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Elnleitung

Nicht-rechtsfihige Gebilde sind such im gffentlichen
Recht wohlbekannte Erschelinungen. Man denke nur an
die Beh¥rden. Hier soll ein spezieller Kreis dieser
Gebilde untersucht werden, nimlich die nicht-rechts~
fihigen kommunalen Zusammenachllisse des §ffentlichen
Rechts. Sie sind nichtrechtsfihige Organisationen

des Fompunalrechts und stehen den zahlreichen rechts—
fihigen kommunalen Verbinden und Zusammenschliissen
gegenliver. Ihr herausragendes Unterscheidungsmerkmal
ist, wie schon die Bezeichnung sagt, die fehlende
Rechtsfihigkeit, die nach dem gelsufigen Sprachge-
brauch in Wissenschaft und Praxis zugleich fehlende
juristische Personifizlerung bedeutet. Unter den
zahlreichen und mannigfaltigen kommunalen Zusammen-
achlisaen gilf es gundchst, die des ffentlichen
Rechts von den privatrechtlichen zu trennen, sodann
bel den dem &ffentlich Recht zugeordneten die nicht-
rechtsfihigen von den rechtsfihigen abzugrenzen. Das
Problem der Erkennbarkeilt nicht-rechtafihiger gffent-
lich-rechtlichef Zusammenschlilsse muss demnach am An-
fang der Untersuchung stehen. Tabel machen vor allem
einige unklare Erécheinungsformen, zu denen nicht zu-
letzt mueh die Planungsverbinde nach § 4 BBauG ge-
héren, eingehendere Erdrterungen nstlg. Die besonderen
Probleme die sich im 6ffentlichen Recht und im Privat-
recht aus der fehlenden Rechtsfidhigkelt ergeben, kin-
pen nur in ihrer Bezogenheit auf die grossen Gebiete:
Verwal tungsrecht, Organisationsrecht, Diensgtrecht,
Gesellschaftsrecht, Vermbgensrecht und Haftungsrecht
dargestellt und geldst werden. Dabel iat eln Rickgriff
auf die Grundlagen dieser Rechisgeblete unerléisslich,
Die praktische Verwendgbarkeit der nicht-rechtsfidhigen
kommunélen Zusammenschlilsse des Bffentlichen Rechts
zur Forderung der kommunalen Gemeinschaftsarbelt ent-



scheidet sich nach den besonderen Aufgaben und Zielen,
die heute der kemmunalen Zusanrenarbeit gestellt sind.
Dabei handelt es sich um ein Gebiet, das in letzter
7eit viel behandelt wird und auf dem kommunale Zu-
aammenschliisse eine bedeutende Rolle spielen kinnen.
. Es gilt daher, die Mtglichkeiten und Betdtigungsge~-
biete nicht-rechtfdhiger sffentlich-rechtlicher Zu-
sammenschliisae zu ermitteln und dabei ihre Vor-— und

Nachieile -sufzuzeigen.

I. Teil

Die nicht—rechfsfﬁhigen kommunalen Zusammenschliisse
des 5ffentlichen Rechts

§ 1 Begriffshestimmungen und Abgrenzungen

1.) Kommunale Zusammenschlilsse

Das Kommunalrecht und die kommunale Verwaltungspraxis
8ind auf den Grundsitzen der Selbstverwaltung und der
Dezentralisation aufgebaut. Der zentralen Verwaltung
durch den Staat steht korrespondierend die dezentra-
lisierte Verwaltung durch Gemeinden und Gemeindever-
binde gegenliber. Die im 19. Jahrhundert einsetzende

1) hat bis
zur Gegenwart zu einer ungeheuren Aufgabenhiufung bei

Entwicklung der kommunalen Selbstverwaltung

den Selbatverwaltungatrigern geflihrt. Ausserdem ist
mit zunehmender Einschaltung des Staates in die Ord-
nung der Gesellschaft auch der Kreis der Aufgaben ge-
wachsen, die den Trigern der Selbstverwaltung im Rah-
men der mittelbaren Staatsverwaltung obliegen.

Das Anwachsen der zu bewiltigenden Aufgaben hat
zu einer starken Belastung der Finanz- und Verwal-
tungskraft der Gemeinden und Gemeindeverbinde gefihrt.
Zugleich trat durch das Ansteigen der Bevdlkerungs-—
zahl, durch die Zunahme der Siedlungstitigkeit, durch
die Ausdehnung der Industrie und durch die Verdich-
tung des Verkehrs eine enge Verpflechtung von btenach-~
barten Gemeinden ein, die zahlreiche Probleme fir die
Verwaltung aufwirft. Diese Aufgaben und Probleme stel-
len ihre ganz besonderen Anforderungen an die dezen-
tralisierte Selbstverwaltung, well eine Lisung oft
zwecknissigerweise nur in einem grisseren Rahmen ge-

1) Pagenkopf, Einfilhrung S. 34



funden werden kann. Ein Zuriick zur zentralen Staats- ' ' ' ..
: . : . ; . tracht kommen, die von Gemeinden oder Gemeindeverbin-
verwaltung verbietet der verfassungsmissig veranker-— i : '
: ) ‘ : den errichtet werden oder bei denen ihre Tellnahme
te Selbstverwaltungsgrundsatz’.
: zwingend vorgeachrieben ist. .
Ein sachlicher Erfolg wiirde einem solchen Schritt we- : Die starkste Form des Zusammenschlusgses ist die
gen des Unfangs und der Art der anstehenden Aufgaben ~ i Verachmelzung von Gemeinden. Diese Form dea Zusammen-—
~ und Probleme auch kaum beschieden seln. . . schlusses bezeichnet man besser als Zusammenschliessungvl
. Die Erkenntnis, dass viele Aufgaben zweckmissiger und ‘ Hierdurch wirde der Unterschied zu einer organisatori-
_ kostensparend von mehreren Gemeinden und Gemelindever- achen Verbindung gchon Huaserlich klar. Bel der Yer— -~
béiz}den gemeinschaftlich erfiilit werden ktnnen, hat : gchmelzung von Gemeinden entsteht elne neue vergr'da_
diese schon sehr bald zur Zusammenarbeit veranlasst. gerte Gemeinde, wihrend die orgenisatorische Yerbin-
Der Staat tat das Seine hinzu, indem er zahlreiche dung ein Gebilde neben den Gemeinden bzw. Gemeinde-
gesetzliche Formen der Zusammenarbeit bereitstellte. , verbinden daratellt. Der Zusammenschluss bei der Ver-
Wie bei jeglicher Zusammenarbeit sind auch hier zweil schmelzung von Gemeinden 1st ausserdem ein einmaliger
grundsitzlich verschledene Formen zu unterscheiden: Akt, wihrend der gusammenschluss in elner zwischen—
Einmal die auf den Austausch van Leistungen gerich- i gemeindlichen Organisstion ein andauerndes Element
teten Vereinbarungen, die lediglich normale vertrag- ! ~ in der Zusammenarbelt selbsténdig blelbender Gemeln-
liche Beziehungen schaffen3), zum anderen, die auf ! den und Gemeindeverbinde enthilt.
die Errichtung einer neuen rechtlichen Einheit zie- i Rechtalehre und Gesetzespraxis beriicksichtigen
lenden Vereinbarungen, die der Zusammenarhbelit eine E diesen Unterschied nicht durch die hier aufgezelgte
organisatorische Grundlage geben. Es handelt sich l Mglichkelt einer neuen Wortprigung, gondern durch
hierbei um die Ordnung der Rechte und Pflichten, die ‘ Jusitze beim Gebrauch des Begriffes wgusammenachluss"8).
jedem Beteiligten bel der Wahrnehmung der gemel
. & gemelnsamen 8o enthielt dle Ausfihrungsanwelsung zu § 13 DGO
Angelegenheiten zukommén. Nur wenn durch die Verein-— 9) ¥
b . 1) ‘ von 1935 die Yormulierung: "mehrere Gemelnden wer-
arung in diesem Sinne eine neue Orgsnisation ent-—
: o t den zu elner neuen Gemelnde zusammengeachlossen”.
steht, kann von einem zusammenschluss gesprochen
werden : Tieser Satz findet eich auch in der11. Verw.-¥0 zu
; . ' 12 der GO von Nordrhein-¥estfalen °), Das nord-
Als Oberbegriff fiir alle organisatorisch gefestigten s 18 - ; °
Verbindungsformen von Gemelnden und Gemeindeverbind rhein-westfalische Gesetz iber kemmunale Gemeinschafts-
erbd
naen , rbeit (CKG)'') bestimmt ih § 2, dass sich Gemeinden

wird der Begriff des "kommunalen Zusammenschlus n
ses und Gemeindeverbinde zu kommunalen Arbeltsgemein-

verwandt5 . Der Ausdruck "kommunal"e) atellt in diesem i
: schaften npugammenschliessen” kinnen. Ahnliche Rege-
Zugammenhang klgr, dass nur Zusammenschliisse in Be-

7) so Kottenberg S. 724 (allerdings nur im Sachver-

2% Art. 28 Abs. II GG ' zeichnia)

3) ggf. als sffentlich-rechtliche Vertrige 8) Pagenkopf, Einfihrung §. 120 £f

4) Y?lé g;J.4qolff Bd. 1I, § 71, 5. 1 u. unten S5.79° : 9§ abgedruckt bei Surén-Loschelder, Bd. %, vei § 13
- 10} abgedruckt bel Odenbreit-Hensel, bel 14

5} wolff, B4. 11, § 88 IiI, S. 186, § 92 5. -215; Pagen- 11) vom 26. April 1961, GVAEL KW. S. ;90

kopf, Einfihrung S. 53 u. 120 ff: Seydel S. 22 u. 23;

Kliiber EX¥ I S. 578 S 7

6) gem. dem latein. Ursprung des Wortes: eine Gemeinde
oder femeindeverband betreffend



lungen enthalten die GO von Baden-Wiirttemberg und das
Selbstverwaltungsgesetz von Rheinland-Ffalz, die vor-
sehen, dass benachbarte Gemeinden desselben Landkrei-
ses sich zu einer (gemeinschaftlichen) Biirgermelsterel
“mzusammenschliessen kﬁnnen12 -

Daraus geht hervor, dass der Begriff "Zusammen—
schluss" als Oberbegriff dter eine Vielzahl von kommu-
nalen Yerbindungen gest21llt wird. Die Schwierigkelt,
von diesen Verbindungen die Entstehung'einer neuen Ge-~
meinde begrifflich zu trennen, die ja eine Verachmel-
zung und keine neue Organisation ist, wird durch den
jewelligen Zusatz bewdltigt. . '

Wenn hier der Ausdruck "nicht-rechtsfihige kommu-
nale Zusammenachliisse™ gebraucht wird, ist der Krels
der in Betracht kommenden Zusammenschlilsse entspre-
chend der allgemeinen Ubung hinreichend bestimmt.
Nicht-rechtsfihige Zusammenschliiase kidnnen nicht durch
Verschmelzung von mehreren Gemeinden, sondern nur bei
Verbindungen von weiterhin eigenatindigen Gemeinden
entstehen. Denn eine Verschmelzung achafft eine neue
rechtafihige Gemeinde. Kommunale Zusammensgchliisse
mit dem Zusatz "nicht-rechtsfihig" aind also nur Ver=-
bindungen von Gemeinden uﬁd Gemeindeverbinden, die zwar
organisatorisch gefesiigt, nicht aber mit eigener
Rechtsfihigkeit ausgestattet sind. Es handelt sich
" um Gebilde neben den Gemeinden und Gemeindeverbinden.
Zusammenschliisse im Sinne einer Verschmelzung mehrerer
Gemeinden zu einer neuen Gemeinde scheiden saus.

2.) Unterscheidung privat-rechtlicher und
sffentlich-rechtlicher Zussmmenschliisse

Den Gemeinden und Gemeindeverbinden, dle sich zur ge-
meinschaftlichen Erledigung einzelner oder mehrerer

Aufgaben zusammenschliessen wollen, stehen zahlreiche
‘Organisationsformen zur Verfiigung. Die Praxis hat von

12} § 74 GO von Baden-Wirttemberg
§ €2 GO von Hheinland-Pfalz

fasf allen vorhandenen Arten von Zusammenschllissen
Gebrauch gemacht‘j). Hier sollen nur die Gffentlich-
rechtlichen Zusammenschliisse untersucht werden. Die
Frage iat daher, nach welchen Gesichtspunkten eine
in allen Fillen anwendbare Unterscheidung getroffen

werden kann.

a) Der tegrenzte Kreis der rechtsfihigen Zugammen—

" gehliisse.

In der Praxis ergeben aich bei der Unterscheidung der
rechtsfihigen Zusammenschliisse weniger Problenme, well
bei diesen sowchl im biirgerlichen Recht als auch im
ffentlichen Recht nur ein begrenzter Krels von Er-
scheinungsformen in Betracht kommt. Die rechtsfdhigen
Zusammenschliisse des biirgerlichen Rechts sind durch
Gesetze bestimmt (z.B. rechtsfdhiger Verein, rechts-
finige Stiftung, AG, KG auf Aktien, GmbH, eingetragene
Genosaenschaft}, deren Zugehtrigkeit zum Privatrecht

" unzweifelhaft feststeht.

Alinlich istﬁghf sffentlich-rechtlichem Gebiet, wo
die Typen der rechtafdhigen Zusammenachliisse nicht
durch Gesetze, sondern durch dle Wissenachaft und
Praxis festgelegt sind. Es handelt sich um den Kreis
der tffentlich-rechtlichen Kdrperschaften, Anstalten
und Stiftungen14)1 Diese lassen sich in der Regel
daren erkernen, dass sie bel ihrer Griindung ausdriick-
1ich als Korperschaften, Anatalten oder Stiftungen
deg 6ffentlichen Hechts bezeichnet worden sind. Bel
den rechtafidhigen Zusammenschlilssen ergibt sich alao
entsprechend der geldufigen Pypisierung mit der Rechte-
form der Rechtacharskter als tilrgerlich-rechtliches
oder Gffentlich-rechtliches Gebilde. Schwierigkeiten
treten aber schon dort auf, wo die tffentlich-recht-
lichen rechtsfdhigen Gebilde wegen ihrer grosgsen Ab-

13) vgl. Zusammenstellurng in "Der Stadtetag? 1960,

5. 62
14) Wolff, Bd. I, § 33 1 s. 183; Weber, Kérperschaften
5. 14; vgl. auch 89 BGB



1 .

wandelbarkeit 5} nicht in allem den typischen Merkmalen
entsprechen. Es .zeigt gich schon hier, dass die empi-
rische Methode der Abgrenzung nicht ausreicht.

b) Problem der Abgrenzung innerhalb der nicht-—
rechtafihipgen Zusammenschliisse

Die empirische Methode versagt jedoch vgllig, wo keine
‘ vorgegebenenRechtsformen vorhanden sind, oder wo sie
sehr stark abwandelbar sind. Das ist'dér grosse Be-
reich derjenigen Verbindungeh, die nicht durch die Er-
hebung zur Juristischen Person gefestigt sind und da-
her einer besonders starken Abwandelbarkeii unterlie-
gen. Im Privatrecht sind hier die Rechtsformen des
nicht-rechtsfihigen Vereins, der BGB-Gesellschaft, der
oHG und der KG bekannt; im §ffentlichen Recht kann
man nur die Feststellung treffen, dass es auch “nicht—'
rechtsfghige Inatitutionen des gffentlichen Hechts ge-
ben kann"‘s). Wie 1at nun aber im Einzelfall die Ab-
grenzung zu finden, und zwar so, dass die herangezo-
genen Grundsidtze sich auf alle Zusammenschliisse an-—
wenden lassen?

c) Heranziehung der allgemeinen Abgrenzungskriterien
zwischen 6ffentlichem und privatem Recht

© Ausgangspunkt milssen dle allgemeinen Unterscheldungs-
merkmale von offentlichem und privatem Recht sein.
‘Zur Abgrenzung werden verschiedene Gesichtspunkte
herangezogen:

Die Subjektstheorie, die auch Zuordnungstheorie
genannt Wirdr7 und ven H.J. Wolff entwickelt wurde18 ’
fasat das 6ffentliche Recht elas Sonderrecht auf, indem
gie ala 6ffentliches Recht dle Hechtssitze charakteri-
sierty die mllein Subjekten hoheitlicher Gewalt zuge-

}g; geber, aa 0 5. 9
achof, AGR 83, 5. 233; ferner Wolff, Bd.
§ 84 111, S. 132 ’ ! T
11) Bachof, ABR 83, 5. 228
18) Wolff, Bd. I § 22 II, S. 84; ABR 76 S. 205

ordnet sind. Demnach iet 6ffent11ches Recht der Inbe-
griff derjenigen Rechissidtze, dle allein'Subjekte ho-
heitlicher Gewalt verechtigen oder verpflichten.

Die Subjektionstheorie19), die wohl noch als herr-
schende anzuaehen ist29), stellt nicht auf das Subjekt
und die ihm zugeordneten Rechtositze, pondern auf das
Unter—Uberordnungsverhﬁltnia zwlschen den Rechissub-
jekten ab und fasst das offentliche Recht als Sub-
orddinationarecht auf.

Diese beiden Theorien'haben sich von einer Anzahl weli-
terer, die heute nicht mehr vertreten werden21 , als
die branchbarsten erwiesen. Protz ihrer unterschied-
lichen Ausgangspunkte filhren beide Theogien in der
Mehrzahl der Fdlle zu ivereinstimmenden Ergebnlssen.
Tas rithrt daher, dass die meisten Rechtssitze des
sffentlichen Rechts die ftberordnung des Trigers ho-
heitlicher Gewalt bewlrken. In dlesen Fdllen kann man
sowohl die Zuordnung als auch das tibercrdnungsverhdlt—
nis ele Kriterium des pffentlichen Rechts verwenden.

Die herrschende Suhjektionstheorie versagt Je—
doch, wenn sich Tréger hoheitlicher Gewalt z.B. bel
sffentlich~rechtlichen Vertrigen als Glelchgeordnete
gegeniiber stehen. Die sich dabel ergebenden Rechts-
verhdltnisse werden such von den Anhdngern dieser Theo—
rie nicht dem Privatrecht zugeordnet. Als Kriterium
gelten in diesen Fillen "dle Gepamthelt der obwalten-
den Rechtsverhdltnlsse” 22 und der "Gegenstand der
Vereinbarung"2>) Damit mkhert sich die Subjektions-
thecrie den Ansatzpunkten der Subjektatheorie, dile
Fille der Gleichordnung von Trigern hoheitllicher Ge-
walt ohne Umwege nach dem Kriterium der Zuordnung ab~

grenzen kann.

20)Wolff, Bd. I, 22 11, S. B3
21)Wolff, Bd. I, § 22 II, 8. 82 f;
Feuerdings vertritt Krilger {Allgem.Stuatslehre,
5. 323) wieder elne abgewandelte interessentheorle
22;Forsthoff, 5. 99
33} Forathaff, S. 244; BGHZ 29/187 (192), 32/214 (216)

19§Forsthoff; 5. 1co; BGHZ 14/222 (227)



Die Subjektstheorile erscheint daher bevorzugt geelg-
net, Zusammenachllisse gleichgeordneter Triéger hoheit—
licher Gewalt auf ihre Zugehtrigkeit zum privaten
oder 6ffentlichen Recht hin zu untersuchen. Danach
kiinnen als &ffentlich-rechtlich diejenigen kommunalen

.-Zusammenschlﬁsse angesehen werden, deren Grilndung auf

. Rechtssdtzen beruht, welche aussschliesslich Trégern
hoheltlicher Gewalt zugeordnet sind. Durcﬁ die Griin-

" dung erhalten die Zusammenschliisse ihre Stellung in
der Rechtsordnung. Es kommt alzo entscheldend auf den
Grilndungsakt an. Ergibt sich dieser aus den Vorschrifs
ten des Gffentlichen Rechts, ist auch dile daraus ent-
stehende QOrganisation dem &ffentlichen Recht einzuofd—
nen. Im umgekehrten Fall, wenn die Griindung nach pri-
vat-rechtlichen Vorschrifien vorgenommén wird, gehirt
die Organisation ins Privatrecht. Das gilt éowohl fir
rechtsfihige als auch fiir nicht-rechtsfihige Organisa-
tionen. Die Betrauung mit einzelnen 6ffentlichen Auf-
gaben {Beleibung) #@ndert nichts an dem Privatrechts-
charakter einer Organisation.

Die von den Gemeinden und Gemeindeverbinden nach
dem BGE und HGB gegriindeten Vereinigungen24) scheiden
damit aus dem Kreis der hier in Betracht kommenden
Zussmmenschliisse aus. Die Vorachriften des BGB undrdes

 HGB sind fiur alle Rechtssubjekte geltende Bechtasitze
und keinesfalls den Tridgern hoheitlicher Gewalt allein
zugeordnet. Anders verhdlt es sich zum Beisplel mit den

_Vorschriften der Gemeindeordnungen, des Zweckverbands-
gesetzes und des Gesetzes Uber kommunale Gemelnschafts-
grbeit in Nordrhein-Westfalen. Auf diesen Rechtsgrund-
lagen kXtnnen sich nur Gemeinden, d.h. Tridger Gffent- .
licher Verwaltﬁng und hoheltlicher Gewalt, zusammen-—
schliessen; wenn die Beteiligung Privater auch nicht
{iberall asusgeschlossen ist, so darf doch nicht liber-
sehen werden, dasa die Initiative zur Griindung und dile

24) Wolff, Bd. II, § 92 I, S. 215

Entscheidung Uber die BErrichtung dleser Zusammen-—
schliisse allein bei den dffentlich-rechtlichen Rechts-
subjekten liegt.’ .

Aufgrund der Subjektsthéorie 1isst sich dle Abgren—
zung zutreffend tiberall dort vornehmen, wo gesetzliche
Vorschriften dle Griindung von Zusammenschliissen regein.

Die Praxis zeigt aber, dass auch Zusammenschlilsse
ohne spezlelle gesetzlidhh Grundlagen vorkommen. In
Nordrhein-Westfalen hat es z.B. Arbeitagemeinschaften
von Gemeinden und Gemelndeverbinden zur Beratung ge-
meinsamer Angelegenheiten und zur Koordinierung der
Planung berelts gegeben, ehe das ntegetz Uber die kom-
munale Geméinschatsarbeit"zS)dafur die gesetzliche
Grundlage schuf. Dasselbe gilt fur andere Bundesliénder
mit dem Unterschied, dass dort such heute noch keine
gesetzlichen Grundlagen flir diese Art der Zusammen-
aschllisse geschaffen sind.

d) Zﬁsammenschlﬂsse ohne gesetzliche Grundlage

Sowelt die Betelligten dle gusammenschlilsgse ausdrilck-
1ich den Vorschriften des Zivilrechts unterwerfen (z.
B. sls rechtofidhige oder nicht-rechtasfihige Yereine,
als GmbH usw.)zs), ist deren Einordnung ins Zivilrecht
unproBlematisch. YWenn die Zusammenschlilsse jedoch chne
Bezug euf irgendwelche Rechtssiitze geblildet werden,
bedarf ihr Rechtacharakter einer niheren Untersuchung.
Es geht nicht an, sle mit der {unzutreffenden) Begriin-
dung, dem gffentlichen Recht seien nich¢-rechtefihlge
Zusammenschliisse un‘bekannt27 y 1ns Privatrecht zu ver-
weipen. Vielmehr ist anhand der sllgemeinen Abgren-—
zungakriterten ihre Bigenschaft als sffentlich-recht-
liche oder zivilrechtliche Zusanmenschliisse zu ermit-
teln.

—————

25; Dag Gesetz ist am 1. Julil 1961 in Xraft getreten
26) vgl. Zusammenstellung durch Halstenberg, "Der Stidte-
tag 1960, S5. 626

27) so im Ergebnis Weber "3ayr. Verw.Bl." 1958, S5.174



Dabei ergeben sich jedoch Sbhwierigkeiten, well weder
die herrschende Subjektlonstheorie noch die Zuordnungé—
theorie von Wolff auf diese Zusammenschlilsse angewendet
we;den ktnnen. Da aich die Beteiligten auf der Ebene
der Gleichordnung zusammenfinden, kann von einem lver-
Unterordnungsverhdltnis nicht die Rede sein. Damit ent-
£511t nach der Subjektionstheorie atreng genommen das
Merkmal filr die offentlich-rechtliche Eigenschaft. Die
© guordnungstheorie lisst sich im vorliegenden Fall
~ Uberhaupt nicht anwenden, weil zuordnende gesetzliche
Grundlagen fehlen. Der Ausweg ergibt sich alleln durch
dlie vom Standpunkt der Subjektionstheorie systemwidri-
ge, trotzdem flir diese Félle28 zugelassene Ankniipfung
an den "Gegenstand der'Vereinbarung"29 , unter Beriick-
sichtigung der Zuldssigkeitsvoraussetzungen gffentlich-
rechtlicher Vertrige. _
Anerkannt ist, dasa unter gewlssen Voraussetzungen
guch ohnengesetzlichen Anhalt sffentlich~rechtliche
Vertrige geschlossaen werden kﬁnnen3° . Die Grundlage
der nicht auf gesetzlichen Vorschriften beruhenden
ZJusammenschllisse ist allein der Vértrag zwiachen den
beteiligten Gemeinden und Gemeindeverbinden, und zwar
handelt es sich um einen sog. Gesamtaktsvertrag31
Aus‘dieser von Salzwedel verwendeten Bezelchnung geht
'zutreffend hervor, dass die Vgreinbarung eines Zusam-
menschlusses zwei Elemente enthilt. Der in der Verein-
berung enthaltene Ausgleich des Individualinteresses
‘der Beteiligten erfolgt auf vertraglicher Basisjz}:
Die zu diesem Zweck geschaffene Qrganisation beruht
auf einem Gesamtakt def Beteiligtenjs). Der Gesamt-
aktasvertrag ist ein echter Vertrag mit der Besonder-
heit, dass er neben den ¥orrespondierenden Willens-

28) z.B. Offentlich-rechtllcher Vertrag :

29} Forsthoff, S. 2533; Bachof, AGR B3, 5. 271, der
ens auf die Aufgaben und Funktionen abstellt

30} Forsthoff, S. 250; Apelt AGR 84, 5. 2703 Stern,
Verw. Archiv 49, S. 106 ' '

253 Salzwedel, S. 3 ;
korrespondierende Willenserklirungen
33) kongruente Willenserklidrungen
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erklirungen der Beteiligten den Gesamtakt aufgrund kon-
gruenter Willenserklirungen enthialt. Der Gesamtaktsver—
trag ist nicht allein eine Erscheinung des Zivilrechts.
Er ist auch im sffentlichen Hecht bekannt34). Soweit
er im 8ffentlichen Recht ohne gesetzliche Grundlage zu-
l1issig ist, muss auch der durch ihn hervorgehrachte
Zugammenschluss sffentlich-rechtlichen Charakter haben.
Die Zuldisaigkelt sffentlich rechtlicher Vertrige
ist ein in neuerer Z2eit viel ertrtertes und unmstritte-
nes Probleij). Einigkeit herrschi jedenfalls dariiber,
dass sfentlich-rechtliche Vertrige ohne gesetzliche
Erpichtigung dort zulfssig sind, wo ohne Begriindung ven
Hoheitsrechien gegenilber Dritten ein Ausgleich unter-—
schiedlicher Interesaen gefordert wird, der Gesetzge-
per aber von einer Regelung sbgesehen hat3 . Genau das
sind die Voraussetzungen, unter denen sich die Grin-
dung derjenigen komnunalen Zusammenschlilsse vollzieht,
die keine Hoheitsrechte ausilben, gondern nur beraten-
de Funktionen haben. Es handelt sich um koordinations-
rechtliche Verwaltungsvertrige zwischen Trégern Gffent-

"licher Verwaltunng), durch die Dritte nichi verpflich-

tet werden, Davon zu unterscheiden sind die Rechtsver-
einbarungen 38), die mit Wirkung fiir und gegen Dritte
geschlossen werden. Diese sind ohne gesetzliche Grund=-
lage nicht zuldsgeig, weil aich nur-daraus eine Wir-
kung Dritten gegeniiber ergeben kinnte. Daraus ist zu
schliessen, dass chne gesetzliche Grundlage keine Zu-
gameenschliisse geschaffen werden kénnen, die Heoheits~
recht gegeniiber Dritten ausiibeny andererseits anf rein
vertraglicher Basis (Gesamtaktsvertrag) aber Zusammen-
schllisse zustande kommen konnen, die lediglich beraten—
de und koordinierende Funktionen haben. Danit stehen
grundsitzliiche Bedenken einer Eincrdnung dieser Zusam-
menschliisse ins #ffentliche Recht nicht entgegen.

|

g galzwedel aa D
zusammenstellung bel Arpelt, AGR B4, S. 249
§ Apelt, Ach 84, 5. 270

wolff, Ba. I, 44 I, S. 239

Wolff, Bd. I, 25 X, 5. 1lo

(LA AN
fa o Nea RV o
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Als 6ffentlich-rechtlich miissen diese Zusammenschliisse
im Einzelfall angesehen werden, wenn der "Gegenstand
der Vereinbarung" ein 6ffentlichérechtlicher ist. Bachof
koqkretisiert dieses Merkmal dahiﬁgehend, dass er zu-
nichat Aufgaben und Befugnisse von Institutionen unter-

sucht und von diesen auf den Rechischarskter schliesstjg).

. Fragen der gemeinsamen {iberdrtlichen Planung 2.B. sind
als Selbstverwaltungsangelegenheiten tffentlich-recht-
* liche Aufgaben. Es ist zwar den Gemeinden nicht unter-
sagt, diese sffentlichen Aufgaben durch privatrechi-
liche Mittel zu erledigen, z.B. durch Zusanmmenschliisse
in pfivat-rechtlicher Gestaltung. Das kann aber nur

‘eine Ausnahme sein gegenilber dem Grundsatz, dass 5ffent—

liche Verwaltung mit den Mitteln des sffentlichen
Rechts erfolgt. Dienen also nicht-rechtsfihige kommu-
nale Zusammenschliisse der Verwaltung &ffentlicher Auf-
gaben und iat ihre privat-rechtliche Eigenschaft nicht
gusdrilcklich bestirmi, so miilssen sie such ohne apeziel-
le gesetzliche Grundlage als Zusammenschliisse des
gffentlichen Rechta angesehen werden.

3.) Unterscheidung rechtsféhiger und nicht-
rechtaféhlger Zugsammenschliisse des &6ffent-—
lichen Hechts

Nach der Einordnung eines'organisationsmﬁssig gefep-
tigten Gebildes in% das tffentliche Recht stellt sich
die weitere Frage, ob es zu-den rechtsfihigen oder zu
-den nicht-rechtafihigen Einheiten zu rechnen ist. Die-
se Prage ergibt sich insbesondere hier beil der Unter-
asuchung nichi-rechtsfihiger kommunaler Zugammenschliis—
ge. Die rein empirische Antwort wﬂfde lauten: alle
Einheiten, die nicht zum begrenzten Kreis der rechta—
fihigen Gebilde des Bffentlichen Rechis, der rechts-
fihigen 6ffentlichen Korperschaften, Anstalten und
Stiftungen gehiren, sind notwendigerweise als nicht~

39) Bachof, AGR 83/235, 271 f£f
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rechtsfihig anzusehen. Offen bleibt dabei nur das Prab-
lem, wag die Kennzeichen der rechtsfihigen Gebllde
gsind, aus denen sich lhr Rechtscharakter gegeniiber den
nichterechtsfihigen Gebilden ermitteln lHsst. Die Merk-
male: Zugehirigkeit zum Gffentlichen EKecht und damit
Wahrnehmung siaatlicher Aufgaben unter staatlicher Auf-
sicht4°)
zur Abgrenzung nicht geelgnet. Wie-die Wortpridgung es

sind hier wie dort zu finden. Sle sind daher

bereits ausdriickt, kommt als einziges geelgnetes Unter=-
acheidungsmerkmal die Rechtafihigkeit in Betracht. Die
Untersuchung nicht-rechtsfihiger kommunaler Zusanmen-—
schliisse dea &ffentlichen Rechts setzt daher die Be-
griffabestimmung der Rechtasfidhigkeit voraus.

a) Rechtgfihigkeit

a1) Rechtstheoretischer Begriff

In der Rechtswissenschaft wird Rechtsfihigkeit vor-
herrschend definiert als die Fihigkelt eines Menschen
oder einer Organlsation, Triger von Rechien und Pflich-
ten zu se1n41). Der Begriff der Rechtafdhlgkeit ist im
tffentlichen Récht kein anderer als Zivilrecht42). Un— ‘
terschiede ergeben sich nur insowelt, als die zugeord-
neten Rechte unterschiedliche Befugnisse verleihen43).
Wihrend den Menschen nach {ibereinstimmender An-
schauung aller Kulturnationen der Gegenwart Rechtsfi-
higkeit selbstverstindlich und chne Einschrinkung zu-
644), bedarf die Rechfsfﬁhigkeit von Orga-—
nisationen innerhalb der Rechtsordnung einer besonde-

erkannt wir

ren Regelung. Diese Regelung kann darin gesehen wer-
den, dass der Gesetzgeber einzelnen Gebilden in der
Rechtsordnung Rechte cder Pflichten verleint. Nach der
oben gzitierten, heute gebrduchlichen Definition muss
Rechtsfdhigkeit nimlich schon dann angenommen werden,
wenn eine rechtliche Einheit zum Triger sei es auch nur

4og Forsthoff S. 431

41} fir viele: Forsthoff, 5. 424; Enneccerus-Nipperdey,
5. 623

42; Forathoff, S. 424; Turegg-Xraus, 5. 83

43) z.B. 6ffentlich-rechtliche Hoheitsrechte

44) Enneccerus-Nipperdey, S. 478
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eines einzigen Hechtes oder einer einzigen Verpflichiung
gemacht wird. Man erkennt allerdings den Unterschied zwi-
schen einer umfasgssenden Rechtstrigerschaft, die ohne wei-
teres zur Teilnahme am Rechtsverkehr berechtigt, und der
Zuordnung nur einzelner Rechte und Pflichten, bei der aich
die Teilnahme am Rechtisverkehr auf die zZugeordneten Rechte
und Pflichten beschrdnkt. Um diesen Unterschied nach
aussen deutlich werden zu lassen, hilft man sich mit

den Begriffen "Vollrechtsf3higkeit" und “Teilrechtsfdhigkeit"%?
Teilrechtsfdhigkeit wird dann angenommen, wenn eine Organisa-
tion nur einigen Rechtssdtzen zu Folge Triger von Rechten und

Pflichten ist46). Als Beispiel sei der nicht-rechtsfihige

Verein des blirgerlichen HRechts genannt, der generell
nicht Rechtstriger ist, nach § %o Abs. II ZPO aber
verklagt werden kann. Dieser i1st daher als teilrechts-
fihig im Sinne der herkémmlichen Definition anzusehen.
Daraus ergibt sich ein merkwllrdiges Zusammentreffen
der Begriffe "nicht-rechtsfihig" und "teilrechtsfi-
hig" flir ein und dasselbe Gebllde. Die Lisung ist,

dass ein rechtstheoretischer und ein gesetzestech-
nischer Begriff der Rechtafihigkeit zu unteracheiden
ist47). Rechtstheoretisch, d.h. nach der gebrHaubhlichen
Definition der Wilssenschaft, ist Rechtsfihigkelt schon
mit der Zuordnung eines Rechtskegeben. Der Gesetzgeber
~dagegen fasst den Begriff (z.B. in § 21 BGB) als um-
fassende RechtstrHgerschaft auf. WG1ff48)versucht Klar-
heit zu schaffen durch die Begriffe "Hechtssubjektivi-
tat" und“Rechtsfﬁhigkeit". Rechtsgubjektivitit ist die
“igenschaft eines Menschen oder es anderen sozialen
Substrats, Zuordnungssubjekt mindestens eines Rechts-
satzes zu aein; sie schliesst also Teilrechtsfihigkeit_
entsprechend dem herkdmmlichen rechtstheoretischen Be-

45) Wolff, Bd. I, § 32 III s. 154
46; Wolff, aal

47) Bachof, ASR B3, S. 259 u. 266
48) Wolff, Bd. I, & 32 III, S. 154
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griff mit ein, Rechtsfidhigkeit ist nach Wolff die rechts-
ordnungsgemiase Fahigkeit elnes Mengchen oder einer Or-

ganisation, in einem System von Rechtssitzen im Verhdlt-
nis zu anderen Trégern von Pflichten und Rechten zu sein.
Hierbei steht der rechtstechnische Begriff der Rechts-
fihigkeit im Vordergrund. Allgemein dufchgesi;zt hat
gich die Terminologie von Wolff Jjedoch nieht™ 7.

32) Gesetzesatechnlscher ngriff

Aus dem Beispliel des nicht-rechtafihigen Vereina erhellt,
‘dass der Begriff der Nicht-Rechtafihigkeit gesetzeatech-
nisch ohne Rilcksicht auf eine sog. Teilrechtafdihigkeit
verwandt wird. Wenn Gesetze uneingeschridnkt von *Hechts-—
fihigkeit" sprechen, ist Vollrechtsfihigkeit gemeintﬁo).
Wenn dagegen von "Nicht-Rechtsfihigkeit’die Hede ist,
ist damit noch nichts iiber eine eventuelle Teilrechtsa-
fﬁhigkeit im rechitstheoretischen Sinne gesagt. Nach dem
gesetzestechnischen Sprachgebrauch steht die Rechts-
fihigkeit als Vollrechtafihigkeit allen tibrigen Erschei-
nungen gegeniiber, die unter dem Begriff der Nichtrechte-
fzhigkeit zusaﬁmengefasst werden.

In diesem Sinne sollen die Begriffe auch 1im folgen—-
den verwandt werden. Nicht-rechtsfiihige kommunale Zu-—
sammenschlilsse sind also solche, denen keine Vollrechts-
fihigkeit zukommt. Darsus ergibt sich eine zuverldssi-
ge Unterscheldungsméglichkeit, denn vollrechtsfihig sind
- augser den Menachen - nur Juristische Fersonen. Es
gilt also, die Juristischen Personern zu erkennen und

auszuscheiden.

b) Juristische Personen des dffentlichen Rechts

Wie bereits oben ausgefuhrt,bedarf die Zuerkennung der
Rechtsféhigkeit an Organisationen einer gesetzlichen
Regelung. Das ist im Interesse der Sicherheit und Klar-

49} Bachof, AG._R 83 8. 260
S0) Wolff Bd. I, § 32 111 5. 154
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heit der Rechtsordnung geboten. Das Ziel einer solchen
Regelung ist jewgils, die Organisation zum Hechtstrdger
zu machen. Diese riickt damit neben den Menschen, der von
Natur aus Rechtstriger ist.51) Die Organisation wird zur
"Person®™. Im Gegensatz zum Henachen, der natiirlichen Per-
son, wird sie als Juristische Person bezeichnet. Mag
_ man sie als Fiktion 52) oder als reale Verbandspersin-
lichkeit53) auffassen, das Wesentlich iat, dass sie
nicht aus gich selbst, sondern nur durch einen Staats-
akt, sei er deklaratorischer oder konstitutiver Natur, ent-
stehen kann54). Dieser Staatsakt ist die Voraussetzung
der Individualitédt der Juristischen Person. Er bewirkt

damit die Zuerkennung einer ailgemeinen Hechtsféhigkeit.ss)

Die Juristischen Personen werden unterschieden nach
denen des Privatrechts und denen des &ffentlichen Rechts.
Venn Wolff die Juristische Person des Privatrechts be-
zeichnet als eine rechtsfihige organisierte Vereinigung
natlirlicher oder auch Juristischer Personen oder eine
organisatorisch verselbstindigte Vermigensmasse, die
ihre Individualitiit als rechtsfihiges Hechitssubjekt in
der Regel der Privatautonomie verdankt56 , kKlingt darin
die Abgrenzung nach den oben gefundenen Kriterien an.
Privatautonomie kann ndmlich nur aufgrund solcher Ge-
setze wirksam entfaltet werden, die.fﬁr alle gelten und
_ gsomit Privatrecht sind. Folg;ich miissen Juristische Per-
sonen, die aufgrund der nur den Tridgern hoheitlicher
Gewalt zugeordneten ULechtssiitze gebildet werden kbnnen,
als Juristische Personen des dffentlichen lechts ange-
sehen werden57). i

51) § 1 BGB: Die Hechtsfihigkeit des Menschen beginnt
52) so a1 "121t dgrhVollendung der Geburt
e dltere Lehre, vgl. i3 i i
o iy St y VE bei Staudinger, Eini. 2c¢
Staudinger, Binl. 3 vor § 21 BGB
54) Wolff, £d. I, § 34 I, 5. 183
55 %taudlnger, Binl. 17 vor § 21 BGB
gg) gglfg, Bd. I, § 314 I, 8. 183
audinger, Linl., 6 § 21 BGB: "Juristische P
iragzlqlgentiichen sigchts beruhen auf foentiiiﬁfen
ec ichem ¥Errichtungsakt™. ("-ps k i i
Druckfehler sein). fon ("=palcs”, diirfte ein
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Die Juristische Person des 5ffentlichen Rechts ist eben-
so wie die Juristische Ferson des Privatrechts ein voll-
rechtsfihiges Gebilde. Auf privatrechtlichen Gebiet wird
sie wie jede andere rechtsfédhige Person behandelt. Sie
unterliegt andererseits auch offentlich-rechtlichen
Pflichten Zhnlich wie die Person des Privatrechts®®):
Dass ihr Hoheitsrechte zustehen, betrifft nicht das We-
sen, sondern den Umfang der Rechtsfahigkeit. -

Nicht richtig ist die #Annahme, dass neben einer
privatrechtlichen Rechtsfdahigkeit den Juristischen Per-—
gonen des sffentlichen Hechts noch eine s ezielle 6ffent-
lich-rechtliche Rechtsfdhigkelt zukomme59 . Diese Auf-
gliederung stlitzt sich zu Unrecht auf Forsthoff6°). Bei
Porsthoff heisst es, der Begriff der Rechtsfihigkeit seil
ein so allgemeiner, dass eT im tffentlichen Hecht kein
andereér sein kbdnne als im blirgerlichen. Zwischen der
Rechtafiliigkeit des privaten undfg%fentlichen Rechts miis-

se unterschieden werden, weil die Mechtsfihigkeit des

privaten Rechts die sffentlich-rechtliche nicht notwen-
dig in sich schliesse61). Damit sieht auch Forsthoff den
Unterschied nicht im Wesen, sondern im Unfang der Rechts-
fihigkeit.

Der griéssere Umfang der Hechtsfahigkeit der Juri-
gtischen Parson des 6ffentlichen Hechts ergibt sich nicht
willkiirliche#, sondern aus lhren Ayufgaben und ihrer Stel-
lung im HKahmen der sffentlichen Verwaltung. Aus diesem
Grunde wurden auch zur besseren Charakterisierung der
Gffentlichen rechtsfihigen Gebilde die Bezeichnungen
vrechisfihige Verwaltung"62 und "rechtsfihige Verwal-
tungseinheit"®?) gepriigt, die sich aber nicht allgemein
durchgesetzt haben. In ijhrer Zigenschaft als Trager ffent-
licher Verwaltung und hoheitlicher Gewalt stellen die
Juristischen Personen des tffentlichen liechts ein abge-

58) Wolff, Bd. I, § 34 II, 5. 184

590y Lynker, Diss. jur. 5. 42

60) Lehrb., S. 424

61) 8aal

62) 0. Mayer, Bd. II, 5. 322

6%) Ksttgen, Rechtsfiihige Verwaltungseinhelt
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grenztes Stick offentllicher Verwaltung dar64}. Daraus
ergibt sich, dass ihre Verselbstdndigung ohne Staatsakt
nicht denkbar is%t. Dieser Staatsakt ist nichi wie bei
Juristischen fersonen des Privatrechts nur Wirksamkeits-
voraussetzung einer privaten Initiative, sendern allei-
niger Grund der Verselbstindigung zu einem rechtsfidhigen
Gebilde. Dementsprechend kommt dem staatlichen Griindungs-
akt bei der Juristischen Person des dffentlichen Rechts
eine ungleich stirkere Bedeutung zu.

Die gefundene Verkniipfung von Hecﬂtsféhigkeit und
Juristischer Person setzt sich in dem staatlichen Grin-
dungsakt fort. Darin liegt die Kdglichkeit, nach diesem
astaatlichen Griindungsakt die nicht-rechtsfihigen Zusommen-
schliisse von den rechtafiZhigen zu unterscheiden. Da nim-
lich ohkne Staatsakt keine Juristische Ferson entstehen
kann und diese mllein als vollrechtsfihig anzusehen sind,
gehtren alle Organisationen, bei denen dieser Staatsakt
nicht gegeben ist, zu den nichi-rechtsfihigen Gebilden.
Es gilt also, den Griindungakt in jedem Einzelfall zu er-
mitteln. Dazu bedarf es der Feststellung der Anforderun-
gen, die an den Grilndungsakt gestellt werden. Damit ist
die Frage nach der Entsteheung der Juristischen Personen
des Gffentlichen Rechts gestellt.

b1).Entstehung wicraft Deklaration"

Dle weitaus {iberwiegende Auffassung in Lehre und Recht-
sprechung nimmt an, dass Juristische Personen des 6ffent-
‘lichts nur durch Gesetz errichtet werden kﬁnnenES). Die
Errichtung aufgrund der Organisationsgewalt wird als un-
zulzisgig angesehen . Ebenso kommt eine Errichtung allein
durch Vereinbapuug der Mitglieder nicht in Betracht, und

64) 0. Mayer, Bd. II, §. 322

65} Wolff, Bd. I § 34 III, S. 184; Forsthoff, 3. 431;
Merk., 8. 3863 W. Jellidk, S. 177; Laforet, S. 192;
H. Kruger DoV 1951, 8. 265; Bachof, ABR 83 § 252;
Weber_ln HDSW S. 451; wirtt.-Bad. VGH, ESVGH 4/187;
OVG Miinster, SKV, 1959 S. 248 ' ’

66) gorgghoff, S. 431; Merk, S. 386; Lynker, Diss. jur.,
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zwar auch dann nicht, wenn diese Mitglieder selbst Juri-

stische Persconen dea Gffentlichen Rechts sind67). Im
einzelnen vollzieht sich die Griindung meistens dadurch,
dass der Gesetzgeber zunichst in elnem Gesetz (oder in
einer Verordnung) einen bestimmten Urganisationstyp bil-
det und ihn als "Juristische Person des Gffentlichen
Rechts", "K&rperschaft-", "Anstalt-".oder "Stifung des
dffentlichen Rechts" bezelchnet. Dann entsteht die kon-
xrete Juristische Person dadurch, dass sie entsprechend
der gesetzlichen Grundlage errichtet wirdsa). Die Er-
richtung kann aber auch durch gesetzliche Anerkennung
bestehender Gebilde (z.B. Religionsgemeinschaften)
oder durch spezialgesetzliche Sghﬁﬁfungen erfolgeneg).
Etwas ungenau wird die Bildung und E:rris':htung durch
einen ausdriicklichen Hoheitsakt als Entstehung "kraft
Deklaration" genannt. Mit diesem Ausdruck wird lediglich
auf die Notwendigkeit eines konkreten staatlichen Grin-
dungsaktes hingewiesen. Dass dieser Akt konstitutive,
und nicht nur deklaratorische Wirkung hat, wird von
keiner Seite bestritten. Der Ausdruck ist in erster ILi-
nie im Gegensatz zur Entstehung der Juristischen Person
des offentlichen Rechts "kraft Wesens® zu sehen.

b2} Entstehung "kraft Wesens"

Dass ein Cebilde "kraft seines Wesens" als Juristische
Person des 5ffentlicren Rechts angesehen werden kann,
wird von einer Mindermeinung angenommen70). Yon den Yer-
tretern dieser 4Ansicht selbst werden starke Einschrin-
kungen gemacht71), so dass nur ganz am Rande liegende
Ausnahmefille in Betracht kommen. Wie Bachof richtlg er-
kennt72), werden beil den Ertrterungen hiufig die Frage
der Hechtsfiahigkeit und die Frage der Zugehfrigkeit zum
Bffentlichen Lecht zu wenig auseimndergehalten. Bei den

6?] Forsthoff, S. 431

58) Forsthoff, S. 432

69) Torsthoff, aal; Wolff Bd. I, § 34 III, S. 184

7o) TurregyKraus, S 84; . .Huber, Bd. I, S.lo6; Nebinger,
S. 130; Veber, Korperschaften, S. 68

71§Turregg—Kraus, 5. 84; Weber, Korperschaften, 5. 68

72} AGR B3, 5. 226
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Juristischen Fersonen des 6ffentlichen Rechts "kraft
Wesens" besteht in der Regel nur Streit ilber ihre Ein-
ordnung iuns offentliche oder private Recht. Die Frage
der Rechtsfihigkelt steht dabei im Hintergrund, weil sie
dureh Bezeichnungen wie "rechtsfdhig" oder "Juristische
Person", die der Gesetzgeber den Gebilden beigelegt hat,
augser Zweifel steht?3). Deutlich wird das u.a. bei Huber,

. der untersucht, ob ein Verband einen "s5ffentlich-recht-
lichen Status"74) oder die "Stellung eines &ffentlich-

" rechtlichen Verbandes"75) erlangt hat. Dabei geht er
ersichtlich von der Existenz eines rechtsfdhigen Ver-
vandes aus. Wegen der Unklarheit und Unsicherheit, 44
die bei der Annahme einer Juristischen Person des gffent—
lichen Rechts "kraft Wesens" entsteht, kann dieser Mei-
nung nicht gefolgt werden.

