltung durch Bundes- oder T.andes-
gesetze als Auftragsangelegenheiten thertragen worden sind sowie

— die staatlichen Anteile der kondominalen Aufguben, wobel die
kommunalen Anteile unter die Selhstverwalmungsgarantie des Art.
28 Abs, 2 GG fallen.

Nicht zy den staatlichen Angelegenheizen gehbren die Pflichraufgaben
zur Erfillung nach Weisung, die hinsichtlich ihrer Einordnung in das
Aufgabenstufensystem des Art. 28 Abs. 2 GG — wie dargelegt — zu
den Selbstverwaliungsangelegenhelten rechnen.

Zu den kemmunalen Setbstverwaltungsanfgaben zihlen

— die Selbstverwaltungsangelegenbeiten des eigenen Wirknngskreises,
und zwar sowohl
O die freiwiiligen Selbstverwaltungsaufgaben als auch
O die pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben,

— die Pflichtanfgaben zur Erfillung nach Weisung sowic

— die konununalen Anteile der kondominalen Aufgaben.

Wihrend die Zuorduung der Aufgaben des eigenen und tbertragenen
Wirkungskreises und der in Organleihe wahrgenommenen Angelegen-
heiten zum staatlichen bzw. kommunalen Bereich vergleichsweise leicht
gelingt, bereiter die Einordnung der kondominalen Awufgaben natur-
gemif grofiere Schwierigle'ten, da es bei diesem Auvigabentyp erforder-
lich ist, die kommunalen und staatlichen Anteile zu trennen und jeweils
unterschicdlichen Bereichen zuzvordnen. Die Sepurierung wird vielfach
nur aofgrond eimer an den typischen staatlichen und kommunalen
Aufgaben ausgerichteren abwiigenden Zuordnung und unter Verwen-
dung der topischen Auslegungsmerhodet™) gelingen, wobej ecine letzte
muntrennbare Grauzone einer kommuna'en und staatlichen Aufgaben-
misc]mng Verl:]eﬂ:)en k-’.lﬂrl.

Die grundsiczliche Unterscheldung zwischen staatlichen und kommu-
nalen Angelegenlieiten gestatter bereits eine Auwssondernng zahireicher
Funktionalreformmafnabmen, die nicht der kommunalen Selbstverwal-

47y Vighweg, Topik und Jurisprudenz, 1965, S. L ff.; vgl. auch Esser, Vor-
verstindnis und Methodenwahl, 1970, 5. 151 m. w. Nachw. in Fnce. 27.
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tungsgarantie unterfallen und fiir die aus Acc. 28 Abs. 2 GG abzulei-
tende Mafistibe keine Anwendung finden kénnen.

So ist der Gesetzgeber bei der Neuverteilung von Aufgaben, die in
Organleibe wahrgenommen werden — etwa im Bereich der Polizei-
verwaltung?®) — an Mafstibe aus Art. 28 Abs. 2 GG nicht gebunden.
Auch fiir die Nevordnung der Bundes- und Landesauftragsverwaltung
gilt die Selbstverwaltungsgarantie in Art. 28 Abs. 2 GG nicht. Die

ove
Ukertragung der Aufgaben der unteren Bauaufsichtsbehtrde oder des
Straflenverkehrsamtes auf Gemeinden bzw. Krelse ist daher — wenn
sie als Landesauftragsverwaltung erfolgt — niche an den einzelnen
Maflstiben des Art. 28 GG zu messent™).

Auch die Aufldsung von Geriditen, die Anderung von Gerichtshezir-
ken oder anderec Maflnahmen auf dem Gebiet der staatlichen Geridhts-
organisation gehdren ausschliefilich zum staatlichen Bereich und unter-
fallen einer Beurteilung nach Art. 28 Abs. 2 GG nicht#0), Dieselben

418 Vgl. § 48 Abs. 4 PolG Da.-Wii,, § 150 GO Hess,, § 6 Abs. 1 Nr. 1
PolG NW u. § 74 Abs. 1 u. 2 PVG Rh.-Pf.

) S0 BVerwG, Urt. v, 19, 3. 1976 — VII C 71/72 — NJW 1976, 5. 2175
(2177) fitr die Verteilung der Auvfgaben eines Straflenverkehrsamres; Urt.
v. 15. 4, 1977 — VII C 3/74 — BVerwGE 52, S. 226 (234) fiir die
Straflenverkehrs- und Jagdbehtide; S$tGH Ba.-Wii., Urc. 8. 5. 1976 —
GR 2, 8/75 — ESVGH 26, 5, 1= DUV 1976, 5. 595 {598) = NJW
1976, S. 2205 fiir die scaatlichen Aufrragsangelegenheiten, die von den
Gemeinden auf Verwaltungsgemeinschaften bertragen wurden, und die
Aufgaben der Qrspolizei; StGH Ba.~-Wii, Urt. v. 1. 4. 1976 — GR 10,
17, 18, 20, 21/75 u. 1/76 — (Hettingen), A. U, 5. 29 (33) fiir den
Entzug der im Wege der Organleihe iibertragenen Aufgabe eines ,,Rat-
schreibers®, die den Gemeinden ,,teils in Vertretung des Notars im Lan-
desdiensc als des staatlichen Grundbuchbeamten, teils in eigener Zustidn-
digkeit fiir die ihm personlich iibertragenen staatlichen Funktionen des
Entwerfens und der Beurkundung von gewissen ottsnahen Grundstiidks-
geschidften™ Gibertragen waren. Werden solche iibertragenen staatlichen
Aufgaben den Gemeinden entzogen oder wird von einer moglichen
Ubertragung derarviger Aufgaben auf die Gemeinden abgeselken, so
wird dadurch ., . deren Selbstverwalmngsreche nicht verletzt™,

480) StGH Ba.-Wi., Urt. v. 1, 4, 1976 — GR 10, 17, 18, 20, 21/75 u. 1/76
— (Hertingen), A. U, 8. 29 (32} fiir die Anderung des Amesgerichts-
bezirks und die Aufldsung eines Grundbuchamtes: ,,Die Fithrung der
Grundbuchiimter ist vielmehr eine staatliche Angelegenheit, die von den
Amesrichtern wahrgenommen wird. Die Regelung betrifft sonach un-
mittelbar nur die Organisation der staatlichen Verwaltung und nicht
den von der Verfassung geschiitzten Bereich der gemeindlichen Selbstver-
waltung*; StGH Ba.-Wik., Urw v. 8. 5, 1976 — GR 1/75 — (Kéngen),
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Uberlegungen gelten fiir alle anderen Reformen im Bereich der #n-
mittelbaren und mittelbaren Staatsverwaltung auflerhalb des kommu-
nalen Bereichs, wie etwa die Neuabgrenzung der staatlichen Mittelin-
stanz48t), der Finanzimter, der Kammern und Innungen oder der All-
gemeinen Ortskrankenkassen®?), von deren organisatorischen oder ge-
bietlichen Anderungen das kommunale Selbstverwzltungsredit niche
beriihrt wird?®3),

Bei Zuordnung einer Gemeinde oder eines Gemeindeverbandes zu einer
anderen kommunalen Qrganisation ist eine differenzierende Hetrach-
tung geboten. Die Einkreisung einer bisher kreisfreien Stadt greift in das
Selbstverwaltungsrecht der betroffenen Gemeinde ein, weil mit dem
Verlust der Kreisfreiheit ein Abzug wesentlicher Aufgaben sowohl im
Bereich der freiwilligen als auch der pflichtigen Aufgaben und — je
nach Landesrecht — der Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach Weisung
verbunden ist#8). Auch hat die Einkreisung im Blick auf die Finanzaus-

A, U., S. 50 fiir die Zuordnung einer Gemeinde zu einem anderen Amts-
gerichtsbezirk; VerfGH Rh.-Pf,, Ure. v. 14, 12. 1970 — VGH 4/70 —
AS 12, 8, 239 fiir die Aufhebung eines Amtsgerichis.

1) Vgl VerfGH NW, B. v. 9. 4. 1976 — VerfGH 49/75 — (Solingen),
DVEBL 1977, S. 44; a. A. Roters, DVBL. 1977, 8. 533, der hei einer lan-
desplanerische Grundsirze verletzenden Zuordnung zu einem Regie-
rungsprisidenten die gemeindliche Selbstverwaltungssubstanz verletzt
sieht; ebenso Pappermann, Verwaltungsrundschau 1977, S. 319 (320),
der im Anschluf an Rorers als Maflstibe fiir die Verletzung der ge-
meindlichen Selbstverwaltungssubstanz Gesichtspunkte wie die Zuord-
nung zu einem Bezirksplanungsrat mit einer strukturell ginzlich anderen
Planungsregion, Zentralititseinbuflen oder die Zerschneidung von Ver-
flechtungen anfiihre.

#) Vel zum Klagerecht der AOK selbst die Nachw. in Fute. 35 (S, 11).

483) Vel. auch OVG Miinster, Urt. v. 27. 3. 1968 — III A 750/64 —, DUV
1968, S, 839%: ,Anderungen in der Organisation staatlicher Beh&rden
(z. B. Sitzverlegung, terricoriale Neugliederung) geben den hierdurch
benachteiligten Gemeinden und Gemeindeverbinden kein Klagerecht®
(Verringerung der Arbertsamtshezirke); VerfGH Rh.-Pf, Urt. v. 14, 11,
1966 — VGH 5/66 — AS 10, S. 100 m. Hinw. auf OVG Rh.-Pf., AS 3,
S. 44 (Forstamtsbezirke).

1) VerfGH NW, Urt. v. 7. 11. 1975 — VerfGH 64/74 — (Nenfl), OVGE

30, S. 312 = NJW 1976, S. 1197; Bethge, StuGR 1975, S. 229 (230);

Eilers, Kommunalrechtliche Sonderstellung, 1968; Holzinger, Mitrel-

stidte, 1974, 5. 1 if.; ders,, BayVBL. 1973, 5. 285; Kuhr, Der Landkreis

1974, S. 296; Rothe, Der Stidtebund 1969, S. 25 (30}; Stern, Der Stidte-

tag 1976, S. 1B0; Stern/Bethge, Anatomie eines Nevgliederungsverfah-

rens, 1977, 8. 113; Thieme, Kreisfreiheit der Stadt Witten, 1973, S. 163;

ders., DOV 1973, S. 442 m. w. Nadcw.; ders., Der Stidtetag 1974, S.

242; ders., Der Stidtetag 1974, S. 366; von Unrub, DOV 1973, S. 446,
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stattung sowie im Bereich des demokratischen und politischen Stellen-
wertes eine wesentliche Statusinderung zur Folge, die auch durch elne
Teilprivilegierung oder durch einzelne in Eingliederungsgesetzen ent-
haltene Sonderregelungen nicht ausgeglichen werden kann.

Die kreisliche Zuordnung hat der VerfGIH NW dagegen nicht zum
Selbstverwaltungsbereich der betroffenen Gemeinden gerechnet, so dafl
eine Anderung der Kreiszugehtrigheit das Selbstverwaltungsrecht der
kreisangehdrigen Gemeinden nach Ansicht des Gerichts nicht beriihre#).
Dem ist enipegengehalten worden, daf die kreisliche Zugehdrigkeit
einer Gemeinde wegen der damit verbundenen Eingliederung in das
landesplanerische System von wechselseitigen Zuordnungen, Verflech-
tungen und Abhingigkeiten vertrauensbegriindende Wirkungen aus-
st und die Zielrichtung des gesamten selbstverwaltenden Wirkens
jeder Gemeinde festlegt, Durch eine Anderung der Kreiszugehdrigkeit
werde diese Zielbestimmung in einer die Gemeinde objektiv betreffen-
den Weise geiinderti8t),

Der StGH Nds. hat zu dieser Frage eine differenzierende Stellung be-
zogen und zum Anhbrungserfordernis, das einem Eingriff in den kom-
munalen Selbstverwaltungsbereich korrespondiert, folgende Grund-
satze aufgestellt4®”): Fine Anhbrung einer kommunalen Selbstverwal-
tungskorperschafe sei erforderlich, wenn die vom Gesetzgeber beab-
sichtigten Regelungen

— entweder unmittelbar in den Selbstverwaltungsbereich des betrof-
fenen kommunalen Trigers eingreifen

—- oder in thren tatsichlichen Auswirkungen einem direkten Eingriff
in den Selbsiverwaltungsbereich gleichzustellen sind.

Fbenso wie die Anderung der Kreiszugehbrigkeit einer Gemeinde liegt
auch die Zuordnung einer verbandsangebérigen Gemeinde zu einem

85 So VerfGH NW, Urt. v. 9. 4, 1976 — VerfGH 24/74 u. 49/75 —
{Gescher u. Solingen), DVBL. 1977, S. 44 {46): ,,Die Anderung der Krais-
zugehdrigheit einer Gemeinde lifit deren Existenz, Gebietsbestand und
Aufgabenkreis unberiihrt. Die Zugeh&righeis zu einem bestimmeen Kreis
kann zwar von Vorceil sein; sie kann sich auf die gemeindliche Aufga-
benwahrnehmung auswirken. Die Vorteile sind jedoch rein tatsichlicher
Are, auf deren Fortbestand hat die Gemeinde keinen verfassungsrecht-
lichen Anspruch, Eine bestimmte kreisliche Zuordnung ist ebenso wie die
Kreiszugehdrighkeit als solche herkdmmlicherweise nie als Bestandteil des
gemeindlichen Selbstverwaltungsrechts aufgefafit worden.*

43) So Roters, DVBL 1977, S. 533,

187) §tGH Nds., Urt. v. 14. 2, 1979 — StGH 2/77 — (Kreisreform), DVBI,
1979, 5. 507,
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anderen Gemeindeverband, wie sie in Rheinland-Pfalz im Zusammen-
hang mit gebietlichen Neuotdnungen vielfach erfolgt ist, in einer Grenz-
zone zwischen staatlichem und kommunalem Bereich. Der VerfGH
Rh.-Pf4%8) hat cinen Engriff in das Selbstverwaltungsrecht einer
verbandsangehsrigen Gemeinde bejaht, wenn durch ihre Zuordnung
zu einer anderen Verbandsgemeinde geschichtlich gewadhsene Bindungen
zwischen Gemeinden durchtrennt werden, die auf einen hevorstehen-
den Zusammenschlufl dieser Gemeinden hinweisen, und wenn die Be-
strebungen nach einem solchen Zusatnmenschiufl bereits in entsprechen-
den Beschliissen der betreffenden Gemeindevertretungen sowie einem
darauf bervhenden Antrag der Gemeinden auf Zusammenschlufl ihren
Ausdruds gefunden haben®9).

Die Bestimmung des Verwaltungssitzes fir einen Gemeindeverband,
besonders die Kreissitzbestimmung®), oder die Festlegung des Ge-
meinde- oder Kreisnamens®®1) zihlen dagegen zum staatlichen Bereich
und nehmen an der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie nichr teil.

1) Urt. v. 14, 12. 1970 — VGH 4/70 —, DVBL 1971, S. 457 (499); Urr.
v. 8. 2. 1971 — VGH 10/70 — AS 12, S, 256; Urt. v. 14. 6. 1971 —
VGH 7/70 — AS 12, 5. 153 (154).

4% Vgl dazu Hoppell Rengeling, Rechesschutz, 1973, S. 196 (Mirarb. Stier).
Eine Beeintrichtigung des Selbstverwaltungsrechts einer Verbands-
gemeinde durch Auvsgliederung einer verbandsangehdrigen Gemeinde
liegt nach Auffassung des VerfGH Rh.-Pf. vor, wenn die Ge-
bietsinderung die Verwaltungs- und Leistungskraft der Verbandsge-
meinde so schwiche, dafi fiir die Zukunft die Wahrnehmung der ihr
anveriranten Selbstverwaltungsaufgaben und damit ihre Leistusgsfihig-
keit in Frage gestellt wird, so VertGH Rh.-Pf., Urc. v. 17. 12. 1969 —
VGH 10/69 — AS 11, S. 271,

490 VerfGH Bay., Urt. v. 23, 1. 1976 — 15 VII 73 — {Amberg-Sulzbach),
VerwRspr. Bd. 27 (1976), S. 641; VerfGH NW, Urt. v, 6. 12, 1975 —
VerfGH 45/74 — (Kempen/Kreis Viersen), NJW 1976, S, 1197; Verf-
GH Rh.-Pf, Urt. v. 5. 5. 1969 — VGH 25/69 — DUV 1970, S. 195
(202); vgl. auch Kablaw, StuGR 1974, S. 356: Knudsen, Verlust des
Kreissitzes, 1979, S. 1 ff.; Lange, Der Landkreis 1975, S. 228,

01y SeGH Pa.-Wii., Urt. v. 1. 4. 1976 — GR 69/74 — (Esslingen), A. U,
S. 29; VerfGH Rh.-Pf., Urt, v, 5. 5, 1969 — VGH 29/69 — DUV
1970, S. 198 (202); zur Frage, ob sich die Anh6rung auf den kiinftigen
Gemeindenamen erstrecken muf}, VerfGH Saarl., Urt. v. 28, 6. 1974 —
Lv 8/74 — NJW 1974, S. 1995 (Anhdrung bei Namensinderung erfor-
derlich) einerseits u. StGH Ba.-Wi., Urt. v. 5. 6. 1975 — GR 26/74 —,
(Biirgeranh6rung nach Art. 74 Abs. 2 8. 3 Verf. Ba.-Wii. nicht erforder-
lich) andererseits. Die Bestimmung des Wamens einer im Rahmen
der Gebietsreform neugebildeten Gemeinde verletze nach einer Ent-
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2. Abgrenzung Kernbereich und Randbereich der kommunalen Selbst-
verwalting

Nachdem die ausschlieflich staatliche Einflufsphire von der kommu-
nalen Selbstverwaltung abgegrenzt ist, soll nunmehr versucht werden,
innerhalb der Selbstverwaltungsangelegenheiten den Kernbereich von
der Randzone der kommiunalen Selbstverwaltung zu trennen. Diese
Abgrenzung ist wichtig, weil fiir beide Selbstverwaltungshereiche unter-
schiedliche verfassungsrechtliche Maflstibe gelten. Eine genaue, trenn-
scharfe Abschichtung des Kernbereichs von der Randzone der kom-
munalen Selbstverwaltung fillt jedoch nicht leicht, weil es erhebliche
Schwierigkeiten bereitet, den eher leicht diffusen Kern der kommunalen
Selbstverwaliung exakt zu umschreiben und herauszulSsen, Bei allen
Unterschieden in Methode und Ergebnis der Kernbereichsabgrenzung
besteht in Rechtsprechung und Literatur iiber zwel Aussagen weitge-
hende Einigkeit: Einerseits ist unbestritten, dafl eine exakte bepriffliche
Fixierung des Kernbereichs der kommunalen Selbstverwaltung nach
Art von subsumtionsfihigen Tatbestandsmerkmalen nicht mdglich ist.
Andererseits steht fest, dafl wesentliche, unter Beriicksichtigung der
historischen Entwicklung prigende Elemente dar komnrunalen Selbst-
verwaltung dem Kernbereich zugehSren (essemtializ), wihrend die
nichtpsigenden, nicht wesentlichen Merlmale der kommunalen Selbst-
verwaltung {akzidentia) zum dufleren Bereich gehdrents?),

scheidung des BVerfG nicht die Selbstverwaltungsgarande des Arc. 28
Abs. 2 5.1 GG, B. v. 17. 1. 1979 — 2 BvL 6/76 — (Namensgebung
Rheda-Wiedenbriick), DUV 1979, S. 405.

92y Vel dazy erwa Blimel, VVDSiRL Bd. 36 (1978), S. 171 ff.; Bridkner,
Organisationsgewalt, 1974, S. 137; Debmel, Ubertragener Wirkungs-
kreis, 1970, 8. 54 ff.; Denninger, DOV 1960, S, 812; Grawert, VVD~
StRL Bd. 36 (1978), S. 278 ff.; Hiberle, Wesensgehaltsgarantie, 1972, S.
14f.; Leibbolz, DVBL. 1973, S. 715; Lerche, Verfassungsfragen, 1963,
5. 1003 Maunz, Deutsches Staatsreche, 1977, § 13 I17 (S, 106); Pittner,
Stellungnahme VB Rastecde, 1975, 5. 12, 13; Roters, Art. 28 S. 203;
Schmidt-Afmann, DOV 1973, S, 109 (111); Schmidt-Bleibiren, DVBL
1967, S. 597 (599); Schmidt-Jortzig, Gutachten VB Rastede, 1975,
S. 7; ders,, Kommunale QOrganisationshoheit, 1979, Kap. 3 II; ders.,
Kreisumlagesitze, 1977, S. 12; Scholtissck, DVBI. 1968, S. 825 (838);
Siedentopf, Die Verwaltung Bd. 4 (1971), S. 279 {294); ders.,, Stellung-
nahme VI3 Rastede, S. 38; Stern, Art. 28 GG Rdn. 122; ders., Regional-
kreis, 1973, S. 42; ders,, Der Kreis, Bd. 1, 1972, S. 156 (167); ders.,
Staatsrecht I, 1977, S. 293 (309): won Unruh, Gemeinderecht, 1976, S.
82 (100); Weber, Staats- und Selbstverwaltung, 1967, S. 31; ders., FG
BVerfG, Bd. 2, 1976, S. 331 {365).
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21 Wesentlichkeitstheorie, historische Auslegungsmethoden und Not-
lagenrechtsprechung des BVerfG

Das BVerfG hat in der Einschitzung der kommunalen Selbstverwal-
tungsgarantie an die Rechtsprechung des StGH fiir das Deutsche Reich
angekniipft93).

Den Gemeinden sel in Art, 28 Abs, 2 GG das Recht der Selbstverwal-
tung in dhnlichem Umfange garantiert, wie es in dem Art. 127 WRYV
der Fall war. Der Gesetzgeber diirfe das Selbstverwaltungsrecht nicht
autheben und die Verwaltung der Gemeindeangelegenheiten nicht den
Staatsbehdrden tiberrragen. Er diirfe die Selbstverwaltung auch nicht
derart einschrinken, dafl sle innerlich ausgehdhlt werde, die Gelegen-
heit zur kraftvollen Betitigung verliere und nur noch ein Schatten-
dasein fihren konnen, Nicht aber sei aus Art. 28 Abs. 2 GG herzu-
leiten, dafl er den Gemeinden die Selbstverwaltung in ihren Einzel-
heiten verbiirge, die ihnen zur Zeit der Verkiindung der Verfassung
zugestanden hiteeni®),

Wichtige Abgrenzungsiriterien selen der historischen Entwidklung der
kommunalen Selbstverwaltung zu entnehmen, wobei den verschiedenen
historischen FErscheinungsformen und dem herkmmlichen Bild der
Selbstverwaltung Rechnung getragen werden miisse. Die Gesamtheit
der Normen und Grundsitze, die den historisch gewordenen Begriff der
Selbstverwaltung ansmachen, kdnnen nach Ansicht des BVerfG nicht
in dem Sinne als unabZnderlich gelten, daf sie in keiner Hinsidht und
zu keiner Zeit in threm Bestand angetastet werden diirfren. Die Bezug-
nahme auf die historische Gestaltung bedeute nicht, daf alles beim
alten bleiben miisse und daf eine Einrichtung schon deshalb nicht hin-
genommen werden kdnne, well sie neu und ohne Vorbild seid®).
Eine verniinftize Fortentwicklung des kommiunalen Systems, besonders
in Bereichen, in denen ein gesetzgeberisches Experimentieren angezeigt
sei, werde durch Art. 28, Abs, 2 GG nicht verhindert190),

Deshalb sei der Mafistab, an dem die Zuldssigkeit geserzgeberischer
Eingriffe in die kommunale Selbstverwaltung zu messen sei, kein ein-
heitlicher. Er dndere sich nach den besonderen Bediirfnissen der Zeit.

499} Vgl, dazu die Nachw. in Fnten. 93 u. 95 (5. 83 u. 84).

) Vgl, vor allem BVerfG, Urt. v. 20, 3. 1952 — 1 BvR 267/51 — (Of-
fenbach), BVerfGE 1, S. 167 (178).

495) BVerfG, B. v. 21. 5. 1968 — 2 BvL 2/61 — BVerfGE 23, S. 353 (367).

90) BVerfG, B. v. 21, 5. 1968 — 2 BvL 2/61 — BVerfGE 23, 5. 353 (367).
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Was In ruhigen, verwaltungsmiifiiy unproblematischen Verhiltnissen
bereits als unzuldssiger Eingriff beanstandet werden miisse, kisnne —
wenn es sich um die rasche Behebung auflerordentlicher Notstinde
handele — als tragbar und sogar geboten angesehen werdent7).

Zu fordern sei lediglich, daf solche ungewhnlichen Eingriffe in der
Form des Gesetzes vorgenommen und auf das zeitlich und sachlich uu-
bedingt Notwendige begrenzt wiirden. Gesetzgeberische Regelungen
seien daher mit der Selbstverwaltungsgarantie verelnbar, wenn sie

— aufgrund zwingender Notlagen (Notlagenrechtsprechung),
— aufgrund berkimmlicher Beschrinkungen oder

— wegen des verbdiltnismifig geringen Awsmafes des Eingriffs
gerechtfertigt seien®8).

2.2 Subtraktionsmethode des BVerwG

In seiner Grundsatzentscheidung®®) interpretiert das BVerwG die
Rechtsprechung -des BVerfG dahin, daff eine innere Aushdhlung und
damit ein Eingriff in den Kernbereich nicht vorliege, solange den Ge-
meinden und Gemeindeverbinden die Erledigung der Masse der Aui-
gaben belassen werde, die ihrem Wesen nach Angelegetheiten der &rt-
iichen Gemeinschaft seien oder die herkdmmlich von den Gemeinde-
verbinden erledigt wiirden, und ihnen, von durch das Herkommen
bestimmten Ausnahmen abgeschen, die Fithrung der Geschifte unter
eigencr Verantwortung verbleibe. Entscheidend sei, was von dem Recht
der Selbstverwaltuug noch #brighleibe, womit sich die Zuldssigkeit
eines Eingriffs in das Recht der Selbstverwaltung ebenso wie dle Zu-

47y BVerfG, Urt. v, 20, 3. 1952 — 1 BvyR 267/51 — BVerfGE 1, S. 167
(178).

48) Vgl zur Rechtsprechung des BVerfG auch Abel, Finrichtungsgarantien,
1964, S. 63; Bauernfeind, Selbstverwaltungsgarantie, 1961, S. 1{f;
Becker, Grundrechte IV/2, 1962, S. 673 (711); Briickner, Organisations-
gewalt, 1974, S. 135, 138, 141, 144, 145; Ernst/Saderow, Zulissigheic
rzumordnerischer Festlegungen, 1976, S. 36; Leibbolz{Rinck, Art. 28
GG S. 586, 590; Salzwedel, Kommunalrechr, 1964, S. 217 (222); Sei-
bert, Sclbstverwaltungsgarantie, 1971, S. 18 sowie die Nachw. in Fnte.
95 (S. 84).

W9} BVerwG, Urr., v, 23, 11. 1957 — VII C 69/57 — (Gastschulbeltragsge-
setz Niedersachsen), BVerwGE 6, 19; vgl. auch Bréckner, Organisations-
gewalt, 1974, S, 136; K#bn, Allzustindigkeit der Gemeinden, 1971,
S. 40; Richter, Verfassungsprobleme, 1977, S. 116.
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lissigkeit cines Eingriffs in ein verfassungsmiflig gewihrleistetes Grund-
recht bestimmet0®),

Eine Schmilerung des Aufgabenbereichs und der Eigenverantwortlich-
keit diirfe nur bei Vorliegen eines ,,Notstandes” und unter Beschrin-
kung auf das zeitlich und sachlich Notwendige angeordnet werden, Das
»sachlich und zeitlich Notwendige™ sei mit dem fiir einen bestimmuten
Zeitraum bei verstindiger Abwigung der Umstdnde sachlich Gebotenen
gleichzusetzen. Ein den Eingriff in das Selbstverwaltungsrecht recht-
fertigender Notstand liege vor, wenn bei Abwigung aller Umstinde
eine Regelung dringlich und nicht mebr aufschicbbar sei, wobei die
Anforderungen an die unbedingte MNotwendigkeit eines Eingeiffs wnd
des Notstandes nicht iiberspannt werden diirften, Da diese Abwigungs-
maflstibe aber im wesentlichen dem Tnhalt des UbermaBverbotes und
Verhiltmismifligkeitsprinzips entsprechen™), ist nach Meinung des
BVerw(G der Wirkungsbereich des Selbstverwaltungsrechts zum einen
durch seinen unantastbaren Kern, zum anderen — im Felde auflerhalb
dieser Zone ~— durch das Ubermafiverbot vor gesetzgeberischen Inge-
renzen abgeschirmt502),

Das BVerwG leitet damit aus der in Art. 28 Abs, 2 GG enthaltenen
Selbstverwaltungsgarantic folgende Priifungsgrundsitze ab:

~— Den Gemeinden und Gemeindeverbinden mufl die Erledigung der
Masse der Aufgaben belassen werden, die threm Wesen nach Ange-
legenheiten der drtlichen Gemeinschaft sind oder die herkdmmlich
von den Gemeindeverbinden erledigt werden, und auch — ven
Ausnahmen abgesehen, die weitgehend dorch das Herkommen be-
stimmt werden — die Fihrung der Geschifte unter eigener Verant-
wortung zustehen {absolut geschiitzter Kernbereich).

— Im {brigen ist eine Schmilerung des Aunfgabenbereiches und der
Eigenverantwortlichkeit nur durch Gesetz, beim Vorliegen eines —
weitgefaliten — | Notstandes” und unter Beschrinkung auf das
zeitlich und sachlich Notwendige zuliissig (relativ geschiitzte Rand-
zone der kommunalen Selbstverwaltung).

00y Sp BVerwG, Urt. v, 23. 1. 1957 — VII C 69/57 — BVerwGE 6, §. 19
(25 m, w. Nachw.), /

501y Lerche, UbermaB und Verfassungsrecht, 1961, S. 162, 223; ders., Ver-
fassungsfragen, 1963, S. 100; Winig, DOV 1968, S. 817.

%) So zutreffend Briidkner, Organisatiopsgewale, 1974, 8. 136.
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2.3 Qualitative Methode

Besonders die Aussage des BVerwG, der Kernbereich bestimme sich
danach, was von der Selbstverwaltung nach dem Eingriff noch iibrig-
bleibe, ist auf hefrige Kritik gestofienso®).

Die Subtraktionsmethode lasse jene Besintrichtigungen unberiicksichtigt,
die zwar qualitativ bedeutsam, quantitativ aber nicht ins Gewicht fielen,
Ein Versuch, den Wesensgehalt in enumerativer Manier zu erfassen und
proportional danach zu bestimmen, was nach der Beschrinkung noch
tibrigbleibe, miisse daher fehlschlagen. Auch sei diese Methode niche
geeignet, einer schleichenden Aushshlung durch mehrere selbstindige
Fingriffe entgegenzuwirken, zumal die kommunale Selbstverwaltung
nicht durch ein einzelnes Geserz, sondern hichstens durch einen viel-
gliedrigen EntwidklungsprozeR untergraben werde, in dem der einzelne
Eingriff nur einen Mosaikstein darstelie?®), Die Priifung anf Quantitit
sei daher durch eine Qualititskontrolle zu ersetzend®),

Ankniipfend an Carl Schmitt506), der den Schutz der institutionellen
Garantien auf gewisse typische Metkmale bezog, hat besonders Klaus
Stern®7) den Wesensgehalt der Institution der kommunalen Selbstver-
waltung nach dem Essentiale zu bestimmen versucht, das man aus einer
Institution nicht entfernen k&nne, ohne die Struktur und den Typus
zu #ndern. Die typusbestimmenden Elemente seien durch eine histo-
rische und traditionelle Betrachtungsweise zu vermitreln®e8),

803y Briickner, Organisationsgewalt, 1974, S. 138; Kéttgen, Gemeinde, 1957,
S. 45; Lerche, Verfassungsfragen, 1963, S. 101; Macher, Gemeinde-
freundliches Verhalten, 1971, S, 62; Pittner, Stellungnahme VB Rastede,
1975, 8. 10; Schmidt-Jortzig, Gutachten VB Rastede, 1975, S. 9, der
die ,,Subtrationsmethode als ,verhingnisvoll © bezeichnet; ders., Kreis-
umlagesitze, 1977, 5. 12; Stern, Art. 28 GG Rdn. 122 (5. 49),

504y Briickner, Organisationsgewals, 1974, S. 138 m. w, Nadiw. in Fnte. 2;
Stern, Art. 28 GG Rdn. 122 (5. 49).

85y Vgl dazu die Nachw. in Fnte. 503 (5. 233).

%6) Freiheitsrechte, 1973, S. 140 {146): ,Es liegt im Sinne der institutio-
nellen Garantic der Selbstverwaltung, dafl gewisse typische Mermale,
wie sie sich in der geschichtlichen Entwiddung als charakteristisch und
wesentlich herausgestellt haben, durch diese Art von Garantie vor
einer Bescitigung geschiitze werden sollen.”

00 Art. 28 GG Rdgn. 123 (5. 49); ders,, Staatsrecht I, 1977, 5. 293 (310);
Stern/Burmeister, Planungsgebot, 1975, 8. 27.

%8y Vgl zu dieser Interpretation auch Badwurs, FS Werner Weber, 1974,
S.911; Isensee, Subsidiarititsprinzip, 1968, S. 247; Lerche, Verfassungs-
fragen, 1963, S. 102; ders.,, Ubermall und Verfassungsrecht, 1961, 5, 240;
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2.4 Die unterschiedliche Sichtweise der Garantiebersiche und derem
Auswirkungen auf die Kernbereichsdefinition

Die unterschiedlichen Versuche zur Umschreibung des Kernbereichs
der kommunalen Selbstverwaltung gehen von zwel verschicdenen
Sichtweisen und Erklirungsmodellen aus, die den Kernbereich der kom-
munalen Selbstverwaltung betreffen.

Zum Teil wird unter dem Kernbereich jener enge Kreis an Selbstver-
waltungssubstanz verstanden, der unter keinem verfassungsrechtlichen
Gesichtspunkt eingeschriinkt werden darf und damit vom Gesetzgeber
auch bel Vorliegen gewichtiger Griinde zu beachten ist {(absoluter Ga-
rantiebercich). Bel dieser engeren Auslegung wird der absolut ge-
schiitzte Kernbereich der kommunalen Selbstverwaltung von einem
weaiteren zwelgeteilten Bereich umgeben, in dem ein relativer Schutz
besteht. In dem an den Kern angrenzenden Teil herwiegen die einen
Schutz gewihrenden verfassungsrechtlichen Mafstibe und Gesichts-
punkte, in dem HuReren Teil geben die einen Eingriff rechtfertigenden
gesetzgeberischen Ziele, Zwedke, Griinde, Erwigungen und Wertungen
den Ausschlag, so daff in diesem FuBeren Bercich kein verfassungsrecht-
licher Schutz bestsht. Der Selbstverwaltungsbereich ist damit dreige-
teilt: Der innere, absolut geschiitzte Kern ist von einer Zone umgeben,
in der die iiberwiegenden verfassungsrechtlichen Griinde einen relativen
Schutz gewzhren. In einer duleren Zone lassen die fiberwiegenden ge-
setzgeberischen Griinde einen Eingriff zu.

Die andere Sichtweise geht im Grunde zwar ebenfalls von dieser Drei-
teilung aus. Die Kernbereichsdefinition wird jedoch weiter gefafit und
auf den verfassungsrechtlich insgesamt — also sowohl absolut als auch
relativ — geschiitzten Bereich bezogen. Der Kern der kommunalen
Selbstverwaltung umfaflt damit jenen Bereich, in den der Gesetzgeber
unter keinem denkbaren verfassungsvechtlichen Gesichtspunkt eingrei-
fen darf, und daneben anch jene Zone, in der die bestandserhaltenden
verfassungsrechtlichen Gesichtspunkte gegeniiber den gesetzlichen Zielen
und Zwecken fiberwiegen und den Ausschlag fiir einen wverfassungs-
rechtiichen Schutz geben. Als Randzone der kommunalen Selbstverwal-
tung bleibt dann nur jener duflere Bereich, der einer Regelung durch

ders,, Gemeinden, 1965, 5. 9 (23); besonders auch Schmidi-Jortzig,
Gurachten VB Rastede, 1975, 8. 10 m. w. Nachw. in Fnte. 33; Sieden-
topf, Die Verwaltung Bd. 4 (1971), S. 279 (294); ders., DVBL 1975,
S. 13 (17).
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den Gesetzgeber offensteht, weil die von ihm angefithrten Gesichts-
punkte cinen Eingriff rechtfertigen.

Diese unterschiedliche Definition des Kernbereichs wird auch in der
Rechtsprechung von BVerfG und BVerwG deutlich. Wihrend das
BVerfG den Kernbereich der kommunalen Selbstverwaltung mit dem
verfassungsrechtlichen Schutzbereich gleichsetzt und darunter anch den
relativ geschiitzten Bereich versteht, der in Notzeiten aus tiberwiegen-
«den Gesichtspunkten des dffentlichen Wohls zuriidkweicht, in verwal-
tungsmifig unproblematischen Zeiten dagegen einen weiterreichenden
Schutz gewshrt, meint das BVerwG mit dem Begriff des Kernbereichs
nur jene absolut geschiitzte Zone, die von einem — auferhalb des
Kernbereichs liegenden — relativ geschiitzten Bereich umgeben ist.

Fiir die weiteren Uberlegungen soll der letztgenannten Sichtweise ge-
folgt werden, so dafl der Kern der kommunalen Selbstverwaltung rur
den absolut geschiitzten Selbstverwaltungsbereich umfafit, wihrend die
Randzonme jenen Bereich betrifft, der einem relativen verfassungsrecht-
lichen Schutz unterliegt. Dies bedeutet einerseits, dafl der Gesetzgeber
in den Kern der kommunalen Selbstverwaltung unter keinem verfas-
sungsrechtlich zuldssigen Gesichtspunkt eingreifen darf, andererseits,
daf} auch in der Randzone der kommunalen Selbstverwaltung verfas-
sungsrechtliche Maflstibe gelten, die einen gesetzgeberischen Eingriff
teils verbieten, teils aus iibetwiegenden verfassungsrechtlichen Gesichts-
punkten zulassen®?),

2.5 Kombinationsmethode

Der so verstandene Kernbereich der kommunalen Selbstverwaltung
kann nur durch eine Kombination verschiedener Mafistibe, Abgren-
zungskriterien und -methoden bestimmt werden®!%).

Allgemein gilt, dafl der Gesetzgeber das Selbstverwaltungsrecht nicht
zinzlich aufheben darf. Er darf die Verwaltung der kommnnalen An-
gelegenheiten nicht Staatsbehdrden {ibertragen und die Selbstverwal-

0% Tm weiteren Verlauf der Darstellung wird zu erdreern sein, welche ver-
fassungsrechtlichen Mafistibe fiic diesen Randbereich der kommunalen
Selbstverwaltung im einzelnen gelten,

510y Vel dazu bei Brickner, Organisationsgewalr, 1974, S. 141, der diese
Methode ablehnt; Korte, VerwArch. Bd. 61 (19703, S. 3 (33, 55—59);
Macher, Gemeindefreundliches Verhalten, 1971, 5. 64; Niemeier, Bund
und Gemeinden, 1972, S. 134; Pi:tner, Stellungrahme VB TRastede,
1975, S, 11.
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tung nicht innerlich aush8hlen, auszehren und entwerten®t) (Wesent-
lichkeitstheorie). Dabei ist auch die hisvorische Entwidklung zu bertick-
sichtigen {historische Methode), wobei nicht alles, was die Selbstver-
waltungstriger in einer giinstigen Stunde besaflen, zum unentziehbaren
Kernbereich gehért, sondern nur das Typusbestimmende und Pri-
gende, nicht jedoch das Zufillige und Akzidentielle®2),

Auch die Frage, was nach dem Eingriff von der Selbstverwaltung noch
ibrigbleibt (Subtraktionsmethode) sowie die Intensitit des Eingriffs
(gualitative Methodes18) sind fiir die Abgrenzung des Kernbereichs
von Bedeutung. Um einer schleichenden Awshthlung vorzubeugen, mufy
auch eine Hiufung von einzelnen an sich verstindigen Einschrinkungen
verhindert werden, wenn durch diese Kumulation das typische Erschei-
nungshild der kommunalen Selbstverwaltung wesentlich geindert wird
(Additionsmethode™t).,

Andererseits kann ein Eingriff in den kommunalen Aufgabenbestand
und die Eigenverantwortlichkeit unter bestimmten Voraussetzungen
und in gewissen Grenzen durch die Ubertragung anderer Selbstverwal-

1y Vel auch StGH Ba.-Wi., Urt. v. 15, 6, 1974 — GR 1/74 — DUV
1975, S. 58 (60); vgl. auch OVG Lineburg, Urt. v. 19. 8. 1970 — V A
74/69 — DVBL 1970, 5. 801, das den Kern der Selbstverwaltung
unverletze sieht, solange die besondere Art der &ffentlichen Aufgaben-
erfiilllung durch das Tdtigwerden von direkt oder indirekt gewihlten
Organen und Qrganwaltern rechtlich und carsichlich vollziehbar bleibt.

818 So Stern, AfK Jg. 3 (1964), S. 81 (94); ders,, Art. 28 GG Rdn. 88 (S.
39); vel. auch S¢GH Ba~Wii, Urr. v. 15. 6. 1974 — GR 1/74 — DOV
1975, S. 58 (60); Roters, Art. 28 GG 8. 173 (203 £.).

518y Vel dazu auch BVerfG, B. v. 17. 1, 1967 -— 2 BvL 28/63 — (2. Woh-
nungsbaugesetz), BVerfGE 21, S. 117 (129); Urt. v. 18. 7. 1967 — 2
BvF 3,4, 5,6, 7, 8/62 u. 2 BvR 139, 140, 334, 335/62 — (Jugendwohl-
fahrtsgeserz), BVerfGE 22, S. 180 (204); StGH Ba.-Wii., Urt. v. 15. 6.
1974 — GR 1/74 — DUV 1975, S. 58 (80); Urc. v. 8. 5. 1976 — GR
2, 8/75 — (Briunlingen/Baden u. Hiifingen), ESVGH 26, 8. 1 =
DOV 1976, S, 595 (596} = NJW 1976, 8. 2205, der untersueht, ob die
Aufgabe nach Umfang und Bedeutung einen wesentlichen Teilbereich
der gemeindlichen Zustindigkeiten ausmachr und priift, ob die Aufgabe
fiir ein funktionsfihiges Leben als eigenstindige Kbérperschaft auch
unter Berticksichtigung ihrer tarsichlichen Bedeutung erforderlich und
wesenclich ist.

