liche Priifung die allgemeinen Grundsitze zur richterlichen Kontroll-
dichte gelten.

VHI. Abwigungsregeln fiir die kommunale Funktionalreform auf
der Ebene der regionalen Gemeindeverbinde

Die fiir die Aufgabenreform auf Kreisebene geltenden Abwigungs-
regeln lassen sich auf die kommunale Funktionalreform in der Ebene
der regionalen Gemeindeverbinde iibertragen, wobei die spezifischen
regionalen Punktionen zu beriicksichtigen sind, die von diesen hoheren
Gemeindeverbinden wahrgenommen werden.

1. Schutz der regionalen Aufgaben wor einer Verlagerung in eine
andere kommnnale oder staatliche Ebene

Auch die regionalen Gemeindeverbiinde haben nach Art. 28 Abs. 2 8. 2

GG keine Allzustindigkeit, die Aufgabenzuweisung obliegt vielmehr

dem Gesetzgeber, der den Gemeinden einen Funktionskern regionaler

Aufgaben zu iibertragen hat. Die Aufgaben der regionalen Gemeinde-

verbinde™9) lassen sich unterteilen in:

— regional-integrale Aufgaben. Sie iiberschreiten den rtlichen und
kreislichen Bereich und konnen im Blick auf Leistungsfihighkeir,
Binwohnerzahl oder Gebietsabgrenzung nur auf regionaler Ebene
wahrgenommen werden.

— regional-erginzende (summative) Aufgaben. Sie wachsen der Region
wegen mangelnder Leistungs- und Veranstaltungskraft einzeiner
Gemeinden oder Kreise zu.

— regional-ausgleichende Aufgaben. Sie ergeben sich aws der unter-
schiedlichen Leistungskraft der cinzelnen Gemeinden und Kreise in
der Region.

Aus der besonderen Funlktionsbestimmung det regionalen Gemeindever-

binde ergibt sich folgende Abwigungsregel:

Je stirker die Aufgabe in der regionalen Ebene verwurzele ist, desto

hohere Anforderungen sind an die Griinde des Gemeinwohls zu stellen,

die cine Aufgabenverlagerung rechtfertigen. Je mehr die Aufgabe

0y Vgl dazu Hoppe, Gebietskdrperschaft, 1958, S, 66 ff.; Mayer, TS Wer-
?Sgﬁ\xg.cb:;,o 1974, 5. 935; Naunin, Verfassungsrecht, HBKWP Bd. 1,
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Beziige zu einer anderen Ebene aufweist, desto leichter ist eine vertikale
Aufgabenverlagerung moglich.

2. Spezifische Ausprigung des Abwigungsgrundsatzes bei den ver-
schiedenen Aufgaben der regionalen Gemeindeverbinde

Fiir die einzelnen regionalen Aufgaben der Gemeindeverbinde gilt:

— Der Abzug regional-integraler Aufgaben erfordert, dafi die Auf-
gabe
O auf die Landescbene heraufgewachsen ist (Verlagerung nach
oben) oder
O auf die kreisliche oder gemeindliche Ebene zuriickgefallen ist
(Verlagerung nach unten).
— Der Abzug regional-erginzender Anfgaben erfordere, dafl
G eine Erginzung auf regionaler Ebene niche mehr norwendig ist
{Verlagerung auf die Kreise oder Gemeinden) oder
O eine Erginzung nur auf Landesebene erfolgen kann (Verlagerung
nach oben),
— Der Abzug regional-ausgleichender Aufgaben setzt voraus, dafl
O ein Ausgleich nur auf Landesebene erfolgen kann (Verlagerung
nach oben) oder
O ein Ausgleich auf regionaler Ebene nicht mehr notwendig ist
(Verlagerung auf die Kreise oder Gemeinden)..

Fitr die verfassungsrechtliche Priifung der zur Beurteilung dieser Fragen
notwendigen Wertungen, Erwiigungen und Prognosen gelten die aflge-
meinen Grundsitze zur richrerlichen Kontroildichse.

3. Nacdhteile singuliiver Zweckwverbinde

Multifunktionale regionale Gemeindeverbinde haben gegeniiber singu-
Idren regionalen Zweckverbinden den Vorteil, daf eine koordinierte,
zwischen unterschiedlichen Fachinteressen horizontal abgestimmte Auf-
gabenwahrnehmung mbglich ist. Singulire Zwedkverbinde stehen dem-
gegeniiber in der Gefahr, spezifische Fachinteressen iiberzubetonen, zu
einem wertikalen Ressortverbund beizutragen und eine isolierte, fiir
das gesamte Verwaltungsgefiige eher desintegricrende Aufgabenwahr-
nehmung zu bewirken™t). Diese Nachteile singuldrer Zweckverbiinde
Y Vgl dazu auch 5tGH Ba.-Wil.,, Usrt. v. 8. 5, 1976 — GR 2, 8/75 —

(Briunlingen/Baden u. Hifingen), ESVGH 26, S. 1 = DOV 1974, S.

595 = NJW 1976, S. 2205 {fiir den Gemeindeverwaltungsverband); Urs.
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sind daher in die Schaden-Nutzen-Bilanz einzustellen, wenn erwogen
wird, regionale Gemeindeverbinde mit kombinierter Aufgabenwaht-
nehmung zugunsten einer Ubertragung dieser Angelegenheiten auf
mehrere singulire Zwedkverbinde aufzultsen.

IX. Konzeptionsgerechtigkeit im Verhiltnis von Gebiets- und Funk-
tionalreform

Weitere Abwigungsregeln ergeben sich aus verfassungsrechtlichen Bin-
dungen, denen der Gesetzgeber unterliegt, wenn der beabsichtigten
kommunalen Funktionalreform in einem evkenmnbaren zeitlichen Zu-
sammenhang eine Gebietsreform vorausgegangen ist.

Dabej kann an die verfassungsrechtlichen Mafstiibe und Grundsitze
angekniipft werden, die bei einer wiederholten Gebietsreform zu beach-
ten sind?82),

v. 1. 7. 1976 — GR 9/75 — (Immendingen/Donau), A. U., S. 46 (fiir
den Planungsverband nach § 4 Abs. 2 a. F. BBauG); VerfGH Rh.-Pf.,
Urt. v. 17. 4, 1969 — VGH 2/69 — AS 11, 8. 73 (93} (fiir Arbeits-
gemeinschaften und Zwedsverbinde); Péttner, Eildienst LKT NW 1975,
S. 226 (228); Reschke, StuGB 1974, 8. 37 (44); ders., Regierbarkeir,
1976, 8. 27 (58); Scheuner, AfK. Jz. 12 (1973), 5. 1 (18 m. w. Nachw.
in Fnten. 44 1.); Zuborn, Grundlagen, 1951, S. 27 fiir die Konkurrenz
zwischen Landschaftsverbinden und singuliren regionalen Zwedkverbin-
den fiir Wohlfahrispflege, regionale Wirtschafvsfdrderung, Strafienbau
ete.

1) BVerfG, Urt. 30. 1, 1973 — 2 BvH 1/72 — (Coburg), DVBL 1973,
S. 304 m. Anm. Pappermann (S. 308); vgl. auch dic kritische Bespre-
chung von Bethge, NJW 1973, S. 1463; Groebe, DOV 1974, S. 196;
StGH Ba-Wi., Urt. v, 14. 2. 1975 — GR 11/74 — (Neureut),
DOV 1975, S. 385 (389), der eine rasche Aufeinanderfolge ab-
weichender Neugliederungen und cin stindiges ,Experimentieren®
wegen der damit verbundenen erheblichen Unsicherheiten, Uber-
gangsschwierigkeiten und Reibungsverluste fiir verfassungsrechelich
bedenklich hdlt; Ure. v. 23, 10. 1975 . GR 30/74 — (Burg-
bronn), A. U, S. 29 (zu den Grenzen des Bestandsschutzes bei
Mehrfachneugliederungen); Urt. v. 6. 11. 1975 — GR 33/74 — (Win-
zingen), A, U, S. 29; VerfGH NW, Urt. v. 15. 3. 1975 — VerfGH
26/74 — (Herbede), OVGE 30, 8. 287; Urt. v. 13, 9. 1975 — VerfGH
43/74 — {Meerbusch), OVGE 30, §. 306 = DVBL 1973, S. 391 mit
Besprechung Hoppe/Stier, StuGR 1975, S. 371 und Besprechung Stiier,
DVBL 1977, 8. 1; Urt. v. 12. 7. 1975 - VerfGH 22/74 — (Frecken-
horst), A. U., S. 30; Urs. v, 6. 12. 1975 - VerfGH 39/74 — (Monheim),
Mitt. NW StuGB 1/1976 mit Besprechung Hoppe/Stier, StuGR 1976,
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Aus dem Gebot der Systemgerechtighkeit™?), dem Prinzip der Selbst-
bindung des Gesetzgebers"®), dem Vertrauensschutzgebot™5) sowie

B
704)

765)

S. 38; Urt. v, 6. 12, 1975 — VerfGH 45/74 — (Kempen/Kreis Viersen},
A. U, S. 18; Urc. v. 8. 1, 1976 — VerfGH 20/74 — (Elten), A. U,
S. 18; Urt, v. 25. 2. 1977 — VerfGH 16/74 — (Bodsum-Hovel/Pelkum/
Rhynern/Uentrop/Kreis Unna), A. U, S. 18; Ure. v. 25, 3, 1977 —
VerfGH 74/74 — (Fiserfeld), A. U, S. 14; vgl. auch Bethge, StuGR
1975, 5. 229 (230 m. w. Nadhw. in Fate. 14): Fiedler, VerwArch, Bd, 67
(1976), S. 125; Grabitz, AR Bd. 98 (1973), S. 568 (572); Landiag
Ba.-Wii., Drittes Gesetz zur Verwaltungsreform (Allgemeines Gemeinde-
reformgesetz), L'T-Drs. 6/4400, S. 33, vgl. dazu auch S¢GH Ba.-Wi.,
Urt. v. 13. 12. 1975 — GR 42/74 — (Obersulmetingen), A. U, S. 38;
Laux, Der Landkreis 1975, S. 167 {187), der in dauernden Verwaltungs-
reformen die Gefahr eines ,,Feuerwehrsyndroms® sicht; Menger, Verw-
Arch. Bd. 69 (1978), S. 93 (zu Bindungen sffentlich-rechtlicher Vertrige);
Stern/Piittner, Grundfragen, 1968, S. 39; Stier, StuGR 1975, S, 109;
ders., StuGR 1975, 8. 261; ders.,, DOV 1978, S. 78 (81 m. w. Nachw. in
Fnte. 61); ferner Hoppe/Rengeling, Rechusschuez, 1973, S, 134 {f,; Wa-
gener, DOV 1979, S. 632 (640). Vgl zum folgenden auch Stier, StuGB
1950, H. 1.

Vgl. dazu die Nachw. in Fnten. 630—634 (5. 321—322).

Vgl. dazu BVerfG, Urt. v. 30. 5. 1972 — 1 BvL 21/69 — NJW 1972,
S. 1701; Urr. v, 10.6 1975 — 2 BvR 1018/74 — NJW 1975, 8. 1355;
VGH Bay., Urt. v. 30. 3. 1976 — 399 VII 73 — NJW 1977, S. 315;
vgl. zur Bindungswirkung von Gerichtsentscheidungen Hoffmann-Riem,
Der Stazt Bd. 13 (1974), 8. 335; Klein, NJW 1977, S. 695; Kloepfer,
DOV 1973, S. 657; Landwehrmann, ZRP 1973, 5. 81; Lange, JuS 1978,
S. 1; Renck, BayVBL 1977, S. 368; Sachs, Bindung des BVerfG, 1977,
S. 1; Seetzen, NJW 1976, S, 1997; Zuck, NJW 1975, S. 907.