¢) Der die Rechtsfahigkeit begriindende Hoheitaakt
als Unterscheidungsmerkmal

Mit der weitaus iiberwiegenden Ansicht muss ein aus-—
driicklicher Staatsakt zur Bildung und zur Errichtung
einer Juristischen Person des &ffentlichen Rechts ge-
fordert werden. Dieser muss die Xlarheit und Bestimmt-
heit haben, die bel Gesetzen und Verordnungen gefordert
wird. Ls wird als ausfeichend anzusehen sein, wenn der
Gesetzgeber Bezeichnungen wihlt wie "Juristische Person"
oder "rechtsfﬁhig“Ts). Denn nur auf die Rechtsfahigkeii
bezogen erscheint die Klarheit im Interesse der Rechts-
gicherheit unentbehrlich. Die Einordnung in das ¢ffent-
liche oder privaté Recht lisst sich nach wissenschaft-
lichen Grundsitzen vollziehen. )

Damit ist klargestellt, dass auf einen staatlichen
Griindungsakt bel der Bildung und &rrichtung von Juristi-
schen Personen des ffentlichen Rechts nicht verzichtet
werden kann. Dieser steht damit in einer unlislichen Ver-

T74) Bd. I, 8. 275
75} Bd. I, S. 106
76) Weber, Korperschaften, S. 69

TS% ILynker, Diss. jur. 5. 34, 5. 38
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bindung zur Juristischen Person des tffentlichen Rechts
und deren Rechtsfihigkelit. Da derVGrUndungsakt sich
leicht und unzweifelbar bestimmen lisst, weil er im Ge-
setz enthalten sein oder darin seine Grundlage haben
musa, kann durch ihn am sichersten die Abgrenzung zwi-
schen rechtsféhigen und nicht-rechtsfililgen Gebilden er-
folgen. '

Fiur dle Ermittlung der nicht-rechtsfanigen kommunalen -
Zusanmenschliisse des $ffentlichen Rechts kommt es also
darauf an, welche Bestimmung in den zugrunde liegenden
Rechtsvorachriften iber die Rechtsfihigkeit getroffen sind.
Wo def Gesetzgeber schweigt und hierzu keine Regelung
trifft, muss ein nicht-rechtsfihiger kommunaler Zusam-
menschluss des gffentlichen Rechts angenonmen werden.



§ 2 Erscheinungsformen nicht-rechtsfahiger

kommunaler Zusammenschliiisse des gffentlichen
Rechts

1.) Geschiehtlicher Rlckblick

Kommunale Zusamuenschliisse zum Zwecke gemeinsamer Auf-
gabenerledigung wurden btereits in den ersten Kedifizle-
rungen‘des'Kommunalrechts zu Beginn des 19. Jahrhunderts
geregelt. In den damals erlassenen Gemeindeordnungen
sowie in einigen Spezialgesetzen befinden sich zahl-
reiche Bestimmungen liber solche Zusammenschliisse. Zum
Teil setzte der Gesetzgeber diése Zusammenschliiase als
bestehend voraus und verzichtete zuf eine besondere He-
gelung’ . ]

In der Tat hatte die Entwicklung kommunaler Zusammen-
schlilsse in West- und Norddeutschland schon viele Jahr—
hunderte vorher eingesetzt. Thr #irkungskreis war haupt-
siichlich der Wegebau, die Armenpflege, das Schulwesen
und der Buerschutz. Es gab die Zendereien im Moselland,

im Hunsriick und der Westeifel. Am Niederrhein bestanden
Honschaften und in Westfalen, Niedersachsen, Schleswig-
Holstein und im Rheinland sog. Kirchspielez). Die Kirch-
splele waren Selbstyerwaltungsverbinde, die alich aus
Dérfern, Bauernschaften oder Einzelhifen zusammensetztenS)
Besonders bekannt sind die Kirchspielslandgemeinden in
Dithmarschen4), deren Bauernschaften einen eigenen Hauns-
halt hatten. Der Verbandscharakter wurde dadurch betont,
dags die Bauernschaftsvorsteher das_Kirchspielkollegium
bildeten.

Das Zusammenwirken von Pavernschaften und Kirchspie-
len wurde in Preussen erstmalig in der Landzemeinda-~-0ri-
nung £ur die Provinz Wesffalen vom 31. Oktober 18417

1) z.B. Armenﬁerbénde, vgl. das preuss. Gesetz iiber die

Verpflichtung zur Armenpflege vom 31.12.1842 (GS5.1843 5.8]

2) Becker, HKW I, 5. 93
3) Becker, aal :

Pagenkopf, Einfilhrung S. 55; Becler aald, S. G4
4 Tagenkorla, i 8. 35 ; » 880, 5.9
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geregelt. § 1 dieses Gegetzes, das nach den Stidtever-
ordrungen won 1808 und 1831 dic erste Regelung der Land-
gemeinden brachte, bestimmte, dass alle diejenigen Orte
{Dérfer, Bauernschaften, Kirchspiele), welche filr ihre
Kormunalbediirfnisse einen elgemnen Haushalt hatten, fortan
eine Gemeinde mit den Rechten einer tffentlichen Korpora-

'tions) bildeten. Der Begriff des wamtes", der zuvor als

Bezeichnung fir den unteren iandesherrlichen Verwaltungs-—
bezirk verwendet wurde7), kxehrte in der westf. Land¢ge-
meinde—Ordnung wieder.

Das Amt wurde in § 12 definiert als ein aus mehreren
Gemeinden nebst den nicht im Gemeindeverbtand stehenden
Rittergiitern zu bildender Ver%altungsbezirk. Von Bedeu-
tung im Hinblick auf die spitere Entwieklung war § 13,
in dem es hiess: "Das Amt kamn zugleich in Ansehung sol-
cher Angelegenheiten, welche fir alle zu dem Amte gehdri-
gen Gemeinden und Rittergilter ein gemeinschaftliches In-
teresse haben, einen Kormunalverband bilden." Kangels Er-
kldrung zu einer dffentlichen Korporation ist dieser
Kommunalverband als ein nicht-rechtsfdhiger Zusammen—
schluss anzusehen.

Dass dieses den Yorstellungen des Gegsetzgebers ent-
sprach, lidsst gich aus dem Fehlen einer dem § 1 der westf.
Landgemeinde—ordnung entsprechenden Bestimmung fiir die
Aimter entnehmen. Es wird aber auch bei einem Vergleich

- der spidteren gesetzlichen Hegelung deutlich.

§ 5 der Landgemeinde-Ordnung fiir die Provinz West-
falen vom 19. Mirz 18568) erklirte das Amt ausdriicklich
zu einem "Kommunalverband mit den Rechten einer Gemeinde".

DPiese waren nach § 2 der Landgemeinde-Urdnung Korporationen.

iunlich verhilt es sich mit der Birgermeisterei in
der Rheinprovinz, die_néch § 8 der Gemeindeordnung fir
die "heinprovinz vom 23. Juli 18459 ein Kommunalverband
mit den Rechten einer Gemeindeé war.

6) nach heutigem Sprachgebrauch: "mit den Rechten einer

Kirperschaft des tffentlichen Hechia” (vgl.Waldecker $.25)

7% Odenbreit, Amt S. 306
8) pr. GS 1856 S. 265

.9) pr. GS 1845 S. 523
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Die Landgemeinde—ordnung fiir die dstlichen Provinzen

vom 3. Juli 189110) erklirte in ihrem § 5 die Land-
gemeinden zu Sffentlichen Kdrperschaften. § 128 ent-
hielt Bestimmungen f{iber die Vefbindung'henachbarter Land-
gemeinden und Gutsbezirke zur Wahrnehmung einzelner kom-
munaler Angelegenheiten. Danach konnten lLandgemeinden
und Gutsbezirke zu Verbinden zusammengeschlossen werden.
ber die Rechtsfdhigkeit dieser Verbinde hiess es in

§ 129 Abs. II: "Es kdnnen diésen Verbinden auf ihren
Antrag mit kéniglicher Genehmigung die Rechte &ffent-
licher Kbrperschaften beigelegt werden".

" Eine #hnliche Regelung enthielt das Preussische
Zweckverbandsgesetz vom 19. Juli 191111). Nach § 6

Abs. II dieses Gesetzes, das erstmalig ein einheit-
liches Recht def Zweckverbinde in Preussen brachte,
hatte der Zwekkverband die Rechte einer tffentlichen
Ksrperschaft, sofern si@mtlichen Verbandsmitgliedern
diese Rechte uneingeschrinkt zustanden. Das wayr dann
nicht der Fall, wenn sich Gutsbezirke an dem Zweckver-
band beteiligten, denn diese waren nur Privatrechts-
subjekte und keine "Gffentlichen Kﬁrperschaften”12).

Den EZweckverbinden, die hiernach nicht aufgrund von

§ 6 Abs. II offentliche Kérperschaften waren, konnten
diese Rechte auf Antrag mit kitniglicher Genehmigung bei-
gelegt werden (§ 6 Abs. III).

Das zeigt, dass im Rechtsleben des 19. Jahrhunderts und
des begimmenden 20. Jahrhunderts nicht-rechtsfihige kom-
munale Zusammenschliisse elne durchaus geldufige Er-
schelnung waren. Zu diesen iusammenschlﬁssen sind in
Preussen wegen der fehlenden Bestimmung tiber die Rechta-
fihigkeit auch zu rechnen: die "die Gesamtarmenverbdnde"
fiir die {berdrtliche Armenpflege13), "Spritzenverbinde®

103 pr. G3 1891 5. 233

M) pr. G5 1911 5. 115

12; Keuwiem, S. 31

13) vgl. Reichsgesetz Uber den Unterstiitzungswohnsitz
vom 6. Juni 1870, (RGBl. S. 360) und das pr. Ausfih-
rungsgesetz dazu vom 8. Marz 1871 (pr.GS.5.130)
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‘zur gemeinschaftlichen Anschaffung ﬁnd Unterhaltung von

Feuerspritzen14), "Wegebauverbinde” zur gemeinsamen Er-

ftllung der Wegebaulast15), "Gesantschulverbénde™ fir die
gemeinsame Untermltung von Volkaédhulen16), sowie "Bullen-*

und Bockhaltungsverbinde™ fiir die Verbesserung und Firderung

‘der Tierzucht17).
“In Sachsen konnten nach der revidierten Landgemeinde—-
ordrnung vom 24. April 187318) Gemeinden oder Gutsbezirke

- durch ein von der Aufsichtsbehirde genehmigtes tberein-

kommen Gemeindeverbinde bilden. Diesen Verbinden wird in
der rev. IGO0 im Gegensatz zu den apﬁtefen Gesetzen19)
nicht die Eigenschaft von Kdrperschaften des &ffentlichen
Rechts zugesprochen. Sie sind daher auch zu den nicht-
rechtsféhigen kommunalen Zusammenschlilssen zu zdhlen.
Keine Rechtsperstnlichkeit hatten auch in Bayern
Verbinde zur Bestellung gemeinschaftlicher Gemeindeschrei-
ber und Polizeidiener, sowie zur gemeinsamen Haltung
ménnlicher Zuchttiere aufgrund von Gesetzen, die bis auf
das Jahr 1830 zurﬁckgehen2°). ' '
Diese beispielhafte Aufzidhlung von nicht-rechtsfi-
higen komnmunalten Zusammenschliissen des vorigen Jahrhun—

., derts zeigt, welche Bedeutung diese fiir die Kommunalver-

waltung, vor allem fir die Verwaltung der landgemeinden,
gehabt haben. Man darf in ihnen wohl die Urspriinge der
vielen rechtsfédhigen kommunalen Zusammenschliisse sehen21).

"Die Rechtsfdhigkeit 1st nimlich das wirksamste Mittel,

eine in der Regel schon vorher bestehende organisatori-
‘sche Einheit zu unterstreichen und zu festigenzz). Aus
diesem Grunde neigt die Verwaltungspraxis dazu, die crga-
nisatorisch verselbsatindigten Einheiten mit Rechtsfihig-
keit auszustatten. So ergibt sich die Vielzahl der Korper-
schaften, Anstalten und Stiftungen des &ffentlichen

Rechts in der heutigen Verwaltungspraxisz3). Die starke

14) §§ 139-140 des pr. Zustindigkeitsgesetz vom 1. August

1883 (pr. GS S. 237)

15) z.B. fiir Schleswig-Holstein § 13 dea Gesetzes vom 26.
Februar 1879 {pr. GS.S. 94)

16) Gesetz betreffend die Unterhaltung der &ffentlichen
Volksschulen vom 28. Juli 1906 (pr. GS. S. 335)

Forts. 5. 28 ‘
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zunahme der rechisfihigen Zusammenschliisse erklirt sich
auch daraus, dass die nicht-rechtsfihigen Gebilde &%
Wissenschaft und Praxis vor zahlréiche Probleme stellte.
Auf privatrechtlichem Gebiet liessen sich die Schwierig-
keiten durch Anlehnung an das Gesellschafts— oder Ver-

einsrecht des BGE 165en24). Uber die Behandlung dieser Ge-

vilde im &ffentlichen Recht gingen die Meinungen stark
au_seinander.25 In der Praxis funktionierten diese Zu-
aammenschliisse gleichwohl, weil der Gesetzgeber regel-—
missig ihre Entstehbung, Befugnisse, Pflichten und Bei-
tragsverhdlinisse geregelt hatte. Aus den oben dargeleg-
fen Griinden ergeben sich jedoch zahlreiche Unsicherhei-
ten, die zu der Neigung beitrugen, mbglichst alle Zu-
sammenschliisse zu Korperschaften des offentlichen Rechts
zu machen2 . '

Inwieweit noch heute trotz dieser unverkennbaren

Entwlcklung nicht-rechtsfdhige ¥ommunale Zusammenschliisse

des offentlichen Rechts gebildet werden kinnen, goll die
folgende Untersuchung zelgen.

2.) Die hentige Rechtslage

Die gesetzliche Grundlage der heutigen kommunalen Zu-—
sammehschlﬁsse:ist in -erster Linie im Kommunalrecht zu

——————

Forts. S. 27:

17) z.B. Gesetz vom 27. dJuni 1890 (GS8.5.217) fir die Rhein-

provinz; Gesetz vom 25. Juli 1900 (65.5.307) fiir die
Provinz Westfalen
18; § 89 rev. 1GO; Sicha. GYBl. S. 328

19

25} Schine, JLKW 1936 5. 20

21) z.B. Amter, Zweckverbinde u.a.
22) Kéttgen, S. 11

23} Iynker, S- 18, 21, 28

24) 0. Mayer, Bd. II, S. 384; Neuwiem, S. 33; Moll, Freuss.

VerwBl. 1906, S. 927

25) Neuwiem wollte ihnen in Bezug auf das sffentliche Rechi
Juristische Persénlichkeit zuerkennen {S.- 33); dagegen

wandte sich O. Mayer in AGR 1921, 5. 379
26) Schéne, JEKW 1936, S. 39

Cesetz Uber Gemeindeverbinde vom 18. Juni 1910 {GVBl.
5.146); Gemeindeordnung vom 1. August 1923 {GVB1.5.373)
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suchen, fiir das nach der Zustindigkéitaverteilung des
Grundgesetzes den Lindern die ausschliessliche Gesetz—
gebungskompetenz zusteht. Die Lénder haben die gesetzliche
Regelung entweder in den Gemeindesrdnungen oder in he-
sonderen Gesetzen (z.B. in Kordrhein-Weatfalen) getroffen.
Ob eg sich dabei um rechtsfihige oder nicht-rechtsfihige
kommunale Zusammenschlilsse handelt, ilst nach den eingangs
behandelten Merkmalen der Juristischen Person des fffent—

: 1lichen Rechts zu entscheiden. Zusammenschliisse, denen

nicht durch abstrakten oder konkreten Staatsakt die Eigen-
gchaft einer Juristischen Person des gffentlichen Rechts
verliehen worden ist, sind zu_densnicht—rechtsfﬁhigen
Gebilden zu zihlen, ohne dass es auf eine eventuelle
Teilrechisfidhigkeit ankﬁmeET). Ein Blick in die Gesetze

der lhnder zeigt, dass kommunale Zusammenschliisse zum
Zwecke einer asllgemeinen Stirkung der gemeindlichen Ver-
waltung cder zur vorteilhafteren Erledigung bestimmter Auf-
gaben eine hiufige Erscheinung aind. .

3.) Die ﬁﬂrgerﬁeistereien in Baden=Wiirttemberg

Nach § 74 der Gemeindeordnung fir Baden-Wirttemberg (bwGO)QB)

konnen sich benachbarte Gemelnden desselben Landkreises durch
Yereinbarung zu einer Biirgermeisterei zusammenschliessen.
Die weiter in § 74 btwGO enthaltenen Bestimmungen ergeben fol-

. gendes Bild: Die Vereinbarung- ist zunichst in sachlich

{ibereinstimmenden Beschliiseen der Gemeinderdte zu fassen,
dann der Aufsichtsbehdrte zur Kontrolle der Gesetzmissigkeit
varzulegen und schliesslich einem BUrgerentscheid3° zZu
unterstellen. Die Biirgermeisterei erhdlt einen gemeinschaft-
lichen Biirgermeister, der von den Bilrgern der beteiligten
Gemeinden in gemeinsamer Wshl zu wihlen ist. Zur Regelung

27) entsprechend dem gesetzestechnischen Begriff der Rechts~
fihigkeltd ’

28) vom 25. Juli 1955 (GSBl. S. 129)

29} g 121 Abs. 2 bwGO

30 21 bw GO

29)
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gemelnsamer Angelpgenheiten ¥&nnen die Gemeindasrite der
beteiligten Gemeinden unter dem Vorsitz des gemeinschaft-
lichen Blirgermeisters zu gemelnsanen $itzungen zusammen-
treten und entasprechend der in der Vereinbarung enthalte-
nen Regelung Beschliisse fagsen. Schliesslich kidnnen durch
die Vereinbarung Verwaltungseinrichtungen der beteiligten
Cemeinden gusammengelegt werden. Im iibrigen b}eibt die
Selbstindigkelt der beteiligten Gemeinden durch die Bil-
dung der Biirgermeisterel unberithrt. Jede Gemeinde behdlt
inshesondere ihren Gemeinderat ala Hauptorgan.

) § 74 bwsGO schafft im Gegensatz zu § T3 bwGO, der im
Wege der Personalunion einen Blirgermeister fﬁrfmehrere
Gemeinden vorsieht, eine feste organisatorische Verbin-—
dung zwischen den Gemeinden, bestehend aus der gemeinsamen
Amtsstellepes Biirgermeister, den gemeinsamen Sitzungen der
Gemeinderite und den gemeinsamen Verwzltungseinrichtungen
DerVBurgermeisterei wird aber vom Gesetzgeber weder aus-
driicklich noch andeutungsweise Juristische Persinlichkeit
verliehen. Sie ist daher keine Juristische Person dee
sffentlichen Rechtsjz), gondern ein niqht—rechtsfﬁhiger
kommunaler Zusammenschluss auf sffentlich~rechtlichem Ge-
biet.

4.) Die_gemeinschaftliche Biirgermeisterei in
Rheinland-Pfalz

Die Gemeindeordnung fir Rheinland-Pfalz (rh-pf G0)3%)
sieht in den §§ 62 bis 69 die Bildung gemeinschaftlicher
Blirgerneisterelistvor, die manche Khnlichkeit mit den Blr-
germeisterelen in Baden-¥Wirttemberg haben. Die gemein-
schaftliche Biirgermeisterel wird in kheinland-Pfalz zwi-
schen benachbarten kreisengehtrigen Gemeinden des glei-
chen landkreises aufgrund Ubereinstimmender Beschlilsse
der beteiligten Gemeindevertretungen durch Beschluss dea

%2) Gibel, ga0: Kunze-Schmid S. 441

L ——— N
31) Gdbel, 8. 2283 Kunze-Schmid, S. 440
33} in der Neufassung vom 25. September 1964 (GVEL. 5. 145}
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Ereisausschusses gebildet. (§ 62 abs. 1 und 2 rh-pf GO).
Alle an der gemeinschaftlichen Birgermeisterei beteilig-
ten Gemeinden haben einen gemeinschaftlichen Biirgermeister
und eine gemeinschaftliche Verwaltung. (§ 63 Abs. 2 rh-pf G0o)
Der gemeinschaftliche Birgermelister verwaltet als der ver-
antwortliche Leiter die geaamten Gemeindeangelegenheiten
der beteiligten Gemeinden aufgrund der Beschliisse der
einzelnen Gemeindevertretungen. (§ 66 Abs. 1 rh-pf GO}

Jede Gemeinde muss dazu einen oder mehrere Beigeordnete
haben. In bestimmten, in § 65 rh-pf GO aufgezihlten Ange-
legenheiten- entscheidet die Eggggg&evertretung, bestehend
aus den Gemeindevertretungen unter Vorsitz des gemelin-
schaftlichen Biirgermeisters. (§ 64 Abs. 1 rh-pf GO) Das Ge-
wicht der Stimmen in der Gesamtvertretung bemisst sich
nach der Einwohnerzahl der beteiligten Gemeinden (§ 64 Abs.
2 rhpf GO). '

Der Rechtscharakter der gemeinschaftlichen Dlirger-
meisterei als nicht-rechitsfahige Verwaltungagemeinschaft34)
Zzeigt sich deutlich in § 62 Abs. 3 rh-pf GO. Danach ist
der gemeinschaftlichen Birgermeisterei auf Antrag die E1-
genschaft einer Kbrperachaft des offentlichen Rechts zu
verleihen. Zustindig fiir die Verleihung ist das landrats-
amt35). Solange der gemeinschaftlichen Blirgermeisterel
keine Rechtsfihigkelt verliehen worden ist, besteht sie als
nicht-rechtsfahiges Gebilde. Sie gehird damit ebenfalls

S zZu deh nicht-rechtsféahigen ¥ommunalen Zusammenschllissen.

5.) Der gemeinschaftliche Gemeindevorstand in
Heasen

Die Hessiasche Gemeindeordnung (HG0)36) kennt zwel Arten
von gheinschaftlichen Verwaltungseinrichtungen (§ 84 HGO)s
gemeinachaftliche Bedienstete und den gemeinachaftlichen
gemeindevorstand. Beide Binrichtungen konnen von benach-

34) Salzmann-Schunck, 5. 188 ,

38) § 49 der DVO, GVBl. 1664, S. 251 :

35) vom 25. Pebruar 1952 (GBl. 5. 11) in der Fassung Vom
1. Juli 1960 (GVBl.S.47) .
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barten Gemeinden durch iibereinstimmenden Beschluss der
Gemeindevertretungen eingefilhrt werden und dienen der
gemeinschaftlichen Verwaltung der Gemeinden.

_ Die Rechtsstellung der gemeinschaftlichen Bedienste-
ten ist durch Vereinbarung der beteiligten Gemeinden zu
regeln (§ 85 HGO0). Es handelt sich um die Vereinbarung
einer sog. Amtsvarwaltergemein:chaft37)r puf die spdter
noch einzugehen sein wird. Hier interessiert zunidchst
der gemeinschaftllche Gemeindevorstand, der nach den
Bestimmungen der HGO stark der bereits behandelten Bir-
germeisterei in Baden-Wirttemberg ﬁhnelt38)‘

Der gemeinschaftliche Gemeindevorstand wird nach
§ 85 Abs. 1 HGO durch iUbereinstimmenden Beschluss der Ge-
meindevertretungen bestellt. Er besteht bei Gemeinden mit
Magistratsverfassung aus dem gemeinschaftlichen Biirger-
meister und den gemeinschaftlichen Beigeordneten, bei Ge-
meinden mit Blirgermeisterverfassung aus dem gemeinchaft-
lichen Burgermeister, zu degsen Untersatiitzung ein gemein-
schaftlicher Beigeordneter bestellt werden kann. Der ge-
meinschaftliche Gemeindevorstand nimmt die Cbliegenheiten
des Gemelndevorstandes fiir alle beteiligten Gemeinden
wahr (§ 88 HGO). Er ist somit fiir alle Aufgaben der be-
telligten Gemeinden Verwaliungsbehidrde inm Sinne von §

66 1G0>?). Ihm obliegt ferner die Ansteliung, Beforderung
und fntlassung gemeinsechaftlicher Bedlensteter (§ 86 Abs.
3 HGO).

Ist ein gemeinschaftlicher Gemeindevorstand bestellt,
so hat Uber eine bestimmte Angelegenheitedie Gesamtver-
tretung der Gemeinden, das gind samtliche Mitglieder der
Gemeindevertretungen‘o), in gemeinschaftlicher Begchluss-
fagsung zu entscheiden. Solche Angelegenheiten sind nach
§ 87 Abs. 1 HGO: die Wahl des hauptamtlichen gemeinschaft-
1icheh Biirgermeisters und der gemeinschaftlichen Beigeord-

37; Volff, Bd. II, § 92 IV, S. 217
%8) Die Einrichtung ist aus der friheren ngemeinsamen Blir—

39) Muntzke-Schlempp, S. 832
40) § 87 Abs. 2 HGO

germeisterei" in Hessen-5iid hervorgegangen (Schneider,8.76}
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neten, deren Besoldung und tufwandsentschiddigung, sowie
die Festsetzung .des Stellenplans fiir die gemeinschaftli-
chen Bediensteten und des Haushaltsplanes filr den gemein-
schaftlichen Gemeindevorstand. § 87 Abs. 3 HGO trifft Be-
stimmungen darliber, dass in der Gesamtvertretung bei der
. Bewertung der Stimmen auch die Einwohnerzahl der einzel-
nen Gemeinden beriicksichtigt werden muss. Die in § B7 Abs.
1 HGO nicht genannten Aufgaben obliegen weiterhin den ein-
zelnen  Gemeindevertretungen. Die beteiligten Gemeinden
werden durch die Einrichtung des gemeinschaftlichen Ge-
meindevoratandes in ihrer Selbstidndigkeit nur insoweit
eingeschrinkt, als die HGO die gemeinschaftliche Verwal-
tung und Beachlussfassung vorsieht. Zu beachten ist je-
doch, dass die obere Aufsichtsbehdrde nach Anhérung der
betelligten Gemeinden mit Zustimmung des Kreistages die
Einfihrung gemeinschaftlicher Verwaltungseinrichtungen
anordnen kann. Rechtsgrundlage ist § 84 Abs. 3 HCO, der
die zwangsweize Einfllhrung gemeinschaftlicher Vefwaltungs—
einrichtungen inasbesondere dann vorsieht, wenn in kleinen
Gemeinden die Aufgaben eine hauptamtliche Fachkraft er-
fordern oder wenn durch die Entwicklung eines zusammen-
héngenden Gebiets die einheitliche Lésung kommunaler Fra-
gen notwendig wird.

Der gemeinschaftliche Gemeindevorstand iat mehr als
eine Personalunion zwischen dgn bteteiligten Gemeinden. 7

Durch seine Linflihrung wird zur gemeinschaftlichen Ver-

waltung und Beschlussfaz??ng zwischen den Gemeinden elne

Verwaltungsgemeinschaft mit festen organisatorischen Grund-

lagen begriindet. Obwohl der Begriff "Verwaltuhgsgemein—
schaft" unterschiedlich verwendet wird42), hilft er bei
der Xlérung des Rechtscharakters des auf den gemeinschaft-
lichen Gemeindevorstand gesﬁjzten Zusammensachlusses der Ge-
meinden.'Vorwiegend wird unter "Verwaltungsgemeinschaft"

41) Muntzke-~Schlempp, S. B27
42) Seydel, S. 29
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eine nicht-rechtefihige Organisation verstanden43). In
der Tat fehlt dem Zussmmenschluss der Gemeinden unter
einem gemeinschaftlichen Gemeindevorstand die Rechts-
fEhigkeit. Ein Staatsakt zur Verleihung der Rechtafdhig-
keit ist in der HGO weder enthalten noch vergesehen.

Bin Zusammenschluss von Gemeinden unter einem gemein-
schaftlichen Gemeindevorstand gehirt daher zu den nicht-
rechtsfihigen kommunalen Zusammenschlilssen.

6.) Die kommunale Arbeitsgemeinschaft und die Verwal-
tungsgemeinschaft in ¥ordrhein-Weatfalen

In Nordrhein-Westfalen sind die Moglichkeiten der kommu-
nalen Zusammenarbeit im "Gesetz liber kormunale Gemeinschafts—
arbeit" (GkG)44) geregelt. Dieses Gesetz sieht Arbeita-
gemeinschaften, Zweckverbinde, pffentlich-rechtliche Ver-~
einbarungen und Verwaltungsgeneinachaften vor. Als nicht-

- rechtsfihige Zusammenschliisse kommen davon Arbeitsgemein—
schaften und Verwaltungsgemeinschaften in Betracht. ‘

Die Zweckverbinde sind nach § 5 Abs. 1 GkG Kigrper-

gchaften des gffentlichen Rechts und gehdren ebenso wie
die Zweckverbinde nach dem Zweckvérbandsgesetz von 1939,
das in den meisten iibrigen Bundeslindern als Landesrecht fort-
gilt, nicht zum Kreis 'der hier zur Erdrterung stehenden
nicht-rechtafihigen kommunalen Zusammenschliisse. tffent-
1ich-rechtliche Vereinbarungen {§ 23GkG) dagegen kbnnen

" nicht ala ZusemmenschlUsse angesprochen werden. Sie haben
lediglich auf vertraglicher Ebene die Ubernahme einzelner
Aufgaben einer Gemeinde zur Durchfﬁhrung oder in die Zu-
stindigkeit$ einer anderen Gemeinde zum Inhalt. In der Re-
gel fehlt eine als Zusammenschluss wirkende organisatori-
sche Grundlage&s). Allerdings kann in der Vereinbarung
den librigen Beteiligten ein Mitwirkungsrecht tei der Er-

43) Wolff, Bd. II, § 71 I1Ic, S. 9; § 92 IIIb, S. 216 Eil-
dienst des Landkreistages NRW 1959 Nr. 19/59/296 (ohne
Verfasser)

44; vom 26. April 1961 (GV.NW. S. 190)

45) Seydel, S. 26
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fillung oder Durchfiihrung der Aufgaben eingerdumt werden

(§ 23 Abs. 3 GkG). Wenn das Mitwirkungsrecht auf organisa-
torisch gefestigter Grundlage elngerdumt wird,45a)
sich auch bei diesen Vereinbarungen von einem organisierten

ldgst

Zusammenschluss sprechen.

Die organisatorische Grundlage ist immer bei der Ar-
beitsgemeinschaft erforderlich und bei der Verwaltungsge-
meinschaft wohl unentbehrlich. Grundlage der kommunalen
Arbeitsgemeinschaft ist eine Vereinbarﬁng Zwischen den be-
teiligten Gemeinden und Gemeindeverbinden. Das schliegst
nicht auns, dass auch sonstige Kérperschaften, Anastalten
und Stiftungen des Gffentlichen Rechts sowie natiirliche
und Juristische Personen des Privatrechts aufgencmmen wer-
den ktnnen (§ 2 Abs.7T GkG). Die Vereinbarung ist ein 6ffent-
lich-rechtlicher Vertrag46). In ibhr sind die Aufgabehgebie-
te zu bestimmen, auf denen sich die Arbeitsgemeinschaft
bethtigen will. Sie hat ferner die Geschiftsfilhrung und
Dyrchfithrung der Arbeitsgemeinschaft zu regeln (§ 3 GkG).

Die Arbeitsgemeinschaft kann keine die Mitglieder bin-
denden Beschliisse fassen, sondern nur Anregungen geben
(§ 3 Abs. 1 GkG). Die Mitglieder der Arbeitsgemeinschaff gind
jedoch nach einer aufgrund von § 33 GkG erlasgssenen Verwaltungs-
vorschrift47) verpflichtet, die in der Vereinbarung ge-
nannten Angelegenheiten in der Arbeitsgemeinschaft zur Be-

. ratung zu atellen,bevor sie dariiber eine Entscheidung

treffen. Das ergibit sich aus dem Zweck der Arbeitsgemein-
schaft, der darin beasteht, gemeinsam beriihrende Planungsen
und Tétigkeiten der Mitglieder aufeinander abzustimmen
und Gemeinschaftslosungen einzuleiten.

Obwohl das GkG der kommunalen Arheitagemeinschaft
keine Organisationsform vorschreibt, ist slie als organi-
satorisch gefestigter Zusammenschluss anzusehen. Die or-

45) Vgl. Beispiel unten S.97/72

46) Wolff, Bd. II, § 92 Ib, S. 215; Rothe, DVBl. 1962, S5.386;
Ra. ;ggl. des Innenmin. von NRW vonm 20.7. 1961, ¥in.Bl.NW.
5. ]

47) Rd.-Erl.des Innenmin. vom 20.7 1961, gad
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ganisatorische Grundlage ist fiir das Zusammenwlirken der
Betelligten unerlasslich und wird vom GkG in § 3 Abas. 2
zwingend vorgeschrieben. Allein die konkrete Ausgestal-
tung der Organisation wird der grisseren Anpassungsmbglich-
xeiten wegen den Beteiligten iiberlassen.

Alg Beispiel sei die am 6. Mirz 1962 gegrindete Arbeits-
gemeinschaft simtlicher Gemeinden des Landkreises Bonn
mit dem Landkrels genannt48). Die Arbeitsgemeinschaft
hat die Aufgabe, diejenigen Angelegenheiten zu koordi-
nieren, die alle oder mindestena zwei Mitglieder gemein-
sam berithren. Ferner sollen die Bauleitpléne der einzelnen
uitgliedergemeinden aufeinander abgestimmt werden. Die Ar-
beltsgemeinschaft hat eine Mitgliederveraammlung (aus Mit-
gliedern der Vertretungskﬁrperschaften), einen Hauptaus-
schuss (aus der Mitte der Mitgliederversammlﬁng), einen
Verwal tungsausschuss (aus den Hauptverwaltungsbeamten
der Mitglieder) und einen Geschiftsfihrer. Geschiftsfiih-
rer ist der Oberkreisdirektor des Landkreises Bonn, der
gich der Kreigverwaltung als Geschiftaestelle bedient. So
wie diese Arbeitsgemeinschaft xtnnen alle mit elner fest-
umrissenen Organisation ausgeatattetowerden. Rechtsfihig-
keit ist ihnen jedoch micht verliehen. Demit zidhlen sle
zu den nicht-rechtafdhigen komnmunalen Zusammenschlﬂasen.49)

Ein die Rechtsféhigkeit verleihender Stmatsakt fehlt

auch bei der in § 27 GkG geregelten Verwaltungsgemeinschaft.
Dabei handelt es sich nach der Definition des § 27 GkG um
eine Vereinbarung, wonach wein Betelligter zur Wahrnehoung
aller oder des grissten Teils seiner Aufgaben Dienstkrafte
und Verwaltungselnrichtungen des anderen Beteiligten in An-
soruch nimmt" oder wonach "sich die Beteiligten hierfiir
Dienstkrafte und Verwaltungaeinrichtungen gegenseitig zur
Verfiigung stellen". Solche Verwaltungsgemeinschaften kotnnen
nur ven kreiéangehﬁrigen Gemeindern oder von Aimtern dessel-
ten Landkreises gebildet werden und setzen die Genehnigung
des Oberkreisdirektors unter Zustimmungen des Kreisaus-

S ———

48) vgl. #Eildienst" des Landkreistages NRW 1962, S. 53
49) .Wolff, Bd. II, § 92, 5. 215
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ausschussesa Voraus. Unter bestimmteﬁ Voraugsetzungen kann
eine Verwaltungsgemeinschaft aufgrund von § 28 GkG auch
unmittelbar durcﬁ ein Gesetz gebildet werden.

Abnlich wie bel den Arbeitsgemeinschaften sieht das
GkG much bel der Yerwaltungsgemeinschaft keine bestimmte
VOrganisationsform vor. Zwingend 1st eine Gemeinschafta-
organisation tiberhaupt nicht vorgesehen. Die Verwaltungs-
gemeinschaft kann aber in der Mehrzahl der Fille nur funk-

.tionieren;‘wenn aich die einseitige oder gegenseitige Inan-

gpruchnahme ven Dienstkriften und Verwaltungseinrichtungen
des esnderen Tells auf einer organisatorisch gefestigten
Grundlage vollzieht, wenn den anderen Beteiligten also

ein Mitwirkungsrecht nach § 23 Abs. 3 GkG eingeriumb wird.
Insowelt ?t die Verwaltungsgemeinschaft im Gegensatz zur
(einfachen) sffentlich-rechtlichen Vereinbarung ein echter
kommunaler Zusamﬁenschluss, und zwar ein nicht-rechtsfihi-

ger.

-7.) Die nicht-rechtsfihigen kormunalen Zusammen—

schlilsse des Sffentlichen Rechts ohne gesetz—
1iche Grundlage

Aus der Tatsache, dass kommunale Grenzen kein Hindernis
fir eine grosse Anzahl von zwischengemeindlichen Verflech—
tungen tatsdchlicher Art eind, ist das Bediirfnis nach Zusam-

- menarbeit der von diesen Verflechtungen betroffenen Gemein-

den und Gemeindeverbinden entstanden. In einem Gutachten
der "Kommunalen Gemeinschaftsatelle fiur Verwaltungsver-
einfachung" (KGSt)SO) ist sufgrund von Erhebungen bei mehr

gls Bo Mitgliedern ein Katalog von 217 verschiedenen zwischen-

gemeindlichen Verwaltungsbeziehungen aufgestellt51z Bel der
Gestaltung der-zwiachengemeindlichen Verwaltungsbeziehhngen
werden die verschiedenaten Moglichkelten der Zugammenarbeit
ausgenutzt. Der Kreis reicht von der Vereinbarung regel-

missiger gemeinsamer Beratungen bis zur Griindung besonderer

£0) "Zwischengemeindliche Zusammenarbeit®, K&ln 1963
51) 8. 29 ff. -
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mriiger fir die Durchflihrung der Gemeinschaftsaufgabensz).
Eine hiufige Erscheinung sind dabei vor allem in neuerer
Zeit Arbeitsgemeinschaften und Planungsgemeinschaften.
Beide Begriffe werden fiir sehr unterschiedliche For-
men der Zusammenarbeit verwandt. Es werden darunter sowohl
rechtsfihige wie nicht-rechtsfihige, privatrechtliche und
sffentlich-rechtliche Zusammenschliisse der Gemeinden und
Gemelndeverbinde verstanden. Ja sogar Vereinbarungen zu
regelmissiger gemeinsamer Beratung werden dazu gezéhlt53 .
Aus dem Kreis der Arbeits- und Planungsgemeinschaften
interessieren hier nur soleche, die von den Betelligten
ﬁicht als Zusammensachlilsse des Privatrechts ocder als rechts-
fihige Zusammenschliisse des Gffentlichen Hechts oder auf-
grund sonstiger dffentlich-rechtlicher Gesetzesgrundlage
gegriindet worden sind, gleichwohl aber nach dem zugrunde-
liegenden Vertrag eine festumrissene Organisation haben.
" Mit Ausnahme-von Nordrhein-Westfalen, dass die Arbeits-
gemeinschaft im Gesetz iiber kommunale Gemeinachaftsarbeit
geregelt hat54), gibt es bisher in keinem Bundesland Ar-
beitsgemeinschaften auf ffentlich-rechtlicher gesetzlicher
Grundlage. Bis vor kurzem galt #hnliches fir die Planungs-
gemeinschaften. Inzwischen sind diese, wenn auch bisher
erst in Baden-Wiirttemberg, Heasen und 5ch1eswi§—Holstein
(Landesplunungaverbinde) gesetzlich gerege1t55 . Diese
Palnungsgemeinachaften sind jedoch, wie die Landesplanungs-
gemeinschaften in Nordrhein~Westfalen56), die sich durch
ihre abweichende Zusammensetzung von den dbrigen stark
unterscheiden, Kirperschaften des dffentlichen Rachts.
Zur Zeit beateht noch eine grosse Anzahl von drbeits- und
Planungsgemeinachaften, die vor Inkrafttreten der Gegetze,

52} Gutachten d.r KGSt, 5. 54

§3) Gutachten. des KGSt, S. 543 Heft 39 der Schriften des
deut.Verbandes fiir Wohnungswesen..., S. 24; Gob, 3KV
1959, 8. 255

54) siehe oben S. 34

55;-Baden—Wﬁrttemberg, G5Rl. 1963, S. 1; Hessen, GVBl. 1862,
5.311; Schlewig-Holstein, GVB1. 1961, 5. 119

56) GV.NW. 1962, 5. 229

_39_

oder in Pundeslindern ohne gesetzliche Regelungen, allein
auf der Grundlage Gffentlich-rechtlicher Vertridge gegrlindet

~ worden aind.

Ubereinstimmendes Merkmal dieser Zusammenschlisse ist, dass
ihre Beschliisse nur Empfehlungen an die Beteiligten ohne
bindende Kraft sind. Das entspricht der gesetzlichen Re-
gelung der Arteitsgemeinschaften in Nordrhein-Westfalen

'(§ 3 GkG), sowie deren ersten gesetzlichen Regelung Uber-

haupt in § 41 des Einfithrungsgesetzes zum preussischen

Gesetz dber die kommunale Neugliederung des rheinisch-west-
fdlischen Industiriegebietes von 192957§. Sofern die Arbeits-
gemeinschaften und Planungsgemeinschaften keine Hohejts-—
rechte asusiiben, ist 1lhre Grﬁndung durch tffentlich-recht-
lichen (Gesamtakts-) Vertrag unbedenklich zuléssigsa).
Halstenberg nennt sie im Planungsrecht in diesem Fall
achlichte" Planungagemeinschaften im Unterschied zu

vachten" Planungsgemeinschaften, denen das Recht zusteht FPline

59).Letztere

mit Bindungskraft‘fﬁr die Ortsplanung sufzustellen
werden auch asls gesetzliche Planungsgemeinschaften bezeich-
net, weil sie nach bestimmten gesetzlichen Vorschriften ge-
bildet werden kidnnen. Trotz der grundsdtzlichen Bestimmung
der {(schlichten) Arbeits—- und Planungsgemeinschaften zu Ko-
ordinationsmittelnso) beschriinkt aich der Griindungsvertrag
meistens nicht auf die Festlegung wiederkehrender Beratungen
zwischen den beteiligten Gemeinden und Gemeindeverbinden.
Gerade wenn eine Yielzahl kommunaler Korperschaften beteiligt
ist, erfeordertdie Ermittlung des gemeinsamen Willens eine
festgelegte organisatoriasche Hegelung. In diesem Falle sind
die Arbeits—- und Planungsgemeinschaften echte Zusammenschllis-—
se der Beteiligten. Aufgrund des Gffentlich-rechtlichen Grin-
dungsvertrages gehidren sie dem Gffentlichen Recht an. Sie
sind nicht-~rechtsfiihig, da ihnen nicht durch Staatsakt die

57) 63. S. 91 und 8. 137; (Hier waren die Arbveitsgemeinschaf-
ten kraft susdriicklicher gesetzlicher Bestimmungen Korper-
schaften des 6ffentlichen Hechts)

58) vgl. oben 5. 11

59; Der "Stidtetag® 1960, 5. 627

Lenort, 5. 2ol
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Rechtafihigkeit verliehen wird .

Weil efs slch um nicht-rechtfihige kommunale Zusammen-—
schlilsse des sffentlichen Rechts ohne gesetzliche, sondern
nur auf vertraglicher Grundlage handelt, gibt es fir die
Organisation der Arbeits- und Planungsgemeinschaften kein
gesetzliches myodell”. Selbst das nordrhein-wegtfdlische
Gesetz Uber kommunale Gemeinschaftsarbeit {iberldsst die
Regelung der Beratung und der Geschaftafilhrung den Verein-
barungen der Mitglieder (§ 2 Abs. IT, § 3 Abs. II GkG).
welche Organisationsform sich in der Praxis eingebiirgert
hat und fast typisch fiir alle Arbeits-und Planungsgemein-
sehaften - auch fur golche auf privat—rechtlicher Basis -
geworden ist, =oll an einigen Beispielen61)
den. Es kommen nur golche Betracht, die aufgrund tffent-
1ich-rechtlicher Vertrige gebildet worden sind.

Im Jahre 1958 entstand die nplanungsgemeingchaft Breis—
gau® aufgrund eines als nwsffentlich-rechtliche Verelnbarung"
pezeichneten Vertrages gwischen dem gtadtkreis Freiburg i.
Br. und den Landkreisen Emmendingen und Freiburg 2), pie
Planungsgemeinschaft hat die Aufgabe, im Bereich der Mit-
gliederkﬁrperschaften eine tiberprtliche Raumplanung durch-
zufiihren. Sie hat eiren Vorstand, hestehend aus dem Qber—

erliutert wer-

bilrgermeister von Freiburg und den landridten der beteilipg-
ten Landkrelse, einen Planungsbeirat als beratendes Gre-
mium, susammengesetzt aus Mitgliedern des Stadtrates und

der Kreisrdte und eine Planungsstelle, deren hauptamtlicher
Leiter ein Techniker ist. Fir ihm und fir etwaiges weites
Personal gilt entsprechend der Vereilnbarung der Stadtkreis
Freiburg als Anstellungsbehirde. Der Flanungsbeirat kanmn

siir bestimmte Planungen Arbeitsausschusne‘bilden. Die Kosten
deT Planungsmeinschaft werden, sowelt sie nicht durch Lan-

I

61} Eire zusanmenfassung bestehender Planungsgemeiuschaiten
pefindet sich in der %eitschrift "Der lundkreis” 1961,
8. 50, Terner bel iizglatenberg in "Der Stidtetag" 1960,
5. 620. Regelmissige Veriffentlichungen iiber die Griindung
von ﬂrbeitsgemeinschaften bringt der wgildienst™ des Iand-
kreistages Nordrhein-Westfalen

62) vgl. Heft %9 der Schriften dea deut. Verbandes fiir Woh-
nungswesen, Se 42
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deszuschilsse gedeckt werden, von den Mitgliedern zu gleichen
Teilen aufgebracht. ’

ihnlich organisiert ist die "Kreisplanungsgemeinschaft
Waiblingen", die mit dem Landkreié von 61 Stddten und Gemein-
den des landkreises Waiblingen gebildet wirdGB). Sie besitzt
elnen Arbeitsausschusa {(Landrat und zwel Burgermeiater),
einen Hauptzusschuss (landrat und zehn Bﬁrgermeister) und
eine Geschidfts— bzw.Planungsstelle, ferner als sog. Pechaus-
schuss ‘einen Verkehrsbeirat. Ihre Aufgabe ist es, die Auf-
stellung eines wEreisrsumordnungsplan® durch Erstellung von
Spezialplénen zu verwirklichen und die Gemeinden bei ihren
Ortsplanungen zu beraten. 7u diesem Zweck wurde die Ge-—
schiftastelle mit einem Architekten als Planer und zwei
ritarbeitern besetzt. Fernmer wurden von Sachverstindigen
Einzelgutachten und Erhebungen aufgeatellt. Sowelt die Kosten
nicht durch Landeszuschiisse gedeckt sind, trigt sie der lLand-
kreis. Umlagen bei den Mitgliedern werden nicht erhoben.

Ende 1961 haben sich die Stidte und gleichlautenden
Landkreise Niirnberg, Furth, Erlangen und Schwabach zur
wArbeitsgemeinschaft Friankischer wirtsehaftaraun" zusammen-
geschlossen6 , deren Aufgabe es ist, komnmundle Angelegen-—
heiten von grundsitzlicher Jledeutung su behandeln, die ge—
meinsame Interessen der Stidte und Landkreise betreffen.

Es geht hierbel nicht allein um die Abstimmung der Raum-—

_planungen. sondern um eine fast universelle gegenseitige

Beratung in kommunalen Angelegenheiten von gemeinsamer Be-
deutung (z.B. die Iprichtung und Benutzung von Anlagen und
Einriehtungen aufeinander abzustimmen, die sich auf das Ge—
biet mehrer Nitglieder erstrecken oder zur gemeinsamen Be-
nutzung bestimnt sind; ferner, sowelt erforderlich, die Griin-
dung bvesonderer Rechtstriiger zum Betrieb bestimmter Unterneh-
men vorzubereiten). Die Arbeitsgemeinschaft hat einen Vor-
stand, der im jihrlichen Wechsel mit je zwei Vertretern

der Stddte und der Landkreise besetzt wird, ferner eine Mit-
gleiderversammlung, in der jedes Mitglied durch seinen ge-

e——r— ——

63%) vgl. Heft 39 der Schriften des deut. Verbandes fir Woh=-
NUNESWeIeNea e Se 60O ’
64) vgl. "Eildienst" des Landkreistages NRW 1962, 5. Jo
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setzlichen Vertreter oder dessen Bevollmichtigten vertre-
ten ist. Nach Bedarf kinnen von der Mitgliederversammlung
Fachausschiisse geblldet werden. Die laufenden Kosten wer-
den zu gleichen Teilen von den Mitgliedern aufgebracht;
tiber ausserordentliche Kosten entscheidet vor Auftrags-
erteilung die Mitgliederversammlunge.