My VerfGH NW, Urr. v. 2L, 8. 1954 — VGH 3/53 — OVG 9, 5, 74;
Urt, v. 7. 7. 1956 — VGH 5/55 — QVGE i1, S. 149 (,,Salamivaktik™);
Piittner, Stellungnahme VB Rasrede, 1975, 8. 11; Schmidt-Jovizig, Gut-
achten VB Rastede, 1975, 8. 40, 43, 44; ders,, Kommunale Organisa--
tionshoheit, 1979, Kap. 3 II 3; Stern, Regionalkeeis, 1973, S, 44,

286




tungsrechte kompensiert werden (Kompensationsméglichkeits1s). Die
verschiedenen genannten Kriterien sind in einer materiellen Giiter-
abwigungs%) zu beriicksichtigen ynd im Wege einer praktischen Kon-
kordanz®7) zum Ausgleich zu bringen®®).

§8

Verfassungsrechtliche Priifungsmafistibe fiir das Stufensystem der
kommunalen Selbstverwaltungsgarantie

Eine Analyse der verschiedenen Aufgaben der kommunalen Selbstver-
waltung und eine Zuordnung zum Stufensysrem des Art, 28 Abs. 2 GG
hat ergeben, daf im Blidk auf mégliche gesetzgeberische Eingriffe bei
Funktionalreformen vier Bereiche zu unterschetden sind:

— der Kernbereich der kommunalen Selbstverwaltung,

— die Rapdzone der kommunalen Selbstyerwaltung,

— der kondominale Bereich, der in gemeinsamer staatlicher und kom-
munaler Verantwortung seeht, und

— der staatliche Bereich.

515) Vgl BVerfG, B. v. 10. 6. 1969 — 2 BvyR 480/61 — (Gewerbesteuer),
BVerfGE 26, 5. 172 (181).

819y Korte, VerwArch, Bd. 61 (1970), S. 3 (33, 58, 59); Macher, Gemeinde-
freundliches Verhalten, 1971, S. 64, der sich fiir eine Beriicksichtigung
von Gemeinwohlgesichtspunkten einsetzt; Lerche, Verfassungsfragen,
1963, 8. 102, der das Verhiltnismifighkeitsprinzip anwendet; VB Ra-
stede, 1974, S. 16, die cine abgestufre ZweckmiRigkeivspritfung durch-
fiibrr, je mehr die Aufgabe dem Kern angehbre; Stern, Regionalkreis,
1973, S. 41; von Dnmb, Gemeinderedht, 19/6 S. 82 (100) (nur Gemein-~
Woblmcthode), vgl. ferner Wollensohbliger, Immanente Schranken des
Asylrechss, 1972, S, 41,

817y Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts, 1975, S. 28, 134, 138 m.w.
Nachw.

518y Vel auch Schmidt-Afmann, DUV 1973, 5. 109 (111), der den Kern-
bereich der kommunzlen SelbstverWaltung nicht im Wege einer schlichten
Addition oder Subtraktion verlagerter oder verbliebener Kompetenzen
bestimmen will, sondern eine materielle Wagung der Verbandskompe-
tenzen, eine Unu,rsuchunc der Kompcensationsmiglichkeit und eine Be-
riicksichtigung der bereichsspezifischcu Funktionalismen des neu entste-
henden Organisationsgefiiges fiir erforderlich hilr,
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Fiir diese aus der Stufensystematil des Art. 28 Abs. 2 GG sich ergeben-
den unterschiedlichen Zonen sind nunmehr verfassungsrechtliche Prii-
fungsgrundsitze aufzustellen, wobei an die Selbstverwalrungsgarantie
des Art. 28 Abs. 2 GG anzukniipfen ist. Die vier Bereiche lassen sich
zu einer Art Skala zusammenfassen, in der der Kernbereich der kommu-
nalen Selbstverwaltung den stitksten verfassungsrechtlichen Schutz ge-
niefit, wihrend die Schutzintensitit In der Randzone der kommunalen
Selbstverwaltung beceits abnimmt, im kondominalen Bereich noch ge-
ringer wird und im rein stagtlichen Bereich ganz entfille. Um diese
abgestuften Dichtegrade des verfassungsrechtiichen Schutzes gerade der
problematischen beiden Mittelstiicke (Randzone der kommunalen Selbst-
verwaltung und kondominaler Bereich) besser beurteilen zu konnen,
sollen zuniddist fiir die beiden Endstlicke der Skala, also fiir den Kern-
bereich der kommunalen Selbstverwaltung einerseits und den rein staat-
lichen Bereidh andererseits verfassungsrechtliche Maflstibe entwickelt
werden, um von hier aus einen Ausgangspunkt fiir verfassungsrecheliche
Priiffungsgrundsitze zu gewinnen, die in der Randzone der kommu-
nalen Selbstverwaltung und im kondominalen Bereich gelten.

1. Staatlicher Bereich

Die Verteilung der zum rein staatlichen Bereich gehrenden Aufgaben,
zu denen die Auftragsangelegenheiten des {ibertragenen Wirkungskrei-
ses und die im Wege der Organleihe wahrgenommenen Aufgaben ge-
héren, steht aus der Sicht der betroffenen Gemeinden und Gemeinde-
verbinde grundsitzlich im freien Belieben des Gesetzgeberssit),

Zwar ist der Gesetzgeber — wie alle staatliche Gewalt — materiell
an einen Grundbestand von Staatszielbestimmungen wie Gemeinwohl-
prinzip, Willkiirverbot, Erforderlichlkeitsgrundsatz und Verhiltnis-

%) BVerwG, Urt. v, 23. 11. 1957 — VII C 69/57 — (Gestschulbeitrags-
gesetz INds.), BVerwGE 6, 5. 19 (23); Urt. v. 19, 3, 1976 — VII C
71/72 — NJW 1976, 8. 2157 (2177); VerfGH Bay., B. v. 3. 6. 1959 —
Vi 1, 24 VII 52 — DOV 1959, 5. 107 {702); VerfGH Saarl.,, Urt.
v. 18. 12, 1974 — Lv 7/74 — (Stadtverband Saarbriicken), abgedruckt
bei Knemeyer, AfK Jg. 15 (1976), S. 85 (103); Briickner, Organisations-
gewalt, 1974, 5. 180; Rasch, DOV 1957, S, 337; Weber, Staats- und
Selbstverwaltung in der Gegenwart, 1967, S. 43.
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méRigkeitsprinzip gebunden — eine Bindung, die auch fiir Regelungen
im Bereich der Staatsorganisation gile20).

Die Gemeinden und Gemeindeverbinde haben insoweit jedoch grund-
sitzlich kein Klage- oder Beschwerderecht, weil sie regelmifig in threm
Rechr auf Selbstverwaltung nicht betroffen sind®*1), Allerdings kann
nicht unberiidssichtigt bleiben, dafl von elner Ubertragung staatlicher
Aufgaben erhebliche Gefahren fiir die kommunale Selbstverwaltung
ausgehen kdnnen. Wenn es richtig ist, dafl der Anteil der Auftrags-
angelegenheiten bzw, der Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach Weisung
bereits heute ca. 80—90 %y der gesamten gemeindlichen Aufgabenwahr-
nehmung betrigt®22), so kann elne weitere Zuteilung staatlicher Ange-
legenheiten zu einer Aufgabeniiberfrachtung fihren, die eine Entfrem-
dung von den eigenen kommunalen Aufgaben bewirkt und die Kom-

50} Vgl. dazu etwa die Rechtsprechung zu den verfassungsrechtlichen Grund-
sitzen, denen der Gesetzgeber bei Errichtung von &ffentlich-rechtlichen
Verbinden unterliege, BVerfG, B. v. 18. 12, 1974 — 1 BvR 439/65 u.
259/66 — {Zulissigkeit von Arbeitnehmerkammern), DUV 1975, S.
497 m, w. Nachw., das die Esrichrung 6ffentlich-rechtlicher Verbinde
mit Zwangsmitgliedschaft nur fiéir verfassungsmiflig hilt, wenn der Ver-
band , legitime &ffentliche Aufgaben® erfiillt, also etwa ,,die staatlichen
Organe und Behdrden durch Berichterstattung und Beratung in wirt-
schaftlichen Fragen unrerstiitzen und ihnen verliBliche Grundlagen fiir
die Entscheidung auf diesem Gebiete liefern® kann, AuRerdem ist der
Gesetzgeber an das Prinzip der Eignung, Erforderlichkeit und Verhilt-
nismdfigkeit, an das Willkiirverbot und das Gebor einer positiven
Schaden-Nutzen-Bilanz gebunden; vgl. ferner BVerwG, Urt. v. 12, 3.
1976 — VII C 71/72 — (Straflenverkehrsamt bei Gemeinde oder Kreis),
NJW 1976, S. 2175 (2177); B. v. 19. 12. 1962 — 1 BvR 541/57 —
(Pflichtzugehbrighkeit zu den Industrie- und Handeskammern), BVerfGE
15, S, 235; Hiberle, ASR Bd. 95 (197C), S. 86 {104), der den Pro-
blemzusammenhang von geserzgeberisdrem Ermessen (Regelungsbefug-
nis), der &ffentlichen Aufgaben bzw. den Sffentlichen Inzeressen sowie
Willkiirverbot und Gemeinwohlbindung aufzeigt.

1) Die Ubertragung von zusitzlichen staatlichen Angelegenheiten ist in
Arr, 28 Abs. 2 GG nidic ausdriicklich angesprodhen, so dafl die Zulis-
sigkeit derartiger gesetzgeberischer Regelungen grundsitzlich an Art.
28 Abs. 2 GG nidht gemessen werden kann, vgl. die Nachw. in Fnte.
519 (S. 288).

522y Vgl Bericht der Sachverstindigen-Kommission zur Verwaltungsvercin-
fachung beim Bundesministerium des Innern, 1960, S. 79; Briickner,
Organisationsgewalt, 1974, 5. 187; Késtering, Die demokratische Ge-
meinde 1971, S, 101 (104).
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munen in die Rolle ecines staatlichen Aunfgabenvollzichers dringen
kann®3),

Eine derartige Aufgabeniiberlastung, die zumeist auch mit einer grisfie-
ren finanziellen Abhingigkeit von Zuweisungen des Staates verbunden
ist, wirkt sich auf Organisation, Ziel und Integrationskraft der kommu-
nalen Selbstverwaltungstriiger nachteilig aus. Auch durch die stetige
Zuweisung neuer Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach Weisung kann
die Verwaltungskraft einzelner Gemeinden von der Erledigung eigener
Angelegenheiten so weit absorbiert werden, dafl der freiwillige Selbst-
verwaltungsraum der Gemeinden zu sehr eingeengt wird24). Es wird
daher allenthalben vor einer weiteren Hivfung und Uberschwemmung
der kommunalen Selbstverwaltung mit staatlichen Aufgaben ge-
warnt,

Schwierigkeiten bereitet allerdings die Bestimmung prozessual hand-
habbarer Kriterien, mit denen die Verfassungswidrigkeit einer Auf-
gabeniiberfrachtung festgestellt werden kann’28), zumal bei einer Hiu-
fung von Fremdaufgaben streng genommen nur die letzte Aufgaben-
ibertragung das UberflieBen des zulissigen Mafles bewirken kann,
Ahnlich wie bei der Kernbereichsabgrenzung kann auch hier allerdings
eine rein quantitative Methode nicht weiterhelfen. Die verschiedenen
isolierten staatlichen Aufgabenzuweisungen sind vielmehr zu einem
Gesamtbild zusammenzufiigen, wobel In einer abwigenden Gesamt-
betrachtung zu fragen ist, ob die eigenverantwortliche Wahrnehmung
kommunaler Aufgaben noch méglich bleibt. Dabel kdnnen auch Ge-
wicht und Dringlichkeit der Griinde, die der Gesetzgeber fiir eine

828) Briickner, Qrganisationsgewalt, 1974, S. 187; Fwers, DVBL. 1969, S. 765
(771); Hobrmann, Bundesgesetzliche Organisation, 1967, S. 157; Huber,
Austiihrung von Bundesgesetzen, 1965, S. 5; Késtering, Die demokra-
tische Gemeinde 1971, S, 101 (104); Laux, Kommunale Anfgabenverbes-
serung, 1971, S, 115; Niemeier, Bund und Gemeinden, 1972, S. 17}
Pietner, Bildienst LKT N'W 1975, S. 226 (227); Stern, Art. 28 GG Rdn.
142; Werner, DVBL, 1952, S. 549 (550), der von einer ,leidigen Uber~
shhwemmung der Gemeinden mit Auftragsangelegenheiten™ spricht;
Wolff/Bachof, Verwaltungsrecht II, 1976, § 86 X d (5. 225).

523 Vgl zur Uberfrachtung mit Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach Wei-
sung Becker, Grundrechte IV/2, 1962, §. 673 (716); Bréickner, Organisa-
tionsgewalt, 1974, S. 187; Piittner, Bildiense LKT NW 1975, S. 226
(227); vgl. zur Aufgabenverteilung allgemein Schmalz, Uffentliches
Recht, 1977, S. 55.

328} Briickner, Organisationsgewalt, 1974, 5, 193.
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weitere Ubertragung derartiger Aufgaben anfithrt, Beriicksichtipung
finden.

Bei einer bereits erheblichen Belastung der Kommunen mit staatlichen
Auftragsangelegenheiten und Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach Wei-
sung Liflt sich aus diesen verfassungsrechtlichen Uberlegungen jedenfalls
die Leitmaxime ableiten, daff der Gesetzgeber méglichst von welteren
Ubertragungen staatlicher Aufgaben absehen sollte, wenn nicht hierfiir
eine besondere Dringlichkeit zu erlennen ist. Um den eigenverantwort-
lichen Gestaltungsraum der kommunalen Selbstverwaltung nicht einzu-
grenzen, hat der Gesetzgeber bel neuen Aufgabeniibertragungen durch
entsprechende Zuweisungen die finanziellen Voraussetzungen dafiir zu
schaffen, daff etne sachgerechte und die kommunale Selbstverwaltung
nicht erdriickende Aufgabenwahrnehmung méglich wird.

Neben der Gefahr einer Uberfrachtung mit staatlichen Aufgaben kann
die kommunale Selbstverwaltung auch durch Organisationsvorschriften
bedroht werden, mit denen die Ubertragung von Auftragsangelegen-
heiten oder Pilichtaufgaben zur Erfiillung nach Weisung verbunden
wird. Denn vor allem im Bereich dieser Aufgabengruppen werden die
allgemeinen Organisationsschemata, die durch Regelungen in der Ge-
meindeordnung bestimmt werden, durch spezielle Organisationsvor-
schriften erginzt und verschiirft, Zwar ist das staatliche Interesse anzu-
erkennen, das darauf gerichtet ist, durch weitgehende staatliche Wei-
sungstechte eine effektive Bewidltigung der Auftragsangelegenheiten zu
gewihrleisten, Zugleich ist aber auch das Interesse der Gemeinden und
Gemeindeverbinde zu respektieren, die Grganisation ihres eigenen Ver-
waltungsapparats so weit wie mdglich in eigener Veraniwortung und
nach eigenen Grundsitzen aufzubauen. Deshalb ist der nach Erlafl der
Gemeindeordnungen noch verbleibende organisatorische Raum grund-
sitzlich von staatlichen Ingerenzen freizuhalten. Dies gilt nicht nur fiir
die Wahrnehmung von Aufgaben des eigenen Wirkungskreises, sondern
auch fiir die Auftragsangelegenheiten, die unter Beteiligung von kommu-
nalen Verwaltungen erledigt werden, Deshalb obliegt die Entscheldung
dariiber, weldhe Verwaltungsdienststelle und welche Verwaltungsbedien-
steten die Erfiillung einer tibertragenen Aufgabe erledigen, grundsitz-
lich den Trigern kommunaler Selbstverwaltung, die mit den Aufgaben
betraut werden. Zwar ist ein staatliches Tnteresse an einem méglichst
einheitlichen und sachgerechten Vollzug der staatlichen Auftragsange-
legenheiten zu respektieren. Aus diesem Bestreben k#nnen sich jedoch
nur organisatorische Regelungen rechtfertipen, die mit Riicksicht auf
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einen landeseinheitlichen und effektiven Verwaltungsvollzug unumging-
lich sind und die kommunale Eigenverantwortlichkeit so weit wie
moglich wahren. Bei aller Anerkennung gewichtiger Landesinteressen,
die im EinzeMall spezielle Organisationsvorschriften bei Ubertragung
von Auftragsangelegenheiten oder Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach
Weisung rechtfertigen, mufl den Gemeinden und Gemeindeverbinden
noch geniigend eigenverantwortlicher Entscheidungsraum fiir die organi-
satorische Bewiltigung der Aufgaben bleiben.

Ziclkonflikte zwischen dem Landesinteresse nach einer einheitlichen
Ausfithrung der Auftragsangelegenheiten und dem Bestreben der Ge-
meinden und Gemeindeverbdnde, auch diese Aufgaben mglichst in eige-
ner Verantwortung zu erledigen, miissen durch eine Giiterabwigung
geldst werden, bei der die Anforderungen an die Gemeinwohlgriinde
steigen, je mehr die staatlichen Organisationsvorschriften die kommunale
Bigenverantwortlichkeit beriihren,

Venfassungsrechtlich bedenklich sind auch die Uberlegungen, den kom-
munalen Hasptverwaltungsbeamten im Rahmen der Funktional-
reform durch Organleibe zu einem Staatsorgan zu machen, Die bisher
von staatlichen Beh&rden wahrgenommenen Aufgaben sollen nach
diesen Vorstellungen nicht kommunalisiert, sondern dem kommunalen
Hauptverwaltungsbeamten in Organlethe tibertragen werden. Erstrebe
ist damit seitens des Staates, auch in Zukunft die volle Weisungskom-
petenz zu behalten und die auf kommunaler Ebene gewihlten Repri-
sentanten von der Beratung und Entscheidung in den tbertragenen Auf-
gaben auszuschliefen. Organanleihen, durch die das kommunale Ele-
ment zugunsten des staatlichen Weisungsrechts vollstindig verdringt
wird, sollten im Blick auf den institutionell garantierten Entschei-
dungsraum der kommunalen Selbstverwaltung nur vorgesehen wer-
den, wenn hierfiir zwingende, wirklich tiberzengende Griinde erkenn-
bar sind, die eine Ubertragung der jeweilizen Aufgabe in dic eigene
Verantwortung ausschliefen®26),

420) Vgl. zu diesem Fragenkreis Rommel, DOV 1979, S. 362 (365), der
bereits die Diskussion um die Rechtsfigur der Organleihe als Indiz dafiir
wertet, daR die Bedevtung des kommunalen Selbstverwaltungsrechts
fitr das Staatsganze entweder niche erkannt oder aber geleugnet werde.
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II. Kernbereich der kommunalen Selbstverwaltung

Wihrend der Gesetzgeber bei Funktionalreformen im rein staatlichen
Aufgabenbereich — von dem Verbot einer Aufgabeniiberfsachtung und
der Respektierung der kommunalen Eigenverantwortlichkeit abgese-
hen — verfassungsrechtiichen Bindungen aus dem Gesichtspunke der
kommunalen Selbstverwaltungsgarantie nicht unterliege, besteht eine
genau umgekehrte Lage bei gesetzgeberischen Eingriffen in den Kern-
bereich der kommunalen Selbstverwaltung, der sich am anderen Ende
der verfassungsrechtlichen Stufenskala befindet. In diesen Kernbereich
darf der Gesetzgeber selbst bei wichtigen, iiberwiegenden Griinden des
Gemeinwohls nicht regelnd eingreifen, weil der Wesensgehalt der kom-
munalen Selbstverwaltung fiir den einfachen Gesetzgeber unantastbar
ist. Dieser absolute Bestandsschutz wird wirksam, wenn der Aufgaben-
bestand oder die Figenverantwortlichkeit der Gemeinden oder Ge-
meindeverbinde in einer Weise eingeschrinkt wird, die das wesens-
miifige, typusbestimmende Bild der kommunalen Selbstverwaltung ent-
scheidend dndert, wobei als Abgrenzungsmaflstibe jene Gesichtspunkte
— in Kombination zueinander — zu beriicksichtigen sind, die zuvor
entwickelt wurden.

III. Randbereiche der kommunalen Selbstverwaltung

Schwieriger ist die Erarbeitung von verfassunpsrechtlichen Mafistiben
fir jene gesetzgeberischen Eingriffe, die den absolut geschiitzten Kern-
bereich der kommunalen Selbstverwaltung zwar unangetastet lassen,
sich aber in deren Randzonen und damit im Schutzbereich des Art. 28
Abs. 2 GG bewegen. Wahrend fiir den rein staatlichen Bereich ciner-
seits und fiir den Kernbereich der kommunalen Selbstverwaltung
andererseits jeweils eine einheitliche Aussage iiber die verfassungsrecht-
liche Zulassighkeits2?) bzw. {iber die Verfassungswidrigkeit3?%) von gesetz-
geberischen Eingriffen miglich war, ist ein gleichlautendes Urteil fiir
alle Mafinahmen des Gesetzgebers, die sich im Randbereich der kommu-
nalen Selbstverwaltung bewegen, nicht méglich, Im Blidk auf die im
folgenden darzustellenden verfassungsrechtlichen Maflstibe kann bereits
als Ergebnis vorweggenommen werden, dafl eine gesetzgeberische Rege-

827) Sg jm staatlichen Bereich.
528} So im Kernbereich der kommunalen Selbstverwaltung,
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lung in diesem Bereich teils zuldssig, teils verfassungswidrig sein kann.
Es ist daher nachfolgend die Grenze aufzuzeigen, die — innerhalb der
Randzone der kommunalen Selbstverwaltung — den zulissigen gesetz-
geberischen Fingriff von dem verfassungsrechtlich geschiitzten, dem Ge-
setzgeber nicht offenstehenden Bereich trennt528),

1. Verfassungsrechtliche Grundmafstibe

Aus Erbreerungen in Rechtsprechung und Literatur®®0) lassen sich drei
verfassungsrechtliche Grundmafistibe ableiten, die als Priifungssiulen

529)

580)
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Uber diese Zweiteilung der Randzone der kommunalen Selbstverwal-
tung besteht weirgehend Einigkeit, vgl. BVerwG, Urt, v. 14. 6. 1977 —
VII B 71/77 — DUV 1977, 8. 754; Klein, Die Verwaltung Bd. 1
(1968), S. 145 (149), der imnerhalb der Randzone der komununalen
Selbstverwaltung eine Umwandlung einer bislang freiwillig erfiillten
Aufgabe in eine Pflichtaufgabe oder die Verstdrkung des Weisungs-
rechts durch den Gesetzgeber fiir zulissig hilt; won Mangoldi/Klem,
Art. 28 GG S. 695 (709) mit dem Hinweis darauf, daff Art. 28 Abs. 2
GG keine absolute Bestandsgarantie fiir die derzeitige Verteilung von
Staats- und Gemeindeaufgaben enthilt; Pittner, Stellungnahme VB
Rastede, 1975, S. 7; Schmidt-Jortzig, Kreisumlagesitze, 1977, 5. 29;
Tschira, FS Richard Boorberg, 1977, S. 279 (286), der im Randbereich
der kommunalen Selbstverwaltung auch Zweckmifligkeitserwigungen
des Gesetzgebers flic zulissig hilt; Weber, Staats- und Selbstverwal-
tung , 1967, S. 49 mit dem Hinweis darauf, dafl die Angelegenheiten
der Grtlichen Gemeinschaft zwar in ihren Modalitdten durch den Gesetz-
geber festgelegt, nicht jedodh manipuliert werden diirfen; ders.,, FG
BVerfG Bd. 2, 1976, 5. 331 (342 m. Hinw. auf BVerfGE 26, S. 337)
(Anschlufl einer Gemeinde an einen Schulzweckverband).

Vgl neben den Nachw. in den folg. Fnten. BVerwG, Urt. v. 14, 6,
1977 — VII B 71/77 — DUV 1977, 5. 754; 5tGH Ba.-Wi., Urt. v.
6, 5. 1967 — GR 1/66 — BESVGH 18, S. 1; Urt. v. 24. 3. 1977 — GR
5/76, 6/76 — (Ubertragung der Abfallbeseitigung auf Landkreise),
BWVPr. 1978, S. 33; Briickner, Organisationsgewalt, 1974, S, 142,
Gob/ Lanx! Salzwedel/Brener, Kreisentwicklungsplanung, 1974, 5. 57;
Macher, Gemeindefreundliches Verhalten, 1971, S, 65; Miithiing, DOV
1951, S. 33; Noawvortne, Raumordnung, 1965, S, 39 (46); Pappermann,
DVBL 1976, S. 766 {769 m.w. Nachw. in Fnte. 29); Pappermann/Ro-
ters/Vesper, Funksionalreform, 1976, S. 31; Pittner, Stellungnahme
VB Rastede, 1575, S. 7; Roters, Art. 28 GG S. 173 (203); Schmidi-
Jortzig, Gutachten VB Rastede, 1975, S, 19 u. 20; ders., Kreisumlage-
sitze, 1977, 5. 29; Scholtissek, DVBL. 1968, S. 825 (828); Siedentopf,
Die Verwaltung Bd. 4 (1971), S. 279 {292); ders., StuGB 1977, 5. 161;
Stern, Art. 28 GG Rdn. 114 (S. 48); ders, Elekerizitdtsversorgung,
1966, S. 44; Stern/Pittner, Grundfragen, 1969, S. 39; Wagener, Stidte
im Landkreis, 1955, S. 231; Wolff/Bachof, Verwaltungsrecht II, 1976,
§ 86 VIII (S. 219).




das Gebiude der verfassungsrechtlichen Mafistibe, mit denen gesetz-
geberische Eingriffe in die Randzone der kommunalen Selbstverwaltung
zu messen sind, wesentlich stiiczen und tragen. Es handelt sich um die
Grundmafstibe

— Verbiltnismifigkeitsprinzip,
— Gemeinwohblvorbehalt und
— Abwigungsgebot.

Die drei verfassungsrechtlichen Prinzipien stehen mit fundamentalen
Staatszielbestimmungen®t) in engem Zusammenhang und gelten im
Grunde fiir jede staatliche Thtigkeit, die sich der Verfassung und den
darin enthaltenen grundlegenden Wertentscheidungen verpflichtet weifi.
VerhiltnismiBigkeitsprinzip, Gemeinwohlvorbehalt und Abwigungs-
gebot stehen auch untereinander in enger Wechselbeziehungs®?) und
haben hesonders die Verfassungsrechtsprechung wesentlich gepriigt, wie
in einer Fiille von Entscheidungen deutlich wird®®), in denen Indivi-
dualinteressen und Gemeinwohlinteressen unter Berficksichtigung des
Verhiltnismifligkeitsprinzips durch Abwigung zum Ausgleich gebracht
werden. Dabel strahlen weitere Rechtssitze und fundamentale Ver-
fassungsprinzipien auf die Trias der verfassungsrechtlichen Grundmafi-
stibe aus, verstirken sie und bewirken eine noch engere Bindung und
Verschrinkung untereinander, Daf} der Gesetzgeber auch bei Eingriffen
in die Randzone der kommunalen Selbstverwaltung diesen verfas-
sungsrechtlichen Grundprinzipien unterliegt, ist fiir einige Autoren so
selbstverstindlich, dafl dies nur der Vollstindigkeit halber erwihnt
wirdsse),

1.1 VerhdltnismiBigkeitsprinzip

Gesetzgeberische Regelungen im Randbereich der kommunalen Selbst-
verwaltung sind danach zunichst am Verhiltnismifigkeitsprinzip zu
messen, das sich auf die Zwede-Mittel-Relation staatlicher Maflnahmen
bezieht und durch eine verfassungs- und funktionskonforme Ausbalan-

81y Vel, dazu Adsterberg, Der Staat Bd. 8 (1969), S. 159.

%) Vgl dazu besonders Grabitz, ASR Bd. 98 {1973), S. 568 sowie Haberle,
ABR Bd. 95 (1970}, S. 86 {90 . w. WNadhw.). Vgl. auch Brezer, Boden-
nutzung, 1976, S. 24 fiir gesetzgeberische Eingriffe in das Eigentum.

583) Vgl dazu die Nachw. der Lit. in Fnte. 532 (S. 295).

534) Vgl dazu etwa GOb/Lawx/Salzwedel/Brener, Kreisentwicklungspla-
nung, 1974, S. 57 m. w. Nachw. in Fute. 99; Pappermann, DVBIL, 1976,
S. 766.
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cierung unterschiedlicher Interessen, Belange und anderer rechtlicher
Gesichtspunkte auf eine Konfliktldsung abzielttss)

Das als Ubermafiverbot verstandene VerhiltnismiBigkeitsprinzip um-
fafit die Eignung gesetzgeberischer Mafinahmen, das Erforderlichkeits-
prinzip und die Verbiltnismifigkeit i. e. §. (Proportionalitit)s3), Nach
der Rechtsprechung des BVerfG ist das vom Geserzgeber gewihlte
Mitzel geelgnet, wenn mit seiner Hilfe der gewiinschte Erfolg und die
gesetzgeberischen Ziele gefdrdert werden lcbnnen. Es ist erforderlich,
wenn der Gesetzgeber nicht ein anderes, gleich wirksames, aber das
Rechtsgut nicht oder nur weniger beeintrichtigendes Mitsel hitte with-
len kénnen. Es ist verhilinismiflig, wenn der Ausgleich zwischen Mittel
und Zweck in einem verniinftigen Verhilinis zueinander steht und der
gesetzgeberische Eingriff das Rechtsgut nicht iibermiflig beeintrich-
tigts37). Die Rechtsprechung des BVerwG hat daraus abgeleitet, dafl
gesetzgeberische Eingriffe in der Randzone der kommunalen Selbstver-
waltung sich auf das zeitlich und sachlich unbedingt erforderliche Maft
beschrinken miissen®38), Auch in den Entscheidungen anderer Gerichte

585) Vgl neben den Nachw. in Fnte. 3§ (5. 151) BVerfG, Urce. v. 20. 3. 1952
— 1 BvR 267/51 — BVerfGE 1, 8. 167 (178); Grabitz, ASR Bd. 98
(1973), S. 568 m.w. Nachw.; Hamann/Lenz, Art. 28 GG 5. 403;
Liicke, DOV 1974, S. 679; von Mutius, JuS 1977, S. 592; Roters, Art.
28 GG S. 173 (203); Schneider, PG BVerlG, 1976, 8. 390; Scholz, Re-
gionale Energieversorgung, 1977, S. 79; Seibert, Selbstverwaltungsga-
rantie, 1971, S. 80; Siedentopf, Stellungnahme VB Rastede, 1975, S. 35;
Stern, Elektrizivitsversorgung, 1966, S. 44; ders., Regionalkreis, 1973,
S. 42, 55; Stern/Phittner, Grundfragen, 1969, S. 39; Ullrich, Die nieder-
sichsische Gemeinde 1976, S, 170 {173); Weber, FG BVerfG Bd. 2,
1976, S. 331 (343, 345); Wirrig, DOV 1968, S, 817. Audh der VerfGH
NW hat den zwangsweisen Anschlufl einer Gemeinde an kommunale
Datenverarbeitungszentralen als Mafinahme der kommunalen TFunk-
tionalreform an dem Verhiltnismifigkeitsprinzip (Ubermafiverbot) ge-
messen, vgl. VerfGH NW, Urt. v. 9. 2. 1979 — VerfGH 13/77, 7/78
und 9/78 — Der Landkyeis 1979, S, 256 = Der Stidtetag 1979, S, 277.
Vgl. zum Verbiltnismifigkeitsprinzip bel der Organisation des Ret-
tungsdienstes BayVGH, Urt. v. 26, 7. 1978 — Nr. 315 XI 77 — NJW
1979, S. 1201 = Der Stidtetag 1979, 8. 107,

0) So Grabitz, ASR Bd. 98 (1973), S. 568 (575).

537) So BVerfG, B, v. 12, 3. 1975 — 2 BvR 70/75 — BVerfGE 39, §. 205
(230); vgl. zu weiteren Entscheidungen des BVerfG Schneider, FG
BVerfG, Bd. 2, 1976, 5. 390 (392); Stier, DVBL. 1974, S, 314,

58 So BVerwG, Urt. v. 22, 11, 1957 — VII C 69/57 — BVerwGE 6, S.
19 (24); vgl. auch die ,Notlagen-Rechtsprechung® des BVerfG, Urt
v. 20, 3, 1952 — 1 BvR 267/51 — BVerfGE 1, S. 167 (178): vgl.
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kommt zum Ausdruck, dafl der Grundsatz der Verhiliismifigkeic bei
gesetzgeberischen Regelungen in der Randzone der kommunalen Selbst-
verwaltung zu beachten ist™®). Der bereits als liberpositive Maxime im
18. Jahrhundert54%) anerkannte Grundsatz der Verhiltnismifigkeit, der
zum ungeschricbenen Bestandteil der Verfassung gehort, 1dfl¢ sich aus
dem Rechesstaatsprinzip ableiten®1) und steht mic dem Gleicdbheits- und
Willkiirverbot®2) sowie mit dem Prinzip der Freiheitlicdtkeit als iiberge-
ordnete Leitlinie des staatlichen Handelns®3) in engem Zusammenhang,
Besonders fiir den Grundrechtsbereich entwidseli®4), gilt das Verhilt-
nismifligleitsprinzip auch fiir gesetzgeberische Regelungen im Bereich
institutioneller Garantien®%) sowle fiir iiberhaupt jedes staatliche Han-
deln, das mit Eingriffen in geschiitzte Rechtspositionen verbunden ist540),

ferner Becker, Grundrechte 1V/2, 1962, S. 673 (719); Hamann/Lenz,
Art. 28 GG S. 403; Piittuer, Stellungnahme VB Rastede, 1975, S. 12;
VB Rastede, 1974, S, 13 ff.; Ullrich, Die niedersichsishe Gemeinde
1976, S, 170 (173); vgl. auch BGH, Urt. v. 25. 1. 1953 — VRG 5/51 —
DVEL. 1953, 5. 370.

5% Vel etwa StGH Ba.-Wii,, Urt. v. 15. 6. 1974 — GR 1/74 — DUV
1975, S. 58 (61) (Eingriff in die Finanzhoheit); vgl. auch die Nadhw.
in der VB Rastede, 1974, S. 8; Siedentopf, StuGD 1975, S. 272 m. Hinw.
auf VerfGH Rh.-Pf., Urt. v. 9. 12. 1974 (zum Krankenhaysreform-G,
unverbtfentlicht); Stern, Regionalkreis, 1973, S. 42; vgl. ferner zum
Eingriff in die Personalhoheiv BVerfG, Urt. v, 27. 4. 1957 — 2 BvF
2/58 — (Bremisches Personalvertretungs-G), BVerfGE 9, S. 268 (289 £.);
B. v. 17. 1. 1967 — 2 BvL 28/63 — (2, Wohnungsbaugesetz), BVerfGE
21, S. 117 (129).

840 Vgl dazu Schneider, FG BVerfG, Bd. 2, 1976, S. 390 {393 m. w. Nachw.
in Fnten, 7—14),

51) So BVerfG, B. v. 24. 6. 1969 — 2 BvR 446/64 — (Schulzweckverband),
BVerfGE 26, S. 228 (245); Urt. v. 8. 1. 1977 — 1 BvR 79, 278/70 —
(FHamburger Hodhschul-Urteil), NJW 1977, S. 1049 (1053); Schreider,
FG BVerlG, Bd. 2, 1976, S. 390.

842) S0 Grabitz, ABR Bd. 98 (1973), 5. 568 (584): vgl. auch Weber, FG
BVerfG, Bd. 2, 1976, S. 331 {345). Vgl. aus der neueren Rechtsprechung
BVerfG, B. v. 6. 2, 1979 — 2 BvL 5/76 — (Notargebiiliren), NJW
1979, S. 1345,

54) Vgl. dazu Schneider, FG BVerfG, Bd. 2, 1976, 5. 390 {391).

54) Vgl etwa die Nachw. bel Schneider, FG BVerfG, Bd. 2, 1976, S. 390
(401).

85) Vel ctwa BVerfG, Urc. v, 29. 5. 1973 — 1 BvR 424/71 w, 352/72 —
BVerfGE 35, S, 79; Urt. v. 8. 1. 1977 — 1 BvR 79, 278/70 — (Hambur-
ger Hochschulurteil), NJW 1977, S. 1049 (1053).

59 Schneider, FG BVerfG, Bd. 2, 1976, S. 390 (402).
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Besonders am Beispiel des Grundrechts der Berufsireiheit in Art. 12 GG
hat die Rechisprechung deutlich gemacht, daf aus dem Prinzip der Ver-
hiltnismiRigkeit ein nach der Intensitit des Eingriffs gestufies System
von Schranken und Kriterien abzuleiten ist, mit dem gesetzgeberische
Regelungen zu messen sind®7), Je stirker der Gesetzgeber in die ge-
schiitzte Rechtsposition eingreift, desto gewichtiger miissen die Griinde
sein, die eine derartige Mafinahme rechtfertigen. Je geringer das Ge-
wicht des Eingriffs ist, desto geringere Anforderungen sind an die
Griinde des 8ffentlichen Wohls zu stellen, desto eher konnen Zweck-
mifigkeitsiiberlegungen in den Vordergrund treten. Aus diesem Prinzip
der VerhiltnismaRighkeit ist daher ein flexibles Muster und eine Dichte-
skala unterschiedlich starker Schutzzonen abzuleiten, die sich an der
Intensitdt des Eingriffs ausrichten®4®). Dabel kann mit Peter Lerche®4?)
differenziert werden nach eingreifenden, verdeutlichenden, selbstver-
waltungsprigenden, mifibrauchwehrenden und konkurrenzlsenden ge-
setzgeberischen Regelungen, die — je nach ihrer Regelungsintensitit —
unterschiedlichen verfassungsrechtlichen Anforderungen untetliegen,

1.2 Gemeinwohlvorbehalt

Neben das VerhiltnismiBigkeitsprinzip tritt als verfassungsrechtlicher
Grundmafistab zur Priifung gesetzgeberischer Eingriffe in den Rand-
bereich der kommunalen Selbstverwaltung der Gemeinwohlvorbehalt,
der ebenfalls zu elnem ungeschriebenen Verfassungsgrundsatz gehdetsso),

w7 Vgl dazw die sog. ,,Dreistufentheorie” des BVerfG, Urt. v. 11. 6. 1958
— 1 BvR 596/58 — (Apotheken-Urteil), BVerfGE 7, S. 377; Urt. v
12. 7. 1961 — 1 BvL 44/55 — (§ 7 HandwQ), BVerfGE 13, S. 97,
Urt, v. 16, 3. 1971 — 1 BvR 52, 665, 667, 754/66 — (Bevorrarungs-
pflicht fiir Erddlerzeugnisse), BVerfGE 30, S. 292 (315); Urt. v. 9. 5.
1972 — 1 BvR 518/62 u. 308/64 — (Facharzt), BVerfGE 33, S. 125;
vgl. auch Breuer, Der Staat Bd, 16 (1977), S. 21 (43); grundlegend Uber,
Treiheit des Berufs, 1952, S. 228.

M8) Grabitz, AGR Bd, 98 (1973), S. 568 (594).

5% {Jbermafl und Verfassungsrecht, 1961, S. 99, 106 ff.; vgl. audh Grabitz,
AR Bd. 98 (1973), S. 568 (586).

50y Vgl. neben den Nachw. in Fnte. 19 (S, 144) Achterberg, JZ 1975, S, 713
(Verfeinerung der Gemeinwohljudikatur); von Arrim, Gemeinwohl und
Gruppeninteressen, 1977, S. 113 ff. m. Bespr. Karebnke, DVBL 1978, S.
225; Bethge, DUV 1972, S, 155 (159 m. w. Nachw.); Irensee, Dualis-
mus, 1976, S. 317 Scholz, VVDStRL Bd. 34 (1976), S. 145 (178 m. w.
Nachw. in Fnte. 128); Stolleis, VerwArch, Bd. 65 (1974), S. 1; Ule,
VerwArch. Bd. 60 (1969), S. 101 {116); vgl. auch die Beitrdge in Wohl
der Allgemeinheit und &ffentliche Interessen, 1968, S. 7 {f. Auf die
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Der Begriff des Gemeinwobls, der mit dem &ffentlichen Wohl und
Bffentlichen Interesse gleichzuserzen ist5), prige das gesamte staatliche
Handeln, das diesem Prinzip als iibergeordnete Staatszielbestimmung
verpflichter ist32). Die Gemeinwohibindung des Gesetzgebers gilt nicht
nur fiir den Grundrechtsbereich, sondern — wie auch das Verhiltnis-
mifigkeitsprinzip — ehenfalls fiir institutionelle Garantien, die von
gesetzlichen Regelungen betroffen werden®™®). Auch Fingriffe des
Gesetzgebers in den Randbereich der institutionell garantierten kom-
munalen Selbstverwaltung uaterliegen daher dem Gemeinwohlvorbe-
halt, der Aufgabenreformen im kommunalen Bereich und Eingriffe in
die Eigenverantwortlichkeit der Gemeinden und Gemeindeverbinde®s4)

Gemeinwohlbindung des Gesetz- und Verordnungsgebers bei Mafinah-
men der kominunalen FPunktionalreform im Selbstverwaltungsbereich
hat auch der VerfGH NW, Urt. v. 9. 2. 1979 — VerfGH 13/77, 7/78
und 9/78 — (Zwanpgsweiser Anschluff von Gemeinden an kommunale
Datenverarbeitungszentralen), NJW 1979, S. 1201 = Der Landkreis
1979, 8. 256 = Der Stidtetag 1979, S. 277, ausdriicklich aufmerksam
gemadht; vgl, auch BayVGH, Urt. v. 26, 7. 1978 — Nr, 315 X[ 77 —
(Organisation des Rertungsdienstes), Der Stidtetag 1979, S, 107.

