Gemeindeverbandsrecht Nordrhein-Westfalen

Oebbecke, Janbernd

First published in:
Druckausg. erschienen im deutschen Gemeindeverlag, Koln, 1984, 3-555-00623-1, 149 S.

Miinstersches Informations- und Archivsystem multimedialer Inhalte (MIAMI)
URN: urn:nbn:de:hbz:6-28419604419

Universitdts- und Landesbibliothek M{inster http://miami.uni-muenster.de
http://www.ulb.uni-muenster.de



SCHRIFTENREIHE
DES FREIHERR-VOM-STEIN-INSTITUTES
WISSENSCHAFTLICHE FORSCHUNGSSTELLE

" DES LANDKREISTAGES NORDRHEIN/WESTFALEN
AN DER UNIVERSITAT MUNSTER

BAND 5

‘Gemeindeverbandsrecht

Nordrhein-Westfalen

Eine systematische Darstellung

von

Janbernd Oebbecke

Deutscher Gemeindeverlag
Verlag W. Kohlhammer



CIP-Kurztitelaufnahme der Deutschen Bibliothek

Oebbecke, Janbernd:

Gemeindeverbandsrecht Nordrhein-Westfalen:

e. systemat. Darst. / von Janbernd Oebbecke. —

Kéln: Deutscher Gemeindeverlag; Koln: Kohlhammer, 1984.
(Schriftenreihe des Freiherr-vom-Stein-Institutes; Bd. 5)
ISBN 3-555-00623-1

NE: Freiherr-vom-Stein-Institut <Miinster, Westfalen>:

Schriftenreihe des Freiherr-vom-Stein-Institutes

1984

Deutscher Gemeindeverlag GmbH und Verlag W. Kohlhammer GmbH
Koln, Stuttgart, Berlin, Hannover, Kiel, Mainz, Miinchen

Verlagsort: 5000 K&ln 40, Postfach 40 02 63

Gesamtherstellung Deutscher Gemeindeverlag GmbH Kéln

Titelentwurf: Eugen Roth

Nachdruck, auch auszugsweise, verboten — alle Rechte vorbehalten

Recht zur fotomechanischen Wiedergabe nur mit Genehmigung des Verlages
Buch-Nr. G 0/404

Vorwort

Mit Band 5 seiner Schriftenreihe legt das Freiherr-vom-Stein-Institut eine syste-
matische Darstellung des nordrhein-westfilischen Gemeindeverbandsrechts vor.
Dieser Teil des Kommunalrechts, der im Schatten des Gemeinderechts steht,
wird damit fiir Nordrhein-Westfalen erstmals umfassend systematisch darge-
stellt. Nach einer Einleitung und im Anschluf an die verfassungsrechtlichen
Grundlagen wird das Recht der Kreise, der Landschaftsverbinde und der
kommunalen Gemeinschaftsarbeit behandelt. Die Schrift beschrinkt sich auf die
Besonderheiten des Gemeindeverbandsrechts und verzichtet auf die ausfiihrliche
Erérterung von Regelungen, die inhaltlich ibereinstimmend im Gemeinderecht
gelten. Absicht des Verfassers war es, das Gemeindeverbandsrecht in seiner
landesrechtlichen Eigenart unter Einbeziehung des geschichtlichen Hintergrunds
darzustellen und verwaltungswissenschaftliche Beziige zu beriicksichtigen.

Die Rechtsinderungen aufgrund des Gesetzes zur Anderung der Gemeindeord-
nung, der Kreisordnung und anderer Kommunalverfassungsgesetze des Landes
Nordrhein-Westfalen vom 29. Mai 1984 (GVBI. S.314) und des Dritten Funk-
tionalreformgesetzes vom 26.Juni 1984 (GVBL S$.370) sind berucksichtigt
worden.

Allen, die die Arbeit geférdert haben, gilt der herzliche Dank des Freiherr-vom-
Stein-Instituts und des Verfassers fiir ihre Hilfe. Hervorzuheben sind Herr
Professor Dr. Heinz Grossekettler, Direktor des Instituts fiir Finanzwissenschaft
der Universitit Minster sowle die beiden Landschaftsverbinde, besonders
Herr Landesverwaltungsdirktor Dr. Wolfgang Ballke vom Landschaftsverband
Westfalen-Lippe.

Herr cand. jur. Hans Kurlemann war bei der Beschaffung des Materials und bei
den Korrekturen behilflich. Frau Hiltrud Seufert hat mit Griindlichkeit und
Umsicht das Manuskript erstellt.