Im eng besiedelten Industrierevier der Ssar besteht
die "Kommunale Arbeitsgemeinschaft Saarbrﬁckeﬁ", gebildet
von der kreisfreien Stadt und dem Landkreis Saarbriicken 5 .
Sie hat &hnlich wie die "rbeitsgemeinachaft Frinkischer ‘
Wirtgchaftsraum" die Aufgabe, in allen kommunalen Angelegen-
ﬁeiten von gemeinsamem Interesse Beratungen und Anpassungen
der Massnahmen zu ermiglichen. Dazu dient ein interkommunaler
Arbeitsausschuss, der von dem Oberbiirgermeister und dem
Landrat sowie den von ihnen hinzugezogenen Mitarbeitern
der Verwaliung gebildet wird, ferner ein interkcmmunaler
Gesamtausschuss , in dem neben Oberblirgermeister und Land-
rat vonijedem Mitglisd die gleiche Anzahl von Mitgliedern
der Vertretungskbrperschaften vertreten ist. Es gibt keine
Aufteilung der Kosten, vielmehr trigt jeder Vertragspart-
ner die in seinem Bereich anfallenden Kosten selbst. Bei
gemeinsémen Auftrigen ist vorherige Einigung liber die Kosten
erforderlich. '

Schon vor Inkrafttreten dea Gesetzes lber die koummunale
Gemeinschaftsarbeit haben 1955 die Stadt Diisseldorf und der
Landkreis Dilsseldorf-Metimann die "Kommunale Arbeitsgemein-
schaft" Stadt Dliaseldorf - Landkreis Dilsseldorf-Mettmann®
gegrﬁndetss). Die Auéaben gind nicht enumerativ aufgezihlt,
sondern sachlich unbegrenzt, wenn es sich um Angelegenheiten
handelt, die gemeinsame Interessen bterllhren. Dle Arbeitsge-
meinschaft hat einen geschiiftsfilhrenden und interkommunalen
Ausschuss. Der geschiftsfiihrende Ausschuss besteht aus dem
Oberstandtdirektor, dem Oberkreisdirektor und von jedem.Mit—
glied je vier AngehSrigen der Verwaltung. Zur Bearbeitung

65} vgl. von der Heide, "Der Landkreis® 1961, 5. 217

66) vgl. "Eildienst" des landkreistagea NR¥W 1958, 5. 150;
Heft 39 der Schrifien des deut. Verbandes fiir Wohnungs-
wesgeN..s S« 83
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von Einzelfragen kbnnen von diesem-Ausschusa Arbeitsgruppen
gebildet werden.Der geschiaftsfihrende Ausachuss 1at, wle der
Name besagt, zur Geschiftafiithrung der Arbeitsgemeinschaft
berufen, er hedient sich dazu zweler Geschiftsfilkrer. Seine
Hguptaufgabe ist die Vorbereitung von Vorlagen an den inter-
kommunalen Ausschuss. Dieser setzt sich zusammen aus dem
Oberbiirgermeiater, Oberstadtdirektor, Landrat, Oberkreisdirek-
tor und je vier Mitgliedern der Vertretungskirperschaften. Die
Arbeitsgemeinschaft wird nach der ihr zugrundeliegenden Ver-
einbarung durch den Vorsitzenden und den stellvertretenden
Vorsitzenden des interkommunalen Aussthusses gemeinsamen ver—
treten. Die Kosten tragen die,Beteiiigten je fir ihren Teil,
mit Ausnahme der ausserordentlichen Kosten, iiber die vor
Auftragserteilung durech den geschidftsfiihrenden Ausschuss

zu entscheiden ist.

Aus mehreren Mitgliedern besteht die "Kommunale Arbeits—
gemeinachaft Wunstiorf"67) im £influssgebiet der Grosstadt Lan-
nover. Ihr Aufgabenbegiet ist die Koordienierung der Bauleit-
pPlanung durch Empfehlungen. Mitglieder sind die Stadt Wunstorf
und finf benachbarte Landgemeinden. Die Arbeitsgemeinschaft
hat nur ein Organ, die Vertreterve;aammlung, die sich sus
den Biirgermeistern und tauptverwal tungsbeamten der beteilig-
ten Gemeinden zusammensetzt. ben Vorsitz fiihrt als neutrale
Person der Oberkreisdirektor des lendkreises Neustadt am RU-
benberge. Die Kosten werden von den Mitgliedern je fiir ihren
Teil getragen. '

Ein Uberblick iiber die hier aufgezeigten Beisrpiele
ergibt, dass trotz unterschiedlicher Aufgabenstellung (spe-
zlell = Planung bzw. universell = gemeine Interessen) in
der Urganisation zahlreiche Gemeinasamkeiten zu erkennen sind.
In der Regel sind zweilOrgane vorhanden, von denen eines
durch Angehiirige der Verwaltungen, das andere mindestens
{iberwiegend durch Mitglieder der kecmmunalen Vertretungs-—
ktrperschaften besetzt wird. Dabel wird zugléich darauf
geachtet, dans ein Organ klein und arbeitsfihig (daa der
Verwaltung) und das andere Urgan umfassend und repridsen—

67) vgl. von der lieide "Der vandkreis® 1962, 5. 217
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tativ ist (das der Vertretung). Bei der Kestenfrage gibt

es grossere Unterschiede, wenn man von der Verwertung der
Landeszuschiisse absieht. Die Regelung reicht von Kostenteilung
liver die Kostentragung im elgenen Bereich bis zur Kosteniiber-
nahme durch den H-aupt'beteiligten. Im letztgenannten Fall
handelt es @& bei dem aufgezeigten Beispiel allerdings

um einen Landkreis, so dass die an der Planungségeinschaft
beteiligten Gemeinden mittelbar doch zum Teil fiir die . Kosten '~
aufkanmen. Es darf als Ausnahme angesehen werden, dass eine
dauernd eingerichtete Planungstelle vorhanden ist. Die

Regel ist vielmehr die Einsetzung von Fachausschiissen oder
Arbeitsgruppen fiir bestimmte Frobleme und die Einholung von
Gutachten von Sachverstidndigen. Das Lrgebnis der Tdtigkeit
dieser auf tffentlich-rechtlichen Vertrigen beruhenden Zusam-
menschliisse ist immer nur eine Enpfehlung an die Mitglie-
der. Da diese freiwillig die Zusammenschliisse ins Leben ge-
rufen haben, darf man davon ausgehen, dass diese Empfehlun-

gen auch beachtet werden.
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§ 3 Unklare Erscheinungsformen kommurnaler Zusammen-—
schlilsse des Hffentlichen Rechts

1.) Die Planungsverbinde nach § 4 BBaug

a) Gesetzgebungskompetenz des Bundes

Bundesgesetze als Grundlage kommunaler ZusammenschlUsse
miissen als Ausnahme angesehen werden. Auf dem Gebiet des

- Kommunalverfassungsrechts besteht filr den Bund weder die

ausschliessliche {Art 73 GG}, noch die konkurrierende
(Art T4 GG), noch die Rahmen-Gesetzgebungskompetenz (Art
75 G3). Daraus ergibt sich nach Art To GG die alleinige
Zustindigkeit der Linder. Das allgemeine Kommunslver-
bandsrecht ist damit als Teil des Kommunalverfassungs—
rechts der Gesetzgebungskompetenz des Bundes entzogen1.
Dag bedeutet Jedoch nicht, dass der Bund iberhaupt keine
gesetzlichen Vorschriften zu kommunalen Zusammenschllissen
erlassen darf. Die Niltzlichkeit oder Wotwendigkeit, kom-
munale Zusammenschliisse zu bilden, kann sich gerade auf
einem Rechtsgebiet ergebeh, fiir das der Bund die Gesetz-
gebungekompetenz hat. Es ist auch ntdht ausgeschlossen,
dass neben Gemeinden auch andere Verwaltungstriger, die
der Landesgesetzgebung niecht unterstehen, sich zwangswel-
se oder freiwillig dem Zusammenschluss anschliessen. In
all diesen Fillen liegt keine.allgemeine Reéelung des

" Kommunalrechts vor. Wenn die speziellen #ufgaben aus dem

Rechtsgebiet, flr das der Bund als Gesetzgeberfustindig
ist, den Zussmmensachluss bedingen und beeilnfluasen, 8o
wurzelt die Regelungvdieﬂer Zusammenschliisse nicht im
Kommunalverfassungsrecht, sondern in dem besonderen, der
Bundesgesetzgebungs-Kompetenz unterliegenden Rechts-
geblet. Von "kommunalen Zusammenschllissen” kann gleich-
wohl die Hede sein, wenn ohne Beteiligung von Gemeinden
der Zusammenschluss nicht zustande kommen kann.

Ein Fall, wo sich auf dieser Grundlage die Geseiz-

1) Kluber, H¥¥ I, S. 559



- 46 -~

gebungskompetenz des Bundes-auf die Bildung kommunaler
Zusamnenschliiese erastreckt, ist in § 4 BBauG2 gegeben.
Fach dieser Bestimmung kbnnen Gemeinden und sonstige
sffentliche Planungstriger 2zum Zwecke gemelnsamer Bau-
leitplanung zu einen Planungsverband sich zusammen=
schliesaen oder zusammengeschlossen werden. Diese Ver-
binde sind ﬁegen der notwendigen Betelligung von Gemein-
den kommunale gusammenschliisse. Die Gesetzgehuﬁgskompe—
tenz des Bundes filr das Recht der astidtebaulichen Pla-
_ nung folgt aus Art 74 Nr. 18 GG, der das Bodenrecht zur
konkurrierenden Gegetzgebung zidhlt. Das Recht der stHdte-
baulichen Planung ist Bodenrecht, well ea die rechtliche
Qualitit des Bodens {als Bauland Gewerbegebiet, Wohnge-
biet usw.) unmittelbar bestimmt35. Zum Planungsrechdt
in dlesem Sinne gehidren alle Bestimmungen, die die stddte-
pauliche Planung vorsehen und ordnen4 . § 4 BBauG ist eine
.golche Bestimmung, da hiermit die Voraugsetzungen einer
gemeinsamen Planung aufgestellt werden. Es kann keinen
TUnterschied machen, ob dle Planung von einem einzelnen
Planungstriger cder von einer Yielzahl in einem Planungs-—
verband zusammengeschlossener Planungstriger ausgeht. Die
wirkung der Bauleitpliine auf die Rechtsqualitéit dea Bodens
iat gleich. Unterschiedlich igt nur die Entstehung der
Bauleitplﬁne.Diﬁsdiistrbeiﬂden1Planungsverbﬁnden gchon
von deren Bildung und Satzung abhinglg. Bereits hier er-
" geben sich die ersten Miglichkeiten, den Ausgleich ver-
gchiedener Belange zu erreichen (§ 4 Abs. I BBauG). Ein
Zusammenhang zwischen der Bildung von Planungsverbénden
und der Planung selbst 1st dedurch unmittelbar gegeben.
Die Regelung dieser xommunalen Zusammenschlisse ist aus
diesem Grunde auch Plénungsrecht.

Die gemeinsame Bauleitplanung ist wegen'ihrer un-—
mittelbaren Bezlehung zum Boden keine Ubertrtliche Pla-~
nung im Sinne der "Raumordnung". Dle unmittelbare Bestlm—

2; Bundesbaugesetz vom 23. Juni 1960 (BGB1 I S. T41)

3) Rechta utachten des BVerfG vom 16. Juni 1954 BVerfVG
3/407 (424)

4} BVerfG aal
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mung der rechtlichen Qualitit des Bodens tst bel der ge-

_meinsamen Bauleitplanung nicht anders als bei der vinzel-

planung in jedef Gemeinde. Damit iiberschreitet sie nich%
die Grenze zur Raumordnung, die das Pundesverfassungsgericht
in seinem Rechtsgutachten mit dem unmittel?aren Einfluss
5

auf die Rechtagualitit des Bodens annimmi”’. Danach kann
kein Zweifel daran bestehen, dass auch die gesetzlichen
Bestimmungen iber Planungsverbinde in § 4 BBauG als Recht,
dag die stddtebauliche Planung vorsieht und ordnet, zum
Bodenfecht des Art T4 Kr. 18 GG gehﬁfen. Daraus und aus
dem Umstand, dass such Planungstriger, die nicht dem Lan-—
desgesetzgeber unterstehen, zwangsweise zu den Verbinden
herangezogen werden kinnen, eigibt sich die Gesetzgebungs—

kompetenz des Bundes fiir die Regelung der Pﬁgnungsverbﬁnde.

b} Regelung in § 4 BBaub

aua dieser Verwurzelung der Planungsverbinde im Bodenrecht
1#sst sich wohl erkliren, dass der Bundesgesetzgeber nur
wenige Einzelhelten dieser Verbiinde ausdriicklich regelt.
§& 4 BBauG enthdlt ausfiihrliche Bestimmungen filr den zZwangs-
weisen Zusammenschluss sowie fiir die Festsetzung der Satzung
und des Planes, wenn eine Einigung dariiber unter den Betei-
ligten bzw,., den Mitzliedern nicht gzustande kommt. Geregelt
ist auch, dass der Planungsve;band bodenordnende Massnahmen
durchfiihren und, falls erforderlich, e¢ine Enteignung zu-
runsten eines oder mehrerer dffentlicher Planungstriger bean~
tragen kann. Nicht ausdriicklich testimmt ist dagegen, wel-
che lechtsform die Planungaverbiinde haben und wie ihre
Organisation auszusehen hat. Auffallenderweise verzichtet
der Gesetzgeber in dieser Hinsicht auf eine ausdriickliche
Klaratellung und Uberlédsst die Regelung dieser Angelegen—
heiten der Verbandssatzung. -
Hier interessiert daher die Frage, ob die Planunhgs-
verbinde nach § 4 BBauG zu den nicht-rechtsfédhigen kommu-
nalen Zusammenschlissen gehdren, da gie nicht auedriicklich

5) BVerfG lechtsgutachien 3/425
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zu Korperschaften des &ffentlichen Rechts erkldrt wer-
den.

Auggangspunkt der Untersuchung ist die Festétellung,
dass rechtsfihige Zusammenschliisse {z.B. Kirperschaften
des tffentlichen Rechts) nur durch einen konkreten oder
abstrakten staatlichen Hoheitsakt entstehen kﬁnnenG).
Durch § 4 BBaul wird die Mﬁglichkeit ginea Zusammenschlus-—
ses gesetzlich, d.h. durch staatlichen Hoheitsakt, vorge-
geﬁen. Hierin unterscheidet sich diese Bestimmung nicht
von den iiblichen Grundlagen der rechtsfihigen Kérper-
schaften dea dffentlichen Rechts. Wenn ein Organisations~
fypus ala Korperschaft des 6ffentlichen Rechts in gesetz-
licher Ausprigung vorgegeben wird, entsteht die konkrete
Korperschaft durch ihre Errichtung7). Es kommt also darauf
an, ob hier esus dem in § 4 BBaul gegebenen staatlichen
Hoheitsakt die Bestirmung der Planungsverhﬁnde zu Kidrper-
achaften des 6ffentlichen Rechts entnommen werden kann.
Andernfalls sind sie als nicht-rechisfihige kommunale
Zusammenschliisse zu behandeln.

In § 4 Abs. 1 BBauG heisst ea:

"Der Planungsverband tritt nach Massgabe seiner
Satzung filr die Bauleitplanung und ihre Durch-
fiihrung an die Stelle der Gemeinden".

§ 4 Abs. 4 BBauG lautet:

-#3ind zum Yollzug eines Bebauungsplanes boden-
ordnende Massnahmen notwendig, so kann sie der
Planungsverband durchfilhren. Die Yorschriften
des Vierten Teils dieses Gesetzes sind mit der
Massgabe entsprechend anzuwenden, dass der Fla-
nungsverband an die Stelle der Gemeinde tritt".

Das BBauG stellt also den Planungaverband fir den Bereich
der stidtebaulichen Planung den Gemeinden gleich. Daraus
ist jedoch nicht ohne weiteres der Schluss zuldssig, dass
Planungsverbinde wie Gemelnden rechtsfidhige Kbérperschaf-
ten des ffentlichen Rechts sind, denn neben rechtsféhi-

6) vgl. oben 8. 22 (§ 1 ¥r. 3 ¢)
7). Forsthoff, S. 432
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gen Gebillden gibt es eine Heihe nicht—rechtsfﬁhiger Zu-

sammenschliisse, die ebenfalls an die Stelle von Gemein-

den treten'kﬁnneha). Daher ist nach dem Wortlaut unklar,
wie der Gesetzgeber die Planungsverbinde behandeln woll-
te.

¢) Auslegung von § 4 BBauG

Der Rechtscharakter der Planungsverbinde ldsst sich da-
her nur durch Auslegung von § 4 BBauG ermitteln. Zul#s-
sige Auslegungskriterien sind, wie bei allen Gesetzen,
der Wortsinn, der systematische Zusammenhang, Sinn und
Zweck der Vorschriften sowie die Gesetzesmaterimlien

und die Entstehungegeschichte des Gesetzesg). Aus der
Formulierung, dass die Planungsverbinde an die Stelle
der Gemeinden treten, ist weder dem Wortainn noch dem
systematischen Zusammenhang nach auf die Eigenschaft

der Planungsverbiinde als Kiorperschaft des ¢ffentlichen
Hechts zu schliessen. Die Gleichstellung mit den Gemeln-
den ist, wie gesagt, kein Anhaltspunkt; eln systemati-
scher Zusammenhang besteht nicht, weil die Regelung in

§ 4 BBauG fiir sich allein steht. Ein Zusammenhang mit
den Vorschriften tiber rechtafihige Verbinde fehlt. Die
Miglichkeit, Zusammenschliisse nach dem Zweckverbands-
recht oder durch besondere Landesgesetze herbeizufiihren,
wir& sogar ausdrieklich offen'gelassen. {§ 4 Aba. 8 BBau@)

" Auch Sinn und Zweck des § 4 BBauG zeigen nicht an, dass

die Planungsverbiinde die Hechtsform einer rechtafidhigen
Korperschaft des 6ffentlichen Rechts haben milssen. So

wie im bilrgerlichen Recht nicht-rechtsfdhige Gesellschaf-
ten bestehen, kann es auch im 6ffentlichen RHecht gesell-
schaftsartige Gebilde-gebenga). Auch in dieser Rechts-
form ktnnten die Planungsverbinde ihre Befugnisse wahr-

nehmen. 2Zu beachten ist in diesem Zusammenhang, dasa § 4

8) z.B. die gemeinechaftlichen Birgermeistereien in Rhein-
lend-Pfalz

9) BVerfG 11/126 (130); Enneccerus-Nipperdey, S. 330; La-
renz, Methodenlehre, S. 241

9a) Fleiner, 3. 1o06; Merk, S. 385

0
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Abs. 5 BBauG die Entelgnung nicht zugunsten des Flanungs-—
verbandesa, sondern nur zugrsten der beteiligten Planungs-—
triger zullsat, ferner, dass der Verband nicht auf Dauer
auszurichten, aondern'aufzulﬁsen ist, wenn die Voraus-
getzungen fiir den Zusammenschluss weggefallen sind oder
der Zweck der gemeinsamen Planung erreicht ist. (§ 4

Abs. 6 BBauG) All diese Umstinde konnten in der Tat da-
filr sprechen, dass die Planungéverbande keine‘rechtsfé-"
higen, sondern gesellschaftsartigen Gebilde sind. Jeden-
falls tragen diese Bestimmungen nicht dazu bei, den
Rechtacharakter eindeutig zu bestlmmen. Als weitere
Auslegungskriterien kommen die Gesetzesmaterialien und
die Entstehungsgeschichte des § 4 BBauG in Betracht. Hier
ergeben sich allerdings eindeutige Anhaltspunkte, dass der
Gesetzgeber die Planungsverbinde zu Kirperschaften des
5ffentlichen Rechts machen wollte.

Bereits im Entwurf eines Baugesetzes vom 2. Mirz
195610), aufgestellt von der Uzyptkommission fir die Bau-
gesetzgebung beim Bundesminister fiir Wohnungsbau, heisst
es, dass Planungsverbinde Kérperschaften des Gffentlichen
Rechts seien. (§ 4 Abs. 2 des Entwurfs). Die gleiche For-
mulierung enthilt der Entwurf dea Bundesbaugesetzes von
195811) in dem dort vorgesehenen § 4 Aba. 2 Satz 1, Erst
in der Beratung des Gegetzentwurfes im Ausachuss fir Woh-
nungswesen, Bau- und Bodenrecht wurde diese Bestimmung
fallen gelassen. Dazu fiithrte der Berichterstatter des Aus-
schusses, der Abgeordnete Dr. Hesberg, in selnem schrift-
lichen Bericht vem 22. April 1960 aus, suf die Klassi-
fizierung des Verbandes als Korperschaft des sffentlichen
Rechta sel verzichtet worden, da diese Eig nscﬁaft sich
bereits aus der Natur der Aufgabe ergehe1zi Bei der ab-
achliegsenden Beratung im Pleénum des Bundestages wurde

J—

10) Schriftenreihe des Bundesministers fir Wohnungsbau,
Band 7

11; AP-Drucksache Nr. 336, 3. wahlperilode

12) BT-Drucksache 2Zu Drucksache Nr. 1794, 3. Wahlperiode,
Bem. zu § 4 des Entwurfs :
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diese Frage nicht mehr,erﬁrtert13).'Daraus folgt, dass
der Gesetzgeber sicher den Willen gehabt hat, die Pla-
nungsverbinde zu Karperéchafteh des &ffentlichen Hechts
zu machen. Die Beriicksichtigung des Willens des Gesetz-
gebers bel der Anglegung von Gesetzen ist jedoch umstrit-
ten.

Kach der rein subjektiven AuSIegungstheorie14) ist

der Wille des Gesetzgebers fiir sich allein ein ausreichen-—

der Anhaltspunkt, aus § 4 BBauG die Eigenschaft der Pla-
nungsverbinde als Korperschaften des &ffentlichen Rechis
zu entnehmen. In der gegenwirtigen Rechtsprechung und
Lehre wird diese Theorie aus grundsitzlichen Erwdgungen
— hauptsidchlich wohl aus Grﬁn&en der Rechtssicherheit — -
abgelehnt15). Auch die entgegengesetzte rein objektive
Theorie, die allein vom Willen des Gesetzes ausgeht,
wird, soweit ersichtlich, heute nicht mehr vertreten.
Denn nach dieser Theorie kinnten die Gesetéﬁhterialien
tiberhaupt nicht zur Auslegung herangezogen werden. Diese
Ansicht findet sich heute nirgends. Wenn heute aligemein
angenommen wird, dass die Motive und Vorstellungen der
Mitgligder der geaectzgebenden Korperschaften nursﬂgidiﬁr
und auch nur insoweit zur Auslegung herangezogen werden
konnen, als sie im Gesetz ihren Ausdruck gefunden haben16
so handelt es sich bei dieaer‘als "Andeutungstheorie"17)
bezeichneten #uffassung um eine Mischung von Grundsitzen
der subjektlven und der objektiven Theorie18 . Es geht
darum, den "im Geset2z objektivierten Willen des Gesetz-

4

13) BT-Stencgr. Berichte, 3. Wahlperiode, Bd. 46, 114.

8itzung, 5. 6419 ff.und 116, Sltzun 8. 6634 ff.
14; vel. Eiller in JZ 1962/471 & '
15y BVerfG 1/229; 11/126; Enneccerus-Nipperdey, S. 330}
larenz, Kethodenlehre 5. 258
16) BVerfG 17299 (312), 11/126 {131), 13/261 (268) st.Rspr.;

ferner BGHZ IM Nr. 3 zu § 133 BGB (D) BGHSt NJW 1951/369;‘

OVG Mstr. 15/110{111), OVG Mstr. in DVB1 1063/63% (640);
Enneccerus-Nipperdey S, 325; Hamann GG-Kommentar, 3. 95;

von Mangold-Klein S. 9; Jeach in JZ 1063/244
17; Miller in J2 1962/473; Jesch in J2 1963/244
18) Iarenz, Mecthodenlehre 5. 239



gebers" zu erfassen19). Diese Grundsitze sind auch bel

der Auslegung von § 4 BBauG anzuwenden. Deshalb relcht

es nicht aus, dass snhand der Gesetzesmaterialien der
Wille des Gesetzgebera, die Planungsvérbande zu Korperschaf-
ten des &ffentllichen Rechts zu machen, festgestellt ist.
Dieser Wille darf nur dann zur Auslegung des Gesetzes heran-
gezogen werden, wenn er in diesen Gesetz einen hin-
reichend beatimmten Ausdruck gefunden hat. Ea kamm sich
pur um einen unvellkommenen Ausdruck handelny weil ’
sonst keine Auslegung erforderlich wire.

. Es fragt sich daher, weleche Anforderungen zu gtellen
aind, un elnen nhinreichenden Ausdruck" anzunehmen. Darilber
geben die genannten Entscheidungen des Bundesverfassungs-—
gerichts und der anderen Gerichte keinen Aufschluas, weil
in allen entschéedenen Fillen der Wille des Gesetzgebers
in den Gesetzen flberhaupt keinen Ausdruck gefunden hat-
te. Wasg als hinreichender Auadruck des Willens des Ge-
getzgebers anzusehen ist, erglibt aich aus den allgemei-
nen Auslegungskriterien Wortsinn, systematischer Zusam—
menhang und Sinn und Zweck des Gesetzes. Ays ihnen und

dem featgestellten Willen dea Gesetzgebers lHiast sich

auf der Grundlage der soZ. Andeutungstheorie der als
weiteres Auslegungskriterium verwendbare objektive Wille
des Gesetzgebers ermitteln. An die Klarheit der ersige-
nannten Auslegungskritérien sind hierbei nicht dile aonst
{iblichen Anforderungen zi stellen. Sie brauchen nicht so
eindeutig zu sein, dass aus ihnen allein schon eine Aus-
legung méglich wire. Dann wiirde sich Ja der Rlickgriff

auf den Willen des Gesetzgebers erlibrigen. Es muss &aus-
reichen, dass eine Vorschrift nach ihrem Wortsinm, syste-
matischen Zuspammenhang sowie Sinn und . Zweck eine Bedeun-
tung haben kamn, die ihr nach dem Wille des Gesetzgebers
zukommern soll; Eine an sich mehrdeutige Bestimmung, muss
als hinreichender Ausdruck des Willens des Gesetzgebers
angesehen werden, wenn eine ihrer Bedeutungen mit dem Wil-

19} BverfG 11/126 (130)
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len des Yesetzgebers vereinbar ist.

In dieser Weise ist der Wille des Gegetzgebers, den
Planungaverbinden nach § 4 BBauG die Rechfsform von K&r—
perschaften des 5ffentlichen Hechts zu geben und ihnen
damit Rechtsfihigkeit zu verleihen, hinreichend zum Aus-
druck gekommen. Die Formulierungen, dass der Planungs-

‘yerband fir die Bauleitplanung und jhre Durchfiihrung an
- gie Stelle der Gemeinden tritt und dass der bodenordnen—

de Massnahmen selbst durchfiihren kann, erhalten so dle
Bedeutdng, dass der Verband wie dle Gemeinden als Kir-
perschaft des Sffentlichen Rechis anzusehen ist und da-
mit Rechtsfhhigkeit besitzt. Durch § 4 BBauG ist also
den Planungsverbinden die Rechtsform ala Kirperschaft
des bffentlichen Rechts gegeben.

Das hler durch Kuslegung gefundene Ergebnis (Pla-
nungsverband = Korperschaft des 5ffentlichen Rechts)
wird, meist ohne Begriindung, von der weitaus uberwie§en-
den Mehrzahl der Kommentatoren des BBauG vertreten2° .
H.J. Wolff zihlt die Planungsverbénde zu den spezialge-—
setzlichen Zwec:k:vrezc'l:'einden.2‘l . Damit erkennt such er ih-
nen die Eigenschaft von Korperschaften des tffentlichen
Rechts zu, da diese nach der heutigen Hechtslage allen
Zweckverbinden elgen istzz). Jogef Wolff sieht in § 4
BRauG die Grundlage flr einen Planungsverband eigener,
bisher unbekannter Art23 . Welche Rechtsform dieser Ver-
pand nach seiner Ansicht ﬁat,rsagt er nicht, sondern
ligst diesen Punkt offen. A}a einziger sieht Merk in den
Planungsverbiinden nicht Ktrperschaften des tffentlichen

‘Rechts, sondern "geselischaftaartige sffentlich-recht-

liche Zuaammenschlﬁsse“24).

20} SchUtz-Frohberg, Anm. 1 zu § 4; Knaup-Ingenstau, 5. 343
Briigelmann u.a,, Anm. IT 1 azu b 4; Heitzer-Oestrei-
cher, Anm. 1 b zu § 4

21) Lehrb., Bd. II § 91 I, 5. 2113 ebenso Thiel-Rosseler-
achumacher, Anm. 1 zu § 4

22; Wolff, =m0, 5. 210

23) Bundesbaugesetz mit Erlduterungen, S. 1ob

24) Merk, S. 285
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Es ateht zu erwarten, dass diese Streitfrage in der Ver-
‘waltungspraxis nicht von Bedeutung sein wird. Da § 4 BBauG
die Organisation des Planungsverbandes in vollem Umfang#
der Satzung tiberlassen hat, schliesat die Praxis diese
Licke durch die allgemeinen Bestimmungen liber kommunale
ZusammenschlﬂasezS). Wo dieses der Fall ist, ergibt sich die
Rechtaform der Planungsverbinde als Korperschaften des
sffentlichen Rechts aus den allgemeinen Bestiﬁmungen..
Regelmissig werden sie als Zweckverbinde organisiert.

Damit sind sie rechtsfihig und scheiden bei der Er-
grterung der nicht-rechtsfihigen kommunalen Zusammen-—
schliisse aus.

2.) Die regionalen Planungsgemeingchaften nach den Lan—

desplanungsgésetzen

Finf ?undeslﬁnder, nimlich Payern, Schleswig-Holstein,
Nordrhein-Westfalen, Hessen und Baden-Wilrttemberg, haben
bisher Landesplanungsgesetze erlassenas). Darin sind als
Mittel der Landesplanung sog. reglonale Planungsgemein-—
schaften bzw. Planungsverblinde vorgesehen. Ihr besonderer
Zweck ist die fibernahme der Regionalplenung, die nicht
mit der Bauleitplanung nach dem Bundesbaugesetz identisch
ist, sondern einen Teil der Landesplanung darstellt.

Eine Ausnahme hiervon mechen nur die Planungsgemein-
‘schaften in Bayern. Dort gibt es die"Landesplanungsge-
meinschaft Bayern" als Beirat des Staatsministeriums fir
Wirtschaft und Verkehr und die Bezirksplanungsgemeinschaf-
ten als Beirdte der Regierungen. In diese Planungsgemein-
schaften werden ehrenamtliche Vertreter von Verbinden

25) vgl. Satzung des "Planungsverbandes Drelsamtal" und
des "Siedlungsverbandes Stdstormarn", abgedruckt bei
v. Hausen-v.d.Heide, Bd. II, CII; ferner § 32 nwGKG,
wo die entaprechende Anwendung des GKG auf Planungs-
verbinde vorgeschrieben isat.

26) Bayern: Landesplanungsgesetz v. 21.12.57, (GVBl. 5. 323);
Schleaswig~Holstein: Landesplanungsgesetz vom 5.T.61
{GVBl.-S. 119); Nordrhein-Westfalen: Landesplanungsgesetz
v. T7.5.62 {(GUBl. S. 229); Hegsen: Landesplanungsgesetz
vodoT.62 {GVB1.8.311); Baden-Wirttemberg: Landespla-
nungsgesetz v.19.12.62 (GVBl. 1963 5. 1).
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der SelbstverwaltungskﬁrperSchaften'und von Organlsati-
onen des wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Le-
bens berufen. Die Planungsgemeinschaften haben nur bera-
tende Funktionen und kinnen auch riicht als kommunale
Zusammenachliisse bezeichnet werden.

Diese Beziechnung trifft dagegen fir die ilbrigen
Planungsgemeinschaften zu. In Ihnen bilden die lLandkrei-
se und (kreisfreien} StdHdte die wesentlichen klemente.
Uber den Rechtscharakter der Planungsgemeinschaften ist
nur in Nordrhein-Westfalen eine ausdrﬂckliche Bestim—
mung getroffen. Nach § 7 Abs. 2 des nordrhein-westfi-
lischen Landesplanungsgesetzes sind die Landesplanungsl
gemeinschaften in Hordrhein—Wéstfalén Kérperschaften
des 6ffentlichen Hechts. Damit haben sie volle Rechts-
fahigkeit in ihrer Bigensachaft als Juristische Person.
In den landesplanungsgesetzen von Schleswig-~Holstein,
Hessen und Baden-Wiirttemberg ist eine vergleichbare Be-
stimmung nicht enthalten. Es wird lediglich bestimmt,
dags sich kreisfreie Stiddte und landkreise {Schleswig-
Holstein, Hessen), bzw. Gemeinden und Landkreise (Ba=-
den-Wiirttemberg) zu regionalen Planungsgemeinschef ten
bzw. ‘tandesplanungsverbiinden zusammenschliessen ktnnen.
Am deutlichsten erscheint der Rechtscharakter dieser
Planungaverbinde mnoch in dem schleswig=holateinischen
Iandesplanungsgesetz, wo ala Grundlage des Zusammen-
achlusses eine tffentlich-rechtliche Vereilnbarung oder
das iweckverbandegesetz von 1939 vorgeschrieben ist.
Wird nun eine Sffentlich-rechtliche Vereinbarung als Grund-
lage gewihlt, verh#lt es gich #hnlich wie bei der Viel-
zahl der Arbelts- und Planungsgemeinschaften, die auf-
grund ffentlich-rechtlichen Vcrtragés ochne gesetzliche
Grundlage gebildet worden sind und bereits an anderer
Stelle dieser Schrift behandelt wurden. Solche FPlanungs-—
gemeinaschaften konnen nicht Juristische Fersonen des
sffentlichen Hechta oder des Privatrechts sein, sondern
zithlen zu den nicht-rechtsfihigen kommunhalen Zusammen-
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schliiasen des Gffentlich Rechts. Planungsgemeinschaften
nach Massgabe des Zweckverbandsgesetz von 1939 dagegen 7
eind als Zweckverbidnde Kdrperachaften des tffentlichen
Rechts ﬁnd damlt vollrechtsfihlig. In Baden-Wirttemberg

und Hessen richtet sich die Wirksawmkeit der Planungsge—

- meinschaften nach ihrer Organisationsform, woraus sich
bestimmte Konsequenzen ergebén. In Baden-Wirttemberg

sind die regionalen Planungsgemeinschaften durch die ‘
oberste Landesplanungsbehdrde anzuerkennen, wenn die rium-—
liche Abgrenzung ihres Planungsgebietes den Gesichts-—
runkten der Landesplanung entspricht und die gewihlte
brganisation die Erfdllung ihrer Aufgaben gewidhrleistet.
Dieselben Voraussetzungen haben dle Planungsgemeinschaf-
ten in Hessen zu erfiillen, damit ihnen durch die oberste
Landesplanungsbehtirde die Aufstellung von regionalen
Raumoerdnungsplédnen zur Erfﬁlluhg nach Weisung iibertragen
wird. Daraus wird klar, dass keine neunartigen Verbinde
durch die Landesplanungsgesetze geschaffen werden sollen.
Funktionsfihige Plenungsgemelnschaften sind letztlich
Zweckverbinde, wenn auch mit gewissen Sondervorschriften
Flir die Zweckverbinde stehen die Vorschriften der Zweck-

verbandsgesetze der Linder bereit. Danach kommt als Rechts-

form fir die Zusammenschllisse nur die Ligenschaft als
Kérperschaft des tffentlichen Rechts in Betracht. Daraus
ergibt sich, dass auch diese Planungsgemeinschaften nicht
zu den nicht-rechtsfihigen kommunalen Zusammenschliissen
gezihlt werden konnen.

Von den Planungsgemeinschaften nach-den Landesplanungs-

gesetzen kommen demnach als nicht-rechtsafihige kommunale
Zusammenschlilase des &ffentlichen Rechts nur die 'aufgrund
elner dffentlich-rechtlichen Vereinbarung in Schleswig-
Holstein gebildeten Landesplanungsverbinde in Betracht.

3.) Die Amtswaltergemeinschaften und Hhnliche Einrich-
turgen

27) Niemer, DUV 1963 5. 806

27) |
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a) Amtswaltergemeinschaften

In Bayern, Hessen und Rheinland-Pfalz kénnen Gemeinden
unabhingig von den bereits aufgezeigten Msglichkeiten

_des Zusammenwirkens gemeinschaftliche Bedienatete anstel-

enza). H.J. Wolff nennt dlese Form der kommunalen Zusam—

menarbeit, die vielfach mit dem wenig klaren Begriff
"Verwaltungsgmeinachaft" bezelchnet wirdzg), nach ithrer
Besondérheit Amtswaltergemeinschaft3 ). Damit kommt
zulm Ausdruck, dass die Gemeinschaft der beteiligten Ge-
meinden lhren Platz im personellen und nicht im sach-
lichen Bereich hat. C

In Bayerm kionnen kreisangehrige Gemelnden einen
Gemelndebeamten mit der Befﬁﬁigung fiir den gehobenen Ver-
waltungsdienst (Art 42), sowie elnen hauptamtlichen Kas-
senverwalter {Art 99) "gemeinschaftlich anatellen". Die
Hessische Gemelndeordnung sieht vof, dass "benachbarte
Gemeinden durch iiberelnatimmenden Beschluss der Gemeinde-
vertretungen ... gemeinschaftliche Bedienstete bestellen
kinnen" (§ 84 HGO), deren Rechtsstellung durch Vereinbarung
der beteiligten Gemeinden zu regeln 1st. (§85 HGOG). In
Rheinland~-Pfalz kinnen suf dieselbe Weise gemeinachaftli-
che Beamte, Angestellte oder Arbeiter eingestellt werden,
selbst dann, wenn die betelllgten Gemeinden nicht zu eilner
gemelnachaftlichen Bﬁrgermeisterei zusammengeschlossen
gind (§ 7o rh-pf GO). Ist letzteres aber der Fall, so aieht
§ 71 rh-pf GO zwingend die Bestellung eines gemeinschaft-
lichen Kassenverwalters vor.

Elnigkeit besteht dariiber, dass in sllen genannten
Fillen die gemeinachaftliche Anstellung durch die Bildung
elnes Zweckverbandes oder durch eine Vereinbarung nach

§ 13 ZwVG‘geschehen kannjj). Beide Réchtsformen.sind keine

28) Art 47 II, 99 ITI bay.t0; §§ 84,85 HGO; §§67, 68 rh-pf GO

29) Muntzke-Schlempp, S. 825

3a} Wolff, Bd. II, g 92 IV, S. 217

31) Holzl, S. 186, Helmreich-Widtmann, S. 319; Muntzke-
Schlempp, S. 825; zwingend filr Rheinland- Pfalz- § 56 DVO
zu §§ 7o, 71; dazu auch Salzmann-Schunck, 5. 194



- 58 -

nicht rechtsfihigen Zusgmmenschliisse, weil der ZIweckver-
band HRechtsfihigkelt besitztaz) und die Vereinbarung nach
§ 13 ZwVG kelnen organislerten Zuéammenschluss bildet332

Strelitig ist die Frage, ob die Gemelnden auch ohne
Riickgriff auf die Vorschriften des ZwVG durch besondere
Yereinbarung die gemeinschaftliche Anstellung vornehmen
kﬁnnen34). Eine solche Vereinbarung ktnnte als nicht-rechts-—
fihiger Zusammenschluss der beteiligten Gemeinden zum.
Zwecke der Anstellung und Bezahlung der gemeinschaftli-
chen Bediensteten ausgestaliet werden. Die beteiligten
Gemeinden wiltrden dann gemeinschaftlich Yertraegspartner der
gemeinsch&ftlichen Bedienateten sein. Bedenken gegen diese
Eonstruktion werden aus beamtenrechtlichen Grilnden erhoben.
In der Tat kommt der nicht-rechtsfihige Zusammenschluss '
der Gemeinden als solcher nicht als Dienstherr in Be~
tracht, weil nach § 121 BRRG nur Jurfstische Personen des
tffentlichen Rechts Beamte haben kinnen. Offen bleibt die
Prage, ob nicht ein Beamtenverhiltnis zu jeder der en dem
miglichen Zusammenschluss beteiligten Gemeinden begrindet
werden konnte. Dieses Problem stellt sich allgemein filr
nicht-rechtsfihige Zusammenschllisse des 5ffentli§henrRechts
und soll einer spiteren eingehenden Erdrterung vorbehalten
werden.

Nicht betroffen von den beamtenrechtlichen Problemen
ist die gemeilnschaftliche Angtellung von Angestellten und
Arbeitern. Hier bestehen keine Bedenken, dass die beteilig-
ten Gemeinden dle zugrunde liegende Vereinbarung zu elnem
Zusammenschluss zum Zwecke der Beschéftigung dleser Bedien-
gteten ausgestalten. Rechtsfihigkeit kann dlesem Zusammen-
schluass nicht beigelegt werden, well der dazu erforderliche

%2) vgl. § 4 ZwVG von 1935, § 4 der Neufasgsung flr Rheln-
land-Pfalz

%3) Steimle, Anm. 1 zu § 13 ZwVG; Seydel, S. 26

34) bejahend: Muntzke-Schlempp, Erl. I zu § BSHGO mit Hin-

wels auf BGHZ 3/19; Helmreich, 1. Aufl.,5. 146; Salzmann-

Schunck, S. 191; Gonnenweln 5. 373, Note 223 verneinend:

H31zl, S. 1863 Helmreich~Widtmann, S. 319; fir Rheinland-
Pfalz ergibt sich dieses Problem wegen § L6 DVO nur theo-

retisch
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Staatéakt in keiner Gemeindeordnung vorgesehen ist. Dem-
entsprechend wlirde es gich auch hier um elnen nicht-rechts—
fghigen kommunalen Zusammenschluss handeln35).

Auf einer ganz enderen Grundlege vollzieht sich die

Beatellung von gemelnsamen Fachbeamten in Baden-Wiirttem—

_ber536 . Dieser 1st_jeweila Peamter des Landkreises und

wird vom Landkreis im Benehmen mit den beteiligten Gemeln-
den bestellt. Es handelt sich Yei dieser Einrichtung um die

. Fortfihrung der in Wirttemberg peit libér too Jahren bewdhr-

ten Institution des Verwal tungsaktuars> ). Aus der Stel-
lung des gemeinsamen Fachbeamten als Beamter des Land-
kreises versteht sich amuch die Einrichtung der Yerwal-
tungsbezirke nach § To bwGO. Diege werden vom Landkrels
durch Zusammenfassung der Gemeinden, fir die ein gemein—
gamer Fachbeamter zu bestellen 1pt, gebildet. Ihre Bedeu-
tung 1iegf in der Abgrenzung der Aufgzaben des gemeinsamen
Fachbeamten und in der Schaffung eines von der Person des
Jeweiligen Stelleninhabers unabhingigen Tatigkeitsbereichs.
Die Bildung eines Verwaltungsbezlrks 19t daher eln rein
verwaltungsinterner Vorgang und keine zwangswelse Zusammen-
gschllessung der betroffenen Gemeinden zu einem Verband.
Insbescondere entstehen daraus keine unmittelbaren Rechts-—
beziehungen zwischen den betroffenen Gemeinden. Daher kén-
nen die Verwaltungsbezirke nicht zu den kommunalen Zusam-
menschliissen gerechnet werden.

Eine Ehnliche Rechtsléﬁe ist bel den Gemeindeein-
nehmern in der Pfalz gegeben38 , eine Einrlchtung, die ibh-
ren Yrasprung in der fronzéaischen Gesetzgebung wihrend der
Zeit von 1793 bis 1814 hatjg). Gemeinden mit einem gemein-

—

35) Da nach der bay. Gemeindeordnung nur die gemelinschaft-
Jiche Bestellung von Beamten vorgesehen ist und § 56 der
Dvo zu §§ To, 71 rh-pf GO zwingend einen Zweckverband
oder elne Vereinbarung nach § 13 IwVG vorschreibt, kommt
dieser Moglichkeit nur in Heasen praktische Bedeutung zu

36) vgl. §§ 69 ~ 72 bwG0

37) Kunze-Schmid, 8. 420; Wolff, Bd. II, § 92 IV 5. 217

vegl. § 72 rh-pf GO

39) Salzmann-Schunck, S. 197
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gchaftlichen Einnehmer gehiren einer " Gemeinschaftlichen
" Einnehmerei® an4°). Der gemeinschaftliche Eirmehmer in debr
Pfalz ist, ebenso wile der gemeinsame Fachbeamtbe in Baden-
Wiirttemberg, nicht Beamter der Gemeinden, fir die er titig
ist. § 72 Abs. 2 rh-pfGO bestimmt, dass Anstellungskdrper-
schaft der gemeinschaftlichen_Einnehmer und der bei den ge- .
gemeinschaftlichen Einnehmereien beschiftigten Beamten, An-
gestellten und Arbeitern der Pfalzische Gemeindekassenver—
band, eine Korperschaft des tffentlichen Rechts, ist.

Die "Gemeinschaftliche Einnehmerei® ist die Behdrde
des gemeinschaftlichen Einnehmers. Sie hat nicht den Charalk—
ter eines Zusammenschlusses und scheidet damit aus dem Kreis
der hler zu erdrternden kommunalen Gemeinschaftseinrich-
tungen aus. . .

7usarmenfassend kann iliber die Amtswaltergemeinschaften
gesagt werden, dass sie nur ausnahmswelse, und zwar aufgrund
der Hesaischen Gemeindeordnung zur Anstellung von Arbeitern
und Angestellten els nicht-rechtsfﬁhige kommunale Zusammen-—
schlilsse angesehen werden kitnnen. Die Zullssigkelit eines
Zusammenschlusses zur Bestellung gemeinschaftlicher Beamter
hingt von den noch zu klirenden beamienrechtlichen Fragen
ab. Die Mehrzahl deér imtswaltergemeinschaften sind keine
nicht-rechtsfihigen kommunalen Zusammenschliisse.

b) Gemeinschaftliche Verwaltungseinrichtungen

Unabhingig von der Bildung von Zusemmenschlilssen oder von
Amtswaltergemeinschaften kinnen die Gemeinden in Bayern
nach Art 57 bay GO gemeinschaftliche Verwaltungséinrich—
tungen schaffen. Dabel liegt das Zusammenwlrken nicht auf
personellem42), sondern auf sachlichem Geblet. Uber die Form
der kommunalen Zusammenarbeit sagt die bayrische Gemelnde-
-ordnung nichts. Daher muss such hier auf die allgemelnen
Formen -des Zweckverbandsgesetzes, das in Bayern sufgrund

40) § 72 Abs. 2 rh-pf GO
42) vgl. Amtswaltergemeinachaften
43) Holzl, S. 243
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von Art 122 Abs. I Hr. 3 bay GO weitergilt, zurilckgegrif-
fen werden43). Da dort mber lediglich die Bildung von Zweck-
verbdnden und dié Ubertragung von Aufgaben vorgesehen iat,
kann such hier ein nicht-rechtsfihiger kommunaler Zusammer=-
gchluas nicht in Betracht kommen. :

In Baden-Wiirttemberg und Bheinland-Pfalz sind gemeln~
‘schaftliche Verwaltungseinrichtungen fiir bereits erreichtete
gemeinschaftliche Biirgermeistereien vorgesehen. Die sich

. daraus_erggbenden Rechtsfragen sind spiater bei der Erérte-

rung der Rechtsnatur der gemeinséhafflichen Blirgermelistereien
zu behandeln. Festzuhalten ist an dieser Stelle lediglich,
dass sie nicht zu gesonderten kommunalen Zusammenschliissen
Anlass geben kinnen. '

c¢) Kassen- und Rechnungsverbinde

In Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen und Bayern kdnnen
Kassen~ und Rechnungsverbinde zur gemeinschaftlichen Be-
sorgung der Kassen- und Rechnungsgeschifte gebildet wer-
den44). Nur die bayrische Gemeindeordnung gibt mit der Be-
zeichnung "Kassenzweckverband" einen Hinwels guf den Rechts-
charakter dieser Verbinde. Die Gemeindeordnungen von HNie-
dersachsen und Nordrhein-Westfalen sagen dariiber nichts.
Gleichwohl sind auch hier die Kassen-— und Rechnungaver-

45}

binde als Zweckverbinde anzusehen . Die Gemeindeordnungen

_enthalten in den Yorschriften tiber die Kassen- und Hech-

nungsverbinde lediglich die Ausnahme zZu dem Grundsatz, dass
jede Germeinde eine Gemeindekasse zu unterhalten habe4

.80 verstanden kinnen diese Vorschriften nicht als selb-

stindige Ermichtigungsgrundlagen zur Bildung von Kassen-—
und Hechnuhgsverbinden mit beliebiger Rechtsform in Be-
tracht kommen. Als Verbdnde zur Erledigung einer Einzel-
aufgabe tragenrsie'das typische Merkmal des Zweckverbandes.

&

44) § 116 Abs.3 nds GO; § 95 Abs. 2 nw GO; Art G99 Abs. 3
bay GO

45) Loschelder-Scheel, §. 256; Gbnnenwein, $.375; Eich HEW
IXI S. 485 )

46) § 116 Abs. 1 nds GO; § 95 Abs. 1 nw GO

#43) Holzl, 5. 243
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Dass dle Gemeindeordnungen sie auch als solehe auffassen,
zeigt sich darin, dass ausser einer ausdriicklichen Bestim-
mung der Rechtsform auch die Regelung der Organisation fehlt.
Lediglich die &rrichtung, - in Niedersachsen durch die Ge-
meinden, in Nordrhein-Westfalen durch die Aufsichtsbehirde -
ist ausdrilcklich geregelt. Organisation und Rechtscharakter
richten sich demnach nach den Zweckverbandsgesetzen. Darin
ist den Zweckverbinden die Eigenschaft von Kﬁfperschaften
des 6ffentlichen Rechts und damit die Rechtsfdhigkeit bei-
gegeben. Als rechtafihige Verbinde scheiden die Kassen-'

und Rechnungsverbinde aus dem Ereis der hier zur Erdrterung
stehenden nicht-rechtsfihligen Zusammenschliisse aus.