BVerfG, B. v. 23. 3. 1971 — 2 BvyL 17/69 — NJW 1971, S. 1211; Urt.
v. 8. 2. 1977 — 1 BvR 79, 278, 282/70 — NJW 1977, S. 1049; BVerwG,
Urt. v. 19. 3. 1969 — V C 57/66 — MDR 1970, 8, 77; Urt. v. 16, 3.
1977, — VII C 72/75 — BVerwGE 52, S. 151 (160); OVG Miinster,
Urt. v. 30. 1. 1976 — IV A 986/74 — GewArch, 1976, 8. 290; Urt. v.
21. 1, 1977 — 15 A 305/76 — DVBL 1978, 5. 149; vgl. auch die stin-
dige Rechtsprechung des BGH, Urt. v. 28, 1. 1957 — III ZR 141/55 —
{Gemeingebrauch an 8ffentlichen Straflen), BGHZ 23, 5. 157 (165);
Ure. v, 30, 9. 1963 — III ZR 125/62 — (Einfilhrung einer gemeind-
lichen Miillabfuhr), BGHZ 40, 5. 355 (366); Urt. v. 31, 1. 1966 — III
ZR 127/74 — (Schutzzoll fiir auslindische Konkurrenzfabrikate), BGHZ
45, 5, 83 (87); Urt. v. 31, 1. 1966 — I1I ZR 110/74 — (Elbeleitdamm
— Krabbenfischer); Ure. v. 29. 5. 1967 — IIT ZR 143/66 — (Rhein-
uferstrafle), BGHZ 48, S. 58 (60); Ure. v. 3. 1. 1968 — V ZR 219/64
— (Entschdadigung bet Moselausbau), BGHZ 49, S. 231 (237); Urt. v.
5. 4. 1968 — V ZR 228/64 — (Fischereirecht), BGHZ 50, S. 73 (76);
Urt. v. 7. 12, 1967 — III ZR 83/65 — Kfz.-Zubehr-Fahrerichtungs-
anzeiger), NJW 1968, S. 293 (294); Urc. v. 25. 6. 1969 — I ZR 15/67 —
(Schutz franzésischer Herkunfrsangaben ,,Champagner-Weizenbier”}, BG-



unter Berficksichtigung der Grundsitze zur Plangewihrleistung?),
zur echien und unechten Riidswirkung®™) und zum Widerruf von Ver-
waltungsakten™8) sind fiir die erneure kommunale Gebietsreform zahl-
reiche verfassungsrechtliche Maflstibe und Prinzipien abgeleitet worden,
die eine gualifizierte Gemeinwoblpriifung beinhalten und sich stichwort-
artig wie folgt zusammenfassen lassen:

Spezifische Augprigung und Steigerung des Verbesserungsgebotes,
Besondere Qualitit der Anh&rung,

Pflicht zur erweiterten und qualifizierten Begriindung,

Erweiterung der gesetzgeberischen Ermittlungs- und Feststellungs-
pilicht,

Zulissigkeit der erneuten Gebietsreform bei

HZ 52, S. 216 (227); Ust. v. 8. 2. 1971 — TIT ZR 33768 — (Soldaten-

‘7("])

767)

708}

gaststitee), BGHZ 55, 8, 261 (264); EGH RA NW, B. v. 10. 11. 1975
— AnwZ (B) 14/75 — (Doppelzulassung eines Anwalts bei kommuna-
ler Neuwordnung), BGHZ 65, S. 241 (245); Achterberg, Fille und Losun-
gen, 1978, 8. 95; Becker/Lubmann, Verwaltungsfehler, 1963, S. 1 ff;
Grofle-Hiindfeld, BauR 1979, S, 15 ff. (Zum Vertrauensschutz als Xon-
trollgrenze); Hoppe, G BVerfG, Bd. 1, 1976, S, 663 (700); Menger,
VerwArch, Bd., 66 (1975), 5. 85; Schadbtschneider, JA 1978, S.237
(239); Schmalz, JA 1978, 5. 619 ff. (Zum Vertrauensschutz durch das
Zusammenwirken von Rechtsnormen und Fakten im Verwaltungsreche):
Scholz, Regionale Energieversorgung, 1977, S. 29, 34, 37, 90; Stern/
Nierbaus, Neuordnung des Sparkassenwesens, 1976, 5. 29; Stier, DVBI,
1977, 5. 1 m. w. Nachw.; ders., Verfassungsrechzliche MaBstibe, 1978,
S. 500 (Fnte. 1452).

Burmeister, Die Verwaltung Bd. 2 (1969}, 5. 21; Gz, FG BVerwG,
Bd. 2, 1976, S. 421 (444); Hoppe, DVBL 1969, 5. 246 (249 m. w. Nachw.
in Fnte. 15); Ipsen, FS Ernst Rudolf Huber, 1973, S. 219; Janning, Bo-
denwert und Stidtebaurecht, 1976, S. 343 ff. zur verfassungsrechtlichen
Beurteilung der im EBBauG s. Zt. vorgesehenen Mehrwertabschpfung;
Kriele, DOV 1967, S. 531; Ossenbiibl, JuS 1975, S. 545 (549); Scholz,
Regionale Energieversorgung, 1977, S. 89 m, w. Nachw. in Fnie. 67;
von Simson, Planung I, 1965, S, 405 (408, 416, 417, 420},

Vel etwa BVerfG, B. v. 11, 3. 1975 — 2 BvR 135, 136, 137, 138, 139/
75 ~ (Strafverteidigerausschlufl), BVerfGE 39, S, 156 (166); Urt. v. 8. 2.
1977 — 1 BvR 79, 278, 272/70 — (Hambarger Hochschulurteil), NJW
1977, S. 1049; Kloepfer, DOV 1978, 8. 225 ff. zur Ubergangsgerechtig-
keit bei Gesetzesinderungen und Stichtagsregelungen; Stier, DVBI
1977, S. 1 (7 m. w. Nachw. in Fnte. 46); w. Nachw. bei Sider, Verfas-
sungsrechtliche Maflstdbe, 1978, S, 501 (Fute. 1454), Zum Vertrauens-
schutz gegenliber riickwirkender Rechtsprechungsinderung Riberg, Ver-
trauensschutz, 1977, S. 1 ff,

Vel §§ 48 u. 49 VwVIG, Kopp, VwVIG, 1976, 3. 505; Manrer, FS
Richard Boorberg, 1977, S. 223; Stier, RAJB 1975, S. 317.

381



O Knderung des wesentlichen Sachverhaltes,
QO Nichteintritt der grundlegenden gesetzgeberischen Prognosen,
O Vorbehalt der spiteren ZAnderung im ersten Neugliederungs-
gesetz,
— Erhthie Barriere fiir die Anderung der einmal gewidhlten Ziel-
konzeption,
— Beriicksichtigung der einmal getroffenen Wertungen, Erwigungen
und Prognosen bei der erneuten Bewertung der Belange,
— Gebot der Einstellung sémelicher bestandsschutzfordernder Belange
in die Abwigung und
~- Durchgiingige Berficksichtigung des Vertrauensschutzes bei allen
Priifstadien der Eignung, Verhiltnismifigkeit und Erforderlich-
keit7oe),
Wegen der bereits dargesteliten Gemeinsantkeiten von Gebiets- und
Funktionalreform aus der Sicht der anzuwendenden verfassungsreche-
lichen Mafistéibe™) kénnen die fiir dic erneute Gebietsreform entwidkel-
ten verfassungsrechtlichen Grundsitze auf die kommunale Funktional-
reform, die einer Gebietsreform nachfolgt, iibertragen werden: Maf}-
nahmen der Gebiets- und Funktionalreform betreffen unterschiedliche
Ausprigungen dessefben Schutzgutes, der kommunalen Selbstverwal-
tung, und auch die allgemeinen rechtsstaatlichen Prinzipien der Rechts-
sicherheit, des Vertrauensschutzes, der Modell- und Systemgerechtigkeit,
auf deren Basis die qualifizierte Gemeinwohlpritfung beruht, gelten
sowohl bel kommunalen Gebiets- als auch Funktionalreformen.

Aus diesen Uberlegungen kiinnen folgende Abwigungsregeln abgelsitet
werden;

1. Beriicksichtigung der Ergebnisse einer wvorausgegangenen Gebiets-
reform

Ist der Funktionalreform in einem erkennbaren zeitlichen Zusammen-

hang eine kommunale Gebietsreform vorausgegangen, so hat der Ge-

setzgeber bei seinen Mafinahmen deren Ergebnisse zu beriicksichtigen.

Jede Aufgabenneuverteilung oder Neuregelung der kommunalen Eigen-

verantwortlichkeic hat auf den Konzepten und Gliederungsmodellen

79 Vgl. dazu Hoppe/Rengeling, Redutsschutz, 1973, S. 134 ff.; Schréder,
Die Verwaltung Bd. 12 (1979), S. 1 (22). Zu den einzelnen Maflsriben
Stiter, DVB. 1977, S. 1 (9). Zum Bestandsschutz jm Immissionsschutz—
recht vgl. Sellner, Immissionsschutzreche 1978, S, 97 ff,

0} Vgl dazu § 8 III 2 (S, 303—304).
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zur kommunalen Gebietsreform aufzubawen. Wertungen, Erwigungen
und Prognosen des Gesetzgebers, auf denen die Gebietsreform beruhte,
sind Dbei der erneuten Bewertung der Belange im Rahmen der kommu-
nalen Funktionalreform zu beriicksichtigen.

Einwohnerrichtwerte und Ausstattungskataloge fiir Gemeinden unter-
schiedlicher Zentralitdtsstufen, an denen sich die kommunale Neword-
nung orientiert hat, sind anch bei einer anschliefenden Funktional-
reform zugrunde zu legen. Insoweit hat die kommunale Funktionalre-
form die Gebietsreform fortzusetzen und zu erginzen. Dies gilt sowohl
fiir die Aufgabenausstattung der verschiedenen kommunalen Ebenen
als auch fiir die landesplanerische Ausweisung der neugegliederten
Gemeinden, die der durch die Gebietsreform geschaffenen Zentralitdts-
stufe zu entsprechen hat?1),

2. Qualifizierte Gemeinwoblpriifung bei Konzeptionsabweichung

Will der Gesetzgeber bei einer Mafinahme der kommunalen Funktio-
nalreform von den Ergebnissen der Gebietsreform abweichen, so unter-
liegt er den verfassungsrechtlichen Anforderungen einer qualifizierten
Gemeinwohlpriifung, die folgende Kontrollmafstibe und Abwigungs-
regeln umfafit:

2.1 Spezifische Ausprigung und Steigerung des Verbesserungsgebots

Da von der einmal gewihlten Neugliederungsentscheidung die Vermu-
tung der Gemeinwohlkonformitit ausgeht, unterliegen dic Griinde, mit
denen eine Abweichung bei nachfolgenden Funktionalreformmafinah-
men gerechtfertigt werden soll, erh8hten verfassungsrechtlichen Anfor-
derungen, die in einem spezifisch ausgeprigten und gesteigerten Ver-
besserungsgebot bestehen, Im Rahmen des verfassungsrechilich gebote-
nen Nutzenvergleichs zwischen der durch die Gebietsreform angelegten
Konzeption und der durch die Funktionalreform bewirkten Abwei-

Yy Dentscher Landbreistag, Der Landkreis 1974, 8. 330 (334); Kostha/
Tiggemann, StuGR. 1977, S. 325 (329); Lanzx, Eildienst LKT NW 1975,
S. 53 (57); Lowinski, StuGR 1977, 8, 225 (230); NW Swddec- und Ge-
meindehund, StuGR 1978, S. 168 (177); Scholz, Regionale Energicver-
sorgung, 1977, S. 35; Stern/Pittner, Grundfragen, 1969, S. 25; vgl. zu
einer dhnlichen Bindung der neugegliederten Gemeinden an abgeschlos-
sene Gebietsinderungsvertrige Altenmiller, DOV 1977, S. 34, Zur
Bestimmung von Kleinzentren unter dem Gesichtspunkt der System-
geeignetheit der Planung vgl. Gotz/Meins, BayBgm, 1979, H. 6, 5. 11.
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chung hat der Uberschuff an Nutzen den von der Revision der Frgeb-
nisse der Gebietsreform ausgehenden Schaden deutlich zu iibersteigen.