861y Vel, dazu S5tGH Ba.-Wii., Urt. v. 6. 5. 1967 — GR 1/66 — ESVGH
18, S. 1; Ure. v. 8. 5. 1976 — GR 2, 8/75 — (Briunlingen/Baden u.
Hiifingen), ESVGH 26, S. 1 = DUV 1976, S. 595 = NJW 1976, S.
2205 m, w. Nachw.; VerfGH Rh.-Pf., Urt. v. 17, 4. 1969 — VGH
2/69 — AS 11, S. 73 (81); BVerwG, Urt. v. 9. 6. 1978 — 4 C 54/75 —
(Befreiung nach § 31 Abs: 2 BBauG), NJW 1979, 3. 939, vgl. dort auch
fur Gleichstellung der §ffenclichen Interessen mit den dffentlichen Be-
angen.

2y Hiberle, ASR Bd. 95 (1970), 5. 86 (90 m. w. Nachw.).

#3) Vgl etwa das Beispiel BVerfG, Urr. v. 8. 2. 1977 — 1 BvR 79, 278,
282/70 — (Hamburger Hochschulurteil), NJW 1977, S. 1049 m. um-
fangr, Nachw. aus der Rspr. des BVerfG fiir die institutionelle Garantie
des Berufsbeamtentums nach Art. 33 Abs. 5 GG.

84) Vgl zain Eingriff in den Aufgabenbereich und in die Eigenverantwort-
lichkeit der kommunalen Selbstverwaltung StGH Ba.-Wii.,, Urt. v.
6. 5. 1967 — GR 1/66 — ESVGH 18, 5, 1; Urt. v. 15. 6. 1974 — GR
1/74 — DOV 1975, S, 58; Urt. v. 24, 3. 1977 — GR 5/76 u. 6/76 —
(Ubertragung der Abfallbeseitigung auf Landkreise), BWPr. 1978, 8. 33;
VerfGH Saarl, Urt. v. 18, 12, 1974 — Lv 7/74 — (Stadtverband
Saarbriicken), abgedruckt bei Knemeyer, ATK Jg. 15 (1976), S. 85 (98
m. w. Nachw.), der den Gesetzgeber fiir berechrigt hilt, auflerhalb des
Kernbereichs der kommunalen Selbstverwaltung aus ,liberdrtlichen, ho-
berwertigen Griinden des &ffentlichen Wohles” eine Aufgabenneuvertei-
lung durchzofiibren; vgl. auch Brobm, JuS 1977, S. 500 (505) fir das
Beispiel der Fachplanungen; Korte, VerwArch. Bd. 61 (1970), S. 3 (58);
Linfer, JuS 1975, S. 689; Pappermann, DVBL, 1976, 5. 766 (769); ders.,
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wie Gberhaupt jede kommunale Verwaltungsreform®®®) nur im 5ffent-
lichen Interesse aus Griinden des Gemeinwohls zuldf,

Neben der allgemeinen Verpflichtung des Staates zur Gemeinwohlver-
wirklichung sprechen fiir die Gemeinwohblbindung des Gesetzgebers bei
Reformen im kommunalen Bereich auch folgende Griinde:

Gemeinden und Gemeindeverbinde nchmen als Teil der gegliederten
Verwaltung und als wesentliches Grundelement des gesamten Staatsauf-
baus wichtige Offentliche Interessen wahr, die darauf gerichter sind,
Gemeinwohl zu verwirklichen und die Gesamtinteressen durch am
Einzelfall orientierte Entscheidungen auf der Srtlichen, kreislichen oder
regionalen Ebene umzusetzen®®8). Dieser Gemeinwohlbindung der
Triger kommunaler Selbstverwaltung entspriche, daff auch der Gesetz-
geber nur unter Beachtung und aus Griinden des Gemeinwohls in den
Selbstverwaitungsbereich eingreifen darf57), zumal er — bei aller
Eigenstindigkeit des kommunalen Bereiches — in vielfiltiger Welse mit
den Gemeinden und Gemeindeverbinden verbunden 15t558),

Kann aber die Aafgabenverlagerung oder ein Eingriff in die kommu-
nale Eigenverantwortlichkeit nur mit Sffentlichen Interessen motiviert
werden, milssen derartige gesetzgeberische Mafinahmen auch von daher
legitimiert sein®9), Da der Bepriff des Gemeinwohls als abstrakter
Rechrshegriff eine Vielfalt von Zwecken und Sachverhalten decks, ist
eine Konkretisierung im Einzelfall geboten, die der Gesetzgeber zu
leisten hat und die einer verfassungsgerichtlichen Priifung unterliegt.
Dabei gilt es, die ,,Inseln des Gemeinwohls™ in einer sonst vielfiltigen

SKV 1976, S. 134 (135 m. Hinw. auf die Reditsprechung des BGH,
DVBIL 1953, 8. 370 u. des VerfGH NW, OVGE 11, S. 149); Sieden-
topf, Die Verwaltung Bd. 4 (1971), 8. 279 m. w. Nachw.; von Unrub,
Der Landkreis 1976, S. 254 (256).  /

%8y Vgl, dazu Evers, DVBL 1969, S. 765 (770 m. w. Nachw.); Ule, Verw-
Arch, Bd. 60 (1969), S. 101 (116).

9¢) Vgl zu diesen Funktionen der kommunalen Selbstverwaltung StGH
Ba.-Wi., Urt, v. 6. 5. 1967 — GR 1/66 — ESVGH 18, 5. 1 (2).

%7y So ist der Gesetzgeber auch bei Organisationsformen im Bereich der
mittelbaren Staatsverwaltung, etwa bei juristischen Personen des ffent-
lichen Rechts, die &ffentliche Aufgaben wahrnehmen, an das Gemein-
wohlprinzip gebunden, vgl. dazu die Nachw. in Fnte. 520 (S. 289).

558) %Cfifr' Selbstverwaltung, HBKWP Bd. 1, 1956, S. 113 (176 m.w.

achw.).

59) So wortlich BVerfG, B. v. 10. 7. 1958 — 1 ByF 1/58 — BVerfGE 8,
S. 71 (80); vgl. auch Haberle, A6R Bd. 95 (1970}, S. 86 (110).
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Finzelinteressen iiberlassenen Umgebung zu verbinden und daraus eine
ausgewogene Gesamtentscheidung zu erarbeiten®Y).

1.3 Abwigungsgdbot

Finen weiteren Grondmafistab fiir gesetzgeberische Eingriffe in den
Randbereich der kommunalen Selbstverwaltung bildet das Abwigungs-
gebot501), das aus dem Rechtsstaatsprinzip abgeleiter wird und als
rechtliche Chiffre fiir rationales Handeln schlechthin und als ein Essen-
tiale besondess auch fiir jede gesetzgeberische Titigkeit bezeichner wor-
den ist89%). Das Gebot der gerechten Abwigung steht mit dem Verhilt-
nismiifigkeitsprinzip und dem Gemeinwohlvorbehalt in engem Zu-
sammenhang®), Die Gemeinwohlorientierung gesetzlicher Mafinahmen
kann nur aufgrund einer Abwigung gewihrleister werden, in der die

500y Vel. Karebnke, DVBL, 1978, S. 225; vgl. auch Maunz/Diirig/Herzog/
Scholz, Art. 28 GG Rda. 51; vgl. zum Umfang der Konkretisierungs-
kompetenz des Geserzgebers Faberle, ASR Bd. 95 (1970), 5. 260 (285);
vgl. auch Korie, VerwArch, Bd. &1 (1970}, S. 3 (33), der als Mafistab
fiir das Vorliegen des Gemeinwohls das in Art. 72 Abs. 2 Nr. 3 GG
konkretisierte Bediirfnis nach einer einheitlichen Regelung der Lebens-
verhilinisse heranziehen will. Insoweit seien die Regelungen aus dem
Bund-Linder-Verhiltnis auf das Verhilinis Staat-Gemeinde {ibertrag-
bar und einer analogen Anwendung zuginglich, vgl. auch Macher, Ge-
meindefreundliches Verhalten, 1971, 8. 64; zur Konkretisierung 8ffent-
licher Inzeressen vgl. auch Giere, Bedeutung 6ffentlicher Interessen, 1977,
S. 1 £f.; Steiger, FS Hans Julius Wolff, 1973, S. 385,

561) Vgl neben den Nachw. in Fnten, 55—62 (8. 155) BVerwG, Urt. v, 15.
4. 1977 — IV C 100/74 — BVerwGE 52, S, 237 (243); Badurs, Bay-
VB, 1976, S. 515 (518); Berg, Der Staat Bd. 15 (1976), S. 1 (28) =zur
Verteilung begrenzter Ressourcen durch Abwigung nach Gemeinwohl-
interessen; Fickert, Planfeststellung, 1978, Erl. Nr. 9 PlanfeR. B., Th. 26
-—28, 33—39; Hoppe, Wirtschaftliche Vertretbarkeit, 1977, 5. 43;
ders., NJW 1977, S. 1849; ders,, Immissionsschutz und wirtschafiliche
Vertretbarkeit, 1978, S. 7; ders., BG BVerwG 1978, S.295; Kodablf
Rrdmer, Straflenrecht, 1978, S. 758; Rawuschning/Hoppe, Staatsaufgabe
Umweltschutz, DOV 1979, 5. 786; Schneider, FG BVerfG Bd. 2,
1976, S. 390 (403); Scholz, VVDSIRL Bd. 34 (1976), S. 145 (169 m. w.
Nachw. in Fnee. 100); Sofker, ZEBR 1979, S. 10 ff. (zum Abwigungs-
gebot bei immissionserheblichen Entscheidungen); Stich, ZIBR 1978,
S. 58 £f.; Weyrenther, DOV 1977, S. 419; ders., BauR 1977, S. 293 {f.
sowie die Erdrterungen des Arbeitskreises III ,Recheliche Bindung und
gerichtliche Kontrolle planender Verwalung im Bereich des Boden-
reches™ des 5. Deutschen Verwaltungsrichtertages 1977, Dokumentation
1978, S, 72.; Zuck/Dolde, Recht des Bebauungsplans, 1978, 5. 91 ff.

2y Schmidt-Afmann, VVDSIRL Bd. 34 (1976), S. 221 (251 m. w. Nachw.
in Fnren, 105 u. 106).

503y Faberle, AGR Bd. 95 (1970), S. 86 (90).
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beteiligten Gesamt- und Individualinteressen durch einen Ermittlungs-,
Bewertungs- und Entscheidungsvorgang®™) zum Ausgleich gebracht wer-
den. Die Bestimmung von Gewicht und Dringlichkeit der Gemeinwohl-
interessen®és), gber auch die Bewertung und Zuordnung von Partikular-
interessen setzt eine Abwigung voraus, die unterschiedliche Belange
und Interessen zum Ausgleich bringt. Auch wird die Qualifikations-
kompetenz des Gesetzgebers zur Bestimmung der Griinde des &ffent-
lichen Wohls durch das Abwigungsgebot strukturiert und gebundensts),
Dabei kommt dem prozeduralen Teil der Abwigung besondere Bedeu-
tung zu. Nur bei strikter Einhaltung der Grundsitze des Abwigungs-
verfahrens, bei sorgfiltiger Ermittlung und Bewertung der oft gegen-
laufigen Interessen und Belange wird der Gesetzgeber zu jenen Wertun-
gen und Erwigungen legitimiert, die nur noch eingeschriinkt vom Ge-
richt kontrolliert werden567),

Eine enge Wechselbezichung besteht auch zwischen Abwigungsgebot und
VerhilenismiRighkeitsprinzips). Ein ausgewogenes Verhilinis zwischen
Mittel und Zweck eines gesetzgeberischen Eingriffs kann nur aufgrund
einer Abwigung erreiche werden, die durch ein Austarieren der unter-
schiedlichen Ziele und Belange unter Beriicksichtigung der Eingriffs-
intensitit einerseits und des Schutzgutes andererseirs zu einem verhilt-
nismifigen, ausgewogenen Urteil gelangt®®?). Auch fiir die verfassungs-
gerichcliche Kontrolle bilder das Abwigungsgebot einen wichtigen
Mafistab. Es ist nichts anderes als ein Kiirzel fiir das Bemithen des
Richters, die Konfliktentscheidung des Gesetzgebers nachzuvollzie-
hen®™), wobei die abstrakre Giterabwigung zur Feststellung einer
Rangordnung der Werte durch eine konkret-reale Wertabwigung in
jedem Einzelfall ergiinzt wirds™). Dieses doppelte Abwigungserforder-
nis sowie die weiteren Ausprigungen des Abwigungsgebotes’™) gelten

584y Vel. dazu die Nadiw. in Fate. 58 (5. 156),

565) Vgl. dazu Grabizz, AGR Bd. 98 (1973), S. 568 (581).

5% Grabitz, AGR Bd. 98 (1973), S. 568 (602).

07y gfgl. dif Nachw. in Fnte. 60 (S. 157) sowie Hiberle, A5R Bd. 95 (1970),

. 260 (285),

8) So Grabirz, ASR Bd. 98 (1973), S. 568 (575); Ullrich, Studie VB Ra-
stede, 1974, S. 12; Scheider, FG BVerfG Bd. 2, 1976, S. 390 (402).

58 Vgl. neben den Nachw. in Fate. 568 (S. 302) Scholz, VVDStRL Bd. 34.
(1576), S. 145 (169).

519 Roellecke, FG BVerfG, Bd. 2, 1976, §. 22 {27 m. w. Nachw.).

¥y StGH Ba.-Wii, Urt. v. 14. 2. 1975 — GR 11/74 — DOV 1975, S..
385; Hoppe, FG BVerfG, Bd. 1, 1976, S. 665.

52) Vgl. dazu auch Schmidt-Afmann, BauR 1978, S, 99 (105).
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daher nicht nur fiir gesetzgeberische Aufgabenreformen im kommunalen
Bereich®™), sondern tiberhaupt fiir Regelungen des Gesetzgebers, mit
denen ein Eingriff in die kemmunale Selbstverwaltung verbunden
ist574),

2. Die Ubertragbarkeit der wverfassungsrechtlichen Mafstibe fiir die
Kontrolle der kommunalen Gebietsreform aunf die wverfassungs-
rechtliche Pritfung von Mafinabmen der kommunalen Funktional-
reform

Da die den Randbereich der kommunalen Selbstverwaltung betreffenden
gesetzgeberischen Reformmafinahmen, die mit einem Eingriff in den
kommunalen Aufgabenbestand oder in die Eigenverantwortlichkeit der
Gemeinden und Gemeindeverbinde verbunden sind, an den Maflstiben
der Verhiltnismifigkeit, des Gemeinwohlvorbehalts und des Abwi-
gungsgebots zu messen sind, liegt es nahe, auf jene bereits dargestellten
verfassungsrechtlichen Mafistibe und Kontrollgrundsiize zurlickzu-
greifen, dic fiir die kommunale Gebietsreform entwickelt und in ver-

58) $tGH Ba.-Wit, Urt. v. 6. 5. 1967 — GR 1/66 — ESVGH 18§, 5. i;
Urt. v. 8. 5. 1976 — GR 2, 8/75 — ESVGEH 26, S. 1 = DOV 1976,
S. 595 = NJW 1976, S. 2205 fiir den Aufgabenentzug durch Beteili-
gung eciner Gemecinde an cinem Gemeindeverband; Knemeyer, AfK
Je. 15 (1976), 5. 85 (87) fir den Entzug der Kreisfreiheit; Maunz/
Diirig{ Herzog/Scholz, Art. 28 GG Rdn. 51; Ullrich, Studie VB Rastede,
1974, S. 12; Stern, Eildienst LKT NW 1977, S. 177 (179), der die Be-
stimmung des Umfangs der Aufgaben der kommunalen Dascinsvorsorge
dem Abwigungsgebor unterstelit; Wagener, Stidte im Landkreis, 1955,
S. 230, der den Gesetzgeber bei der Aufgabenverteilung zwischen Ge-
meinde und Kreis auf eine wohlabgewogene Losung verpflichrer; Weber,
Staats- und Selbstverwaltung, 1967, S. 42.

54) Vgl BVerfG, Urt. v. 20. 3. 1952 — 1 ByR 267/5% — (Offenbach),
BVerfGE 1, S. 167 (178), das den Eingriff in die kommunale Selbst-
verwaltung an dem sachlich und zeitlich Gebotenen mifit (Notlagen-
rechtsprechung) und damit cine Abwigung zwischen der Notwendigheiv
des gesetzgeberischien Eingriffs und dem Schutzgut der kommunalen
Selbstverwaltung durchfithrt; StGH Ba.~Wi., Urt. v. 14, 2, 1975 —
GR 11/74 — (Neureut), DOV 1975, S. 385 zum Abwigungsgebot bei
kommunalen Gebietsreformen; Heinrichs, DVBL 1954, 5. 72§ (729), der
eine Giiterabwiigung zwischen dem Rechtsgut der Selbstverwaltung
und dem Rechtsgut der Staatserhaltung fiir erforderlich hile; VB Ra-
stede, 1974, 5. 13 zum Abwigungsgebot bei Anderung der Schultriger-
schaft und der Zustindigkeit fiir die Abfallbeseitigung; Schréder, Ver-
waltungsrundschau 1977, S. 294 (295); Wolff/Badbof, Verwaltungsrecht
11, 1976, § 86 VIII (S. 219},
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fassungsgerichtlichen Beschwerdeverfahren von den Staats- und Ver-
fassungsgerichtshdfen der Linder in stindiger Rechisprechung ange-
wandt worden sind. Die Ubertragbarkeit dieser verfassungsrechtlichen
Prinzipien, Maflstibe und Grundsiize auf Mafinahmen der kommu-
nalen Funktionalreform ist aus zwei Griinden geboten:

Einerseits ist bei einem Vergleich zwischen Gebiets- und Aufgabenreform
festzustellen, daR der Eingriffsgegenstand bei beiden Reformen derselbe
ist. Gebiet, Organisation und Aufgaben, denen die geserzgeberischen
Regelungen bei einer kommunalen Neugliederung und bei einer Auf-
gabenreform gelten, sind Ausprigungen desselben Schutzgutes, der in
Art. 28 Abs. 2 GG institutionell garantierten kommunalen Selbstver-
waltung. Das Rechtsgut, in das der Gesetzgeber durch seine Mafinahmen
eingreilt, ist also bei der Gebiets- und Aufgabenreform gleich.
Andererseits gelten die drei verfassungsrechtlichen Grundmafistibe
VerhiltnismiBigkeitsprinzip, Gemeinwohlvorbehalt und Abwigungs-
gebot, an die gesetzgeberische Aufgabenreformen im kommunalen Be-
reich gebunden sind, auch fiir Mafinahmen der kommunalen Gebiets-
reform, so daf sich auch aus diesem Grunde eine Ubertragung jener
Grundsdtze, Mafstibe und Prinzipien anbietet, die aus diesen verfas-
sungsrechtlichen Hauptmafstiben abgeleitet werden konnen. Deshalls
sind Eingriffe des Gesetzgebers in den kommunalen Aufgabenbestand
und gesetzgeberische Regelungen im Bereich der Eigenverantwortlich-
keit der Gemeinden und Gemeindeverbinde in der Randzone der
kommunalen Selbstverwaltung nach folgenden verfassungsrechtlichen
Maflstiben zu priifen:

— Anhorungsgebot mit Begriindungspflicht,

— Motivkontrolle,

— Zielkontrolle mit Verbesserungsgebot uad Schaden-Nutzen-Bilanz,
— Kontrolle der Sachverhaltsermittlungen,

~— Prognosekontrolle,

— Eignungspriifung,

~— Verhiltnismifligkeitsprisfung,

— Erforderlichkeitspriifung,

-— Systemgerechtigkeit,

— Willkiirverbot und

— Abwigungsfehler,

Die spezifischen Ausprigungen dieser verfassungsrechtlichen Mafstibe
und Prinzipien fiir den Bereich der kommunalen Aufgabenreform sollen
im folgenden er8riert werden.
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3. Anbérungsgebot mit Begriindungspflicht

Auch die kommunale Aufgabenreform unterliegt dem Gebot recht-
zeitiger und ausreichender AnhSrung, die mit einer Begriindungspflicht
der gesetzgeberischen Mafinahmen verbunden ist. Wihrend durch die
kommunale Neugliederung der rdumliche Zuschnitt jeder einzelnen
betroffenen Selbstverwaltungskérperschaft geregelt wird und das Neu-
gliederungsgesetz ein Biindel individueller Regelungen enthilt, erfolgt
die Aufgabenneuverteilung im kommunalen Bereich zumeist auf einer
abstrakten, fiir alle Selbstverwaltungskdrperschaften geltenden Ebene,
die sich etwa an unterschiedlichen Einwchnergrifienklassen oder einem
bestimmten Status der Gemeinden und Gemeindeverbinde (Mittelstadt,
kreisfreie Stadt) orientiert. Diese Unterschiede kénnen sich auf den
Kreis der Anhdrungsberechtigten auswidken, Wahrend bei der kommu-
nalen Gebietsreform die von der Neugliederung betroffene Selbstver-
waltungskorperschaft einen eigenen Ansprach auf Anhbrung hat,
konnte bei Mafinahmen der Funktionalreform erwogen werden, je nach
Art und Umfang des Regelungsinhalts andere Formen der Anhérung,
erwa durch Beteiligung der kommunalen Spitzenverbinde, zu wihlen,
wobei der jeweilige Abstraktionsgrad der Regelung und das Ausmafl
ihrer Allgemeinverbindlichkeit zu beriicksichtigen sind.

Auch Umfang und Qualitic der Begriindung haben sich nach Art,
Intensitit und Ausmafl des gesetzgeberischen Ringriffs zu richten. Bei
vergleichsweise geringfiigigen Aufgabenverlagerungen diirfren audh
geringere Anforderungen an die gesetzliche Begriindungspflicht zu
stellen sein als bei Reformwerken, die erhebiich in die kommunale
Aufgabenzustindigkeit oder Eigenverantwortlichkeit eingreifen und
wesentliche Anderungen herbeifihren.

4. Motivkontrolle

Wie bei der kommunalen Gebietsreform unterliegen auch bei Maf-
nahmen der Funktionalreform die gesetzgeberischen Motive ciner un-
eingeschriinkren verfassungsgerichtlichen Kontrolle. Auch hier hat der

Gesetzgeber seine Zielvorstellungen und Begriindungen am #ffentlichen
Wohl auszurichten und von dort seine Legitimation fiir Neuregelungen

der kommunalen Aufgaben und der Eigenverantwortlidikeit zu bezie-
hen. Allerdings gelten auch hier die Vorbehalte hinsichtlich der Zulis-
sigheit von sachlich begriindeten Koalitionsabsprachen, die in der Neu-
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gliederungsrechtsprechung  entwickelt worden sind5%). Dabei mufi
allerdings die Entscheidungsfreiheit des einzelnen Abgeordneten ge-
wahrt bleiben. Bedenklich diirfte daher die ,,Paketbildung® sein, wo-
durch ein Abgeordneter veranlaflit wird, sich — trotz einer anderen
Uberzengung — fiir eine bestimmte L8sung auszusprechen, um seiner-
seits eine damit sachlich nicht im Zusammenhang stehende andere
Regelung in seinem Sinne durchzusetzen.

5. Zielkontrolle mitr Verbesserungsgebot und Schaden-Nutzen-Bilanz

Eingriffe in den kommunalen Aufgabenbestand oder die Eigenverant-
wortlichkeit der Gemeinden und Gemeindeverbinde unterliegen — wie
Mafinahmen der kommunalen Neugliederung — ferner dem Gebot, ¢ine
Verbesserung gegeniiber dem bisherigen Zustand herbeizufithren, Der-
artige Reformen rechtfertigen sich nicht bereits daraus, dafl sie zu einer
Anderung im kommunalen Bereich beitragen. Sie bediirfen vielmehr
einer eigenstindigen verfassungsrechtlichen Legitimation, die nur vor-
handen ist, wenn die Aufgabenneuverteilung oder die Neuregelung der
Eigenverantwortlichkeit der Gemeinden und Gemeindeverbinde im
ganzen mehr schadet als nutze. Um dies festzustellen, sind die gesetz-
geberischen Ziele auf ihre Gemeinwohlkonformitit und die Uberein-
stmmung mit vecfassungsrechtlichen Wertentscheidungen zu priifen.
Fiir diese Zielkontrolle leisten die Staatszielbestimmungen des GG wert-
volle Pritfungsmafistibe, die sich aus der rechtsgestaltenden, geserzgebe-
rische Ziele dirigierenden Punktion der Verfassung ergeben5),

5.1 Allgemeine Grundsitze zu den verfassungsrechtlichen Zielvorgaben
Als derartige Staatszielbestimmungen kommen

~— das Sozialstaatsprinzip, aus dem sich das Gebot einer gleichwertigen
Daseinsvorsorge durch ausreichende Qualitit der Verwaltungs-
ieistungen ergibt577),

%) Vgl. dazu die Nachw. in Fnee. 28 (S. 147).

878) Achrerberg, Der Staat Bd. 8 (1969), 8. 157; Mayer, KSDLKT Bd. 2,
1974, 3. 35 (37), der darauf hinweist, dafl die Verfassung nicht nur
nNotarfunktionen habe; wor Mutius, StuGB 1977, S. 167 (168, 171),
der sich fiir eine Beriicksichtigung der Verfassungsdirektiven in Zweifels-
fiillen einsetzt.

517 Vel. etwa StGH Ba.-Wii, Ure. v. 14. 2, 1975 — GR 11/74 — (Neu-
reut), DOV 1975, S. 385 (386); Achterberg, Der Staat Bd. § (1969),
5. 159 (167), der aus dem Sozialstaatsprinzip die Forderung nach einer
materiellen sozialen Geredhtigkeit sowie das Prinzip der Leistungseffi-
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das Demokratiegebor, das auf mdglichst unmittelbare Beteiligung
der Biirger an den sie direkt betreffenden Verwaltungsentscheidun-
gen gerichtet ist578),

der Gewaltenteilungsgrundsatz,

der Haushaltsgrundsatz der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit, der
eine maglichst effiziente und kostengiinstige Aufgabenwahrnehmung
verlangts?),

das Gebot der Chancengleichheits80) und

das Rechtsstaatsprinzip, aus dem neben Vertrauens- und Bestands-
schutzgesichtspunkeen das Gebot der Eindeutigkeit der Aufgaben-
abgrenzung abgeleitet werden kanntst),

Neben diesen Verfassungsdirektiven gibt auch die in Art, 28 Abs. 2 GG
gesicherte kommunale Selbstverwaltung, die als institutionelle Garantie
fiir die Staatsgestaltung von erheblicher Bedeutung ist®2), wichtige Vor-

ETB}

570)
680)

581)

582)

20

zienz ableitet; Benda, NJW 1979, 5. 1001, vgl. dort auch zum Aufrrag
an den Geserzgeber und zum Sozialpflichtigkeitsaspekt der Sozialstaats-
klausel; Schmitt Glaeser, FS Boorberg, 1977, S. 1 (26), der mit dem
Wandel des modernen Staates vom liberalen zum sozialen Rechesstaat
auch eine quantitative und qualitative Anderung der Staatsaufgaben in
Richtung auf Dascinsvorsorge und Leistungsverwaltung  verbunden
sieht; Scholz, Regionale Energleversorgung, §. 31; Schréder, Die Ver-
waltung Bd. 12 (1979), S. 1 (3). Zu den rechesstantlichen Grenzen der
Sozialstaatlichkeit Hub, Der Staat Bd, 18 {1979}, S.183 ff.

StGH Ba-Wii, Urt, v. 14. 2, 1975 — GR 11/74 — (Neureut), DOV
1975, 5. 385 (387); Bliimel, TS Ernst Forsthoff, 1972, 5. 9 (23), der auf
die Grenzen der Demokratisierungstendenzen, die das Rechtsstaatsgebot
beinhaltet, hinweist; Brewer, Die Verwaltung Bd. 10 (1977), S. 1 (6);
Krabs, Eildienst LKT NW 1975, 8. 115 (116); Mayer, Selbstverwalung
1972, 8. 327 (332 u. 333).

StGH Ba.-Wii, Urt. v. 14, 2. 1975 — GR 11/74 — (Neureut), DOV
1975, 5. 385 (387).

StGH Ba.-Wii., Urt. v. 14. 2. 1975 — GR 11/74 — (Neureut), DOV
1975, 5. 385 (386) m. w. Nachw.

Vgl. auch Schmitt Glaeser, FS Richard Boorberg, 1977, S, 1 (24); Schro-
der, Die Verwaltung Bd. 12 {1979}, S. 1 (3), der aus dem Rechtsstaars-
prinzip fiir Stadt-Umland-Reformen das UbermaBverbot und — mit
einigen Einschrinkungen — das Gebot der Systemtreve ableitet.
Schenner, FS Ernst Forsthoff, 1972, S. 325 (331), der zutreffend be-
tont, dafi die instiutionellen Gewihrleistungen fiir die Gestaltung des
Staates konstituierende Bedeutung haben und die frijher migliche ge-
naue Unterscheidung zwischen individuellen Freiheitsrechten nnd insti-
tutionellen Garanvien nicht mehr aufrecheerhalen werden kann, seit-
dem die in den meisten Verbiirgungen individueller Rechte enthaltenen
Bestandeeile einer objektiven Wertordnung des Gemeinschaftslebens
deutlicher erkannt worden sind.

307



gaben fiir gesetzgeberische Zielformulierungen. Dabei tendieren die
bereits dargestellten Funktionen der kommunalen Selbstverwaltung

—. Demokratiefunktion,

-— Integrationsfunktion,

— gewaltenteilende Funktion,

— Funkrion der Machtneutralisierung durch Pluralisierung der Ent-
scheidungszentren,

— Tunkrion der Verbreiterung der Konfliktverarbeitungs- und Kon-
fliktldsungskapazitiren,

—— freiheitssichernde Funktion,

— Legitimationsfunktion,

— Garantie fiir die Geserzmafigkeit der Verwalcung,

— Rechtsschutzfunkrion und

— sozialstaatliche Funktion

zu einer Aufgabenverlagerung auf die Ortsebene, wihrend andere

Staatszielbestimmungen im Einzelfall fiir eine Aufgabenansiedlung auf

einer hoheren Stufe sprechen kdnnen%s?).

Beachtliche Anhaltspunkte fiir die gesetzgeberischen Ziele ergeben sich
auch aus den dargestellten Forderungen zur Sicherung der kommunalen
Handlungsfahigheit, die Verfassungsrang haben. Die Mafinahmen der
kommunalen Funktionalreform haben darauf zu achten, den kommu-
nalen Entscheidungs- und Freiheitsraum zu wahren und zu erweitern
sowie vor emer inneren AushShlung zu sichern. Deshalb hat der Ge-
setzgeber bel einer Aufgabenneuverteilung sowie bei einer Neuregelung
der kommunalen Eigenverantwortlich‘keit darauf zu achten, daff

—- staatliche Reglementierungen reduziert werden,

— Misch- und Verbundverwaltung vermieden wird,

— an der grundsitzlichen Abgrenzbarkeit der Angelegenheiten der
srelichen Gemeinschaft festgehalten wird und

_ weltere fiir den kommunalen Bereich desintegrierende Entwicklungen
verhindert werden384).

7wischen den unterschiedlichen verfassungsrechtlichen Zielbestimmungen
werden vielfach dntinomien auftreten, die sich nicht durch eine abstrakte

8} Knemeyer, £S Giinther Kiichenhoff, 1972, 8. 557 (562); Wagener, Poli-
tikverflechrung, 1974, S. 129 (155).

584) Vgl dazu die dargestellten Forderungen zur Sicherung der kommuna-
len Handlungsfahigkeir, § 6 TIT (5. 230249},
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Zielhierarchie®s), sondern nur durch Giiter- und Interessenabwigung im
Einzelfall auf dem Wege praktischer Konkordanz zur Synthese und
damit zum Ausgleich bringen lassen®?),

So kann die Vergroferung der Verwaltungsgebiete vielfach nur auf
Kosten der Ortsnihe der Behdrden erreicht werden, die Beschleunigung
der Verfahren nur durch finanziellen Mehraufwand oder auf Kosten der
Qualicit erfolgen, die Behorden-Einrdumighkeit und Zustindigkeits-
biindelung in mbglichst einer Verwaltung nur gegen den Widerstand
von Sonderverwaltungen durchgeserzt werden. Die Einfithrung mo-
derner Arbeitstechniken wird nicht selten durch hhere Biirokratisie-
rung des Verwaltungsverfahrens erkauftos7),

Auch kénnen Zielkonflikte zwischen der Orts- und Biirgernihe einet-
seits und einer moglichst umfassenden Spezialisierung des Verwaltungs-
apparates andererseits entstehen, die nur bel einer entsprechenden
Grifle erreichbar ist, Wer sich fiir Orts- und Biirgernshe und damit fiir
eine Aufgabenverlagerung nach unten einsetzt, mufl in Kauf nc¢hmen,
dafl Einzelentscheidungen unterschiedlich ausfallen kénnen®s®).

Der Gesetzgeber hat seine Reformmafnahmen an einem Zielsystem aus-
zurichien, das zwar Ambivalenzen und alternative Einzelentscheidungen
zuliflt, die verfassungsrechtlichen Vorgaben jedoch beriicksichtige und
Antinomien in den Verfassungszielbestimmungen bereits auf der abstrak-
ten gesetzlichen Ziclebene weitmdglichst zum Ausgleich bringt. Bet
kommunalen Funktionalreformen, die in die kommunale Selbstver-
waltungsgarantie des Art. 28 Abs. 2 GG regelnd eingreifen, haben die
aus dieser Garantie abgeleiteten und dargelegten Einzelmaflstibe ein
besonderes verfassungsrechtliches Gewicht.

Neben den aus der Verfassung vorgegebenen Zielbestimmungen kann
der Gesetzgeber eine Vielzahl von weiteren Interessen und Gesichts-
punkeen in den Rang von Gemeinwohlgriinden erheben®®), wenn dies

585y Vel, StGH Ba.-Wii., Urt. v. 14.2.1975 — GR 11/74 — (Neureut), DOV
1975, S. 385 (389); vgl. auch Adhterberg, Der Staat Bd. 8 (1969}, S. 159.

80} Achterberg, Der Staat Bd. 8 (1969), 5. 159, der staatsformbildende und
staatzielbestimmende Normen sowie #uflere und innere Antinomien
unterscheidet; Maunz/Diirig/ Herzog/Scholz, Art. 28 GG Rdn. 48
(zur Giiterabwigung); vgl. auch Schnapp, Zeitschrift fiir Beamtenrecht
1977, S. 208; won Unruh, FS Hans Ulrich Scupin, 1973, S. 391.

587y So Kdstering, SKV 1977, 5. 193 (194).

588y Kdstering, SKV 1977, S. 193 (200),

%9 So StGH Ba.-Wii., Urt. v. 14. 2. 1975 — GR 11/74 — (Neureut), DOV
1975, S. 385 (387).
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den verfassungsrechtlichen Zielvorgaben nicht zuwiderfduft und die noch
darzustellenden weiteren verfassungsrechtlichen Gebote beachter wer-
den. Dabei kénnen auch gesellschaftspolitische Zielsetzungen einflieen,
die in einem ungefihren 5-Jahres-Rhythmus fiir abgrenzbare politische
Teilbereiche einen wellen- und campagneartigen Aufgabenvorrang
bewitken®), oder auch die neuartigen Konflikte einer nachindustriellen
Gesellschafton),

Bei Aufgabenreformen hat der Gesetzgeber zu fragen, in welcher Ver-
waltungseinheit und auf welcher Ebene die Aufgabe bestmédglich wahr-
genommen werden kann. Auch das geserzgeberische Zielsysiem ist des-
halb aufgabenspezifisch anzulegen®®), wobei vielfach auch Gesiches-
punkte der Sach- und Zwedkgerechtigkeit eine Rolle spielens®s),

5.2 Effektivitit und Integration als verfassungsrechtliche
Hauprmafstibe

Die aus det Verfassung abgeleiteten Zielvorgaben lassen sich zu zwel
Hauptmaflstiben zusammenfassen, von denen der eine auf QOrts,
Biirger- und Objektnihe (Integration) und der andere auf méglichst
effiziente Leistungserbringung (Bffektivitit) gerichter ist. Zwischen
diesen beiden Zielsetzungen treten vielfach Kollisionen auf, die der
Gesetzgeber nicht etwa — wozu er vielleicht neigen kdnnte — generell
zugunsten der technischen Maflstibe der Leistungssteigerung und zu
Lasten der Integrationswerte [8sen darf58), Er har vielmehr beide Ziel-

890 So Wagener, Politikverflechtung, 1974, S. 129 (130), der auf die Stich-
worte Bildungskatastrophe, Umwelischutz, Gesundheir und Energie hin-
weist.

891} Vgl Bell, Nachindustrielle Gesellschaft, 1975, S. 1 ff.; Wagener, DOV
1976, 5. 253, der im Anschluf} an Bell die Auseinandersetzung der Men-
schen mit Maschinen und Natur in der nachindustriellen Gesellschafe
abgelst sieht durch Konflikte zwischen Experten und Laien.

592) won Mutius, Diskussionsbeitrag, 1976, S. 53 {55); vel. zum Gebietsor-
ganisationsmodell und zum Aufgabenorganisationsmodell Wagener, Ta-
gungsbericht DIfU 1977, S. 29 (34).

%) Vgl dazu die Nachw. bei Stier, Verfassungsrechtliche MafRstibe, 1978,
S. 412 (Fate. 1281).

84y Vgl, evwa StGH Ba.-Wii., Urt. v. 14, 2. 1975 — GR 11/74 — (Neureut),
DOV 1975, S. 385 (389); Beyer, StuGB 1977, S. 16; Knemeyer, FS
Giinther Kiichenhoff, 1972, $. 557 (558); K&stering, SKV 1977, 5. 193
(195), der einen Zielkonflike zwischen dem ,,Integrationsmodefl” und
dem ,Spezialistenmodell sieht; Siedentopf, StuGB 1975, 8. 272 (274),
der die kommunale Selbstverwaltung fiir verpflichret hile, zugleich der
Forderung nach Einwirkungs- und Mitwirkungsméglichkeiten des Ge-
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vorgaben zu beriidssichtigen und durch Abwigung im Einzelfall weit-

méglichst zum Ausgleich zu bringen. Fiir die gerichtliche Kontrolle

dieser zum Teil antagonistischen, komplexen Zielformen™¥) ergeben
sich hier die gleichen Gesichtspunkse, die auch im Rahmen der Priifung
von kommunalen Neugliederungsmafinahmen eine Rolle spielenfo8).

Aus dem Integrationsmafstab leiten sich die Gebote

— einer mdglichss orts-, biirger- und objektnahen Aufgabenwahrneh-
mung mit guter Behtrdenerreichbarkeit in den Bereichen Daseinsvor-
sorge, kulturelle und soziale Betreuung, publikumsintensive Auf-
gaben, regional begrenzte Forderungs- und Lenkungsverwaltung®),

— einer mbglichst dezentralen Aufgabenwahrnehmung als Mitte] der
Konfliktverarbeitung®s), der stirkeren Anbindung zentrifugaler
Krifte’) und zur Vermeidung einer funktionalen Uberlastung?®?),

— einer Verlagerung aller Angelegenheiten der Srtlichen Gemeinschaft
auf die Gemeinden und eine Zuordnung der @iberdrlichen (iiber-
gemeindlichen, ergdnzenden und ausgleichenden) Aufgaben auf die
Kreises0t), wobei zur Abgrenzung die Kriterient02).

O Subsidiaritdtsprinzip,

O Priorititsprinzip,

O Regionalprinzip,

O Ausgleichsfunktion der Kreise sowie

QO verwaltungswissenschaftliche Funktionsgroflen und Zentrali-
titsstufen

herangezogen werden kénnen®s),

"~ meindebiirgers als auch nach wirtschaftlicher, cffeltiver Wahrnehmung
der dffentlichen Aufgaben zu entsprechen; ders., Tagungsberiche DIfU
1977, S. 7 (10); Tschira, BayBgm. 1974, S. 78; Ullrich, StuGB 1977, S.
102 (106); Wagener, Stidre im Landkreis, 1955, S. 230.

505y Scholz, VVDS:RL Bd. 34 (1976), S. 145 {175 m.w.Nachw. in Fute.
121).

500}, Vgl). dazu die Nachw. in Fnten. 18-—23 {5. 144—145).

507) Vgl. Bayerischer Gemeindetag, BayBgm. 1974, S, 84; ders., BayBgm.
1974, S. 504; Pittermann, Gemeindetag 1974, S. 40 (42); Knemeyer,
BayBgm. 1975, 8. 37; Késtering, SKV 1977, 8. 193 (200); won Mutius,
StuGB 1977, 5. 167 (171); Rebn, StuGB 1974, S. 189 (190).

508) Vgl die Nachw, in Fnte, 74 {5. 78).

89y Klages, Die Verwaltung Bd. 10 (1977}, S. 31 {(40).

WY Wagener, Tagungsbericht DIfU 1977, S, 29 (38).

®1) Vel zu diesem Fragenkreis Andriske, Aufgabenneuverteilung, 1978, S.
126; Bayerischer Stidteverband, BayBgm. 1974, S. 505; Schneider, Eil-
dienst LK'T NW 1974, S. 61; Tschira, BayBgm. 1974, S. 78,

w2y Vgl dazu dic Nachw. in Fnten. 372—388 (5. 246—248).

603y Fiir die Aufgabenzuteilung an die Gemeinden wird vielleicht nicht zu
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— ciner Stirkung der kommunalen Ebene als aktive Initiativ- und
Entscheidungszentren mit freiheitssichernder Funktion durch Zuord-
nung gewichtiger integrationsfordernder Aufgaben®4) und

— einer Stirkung der kommunalen Eigenverantwortlichkeir unter Be-
achtung der durch die Gebietsreform gesteigerten Leistungsfahigkeit
der kommunalen Ebene

ab,

Demgegeniiber ist der Effektivititsmafistab darauf gerichter,

— eine moglichst kostengiinstige, sparsame, an der Leistungsfihigheit
und Verwaltungskraft orientierte Aufgabenwahrnehmung zu er-
zielen®0s),

— eine an den Kriterien der Personalauslastung, Vermeidung von
Doppelarbeit, Auslastung des rechnischen Verwaltungsapparats, In-
formationsvollstindiglkeir, Informationsgenauigkeit, Objektivitit
und Kontrollierbarkeit des Entscheidungsprozesses ausgerichtete Aunf-
gabenzuordnung zu errejchen®9) und

— eine rationelle und an weiteren technischen Maflstiben orientierte
Aunfgabenverteilung zu bewirkeno?),
wm die Verwaltungseffizienz zu erhhent?s).