4.) Die Zweckverbiinde im Griindungsstadium

Nach den in diesem Punkte iibereinstimmenden gesetzlichen
Regelungen der Zweckverbiinde geschieht die freiwillige Bil-
dung (Preiverbinde) wie folgt: Die Beteiligten, die Mit-
glieder dea Zweckvertandea werden wollen, einigen sich zu-
nﬁchsf fiter die Verbandssatzung. Sodann ist dazu der Be-
schluss47) bzw. die Genehmigung48) der Aufsichtsbehdrde
einzuholen. Beschliesat die Aufsichtabehiirde die bPildung
des Zweckverbandes, bzw. erteilt eie der Verbandssatzung
die Genehmigung, so ist dieses von der Aufsichtsbehdrde

mit der Verbandssatzung in ihrem amtlichen Vertffentlichungs-
blatt bekannt zu machen. Soweit nicht ein aspiterer Zeit-
punkt bestimmt ist, entsteht der Zweckverband am Tage nach
der Bekanntmachung49). In der Praxis kommt es vor, dass die
Zweckverbinde bereits vor diesem Zeitpunkt ihre Tdatigkeit
beginnen5°). Wenig Beachtung hat bisher gefunden, wie die
Rechtsverhiltnisse der Zweckverbidnde widhrend der Grilndungs-
zeit zu beurteilen sind. Sgyde151) hilt sie in diesem Sta-
dium noch fiir "rechtiich irrelevante Gebilde™. Webersz)

47; & 11 ZwVG vonr 1939 u. Neufassung v. Eheinland-Pfalz

48) § ‘1o nw GKG

49) §11 Abs. 3 ZwVG von 1939 und Neufassung von Rhein-
land-Pfal?; § 11 Abs. 2 nw GKG

S5o0) Weber, BayVBl 1958, S. 174

51; s. 11

.52) as0
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sieht sie als nicht—rechtsfﬁhige Vereine (des bUrgerLichen
Rechts) an. Mit Weber ist anzunehmen, dass, dhnllch wie

bei der Gfﬂndung eines rechtsfihigen Gebildes im Privat-
recht (z.B. Verein, GmbH u.a.), auch bei &ffentlich-recht-
lichen rechtsfihigen Gebilden ein rechtlich relevantes Vor-
stadium gegében ist. Weber nimmt ein privat-rechtliches Ge-
bilde an, weil er daven ausgeht, dass das offentliche

Recht weder eine nicht-rechtsfihige Kdrperachaft noch

eine “ffentlich rechtliche Gesellschaft kenne. Dieser Aus-
ganaspunkt ist jedoch unrichtig, da im &ffentlichen Recht,
das keine gesetzlich typisierte Formen fiir die nicht-
rechtsfihigen Gebllde asufweist, sehr wohl nichtwrechts-
fdhige Kﬁrperschaften53) pnd gesellschaftsartig organisierte
Zusammenschlusse54) vorkommen. Mithin trifft Webers Fol-
gerung nicht zu, dass nichts anderes iibrig bleibe, als das
Vorstadium des Zweckverbandes zivilrechtlich zu beurtei-
1en55). Es besteht durchaus die Moglichkeit, Zweckverbinde
im Griindungsstadium als nicht-rechtsfahige Zusammenschliisse
dea 6ffentlichen HRechts anzusehen. M.E. ist das die allein
zutreffende Lésung.

Es ist davon auszugehen, dass nicht-rechtsfihige Ge-
bilde, zu denen der Zweckverband im Griindungsstadium zwei-
fellos gehsrt, sowchl im Zivilrecht als auch im Gffent-
tichen Recht ihren Platz haben kinneén. Ob im Einzelfall ein
zivilrechtliches Gebilde anzunehmen ist, kann auch hier
nur nach den allgemeinen Abgfenzungskriterien von &ffent-
lichem Recht und Privatrecht ermittelt werdensG). Das Zweck-

verbandsrecht, das nur Subjekten hoheitlicher Gewalt Rechts-

gitze zuordnet??), ist Teil des 6ffentlichen Rechts. Damit
gehtrt die Grindung eines Zweckverbandes eindeutig dem Sffent-
lichen Recht an. Sie basiert auf den Gffentlich-rechtlichen

53) Wolff Bd. II, § 64 III, 5. 132; Bachof, ASR 83/208 ff
H

54) Fleiner, S. 1o

55) aal

56) vgl. oben S. 8 ff.

57) soweit Privatpersonen Mitglieder sein kinnen, nlissen
diese als Beliehene angesehen werden



Zweckverbandsvorschriften. Aus diesem Grunde kann bei
der‘6ffentlich-rechtlichen Griindung eines Zweckverbandes
nicht zundchst ein bﬁrgerlich-rechtliches Gabilde ent-
gtehen. Das Vorstadium bei der Grﬁnduﬁg ist daher als
nicht-rechtsfihiger Zusammenschluss des &6ffentlichen
Rechts anzusehen. Auf einen solchen Zusammenschlusé
kﬁnntgn sllerdings die Varachriften des blirgerlichen
Rechts {iber nicht-rechtsféhige Zusammenschlﬁsée'(z.B.,
Vereine, Gesellschaften usw.) méglicherweise sinngemiss

58)

anzuwenden sein -

58) Bachof, ASR 83/2717
- Die genauere Untersuchung dieser Frage muss den
-_giiigren Ausflihrungen dieser Schrift varbehalten
bleiben. -

P N
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§ 4 Sonstige kommunzale Zusammenschiﬁsse des
5ffentlichen Rechts

Weitere Einrichtungen zur Stirkung der Verwaltungskraft

“Yleiner Gemeinden sind in Niedersachsen, Hordrhein—West-

falen, Rheinland-Pfalz, Sohleswig-Holstein pund im Saar-
land die Samtgemeinden bzw. imter. Die Kmter sind in al-
len diesen Bundesléndern Korperschaften des tffentlichen
Rechts') und besitzen damit Rechtsfihigkeit.
Gemeindeverbinde mit der Bezelichnung nsamtgemeinde”
bestehen nur in Niedersachsen?). Dariiber hinaus wird der
Begriff Samigemeinde - in der Rechtswissenschaft alg Ober-
begriff fir engere Zusammenschlilsse wie imter und Amts—
verbinde verwendet3). § 138 der niedersichsichen Gemeinde-—
ordnung i.d.F. vom 8. Juli 1960 (GVBl. S. 214) hestimmte:
#Die Samigemeinden bleiben bestehen®. Rechtsgrundlage
der Samtgemeinden war altes hannoverschea Recht4 . Heute
sind die Mechtaverhdltnisse der Samtgemeinden in Nieder-
sachsen in den §§ 71-79 nda GO und in der Samtgemeinde—
verordnung vom 27. Juni 1963 ) geregelt. HNach § 71 Abs. 3
nds GO sind die Samtgemeinden sffentlich-rechtliche Kor-
perschaften mit dem Recht der Selbstverwaltung. Pamit ha-

" pen sie Hechisfihigkeit.

Wie schon mehrfach erwdahnt, sind gweckverbinde nach
dem heute geltenden Recht ausschliesslich Kdrperachaften
des Gffentlichen Hechts. Dasa ﬁeichs—Zweckverbandsgesetz
von 19396 , das in den meisten Bundeslandern als Landes-—-
recht fortgilt7 , trifft diese Bestimmung in geinem § 4.
Neuregelungen haben bisher nur die ILénder Rheinland-Ffalz,

.

1) § 1 Abs. 1 nw Amts O; § 2 Abs. 1 rh-pf AntsQj § 1 Abs. 4
schles.h.Amts O3 § 67 saarl. GO )

2) §§ 71 - 79 nds GO (i.d.F. vom 18. April 1963 GVBL.S. 255)

3) wolff, Bd. II, § 81 8. 185; Gonnenwein, S. 411 -

4) Gesetz die Landgemaiﬁden betreffend vom 28.4.1859, vgl.
Tindemann, S. 236

5) GVBl. S. 306

6) vom 7. Juni 1939 _(RGBl. I, 5. 979) :

7) Ginnenwein, 5. 4333 auadricklich aufrecht erhalten in
Art 122 bay GO und § 140 nds GO
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Nordrhein-Westfalen und Baden-Wiirttemberg erlassen.

In Rheinland-Pfalz ist das Zweckverhandsgesetz von

1939 durch Gesetz von 3. Dezember 1954 8) neu gefasst
worden, chne an der Eigenachaft der Zweckverbinde etwas
zu #ndern. Das in Nordrhein-Westfalen selt dem 1. Juli
1961 geltende GKGg) und das neue Zweckverhqndsgesetz
von Baden-Viirttemberg vonm 24. Juli 1963 o) bestimmen
in § 5 bzw. § 3 die Iweckverbinde zu Korperschaften des
tffentlichen Rechts.

8) GVBl. 5. 156
g) GV.NW.S. 190
10} GS Bl S. 114
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§ 5 Zusammenfassunp

Die bisherigen Ausfilhrungen haben mezeigt, dass nicht-
rechtsfahlge Zusammenschlilsse des’ gffentlichen Rechts
nicht nur denkbar, sondern begonders im Kommunalrecht
eine nicht seltene Erscheinung sind.

zusammenfassend sind zu nennen: die Birgermeistereien
in Baden-Wiirttemberg, die gemeinschaftlichen Biirgermeister—
eien in Rheinland-FPfalsz, die gemeinschaftlichen Gemeinde-
vorstinde in Hessen1 , die kommunalen ﬁrheitsgeﬁeinschaf-
ten, die Verwaltungsgemeinschaften und die tffentlich-
rechtlichen Vereinbarungen mit organisatorisch gefestigten
Mitwirkungsrechten in Nordrhein-Weaifalen, sowie unter
bestimmten Voraussetzungen die sog. Arbeits- oder Pla-—
nungsgemeinschaften und einige Amtswaltergemeinachaften
(z.B. in Hessen) fermer die 7zweckverbdnde im Griinddungs-
stadiunm.

e ———

1) Diese drei Zusammenschliisse werden im folgenden
iJbereinstimmend als "Biirgermeistereien® bezeichnet.
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ITI. Teil

Die Rechtsstellung der nicht-rechtsfdhigen kommunalen
Zusammenschliisse des Gffentlichen Rechts

§ 6 Stellung der nicht-rechtsfahigen kommunalen
Zusammenschliizse des #ffentlichen Rechts im
Verwaltungsorganisationsrecht

1.) Das Prinzip der Gewaltentrennung

Ausgehend von den Lehren von John Locke und Montesquien
hat sich der Grundsatz der Gewaltentrennung zu den tra-
genden Grundsiitzen der Rechisstaatlichkeit entwickel+t.
Art. 20 Abs. II GG driickt das fir die Bundesrepublik aus
mit den Worten: "Alie Staatsgewalt geht vom Volke aus.
Sie wird vom Volke in Wahlen und Abstimmungen und durch
besondere Organe der Gesetzgebung, der vollziehenden Ge-
walt und der Rechtssprechung ausgeiibt."™ Art. 20 Abs. IT GG
geht alsc von einer einheitlichen Staatsgewalt aus, die
grundsitzlich vom Volke ausgeht und von diesem bereits
direkt durch Wahlen und Abstimmungen, andererseits durch
besondere Organe ausgelibt wird. Dié hierin zum Ausdruck
kommende Gewaltenteilung gehdrt zu den grundlegenden
Prinzipien der freiheitlichen demokratischen Grundord-
nung1). Sie aichert den Bilrger in seiner Freiheit gegen-
iiber dem Staat, weil sie durch wirksame Kontrocllen dem
Missbrauch staatlicher Herrschaftsmacht entgegenwirktz).
'Man spricht in diesem Zusammenhang nicht nur von Gewal-
tentrennung oder -teilung, sondern auch von Gewalten-
hemmung, worin besonders ihre Kontrollfunktion zum Aus-

1) BVerfG 2/1 (S5. 13)
2) Bbckenftrde, S. 20; Heasddrfer S. 2; Wolff, Bd. I
§ 161, 8. 57
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druck kommt. Den Yorzug verdient jedoch der Begriff Ge-
waltentrennung, weil darin noch am ehesten die Einheit-
lichkeit der Stéatgewalt erkenntlich bleibta).

Das Prinzip der Gewaltentrennung hat im Rechtsstaat
die Stellung der Verwaltung zu bestimmen. Der héﬁfig be-
nutzte Ausdruck vom Verwaltuﬂgsstaat4) kann insofern nur

'soziologiachﬁerstanden werden. Denn das Prinzip der Ge-

waltentrennung verbietet die einseitige Verlagerung der

. Btaatsgewalt. Im einzelnen besagt Gewaltentrennung, dass

die staatsgewalt materiell, organisatorisch und persomell
getrennt nach den drel Gewalten auszuiiben ist. Mit anderen
Worten: Gesetzgebung, Rechtssprechung und Verwaltung sind
qualitativ zu unterscheidende'Staatététigkeiten, die von
jewells getrennten Organen des Staates ausgefiihrt werden.
Dabei dilrfen die Organwalter nicht Oréanen verschiedener
Gewalten'angéhtiren5 .

Es muss jedoch darauf hingewiesen werden, dass der
Grundsatz der Gewaltentrennung in der Praxis nicht in sei-
ner strengen Form eingehalten werden kann und vielfach
durchbrochen ist. Nicht immer decken sich die materiellen
mit den organisatorischen Begriffenﬁ). Auch die personelle
Trennung ist nicht strikt durchfﬁhrhar7)
daraus keine Binschrinkung der blirgerlichen Freiheiten
ergibt, kinnen verfassungsrechtliche Bedenken meines Er-
achtens nicht erhoben werden. Die Gewaltenverschrankungs)

. Solange aich

- gehdrt als Ergebnis poelitischer Zweckmissigkeit oder sach-

lichen Zusammenhangs der Aufgabeng) zu unserer Yerfassungs-
wirklichkeit.

Schwierigkeiten bei der Einordnung staatlicher Glie-
derungen in die eine oder andere Gewalt ergeben gich nicht,

3) Der Begriff der Gewaltengliederung ist zwar noch deut-
“licher, hat sich aber noch nicht durchzusetzen vermocht.

4) Nachwelse bei Ule, S. 127 ff

5) Wolff, Bd. I, § 16 II, S. 58

6) z.B. Verordnungsgewnlt der Verwaltungsbehirden; ferner
sog. "Justizverwaltuhgsangelegenheiten"

7; z.B. Kanzler und Minister als Abgeordnete

8) Ausdruck von Peters -Gewaltentrennung 5.24

9) Wolff, Bd. I, § 16 II, S. 59 -
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weil die Durchbrechung der Gewaltentrennung stets eine
Ausnahme ist, so dass das Schwargewicht der Funktionen
erkennbar bleibt. Eine grundsétzliche Trennung ist daher
in jedem Falle miglich. '

Das Prinzip der Gewaltentrennung gibt also der Ver-
waltung ihren Standort als materiell, organisatorisch und
personell getrennten Teil der Staatsgewalt. Neben Gesetz-
gebung und Rechtssprechung ist sie die dritte Funktion der .
Staatsgewnlt. :

2.) Der Begriff der Verwaltung

Mit der Eiﬁordnung der Verwaltung als eine der drei Funkti- .
onen der rechtsataatlichen Staatsgewalt ist noch nichts lrer
ihre charakteristischen Merkmale gesagt. Es gilt, Abgren-
zungskritierien zur Unterscheidung der Verwaltung von den
ibrigen Funktionen zu finden. Davon ausgehend, dass Gesetz—
gebung und lechtssprechung klare materielle Begriffe sind,
wird der Begriff der Verwaltung {iterwiegend negativ defi-
niert als: Tatigkeit des Staates oder eines sonstigen Trigers
§frentlicher Gewalt zur Verwirklichung der staatlichen 7wecke
untér gseiner Hechtsordnung, ausserhalb der Juatizlo).

Im Rahmen dieser Studie kann nicht erdrtert werden,
welche Yor- oder Kachteile dieger negativen Definition ge-
geniiber einer positiven Erkldrung des Begriffs Verwaltung
zukommen. Line negative Definition mag dort ausreichen,
wo eine positive Definition zu umfangreich oder zu ungenau
wire. Der Begriff der Verwaltung lisst jedoch trotz seiner
Marigfaltigkeit auch eine positive Definition zu. Es sel
nur auf die Definitionen von H.J. Wolff11) und von Merk1
hingewlesen. Nach Wolff ist offentliche Verwaltung im ma-
teriellen Sinn wdie mannigfaltige, zweckbestimnte, nur teil-
planende, selbstbeteiligt duprchfilhrende und gestaltende

2)

10) Otto Mayer, Bd. I, S. 13; Peters, Lehrb., S. 5; Fleiner
8. 4; W, Jellinek, S. 6; Turegg-Kraus, 5.19; Merk, S. 86

11) Bd. I, § 2 II, III, S. 12 ,

12) Lehrb. 8. 8T : .
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Wahrnehmung der Angelegenheiten von Gemeinwesen und ihrer
Mitglieder als solcher durch die dafiir beatellten Jrgane

des Gemeinwesensh. 7u diesem materiellen Begriff tritt ein
organisatorischer und ein funktioneller; organisatorisch

ist §ffentliche Verwaliung "die Gesamtheitl derjenigen Glie- -
der der innmeren staatlichen Organisation, die in der Haupt-
‘sache zur Bffentlichen Verwaltung im materidlen Sinne be-—
stellt sind..."; funktionell ist @ffentliche Verwaltung
"alle @atigkeit, die von den in der Héuptsache zur Verwal-
tung im materiellen Sinn berufenen Organe eines Gemeinwesens
wahrgenommen wird, mag sie materiell verwaltend, regierend,
gesetzgebend oder ... auch rechtaprechend sein®.

Aus dieser Darstellung.mag efsehen werden, wie viel
schwieriger eine poaitive Definition des Begriffs Verwaltung
ist. Es liegt an der Weilte dieses Bereichs staatlicher Funk-
tion, der sich durch die Flille neu hinzukommender Aufgaben
lsufend noch weiter ausdehnt. Aus diesem Grund wire an sich
eine negative Definition am zweckmiasigsten, vorausgesetzt,
Gesetzgebung und fechtsprechung atellten festabgegrenzte
materielle und organisatorische Gebiete dar. Das iat jedoch,
wie bereits ausgefilhrt, keineswegs der Fall. Daher kdnnen
gich m.E. brguchbare Abgrenzungsergébnisse nur mit dem von
wolff gefundenen funktionellen Verwaltungsbegriff ermit-
teln lassen.

" 3.) Die (1iederunz der Verwalfungsorganisation

Verwaltung im funktionellen Sinn is%t (abgektirzt) "alle Tatig-

keit der in der Hauptsache zur Verwaltung im materiellen Sinn
berufenen Organe elnes Gemeinwesena". Diese Tiétigkeit hat
nicht nur nach aussen gegenilber den Birgern, sondern auch nach
innen unter deﬁ Gemeinwesen und ihren Organen eine auf be-
stimmten Rechtssdtzen beruhende Ordnung. Diese Keghtssitze
ordnen die Zustindigkeiten und das Zusammenwirken der Ge-—
meinwesen und ihrer Organe. Daraus ergibt sich eine Crgani-
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sation, verstanden als "eine durch Weisungen zusammenge-=
fasste Einheit von Menschen und sachlichen Mitteln, deren
7iel es ist, eine bestmbigliche 7usarmenwirkensordnung Zwi-
gchen vestimmten ¥enschen zu schaffen,-aufrecht zuerhalten
und zu sichern"13). in diesem Sinns hat der Staat elne Or-
ganisation14) in geinem Verwaltungsapparat mit dem Ziel,
Verwaltung im materiellen Sinne wahrzunehmeh 5?. zuzleich
ist der Staat eine Organisation16 , weil er mit allen
;;;nen Punktionen eine grosse Ordnung des Zusammenwirkens
zur Erledigung gemeindsamer Angelegenheit bildet. Ublicher—
weise versteht man unter Organisation die Ordnung des TAYig-

17). Zur Ver-

werlens mit Hilfe bestimmter Wirkungstriger
deutlichung des so gebrauchten Begriffs trigt die tiberle-
gung bei, dass Organisation fur vewusst gewollte und her-
stellbare Tatbestdnde dasselbe bedeutet wie Crganismus fir
natirliche Vorginge 8 . In einem Fall bestehen kilinstliche,
im anderen natiiriieh-biclogische wechselseitige Bezlehungen.
Dadurch unterscheiden sich Organisation und Qrganismug 3 .
Beiden gemeig??edoch ist ibre ‘Erschelfung als ein Inbegriff
von Wirkungstrigern in ginem Systenm von Arbeitsteilung und
Koordination zur Erreichung eines gemeinsamen Zweckszo . Di=
Verwaltﬂngsorganisation des Staates ist daher ein kompli-
ziertes System koordinierter wirkungstriger, die die Staats—
gewalt im Peilgebiet der Verwaltung ausiiben.

Der hier gebrauchte Begriff wyirkungstriger” ist zu
allgemein, um mit ihm die Besonderheiten der Verwaltungs-—

funktion ausdriicken zu konnen. Es ist daher weliter zu

133} Rasch-Patzig, 8. 3

14) Wolff, Bd. II, § 71 I, 5.2 ) _

15) LEbenso hat der Staat die Crganisation der Gegetzgebung
und der Rechtsprechung. :

16) Wolff =2al

17) Wolff aa0; lueller, 3taatslexikon, 6. Bd., Spalte 35

18) Mueller aa0

19) Woltff, Bd. II, & 71 II, S. 3

20) Wolff, Bd. II, § 71 I, S. 2; Mueller aa0; Poul Meyer,
5. 39; Forsthoff, GS. 3841 Yerwaltungsorganisation ist
ArTbeitsinstitution zur Verwirklichung staatl.-Zwecke
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kliren, welche Wirkungstriger die Verwaltungsorganisation
des Staates kennt. Dariiber gibt die Untersuchung der Glie-
derung der Verwaltungsorganisation Aufschluss.

Fir die Bundesrepublik sind drei Bereiche der Ver-
waltung zu unterscheiden: Bundesverwaltung, Landesverwal-
tung und Selbstverwaltung.

Die PBundesverwaltung geschieht durch bundeseigene
Verwaltung mit oder ohne VYerwoltungsunterbau sowie durch
bundesunmittelbare Korperschaften oderT Anstalten des
6ffentlichen Rechts. In bundeseigener Verwaltung mit Ver-
waltungsunterbau werden Z.B. gefihrt der Auswirtige Dienst,
die Bundesfinanzverwaltung, Bundesbahn und Bundespost
(Art. 87 und 87 b GG)}. Die kehrzahl der Ressorts hat in
den Bundesministerien lediglich einen Verwaltungsoberbau.
Daneben gibt es.noch selbstidndige Bundesoberbehdrden, die
den Bundesministerien untittelbar nachgeordnet sind. (.2.
B. Bundeskriminalamt, Bundeskartellamt).

Der Grundidee des Verwaltungsaufbaus im Grundge-
setz entsprechend liegt das Schwergewicht auf der btandes-
verwaltung (Art. 3o u. 83 GG). Bei der Landesverwaltung
is%t materiell zu unterscheiden zwischen landeseigener Ver-
waltung, Verwaltung unter Aufsicht des Bundes (Art. 84 GG)
und Verwaltung im Auftrage des Bundes (Art. 85 GG). In or-
ganisatorischer Hinsicht unterscheiden sich dlfese dreil
Arten der Landesverwaltung jedoch nicht: In der iiberwie-

" genden Mohrzanl der Lﬁnder21) gibt es den dreistufigen

Verwaltungsaufban: 1.) Ministerien, 2.} Bezirksregierungen,
3,) Kreisverwaltungen bzw. kreisfreie Stddte. Kompliziert
wird dieser Aufbau durch die Existenz zahlreicher Sonder-—
behtrden fUr bestimmte fachliche Gebiete: so z.B. Landes-
kriminalémter, Oberfinanzdirektionen, Bergimter, Gewerbe-
aufsichtsimter usw., die neben den allgemeinen Behirden
bestelen und auf allen Stufen anzutreffen sind.zz)

Den drittén der drei (grossen) Verwaltungsbereiche

21} Ausnahmen bilden die Stadistaaten, sowie Schleswig-
Holstein und das Saarland, wo die Mittelstufe fehlt. .
22) vgl. dezu Wolff, Bd. II, § 83, 5. 121 £f.
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bildet die Selbstverwaltung, die in kermunale2>), wirtschaft-

11che24),7berufssténdischEZS) und kultufelle26) Selbstver-
waltung gegiiedert werden kann. Kennzeichnend fir sie ist
einerseits die Wahrnehmung der 8ffentlichen Verwaltung
durch Juristische Personen dea Gffentlichen Rechts, an-
dererselts die Unterstellung der Tatigkeit dieser Juristi-~
schen Personen des ffentlichen Hechts unter staatliche
Aufsicht. Mit dem Aufsichtsrecht erschipft sich der staat-
liche Pinfluss. Als wesentlichesa Merkmal bleibt die eigen-
verantwortliche Wahrnehming der &ffentlichen Aufgaben einer
begrenzten Gemeinschaft durch diese selbst.

Mit der Darlegung der drei Bereiche der Verwaltung,
in denen Bund, Linder, und Selhstverwaltungskorperschaften
die jeweiligen Wirkungstriger im Rahmen der staatlichen
Gesamtorgunisation sind, ist der erste Sehritt zur Auf-
gliederung und Untersuchung der staatlichen Wirkungstré-
ger getan.

In weiteren wird =zu klidren sein, auf welche Weise
Bund, Linder und Selbgtverwal tungskorperschaften nach
aussen wirken, d.h. welche Wirkungstriger im einzelnen
eingesetzt werden. Es leuchtet ein, dass der &ffentlichen
Verwaltung nicht nur eine, sondern eine Vielzahl von Cr-
ganisationen dient. Die Definitien der Organisation trifft
nicht nur auf den Staat als solchen, sondern auch auf die
Linder uhd auf die Selbstverwaltungskdrperschaften zu.
Daher 5ind auch diese Organisationen.

Organisationen handeln durch ihre Urgane. "Organ"
igt ein institutionelles Subjekt von Zustindigkeiten, die
von den Menschen als Organwalter wahrgenonmen werden.

Mit dieser von Wolff der éenaueren Unterscheidung
willen eingefiihrten TerminologiezT lassen sich gerade auf
dem Gebiet der Vérwaltungsorganisatian klare Grenzen zwi-~

23) Gemeinden und Gemeindeverbidnde

24% Zz.B. Industrie~ und Handelskammern, Handwerkskammern

25) Anwalts-, Arztekammern

26) z.B. Universititen

27) ﬁhn}ich schon G. Mayer: Organ und Organtriger, Bd.II,
5. 143 -
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schen Organisation und Orgen ziehen. Das Organ ist ein
durch organisatorische Rechtssitze gebildetes institutio-
nelles Subjekt von Zustindigkeiten®®!. Es ist damit zwar
Rechts~ oder Zuordnungssubjekt, nicht aber rechtsféhigzg).
Das Organ ninmt die ﬁige%%%éndigkeit der Orgenisation mit
unmittelbarer Wirkung fiir diese wahr. Es ist ein Teil der
Organisation, aber kein sachlicher oder personeller, son-
dern ein institutioneller. Daher wird das Organ in diesem
Sirne auch "Organ-Institution" genannt, um seine Geldstheit
von einer bestimmten Person, dem Organverwalter, zu ver-

: anschaulichenso). Dag Vesen des Organs ergibt sich aus

sginer Stellung zur Organisation, deren Willens- und Hand-'
lungsfihigkeit es herbeifiihrt. Das ist das entscheidende
Merlkmal des Organs, Daher #ndert sich nichts an der Organ-
eigenschaft, wenn das Organ selbst wieder eine Organisation
ist, denn Organisation ist nicht gleichzusetzen mit Juri- -
stischer Person31). Es gibt auch nicht-rechisfihige und teil-
rechtsfihige Organisationen jJe nach dem, ob ihnen keine
oder nur in einzelnen Beziehungen eigene Rechte zﬁgeord—
net sind32). Daher kann man sogar von teil-rechtsfihi

- sfihigen
Organen sprechen, z.B. wenn Organe im Verhiltnis zu anderen
Organen eigene Rechte und Pflichten'hahenBE). Daa folgt
daraus, dass die Bestimmung der Organisations- und Organ-
eigenschaft nach v6llig von einander unabhingigen Merk-
malen vorzunebmen ist.

_ Von Organ kenn nicht mehr gesprochen werden, wenn
eine organlsatorische Einheit nicht lediglich transitorisch
willensb?ldend und handelrd tdtig wird. Wird sie selbat
rechtatechnisch endgiiltig berechtigt und verpflichtet, ob-
wohl es sich um Angelegenheiten einer anderen Organisation
handelt, so ist die ausfiihrende Organisation als "Glied™
der dahinjgratehenden'Organisation zZu bezeichnen.34)

28) Wolff, Ba:. II § 74I, S. 35
29) Wolff, Bd. 1§ 32 11, s. 154 .
asch-Patzig, S. 5; die im librigen die Zusammenfass

Organ~Institution und Organ-Walter mit dem sachlighzggEigE
31) gent g%siOrgan bezeichnen. : .

azu ein, Gemeinschaftsaufgaben, S. 1
32) Wolft, Bde IT § 71 IIT, 8. 50 0 39
33) Wolff, Bd. II § 74I, S. 37
34) Wolff, Bd. II-§ 74 II, S. 39
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Diejenigen #utoren, die im Gegensatz zuv Wolff den Organ-—
begriff nicht rein normativ verwenden, betonen den insti-
tutionellen Charakter des wimtes" 2. In der Tat hat der
Begriff institutionellen Charakter und wird konsequenter—
weise auch von Wolff so verwandtjs). Kach der inscwelt
#bereinstimmenden Ansicht ist das Amt ein auf einen Men-
schen bezogener, rechtlich abgegrenzier Komplex von Wahr-
nehmungszusténdigkeiten, der unabhingig von der Ferson be-
steht, die ihn jewells ausiibt. In gleicher Welse wie beim
Organ wird hier die Ausiibung staatlicher Funktion einem
institutionellen Gefilge anvertraut. Das Amt unterscheidet
sich vom Organ durch seine Bezogenheit auf einen Menschen
und dadurch, dass die Handlungen der Amtswalter nicht un-—
mittelbar der Organisation &als zurechrungsendsubjekt, son-
dern dem Organ zugerechnet werden. Damit ist das Amt in
der Regel Organte1137).

Wesentlich hiufiger als Organ und Am%t wird in der
traxis der Begriff wRehsrde™ verwandt. Trotzdem bestebt
keine Einigkeit, wie dieser Degriff =zu definieren ist.
pDaraus ergibt sich, dass die Dehrdeneigenschafi mancher
Instituticonen sehr umstritten ist38 . Im Eahmen der hier
zu gebenden bersicht tiber die Giiederung der Verwaltungs-
organisation wirde eine erschipfende Untersuchung des
Behdrdenbegriffs zu weit fithren. Es 5011 daher hier nur
sufgezeigt werden, wie der Begriff iiblicherweise ver-
standen wird. ]

Ausgangspunkt der fiverlegung ist die Organeigenschaft

35) Fleiner, S. 92, g3%; Laforet, 5. 79, 192; Merk, 5. 421,.

42%; ferner Weber—Verwaltungsorganisation, 5. 277 und
Forsthnoff, S. 387,393, die den Organbegriff fir ent-
behriich halten. Im Zivilrecht wird unter Organ die
patirliche Ferson, also der Organwalter, verstanden.

36) Bd. IT § 73 I, S- 22; ferner 0. Mayer, Bd. II, 8. 139;
Peters, Lehrb., 5. 116; Rasch-Patzig, 5. 5

37) Es sei noch darauf hingewiesen, dass der Begriff Amt
hiufig auch 1in ganz anderen Zusammenhang verwandt wird:
z.B. Wohnungsamt, (= Teil Abteilung einer Behtrde)
Finanzamt, (= fachlich spezialisierte Behirde)y Amb (= Ge-
bietskorperschaft in Kordrhein-Westfalen, Rheinland-
Pra-lz, Schleawig-Holstein und im Saarland)

28) vgl. Wolff, Bd. II, § 76T, S. 65
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der Behbrde im hier aufgezeigten Sinn39). Dazu kommt, dass
Behtrden diejenigen Organe sind, deren Handlungen nieht nur
in der Organisation selbst, sondern nach aussen wirken.
Darsus ergibt sich die den tatsichlichen Gegebenhelten wohl
am nichsten kommende Definition der Behtrde als selbst&n-
dige, nicht-rechtsfihige Einheit wvon Wahrnehmungszustéindig-
keiten, Waltern und sachlichen Verwaltungsuitteln, die die
Befugnis besitzt, nach aussen hin im eigenen Hamen mit
Wirkung fir den Staat oder andere Triger éffentlicher
Verwaltung zu handeln. Diese Definition stiitzt sich auf die
von Wolff4°) und Rasch-Patzig41)
pachten Uniersuchungen. Mit Wolff war vor allem anzunehmen,
dass es auf die hoheitliche Tatigkeit nicht ankommt, well
Behtirden nicht nur inm Einzelfall, sondern grundsitzlich
hoheitlich.oder fiskalisch handeln kﬁnnen42). Der Kern der
Behitrdeneigenschaft ist.also, was nochmals hervorgehoben

zun Behdrdenbepgriff ge-

werden soll, der Organcharakier mit der Befugnis, nach aussen
zu wirken.

Nach der Erdrterung der Begriffe Organisation, Organ
{Glied), Amt und Behtrde ist noch auf den in letzter Zeit
hiuflg gebrauchten Begriff n"hienststelle” einzugehen. Er
findet sich vor allem im Personalvertretungsrecht. § 7 Abs.

43) definiert zhn so:

1 Bundespersonalvertretungsgesetz
nDienststellen im Sinne dieses Gegetrzes sind die einzelnen
Behirden, Verwaltungsstellen und Betriebe der in § 1 ge-
nannten Verwaltungen sowle die Gerichte®. Das Landesper-
gonalvertretungsgesetsz von Nordrhein-Westfalen hat die
wesentlichen Merkmale: Behirden, Verwaltungsstellen und
Betriebe zur Charakterisierung der Dienststelle ibernonm-
men.44) Pir das Gebiet des Gesetzes zu Art. 131 GG uvnd

des "Cesetzea zur Regelung der Wiedergutmachung national-

39) Forsthoff, der auf den Organbegriff verzichtet, geht
hiermit sachlich libereinatimmend vom Begriff der Amts—
institution aus, S. 387 L

40) Ba. 1I, § 76, S. 62 ff
41) S. 6 -
42} Wolff, Bd. II, § 76 I, B. 65; 80 auch Forsthoff S. 387;

Peters, Lehrb., S. 115, 1163 W.Weber-Verwaltungsorganisa~-
tion- S. 277

43; BGBl. 1955 I S. 477

44} § 7 LPVG (GV.NW. 1358 S. 209)
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sozialistimchen Unrechts flr Angehorige des Bffentlichen
Dienstes" hat das Bundesverwaltungsgericht den Begriff
Dienststelle wie folgt definiert: "Dienstsatelle ist die
kleinste organisatorisch abgrenzbare Verwaltungseinheit,
der ein 8rtlich und sachlich bestimmtes Aufgabengebiet
zugewiesen worden ist"45). .

Durch die Hereinnahme des Ausdrucks "Verwaltungs-
einheit" in® die Umschreibung erhdlt der Begriff Dienst-
stelle einen sehr allgemeinen Charakter. Entsprechendes
gilt fir das Personalvertretungsrecht wegen des Auadrucks
nYeprwaltungsstelle®. Hier ist aus dem Zweck der gesetzlichen
Vorschriften zu ersehen, dasscder Gesetzgeberunter Dienst-
atelle etwas meint, was im Arbeitsrecht etwa unter Betriebd
verstanden wird. Es steht also mehr das Hussere Punktio-
nieren und nicht die rechtliche Kompetenz im Vordergrund.
Lhnlieh verhilt es sich mit der "Verwaltungseinheit™ die
mit Kﬁttgen46)anzusehen ist als"Verbindung, die durch einen
Organisationsakt gesichert und danmit dem organigatorischen
Wechsel von Bindung und Lésung im Wesentlichen entzogen
ist®.

S0 in diesem allgemeinen Sinn.veratanden ist "Dienst-
gtelle" kein in die Ordnung von Organisation,Organ, Amt
und Behtrde eingreifender Begriff. Er kann filr jeden die-
ser Begriffe gesetzt werden, wenn es lediglich darauf’
ankommt, die Hussere Form des THtigwerdens zu charaktéri—
sieren. Darin iiegt sein Wert fiir die FPraxis. In der
Rechtswissenschaft ist die zusdtzliche Wortpridgung ilber-
fliissig; ja sogar in gewisser Welse irrefﬁhrend47§.

Mit den Begriffen Organisation, Organ, Amt und BehSrde
igt die Gliederung vollstindig zu erfassen. Da hierdurch
zugleich die wesentliche rechtliche Funktion einer "Ver-
waltungseinheit” ausgedriickt wird, kommt es darauf an,
die organisatorischen Gebilde der Verwaltung in ihre Glie-
derung einzuordnen. N '

45) BVerwG. 8/147 und 9/237
46} Rechtsf. Verwaltungseinheit, S. 7
47) Wolff, Bd. II, § 74 I, S. 39
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4.) Die nicht=-rechtsféhigen kommunalen Zusammenschliisse
des §ffentlichen Rechts als Orgenisationen der kommu-
nalen Selbstverwaltung

a) Biirgermeistereien

Tie Cemeinden sind Gebietskdrperschaften und als solche
rechtsfihige Korperschaften des ¢ffentlichen Hechts. Sie
gind zugleich rechtsfihige Organisationen, da sie ihren
Trigern, den Einwohnern, gegeniiber eine selbstindige Per-
son bilden. In dieser Beziehung enthalten dle verschie-—
denen Gemeindeordnungen der Bundesldnder keine Unterschie-~
de. Abwelchungen ergeben sich aber bei der Ausstattung

der Gemeinden mit Organen, d.h. mit denjenigen Instituti-
onen, durch die die Uemeinde als Organisation handlungsfihig
wird. Allgemein sind zwei Organe vorhanden: Gemeindever-
tretung {Gemeinderat) und Gemeindevorsiand (Magiatrat,
Biirgermeister). Darliberhinaus gibt es den Gemeindedirek-
tor in Niedersachsen und Nordrhein-Westfalen, den Bijrger-
auschuss als Erweiterung'des Gemeinderats In Baden-Wirittem—

berg4a), sowie die Gemeindeversammlung in verschiedenen

Bundeslidadern fiir ausserordentlich kleine Gemeinden49).
Auf diese letztgenannten Organe braucht hier nicht ndher
eingegangen zu werden, da sie in-den Bundeslindern, wo
Zusammenschlilsse zu Birgermeistereien méglich sind, ent-
weder nicht bestehen oder von diesen Zusammenschliissen
nicht betroffen werden5o)' Die Zusammenschliizse wirken
aich in erster Linie auf den Gemeindevorstand aus. Die
Gemeindevertretung wird nur mittelbar betroffen.

Der Zusammenschluss zu einer Bﬁrgermeisterei (Baden-
Wirttemberg), zu einer gemeinschaftlichen Biirgermeisterei
{Rheinland-Pfalz) oder zu einenm gemeinschaftlichen Ge-
meindevorétand (Hessen)51) bewirkt, dass die beteiligten

48) nur in besonderen Fdllen

49) bis zu To, loo oder 200 Einwohnern )

So} In Betracht kommt die Gemeindeversammlung und der Biirger-
ausschuss. Bel Vorliegen der Voraussetzungen (2.B. Ein-
wohnerzahl) kénnen sie wie iiblich gebildet werden.

51) Diese Zusammensachlilsse sollen hier und im folgenden wegen
ihrer materiellen Ahnlichkeit einheitlich "Birgermeisterei”
genannt werden.
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Gemeinden nunmehr einen gemeinachaftlichen Biirgermeisier
hzw. einén gemeinschaftlichen Gemeindevorstand erhalten.
Damit besteht fiir mehrere Gemeinden ein gemeinsames QOrgan,
ndmlich der Gemeindevorstand. Es handelt sich um ein gemein-
sames Organ im jnatitutionellen Sinne, wie H.J. Wolff den
Begriff Organ erfasstsz). Nicht die Person des Birgermei-
sters oder der Beigeordneten, gondern die Institution
nGemeindevorstand" ist fir die Gemeinsamkeit entscheidend.
Die Gemeinsamkeiti der Organwalter ist nur die Folge der
gemeinsanen Institution. Dieses wird besonders deutlich,
wenn man hiermit den Fall vergleicht, dass mehrere Gemein-—
den dieselbe Person zum Birgermeister wéhlen53). Hierbei
hehdlt jede Gemeinde ihr Crgan nBiirgermeister” allein fiir
sich, nur der Organwalter ist gemeinsam. Ist jedoch das
Organ selbst gemelnsanm, stellt sich die Frage, fiir wen

das Organ handelt, fir jede der einzelnen Gemeinden oder
fiir gie ala Gesamtheit, als Ganzheit54).

Versteht man Organisation im normativen Sinn als
Norm-System, das die Organe und ihre Zustiandigkeiten re-
geltSSg, kann man von den Organen und ihren Zustindig-
keiten auf die Organisation schliessen, zu der sie gehiren.
Der umgekehrte Weg, die Organisation zuerst als soziale
Einhkeit zu begreifen5 und dann nach ihren-Organen zu
fragen, eracheint rebhtswissenschaftlich_nicht genau
genug. Die soziale Einheit ist ein viel zu umfassender
Begriff. Richiig ist es deshalb, zuerst zu bestimmén
und festzulegen, "wer, wann und wo welche Akte als Punk-
tion des Gébildes, also im Dienst des Ganzen, vollzieht
bzw. vollziehen kann oder soll“:57 Die Folgerung daraus
ist, dass immer dann eine weiteré Organisation anzuneh-
men ist, wenn ein Organ nicht allein fiur eine Organisa-
tion handelt, sondern fiir deren Gesamtheit. Hieraus beani-

52) Bd. II, § 74 1, 5. 35

53) z.B. § 73 bwGO (Personalunion)
Wolff, Bd. II, § 74 I, S. 39

55% wolff, Bd. II, 71 1, 5. 2
Rasch-Patzig, 5. 3 .

57} Mueller, Staatslexikon, 6. Bd. Sp. 36; &hnlich Wolff,
pd. II, § 74 I, 5. 39 .
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wortet sich auch die Frage, ob durch den Zusammenachluss
der Gemeinden zu einer Blirgermeicterei eine neue Organi-
sation entsteht.

Ausgangspunkt der iberlegung ist die Feststellung,
dass kraft ausdriicklicher gesetzlicher Bestinmung die
Selbstindigkeit der sich zusammenschliessenden Gemeinden

grundsitzlich unberiihrt bleibtsa)

und dass der gemeinschaft-
liche Gemeindevorstand in Jjeder einzelnen Gemeinde die
Obliegenheiten des dortigen gemeindevarstandes wahrnlmmt.
In dieser bLigenschaft handelt der gemeinschaftliche Vor-
gtand wit unmittelbarer Wirkung fir die Jjewellige Gemein-
de. Diese hat nach dem Jusammenschluss kein allein ihr
zugeordnetes Vorstandsorgan mehr, sondern muss gich, um
ingsofern handlungsfihig zu bleitben, des gemeinschaftlichen
Vorstandes bedienen. In dieser Eigenschaft handelt derT
gemeinschatftliche Vorstand mal fir die eine, mal fir die
andere Gemeinde. Die Rechtsfolgen seiner Handlungen zls
Organ werden insowelt nicht der Gesamtheit, sondern der
jewelligen Gemeinde zugeordnet. In dieser Beziehung iast
der gemeinschaftliche Gemeindevorstand Organ der einzelnen
Gemeinde.

Darin erschépft sich die Zustindigkeit des gemein-
schaftlichen Gemeindevorstandes Jedoch nicht. Yeranlasg-
sung zum Zusammenschlugs haben in der Regel gemeinsame
Interessen der Beteiligten gegeben. Bel der Wahrnehmung
dieser Interessen handelt der gemeinschaftliche Gemeinde—
vorstand nicht fiir jede einzelnen Gemeinde, sondern fiur
die Gesamtheit der in der Biirgermeisterei zusammengeschloa-
genen Gemeindenm. Die Gemeindeordnung von Rheinland-FPfalz
regelt ausdrilcklich, dass der gemeinschaftliche Blirger-
meister "in gemeinschaftlichen Angelegenheiten” vom Bei-
geordneten der Sitzgemeinde der bﬁrgermeisterei vertreten

59)

Gesamthelt handlungsberechtigt zu sein, in der hessischen

wir . hoch priziser kommt die Zustandigkeit, fiur die

58) § 74 Abs. III, bwGO; § 6o Aba. I, rh-pf GO; § 86 Abs.
IV, hess GO
59) § 63 Abs. II
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.Gemeindeordnung zum Ausdruck. Dort heiast esGo): "Die An-

stellung, Befdrderung und Entlassung der gemeinschaftli-
chen Bediensteten obliegt dem gemeinschaftlichen Gemeinde-
vorstand”. Die diesbeziiglichen Handlungen binden nicht den
Vorastand selbst als Zurechnungssubjekt, denn die Angele-
genheiten sind nicht gemeinschaftliche Angelegenheiten

des Vorstandes, sondern der (emeinden in ihrer Gesamtheit.
Der gemeinschaftliche Vorstand hat hier nur die Wahrneh-
mungszustindigkeit, d.h. sein Handeln wird als Handeln der
Gesamtheitsgﬁsammengeschlossenen Gemeinden angesehen. Die
einzelnen Gemelinden werden iiber die Gesamtheit nur mittel-
bar betroffen, und nicht so, als ob der Vorstand unmittel~
bar fiir jede einzelne (d.h. als Organ der Einzelgemeinde)
gehaﬁdelt héitte. Das geht u.a. euch daraus hervor, dass die
Kosten der gemeinschaftlichen Angelegenheiten nur anteil-
miasig liber einen gemeinschaftlichen Haushaltsplan61) oder
nur entsprechend der Vereinbarung zu tragen sind. Das wie-
derum zeigt, dass der gemeinschaftliche Vorstand eine Dop-
pelfunktion ausiibt: er ist einmal Organ fiir jede einzelne
Gemeinde, hat weiter dieselbe Eigenschaft aber auch fiir
die Gesamtheit der zusammengeschlossenen Gemeinden, die da-~
mit eine gemeinsame Organisation haben, und nach dem all-
gemeinen Sprachgebrauch seibst als Organisationen bezeich-
net werden 2 . Die Doppelfunktion eines Organs ist keines-
wegs aussergewShnlich. H.J. Wolff hat unter dem Begriff
"notwendige Organverbindung” verschiedene Méglichkeiten
von Organverkniipfungen aufgezeigt63 « Danach ist zu unter-
scheiden zwischen: Zusammenfassung, Angliederung, Organ-
leihe, Beiordnung und Realunion, die sich aus einer kraft
objektiven Rechts bestimmten Gemeinsamkeit der Organwalter
ergibt. Die Organe als institutionelle Subjekte werden da-
von nicht beriihrt. XKhnlich verhilt es sich bei der Beiordnung,
die lediglich Verknlipfungen bei der Wahrnehmung von Zustin-

o) § 86 Abs. III
61) § 66 rh-pf GO
62) wolff, Bd. II, § 71, 8. 2
63) Bd. 11, § 77 Iv, S. 85 ff
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digkeiten bewirkt, und zwar in der Art, dass die Zustindigkeiten

nur im Zusammenwirken mehrerer Organe ausgeiibt werden kon-

nen. Realunion oder Beiordnung ist die Stellung des gemeinschaft-

lichen Gemeindevorstandes nicht, weil es sich nicht um eine
durch peraonelle oder durch Zustﬁndigkeits-Bezfehung entstan-
dene Verbindung mehrerer institutionellfrhaltener Organe
handelt. Ebenso kann man nicht von Organleihe sprechen.

Daflir wire erforderlich, dass einem bestehenden Crgan 2u-
sitzlich eine weitere Zustindigkeit als Organ einer anderen
Organisation zugewiesen wiirde. Beim Zusammensthluss zu

einer gemeinschaftlichen Biirgermeisterei bzw. zum gemein—
aschaftlichen Gemeindevorstand, bleibt das Vorstandsorgan
keiner Gemeinde bestehen, vielmehr entsteht ein neues Organ
mit verﬁnderten,Funktionen. Die Fdlle der Organ-Angliede-
rung lassen die institutionelle Eigenstindigkeit der Organe
ebenfalls unangetastet, Daher gilt fiir sie das gleiche.,

Im Ergebnis zum Teil mit der Organleihe {ibereinstimmend ist
Jedoch die mBgliche "Zusammenfassung® von Organen fiir die
hier vorzunehmende Untersuchung von Bedeutung. Sowohl bei

der "Organleihe® als auch bei der"Zusanmenfassung® besteht
im Endergebnis ein Organ mit vermehrten Wahrnehmungskompe ten-
zen. Der Unterschied ist, dass bei der "Zusammenfassung"

nur eine “"Organisation "dahintersteht", wihrend es bei der
Crganleihe zwei oder mehrere sind. Wie festgestellt, han-
delt der gemeinschaftliche Gemeindevorstand nicht allein fiir
eine Organisation, das wire Jjeweils nur eine Gemeinde,
sondern sowohl fiir diese einzelnen wie auch fiir die Gesamt-
heit. Damit 1lisst sich seine Stellung auch hicht als "Zu—
sammenfassung" im Sinne der Unterscheidung von H.J. Wolff
bezeichnen. Fs handelt sich vielmehr um einen Organ-2Zu-
sammenschluss, der'organisations-rechtlich Zwischen Zusam-
menfassung und Organleihe einzuordnen ist. Vom Zusammen-
achluss hat er das Merkmal, das mehrere Kompetenz-Xomplexe

zu einem Crgan vereinigt sinds4)
wandt, well ein Orgdn Zusténdigkeiten fiir mehrere Organi-
sationen wahrnimmt. liesea zu erkennen, ist entscheidender

« Der Organleihe ist er ver-

64} Wolff, Bd. II, § 77 IV, 5. 86
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als einen neuen lamen zu finden. Den Gegebenheiten ent—
sprechend ktnnte man diese Art von Zugammenschluss in
Anlehnung &n den Begriff Urganleihe "Organgemeinschaft"
nennen. Darin kiime einerseits zum Ausdruck, dass - wie bei
der Organleihe — ein Organ fiir verachiedene Organisationen
titig wird; andererseits wirde deutlich, dass nicht ein
hestehendes Organ mit weiteren Kompetenzen ausgeatattet,
sondern dass ein neues Organ mit mehrfachen Kompetenzen
gebildet wird. Zwar ist im Endergebnis die Organleihe eben-
falls eine Organgemeinschaft, doch behilt dieser Begriff
seine Eigenart durch die Verbindung mit dem Wort "Leihe",
das die Ankniipfung an ein bestehendes Organ kennzeichnek.
Wesentlicn ist vor allem aber die Erkenntnis, dass die Or-
gangemeinschaft kein Fremdktrper im Organisationsrecht ist.
Auf diese Basis griindet sich die Stellung des gemeinschaft-—
lichen Gemeindevorstandes jn seiner doppelten Funktion als
Organ, woraus sich dann der Organisationscharakter des
Zusammenschliusses ergibt.