2.2 Erhbhte Barriere fiir eine Konzeptionsinderung

Da die Konzeptionsabweichung einem gesteigerten Verbesserungsgebot
unterliegt, kann nur eine deutlich bessere, wirklich itherzengende Ge-
samtkonzeption eine Korrektur der Neugliederungsziele durch nach-
folgende Funktionalreform rechtfertigen. Hierfiir hat der Gesetzgeber
die ,,Darlegungs- und Beweislast®,

Eine Konzeptionsanderung ist zulissig, wenn

— sie durch neve Erkenntnisse und Eatrwidslungen oder aufgrund
gesamtriumlicher Interessen erforderlich erscheint,

— die grundlegenden gesetzgeberischen Wertungen, Erwigungen und
Prognosen, auf denen die Gebietsreform beruhte, sich nicht ver-
wirklicht haben oder

— die spitere Konzeptionsinderung im Neugliederungsgesetz bereits
vorbehalten war.

2.3 Pilicht zur erweiterren und qualifizierren Begriindung

Auch das Begriindungsgebot ist bei Konzeptionsabweichungen im Rah-
men der Funktionalreform erweitert und qualifiziert. Die Begriindung
hat nach Art, Quantitdt und Qualitiit der Darstellung sowie Intensitdc
der Beschiftigung einen umfassenden Finblick in die gesetzgeberischen
Zielvorstellungen, Wertungen und Erwigungen zu geben und fiir die
betroffene Selbscverwaltungskrperschaft und das Gericht die Griinde
des Gesetzgebers im einzelnen einsichtig und erkennbar zu machen, die
zu einer Abweichung von den Ergebnissen der Gebiersreform gefithre
haben.

24 Erweiterung der geserzgeberischen Ermittlungs- und Feststellungs-
pilicht

Auch die dem Gesetzgeber obliegenden Ermirtlungen und Festsrellungen
erhalten bei einer Konzeptionsabweichung eine andere Qualitdt. Der
Gesetzgeber hat die Griinde zu ermitteln und festzustellen, die fiir die
Gebietsreform maflgeblich waren, und zu fragen, welche verrrauens-
schutzbegriindenden Wirkungen von den damaligen Entscheidungen
ausgegangen sind. Er hat sich ecine wmfassende Kenntnis von allen
erheblichen Umstinden, insbesondere ein zutreffendes und detailliertes
Bild von den bestandsschutzfordernden und auf Konzeptionsfort-
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fithrung gerichteten Belangen der betroffenen Gebietskdrperschaften
zu verschaffen.

2.5 Gebot der Finstellung simtlicher bestandsschutzfordernden Belange
in die Abwigung
Will der Gesetzgeber bei Mafinahmen der Funktionalreform von den
Ergebnissen der Gebietsreform abweichen, so unterliegt er dem Gebot,
simtliche bestandsschutzfordernden Belange in die Abwigung einzu-
stellen. Er hat zu beriicksichtigen, daf} die beteoffenen kommunalen
Selbstverwaltungskarperschaften sich auf die Neugliederungsentschei-
dung und das dadurch bewirkte kommunale Organisationsgefiige ein-
gestellt und vielfach eine Ergiinzung und konzeptionsgerechte Fortfiih-
rung durch Mafinahmen der kommunalen Funktionalreform erwartet

haben.

2.6 Durchgingige Beriicksichtigung des Vertrauensschutzes bei allen
Priifstadien der Eignung, VerhiltnismiBigkeit und Erforderlichkeit

Eine Konzeptionsabweichung ist nur unter Beriicksichtigung der Ver-
trauensschutzgesichtspunkee zuldsstg, die in den rechtsstaatlich gebo-
tenen Abwigungsvorgang einzubeziehen sind und bei allen Priifstadien
der RBignung, Verhilinismifligkeit und Erforderlichkeit als abwigungs-
erthebliche Belange berficksichtigt werden miissen. Damit wird das Ver-
trauensschutzgebot auch zu einem wichtigen Maflstab fiir die verfas-
sungsrechtliche Kontrolle.

Neben allgemein-rechtsstaatlichen Gesichtspunkten kdnnen bestands-
schutzfordernde kommunale Rechtspositionen aus Art. 28 Abs. 2 GG
sowie verwaltungsorganisatorische Gesichtspunkte und Belange der
betroffenen Biirger Berlicksichtigung finden.

Dabei ist der Gesetzgeber im Rahmen einer geplanten Funktional-
reform um so enger an die durchgefithrte gebietliche Neuordnung ge-
bunden, je mehr er in durch die Gebietsreform entstandene Vertranens-
tatbestiinde und Rechtspositionen eingreift, er ist um so freier, je
weniger die geplante kommunale Funktionalreform durch die Ergeb-
nisse der Gebietsreform im einzelnen vorbestimmt ist™2),

%) Zum erhdhten verfassungsrechelichen Schutz der kommunalen Selbstver-
waltungsktrperschaften nach Abschluff der Gebietsreform vgl. besonders
Wagener, DOV 1979, S. 639 (640): ,Die jetzt bestehenden oder be-
stehengebliebenen Gemeinden, Stidte und Kreise haben also ecinen we-
sentfich héheren Schurz gegeniiher weiteren Lingriffen des Staates als
dies vor der Territorialreform der Fall war. Es miifite — so wire zu
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Verwaltungsreformen sollten so angelegt sein, dafl sie nicht in kurzer
Zeit wieder {iberholt sind, sondern fiir eine lingere Dauer Bestand
haben. Deshalb ist auch bei Mafinahmen der kommunalen Funktional-
reform ein stindiges Experimentieren zu vermeiden und auf Kontinui-
tit, Systemgerechtigkeit und Einpassung in den Gesamtrahmen der
Verwaltungsreform Bedacht zu nehmen. Auch heute diirften noch die
Grundsitze gelten, die bereits bei den Reformmafinahmen des Freiherrn
vom Stein aufgestellt wurden, wonach ,,eine so schnelle Abweichung
von Grundsitzen, die man eben erst als die besten promulgiert habe,
namentlich auch auf das Vertraven nachteilig wirken miisse, dessen Er-
haltung doch fiir die Einfilhrung der noch bevorstehenden Reformen
von hohem Wert sei"™)*. Wenn es richtig ist, dafl durch Planung ,,der
Ubergang vom Zufall zum Irrtum® erfolgt, sollte in einer gewissen
Zuriicdkhaltung nach dem Grundsatz verfahren werden, dafl man ,,das
Gegenwirtige aus dem Vergangenen entwickeln muf}, um ihm einen
festen Platz in der Zukunft zu sichern®.

fordern — sogar ein gewisses Mafl an Unwirtschaftlichkeit fiir die Ge-
meinden selbst und an Unbequemlichkeit und Unecinheitlichkeit fiir den
Staat hingenommen werden, damit die Organisationshoheit nicht auf
der Grundlage unsicherer Annahmen und blofer Einheitlichkeisswiinsche
aus der Sicht der Ministerialbiirokratie cingeschrinke werden kann.®
7% Immediatberichy des Allgemeinen Polizeidepartements, Jobann Awugust
Sack, Zum Vorschlag der Aufldsung der 1808 reorganisierten Regierun-
gen in Spezialbehtrden und zur Abldsung des Kollegialsystems durch
eine Prifekturverfassung v. 14, 8. 1811, zitiert nach Siedentopf, Die
Verwaltung Bd. 4 (1971}, S.279 (300 m. w. Nachw, in Fnte, 79).
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§10

Zusammenfassung

1.

25%

Die Funktionalreform ist durch die Uberpriifung des Aufgaben-
bestandes, die Verlagerang von Aufgaben auf andere Triger, den
Abbau entbehrlicher Genehmigungsvorbehalte vnd die Bildung
neuer oder die Aufldsung bestehender Verwaltungsebenen bestrebt,
die Zustindigkeiten auf den verschiedenen Verwaltungsebenen
nach rationellen Gesichtspunkten umfassend zu priifen und neu
zu ordnen, wobei Biirgernihe, Effektivitit und Rationalitit des
Verwalcungshandelns im Vordergrund stehen.

Sie ist Bestandteil einer umfassenden Verwaltungsreform, zu der
aeben der Funktionalreform die Hauptkomplexe Gebietsreform,
Organisationsreform, Reform der Planung und Steverung, Finanz-
rechtsreform, Reform der inneren Verfassung der Gebietskrper-
schaften, Fortentwicklung der Struktur des &ffentlichen Dienstes
und Personalreform sowie Reform durch Rationalisierung gehsiven
(S. 1—22).

Gebietsreform und Funktionalreform stehen in einem engen Zu-
sammenhang, da beide Reformwerke nach weitgehend denselben
Oberzielen durchgefiihre werden (8. 22—29).

Die Vorstellungen zur kommunalen Funktionalreform und der
Grad ihrer Verwirklichung sind in den einzelnen Bundeslindern
nicht einheitlich. Uberwiegend wird die Funktionalreform als
Daveraufgabe empfunden (5. 29—56).

MaBnahmen der kommunalen Funktionalreform haben die in Art.
28 Abs. 2 GG enthaltene Dreifachgarantie der kommunalen Selbst-
verwaltung zu beachten:
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— Eine institutionelle Rechtssubjektsgarantic (existenzerhaliende
Garantie der Institutionen Gemeinde und Gemeindeverband),

— eine objektive Redhtsinstitutionsgarantie (Aufgaben- und Funk-
tionsgarantie sowie Garantie der kommunalen Eigenverant-
wortlichkeit) und

-— cine subjektive Rechtsstellungsgarantie (Rigemdglichkeir bei
Verletzung einer subjektiven Rechtsposition) (5. 57—é65).