Im Juli 1984
Professor Dr. Werner Hoppe
(Geschiftsfithrender Direktor des
Freiherr-vom-Stein-Instituts)
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XVI

§ 1 Die Gemeindeverbinde ~ Begriff und Arten

1. Deér Begriff des Gemeindeverbandes

Der Begriff des Gemeindeverbandes wird in der Rechtssprache unterschiedlich
benutzt. Bemithungen um eine Angleichung diirften jedenfalls solange zum
Scheitern verurteilt sein, wie der Gesetzgeber nicht zu einem einheitlichen
Sprachgebrauch kommt.

Die terminologische Vielfalt sei an einigen Beispielen erldutert:

Wihrend § 3 I SchVG in den Begriff Gemeindeverband die Landschaftsverbinde und die
Zweckverbinde einbezieht (vgl. § 10 SchVG), meint § 1 SpkG zwar die Zweckverbinde,
nicht aber die Landschaftsverbinde, die zu den Gewihrtriagern der Westdeutschen Landes-
bank Girozentrale gehoren, und § 50 I VGHG berechtigt nur die Gemeindeverbinde zur
Erhebung der Verfassungsbeschwerde, denen Art. 78 LVerf das Recht der Selbstverwal-
tung einrdumt, also jedenfalls nicht die Zweckverbinde. Auch das Bundesrecht bezieht die
Zweckverbinde teils ein (§ 121 Nr.1 BRRG), teils schliefit es sie aus dem Begriff des
Gemeindeverbandes aus (§ 18 StabG).

Der heutige Begriff ,,Gemeindeverband® stellt das deutsche Pendant zu dem
frither vor allem in Preuflen iiblichen ,Kommunalverband® dar; seine Verbrei-
tung wurde durch die Verwendung in Art. 127 WRV' begiinstigt. Der Begriff
Kommunalverband iibertrifft den Begriff des Gemeindeverbandes, wie er heute
gebraucht wird, noch an Vieldeutigkeit, weil er hiufig auch die Gemeinde
bezeichnet.?

Die Diskussion iiber den Inhalt des Begriffs Gemeindeverband leidet darunter,
daf vielfach nicht deutlich wird, ob es um einen Rechtsbegriff geht und welche
Rechtsfolgen daran gekniipft werden sollen. Gemeinsam ist den verschiedenen
Auffassungen, dafl sie nur solche Organisationen als Gemeindeverbinde
bezeichnen, die Uiber eine einzelne Gemeinde hinausgehen. Auf dieser Grund-
lage lassen sich zwei Meinungsgruppen unterscheiden: Die eine lafit es gentigen,
dafl das iibergemeindliche Gebilde gebietlich zusammengesetzt ist. Dariiber
hinaus fordern andere einen allgemeinen oder jedenfalls nicht eng begrenzten
Wirkungskreis. Praktisch schliefit die erste Gruppe die Zweckverbinde ein, die
zweite schlief3t sie aus.

In die erste Gruppe gehéren etwa Gonnenwein (,jede Korperschaft kommunaler Art, die
gebietlich {iber der Ortsgemeinde steht“)*, Pagenkopf (,aus gemeindlichen Kérperschaften
zusammengesetzte Korperschaft des 6ffentlichen Rechts mit Selbstverwaltungsbefugnis-
sen®, ,jede Korperschaft kommunaler Art, die gebietlich tiber der Einzelgemeinde steht“)*

1 ,Gemeinden und Gemeindeverbinde haben das Recht der Selbstverwaltung innerhalb der Schranken der Gesetze®.

2 Zur Begriffsgeschichte und Bedeutung des ,Kommunalverbandes“ ausfiihrlich Schone, Zur Terminologie der
,Kommunalverbinde®, AR 30 (1939), 1{f; dazu, daB auch ,Gemeindeverband teilweise als Bezeichnung fiir die
Gemeinde benutzt wurde, vgl. Georg Christoph von Unrub, Verfassung und Auftrag des Kreises im sozialen
Rechtsstaat, 1967, S. 8.

3 Gonnenwein S.3771.

4 PagenkopfS.27.



und von Unyub (alle kommunalen Einrichtungen, die neben der Gemeinde bestehen®)’.
Zur zweiten Gruppe zihlen Hoppe (erforderliche Glieder des Staatsverbandes mit Selbst-
verwaltungskorperschaftlichkeit und Verbandscharakter, die mindestens effektiv generell
zugewiesene iiberdrtlich-primire Aufgaben wahrnehmen)®, Wolff/Bachof (,zusammenge-
setzte, unmittelbare oder mittelbare Gebietskorperschaften zur Erfiillung global iiberlasse-
ner iibergemeindlicher und (oder) erginzender Aufgaben sowie global oder enumerativ
zugewiesenen Ausgleichsaufgaben®)’ und Scheuner (»alle mit einem allgemeinen Wir-
kungskreis versehenen Kérperschaften mit kommunaler Struktur oberhalb der Gemeinde-
ebene®).®