Tin weiterer Beweis fir die Organisationseigenschaft
der Zusammenschliisse ergibt s@Qih aus der Stellung des an-
deren grunasidtzlichen Gemeindeorgaﬁs, der Gemeindeverire-
tung. Im Falle des Zusammenschlusses zu gemeinschaftlichen
Bﬁrgermeistereien treten die Geneindevertretungen in ge-
meinsamen Angelegenhéiten, die zum Teil in den Gemeinde-
ordnungen ausdriicklich benannt sind, zu gemeinsamen Sitzungen
zusammen. Sie bilden eine sog. Gesamtvertretung65 . Den
Vorgitz filhrt der gemeinschaftliche Biirgermeister. Unab-
hingig davon behdlt jede Gemeinde ihren Gemeinderat als
eigenes nur ihr zustehendes Organ. Daraus folgt, dass die,
Gesamtvertretung ein Organ der Gegamtheit ist. Ihr Yerhal-
ten wird unmitielbar als Verhalten der Gesamtheit angese-
hen. L

Die Gesamtheit der zusammengeschlossenen Gemeinden
. handelt daher durch den gemeinschaftlichen Gemeindevorstand
und durch die Gesamtvertretung. Es'besteht ein die Organe

e ————

65) § T4 Abs. IIT bwGO; § 64 rh-pf GO; § B7 HGO
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betreffendes Normensystem, das als Urganisation der Gesamt-
heit anzusehen ist. Diese ist damit nach dem allgemeinen
Sprachgebrauch, auf den schon hingewiesen wurde, selbst eine
Organisation.

Als Organisationen haben die Birgermeistereien keine
Rechtsfihigkeit im gesetzestechnischen Sinne . Sie sind
ihren Trigern, den Gemeinden, germeniiber jedoch nieht vallig
unselbstindig. In den Gemeindeordnungen vVom Kheinland-Ffalz
und Hessen werden den Birgermeistereien ausdriicklich eigene
Rechte zugewiesen. In Baden-Wiirttemberg kinnen sie aich aus
dnr Vereinbarung ergeben. Solche elgenen Rechte sind in
Rheinland-FPfalz u.a. 7 : eigener Haushalts- und Stellenplan,
Wahl des gemeinschaftlichen Biirgermeisters, Antrag auf Ver-
leihung der Eigenschaff einer Korperschaft des sffentlichen
Rechts. Fiir die hessiachen Zusamenschllisse ("gemeinschaft-
liche Verwaltungseinricﬁtungen“ oder "gemeinschaftlicher
Gemeindevorstand? genannt) kommt u.a. in Betracht 8): eigener
Haushalts- und Stellenplan, Wahl des hauptamtlichen gemein-

- schaftlichen Blirgermeisters und der gemeinschaftlichen Beige-

ordneten sowie die Festsetzung deren Besoldung und Aufwands-
entachidigung. In Baden-Virttemberg konnen sich aus der Ver-
einbarung u.a. folgende Rechte fiir die Gesamtheit ergeben:
Peatsctzung der Besoldung des Riirgermeisters, Bestimmung des
Wahltages, Beschlussfassung {iber gemeinsame Verwaltungs-—
einrichtungen 9). pamit sind die Biirgermeistereien minde-
stens in einigen Beziehungen ihren Prigern gegeniiber orga-
nisationsrechtlich selbstindig. Dass die Gemeinden als Tré-
ger der Pirgermeisterei ihren Einfluss in dar Gesamtvertre-—
tung geltend machen kdunen, ist keine Angelegenhelt organi-
cationsrechtiicher Abhiingigkeit der Gesamtheit. Es kommt fur
die organisationsrechtliche Selbstandigkeit nur darauf en,
dass der Gesamtheit von der Rechtsordnung eigene Rechte nicht
nur transitorisch, sondern endgiltig zugeordnet werden.

. N -

66) tber den Begriff vgl. oben S. 17
67) aufgefiihrt in § 65 rh-pf GO

68) & 87 HGO

69) Kunze — Schmid, Erl. ILI, 2 zu § 74



- 86 —

Dieses ist der Fall, z.B. durch das Recht, einen eigenen
Haushaltsplan aufzustellen, den gemeinschaftlichen Birger-
meister zu wihlen, den Antrag auf Verleihung der Rechte
einer Kdrperschaft des foentlichen Rzchtas zu stellen7o),
u.d.. Diese Hechte stehen der Birgermeisterei zu, Hhnlich
wie nach § 61 Nr. 2 VwGO das Hecht, wich am verwaltungs-
gerichtlichen Verfahren zu beteilipen, allen asuch (geset-
zestechnisch) nicht-rechtsfihijgen Vereienigungen zusteht71 .
Damit sind die Biirgermeistereien zwar nicht rechtsfihig
im gesetzestechnischen Sinne, d.h. fihig, allgemein Tri-
ger von Rechten und Pflichten zu sein, sle sind jedoch
aufgrund der Zuordnung einzelner llechte {und TPflichten)
teilrechtsfihig. Sie aind damit teilrechtsfihige Organi-
sationen.

Auf den ersten Blick erscheint es selbstverstindlich,
die Bilirgermeistereien als Organisationen der Kommunalen
Selbstverwaltung zu bezeichnen. Sie dienen in gleicher
Weise wie die Gemeinden der Verwaltung auf der unteren
Ebene, d.h. ian dem neben Bundes— und Landesverwaltung
dritten Zweig der Verwaltung und dort speziell der kommuna-
len Verwaltung. Bedenken ergeben sich jedoch daraus, dass
unter Jelbstverwaltung die Verwaltung eigenstindiger .nge-
legenheiten in eigener Verantwortlichkeit durch rechts—
fihige Organisationen verstanden wird. Forsthoff definiert
den Begriff der Selbstverwaltung als "Wahrnehmung an sich
staatlicher Aufgaben durch Korperschaften, Anstalten und
Stiftungen des &ffentlichen Rechts"72). Inteprechend dem
ﬁﬁlichen Sprachgebrauch versteht Forsthoff unter "Korper-
schaften, Anstalten und Stiftungen des tffentlichen Rechts”
nur solche, die rechtsfihig sind??), und verkniipft hieérdurch
die Begriffe Selbatverwaltung und Rechtsfahigkeit. Selbst
Peters, der sich eingehend mit dem Selbstverwaltungsbegrif?
auseinandersetzt, erklirt Selbstverwaltung im rechtlichen
Sinne "als Fihrung der 6ffentlichen Verwsltung durch vom

7o) nur in Pheinland-Pfalz vorgesehen

71) Eyermann-Fréhler, Rdz. 6 bei § 61

72;Lehrb. 5. 419 :

73} vgl. Lehrb. S. 431 (Kdrperschaften), S. 434 (Anstalten),
S. 446 (Stiftungen}

- 87 -

Staat verschiedene Jjuristische Personen des &ffentlichen
Rechts"74). Auf die Verwaltung durch vom Staat getrennte
juristische Personen des 6ifentlichen Rechta stellen es
bei der Begriffsbestimmung der Selbstverwaltung neben an-

deren ?unh V. Jellinek75), Merkvs), Becker77) und Ellering-
T8

‘mann ab. HuoJ. Wolff geht davon aus, dass Selbstverwal-

tung im Rechtssinne abhiingig ist von der eigenverantvortli-~
chen Wahrnehmung eigener Angelegenheiten durch unterstaat-
liche Triger 6ffentlicher Verwaltung79), dass ea aber such
Selbstvérwaltung ohne (voll-) rechtsfdhige Triger geben
80)- Jedoch erscheint das lerkmal der Rechtafdhigkeit
fiir den Begriff der Selbstverwaltung nicht immer treffend.

kann

Er ist in den meisten Definitionen auch wochl deshalb ent—
halten, weil die Triiger der Selbstverwaltung in der Regel
Juristische Personen sind, und kein Anlass gesehen wurde,
aufl abweichende Besonderheiten einzugehen.

Materiell bedeutet Selbstverwaltung zuniichst einmal
elgenverantwortliche Erfilllung von Gemeinschaftsaufgaben.
Der Begriff der Hechtsfiihigkeit kommt dann als formales
81) . Ein durch Rechtsfihigkeit festum-
rissenes Gebilde l#sst am besten erkenren, was seine Ge-—

Kennzeichen hinzu

meinachaftsaufgaben sind und wie sie eigenverantwortlich
wahrgenommen werden. Aus fder Sicht der Staataverwvaltung
liegt es am nichsten, rechtsfihigen Gebilden duas Recht der
Selbatverwaltung zuzigéehen, weil sie als Juristische Per-
sonen besser erfassbar sind. Aus dieser Sicht ist Selbst-
verwaltung nimlich mittelbare Staatsverwaltungaz), mittel-
bar deswegen, weil hier nicht der Staat {Bund cder Linder),
sondern ein anderes Gebilde Triger der offentlichen Ver—
waltung ist, das" durch Rechtafidhigkeit am klarsten erkenn-

74; Lehrb. S. 287

75) Lehrb. S. 62

76} Lehrb. 5. 615

77) BEW 1 8. €45—114

78) Selbatverw. S. 21

79) Bda. II, § B84 V,'S. 135
B8o) Wolff, Bd. II,an0d 5. 137
81) Becker, HXKW I, 5. 116

82) TForsthoff, S. 419
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bar und abgrenzbar zu machen ist. Es soll nicht geleugnet
werden, dass die Rechtafahigkeit das beste Mittel ist, eine
Organisation der Selbstverwal tung von der allgemeinen
Gtaatsverwaltung zu unterscheiden. s is% jedoch nur ein
formales Kriterium, das auch durch andere ersetzt werden .
kann. Ls geht eben nur darum, den materiell erkannten Be-
griff der Selbstverwaltung nach aussen abzugrenzen. Dazu
reicht es auas, bel Vorliegen der materiellen Voraussetzuﬁ—
gen der gelbstverwaltung (= eigenverantwortllche Erfillung
von Gemeinschaftsaufgaben) den Verbanischarakter einer Or-
ganisation hernnzuziehen, worauf es auch H.J. Wolff in
colchen besonderen Fallen abzustellen scheint®’?. Die Hit-
gliedschaft ist danm eine hinreichende Abgrenzung. zyr Be—
stimmung der Gemeinachaftsaufgaben. Die Organisiertheit lisst
die Urgane der eigenverantwortlichen Erfiillung dieser Auf-
gaben erkennemn. ’

Diese Yoraussetzungen sind bei den Birgesrmeistereien
gegeben. Durch diec Litgliedschaft der beteiligten Gemeinden
ergibt sich ein fester Kreis von Gemeinschaftsaufgaben. Es
sind die gemeinschaftlichen Angelegenheiten, die alle Ge-
meinden berithren. Diese werden sicher nicht zu Angelegen—
heiten der unmittelbaren Staatsverwaltung, nur weil die EBir-
germeistereien keine Juristische Personen sind. Zur Klar-
stellung sei jedoch crwihut, dass die Birgermeistereien
nieht unmittelbare Se]bstverwnltungskérperschaften84) aind
nit gen Birgern als Mitglieder, sondern nittelvaret?), weil
nur die Gemeinden als Mitglieder in Betracht kommen. Unge-

- ashtet dessen sind jedoch usie frganisationen der kommunalen
Selbstverwaltung. Das hat zur ¥olge, doss sie nicht wie un-
mittelbare Staatsbehiirden unbeschrinkt welsungeabhingis
gind, sondern nur im Uofang wie die Gemeinden der stast-
lichen Kommunalaufsicht unterliegen. Dem Charater der Biirger-
meigterden als Orgapisationen der kommunalen Selbstverwal-

e

g3} Bd. 1I, § B4 V, 5. 137 ]

84) im Sinne von nicht-rechtafihigen Kiérperachaften verstanden;
vgl. Wolff, Bd. 11, § 84 111, S. 131

65) Wolff, Bd. II, § 85 I1I, 5. 142
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tung hat ausdritcklich nur die Gemeindeordnung von Rhein-
1and-Pfalz Rechnung getragen, indem sie bestimmt, dass

auf die Biirgermeistereien die Vorsehriften iiber die Gemein-
den sinngemiiss Anwendung finden86 . In den anderen Eundes-
lsindern ergibt sich diese Folgerung aus dem Wesen der Blr-
germeistereien.'Besonderheiten testehen nur insowelt, als
die Plirgermeisterelen keine Juristische Personen sind

und damit im allgemeinen Rechtsverkehr nicht Trdger von
Rechten und Pflichten sdn kinnen.

b) Yerwaltungspemeinschaften nach § 27 GKG
in Nordrhein-Wepotfalen

Als nyeryaltungsgemeinschaften" bezeichnet man einen wel-
ten Krels von kommunalen ‘Zusammenschlilssen. In der Regel
verwendet man diesen Begriff, um losere Zusammenschlisse
ohne Hechtafihigkelit gegeniiber den rechtsfihigen Zusammen-
schliissen (Ambern, Samtgemeinden, zweckverbiinden) abzugren—
zen87). 0. Mayer verstand unter wyerwaltungsgemeinschaften®
noch alle Fdlle, wemn njurch einen besonderen ¥illens-—

akt ein Geschéftszwelg oder eine Einrichtung den titerein-
stimmenden Zwecken der Beteiligten dienstbar gemacht wor-
den ist" und unterschied dabei Zweckverbinde und Anschlis-
se (im Sinne von Anachlusa einer pechtsfihigen Verwaltung
an die wvon einer anderen betriebenen Einrichtung)88 . '
Im Sinne des engeren Begriffs werden denn iiberwiegend

aueh die Bilirgermeistereien "Verwaltungsgemeinschaften“
genanntgo . Im weiteren‘Sinne werden jedoch auch "An-
sehliiese” im Sinne G, Mayers dazugerechnet91'. Das ist nicht
falsech, denn aus dem Zusarmenschluse 2zu einer Biirgermei-
sterel foigt eine gemeinsame Verwaltung der beteiligten Ge-
meinden. § 62 rh-pf GO bestimmt ausdriicklich: "benachbar-
te kreisangehbrige Gemeinden des gleichen Landkreises
kﬁnneﬁ ihre Verwaltung zu einer gemeinschaftlichen Blirger-
meisterel zusammenschliessen..."; shnlich § 84 HGO: "Be-

86} § 62 Abs. 3 rh-pf GO

87) Yolff, Bd. I1I, § 92, 5. 214; taforet, S. 195; Odenbreit-
Hensel, 5. 194

Forts. S. 90



nachbarte Gemeinden kinnen durch iibereinstimmenden Beschluss
der Gemeindevertretungen.zur gemeinschaftlichen Verwal tung
ihrer Angelegenheiten.... einen gemeinaschaftlichen Gemeinde~
vorstand bestellen". Die sehr kurz gehaltenen Bestimmungen
iiber die Biirgermeistereien in EadEn—‘s'l'i.irt:‘l‘.er.'j'berg92 besagen
ausdriicklich nichts iiber eine gemeinschaftliche Ver@altung.
Aus der Gegeniiberstellung zu § 73 bwG0, der eine Personal-
union des Blirgemelsters vorsieht, folgt jedoch, dass die
Biirgermeisterei eine festere Verkniipfung der Verwaltung

zu bewirken hat. Durch den Zusammenschluss gur biirgermeisterei

entsteht eine gemeinschaftliche Amtsstelle des Birgermei-
stersgj). Damit entsteht auch hier eine gemeinschaftliche
Verwaltung. Ob nun der funktionelle Verwaltungsbegriff

{so ih HEessen und Baden-Viirttemberg) oder der organisato-
rische Verwaltungsbegriff (so in Hheinland-Pfalz) zugrun-
degelegt wird, ihrem Yesén nach aind die Liirgermeistereien
"Verwaltungsgemeingchaften". Es gilt nur zu erkennen, dass
sie eine besondere Art der Verwaltungsgemeinschaften, nin-
lich zugleich Organgemeinschaften bilden.

Dieses lerkmal fordert § 27 nwGKG, der die erste Le-
galdefinition der Verwaltungsgemeinschaft enthidlt, nicht.
Hiernach ist'eine Verwal tungsgemeinschaft eine "Vereinba-
rung, wonach ein Bet8111gter zur Wahrnehmung aller oder
des grissten Teils seiner Aufgaben Dienstkriifte und Ver-
waltungseinrichtungen des anderen Beteiligten in Anspruch
nimmt oder wonach sich die Beteiligten hierflir Dienstkidfte
und Verwal tungseinrichtungen gegenseitig zur Verfigung
stellen”. Das kann in einem einfachen Austauschverhilinis
ohne gemeinsame Organisation geschehen. Miglich ist diese
ATt der Verwaltungsgemeinschaft auch als Personalunion,

Forts. 5. 89:

88) 0. Mayer, Bd. II,S. 382 f

89) bei Wolff, B4d. II, § 92 III, 5. 216: "Verwaltungsgemein-
schaften im engeren Sinne."™

90) Kunze-Schmid, S. 441; Giébel, S. 228; Salzmann-Schunck,
S. 188; Muntzke-Schlempp, S. 8253 Gonnenweln, 8. 372
Wolff, Bd. II, § 92 III, S. 216;

g91) Odenbreit—Hensel, S. 194; Eildienst des Landkreistages
NHW 1959 Nr. 19/59/296

92) nur § 74 bwGO

93) Kunze-Schmid, S. 440

z.B. des Gemeindedirektors. Dabei ist aber nicht das Organ,
sondern lediglich der Organwalter gemeinschaftlich. Eine
solche Verwaltungsgemeinschaft besteht zwischen der Stadt
Greven und kleinen benachbarten Gemeinde Gimbtegy. Die Ver-
elnbarung ist aufgrund des GKG am 11. September 1962 ge~
troffen worden. Sie unterscheidet sich Jedoch in den wesent-
lichen Punkten nicht von der vorhergehenden Vereinbarung aus

dem Jahre 195495). Danach ist 2Zweck der Verwaltungsgemeinschaft

"dle Erledigung der Verwaltungsgeschiifte der Gemeinde Gimbte
durch den Stadtdiektor der Stadt Greven Dieser ilbt die
Funktion eines Gemeindedirektors von Gimbte aus. Er fiihrt
die Verwaltungsgeschiifte der Gemeinde Gimbte mit den ihm
unterstellten Dienstkriéften. Dafiir entrichtet die Gemeinde
Gimbte jﬁhrlich eine bestimmte Summe an die Stadt Greven. Da
hier keine.Organﬁ sondern nur elne Organwaltergemeinschaft
vereinbart werden konnte, - eine echte Organgemeinschaft
ist fir die Gemeinden in Nordrhein-Westfalen nicht vorge-
sehen -, hingt die Arbeitafdhigkeit der Verwaltungsgemein-
schaft davon ab, dass sowohl in der Stadt Greven als auch
in der Gemeinde Gimbte dieselbe Person zum Stadt- bzw. Ge-
meindedirektor gewihlt wirdgs). Es handelt siech hierbei
nicht um einen echten Zusammenschlusas mit einer gemeinsamen
Organisation. Der gemeinschaftliche Organwalter steht bei
Ausilbung der Organfunktionen nicht im Verhiltnis zur Gesamt-
heit der beteiligten Gemeinden; er handelt nicht fiir die
Gesamtheit, sondern einmal fiir die Stadt Greven, dann fir
die Gemeinde Gimbte. Ausser dem gemeinsamen Stadt- bzw. Ge—
meindedirektor ist ein gemeinsames Organ nicht vorhanden.
Wohl sind die Dienstkrifte und Verwaltungseinrichtungen ge—
meinea¢gm. Aber hierbel handelt es sich um Personalunionen
ohne Organeingeschaften, bzw. um sachliche Gemeinsamkeiten.
In'qinem Fall jedoch ldsat sich bei der Verwaltungs-

gemelrschaft von einem organisierten Zusammenschluss sprechen,

wenn nimlich gemﬁss § 23 Abs. 3 nwGKG in der Vereinbarung

94) erwiihnt bet Odenbreit-ﬂensel 5. 197
95) Veriffentlicht in “Gemeinderat“ 1956/6
96‘ Odenbreit-Hensel, 8. 197
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den Beteiligten, welche Nienstkrifte oder Verwaltungs-
einrichtungen anderer in hnspruch nehmen, ein Mitwirkungs-
recht beil der Erfilllung oder lurchfithrung der Aufgaben ein-
gerdumt wird. Das Kann etwa geschehen durch die Jildung eines
besonderen "Vertretungsorgans", wie Fricke97) es fir Verein-
barungen nach § 13 2Zwva vorgéschlagen hat. In dieser Vor-
schrift war ein Mitwirkungsrecht der iibrigen Beteiligten
zwar nicht vorgesehen, doch erkannte man alsbald dessen
Notwendigkelt. In einer Musterevereinbarung iiber eine ge-
meinsame Schule sieht nach Frickegs) die Hegelung der Mit-
wirkung so aus: "1. Zur Wahrnehmung ihrer Rechte bilden

die vertragsschliessenden Gemeinden ein Vertretungsorgan,
das sich aus den Blirgermeistern oder einem Bevollméchtig-
ten dieser Gemeinden zusammensetzt. 2. Die Vertretung ist
berechtigt, sich mit allen wichtigen Angelegenheiten der
Schule zu befassen, soweit sie den Tréger angehen, insbef
gondere a) Beschlussfassung Uber Lnderung und Beendigung
dieser Vereinbarung, b) Featstellung des Schulhaushalts,

¢) Entgegennahme der Jahresrechnung iiber den Schulhaus-
halt." Ferner wird zu regeln sein, die Stimmzahl der Ge—
meinden nach ihrer Grisse und Beteiligung, die Einberu-—
fung der Vertretung, deren Beschlusafidhigkeit und die Art
der Abstimmunggg). Dieses sog. "Vertretungsorgan" machi
“eine Gesamtwillensbiiaung mibglich, d.h. sein Handeln wird
den beteiligten Gemeinden in ihrer CGesamtheit zugeordnet.
Damit ist das"Vertretungsorgon" nicht Crgan der einzelnen
Gemeinden, sondern der Gesamtheit. Der Ausdruck "Vertretungs-
organ" ist irrefiihrend, da es sich nicht um Vertretung,
sondern um Organaschaft handelt. Seinem Wesen nach ist die-
ses Organ Reprﬁsentationsorgan1oc). Es reprisentiert nim-
lich die beteiligten Juristischen Personen; die Gemeinden.
Die Rechiswirkungen des organschaftlichen Handelns treffen

97) SKV 1956, S. 234

98) aal

99) Fricke, aad oo

to) Wolff, Bd. II, § 75 I, S. 48, 49
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nicht die Gesamtheit selbat, sondern die in ihr zusammen-
geschlossenen Gemeinden. Zuordnungssubjekt eines oder mehre-
rer auf sie bezogener Rechtssitze ist die Gesamtheit nicht.
Sie 1st durch Vereinbarung entstanden, ohne dass die posi-
tive Rechiserdnung sle als Rechtstréger vorgesehen hat. Das
charakterisiert die so eingerichtete Verwaltungagemeinachaft
zwar als Urganisation, jedoch als nicht-rechtsfihige., Eine
gewlsse Telilrechtsafidhigkeit mag ihr im Hinblick auf § 61
Nr. 2 ¥wG0 nicht abgesprochen werden kinnen. Hierbei handelt
es sich um einen sehr allgemeinenpechtasatz, der ein Mini-
mun an Tellrechtsfdhigkeit fir alle (gesetzestechnisech)
nicht-rechtsfihigen Zusammenschliisse bewirkt.

Wie bereits erwihnt, sind die Biirgermeistereien ihrem
Wesen nach ebenfalls Verwaltungsgemeinschaften nur mit der
Besonderheit der Organgemeinschaft. Abgesehen von dieser
Besonderheit unterscheiden sie sich nicht von den zuletzt
dargestellten organlisierten Verwaltungsgemeinschaften nach
§ 27 nwGKG. Es gilt daher auch fur sie, was oben iiber die
Eigenschaft der Biirgermeistereien als Organisationen der
Selbstverwaltung ausgefiihrt wurde. Obwohl sie keine Juri-
stiache Personen sind, sind sie aufgrund ihrer Eigenschaft
als Organisationen und wegen der Aufgaben, die sie wahr-
nehmen, QOrganisationen der Selbatverwaltung.

¢) Kommunale Arbeitsgemeinschaften

Es soll hier nicht unterschieden werden zwischen Arbeits-
gemeinschaften aufgrund (freier) &ffentlich-rechtlicher Ver-
einbarung und solchen nach §§ 2, 3 nw-GEG. Auch letztere
entstehen nicht durch das Gesetz, sondern durch eine dem
Gesetz entsprechende 6ffentlich~rechtliche Vereinbarung1°1).
Das Gesetz schreibt nur vor, dass die Geschdftsfihrung

und die Durchfilhrung der Arbeitsgemeinschaften von den Be-
teiligten zu regeln sind. Diesen stellt sich damit diegelbe
Aufgabe wie den Gemeinden , die ohne gesetzliche Grundlage

101) Wolff, Bd. II, § 92 I, S. 215; Rothe, DVBl. 1962, S. 386
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Arbeltsgemeinschaften 1ilden wollen: Es gilt, die Ar-
beitsgemeinschaften arbeitsfahig zu machen. 2u diesem Zweck
hat die Praxis besctimmte Gestaltungsformen entwickelt,
die entasprechend der grisseren oder kleineren Zahl der Be-
teiligten abgewandelt werden, in ihren Grundziigen aber
atarke Ubereinstimmungen aufﬁeisen’og). In der Hegel er-
halten die Arbeitsgemeinschaften zwei "™Organe": elnea aus
Angehbrigen der Gemeindevorstidnde, eines aus Mitgliedern
der Gemeindevertretungen1°3 . bie in der Praxis "Organe"
genannten Einrichtungen der Arbeitagemeinschaften tragen
diesen Namen zu recht. Sie entsprechen dem von der Hechts=-
wissenschaft entwickelten Organbegriff. Von den "Iitglieder-
versammlung", npusschiisge”, oder "Beirite" genannten Ein-—
richtungen werden die ﬁufgaben der Arbeitsgemeinschaften
wahrgenommen. Fs handélt aich im wesentlichen um Beratung
und Keoordination der von den Beteiligten geplanten Vorhahen.
Zu diesem Zweck ist die varpeitsgemeinschaft® gegrﬁndet,
urd daher sind Beratung und Koordination Aufgaben der Ar-
beitsgemeinschaften. Sie werden von den nMitgliederversamm—
lungen®”, den naysschiissen”, und nBeirdten" nur wahrgenonmen,
und zwar transigtorisch, weil die Zustdndigkeit selbst der
Arbeitsgemeinschaft zusteht. Aus dieser Gegebenheit folgt
die Organeigenschaft der genannten Einrichtungen. Weiter
folgt daraus, dass dié Arbeitsgemeinschaften aufgrund des
die Organe betreffenden Hormensystemsa eine Organisation
haben, zugleich aber auch Organisationen sind. Dasselbe
gilt fir die s0g. ngchlichten” Planungsgmeinschaften auf-
grund ﬁffentlich-rechtlichen,Vertrages, die sich von den
gffentlich-rechtlichen Arbeitsgeneinschaften nur durch ihre
bescndere Zweckrichtung unterscheiden.

' Thre Bigenachaft als Mittel der Beratung und der Ko-
ordination haben die kommunalen Arbeitsgemeinschaften
mit vielen"Ausschiiscen", wBeiriten" und "Kemmissionen"
gemeinsem, die eine hiufige Epseheinung in der Verwaltungs-

—ee .

102; vgl. dazu oben S. 3% u. kY3 i

10%) oft kommt eine scg. "Gegehifts-" oder "Planungs-—
stelle™ dazu - :
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104)  gleichwohl lassen sich die Arbeits-

organisation sind
gemeinschaften mit diesen Einrichtungensmicht ohne weiteres
auf eine Stufe stellen. Bei den winsschiissen®, "Beirdten"
und Wommissionen” handelt es sich um die unterschiediichsten
Einrichtungen, die zuniichst unter sich nach ihrem Hechts-
charakter gufzugliedern sind. Dabei hilft die Bezeichnung
nichts, weil hiufig gleiche Einrichtungen untersfciedlich
urd unterschiedliche Einrichtungen gleichlautend benannt

105). Aus diesem Grunde sollen im folgenden alle

werden
Einrichtungen zusammenfassend als rauasschilsse” bezeichnet
werden.

Die Ausschilsse lassen sich in zwei Gruppen uhterteilen:

in eingegliederte und pebengeordnete Ausschﬁsse1°6)

. Einge-
gliederte Ausschﬂsseﬁreten nach aussen entweder {iberhaupt
nicht in Erscheinung, wenn sie nur zur Beratung eines Or-
gans dienen (z.B. Parlamentsausschiisse), oder sie treten als
Teil des Organs auf, bel dem sie'gebildet sind1°7).
Nebengeordnete ausschilsse gind personell und funktio-
nell nicht fest in einem betimmten Verwaltungsapparat einge-
baut, haben aber in verachiedener Hinsicht ausgesprochene
Verwaltungsfunktionen108). TDaher lassen sich eingegliederte
Ausschiisse als Organteile bezeichnen, weil ihr Handeln rechi-
lich den Organ zugeordnet wird, bei dem sie gebildet sind
wihrend nebengeordnete Ausschiisse entweder Organe oder Or-
ganisationen sind. Letztere Unterscheidung ergibt sich da-
nach, ob die Entscheidung der Ausschllsse organisations-—
rechtlich einer anderen Organisation (z.B. dem Staat) oder
diesen selbst (z.B. als sachverstindigengremium) zuzuordnen
aind. Zu den nebengeordneten Ausschiissen, die Organisaticns-—
eigenschaften haben, kinnen auch die kommunalen Arbeitsge-
meinschaften gezdhlt werden. Sie sind nicht Crganteile.
Als soléhp wire ihr Handeln einzelnen Gemeindeorganen zuzu-

104) dazu Bachof ABR 83, 5. 240 ff

105) Bachof, AGR B3, S. 241

106} Bachof, AGR 83; 5. 244 u. 245

107) Bachof fihrt zum letzteren zahlreiche Beispiele auf,
aal, 5. 24%, Fussn. 48

108; Bachof, aal, S. 245

109) zum Begriff "Organteil" Wolff, E¢. II, § 74 I, 5. 37

1091’:



- 96 —

rechnen. Das ist aber nicht der Fall, da die Arbeitsge—
meinschaften einen Gesamfwillen ermitteln scllen und es

den Organen der einzelnen Gemeinden freisteht, sich da-
nach zu richten. Die kommunalen Arbeitsgemeinschaften

sind auch nich% selbst Organe, sondern haben solche.

Ihre Zustindigkeiten sind keine transig¢torischen, sondern
Bigenzustindigkeiten. Ihre Selbstidndigkeit, die sie zu

dem grossen Kreis der nebengeordneten Ausschiisse gehbren
ldsst, folgt aus der Mittleratellung der kommunalen Arbeits-
gemeinschaften zwischen den einzelnen Gemeinden.

Diese Position gibt ihnen auch die Eigenschaft als
Organisationen der kommunalen Selbstverwaltung. DPie Ar— -~
beitsgemeinschaften werden von den Gemeinden und Gemeinde-
verbinden, den echten und eigentlichen Organisationen der
kommunalen Selbstverwaltung, zur Erleichterung und Verein-
fachung der Selbstverwaltung geschaffen. Sie nehmen damit
mittelbar Selbstverwaltungsaufgaben wahr. Dadurch unter-
scheiden sie sich von den Blirgermeistereien und Verwaltungs-
gemeinachaften. Viese nehmen Selbstverwaltungsaufgabéﬁ
unmittelbar gegeniiber den Einwohnern und Bilirgern wahr. Hier
bestehen Bedenken gegen die Einordnung in die Selbstver-
waltung wegen der fehlenden Jurisitischen Personifizierung.
Aug diesem Grﬁnde allein kann sowohl den Burgermeistereien
und Verwaltungsgemeinéchaften, als auch den kommunslen Ar-
beitsgemeinschaften die Eigenschaft als Organisationen
der-iSelbstverwaltung aber nicht abgesprochen werden. Letzte-
ren geht diese Eigenschaft auch nicht durch die Wahrnehmung
mittelbarer Selbstverwaltung ab. Die Beratung und Koordi-
nierung von Selbstverwaltungsaufgaben ist keine Staatsver-'
waltung. Diese Titigkeiten gehidren szur eigenverantwortlichen
Erfiilllung der Gemeinschaftsaufgaben, wenn éie, wie bei den

kommunalen Arbeitégemeinschaften, auf dem freien Entschluss )

der Beteiligten beruhen. Sie verbeasern fiir jede einzelne
Gemeinde gesehen deren Selbstverwaltung. Auf diese Welse
ist die Beratung und Koordinierung mittelbare Selbstver-
waltung. Streng genommen miissten die kormmunalen Arbeits—

R T a——
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gemeinschaften "Organisationen der mittdlbaren Selbsiver-
waltung" genannt werden. Zwischen mittelbarer und unmittel-
barer Selbstverwaltung wird gemeinhin nicht unterschieden,
wohl zwischen mittelbaren und unmittelbaren Selbstverwal-
110). Einmal sind die Aufgaben nur mit-
telbar Selbstverwaltung, im anderen Fall geschieht die Zr-
fillung der Aufgaben mittelbar, d.h. durch von den eigent-
lichen Trigern der Selbstverwaltung besonders gebildete

tungskdrperschaften

Xérperschaften. Darin liegt ein zu beachtender Unterschied.
Selbstverwaltung durch mittelbare Selbstverwaltungskirper-
schaften ist sicher Selbstverwaltung. Beratung und Koordi-
nierung in Selbstverwaliungsaufgaben nihert sich schor mehr
der Staatsverwaltung, weil diese Aufgabten. zum Teil auch zur
egtaatlichen Kommunalaufsicht gehiren kannen111). Soweit
dieses mber freiwllig ohne Zutun des Staates geschieht,

ist es nicht von der Seibstverwéltung zu trennen. Damit
kinnen die kommunalen Arbeitsgemeinschaften auch "Organi-

sationen der kommunslen Selbstverwaltung" genannt werden.

a) Sonstige

Schliesslich sind noch solche nicht-rechtsfihigen kommunalen
Zusammenschliisse des Sffentlichen Rechts zu behandeln, die
sehr selten vorkommen und. keine grosse Kolle spielen. Es
sind dieses Amtswaltergemeinschaften in organisierter Forﬁ112)
und Zweckverbinde im Grﬁndungsstadium113

Sowelt eine freie.Yereinbarung als Grundlage von Amts—
waltergemeinschaften zulissig ist, kann sie wie eine Ver-
waltungsgemeinachaft organisiert werden. Es kann also ein
gemeinschaftliches Vertretungsorgan geschaffen werden, dasg
die besonderen Fragen der Amtawaltergemeinschaft zu ent-
scheiden hat. Zweckmissig ergcheint .dasg vor allem dann,
wenn n}cht einzelne Bedienstete, sondern ganze Abteilungen

110) Wolff, Bd. II, § 85 III, S. 142

111) .Becker, HKW I, 5. %5
112) vgl. dazu oben S. 57
113) vgl. dazu oben S. 62
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gemeinsam sind. Dag Vertretungsorgan kann dann iiber die gich von den eigentlichen zweclkverbinden durch die fehlen~
Kostenverteilung, die Neianstellung von Personal und die de (Voll-) Rechtsfihigkeit unterscheiden.

Neuanschaffung von Sachen usw. entscheiden. Darin verwirk-
licht sich, wie im besonderen TFall der Verwaltungsgemein—
schaft, das Mitwirkungsrecht aller Bateiligter. Diese Amts-
waltergemeinschaften sind nichts anderes 2ls Verwaltungs-
gemeinschaften und aind wie diese zu den nicht-rechts-
fihigen Organisaticnen der gelbstverwal tung zu zdhlen.
Zweckverbidnde nehmen vielfach ihre Tatigkeit schon
auf, bevor ihnen durch die Aufsichitsbehirde Rechtafihig-
114) | g handelt sich um Zweck-
verbidnde im Grindungsstadium, eine Erscheinung, die der

keit verliehen worden ist

privatfrechtlichen Vorgesellachaft vergleichbar ist. Die

in diesem Stadium bereits bestehenden Organe, in der Re-
gel: Verbandsversammlung und Verbandsvorsteher 15), handeln
fiir die {noch) nicht-rechtsfihige Organisation des spidteren
Zweckverbandes. Eine Organisation ist namlich in gleicher
wWeise vorhanden wie bel dem spater juristiach personifi-
sierten Zweckverband. Die Verleihung der (Voll-) Rechts-
fihigkeit mack die bestehende Organisatieon selbst zum Tri-
ger von Hechten und Pflichten in der allgemeinen Rechtsord-
nung; an der Organisation wird ausser dfer Rechtsfihigkeit
nichts geiindert. Wenn die Zweckverbénde auch nicht als
Selbstverwaltungskﬁfpérschaften bezeichnet werden kinnen,

weil sie keine Gemeinwesen sind116

so sind sie doch zu
den Organisationen der Selbastverwaltung zu zdhlen. Sie
dien,dhnlich wie die anderen kommunaler Zusammenschliiase,
der Erfiillung von Selbstverwaltungsaufgaben. Weil in ihnen
‘die Birger nicht direkt reprisentiert werden, kann man sie’
insofern mit den mittelbaren selbstverwaltungskrperschaf-
ten (Samtgemeinden, Amter) vergleichen und mittelbare Or-
ganisationen der Xommunalen Selbstverwaltung nenner. Dazu
gehtren auch die Zweckverbinde im Grindungsstadium, die

et e e

114) Weber, BayVBl. 1958, 8. 174
115; Wolff, Bd. II, § 91 v, 3. 213%; '§ 14 nwGKG
{116} Wolff, Bd. 11, §'85 III, S. 143
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§ 7 Gesellschaftliche oder kgrperschaftliche Struktur
der nicht-rechtsfﬁhigen Zusammenschliisse des Gffent—
lichen Rechts.

1.) Verwcndbuarkeit beider Strukturformen im offentlichen
Recht

Die gesellschaftliche Struktur—und Organisationsform wird
anders als die ktrperschaftliche Strukturform, die im
keeht der 6ffentlichen Zusammenschliisse ihren festen Platz
hat, in der Verwaltungarechtswissenschaft ausgesprochen
selten behandelt. Das liegt hauptaichlich wohl daran,
dass die Zusammenschllsse des &ffentlichen Rechts iber-
wiegend als Juristische Personen gegriindet werden, und
damit Tir sie die gesellschaftliche Struktur, die bei der
Nicht-Rechtsfihigkeit eine Holle spielt, ausscheidet. Bit
Recht fiihrt H.J. Wolff aus, dass in der Hegel unter denm
Begriff "Korperschaft des pffentlichen Rechts“ ein rechts-
fihiger Personenverband verstanden wird ). Von diesem Aua-
ganspunkt aus wird der Begriff der kbrperschaftlichen Struk-
tur behandelt. Verstdndlicherweise geridt dabei oft die
Hechtsfihigkeit in den Vordergrund. Eine Ausnahme davon
bildet die Definition des Eorperschaftsbegriffs bel H.J.
Wolff, der klarstellt, dass mit der Korperschaftlichkeit
rweder begrifflich noch sprachgebrauchllch notwendig
Rechtsfahigkeit verbunden” ist. 2) Aber auch H.J. Wolff be-
handelt nur die nichit-rechtsfihigen Korperschaften des tffent-
lighen Rechts, nicht auch solche Zusammenschliisse des dffent-
lichen Rechts, die an Stelle der-kérperschaftlichen eine
gesellschaftliche Struktur aufweisen. Damit kann im Rahmen
des Kurzlehrhuches nicht gesagt sein, dass eine solche
Struktur fiir 8ffentlich-rechtliche Zuqammenschlusse nicht
in Betracht kommt.

Ausgangspunkt der Uberlegung, ob im sffentlichen Hecht

1% Bd. II, § B4 III, 5. 132
2} Bd. 11, § 84 I1I, 5. 131
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auch gesellschaftliche strukturformen verwendet werden kinnen,
igt unbestreitbar die Tatsache, dass bei der privatrecht-
lichen Gesellschaftsgriindung wie bei dem bffentlich—recht—
lichen Verbandezusammenachluss entsprechende Intereséen

und entsprechende Bediirfnisse vorliegenS). Die Beteilig-

ten besabsichtigen Jeweils "gleiche Bediirfnisse durch ge-—
meingames Handeln"™ zu befriedigen4). Auf die Strukiur der

zu diesem Zwecke zu grilndenden Organisationen iibt der 6ffent-
lich-rechtliche Charakter der Bediirfnisse keinen zwingenden
Einfluss aus. Es mag sein, dasa in der Verwaliungspraxis

. ein kdrperschaftiicher rechtsfihiger Verband besser zur

Befriedigung &ffentlich-rechtlicher Bedlirfnisse geeignet
1st. Doch das 1st in erster Linie die Folge der Rechts- °
fihigkeit und nicht der kdrperschaftlichen Struktur. Unter
der Voraussetzung fehlender Rechtefihigkeit stehen kirper—
aschaftliche und gesellschaftliche Struktur gleichwertig
gegenﬁber. Das gilt auch fir das gffentliche Recht.

Als einer der ersten hat dieses Rosin in geiner
1886 erachienenen Schrift "Das Recht der gffentlichen Ge-
nossenaschaft" erkennt. Er schreibt: “Der Gegensatz der
Kérperschaft (Genossenachaft} und Gesellschaft, der uni-
versitas und der societas, ist nicht auf das Privatrecht
beschrénkt, sondern gelangt auch im tffentlichen Recht
Zur Wirksamkeit“s). Rosin geht von dem rémisch-rechtlichen,
rein schuld-rechtlichen Begriff der ngocietas” aus und fol-
gert so: Da im tffentlichen Recht die gemeinachaftliche
Verpflichtung einer Personenmehrheit, z.B. hinsichtlich der
Polizeipflichten, geldufig gel, konne auch die gffentlich-~
rechtliche Pflicht, "einen ihr innewohnenden Gesamtzweck
zu erfilllen", eine gemeinschaftliche Pflicht einer unter
sich verbundenen Personenmehrheit sein. Die gemeinschaft-
1iche Pflicht der Perscnenmehrheit entspricht nach Hosin
der einheitlichen Pflicht einer "Corporation”. Rosin prigt
fiir die solcherart verbundene Personenmehrheit den Begriff
der "Gepellschaft des dffentlichen Rechts" 6). Ahnlich for-

3) Salzwedel, 5. 33
4) Salzwedel, aal
g Rogin, S. 52

aal
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muliert such Schoen . (1897): "...keine Samtgemeinden im ei-
gentlichen Sinne, sondern blosse Sozietdtsverhdltnisse bil-
den die Gemeinde- oder 7weckverbinde, welchen die Hechte
sffentlicher Kérperschaften nicht zukommen“.7 Es muss wohl
an dem Ubergewicht der rechtsfihigen 6ffentlich-rechtlichen
susammenschliisse in der Praxis liegen, dass der Begriff
der 6ffentlich-rechtlichen Gesellschaft, von einigen Aus-
nahmen abgesehen,-in Vergessenheit geraten zu sein scheint.
Nur kurz und ohne nihere Begriindung sagt Fleiner: "Der nmit
sffentlicher Verwaltung betraute Verband kann gedoch auch
als Gesellschaft (societas) organisiert sein"8 . Er bezieht
sich dabei auf Rosin und nemnnt einige Beispiele aus der
Praxis, die allerdings ¥aum als typisch angesehen werden
kénnen. Ebenso kurz behandelt Verk diese Zusammenschliisse,
indem er dazu lediglich susfihri: v gesellschaftsartige
sffentlich-rechtliche 7usammenschliisse stellen 2z.B. die
Planungsverbinde von Gemeinden oder sonstigen &ffentlichen
Planungstrigern ... nach § 4 BRauG vom 23. Juni 196¢ dar"g).
Etwas ausfithrlicher geht Laforet auf die Problematik der
gesellschaftsartigen sffentlich-rechtlichen Vereinigungen
ein1°). Unter dem Oberbegriff "Verwaltungsgemeinschaften"
behandelt er die (frilheren) Biirgermeistereien in Bayern11 ’
die Schulsprengel und die so0g. Sepulturgemeinden. Auf diese
Vereinigungen sind naEh laforet "die Rechtsgrundsitze des
biirgerlichen Rechts Uber die Gesellschaft als Rechtssitze
des Rechts iiberhaupt anzuwendeﬁ“, aoweit nicht spezialge-
setzlich etwas anderes bestimmi ist.12)
Aus den vorstechenden Uberlegungen und Ausserungen
ergibt sich, dass der Verwendung.gesellschaftlicher Struk- -
turformen im tffentlichen Recht keine grundsétzlichen-ﬁe—

-7) Schoen, S. 350

8; Pleiner, 5. 106

9)¥erk, 3. 385; Dass diese Planungaverbinde in Wahrheit
Korperschaften des iffentlichen Rechts sind, wurde oben
3. 45 ff bereits klargestellt

10% Lehrb. S. 195 . .

11) nach §§ 20 ff Bay Angl VO zur DGO

12} Laforet, S. 195; ebenso Laforet-von Jan-Schattenfroh,
g, 622, fiir Vereinigungen zur gemeinschaftlichen Zucht-

tierhaltung
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denken entgggenstehen. Damit ergibt sieh bel der Unter-
suchung der nicht-rechtsféhigen Zusamnenschliisse des
5ffentlichen Rechts Jeweils die Frage, ob sie gesell~-
schaftsartig oder korperschaftlich organisiert sind.

Als Voraussetzung fiir die Teantwortung dieser Frage gilt
es, die wesentlichen Unterscheidungsmerkmale zwischen den
beiden Strukturformen zu erkennen.

2.) Unterscheidungsmerkmale der beiden Strukturformen

Per Gesellschaft des ¢ffentlichen Rechts und der Kdrper-
schaft des offentlichen Kechts entsprechen auf privat-
rechtlichem Gebiet die Gesellzchaft nach dem BGBE und der
Verein, sowie dle diesen vergleichbaren Organisationen

des Handelsrechts. Dabel ist der nicht-rechitsfihige Ver-
ein der nicht-rechtsféhigen Kérperschaft des sffentlichen
Kechts verglelchbar. Die wesentlichen Merkmale, in denen
gich die gesellschaftliche von der kdrperschaftlichen
Struktur unterscheidet, sind nicht auf das Privatrecht be-
schrinkt. Im Privatrecht sind diese Merkmale lediglich all-
gemein kodifiziert, wihrend sle im 6ffentlichen Recht wvon
FPall zu Fall gesetzlich geregelt werden - wie bel den
Korperschaften des gffentlichen Rechts — oder als unge-—
schriebene Grundsiitze, als Rechtssitze des Rechts iber-
haupt13), gelten. Da im sffentlichen Hecht der Unterschied
zwlschen den beiden Strukturformen kaum behandelt wird,
muss zur Kldrung der Unterscheidungsmerkmale auf das
Schrifttum der Privatrechtswissenschaft zurtickgegriffen
werden. -

Danach unterscheidet sich die gesellschaftliche
atruktur von der kirperschaftlichen vor allem in folgen-
den Punktgn: Die Gesellschaft ist eine verbundene Mehrheity
die Kgrperschaft, auch die nicht-rechtsfihige, ist eine
neue Einheit. Daraus ergibt sich, dass bei der Gesellschaft
daa persﬁnliché Vertrauensverhdltnis von wenigen Beteilig-
ten im Vordergrund steht, wihrend es beim Verein aufgrund

13) Laforet, S. 195
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geiner Organisation nicht auf die Einzelpersinlichkeit

der in der Regel zahlreichen Mitglieder ankommt. Die Ge-
sellschaft ist grundsdtzlich von dem Vorhandensein und der
Mitwirkung bestimmter Beteiligter abhingig, wohlngegen der
Verein auf einen hiufigen Mitgliederwechsel eingerichtet
ist. Daher beherrscht das Eihstimmigkeitéprinzip die Gesamt—
willensbildung bel der Gesellschaft, wihrend jene beim
Verein durch Mehrheitsentscheidungen zustande kommt.14)
Weniger'deutliche Unterscheidungsmerkmale sind der Grin-
dungsvertrag und der gemeinsame Zweck. Von der Bezelchnung
her werden Gesellschaftsvertrag und Vereinssatzung unter-
schieden. Inhaltlichﬁst der Unterschied weniger gress, und
nur nach dem jewelligen {ibergewicht der einen oder anderen
Hegelhng zu erkennen. Einlgkeit herrscht nimlich darin, dass
der Gesellschaftsvertrag kein rein schuldrechtlicher Ver-
trag ist, sondern darilber hinaus sozial- oder organisations-
rechtliche Elemente enthiélt. Larenz nennt die Gesellschaft
sus diesem Grunde "eine sozialrechilich verbundene Perso~
nenéemeinschaft“’S). Esser prigt fir den Gesellschaftsver=-
trag den Ausdruck “KooperatiVVertrag“16). Denselben Weg,
nimlich zur Kennzeichnung des besonderen Charakters deg Ge-
sellschaftsvertrages, ihm einen neuen Namen zu geben, gehen

17) 18)

Wi-dinger und Lehmann mit dem Begriff "Organisations-

vertrag". Besonders deutlich stellen Haupt-Reinhardt die
inhaltliche Uberschneidung dar. Sie sehen die Griindung
einer Gesellachaft als sozlalrechtliche Einigung an, die

sich bei den Kérperschaften zur Schaffurg objektiven Rechts

steigert19). Venn auf der einen Seite die Gesellschaft kein

reines Schuldverhdlinis ist2°), so ist auf der anderen Sei-

te die Kérperschaftsgriindung nicht nur Gesamtakt, da ndmlich

14) vgl. zu den aufgefiihrten Unterscheidungsmerkmalen: La-
renz, lLehrb. S. 249 f u. Methodenlehre S. %10; Enneccerus-
Lehmann, S. 724; Lehmann, S. 4; Wirdinger, 5. T1; Haupt-
Reinhardt, S. 17; Hueck, S. 6; Staudinger-Geiler, Vorbem.
26 vor § To5 BGB

5; Lehrb. S. 249

6) Lehrb. S. T17

?g S. 42

B) 5. 37 s

9) Haupt-Reinhardt, S. 27

o) ein solches war die rimisch-rechtliche "societas",
vgl. Wirdinger, S. 39
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fiir .den Erlass der Satzung eine vorherige Einigung der
Griinder dariiber erforderlich i1gt. Darin sieht lehmann mit
Recht vertragliche Elemente21). Die Folge ist, dass die
Grindungselnigung gowchl bel der Gesellschaft als kuch beim
Verein weéen ihrer vorhandenen jewells vertraglichen und
sazialrechtlichen Elemente kein klarea Unterscheidungs-
merkmal abgibt. Zhnlich gteht es mit dem gemelinsamen Zweck,
der von den meisten Autoren auch nicht zur Unterscheidung
herangezogen wird. Lediglich Wiirdinger gieht einen Unterschied
in dem "Gestaltungszweck" bei der Gegellachaft und dem
#Genusszweck"™ beim Vereinzz). Er stellt damit fiur die Gesell-
gchaft das persténliche Zusammenwirken in den Vordergrund,
wihrend er teim Verein die Benutzung der gemeinsamen Anlagen
ohne die Verpflichtung zu aktiver Mitarbeit herausstellt.