Der Gesetzgeber darf deshalb die Gemeinden und Gemeindever-
binde nichr institutionell beseitigen und hat zu beachten, daff den
Gemeinden die Allzustindiglkeit fiir alle Angelegenheiten der &rt-
Lichen Gemeinschafs in Eigenverantwortlichkeit verbleibt und auch
den Gemeindeverbidnden ein dem Herkommen entsprechender an-
gemessener  Wirkungskreis iibertragen wird. Uberschreiter der
Gesetzgeber diese verfassungsrechtliche Grenze, so ergibt sich dar-
aus fiir den betroffenen Triger kommunaler Selbstverwaltung eine
subjektive Rechtsstellungsgarantie, die regelmifliz mit einer Be-
schwerdemdglichkeit verbunden ist (S. 66),

Die kommunale Selbstverwaltung erfiille als eigenssiindige Kraft
im Gefiige der staatlichen Organisation wichtige Funktionen, Sie
bringt zum einen die Gliederung der Verwaltung in tiberschaubare
Verwaltungseinheiten zum Ausdrudk {verwaltungsorganisatorische
Fuaktion), zum anderen ist sie durch eine teils unmittelbare, teils
mittelbare Mitwirkung der ecinzelnen Biirger an der Erfiillung
Bffentlicher Aufgaben gekennzeichnet (staatspolitisch-demokra-
tische Funktion). Daraus lassen sich folgende Grundfunktionen der
kommunalen Selbstverwaltung ableiten (8. 66—83):

— Demokratiefunktion (S. 69—72),

— TIntegrationsfunktion (S. 73—75),

— gewaltenteilende Funktion (S. 75),

— Funktion der Machtneutralisierung durch Pluralisierung der
Entscheidungszentren (S. 76—77),

— Funktion der Vetbreiterung der Konflikrverarbeitungs- und
Konfliktldsungskapazitit (S. 78—79),

— freiheitssichernde Funktion (S, 80—81),

— Legitimationsfunktion (S. $81—82),

— Garantle fiir die Gesetzmifligkeir der Verwaltung (S. 82),

— Rechtsschutzfunktion (8. 82—83) und

— sozialstaatliche Punktion (S. 83).



6.

Institutionell — d. h. als Bbene im Staatsaufbau -~ ist neben den
Gemeinden auch die Bbene eines Gemeindeverbandes garantiert,
der mit den wesentlichen Kreisfunktionen ausgestattet ist. Nicht
dagegen sind die {ibrigen Gemeindeverbiinde, wie etwa Amter,
Verbandsgemeinden oder regionale Gemeindeverbinde, als Ebenen
institutionell garantiert (5. 83—100},

Zur Lsung regionaler Aufgaben im Stadt-Umland-Bereich werden
unterschiedliche Modelle angeboten, wobel sich Formen interkom-
munaler Zesammenarbeic (Verbandsmodelle) und gebietsk8rper-
schaftliche Lésungen gegeniiberstehen (S. 101—124).

Die Stadt-Umland-Modelle begegnen mit Riicksicht auf die insti-
tutionelle Garantie der kommunalen Selbstverwaltung keinen ver-
fassungsrechtlicken Bedenken, wenn

— sie die Gememndeverbandsebene Kreis nicht ersetzt, sondern
zustzlich in das kommunale System eingeffigt werden,

- der Aufgabenzuschnitt so gewihit ist, daf} den Gemeinden und
Kreisen ein ausreichender, eigenverantwortlicher Entscheidungs-
raum verbleibt und

— die nengeschaffenen Verbinde nicht anstelle der Gemeinden
vnd Kreise zum eigentlichen Triger der kommunalen Selbst-
verwaltung werden (S, 124—129).

Die Modelle Regionalstadt und Regionalkreis, bei denen die iiber-
kommene, in Gemeinden und Kreise gegliederte kommunale Struk-
tur durch ein- bzw. zweistufige regionale Gebietsk8rperschaften
ersetzt wird, sind verfassungsrechtlich nicht unbedenklich. Der
Haupteinwand besteht darin, dafl durch diese regionalen Lésungen
eine die Ortsebene erginzende Verwaltungseinheit in tiberschau-
baren Riumen aufgegeben wird, wodurch eine Integration der
Biirger erschwert wird. Auch das bei der Ruhrgebietsnevordnung
fiir Nordrhein-Westfalen s. Z. erdrterte Stidteverbandsmodell
begegne: diesen Bedenken (5. 129—136).

Verfassungsrechtliche Mafistibe fiir die Anfgabennenverteilung und
Neuregelung der Eigenverantwortlichkeit im kommunalen Bereich
kinnen im Anschiuf an die verfassungsrechtlichen Priifungsgrund-
sitze und Prinzipien entwidkelt wenden, die fiir die kommunale
Gebietsreform gelten. Diese steht unter Gemeinwohlvorbehalt und
unterliegt einem Begriindungs-, Anh8rungs- und Abwigungsgebot.
Wertungen, Erwdgungen und Prognosen des Gesetzgebers werden
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vom Gericht nur eingeschrinkt daraufhin #berpriift, ob sie ein-

deutig widerlegbar oder offensichtlich fehlsam sind. Im einzelnen

gelten fiir die Gebietsreform folgende verfassungsrechtliche Mafi-

stibe (S. 137—157):

— AnhGrongsgebot mit Begriindungspflicht (S. 145—147),

— Motivkontrolle (S. 147),

— Zielkontroile mit Verbesserungsgebot und Schaden-Nutzen-
Bilanz (5. 147--148),

— XKontrolle der Sachverhaltsermistlungen (S. 149—150),

— Prognosekoatrofle (5. 150),

— Eignungspriifung (5. 150—151),

— VerhiltnismiBighkeitspriifung (S. 151),

— Erforderlichlkeitspriifung (S. 152),

— Systemgerechrigheit (S. 153—154),

— Willkiitverbot (S. 154) und

— Abwigungsgsbot (S. 155—157).

Gemeindeverbinde sind hinsichtlich der anzuwendenden verfas-

sungsrechtlichen Priifungsmafistibe mit den Gemeinden gleichzu-

stellen, wenn sie iiber eine direkt gewihlte Vertretungskdrperschaft

verfiigen. Die direkte Wahl vergroflers die Einflufiméglichkeiten

und damit die Mitwiskungsbereitschaft des Biirgers, sie verstirkt

das Gewicht der Selbstverwaltung uvnd erh8ht die Gemeinwohl-

schwelle, die der Gesetzgeber liberwinden mufl, wenn er in den

Bestand dieser wmmittelbaren Selbstverwaltungskdrperschaften

eingreifen will. Die Gemeindeverhiinde mit nur indireke gewill-

ter Vertretungskdrperschaft (mittelbare Selbstverwaltungskorper-

schaften} haben demgegeniiber nur einen reduzierten Bestands-

schutz (5. 157—163).

Die verfassungsrechtliche Gleichbehandlung aller unmiteelbaren

Selbstverwaltungsktrperschaften bezieht sich allerdings nur auf das

anzuwendende verfassungsrechtliche Mafistabsystem. Das Gewichr,

das dem Bestand der jeweiligen Selbstverwaltungsksrperschaft im

Rahmen der einzelnen Priifungsmafistibe zukommt, kann dabei

durchaus unterschiedlich sein (S. 163—164).

Die in Art. 28 Abs. 2 GG niedergelegte objektive Rechtsinstitu-
tionsgarantie beinhaltet zweierlei: Eine Garantie des Aufgaben-
bereichs (Anfgaben- oder Funktionsgarantie) und eine Garantie
der eigenverantwortlichen Fithrung der Geschiifte innerhalb dieses
Aufgabenbereichs (Garantie der Eigenverantwortlichkeit). Die
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13.

Eigenverantwortlichkeit umfafit die Personalhoheit, Finanzhoheit,
Planungshoheit, Organisationshoheit, Steuerhoheit und Recht-
serzungshoheit. Fiir die Gebietskirperschaften komms die Gebiets-
hoheit hinzu (S, 164—171).

Die Konzeption des ,funktionalen Selbstverwaltungsverstindnis-
ses, die einen Verwaltungsverbund im kreisangehdrigen Raum
annimmt und einen Rechtsschutz bel gesetzgeberischen Aufgaben-
verteilungen zwischen Gemeinden und Kreisen ausschlieflen will,
kann den Gefshrdungen der kommunalen Selbstverwaltung nicht
wirksam begegnen und wird auch den Forderungen zur Starkung
der Selbstverwaltung nicht gerecht (S. 173—180).

Gefdbrdungen der kommunalen Selbstverwaltung gehen von fol-
genden Tatbestinden und Entwicklungen aus (5. 181—230}:

— FEinengung des kommunalen Entscheidungsrawms als Folge zu-
nehmender staatlicher Reglementierungen durch Vergesetz-
lichung, Zunahme zentraler Planungen, dem Fehlen einer auf-
gabengerechten Finanzausstattung, steigenden Zentralisierungs-
tendenzen und einem stindigen Bedeutungszuwachs des Bundes
sowie einer Zunahme staatlicher Mitwirkungs-, Genehmigungs-
und Sanktionsvorbehalte hdherer Verwaltungsebenen (S. 183—
199).

e Misch- und Verbundverwaltung durch Verwaltungsverbund
zwischen Staat und kommunaler Selbstverwaltung, einem Ver-
waltungsverbund im kreisangehSrigen Raum, den Gemein-
schafrsaufzaben zwischen Bund, Lindern und Gemeinden,
einem Planungs- und Finanzverbund und einer wachsenden
Politikverflechtung (5. 199—215).

— Bedeutungswandel der Angelegenbeiten der drilichen Gemein-
schaft infolge einer Knderung «es kommunalen Aufgaben-
bestandes, einer Uberfrachtung mit staatlichen Auftragsange-
legenheiten oder Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach Weisung,
einer Aufhebung der Funktionseinheit von Gemeinde und in
ithr wohnender Gemeinschaft, einer Aufgabenwanderung von
unten nach oben und einer zunehmenden Schwierigheit der
Abgrenzung von Angelegenheiten der Srtlichen Gemeinschaft
(S. 215—224).

— Weitere desintegrierende Entwicklungen durch grofriumigen
Disparititenausgleich, Schwachstellen der kommunalen Gebiers-
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reform, Uberforderung der Gremienmitglieder, Informations-

vorsprung der Verwaltung und die Gefahren der Entstaat-

lichung o&ffenclicher Aufgaben durch eine Verstirkung des

Einflusses organisierter Verbinde und Gruppierungen (S.

224—230),

14. Aus der Hauptforderung, den kommunalen Freiheitsraum zu si-
chern und zu erweitern, um dem verfassungsrechtlichen Bild einer
— trotz aller Einbindungen in gréflere Entscheidungszusammen-
hinge — autonomen kommunalen Selbstverwaltung zu entspre-
chen, leiten sich eine Reihe von Einzelfordernngen ab, die diesem
Ziel dienen (S. 230—249):

— Reduzierung staatlicher Reglementierungen (S. 236—239)
durch

O Abbau von Vergesetzlichung und zentraler Verplanung,

O Einrichtung einer aufgabengerechten Finanzausstattung,

O Abbau der Zentralisierungstendenzen und des siindigen
Bedeutungszuwachses des Bundes,

O Verringerung staatlicher Mitwirkungs-, Genehmigungs-
und Sanktionsvorbehalte héherer Verwaltungsebenen.

— Vermeidung von Misch- und Verbundverwaltung (S.239—244)
durch

O Abbau der Verbundverwaltung zwischen Staat und kom-
munaler Selbstverwaltung,

QO Verhinderung einer Verbundverwaltung im kreisangehs-
rigen Raum,

O Abbau von Gemeinschaftsaufgaben zwischen Bund, Lin-
dern und Gemeinden,

O Reduzierung von Planungs- und Finanzverbund,

O Abbau vertikaler Politikverflechtung.