Unreche geltend gemacht, daff der Kreis nicht so orts- und biirgernah
wie die Gemeinde sei, was durch eine Erhebung des Landkreistages NW
unterstiitzt werde, nach der sich im Durchschnitt nur 64 % der Biirger
eines Kreises einmal im Jahr zu ihrer Kreisverwaltung begeben miissen,
um dort ihre Angelegenheiten zu regeln, vgl. Funktionalreform und
Biirgernihe, Eildienst LKT N'W 1976, S. 168.

0%} Stedentopf, Gemeindliche Selbstverwaltungsgarantie, 1977, 8. 56: Ull-
rich, StuGB 1977, 8. 102 (107); Wagener, Stidte im Landkreis, 1955,
S. 230, der auf die Geschlossenheit und Uberschaubarkeir der Verhilt-
nisse sowie eine bessere Moglichkelt fiir dic akeive und passive Teil-
nahme der Bevilkerung am Gemeindeleben als Vorceil der ortsgemeind-
lichen Verwaltung hinweist.

88y Vgl, OVG Liineburg, Urt, v. 20. 10. 1970 — V A 74/69 — DVBL 1970,
S. 801 (802); won Mutins, StuGB 1977, S. 167 {171).

1%) won der Heide, AfK Yg. 10 (1971), S. 257 (271); vor Mutius, StuGB
1977, 8. 167 {171); kritisch dazu Rebn, StuGB 1977, S. 98 (100); Sieden-
topf, Tagungsheriche DIfU 1977, 8, 7 (10).

007} Siedentopf, Tagungshericht DIfU 1977, S. 7 {13).

08} Vgl dazu besonders auch Scheffler, StuGR. 1974, S. 172 (173), der vor
einer Uberbetonung dieser Mafistiibe warnt; Ullrich, StuGE 1977, S. 102
(106); vgl. auch Schmidt-Jortzig, DVBL 1977, 8. 801 (802), der aus
durchgefiihreen Kosten-Nutzen-Analysen ableitet, dafl es ,mit Effi-
zieﬁz und Effekiivitit kommunaler Verwaltung nicht zum Besten be-
stellt ist™,
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Die unterschiedlichen Zielvorgaben sind vom Gesetzgeber bei Auf-
gabenreformen im kommunalen Bereich unter Beriidksichtigung der ver-
fassungsrechtlichen Wertentscheidungen zu cinem geschlossenen, ausge-
wogenen Zielsystem zu verbinden, an dem die Mafinahmen der kom-
munalen Funktionalreform auszurichten sind.

5.3 Einwohnerrichrwerte

Wegen der auch nach der kommunalen Gebietsreform unterschiedlichen
TLeistungs- und Veranstaltungskraft der Gemeinden und Gemeindever-
bindet®) ist der Geserzgeber befugt, die Aufgabeniibertragung nach
Einwohnerrichtwerten vorzunehmen und damit unterschiedliche Grd-
fenklassen Fir die Aufgabenzuordnung zu bilden®?). Ein derartiges
Vorgehen hat den Vorteil der einfachen, tiberschaubaren Zustindig-
keitsordnung und bildet in der Regel auch einen sachgerechten An-
kniipfungspunkt fir eine der Aufgabenwahrnehmung entsprechende
Finanzausstattung®1), Die Richtwerte diirfen jedoch niche willkiirlich
festgesetzt werden, sondern sollten auwf verwaltungswissenschaftlichen
Untersuchungen oder empirischen Erhebungen beruhen®!?), Da die
Festlegung der Einwohnerrichtzahlen wertende und vielfach auch
prognostische Elemente enthilt, hat der Gesetzgeber eine Konkretisie-
rungs- und Bewertungskompetenz, die erst dann iiberschritten ist, wenn
in der wissenschaftlichen ErSrterung nicht abgesicherte, eindeutig fehler-
hafte Richtzahlen festgesetzt werden. Dabel kommt der aufgabenge-
rechten Zuordnung, die sich nach {iberwiegend fachspezifischen Gesichts-
punkten beurteilt, besondere Bedeutung zu.

Werden in der fachwissenschaftlichen Erbrterung mit guten Griinden
unterschiedliche Richtwerte fiir die Aufgabeniibertragung angeboten,

000} Besonders im Lreisangehérigen Raum sind die Disparititen nach der
kommunalen Neugliederung vielfach niche geringer geworden, vegl.
Rebn, StuGR 1975, S. 404 (407); ders., Taguagsberiche DU 1977, S,
227 (233).

810y StGH Ba.-Wii, Urt. v. 14 2. 1975 — GR 11/74 — (Neurcur), DOV
1975, S. 385 (391) (fir dic kommunale Gebietsreform); Dentscher
Stidte~ und Gemeindebund, StuGB 1975, §. 107; vgl. zur Richtwerte-
Rechtsprechung des VerfGEF NW Stiier, DOV 1978, 5. 78 (87).

611) Rehn, Tagungsberiche DIFU 1977, §. 227 (237); ders., StuGR 1978,
S. 162 (163).

M2y SuGH Ba~Wil., Ure. v. 14. 2. 1975 — GR 11/74 — DOV 1975, S. 385
(391); VerfGH NW, Urt. v. 12. 7. 1975 — VerfGH 21/74 — (Neu-
beckum), A. U., S. 16; Hirsch, StuGR 1976, 5. 395 (398).
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s0 kann der Gesetzgeber nach sorgfiltiger Abwigung der alternativen
Vorschlage eine Entscheidung fillen, an die ein Gericht allerdings nur
gebunden ist, wenn fiir den gewihlren Richtwert einleuchtende Gesichts-
punkte sprechens!3), Dabei sind jedoch die verfassungsrechtlichen Ziel-
vorgaben, insbesondere die sich aus der kommunalen Selbstverwal-
tungsgarantie ergebenden verfassungsrechtlichen Orientierungsleit-
linien, zu beachten und in die Abwigung einzustellen.

Aus dieser verfassungsrechtlichen Bindung folgt zugleich, daf die Richt-
werte keine schematische Handbabung gestatten. Durch eine flexible,
an den Besonderheiten des Einzelfalls orientierte Anwendung sind
unbillige Hirten zu vermeiden und bedeutsame Unterschiedlichkeiten
zu beriicksichtigent!), Bei aller zuldssigen Typisierung®®s) kann ein
Abweichen von festen Richtzahlen gerade unter Beriicksichtigung des
Gleichbehandlungsgrundsatzes aus sachlichen Griinden gerechtfertigt,
ja sogar geboten sein®), Dabei kommen als zusitzliche Differenzie-
rungskriterien Zentralitdt, Urbanitdt, Verkehrssituation, Finanzaufkom-
men, Wirtschaftlichkeit, Leistungsfihigkeit, Legitimitit oder andere
aus den Hauptmafstiben der Effektivitit oder Integration ableitbare

#1%) Besonders fiir den kreisangehbrigen Raum sind im Zusammenhang mit
der in NW anstehenden Funktionalreform unterschiedliche Einwohner-
richtwerte angeboten worden. Sie lagen z. 'T. bei 30 000/6000C E, so
Landkreistag NW, 'Thesen zur Funkcionalreform, Bildienst LET NW
1977, S. 203; vgl. auch Kdstering, SKV 1977, S. 193 (198), von denen
auch der Gesetzentwurf der Landesregiernng NW zum 1. FRG ausging;
z. T. wurde der untere Richswert mic 20 000 E vorgeschlagen; vel. dazu
auch Késtering, StuGR 1975, S. 357; New, Landesentwicklung 1978, S.
26 (zum Problem der Bauaufsicht); Schweins, StuGR 1976, S. 8 (9). Der
Landtag NW hat sich fiir 25000 u. 60000 E entschieden, vgl. Erstes
Gesetz zur Funktionalreform v. 11. 7. 1978 (GVBL 290) und damit den
unteren Richtwert gegeniiber der Regierungsverlage um 5000 E her-
untergesetzt; vgl. dazu auch Landtag verabschieder 1. FRG, StuGR
1978, 5. 224,

“4) VGH Ba.-Wi., B. v. 7. 5. 1975 — I 308/75 — ESVGH 26, 5. 35 (37);
VGH Bay., B. v. 18. 11. 1974 -~ VII 156/ 73 u. 175/73 — BayVDl.
1975, 8. 168 (170); Rebn, Tagungsberiche DIfU 1977, §. 227 (237);
ders., StuGR 1978, 5. 162 (163). /

%) Vgl. dazu NW Stidte- wund Gemeindebund, Funktionalreform und
Kommunalaufsicht, StuGR 1971, S. 323 (324).

516y So VGH Ba.-Wi., B. v. 7. 5, 1975 — 1 308/75 ~ ESVGH 26, 8. 35
(37); VerfGH NW, Urt. v. 8, 5. 1976 — VerfGH 65/74 — (Buir/
Blatzheim/Manheim), DVBL. 1977, S. 46 = StuGR 1976, S. 179 (182).
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Kriterien in Betrachto1?), Dieses gesetzgeberische Vorgehen fithrt zu
einer Kombination von Richtwerten mit Tolleranzgrenzen und Band-
breiten®®), die eine cinzelfalloriensierte, sachgerechte Aufgabentiber-
tragung zulifit.

Neben der. Einwohnerzahl kommen auch das zentralértliche Gliede-
rungsprinzip und die auf seiner Grundlage erfolgre Einstufung in ein
landesplanerisches Zentrensystem®?) als Richtgrofe oder als zusitz-
liche Bewertungskriterien in Betracht.

Der Gesetzgober sollte mbglichse durch mehrere Richtwerte eine diffe-
renzierte und den unterschiedlichen Gréfenklassen Rechnung tragende
Aufgabenzuordnung vornehmen®2?), Es ist verfassungsrechtlich niche zu
beanstanden, wenn der Gesetzgeber bei seinen Funktionalreformmafi-
nahmen auf einen mit seiner Beschlufifassung in zeitlichem Zusammen-
hang stehenden Stichtag abstellt, wenn nicht eindeutig vorhersehbare
kiinftige Entwicklungen eine andere Einschitzung gebieten®®).

5.4 FEingliederung von Sonderbehdrden

Auch das Prinzip der Binheit, Einrdumigkeit und Deckungsgleichheit
der Behordenorganisation ist grundsitzlich ein verfassungsrechtlich zu-

67y Pappermann, FS Lothar Voit, 1976, S. 131 (152); Pappermann/Roters/
Vesper, Funktionalreform, 1976, S. 101, 109; Wiese, NSDST H. 31,
1975, 8. 79 (93). Die Verringerung der Mitgliederzahl eines Gemeinde-
rates und die unterschiedlichen Dienstbeziige der Verwaltungsbeamten
kinnen demgegeniber keine sachgerechten Kriterien fiir Einwohner-
schwellenwerte sein, so VGH Ba.-Wii., B. v. 7. 5. 1975 — [ 308/75 —
ESVGH 26, S. 35 (37).

®18) So Rebn, Tagungsbericht DIfU 1977, 8. 227 (237); Wagener, Stidre im
Landkreis, 1955, S. 240, 242.

0%y Grundzentren, Mittelzentren, Oberzentren, Grofizentren, Entwicklungs-
schwerpunkte 1., 2. und 3. Ordnung.

820y So hat das 1. FRG NW ein 3-Klassen-Modell eingefiihre, wonach im
kreisangehérigen Raum ,,grofe kreisangehdrige Stidte® (iiber 60000 E),
smittlere kreisangehtrige Stddee (iiber 25 000 E) und ,,Gemeinden un-
ter 25000 E“ unterschieden werden; vgl. zu dem Stufensystem auch
Schleberger, Tagungsbericht DIfU 1977, 8. 241 (244); Wagener, Ta-
gungsbericht DIfU 1977, S. 29 (48), der ein stirker gestuftes Treppen-
;ysitem fiir sachgerechter und wahrscheinlich weniger emotionsanfillig

ilt.

o21) StGH Ba.-Wi., Urt. v. 21. 3. 1975 — GR 7/74 — (St. Ilgen), A. U,
C II 2. Eine Orientierung an festen Einwohnerrichtwerten wurde bereits
im Altertum vorgeschlagen., Nach Platon lag die optimale Gemeinde-
grenze bel 5040 Minnern, was einer Mantelbevtikerung von 10 000-—
12000 E entspricht, vgl. auch Hinkel, DVBL 1974, S. 496 {499).
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lassiger Mafistab. Daraus kann sich die AuflSsung von Sonderbehirden
ableiten, die in den allgemeinen Verwaltungsaufbau cingegliedert wer-
den konnen®®). Auch hier bedarf es allerdings einer gesetzgeberischen
Abwigung im Einzelfall, ob die Vorteile der Behdrdeneinrdumiglkeit,
die in einer einheitlichen Planungs- und Durchfthrungsverantwortung
liegen kinnen oder sich aus dem Integrationsbediirfnis oder einer engen
Verflochtenheit und Kooperationsnotwendigkeit ergeben, die Nachteile
iiberwiegen, die mit der AuflSsung und Eingliederung vormals selb-
standiger Sonderbehdrden verbunden sein kénnen. Dabei kann auch
von Bedeutung sein, ob die Triger der kommunalen Selbstverwaltung
in der Lage sind, aufgeldste staatliche Sonderbehérden aufzunchmen,
oder durch eine derartige Zuordnung die Gefahr einer Uberlastung mit
staatlichen Aufgaben und einer Schwichung der kommunalen Eigen-
verantwortlichkeit entsteht. Diese Grundsitze gelten allerdings nur,
wenn an der Aufldsung von Sonderbehdrden und die Eingliederung in
die allgemeine Verwaltung kommunale Selbstverwaltungskdrperschaften
beteilige sind. Erfolgt die Anderung der Behdrdenorganisation dem-
gegeniiber im rein staatlichen Bereich, so ist der Gesetzgeber an verfas-
sungsrechtliche Mafistdbe aus Arr. 28 Abs. 2 GG nicht gebunden.

#%) Vgl zu der Forderung nach einer Bingliederung von Sonderbehsrden
neben den Nachw. in Fate. 116 (5. 35) besonders Deuntscher Landlereistag,
Der Landkreis 1974, S. 465; ders., Eildienst LKT NW 1977, S.
203 (204); Denischer Stidtetzg, Die Stadt und ihr Umland, 1975,
S. 12; Fedhtrup, NSDStT . 31, 1975, 8. 113 zu den Erfahrungen it
den kommunalisierten Kataster- und Vermessungsimtern und den
kommunalisierten Gesundheizsimtern; Lanx, Der Kreis, Bd. 1, 1972,
S. 93 (121) mit einer Aufzihlung der staatlichen Sonderbehérden im
Kreis; Pappermann, Tagungsberiche DIFU 1977, S. 213 (215): Piittner,
Eildienst LKT NW 1975, S. 266; Rehr, StuGB 1977, 8. 98 (100);
Rombach, Tagungsberiche DIfU 1977, S, 173 (185), der als Landesober-
behtrden mit einem eigenen Behérdenunterbau in der Ortsstufe der
Verwaltung die Agrarscrukeurverwaltung, Bergverwaltung, Eichverwal-
tung und Versorgungsverwaltung nennt; Sehimanke, Verwaltungsreform,
1978, 5. 47, der die Neuregelung des Verhiltnisses von Sonderbehdrden
zur allgemeinen inneren Verwaltung nach den Grundsitzen der Ein-
heit und Einriumigkeir der Verwaltung als ,,Institutionalreform® be-
zeichner; Schleberger, Tagungsberiche DIFU 1977, S. 203 (207) mit
Hinw. auf die Vorstellungen zur Neuorganisation der Schulaufsicht in
NW; Siedentopf, Tagungsberiche DIfU 1977, S. 67 (78) mit Beispielen
zur Eingliederung staatlicher Sonderbehirden in Rh.-Pf.: Weyer, StuGR
1972, 5., 301 (306).
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8. Kontrolle der Sachverbaltsermittlungen

Wie bei Mafinahmen der kommunalen Gebietsreform unterliegt der
Gesetzgeber auch bei kommunaten Aufgabenreformen und Neuregelun-
gen der kommunalen Eigenverantwortlichkeis dem Gebot einer sorg-
filtigen und vollstindigen Ermittlung des erheblichen Sachverhalts.
Die fiir seine Entscheidung wesentlichen Gesichtspunkte sind durch eine
Aufgabenanalyse, durch Ermittlung von Umfang und Bedeutung der
Aufgabe, Beriicksichtigung bestehender Verwaltungsgliederungspline,
Untersuchung von Organisationsabliufen, Berechnungen zur Personal-
auslastung und zum notwendigen Spezialisierungsgrad der Kommunal-
verwaltungen sowie durch andere verwaltungswissenschaftliche Unter-
suchungen festzustellen. Der Gesetzgeber hat in die Sachverhaltsermitt-
lung einzubezichen, was — gemessen an seinen gemeinwohlkonformen
Zielvorstellungen — fiir die Reform von Bedeutung ist. Die Sachver-
haltsermittlungen sollten um so genauer sein, je mehr das gesetzgeberi-
sche Reformwerk in die bestehende Aufgabenstruktur oder kommunale
Tigenverantwortlichkeit eingreift und je gravierender die Auswirkungen
der geplanten gesetzgeberischen Mafinahmen fiir die Gemeinden urid
Gemeindeverbinde sind. Quantitativ oder qualitativ erhebliche Ande-
rungen der Aufgabenstruktur oder wesentliche Eingriffe in die kommu-
nale Eigenverantwortlidikeit daxf der Gesetzgeber nur nach einer
sorgfaltigen Sachverhaltsanalyse, die der Bedeutung des geplanten Ein-
griffs gerecht wird, vornehmen.

7. Eignungspriifung

Aus dem VerbilenismiBigkeitsgrundsatz folge fir den Gesetzgeber das
verfassungsrechtliche Gebot, seine Mafinahmen so einzurichten, dafd sie
zur Verwirklichung der von thm gewihlten Ziele geeignet und zweck-
tauglich sind. Die Einzelmafinahmen der kommunalen Funktionalre-
form haben sich daher an den gesetzgeberischen Zielvorstellungen aus-
zurichten und ihrer Verwirklichung zu dienen. Fiir die verfassungs-
rechtliche Beurteilung der Eignung einer Mafinahme isc entscheidend, ob
der Gesetzgeber aus seiner Sicht davon ausgehen durfte, dafl das
cingesetzte Mitcel seine Zielvorstellungen verwirklichen werde. Die
mangelnde Eignung einer gesetzgeberischen Mafinahme kann daher erst
dann festgestellt werden, wenn sie von vornherein ungeeigner war, die
Ziele und Zwedke des Gesetzgebers zu erreichen, wobei fiir eine verfas-
sungsrechtliche Beurteilung diejenigen Umstinde und Verhiltnisse zu
Dberiicksichtigen sind, die der Gesetzgeber im Zeitpunkt der Verwirk-
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lichung seines Reformvorhabens kannte oder ermitteln konnte {ex-ante~-
Betrachtung)62s),

Jeder Eingriff des Gesetzgebers in den kommunalen Aufgabenbestand.
oder die Eigenverantwortlichkeit der Gemeinden und Gemeindever-
binde ist deshalb verfassungsrechtlich nur zuliissig, wenn er zu einer
Verwirklichung der gesetzgeberischen Zielvorstellungen beitriigt oder
jedenfalls der Gesetzgeber von seiner Zwedktauglichkeit ausgehen durfre..

8. Verbiltmismifigkeitspriifung

Einen wichtigen PriifungsmaBstab bildet das Verhaltnismifigkeitsprin-
zip, dessen Inhalt und Bedeutung bereits dargestellt worden isz024),
Fiir die gesetzgeberischen Mafinahmen der kommunalen Funktionalre-
form ergibt sich daraus, dafl der mit der gesetzlichen Regelung erziefre
Erfolg nicht aufer Verhilinis stehen darf zu den Nachreilen, die mit
dem Eingriff fir die kommunalen Selbstverwaltungstriiger verbunden
sein knnens?s), Unter Berlicksichtigung von Gewicht, Umfang, Schwere,
Intensitdt und Qualitit des gesetzgeberischen Eingriffs in die kommu-
nale Selbstverwaltung einerseits und der fiir die gesetzliche Mafinahme
sprechenden Gemeinwohlgriinde andererseits kann eine Stufenskalz von
Wertmaflstiben aufgesteflt werden, die um so hdhere Anforderungen an

%3) BVerfG, B. v. 19. 3. 1975 — 1 ByL 20, 21, 22, 23, 24/73 — (Mithlen-
strukturgeserz), BVerfGE 39, S, 210 (230); Grabitz, ASR Bd. 98 (1973),
S. 568 (571 m.w.Nachw.); Héger, Zwedsbestimmungen, 1976, S. 69,
der sich fiir eine sorgfiltige Analyse und Differenzierung der gesetzge-
berischen Zweckbestimmungen einsetzr; Hoppe, FG BVerfG, Bd. 1,
1976, S. 663; ders., FG BVerwG, 1978, S. 295; vgl. auch Sti#er, DVBL.
1974, 8. 314 m. w. Nachw.

©24) Vgl dazu die Nachw, in Fnre. 38 (S. 151) v 535 (S. 296).

%5) Vgl. dazu auch BVerfG, B. v. 11. 3, 1975 — 2 ByR 135, 136, 137, 138,
139/75 — BVerfGE 39, S. 156 (Verbot gemeinschaftlicher Verteidigung
im Strafverfahren wegen der Gefahr von Interessenkollissionen); StGH
Ba.-Wit., Ust. v. 8. 5. 1976 — GR 2, 8/75 — (Briunlingen/Baden 1.
Hiifingen), ESVGH 26, S. 1 = DOV 1976, S. 595 = NJW 1976, S.
2205 (zum Ubermafiverbot bei Bildung eines Gemeindeverwaltungsver-
bandes); OVG Liineburg, Urt. v. 20, 10. 1970 — V A 74769 — DVBL
1970, S. 801 (803); Hoppe, FG BVerfG, Bd. 1, 1976, S. 663 (704 m, w.
Nachw, in Fnte. 217); vgl auch Kénmig, Verwaltungsreform, 1972, §.
171; Siedentopf, Stellungnahme VB Rastede, 1975, S. 40; Schleberger,
Tagungsbericht DIfU 1977, S. 203 {205) miz Hinweis auf die Norwen-
digleit einer integrationsbildenden Wirkung der Funktionalreform; von
Unrubh, DVBL 1973, 5. 1 (5); Weber, FG BVerfG Bd. 2, 1976, S. 331
{339) mit Hinweis anf BVerfGE 21, S, 117, 130.
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die Zulissigkeit cines geserzlichen Eingriffs stellen, je gravierender die
kommunale Selbstverwaltung bettoffen wird, und nach denen eine
geserzgeberische Regelung um so eher verfassungsrechtlich zuldssig ist, je
wichtigere und bedeutsamere Gemeinwohlgriinde fiir die MaBnahme
angefiihrt werden konnen und je geringer die kommunale Selbstver-
waltung durch das gesetzgeberische Reformvorhaben tangiert wird®).
Dabei sind sowoh] die gesetzgeberischen Ziele, mit denen der Eingriff
begriinder wird, zu analysieren und unter Beriicksichtigung der verfas-
sungsrechelichen Wersordnung zu gewichten und zu bewerten als auch
die gesetzgeberischen Mistel daraufhin zu untersuchen, welche Aus-
wirkungen sie auf die Triger der kommunalen Selbstverwaltung haben.
Zu beriicksichtigen ist ferner, dafl dem Gesetzgeber eine reichhaliige
Palette unterschiedlicher und in der Eingriffsintensitic abgestufter
MafBnahmen zur Verfligung steht, mit denen er eine Aufgabenneuver-
teilung und eine Neuregelung der Eigeaverantwortlichkeit der Gemeln-
den und Gemeindeverbiinde in Angriff nehmen &ann. Neben dem Ent-
zug der Aufgabe kommt deren Umwandlung von einer freiwilligen in
eine pflichtige Selbstverwaltungsaufgabe oder in eine Pflichtaufgabe zur
Erfiillung nach Weisung bzw. in eine Auftragsangelegenheic des iiber-
tragenen Wirkungskreises in Betracht. Die Eigenverantwortlichkeit der
kommunalen Selbstverwaltung kann durch ein abgestuftes System staas-
licher Reglementierungen (Genehmigungen, Rechtsaufsicht, Sonderaunf-
sicht, Fachaufsicht) unterschiedlich starls betroffen sein7),

Das VerhilenismiBigkeitsprinzip gebietet, dafl zwischen dem vom
Gesetzgeber aus dieser Stufenskala gewidhlten Mittel, seinen Zielvor-
stellungen, denen ebenfalls ein unterschiedliches Gewicht zukommen
kann, und dem durch die gesetzgeberische Regelung bewirkten Eingriff
in den Bereich der kommunalen Selbstverwaltung ein ausgewogenes

90} Vgl. dazu StGH Ba.-Wil, Urt. v. 1. 7. 1976 — GR 9/75 — (Immen-
dingen/Donau), A, U, S, 45.

027) Vgl zu den unterschiedlichen Gestaltungsméglichkeiten und ihrer Be-
wertung unter dem Verhiltnismifigkeitsprinzip Glitz, Gesetzmifigheit
und VerhilmismiBigkeit, 1975, S. 1ff.; Salzwedel, Kommunalrecht,
1964, S. 217 (224); Siedentopf, Stellungnahme VB Rastede, 1975, 5. 40;
Weber, FG BVerfG, Bd. 2, 1976, S. 331 (339); Wolff/Bachof, Verwal-
tungseecht I, 1974, § 3011b; vgl. zu den Organisationsmdglichkeiten
und den verschiedenstufigen Einwirkungsmdglichkeiten hshergeordneter
Verwaltungsebenen Arbeitsgruppe beim SVR, Regionale Selbstverwal-
tung im Ruhrgebiet, 1972, S. 46.
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Verhdltnis besteht. Diese Priifung setzt eine Bewertung und Gewichtung
der gesetzgeberischen Ziele und Mittel sowie der durch sie bewirkten
Eingriffsintensitidt in den kommunalen Selbstverwaltungsbereich voraus,
die nur aufgrund einer sorgfiltigen rechisstaatlichen Abwagung erfolgen
kann. Auch hier zeigt sich daher, daf VerhilmismiRigkeitsprinzip und
Abwigungsgebot in einem engen Zusammenhang stehen.

9. Erforderlichkeitspriifung

Eingriffe in den Randbereich der kommunalen Selbstverwaltung sind
verfassungsrechtlich nur unter Beachtung des ErforderlichkeitsmaRstabes
gestattet. Danach sind gesetzgeberische Regelungen unzulissig, die im
Blidk auf eine weniger gingreifende, aber gemessen an den geserzlichen
Zielen ebenso wirksame Mafinahme niche erforderlich und damit iiber-
miflig sind. Der Gesetzgeber hat danach bei Mafinahme der kommu-
nalen Funktionalreform unter verschiedenen gleichgut geeigneten Mit-
teln dasjenige auszuwihlen, das in die kommunale Selbstverwaltung
am wenigsten eingreift. So darf der Geserzgeber den vollstindigen
Entzug einer Aufgabe erst dann vorsehen, wenn ein milderes, weniger
eingreifendes Mittel — etwa die Umwandlung einer bisher freiwilligen
Aufgabe in eine pflichtige Aufgabe oder Pflichtaufgabe zur Erfiillung
nach Weisung — unter Beriicksichtigung der gesetzgeberischen Zielvor-
steflungen nicht den gleichen Eignungswert hat und weniger erfolgver-
sprechend ist. Fiir die Erforderlichkeit eine Mafnahme der kommu-
nalen Funktionalreform kommt es dagegen — ebenso wie bei der
kommunalen Gebietsreform — nichit darauf an, daf die ge-
seczgeberischen  Eingiffe zur Abwehr von Schiden geboten oder
zwingend notwendig sind. Auch ist eine Reformmafnahme nicht
bereits deshalb verfassungswidrig, weil es andere, noch bessere
Alternasiven gibt. Die Schwelle der Verfassungswidrigkeit ist unter dem
Gesichtspunke der Erforderlichkeiespriifung erst dann {iberschriteen,
wenn dem Gesetzgeber eine andere, weniger eingreifende aber seine
Ziele cbensogut verwirklichende Losung offensteht. Zwar wird die
geserzgeberische Gestaltungsbefugnis grundsitzlich nichr auf die Herbei-
fiihrung notwendiger Funktionalreformmafinahmen beschriinke. Die fiir
eine Neuregelung sprechenden Griinde kénnen jedoch an den hohen
Anforderungen einer Notwendigkeit zu messen sein, wenn der gesetz-
geberische Eingriff in die Nihe des Kernbereichs der kommunalen
Selbstverwaltung reicht. Je gewichtiger die gesetzliche Neuregelung jst
und je mehr sie sich auf den Kernbereich der kommunalen Selbstverwal-
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tung zubewegt, desto hoher sind auch die Anforderungen an die
Griinde des Gemeinwohls, die einen derartigen Eingriff rechtfertigent?),

10.

Systemgerechtigheit

Wie bei der kommunalen Gebietsreform®?® ist der Gesetzgeber auch bei
Mafinabmen der kommunalen Funktionalreform auf das Prinzip der

Systemgerechtigheit verpflichtet, das in Rechtsprechung®®) und Lite~

628)

620
630)

031}

Vgl. zu dieser Stufenskala BVerfG, B. v. 24, 6. 1969 — 2 BvyR 446/64

— {Anschlufl einer Gemeinde an cinen Schulzwediverband), BVerfGE
26, 5. 228 (234); StGH Ba.-Wii., Urt. v. 8. 5. 1976 — GR 2, 8/75 —
(Briunlingen/Baden u. Hiifingen), ESVGH 26, 8. 1 = DUV 1976,
8. 595 = NJW 1976, 5. 2205 mit dem Hinweis darauf, dafl der Ge-
setzgeber grundsiitzlich nicht auf Notwendiges beschrinke sei, sondern
auch Zweckmifiges verwirklichen kinne; Grabitz, ASR Bd. 98 (1973),
S. 568 (574 m. w. Nachw. in Fnten. 26—30).
Vgl. dazu die Nachw. in Fnten, 43—52 (5. 152—154}.
Vgl etwa BVerfG, B. v. 17. 1. 1957 — 1 BvL 4/54 — (Ehegaitenveran~
lagung), BVerfGE 6, S. 55 (77); B. v. 16. 10. 1957 — 1 BvyL 13/56,
46/56 — (Dienststrafsache), BVerfGE 7, S. 129 (153); B. v. 16. 12.
1958 — 1 BvL 3, 4/57, 8/58 — (Arbeitslosenhilfe), BVerfGE 9, S. 20
(28); B. v. 25. 7. 1960 — 1 BvL 5/59 — (Sozialversicherungsrecht),
BVerfGE 11, S. 283 (293); B. v. 27. 6, 1961 — 1 BvL 17, 20/58 —
(Bundesentschiidigungsreche), BVerfGE 13, S. 31 (38); Ure. v. 27. 1.
1965 — 1 BvR 213, 715/58 u. 66/60 — (Ausgleichsabgabe nach § 12
Abs. 3 des Milch- und Fettgesetzes), BVerfGE 18, S. 315 (334); B. v.
25. 2. 1969 — 1 ByR 224/67 — (Dentisten), BVerfGE 25, S, 236 (252);
B. v. 7. 11, 1972 — 1 BvR 338/68 — (K&rperschaftssteuer), BVerfGE
34, S. 103 (115); Urt. v. 5. 3. 1974 — 1 BvR 712/68 — (USiG),
BVerfGE 36, S. 321 (336); B. v. 5. 3. 1974 — 1 BvL 17/72 — {Unfall-
versicherung), BVerfGE 36, 5. 383 (394).
Battis, FS Hans Peter Ipsen, 1977, S. 10 (12); Bethge, DGV 1972, S.
155 (160Y; Brener, DVBL. 1970, 5. 101({103); Canaris, Systemdenken, 1969,
S. 128; Degenhart, Systemgerechtigkeit, 1976; Denninger, JZ 1965, S.
767 (768); Fersthoff, Planung III, 1968, S. 21 (35): Ellwein, Entstaat-
lichung, 1976, S. 217 (219); Ewers, Der Stidtebund 1970, S. 230 (234
m. w. Nachw.); Hoppe, Der Landkreis 1969, S. 228; ders., StuGR 1973,
S. 14 (18); ders., FG BVerfG, Bd. 1, 1976, 5. 663 (698 m. w. Nachw. in
Fnte. 182); Lange, Die Verwaltung Bd. 4 (1971), S.259 (265, 267,
268, 273); ders., Der Landkreis 1975, S. 228 (231); Menger, Verwal-
tungsrichtlinien, 1972, S. 299 (300 m.w.Nachw. in Fnte. 2); Ossen-
bithl, DOV 1969, S. 548 (550); ders., VVDStRL Bd. 29 (1971), S. 137
(183, 207); Ronellenfitsch, DOV 1972, 8. 191 (194) Schmitt Glaceser,
Systemgerechtigkeit, 1979, S. 291; Scholz, Regionale Energieversorgung,
1977, S. 89 (Fnte. 65); Schwarze, DVBL 1974, S. 893 (897); Seibert,
Selbstverwaltungsgarantie, 1971, S. 77; Stern, Der Kreis, 1972, 8. 156
{177); ders., Regionalkreis, 1973, S. 50 m. w. Nadww.; Wolff/Bachof,
?ferv;ra.ll:ungsrecht 1, 1974, § 28 1a (5. 154); Zeidler, DVBL 1971, S. 565
572).
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ratur®t) aus verfassungsrechilichen Wertentscheidungen abgeleitet wor-
den ist. Die als Grundlage einer Selbstbindung herangezogenen Prin-
zipien Rechtssicherheit, Vertrauensschutz, Gebot von Treu und Glauben,
Verbot des venire conita factum proprium sowie Pflicht zu konsequen-
tem und folgerichtigem Verhalten als AusfluB des Rechsstaatsprin-
zips®?) gelten filr jedes gesetzgeberische Handeln und daher auch fiir
Regelungen im Bereich der kommunalen Funktionalreform, Deshalb ist
der Gesetzgeber verfassungsrechtlich verpflichter, Aufgabenneuvertei-
lungen im kommunalen Bereich oder Eingriffe in die kommunale Eigen-
verangwortlichkeit modell- und systemgerecht zu verwirklichen und
seine jeweiligen Regelungen an den von ihm selbst gewihlien leitenden
Gesichtspunkten auszurichten, die in sich widerspruchsfrei und system-
gerecht sind. Abweichungen von der gesetzgeberischen Gesamtkonzep-
tion bediirfen einer besonderen Begriindung und Rechtfertigung, deren
Qualitdtsanforderungen steigen, je mehr die gesetzliche Regelung von
dem vorgegebenen Gesamtkonzept abweicht®33). Bei Uberschreitung des
Modells nimemt auch die Intensitic der verfassungsgerichtlichen Kon-
trolle zu, wobel die Grundsitze der Verhilinismifligkeit, Geeignetheit
und Erforderlichkeit eine besondere Bedeutung erhaltent?4),

Die Systemabweichung ist auch vor dem Hintergrund des in Art. 28
Abs. 2 GG niedergelegten Aufgabenstufensystems zu beurteilen. Je
mehr sich der geserzgeberische Eingriff auf den Kernbereich der kommu-
nalen Selbstverwaltung zubewegr, desto grdflere verfassungsrechtliche
Anforderungen sind an die Zulidssigkeit einer Abweichung von den
gesetzgeberischen Leitlinien zu stellen. Je weniger die Funktionalre-
formmafinahmen den Selbstverwaltungsbereich tangiert, desto eher
lassen sich Systemabweichungen rechtfertigen.

11. Willkiirverbot

Da der Gesetzgeber bei allen staatlichen Organisationsakten an das
Willkiirverbot gebunden i51%), gilt dieser Grundsatz auch fiir Funktio-

w2y Vgl daze die Nachw. in Fnten. 43—52 (5. 152—154),

3% Bartis, FS Hans Peter Ipsen, 1977, S. 11 (14 m. w. Nachw.).

84)  Ronellenfitsch, DOV 1972, S. 191 {195).

8% Vgl etwa StGH Ba-Wi., Urt. v. 6. 5. 1967 — GR 1/66 — ESVGH
18, 5. 1 (5); Urt. v. 15. 6. 1974 — GR 1/74 — DOV 1975, S. 58 (61)
m. Anm. Katz (S.62); Ust. v. 1. 4, 1976 — GR 10, 17, 18, 20, 21/75
u. 1/76 — (Hewtingen), A. U, S. 29 {30); Stern, Staatsrecht I, 1977,
S. 293 (314). Das Willkiirverbot als Ausdrudk eines allgemeinen Gleich-
heitssatzes gilt auch gegeniiber Gemeinden und Gemeindeverbinden,
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nalreformen, durch die in die kommunale Selbstverwaltung regelnd
eingegriffen wird. Das Willkiirverbot ist verlerzt, wenn sich ein ver-
niinftiger, aus der Natur der Sache ergebender oder sonstwie sachlich
cinleachtender Grund fiir eine vom Gesetz vorgenommene Differenzie-
rung oder Ungleichbehandlung nicht finden 14Rt636). Eine Neuverteilung
der kommunalen Aufgaben oder ein Ringriff in die Eigenverantwortlich-
keit der Gemeinden und Gemeindeverbinde ist daber unter dem
Gesichtspunkt des Willkiirverbots verfassungsrechilich nur zuldssig,
wenn der Gesetzgeber sachlich einleuchtende, verntinftige Griinde fiir
seine Regelungen anfithren kann. Das Willkiirverbot steht daher mit
dem Begriindungsgebot, dem der Gesetzgeber bei beabsichtigten kom-
munalen Funktionaleeformmafnahmen unterliegt, in engem Zusammen-
hang8s?).

12. Abwiigungsfebler

Eine hervorragende Bedeutung fiir die kommunale Funktionalreform
hat das aus dem Rechtsstaatsprinzip ableitbare Gebot einer sorgfiltigen
Abwigung®®), Fiir Aufgabenncuverteilungen im kommunalen Bereich
oder fiir Eingriffe in die Eigenverantwortlichkeit der Gemeinden und
Gemeindeverbinde ist das Abwigungsgebot deshalb besonders wichtig,
weil mit seiner Hilfe die Gemeinwohlorientierung, Eignung, Erforder-
lichkeir, VerhiltnismaRighkeit, Systemgerechtigkeit und Willkiirfreiheit
der einzelnen gesetzgeberischen Mafinahme festgestellt werden kann,
indem die oft gegenliiufigen Belange und Interessen bewertet, gewichtet
und abwigend zum Ausgleich gebracht werden. Gesetzgeberische Rege-
lungen der kommunalen Funktionalreform, die den Randbereich der
kommunalen Selbstverwaltung berithren, sind daher auf folgende Ab-
wigungsfehler zu priifen:

— Abwigungsausfall, Abwigungsdefizir,

— FErmittlungsausfal], Ermittlungsdefizit,

die grundsitzlich keine Triger von Grundrechten sein kénnen und sich
daher auch nicht unmittelbar auf Art. 3 Abs. 1 GG berufen kdnnen,
Ergé ]f}fVerfG, B. v. 2. 5, 1967 — 1 BvR 578/63 — BVerfGE 21, S, 362
369 ££.).

68) BVerfG, Urt. v. 23. 10. 1951 — 2 BvG 1/51 — (Linderneugliederung),
BVer[GE 1, S. 14 (52).

637} Vel, auch VerfGH NW, Utrt, v, 8, 5. 1976 — VerfGH 65/74 — (Buir/
Blatzheim/Manheim), DVBL 1977, 5. 46 = StuGR 1976, §. 179;
HoppelStiier, StuGR 1976, 5. 183,

638) Vgl dazu die Nachw. in Fnten. 55—58 (5. 155—156).
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— Alternativenabwigung,
— Abwigungsfehleinschitzung und
— Abwigungsdisproportionalitit.

13. Nach Eingriffsintensitit differenzierte Kontrolldichte

Fiir die gerichtliche Kontrolle gesetzgeberischer Mafnahmen der kom-
munalen Funkrtionalreform ist neben der Frage, welche verfassungs-
rechtlichen Mafistibe dafiir zur Verfiigung stehen, von besonderer
Bedeutung, mic welcher Kontrollintensitit die Regelungen des Gesetz-
gebers von den Gerichten iiberpriift werden.

Aligemein gilt fiir die Kontrolldichte, dafl die Einhaftung der verfas-
sungsrechtlichen Grenzen von den Gerichten zu tiberwachen ist%%) und
deshalb auch die Auslegung des Gemeinwohlbegriffs zu den Aufgaben
der Rechtsprechung gehdrté#). Die Gerichte konnen insoweit nicht an
die Rechtsauffassung des Gesetzgebers gebunden sein. Dessen Beurtei-
lung bleibt daher zunichst eine fiir die verfassungsrecheliche Priifung
unverbindfiche Qualifizierung, sonst wiirde letztiich der einfache Ge-
setzgeber den Inhalt des Grundgesetzes bestimmen®!). Von diesem
Grundsatz hat das BVerfG im Hamburger Deichurteil4?) eine Aus-
nahme zugelassen, und zwar unter der Voraussetzung, daf innerhalb
der Bindung der Verfassung hierfiir ein entsprechender Raum bleibt:

»Soweit dabei (d. h. bei der Qualifizierung von Verfassungsbestimmun-
gen) Wertungen und Erwigungen des Gesetzgebers von Bedeutung
sind, kann sich das Gericht iiber sie allerdings nur dann hinwegsetzen,
wenn sie eindeutiy widerlegbar oder offensichtlich fehlsam sind oder
der Wertordnung des GG widersprechen.

Auch in anderen Entscheidungen ist im Blidk auf Wertungen, Erwigun-
gen und Prognosen des Gesetzgebers von offensichtlicher Fehlsamkeit
und eindeutiger Widerlegharkeit die Rede, bei denen eine abwelchende

830 Scholtissel, DVBL. 1968, S. 825 (831).

%) BVerfG, Urt. v. 18. 12. 1968 — 1 BvR 638, 673/64 u, 200, 238, 249/
65 — DVBL 1969, 8. 190 = NJW 1969, S. 309; vgl. dazu Dicke, DOV
1969, 5. 554; StGH Ba.-Wii., Urt. v. 14. 2. 1975 — GR 11/74 — (Neu-
reut), DOV 1975, S. 385 (387 m.w. Nachw.); vgl. auch Brewer, Der
Staat Bd. 16 (1977), S. 21 (23 m. w. Nachw. in Fnre. 6); Seibere, Selbst-
verwaltungsgarantie, 1971, S. 84; Steinberg, Der Staar Bd. 15 (1976), 5.
185

%1 So BVerfG, Urt, v. 18. 12. 1968 (Fate. 640, S. 324), DVEL 1969, S. 190,
©2) Vi, Fate. 640 (5. 324).
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Beurteilung durch das Gericht gerechtfertige ist®9). Diese Rechtsprechung
erkliire sich aus den Zuriickhaltungsgeboten, denen die Gerichte im Blids
auf den Gewaltenteilungsgrundsatz0%%) unterliegen und die eine Beach-
tung des gesetzlichen Entscheidungs- und Gestaltungsraums gebieten®5).