Dasalle- Abgrenzungs- und Unterscheidungsmerkmale zwischen
Gesellschaft und Verein (Korperschaft) im Einzelfall mehr
oder weniger abwandelbar sind23 und die Betonung mal des
einen mald des anderen Charakters zulassen, kann sich die
Erkenntnis der Strukturform jeweils nur aus dem Gesamtge-

prige dea Zusammenschlusses ergeben24}.

3.) Anwendung der Unteracheidungsmerkmale auf die

nicht-rechtsfihigen kommunalen Zusammenschliisse
des 6ffentlichen Rechts

a) Vertragliche Grundlage

Wie ausgefithrt, ist die wvertragliche Grundlage gesellschafts-
artigen und kdrperschaftlichen Vereinigungen gemeinsam. Un-
terachlede ergeben'aich nur durch die jeweils grissere Be—
tonung des schu&@rechtlichen oder des satzungsmissigen Cha-
rakters ‘der Grﬂndungseinigung. Die ﬁier behandelten nicht-
rechtsféhigen ZJusammenschliisse entstehen im Regelfall durch

21) 8. 36; so auch Salzwedel, S. 36 {*Gesamtaktsvertrag")

22} Wilrdinger, S. 72

23) Larenz Lehrbuch, S. 250 mit Fn.; Firdirnger, 5. 71; Hueck,
5. 6: Haupt-Reinhardt, 5. 17; Staudinger-Geiler, Vorbem.
26 vor § 705 BGB

24) Hueck, S. 6; Enneccerus-Lehmann, 5. 724
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einen affentlich-rechtlichen Vertrag. Zuweilen wird zusitz-
lich die Genehmigung der Aufsichtsbehirde {bei den Blrgermei-
sterden in Baden-Wiirttemberg und Rheinland-Pfalz, bei der
Verwal tungsgemeinschaft in YNordrhein-Westfalen} und ein Bir-
gerentacheld (bei der baden-wiirttembergischen Biurgermeisterei)
gefordert. Erste Voraussetzung sind in allen Fédllen jedoch
eine "Vereinbarung" (§ 72 bw GO, § 27 nw GKG) bzw. "iber-
‘einstirmende Beschliisse (§ 62 rh-pf GO, § 84 HGO). Ohne
diese Voraussetzungen kommt allerdings in manchen Fidllen
auch eine zwangsweise Bildung der Zugammenschliisse durch die
Aufsichtsbehirde oder durch Gesetz in Betracht. Durch auf-
aichtsbehtrdliche Anordnung kinnen Biirgermelstereien in
Rheinland-Pfalz und in Heassen gebildet werden. Die zwangs-
weisé Bildung einer Verwaltungsgemeinachaft setzt in Nord-
rhein-Westfalen ein Gesetz voraus. Es fragt sich, ob durch
diese Moglichkeiten der Charakter der Zusammenschliisse als
Gesellaschaften oder Kﬁrpérschaften in grundsatzlichér Welse
beeintrichtigt werden kann. Diese Frage ist zu vermeinen.
Die Zwangsmassnahme erschSpft gich in dem Grilndungsakt
und iibt auf die Organisation der Vereinigung selbst kelnen
gtrukturellen Einfluss auszs); Duréh die zwangsmassnahﬁe
wird kraft staatlicher Hoheitsmacht die fehlende Einigung
aller oder einiger Beteiligten ersetzt. Es hendelt sich da-
bei nicht einmal um einen aussergewthnlichen Vorgang. Man
denke nur daran, dass gemiss §_894 2P0 das rechiskriaftige
Urteil die Abgabe einer Einigungserklirung ergetzt.
Inhaltlich enthdlt die Vereinbarung einer Bilrgermeisterei
in erster Linie schuldrechtliche Verpflichtungen, z.B. die
{i'bernahme der antelligen Personalkosten des gemeinschéft— ;
liechen Gemeindevorstandea. Die organisatorischen Regelungen
ergeben sich aus den Gemeindeordnungen, sind aber aufgrund
des gemeinschaftiichen Willens, dle Birgermeistereien diesen
gesetzlichen Regeln zu unterstellen, ala Inhalt der Grﬁndungs-
einigung anzusehen.:Von diesen schuldrechtlichen und sozial-

25) Die Eéwangsweise Griindung spricht fir die tffentlich-
rechtliche ¥atur des Zus mmenschlusses, vgl. Staudinger-
Coilng, Einl. Nr. 1o vor 21 BGB
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rechtlichen Pflichten diirfte hinsiehtlich der Blirgermei~
sterden das Schwergewicht bel den gchuldrechtlichen Pflich-
ten liegen, da nicht so sehr die objektiven Pflichien aller
irgendwann mal Reteiligten, sondern mehr die spezielien Pflich:-
ten gerade der an dieéer Birgermeisterel teteiligten Gemeln-
den featgelegt werden. Dasselbe gilt fir die Verwaltungsge-
meinschaften in Nordrhein-Westfalen. Anders verhilt es sich
allerdings mit den Arbeitsgemeinschafien nach dem nwGKG.

In diese kommunalen Arbeitsgemeinschaften kinnen nach § 2
Abs. 1 nwGKG auch sonstige Kérperschaften, Anstalten und
Stiftungen des tffentlichen Rechts, sowie natiirliche Per-
sonen und Juristische Personen des Privatrechts aufgenom-
men werden. Werden hier bei der Griindung Mitgliederpflich-
ten vereinbart, treffen sie alle such spiter noch aufzuneh-

" mende Personen. Darin liegt der satzungsmissige Charakter

der Vereinbarung einer kommunalen Arbeltsgemeinachaft.

Was fiir die gesetzlichen kommunalen Arbeitsgemeinschaften
in Nordrhein-Westfalen gil%, ligst sich auch auf die iUbri-
gen, allein auf tffentlich-rechtlichen Vertrigen beruhenden
Arbeitsgemelnschaften anwenden, soweit diese iiberhanpt or-
ganislert sind26 . In diesem Sinne eind auch die gechlichten
Planungsgemeinschaften ale Uberwiegend auf gozialrechtli-
chen Vereinmbarungen beruhende Vereinigungen anzusehen.

Da keine bindende Plangngsarbeit betrieben wird, sind die
Verpflichtungen gerade der beteiligten Mitglieder nicht =so
sehr entscheidend. Ganz eindeutig spricht man bei Zweckver-
binden von der "Verbandssatzung". Hier wird iiberhaupt nicht
ein dffentlich-rechtlicher "Yertrag" erwdhnt.

b) Gemeinsame Zweelkverfolgung

Wit Wirdinger soll versucht werden,-éuch nach dem ﬁher—'
wiegenden Gestaltungs— und liGenusszweck zwischen gesell-
achaftlicher und karperschéftlicher Struktur‘abzugrenzen27 .
In {brigen besteht nimlich Einigkeit, dass die gemeinsame

26; vgl. oben S. 37 ff -
57y Wirdinger, S. 72 und oben S./25
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Zweckverfolgung Merkmal sowohl_der Gesellschaft als auch
des Vereins (Korperschaft) ist. Die Birgermeistereien he-
zwecken "die Stirkung der Verwal tungskraft, die Vereinfachuns

"28), bezw. eine "sparsame und

und Verbilligung-der Verwaltung
zweckmisaige Vérwaitung" 9) oder schlicht die "gemeinschaft-
liche Verwaltung“3°) der beteiligten Gemeinden. Dem Begriff
der "Verwaltung" wohnt ein auggesprochener Gestaltungszweck

303), woraus sich ein welteres Indiz der gesellschaft-

inne
lichen Struktur der Birgermeisterden ergibt. Die Verwaltungs-
gemeinschaft in Nordrhein-Westfalen unterscheidet sich in
diesem Punkt nur dadurch von den Biirgermeistereien, dass
gie nicht alle, scndern nur pestimmie Komplexe der kommu-
nalen Verwalfung vereinigt. Diese Ausgestaltung ist als
Zweckgemeinschaft im Privatrecht eine durchaus geldufige
Erscheinung31). Der Uriindung einer Gesellschaft steht nicht
entgegen, dass nur einzelne géschéftliche Betdtigungen
gemeinsam erfolgen sollen32). Damit steht auch bei der
Verweltungsgemeinschaft die susrichtung auf einen Einzel-
gweck der gesellschaftlichen struktur nicht entgegen.

Die Arbeitsgemeinschaft unterscheidet sich in diesam
Punkf nur graduell, denn auch sie verfolgt einen Gestal-
tungszweck. Dieger liegt in der gemeinsamen Beratung, in
der Koordinierung von bestimmten Vorha-ben und in der Ein-
leitung von Gemeinschaftslsungen {§ 2 Abs. 2 nwGKG). Dass
die Beschllisse der Arbeltsgemeinschaften in Nordrhein-
Wegstfalen und auch in den anderen Bundeslindern keine
Bindungswirkung haben, tesagt nicht, dass den Arveits-
gemeinschaften kein. Gestaltungszweck zukcmmt. Die Beratun-
gen und Empfehlungen der Arbeitsgemeinschaften bdleiben
auf die Tatigkeiten der Beteiligten nicht ohne Einfluss.
Der Genusszweck, der beil Vereinen iiberwiegt, ist ihnen
ebenso fremd, wie den Bﬁrgermeistereien und den Verwal-

28% 1.,RdErl. zu § 74 bwG0, abgedruckt b. Kunze-Schmid, S. 435
29 g 692 Abs. 1 rh-pf GO )
30) 84 Abs. 1 HGO - '

Zsa) naech H.J. Wolff, Bd. I, § 2 111, 8. 12, iat Bffentliche
Verwaltung im materiellen Sinne: die mannigfaltige,
zweckbestimmte, nur teilplanerde, selbstbeteiligt durch-
filhrende und gestaltende Wahrnehmung der Angelegenheiten
von Gemeinwesen und ihrer Mitzglieder als solcher durch die
dafir bestellten Organe des Gemeinwesens

31% Esser, 5. 712

32) Larenz, Lehrb., 5. 243
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tungsgemeinschaften.

¢) Mitgliederwechsel

Eng verwandt mit dem gemeinsumen iweck ist die Frage,
ob dieser Zweck gerade von den gegenwirtig beteiligten
Mitgliedern oder unmbhingig von einem voraussehbaren Mitglie-
derwechsel erreicht werden soll. Die Gesellschaft kennt
den Mitgliederwechsel nur ¥raft Ausnahmerecht, dem Verein
ist er wesensgemésssB). Pei den gesetzlichen Vorschriften
iber die blirgermeistereien findet sich nur in § 62 Abs. T
rhepf GO eine Bestimmung iiber Bin- und Austritt von Gemein-
den. Die HGO kennt ausdrilcklich nur die Auflﬁsung‘(§ 9t HGQ}
und schweigt, wie die bwG0(, lber Ein- und. Austrittsmoglich-
keiten. Allerdings bestehen keine Bedenken, eine entspre-
chende Regelung in die Vereinbarung aufzunehmen. Doch das
wilrde nichts daran ﬁndefn, dass die beteiligten Gemeinden
benachbart und in demsclben Kreis {nit Ausnahne von Hessen)
gelegen sein mﬁssen34). Daraus ergibt sich von vornherein,
dass fir eine Birgermeisterei tiperhaupt nur eine geringe
Anzahl von Gemeinden in Betracht koonmen kann, was fir einen
gesellachaftsartigen Charakter spricht35). Es leuchtet ein,
dass der Erfolgz einer gemeinsaren Hirgermeisterei in Frage
gestellt ist, wenn der Zusammenschlusgs so gross ist, dass
ein unmittelbarer Kontakt zu den Biirgern verloren geht.
Die Verwaltungsgemeinséhaft in Nordrhein-Westfalen ist
nicht aus diesem Grunde, sondern mehr aus Griinden der tber-
schaubarkelt auf einen kleineren Kreis von Gemeinden be-
schrankt. Nach § 27 nwGKG ktnnen VYerwaltungsgemeinschaften
nur von kreisangehtrigen Gemeinden oder Imtern innerhalb
desselben Lendkreises gebildet werden. Auch hier ist also
eine Beschrinkung der Beteiligten vorgesehen.

Auf die Aufnahme-zahlreicher Mitzlieder sind dagegen
die Arbeitsgemeinschaftenjs) und die Zweckverbénde37 einge-—

33) RG 14322 (213); Larenz Lehrb., 5. 250 Enreccerus-Leh-

mann, S. 724
34; § 74 Abs. 1 bwGO; § 62 Abs. 1 rh-pfG0; § 84 HGO
35} Standinger~Geiler, Vorbem. 26 vor § 705 -
%6; vel. § 2 Abg. 1 nwGKG
14 wolft, Ba. 1I, § 91 Iv, S. 212
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richtet. Darin kommt eindeutig ein ktrperachaftliches Moment
zum Ausdruck. ’ :

d) Pildung des Gesamtwillens

Entsprechend dem persdnlichen Vertrauensverhiltnis unter den an
der Gesellschaft Beteiligten wird die gesellschaftliche
Gésamtwillensbildung vom Binstimmigkeitsprinzip beherrscht382
Hinzu kommt, dass das Reeht gur Geschifisfilhrung in der legel
den Beteiligten gemeinschaftiich zusteht. Demgegeniiber ge-
schieht die Gesamiwillensbildung in korperschaftlichen Ver-
einigungen vorherrschend durch Mehrheitsbeschliisse; diese
Vereinigungen handeln nicht durch gemeinschaftliche Ge-
schiftsfiihrung der Mitglieder, sondern durch ihre Organe.
(Mitgliederversammlung und Vorstandg39).

Wie oben bereits ausgefﬁhrt4° , sind die hier zu be-
handelnden nicht-rechtsfihigen koununalen Zusammenschlilsse
ausnahmsles als Organisationen anzusehen. Das heisst, dass
die darin zusammengeschlossenen Betelligien durch Organe
willens— und handlungsfihig sind. Der Umstand der Organ-

-schaft spricht im ersten Homent fir eine kvrperschaftliche
Struktur, ebenso wie die Willensbildung durch lehrheits-
beschlilisse. Diese Erscheinungen bediirfen hier jedoch einer
niheren Untersuchung, da nicht natiirliche Personen, sondern
Juristische Personen Beteillgte der Zusaﬁmenschlﬁsse gind.
Die Geschiftsfiihrung der Gesellschafter bindet ebenso wie
organschaftliches llandeln bei der ¥srpersthaft die Gesamt-
heit der Beteiligten. Bei der Gesellschaft ist es allerdings
so, dass das Yrgan als institutionelles Subjekt von VWahr-
nehmungszustindigkeiten identisch 1s% mit der Organisation,
um deren Eigenstﬁndigkeit es sich handelt..Dieses klingt
wegen der Ubereinstimmung von Wahrnehmunge- und Ligenzustin-
digkeit wie eine {iberfliisaige Komﬁlizierung der organisaticns;
rechtlichen Fragen. In Wahrheit ist es nur die konseqguente

38) Haupt-Reinhardt, S. 17 ’ )
329) Enneccerus-lLehmann, S. 724; Larenz Lekrb. 5. 250 -
4¢) vel. dazu oben S. 79 ff : :
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Durchfiihrung organisationsrechtlicher Prinzipien. Néch H.J.
Wolff41) ist Organisation im weitesten Sinne "der Inbegriff
der in wechselseitigen sozialen Beziehungen zueinander ste-
henden Menschen, insofern diese zur Vahrnehmung gewisser
gemeinsamer Angelegenheiten zu einer durch funktionsteili-
ge Organe (Wirkglieder) handelnden Einheit verbunden sind".
In diesem Sinne ist der Staat, die Gemeinde,ein-Verein,
aber auch eine Gesellschaft425

milssen auch bei der Gesellschaft Organe im weitesten Sinne

eine Organisation. Folglich

vorhanden sein. Haupt—Reinhardt43)treffen den richtigen Kern,
indem sie bei der Gesellschaft von "Selbstorgan® sprechen.
Der Zusgmmenschluss Juristischer FPersonen, wie er hier vor-
liegt, macht diese ATt der Organschaft besonders deutlich.
Gesellschaftliches Handeln natiirlicher Pérsonen geschieht
durch diese Personen selbst. Juristische Personen sind

ater nur durch ihre Organe handlungsfihig. Damit deren Ean-
deln nicht nur der eigenen Juristischen Person zugerechnet
werden kann, sondern der verbundenen Gesamtheit, muss auch
im Verhiltnis zur Gesamtheit ein Organschaftsverhdltnis
bestehen. Dieses Organschaftsverhiltnis widerspricht somit
nicht dem gesellschaftsartigen Charakter einer Vereinmigung.
Es ist nur zwischen (eigentlicher) Organschaft und Selbst-
organgchaft zﬁ unterscheiden.

Als Selbstorganschaft michte ich das llandeln des gemein-
schaftlichen Birgermeisters bzw. des gemeinschaftlichen Gemein-
devorstandes bezeichnen, wenn er Angelegenheiten der Gesamt-
heit wahrnimmt. Dabei ist nimlich sein Handeln gleichzeitig
als Handeln jeder Gemeinde anzusehen, da er. ja auch deren
Crgan ist.

Organschaft im’'eigentlichen Sinne ist im Unterschied
dazu das Handeln der Gesamtvertretung der Blirgermeisterei.
S8ie ist allein das Organ der Gesamtheit, was sich in ihrem
Abstimmurigsmodus Hdussert. Dass dort das blerrheitsprinzip

41; Bd. 1I, § 71, S. 2

Wolff, Bd. II, § 71 III, S. 5; BGHZ in NJW 1951, 5. 3o08:
"lose Gemeinschaftsorganisation, die den Gesellschaftis-
willen verkérpert und jedem der Beteiligten gewisse Ein-
43) girkgngs— und Kontrollmiglichkeiten gibt."

« 1

42
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herrsch%, wiirde einer gesellochaftlichen Struktur nicht
entgegenstehen, weil es den Gesellschaften freisteht,

44). Das Mehrheitsprinzip

nach diesem Prinzip zu verfahren
ist beil den Biirgermeistereien in Rheinland-Pfalz jedoch

nicht nach der lehrheit der beteiligten Gemeinden, sondern
nach der ¥ehrheit der dle Gesamtvertretung bildenden Ge-
meindevertreter ausgerichtet. Dabel wird die Anzahl der
Gemeindeeinwohner, die sie vertreten, durch eine Abstu-

fung des Gewichts ihrer Stimmen beriicksichtigt. Jeder
Gemeindevertreter hat nimlich soviel Stimmen, als sich

bei Teilung der Zahl der Einwohner seiner Gemeinde durch

die Zahl der Gemeindevertreter seiner Gemeinde ergibt.

Diese Stimmen k&nnen aber nur einheitlich abgegeben werden.45)
Dadurch, dass die Gesamtvertretung ihre Mehrheit nicht

nach der Anzahl der beteiligten Gereinden, gondern ent-
sprechend der Zahl der Gemeindevertreter bildet, ist sie
als echtes kidrperschaftliches Yrgan anzusehen, denn ven
sog. Selbstorganschaft kann hier nicht mehr die Rede sein.

Korperschaftliche Orgunschaft findet sich in der
Regel auch bei den kommunalen Arbeitsgemeinschaften, die
durchweg mit Vorstand und Mitgliederversammlung ausgestat-
te 1nd%6). Dbenso dle Zweckverbinde'?),

Es darf in diesem Zusammenhang nicht iibersehen wer-
den, dass die kérperschaftliche innenorganisstion allein
noch nicht den kiérperschaftlichen Charakter eines Zusammen-
schlusses bestimmt. Es muss hinzukommen, dass der Zusammen-
schluss auch nach aussen als ein einheitliches Ganzes auf-

tritt und zu diesem Zweck 2.B. einen Gesamtnamen fﬁhrt.48)

e) Gesamtnamen

Der Gessamtnamen kann nur ein Indiz neben anderen fir die-
Einheitlichkeit des Zusammenschlusses sein. Hiufig widhlen

44) vgl. § 709 Abs. 2 BGB; Esser, 5. T20; Haupt-Reinhardt, 5. 17

45) § 64 Abs. 2 rh.pf GOy § 87 Aba. 3 HGO

46) vgl. dazu oben 5. 34 u. 8. 37

47; Wolff, § 91 V, S. 213
Enneccerus-Lehmann, 8. 724
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sieh auch BGB-Gesellschaften einen einheitlichen Hamen.

So komnmt es vor, dass SO0g. Arbeitsgemeinschaften von Bau-
firmen, die Gesellschaften des BGB sind, mit einem eigenen
Wamen, z. B. dem Crts— oder Sachnamen des Bauprojekts,
pezeichnet werden. Von den gffentlich-rechtlichen kommunalen
gusammenschlidssen ohne Rechtsfdhigkeit nehmen regelméssig

nur die kommunalen Arbeitsgemeinschaften einen einheit-
lichern Namen an. Bel den Verwaltungsgemeinschaften nach

§ 27 nwGKG ist das ausgeschlossen. Bei den Blirgermeistereien
ist es grundsitzlich #hnlich soi ¥ur in Rheinland-~Pfalz sieht
§ 48 abs. 1 DVO zu § 62 G049) vor, dass -die Behirde des ge-—
meinschaftlichen Bilirgermeisters die Bezeichnung Biirgermeisterel
unter Beifiigung des liamens der Sitzgemeinde fihrt.

f} Zusammenfassung

Zusammenfassend lisst sich sagen, dass sicherlich hei der
Verwaltungsgemeinschaft nach § 27 nwGKG, wenn diese durch
Mitwirkungsrechte organisiert ist, ein gesellaschaftsartiger
Zusammenschlusa des 6ffentlichen Rechts gegeben ist.

Die Biirgermeistereien weisen in ihrem Gesamtprinzip
ebngalls eine gesellséhaftsartige Struktur auf, wenn auch
beifﬁ;samtwillensbildung korperschaftlicher Llemente be-—
stehen. Die grisste Nihe zur korperschaftlichen Eigenschaft
findet sich rein Euéserlich bei der Birgerneisterel in '
Rheinland-Pfalz, der auf Antrag die Eigenschafi einer Kor-
perschaft des tffentlichen Rechts zu verleihen istso). Die
Kérperschaft des 5ffentlichen Rechts muss in diesem Zusam-—
menhang in erater Linie als Juristische Person des Sffent-
lichen Hechta in ihrer Abgrenzung zur Anstalt und zur Stif-
tung des tffentlichen Rechts gesehen werden. Die Tatsache,
dass der Begriff der uitgliedschaft-ﬁnstalten und Stiftun-—
gen fremd ist, weist alle rechtsfiahigen tffentlich-rechtlichen
Persoﬁenvereinigungen dem Begriff der "Korperschaft des
gffentlichen Rechts.“ zu. Personenvereinigungen neben den

49; sbgedruckt bei Kunze-Schmid, S. 184 (i.d.a.F.)
50} § 62 rh-pf GO
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{eigentlichen) Kérperschaften aind aber auch die Gesell-
schaften51). _ ) '

Das nicht-rechtfihige Vorstadium der Biirgermeisterei,
die spiter Kechtsfdhigkeit erlangi, ist daher nicht allein
nach der spidteren Einordnung, sondernnach der augenblick-
lichen Struktur zu beurteilen. Eine vergleichbare Erschei-
nung ist im Privatrecht die sog. Grindergesellschaft vor
Bintragung einer Aktiengesellschaf+t, Genossenschaft oder
Gesellschaft mit beschridnkter Haftung. Die Grﬁndergésell—
schaft ist eine nicht-rechtsfihige Vereinigung. Sie wird
vielfach, obwohl durch die mit der Eintragung hinzukommen-
de Rechtsfihigkeit ein iiberwiegend kdrperschaftliches Ge-
samtgeprige entsteht, als Gesellschatt des biirgerlichen
Rechta angesehensg). Wenn auch die Rechtssprechung dazu
tiergegangen ist, auf die Grlindungsgesellschaft die Vor-
schriften fiter die spidtere Gesellschaft oder Genossenschafi
anzuwenden, soweit nicht die Eintragung vorausgesetzt wird53),
darf der Mischcharakter der Griindergesellschaft nicht iiber-
gsehen werden. Dieser ist regelmissig in den gesetzlichen
Vorschriften der spidteren rechtsfdhigen Vereinigungen be-
riicksichtigt, was ihre vorzeitige Anwendung rechifertigt.

Im 6ffentlichen Recht ist die Bezeichnung "Eidrperschaft

des offentlichen Rechts" fiir rechtsfihige Personenvereini-
gungen ebenso weitldufig aufzufassen wie der Begriff "Ak-
tiengesellschaft™ oder "Gesellschaft mit beschrinkter Haf-

tung". Bei den letztgenannten "Gesellschaften" ist ein iiber-
wiegend kdrperschaftliches Gesamtgeprige gegeben. Ahnlich
kann der Begriff "Kérperschaft” im Gffentlichen Recht nicht
dazu filhren, gesellschaftliche Strukturmerkmalg auszu—
schliessen.

Das bedeutet fir die Birgermeisterei, dass die spitere
Eigenschaft als Kdrperschaft des offentlichen Rechts nicht
zwingend lbrer gesellschaftlichen Struktur im nicht-rechts-.

513 LarenzgLehrb., S. 249; Lehmann, S. 5

£2) Enneccerus-Lehmann, S. 730; Staudinger—Geiler, Anh.Nr.82
zu § 705 BGB; st. Rapr. des Reichsgerichts )
5%) BGH 21/242 (GmbH); BGH 20/281 und 17/385 (Genossenschaft)
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fihigen Stadium entgegensteht. Die Uberwiegend kirper-
schaftlichen Merkmale erlangt sie erst mit der Rechts-
fﬁhigkeit. Zuvor ist sie, wie auch die ttbrigen Biirgermei-
stereien, aufgrund ihres hier aufgezeigten Gesamigepriges
als ein gesellschaftsartigér Zusammenachluss des dffent—
lichen Rechts aufzufassen.

Eindeutig kdrperschaftlichen Charakter tragen dagegen
die kommunalen Arbeitsgemeinschaften; ferner die Zweckver-
biAnde im Griindungsstadium, deren Bedeutung in der Praxis
allerdings nicht'gross ist. Bei diesen Vereinigungen fin-
detsich ausser dem Gestaltungszweck (nach Wirdinger) kein
gesellschaftsartiges Merkmal. Sie sind daher ala nicht-
rechtsfihige Kdrperschaften des dffentlichen Rechts anzu-
sehen.
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§ 8 Die Beziehungen der nicht-rechtsfihigen kommunalen

Zusammenschliisse des tffentlichen Rechts zur tffent-

lichen Verwaltung und zur hoheitlichen Gewalt

1.) Nicht-rechtefihige kommunaie Zugsammenschliizse_des 8f-

fentlichen Rechts keine Tréger tffentlicher Verwaltung
und hoheitlicher Gewalt ’

{ffentliche Verwaitung1) wird wahrﬁenommen durch die dafir
bestellten Organe der Gemeinwesen2 . Zum Wesen der 6rgane
gehtrt es, dass sle Eigenzustindigkeiten von Organisationen
transitorisch, d.h. nicht in eigener 'l‘r'é.gerschaft3 , wahr-—
nehmen4 . Daraus ergibt sich die Frage nach den Trigern der
sffentlichen Verwaltung. Es liegt nahe, als Triger der
tffentlichen Verwaltung alle diejenigen Organisationen anzu-
sehen, die durch ihre Organe sffentliche Verwaltung betrei-—
ben. Dabei ist jedoch zu beriicksichtigen, dass die Begriffe
Rechtstrigerschaft und Organisation niecht identigch sind.
Rechtatriigerachaft bedeutet, Endsubjekt rechtstechnischer
Zuordnung 2zu seins). Dieses entspricht der Rechtafihigkelt
im gesetzestechnischen Sinne, nimlich der umfassenden Voll-
rechtsfihigkeit. Demgegentiber schliesst der Begriff der Or-
ganisation auch nicht-rechtsfihige Gebilde eins. Daher
kiénnen nicht alle Organisationen, deren Organe Gffentliche
Verwaltung wahrnehmen, Triger Gffentlicher Verwaltung sein. -
Es kommen nur rechtsfihige Organisationen in Betracht, da
nur sie in jeder Hinsicht Zuordnungsendsubjekte sein kin-
nen.

In erater Linie ist der Staat Tréger sffentlicher Ver-
waltung7). Er iibt auf diesem Gebiet jedoch kein Monopol ausa),
sondern ldsst auch andere rechtsfihige Organisationen Gffent-
liche Verwaltung betreiben. Solche Organisationen sind Ge-—

sum Begriff vgl. Wolff, Ba. I, § 2 I, 5. 12

Wolff, aal : .

Wolff, Bd. 1Y, § 74 I, S. 38

Wolff, Bd. 11, § 74 I, S. 35

Wolff, Bd. I , 32 III, S. 154
; Wolff, Bd. II, § 7t III, S. 5 ° _
7% Fleiner, S. 92; Peters, Lehrb., S. 101; Wolff, Ba. I, §41,5.21
- 8) PFleiner, 5. 99

A P\l fo =

meinwesen,
fentlich-rechtliche Korpersc
gen. Ihr entsch
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wie Gemeinden und Gemeindeverbinde, ferner of~
haften, Anstalten und Sciftun—
eidendes Merkmal als Triger offentlicher

Verwaltung ist ihre Ligenschaft els Juristische Personen9 .
Da diese Ligenschaft den nicht-rechtsfahigen kommuna-—

len Zusammenschlilssen de
aie als Tri

s Gffentlichen Rechts fehlt, kommen
ger 6ffentlicher Verwaltung nicht in Betracht.

Damit scheiden sie auch als Priger hoheitlicher Gewalt,
einer zusitzlichen Eigenschaft der meisten Triiger 6ffent-

licher Verwaltung’o s

8uUuS.

2.) Die nicht-rechtofahigen kommunalen Zusammenschliisse

des offentlichen Re

chts mls Subjekte gffentlicher

Verwaltung

Wie der Begriff

hingt, so bestehen in g

npriger ffentlicher Verwaltung® mit dem
Begriff der personifizierten Rechtstrigerschaft zusammen-

leicher Weise Beziehungen zwischen

dem Begriff "Subjekt sffentlicher Verwaltung" und der
Rechtssubjektivitit im Sinne der Zuordnung mindestens ei-

nes Rechtssatzes1

. Damit ist auch hier mi} "Subjekt

ffentlicher Verwaltung" gegeniiber dem "Tréger 6ffentlicher

Verwaltung
Als Zurechnungs- und Zuordnungssubjekte von Rechtasdtzen
gehtren auch Organe unter diesen Begriff

jekten Gffentlicher Verwaltung sind mit H.J. wolf2'?ausser

7 gin welterer Kreis von Organisationen gemelint.

12) | 24 den Sub-

Staaten und staatsihnlichen Gebilden "g3lle in unmittelbarem

oder mittelbarem Mandat

tibnen der
kommunalen Zusammenschlﬂss
nur zur Verwaltung berufen,

- geinem Staate ste
gie zur Verwaltung berufen gind

Selbstverwaltung sind diernicht—rechtsfﬁhigen

e des offentlichen Rechtis nicht

sondern stehen auch entsprechend

s=- oder Delegationszusammenhang mit

henden Glieder seiner Organisation, sowelt

v zu zihlen. Als Organisa-

den Gemeinden in elnem mittelbaren Mandats=- oder Delegations-

zusammenhang mit dem Staate.

9
1o
11
i2

13)

Wolff, Bd. I, § 4I, S. 21

Wolff, Bd. I, & 4iII1I, S. 25

Die mittelbarkeit des Zusammen-

zum Begriff Rechtssubjektivitit, vgl.Wolff Ed.I, § 32 I11,5.154

wolff, Bd. I,
aaQ

§ 4 II

S. 24
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hanges ergibt sich aus der Zwischenschaltung der Gemeinden,
deren Seibstverwaltungsréchteja nicht urspriinglich, sondern
-yom Staate abgeleitet sind14). Damit bestehen keine Bedenken,
die nicht—rechfsféhigen kommunalen Zucammenschliisse des
gffentlichen Rechta den Bubjekten gffentlicher Verwaltung

zuzuordnen.

3.) Untersuchung ihrer Eigenschaft als Subjekte
hoheitlicher Gewalt

a) Wesen der hoheitlichen Gewalt

Nicht nur der Staat, auch private Organisationen und Per=-
sonen verwalten im Sinne einer msnnigfaltigen, zweckbestimm—
ten, nur teilplanenden, gselbstbeteiligt durchflhrenden

und gestaltenden Titigkeit. Die pffentliche Verwaltung er-
hilt ihren besonderen Charakter gurch die Bezogenheit auf
dte Angelegenheiten von Gemeinwesen und ihrer Mitglieder
sowie durch die Einachaltung der zur Wahrnehmung dieser
Angelegenheiten bestellten Organe des GemeinwesensiS). Un-~
ter Gemeinwesen ist die politische und volkliche Gemein-
schaft zu verstehen; sie wird dadurch gekennzeichnet, dass
ihre Mitglieder "nicht nur zufyllig und beiliufig, sondern
wegsenhaft gemeinsame {allgemeine) Interessen und Angele-
genheiten haben"16 Gemeinwesen ist daher in erster Linie
der Staat. Gemeinden und Gemeindeverbﬁndé kiénnen als unter—
staatliche Gereinwesen bezeichnet werden17).

Dem Stant als Gemeinwesen ist eine aus seiner liber-
geordneten Stellung entstammende tffentliche Gewalt gegen-
Uber seinen Mifgliedern und sogar gegen Fremde auf seinem
Gebiet .eigentlimlich. MNar spricht von der Staatsgewalt.
Diese leitet sich in der Demokratie, jedenfalls in der
Quantitﬁtsdemokratie, aus der lehrheit her18 . In der Vey-
waltung Husserti gie sich in der hoheitlichen Gewalt, die

14) so die herrschende Lehre, Nachweise bei Iohr, S. 46 ff

15} vgl. die Definition des Begriffea "Verwaltung" bei Wolff
Bd. I, S. 12, g 2 11 . :

16) Wolff, Bd. I, 211, S« 1

17} Wolfr, Bd. I, § 4I, 5. 21

18) v. Hippel, S. 234
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die Akte der Verwaltung mit rechtlicher iperlegenheit aus-
stattetlg). Die Uberlegenheit ist nicht auf die Verwaltungs-—
tﬁfigkeit des Staateé beschrinkt, sondern findet sich auch
vei anderen Gemeinwesen und Organisationen, die gffentliche
Verwaltung betreiben. Zwischen dem Staat und den iibrigen
Hoheitssubjekten ist jedoch zu unterscheiden.

b) Urgpriingliche und abgeleitete hoheltliche Gewalt

Triger bzw. Subjekte urspringlicher hoheitlicher Gewalt
gind in der Bundesrepublick nur der Bund und die Liénder,
also die staatlichen Gemeinwesen. Die sonstigen Organisati-
onen leiten ihre hoheitliche Gewalt vom Staate ab, entwe-
der in der Form, dass der Staat sie ihnen iibertragen, oder
in der Form, dass er sie ihnen iiberlassen hatzo). Das folgt
darasus, dass diesen Gebilden materiell &ffentliche Funk-
tionen nicht urspringlich, sondern nur im Staatsverband
sukommen. Von Bedeutung ist diese Unteracheidung flr die
Frage der Uberleitung hoheitlicher Gewalt auf andere Sub-
jekte bzw. auf ihre Zusammenfassung tei neuen Subjekten.

Es leuchtet schon bei oberflichlicher Betrachtung ein, dass
ein Subjekt urspringlicher koheltlicher Gewalt hierin freier
ist als ein Subjekt, das selbst erst durch Ubertragung oder
{lberlassung die hoheitliche Gewalt erlangt hat. Inwieweit
die nicht-rechtsféhigen kommunalen Zusammenschliisse des
sffentlichen Hechts neben ihrer Eigenschaft als Subjekte
der Bffentlichen Verwaltung auch Subjekte hoheitlicher
Gewalt sind, muss eine Vertiefung dieser Uberlegung zeigen.
Denn diese Zusammenschliisse sind Verbindungen von Tré-

gern abgeleiteter hoheitlicher Gewalt.

¢) Hoheitliche Gewalt und Gesamthandsprinzip

Da die-nicht-rechtsfahigen kommunalen Zusammenschliisse
des tffentlichen Rechts keine Juristischen Personen sind,
kommen sie, wie oben ausgefithrt, als Tridger tffentlicher

19) Wolff, Bd. I, § 3 I, S. 16; Peters, Lehrb., 5.129; W..
Jellinek, S. 21; Turegg-Kraus, S. 22

20) Wolff, Bd. I, § 4 III, 5. 25; Peters, Lehrb., S. 101,
fiir die Gemeinden ist das bestritten, vgl. Nachweise bel
Lohr, S. 41 f£
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Verwaltung und hoheitlicher Gewalt micht in Betracht. Als
nicht-rechtasfidhige Organiéationen gehtren sie jedoch zu
den Subjekten 6ffentlicher Verwaltung . Ihre Eigenschaft
als Subjekte hoheitlicher Gewalt hingt davon ab, c¢b ilhnen
zur Aasiibung ihrer Verwaltungsfunkiionen Hoheitsgewalt zu-
steht. Diese kénnte sich als Ausflugs der hoheitlichen
Gewalt ergeben, die den Gemeinden, den Trigern der Orga-
nisation®!?, zukommt. Die hoheitliche Gewalt der nieht-
rechtefihigen kemmunalen Zusammenschliisse deg ffentlichen
Rechts wire dann das Ergebnis einer Hoheitsentdusserung
der beteiligten Gemeinden zugunsten der Gesamtheit hinsicht-

22). Tréfb das zu,

lich der gemeinsamen Angelegenheiten
kénnte man von einer gesamthinderischen Verbundenheit der
Triger hoheitlicher Gewsalt sprechen.

Das Qesamthandsprinzip ist in erster Linie ein ver-
mégensrechtliches Prinzip, nach dem sich die Berechtigun-
gen und Verpflichtungen der an einem nicht-rechtsfihigen
Zusammenschluss Beteiligten hinsichtlich des gemeinschaft-
lichen Vermégens regeln. Dieses steht als Sondervermigen
allen Beteiligten gemeinsehaftlich zu, oune dass jeder der
Beteiligten daran ein selbstidndiges, von den Rachten der
tibrigen unabhinglges, Teilrecht hat23) 7

daker iber ?as Vermbgen daher weder ganz noch teilweise
24 '

. Der einzelne kann

verfiigen. _
Auf das Gffentliche Recht sngewandt wiirde das heissen,
dass Triger hoheitlicher Gewalt, die sich zu nicht-rechts-
fahigen Organisationen zusammenachliessen, nicht nur ihr
Vérmtgen, sondern such ihre hoheitliche Gewalt in dieser
Weise binden kénnten. Dagegen besteht einmal das Bedenken,
ob eine solche Bindung im vertraglichen Wege Uberhaupt
herbeigefiihrt werden kann, da die "gémeinséhaftliche“
Hoheitsgewalt gégénuber Dritten ausgeiibt wiirde, die am

21) zum Begriff: Triger der Organisation vgl. Wolff, Bd. II,
§ 71 111, S. 4 - ,

22) Schine, AGR 1939, S. 30, nimnt eine solche Hoheitsentdus-
serung als Grundlage der Verbandshoheit der Zweckverbinde ¢

23) Enneccerus-Lehmann, 5. T48
24} wie vor, S. 353
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Vertragsschluss nicht beteiligt sind25). Zum anderen ist
zu fragen, ob Trégér abgéléiteter hoheitlicher Gewalt ihre
Hoheitsgewalt ganz oder hinsiehtlich hestimmter Angelegen-
heiten weiteriibertragen dlirfen. Diege Frage ist zu vernei-
nen. Die Eigenschaft ala Tridger oder Subjekt hoheitlicher
Gewalt basiert, wenn sie nicht ursprilnglich ist, auf einer
Ableitung von den Tridgern oder Subjekten urapriinglicher
hohettlicher Gewalt. Diese Ableltung erfolgt aufgrund unter-—
konstitutionellen Staatsakteszﬁ). Tine andere Form der Ab-
leitung kommt nicht in Betracht, da auch die abgeleitele
hoheitliche Gewalt ihrem Wesen nach Staatsgewsltl ist27.
Eine vom Staat losgeliste ﬂoheitsgewalt gibt es in unserer
Verfassungsordnung nicht28).

Damit kann hoheitliche Gewalt nur durch Hoheltsent-
dusserung des Staates selbst und nicht auch durch Triger
cder Subjekte abgeleitetehoheitlicher Gewalt verliehen
werden. Aus einer gesamthinderischen Bindung von Hoheits-
trigern ergibt sich kein Subjekt toheitlicher Gewalt. Das
Gesamthandsprinzip ist daher ungeeignet, einem Subjekt
sffentlicher Verwaltung hoheitliche Gewalt belgzugeben.

d) Hoheitliche Gewalt durch Staatsakt

Es fragt sich, welche Anforderungen an eine Organisation
gestellt werden miissen, die durch einen Akt der Staatsge-

‘walt zum Subjekt hoheitlicher Gewalt werden soll, insbe-

sondere,ob sie Jurilstiache Perstnlichkeit haben muss oder
ob eine kiérperschaftliche oder gar gesellschaftiiche Struk-
tur ausreicht.

25) Wirkungslos ist ein &ffentlich-rechtlicher Vertirag ge-
geniiber Aussenstehenden, die nicht zugestimmt haben,.
oder durch eine Norm daran gebunden sind, vgl. Salzwe-
del, 8. 106; zum Begriff der Rechtavereinbarungen, Wolff,.
Bd. I, § 25 X, 5. 110

26) Wolff, Ba. I, § 4 III, 5. 25 :

27; ag fiir die Satzungsgewalt, Hamann, Aultonome Satzungen,S. 2%

Lohr, 5. 49, 52
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Der Begriff "Subjekt hoheitlicher Gewalt" ist nicht von

Rechtsfihigkeit im Umfang JurQ;tischer Personifizierung abhingig.

Es kommt fir die Rechtssubjektivitit lediglich darauf an,
dass elne soziele Einheit Zuordnungssubjekt mindestens ei-
nes Rechtssatzes istzg). Ein solcher Rechtssatz ist die
Bellegung hoheitlicher Gewalt durch einen unterkonstituti-
onellen Staatsakt, denn dieser muss mindestens seine ge-
nerelle Ermichtigung in einem formellen Gesetz, d.h. einem
Rechtasatz, haben. Dass es suf die Eigenschaft als Juristi-
sche Person nicht ankommt, ist auch fir die Beilegung der
Satzungsgewalt, die ein Teil der Hoheitsgewalt ist, aner-
kauntjo . '

Wenn es also nicht auf eine juristische Personifizierung
ankommt, kiénnte jedoch mindestens eine kirperschaftliche
Struktur zu fordern sein. Diese wird vielfach als Voraue-

31); Dabei muss al-

setzung einer Satzungsgéwalt angesehen
lerdings beachtet werden, dass die Verbandsgewalt von eini-
gen Autoren als urspringliche und nichi als abgeleitete
hoheitliche Gewalt angesehen wird32). Somit gebraucht die
Satzungesgewalt eine Grundlage ausserhalb der ataatlichen
Gewalt. Diese wird dann in der Yerbandsgewalt geschen.

In Wahrheit handelt es sich auch bei der Satkzungsgewalt

um abgeleitete Staatsgewalt. Die Satzungen bediirfen einer
staatlichen Ermichtigung durch Rechtssatz und sind daher
nur abgeleitete Rechtsquellen33). Eg kann daher als Grund-
lage autonomer Satzungsgewalt nieht so sehr auf die kir-
perackaftliche Struktur einer Organisation als vielmehr

auf die Mdglichkeit eigener unabhingiger Willensbildung
'ankommen34). Diese eigene unabhingige Willensbildung be-
griindet die Autonomie der Ausilbung hoheitlicher Gewalt,

29% Wolffy Bd. I, § 32 III, 5. 154

30} Hamann, -Autonome Satzungen S. 25 mit weiteren Nachweisen,

vgl. dazu auch Lokr, S. 72 ff, mit Nachweip abweichender
Stellungnahmen

31) 0. Mayer, Bd.I, S. 85 "kirperschaftliche Satzungen";
Pleiner, 8. 79; 'Peters, Lehrb., S. 78

32) z.B. Fleiner, S. 79

33) Wolff, Bd. I, § 25 IX, 5. 109 -

34) Hamann, Autonome Satzungen, 5. 27; Lohr, 5. 67
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die zuror von der urspriinglichen Hoheitsgewalt durch Staats-
akt abgeleitet wurde. Die Austibung hoheitlicher Gewalt setzt
aber nicht schlechthin eine autonome Wahrnehmung voraua.

Der Normalfall ist die Ausilbung der Hoheitsgewalt durch
mehr oder weniger abhingige Organisétionen35). Diese sind
gls Zurechnungs- und Zuordnungssubjekte von Hechtssitzen

in der Regel Subjekte hoheitlicher Gewalt36). Ea kommt da-
her flr diese Eigenachaft weder auf eine kirperschaftliche
Struktur noch auf die Fihigkeit eigener Willensbildung an.
Vorauasetzung ist nur, dasa ein "soziales Substrat" gegeben
ist, dem zur Wahrnehmung cder rechtstechnisch endgiiltig
durch Rechtssitze Rechte oder Pflichten zugeordnet werdean).
Werden Hoheitsrecht zugeordnet, entsteht damit ein Subjekt
hoheitlicher Gewalt, bei dem es nicht auf die korperschaft-
liche oder gesellschaftsartige Struktur, sondern nur auf

die Erfassbarkeit als sozimles Sustrat ankommt.

e) Hoheitliche Gewalt bei einzelnen nicht-rechtsfédhigen
kommunalen Zusammenschliissen des tffentlichen Rechts

Die 3ﬁrgermeistereien in Baden-Wiirttemberg, Hessen und

Rpeinland-Pfalz nehmen durch ihre Organe, den gemeinschaft-
lichen Burgerﬁeister {bzw. Vorstand) und die Gesamtvertretung,
Aufgaben G6ffentlicher Verwaltung wahr. Arhend der gesetz—
lichen Vorschrﬂ;ten {iber die dlirgermeistereien ist zu er-
nitteln, ob ihnen zur Yyprchfithrung dieser Aufgaben von den
Lindern hoheitliche Gewalt verliehen oder {lberlasaen ist.