— Festhalten an der grundsitzlichen Abgrenzbarkeit der Angele-
genheiten der ortlichen Gemeinschaft (S. 244—248) durch

O Zuordnung eines eigenverantwortlich wahrnehmbaren
kommunalen Aufgabenbestandes,

G Vermeidung von Uberfrachtungen mit staatlichen Auf-
tragsangelegenheiten oder Pflichtanfgaben zur Erfillung
nach Weisung,

& Wiederherstellung der Punktionseinheit von Gemeinde
und in ihr wohnender Gemeinschaft,

O MaBnahmen zum Schutz gegen eine stindige Aufgaben-
wanderung von unten nach obern.
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— Verbinderung weiterer fiir den kommunalen Bereich desinte-
grierender Entwicklungen (S. 248—249) durch

O Wahrung und Sicherung kommunaler FEigenstindigkeic
vor Vereinheitlichung und Uniformisierung,

O Abbau des Informationsvorsprungs der Verwaltung durch
bessere Informationsméglichkeiten der Gremienmitglieder
und Verstirkung threr Sachkunde,

O Mafinahmen gegen eine Entstaatlichung 6ffentlicher Auf-
gaben und ihre Verlagerung auf organisierte Verbinde
sowie politische Parteien oder Gruppierungen.

— Rechtsschutz anch bei gesetzlichen Anfgabenverlagerungen im
kommunalen Innenbereich (S. 234—235),

Das ,,funktionale Selbstverwaltungsverstindnis™ ist auch in Ge-
setzgebung und Rechtsprechung auf Ablehnung gestofien, weil
es diesen Forderungen nicht gerecht wird (8. 249—252).

Aus Art. 28 Abs. 2 GG lassen sich unterschiedliche Garantiestufen
ableiten, die zu einem abgestuften verfassungsrechelichen Schutz
fithren:

— Im Inneren der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie liegt
ein unantastbarer Kernbereich, den der Gesetzgeber bei seinen
Reformmafinahmen in jedem Fall zu respektieren hat (abso-
luter Schutz im Kernbereich).

— Dieser Kernbereich wird von einem #ufieren Bereich der kom-
munalen Selbstverwaltung umschlossen, in den der Gesetz-
geber zwar eingreifen darf, aber nur unter Beachtung des
VerhilmismiRigheitsprinzips, des Gemeinwohlvorbehaltes und
des Abwigungsgebotes (relativer Schutz im Randbereich).

— Anflerhalb der eigentlichen Aufgaben der kommunalen Selbst-
verwaltung liegt ein staatlicher Bereich, in den der Gesetz-
geber weitgehend nach Belieben eingreifen darf (weitgebend
freie Disposition des Gesetzgebers im staatlichen Bereich).

Grafisch stellt sich die kommunale Selbstverwaltung damit als das
Bild von konzentrischen Kreisen dar, deren innerer Kern unantast-
bar ist, deren mittlerer Bereich unter bestimmten Voraussetzungen
zur gesetzgeberischen Disposition steht, wihrend der Huflere
{staatliche) Bereich weitgehend schrankenlos der gesetzgeberischen
Regelungsmache offensteht (8. 253—-254),
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Die von den Gemeinden und Gemeindeverbéinden wahrgenomme-
nen Aufgaben lassen sich diesen drei Bereichen wie folgt zuordnen
(5. 254~-258):
— Zu den staatlichen Angelegenbeiten gehoren
O die im Wege der Organlethe wahrgenommenen staatlichen
Aunfgaben und

O die Aufgaben des ibertragenen Wirkungskreises, die den
Trigern der kommunalen Selbstverwaltung durch Bundes-
oder Landesgesetze als Aufiragsangelegenheiten {ibertra-
gen worden sind.

— Zu den kommunalen Selbstverwaltungsanfgaben zihlen die
Selbstverwaltungsaufgaben des eigenen Wirkungskreises, und
zwar sowohl
QO die freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben als auch
O die pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben sowie
O die Pflichtaufgaben zur Erfillung nach Weisung,

In einer Ubergangszone zwischen den Sefbstverwaltungsaufgaben
nnd den staatlichen Angefegenheiten liegt ein Biindel kondominaler
Anfgaben, die in gemeinsamer Verantwortung von Staat und
kommunaler Selbstverwaliung wahrgenommen wenden. Besonders
bei der staatlichen Aufsicht iiber die kommunale Selbstverwaltung
und im Planungsbereich wirken Staat und kommunale Selbstver-
waltung kondominal zusammen, Wihrend die hochstufige, nur
rahmensetzende Raumordnung und Landesplanung weitgehend in
den staatlichen Verantwortungsbereich gehdrt, werden die kom-
munalen Entscheidungsbestandteile um so stirker, je mehr tiber
die Regionalplanung und. die kommunale Bauleirplanung die
Betroffenheit der Gemeinden und Gemeindeverbinde zunimmt,

Aus der kommunalen Planungshoheit werden daher Klage- und
Beteiligungsrechte der Trdger der kommunalen Selbstverwalmung
bei hoherstufigen oder gemeindenachbarlichen Planungsentschei-
dungen ahgeleitet, Die kommunalen Spitzenverbinde sind aus den-
seiben Griinden bei selbstverwaltungsrelevanten Gesetzgebungs-
verfahren sowie bei hoherstufigen Planungsentscheidungen zu
beteiligen (5. 259—273).

Gesetzgeberische Regelungen im stgatlicher Bereich unterliegen
grundsitzlich den Bindungen der Selbstverwaltungsgarantie nach
Art. 28 Abs, 2 GG nicht. Dies gilt etwa fiir den Bereich der Organ-
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lethe, fiir die Neuvordnung der Bundes- oder Landesauftragsver-
waltung, fiir die staatliche Gerichtsorganisation oder auch fiir alle
anderen Reformen im Bereich der unmittelbaren oder mittelbaren
Staatsverwalwung auflerhalb des kommunalen Bereichs, wie etwa
die Neuabgrenzung der staatlichen Mittelinstanz, der Finanz-
dmter, der Kammern und Innungen oder der Allgemeinen Orts-
krankenkassen, von deren organisatorischen oder gebietlichen An-
derungen das kommunale Selbstverwaltungsrecht nicht beriihre
wird (S. 273—276).

Bei Zuordnung einer Gemeinde oder eines Gemeindeverbandes zu
einer anderen kommunalen Organisation sowle bei Bestimmung
det Verwaltungssitze ist eine differenzierende Betrachtung geboten
(S. 276—278).

Innerhalb der Selbstverwaltungsaufgaben gehren wesentliche,
unter Beriicksichtigung der historischen Emtwicklung prigende
Elemente der kommunalen Selbstverwaltung (essentialia) dem
Kernbereich an, wihrend die nichtprigenden, nicht wesentlichen
Merkmale der kommunalen Selbstverwaltung (akzidientia) zum
duferen Bereich gehiren.

Die Kernbereichsdefinition kaan nur durch eine Kombination
unterschiedlicher Abgrenzungsmethoden erfolgen, die in eine ma-
terielle Giiterabwiigung einzustellen sind. Unter Berticksichtigung
der historischen Entwicklung (historische Methode) ist zu fragen,
was nach dem Eingriff von der Selbstverwaltung noch iibrigbleibt
(Subtraktionsmethode), wobei die Intensitiit des Eingriffs (quali-
tative Methode) zu beriicksichtigen ist. Isolierte Eingriffe des
Gesetzgebers sind zu kumulieren (Additionsmethode), wobst eln
an sich gewichtiger Eingriff in die kommunale Selbstverwaltung
durch Ubertragung anderer Selbstverwaltungsrechte im Einzelfall
ausgeglichen werden kann (begrenzte Kompensationsmdglichkeit)
(S. 279—287).

Fir die Garantiebereiche des Art. 28 Abs. 2 GG (Selbstverwal-
tungskernbereich/Selbstverwaltungsrandbereich/kondominaler Be-
reich/staatlicher Bereich) Lkonnen folgende wverfassungsrechtliche
Mafistibe anfgestellt werden:

Die zum staatlichen Bereich gehdrenden Aufgaben, zu denen die
Aufrragsangelegenheiten des iibertragenen Wirkungskreises und
die im Wege der Organleihe wahrgenommenen Aufgaben ge-
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héren, stehen — von dem Verbot der Aufgabeniiberfrachtung und

der Respektierung der kommunalen Eigenverantwortlichkeir ab-

gesehen — grundsitzlich zur Disposition des Gesetzgebers (S.

288—292).

Ein gesetzlicher Eingriff in den Kernbereidh der kommunalen

Selbstverwaltung ist demgegeniiber selbst bei wichtigen Griinden

des Gemeinwohls unzuliissig, da der Wesensgehalt der kommu-

nalen Selbsiverwaltung fiir den einfachen Gesetzgeber unantastbar

ist (S. 293).

Im Randbereich der kommunalen Selbstverwaltung ist der Gesetz-

geber an die Grundmafstibe

— Verhilmismifigheitsgrundsatz,

— Gemeinwohlvorbehalr und

— Abwigungsgebot

gebunden (S. 293—303). Aus diesen drei Grundprinzipien, die

untereinander und mit fundamentalen Staatszielbestimmungen in

enger Wechselwirkung stehen, lassen sich im Anschluf an die ver-

fassungsrechtlichen Priifungsgrundsitze fiir die Gebietsreform

folgende Einzelmafistibe ableiten (S. 303—304):

— Anhérungsgebot mit Begriindungspflicht (5. 305),

— Motivkontrolle {S. 305—306),

— Zielkontrolle mit Verbesserungsgebor und Schaden-Nutzen-
Bilanz (S. 306—316),

— Xontrolie der Sachverhaltsermittlungen (S. 317),

— Prognosekontrolle (5. 331),

- Elgnungspriifang (5. 317—318),

— Verhiltnismafigkeitsprisfung (S. 318—320),

— FErforderlichkeitspriifung (S, 320—321),

— Sysiemgerechtigkeit (5. 321—322),

— Willkiirverbot (8. 322—323) und

— Abwigungsgebot (5. 323).

Verfassungsrechtliche Zielvorgaben fir die kommunale Fugktio-

nalreform ergeben sich sowohl aus allgemeinen Staatszietbestim-

mungen, denen jede staatliche Tdtigkeit verpflichrer ist, als auch

aus den in Arr.28 Abs.2 GG abgesicherten Funktionen der

kommunalen Selbstverwaltung.

Als Staatszielbestimmungen kommen in Betracht (S. 306—307):

- das Sozialstaatsprinzip, aus dem sich das Gebot einer gleich-
wertigen Daseinsvorsorge durch ausreichende Qualitiic der Ver-
waltungsleistungen ergibe,
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— das Demokratiegebot, das auf méglichst unmittelbare Beteili-
gung der Biirger an den sie direlt betreffenden Verwaltungs-
entscheidungen gerichtet ist,

— der Gewaltentellungsgrundsatz,

— der Haushaltsgrundsatz der Wirtschaftlichkeit und Sparsam-
keit,

— das Gebot der Chancengleichheit und

— das Rechtsstaatsprinzip, 2us dem neben Vertrauens- und Be-
standsschutzgesichtspunkten das Gebot der Eindeutigkeit der
Aafgabenabgrenzung abgeleitet werden kann.

Der Geserzgeber hat seine Reformmafinahmen so anzulegen, daf}

— staatliche Reglementierungen reduziert werden,

— Misch~ und Verbundverwaltungen vermieden werden,

— an der grundsiczlichen Abgrenzbarkeit der Angelegenheiten
der drtlichen Gemeinschaft festgehalten wird und

— weitere fiir den kommunalen Bereich desintegrierende Ent-
wicklungen verhindert werden (S. 308).

Die Intensitic der gerichtlichen Kontrolle (Kontroildichte) hat sich
an dem Grad der Betroffenheit der kommunalen Selbstverwaltung
und an dem Gewicht des gesetzgeberischen Eingriffs 2u orientieren
(S. 324—330).