043)

044)

645)

BVerfG, Urt. v. 25, 2. 1975 — 1 BvF 1, 2, 3, 4, 5, 6/74 — (§ 218
5tGB), BVerfGE 39, S, 1 mit abw. Meinung Wiltraut Rupp- von Briin-
neck: v, Helmut Simon, S. 68 (73 m. w. Machw.); B. v. 19, 12. 1978 —
1 BvR 335, 427, 811/76 — (Nominalwertbestenerung), NJW 1979,
S. 1151; vgl. auch Scholz, Regionale Energieversozrgung, 1977, S, 35;
Stiier, DVEL 1974, S. 314.

BVerfG, Urt. v. 29. 5. 1973 — 1 BvR 424/71 und 325/72 — (Nds.
Hodhschulurreil), BVerfGE 35, S. 79 (123); vgl. auch Blumenwitz,
DVBL 1576, 5. 464 m. w. Nachw. in Fnten. 5 und 6; Hiberle, JZ 1976,
S. 377 (380); Lange, Verwaltungsrundschau 1979, S. 48 £f.; Menger,
Grundrechte IIT, 1959, S. 717 (713); ders., VerwhArch. Bd. 65 (1974), S.
195; Schenke, NJW 1979, S. 1321; Zuck, DVDBL. 1979 S. 383 ff, Fiir die
verfassungsgerichtliche Kontrolle im Bildungswesen ist bereits im An-
schluf an BVerfG, B. v. 22. 6. 1977 — 1 BvyR 799/76 — (Hess. Vor-
schaltG zue Neuerdnung der gymnasialen Oberstufe), BVerfGE 45,
S. 400 (414—421) von einer ,pedagogical-question-Doktrin® die Rede,
so Hufen, JA 1978, S. 42.

Vel. dazu BVerfG, Urt. v. 25. 2. 1975 — 1 BvF 1, 2, 3, 4, 5, 6/74 —
(§ 218 StGB), BVerfGE 39, S. 1 (44, 46, 51); Urt. v, 13. 4. 1978 — 2
BvE 1, 2, 4, 5/77 — (Wehrpflichtnovelle), NJW 1978, S. 1245 = DVEBL
1578, S. 394: ,Nach der gewaltenteilenden Verfassungsordnung des
GG ist es Sache des Gesetzgebers und dex fiir das Verteidigungswesen
zustiindigen Organe des Bundes, diejenigen Mafinahmen zu beschlie-
fen, die zor Konkretsierung des Verfassungsgrundsatzes der militdri-
schen Landesverteidigung erforderlich sind. Welche Regelungen und An-
ordnungen (dazu) notwendig erscheinen... haben diese Organe nach
weitgehend politischen Erwiigungen in eigener Verantwortung zu ent-
scheiden. Das BVerfG konnte unter diesem Blidipunkt nur dann kor-
rigicrend eingreifen, wenn einzelne Mafinahmen die im GG getroffene
Entscheidung fiir eine funktionsfihige Landesverteidigung evident be-
eintrichtigen sollten.” (Erg. v. Verf.). Vgl. auch BayVGH, E. v, 10. 4.
1979 — 12 — VII — 77 — (Auswirkungen der Verinderungen und
Schwankungen der gesellschaftlichen Gruppen auf die Zusammen-
setzung des Senats nach Art. 35 BV): ,,Es liege zuvbrderst in der poli-
tischen Verantwortung des Verfassungsgesetzgebers, im Rahmen seiner
Kompetenzen die von ihm fiir zweckmifig erachtete Entscheidung zu
treffen und zu bestimmen, welche Elemente der zu ordnenden Lebens-
verhiltnisse er als mafigebend dafiir ansieht, dafl sie zu einer Verin-
derung in der Zusammensetzung des Senacs filhren miissen.” Das Gebot
richterlicher Zuriickhaltung hat das BVerfG auch gegentiber der Nut-
zung neuer Technologien betont, vgl. BVerfG, B. v. 8 8, 1978 — 2
Byl 8/77 — (§ 7 A:G, Kalkar), DOV 1979, S. 49: ,,Vom Gesetzgeber
im Hinblick auf seine Schutzpflidit cine Regelung zu fordern, die mit
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Auch die objektiven Wertentscheidungen des GG diitfen nicht zum
Vehikel werden, um spezifisch gesetzgeberische Funktionen auf die
Gerichte zu verlagern, fiir die sie weder kompetent noch ausgeriistet
5ind®%). Deshalb darf ein Gericht nicht ohne weiteres an die Stelle der
vom Parlament vorgenommenen Bewertungen eigene Beurteilungen
setzen, wonach moglicherweise eine andere Losung sinnvoller und
zweckmifliger gewesen wire?), Zwar sind die Gerichte nicht gchindert,

absoluter Sicherheit Grundrechrsgefahrdungen ausschliefir, die aus der
Zulassung technischer Anlagen und ihrem Betrich méglicherweise cat-
stehen konnen, hiefle die Grenzen menschlichen Erkenntnisvermdgens
verkennen und wiirde weithin jede staatliche Zulassung der Nutzung
von Technik verbannen. Fiir die Gestaltung der Sozialordnuag mufl
es insoweit bei Abschitzungen anhand praktischer Vernunft bewenden.
Ungewiflheiten jenseits dieser Schweile praktischer Vernunft sind un-
entrinnbar und insofern als sozialadiquate Lasten von allen Biirgern
zu ertragen,” Zum Verhiltnis des Richters zum Gesetzgeber vor allem
Bachof, Der Richrer zls Gesetzgeber, 1977, S. 177 #f.; Grabitz, AR
Bd. 98 (1973), S. 568 (615); Menger, VerwArch. Bd. 66 (1975), S. 169;
ders., VerwArch. Bd. 66 {1975) S. 397; ders.,, VerwArch. Bd. 67 (1976),
S. 303. Auch bei den Folgen der Nichigheitserklirung eines Gesetzes
oder bei Ubergangsregelungen sowie Durchfilhrungsanordrungen wird
der Frage der Kompetenzverteilung zwischen Gesetzgebung und Recht-
sprechung aktuell, vgl. etwa Bachof, Der Richter als Gesetzgeber, 1977,
S. 177; Betbge, Grundrechtskollisionen, 1977, 5. 425 f.; Sachs, DVBI.
1979, S. 389; Stier, DOV 1978, 5. 78 (§9). Zu den Grenzen richter-
licher Rechtsfortbildung vgl. BVerfG, B. v. 11. 10. 1978 — 1 BwR
84/74 — (Sachverstindigenhafrung fiir grob fahrlissige Falschbeguzach-
wung —- Weigand), NJW 1979, 5. 305, wonach die geserzlich vorge-
sehene Haftung im Wege richterlicher Rechtsfortbildung nicht fiir grob
fahrlissiges Handeln ausgeschlossen werden kann. Zur Gewihrung aus-
reichenden Rechtsschutzes im EBilverfahren trotz einer dem Anspruch
entgegenstehenden Norm vgl. OVG Minster, B, v. 19. 5. 1978 —
KVI B 3026/77 — (examinierte Altparker), NTW 1979, S. 330, wonach
eine einstweilige Anordnung in diesen Fillen ergehen kann, wenn sehr
erhebliche Zweifel an der Verfassungsmifighkeit der Norm bestchen
und damit zu rechnen ist, dafl im Haupuverfahren nach einem entspre-
chenden Vorlagebeschluf und der vom BVerfG zu treffenden Entschei-
dung der Antragsteller schlieRlich obsiegen wird, und ihm ein weiteres
Abwarten wiihrend der durch das Ausserzungsverfahren und Vorlage-
verfahren eintrerenden Verzogerung nicht zuzumuten ist.

%%} 8o Rupp-won Brimmeck u. Simon, abw. Meinung zu BVerfGE 39,
5. 1 (68, 73); vgl. auch Schmide-Afmann, VVDSIRL Bd. 34 (1976),
S. 221 (225).

%) So StGH Ba.~-Wii, Urt. v. 14, 2. 1975 — GR 11/74 — {Neureut),
DOV 1975, S. 385 (387 m. w. Nachw.).
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Wertungen und Erwigungen des Gesetzgebers oder auch die Beurteilung
hypothetischer Kausalverldufe nachzuvollzichen. Die Erfahrungen und
Finschitzungen des Gesetzgebers sind fiir die Gerichte jedoch von
Wichtigkeit und mit einer Art Richtigkeitsvermutung ausgestattett4d),
Dies gebietet die Bindung des Richters an Gesetz und Verfassung, die
Selbsthescheidung und Unparteilichkeit sowie das Gebot politischer
Riicksichtnzhme durch die Verfassungsgerichtetdt). Die schwierige Grat-
wanderung zwischen Rechisfindung und Rechtserfindung?s), die gerade
bei offenen Normen des Verfassungsrechts besondere Anforderungen
an richterlichen Takt und richterliche Zurfickhaltung stelle®!) und der
Rechesprechung bereits die Bezeichnung als ,offene Gesellschaft der
Verfassungsinterpreten eingetragen hat®%), kann nur gelingen, wenn
die Gerichte einerseits iiber ausreichende Kontrollinstrumente verfiigen
and andererseits den autonomen Gestaltungsraum von Gesetzgeber und
Verwaltung hinreichend respektieren. Gerade bei der Kontrolle aufler-
vechtlicher Sachverhalte®®) konnen verwaltungswissenschaftliche Uber-

88) Grabitz, ASR Bd. 98 (1973), S, 568 (615); Héberle, JZ 1976, S. 377
(380); ders., ABR Bd. 102 (1977), S. 27.

o) Vgl, dazu Ba.-Wi,, Urt. v. 14, 2. 1975 — GR 11/74 — {Neureut),
DOV 1975, S. 385 (387); Achterberg, DOV 1977, 5. 649 (m. w. Nachw.);
Blumenwitz, DVBL 1976, S. 464; Bédeenforde, Enguéte-Kommission,
1977, S. 23 (48); Brewer, Der Staar Bd. 16 (1977), 5. 21 (36); Kriele,
NJW 1976, 5. 777 m.w. Nachw. in Fnten. 1—9; Menger, VerwArch.
Bd. 66 {1975}, S. 397 (398 m.w. Nachw, in Fnte. 5Y; Rbeinstein, JuS
1974, S. 409; Rupp, DOV 1976, S. 691 (694); Zuck, JZ 1974, S. 361.
Eine Bilanz des Verhiltnisses von BVerfG und Gesetzgeber im dritten
Jahrzehnt des GG zieht Benda, DOV 1579, S. 465; Bernbardi/ Achter-
berg, Deutschland nach 30 Jahren GG, DUV 1979, 5. 783 ft.

4ty Merten, DVBL 1975, 5. 677.

Wy Bockenforde, NJW 1976, S. 2089; Ebmke, VVDSIRL Bd. 20 (1962), S.
53; Forsthoff, Verfassungsauslegung, 1961, S. 1 ff.; Friesenbabn, Der
Wandel des Grundrechtsverstindnisses, 50. DJT 1974, Teil G; Ossen-
biibl, DOV 1965, S. 649; vgl. zur Verfassungsinterpretation und zur
Rechtssprache auch Kirchhoff, GS Friedrich Klein, 1977, 8. 227, Zu
den Bindungswirkungen der Entscheidungen des BVerfG vgl. Sachs,
NJW 1979, S. 344 ff.

68y Fiberle, JZ 1973, S. 297.

3 Vgl. dazu Brewer, AR Bd. 101 (1976), S. 465 Ernst, BauR 1978, S. 1
(2) (zum Stand der Wissenschaft und der Technik); Lukes, NJW 1978,
S. 241; Ossenbiibl, DVB. 1978, 8. 1; Regeling, JZ 1977, 3. 542; ders.,
DOV 1978, S. 277; ders, JZ 1978, S. 453; Scholz, VVDS:RL Bd. 34
(1976), S. 145 (169, Fnte. 101); Ule, DVBL 1975, S. 756.
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legungen®™) niitzlich sein, die bei allen Unterschieden zur verfassungs-
rechtlichen und gesetzgeberischen Entscheidungsmethode®) wertvolle
Anhaltspunkte fiir die Sach- und Zweckgerechtigheit der gewihlten
Losung und fiir die Richigkeit bzw. Plausibilitit der gesetzgeberischen
Wertungen, Erwigungen und Prognosen liefern konnen und auch fir
die Normkonkretisierung hilfreich sind6ss),

Uberlegungen zur richterlichen Kontrolldichte sind nicht auf die Aus-
legung von Verfassungsrecht beschrinkt, Auch die Konlkretisierung von
Generalklauseln des einfachen Gesetzesrechts bereitet nicht selten die
gleichen Schwierigkeiten. Dabei hat die Aufgabe der strengen Unter-
scheidung von unbestimmten Rechtsbegriffen mit Beurteilungsspielriu-
men auf der Tatbestandsscite einer Norm einerseits und dem Rechts-
folgeermessen andererseits®s7) und deren Ersetzung durch ein komplexes,
abgestuftes Kontrollsystem®®) gezeigt, dafl es keine allgemeinverbind-
lich-einheitliche Lisung der Kontrolldichteproblematik etwa im Sinne
der Evidenztheorie geben kann, sondern eine differenzierende Lésung
anzustreben ist, die auf die Legitimation zur letztverbindlichen Entschei.
dung®), eine funkiionsbezogene Typologie®?) der Verwaltungsver-

554 Friedrich, Tagungshericht DIfU 1977, 5. 113 (136—139), der als verwal-
tungswissenschaftliche Entscheidungsmethoden  das systemanalytische
Bewertungsverfahren, die Kosten-Nutzen-Analyse und die Nutzwers-
analyse auffiihrt und einen Bewertungskatalog aufstellt; Streinberg, Der
Staat Bd. 15 (1976), S. 185; Rengeling, DVE], 1976, S. 353,

%5y Vgl. dazu Wagener, StuGR 1973, S, 237 (240).

%) Rengeling, GS Friedrich Klein, 1977, 5. 416 (426 m. w. Nachw, in
Frte. 27},

%7 Vgl. dazu BVerwG, Urr. v. 16. 12. 1971 — I C 31/68 — BVerwGE
39, 5. 197; GemS, B. v. 19. 1C. 1971 — GemS 3/70 — DVBL 1972,
3. 604; vgl. weitere Nachw. bei Stizer, DVEL 1974, 5. 314 (315); ders.,
DOV 1974, S. 257; vgl. auch BVerwG, Urt, v. 17. 2. 1978 = 1 C
102/76 — (Kohlekraftwerk StEAG), DVBL 1978, 5. 591 (w. Nachw. in
Fnte, 18 (S. 143).

%8} Vgl dazu etwa Breser, Der Staat Bd. 16 (1977), S. 21 (22); Erichsen,
VerwArch. Bd. 63 (1972), S, 337; Hoppe, NTW 1977, S, 1839; Jaroseh,
DOV 1974, 8. 123; Kellner, DOV 1972, 8. 801; Menger, VerwArch,
Bd. 50 (1959), S. 271 (273); Ossenbiihl, DOV 1976, S. 463; Schmidt-
ABmann, VVDSIRL Bd. 34 {1976), S. 221 m. w. Nadiw. in Fnten.
107, 108 u. 109); Schnapp, Zustindigkeitsverteifung, 1973, S. 4 m. w.
Nachw. in Fnte. 18; Scholz, VVDStRL Bd. 34 (1976), 5. 145 (165);
Steinberg, Der Staat Bd. 15 (1976), S. 185.

%8) Kriele, NJW 1976, S. 777; Ossenbiihl, Gutachten 50, DJT, 1974, S.
183; ders., DVBL 1978, S. 1 (6); Rengeling, DUV 1978, S. 277

880) Schmidt-Afmann, VVDS(RL Bd. 34 (1976), S. 221 (232).
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antwortung, der gesetzgeberischen und richterlichen Verantwortung
sowie auf die Notwendigkeit und Berechiigung eines Rechtsschutzes
ausgerichtet ist und zu einem jeweils unterschiedlichen, abgestuften
Dichtegrad der Kontrolle gelangt1),

Gerade die gerichtliche Kontrolle von Planungsentscheidungen, die
durch ein stindig verfeinertes und zunehmend differenzierteres Kon-
trollsystem zu einer ErhShung der Speicherkapazitde unbestimmter
Rechtsbegriffe unter Beriicksichtigung der Seruktur der einzelnen Sy-
stemteile der Planung beigetragen hat®?), ist ein gutes Beispie!l dafiir,
dafl die gerichtiiche Kontrolle komplexer Entscheidungsvorginge von
Gesetzgebung und Verwaltung nur durch ein den jeweiligen Sach- und
Normstrukturen sowie Entscheidungsablinfen angepafites Kontrollsy-
stem erfolgen kann. Dabei ist auch die Steuerungsfunktion prozefirecht-
licher Regelungen fiir die Verteilung der Entscheidungsverantwor-
tung®?) sowie die unterschiedliche Legitimationshasis der Entscheidungs-
trdger in Rechnung zu stellent®),

Die Merkmale der Planung als Ermitclungs-, Bewertungs- und Ent-
scheidungsvorgang und als Mictel der Reduktion von Komplexitiit durch
Typisierung und kalkulierte Vereinfachung®®) kennzeichnen auch die
gesetzgeberischen Reformvorhaben bei Mafnahmen der kommunalen
Funktionalreform, so dafl an das fiir die Plankontrolle entwidkelte
komplexe Priifungsraster angekniipft werden kann. Dabei sind die

861 Schmidi-Afimann, VVDStRL Bd. 34 (1976), 5. 221 (253 m. w. Nachw.
in Fnten, 110 u. 111).

%2y Vgl. dazu Badwra, FS VerfGH Bay., 1972, S. 257; Ballke, Verfassungs-
gerichtliche Uberpriifung, 1975, S. 211 u. 213 (Planungsrisiko-Losung);
Bléimel, DVBL 1975, S. 695 m. w. Nachw. in Pnten. 4 u. 5; Bdcken-
férde, Der Staat Bd. 11 {1972), S. 429; Breuer, Der Staat Bd. 16 (1977),
S. 21 {31 m. w.Nachw. in Fnten. 65--66 zu emissionsintensiven Anla-
gen); Hoppe, BauR 1970, S. 15; ders,, DVBL 1974, S. 641; ders,, DVBL
1975, S. 684; ders, FG BVerfG, Bd. 1, 1976, S. 663 (665, 683, 691,
706); Rothe, ES Werner Weber, 1974, 3. 893 (899); Schick, JZ 1974,
S. 470; Schinidt-Afmann, DOV 1974 1974, S. 541 (544); Stern/Bur-
meister, Planungsgebot, 1975, 5. 23 m.w. Nachw, in Fnce. 64; Water-
kamp, aus politik und zeitgeschichite, 1975, S. 3. Zur Befugnis des Ge-
setzgebers zur Grundrechtskonkretisierung vgl. Bethge, Grundrechrs-
kollisionen, 1977, S. 287 ff.

003y Vgl. Rengeling, DUV 1978, S. 277.

804y Vel Kriele, NJW 1976, 8. 777; Ossenbiibl, Gutachten 50. DJT, 1974,
S. 183; ders.,, DVBL, 1978, 8. 1 (6); Schmidt-Afmann, VVDSRL Bd. 34
(1976), S. 221 (226).

85 Vol. dazu Wegener, Die Verwaltung Bd. 9 (1976), S. 39 (43).
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Besonderheiten der gesetzgeberischen Fntscheidungsstrolktnrentos), die
von der Verfassung durch Verfahrensregeln, Zielbegriffe, Optimierungs-
modelle und Abwigungsklaunseln programmiert und dirigiert werden,
zu beriicksichtigen und in ein differenziertes, abgestuftes Kontroll-
system einzubringen.

Der Intensitit der gesetzlichen Eingriffe in die von der Verfassung ge-
schiitzten Rechtsgiicer kommt dabel eine besondere Bedeutung zubt7).
Je gewichtiger die gesetzgeberische Regelung daher in Grundrechte oder
institutionelle Garantien eingreift, desto intensiver sind die geserzlichen
Griinde gerichtlich zu pritfen, die einen derartigen Eingriff rechtfertigen.
Dieses Prinzip einer abgestuften Kontrolldichte gilt auch fiir gesetz-
geberische Regelungen im Bereich der kommunalen Selbstverwaltung.
Je mehr e¢ine Aufgabenreform oder eine Neuregelung der Eigenverant-

860) Vgl. dazu Barbey, GS Friedrich Klein, 1977, S. 38; Grabitz, AR Bd.
98 (1973), S. 568 (582); Hiberle, A5R Bd. 102 (1977), S. 27, der die
zahlreichen Gesetzestypen durdr das ,,stevernde Encwicklungsgeserz®
bereichert; Hoppe, FG BVerfG, Bd. 1, 1976, 5. 663 (669}, der den Zu-
sammenhang zwischen Entscheidungstheorie und Plankontrolle heraus-
arbeitet; Lubmann, Die Verwaltung Bd. 3 (1970}, S. 15; Menger, VVD-
StRL Bd. 16 (1957), S. 3 (9) zu den Zielgesetzen; Scharpf, Planung,
1973, 5. 169; Witte, Entscheidungsprozesse, 1969, S. 498. Auf den Un-
terschied von konditional und final programmierten Rechtssitzen, der
fiir die Verteilung der Entscheidungszustindighkeiten zwischen Gesetz-
geber, Verwaltung und Gerichten wichtig ist, hat Bachof in einer Vorbe-
merkung 1979 ze seinem Aufsatz Beurteilungsspielraum, Ermessen und
unbestimmter Rechtsbegriff, JZ 1955, S. 97 besonders hingewiesen, vgl.
Bachof, Wege zum Rechtsstaat, 1979, S. 154; vgl. dazu auch Hiberle,
BayVBL. 1979, S. 349 (350).

%87) BVerfG, Urt. v. 29. 5. 1973 — 1 BvR 424/71 u. 325/72 — (Nds.
Hochschulurteil), BVerfGE 35, S. 79 (120, 123); Urt. v, 25, 2, 1975 w
1BvF 1,2, 3, 4,5, 6/74 — (§ 218 S:GB), BVerfGE 39, S. 1 (42, 46,
51); Urt. v, 21, 6. 1977 — 1 BvL 14/76 — (Lebenslange Freiheits-
strafe fiir Mord, § 211 StGB), BVerfGE 45, §. 187 {227); Urt. v. 16.
10. 1977 — 1 By Q 5/77 — (Grenzen verfassungsgerichtlicher Kon-
trolle bei Terroristenbekdmpfung ~ Entfithrung Martin Schleyer), NJW
1977, 8. 2255: ,Da das menschliche Leben einen Hiochsewert darstellr,
mufl die Schutzverpflichtung (des Staates) besonders ernst genommen
werden. (Die Freiheit der staatlichen Organe) in der Wahl der Mitel
zum Schutz des Lebens kann sich in besonders gelagerten Fillen auch auf
die Wahl eines bestimmten Mirtels verengen, wenn ein effektiver Le-
bensschutz auf andere Weise nicht zu erreichen ist. (Erg. v. Verf.); B.
v. 8. 8, 1978 — 2 Bv L 8/77 — (§ 7 A1G, Kalkar), DOV 1979, 5. 49
(zu den Grenzen gerichtlicher Prognosekontrollen bel der staatlichen
Zuolassung einer Nutzung neuer Technologien).
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wortlichkeit von Gemeinden und Gemeindeverbiinden in den Schutz-
bereich der kommunalen Selbstverwaltung eingreift, desto intensiver
und sorgfiltiger hat die gerichtliche Kontrolle die Griinde zu priifen,
die zur Rechefertigung der gesetzgeberischen Regelung angefiihrt wer-
den. Je weniger die einzelne Mafinahme der kommunalen Funktional-
reform den Selbstverwaltungsbereich berithrt und je geringer die Aus-
wirkungen der gesetzlichen Regelung filr die Gemeinden und Gemeinde-
verbinde sind, desto geringer ist auch die Intensitit der gerichtlichen
Kontrolle. Die richterliche Kontrolldichte hat daher eine mit der In-
tensitit des Eingriffs in den Bereich der Selbstverwaltung steigende
Tendenz. Dies gilt sowohl fiir die gerichtliche Priifung der gesetz-
geberischen Wertungen und Erwigungen als auch fiir die Prognose-
kontrolle, die ein vorausschauendes Usteil iiber liinfrige Entwicklungen
beinhalter und vielfach die Grundlage fiir gesetzgeberische Regelungen
darstel]t568),

98) Vgl. zur Prognosekontrolle, die auf zutreffenden Tatsachen aufbauen
und — unter Beriicksichtigung der zuvor dargestellten differenzierten
Kontrollincensitit — sachgerecht, vertretbar und in der Methodenan-
wendung konsistent sein muff, VGH Ba.-Wi., B. v. 21. 12, 1976 ~ III
415/76 — (Massa-Marke II), BWVPr. 1977, S. 133; Blimel, DVBL
1975, S. 695 (699); Brewer, Der Staat Bd. 16 (1977}, S. 21 m. w. Nachw.
in Fnten. 2 und 3, S. 24 m. w. Nachw. in Fnte. 15, der sich gegen cine
Prognosckontrolle ex post ausspricht und auf eine unterschiedliche Kon-
trolldichte bei der Priifung von Prognoseentscheidungen in der Recht-
spreciung des BVerfG hinweist (S, 26 m.w.Nachw. in Fnte. 40);
Feuchte, Die Verwalcung Bd. 10 (1977), S. 291; Hoppe, FG BVerfG,
Bd. 1, 1976, S. 663 mit Bespr. Ipsen, Der Staat Bd. 17 (1978), S. 96, mit
dem Hinweis darauf, dafi den Prognosen das voluntative Element der
Wertungen und Erwigungen fehle und deshalb die Prognosekontrolle
anderen Grundsitzen als die gerichtliche Priifung der Wertungen und
Erwigungen zu folgen habe; devs.,, FG BVerwG, 1978, S. 295; Nierbaus,
DVBL 1977, 8. 19; Ossenbiihl, FG BVerfG, Bd. 1, 1976, S. 458; Renge-
ling, TZ 1977, 8. 542 (546); ders., NJW 1978, S. 2217; Scholz, VVDStRL
Bd. 34 (1976), S. 145 (159 m. w. Nachw. in Fnte. 69); BVerwG, Urr v.
7. 7. 1978 — 4 C 79/76 — (Luftverkehrsrechtliches Planfeststellungs-
verfahren), NJW 1979, 8. 64. Das BVerfG hat im Kalkar-Beschlufl v.
8. 8. 1978 — 2 Bv L 8/77 «—~ DOV 1979, 5. 49 die Grenze gerichtlicher
Uberpriifung gesetzgeberischer Prognosen bei der Gestaltung der So-
zialordnung dort geschen, wo die Grundsitze einer ,,praktischen Ver-
nunft” eingehalten worden sind. Ungewifiheiten jenseits dieser Schwelle
seien unentrinnbar und insofern als sozialadiiquate Lasten zu tragen.
Die fiir die Beurteilung von Prognosen vom BVerfG angelegren Maf-
stdbe sind im iibrigen nach der Qualitit des Schutzgutes und der Inten-
sitdt des Eingriffs differenziert. Sie reichen von einer Evidenzkontrolle,
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14. Nach Eingriffsintensitit differenzierte Verteilung der Darlegungs-
und Beweislast

Audch die ,,Darlegungs- und Beweislast™ fiir die eine Verfassungswidrig-
keit des gesetzgeberischen Eingriffs begriindenden Sachverhalte und
Umsténde, die grundsitzlich bei dem die gesetzliche Regelung angrei-
fenden Beschwerdefithrer liegen diirfte®0?), verschiebt sich mehr und
mehr zu Ungunsten des Gesetzgebers und kehrr sich schlieflich um, je
intensiver er in den Schutzbereich der kommunalen Selbstverwaltung
eingreift,

IV. Xondominaler Bereich

1. Allgemeine verfassungsrechtliche Vorgaben und Priifungsgrundsisze

Die verfassungsrechtlichen Vorgaben und Priifungsmafistibe, die fiir
gesetzgeberische Regelungen im Randbereich der kommunalen Selbst-
verwaltung gelten, kinnen auch fiir Mafinahmen der Funksionalreform
im kondominalen Bereich, der in gemeinsamer Verantwortung von Staat
und kommunaler Selbstverwaltuag steh:, Verwendung finden. Die
Mbglicklkeit einer Ubertragung ergibt sich daraus, daff auch Regelungen

so etwa BVerfG, Urr. v. 31,7.1973 — 2 BvF 1/73 — (Grundlagen-
vertrag), BVerfGE 36, S. 1 (17); B. v, 5. 3. 1974 — 1 BvL 27/72 —
(Stabilisierungsfonds fiir Wein), BVerfGE 37, S, 1 (20); B. v. 14, 8.
1975 — 1 BvL 35/7C, 1 BvR 307/71, 61, 255/73 u. 195/75 — (Giiter-
krafverkehrsgeserz), BVerfGE 40, S. 196 (223); iiher eine Vertretbar~
keitskontrolle, so BVerfG, B. v. 18, 12, 1968 — 1 BvL 5, 14/64 u. 5, 11,
12/65 — (Miihlengesetz), BVerfGE 25, S. 1 (12, 17); B. v. 9. 3.
1971 — 2 BvR 326, 327, 341, 342, 343, 344, 345/69 — (Absicherungs-
gesetz), BVerfGE 30, §, 250 (263); B. v. 19, 3. 1975 — 1 BvL 20, 21,
22, 23, 24/73 — (Miihlenstrukturgesetz), BVerfGE 39, 8, 210 (225 f.);
im Ergebnis auch Urt. v. 1. 3. 1979 — 1 BvR 532/77, 1 BvR 533/77,
1 BvR 419/78, 1 BvL 21/78 — (Mithestimmungsgesetz), DVBL. 1979, S.
399; bis hin zu einer intensiveren inhaltlichen Kontrolle, so BVerfG,
Urt. v. 11, 6. 1958 — 1 BvR 596/56 — (Apotheken), BVerfGE 7, S.
377 (415); Ure, v. 23. 3. 1960 — 1 BvR 216/51 — (Kassenfrze),
BVertGE 11, 8. 30 (45); Urt. v. 4. 3. 1964 — 1 BvR 371, 373/61 —
(Arzneimittel), BVerfGE 17, S. 269 (276 ff.); Urt. v. 25. 2. 1975 —
1 BvEF 1, 2,3, 4,5, 6/74 ~ (§ 218 5:GB), BVerfGE 39, 5. 1 {46,
51 ff.); Urt. v. 21. 6, 1977 ~- 1 BvL 14/76 — (Lebenslange Freiheits-
strafe fiir Mord), BVerfGE 45, 187 (238).

8% Vgl. insbesondere Berg, Die Verwaltung Bd. 9 (1976), S. 161 m. um-
fange. w. Nachw.
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im kondominalen Bereich die kommunale Selbstverwaltung betreffen
kénnen und daher den Hauptpriifungsmalsiiben

— Verhilinismifigheitsprinzip,

— Gemeinwohlvosrbehalt und

— Abwigungsgebot

sowie allen daraus abzuleitenden weiteren verfassungsrechtlichen Grund-
sitzen und Priifungskriterien unterliegen. Der Gesetzgeber ist daher
auch bei Funktionalreformen im kondominalen Bereich an folgende ver-
fassungsrechtliche Priifungsmafstibe gebunden:

— AnhBrungsgebot mit Begriindungspflicht,

— Motivkontrolle,

— Zielkontrolle mir Verbesserungsgebot und Schaden-Nutzen-Bilanz,
— Kontrolle der Sachverhaltsermittlungen,

-~ Eignungspritfung,

- VerhiltnismiBigkeitspriifung,

— Erforderlichkeitspriifung,

— Systemgerechtigkeit,

— Willkiirverbot und

— Abwigungsfehler,

Fiir die verfassungsrechtliche Priifung gilt eine nach der Eingriffs-
intensitit differenzierre Kontrolldichte, die mit wachsender Annihe-
rung der gesetzlichen Regelung an den Kern der kommunalen Selbst-
verwaltung zunimmt und um so geringer ist, je mehr sie sich {iberwie-
gend im staatlichen Bereich bewegt. Auch die Verteilung der ,.Darle-
gungs- und Beweislast™ ist von der Intensitit des gesetzgeberischen Ein-
griffs in den Bereich der kommunalen Selbstverwaltung abhingig.
Wie bei Regelungen im Randbereich der kommunalen Selbstverwaltung
hat der Gesetzgeber auch bei Mafinahmen der kommunalen Funktional-
reform im kondominalen Bereich die aus Staatszielbestimmungen ab-
leitharen verfassungsrechtlichen Zielvorgaben zu beriicksichtigen und
seine Neuregelungen an Griinden des 8ffentlichen Wohls auszurichten.
Dabei haben auch hier die werfassungsrechtlichen Direktiven eine be-
sondere Bedeutung, die aus der institudonellen Garantie der kommu-
nalen Selbstverwaltung abzuleiten sind und in den Forderungen
— Wahrung des eigenverantwortlichen kommunalen Entscheidungs-
und Freiheltsraums,
— Reduzierung staatlicher Reglementierungen,
— Vermeidung von Misch- und Verbundverwaltung,
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— PFesthalten an der grundsdtzlichen Abgrenzbarkeit der Angelegen-
heiten der 8rtlichen Gemeinschaft und

— Verhinderung weiterer, fiir den kommunalen Bereich desintegrieren-
der Entwidklungen

ihren Awusdruck finden. Besonders die aus diesen Forderungen ableit-
baren Teil- und Unterziele
— Abbau von Vergesetzlichung und zentraler Planung,
— Verringerung staatlicher Mirwirkungs-, Genehmigungs- und Sank-
tionsvorbehalte hiherer Verwaltungsebenen,
— Abbau von Verbundverwaltung, Gemeinschaftsaufgaben, Planungs-
und Finanzverbund sowie vertikaler Politikverflechtung und
— Maflnahmen zum Schutz gegen eine stindige Aufgabenwanderung
von unten nach oben
haben unmittelbare Relevanz fiir gesetzgeberische Regelungen in einem
Bereich, der mit den aus ciner besonderen Funktionsverflochtenheit von
Staat und Kommunen sich ergebenden Nachteilen fiir eine eigenver-
antwortliche, autonome kommunale Selbstverwaltung belastet ist.
VerhilmismiBigkeitsprinzip und Abwigungsgebot stellen — #hnlich
wie bei Regelungen im Randbereich der kommunalen Selbstverwaltung
— an die den geseizgeberischen Eingriff rechtfertigenden Gemeinwohl-
griinde unterschiedliche Anforderungen, die sich nach der Eingriffsin-
tensitdt richten. Je mehr die einzelne Reformmafinahme den Bereich
der kommunalen Selbstverwaltung becrifft und je weiter sie sich in
ihren Auswirkungen auf den Kernbereich zubewegt, desto hther liegt
die Gemeinwohlschwelle. Je geringer der kommunale Anteil der ge-
meinsamen Entscheidungsverantwortung beriihrt wird und je mehr sich
die gesetzliche Regelung auf die staatlichen Substrate beschrinkt, desto
geringere Anforderungen sind an die den Eingriff rechtfertigenden
Gemeinwohlgriinde zu stellen,

2. Ausprigungen der verfassungsrechtlichen Vorgaben und Priifungs-
grundsitze fiir einzelne gesetzgeberische Regelungen

Aus diesen allgemeinen verfassungsrechtlichen Grundsitzen fiir gesetz-

geberische Funktionalreformen im kondominalen Bereich leiten sich

eine Reihe von speziellen verfassungsrechtlichen Vorgaben und Prii-

fungsgrundsitzen fiir einzelne gesetzgeberische Reformmafinahmen ab.

Staatliche Mitwirkungs-, Genebmigungs- und Sanktionsvorbebalte sind
mbglichst abzubauen. Weitere Reglementierungen in diesem Bereich
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setzen ein erhebliches Maf an Gemeinwohlgriinden voraus, das mit dem
Umfang der Regelungsintensitit steigt. Besonders die eine Zweckmi-
Riglkeitskontrolle gestattende Sonderaufsicht ist kritisch darauf zu prii-
fen, ob sie im tiberwiegenden 6ffentlichen Tuteresse erforderlich ist und
der kommunalen Eigenverantwortlichkeit noch gentigend Rawm ldfit.
Diese Priiffung ist um so strenger, je umfassendere Kontrollmbglich-
keiten der Gesetzgeber fiir iibergeordnete Verwaltungsebenen erGffnet
und je mehr die Gefahr besteht, daff die Kommunen unter einen iiber-
handnehmenden Drack staatlicher Reglementierungen geraten.

Auch fiir Funktionalreformen im Planungsbereich nehmen die verfas-
sungsrechtlichen Bindungen mit der Intensitit des Eingriffs in die kom-
munale Selbstverwaltung zu. Wihrend der Gesetzgeber weitgehend
frei ist, die rein staatlichen Anteile der gemeinsamen Aufgabenwahr-
nehmung neu zu regeln, werden die verfassungsrechilichen Vorgaben
und Anforderungen bedeutsamer, je mehr sich die Regelung auf den
Selbstverwaltungsbereich auswirke,

Dies gilt zunichst fiir dic Stufenfolge Landesplanung, Ranmordnung,
Regionalplanung und kommunale Banleitplanung. Beschriinken sich die
gesetzlichen Regelungen auf die hochstufige, grobmaschige Raumord-
nung und Landesplanung, die in staatlicher Verantwortung liegen, so
ist der Gesetzgeber weitgehend ungebunden und bis zur Willkiirgrenze
in der Wahl seiner Festsetzungen frel. Wertungen, Erwigungen und
Prognosen des Gesetzgebers konnen in diesem Bereich nur auf eindeu-
tige Fehlsamkeit und offensichtliche Widerlegbarkeit von den Ge-
richten gepriift werden, Diese an Fehlerevidenz und Willliirverbot aus-
gerichteten Kontroflgrondsitzen gelten jedoch nur fiir eine schr grob-
maschige, allgemeine Ziele und Grundsitze beinhaltende Raumordnung
und Landesplanung mic einem Aussagegehalt auf hohem Abstraktions-
niveau. Je dichter das Netz der Zielvorgaben wird, je verbindlichere
Festsetzungen eine derartige Planung enthilt, je gréBer jhr Konlreti-
sierungsgrad ist und je mehr sie in den kommunalen Planungsbercich
regelnd eingreift, desto héhere Anforderungen sind an die Gemeinwohl-
griinde zu steilen, um so grofler ist auch die Kontrolldichte, mit der
die Griinde des Gesetzgebers an den verfassungsrechtlichen Zielvorga-
ben und MafSsiiben gepriift werden.

Aus diesen Griinden haben sich die landesplanerischen Festsetzungen
grundsitzlich auf eine abstrakte Darstellung der allgemeinen Ziele der
Ravmordnung und Landesplanung zu beschrinken, die sich aus den
tibergreifenden Landesinteressen rechtfertigen. Je konkeeter und ver-
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bindlicher die Festsetzungen der Landesplanung werden, desto hiher
sind die Anforderungen an die Gemeinwohlgriinde, die derartige Re-
gelungen legitimieren kdnnen,

Eine besondere Bedeutung fiir die Landesplanung aber auch fir die
kommunale Selbstverwaltung komme den Landesentwicklungsplinen
zu, die eine Konkretisiernng der Grundsitze und allgemeinen Ziele
von Ravmordnung und Landesplanung enthalten und daher eine wich-
tige Grundlage fiir die gesamte Landesentwicklung darstellen.

So steflt etwa der Landesentwicklungsplan 1/II NW — Raum und
Siedlungsstrulkturs™®) — auf dem Konzept der zentraldrelichen Gliede-
tung ein gestuftes System von Zentralorten, Entwicklungsschwerpunk-
ten und Entwicklungsachsen dar, auf das die Gesamtkonzeption fiir die
tiumliche Entwicklung des Landes ausgerichter wird, Die Einstufung
in das zentraldriliche Gliederungssystem des Landesentwidclungsplans
I/1X NW hat erhebliche Auswirkungen fiir die beteiligten Stidee und
Gemeinden. Die in dem Plan dargestellten Infrastrukturbiinde] der
verschiedenen Zentralitdtsstufen sind nicht nur eine wichrige Orientie-
rungshilfe fiir staatliche Finanzzuweisungen, sondern audh bedeutsame
Vorgaben fiir die gemeindliche Entwicklungspolitik, die wegen der
zunehmend schwieriger werdenden Finanzlage der kommunalen Selbst-
verwaltung mehr und mehr durch staatliche Forderung determiniert
wird. Die Ausweisung der Gemeinden im Landesentwicklungsplan 1/11
NW als Grundzentren, Mittelzentren oder Oberzentren oder als Ent-
widkdungsschwerpunkte 1., 2. oder 3. Ordnung beinhalter zugleich eine
Funktionsfestlegung und enthilt wichtige Vorentscheidungen fir die
gemeindliche Infrastrukiurausstattung, die vielfach nur mit Landeszu-
schiissen realisiert werden kann.

Wegen dieser erheblichen Auswirkungen auf Stellung und Bedeutung,
Funktionen uad Aufgaben der Gemeinden darf die Einstufung in das
landesplanerische System von Zentren- und Entwiddungsschwerpunk-
ten nur nach einer Sachverhaltsermitttung erfolgen, die den fiir die
Entscheidung wichtigen Strukturdatenkranz beriicksichtigr und ver-
arbeitet. Auch ist den beteiligten Gemeinden ausreichend Gelegenheit
zur Anhérung zu gewidhren, Unterschiedliche Vorstellungen sind zwi-
schen der Landesplanung und den Kommunen zu erbreern. Die Fin-
stufung sollte nach méglichst objektivierbaren Enrscheldungskriterien

% Vom 1. 5. 1979, vgl. dazu auch die Wachw. in Fate. 52 (5. 188)
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erfolgens™), die eine eindeusige, sachgerechte Zuordnung gestatren. Ein
Abweichen von den Richtwerten ist wegen des Gebots der Modell- und
Systemgerechtigheit nur bei Vorliegen besonderer Griinde zuliissig,
deren Qualititsanforderungen mit dem Maft der Modellabweichung
zunchmen.