Nach § 74 bwGO ist der gemeinschaftliche Blrgermei-
ster Vorsitzender des Gemeindesrates in allen Gemeinden )
der Biurgermeisterei. Als solcher iat er Qrgan der Jeweiligen

_ Gemeinden. In dieser Eigenschaft nimmt er die hoheitliche

Gewalt wakr, dle-nach einer Vielzahl gesetzlicher Vorschrif-
ten den Gemeinden zugewiesen ist. § 74 bwG0O selbat weist
dem gemeinschaftlichen Bitrgermelater keine hoheitliche
Gewalt zur Wahrnehmung flir aie bBiirgermeisterel zu. Das ist

35; vgl. die Darstellung von Wolff, Bd. I, § 4 I S. 22 ff
36) Wolff, Bd. I, § 4 II; 5. 24 '
37) Wolff, Bd. I, § 32 III, 5. 154
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auch nicht erforderlich, da der gemeinschaftliche Blirger=-
meister gegebenenfalls in seiner Eigenschaft als Birger-
meister der jJeweiligen Gemeinde hoheitliche Gewalt zur
Durchfiihrung der 8ffentlichen Angelegenheiten, auch wenn
es sich um gemeinsame Angelegenheiten handelt, einsetzen
kann. Die gleiche rechtliche Situation bestend inscfern
such bel den Birgermeisterelien in Hessen und Rheinland-
Pfalz. § 88 HGO hesagt deutlich, dass der gemeinschaft-
liche Gemeindevorsiand die Obliegenheiten des Gemeinde—
vorstandes filr alle beteiligten Gemeinden wahrzunehmen
hat. In dieser Eigenschaft hat eT die nach § 66 HGO dem
Magistrat, bzw. nach § 79 Abs. 6 HGO in Verbindung mit

§ 66 HGO dem Birgermeister zustehenden Rechte und Pflich-
ten. Daritber hinaus stehen ihm speziell fir die Gesamt-
heit der beteiligten Gemeinden keine Hoheitsbefugnisse

zu. In liheinland-Pfalz ergeben sich die Funktionen des
gemeinschaftlichen Birgermeisters aus § 66 rh—pﬁGO. Danach
verwaltet er als verantwortlicher Leiter die gesamten Ge-
meindeangelegenheiten der beteiligten Gemeinden aufgrund
der Beschliisse der einzelnen Gemeindevertretungen. Da § 66
rh-pf GO keine weiteren Pestimmungen trifft, kann der ge-
meinschaftliche Birgermeister nur in diesem Rahmen hohelt-
liche Gewalt fiir jede einzelne Gemeinde ausuben;

) Allerdings kaﬂhte in den gesetzlich der Gesamtver—
tretung zugewiesenen Befugnissen das Recht zur Ausiibung
hoheitlicher Gewalt mitenthalten sein. Die Gezamtvertretung
ist sllein Organ der Biirgermeisterei, des Zusemmenschlus—
ges also, und nicht der jeweiligen Gemeinde. Wire ihr durch
die Gemeindecrdnungen der in Betracht kommenden Linder
DBaden-Wirttemberg, Eessen und Kneinland-Pfalz die Wahrneh-
mung hoheitlicher Cewalt verliehen oder iiberlassen worden,
wirde sle diese als Organ der Gesamtheit wahrnehmen. Die
Geéamtheit, ndmlich die Biirgermeisterei,w'ai.re dann Zuordnungs-—
subjekt der Hoheitagewalt und damit Subjekt hoheitlicher
Gewalt. Mit der Zustindigkelt, Beschliisse in gemeinschaft-
iichen Angelegenheiten zu fassen, konnte der Gesamtver—

- 125 -

tretung beziiglich dieser Angelegenheiten zugleich das

Recht gegeben sein, diese Beschliisse mit auch fiir Dritte
verbindlicher Kraft suszustatten, d.h. sie als Satzungen

zu erlassen. § T4 bw GO bestimmt, dass die Cesamtvertretung
gzur Regelung gemeinsamer Angelegenheiten Beschliisse nach
niherer Bestimmung der Vereinbarung fassen kanne. Solche
gemeinsamen ingelegenhelten aind u.a. Besoldung des Bir-
germeisters, Bestimmung des Wahltages und Beschlussfassung
iiber gemeinsame Verwaltungseinrichtungen38). § 65 rh-piGO
zihlt zu den Aufgaben, filr die der Gesamtvertretung nach

§ 64 rh-pf GO die Beschlussfassung vorbehalten ist, nicht
nur den Stellenplan. den Haushaltsplan, dle wWahl des ge—
meinschaftlichen Blirgermeisters und weitere damit zusam-
menhﬁhgende Komplexe, sondern ausdriicklich such die Errich-
tung weiterer gemeinschaftlicher Binrichtungen. Die Be-
schlussfassung hinsichtlich gemeinschaftlicher Verwaltungs-
einrichtungen kann sich in vielen Fallen nicht auf die Grin—
dung solcher Einrichtungen beschrinken. Um zweckmﬁssig und
wirkungsvoll arbeiten zu kénnen, ist meistens gugserdem
noch die Anordnung von Anaschlues— und Benutzungszwang er-
forderlich, die nur in einer Satzuﬁg ergehen kann. Kan den-~
ke nur an Binrichtungen der Miillabfuhr, der Wasserversor-
gung und der Kanalisation. Sollen golche Einrichtungen, wie
es Sinn und Zweck der gemeinschaftlichen 3ﬂrgermeiaterei ist,
fiir mehrere Gemeinden gemeinschaftiich betrieben werden,
muss schon die Beschlusafassung uber die Griindung den Umfang
der zu bewdliigenden Arbeit erkennen lassen. Das kann da-
durch geschehen, dass vei der Beschlussfassung in der Ge-
pamtvertretung zugleich durch eine Satzung ein Anschluss-
und Benutzungszwang fir alle in den beteiligten Gemeinden
in Betracht kommenden Einwohner oder Grundstilcke festge-
legt wird. Nur auf diese Weise kann sichergestellt werden,
dass eine gemeinschaftliche Einrichtung auch ausgelastet
ist. Es kann daher sinnvollerwelse die Zusiindigkelt der
Gesamtveptretung nicht auf die Beachlussfaasgung liber das
"ob* der gemeinschaftlichen Verwaltungseinrichtungen be-

e ————

38) Kunze-Schmid, S. 442
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sehrinkt sein. Nur wenn das "wie" zu iliberblicken iast,

kann entsﬁ@ieden werden, ob eine Griindung liverhaupt zweck-
mﬁésig ist. Es erscheint nicht angebracht, das "yle" der
gemeinschaftlichen Yerwaltungseinrichtungen der Beschluss-
fassung der einzelnen Gemeinden zu {iberlassen. Denkbar ist,
dass die eine oder andere der an der Biirgermeisterel be-
teiligten Gemeinden sich benachteiligt fiblt und sich nicht
dazu bereitkindet. eine Satzung iiber Anachluss-— oder Be-
nutzungszwang zu erlassen. Ih diesem Falle kinnte die Zweck—
missigkeit der gemeinschaftlichen Verwaltungseinrichtﬁngen
in Frage gestellt sein. Das wird verhindert, wenn die Ge-

- sgmtvertretung selbst eine solche Satzung erlédsst. Der
Staatsakt, der diese Satzungsgewalt als Ausfluss hohelt-
1icher Gewalt auf die Gesamtvertretung ala Organ der Biir-
germeisteredi ableitet, ist in § 74 twG0 und § 65 rh-pf GO
zu erblicken. Die Lﬁndef gind wie der Bund Tréger urapring-
licher hoheitlicher Gewaltjg). Sie haben durch die genann-
ten Yorschriften der Gemeindeordnungen hoheitliche Gewalt
mittels unterkonstitutionellen Staataaktes4°) auf d¢ie Blr-
germeisterelen abgeleitet. .

Die Burgermeistereien werden in der Regel durch frele
Vereinbarung der beteiligten Gemeinden gegriindet, so dass
die Ableitung hoheitlicher Gewalt auf sle ausserdem von der
Einigung der beteiligten Gemeinden abhingt. Hieraus erge-
ben sich jedoch kelne Bedenken, da diesefeine dem Kommunal-
recht bekannte Erscheinung ist. § 14 ZWVG von 193941)er-
méglichte, dass aufgrund einer Vereinbarung der zur Er-
fiillung der gemeinsamen Aufgaben oder zur Gestattung der
Mitbenutzung ihrer Einrichtung verpflichteten Korperschaft
die Befugnis eingerdumt wurde, die sffentliche Benutzung
der Einrichtung durch eine fiir das gesamte Gebiet der Be-
teiligtén geltende Satzung zu regeln. Bis auf die Erhebung
von Steuern konnte die erlagsende Kérperschaft zur Durch-
fiihrung der Satzung guch auf dem fremden Gebiet alle erfor-

39) Wolff, Bd. I, § 4 III, 5. 25
4o) Wolff, aal
41) ebenso, §25 nw GKG
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derlichen Massnahmen wie im eigenen Gebiet treffen, als
ingbesondere Anschluss-~ oder Benutzungszwang anordnen42 .
Die darin liegende Ausiibung hoheitlicher Gewalt beruhte eben
einerseit‘gl 14 ZwVG und andererseits auf der Vereinbarung,
Die gleiche Situation ist hier gegeben, und zwar nicht ein-
mal in einer so krassen Auspridgung. Nach § 14 zwVG konnte
hoheitliche CGewalt im fremden Gebiet susgeiibt werden. Bei
der Bﬂrgermeisterei gibt es kein fremdes Gebiet in diesem
Sinne, da sich die beteiligten Gemeinden zu einer Gesami-
heit zusammengeschlossen haben und auf diese Weise in jJedem
Fall ihren Einfluss auf den Erlaga der in Frage stehenden
Satzung nicht verlieren.

Im Gegensatz zu den Gemeindeordnungen von Baden-Wirttem—
berg und R einland-Pfalz fiihrt die hessische Gemeindeordnung
in ihrem Aufgabenkatalog der Gesamtvertretung (§ 87 HGO)
die Beschlussfassung iliber gemeinschaftliche Verwaltungs-
einrichtungenmcht auf. Es handelt sich in § 87 HGO um eine
erschtpfende Aufzidhlung der Zusténdigkeiten43), so dass
die obigen tlberlegungen auf die Birgermeisterel in Hessen
aicht zutreffen. Die der hessischen "Biirgermeisterein, die
nach der Gemeindeordnung lediglich als ngemeinschaftlicher
Gemeindevorstand” bezeichnet wird, zugewlesenen Befugnisse
{(Wahl des gemeinschaftlichen Biirgermeisters und der gemein-
schaftlichen Beigeordneten, Featsetzung deren Besoldung und
Aufwandsentachidigung, sowie Festsetzung des gemeinschaft-
lichen Stellen- und Haushaltsplans} enthalten keine hoheit-
lichen Befugnisse, insbesondere kommt ein Recht zum Erlass
von Satzungen nieht in Betracht.

sus diesen {berlegungen ergibi aich, dass wohl die
Bijrgermeistereien in Baden~Wiirttemberg und Eneinland-Pfalz,
nicht sber diejenigen in Heasen als Subjekte hoheitlicher
Gewalt bezeichnet werden kinnen.

Die kommunalen Arbeitsgemsinschaften sind ébenfalls
keine Subjekte hoheitlicher Gewalt. Werden sie ohne gesetz-

42) Steimle, § 14 Anm. 1
43) Muntzke-Schlempp, S. 832
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liche Grundlage allein durch einen &ffentlich-rechtlichen
Vertrag gebildet, fehlt der Akt des Staates, durch den die
bhoheitliche Gewalt auf sie iibertragen oder ihnen iiberlassen
werden ktnnte. Allerdings werden in Nordrihein-Westfalen die
kommunalen Arbeitsgemeinschaften aufgrund des GKG gebildet.
Damit ist ein unterkonstitutioneller Staatsakt gegeben, aus
dem die Eigenaschaft als Subjekt hoheitlicher Gewalt herge-
leitet werden kann. Die Vorschriften im GKG tiber die kommuna-—
len Arbeitsgemeinschaften enthalten aber keine Ermdchtigung
der Arbeitsgemeinschaften zur Ausiibung hoheitlicher Befug-
nisse. Das kommt deutlich durch § 3 Abs. 1 GKG zum Ausdruck,
in dem es heiast: "asie {(die Arbeitsgemeinachaften) fassen
keine die Mitglieder bindenden Beschliisse". Hoheltliche Be-
fugnisse gegeniiber Dritten sind ebenfalls mnicht vorgesehen.
Damit sind. auch in Nordrhein-Westfalen die Arbeitsgemein-
schaften nicht als Subjekte hoheitlicher Gewalt anzusehen.

Verwaltungagemeinschaften nach § 27 nwGKG ktnnen als
solche, auch wenn sie Organisationéh sind, niemals hohelt-
liche Gewalt austiben. Pie Gemeinsamkeit von Dienstkréften
und Verwaltungseinrichtungen indert nichts daran, dass die sus-
geiibten Hoheitsbefugnisse Jeweils der einzelnen Gemeinde
zustehen, in deren Namen die Dienatkriéifte handeln oder fiir
deren Zwecke die Verwaltungseinrichtungen eingesetzt wer-

" den. Eine gemeiuaamé hoheitliche Gewalt ist in § 27 nwGKG
nicht vorgesehen und kann damit der Verwaltungsgemeinachaft
in Kordrhein-Westfalen nicht zukommen. Diese sind daher
ebenfalls nicht Subjekte hoheitlicher Gewalt.

Das gilt schliesslich auch fiir die Zweckverbinde im
Griindungasstadium. Die Rechte aus den Zweckverbandsgesetzen,
die den Zweckverbinden zur Yurchfilhrung ihrer Aufgaben ho-
heitliche Befugnisse beigeben, stehen den Zweckverbinden
erst nabh‘ihrer Errichtung zu?4) . Diese bingt nicht allein
von dér Vereinbarung der Beteiligten und deren Einigung
titer dile Verbandssatzung ab, sondern ist durch die stazat-
liche Genehmigung bedingt455. Damit kann der Zwedékverband

44) Weber, BayBl 1958, 5. 174
45) § 11 Abs. 3 ZwVG von 1939; § 11 Abs. 2 nwGEG
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vor Genehmigung seiner Satzung im sog. Grindungsstadium
noech nicht die Hoheltsrechte des spidteren rechtsfdhigen
Zweckverbandes ausiiben. Im Griindungsstadium sind Zweckver-
béinde daher keine Subjekte hoheitlicher Gewalt.
Zusammenf&ssend iat zu sagen, daas nur die Biirgermei-
stereien 1n Baden-Wirttemberg und iheinland-Pfalz aufgrund
der den Gesamtvertretungen gesetzlich belgegebenen Befug-
nisse als Subjekte hoheitlicher CGewalt anzusehen sind.
Die Ulbrigen nicht-rechtsfihigen Zusammenschliisse des &ffent-
lichen Rechts sind lediglich Subjekte dffentlicher Verwal-
tung.

4.) Frage der Dienstherrenfihigkeit der nicht-rechtsfihigen

kommunalen Zusammenschliisse des Sffentlichen Rechts

Die Beziehung der nichtrrechtsfdhigen kommunalen Zusammen-—
schliisse des Sffentlichen Rechts zur Gffentlichen Verwal-'
tung bzw. zur hoheitlichen Gewalt beschriinkt sieh nicht auf
eine abstrakte Zuordnung von Verwaltungs— bzw. Hoheitsbe-
fugnissen. Zur Ausllbung dieser Befugnisse im konkreten
Einzelfall bedarf es der Orgen- und Amtswalter, deren Ver-
hiltnis zu den Subjekten “ffentlicher Verwaltung sich nach
dem Recht des offentlichen Dienstes zu richten hat46).

' Das gilt unabhingig davon, ob die Amtswalter Beamte,
Angestellte oder Arbeiter sind. In der Regel kommen jedoch
nur Beamte und Angeatellte in Betracht. Das Angestellten-
verhdlinis - ebenso das Beschidftigungsverhiltnis der Ar-
beiter - regelt sich auch in der Bffentlichen Verwaltung
nach privatrechtlichen Grundstitzen. Es ist eln privat-
rechtlich begriindetes, gegenseitiges, auf abhingige Dienst-
leistung gegen Entgelt gerichtetes Dienst- und Treuever-
hdltnis zwischen siner natiirlichen Person und einer Juri-
stischen Person des @Tentlichen Rechts 47). Frellich kidnnen
auch mehrere Juristlsche Perscnen des dffentlichen Rechts
gemelnsam Dienstgeber von Angestellten und Arbeitern sein.
Hier kann wegen der privatrechilichen Geataltung des Dienst-

46) Wolff, Bd. II, § 105 I, 5. 310
47) Wolff, Bd. II, § 118 I, S. 384
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verhdltnisses nichts anderes gelten als im privaten Arbeits—

recht. Dort hingt die instellung von Personen nicht von Juristi-~

scher Personifizierung ab. Als Zusarmenschluss mehrerer na-
tiirlicher Personen oder Juristischer Personen kinnen z.B.
die oHG und die EG unbeschrinkt Angestellte und Arbeiter
einstellen. Dasselbe hat fir die Zusammenschliisse von Ju-
ristischen Personen des sffentlichen Hechts zu gelten. Da-
her bestehen keine Bedenken, die nicht-rechtsfihigen kommu-
nalen Zusammenschliisse des gffentlichen Rechta als mig-
liche Dienstzeber anzusehen; sie konnen daher Angestellte
und Arbelter einstellen.

Kein privatrechtliches Arbeitsverhiltnis, soundern
eln in Sondervorschriften geregeltes Beamtenverhéltnis4a)
besteht zwischen dem Beamten und seinen Dienstherren. Beam-
te einatellen kann nur, wer die Diengstherrenfihigkeit be-
sitzt49 . Als Dienstherr kommen nur Juristische Personen
dea bffentlichen Rechts in Betracht5°), go dass die
nicht-rechtsfihigen kommunalen Zusammenschliizse des tffent-
lichen Rechts.als solche diese Eigenschaft nicht besitzen
kdnnen. Die "Biirgermeisterei A" oder die "Arbeitsgemein-
schaft B" knnen daher keine Beamtey haben. Wohl aber wire
zu erwigen, ob nicht die in der Burgermeisterei oder in der
Arbeitsgemeinschaft zusammengeschlossenen Gemeinden, die
ja jede fur sich Dienstherren_gualitét besitzen, fiir die Er-
ledigung gemeinschaftlicher Angelegenheiten einen oder mghre-
re Beamte gemeinsam einstellen konnen. Dienatherr wire dann
gwar nicht der Zusammenschluss, sondern jede Gemeinde. Im
Ergetnis aber hitte der Zusammenschluss einen beamteten
Organ- dder Amtaswalter, sofern die zusammengescﬁloasenen
Gemeinden ihn fiir gemeinschaftliche Angelegenheiten einsetzen.
Es fragt sich nur, ob eine solche-gemeinsame Einstellung
nach den .beamtenrechtlichen Vorschriften und Grundsitzen
mﬁgliéh ist.

Pilr die Regelung der Beamtenverhﬁltnissé in den Léndern

—————————

48) zum Begriff: Wolff, Bd. II, § 109 I, S. 330
49) §§ 133, 121 BRHG
%0) § 121 BREG
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gilt generell das I. Kapitel des Beamtenrechtsrahmenge-
setze351) (BRRG) als Rahmenvorschrift. In erster Linie

kommen aber das II. Kapitel (§§ 121 ff BRRG) und die Landes-—
beamtengesetze als unmittelbar geltende gesetzliche Vorachrif-
ten in Betracht. Die Moglichkeit, ein Beamtenverhdltnis zu
mehreren Dienstherren zu begriinden, ist in den gemnnten
gesetzlichen Varschriften nicht susdriicklich, wohl sher
mittelbar als zuldsslg anerkannt. Dabei macht es keinen
Unterschied, ob das Doppelbeamtenverhdltnia ein Eaupt- oder
Nebenamt betrifft. § 49 Satz 2 BRRG geht ausdriicklich von
mehreren Hauptdémtern sus. Es helsst dort: "Hat der Beamte

mit Genehmigung des Dienstherrn gleichzeitig mehrere besol-
dete Hauptdamter bei demselben oder bei verschiedenen Dienst-
herren inne, so kann er, wenn nicht einheitliche Dienst~ oder
Amtsbeziige vorgesehen sind, Ale Dienst—- oder Amtsbezige

nur asus einem Amt erhalten".

Die Zuldssigkeit mehrerer Hauptimter eines Beamten
ist keineswegs neu. Schon § 38 des Deutschen Beamtengesetzes
von 193752) und § 30 der Reichsdienatstrafordnung aus denm
gleichen Jahr53 trafen Regelungen fir den Fall, dass ein
Beanter gleichzeitig mehrere Imter innehatte, "die nicht im
Verhiltnis von Haupi- und Kebenami®" standen.

Die grundsitzliche Méglichkelt, mehrere Hauptdmter
gleichzeitig zu haben, wird lediglich dadurch eingeschrinkt,
dasg hierfiir eine bvesondere Anordnung im Einvernehmen mit
dem reuen Dienstherren erforderlich ist54 . Andernfsalls ist
der Beamte entlassen, wenn er In ein dffentlich-rechtliches
Dienst— oder Amtsverhiltnis zu einem anderen Dienstherren
tritt55). In diesen Grenzen kann ein Beamter sowohl zu ver-
schiedenen als auch zu demselben Dienatherrn in mehreren Be-

51) in der Fassung vom 1.10.1961 (BGBl. I 5. 1B34)

52; RGBl. I, S. 39

53) RGRl. I, S. 71

54} § 22 Abs. 2 BRRG; § 32 nwliG (GV.NW. 1962, S. 187); § 35
bwLEG (GSBl. 1962, S. 89); § 39 hesdBG (GVBl. 1962, S. 173);
§ 38 rh-pfLBG (GVBl. 1962, S. 73)}; ferner § 29 BEG (BGBl.I
1961, S. 1Bo1)

55) Ausnahmen bilden das Beamtenverhiltnis auf Widerruf und
als Ehrenbeamter .
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amtenverhdltnissen stehenss).

Die frilher im Kommunalrecht umstrittene Frage der Zu-
lassigkesit dieser Doppelbeamtenverhdlinisse muss durch die
nunmehr geltenden gesetzllchen Vorschriften zugunsten der
Zuliisaigkelt von Doppelbeamtenverhiltnissen als gekldrt
angesehen werden. Der Bundesgerichtshof57) hatte sich be-
reits vor Erlass der heute geltenden Beamtengesetze fiir die
Zuldssigkeit mehrerer selbstindiger fAmter nebeneinander aus-
gesprochen. Mit dieser Ansicht stimmte auch der iiberwiegen-
de Teil der Literatur ﬁbereinsa). Zur Begrindung berief man
sich auf die bereits damals geltenden Vorschriften der Ge-
melndeordnungen, die eine gemeinsame Anstellung von Beamten
vorsehen {z.B. als Beigeordnete, als gemeinschaftliche Be-
dienstete, aber auch als gemeinschaftliche Biirgermeister).
Diesen Yorschriften standen nach Ansich% der h.M. keine be-~
amtenrechtlichen Vorschriften entgegen. Die Gegenmeinungsg),
die streng genommen nur bayeriache Verhdltnisse betraf, be-
rief sich auf Art. 1 des damaligen bayerischen Beamtenge-
setzes, aus dem sie folgerte, dass nur bel hauptamtlicher
Tatigkeit fir einen Dienstherren ein Beamter entsprechénd
Art. 1 dieses Gesetzea seine volle Arbeltakraft dem Dienst—
herrn zur Verfiigung stellen kérnte. Mit der Neufassung der
Beamtengesstze im Anschluss an das BRRG hat diesea Argument
seine Begriindung verloren. Einen wenig konsequenten Stand-
punkt nahm Rumetsch hinsichtlich der rheinland-pfilzischen
Birgermeisterden ein®92). Mangels Rechtafihigkeit konnten der
Biirgermeisterel nur die Begriffe "Beschlussfassung” und
"Dienatleistung® als tatsichliche Vorginge, nicht aber
"Stellenﬁlan" und "Personal" zustehen. Daher nilsaten Beeamte,
die bel einer gemeinschaftlichen Biirgermeisterei beschiftigt
selen, grundsitzlich Beamte einer der beteiligten Gemeinden
gein. Dieser Grundsatz sei lediglich angesichts der vom

56) Ambrosius-Schiitz-Ulland Nr. 20 zu § 2

57) BGHZ 3 5. 1 {19)

58) Muntzke-Schlempp, S. 827; Salzmann-Schunck, S. 191;
Helmreich, 5. 146; Gonnenwein, 5. 373 Note 22

59) Hslzl, S. 186; Helmreich-Widtmann, S. 319

59a) in "Der &ffentl. Dienst”, B, 1950 S. 153
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Gesetz zugewiesenen Aufgaben fir den gemeinschaftlichen Bir-
germeister durchbrochen. Dieser sel im Gegensatz zu den bel
der Biirgermeisterel beschiftigten Beamten haupt- oder ehren-—
amtlicher Beamter Jeder einzelnen angeschlcoasenen Gemeinde6°
Es 18t Jedoch nicht einzusehen, welche prinzipiellen Beden-—
ken einer Gleichbehandlung der beamtenrechtlichen Stellung
des BUrgermeisters und der flbrigen Beamten entgegenstehen.
Zutreffend 1st allerdings, dasa die Einschaltung mehrerer
Dienstherren verwaltungstechnische Schwietrigkeiten mit sich
bringen kann und deher als untunlich erscheint, wo sich ein
einfacherer Weg anbietet61 . ‘

' Ausser mit den gesetzlichen Vorschriften ist das Dop-
s%%egﬁﬁgf%niﬂ Jedenfalls bel den kommunalen Zusammenschliis—
sen ohne Bedenken auch mit den Grundsitzen des Beamtenrechts
vereinbar. Die Mehrheit der Dienstherren wird im Zusammen-
schluss elinheltlich durch gemelndame Qrgane vertreten. Diese
gind im Verhdltnie zu den gemelnschaftlichen Beamten als
Dienstvorgesetzte entsprechend der Stellung in der einzelnen
Gemeinde anzusehen. Durch die Tatsache, dass wohl mehrere
Dienstherren vorhanden sind, aber nur ein Dienstvorgesetzter
weisungsbefugt ist, ergibt sich filir den Beamten die klare
Abgrenzung seiner Tdtigkeit.

Als Ergebnis ist festzuhalten, dass die nicht-rechts-
fihigen kommunalen Zusammenschliisse des tffentlichen Rechta
selbst kelne Dienstherrenfihigkeit haben, dass sie aber ge-
meinsame Beamte - unter Beachtung der Landesbeamtengesetze -
einstellen kinnen, indem elin Beamtenverhiltnis zu jeder
einzelnen der betelligten Gemeinden begriindet wird. Eine
Ausnahme gilt nur in Sheinland-Pfalz, wo kraft ausdriicklicher
Bestimmunng) entweder die Sitzgemeinde, eine andere be-
teiligte Gemeinde oder ein Zweckverband Anstellungskirper-—
schaft der von der nicht-rechtsfihigen gemeinschaftlichen
BUrgefmeiaterei beschdftigen Beamten,_Angestellten und Arbeil-
ter sein muss. '

60) Rumetsch, aal, $5.154
61} Salzmann-Schunck, S. 191
62) § 48 DVO zu § 62 Abs. 1 GO
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§ 9 Die Stellung der nicht-rechtafihigen kommunalen
' zusammenschlilsse des §ffentlichen Rechts im Privat-

recht

1.} Keine Juristische Personen dea Privatrechts

pPie Unterscheidung von Juristischen Peraonen des Privatrechts
und solchen des bffentlichen Rechts wirft die Frage auf, ob
nicht-rechtsfihige 5ffentlich-rechtliche Zusammenschliisse

i1m Privatrecht als Juristische Personen behandelt werden
ktnnen. Juristische Personén des Privatrechts bilden einen
geschlossenen, durch das BGB und durch handelsrechtliche
¥orschriften bestimmten Kreis. Schon aua diesem Grunde k&n-
nen als Juristische Persomnen des Privatrechts nur die in
diesen Gesetzen vorgeschenen Vereinigungen angesehen wer-
den. Zusammenschliisse, die nicht die ¥igenschaft als Juristi-
sche Personen des offentlichen Rechts besitzen, kinnen gaher
nur dann als Jurisilische Personen des Privatrechts angesehen
werden, wenn sie als eine der gesetzlich geregelten Ju-
ristischen Personen des Privatrechts gegriindet und organi-
siert sind. Der Umstand, dass die sffentlich-rechtliche
Rechtsfihigkeit der Juristischen Personen des 6fffentlichen
Rechts die privatrechtliche Rechtsfihigkeit mitumfasst1),
darf nicht dazu fﬂhfan, die Eigenschaft als Juristische
Person des Privatrechts allgemein als ein "Minus"™ gegeniiber
der offentlich-rechtlichen Rechtafihigkeit anzusehen. Die
Eigenschaft als Juristische Person des Privatrechts hat ge-
naugo ihre wesensnotwendigen Voraussetzungen wie die Zuer-
kennung offentlich-rechtlicher Persénlichkeit. Die Voraus-
setzungen unterschelden sich nur in der:Art der staatlichen
Beteiligung an dem Zustandekommen der {(Voll-) Rechtsfihig-
keit. Die Juristische Person des Privatrechts erh&lt ihre
Rechtafihigkeit durch anerkennenden, die Juristische Person
des tffentlichen Rechts durch begrilndenden St&atsakt2 . Dle
nicht—rechtafahigen'kommunalen Zusammenschliisse des déffent-

1; Pleiner, S. 106; Porsthoff, S. 425
2} Wolrf, Bd. I, § 34 I, S. 183
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lichen Rechts sind weder nach den Vorschriften der privat-
rechtlichen Juristischen Personen gegrindet und organisiert,
noch ist bei fhnen ein auf die Rechisfdhigkelt bezogener
Staatsakt gegeben. Sie kinnen daher nicht die Eigenachaft
Juristischer Personen des Privatrechts haben, gondern sinc

"auch in privatrechtlicher Leziehung als richt-rechtsfihige

Organisation zu behandeln.

2.) Vermggensrechtliche Stellung

a) Anwendung des Gesamthandsprinzips

Wic oben bereits festgestellt’), haben die nicht-rechtsfihi-
gen kommunalen zusammenschliisse des offentlichen Rechts
teils gesellschaftliche. teils kirperschaftliche Struktur-
merkmale. Da sie weder im §ffentlichen noch im privaten Recht
Juristische Personen gind, kommen sie als Rechtatriger in
einem System von Rechtss'dtzen4 , also auch in vermnsgens—
rechtlicher Hinsicht, nicht in Betracht. Rechtstriger sind
vielmehr sowehl beil gesellschaftlicher als auch bei nicht-
rechtsfédhiger kirperschaftlicher Struktur die am Zusammen-—
schluss Beteiligten. Aus der zwischen den Beteiligten be-
stehenden sozialrechtlichen Bindung ergibt sich ihre gesamt—
ninderigene Berechtigung und Verpflichiung hinsichtlich

des gemeinschaftlicheh Vermﬁgens5 . Das gemeinschaftliche
Vermbgen bildet ein Sondervermigen * . das niecht nach der
frigerschaft, sondern nur nach der Berechtigung und Ver-
pflichtung voﬁ,eigenen Vermbgen der Beteiligten getrennt
iat. Triger des gemeinschaftlichen Vermsgens, d.h. Eigen-
tiimer von Sachen und Inhaber von Rechten, sind die am Zu-
sammenschluss Beteiligten in ihrer gesamthénderischen Bin-
dunge. ’ .

Insofern besteht in vermﬁgensrechtlicher Hinsicht ‘
kein Unterschied zwischen den nicht-rechtsfihigen Zugammen—

3} S. 1oo ff ‘

1) wolff, Bd. I, § 32 III, S. 154
5§ larenz, Lehrb., 8. 251

6) Larenz, aal
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schliissen des Gffentlichen Kechts und der Geaellschaft

un@ dem nicht-rech}afﬁhigen Verein des Privetrechts. Das

war insbesondere fir die friltheren Zweckverbinde ohne tffent-
lich-rechtliche Korporationseigenschaft und Hhnliche Zu-

sammenschliisse anerkannt7 .

b) Besonderheiten entaprechend der gesellachaftlichen

oder kbrperschaftlichen Struktur

Hinsichtlich der Trhgerachaft des gemeinschaftlichen Ver-
nigens ist die Gleichbehandlung gesellschaftsartiger und
kdrperachaftlicher Zusammenschlilsse bedenkenfrei mdglich,

da wegen fehlender Rechtsperstnlichkeit des Zuspmmen-
schlugses nur die an ihm Beteiligten als Rechistriger in
Betracht kommen. Das Mass der Bindung als gesamthiinderische
Triger kann jedoch nicht unabhiénglg von der Struktur des
Zusammenschlusses ermittelt werden. Die Rechtslage ist

der unterschiedlichen Behandlung von Gesellschaft und nicht-
rechtsfihigem Verein im Privatrecht vergleichbar.

Bei den kommunalen Zusammenschliissen mit gesellschaft-
licher Struktur (Bilrgermeistereien, Verwaltungsgemeinschaf—
ten) ist im Vordergrund das enge Gemeinschaftsverhiiltnis der
Beteiligten zu sehen. Nach gesellachaftsrechtlichen Grund-
sitzen steht die Verwaltung des gemeinschaftliéhen Vermégens
grundsdtzlich allen Beteiligten gemeinschaftlich zu (§ 709
BGB). Keiner der Beteiligten darf daher eigenmichtig iber
einen zum Sondervermbgen gehtrenden Gegenstand verfligen.
Auch iiber den hAnteil am Sondervermigen als solehen ist nur
eire beschrinkte Yerfligungsmiglichkeit eingeriumt. Diese
Grundaitze, die sich aua der engen Beziehung der an dem ge-—
gellschaftlichen Zusammenschluss Beteiligten ergeben, =ind
bel den aurgermeiatereien verhiltnismissig einfach zu ver-
wirklichen. In dem gemeinsachaftlichen Birgermeister und der
Gesamtvertretung het der Zusammenschluss als solcher Organe.
Deren Handeln ist Handeln der Gesamtheit der Beteiligten.

7) Laforet, 8. 195; Laforet-von Jan-Schattenfroh, 3. 622;
Stier-Somlo, S. 489; Neuwiem, S.. 269; Moll, pr. Verw.Bl.
27 (1906) S. 928

- 137 -

Trifft ein Organ des Zusammenschluases in gemeinschaft-
lichen vermﬁgensrechtlicﬁen Angelegenhelten eine Entschei-
dung, bedeutet das rechtlich den einverstindlichen Entschluss
aller Beteiligten. Khnlich ist es 1n der Verwaltungsgemein—
schaft, die sich durch ein gemeinschaftliches Organ den
Charakter einer Organisation .gegeben hat. Sowelt die spe-
ziellen Vorschriften in den Kommunalgesetzen nicht ausreichen,
sind auf dle vermtgensrechtlichen Beziehungen der an der
Biurgermelsterei und der Verwaltungsgemeinschaft beteiligten
Gemeinden dle Begtimmungen des Gesellschaftsrechts und des
BGE anzuwenden. Das entspricht nicht nur der Interessenlage
im Innenverhiltnis, sondern auch im Verhidltnis zu Dritten.
Als Zusarmenschliisse mit kdrperschaftlichen Charak-
ter kommen i1m wesentlichen die kommunalen Arbeitsgemeinschaf-
ten in Betracht, da die Zweckverbinde im Griindungaataedium,
die ebenfalls hierher gehdren, keine grosse Bedeutung in der
Praxis haben. Wennglelch auch hier das gemeinschaftliche
Vermﬁgens) als Sondervermbgen allen Betelllgten als Gegamt~
héndern zusteht, so ist doch das Verhiltnis sufgrund der
kdrperschaftlichen Struktur nicht so eng wie bel der Ge-
sellachaftg). Zur korperschaftllichen Struktur gehtrt die
Einschaltung von Organen zur Wahrnehmung der gemelinschaft-
licher. Belange. Bel diesen Organen llegt wesensmissig und
nicht nur aufgrund ausdriicklicher gesetzlicher Bestimmungen
— wie bel den Birgermeisterelen - die Verwaltung des gemein-
schaftlichen Vermigens. Die Organe der Arbeitsgemeinachaften
haben daher in Vermtgensangelegenheliten eine den Qrganen
dep nicht-rechtsfidhigen Verelns entsprechende Stellung .
Soweit die Grilndungsvereinbarung und die gesetzlichen Vor—
achriften in dieser Beziehung keine ausdriicklichen Bestim—
mungen treffen, sind auf die kommunalen Arbeitsgemeinschaften
dle Grundsitze des nicht-rechtsfdhigen Yereinas anzuwenden.
Das kann aber nur %Es rein vermdgensrechtliche Verhidlinisse
gelten, nicht z.Bf“&ufnahme, Ausschliessung, Austritt, Ab-
stimmung usW.. Hierfiir kénnen die priva;rechtlichen Yor-

8) z.B. die Burceinrichiungen der Gegchiiftsstellen der Ar-—
beitsgemeinschaften

9} Enneccerus-Lehmann, S. 703

10) es kommen nur nicht-rechtsfihige Zusammenschlilsse des
tffentlichen Rechts in Betracht

10)
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schriften wegen des tffentlich-rechtlichen Charakters der
Zusammenschliisse nidht angewandt werden11).

Zusammenfassend ist also festzuhalten, dasa entsprechend
der gesellachaftlichen oder kdrperschaftlichen Struktur
der nicht-rechtsfihigen kommunalen Zusammenschliisae des
tffentlichen Rechts auf ihre privatrechtlichen Vermigens-
verhfiltnisase die Bestimmungen des BEGB iiber die Gesellschaft
oder dle Grundsitze des Rechts der nicht-rechtsfihigen
Vereine anzuwenden sind, soweit spezielle Vereinbarungen

oder Yorschriften fehlen.

3.) Haftungsrechtlliche Stellung

Der Ausgleich fiir Schiden, die bei privat-rechtlicher oder
6ffentlich-rechtlicher Tstigkeit von Organisationen des of-
fentlichen Hechts entatehen, regelt sich im wesentlichen
nach privatrechtlichen Vorschriften. Die haftungsrechtlichen
Verh#ltnisse der nicht-rechtsfdhigen kommunalen Zusammen-
schliisse des Sffentlichen Kechts gehren daher zu lhrer Stel-
lung im Privatrecht. Soweit Schiden durch privatrechtliches
Handeln entstéhen, kommen hinsichtlich der Haftung aus-
schlieaslich privatrechtliche Bestimmungen in Betracht.

Es 18t jJedoch in mehrfabher Hinsicht 2zu unterscheiden, ob
gesellachaftsartige oder kﬁrpefschaftliche Zusammensahlﬂsse
haften, ob Handeln von Organen oder enderen Bedienateten
vorliegt und schlieaslich, ob vertragliche oder deliktische
Haftung in Betracht kommt.

Die Haftung von Zusammenschliissen mit gesellschaft-
licher Struktur richifsich grundsitzlich nach Gesellachafts-
grundsitzen. Die gleichartige Struktur iat das Kennzeichen
giner entsprechenden Interessenlage der Beteiligten an einem
‘tffentlich-rechtlichen Zusammenschluss und der Gesellschaf-
ter einer BGB-Gesellschaft. Es erscheint deher angebracht,
auch haftungsrechtlich gleliche Masstibe anzulegen. Daher
kommen sls Anspruchsgrundlagen bei Schiddigungen Dritter im
vertraglichen Verh#ltnis § 278 BGB und sonst §§ 831, 823 BGB

11) Bachof, ABR 83 5. 273 fir Technische Auapschilsse nach
§ 24 GewD. :
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zur Anwendung12). Eg macht dabtei keinen Unterschled, ob Han-
deln eines Organa oder adnstiger Bediensteter den Schaden
verursacht hat. Bei der gesellschaftlichen Struktur liegt
organschaftlickhes Handeln nur unter der besonderen Vorausset—
zung des Zusammenschlusses Juristischer Pergonen vor. Es
handelt sich um sog.. "Selbstorganschaft“13), deren Losld-
sung vom Gesamtwillen der Beteiligten nicht sowelt gehen
kann, dass sich die entsprechende Anwendung ven § 31 BGB
rechtfertigé. Zum Vesen der gesellschaftlichen Haftung ge-
hért die Haftung der Gesellschafter als Gesamtachuldner,
wobei die deliktische Haftung keine Ausnahme macht. Denn

auch die Anspriiche aus Delikten richkten sich gegen sémtli-
che Gesellschafter und erlauben eine Befriedigung aus dem
Gesellschaftsvermﬁgen14). Ea komnmt also nicht darauf an,

ob es sich um die Fforderung eines eigentlichen Gesellschaftis-
gldubigers oder eines sonstigen Anspruchsberechtigten han-
delt, wenn dieser gegen simtliche Yegellachafter vorgehen
kann. Eine derartige ilaftung von tffentlich-rechtlichen

" Zusammenschliissen mit gesellschaftlicher Struktur kommt

nur fiir solches Handeln der Organe und Bediensteten in Be-
tracht, das gemeinschaftliche Angelegenhelten betrifft.
Nur darauf bezieht sich der Zusammenschluss, so dass auch
seine laftung nicht weiter gehen kann.

Die privatrechtiiche Haftung kérperschaftlichef Zu-
sammﬁ@schlﬂsse (z.B. Arbeitsgemeinschaften} muss sich nach
den entsprechenden Grundsédtzen der nicht-rechtsfdhigen
ktrperschaftlichen Gebilde des Privatreéhts, ndmlich der
nicht-rechtafihigen Yereine richten. Pur organschaftliches
Handeln ist § 31 BGB auch mit der Folge der Haftungsbeschrin-
kung suf das gemeinschaftliche Vermdgen entsprechend heran-
zuziehen. Nur § 31 BGB wird der kirperschaftlichen Struktur
gerecht15) und wird dementprechend von der h.M. auf den -
nicht-rechtsfihigen Verein analog angewandt15). Mit Augnahme

Haupt-Reintardt, S. 17
Enneccerus-Lehmann, S. 751
g Enneccerus-liipperdey, 5. 708
Enneccerus-Nipperdey, S. 709 mit weiteren Nachwelsen

i Enneccerus-Lehmann, S. 747

— ot ik b -
[+ R R R N |
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der VYereine mit wirtschaftlicher Zielsetzung haften die
nicht-rechtsfihigen Vereine, dle sog. Idealvereline, nur

mif dem Vereinsvermﬁgen17 « Das mugs auch fir dle nicht-
rechtsfihigen kdrperschaftlichen Zusammenschlilase dea &f-
fentlichen Rechts gelten, da sie nicht auf eine wirtschaft-
liche Betdtigung angelegt sind. Die Haftungsbeschrénkung

ist dle ¥olge der kirperschaftlichen Organisation, die den Zu-
sammenschluss ohne Riicksicht auf die Rechtsfihigkeit als
selbstindige Einheit erscheinen ldsst. Dem Gldubligerin-
terease 1iat ausreichender Schutz dadurch gewihrt, dass ihm

zur Befriedigung das Sondervermbgen der Organlsation zur
Verfiigung steht, vergleichbar dem Verelnavermigen des

8). Handelt nicht ein Organ, sondern
ein sonstiger Bediensteter, so ist Anspruchsgrundlage de-

rechtsfihigen Vereins1

liktischer-Schadensersatzansprﬂche § 831 BGB. PFir vertrag-
liche Anspriiche kommt § 278 BGB in Betracht. Auch hierfiir
muss nach den oben dargelegten Grundsitzen die Haftungsbe-
schrinkung auf das Sondervermdgen gelten.

Ist ein Schaden durch eine Gffentlich-rechtliche Tutig-
keit hervorgerufen worden, so richtet sich die Regulierung
des Schadens zwar nach dem Privatrecht, die entscheidende
Haftungsbestimmung der Organisation aber ist in Art. 34 GG
enthalten. Danach hat sich auch die Haftung der nicht-rechta-
fihigen kommunalen Zusammenschliisse des offentlichen Rechts
fiir unter § B39 BGB fallende Handlungen ihrer Organe und Be-
diensteten zu richten. Art. 34 GG bestimmt fir diese Hand-
lungen die grundsdtzliche Verantwortlichkeit des Staates
oder der Kérperschaft, in deren Dienst der Schiddiger steht.
Als Verantwortlicher komm% nach der stindigen Rechtsprechung

20)

des BGH19) entsprechend der Anstellungstheorie diejenige

Kﬁrpersqhaft in Betracht, die den Schédiger angestellt hat,
gleichgilltig welche Hoheitsrechte dieser bei der schidigenden
Handlung ausgelibt hatzi). Fir die nicht-rechtsfihigen kommu-

17) Enneccerus-Nipperdey, 5. To8

18) Enneccerus-Nipperdey, S. 707 und Fussnote 59

19) BGHZ 2, S. 3503 11 S. 193; DVBl. 1955 S. 329

20} vgl. Wolff, Bd. I, § 64 II, S. 381

21) darauf stellt die Punktionatheorie ab, BGH 2, 5. 3%
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nalen Zusammenschlilsse des Bffentlichen Rechts bedeutet
das, dass nach aussen jeweils die Gemeinde haftet, die den
Beamten oder Angestelltenzz) angestellt hat, mag er im kon-
kreten Einzelfall such in gemeinschaftllchen Angelegenhel-~
ten tdtig geworden sind. Von der Titigkeit in gemelnschaft-
lichen Angelegenheiten ist die Ausiibung von gemeinschaft-
lichen Organ- und Amtswaltereigenschaften zu unterschelden.
Wo der Schidiger von mehreren Kdrperschaften gemeinsghaft—
lich angestellt ist, kommt eine gesamtschuldnerische Haf-
tung der beteiligten Anstellungskdrperschaften in Betracht
Dieses nach der Anstellungstheorie folgerichtlg erscheinende
Ergebnis gilt aber mnicht uneingeschrinkt, sondern nur dort,

wo der Schidiger in einer gemeinsamen Behtrde, einem gemein-
samen Orgen also, der beteiligten Kdrperschaften tatig iat24 .
In der Tat ist nur insofern eine gesamtschuldnerische Haf-
tung gerechtfertigt. Bei -Beamten in Doppelstellung, d.h. bei
solchen, die nicht in einem gemeingamen, econdern in elnem
mehrfachen Amt beil verschiedenen dffentlichen Kérperschaften
titig sind, kann nicht die Anstellungs-, sondern nur die
Funktionstheorie zutreffende ﬁrgebnisge vermitteln25). Es
besteht kein Anlass, die Haftung anders zu regeln, als

wenn die Kirperschaften fiir jedes Amt einen besonderen Amts—
walter angestellt hitten. Die Vorschriften tiber die Amts-
haftung, die vor allem dem Schutz des Birgers dienen sollgu,
werden diesem Zweck gerecht, wenn die Haftung bei der Amter-
hiufung so behandelt wird, als wenn gesonderte Amtswalter
angestellt wiren. Dieses Ergebnis bewirkt allein die Funk-
tionstheorie.

Demnach iast bel den nichtsfrechtsfﬁhigen kommunalen
Zusammenschlilasen des Bffentlichen Rechts jeweils zu be-
achten, ob die Bediensteten ein gemeinschaftliches Amt der
Beteiligten oder im Wege der Organleihe, streng genommen -
ein Amt fiir jeden der Beteiligten 1nnehaben. Das bedeutet,

23)

22; insofern ist ein Unterschied nicht zu machen

23) Kayser-Leiss, 5. 57 o

24) Kayser-Leiss, aaC

25) wWolff, Bd. I, § 64 II, S. 381; Muntzke-Schlempp, S- 606}
Schrber in JZ2 1952, S. 133
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dgss die in einer Bilirgermelsterel zusammenschloasenen Ge-
meinden gesamtschuldnerisch nur flr Handlungen des gemein-
schaftlichen ﬁUrgermeisters in dessen Eigenschaft ala Orgen
des Zusammenschlusses, in gemeinschaftlichen Angelegenheiten
also, haften, wihrend fir die Handlungen, die der gemein-
schaftliche Birgermeister als BuUrgermeilster der jJewelligen
einzelnen Gemeinde vornimmt, diese allein haftet, gleich-
viel ob sie ihn angestellt hat cder nicht. Dasselbe muss
fiir die gemeinachaftlichen Bediensieten der Biirgermeisterei
und auch der Verwaltungsgemeinachaft gelten, ebenso flr die
Organe und Bediensteten der iibrigen nicht-rechtsfihigen
kommunalen Zusammenschllisse (z.B. Arbeitsgemeinschaften).
Im Falle einer gemeinschaftlichen Haftung scheidet
bei Gffentlich-rechtlichem Handeln jegliche Haftungsbeschrin-—
kung gus, die privatrechtlich aus der Struktur und dem
Gldubigerinteresse geredhtfertigt ist. Sle wiirde im Wider-
spruch stehen zu der von Art. 34 GG gewollten umfassenden
Sicherung dea Biirgers gegen Schiden durch fehlerhafte
Ausiibung der &ffentlichen Gewalt. Ferner kann in dieser Be-
ziehung, wo es um die Ausiibung @éffentlicher Gewalt geht,
nicht auf ein privatrechtliches Glaubiger-Schuldner-Ver-
h#ltnis abgestellt werden.
Daher haften die Beteiligten uneingeschrinki.
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IIT. Teil

Forderung der kommunalen Gemeinschaftsarbeit durch

nicht-rechtsfihige kommunale Zusammenschlilsse des
tffentlichen Rechts

§ 1o Die kommunale Gemeinschaftsarbeit in der Praxis

1.) Anlisse der Zusammenarbeit

Der ‘geschichtliche Rilckblick auf die nicht-rechtafihigen
kommunalen Zusammenschlﬁsse1) liess bereits erkennen, wie
alt die kommunale Gemeinschaftsarbeit ist. Es lHsst sich
mit Recht behaupten, dasa ea "seit eh und je Aufgaben ge-
geben het, die ihrer Natur nach iber das Gebiet einer Ge-
meinde hinausreichen oder die aus finanziellen oder ver-
waltungsmassigen Grilnden -von einer Gemelnde allein nicht
sagérecht erledigt werden’ konnen"z). Die in dieser Schrift
bereits mehrfach erwihnten Griinde kommunaler Zusarmmen-
aTbeit haben ihre Ursachen, aber auch ihre Kernprobleme,
systematisch zusammengefasst in zwei Punkten:
1.} in der Inkongruenz zwischen Verwaltungsriumen einer-
geits und Wirtschafts- und Siedlungsriumen anderer—
seits3)

- 2.) in dem Widerstreit zwischen einzelgemeindlicher Selbst-

verwaltungshoheit und gemeindenachbarlicher Raumverant-
wortung4).