Beide Auffassungen sind sich also einig, dafl Gemeindeverbinde iibergemeind-
lich und ,zusammengesetzt“ sein mussen. Diese Voraussetzung liegt vor, wenn

der Gemeindeverband gebietlich aus Gemeinden oder Gemeindeverbinden
besteht® und durch sie liickenlos ausgefiillt wird. '

2. Die Bedeutung gesetzlicher Qualifikation als Gemeindeverband

Der Gesetzgeber bezeichnet einzelne kommunale Korperschaften ausdriicklich
als Gemeindeverbinde (§ 1 II KrO; §2 12 KVRG; §5 11 Halbs. 1 GkG). Dabei
wird zum Teil ausdriicklich festgelegt, dafl Vorschriften, die fiir Gemeindever-
binde gelten, Anwendung finden sollen, ,soweit sich aus ihnen oder aus diesem
Gesetz nichts anderes ergibt“ (§ 2 12 Halbs. 2 KVRG; § 511 Halbs. 2 GkG). Die
Bedeutung dieser Bestimmungen ist dadurch begrenzt, daf sie dem einfachen
Landesrecht angehoren. Sie kénnen also weder die Anwendbarkeit von Vor-
‘schriften der Landesverfassung (etwa Art.78 LVerf) begriinden'’, noch den
Anwendungsbereich bundesrechtlicher Vorschriften indern.’? Auch fiir das
einfache Landesrecht begriinden sie keine Vermutung, die nur ausdriicklich
widerlegt werden konnte!?, sondern lediglich einen Auftrag an den Rechtsan-
wender, die Anwendbarkeit von Vorschriften iiber Gemeindeverbinde unter
Einbeziehung aller im Einzelfall in Betracht kommenden Gesichtspunkte zu

prifen.

Aus dem Fehlen einer gesetzlichen Qualifikation kann nichts gegen den Charak-

ter ciner Korperschaft als Gemeindeverband hergeleitet werden. Vorschriften

iiber Gemeindeverbande kénnen auch in Fillen angewandt werden, wo dies
nicht ausdriicklich angeordnet ist.

3. Uberblick iiber die nordrhein-westfilischen Gemeindeverbinde

Die Kreise, die im Schriftcum véllig unbestritten zu den Gemeindeverbinden
gerechnet werden und praktisch die grofite Bedeutung haben, sind zwar zusam-

5 won Unrub, in: von Miinch, BesVerwR, S. 110; vgl. bereits Hacker, Der Landkreis im Zwiespalt der Begriffe, DOV
1955, 236 (239); dhnlich Hartmut Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, 2. Aufl. 1982, S. 435.

Hoppe S. 64f.

Wolff/Bachof 11, § 85 I1 b 2; dhalich Rudolf, in: Erichsen/Martens, AllgVerwR, S. 582.

Scheuner, HdbKommW (2. Aufl.) Bd. 1 5. 18.

Pagenkopf S.27; vgl. auch Wolff/Bachof 11, § 85 1L b 1.

Hoppe S. 44.

a. A. Hambusch, Die Begriffe ,Gemeindeverband“ und Zweckverband“ im Kommunalrecht Nordrhein-Westfa-
len, DVBL. 1968, 836 fiir § 5 11 GkG.

12 Im Ergebnis ebenso Wagener, § 5 GkG Rn. 4.

13 a. A. fiir spiter erlassene Gesetze Wagener, § 5 GkG Ro. 4.
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mengesetzt, denn sie umfassen alle kommunalen Kérperschaften ihres Gebietes
ihre Mitglieder sind jedoch nicht die Gemeinden, sondern die in ihrem Gebic;
lebenden Biirger. Sie sind damit atypisch, weil sie auch Gebietskorperschaften
sind.™ Deshalb werden sie von Wolff/Bachof als ,Gemeindeverbinde nur in
einem weiteren Sinne (unechte)“!® bezeichnet und Forsthoff spricht davon, dafl
die Bezeichnung Gemeindeverband fiir sie nur ,auf dem Papier steh, “16
Unzweifelhaft sind sie Gemeindeverbinde im Sinne des Art. 28 112 GG."

Dagegen sind ('iie beiden Landschaftsverbinde Westfalen-Lippe und Rheinland
,,echte‘f Gemeindeverbinde. Thre Mitglieder sind die Kreise und kreisfreien
Stidte ihres Gebietes.'® Das gleiche galt fiir die fritheren Amter."