Bei aller Berechtigung der landesplanerischen Zielsetzung, die Landes-
entwicklung im Interesse einer besseren Versorgung der Bevolkerung
auf ein Zentrensystem auszurichten und die zentraldrtliche Gliederung in
entsprechenden Landesentwicklungsplinen festzuschreiben, haben derar-
tige Festlegungen durch den Abstraktionsgrad und den moderaten
Dichtegrad ihrer Aussage den kommunalen Entscheidungs- und Ge-
staltungswillen zu respektieren. Regelungen, durch die eine gemeind-
liche Entwidklung etwa als Unterzentrum oder Mittelzentrum festge-
schrieben wird, sollten daher nicht Gegenstand landesplanerischer
Festsetzungen seinf™).

Dieselben Ausgangsiiberlegungen gelten auch bei der Beurteilung der
Frage, ob die Landesplanung innergemeindliche Siedlungsschwerpunkte
festsetzen darf. Eine durchgingige Festlegung dieser Art durch Raum-
ordnung und Landesplanung wire mit den dargestellren verfassungs-
rechtlichen Grundsitzen nur vereinbar, wenn besoaders wichiige
Gemeinwohlgriinde diese Mafinahme dringend erfordern wiirden und
ein milderes Mittel im Blick auf die anerkennenswerten gesetzgeberi-
schen Ziele nicht in Betracht kime, Derart gewichtige Landesinteressen,
fiir deren Vorliegen der Gesetzgeber die ,,Begriindungs-, Darlegungs-
und Beweislast” hat, sind gegenwiirtig kaum zu erkennen, zumal als

671y Erwa Einwohnerzahl, zentralortliche Bedeurung im Umland oder In-
frastrukeurausstactung, Zur Bestimmung von Kleinzentren unter dem
Gesichespunkt der Systemgeeignetheit der Planung vgl. Gérz/Meins,
BayBgm. 1979, H. 6, 5. 11.

7% Vel. dazu Evberich, StuGR, S. 171, der auf die Gefahren der Zentrali-
sicrung verweist; Fanst, Landesentwidslung, 1978, S, 31 (zur Férderung
der Unterzentren); NW Stidte- und Gemeindebund, StuGR 1978, S.
168; Kostka/Tiggemann, StuGR 1977, S. 325; Kiihn, Landesentwicklung,
1978, S. 8 (zu den Zielen der Landesplanung und zur Féederung
von Unterzentren); Landkreistag NW, Eildienst LKT NW 1978, S. 40
{zum Verhiltnis von Staat und kommunaler Selbstverwaltung und zur
Funktionsbeschreibung der Unter- und Mittelzentren; Leder, StuGR
1977, S. 364 (zum Richewert der Beviilkerungsencwicklung); Lowinski,
StuGR 1977, S. 225 (226); Mombanr, StuGR 1978, S. 157 (15%) mit
dem Hinweis darauf, dafl Unterzentren und Mittelzencren durch ein
Verbot induscrieller Weiterentwicklung benachteiligy werden wiirden.
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weniger eingreifende Alternativregelung die Verpflichtung der Ge-
meinden in Betracht kommt, die Festlegungen der innergemeindlichen
Siedlungsschwerpunkte selbst vorzunchmen®78)674),

Auch ein landesrechtliches Planungsgebot, durch das den Gemeinden
aufgegeben wird, Bauleitpline entsprechend den Zielen der Raumord-
nung und Landesplanung aufzustellen™), ist nach den dargestelizen
allgemeinen verfassungsrechtlichen Grundsitzen nicht unbedenklich. Je
stirker der Zugriff der Landesplanung auf die aus der Selbstverwal-
tungsgarantie sich ergebende gemeindliche Planungshoheit ist, desto
groflere Anforderungen sind an die den Eingriff rechtfertigenden
Griinde des Sffentlichen Wohls zu stellen. Wegen der mit dem Pla-
nungsgebor verbundenen erheblichen Einwirkungen auf die planerische
Gestaltungsfreiheit der Gemeinden kdnnen nur Belange von hoher
landespolitischer Bedeutung ein derartiges Gebot rechtfertigen, die nur
in Ausnahmefillen fiir wichtige ,,Knotenpunkte der Landesplanung
vorliegen diirftens™),

Ein weiterer Gegenstand im Spannungsfeld von staatlicher und kondo-
minaler Verantwortung ist die fiir NW erBrterte Einrichtung eines
Infrastruleturkatasters, deren verfassungsrechtliche Zulissigheir um-
stritten ist%77),

Aufgrund einer haushaltsrechtlichen Ermichtigung®) sollen Landes-
institute®™) auf der Grundlage eciner Referenzdatei infrastrulturelle

%) Vgl zur verfassungsrechtlichen Zulissigheit landesplanerischer Festle-
gungen von innergemeindlichen Siedlungsschwerpunkeen Ernst/Suderow,
Zuldssigkeit raumordnerischer Festlegungen, 1976 einerseits und Sieden-
topf, Gemeindliche Selbstverwaltungsgarantie, 1977 andererseits.

Eine entsprechende Regelung enthile das Landesemwidslungsprogramm-

Gesetz NW.

#%5) Vgl. § 19 Landesplanungsgesetz NW i.d. F. der Bekanntmachung v.
3. 6. 1975 (GVBL 8. 450).

80) Vgl. zum landesrechtlichen Planungsgebor auch Depenbrock, DVEI.
1978, 8. 17 (21}; Kostka/Tiggemann, StuGR 1977, $. 312 (320); Sie-
dentopf, Gemeindliche Selbstverwaltungsgarandie, 1977, 5. 28 mit Hin-
weis auf Ernst/Zinkahn/!Bielenberg, § 1 BBauG Rdn. 19a.

87y Vgl. zum Infrastrukturkataster Erberich, StuGR 1978, 5. 171; Depen-
brodk, StuGR 1978, S. 106; Hirsch, StuGB 1978, 5. 172 (174); wvon
Malchus, StuGR 1978, S. 97,

%) Vgl. dazu Ticelgruppe 7 Kap. 0361 der Haushaltspline NW 1977 .
1978.

¥ Das Institut fiir Landes- und Stadtentwickbungsforschung des Landes
NW (ILS) und das Landesamt fiir Datenverarbeitung und Statistik NW
(LDS).

M’d)
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Daten iiber dic Ausstattung der Gemeinden sammeln und abrufbereit
speichern. Dabei sollen sowohl rein ortsbezogene Daten als auch @iber-
rtliche, regionale und auf die gesamte Landesentwicklung bezogene
Infrastrukturdaten in das Kataster eingehen.

Die Gemeinden sehen in der beabsichtigten Sammlung und Auswertung
von Infrastrukturdaten einen Eingriff in die kommunale Selbstver-
waltung, da dic Planungshoheit weiter eingeschriinkt werde und die
Kommunen aufgrund der besseren Datenverfiigbarkeit in e¢ine stirkere
Abhiingigkeit der Landesverwaltung geraten kdnnen. Fiir eine verfas-
sungsrechtliche Beurteilung der Zuldssigkeit des Infrastrukiurkatasters
ist der Zusammenhang zwischen Datenerfassung einerseits und Daten-
auswertung durch Abruf- und Zugriffsrechre andererseits von Bedeu-
tung. Da die Infrastrukturdaten sowohl den staaglichen, den kommu-
nalen als auch den kondominalen Bereich betreffen (kommunale, regio-
nal- und landesplanerisch bedeutsame Infrastruktureinrichtungen), mufd
die Regelung der Zugriffsmdglichkeiten dieser Gemengelage gerecht
werden. Beziehen sich die Infrastrukturdaten auf den stastlichen Be-
reich, so hat die staatliche Verwaltung ein umfassendes Zugriffsrecht,
wobel die betroffenen Gemeinden — ggf. Gber die kommunalen Spit-
zenverbinde — angehdrt, zumindest aber informiert werden sollten.
Im ausschlieflich kompnnnalen Bereich ist der Datenabruf an die ge-
meindliche Zustimmung gebunden. Beziechen sich die Daten auf regio-
nalbedentsame Infrastruktureinrichtungen, so ist eine einvernchmliche
Regelung tiber die Zugriffsméglichkeic herbeizufithren, wobei die
Kommunen ihre Zustimmung zur Datenverwertung aus berechtigten
Criinden versagen kdnnen. Die Berechtigung der Zustimmungsverwei-
gerung obliegt einer aufsichtsbehtrdlichen RechtmiBighkeitskontrolle.

Die Gemeinden und Gemeindeverbinde sollten ein uneingeschrinktes
Zugriffsrecht fiir die ausschlieflich kommunalen Infrastrukturdaten
ihres Hoheitsgebietes und ein von der Zustimmung der staathichen Ver-
waltung abhingiges Abwufrecht fiir Infrastruktureinrichtungen des
staatlichen Bereichs erhalten. Im kondominalen Bereich sollte der Da-
tenzugriff durch Gemeinden und Gemeindeverbinde an das staatliche
Einvernehmen gebunden sein, das bei rechtswidriger Verweigerung im
Wege der Rechisaufsicht — notfails durch den Minister — zu ersetzen
ist.

Ob sich eine eindeutige Zuordnung aller Infrastruktureinrichtungen zu
einem der drei genannten Bereiche stets durchfiihren lifit und die Rege-
lung des Zugriffsreches in jedem Fall exakt an dieser Unterscheidung
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ausgerichtet werden kann, stcht dahin. Deshalb sollte zur Sicherung
der kommunalen Selbstverwaltung der Datenabruf durch staatliche Be-
hérden von der Zustimmung der betroffenen Gemeinden abhingig
gemacht werden, auf die nur verzichtet werden kann, wenn die be-
gehrten Daten sich eindeutig anf den staatlichen Bereich beziehent0).

V. Die unterschiedliche Schutzintensitit bei der Garantie von Auf-
gaben und Eigenverantwortlichkeit fiir Gemeinden und Ge-
meindeverbinde

Die dargestellten verfassungsrechtlichen Mafistibe fiir gesetzgeberische
Regelungen im Bereich der kommunalen Aufgaben und der Eigenver-
antwortlichkeit gelten uneingeschriinks fiir Eingriffe des Gesetzgebers in
die gemeindliche Selbstverwaltung nach Are. 28 Abs. 2 S. 1 GG. Fiir
Regelungen im Bereich der Selbstverwaltungsgarantie der Gemeinde-
verbinde (Are. 28 Abs. 2 5. 2 GG) konnten sich Abweichungen erge-
ben, die zu erdrtern sind.

In welcher Weise sich Schutzumfang und Schutzintensitit der Gemein-
deverbiinde von denen der Gemeinden unterscheidet, ist im einzelnen
weitgehend ungekldrs. Den Ausgangspunkt bildet die vielfach geduflerte
Feststellung, dafl die Gemeindeverbinde einen geringeren verfassungs-
rechtlichen Schutz als die Gemeinden genieflen®8l),

080y Es ist eine politisch zu entscheidende Frage, ob besonders wegen der
auftretenden Abgrenzungsschwierigheiten auf die Einfiihrung eines In-
frastrukeurkatasters ganz verzidhtet werden sollte; vgl. zur Gesami-
problematik Depenbrock, StuGR 1978, S. 106 m. w. Nachw.

4ty Vel BVerfG, B, v. 17. 1, 1967 — 2 ByL 28/63 — (2. Wohnungsbau-
gesetz), BVerfGE 21, §. 117; VerfGH Bay., Urt. v. 15. 2, 1974 — V£,
9 VII 72 — DVBL 1975, S. 28; Becker, Selbstverwaltung, HBKWP
Bd. 1, 1956, S. 113 (144); Cantner, Verfassungsrecht, HBKWP Bd. 1,
1956, S. 409 (415); Grawert, VVDSRL Bd. 36 (1978), S. 277 {280
m. w. Nachw. in Fnte. 9); Hamann/Lenz, Arc. 28 GG S. 405; Leibholz,
DVBL. 1973, S. 715 (716); Lerche, DOV 1969, S. 46 (48); won Man-
goldt/Klein, Art. 28 GG S. 695 (710); Nonvortne, Raumordnueng, 1965,
S. 39 (45); Pirtner, Eildienst LKT NW 1975, 5. 226 (227); ders., FS
Lothar Voit, 1976, S. 115 (124); Schuur, DUV 1965, 8. 114 (117, 118);
Siedentopf, StuGB 1977, S. 161; Stern, Art. 28 GG Rdn. 168 (5. 62) u.
Rdn. 169 (8. 63); ders.,, Der Kreis, Bd. 1, 1972, 5. 156 (166); Stern/
Prittner, Grundfragen, 1969, S. 22, 23; Ullrich, Die niedersichsische Ge-
meinde 1976, S. 170 (171); Weyer, StuGR 1972, S. 301 (308); Wiese,
NSDStT . 31, 1975, S. 79 (85); ders., SKV 1975, S, 226. Vgl. zum
folgenden auch Stier, StuGB 1980, H. 1.
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Um dies n#her zu untersuchen, ist zwischen gesetzgeberischen Eingriffen
in den kommunalen Aufgabenbestand einerseits und Regelungen der
Eigenverantwortlichkeit der Gemeinden und Gemeindeverbinde an-
dererseits zu unterscheiden.

1. Der Eingriff in die kommunale Aufgabensubstanz

Wihrend den Gemeinden nach Arr. 28 Abs. 2 S. 1 GG das Recht
gewihrleistet ist, alle Angelegenheiten der Srtlichen Gemeinschaft im
Rahmen der Gesetze in eigener Verantwortung zu regeln, haben die
Gemeindeverbinde nach Art. 28 Abs. 2 S. 2 GG das Reche der Selbst-
verwaltung (lediglich) im Rahmen ihres gesetzlich zugewiesenen Auf-
gabenbereichs nach Mafigabe der Gesetze.

Daraus leitet sich eine unterschiedliche Gewidhrleistung des gemeind-
lichen und gemeindeverbandlichen Aufgabenbereichs ab. Den Gemein-
den ist die Allzustindigkeit fiir alle Angelegenheiten der Srelichen Ge-
meinschaft verfassungsrechtlich verbiirgts®?), der Aufgabenbereich der
Gemeindeverbinde wird demgegeniiber durch gesetzliche Regelung be-
stimmt, wobei fiir die Gemeindeverbinde keine Vermutung der All-
zustindigkeit spricht08s)sss),

Die verfassungsrechtliche Funktionsgarantie fiir die Gemeindeverbinde
ist daher schwicher und der Gesetzgeber ist bei der Aufgabenzuwei-
sung an die Gemeindeverbinde freier als bei Aufgabenverteilungen im
Wirkungskreis der Gemeinden, deren Allzustindigkeitsgarantie er zu
beachten hat's),

982) Vgl. zur Allzustindigkeit der Gemeinde u. a. Berkenboff, Bund und
Gemeinden, 1962, S. 31; K#kn, Allzustindighkeir, 1971, S. 1 ff.; von
Mutius, StuGB 1977, S. 167 (172); Rebn, Tagungsheriche DIFU 1977,
S. 227 {231); Rothe, S5tuGB 1974, 5. 4 (5 m. w. Nachw. in Fnte. 21);
Weber, Die kreisangehrige Stads, 1964, S. 1 ff.; w. Nachw. bei Stier,
Verfassungsrechtliche Mafistibe, 1978, S. 452 {Fnce. 1370),

60 BVerfG, B. v. 17. 1. 1967 — 2 Bvl 28/62 — BVerfGE 21, S. 117 (129);
Wiese, NSDStT H. 31, 1975, S. 79 (85) mitv Hinweis auf Pagenkopf,
Kommunalrecht, Bd. 1, 1975, S. 260, Vgl. auch Stéer, SeuGB 1980, H. 1.

84 Allerdings kann den Gemeindeverbinden, insbesondere den Kreisen,
durch Landesverfassungsrecht die Allzustindighkeit eingerfiumt werden,
vgl. etwa Art. 78 Verf. NW; vgl. auch Hamann/Lenz, Are, 28 GG
S. 405, die von einer subsidiiren Allzustindigkeit der Gemeindever-
binde ausgehen.

) Stern/Piittner, Grundfragen, 1969, 5. 23.

341



Gleichwohl unterliegt der Gesetzgeber auch bei Aufgabenreformen
im Bereich der Gemeindeverbéinde, deren kompetenzielle Ausstattung
thm obliegt®®®), verfassungsrechtlichen Bindungen. Dabel ist zwischen
der Aufgabenzuweisung bei Finrichtung der Gemeindeverbinde und
dem Aufgabenentzug zu unterscheiden, durch den ein bestehender Ge-
meindeverband kraft gesetzlicher Regelung von der weiteren Anfgaben-
wahrnehmung wieder entbunden wird.

Bei der Awfgabenerstaustattung, die mit der Errichtung des Gemeinde-
verbandes erfolge, hat der Gesetzgeber dafiir Sorge zu tragen, daf
eine kraftvolle Betdtigung der kommunalen Selbstverwaltung ermog-
licht wird. Daraus ergibt sich eine Mindest- oder Effektivgarantie:

— Der Gesetzgeber darf die Gemeindeverbinde nicht aufgabenlos
stellen®®7),

— Er hat den Gemeindeverbinden einen dem Herkommen entspre-
chenden angemessenen Wirkungskreis zu iibertragen®®s),

~— Die Aufgabenzuweisung mufl eine sinnvolle, effiziente Selbstverwal-
tung zulassen®?),

Im iibrigen ist der Gesetzgeber in der Aufgabenzuweisung bei erst-
maliger Einrichtung von Gemeindeverbinden frei.

Avufgabenverteilungen, durch die bestehende Gemeindeverbinde in
ihrem Wirkungskreis beriihrt werden, unterliegen demgegeniiber héhe-
ren verfassungsrechtlichen Anforderungen. Soweit den Gemeindever-
binden gesetzlich zugewiesene Aufgaben wieder entzogen werden sol-
len, haben sie nicht nur den zuvor beschricbenen Schutz einer Mindest
oder Effektivgarantie. Auch auflerhalb dieses engen Kreises verfas-
sungskriftig absolut verbiirgter Aufgaben gewidhrt die Selbstverwal-
tungsgarantie fiir den Aufgabenbestand der Gemeindeverbinde Siche-
rungen, die sich an dem Bilde der konzentrischen Kreise mir Kern~
bereich und Randzone der kommunalen Selbstverwaltung orientieren.
Die Kernbereichsabgrenzung erfolgt nach denselben verfassungsrecht-
lichen Krirerien, die fiir die Bestimmung des Funktionskerns der ge-

%0) Vel von Mangoldt/Klein, Art. 28 GG S. 695 (711).

9 Srern, Are. 28 GG Rdn. 169 (S, 63).

38y Vgl. BVerwG, Urt. v. 22, 11, 1957 — VII C 69/57 — (Gastschulbei-
tragsgeserz Nds.), BVerwGE 6, §. 19 (23 m. w. Nachw.); a. A. Stern,
Art. 28 GG Rdn. 168 (8. 62); vgl. auch Stern/Piitiner, Grundfragen,
1967, 5. 34,

%) Lerche, DUV 1969, S. 46 {48); Stern, Der Kreis, Bd. 1, 1972, S, 156
(168).
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meindlichen Selbstverwaltung gelten, also durch eine Kombination
der verschiedenen Abgrenzungsmethodens®),

Wahrend sich die Kernbereichsbestimmung bei der gemeindlichen Selbst-
verwaltungsgarantic an dem typischen Erscheinungsbild der gemeind-
lichen Allzustindigkeit fiir alle Angelegenheiten der Srilichen Gemein-
schaft orientieren kann, ist der Wesenskern der gemeindeverbandlichen
Selbstverwaltung durch eine funkiionsorientierte Betrachtung zu er-
mitteln, bei der die prigenden Merkmale der jeweiligen gemeindever-
bandlichen Aufgabenwahrnehmung ausschlaggebend sind. Verbandsge-
meinden genieRen daher hinsichilich der typischen verbandsgemeind-
lichen Aufgaben, Kreise hinsichtlich der typisch kreislichen Aufgaben,
regionale Gemeindeverbinde hinsichtlich der von ihnen wahrgenomme-
nen typischen regionalen Aufgaben einen absoluten verfassungsrecht-
lichen Schutz.

Aulerhalb dieses im Wege einer funktionsorientierten Abgrenzungsme-
thode zu ermittelnden Kernbereichs gemeindeverbandlicher Agenden
besteht fiir die Aufgaben der Gemeindeverbinde ein relativer Schutz,
der durch die dargestellten verfassungsrechtlichen Hauptmafistibe
VerhiltnismiRigkeitsprinzip, Gemeinwohlvorbehalt und Abwigungs-
gebot sowie die daraus ableitbaren verfassungsrechtlichen Einzefmaf-
stibe bestimmt wixd.

Soweit daher eine gesetzliche Kompetenzzuweisung erfolgt ist, steht das
Recht der Selbsiverwaltung der Gemeindeverbinde dem der Gemeinden
aicht prinzipiell nach®1),

Allerdings konnen sich bei Anwendung der verfassungsrechtlichen Prii-
fungsmaflstibe erhebliche Gewidhtsverschiebungen ergeben, die mit der
Bedeutung der gemeindlichen Aufgabenwahrnehmung einerseits bzw.
der gemeindeverbandlichen Titigkeit andererseits zusammenhingen.
Wihrend Umfang und Qualitdt der gemeindlichen Aufgabenwahrneh-
mung etwa fiir die Integration der Bevdlkerung von erheblichem Ge-
wicht sind, diisfte der Erfiillung regionaler Aufgaben durch Gemeinde-
verbinde — worauf bereits hingewiesen wurde (S. 163) — eine ver-
gleichbare Integrationswirkung nicht zukommen. Deshalb Lana auch
die Schutzintensitdt, mit der einzelne Lkommunale Aufgaben ausge-
statter sind, unter dem Gesichtspunkt der Verhéltnismafighkeitspriifung
fiir Gemeinden und Gemeindeverbinde unterschiedlich sein. Sie rich-

o) Vgl dazu die Nachw. in Fnten. 510—518 (5, 285—287).
1} Vegl. auch Stern, Der Kreis, Bd. 1, 1972, 5. 156 (166).
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ret sich nach dem Maf} der Integrationswirkung, das der kommunalen
Aufgabe im gemeindlichen bzw. gemeindeverbandlichen Bereich zu-
kommt.

2. Der Eingriff in die kommunale Eigenverantwortlichkeit

Wiahrend die Schutzintensitit des kommmunalen Aufgabenbestandes von
Gemeinden und Gemeindeverbinden nach Mafigabe seines jeweiligen
Gewichtes unterschiedlich sein kann, unterliegen gesetzgeberische Ein-
griffe in dic kommunale Eigenverantwortlichkeit von Gemeinden und
Gemeindeverbinden denselben verfassungsrechtlichen Mafistiben92).,

Diese Gleichstellung von Gemeinden und Gemeindeverbinden folgt
aus der objektiven Rechtsinstitutionsgarantie der kommunalen Selbst-
verwaltung, die eine eigenverantwortliche Aufgabenwahrnehmung
sichern will und den Kommunen cinen Freiraum eigenverantwortlicher
Initiative gewihrleistet.

3. Die Verstirkung der Schutzintensitit bei Selbstverwaltungskérper-
schaften mit direkt gewiblter, nnmittelbar demokratisch legitimier-
ter Vertretung

Bereits im Zusammenhang mit der Darstellung der verfassungsrecht~
lichen Mafstibe fitr die gerichtliche Kontrolle von Mafinahmen der
kommunalen Gebietsreform wurde auf die besondere verfassungsrecht-
liche Bedeutung der direkr gewihlten unmittelbar demokratisch legi-
timierten Vertretung hingewiesen®®), diebewirkt, daf die so verfafiten
Gemeindeverbidnde hinsichtlich der anzuwendenden verfassungsrecht-
lichen Priifungsgrundsitze auch von den Staats- und Verfassungsge-
richtshofen der Linder den Gemeinden gleichgestellt worden sind. Die
Gemeindeverbinde mit indirekt gewdiblter Vertretung sind demgegen-
iiber hinsichtlich ihres Selbstverwaltungsrechts in nur geringerem Mafe
geschiltzt. Diese fiir die verfassungsgerichtliche Kontrolle von kommu-
nalen Neuordnungsmafinahmen entwidselten Differenzierungskriterien
sind auch fiir die Bestimmung des Schutzumfangs der kommunalen

%) BVerfG, B. v. 17. 1, 1967 — 2 BvL 28/63 — (2. Wohnungsbaugesetz),
BVerfGE 21, S. 117 (129); BVerwG, Urt. v. 23. 11. 1957 — VII ©
69/57 — (Gastschulbeitragsgesetz Nds.), BVerwGE 6, S. 19 (23); Lerche,
DOV 1969, S. 46 (48); won Mangoldt!Klein, Arc. 28 GG S. 695 (711);
Nowvortne, Raumordnung, 1965, S. 39 (46); Stern, Art. 28 GG Rdun,

095} IYIgI. dazu die Nachw. in Pnte. 78 (5. 162), sowie Stier, StuGB 1980,

.1,
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Aufgaben und der Eigenverantwortlichkeit der Gemeinden und Ge-
meindeverbinde von erheblicher Bedeusungtt4),

Die direkte Wabl der Vertretungskdrperschaft durch die Bevilkerung
verstarks die demokratische Funktion der kommunalen Selbstverwal-
tuing und unterstreicht den staatspolitischen Stellenwert, der ihr als
Element der gegliederten und vervielfiltigten Demckratie zukomm159),
Das Zusammengehtrigkeitsgefithl der Bevblkerung wird durch eine
direkte Wahl gesteigert®0), die politische Reprisentanz des Wahlvolkes
verbessert®?), die Verantwortlichkeit der Gewihleen erh8ht®®) und
eine bessere Grundlage fiir Basiskontakt und Biirgernihe geschaffento?),
wodurch zugleich einem Demokratieverlust entgegengewirkt werden
kann?00),

Neben diesen verfassungspolitischen ZweckmiBigheitsgesichtspunlten
ist verfassungsrechelich zu beachten, dafl nach Art. 28 Abs. 1 5. 2 GG

94y Vgl neben den Nachw. in Fnte. 78 (5. 162) BVerfG, Urt. v. 10. 12,
1974 — 2 BvK 1/73, 2 BvR 906/73 — (Magistratsverfassung in Schl.-
H.), BVerfGE 38, S. 258 {270); B. v. 15. 2. 1978 — 2 BvR 1934/76
u. 268/76 — DVBL 1978, S. 436; StGH Ba.-Wii., Urt. v. 8. 5. 1976 —
GR 2, 8/75 — {(Briunlingen/Baden u. Hiifingen}, ESVGH 26, 8. 1 ==
DOV 1976, S. 595 = NJW 1976, S. 2205; VerfGH NW, Urt. v. 4. 7.
1970 — VGH 2/70 — DVBL. 1971, S. 502; VerfGH Rh.-Pf,, Urt. v.
29, 4. 1961 — VGH 1/61 — (Bezirksverband der Pfalz), AS 8, S. 230
(240); Becker, Grundrechte IV/2, 1962, 5. 673 (707); Béckenférde,
Enquéte-Kommission, 1977, S. 26 m. w. Nachw. in Fnte. 4; Fwers,
DVEL 1969, 8. 765 (768); ders., Der Stidtebund 1970, 8. 230; Frenden-
berg, Mittelbare oder unmittelbare Wahl, 1970, S. 17, 158, 190, 203;
Grawert, VVDStRL Bd. 36 (1977), S. 277 (327); Klein, FS Ernst Porst-
hoff, 1972, S. 165 (182); Lerche, DUV 1969, S. 46; Mayer, Selbstver-
waltung, 1972, S. 327 (338); Roters, Art. 28 GG S. 205; Scheuner,
Stellung und Aufgaben, 1967, S. 11 (28); Schmitt Glaeser, DOV 1977,
S. 544; Schréder, Verwaltungsrundschau 1977, S. 294 (297); Seele, Der
Landkreis 1974, S. 238 (239); Siedentopf, StuGB 1977, S. 161 (162);
Stern, Regionalkreis 1973, 8. 46; won Unrub, Der Kreis, Bd. 1, 1972,
S. 43, 45; ders., Gemeinderecht 1976, S. 82 (96, 126).

%) Vgl dic Nachw, in Fnten. 4245 (S. 69—70).

6y Ahrens, Verwaltungsregion, 1967, 5. 123 (125).

07y Bertram, Verwaltungsregion, 1967, S. 115,

08) Klein, FS Ernst Forsthoff, 1972, S. 165 (182); Mayer, Selbstverwaltung,
1972, 8. 327 (338).

19} Hesse, Verwaltungsregion, 1967, S. 91 (93); Roters, Art. 28 GG S. 173
(205); Schréder, Verwaltungsrundschan 1977, S, 294 (297).

0 Gegen eine direlte Wahl der Vertretungskérperschaften fiir hihere Ge-
meindeverbinde haben sich ausgesprochen Grétirnp, Verwaltungsregion,
1967, S. 113; Possebl, Verwaltungsregion, 1967, S. 12C,
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das Volk in Lindern, Kreisen und Gemeinden eine Vertretung haben
muf, die aus allgemeinen, unmittelbaren, freien, gleichen und geheimen
Wahlen hervorgegangen ist. Das GG schreibr damit eine unmittelbare
Legitimation ausdriicklich nur fiir den Gemeinderat und den Kreistag
als zentrale Fiihrungsinstanzen jener Selbstverwaltungskdrperschaften
vor, denen die Masse der kommunalen Aufgaben zur eigenveranswort-
lichen Wahrnehmung iibertragen ist. Aus dieser verfassungsrechtlichen
Anordnung ist eln allgemeines Demokratiegebor abgeleitet worden,
wonach alle wichtigen, entscheidenden kommunalen Aufgaben, die die
Qualitdt und das Gewicht der Kompetenzen von Gemeinden und Krei-
sen erreichen, nur von einer aus unmittelbaren Wahlen hervorgegan-
genen Vertretungskorperschaft wahrgenommen werden diirfen, die ihre
Legitimation aus riumlich abgegrenzten Teilen des Staatsvolkes ab-
leitet701),

Die verfassungsrechtlich notwendige Legitimation erfordert eine mn-
mittelbare Legitimationskette vom Volk zu den mit staatlichen Auf-
gaben betrauten Organen und Amtswaltern. Die Legitimation muf} al-
lerdings micht in jedem Falle durch unmitwelbare Volkswahlen herge-
stellt werden, Es kann auch geniigen, dafl sie sich mittelbar auf das
Volk als Triger der Staatsgewalt zuriickfithren 148t72). Dabei steigt
der Legitimationsbedarf mit der Bedeutung der Kompetenzen, die von
den kommunalen Organen wahrgenommen werden. Je stirker und ge-
wichtiger die Aufgaben, um so dringlicher wird eine breite demokrati-
sche Legitimation™). Bei der Wahrnehmung weniger bedeutsamer Auf-
gaben kann die Legitimationskette Gber indirekte Wablen geschlossen

™) BVerfG, Urr. v. 10. 12. 1974 — 2 BvK 1/73 u. 2 BvR 902/73 — (Ma-
gistrassverfassung in Schl-H.), BVerfGE 38, S, 258 (270); B. v. 15. 2.
1978 — 2 ByR 1934/76 u. 268/76 — DVBI. 1978, 8. 436; vgl. ferner
Freudenberg, Mittelbare und unmittelbare Wahl, 1970, S. 203; Pétiner,
Verwaleungsregion, 1967, S, 111; vgl. zur Reprisentation der Biirger-
schaft in neugegliederten Gemeinden VerfGH NW, Urt. v. 4. 7. 1970 —
VGH 2/70 —, DVBL. 1971, 8. 502.

%) BVerfG, Urt. v. 10, 12, 1974 — 2 BvK 1/73, 2 ByR 902/73 — BVerfGE
38, S. 258 (271); B. v. 15. 2. 1978 — 2 BvR 164/76 u. 268/76 —
(Wahlen zu den Bezirksvertretungen in NW), DVBL 1978, S. 436 (438),

4 Vgl. dazu auch StGH Ba.-Wi., Urt, v, 4. 6. 1976 — GR 3/75 — DOV
1976, 5. 399 (fiir Gemeindeverwaltungsverband u. freiwillige Verwal-
tungsgemeinschaft in Ba.-Wi.); Scheuner, Stellung und Aufgaben, 1967,
S. 11; Schimanke, DUV 1976, S, 599 {603).
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werden™), bei politisch gewichtigen, umfassenden Kompetenzen kon-
nen sich die Legitimationsanforderungen zur Notwendigkeit einer #n-
mittelbaren demokratischen Wahl verdichten5), durch die der Eig-
nungsnachweis fiir die Aufgabenwahrnehmung erbracht werden mufi?),
Diese besonders vom BVerfG verdeutlichten Zusammenhinge zwischen
der unmittelbaren demolkratischen Legitimation der Vertretungskorper-
schaft als Ausweis und Berechtigung fiir die Wahrnehmung wichtiger,
bedeutsamer Aufgaben, die in dem Verhditnis zwischen Parlament und
Regierung auf Landes- und Bundesebene ihre Parallele findet™?), gelten
— was fir den verfassungsrechtiichen Aufgabenschutz der Gemeinden
und Gemeindeverbéinde von besonderer Bedeutung ist —— auch in um-
gekehrter Richtung,

Wie die Erfiillung wichtiger kommunaler Kompetenzen eine dirckee
Legitimation der Vertretungskorperschaft voraussetzt, so verstirks die
unmittelbare demokratische Wabl von kommunalen Organen deren

1) Vgl. etwa zu Samtgemeinden und Zwedsverbinden von Unrub, Gemein-
dereche, 1976, S. 82 (126).

705 BVerfG, Urt. v. 10. 12, 1974 — 2 BvyK 1/73 u. 2 BvR 902/73 —
BVerfGE 38, S. 258 (271); Abrens, Verwaltungsregion, 1967, S. 123
(125). /

) Vel. etwa Freudenberg, Mittelbare und unmittelbare Wahl, 1970, S.
258; Grawert, VVDSIRL Bd. 36 (1977), 8. 277 (327), der darauf hin-
weist, dafl sich die weitreichende Entscheidungsbefugnis der Gemein-
de nur durch ihre auf Reprisentation ausgerichtete demokratische Legi-
timation und nicht duech Fachverstand rechtfertigen lasse; vgl. auch
Becker, Grundrechte 1V/2 1962, S. 673 (707) mit einer Ubersicht itber
dic Wahlen der Vertretungskdrperschaften zu Amtern, Bezirken und
hheren Gemeindeverbinden; dic geschichtliche Entwicklung der un-
mittelbaren und mittelbaren Wahl in Kreisen und hdheren Gemeinde-
verbinden ist bel Frendenberg, Mittelbare und unmittelbare Wahl, 1970,
S. 17 dargestellt.

W7 Gerade im Bereich der Planung, die bereits als 4. Gewalt bezeichnet
wird, so Schick, JZ 1974, 8. 470, wird eine stirkere Parlamentsbeseili-
gung gefordert, um der Entscheidungslegitimation als einem von der
Bevblkerung direke gewihlien Organ Rechnung zu tragen, vgl. dazu
Achterberg, DOV 1975, S, 833 (846 m. w. Nachw.), der in einer stirke-
rea Parlamentsbeteiligung eine Teilkompensation fiir einen eingetrete-
nen Funktionsverlust sieht; Blimel, VVDStRL Bd. 36 (1978), 5. 171
(179) mit Hinweis auf die Zusammenhinge zwischen Parlamentslegi-
timation und Gesetzesvorbehaly; Béckenférde, Enquéte-Kommission,
1977, S. 23 (45); Listel, DVBL 1978, S. 10; won Mangoldt/Klein, Art.
28 GG S. 695 (703); Schrdder, Politikverflechtung, 1975, S. 166; Stiler,
IR 1974, 5. 445; Wagener, Offentliche Planung, 1972, 5. 571 (588).
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Kompetenzbereich. Dies gilt sowobl intern fiir die Verteilung der Zu-
stindigkeiten zwischen den verschiedenen Organen einer kommunalen
Selbstverwaltung als auch extern im Blick auf den Kompetenzumfang,
der diesen Selbstverwaltungskdrperschaften zur eigenverantwortlichen
Entscheidung zu tibertragen ist.

Im Verhiltnis zwischen den einzelnen Selbstverwaltungsorganen folgt

aus der uamittelbaren Wahl, dafl die so legitimierte Vertretungskdrper-

schaft als maflgebliches Leitungs-, Reprisentations- und Willensbildungs-
organ alle wichtigen Entscheidungen innerhalb der Selbstverwaltungs-
korperschaft zu treffen hat™s), Zugleich wird — nach auflen — das

Gewicht der Selbstverwaltungskdrperschafe durch die besondere Legi-

timationsbasis gestirkt sowie der Kompetenzbereich gekriftigt und

erweitert, der gegen gesetzgeberische Eingriffe verfassungsrechtlich ge-

schittzt 15708},

Aus diesen Zusammenhingen zwischen direkter demokratischer Legiti-

mation eines kommunalen Verrretungsorgans durch unmittelbare Volks-

wahlen und den gesetzesfesten Kompetenzen leiten sich eine Reihe
verfassungsrechtlicher Grundsitze ab, die fiir den kommunalen Auf-
gabenschurz der Gemeindeverbinde von Bedeutung sind. Die durch
unmittelbare Wahlen gegebene Verbreiterung der Legitimationsbasis

— erweitert die verfassungsrechtlich absolur gesicherte Aufgabensub-
stanz im Kernbereich der kommunalen Selbstverwaltung,

~ verstirkt die Aufgabensubstanz auch im Randbereich der kommu-
nalen Selbstverwaltung,

— erhdhr die Gemeinwohlschwelle bei gesetzgeberischen Eingriffen in
Aufgabenbestand und Eigenverantwortlichkeit,

— ist als Belang bei allen verfassungsrechtlichen Priifungsmafistiben
der Verhilinismifligheit, der Gemeinwohlorientierung, des Abwi-
gungsgebotes und den daraus abzuleitenden verfassungsrechtlichen
Einzelmafistiben zu beriicksichtigen und

—- verstirkt die kommunale Eigenverantwortlichkeit.

Dies fiihrt — hinsichtlich des verfassungsrechtlichen Kompetenzschut-
zgs — zu einer weitgechenden Gleichstellung von Gemeinden und
jenen Gemeindeverbinden, deren mafgebliche Willensbildung durch

"%y Frendenberg, Mittelbare und unmittelbare Wahl, 1970, S, 190.

™) Ewers, DVBL. 1969, S. 765 (768); Freundenberg, Mittelbare und unmiteel-
bare Wahl, 1970, S. 190; Siedentopf, StuGB 1977, 5. 161 (162); Weber,
Staats- und Selbstverwaltung, 1967, S. 39.
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cine aus direkten Wahlen hervorgegangene Vertretungskdrperschaft
erfolpt?).

§9
Abwigungsregeln fiir gesetzgeberische Mafinahmen der kommunalen
Funktionalreform

Die Darstellung der verschiedenen verfassungsrechtlichen Grundsitze
und Mafistibe, mit denen Mafinahmen der kommunalen Funltional-
reform zu beurteilen sind, hat die besondere Bedentung aufgezeigt, die
den Hauptmafstiben VerhiilinismiBigkeitsprinzip, Gemeinwohlvor-
behalt und Abwigungsgebot zulkommt™). Dabei erfiille das Abwi-
gungsgebot eine wichtige Briickenfunktion, die darin besteht, die Griinde
des ffentlichen Wohls durch verfahrensmiBige und inhaltliche Vor-
gaben zu konkretisieren, sie fiir die notwendige Verhiltnismifigheits-
pritfung vorzubereiten und verwendungsfihig zu machen, Auch die
Verhalmismafigkeitsprifung selbst kann ohne die Beachtung von
Abwigungsgrundsitzen nicht gelingen, da sie einen Ermittlungs-, Ein-
stellungs-, Bewertungs- und Abwigungsvorgang voraussetzt, der sich
am Abwigungsgebot orientiert, Wegen dieser zentralen Bedeutung, die
dem Abwigungsgebot unter den verfassungsrechtlichen Grundmaf-
stiben zukomms, erscheint es angebracht, durch Aufstellen von allge-
meinen und spezifischen Abwigungsregeln Leitlinien flir die verfas-
sungstechtliche Priifung aufzuzeigen und zugleich die von der Verfas-
sung vorgegebenen Mafistibe, Prinzipien und Grundsitze zu systema-
risieren, zu konkretisieren und in ein Ordnungsschema zu bringes, das
die Rationalitit der Einzelentscheidung erhSht.

I. Aligemeine Abwigungsregeln

Aus dem Abwigungsgebot iassen sich eine Reihe allgemeiner Grund-
sitze und Regeln ableizen, die der Gesetzgeber bei Maflnahmen der
kommunalen Funktionalreform zu beachten hat.

718) Wegen dieser kompetenzverstirkenden Wirkung der direkten Wahl ist
bereits die Einfilhrung einer indirckeen Wahl fiir den Kreistag gefor-
dert worden, vgl. zu diesem Problemkreis Berkenhoff, StuGR 1975,
S. 6 (7); Freudenberg, Mitteibare und unmittelbare Wahl, 1970, 8. 195;
Pappermann, Der Landlreis 1975, 5. 165 (166); Weber, Staats- und
Selbstverwaltung, 1967, 8. 39.

1) Vgl, dazu die Nachw, in Fnten. 530—574 (S. 294--303).
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1. Gebot der Stirkung der kommunalen Selbstverwaltung

Vorrangiges Ziel der Funksionalreform mufl die nachhaltige Stirkung

der kommunalen Selbstverwaltung in den Stidien und Gemeinden

sein™®). Es gilt, den Entscheidungs- und Gestaltungsraum der kommuna-~

len Selbstverwaltung zu festigen, zu stirken und zu vergrflern7is),

Der Gesetzgeber hat deshalb bei Mafnahmen der kommunalen Funke

tionalreform die kommunale Selbstverwaltung als wichtigen Belang mit

Verfassungsrang zu beriicksichtigen und auch die sich daraus ergebenden

Forderungen

— Reduzierung staatlicher Reglementierungen,

— Vermeidung von Misch- und Verbundverwaltung,

— PFesthalten an der grundsitzlichen Abgrenzbarkeit der Angelegen-
heiten der Srtlichen Gemeinschaft,

— Verhinderung weiterer fiir den kommunalen Bereich desintegrieren-
der Entwidklungen

sowie die daraus abzuleitenden Einzelmaflssibe in Rechnung zu stel-

len™14),

Den Gemeinden und Gemeindeverbinden miissen genligend Aufgaben

des eigenen Wirkungskreises bertragen werden, die eine kraftvolle

Betitigung der Selbstverwaltung erlauben und in kommunaler Eigen-

verantwortlichkeit erledigt werden konnen.