Die zuvor dargestellten verfassungsrechtlichen Priifungsmafistibe
gelten auch bei gesetzgeberischen Regelungen im kondominalen
Bereich, in dem der Gesetzgeber auf die kommunalen Entschei-
dungsanteile Riicksicht zu nehmen hat (8. 332-—340),

Wihrend den Gemeinden nach Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG die Allzu-
stindigkeit fiir alle Angelegenheiten der 8rtlichen Gemeinschaft
eingerdumt ist, haben die Gemeindeverbinde nach Art. 28 Abs. 2
S. 2 GG das Recht der Selbstverwaltung (lediglich) im Rakmen
ihres gesetzlich zugewiesenen Aufgabenbereichs nach Maflgabe der
Gesetze, Bel der Anfgabenerstansstattung, die mit der Einrichtung
cines Gemeindeverbandes erfolgt, besteht deshalb nur etne Min-
dest- oder Effektivgarantie (S. 341-—342):
— Der Gesetzgeber darf die Gemeindeverbiinde nicht anfgabenlos
stellen,
— Er hat den Gemeindeverbinden einen dem Herkommen ent-
sprechenden angemessenen Wirdtungshrels zu ibertragen.
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— Die Aufgabenzuweisung mufl eine sinnvolle, effiziente Selbst-
verwaltung zulassen,

Avfgabenverteilungen, durch die bestehende Gemeindeverbinde
in ihrem Wirkungskreis beriihrt werden, unterliegen demgegeniiber
héheren verfassungsrechtlichen Anforderungen. Dabei ist der
Wesenskern der gemeindeverbandlichen Selbstverwaliung durch
eine funktionsorientierte Betrachtung zu ermitteln, bel der die
prigenden Merkmale der jeweiligen gemeindeverbandlichen Auf-
gabenwahrnehmung ansschlaggebend sind (S. 342).

Wie im Rahmen der kommunalen Gebictsreform haben auch bei

Maflnahmen der kommunalen Aunfgabenreform die Gemeindever-

binde mig direki gewihlier, unmittelbar demokrartisch legitimier-

ter Vertretung im Vergleich zu den Gemeindeverbinden mit nur

indirekt gewihiter Vertretung einen hheren verfassungsrechi-

lichen Schutz (8. 344—348). Die durch wnmittelbare Wablen ge-

gebene Verbreiterung der Legitimationsbasis

— erweitert die verfassungsrechtlich absolur gesicherte Aufgaben-
substanz im Kernbereich der kommunalen Selbstverwaltung,

— verstirke die Aufgabensubstanz auch im Randbereich der kom-
munalen Selbstverwaltung,

— erhoht die Gemeinwohlschwelle bei gesetzgeberischen Eingrif-
fen in Aufgabenbestand und Eigenverantwortlichkeit und
~ ist als Belang bei allen verfassungsrechilichen Priifungsmafi-
stdben der Verhiltnismifigkeir, der Gemeinwohlorientierung,
des Abwigungsgebotes und den daraus abzuleitenden verfas-
sungsrechtlichen Einzelmaflstiben zu beriicksichtigen (S. 348—

349).

Bei Eingriffen in die kommunale Eigenverantwortlichkeit sind Ge-
meinden und Gemeindeverbinde gleichgestelle (S, 344).

Aus dem Abwigungsgebot lassen sich eine Reihe von Abwigungs-
regeln ableiten, die der Gesetzgeber bei Mafinahmen der kommu-
nalen Funktionalreform zu beachten hat (S. 350—387).

Als allgemeine Abwigungsregel mufl vorrangiges Ziel der Punk-
tionalreform die nachhaltige Stirkung der kommunalen Selbst-
verwaltung in den Stidten und Gemeinden sein (S. 350). Dabel
verpflichtet das Gebot des selbstverwaltungsfreundlichen Verhal-
tens den Gesetzgeber, auf kommunale Belange nach Moglichkeit
Riicksicht zu nehmen {S. 350—351). Eine direkt gewihlie Ver-
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tretungskdrperschafc hatr der Gesetzgeber als abwigungserheb-
lichen Belang zu berticksichtigen (S. 351).

Die bereichsspezifischen Abwigungsregeln, die sich an dem Auf-
gabenstufensystem des Art, 28 Abs. 2 GG orientieren, beinhalten
ein Ansteigen der Gemeinwohlanforderungen und der Kontroll-
dichte mit zunehmender Eingriffsintensitit (S. 352—353). Die
sDarlegungs- und Beweislast™ sowie die gesetzgeberische Kon-
kretisierungskompetenz bei der Bestimmung der Gemeinwohl-
gritnde ist nach der Eingriffsintensitéir differenziert (S. 353). Mit
der Eingriffsintensitit steigt auch die Notwendigkeit einer Emnzel-
fallabwigung (5. 353~—354).

Die anfgabenspezifischen Abwigungsregeln beinhalten folgende

Gebote und Grundsitze:

~— eine nach Aufgabenstufen und Aufgabenarten differenzierte
Schutzintensitit,

— das Gebot einer grofitmbglichen Dezentralisierung kommunaler
Aufgaben,

— einer Stirkung der Selbstverwaltungstriger vor einem Auf-
gabenentzug,

— der Kompetenzregulierung vor einer Kompetenznegierung,

— des Regel-Ausnahme-Verhiltnisses zugunsten des Aufgaben-
verbleibs,

— einer Aufteilung in Aufgabenfelder,

— ciner sachgerechten Differenzierung bei der Aufgabenzuweisung,

— der Einrdumung von Aufgabenriickiibertragungsméglichkeiten
bei nachgewiesener Leistungsfihigkeit.

— Besondere Anforderungen sind an die Gemeinwohlgriinde zu
stellen, wenn der Aufgabenentzug zur Aufldsung einer Selbst-
verwaltungskSrperschaft fithre oder eine bisher kommunale in
eine staatliche Aufgabe umgewandelt werden soll.

— Die Kommunalisierung bisher staatlicher Aufgaben hat den
Grundsitzen der Eigenverantwortlichkelt und der Vermeidung
von Aufgabentiberfrachtungen Rechnung zu tragen.

— Die vertikale Aufgabenverlagerung zwischen Selbstverwal-
tungstrigern verschiedener Ebenen hat sich an den funktio-
nalen Beziigen der Aufgabe zu orientieren.

— Bei Ubertragung never Aufgaben hat der Gesetzgeber fiir eine
aufgabengerechte Finanzausstattung Sorge zu tragen (S. 354—
360).
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Der Geserzgeber hat die kommunale Eigenverantwortlichkeit als
abwigungserheblichen Belang zu beriicksichtigen. Die Gemein-
wohlanforderungen steigen mit zunehmendem Eingriff in die
Eigenverantworclichkeit. Staatliche Mitwirkungsvorbehalte sind
nach Mboglichkeit abzubauen (S. 361—362).

Finzelne gesetzgeberische Regelungen sind nach den Geboten der
Kumulation und Kompensation in eine Gesamtbetrachtung einzu-
stellen. Eingriffe in die kommunale Selbstverwaltung konnen ggf.
— je nach ihrer Schwere — durch Ubertragung anderer Aufgaben
oder durch Einriumung von Beteiligungsrechten kompensiert
werden. Nach dem Verhiltnismifiigkeitsprinzip ist der Gesetz-
geber zum stufenweisen Vorgehen verpflichtet. Das Prinzip der
Freiwilligkeit hat gegeniiber staatlichen Eingriffen den Vorrang
(8. 363—366).

Die Punktionalreform auf der Gemeindeebene hat die gemeindliche
Allzustindigkeit als abwigungserheblichen Belang zu beriidssich-
tigen, Aufgaben mit typischem Ortsbezug sind vor einer Verlage-
rung in eine hohere Ebene geschiitzt. Gemeindliche Kooperation
hat Vorrang vor einem Aufgabenentzug,

Eine Xrelsentwicklungsplanung mit umfassender externer Bin-
dungswirkung fiir die Gemeinden ist abzulehnen. Die Abfallbe-
seitigung und die Schulirigerschaft darf von den Gemeinden nur
auf die Kreisebene iibercragen werden, wenn gewichtige Gemein-
wohlgriinde dies erfordern. Jedenfalls ist eine Riickiibertragungs-
mbglichkeit auf die Gemeinden bel nachgewiesener Leistungskraft
vorzusehen. Das Gebor sachgerechter Differenzierung hat den
Vorrang vor einem einheitlichen Aufgabenentzug (5. 366—372).

Bei der Funktionalreform auf Kreisebene hat der Gesetzgeber die
Doppelfunktion der Kreise zu beriicksichtigen. Spezifisch tibertre-
liche (itbergemeindliche, erginzende und ausgleichende) Aufgaben
sind vor einer Verlagerung in eine andere Ebene geschiitzt
(S. 372—377).

Die auf der Ebene der regionalen Gemeindeverbinde wahrgenom-
menen spezifisch regionalen Aufgaben sind vor einer Verlagerung
in eine andere kommunale oder staatliche Ebene geschiitzt. Multi-
funktionale regionale Gemeindeverbiinde haben gegeniiber singu-
liren Zweckverbinden den Vorteil einer koordinierten, zwischen



unterschiedlichen Fachinteressen horizontal abgestimmten Auf-
gabenwahrnehmung (S. 378-—379),

40. Gebiets- und Funktionalreform sind nach dem Gebot der Konzep-
tionsgerechtigleit aufeinander abzustimmen,

Die Funktionalreform hat die Ergebnisse einer vorausgegangenen

Gebietsreform zu beriicksichtigen (5. 379—383). Konzeptionsab-

weichungen unterliegen den Anforderungen einer gualifizierten

Gemeinwoblpriifung mit folgenden Kontrollmaflstiben und Ab-

wiignngsregeln (5, 383—386);

— Spezifische Auspriigung und Steigerung des Verbesserungs-
gebots.

— Erhthte Barriere fiir eine Konzeptionsinderung, die nur zu-
lssig ist, wenn
O sie durch neue Erkenntnisse und Entwidslungen oder auf-

grund gesamtriumlicher Interessen erforderlich erscheint,
O die grundlegenden gesetzgeberischen Wertungen, Erwi-
gungen und Prognosen, auf denen die Gebietsreform be-
ruht, sich nicht verwirklicht haben oder
O die spitere Konzeptionsinderung im Neugliederungsge-
setz bereits ausdriicklich vorbehalten war,

— Pilicht zur erweiterten und qualifizierten Begriindung.

— Erweiterung der gesetzgeberischen Ermittlungs- und Festseel-
lungspflicht.

— Gebot der FEinstellung simtlicher bestandsschutzfordernder
Belange in die Abwigung.

-~ Durchglingige Beriicksichtigung des Vererauensschurzes bel
allen Priifstadien der Eignung, Verhiltnismifigkeit und Ec-
forderlichkeir.