Typisch fiir die Zweckverbdnde ist ihre Ausrichtung auf eine oder mehrere
konkret bestimmte Aufgaben. Man kann zwei grofle Gruppen unterscheiden:
Zweckverbinde nach dem GkG und spezia iche Zweckverbinde wie z. B.
den Kommunalverband Ruhr oder die Sparkassen- un ‘Giroverbinde. Gemein-
sam ist beiden Gruppen, daf} jedem Zweckverband mindestens eine Gemeinde
oder ein Gemeindeverband angehoren muf}, daneben aber auch juristische
Personen des 6ffentlichen Rechts oder des Privatrechts oder natiirliche Personen
Verbandsmitglieder sein konnen. Die Zweckverbinde sind damit weder Gebiets-
korperschaften noch Bundkérperschaften.®® Nach der engeren Auffassung
ohnehin keine Gemeindeverbinde, zihlen Zweckverbinde mit nicht-kommuna-
ifn é\/[itgliedern auch nach der weiteren Auffassung nicht zu den Gemeindever-
inden.

4. Der Landesverband Lippe
Eine Sonderstellung nimmt der Landesverband Lippe ein.

Als letzter deutscher Kleinstaat verlor das Land Lippe 1947 seine Selbstindig-
keit.”® Fiir die Zuordnung nach Nordrhein-Westfalen, die in Lippe damals
dl.xrchaus umstritten war, diirfte letztlich neben dem Wunsch, die gewachsenen
Bindungen zum Minden-Ravensberger Raum zu wahren, die in Nordrhein-
Westfalen anders als in Niedersachsen vorhandene Bereitschaft gewesen sein
Lippe recht weitgehende Zugestindnisse zu machen.?! Der damalige nordrheini
westfilische Ministerprasident Rudolf Amelunxen und der lippische Landespri-
sident Heinrich Drake vereinbarten ,Richtlinien fiir die Aufnahme des Landes

14 Zum Begriff vgl. Hoppe S. 6ff; von Unrub, Gebiet und Gebietskér; isati
3 , perschaft als Organisat dl.
Grundgesetz der Bundesrepublik Deutschland, DVBI. 1975, 1ff. misadionsgrundlagen nach dem
15 Wolff/Bachof I1, § 85 I1I b.
16 Forsthoff S. 580.
17 s. unten Rn. 32ff. .
18  Wolff/Bachof 11, §84 III d 3; a.A. Hoppe, der sie aufgrn i andni i
f s 5 a Al Y grund eines and. \Y d
e i (5 3550, eren Verstindnisses des Begriffs als
19 s. unten Ra. 13ff,
20 a.A. Wolff/Bachof 11, §91 I b, wo aber unberiicksichtigt bleibt, daff auch natiirliche Personen Mitglieder von
Zweckverbinden sein konnen."
20a VO Nr. 77 . 21. 1. 19‘%7 (Amtsblatt der Militdrregierung Deutschland, Brit. Kontrollgebiet Nr. 16 S. 49).
21 Zuxj hlstorxscl:len Entw;;klung Walter Forst, Geschichte Nordrhein-Westfalens, Bd. 1, 1970, S. 218f; Erich Kittel,
Heimatchronik des Kreises Lippe, 2. Aufl. 1978, S. 326 ff; Volker Webrmann, Heinrich Drake, 1981, S. 314ff.
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Lippe in das Gebiet des Landes Nordrhein-Westfalen“.*" Diese sogenannten

Punktationen, denen keine rechtliche Verbindlichkeit zukommt,?® enthielten
u.a. auch das Versprechen, Lippe das Recht ,zur Durchfihrung der ihm
verbleibenden Aufgaben der Selbstverwaltung, zur Erhaltung von Landesein-
richtungen usw. das Recht zur Bildung eines Zweckverbandes oder einer ahnli-
chen, diesem Zwecke dienenden Verwaltungsform einzuriumen. Das Landes-
vermégen, der weitaus grofite Teil des fritheren lippischen Domanialvermogens,
sollte dem lippischen Gebiet verbleiben.**

Den vor der Vereinigung des Landes Lippe mit Nordrhein-Westfalen getroffe-
nen Absprachen gemifl beschlofi der nordrhein-westfilische Landtag am
5. November 1948 gleichzeitig mit dem ,Gesetz iiber die Vereinigung des
Landes Lippe mit dem Land Nordrhein-Westfalen“”® das ,Gesetz iiber den
Landesverband Lippe. “*® Danach wurde der Landesverband zur Verwaltung des
lippischen Vermogens als ,8ffentlich-rechtliche K6rperschaft fiir den Bezirk des
fritheren Landes Lippe“ errichtet. Er hat im Rahmen seiner Leistungsfihigkeit
die kulturellen Belange und die Wohlfahrt der Bewohner im Bezirk des fritheren
Landes Lippe zu f6rdern.