2. Gebot des selbstverwaltungsfrenndlichen Verbaltens

Mit dem aus Art. 28 Abs. 2 GG abzuleitenden Grundsatz der Stir-
kung der kommunalen Selbstverwaltung stehr das verfassungsrechtliche
Gebot des selbstverwaltungsfreundlichen Verhaltens in engem Zusam-
menhang™3). Es verpflichter den Gesetzgeber, auf kommunale Belange

%) So Rebn, Tagungsheriche DIfU 1977, S. 227 (228); Rommel, DTGV 1979,
5. 362 (364).

8) Vgl neben den Nachw. jn Fnten. 281—290 (5. 231—234) Siedentopf,
Gemeindliche Selbstverwaltungsgarantie, 1977, 5. 48; Ullrich, Swudie VB
Rastede, 1974, S, 27; Weber, Rechtsgurachten GrRG-H, 1973, S, 39 fiir
das Beispiel der Schultrsigerschaft.

"}y Vgl auch Briickner, Organisationsgewalt, 1974, 5. 149 m. w. Nachw.;
Ensslin, Bayerischer Gemeindetag 1975, S. 102; Siedentopf, Gemeindliche
Selbstverwaltungsgarantie, 1977, 8. 48.

18) Vgl. dazu Macher, Gemeindefreundliches Verhalten, 1971, S. 1 ff.; zu-
riidchaltend Schnapp, Zustindigkeitsverteilung, 1973, S. 40; Siedentopf,
Tagungsbericht DIfU 1977, S. 7 (22), der dieses Gebot auf die Aufga-
benverteilung zwischen Gemeinden und Kreisen anwendet; Stern, Staats-
recht I, 1977, S. 293 (313 m. w. Nachw. in Fnte. 88).
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weitmbglichst Riidksicht zu nehmen?%) und seine Regelungen so zu ge-
stalten, dafl fiir eine eigenverantwortliche materielle Selbstverwaltung
ausreichend Raum bleibt?47),

Je verstindlicher und unabweisbarer die von der kommunalen Selbst-
verwaltung verfolgten Belange und Interesse sind, um so mehr hat der
Gesetzgeber bei seinen Vorhaben Riicksicht zu nehmen. Je wichtiger und
fiberzeugender die gesetzgeberischen Griinde sind, die das Reformwerk
rechtfertigen, um so weniger ist eine Riicksichtnahme auf kommunale
Belange geboten™s).

3. Beriicksichtignng der direkt gewihlten Vertretungskdrperschaft als
abwigungserheblichen Belang

Wegen der besonderen Bedeutung, die der direlcten Wahl einer kommu-
nalen Vertretungskirperschaft als Eignungsausweis zur Wahroehmung
wichtiger kommunaler Aufgaben zukommt, hat der Gesetzgeber bei
kommunalen Aufgabenreformen oder bei Neuregelungen der kommu-
nalen Eigenverantwordichkeit der Gemeinden und Gemeindeverbinde
die unterschiedliche Legitimationsquelle der kommunalen Vertretungs-
ldrperschaften zu berlicksichtigen. Gemeindeverbdnde mit einer unmit-
telbar von der Bevilkerung gewihlten Vertretung genieflen einen

10y Vgl. zum Gebot der Ritcksichenahme, das fiir den Planungsbereich vom
BVerwG entwickelt worden ist Urt. v. 5. 7. 1974 — [V C 50/72 —
BVerwGE 45, S, 309 {327); Urc. v. 1. 11, 1974 — IV C 38/71 —
BVerwGE 47, S. 144; Ure. v. 25. 2. 1977 — VII C 22/75 — BVerwGE
52, S. 122 = NJW 1978, S. 62; Urt. v. 26, 5. 1978 — 4 C 9/77 —
NJW 1978, S. 2564 (Gebot der Riicksichtnahme in § 34 Abs. 1 BBauG
1976); Ure. v. 9. 6. 1978 — 4 C 54/75 — Z{BR 1978, 5. 35 {Gemein-
wohlklausel als Befreiungsvoraussetzung in § 31 Abs. 2 BBauG); vgl.
auch Urt. v. 25. 10. 1967 — IV C 86/66 — BVerwGE 28, S. 148 =
NJW 1968, 5. 11055 Urt. v. 6. 12, 1967 — IV C 94/66 — BVerwGE
28, 8. 268; OVG Minster, Urt. v, 11, 10, 1977 — VII A 373/75 —
BauR 1977, S. 389; grundlegend Weyprenther, BauR 1975, S. 1; ders.,
DOV 1977, S. 419; ders.,, BauR 1977, S. 293; vgl. auch Schlicheer,
ZEBR 1979, S. 12 (15); Stéer, Kommunalwirtschafe 1978, S. 191,

uY Vel BVerfG, Ut v. 23. 1. 1957 - 2 BvF 3/56 — (5 % Sperrklausel
bei Kommunalwahlen in NW), BVerfG 6, S. 104 (117); Briidener, Orga-
nisationsgewalt, 1974, 5. 195,

8y Vel auch BVerwG, Urt. v, 8. 9. 1972 — IV C 17/71 — (Krabben-
kamp), BVerwGE 40, S. 223 = DVBI. 1973, 5. 34 (38); Urt. v. 25. 2.
1977 — IV C 22/75 — BVerwGE 52, 5. 122,
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stirkeren verfassungsrechtlichen Schutz ihrer Aufgaben und ihrer
Eigenverantwortlichkeit als Gemeindeverbinde, die iiber diese be-
sondere Legitimationsquelle niche verfiigen.

IL. Bereichsspezifische Abwigungsregeln

Neben diesen allgemeinen Grundsivzen lassen sich bereichsspezifische
Abwigungsregeln aufsteflen, die sich an dem Aufgabenstufensystem
des Art. 28 Ab. 2 GG orientieren.

1. Ansteigen der Gemeinwoblanfordernngen mit zunebmender Fin-
griffsintensitit

Je schwerwiegender die Einschrinkung des Zustindigkeitsbereichs oder
der Eingriff in die Eigenverantwortlichkeit des kommunalen Selbstver-
waltungstriigers ist, um so strenger sind die Anforderungen an die
Gemeinwohlgriinde, die einen derartigen Eingriff rechtfertigen. Je
weniger eine gesetzliche Regelung die wesentlichen Merkmale der kom-
munalen Sefbstverwaltungsgarantie beriihre, desto geringere Voraus-
setzungen kdnnen bereits die geserzgeberische MaBnahme legitimie-
ren™¥). Die Gemeinwohlanforderungen haben damit steigende Ten-
denz, je mehr sich ein gesetzgeberischer Eingriff auf den Kernbereich
der kommunalen Selbstverwaltung zubewegt.

2. Ansteigen der Kontrolldichte mit zunchmender Eingriffsintensitit

Auf den Zusammenhang zwischen Eingriffsintensitit und Kontroll-
dichte ist bereits hingewicsen worden™®). Je mehr sich die geserzgebe-
rische Regelung dem Kernbereich der kommunalen Selbstverwaltung
nihers, desto grofler ist die richterliche Kontrolldichte, mit der die
zur Rechtfertigung des Eingriffs angefithrten gesetzlichen Griinde
gepriift werden. Je weiter sich die gesetzgeberische Mafinshme vom
Kernbereich der kommunalen Selbstverwaltung entfernt und je mehr
sie sich auf den staatlichen Bercich zubewegt, desto geringer ist die

™) Vgl. dazu auch BVerfG, B. v. 17. 1, 1967 =~ 2 BvL 18/63 — (2. Woh-
nungsbaugesetz), BVerfGE 21, S. 117 (129); SeGH Ba.-Wi., Urt. v.
6. 5. 1967 — GR 1/66 — ESVGH 18, S.'1 (3); Bléimel, VVDSIRL
Bd. 36 (1978) S. 171 ff.; ders., Verfassungsrechtliches Verhilenis, Nds.
Stidreverband, 1979, S. 1 ff.; Goldmann, StuGB 1979, S. 146.

) Vgl dazu die Nachw. in Fnten. 639—669 (S. 324--332).
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Intensitdt der gerichilichen Kontrolle, mit der die Zielvorstellungen,
Wertungen, Frwigungen und Prognosen des Gesetzgebers gepriift
werden.

3. Nach Eingriffsintensitit differenzierte ,,Darlegungs- und Beweislast™

Auch die Verteilung der ,,Darlegungs- und Beweislast orientiert sich an
der Eingriffsintensitit gesetzgeberischer Mafnahmen. Wihrend sie
grundsitzlich bei demjenigen liegt, der sich auf die Verfassungswidrig-
keic der gesetzlichen Regelung berufr, verlagert sie sich zu Ungunsten
des Gesetzgebers und kehrt sich schlieflich zu seinen Lasten um, je mehr
die Regelung in Kernbereichsniihe gerfie™!),

4. Nach Eingriffsintensitit differenzierte gesetzgeberische Konkreti-
sierungskompetenz bei der Bestimmung der Gemeinwohlgrinde

Auch die Kompetenz des Gesetzgebers, bel seinen Reformmafnahmen
die Griinde des Gemeinwohls zu kkonkretisieren, ist von der Intensitit
des gesetzgeberischen Eingriffs abhingly. Wihrend der Geserzgeber bei
Regelungen, die den Selbstverwaltungsbereich nur unwesentlich betref-
fen, in der Bestimmung der Griinde des dffentlichen Wohls weitgehend
frei ist und auch ZwedimiBigkeitsgesichtspunkten einen breiten Raum
geben darf, nimmt die Konkretisierungskompetenz des Gesetzgebers ab,
je mehr eine Regelung in die Nihe des Kernbereichs der kommunalen
Selbstverwaltung geriit und je gravierender die gesetzgeberischen Ein-
griffe fiir die betroffenen Selbstverwaltungskdrperschaften sind. Mit
zunchmender Bindung des Gesetzgebers an die verfassungsrechtlichen
Vorgaben treten Zwedimifigkeitsgesichtspunkte zur Rechtfertigung von
Funktionalreformmafinahmen in den Hintergrund™?),

5. Mit der Eingriffsintensitit steigende Notwendigheit einer Einzelfall-
abwigung

Handelt es sich um weniger wichtige Dinge, gewissermaflen um zufillige

Randerscheinungen der kommunalen Selbstverwaltung, so kann der

Gesetzgeber seine Mafinahme weitgehend auf generalisierende Uber-

legungen stiitzen und Einzelfallangerechtigkeiten im Interesse einer

einheitlichen Regelung in Kauf nehmen. Je mehr sich die gesetzgebe-

71} Vgl dazu Berg, Die Verwaltung Bd. 9 (1976), 5. 161 m. w, Nachw.
) Vgl. auch Scholtissek, DVBL. 1968, S. 825,
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rische Mafinahme dem Kernbereich der kommunalen Selbstverwaltung
nihert und je wichtiger die Angelegenheiten sind, die der Gesetzgeber
einer Neuordnung unterzieht, um so dringlicher wird eine am jeweili-
gen Einzelfall orientierte Regelung, die eine konkrete Beschiftigung
mit jeder betroffenen Selbstverwaltungskbrperschaft voraussetzt und
vielfach eine differenzierte Losung fordert™s).

M. Aufgabenspezifische Abwigungsregeln

WNeben die bereichsspezifischen ‘Grundsitze und Prinzipien treten die
auigabenspezifischen Abwigungsregeln, die sich an den von den Ge-
meinden und Gemeindeverbinden wahrgenommenen unterschiedlichen
Aufgabentypen und an dem Aufgabenstufensystem des Art. 28 Abs. 2
GG orientieren.

1. Nadh Asfgabenstufen differenzierte Schutzintensitit

Je stirker die Aufgaben dem Kernbereich der kommunalen Selbst-
verwaltung anhaften, desto gewichtiger miissen die Gemeinwohlgriinde
sein, die eine Aufgabenverlagerung rechtfertigen kénnen. Je mehr die
Aufgabe zum dufleren Bereich der kommunalen Selbstverwaltung ten-
diert und je stirker sie sich dem staatlichen Bereich nihert, desto gerin-
ger sind die Anforderungen, die an das Vorliegen von Gemeinwohl-
griinden fiir die Aufgabenverlagerung zu stellen sind.

Die Schutzintensitir der kommunalen Selbstverwaliungsgarantie nimmt
also mit der Kernbereichsnihe gesetzgeberischer Regelungen zu, mit der
Kernbereichsentfernung ab. Sie orientiert sich damir an dem Aufgaben-
stufensystem des Art. 28 Abs. 2 GG, das aus einem absolut geschiitzten
Kernbereich, einer relativ geschiitzten Randzone der kommunalen
Selbstverwaltung, einem kondominalen und einem staatlichen Bereich
besteht.

3 Vgl. zu dieser Stufenskala im Grundrechtsbereich BVerfG, Urt. v. 25. 2.
1975 — 1 BvF 1, 2, 3, 4, 5, 6/74 wu (§ 218 5tGB), BVerfGE 39, 5. 1
(42, 44, 46, 150); Grabitz, ASR Bd. 98 (1973), S. 568 (581 m. w.
Nachw.); Hiberle, ASR Bd. 95 (1970), S. 86 (103 m.w. Nachw. in
Fute. 51); Schneider, FG BVer[G, Bd. 2, 1976, S. 390 (402 £.); Sieden-
topf, Tagungsbericht DIfUJ 1977, S. 7 (27) (fiir das Beispiel der Sozial-
hilfe); Wolff/Bachof, Verwaltungsrecht I, 1976, § 86 VIII (5. 219).
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2. Nach Aufgabenarten differenzierte Schutzintensitit

Bei Entzug oder Umwandlung von Selbstverwaltungsaufgaben hat der
Gesetzgeber die unterschiedliche Schuezintensitdt der verschiedenen
Aufgabenarten zu beachten. Danach sind die freiwilligen Selbstver-
waltungsaufgaben stirker geschiitzt als die pilichtigen Selbstverwal-
tungsaufgaben, diese wiederum stirker als die Pflichtaufgaben zur
Erfiillung nach Weisung.

3. Gebot gréfitmoglicher Dezentralisierung kommunaler Anfgaben

Die Triger kommunaler Selbstverwaltung konnen ihre konfliktver-
arbeitende, die Zentrale entlastende Funktion nur erfiillen, wenn sie
moglichst viele kommunale Aufgaben in cigener Verantwortung erledi-
gen koénnen. Daraus leitet sich das Gebor grofitmoglicher Dezentrali-
sierung kommunaler Aufgaben ab, das der Gesetzgeber bei Mafinah-
men der kommunalen Funktionalreform zu beachten hat.

4. Stirkung der Selbstverwaltungstriger vor Aufgabenentzug

Aus dem Gebot des selbstverwaltungsfreundfichen gesetzgeberischen
Verhaltens leitet sich der Grundsatz der Stirkung der Selbstverwal-
tungskorperschaften, der vor dem Aufgabenentzug Vorrang hat, ab.
Erst wenn sich die Stirkung der Gemeinden und Gemeindeverbinde
zur Wahrnehmung ihrer Aufgaben nicht mis verhdltnismifiigen Mitteln
erreichen 148¢, ist der Entzug einer Aufgabe und deren Ubertragung an
eine andere Selbsiverwaltungskdrperschaft oder an staatliche Stellen
zulissig. Das Gebot der Stirkung der Selbstverwaltungskdrperschaften
umfaflt auch finanzielle Zuwendungen des Gesetzgebers, mit denen er
die Basis fiir cine sachgerechte kommunale Aufgabenwahrnehmung zu

legen hat.

5. Kompetenzregulierung vor Kompetenznegierung

Der Aufgabenentzug erfordert ein htheres Mafl an Gemeinwohlrecht-

fertigung als die (weniger eingreifende) Einflufnahme des Staates auf

die Aufgabenerfiilllung. Deshalb hat der Gesetzgeber, bevor er einen

Vollentzug der Aufgaben anordnes, zu pritfen, ob nicht Komperenz-

regulierungen ausreichen. Zu diesen Mafinahmen gehtren:

— Umwandlung einer freiwilligen in eine pflichtige Selbstverwal-
tungsaufgabe oder in eine Pflichtavfgabe zur Erfiillung nach Wei-
sung,
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— Umwandlung einer Aufgabe des eigenen Wirkungskreises in eine
Aufgabe des iibertragenen Wirkungskreises,

— Erlaf} von Ausfithrungsanweisungen,

— Einbindung der Aufgabenwahrung in einen regionalen Lésungs-
rahraen,

— Kooperationsgebote,

— Kompetenzregelungen unter sachgerechter Beriicksichtigung der
Grofle, Bedeutung und Verwaltungskraft der Gemeinden oder
Gemeindegruppen,

— Redhtsanspruch einzelner Gemeinden auf Aufgabeniiberlassung im
Falle nachgewiesener Leistungsfahigkeis sowie

~— Vollzugsdirektionen, die auf die Aufgabenerfiillung regelnd Ein-
flul nehmen, jedoch nicht einen vollstindigen Aufgabenentzug be-
wirken?24},

6. Regel-Ausnahme-Verbiltnis zugunsten des Anfgabenverbleibs

Der Aufgabenentzug sollte — wo dies sachlich gerechsfertigt ist — die
Ausnahme bleiben gegeniiber der Regel einer weiteren Aufgabenwahr-
nehmung durch die Gemeinden und Gemeindeverbinde. Nur wenn
sich erweist, daf die bisherigen Triger einer kommunalen Aufgabe zu
einer sachgerechten Wahrnehmung nicht mehr in der Lage sind oder
eine Aufgabenerledigung auf einer anderen kommaunalen Ebene besser
{etwa orts- oder biirgerniher) miglich ist, sollte der Gesetzgeber dem
Gedanken eines Aufgabenentznges nihertreten.

7. Anfreilung in Aufgabenfelder

Ist der Entzug nur eines Teils der Aufgaben an eine iibergeordnere
Selbstverwaltungskdrperschaft geboten, so hat der Geserzgeber — wenn
dies mbglich und sachgerecht ist — eine Aunfgabenteilung vorzunchmen
und nur die Aufgaben der nichsthoheren Stufe kommunaler Selbstver-
waltung zuzuweisen, die iiberbreliche Beziige aufweisen, im iibrigen
aber die Aufgabe bel der unteren Stufe der kommunalen Selbstver-
waltung 2u belassen™s). Der Gesetzgeber ist zu einer derartigen Auf-

24} Vgl. auch Briickner, Organisationsgewalt, 1974, S. 171, 181, 184; Sieden-
topf, Stellungnahme VB Rastede, 1975, S. 42; Ullvich, Die niedersich-
sische Gemeinde, 1976, S. 170 (173),

™5 Vgl dazu auch Siedentopf, Stellungnahme VB Rastede, 1975, S. 45;
ders., Tagungsberichs DIfU 1977, S. 67 (75).
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teilung in Aufgabenfelder berechtigt und verpflichtet, wenn er dem
Selbstverwaltungstriiger, der bisher die Aufgabe wahrgenommen hat,
noch einen eigenstindigen, klar abgrenzbaren Teilbereich der Aufgabe
zur eigenverantwortlichen Entscheidung belassen kann?29),

8. Gebot der sachgerechten Differenziernng bei Aufgabenzuweisung

Kann eine Selbstverwaltungsaufgabe aus Griinden der erforderlichen
Leistungsfihigkeit nur von Selbstverwaltungskdrperschafien einer be-
stimmten GrBfe wahrgenommen werden, so ist der Gesetzgeber berech-
tigt, entsprechende Richtwerte fiir die Aufgabenzuteilung aufzustel-
len™7). Die Richtwerte soliten jedoch lediglich als Orientierungspunkte
dienen und einer entsprechenden Auflodkerung in bestimmten Toleranz-
grenzen und Bandbreisen zuginglich sein. Villig starre Richtwerte diirf-
ten in manchen Fillen zu fragwiirdigen Ergebnissen fithren und wiren
daher mit der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie, die abgewogene,
sachgerechte und am Einzelfall ausgerichtete gesetzgeberische Entschei-
dungen verlangt, kaum zu vereinbaren.

9. Bei Aufgabenentzng Rickiibertragungsrecht

Ist eine Aufgabenwahrnehmung an bestimmte Richtwerte gebunden, so
ist dem Triger der kommunalen Selbstverwaltung, der die Richtwerte
nicht erreichr, die Avfgabe gleichwohl zu {ibertragen, wenn aufler Frage
steht, dafi er avfgrund der Besonderheiten des Einzelfalls cine aus-
reichende Leistungskraft fiir die Aufgabenwahrnehmung besitzt. Durch
diese flexible Handhabung der Richtwerte werden Einzelfallungerecheig-
keiren vermieden und eine mafigeschneiderte, den 8rtlichen und regiona-
len Verhdltnissen angepafite Aunfgabenverteilung erreiche, die ein
Hachstmafl an freiwilliger Mitgestaltung aber auch norwendiger Fin-
passung in die #berdrilichen Zielserzungen sicherstellt?™s),

726 Vgl dazu auch $:GH Ba.-Wi, Ure. v. 6. 5. 1967 — GR 1/66 —
ESVGH 18, S. 1 (3); Siedentopf, Stetlungnahme VB Rastede, 1975, S.
45 (fiir das Beispiel der Abfallbeseitigung).

727} Vgl neben den Nachw. in Fnte. 610 (5. 313) Bayerischer Gemeindetag,
BayBgm. 1974, S. 84; Bayerischer Stadteverband, BayBgm. 1974, 5. 505;
Rebn, Tagungsbericht DIFU 1977, S. 227 (237); Siedentopf, Tagungs-
beriche DIfU 1977, 8. 7 (22).

#9) Vgl dazu Grof, Die niedersichsische Gemeinde, 1975, S. 68 (70);
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10. Besondere Anforderungen an die Gemeinwoblgriinde, wenn Auf-
gabenentzug wur Anflosung der  Selbstverwaltungskérperschaft
fiibrt

Bei einem Aufgabenentzug ist darauf zu achten, daf der verbleibende

Rest noch eine eigenverantwortliche, unabhingige Aufgabenwahrneh-

mung gestarter, Wird die Basis zu klein, hat der Gesetzgeber mit dem

Entzug wesentlicher Aufgabenteilbereiche den bisherigen Triger der

Selbstverwaltungsaufgabe aufzul8sen und in andere Behérden und Ver-

waltungsorganisationen einzugliedern.

Daraus leiven sich besondere Anforderungen an die Gemeinwohlgriinde

ab, wenn ein Entzug kommunaler Aufgaben zur Auflsung des bisheri-

gen Auvfgabentriigers fiihrt. Der Gesetzgeber hat diese Auswirkungen als
abwigungserheblichen Belang bei seiner Zielkonzeption zu berlick-
sichtigen und in die Priifstadien der Eignung, Verhiltnismifigkeit und

Erforderlichkeit einzubeziehen??),

11. Besondere Anforderungen an die Aufgabenumwandlung von einer
bisher kommunalen in eine staatliche Anfgabe

Die Umwandlung einer bisher kommunalen in eine staatliche Auf-
gabe oder die Verlagerung von Aufgaben, die zum Bestand der kom-
munalen Selbstverwaltung gehren, auf staatliche Behdrden begegnet
erhthten verfassungsrechtlichen Zuldssigheitsanforderungen, Eine der-
artige Aufgabenumwandlung oder eine solche Verlagerung ist um so

Ullrich, Studie VB Rastede, 1974, S. 25; OVG Liineburg, Urt. v. 8. 3.
1979 ~- IX 1 183/77 — (Rastede), StuGB 1979, S. 294,

") Zum Verhiltnis von Gemeindeauflgsung und Aufgabenentzug vgl. StGH
Ba.~Wi., Urt, v, 4, 6. 1976 -~ GR 16775 — {Aldingen), A. U., S. 70,
der die Auflgsung eiver Gemeinde im Verhdbinis zum Aufgabenentzug
an strengeren verfassungsrechtlichen Grundsirzen mifle, einerseits und
Siedentopf, Die Verwaltang Bd. 4 (1971), 8. 279 (292), der auf den
Unterschied zwischen Gebietsbestandsgarantie und Aufgabengarantie
hinweist, die nicht einfach in ein Verhiltnis ,,a majore ad minus™ gesetzt
wetden kénnen, andererseits, Vgl. auch VerfGH NW, Urt. v. 9. 2. 1979
— VerfGH 13/77 — (Zwangsweise Anschluf einer Gemeinde an eine
kommunale Datenverarbeitungszentrale), Der Stidterag 1979, S. 277,
der an die verfassungsrechtliche Zulissigkeit eines Eingriffs in die kom-
munale Organisationshoheit strengere verfassungsrechtliche Anforderun-
ge{{t stelle als an die Aufléseng einer Gemeinde im Rahmen der Gebiets-
reform.
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weniger zulissig, je niher die Aufgabe dem Kernbereich der kommuna-
len Selbstverwaltung steht?%, Eine Verlagerung von Selbstverwaltungs-
aufgaben auf staatliche Behdrden begegnet deshalb im Vergleich zu ihrer
Ubertragung auf andere Triger der kommunalen Selbstverwaltung er-
hihten, qualifizierten Anforderungen.

12, Grenzen der Kommunalisiernng bisher staatlicher Aufgaben

Zwar ist der Gesetzgeber bei der Zuteilung staatlicher Aufgaben an die
Gemeinden und Gemeindeverbinde weitgehend frei. Er ist jedoch ver-
pflichtet, eine Uberlastung der Kommunen mit staatlichen Aufgaben
zu vermeiden, und hat die Rigenverantwortlichkeit der Gemeinden und
Gemeindeverbinde bei der Aufgabentibertragung ausreichend zu be-
ricksichtigen. Die wichtigen staatlichen Aufgaben miissen in der staat-
lichen Verwaltung verbleiben, um Regierung und Parlament einen aus-
reichenden EinfluB auf die Wahrnehmung dieser Angelegenheiten zu
sichern und eine Verantwortlichkeit der Regierung gegeniiber dem
Parlament und des Parlamentes gegeniiber dem Wihlerwillen zu ge-
wihzlelsten.

13, Grundsitze fir dic vertikale Anfgabenverlagerung zwischen Ge-
meinden und Gemeindeverbdnden verschiedener Ebenen

Dic Funlstionalreform hat dazu beizutragen, daf} eine funktionsgerechte
Aufgabenwahrnehmung mdglich ist. Fiir die Aufgabenverlagerung
zwischen Gemeinden und Gemeindeverbinden verschiedener Ebenen
(Heraufzonung oder Herunterzonung einer Aufgabe) ergibt sich daraus
folgende Abwigungsregel: Je mehr die Aufgabe bei der einzelnen
Selbstverwaltungskdrperschaft funktionsgerecht angesiedele ist, desto
grifier sind die Anforderungen an das Gemeinwohl, die eine Aufgaben-

730 Vgl. auch StGH Ba,-Wii., Urt. v. 4. 6. 1976 — GR 3/75 — DOV 1976,
S. 599 (zum Flichennutzungsplan bei vereinbarter Verwaltungsgemein-
schaft); Urt, v, 26. 6. 1975 — GR 28/74 — (Wurmberg), A. U, 5.19;
Linckelmann, DOV 1959, S, 561 (568); Meyer-Schwickerath, KSDLKT
Bd. 2, 1974, S. 56 {58); vgl. zu den vesschiedenen Modalititen der
Aufpabenumwandlung Salzwedel, Kommunalrecht, 1964, 8. 217 (5. 224);
ablehnend Ernst/Suderow, Zulissigheic raumordnerischer Festlegungen
1976, S. 14, die eine Aufgabenumwandlung von kommunalen in staat-
liche Aufgaben mit den gleichen verfassungsrechtlichen MaRstiben mes-
sen wollen wie die Ubertragung sofcher Aufgaben an andere Selbstver-
waleungstriiger; vgl. auch Jeseh, DUV 1960, 5. 739 (740); Schmidi-
Jortzig, Gutachten VB Rastede, 1975, 8. 20; VB Rastede, 1974, 8. 5
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verlagerung an einc tibergeordnete oder untergeordnete Selbscverwal-
tungsebene rechefertigen. Je mehr die Aufgabe funkrionale Beziige zu
einer anderen Ebene aufweist, desto geringer sind die Anforderungen
an die Gemeinwohlgriinde bel einer Aufgabenverlagerung an eine an-
dere Ebene. Dabel kann nach Aufgaben mit rtlichem, iiberdrtlichem,
kreislichem, regionalem oder iiberregionalem Bezug differenziert wer-
den.

14. Gebot einer anfgabengerechten Finanzausstattung

Wird ecine neue Aufgabe auf einen Triger kommunaler Selbstverwal-
tung bertragen, so sind die dazu erforderlichen Finanzmittel durch den
Gesetzgeber bereitzustellen. Dies gilt besonders fiir die Ubertragung
von staatlichen Auftragsangelegenheiten, fir die entsprechende Zu-
schiisse za gewihren sind7s1),

) Vgl. zu dem Zusammenhang zwischen Kompetenz und Finanzausstat-
tung auch BVerwG, Urt. v. 22. 4, 1977 — 7 C 49/74 — BVerwGE 52,
3. 339 (zum Teilhaberecht cines Hochschullehrers auf angemessene
Grundausstattung zur Wahrnehmung der Aufgaben von Forschung und
Lehre); vgl. auch Reiss, StuGB 1977, S. 264 (265). Besonders prignant
auch NW Stédte- nnd Gemeindebund, StuGB 1979, S, 53 f., der eine
echte Funkeionalreform nur bei gleichzeitiger befriedigender Regelung
der finanziellen Konsequenzen fiir méglich hilt. Wenn auch die ein-
zelnen Aufgabenverlagerungen in NW erst zum 1, 1, 1981 wirksam
wiirden, miite schon heure Klarheit siher die finanziellen Folgeregelun-
gen der Funktionalreform bestehen. Besonders im Bereich der echten
Selbstverwaltungsaufgaben miifite eine differenzierte Kreisumlage der
durch die Funktionalreform bewirkten unterschiedlichen Aufgaben- und
Ausgabenstruktur gerecht werden. Fine kreisangehérige Stadt, die cine
Aufgabe eigenverantwortlich wahrnehme, diirfe niche zusitzlich #ber
die Kreisumlage an den Kosten beeiligt werden, welche die Kreise fiir
die Wahrnehmung derselben Aufgaben in anderen Gemeinden ihres Ge-
bietes bendtigen. Deshalb miisse die Kreisumlage durch den Gesetzgeber
neu gefal: werden im Sinnme einer Mehr- oder Minderbelastung bei
unterschiedlicher Aufgabenwahrnehmung insbesondere in den Bereichen
Sclen (Berufsschulen oder weiterfiihrende Schulen), Weiterbildung
(Volkshochschulen), Jugendamt, Sozialhilfe (soweit grofle kreisangehtrige
Stddte zum relichen Triger der Sozialhilfe bestimmt werden) und Be-
lastungen der Kreise aus Mitgliedschaften in Verkehrsverblinden oder
Wasser- und Bodenverbinden, soweit davon nur bestimmre Gemeinden
betroffen sind. Auch der Deatsche Stide- und Gemeindebund, StuGR
1978, S. 205 ff., hat die Forderuag nach Stirkung der gemeindlichen
Investitionskraftr durch ein aufgabengerechtes Finanzsystem unterstiitzr,
Fir den Bereich der Jugendhilfe beabsichtigr das Innenministerium NW
deshalb, durch eine gesetzlich zwingend vorgeschriebene differenzierte
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IV. Abwigungsregeln fiir Eingriffe in die kommunale Eigenver-
antwortlichkeit

Auch fiir gesetzgeberische Reformmafinahmen, mit denen ein Eingriff
in die kommunale Eigenverantwortlichkeit verbunden ist, lassen sich
Abwigungsregeln aufstellen, die der Gesetzgeber zu beachten hat.

1. Beriicksichtigung der kommunalen Eigenverantwortlichkeit als ab-
wigungserbeblichen Belang

Wesentliches Kennzeichen jeder kommunalen Selbstverwaltung ist die
cigenverantwortliche Aufgabenwahrnehmung, die als durchgingiges
Strukturprinzip sowohl fiir die Gemeinden als auch fiir Gemeindever-
binde zum festen Bestandteil jeder kommunalen Selbstverwaltung
gehbrt.

Die organisatorischen oder aufgabendefinierenden Regelungen sind
deshalb so ausgestaltet, dal den Trigern der kommunalen Selbstver-
waltung ein mdglichst grofler Raum freier Entscheidungsverantwortung
belassen bleibt, Auf diesen Gesichtspunlkt ist um so mehr Riicksicht zu
nehmen, je weiter sich die Regelung nach Qualitit und Quantitdt auf
den Kernbereich der kommunalen Selbstverwaltung zubewegt.

Verbindet der Gesetzgeber mit der Festlegung pflichtiger Selbstverwal-
tungsaufgaben detaiilierte Durchfithrungsregelungen, so hat er dafiir
zu sorgen, daf durch Einrdumung von Ermessensspiclriumen den aus-
fithrenden Gemeinden und Gemeindeverbinden die Mbglichkeir eigen-
verantwortlicher Regelung und Mitgestaltung verbleibi?2). Bei allen

Kreisumlage sicherzustellen, dafl kiinftig an den Kosten des Kreis-
jugendamtes nur die Stidie und Gemeinden beteiligt werden, fir die
auch tatsichlich das Kreisjugendame tdtig wird. Die kreisangehbrigen
Stidte und Gemeinden, die Triger cines eigenen Jugendamtes sind, sollen
dabei von den Kosten fiir ein Kreisjugendame zwingend ausgenommen
werden. Die Landkreise sehen durch die differenzierte Kreisumlage die
Einheit der Kreise in Gefahr und sprechen sich dafiir aus, die finan-
ziellen Mehrbelastungen der Gemeinden durch eine bessere Beriick-
sichtigung nach dem Finanzausgleichsgesetz aufzufangen.

72 Vgl dazu Briickner, Organisationsgewalt, 1974, S. 187; vgl. ferner
Weber, FG BVerfG, Bd. 2, 1976, S. 331 (339) mit Hinweis auf BVerf-
GE 21, S. 117 u. BVerfGE 22, S. 180. Mit Recht hat iibrigens der
VerfGH NW, Utt. v. 9. 2. 1979 — VerfGH 13/77 — (Zwangsweise
Anschluf einer Gemeinde an eine kommunale Datenverarbeitungszentra-
1e), Der Stidvetag 1979, S. 277, darauf hingewiesen, dafl der Eingriff in
die als Bestandteil der instivutionellen Garantie der kommunalen Selbst-
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Mafinahmen der kommunalen Funktionalreform hat der Gesetzgeber
daher die kommunale Eigenverantwortlichkeit als abwigungserheblichen
Belang zu beriicksichtigen.

2. Ansteigen der Gemeinwoblanforderungen mit zunebmendem Ein-
griff in die Eigenverantwortlichkeit

Da die Gemeinwohlanforderungen mit zunehmender Intensitit des
Eingriffs in die kommunale Sebstverwaltung ansteigen, unterliegen
auch gesetzgeberische Neuregelungen im Bereich der kommunalen Eigen-
verantwortlichkeit diesem Prinzip. Deshalb sind an die Griinde des
otfenilichen Wohls, die den Eingriff rechtfertigen, um so hshere Anfor-
derungen zu stellen, je mehr die Regelung die Eigenverantwortlichkeit
der Gemeinden und Gemeindeverbinde beschneidet. Wird die kom-
munale Eigenverantwortlichkeit nur randlich beriihrt, so geniigen zur
Redhtfertigung dieser Mafinahme bereits geringe Gemeinwohlgriinde.
Wird dagegen die Eigenverantwortlichkeit der Gemeinden und Ge-
meindeverbinde — etwa durch eine weitgefaite ZwedkmiBigkeits-
kontrolle — erheblich beeintrichtigt, sind an die Griinde des 8fent-
lichen Wohls, die eine derartige Mafinahme rechtfertigen, hohe An-
forderungen zu stellen,

3. Abbaw von staatlichen Mitwirkungsvorbebalten

Zur Sicherung eines kommunalen Freiraums sind scaatliche Reglemen-
tierungen abzubauen?). Besonders die staatlichen Mitwirkungs-, Ge-
nehmigungs-, Kontroll-, Aufsichts- und Sanktionsvorbehalte sind des-
halb auf das unbedingt notwendige Maf zu reduzieren™4), Neue staat-
liche Mitwirkungsvorbehalte diirfen vom Gesetzgeber nur eingefiihre
werden, wenn dafiir wichtige Griinde erkennbar sind, wobei die Quali-
titsanforderungen an die Griinde des &ffentfichen Wohls steigen, je
einschneidender sich der staatliche Miewirkungsvorbehalt fiir eine eigen-
verantwortliche kommunale Selbstverwaltung auswirke.

verwaltung  verfassungsrechlich geschiitzte Organisacionshoheit der
Gemeinden strengeren Legitimationsanforderungen unterliegt als ein
Eingriff in den verfassungsrechtlich nur begrenzt geschiitzeen Bestand
einer einzelnen Gemeinde, vgl. zu dieser Entscheidung auch Borchmans,
Der Stidretag 1979, S. 394 ff., der auf ecine besondere Signalwirkung
der Entscheidung hinweist, sowie Wagener, DOV 1979, 5. 639.

) Vgl die Nachw. in Fnte, 301 (S, 236).

"%y Vgl. dazu die Nachw. in Fnte. 315 (S. 239).
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V. Gesamtbetrachtung durch Kumulation und Kompensation

Die einzelnen gesetzgeberischen Regelungen diirfen nicht losgeldst von-
einander beurteilt werden. Sie sind vielmehr in eine Gesamubetrachtung
einzustellen und in ihrem Zusammenwirken an der kommunalen Selbst-
verwaltungsgarantie zu messen.

1. Gebot der kumulativen Beurteilung

Werden mehrere Aufgaben cinem Triger der kommunalen Selbstver-
waltung entzogen oder erfolgen mehrere Eingriffe in die kommunale
Eigenverantwortlichkeit, so sind diese gesetzlichen Regelungen in ihrer
Gesamtauswirkung an den Griinden des Sffentlichen Wohls zu messen.
Bei dieser verfassungstechtlich gebotenen Gesamtbetrachtung kann ein
Pntzug mehrever — fiir sich genommen — zum Randbereich der kom-
munalen Selbstverwaltung gehtrenden Aufgaben den Kernbereich der
kommunalen Selbstverwaltung verletzen. Auch mehrere Eingriffe in
die kommunale Eigenverantwortlichkeit, die — isoliert betrachtet —
mit Griinden des &ffentlichen Wohls zu rechtfertigen wiiren, konnen
in ihrer Summierung gegen die Selbstverwaltungsgarantie des Art. 28
Abs. 2 GG verstofien.

2. Mdglichkeiten und Grenzen der Kompensation durch Ubertragung
anderer Aufgaben

Tn die verfassungsreditlich gebotene Gesamibilanz, bei der die Eingriffe
in den kommunalen Aufgabenbestand und in die Eigenverantwortlich-
keit der Gemeinden tnd Gemeindeverbinde im Zusammenhang beur-
teilt werden miissen, sind auch gesetzgeberische Maflnahmen einzustel-
len, durch die den Trigern kommunaler Selbstverwaltung andere we-
sentliche Aufgaben zugeteilt werden. Durch eine derartige Ubertragung
kann eine Kompensation gesetzgeberischer Eingriffe erfolgen, wenn die
neu zugewiesenen Aufgaben im Blick auf den Schutzgehalt der kommu-
nalen Selbstverwaltungsgarantie ein gleichwertiges Aquivalent [ir die
entzogenen kommunalen Angelegenheiten darstellen?s).

7). Vgl. dazu auch BVerfG, B. v. 24. 6. 1969 — 2 BvRR 446/64 — (Beteili-
gung einer Gemeinde an einem Schulzweckverband), BVerfGE 26, 5. 228
(244,
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3. Méglichkeiten und Grenzen der Kompensation durdb Beteiligungs-
rechte

Der Entzug bisher eigenverantwortlich wahrgenommener kommunaler
Aufgaben kann durch Gewdhrung von Mitwirkungsrechten an hither-
stufigen Entscheidungen ausgeglichen werden, wenn die Mirwirkungs-
miglichkeit einen vergleichbaren Ersatz fiir den Aufgabenentzug bedeu-
tet. Dabei ist nach dem Grundsatz der VerhiltnismaRigkeit zwischen
den verschiedenen abgestuften Mitentscheidungs- und Mitwirkungsrech-
ten und dem Gewicht des Aufgabenentzuges abzuwigen. Je wichtiger
und bedeutsamer die entzogenen Aufgaben sind, um so hohere Anforde-
rungen sind an die als Ausgleich gewihrten Mitwirkungsrechte zu stel-
len, Wihrend der Gesetzgeber den Entzug weniger wichtiger und
bedeutsamer Aufgaben im Randbereich der kommunalen Selbstverwal-
tung bereits durch Anhdrungsrechte ausreichend kompensieren kann, ist
ein qualitativ gleichwertiger Ausgleich um so schwieriger, je mehr der
gesetzgeberische Eingriff den Kernbereich der kommunalen Selbstver-
waltungsaufgaben berithrt™). Wird den Gemeinden etwa die Flichen-
nutzungsplanung, die dem Kernbereich der kommunalen Selbstverwal-
tung nahesteht, entzogen, so sind an die als Kompensation gewihreen
Mitentscheidungsrechte hohe Anforderungen zu stellen™). Greifc der

™) Vel StGH Ba-Wii., Urt. v. 4. 6. 1976 — GR 3/75 — ESVGH 26,
S. 129 = DOV 1976, S. 599; Bliimel, VVDSIRL Bd. 36 (1978), S. 171
(245); Briickner, Organisationsgewalt, 1974, S. 182; Ernst, Die Verwal-
tung Bd. 7 (1974}, S, 101 (105); Gérz, FS Werner Weber, 1974, S. 979
(993); Maunz, BayVBL. 1977, 8, 222 (223); Mannz!Dijrig{ Herzog!
Scholz, Art. 28 GG Rdn. 64; Sdolz, DOV 1976, 5. 441 (444 m. w.
Nachw.}; Siedentopf, Stellungnahme VB Rastede, 1973, S. 31; ders.,
Gemeindliche Selbstverwaltungsgarantie, 1977, S. 12, 49; Ullrich, 5tuGB
1977, 8. 102 (111). Mir Rechs hat der Vorbericht fir den Arbeirskreis Ve
»Stidte und Staat -— Eigenstiindigheit und Verbundenheiz™ der 20. gr-
dentlichen Hanptversammlung des Dentschen Stéidtetages v. 9. bis 11. 5,
1972 die Grenzen deutlich gemacht, die fiir eine Kompensation staat-
licher Eingriffe bestehen, vnd vor einer allgemeinen Kompensations-
méglichkeit nachdriicklich gewarnt, Schwarczsche Vakanzenzeitung 1979,
S. 347 (349); ebenso Dentccher Stidte- und Gemeindebund, StuGR 1978,
S. 205 mis dem Hinweis darauf, dafl den wachsenden Gefakren fir die
kommunale Selbstverwaltung nicht allein durch verstirkte Anhérungs-
rechte der kommunalen Spitzenverbinde am staatlichen Gesetzgebungs-
und Planungsverfahren entgegengewirk: werden kann, so notwendig
und begriifenswert eine solche Mitwirkung auch sein mige.