— Eher behutsame und konzeptionsgerechte Fortentwicklung der
bestehenden Verwaltungsorganisation statt dauernder Kurs-
ausschlige und verwaltungsreformerischer Wechselbtider.
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-typ 108
-amlage 360, 361, 375
Verbund mit kreisangehdrigen
Gemeinden 177
~verwaltung, zweistufige 205
Verhiltnis zu den Gemeinden
47, 63, 179, 252
-zugehdrigkeit 277
kreisangehdrige Gemeinden 134
Bindung durch Kreisentwick~
lun-gsPTmnung 368
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in Bayern 40
uncterschiedliche Leistungskraft
375
kreisangehBrige Stadt, mittlere und
grofle 50
kreisangehdriger Raum
Aufgabenverteilung 49, 372
Einwohnerrichtwerte 314, 372
Verbundverwaltung im 175, 202,
206, 240
— Ablelinung der 240
Kreise
Abwigungsregeln fiir die Funk-
tionalreform 372
AHzustindiglkeit 58, 341, 373
Ausgleichsfunktion 375
Dienstieistungsfunktion 177
Doppelfunkrion 374
Erginzungsfunktion 375
finanzielle Abhingigkeit der 193
Gleichstellung mit den Gemein-
den 161, 373
in der Funktionalreform 24, 34,
49, 50, 51, 373
Verfassungsbeschwerden der 158
verfassungsrechtliche Maflstibe
bei der Gebietsreform der 158
vollkommunazlisierte 374
kreisfreie Stadt 25, 108
Krise
der kommunalen Selbstverwal-
tung 2, 181, 230
der stidtebaulichen Planung 2,
3, 238
Komutlation 363, 400
Kursausschldge
in der Rechtsprechung 149

Linderneugliederung 9

Lahnstadt 111

Landesentwicklungsplan 188, 247,
263, I/II NV 336

Landesentwicklungsprogramm
188, 263

landesplanerisches Planungsgebot
190

Landesplanung 42, 54, 187, 238,
263, 335, 365

Landesplanungsgemeinschaft 118
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Landesverfassungen 58, 341
Landesverwaltung

zenirale 20
Landkreis 5. Kreis
Landschaftsverband 47, 65, 93,
100, 118, 121, 379
Lebensbedingungen, gleichwertige
224, 243, 249
Lebensqualiesit 225
Legalitdtsprinzip 260
Legitimation

demokratische 68, 99, 128, 135,

163, 237, 344
— der Bezirksvertretungen in
NW 16
— Erhéhung der Schutzintensi-
it 348, 398

— staatlicher Planung 266

— unmittelbare 162

durch Verfahren 157, 237
Legitimationsfunktion der kom-
munalen Selbstverwaltung 81
Legitimationskette 346
Leistungsfzhigkeit 247
Leistungsgesellschaft, funktionstei-
lige 1
Leistungskraft 375
Leistungssteigerung 54
Leistungsverbund 175, 239, 241
Leistungsverwaltung 2
Lohnsummensteuer 194

Machtneutralisierung, Funksion der
76
Management-Prinzip 79
Mandatstriger
Aufwandsentschidigung 226
Zeitaufwand 226, 266
Majorisierung 151
Mehrfachneugliederung 381
Mehrzweckverbiinde 109, 111, 117,
121, 128, 136
Minderheitenschutz 14, 78, 80
Mindestgarantie der Gemeindever-
binde 342
Mischfinanzierung, Reduzierung
der 240, 244
Mischverwaltung 199, 239
Begriff 176
Verbot der 202, 206, 244, 333



mittelbare Selbstverwaltungskdr-
perschaften 64, 163, 344, 390
mittelbare Staatsverwaltung 87
Mittelinstanz 20, 38, 276
Abschaffung der staatlichen 134
Mittelstade 49
Mittelzentrum 247, 248, 336

im Zentralgemeindesystem 251
mittlere kreisangehdrige Stadt 50
Mitwirkung, kommunale 244, 270,
271
Mitwitkungslast, kommunale 269
Mitwirkungsvorbehalte

5. Genehmigungsvorbehalte
Mobilitdt 102, 218
Modellgerechtighkeit

5. Systemgerechtighkeit
Motivkontrolle 147, 305, 333

Nachbarschaftsverband 110, 118,
121, 128
Namensgebung fiir Gemeinden
139, 278, 279
Naturschutz 106
Neugliederung
5. kommunale Gebietsreform
Notargebiihren 297
Notlagenrechisprechung 230
Notwendigkeit 320

Oberzenttum 247, 248, 336
Obrigheitsstaat 61
offentliche Interessen
5. Gemeinvroh}
&ffentlicher Dienst 17
ffenthiches Wohl
5. Gemeinwoll
drtliche Angelegenheiten
Begriff 222
ortliche Gemeinschaft 62, 220, 233,
244, 245, 253
Abgrenzungskriterien 245, 246,
31
und kommunale Grenzen 24§
Operationalisierung 145
Optimierungsmodelle 330
Organisations
~hoheit 169, 361
-reform 7

-verbund 201

~vorschriften 291
Organleihe 258, 274, 275

des Hauptverwaltungsbeamren

292

Ortsbezug, Schurz der Aufgaben
mit 366

s, auch Biirgernithe
Ortschaftsratstyp 108
Ortschaftsverfassung 14, 16
Ortseiite 232

rtsteile 248
Ortsvorsteher 8, 16

Parteien
politische 227
Rathzus- 230
und kommunale Selbstvervwal-
tung 229
Partizipation
der kommunalen Selbstverwal-
tung 206
im Stidtebau 72
s. auch Biirgerbeteiligung
Permeabilisierung 88
Pergonalhoheit 122, 166, 172, 297
Personalkosten 186, 312
Pllichtaufgaben 26
zur Erfiillung nach Weisung 26,
216, 233, 256, 257, 274, 290,
320
— im Zentralgemeindesystem
251
— Raechtsschutz 257
— Uberfrachtung mit 216
— Umwandlung in Auftragsan-
gelegenheizen 320
Plangewilrleistung 381
Plankontrolle 155
Planung 3, 106, 212, 237, 242
Aufgaben- 21, 241
Bauleit- 102, 106, 237, 264, 335,
337
Bund-Linder- 213
Detail- 263
Durchfithrungs- 242
Entwicklungs~ 26, 104, 117, 237,
242, 336
Fach- 190, 236, 269, 299
Finanz- 201, 241
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Flicheanutzungs- 27, 107, 113,
117, 122, 169, 191, 264, 359
Gebietsentwicklungs- 265, 335
gemeindenachbartiche 267, 270

gerichtliche Kontrolle 329

Grenzen staatlicher 191, 264

haherstufige 237, 263

immissionsschutzrechtiiche 269

Landes- 42, 54, 187, 238, 263,

335, 365

luftverkehrsrechtliche 269

Mehrebenen- 242

Negativ- 263

politische 199

Programm- 263

Raum- 188

Regional- 43, 105, 212, 265, 335

Stadtentwicklungs- 242

stidtebauliche 264

Standore- 243

strafilenrechtliche 269

und Funktionalreform 335

Verbund- 199, 204, 241

Verstaatlichung der 188

Zuriidchaltungsgebote bei der

386

Planungsbeauftragter 212
Planungsermessen 156
Planungsgebot, landesplanerisches
190, 263, 338
Planungsgemeinschaften 54, 109
Planungshoheit 168, 172, 264
Planungsperfektionismus 182
Planungsregion 106
Planungstheorie 242
Planungsverbinde 108, 110, 128,
365
Planungsverbund 199, 204, 211,
212

Abbau des 233, 241
Politikverflechtung 214, 215

Abbau der 233, 243
politische Griinde der kommuna-
len Selbstverwaltung 67
politische Wissenschaften und Ver-
waltungsreform 145
Polizeiorganisation 10, 48
praktische Vernunft als Kontroll-
maflstab 326
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Prinzip der Freiwilligheit 366
Priorititsprinzip 246, 312
Privilegierung 179
Prognosekontrolle 150, 324, 331,
376, 384

Projektgruppenberichte NW 43

qualifizierte Gemeinswohlprii-
fung 381
Quualitative Methode 283, 286

Rahmenplanung, gemeinsame 210
Randbereich der kommunalen
Selbstverwaltung 254, 273, 282,
342
Abgrenzung vom Kernbereich
279
verfassungsrechtliche Priifungs-
mafistibe 293, 3%6
Verstirkung der Aufgabensub-
szanz 348
Zwreiteilung des 294
Rathausparteien 230
Rationalisierung 31
durch Gebietsreform 8
Rationalitdt 20
raumordnerische Festlegungen fiir
Gemeindeteile 190
Raumordnung 42, 54, 104, 263,
365
Raumplanung 188
Rechtsaufsiche 259
Rechtshegriff, unbestimmter 328,
330
Rechtsetzungshoheit 170
Rechtsinstitutionsgarantie, objekti-
ve 65, 128, 137, 164, 165, 388
Redchtsprechung
Kursausschlige 149
Selbstbindung 380
zur kommunalen Gebietsreform
138
Rechtsschutz
bei Aufrragsangelegenheiten und
Pflichtaufgaben zur Erfillung
nach Weisung 257
der Gemeinden gegen
— gemeindenachbarliche Pla-

nungen 269



— hdherstufige Planungen 268
gegen fachaufsichtliche Weisun-
gen 260
gegen kommunale Gebietsreform
138
gegen Landesentwidkdlungspline
189
im kommunalen Innenbereich
175, 178, 234
Rechisschutzfunktion der kommu-
nalen Selbstverwaltung 82
Rechtssicherheit 34, 153, 237, 322
Rechtsstaat, sozialer 71
Rechtsstaatsgebot 34, 153, 186,
297, 301, 307
Rechtsstellungsgarantie, subjektive
63, 87, 388
Rechtssubjektsgarantie, institutio-
nelle 65, 87, 101, 128, 134, 137,
388
Referenzdatel 338
Reform der inperen Verfassung
der Gebictskrperschaften 7
Reform durch Rationalisierung 7
Regelungsperfektionismus 185, 236
Regierbarkeit 4
Regierungsbezirk 130
Anderung des 276
Regierungsprisident
Aufldsung 134, 276
erstinstanzliche Aufgaben 38
Region 106
Gesamtentwidklung der 105
regionale Abstimmung im Stadt-
Umland 102
regionale Aufgaben 105, 377, 378
Regionalkreis 90, 109, 123, 129,
389
verfassungsrechtliche Bedenken
29

Regionalplanung 265, 335
Gegenstiinde 105, 212
kommunale 212
Triger in Niedersachsen 43

Regionalprinzip 246, 312

Regionalstadt 90, 109, 118, 120
122, 129, 389
verfassungsrecheliche Bedenken

129

El

Regionalverband 65, 92, 109, 121,
128, 191

Reglementierungen, staatliche

s. dort

Reprisentation 202
Reschke-Kommission 37
Ressortverbund

s. Verwaltungsverbund

res mixtae 222, 259
Richtwerte 357

s. auch Einwohnerschwellenwerte
Riicksichtnahme, politische, der
Rechtsprechung 327
Riickitbertragungsrecht 357
Riickwirkung 381
Ruhrgebiet 135, 136

Sachverhaltsermiitlungen, Kontrol-
le der 149, 317, 333
Samtgemeinden in Niedersachsen
65, 93
Sanktionsvorbehalte