Zum Vermodgen des Landesverbandes gehdren neben umfangreichem Land- und Forstbe-
sitz u.a. die Staatsbider Salzuflen und Meinberg, die Landes-Brandversicherungsanstalt
und verschiedene Stiftungen. Er unterhilt Kultureinrichtungen (Landesmuseum, Landes-
bibliothek) und fordert soziale und kulturelle Vorhaben im Verbandsgebiet durch Zu-
schiisse.?”

Die besonderen historischen Gegebenheiten finden auch in §5 III LVerbO
Ausdruck. Danach ist der Landschaftsverband Westfalen-Lippe verpflichtet, im
Rahmen der allgemeinen landschaftlichen Kulturpflege mit dem Landesverband
zusammenzuarbeiten. Diese Kooperationspflicht soll von den Beteiligten durch
Vereinbarung konkretisiert werden.

Die innere Verfassung des Landesverbandes Lippe sicht zwei Organe vor. Die
Verbandsversammlung besteht aus zehn Vertretern, die vom Kreistag des Krei-
ses Lippe?® gewihlt werden, ihm aber nicht angehéren miissen. Den Vorsitz in
der Verbandsversammlung,? die fiir alle durch die Satzung nicht ausdriicklich
auf andere Organe iibertragenen Aufgaben zustindig ist, hat der stimmberech-
tigte Verbandsvorsteher inne. Er wird von der Verbandsversammlung mit

22 Abgedrucke bei Redelberger, Lippe und Nordrhein-Westfalen, 1953, S. 91f; BVerfG, Urt. v. 24.2.1954 - 3 BvQ 1/
54 —, BVerfGE 3, 267 (269£f); leicht gekiirzt bei Hambusch S.81f; Abbildungen der Originalschriftstiicke bei
Webrmann a.2.0., S.322{.

23 VerfGH NW, Utt. v. 23.1.1954 —- VGH 4/53 —, OVGE 8, 194 (199ff); BVerfG, Urt. v. 28.7.1955 ~ 2 BvH 1/54 -,
BVerfGE 4, 250 (2741f).

24 Nrn. 6 und 8 der Punktationen.

25 GVBL 1949, 267.

26 GVBL. 1949, 269; geindert durch § 26 des Gesetzes zur Neugliederung der Gemeinden und Kreise des Neugliede-
rungsraumes Bielefeld v. 24.10.1972 (GVBL. $.284); zum Gesetz iiber den Landesverband Lippe vgl. auch die
Gesetzesmaterialien LT-Drs. 1I-536; LT-Drs.II-734; Sten.Ber. LT 1. Wahlperiode S.768-779, 1236-1241; LT-
Drs. 7/1580 S.5611.

27  Zur Titigkeit des Verbandes vgl. Lippe S. 394f.

28 nach der friiheren Fassung des Gesetzes die Kreise Detmold und Lemgo, der Vorginger des Kreises Lippe.

29  vgl. §§ 4{f des Gesetzes iiber den Landesverband.

Zustimmung des Innenministers als Aufsichtsbehdrde bestellt. Er fithre die
laufenden Geschifte des Landesverbandes und ist sein gesetzlicher Vertreter.

Entgegen der wohl h.M. ist der Landesverband weder Zweckverband* noch
Gemeindeverband.®' Sein Gebiet, der Bezirk des fritheren Landes Lippe, ist
nicht zusammengesetzt. Bereits bei seiner Bildung stimmte sein Gebiet nicht mit
dem der fritheren Kreise Lemgo und Detmold iiberein®?; die kommunale
Neuordnung hat zu weiteren Grenzinderungen gefithrt®, so dafl die Grenzen
des Verbandsgebietes heute teilweise Gemeinden durchschneiden. Im Einklang
mit Vorstellungen, die im Vorfeld seiner Errichtung bestanden®, wird man ihn
vielmehr als 6ffentlich-rechtliche Stiftung ansehen miissen. Unabhingig davon

diirften Regelungen fiir Gemeindeverbinde, auch soweit dies nicht ausdriicklich
bestimmt ist, in weitem Umfang entsprechend auf den Landesverband anwend-
bar sein.

5. Die Amter

Im Zuge der kommunalen Gebietsreform sind in Nordrhein-Westfalen die
Amter aufgeldst worden. Wegen ihrer Rolle in der Vergangenheit sind Grund-
kenntnisse {iber Aufgaben und Verfassung der Amter bei der Behandlung
praktischer Fragen auch heute noch vielfach von Bedeutung. Deshalb soll hier
kurz ein Uberblick gegeben werden.