1) Vgl. dazu 5:GH Ba.-Wii., Urt. v. 8. 5. 1976 = GR 2, 8/75 — (Briun-
lingen/Baden u. Hiifingen), ESVGH 26, §. 1 = DOV 1976, 5. 595
(397) = NJW 1976, 8. 2205; Schmidt-Afmann, DVBL 1975, S, 4 (9
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Gesetzgeber in den Kernbereich der kommunalen Selbstverwaltung ein,
so ist eine Kompensation durch Zutcilung anderer Aufgaben oder
durch Einriumung von Mitwirkungsrechten niche mdglich.

4. Pflicht zum stufenweisen Vorgehen

Der Gesetzgeber ist nach dem Verhiltnismifigkeitsprinzip verpflichtet,
in Stufen vorzugehen und die gemessen an der Eingriffsintensitit nachst-
hohere Stufe nur zu betreten, wenn die niedrigere Stufe nicht ausreicht,
um die gesetzgeberischen Ziele zu erfiillen.

So hat er zuniichst zu fragen, ob nicht eine Regelung im rein staatlichen
Bereich ausreicht, sodann zu untersuchen, ob eine Mafnahme im kondo-
minalen Bereich geniigt, und erst im Anschlufl daran Regelungen vorzu-
sehen, die den Randbereich der kommunalen Selbstverwaltung bzw.
deren Kern beriihren. Dieser Grundsatz gilt sowohl fiir die Aufgaben-
reform als auch fiir die Neuregelung der kommunalen Eigenverantwort-
lichkeir. Deshalb ist der Gesetzgeber verfassungsrechtlich verpflichtet,
zungichst zu untersuchen, ob nicht eine allgemeine Berichts- und Unter-
richtungspflicht ausreicht, wm eine sachgerechte Aufgabenwahrnehmung
zu gewihrleisten. Sodann hat er zu fragen, ob nich eine Rechtmiflig-
keitskontrolle eine ausreichende Sicherheit fiir einen gleichmifligen und
gesetzeskonformen Aufgabenvollzug bietet. Erst wenn diese Mafi-
nahmen nicht ausreichen, darf der Geserzgeber cine beschrinkte Zweck-
mifligkeitsanfsicht (Sonderaufsicht) vorsehen. Dabei haben die Anforde-
rungen an die Griinde des Gffentlichen Wohls ebenfalls steigende Ten-
denz, je mehr sich der gesetzgeberische Eingriff auf den Kernbereich
der kommunalen Selbstverwaltung zubewegt?9).

Siedentopf, Gemeindlidhe Selbstverwaltungsgarantie, 1977, S. 44; Stern/
Burmeister, Planungsgebot, 1975, 5. 16 m.w.Nachw, in Fnte. 21;
Unger, Moglichkeiten und Erfahrungen, 1977, S. 32 (37, 38); vgl. auch
§ 4 Abs. 2 BBauG: ,,Kommt ein Planungszusammenschluff nach Abs, 1
nicht zustande, so kbnnen die Beteiligten auf Antrag eines Planungs-
trdgers zu cinem Planungsverband zusammengeschlossen werden, wenn
dies zum Wohl der Allgemeinheit dringend geboten ist. Ist der Zusam-
menschluft aus Griinden der Raumordnung und Landesplanung geboten,
kann den Antrag aunch die fiir die Landesplanung nach Landesrecht
zustindige Stelle stellen.® Den Gemeinden wird in diesem Fall durch
§ 4 Abs. 9 BBauG ein AnhSrungsrecht ecingerfiumt, wobei die vom
Planungsverband niche beriidssichtigten Anregungen und Bedenken der
hoheren Verwaltungsbehtrde mitzuteilen sind.

79 Vol dazu auch Pittner, Stellungnahme VB Rastede, 1975, §. 17;
Schmidt-Jortzig, Gutachten VB Rastede, 1975, S. 21 f.; Ullrich, Studie
VR Rastede, 1974, S. 25.
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5. Vorrang des Prinzips der Freiwilligleit

Kénnen die vom Gesetzgeber angestrebten Ziele auch aufgrund von
freiwilligen Losungen erreicht werden, so verstéft es gegen den Grund-
satz der Erforderlichkeit, wenn eine zwangsweise Regelung erfolgt. Das
Prinzip der Preiwilligkeit hat damic einen Vorrang vor geserzgeberi-
schen Zwangsregelungen?9),

VI. Abwigungsregeln fiir die Funktionalreform auf Gemeindeebene

Spezielle Abwigungsregeln lassen sich auch fiir die kommunale Funk-
tionalreform auf der Ebene der Gemeinden, der Kreise und der iibrigen
Gemeindeverbidnde aufstellen. Bei kommunalen Funktionalreformen auf
Gemeindeebene steht die Neuverteilung der Aufgaben zwischen Ge-
meinden und Kreisen im Mittelpunkt. Dabei sind folgende Abwigungs-
regeln zu beachten:

1. Beriicksichtigung der gemeindlichen Allzustandighkeit als abwignngs.
erbeblichen Belang

Bei allen Aufgabenverteilungen hat der Gesetzgeber die gemeindliche
Allzustindigkeir fiir alle Angelegenheiten der drtlichen Gemeinschaft
als abwigungserheblichen Belang zu beriicksichtigen und darauf hinzu-
wirken, dafl der Bestand an gemeindlichen Aufgaben gesichert und
weiter gefestigt wird.

2. Schutz der Aufgaben mit Orisbezug vor einer Verlagerung in béhere
Ebenen

Je mehr die Aufgabe im &rtlichen Bereich wurzelt, desto gewichtiger
miissen die Gemeinwohlgriinde sein, die eine Aufgabenverlagerung in
eine hohere kommunale Ebene rechtfertigen. Je mehr die Aufgabe
iiberdriliche Beziige hat, desto geringere Anforderungen sind an die
Griinde fiir die Aufgabenverlagerung zu stellen?t),

) VerfGH NW, Urt. v. 9. 2, 1979 — VerfGH 13/77 — (zwangsweise
Anschlufl einer Gemeinde an eine kommunale Datenverarbeitungszen-
trale), Der Stidtetag 1979, S. 277; vgl. auch Bordbwnann, Der Stiidtetag
1979, 8. 394 ff. und Wagener, DOV 1979, 5. 639.

79 Vgl zu den Aufgaben der kreisangehdrigen Gemeinden Figgen, StuGR
1973, 5. 149; Goldmann, StuGB 1979, S. 146 (147); Lankar, StuGB
1976, S. 112; Staak, StuGB 1976, S. 133; Weber, Die kreisangehérige
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3. Gemeindliche Kooperation vor Aufgabenentzng

Bevor cine gemeindiiche Aufgabe den Kreisen oder anderen Gemeinde-
verbinden Gbertragen wird, hat der Gesetzgeber zu priifen, ob nicht
eine Zusammenarbeit von Gemeinden eine sachgerechte Aufgabenwahr-
nehmung gewdhrleisten kann. Erst wenn die Priifung ergibt, daf eine
Kooperation mehrerer Gemeinden nicht ausreicht, diirfen die ortsbezo-
genen Aufgaben auf eine hohere kommunale Ebene verlagert werden,
Dies ergibt sich aus dem Erforderlichleitsgrundsatz und aus dem Gebor
zum stufenweisen Vorgehen, dem der Gesetzgeber bei Aufgabenverlage-
rungen unterliegt.

4, Auspragungen der Abwagungsregeln an Beispielen

Die Abwigungsregeln fiir die Funktionalreform auf Gemeindeebene
kénnen Orientierungshilfe fir die Kernprobleme leisten, vor deren
Lisung der Gesetzgeber gerade bei der Kompetenzaufteilung zwischen
Gemeinden und Kreisen steht.

4.1 Keine Kreisentwicklungsplanung mit umfassender externer
Bindungswirlung fiir die Gemeinden

Ein wichsiger Teilbereich der Funktionalreform auf Gemeindeebene
wird durch die Erérterungen um die Einfithrung einer Kreisentwick-
lungsplanung bestimmt™!). Die Vorstellungen reichen dabei von einer

Stadt, Gotiingen 1964; Weiss, StuGB 1976, S. 270; Pappermant, Stand-
ort der Kreise, 1978, S, 16 (37 £.).

11y Vgl dazu Baldaxf, Kommunalwirtschaft 1974, S. 367; Bayerischer
Stidteverband, BayBgm. 1974, S. 505; Berkenhoff, StuGB 1974, S. 157
(161); ders.,, S5tuGh 1975, 8. 118; Beyer, Der Stidtebund 1967, S. 18%;
Blimel, VVDSIRL Bd. 36 (1978), S. 171 (243 m. w. Nachw. in Fnte,
356); vgl. auch dens., DOV 1977, 5. 781; Conrad{Marbeineke, Kreisent-
wicklungsplanung, 1976, S. 1 ff.; Dentscher Landkreistag, Der Landkreis
1974, S. 218 (226); G&b/Lanx/Salzwedel!Brener, Kreisentwidklungs-
planung, 1974, 5. 28, 37, 41, 42, 43, 51, 57, 59, 61, 83, 84; Graf,
NSDStT F. 31, 1975, S, 71 {73); von der Heide, Der Landkreis 1974,
S. 252; ders., Der Landkreis 1978, S, 19; won der Heide! Neumann, Der
Landkreis 1976, S. 301 (302 m. w. Nachw. in Fnte. 9); Hirsch, Eildienst
IKT NW 1976, S. 25 (27, 28); Hoffmann, SteGB 1977, S. 132 (135),
der sich fiir ein Modell einer ,Kreis-Regionalplanung™ einsetzv; Kune-
meyer, BayBgm. 1976, 5. 22; Kdstering, SKV 1977, S.193 (199); Kosch-
nick, StuGR 1976, 5. 220; Kreisentwicklungsplanung in Bayern, Der
Landlereis 1976, S. 307; Lankan, StuGB 1976, S, 112 (114); Lanx, Der
Kreis, Bd. 1, 1972, S. 93 (126); Leidinger, Fildiense LKT NW 1975, 5.
66 {(68); Loschelder, DOV 1976, S. 500 (501); Merk, KPBL. 1974, S, 233;
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nur auf die Kreiseinrichtungen bezogenen Kreisplanung mit ausschlief-
lich interner Bindungswirkung fir den Kreis bis zu einer auch die
Gemeindeeinrichtungen umfassenden iibergreifenden Kreisentwicklungs-
planuag mit Bindungswirkung sowohl fiir die staatfichen Verwaltungs-
behérden als auch fiir die kreisangehdrigen Gemeinden™2),

Zwischen diesen beiden Extrempositionen werden zahlreiche Uber-
gangsmodelle angeboten, zu denen auch die in Baden-Wiirttemberg und
Schleswig-Holstein verwirklichten Losungen gehdren, die zwar keine
umfassende rechtliche Bindungswirkung fir die kreisangehirigen Ge-
meinden enthalten aber fiir die Ausrichtung von Férderungsmafnahmen
an der Kreisentwicklungsplanung eine erhebliche faktische Bindung
ausiiben™?). Wihrend die rein intern wirkenden, nur auf die eigenen

wvon Mutins, SwaGB 1977, S, 167; Vorstand des Nds. Gemeindetages, Die
niedersichsische Gemeinde 1975, S. 65 (66); NW Stidte- nnd Gemeinde-
bund, StuGR 1976, S. 111; Pappermann, DOV 1973, S. 205 m. w.
Nachw. in Fnten, 2—6; Pappermanni Roters/Vesper, Funktionalreform,
1976, S. 61, 91, 96; Kreiszustindigkeitsbericht, Rildienst LKT NW 1975,
S. 79 (81), der auf den Miinster/Hamm-Gesetzentwurf der Landesregie-
rung NW S. 648 hinweist; Pittner/Schueider, Stadtentwidklungsplanung,
1974, 5. 1 ff.; Rebn, StuGR 1975, S. 404 (406); ders., StuGB 1977, 8. 98
(99); Reiss, StuGB 1978, S. 41 (43); Rietdorf, DOV 1975, S, 191;
Sdhleberger, Tagungsbericht DIfU 1977, S. 241 (247); Schmidt-Afmann,
DVBL. 1975, 5. 4 (7); Schmidt-Eichstaedt, DOV 1975, 8. 552 m. w.
Nachw. in Fnte, 2; Seele, Der Landkreis 1976, 5. 369; Siedentopf, Der
Landkreis 1974, S. 352 (356); ders., StuGB 1975, 8. 272 (278); ders.,
Gemeindliche Selbstverwaltungsgarantie, 1977, S. 25 s Wagener, Politik-
verflechtung, 1974, S. 129, (143, 164); ders,, Der Landkreis 1975,
S. 457; ders.,, DOV 1976, S. 253 (260 m. w. Nachw. in Fnte. 29); ders.,
Der Landkreis 1977, S. 13 (19); Wiese, Der Stddtetag 1975, S. 536;
ders., SK'V 1975, 8. 226 (228). Gegen dic Einfohrung einer Kreisentwick-
lungsplanung in N'W hat sich auch besonders Rebn, Stellung der Ge-
meinden, 1978, S. 47 (54 f.), ausgesprochen, weil er darin einen verfas-
sungsrechtlich unzulissigen Eingriff in die gemeindliche Selbstverwal-
tungsgarantie siehe.
2} Vel dazu die Nachw, in Fote. 741.

%) Vgl zur Kreisentwicklungsplanung in diesen beiden Lindern fiir Ba.-
G.: Zweires Gesetz zur Verwaltungsreform {(Regionalverbandsgeserz)

v. 26. 7. 1971 (GVBL 8. 336) und fiir Schl.-H.: Landesplanungsgesetz
Schl-H. v. 13. 4, 1971 (GVOBL S. 152). Eine Darstellung und Bewer-
tung dieser Kreisentwicklungsplanungen’ enthalten Conrad ! Marheincke,
Kreisentwicklungsplanung, 1976, S. 1 £f.; won der Heide, Der Landkreis
1978, 5. 19, s. dorr auch zu Erfahrungen mit der Kreisentwicklungs-
planung in der Praxis (S. 20%; Luux, Der Kreis, Bd. 1, 1972, S, 93 (128);
Rebn, StuGB 1977, S. 98 (99); Schmnidi-Afmann, DVBL, 1975, S. 4 {7);
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Kreiseinrichtungen bezogenen Kreisplanungen verfassungsrechtlich un-
bedenklich sind, werden die Anforderungen an die Griinde des Gemein~
wohls um so hoher, je mehr die Kreisentwidclungsplanung verbindliche
Vorgaben fiir dic gemeindliche Planung enthile und je gravierender
dadurch in die gemeindliche Planungshoheit eingegriffen wird.

Fine extern verbindliche, die gemeindlichen Planungen umfassend
determinierende Kreisentwicklungsplanung kénnte nur durch Gemein-
wohlgriinde von hchster Dignitit gerechifertige werden, die schwer
erkennbar sind™4).

4.2 Abfallbeseitigung auf Kreiscbene?

Unterschiedliche Vorstellungen haben sich zur Aufgabenverteilung im
Bereich der Abfalibeseitigung entwickelt. Wihrend in Niedersachsen
die gesamte Abfallbeseitigung zur Kreisaufgabe erklirt wurde, kam es
in Nordrhein-Westfalen zu einer gespaltenen Zustindigkeir fiir die
Abfallbeseitigung™5). Die kreisangehdrigen Stidte und Gemeinden
behielten die Aufgabe des Abfallsammelns und des Abfalleransports.
Die Kreise erhielten die Zustindigkeit fiir Ablageruag, Kompostierung
und Verbrennung. Die Ubertragung dieser Aufgaben auf die kreis-
liche Ebene, die — jedenfalls auch — einen bedeutsamen Srtlichen
Bezug haben, kann nur mit wichtigen Gemeinwohlgriinden gerecht-
fertigt werden9).

Wagener, Politikverflechtung, 1974, S. 129 (143). In Nds. isz den Krei-
sen die Regionalplanung iibertragen worden, vgl. dazu neben den
Nachw. in Fnte. 451 (S. 266) won der Heide, Der Landkreis 1978, 5. 19
(22); Reiss, StaGB 1978, S. 41 (43); Siedentopf, Gemeindliche Selbstver-
waltungsgarantie, 1977, S. 25.

M%) Vgl zur verfassungsrechtlichen Einschiitzung der Kreisentwicklungs-
planung die Nachw. in Fnte. 741 (5. 367).

M8 Vel, daza Berkenhoff, StuGB 1975, S. 118 (122), der diese gespaltenc
Zustindigkeit fir die Abfallbeseitigung als ,,Schitzo-Miill* bezeichnet
hat; Reiss, Tagungshericht DIfU 1977, S. 81 (92); Seele, Der Landkreis
1976, 8. 369 (370). Vgl. fiir Nds. das Ausfilhrungsgesciz zum Abfall-
beseitigungsgesetz v. 9. 4. 1973 (GVBL S. 109).

™0) Vgl dazu StGH Ba.-Wi., Urt. v. 24, 3. 1977 — GR 5, 6/76 — BWVPr.
1978, 8. 33; Gétz, Rechtsgurachren GrRY, 1977, S. 57 (s. dort auch zur
Planungskompetenz der regionalen Gemeindeverbinde und der staac-
lichen Mittelinstanz fiir Abfallbeseitigungsanlagen); vgl. zur Abfallbe-
seitipung auch wvon der Heide, Der Stidtetag 1974, S. 439; Licht, Der
Stidtetag 1974, S. 436; ders., StuGB 1976, 8. 17; ders.,, StuGR 1976,
S, 23 {26); Niedersichsischer Gemeindetag, Die niedersichsische Gemein-
de 1975, S. 65 (66); Reiss, Tagungsbericht DIfU 1977, S. 81 {92);
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Liegen anerkennenswerte, {iberdrtliche Interessen fiir eine Aufgaben-
verlagerung auf die Kreisebene vor, so hat der Gesetzgeber zu priifen,
ob nicht eine sachgerechte Aufgabenteilung méglich st und damit ein
Modell verwirklicht werden kann, wie es in Nordrhein-Westfalen
Gesetz geworden ist. Die vollstiindige Ubertragung der gesamten Ab-
fallbeseitigung auf die Kreisebene, wie sie in Niedersachsen durchgefithre
worden ist, begegnet deshalb erheblichen verfassungsrechtlichen Beden-
ken, die nur durch Gemeinwohlgriinde von erheblichem Dringlich-
keitsgrad ausgerium: werden kdnnen.

Das OVG Liineburg hat in einer Enischeidung im Verfahren der Ge-
meinde Rastede das Vorliegen derart wichtiger Gemeinwohlgriinde
unter bestimmten Voraussetzungen bejaht. Der Entzug der Selbstver-
waltungsaufgabe Miillbeseitigung sei auch im Hinblick auf den Grund-
satz der Wahrung des den Gemeinden verbleibenden Selbstverwal-
tungsbereichs jedenfalls deshalb kein unverhilenismiRiges Mittel, weil
die Riickiibertragung der Abfallbeseitigungspflicht auf die Gemeinden
unter bestimmten Voraussetzungen vorgesehen sei. Nach § 1 Abs. 2
S. 1 AG AbfG Nds. kinnten die Landkreise die Abfallbeseitigungs-
pflicht ganz oder teilweise wieder auf kreisangehirige Gemeinden
iibertragen, wenn gewihrleister sei, dafl die Gemeinden die Abfille
in einer dem Wohl der Allgemeinheit entsprechenden Weise beseitigen
kénnten und hierdurch die zwedkmiBige Erfiillung der Beseitigungs-
pflicht, soweit diese dem Landkreis verbleibe, nicht gefihrdet werde.
Mit dieser Regelung habe der Landesgesetzgeber dem in die Zukunft
gerichteten Schurzgedanken des bundesrechtlichen Abfallbeseitigungs-
geseizes fiir die Allgemeinheit entsprochen. Gleichzeitig werde der den
Landkreisen eingriumte Ermessensspiefraum durch das vom Landes-
gesetzgeber mit dem Ausfihrungsgesetz erkennbar angestrebte Ziel be-

Scholler/Brofl, BayVBL. 1978, 5. 7; Seele, Der Landkreis 1976, S. 369
(370). Zwischen der Gemeinde Rastede und dem Land Niedersachsen
war vor dem BVerfG eine Verfassungsbeschwerde anhiingig, die sich
gegen die Aufgabenverteilung im Bereich der Abfallbeseitigung in Nds.
richtete, Das BVerfG hat die Verfassungsbeschwerde durdh Beschlufl
nicht angenommen und die Beschwerdefithrerin zuniichst auf den Klage-
weg vor den Verwaltungsgerichten verwiesen, vgl, dazu Schmidi-Jortzig,
SKV 1976, §. 365, Zur Bindung der Planfeststellungsbeh#rde hinsichr-
lich Art und Standort der Abfallbeseitigung an Rechesverordnungen des
Landes oder einen gemeinsamen Planungsrat mehrerer Linder wvgl.
OVG Liineburg, B. v. 1. 6. 1978 — IX OVG B 7/77 — BIGBW 1979,
S. 115,
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grenzt, eine optimale technische und wirtschaftliche Miillbeseitigung
unter Beachtung des Subsidiariséitsgrundsatzes organisatorisch zu er-
reichen. Dies stelle erhhee verfassungsrechtliche Anforderungen an die
FErmessensbetdtigung der Landkreise™7),

4.3 Schultrigerschaft auf Kreisebene?

Dieselben Uberlegungen ergeben sich fiir die Aufgabenverteilung zwi-
schen Gemeinden und Kreisen im Bereich der Trigerschafe fiir Allge-
meinbildende Schulen. Je mehr die schulischen Einrichtungen Srtlichen
Bezug haben, desto hshere Anforderungen sind an die Verlagerung der
Schultrigerschaft auf die Kreisebene zu stellen. Dabei sind Einzugs-
bereich und Bedeutung der jeweiligen schulischen Einrichtung zu berfick-
sichtigen. Die gemeindliche Trigerschaft fiir eine Grundschule ist daher
mit einem gréleren verfassungsrechtlichen Schutz ausgestatter als die
Trigerschaft fiir ein Gymnasium, wobei wiederum zwischen Sekundar-
stufe T und Selundarstufe [1748) zu unterscheiden ist.

"7y OVG Liineburg, Urt. v. 8. 3. 1979 — IX T 183/77 — StuGB 1979,
S. 294, Daraus folge, ,,daBl im Verhilinis der Landkreise zu den Ge-
meinden derjenige die einzelnen Abfallbeseitigungsaufgaben zu erfiillen
haben soll, der dazu am meisten in der Lage ist. Bel gleichen technischen
und wirtschaftlichen Moglichkeiten mufl auf den vorhandenen Sachver-
stand und die Trfalrungen der Gemeinde zuriickgegriffen werden, weil
nach dem Subsidiaritits-Grundsatz die jeweciligen Aufgaben von dem un-
tersten Trager &ffentlicher Verwaltung erfiillt wird, der dazu in der Lage
ist™ (8. 296). Die angefochtene Entscheidung sei fehlerhaft, weil der
beklagre Landkreis bei seiner Ermessenbetitigung diese verfassungsreds-
lichen Grundsitze verkannt habe. Bei der gebotenen Neubescheidung
(§ 113 Abs. 4 S. 2 VwGO) werde der Landkreis festzustellen und zu
erwigen haben, ob es im Falle einer Ubertragung der Abflallbeseitigung
auf die klagende Gemeinde zu der von ihm befiirchreten Zersplitterung
der Zustindigkeiten kommen werde. Auch sei zu entscheiden, ob neben
den die zweckmifBige Abfallbeseitigung gefihrdenden organisatorischen
Schwierigheiten auch geringere, noch keine Gefihrdung hervorrnfende
Beeinuridchiigungen vorstellbar sind, die dann im Ralimen der Ermessens-
entscheidung hedeutsam werden kénnten (A. U, S. 35 £.).

748) Die kommunale Trigerschaft der Sekundarscufe I geniefic im Vergleich
zur Trigerschaft fiir die Sekundarstufe II einen gréfleren verfassungs-
rechtlichen Schutz; vgl zur Schuleriigerschaft BVerwG, Urt. v. 14, 6.
1977 — VII B 71/77 — DUV 1977, S. 754 (zur Beeintrichtigung der
kommunalen Selbstverwaltungsgarantie durch zwangsweisen Abschlufl
einer Schulvereinbarung); Reiss, Tagungsbericht DIfU 1977, S.81 (91),
der die Regelung der weiterfiihrenden Schultriigerschaft verfassungsrecht-
lich behandelt; Schmide-forizig, Gutachien VB Rastede, 1975, S. 25;
Seele, Der Landkreis 1976, S. 369 (370); Siedentopf, Stellungnahme VB
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4.4 Gebot sachgerechter Differenzierung vor einheitlichern
Aufgabenentzug

Der Gesetzgeber hat den bestchenden Unterschieden in der Leistungsfi-
higkeit, die auch nach der kommunalen Gebietsreform besonders im
kreisangehSrigen Raum geblieben sind, Rechnung zu tragen. Sind aber
einige Gemeinden mit Riicksicht auf ihre Finwohnerzah] und ihre Ver-
anstaltungskraft in der Lage, eine sachgerechte Aufgabenerledigung zu
gewahrleisten, wihrend andere weniger einwohnerstarke und leistungs-
kriftige kreisangehdrige Gemeinden diese Gewidhr nicht bieten, so ist
der Gesetzgeber zu einer sachgerechten Differenzierung verpflichter,
wobei er den grifleren Gemeinden die Aufsaben zu belassen har und
nur fiir die kleineren Gemeinden eine Aufgabeniibertragung an den
Kreis vorsehen darf. Auch die Einrdumung einer Sonderstellung fiir
einzelne kreisangehérige Gemeinden kann — wenn sie nach sachge-
rechten, allgemeinverbindlichen Kriterien erfolgt — einen Beitrag zu
der gebotenen Differenzierung leisten?9),

VIL. Abwigungsregeln fiir die kommunale Funktionalreform auf
Kreisebene

Die besonderen Abwigungsregeln fiir eine Aufgabenneuverteilung auf
Kreisebene nehmen ihren Ausgangspunkt von den Aufgaben und
Funktionen, die den Kreisen im gestuften Aufbau der Selbstverwal-
tungskdrperschaften zukommen.

Rastede, 1975, S. 48; VB Rastede, 1974, S. 1 ff. Zur Schultrigerschaft
zwischen Kreisen und Gemeinden vgl. Dittmann, Schultrigerschaft,
SDSwGB, H. 31, 1978.

%) Vel zur Sonderstellung kreisangehdriger Stiidte Dentscher Landhreistag,
Der Landkreis 1975, S. 465 (466); Berkenhoff, Der Sciidtebund 1970,
S. 117; Eilers, Kommunalrechtliche Sonderstellung, 1968, S. 1 ff.; Hol-
zinger, BayVBl, 1973, S. 285; Kreisstufenbericht, Der Landkreis 1976,
S. 278 (280); Pappermann, VerwArch. Bd. 65 (1974), 5. 163; Rebn,
StuGB 1977, 5. 98 (101), der sich fiir die Beriicksichtigung der Sonder-
stellung groflerer kreisangehriger Stidte ausspricht; Seele, Der Land-
kreis 1976, 5. 369; Webker, Probleme, 1969, S. 12, der einen mittel-
stidvischen Sonderstatus bei einem Einwohnerrichtwert um 40 000 E
ansetzt; Wiese, NSDStT H. 31, 1975, S. 79 (80, 83, 88), Vgl. zu Fin-
wohnerschwellenwerten im kreisangehtrigen Raum auch Késtering, Ver-
waltungsrundschau 1978, 5. 117; Rebn, StuGR 1978, S. 162; SGK,
Funktionalreform in NW, 1976, sowie die Nachw. in Fote. 613 (5. 314).
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Art. 28 Abs. 2 GG gewshrt den Kreisen — im Gegensatz zu den Ge-
meinden — keine Allzustindigkeit™9), Dic Aufgabenzuweisung erfolgt
vielmehr durch den Gesetzgeber, der den Kreisen einen Funktionskern
herkémmlicher Kreisaufgaben™1) zu iibertragen hat.

9y Vpl, dazu Sehmide-Eichstaedt, DOV 1975, 5. 552 (553); Siedentopf,
Der Landkreis 1974, S. 353 (353); ders,, DVBL 1975, 5.13 (17); Wage-
ner, Stadte im Landkreis, 1955, S. 250; Weber, Staats~ und Selbsever-
waltung, 1967, S. 40; a. A. Cantner, Verfassungsrecht, HBKWP Bd. 1,
1956, S. 409 (418), der von einer Vermutung der Allzustindigkeit der
Kreise ausgeht; vgl. auch Pappermann{ Roters/ Vesper, Funkiionalreform,
1976, S. 19; Seele, Der Landkreis 1976, 5. 285 (286), der ebenfalls von
einer — gesetzlich widerlegbaren — Vermutung der Allzustiindigkeit
der Kreise fiir alle ortsbezogenen, die gemeindliche Leistungsfihigkeic
iiberschreitenden Aufgaben ausgehe; Thieme, Die demokratische Gemein-
de 1975, S. 561 (562). Die Allzustindigkeit der Kreise kann jedoch durch
Landesverfassungsreche begriinder werden, vgl. Art. 78 Abs. 2 Verf NW:
,,Die Gemeinden und Gemeindeverbiinde sind in ihrem Gebiet die allei-
nigen Trager der &ffentlichen Verwaltung, soweic die Gesetze nichts an-
deres vorschreiben.” Vgl. zum geringeren Schutz der Kreise auch Gold-
mann, StuGB 1979, 5. 146 (147) sowie Rebn, Stellung der Gemeinden,
1978, S. 47 (52), der besonders prignant aul die Unserschiede in der
verfasstngsrechilichen Garantie der Aufgaben fiir Gemeinden und Kreise
hinweist, wobei er die gemeindliche Allzustindiglkeit hervorhebr, die der
Kreisebene durch Art. 28 Abs. 2 GG nicht garantiert ist.

#1) Vgl. dazu Berkenboff, StuGB 1974, S, 157 (159); Grof, Die niedersiich-
sische Gemeinde 1975, 5. 68 (70); Hirsch, Eildienst LKT NW 1975, 5.
225 mit cinem Hinweis auf die Programmpunkte der Landesregierung
NW fiir die Funktionalreform auf Kreisebene: Eingliederung der staat-
lichen Sonderbehirden in die Kreisstufe, Neuordnung der Schulaufsicht,
Neuregelung der Polizeiorganisation, keine Kreisentwicklungsplanung,
Ubernahme von Aufgaben aus der Mittelinstanz, Verhilinis Kreis/kreis-
angehdrige Gemeinden; ders., StuGR 1976, 5. 395 (398); Meichsner,
Der Landlreis 1974, S. 235; Pappermann, FS Lothar Voit, 1976, 5. 131
(141); ders.,, Tagungshericht DIfU 1977, S. 213; Piittner, TS Lothar
Voit, 1976, S, 115 (119} mit ciner Darstellung der Kreisaufgaben; ders.,
DOV 1977, S. 472 (473); Rebn, StuGR 1975, S. 404 (405); ders., Ta-
gungsberiche DIfU 1977, S. 227 (238); Schleberger, NSDS:T H. 31
(1975), S. 97 (109) mit einem Katalog der Kreisaufgaben; Seele, Der
Landkreis 1976, S. 285 (292); Weber, Der Gemeinderat 1965, S. 242
(243) mit dem Hinweis auf die Aufgabenkonzentravion bei den Kreisen.
Fum Verhdlinis Gemeinden/Kreis vgl. Nds. Sachverstindigenkommis-
sion, Bericht 1978, 8. 24 ff. Zur Gleichbehandlung von Gemeinden und
Kreisen hinsichelich ihres verfassungsrechtlichen Schurzes vgl. Geiger,
Gutaditen, 1978, einerscits und Goldmann, StuGB 1979, S, 146 {f. ande-
{erlseits, der eine verfassungsrechtliche Gleichstellung nichs fitr berechuige
hile.
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1. Beriicksichtigung der Doppelfunktion der Kreise

Bei einer Aufgabenneuverteilung auf Kreisehene hat der Gesetzgeber
die Doppelfunktion der Kreise zu berticksichtigen, die einerseits kom-
munale Gebietskérperschaften und Gemeindeverbinde, andererseits
Bezirke der unteren staatlichen Verwaltungsbehdrde sind7s2),

Angesichts dieser doppelten Funktion der Kreise ist es sachgerechr, wenn
der Gesetzgeber bei einer Funktionalreform in der Kreisebene neben
den kreiskommunalen auch die stzatlichen Belange beriicksichtigt?s),

2. Schutz der iiberrilichen (iibergemeindlichen, ergiinzenden und ans~
gleichenden) Aufgaben vor einer Verlagernng in eine andere kom-
munale Ebene

Wie die Gemeinden nehmen auch die Kreise freiwillige und pflichtige
Aufgaben sowie — je nach Landesrecht — Pilichtaufgaben zur Frfil-
lung nach Weisung bzw. Aufrragsangelegenheiten wahr. Zur Abgren-
zung der Kompetenzen von Gemeinden und Kreisen im Bereich der

%) Vgl zu dieser Doppelfunktion Bawmany, Die allgemeine untere staat-
liche Verwaltungsbehdrde im Landkreis, 1967, S. 1 {[; Berkenboff,
StuGB 1975, S. 118 (122); Cantner, Verfassungsrechy, HBKWP Bd. 1,
1956, 5. 409 (415}; Conrady, Der Landkreis 1973, S. 76; Dehe, SKV
1972, 5. 314 (316); Frendenberg, Mittelbare und unmictelbare Wahl,
1970, 5. 134; Hettlage, Der Volkswire 1961, H. 1, S. 99: Hirsch, Eil-
dienst LKT N'W 1977, 5. 199 (202); Iskary, Der Landkreis 1966, S. 405;
ders., Grundfragen, 1968, S. 29; Lawmx, Der Kreis, Bd, 1, 1972, 5. 93
(94); Leidinger, Die demokratische Gemeinde 1974, 5. 933; Pappermann,
ES Lothar Voit, 1976, S. 131 {142, 144); Parzig, Der Kreis, Bd. 2,
1976, S. 329; Piittner, Der Kreis, Bd. 1, 19762 S. 137; ders., Eildienst
LKT NW 1975, S. 226; Reinicke, Landkreis, 1972, S. 1 {£.; Salzwedel,
Kommunalrecht, 1964, 3. 217 (294, 298); Schleberger, ‘Tagungshericht
DIfU 1977, 5. 241 {246); Seele, Der Landkreis 1974, S, 227 (2303; ders.,
Der Kreis, Bd. 2, 1976, S, 215; Siedentopf, Stellungnahme VB Rastede,
1975, 8. 23; Stein, Landkreise, 1960, S. 1 ff.; Thieme, AfK Jg. 2 (1963),
3. 185 (195}; won Unruh, Der Kreis, 1964, S, 1 tf.; ders., Der Landkreis
1976, 8. 254 {255); VB Rastede, 1974, S. 6; Voigt, StuGB 1977, S. 66
(68); Wagener, Der Landkreis 1966, S. 103; Weber, Gurachten 45. DJT,
1964, S. 6; ders., Der Kreis, 1972, S. 75; Wiese NSDS:T H. 31, 1975,
S. 79 (92); Wilkelm, BayBgm. 1971, S. 321, Nur in Schl.-H. ist der Krejs
{noch} voll kommunalisiert.

) Vel auch StGH Ba.-Wi., Urt. v 8. 9. 1972 — GR 6/71 — {Landkreis
Niirtingen), DOV 1973, 8. 163; VerfGH Rh.-Pf,, Urt. v. 5. 5. 1969 —
VGH 29/69 -~ AS Bd, 11, S. 118 (129) = DOV 1970, S. 198 (201).
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freiwilligen Aufgaben werden die Kreisaufgaben in drei Kompetenz-

bereiche unterteilt™):

—— Ubergemeindliche (iberdrtlich-integrale) Aufgaben®),

Sie sind notwendigerweise auf den Verwaltungsraum des Kreises
und die gemeinsamen Bediirfnisse der Kreiseinwohner bezogen und
Gberschreiten vielfach auch wegen ihrer flichenhaft iibergreifenden
Bedeutung die Kompetenzen aller kreisangehdrigen Gemeinden?s),

— Erginzende (iiberdrtlich-summative) Aufgaben’").

Sie wachsen dem Kreis wegen mangelnder Leistungs- und Finanz-
kraft einzelner Gemeinden zu®8).

- (ibertrilich-ausgleichende) Ausgleichsaufgaben™?).

Sie sind in der unterschiedlichen Leistungskraft der einzelnen kreis-
angehorigen Gemeinden begriindet und zielen auf einen Ausgleich
zwischen den kreisangehdrigen Gemeinden ab.

Diese Kennzeichnung der Kreisaufgaben kann auch fiir die Beurteilung

gesetzgeberischer Aufgabennenverteilungen in der Kreisebene herange-

4) Vgl dazu Kreiszustindigheitshericht, Eildienst LKT NW 1975, 5. 79
{85); Laux, Der Kreis, Bd. 1, 1972, 5. 93 (112); Nenffer, Verwaltungs-
region, 1967, S. 95; Nonmuortne, Raumordnung, 1965, S. 39 (41);
Schnapyp, Zustindigkeiesverteilung, 1973, S. 9; Siedentopf, Der Landkreis
1974, S. 352; ders.,, DVBL. 1975, 5. 13 (18); Vollert, KPBI, 1975, S. 757
(759); vgl. besonders Wagener, Stidte im Landkreis, 1955, S. 232, auf
den diese Unterscheidung zuriidszufiihren ist; ders, DOV 1976, 5. 253
(259); zu Einzelaufgaben wvgl. Kohn!Hermann, Der Landkreis 1974,
5. 277.

=6 Vgl dazu neben den Nachw. in Fnte. 754 (S. 375) Seele, Der Landkreis
1976, S, 285 (294).

W) Zu diesen tibergemeindtichen Aufgaben gehdren etwa der Ausbau des
iiberdrtlichen StraBennetzes, der offentliche Personennahverkehr im
Kreisgebies, die Einrichtung von Naturparken, die Landschafspflege,
die kommunalen Aufgaben der Wasserwirtschaft und der regionalen
Wirtschafrsférderung.

7y Vgl. dazu neben den Nachw. in Fote. 754 (S. 375) Deutscher Stidtetag,
Der Stidtetag 1975, S. 913 Seele, Der Landkrels 1976, S. 285 (294),

T8 Fir erginzende Kreisaufgaben ist es daher typisch, dafi die Aufgaben
innerhaib eines Kreisgebietes unterschiedlich beim Kreis oder bei be-
stimmten Gemeinden legen kdnnen,

79) Vgi. nchen den Nachw. in Fnte, 754 (S, 375) Nawratil, Ausgleich, 1964,
S. 63; Schmide-Eichstacdr, DOV 1975, S. 552 (554); Schmidt-Jortzig,
Kreisumlagesitze, 1977, 5. 61 m. w. Nachw. in Fute, 142, der zwischen
der allgemeinen Ausgleichswirkung der Kreise als Ausgleichsfunktion im
weiteren Sinne und den speziellen Kompetenzen zur Herbeifithrung
eines Lastenausgleichs als Ausgleichsfunkeion im engeren Sinne (Aus-
gleichsaufgabe) unterscheidet; Wormit, Ausgleiche Aufgaben, 1961, 5. 95.
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zogen werden, da mit ihr der typische Funktionskern kreislicher Auf-
gaben beschrieben wird. Als Abwigungsregel folgt daraus der Grund-
satz:

Je stirker cine Aufgabe ibergemeindlichen, erginzenden oder aus-
gleichenden und damit kreislichen Charakrer hat, desto hohere Anfor-
derungen sind an die Griinde des Gemeinwohls zu stellen, die eine
Aufgabenverlagerung rechtfertigen. Je geringer die so beschriebenen
kreislichen Beziige sind und je mehr eine Aufgabe regionale oder
gemeindliche Elemente aufweist, desto leichter ist eine Aufgabenverlage-
rung auf die htshere bzw. untere kommunale Ebene maglich,

3. Spezielle Voraussetzungen fiir den Abzug sibergemeindlicher, ergén-
zender und ausgleichender Kreisaufgaben

Als Ausprigung dieses Abwigungsgrundsatzes gilt fiir die verschiedenen
Kreisaufgaben:
— Der Abzug éibergemeindlicher (iberbrilich-integraler) Kreisaufgaben
erfordert, dafl die Aufgabe
O auf die regionale Ebene heraufgewachsen ist {Verlagerung nach
oben) oder
O auf die driliche (gemeindliche) Ebene zuriickgefallen ist (Ver-
lagerung nach unten).
Dies kann in einer grundlegenden Anderung der fir die Aufgaben-
wahrnehmung notwendigen Einwohnerrichrwerte, Veranstaltungs-
kraft oder des riumlichen Zuschnitts von Gemeinden und Kreisen
begriinder sein.
— Der Abzug erginzender (iiberdrtlich-summativer) Kreisaufgaben
ist zuldssig, wenn
O eine Erginzung nicht mehr notwendig ist {Verlagerung nach un-
ten) oder
O eine Erginzung nur auf regionaler Ebene crfolgen kann {Verla-
gerung nach oben).
— Der Abzug ausgleichender Kreisaufgaben ist zuldssig, wenn
O ein Ausgleich nicht mehr notwendig ist (Verlagerung nach unten)
oder
O ein Ausgleich nur auf regionaler Ebene erfolgen kann (Verlage-
rung nach oben).

Die Priifung der Voraussetzungen fiir eine Aufgabenverlagerung enthilt
wertende und vielfach auch prognostische Elemente, fisr deren gericht-
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