5. Genehmigungsvorbehalte
Satzungen 170
Satzungsbeschliisse, Heilungsmbg-
lichkeizen 15
Satzungshoheit 170
Schaden-Nutzen-Bilanz 147, 151,
156, 289, 306, 379

skelettierte 145
Schulaufsicht 48, 54, 316, 373
Schulentwicklungsplanung 212
Schuldenpolitik, kommunale 195
Schultriigerschafe

anf Kreisebene 371, 372

in Niedersachsen 44
Schulverwaltung 123
Schutzanlagen 174
Schutzintensitit, verstirkre, der
unmictelbaren Selbstverwaltungs-
korperschaften 344, 348
Schwellenwert

s. Einwohnerschwellenwert
Selbstbindung

der Reditsprechung 380

des Gesetzgebers 153, 322, 380
Selbstorganisation 169
Selbstverwaltung

5. kommunale
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Selbstverwaltungsanfgaben
des eigenen Wirkungshreises
255, 394
freiwillige 26, 255, 274
— Umwandlung in pflichtige
355
pflichtige 255, 274
- Umwandlung in Pflichtauf-
gaben zur Erfiillung nach
Weisung 356
selbstverwaltungsfreundliches Ver-
halten, Gebot des 350
Selbstverwaltungsgarantie
herkémmiiche Interpretation
177
Neubestimmung 176
unterschiedlicher Gehalt fiir Ge-
meinden und Kreise 235
Selbstverwaltungskdrperschaften
Auflssung durch Aufgabenent-
zug 358
mitcelbare und unmittelbare &4,
163, 344
verfassungsrechtliche Gleichbe-
handlung der uamittelbaren
163, 348
Siedlungsschwerpunkte, innerge-
meindiiche 337
Siedlungsverband Ruhrkohlenbe-
zirk 47, 96, 100, 118
Sonderanfsicht 259, 365
Sonderbehorden 41
Eingliederung von 315, 316
Kommunalisierung staatlicher 47
Sonderstatus, kommunalverfas-
sungsrechtlicher 47, 372
sozialadiquate Lasten 326
Sozialhilfe 55, 360
sozialstaatliche Funktion der kom-
munalen Selbstverwaltung 83
Sozialstaatsprinzip 229, 249, 254,
306
Soziakwesen 48
Sparkassenneugliederung 9
Spezialisierung 35, 239
Spielbank in Elten 248
Spitzenfinanzierung 196
Spitzenverbinde
s. kommunale

5354

staatliche Aufgaben des iibertrage-
nen Wirkungskeeises
s. Aufrragsangelegenheiten
staatlicher Bereich
Rechtsschutz bei Regelungen im
288
und kommunpale Selbstverwal-
tung 254, 273, 288
verfassungsrechtliche Priifungs-
mafistibe 238
staatliche Reglementierungen 181,
235, 232, 233, 236, 331, 333
und kommunazler Entscheidungs-
raum 183, 334
Staatsaufsicht 60
Staatsentlastung 228
Staatskommissar 260
Staatskuratel 60
staatspolitisch-demokratische Funk-
tion der kommunalen Seibstver-
waltung 67
Stastsverwaltung, mittelbare 87,
276
Staatsziclbestimmungen 72, 288,
306
Staat und kommunale Selbstver-
waltung 183, 244, 273
Zusammenwirken im Planungs-
bereich 262
Stadtentwicklungsplanung 117, 338
s. auch Entwicklungsplanung
Stadefluche 218
Stadekrels, erweliterter 119
Stadt-Landkreis 119
Stadtregion 103
Stadt-Umiand
-Moedelle 101, 389
— verfassungsrechtliche Beden-
ken gegen 124
— Problematik, Ursachen 102
—= Raum Stuttgarz 110
— Regelungen in den einzelnen
Bundeslindern 107
regionale Abstimmung im 102
Tendenzwende im 104
-Verbinde 22, 90, 110
“Verwaltung, Modelltypen 108
Stadtunion 120



‘Stadtverband Saarbriicken 26, 55,

114, 118, 133
Stiidtebau
Partizipation im 72
Planung und 264
Seiidte-Kreis-Modell 116
Stidteordnung, Steinsche 59
Stidteverband 90, 135
Stiidteverbandsmode]l 117, 389
verfassungsrechtliche Bedenken
135
Standardisierung 200, 213, 225, 233
Standortprogramme 190
Steuyern, kommunale 192
Steuerhoheit 170
Straflenbauverwaltung 48
Sirafenverkchrsamt: 275, 289
straflenverkehrsrechtliche Anord-
nungen 174
StrukturfSrderung, regionale 106
Strukturplanung 105, 336
Stufenskala
Aufgaben 50, 273, 354, 358
der Grundrechte 358
der kommunalen Selbstverwal-
tungsgarantie 254, 273, 287,
288, 354
stufenweises Vorgehen, Pflicht zum
365
Subsidiaritdtsprinzip 246, 252, 312
Subtraktionsmethode 281, 286
systemanalytisches Bewertungsver-
fahven 145
System de "Hondt 15
Systemgerechtigheit 25, 139, 142,
153, 154, 321, 333, 380, 383, 386
System Hare/Niemeyer 15
Systemtheorie 79, 243

Tatsachenfeststelung 149
technische Griinde der kommuna-
len Selbstverwaltung 67
Teilhaberechte 1, 247, 360
Territorialreform
s. kommunale Gebietsreform
Transparenz
der Aufgabeaverteilung 46
der Verwaltung 32
Treu und Glauben 153

Uberfrachtung mit staatlichen Auf-
tragsangelegenheiten 216
Vermeidung der 233
iibergemeindliche Aufgaben 375
Ubermafiverbot
5. VerhiltnismiBigkeit
Umland
s, Stade-Umland
Umlandverband Frankfurt 41, 112,
114, 128
Umwelt, vernetzte 203
Umweltschutz 262
unmittelbare Selbstverwaltungs-
kirperschaften 64, 163, 344, 348,
390
Unregicrbarkeit der Grofistidre
4,78
Unterzentrum
5. Grundzentrum
Unwirtlichkeit der Grofistidee 3

Verbiinde, politische und soziale
227
Vlerband Grofiraum Braunschweig
15
Verband Grofiraum Hannover
113, 114
verbandsangehrige Gemeinde, Zu-
ordnung zur 278
Verbandsgemeinden 36, 100, 108,
118, 128
Verbandsmodell der Stadt-Um-
land-Verwaltung 108, 120, 127,
128
Verbandssorziologie 228
Verbandstyp 108
Verbandsversammlung 113, 135,
136
indireke gewdhlre 136
Verbesserungsgebot 147, 306
spezifische Ausprigung 381, 383
Verbund
Finanz- 199, 213, 238
Forschungs- 201
Funktions- 204, 239
im kreisangehdrigen Raum 175,
202
Leistungs- 175, 239, 241
Organisations- 201



Planungs- 199, 204, 241
Versorgungs- 204, 239
-Verwaltung 177, 199, 239, 250
Vermeidung von 250, 333
Verwaltungs- 201, 239
zwischen Staat und kormmunpaler
Selbstverwaltung 200, 241
Verdichtungsriume, monozentri-
sche 117
Verfahren, Legitimation durch 157
Verfassungsbeschwerde
der Gemeinden und Gemeinde-
verbinde 141
Rastede 44, 250, 252, 371
Verfassungsdirektiven 306
verfassungsgerichtliche Kontrolle,
eingeschrinkte 157
verfassungsrechtliche Bedenken
gegen das Regionalkreis- und
Regionalstadtmodell 129
gegen das Stideeverbandsmodell
135
gegen Stadi-Umland-Modelle
124
verfassungsrechtliche Grundmafi-
stibe 294
verfassungsrechtliche Pritfungsmafi-
stibe
Aufgabenstufensystem 287
Aufgabenumwandlung 359
Eingriffe in den Aufgabenbereich
341
Eingriffe in die Eigenverant-
wortlichkeit 344
Gebietsreform der Gemeinden
138
Gebietsreform der Gemeindever-
binde 157
Gebietsreform der Kreise 158
Kernbereich 293
kondominaler Bereich 332
Randbereich 293
staatlicher Bereich 288
Stufenskalz 321
Ubertragbarkeit von Gebiets-
auf Punktionalreform 303
vertikale Aufgabenverlagerung
359
wiederholte Gebietsreform 381
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verfassungsrechtliche Voraussetzun-
gen fiir den Abzug von
Aufgaben der Gemeindeverbin-
de 378
Gemeindeaufgaben 366
Kreisaufgaben 376
verfassungsrechtliche Vorgaben
fiir die kommunale Punktional-
reform 137
fiir die regionale Funktionalre-
form 101
Verfassungsrechtsprechung, Kurs-
ausschlige 144
Verfledhtungen
im kreisangehdrigen Raum 203,
221
mulitifunktionale 103
regionale 102
zwischen Bund und Lindern 201
zwischen Staat und kommunaler
Selbstverwaltung 203
Vergesetzlichung 183, 233
Verhiltnismifigheit 281, 282, 283,
295, 307, 318, 333
und Abwigungsgebor 302
Verkehr, 6ffentlicher Personennah-
106, 111, 123, 216
Verplanung, Abbau der zentralen
233
Verstidterungsprozef 104
Vertrauensschutz 152, 322, 380,
385
Verwaltung
autonomer Gestaltungsraum 327
Informationsvorsprung der 226
Verwaltungsaufban 126
dreistufiger 35, 47
Verwaltungsebenen 22
Aufldsung oder Neubildung 19
drtliche 20
Verwaltungsgemeinschaft 28, 108,
128, 139, 140, 261, 275, 346
Verwaltungsgeographie 144
Verwaltungsgliederungspline 317
Verwaltungsorganisation 176
verwaltungsorganisatorische Funk-
tion der kommunalen Selbstver-
waltung 67




Verwaltungsreform
Begriff 5 -
Haupthomplex 6, 7, 387
in den Bundeslindern 6
Literaturverzeichnis 134
Verwaltungsregion 106, 120
Verwaltungssitz 278
Verwaltungsverantwortung 3238
Verwaltungsverbund 175, 200
Ablehnung des 250, 378
Bezirk/Regierung 13
im kreisangehdrigen Raum 175,
223
— Ablehnung des 240
zwischen Staat und kommunaler
Selbstverwaltung 200, 233
Verwaltungsvereinfachung 54
Verwaltungsreform
im europiischen Raum 9
und politische Wissenschaften 145
Wirtschafelichkeitsanalysen 9
Verwaltungsstruktur, regionale 22
Verwaltungsverbund
5. Verbundverwaltung
Verwaltungsvercinfachungsgesetz
in Bayern 40
Verwaltungsverfahren, Durchfith-
rung komplexer 145
Verwaltungswissenschaften und
Aufgabenverteilung 312
Einwohnerrichtwerte 313
Gerichuskontrolle 144

Wahlbeamte, Amtszeit der kom-
muralen 15

Weinheimer Entwurf 256

Weiterbildung 360

Wertungen, verfassungsgerichtliche
Kontrolle des Gesetzgebers

143, 149, 331, 384

Wesensgehalt der kommunalen
Selbstverwaltung 86, 252, 279

Wesentlichkeitstheoric 280, 286

Widerruf von Verwaltungsakten
381

Willkiirverbot 142, 153, 154, 288,
297, 322, 333

Wirtschaftsfdrderung 115, 248, 379

Wohnungsbaufsrderung 48

Zehnerclub NW 147
Zentrale Planungen, Zunahme 187
Zentralgemeindesystem. 251
Zentralisation 72
Zentralisierung 47, 186, 196, 232,
233, 238, 240
zentraldrtliches Gliederungsprinzip
23, 247, 315, 336
Zentrenstruktur 247, 248, 312,
336, 337
Zielkonzeption, Anderung der 382
Zielvorgaben, verfassungsrecheliche
306
Zuriickhaltungsgebote
in der Planung 386
richterliche 143, 325
Zusammenarbeitstyp 108
Zustindighkeitslockerungsgesetz 36
Zustindigkeitslockerungsverord-
nuitg 36
Zustindigkeitsverteilung zwischen
Gemeinden und Kreisen 179, 252
Zuweisungsabhingigheit 181
Zweckmifligkeit 125
Aufgabenverteilung nach 178
ZweckmiBighkeitsanfsicht 259
ZweckmiBigheitskontrolle 362
Zwedkverbinde 92, 94, 108, 121,
128
Nachteile singulirer 378
Zweckzuweisungen 194, 196
Verminderung der 11, 238
Zweipoligheit 139
Zwei-Stufen-Stadt-Typ 108, 136
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