Hervorgegangen aus den alten rheinischen Biirgermeistereien und den westfili-
schen Amtern® dienten die Amter der Stirkung der Verwaltungskraft vor allem
kleiner landlicher Gemeinden. Thre Rechtsverhiltnisse regelte die Amtsordnung
v. 10. Mirz 1953.% Danach waren die Amter Verbinde mehrerer kreisangehori-
ger Gemeinden desselben Kreises und hatten die Rechtsstellung von Gebietskor-
perschaften. Gesetzlich war thnen die Wahrnehmung der gemeindlichen Pfliche-
aufgaben zur Erfiillung nach Weisung und die Verwaltung der Kassengeschifte
der amtsangehorigen Gemeinden tbertragen. Mit Einwilligung der Gemeinde
konnte das Amt auch andere Aufgaben (Selbstverwaltupgs- oder Auftragsangele-
genheiten) iibernehmen. Daneben wurden die Amter fiir verpflichtet gehalten,
die biiromifige Erledigung der ihnen nicht iibertragenen Aufgaben fir die
amtsangehorigen Gemeinden zu besorgen.”

30 Génnenwein S. 424, Fn. 16; Wolff/Bachof 11, §91 11 a 1.

31  Hambusch S. 721f.

32 Durch §3 II des Gesetzes iiber die Vereinigung des Landes Lippe mit dem Land Nordrhein-Westfalen vom
5.11. 1948 (GVBL 1949, 267) wurden die Gemeinden Lipperode und Cappel aus dem Kreis Detmold ausgegliedert
und dem Kreis Lippstadt zugelegt.

33 Einen Uberblick iiber die Gebietsentwicklung gibt das Landesamt fiir Datenverarbeitung und Statistik (Hrsg.),
Kommunale Neugliederung in Nordrhein-Westfalen 1961-1975 (Heft 430 der Beitrige zur Statistik des Landes
Nordrhein-Westfalen), 1980.

34 LippeS.29.

35 Gob, il;: HdbKommW (1. Aufl.) Bd. 1 S.380ff; Wagener S.347{. (Einfiihrung zur Amtsordnung); Génnenwein
S.411ff.

36 GVBL S.218; aufgehoben durch § 18 des Neugliederungsgesetzes v. 26. 11. 1974 (GVBI. S. 1474).

37 Wagener, §3 AmtsO Rn, 13.
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Die Amtsvertretung bestand aus Mitgliedern, die von den Riten der kreisangehdrigen .

Gemeinden innerhalb von sechs Wochen nach der Kommunalwahl gewihlt wurden. Aus
ihrer Mitte wihlte sie den Amusbiirgermeister.

Soweit keine andere Regelung durch Satzung getroffen war, stand der Amtsverwaltung ein
hauptamtlicher Amtsdirektor vor, der durch ehrenamtliche Beigeordnete unterstiitzt
wurde. Bis zur Entscheidung des Verfassungsgerichtshofs, durch den der frithere §60 I
GO fiir nichtig erklirt wurde,”® nahm der Amssdirektor obligatorisch, spiter hiufig
aufgrund Wahl durch die Gemeindevertretung zugleich die Aufgaben des Gemeindedirek-
tors der amtsangehérigen Gemeinden wahr. Fiir die Rechtsverhiltnisse des Amtes galten
im iibrigen die Vorschriften der Gemeindeordnung entsprechend.

Anders als andere Bundeslinder hat sich Nordrhein-Westfalen in der kommuna-
len Neuordnung entschieden, auf iibergemeindliche Organisationsformen zur
Stirkung der Verwaltungskraft kleinerer Gemeinden zu verzichten und statt
dessen leistungsfahige Einheitsgemeinden zu bilden.”

38 VerfGH NW, Urt. v. 21.8. 1954 — VGH - 3/53 —, OVGE 9, 74.

39 Vgl.: Die kommunale und staatliche Neugliederung des Landes Nordrhein-Westfalen, Abschnitt A: Die Neugliede-
rung der Gemeinden in der lindlichen Zone, Gutachten, erstattet am 22. November 1966 durch die von der
Landesregierung des Landes Nordrhein-Westfalen eingesetzte Sachverstindigenkommission fiir die kommunale
und staatliche Neugliederung des Landes Nordrhein-Westfalen, S. 29ff.

§ 2 Verfassungsrechtliche Grundlagen

1. Die Rechtsgrundlagen

Fiir das Recht der Gemeindeverbinde bedeutsame verfassungsrechtliche Bestim-
mungen finden sich vor allem in Art. 28 I 2 und II GG sowie in Art. 78 LVerf,
aber auch in weiteren Bestimmungen, wie der grundgesetzlichen Finanzverfas-
sung der Art. 104a ff GG oder Art. 311, 8 III 1, 18 LVerf.