Wenn sich die herktmmliche Zusammenarbelt auf die gemein-
same Erfiillung von Einzelaufgaben beschrinken konnte, so
lag das daran, -dass die Zusammengrbeit in erater Linie als-
¥ittel der Rationalisierung der eigenen Aufgabenerfilliung
angesehen wurdes?. Das Gegenwartsproblem der kommunalen
Zusammenarbeit lautet dagegen: Ausgleichung struktureller

und qualitativer Unterschiede, Uberbriickung gegensdtzlicher

t) vgl. dazu oben S. 23}
2) Gob, SKV 1959, S.253 - )
3} Lenort, S. 137; Monz, S. 15; Boustedt, DIV 1963, 5. 798;

Gutachten der KGSt. 5. 12
4; Lenort, S. 137
5} Houvortne, Gemeinschaftsaufgaben, S. 109
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Interessens). Kommte der Sinne der herkdmmlichen Zusammen-
arbeit vorwiegend in der Vortellserlangung fir jeden ein-
zelnen Beteiligten erblickt werden, so liegt das Schwerge-
wlicht der Zusammenarbeit in Gegenwart und Zukunft in der
Abwendung von Nachtellen. Mit anderen Worten: die tataiich-
lichen Verhdlitnisse haben sich so entwickelt, dass eine
kommunale Zusammenarbeit Uber die Gemeindegrenzen hinweg
zur Vorbedingung flir ein erfolgreiches Wirken der Selbst-
verwaltungskdrperschaften geworden ist. DPie Gemeinden und
Gemeindeverbiinde stehen vor der Tatsache zahlreicher Ver-
flechtungen, die aus vielerlei Beziehungen entstanden sind.
Diese Verf&&chtungen sind Gegebenheiten, mit denen die
kommunalen Kdrperschaften fertig werden miissen; insbe-—
gondere gllt das fir die sog. VYerdichtungariume, z.B. rund
um grissere Stﬁdte7 . )

VYerfiechtungen geben daher in erster linie Anlass zur
kommunalen Gemeinachaftsarbeit. Die Art, der Umfang und
die Organisation der Gemeinschaftsarbelt muss sich nach Art
und Umfang der Verflechtung richten, um wirksam sein zu
kénnen. Die Verflechtungen bestehen em hdufigsten in fol-
genden Beziehungen8 :

Verhdltnia von Wohn- und Arbeitsstétten der
Einwohner (sog. Pendler);

tffentliche Versorgungswirtachaft;
Gesundheitspflege (Krankenhauswesen);
Kultureller Bereich;

Erholung und Vergniigen;

Uffentliche Sonderverwaltungen {Arbeits-, Finanz-,
Gerichtswesen);

Verkehrswesen. -

5; Nouvortne, aal S. 111 :

Boustedt in DOV 1963, S. 798 -Der Begriff Dichte bezieht
aich auf Bevdlkerung, Besiedlung, Bauwerke und Arbeits-
plitze, vgl. Gutachten der KGEt. 5. 89

8) nach Lenort, S. 146 und Yutachten der KGSt. S. 23 f
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Es leuchtet ein, dass in diesen Beziehungen die wirtschaft-
lichen Raumstrukturen nicht mit den oft sehr alten kommunalen
Grenzen libereinstimmen. Dementsprechend liegt hier der hdu-
figste Anlass zur kommunalen Zusammenarbeit. Diese ist aber
keineswegs auf die erwihnten Beziehungen beschrinkt. In

einem umfangreichen Katalog fiihrt das Gutachten der K4St aufgrund
eingehender Erhebungen Uber 200 Miglichkeiten zwischenge-
meindlicher Verwaltungsbezlehungen aufg). Dabel splelen Ge-
sichtspunkte der Ordnung bestehender Verflechtungen und
Rationalisierungsiiberlegungen - wie bei der herkijmmlichen
Zussmmenarbelt - eineVHolle. Im letzteren ergibt sich weit
eher ein Ausgleich zwischen der einzelgemeindlidhen Selbst-
verwaltungshoheit und der gemeindenachbarlichen Raumverant-
wortung, weil hier Vorteile‘fiir glle Beteiligten in Aus-
gicht stehen. Doch auch hier sind, wie bei allen Anlidssen
zur kommunalen Zusammenarbeit, hdufig Widerstinde seitens
eines oder mehrerer Beteiligter oder Schwierigkeiten recht-
licher Art zu iiberwinden.

2.) Zu bewdiltigende Hindernisse

Die Einsicht der Betroffenen in’ die Erforderlichkeit der
Zusammenarbeit ist die beste Giundlage des Zusammenwirkens.
Doch nicht immer folgt diese Einsicht den tatsdchlichen
Gegebenheiten. Der Gesetzgeber hat dieses beriicksichtigt
und bei vielen kommunalen Zusammenschliissen eine zwan§s—
weige Bildung durch die Aufsichtsbehorde vorgesehen1° .
Auch die Bildung durch Gesetz kommt in ﬁetracht11).

Neben der mangelnden Einsichi gibt es viele weitere

9) Gutachten der KGSt., S. 3o If

10) Hessen: § 84 Abs. 3 HGO fir gemeinschaftliche Bedienstete
und fiir den gemeinschaftlichen Gemeindevorstand; Rheinland-
Pfalz: § 62 Abs. 5 rh-pfG0 filr die gemeinschaftliche -Birger—
meisterel; Nordrhein-Westfalen: § 13 GKG fiur Zweckver- -
biande (Pflichtverbinde); ferner § 15 ZwVG von 1339

11) Nordrhein-Westfalen: § 22 GEKG - Gesetzlicher Zweckver-
pand, § 28 GEG-Verwaltungsgemeinschaft
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Hindernisse, die vor Beginn einer erfolgreichen Gemeinschafts-
arbeit auszurdumen sind. Sie liegen im Gebiet der Kommunalpoli-
tik und sind so unterschiedlich und vielfdltig, dass sie hier
nicht alle aufgezihlt werden kinnen. Eg sei nur darauf hinge-
wiesen, dass der kommunale Eigennutz oft eine erhebliche Rolle
splelt. Mit oder ohne Eerechtigung wird vielfach auch die
Furcht vor Eingemeindung veon Bedeutung sein, zumal wenn es

um die Zusammenarbeit einer grisseren Stadt mit den Gemeinden
im Umland geht. Zutreffend fihrt Nouvortne12)aué, dess kommu-—
nale Grenzen erst dann zu hindernden Barrieren einer verntinf-
tigen Aufgabenerfiillung werden, wenn sie gefihrdet acheinen.
Insgesamt geht die Tendenz jedoch dahin, die Zusammenarbeit

mehrerer Gemeinden der Eingemeindung vorzuziehen13).

3.) Bestehende Rechtsformen der kommunalen Gemeinschafts—
arbeit

Nach den Erhebungen der "Kommunalen Gemeindchaftsstelle fir
Verwaltungsvereinfachung® im danre 196314) lassen sich 14
Gruppen verschledener Hechtsformen kommunaler Gemeinschafts-—
arbeit unterscheiden. Es sind dieses {ohne Untergliederun-
gen):
1.) Privatrechtliche Vereinbarung und privatrechtli-

cher Vertrag,
.} Offentlich-rechtlicher Vertrag,
) Offentlich-rechtliche Vereinbarung
(§ 13 ZwVG von 1939, § 23 nwGKG),
4.) Kommunale Arbeitsgemeinschaft

- (§ 2 nwGKG), :
5.) Zweckverband (nach Kommunalrecht und sonstigem
Landesrecht},
Planungsverband nach § 4 BRauG,

Wasser-~ und Bodenverband {nach Wasserrecht),

o =
H
— Nt

Planungsgemeinschafﬁ (nach Landesplanungs-
gesetzen), .

12; Gemeinachaftsaufgaben 5. 120

13) Wolff, Bd. I1I, § 86 IV, 5. 148; Kluber, HKW I, 5. 573;
Weber, in Werber-Berkenhoff, S. 12

14) Gutachten: Zwischengemeindliche Zussmmenharbeit, S. 55 f
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9.) Sondergesetzlicher Verband {z.B. Huhrsiedlungs-
verband, Verband Grossraum Hannover),

10.) Zusemmenfassung von Gemeinden oder von Teilen
zu einer Gebietskirperschaft durch Gesetz oder
ataatlichen Hoheltsakt,

11.) Birgermeisterei und Amtswaltergemeinschaft

12.) Amtsverband (Samtgemeinde},

13.) Landkreis als Gemeindeverband,

14.} Tandeskommunalverband (nach Landesrecht: z.B.
Landschaftsverband, Tandeswohlfahrteverband).

Es handelt aich bei dieser Aufzdhlung nur um solche Hechis-
formen der Gemeinschaftsarbeit, die in der kommunalen Praxis
15). Die Zu- ~
gemmenfassung wird hier wiedergegeben, um ein Bild der zahlrei-

der Bundesrepublik tatsichlich verwandt werden

chen Rechtsformen der Gemeinschaftearbeit zu geben; daraus
wird ersichtlich, dasa die Zusammenarbeit in nicht-rechts-
fihigen kommunalen Zusammensbhlﬂssen des 6ffentlichen Rechts
nur eine unter vielen Méglichkeiten ist. Hinzu kommt, dass in
Wissenschaft und Praxis in den letzten Jabren noch viele
andere Vorschlidge zur Verbesserung der Geme inachaftsarbelt
gemacht wurden.

e ———————

15) Gutachten der EKGSt., 5. 56
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§ 11 Neue VorachlHge zur ISsung kommunaler Gemein-—

gchaftsprobleme

aus der Erkenntnis, dass die vorhandenen Rechtsformen der
kommunalen Gemeinschafisarbeit nicht ausreichen1), hat sich
die Diskussion iiber zahlreliche neue Organisationsformen

und sonstigef Losungsmiglichkeiten entwicke1t2 . Um das Ver—
hiltnis der nicht-rechtsfihigen kommunalen Zusammenschliis-
se des tffentlichen Rechts zu den Problemen der kommunalen
Gemeinschaftsarbeit sufzuzeigen, soll hier auch eine kurze
Darstellung der wichtigsten Yorschliige gegeben werden, wo-
bel allerdings iin Rahmen dieser Schrift nicht alle Vor- und
Nachteile der zur Diskuseion stehenden neuen Rechisformen
ertrtert werden kinnen.

1.) Stadtkrels

Der "Stadtkreis®soll zur Lésung von Problemen zwischen einer
krelsfreien Stadt und ihren kreisangehtrigen Nachbargemein-
den dienen. Er hitte damit ein beschrinktes, aber wichtiges
Anwendungsgebiet. Die im Einzugabereich der kreisfreien
Stadt liegenden Gemeinden sollen aus dem Landkreis ausschei-
den und mit der Stadt den "Stadtkrels® bilden. Die Aufgaben
der Kreisverwaltung wiirden von den Behtrden der kreisfreien
Stadt miterfﬂ11t3). Dié Funktionen der Kreisorgane wiirden wvon
den Organen der Stadt wahrgenommen. Der Nachteil einer sol-
chen Idsung ist die leistungsmissige Schwichung des Rest-
kreisea4), powie die einer Eingemeindung gleichkommende Wir-
kung der“Umkreisung“5 . Der Vorteil wire die Ubereinstimmung
ven kommunaler und wirtschaftlicher Einheit im Stadtkreis.

2.} Stadtlandkreis

Dieser Yorschlag shnelt stark der Stadikreis-Idsung. Auch er

1} Kléiber HXKW I, S..574; G&b, SKV 1959, S. 253; Weber in Weber-

Berkenhoff, S. 9 .
2; Aufzihlung im Gutachten der KGS5%t, 5. 56
Kliiber, HKW I, S. 5753 Lenort, S. 210
1) Xltbver, HKW I, S. 575
5} Lenort, 5. 2io
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igt speziell auf die Probleme zwigchen einer kreisfreien
Stadt und den umliegenden Gemeinden zugeschnitten. Er sieht
jedoch keine Verdinderung der Krelsgrenzen vor, sondern will
durch eine Realunion der Amter des Oberblirgermeistera und des
Landratss) das gleiche Zlel wle die Stadtkreislésung errei-
chen. Dle Selbstidndigkeit der betelligten Kérperschaften

und der Verwaltungen solle nicht weiter berlihrt werden. Es
wird jedoch an eine suftragsweise Erledigung bestimmter Ange-
legenheiten durch die stidtischen Amter gedacht.7 Der Stedt-
landkreis-Vorschlag liesse sich ohne Gesetzesinderung nach
dem gel%tenden Recht verwirklichen, wenn man statt der Real-
union die Personalunion wkhlte. Wegen der weitgehenden Kon—
sequenzen, gerade in persordpolitischen Fragen, diirfte dieser
Vors~hlag kaum reale Chancen haben™’.

3.) Industriekreis

Ans den vorgenannten Losungsmbglichkeiten hat Klilber den
Vorschlag des "Industriekreises" entwickelt9 , dessen Ver-
wirklichung er vor sllem in industriellen Gebieten fiir an-
gebracht hﬁlt1°). Auch hier ist die Lssung der Probleme zwi-
sechen einer kreisfrelen Stadt und den benachbarten Gemein-
den das Ziel. Der Industriekreis setzt sich als Gebietskdr-
perschaft aus der kreisfreien Stadt und den angrenzenden
Landkreisen oder Teilen daven zusammen. Die Gemeinden be-
halten ihre Selbstdndigkeit, da die Funktion des Industrie-
kreises gieh in erater Linle auf die koordinierende und
lastenausgleichende Thtigkeit des Landkrelses erstreckt.

Die Verwaltungsspitzen von Industriestadt und Industrie-
kreis miissten in Personalunion besetzt sein, was auf wei-
tere leitende Stellen der Verwaltung ausgedehnt werden konn-
te. Die Orgene des Industrlekreises, die entsprechend den
Organen eines Lehdkreises zu bilden wiren, miissten sich

aus Vertretern der Bevilkerung des gesamten Industriekreises'
zusammensetzen. Kluber11) aieht den Vorteil des Industrie-

6) fir Nordrhein-Westfalen und Niedersachgen kHmen die Amter
des Oberstadtdirektors und deas Oberkreisdirektors hinzu

7) Kliiber HKW I, S. 576

8; Lenort, S. 211

9y Kliuber in DJV 1953, S. 117f und HKW¥ I, S. 576

10) DBV 1953, 5. 118
11)aal
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kreiges darin, dass er weder Eingemeindung noch Errichtung
zusédtzlicher Behdrden und Korperschaften bedeutet, gleich-
wohl aber eine einheitliche Planung sowie gleiche Steuer-
sitze und Lohntarife gewidhrlelstet. Er verkennt dabei aber
nicht die zu erwartende Schwichung der Restgebiete. Weitere
Hachteile werden in zahlreichen Kusserungen12) zu dem Vor-
achlag des Industriekreises angedeutet {z.B. Ubergewicht
der Stadt, verschleierte Form der Eingemeindung bei star—
ker Verflechtung). Auf jeden Fall bedarf die Verwirklichung
dea Industriekreis-Vorschlags einer hesonderen gesetzlichen
Grundlege, da sie nicht der gegenwirtigen Rechtslage ent-
spricht135.

4.) Stadtunion

Die "Stadtunion" ist ein Vorschlag des Deutschen Stiddte-
tages14), der sich im Ergebnis nicht sehr stark von den In-
stitutionen Stadtkreis, Stadtlandkreis, Industriekreis un-
terscheidet. Das Hauptmerkmal der Stadtunicn ist, dass sie
nicht auf Krelaebene, sondern als Zusammenschluss mehrerer
Gemeinden gedacht ist15 » Sie miUsste im Kommunalverfassungs-—
recht verankert werden und auf freiwilligen Entschluss der
beteiligten Gemeinden beruhen. In einer eigenen Vertretungs-
korperschaft sollten bestimmte Zustindigkeiten kraft Gesetzea
verankert werden. Dié Hoheiltsrechie der einer Stadtunion ange—
hirenden Gemeinden sollten nur insoweit beschrdnkt werden,
als zentrale Funktionen dieses verlangen. Die Stadtunion

801l Trdger der Auftragsangelegenheiten sein und Satzungs-
recht haben. Inasgesamt #hnelt dieses Modell  stark den Biir—
germeistereien in Baden-Wirttemberg, Hessen und Rheinlang-
Pfalz. Piur die Lisung des Verh#ltnisses 5tadt-Umland beste—
hen bei der Stadtunion dieselben Probleme wie bel den bisher
genannten Vorschlliigen: Gefahr einer Vorherrschaft der grés-
seren ‘Stadt, Tendenz zur Zentralislerung zum Nachteil der
einzelnen Gemeinden, Verkiimmerung der angrenzenden Gebiete16).

12; Monz, S. 29; Lenort, S. 211; G&b, SKV 1959, S. 254

13} Lenort, 5. 212
14} Krebasbach, S. 75; Gbb, "Die Gemeinde" 1962, S. 148

15; vgl. die von Krebsbach und GUb, =a0, gegebenen Darstellungen
16) Gob, "Die Gemeinde 1962, S. 143
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Weher17) nennt die Stadtunion deshalb "Eingemeindung unter
Dezentraiisationsvorbehait“. Wegen dieser Nachtelle fragt
65b'8) mit Recht, ob der Stadtunion beschieden sein sollte,
waa dem Industriekreis versagt blieb: die praktiasche Durch-—
filhrbarkelt?

5.) Gemeindewirtschaftsverband

Bei dieser Losungsmtglichkelt handelt es sich um einen Vor-
schlag von Hettlage, den dieser 1954 auf der Tagung der
"Konmunalen Gemeinschaftsstelle filr Verwaltungsvereinfachung"
in Offenbach entwickelte19). Der Gemeindewirtschaftsverbgnd
wird als Bund-Kérperschaft mit den Gemeinden als Mitgliedern
gedacht. Dementsprechend st die Vertretungskirperschaft
durch mittelbare Wahl zu besetzen. Die Verfassung sollte
insgesamt gesehen in allen Teilen den Charakter eines echten
Gemeindeverbandes erkennen lassen. Aufgabe des Gemeindewirt-
schaftsverbandes milsse die einheitliche Wahrnehmung wirt-
aschaftlicher und landesplanerischer Angelegenheiten sein;
insofern miisse ihm die Kompetenz-Kompetenz gegeniiber den
angeschlossenen Gemeinden zustehenzo . Yon seiner Aufgaben-
stellung her und in wesentlichen organisationsrechilichen
Eigenschaften #ihnelt der Gemeindewirtschaftsverband dem
kommunalen Zweckverband21). Gleichwohl ktmnte er wegen der
Kompetenz-Kompetenz, die zu2 seinen wesentlichen Ligenschaf-
ten gezdhlt werden muss, nicht aufgrund der bestehenden
Gesetze pebildet werden22).

6:) Kommunaler Ngehbarschaftsverband

Der "kommunale Nachbarschaftaverband" ist ebenso wie der
Gemeindewirtschaftsverband eine Bund-Korperschaft der be-
teiligten Gemeinden. Es handelt sich um einen Yorsehlag von

t8) "Die Gemeinde" 1962’62% 1%8 121

1 vgl. Gutachten der K . S.

22} vgl. Yorschlag von Hettlage, abgedruckt im Gutachten KGSt.
S. 122; &hnlich schon Pagenkopf, Die dezentralisierte Selbst-
verwaltung, S. 165

21) Guvb, SKV 1959, S, 255

22) so auch Hettlage, Gutachten KGG%. 5. 122

17; Weber-Berkenhoff, S. 26
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Zimmerer aus dem Jahre 196123),'den Werner Weber weiterent-
wickelt hat24). Zimmerer sieht in der von ihm vorgeschlagenen
Lisung einen Zweckverband neuerer Art und sui gener1525 .

26) 1 na Wever2 '}

Die Besonderheiten ergeben sich nach Zimmerer
aus folgendem:

Der kommunale Nachbarschaftsverband soll nicht wie ein
Zweckverband aufgabenbezogen, sondern gebiletsbezogen sein,
und zwar mit dem Redht, neue Aufgaben durch Beschluss selner
Organe an sich zlehen zu kinnen.

Er soll Satzungsrecht haben und das Recht, Verwaltungs-
anordnungen zu erlaasen. Ferner soll er die Regelung finan-
zieller Beziehungen ermtglichen.

Schlieaslich s0l) er Planungsverband mach dem BBauG
sein. )

Weber sieht einen Modellfall dieses kommunalen Nach-
barschaftaverbandes in dem sondergesetzlichen Verband
"Grossraum Hannover“za), dem 211 StHdte und Gemeinden sowie
fiinf Landkrelse angehﬁrenzg). Als Organe sind die Verbands-
versammlungsund der Verbandavorstand eingesetzt. Durch eine
detallierte Regelung der Vertretung und der Abstimmung wird
eine Majorisierung des Umlandes durch die Stadt und umge-
kehrt ausgeschlossen. Der Verband "Grossraum Eannover" ist
Kérperschaft des offentlichen Rechta mit Dienstherreneigen-
schaft. Er hat Satzungsbefugnls und trifft finanzielle Re-
gelungen. Ferner hat er Behtrdeneigenschaft fiir {tbertragene
Gffentliche Aufgaben. Der allgemeine Verbandszweck ist die
Ubernahme von Planungs—, Verwaltungs- und Wirtschaftsaufga-
ben zur Férderung der Entwicklung der Verbandsmitglieder.
Der Verband hat die Befugnis, den Verbandsppan mit verbind-
licher Wirkung nach § 1 Abs. 3 BBauG festzustellen3°). Zur
{bertragung welterer Aufgaben von einzelnen Mitgliedern auf

23} auszugswelse abgedruckt im Gutachten der KGS%., 5. 122 £

24) in Weber-Berkenhoff, 5. 18 ff

25) CGutachten der KG&St., S. 122

26) aal, S. 123 .

27} in Weber-Berkenhoff, 8. 19

28} in Weber-Berkenhoff, S. 20; vgl. zu diesem Verband auch
Gutachten der KGSt., 5. 66, 76 ff, :

293 Gutachten der KGSt., S. T8

30) Gutachten der KGSt., S. 66
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auf den Verband 1st u.a._der Antrag des Mitglieds, 2/3 Mehr-
heit der Verbandsversammlung, Nichtausiibung der Kompetenz-
Kompetenz durch den Landkreis und Genehmigung der Aufsichts-
behirde erforderlich31). In dieser Abwandlung32)5cheint der
wkommunale Nachbarschaftsverband" ein gangbarer Weg zur Li-
sung von Gemeinschaftsproblehen in der Stadtregion zu seln.
Als "gesetzlich vorgeformter handlicher Integrationatypus"33)
{at er einer uniibersichtlichen Verbindung in mehreren Spezial-
verbinden vorzuziehen.

31} Gutachten der KGSt., 5. 79

32) Weitere Einzelheiten im mniedersichsischen Gesetz zur
Ordnung des Grossraums  Hannover® vom 14.12.62, {GVBl. 8.
235} . ‘ ‘

33) Weber- in Weber-Berkenhoff, S. 20
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§ 12 Die_Eignung nicht-rechtsfihiger kommunaler Zugammen—

achliicae dea ©ffentlichen Rechts zur L#sung von kommu-

nalen Gemeinschaftsproblemen

1.} Fehlende Rechtsfahigkeit als Nachtell

Nicht-rechtsfihige Zusammenschlliase gind im sffentlichen

Recht weitaus weniger an der Zahl als (rechtsfihige) Kdrper-—
schaften, Anstalten und Stiftungen des gffentlichen Rechta.
Daraus folgt in der Verwaltungspraxis eine gewigse Unsicher-
heit gegenilber den Froblemen der Nicht-Rechtsfihigkeit. Als

es noch Zweckverbdnde ohne Rechtsfihigkeit gab, wurde bereits
die Forderung erhobten, de lege ferenda allen Zweckverbinden
die ﬁigenschaften von Kdrperschaften des offentlichen Rechts
zuzuerkennen ‘. Auffallend ist auch, dass die erste gesetz-
liche Grundlage, das préussische Einfihrungsgesetz zum Gesetz iiber
die kommunale Neugliederung des rhein.-westf. Industriegebie~
tes von 1929, den kommunalen Arbeitsgemeinachaften die Eigen-
schaften von Korperschaften des 6ffentlichen Rechts gb. Daraus
geht hervor, dass die Praxis die Institutionen beveorzugt,

die eingeflihrt und bekennt sind, und von deren Yerwendbarkeit
zahlreiche Belspiele zeugen. Unter diesem Gesichtspunkt muss
die fehlende Rechtsfihigkeit bei den hier erdrferten kommuna-
len Zusammenschlﬁsseﬂ-als Nachteil angesehen werden. Darilber-
hinsue sind die Schwierigkelten nicht zu leugnen, die sich aus
dem Fehlen der jurig¥tischen Persdnlichkeit ergeben. Diese lie-
gen weniger im &ffentlich-rechtlichen als im privat-rechtlichen
Bereich. Die Zuerkennung hoheitlicher Gewalt setzt nur ein
organisiertes Subjekt und nieht juristische Perstnlichkeit
voraus. Jedoch erfordert die Dienstherrenfdhigkeit die Bigen~
schaft einer Juristischen Person des dffentlichen Rechts,

so dass dle Anstellung von Beamten bei nicht-rechtsfihigen
¥ommurtalen Zusammenschlilssen des §ffentlichen Rechts nur auf
dem Umweg ilber eine gemeinachaftliche Anstellung durch alle
betelligten Gffentlich-rechtlichew K&rperschalften moglich ist.
Die Schwierlgkeiten im privat-rechtlichen Bereich resultie-

1) Schz_sxie, JEKW 1936, S. 39

- 155 -

'ren aus der gesamthiinderischen Bindung, die bel “ffentlich-

rechtlichen Organisationen elne Ausnshme bilde%t. Da im Mittel-
punkt der kommunalen Zusammenarbeit nicht selten gemeinschaft-
liche: Verwaltungseinrichtungen stehen, ergeben sich hinsicht-
lich der Eigentumsverhiiliniese bei fehlender Rechtsfidhigkeit
der Zusammenschlfisse zahlreiche Schwierigkeiten, die bel
juristischer Personifizierung vermieden witrden i.

Es darf jedoch nicht Ubersehen werden, dass die nicht-
rechtsfihigen kommunalen Zugammenschliisse dea sffentlichen
Rechts ihre Hauptaufgabe nicht in der Unterhaltung gemein-
schaftlicher Verwaltungseinrichtungen sachlicher Art haben.

.Diese ergeben sich in der Regel als Mittel der Aufgabenar-

f{illung oder durch Aufgabenmehrung dieser Zugsammenschlisse.
Der Beginn ist eine Organgemeinschaft (bel den Birgermeister-
eien) oder eine Beratungs- und Vorbereitungsgemeinachaft
{bei den Arbeits- und Planungsgemeinschaften). Nur dle Ver-
wal tungsgereinschaft nach § 27 nwCKG kann im Hauptzweck auf
die gemeinsame Benutzung und Unterhaltung von Verwaltunga-
einrichtungen gerichtet sein. Die iibrigen nicht=-rechtsféhigen
kommunalen Zusammenschlilsse des sffentlichen Rechts betreiben
gemeinschaftliche Einrichtungen entweder zur Unterstﬁtiung
der speziellen Gemeinschaftsaufgaben (z.B. Biiros) oder weil
sie ihre Aufgaben auf zusitzliche Gebiete der kommunalen Ge-
meinscbaftsarbeit ausdehnen (z.B. die Eurgermeistereien).
Sieht man die spezlifischen Aufgaben der nicht—rechts—
fihigen kommurnalen Zusammenschiﬂsse des Gffentlichen Rechis
im Vordergrund, so lassen sich die Nachteile der fehlenden
Rechtsfahigkelt, die grundséitzlich nicht geleugnet werden
ktnnen, nicht als entscheidende géngel ansehen. '

2,) Vorteile troiz fehlender Reehtsfahigkelt

Ein Nachteil kann umso lelchter hingenommen werden, Jje mehr
Yorteile ihm gegenﬂ?grstehen. Unter den besonderen Vorauset-
zungen dea Kommunalrefhta"kaﬁn gich die aus der fehlenden
Rechtsfihigkeit bel gesellschafteartigen Zugammenschllissen

2) z.B. bel der Eintra ng ins Grundbuch und hinsichtlich der
aktdiven Partelfahigkeit im Zivilrecht
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ergebende engere Beziehung der Betelligten als Verteil dar-
stellen. Engere Beziehungen treten einmal ein zwischen den
teteiligten Kiérperschaften, zum anderen aber auch im Verhilt-
nis zur Burgerschaft. Zwischen Gemeindeaufgabe und Gemﬂin—
schaftsaufgabe ist keine weltere rechtsfihige Kbrperschaft
eingeschaltet, so dass such bei Gemeinschaftsaufgaben eine
Unnmittelbarkeit szwischen Aufgabenerfiillung und bilrgerschaft-
licher Selbstverantwortung erhalten bleibt. Das driickt sich
bel den Birgermeistereien, die hier in erster Linie in Be-
tracht kommen, dadurch aus, dass gich die Gesamtvertretung aus
unmittelbar von den Birgern gewdhlten Vertretern, ndmlich
den Mitgliedern der einzelnen Gemeindevertretungen zusammen-
setzt. Die Organgemeinschaft hinsichtlich- des gemeinschaft~
lichen Biirgermeisters bzw. Gemeindevorstandea bewirkt eine
weitere Stidrkung des Zusammengehﬁrigkeitsgefﬁhls. Hinzukommnt
die Universalitit des Wirkungskreises der Riirgermeistereien,
die ja zur gemeinschaftlichen Verwaltung der Gemeindeange-
legenheiten errichtet werden3 . In den beiden Polen: Un-
mittelbarkeit und Universalitidt des Wirkungskreises be-
gtehen die bedeutendaten Vorteile der nicht~rechtsfahigen
Birgermeistereien. Sie ‘erfiillen damit die fir brauchbare Lo-—
sungen kommunaler Gemeinschaftsaufgaben geforderten Voraus-
setzungen4). Die Universalitdt braucht bloss eine potentielle
zu sein, wie sie sich z.B. bei den Biirgermeistereien nur auf
gemeingchaftliche Angelegenheiten bezikhit. Ihr Vorteil ist,
dass damit much vorher nicht fibersehbare oder nicht bekannte
Aufgaben erfasat werden kinnen.

Als weitere wichtige E&gensch&ft ist die Verteilung der
Kostenlast bei den Birgermeistereien zu nennen5). Dadurch
kommt ein interkemmunaler Finanzausgleich zustande, der als
Lisungsméglichkelt mancher kommunaler‘Gemeinschaftsprobleme
{z.B. Pendlerbeziehungen) nicht unterschitzt werden darf ,
Schliesslich lassen sich mit Hilfe der Organisation der Bir-

3) § B84 Abs. 1 HGO; »§ 62 Abs. 1 rh-pfGO

4} Krebabach, S. 75 {stadtunicn); Weber in Weber-Berkenhoff, 5.9
5) vgl. § B89 HGO; § 66 rh-pfGO

6) Nouverine, Gemeinachaftsaufgaben. 8. 122
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germeistereien, d.h. mit deren Organeq auch gemeinschaftliche
Verwaltungselnrichtungen ‘unter Uberwindung einiger Nachteile
aus der fehlenden Rechtsfihigkeit unterhalten. Die Probleme
der gemeinschaftlichen Verfilgungsmacht der Gesamthinder im
Zivilrecht werden durch die Gemeinschaftlichkeit der QOrgane
gegenstandslos. Die Moglichkeit zur .Ausitibung hoheitlicher
Gewalt sicher—t die zweckmissige Durchfiihrung der Gemeinschafts—
pufgaben. Trotz der engen Beziehungen in gemeinachaftlichen
Angelegenheiten lassen dle Biirgermeistereien die Selbstandig-
keit der beteiligten Gemeinden unberiihrt, so dass sich dort
ein weites Feld fiir kommunale Initiative ergibt.

Aus der Rilcksichitnahme auf die kommunale Selbstidndigkeit
lassen sich vor allem bei den iibrigen nichi-rechtsféhigen
kommunalen Zusammenschllesen des tffentlichen Rechts (z.B.
Amtswaltergemeinachaften in Hessen, Verwaltungsgemeinschaften
in Nordrhein-Westfalen, ferner Arbeitsgemeinschaften) zahl-
reiche Yorteile herleiten. Mit Aysnahme der Arbeitsgemein-
schaften, die gesondert erliutert werden, liegt das Wesen
dieser Zus-a.mmemac:‘nltisse'7 in der Spezialitdt ihrer Ayufgaben—
stellung. Daraus folgt eine nur geringfligige Einschrédnkung
der kommunalen Selbstiindigkeit, andererseits aber eine ratio-
nelle Bearbeitung bestimmter Gebiete und Aufgaben. fiur umfas-
gende Lﬁsungeh in Ballungsriumen k&nnen sie nicht verwendet
werden, jedoch haben sie vor allem in lindlichen Uebieten
unbestreitbare Vorteile.

Zusammenfassend lisst sich sagen, dass weder die zu-
letzt genannten Zusammenschllsse, noch die Birgermeiatereien
gich fiir die Ldsung kommunaler Probleme in Ballungsriumen
eignen. Da sie keine Kirperschaften des &ffentlichen Rechts
sind, kénnen sie in ihrer jetzigen gesetzlichen Gestaltung
nicht die entscheidenden Aufgaben von Planungsverbinden liber-
nehmen. Allenfalls kiénnten unverbindliche Pléne erarbeitet und
den einzelnen Gemeinden empfohlen werden. Die Aufgaben ent-
sprechend § 4 BBauG-lassen'sich nur von rechtsfiahigen Kdrper-

7} Echte Zusammenschlﬁase sind gie nur, wenn sie eilne VYrgani-
sation haben, vgl. oben 5. 79
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sehaften des 6ffentlichen Rechtsa)durchfﬁhren. Die heupt-
sichliche Bedeutung der hier erdrterten nicht-rechtsfihigen
kommunalen Zusammenschiiisse des &ffentlichen Rechts ist
daher nicht in der Lgsung von speziellen Ballungsproblemen,
sondern auf dem allgemeinen Gebiet kommunaler Gemeinschafts-
arbeit unter den Gesichtspunkten der Iweckmissigkeit, Spar-
samkeit und Rationalisierung zu sehen.

3.) Spezielle Mgglichkeiten der kommunalen

Arbeitspemeinschaften

Ter Begriff "kommunale Arbeitsgemeinschaft" wird vielfach

fiir unterschiedliche kommunale Zusammensachliisse ohne Riick-
sieht auf deren Rechisform verwandt, wenﬁ diese Zusammen-—
schliisse weniger der Durchfilrung als der Beratung gemein-
schaftlichér Angelegenheiten von Gemeinden und Gemeindeverbinden
dienen. Die erste gesetzliche Hegelung der kommunalen Ar-
beitsgemeinschaften aus dem Jahre 19299) gab diegen die
Eigenschaften von Kérperschaften des sffentlichen Rechts.

Diese Bechtsgrundlage iat nach dem Krieg. in der kommunalen
Praxis fast vollstéindig in Vergessenheit geraten, obwohl

asie als# noch wirksam angesehen wurde1°). Ale "kommunale
Arbeitsgemeinschaften” wurden in den vergangenen Jahren

nicht nur tffentlich-rechtliche Zusammenschliisse {aufgrund
ffentlich-rechtlicher Vertrﬁge)11). gondern auch Vereini-
gungen nach Vereins- und Handelsrecht bezeichnet. Letztere
stellen sogar den liberwlegenden Anteil der kommunalen Ar—
beitsgereinschaften dar. Ob das so bleibt, ist abzuwarten,
nachden der Gesetzgeber in Nordrhein-Westfalen im "Gesetz
Gber kommunale Gemeinschaftsarbeit" aus dem Jahre 1961 eine
speziell auf die kommunale Gemeinschaftsarbeit ausgerichtete
cffentlich-rechtliche Eechtsform13)'der kommunalen Arbeits-

8; vegl dazu S. 45

g 41 preuss. Einf.-ges. zum Gesetz {iber die kommunale Neu-

%llederung des rhein.-westf.Industriegebietes vom 29.7.1929
preuss.G3, S. 137)

10) Peters, Lehrb., S. 328

11) vgl. oben S. 11

19 Halstenberg, "Der Stddtetag" 1960, 5. 627

13) Wolff, Ba. II, § 92I, S. 215
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gemeinschaft geschaffen hat. ihnliche Gesetzentwlirfe liegen

15). Daraus folgt, dass

in Rheinland-Pfalz14} und Bayern vor
nach der gesetzlichen Regelung eigentlich nur noch Gffent-
lich-rechtliche Zusammenschliisse unter den Begriff kommunale
Arbeitsgemeinschaft fallen. Es ist jedoch kaum zu erwarten,
dass man im Sprachgebrauch von Wissenschaft und Praxis fiir
die privat-rechtlichen Vereinigungen zu einer anderen Bezeich-
nung iibergehen wird, zumal viele solcher nicht-rechtsfihigen
oder rechtsfihigen VYereine cder Gesellschaften den Ausdruck
wArbeitsgemeinschaft” im Namen tragen16). fan wird daher
kommunale Arbeitsgemeinschaften im engeren Sinne = nicht-
rechtsfihige 6ffentlich-rechtliche Zusammenschliisse, und
kommuhale Arteitsgemeinschaften im weiteren Sinne = privat-
rechtliche Zusammenschliisse, zu unterscheiden haben. Bedeu-
tung gewinnt diese Unterscheidung im wesentlichen als grund-
gdtzliche Abgrenzung zwischen gffentlich-rechtlichen und
privat-rechtlichen Zusammenschliissen, In der Z2iel- und Auf-
gabensetzung sind dagegen nahezu keine Unterschiede festzu-
stellen. Entsprechend dem Thema dleser Schrift sollten hier
jedoch nur die 5ffentlich-rechtlichen kommunalen Arbeitsge-
meinschaften behandelt werden, gleich ob sie auf gesetzlicher
Grundlage oder nur durch Gffentlich-rechtlichen Vertrag ge-
bildet worden sind. Die Aufgaben und Ziele der kommunalen
Arbeitsgemeinschaften'sind im nordrhein-westfdaliaschen

"Gesetz iliber kommunale Gemeinschaftsarbeit” in einer fir alle
kommunalen Arbeitsgemeinschaften zutreffenden Fassung wieder-
gegeben. Es handelt sich um die typischen Aufgaben und Ziele
dieser Arbeitsgemeinschaften. § 1 nwGkG besagt, dass Gemein-
den und Gemeindeverbinde Aufgaben, zu deren EZrfiillung sie
berechtigt oder verpflichtet gind, gemeinsam wahrnehmen
kénnen, und zwar u.a. auech durch Griindung von Arbeitsgemein-
schaften. Im Rahmen der von den Betelligten zu treffenden Ver—
einbarung betdtigen sich die kommunalen Arbeitsgemeinschaften
auf folgenden Gebieten (§ 2 nwGkG}: '

14) vgl. "Die demokratische Uemeinde" 1961, S. 474

15} vgl. " Komm. pol. Bldtter” 1963, S. 64
16) vgl. Beispiele bei Wolff, Bd. II, J g2 1, 8. 215
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a) Beratung gemeinsaner Angelegenheiten,

b) Abstimmung der Planungen der einzelnen Mitglieder
in diesen #ngelegenheiten

¢} Koordinierung der Tidtigkeit von Einrichtungen der
Mitglieder,

d) Einleitung von Gemeinschafitslisungen.

Die Msglichkeiten der konnmuralen Arbeitsgemeinschaften
lassen sich zwischen folgenden Polen verwirklichen: Einer-
seits sollen sie dazu dienen, eine miglichst wirtschaftliche
und zweckmissige Erfiillung der Aufgaben in einem grosseren
nachbarlichen Gebiet sicherzustellen (§ 2 Abs. 2 nwGkG},
andererseits fassen sie keine die Mitglieder bindende Be-
schliisse, sondern geben nur Anregungen (§ 3 Abs. 1 nw GkG).

In dieser Gegenfiberstellung liegen die Stérken, aber auch
die Schwichen der kommunalen Arbeitsgemeinschaften. Zugleich
offenbart sich darin sdber ihre spezielle Bedeutung fir die
kommunale Gemeinschaftsarbeit.

Anlass zur Zusammenarbeit konnen sowohl gleiche wie auch
widerstrebende Interssen sein., Es leuchtet ein, dass bei parallel
laufenden Interessen die Arbeit in den Arbeitsgemeinschaften
viel eW¥ von Erfolg gekrint sein wird17). Bei entgegenge-
setzten Interessen gilt es zunichst, einen fir alle Beteilig-
ten akzeptablen Ausgleich zu finden, auf dem eine gemeingsame
ATbeit aufgebaut werden kann. Die Miglichkeit, diesen Aus-
gleich herbeizufiihren, gehirt zu den Stdrken der kommunalen
Arbeitsgemeinschaften. In dieser Eigenschaft versprechen die
kormunalen Arbeitsgemeinschaften Erfolge gerade in Ballungs-
gebieten, die von denm Yerh#ltnis Stadt — Umland geprigt
sind. Ohne die Furcht vor einseitig beeinflussten, bindenden
Beschliissen lisst sich zwischen den Organen der Mitglieder
ein Gespriche erreichen, das "ingbesondere die psychologischen
Spannungen zwischen den Organen der Stadt und denen ihres
"Imlandea” aufzulésen vder jedenfalls abzuschwichen vermag"18).
Die Beratung in dieger Weise wird vom Standpunkt der kommunalen

17) Konz, 5. 22; Pagenkopf, "Der Genmeindetag" 1934, S. 618
18) Lenort, 5. 140 -
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Selbstindigkeit ala die baate Form der Gemeinschaftsarbeit
angesehen19 . Hierbei russ jedoch zu bedenken gegeben werden,
dass die Ausfihrung der Anregungen den einzelnen Mitgliedern
vorbehalten ist und dass von dort eine Unzahkl von Hindernissen
und Schwierigkeiten‘droht, wenn der gute Wille zur Zusammen—
arbeit fehlt oder nur-:schwach entwickelt ist. Damit wird der
gute Wille zur Grundlage des Erfolges der Arbeitsgemeinschaf-
tenzo). Diesem stehen "Gemeindeegoismus" und Misstrauen gegen-
ﬁher21). Was fiir die Beratung allgemeiner {gemeinsamer) Ange-
legenheiten gilt, £rifft auch fiir die Abstimmung der Planun-
gen der Mitglieder und die Koordinierung der Tdtigkeit von
Einrichtungen zu. Die fehlende Bindung an die Beschliisse er-
miglichtleichter ein Zusammenkommen, verhindert jedoch eine

22). Man kann letzteres als

"gesicherte Gemeinachaftsarbeit"
die "konstitutionelle Schwiche" der kommunalen Arbeitsge-—
meinschaften bezeichnen23 .

Unverkennbarer Yorteil bleibt gleichwohl, dass ein Ge-
sprich iiber gemeinsame Angelegenheiten, sowie titer die Pla-
nunger der einzelnen Mitglieder erst einmal in Gang gekommen
ist. Dabel kcommt esmeben der Auswahl der Mitglieder vor allem
auf die Konkretisierung der "gemeinsamen Angelegenheiten
in der Vereinbarung an24 . ¥Wenn eine erfolgreiche Beratung
und Planungsabstimmung betrieben werden s0ll, muss von vorn-
herein genau feststehen, in welchen Angelegenheiten zunidchst
die Arbeitsgemeinschaft damit befasst werden musszS). Ist das
nicht der Fall, liegt hier eine erhebliche Gefahr fiir Miss-
tragen siende Streitigkeiten, wenn ein Mitglied die Angelegen-
heit als gemeinsam, ein anderes sie als einzelne ansieht.

19; Henrichs, "Komm.pol.Blitter? 1961, S. 468

20} Lenort,S. 20t; Monz, 8. 22

21; Lenort, S. 202

22) Haarmann, DVBl. 1963, 5. §24

23) Weber in Weber-Berkenhoff, 5. 8

24§ Henrichs, "Komm.pol. Bldtter™ 1961, S. 468

25) vgl. Verwaltungsvorschrift zur Durchfiihrung des GkG - RAErl.
des Innenministers vom 20.7.61, Min.Bl. KW. S. 1260 — Danach
gind die Beteiligten verpflichtet, die in der Vereinbarung
genannten Angelegenheiten in der Arbeitsgemeinschaft zur Be-
ratung zu stellen, bevor sie in diesen Angelegenneiten Ent-
scheidungen treffen. (Zu § 2 GkG)
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Die konkret umrissenen Aufgabengebiete lassen sich bel Bedarf
ducch Erweiterung der Vereirbarung vermehren, so dass keine
Gefahr besteht, die Wirksamkeit der kommunalen Arbeitsgemein-
schaften zu sehr einzuengen.

Passbarer als die Beratung gemeinsamer Angelegenhelten
kinnen die Ergebnisse der kommunalen Arbeitsgemeinschaften im
Hinblick eauf die Einleitung von Gemeinschaftslosungen sein.
Als Gemeinschaftslésung kemmen die Grindung von Zweckverbinden
oder Verwaltungsgemeinschaften, sowie der Abschluss &ffent-
lich-rechtlicher Vereinbarungen oder VertrZge in Betracht.
Kach der Zielsetzung und wegen der fehlenden Rechtsfzhigkeit
sind die kommunalen Arbeitsgemeinschaften zur eigenen Durch-
fithrung und Erfillung von gemelnsamen Aufgabven nicht ge-
eigﬁgtzs}. Von ihnen kann auch nicht die I#sung der Gemein-
aschaftsprobleme in Ballungsrdumen erwartet werden. Yielmehr
ersch8pft sich ihre - nicht zu unterschiitzende - Bedeutung
darin, wirksame Losungen einzuleiten und deren Vorstufe zu
sein27 . Hierbei darf die Einleitung nicht allein als Anbahnung
technischer Kontakte gesehen werden. Die Aufgaben und Ziele
der kommunalen Arbeitsgemeinschaften sind erst erfilllt, wenn
sie zur Auflockerung der oft erstarrten Fronten zwischen
den Beteiligten, insbesondere zwischen der S5tadt und dem
Landkreis beigetragen habenzs).

Auf dlesen Gebieten liegen die speziellen Mdglichkeiten,
mit Hilfe der kommunalen Arbeitsgemeinschaften der Losung ven
Gemeinschaftsproblemen niher zu kommsn. Das bedeutet Vorteile
fiir jede kommunale Gemeinschaftsarbeit, insbesondere aber
fiir die Zusammenarbeit in Ballungsrdumen. Wenn man hier auch
nicht ohne besondere Triger der gemeinsamen Yerwaltung und
Planung auskommen wird, so lisat sich mit Hilfe der kommunalen
Arbeitagemeinschaften dofch der erste Schrift in dieser Rich-
tung tun, Als solcher wird in dem Gutachten der KGSt. bel
den allgemeinen Richtlinien der zwischengemeindlichen Zusanm-
menarbeit in Verdichtungsriumen gefordert29), dass Gemeinden

26} so im Srgebnis: Seydel, S. 25; Monz, S. 22; Lenort, 5. 202;
Haarmann, DVBl. 1963, S. 824; Guachten der EGSt., S. 59

Zg Lenort, S, 202

2 Monz, 5. 22

29 82

S.
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und Gemeindeverbinde fortlaufende Untersuchungen der ort-
lichen und regionalen Struktur anstellen, um Entwicklungs-
tendenzen rechtzeitig zu erkennen und entsprechende Hass-

nahmen zu planen.

Damit lassen sich die spg&%ellen Msglichkeiten der kommunalen

Arbeitsgemeinschaften wie folgta??%%ésen: Durch gemeinsame
Gespridche und Beratungen werden psychologische Spannungen
beseitigt und Einzelplanungen bekannt; auf dieser Grundlage
lagsen sich durch technische ¥Yontakte und Untersuchungen
wirksame Gemeinschaftslisungen einleiten.

Schlussbetrachtung

Aus den vorstehenden Ertrterungen mag ersehen werden, dass
nicht-rechtsfihige kommunale Zuasammensachliisse des offent-
lichen Rechis eine nicht .seltene Erscheinung in der Verwal-
tungspraxis sind. Obwohl sie wegen der fehlenden Rechts-
fihigkeit manche Probleme gufwerfen, sind sie geeignete
Organisationsformen zur Fsrderung bestimmter Aufgaben im
Rahmen der kommunalen Gemeinschaftsarbeit. In lindlichen
Gebieten liegt das Schwergewicht der Bedeutung von Birger-
meistereien, Verwaltungsgemeinschaften und Amtswaltergenesin-
schaften, wihrend die kommunalen Arbeitsgemeinschaften ge-—
eignete Vorstufen zur Lisung der kommunalen Probleme in
Ballungsriumen und Stadiregionen sind.

Die rechtliche Probleme, die diese Organisationen auf-
werfen, sind nicht neu in der Rechtowissenschaft, wenngleich
gie im ffentlichen Recht nur sparlich behandelt werden. Es
musste daher, um einige grundlegende Fragen zu klsren, auf
die Privatrechtswissensachaft zurickgegriffen werden. Weri-
volle Hilfe bei der grundsfitzlichen Einordnung dieser Zu-
sammenschliisse war die Darstellung des Organisationsrechts
von H.J. Wolff im 2. Band des Verwaltungsrechtslehrbuches.

Eg ist zu erwarten, dasa die Bedeutung der nicht-
rechtsfahigen kommunalen Zusammenschliisse des 6ffentlichen
Tiechts in Zukunft noch grisser wird, da immer mehr Gemein-
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gsehaftsaufgaben auf die Gemeinden und Gemeindeverbinde zu-
kommen. Ausgeschlossen erscheint es nicht, dass sie nicht
nur kommunale, sondern asuch staatliche Grenzen {iberwinden.
Erste Anfinge finden sich in einer Arbeitsgemeinschaft miin~

gsterlédndischer und hollindischer Landkreise1).

1) vgl. Bericht der "Westfdlischen Nachrichten" Minster,
vem 17. Junli 1964, Nr. 138
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