Chne Zweifel am wichtigsten sind die Sclbstverwaltun‘gsgarantien der Art. 28 11

¢ GG und 78 LVerf. Die beiden Vorschriften unterscheiden sich nicht nur in der

Formulierung, sondern auch im materiellen Gehalt, wie Art.78 Il und IV
LVerf, aber etwa auch die Gewihrleistung der Allzustindigkeit fiir die
»,Gemeindeverbande“ in Art. 78 IT LVerf belegen. Diese sachlichen Unterschiede
verlangen Beachtung bei der Anwendung der Vorschriften. Die interpretatori-
sche Nivellierung zu einem ,gemeindeutschen® Verfassungsrecht ist mit der
bundesstaatlichen Priagung der grundgesetzlichen Ordnung schwerlich ver-
einbar.!

Einigkeit besteht dariiber, daf} Art. 28 II GG als Normativbestimmung landes-
verfassungsrechtliche Garantien gleichen oder weitergehenden Inhalts unberiihrt
138¢. Soweit die Landesverfassungen dahinter zuriickbleiben, fiillt Art. 28 IT GG
die Gewihrleistungen kraft seiner unmittelbaren Geltung auf. Landesverfas-
sungsrechtliche Bestimmungen iber die kommunale Selbstverwaltung, die
Art. 28 II GG auch bei grundgesetzkonformer Auslegung widersprechen, sind
nichtig.?

2. Der dreifache Inhalt der Selbstverwaltungsgarantie

Art. 28 II GG hat einen dreifachen Garantieinhalt: institutionelle Rechtssub-
jektsgarantie, objektive Rechtsinstitutionsgarantie und subjektive Rechtsstel-
lungsgarantie.” Diese Gewihrleistungen lassen sich auch fiir Art. 78 LVerf.
nachweisen.*

2.1 Die institutionelle Rechtssubjektsgarantie

Grundgesetz und Landesverfassung gewihrleisten die Gemeinden und Gemein-
deverbinde als Institution. Uber den Inhalt dieser institutionellen Garantie
besteht weitgehend Einigkeit: Die garantierten Rechtssubjekte diitfen zwar
individuell, nicht aber institutionell beseitigt oder so umgestaltet werden, daf sie
als solche nicht mehr existieren.® Die Selbstverwaltungsgarantie enthilt damit

1 Anders Roters, in: von Miinch, GG-Kommentar, Art. 28 Rn. 32; Schmidt-Jortzig, Kommunalrecht, Rn. 457.

2 Schmidt-Jortzig, Kommunalrecht, Rn.457; Stern, in: Bonner Kommentar, Art.28 II Rn.179; Geller/Kleinrahm/
Fleck, Art.78 Anm. 1; Stiier S.67f. m.w.N.; Knemeyer, in: Festgabe von Unruh S.213{.; vorn Mutius, in: Festgabe
von Unruh S.241.

3 Stern, in: Bonner Kommentar, Art.28 Rn.62ff.; Pagenkopf S.57f.; Maunz, in: Maunz/Diirig/Herzog/Scholz,
Art. 28 Rn. 45, 54, 57; Knemeyer, in: Festgabe von Unruh S.211; Bliimel, in: Festgabe von Unruh S. 268.

4 Vgl schon Geller/Kleinrahm/Fleck, Art.78 Anm. 2.

5  Stern, in: Bonner Kommentar, Art. 28 Rn. 81.
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zugleich ein staatsorganisatorisches Aufbauprinzip.® Auch Zugriffe auf den
individuellen Bestand einzelner Kommunen sind nicht unbegrenzt zulissig. Sie
diirfen nur durch Gesetz unter Beachtung des Anhdrungsgebotes und nach
MafBigabe des Ubermafiverbots aus Griinden des 6ffentlichen Wohls erfolgen.”
Hier hat die reichhaltige Rechtsprechung zur kommunalen Gebietsreform® ihre
materiellrechtliche Basis.

Mit der Feststellung, die Selbstverwaltungsgarantie gewihrleiste auch die
Gemeindeverbinde institutionell, ist aber nur gesagt, daff es ﬁbe;haupt Gemein-
deverbinde geben muf}. Heute besteht dariiber hinaus Einigkeit, daf} die Kreise

als Institution gewihrleistet sind.” Dafiir lassen sich zwei Argumente ins Feld

fithren: Das Grundgesetz rechnet in Art. 28 I 2 GG offenbar mit der Existenz
der Kreise.!® Wichtiger ist der zweite Gesichtspunkt: Zur kommunalen Selbst-
verwaltung im weniger dicht besiedelten, eher lindlichen Bereich gehort sowohl
in historischer wie in verwaltungspraktischer Betrachtung die ausgleichende und
erginzende Titigkeit der Kreise.!! Die Garantie der gemeindlichen Selbstverwal-
tung wire insoweit ohne gleichzeitige Gewihrleistung der Kreise liickenhaft.
Die institutionelle Garantie der Kreise darf indessen nicht so verstanden werden,
als sei der Gesetzgeber eng an die vorgefundene Ausgestaltung gebunden. Die
unterschiedliche Verfassung, Aufgabenstellung und Gréflenordnung der Kreise
im Bundesgebiet deutet den Spielraum an, der fiir die gesetzliche Regelung unter
Beachtung der grundgesetzlichen Garantie besteht.”? Auch Art.78 LVerf
gewihrleistet die Kreise institutionell.?

2.2 Die objektive Rechtsinstitutionsgarantie

Den Inhalt der institutionellen Garantie der kommunalen Selbstverwaltung
umschreibt Art. 28 II GG fiir die Gemeinden als das Recht, ,alle Aufgaben der
ortlichen Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze in eigener Verantwortung zu
regeln.“ Fiir die Gemeindeverbinde ist in Art. 28 II 2 GG diese Gewihrleistung
dadurch beschrankt, dafl ihnen das Recht der Selbstverwaltung lediglich ,im
Rahmen ihres gesetzlichen Aufgabenbereiches® zusteht.

Ublicherweise werden verschiedene Aspekte der Garantie unterschieden: Unter
dem Stichwort ,,Allzustindigkeit“ wird der den Gemeinden vorbehaltene Wir-
kungsbereich behandelt. Der Aspekt der Unabhingigkeit der Aufgabenwahr-

6 Stern S.306.

7 Stern S.307; Roters, in: von Miinch, GG-Kommentar, Art. 28 Rn. 34; von Mutius; Jura 1982, 34; Schmidt-Jortzig,
Kommunalrecht Rn. 35ff.

8  Dazu Stiier, Verfassungsfragen der Gebietsreform, DOV 1978, 78ff. m. ausfithrl. Nachw. aus der Rechtsprechung
des VerfGH NW.

9 Lerche, Zur Verfassungsgarantie der Kreise, DOV 1965, 46 (55); Stern, in: Der Kreis I S. 170; ausfithrlich Andriske
S.55ff.; Wiese S. 48; Kirchhof § 1 Rn. 13; Pagenkopf S. 83; Roters, in: von Miinch, GG-Kommentar, Art. 28 Rn. 59;
von Mutins, Jura 1982, 34f.; Schmidt-Jortzig, Kommunalrecht Rn. 26; Papier, DVBL. 1984, 455; von Mutius, in:
Festgabe von Unruh S. 249.

10 Pagenkopf S. 62f.; Roters, in: von Miinch, GG-Kommentar, Art. 28 Rn. 59; vgl. aber Stern, in: Der Kreis IS. 164.

11 BVerwG, Urt. v. 4.8.1983 — 7 C 2.81 —, DVBL. 1983, 1152 (1153); Lerche, Zur Verfassungsgarantie der Kreise,
DOV 1965, 52f.; Stiier, Teilkreisumlage in der Jugendhilfe als Verfassungsproblem, Eild. LKT NW 1981, 133
(137).

12 Dazu Lerche a.a.0. S. 57; Wiese S. 17f{. m.w. N.

13 Wiese S.73.

nehmung von staatlichen Ingerenzen wird als ~Eigenverantwortlichkeit®
gekennzeichnet. Unter ,Biirgerschaftlichkeit” wird hier die in jiingerer Zeit
wieder stirker ins Auge gefafite Frage der ,politischen® Selbstverwaltung disku-
tiert. Die getrennt erfolgende Betrachtung dieser Aspekte darf aber nicht zu dem
Fehlschlufl verleiten, es handele sich hier um sachlich voneinander streng
geschiedene, die Selbstverwaltungsgarantie ausschopfende Regelungsteile. Die
verschiedenen Aspekte erginzen und bedingen sich vielmehr auf vielfiltige
Weise und beschreiben die gewihrleistete kommunale Selbstverwaltung zwar in

ihren wesentlichen Teilen, aber nicht vollstindig.'>* ‘

2.3 Die subjektive Rechtsstellungsgarantie

Soweit der objektive Gehalt der Selbstverwaltungsgarantie reicht, steht den
Gemeinden und Gemeindeverbinden auch ein ,Recht” im Sinne des Art. 19 IV
GG zu. Insoweit iiber die Regelung der Weimarer Reichsverfassung hinausge-
hend riumen Art. 28 II GG und Art. 78 LVerf den Trigern des Selbstverwal-
tungsrechts zwar kein Grundrecht, aber eine wehrfihige Position ein, die ihnen
erlaubt, die Respektierung ihres Autonomiebereichs durchzusetzen und Beein-
trichtigungen abzuwehren.'*

Als zusitzliche besondere Rechtsschutzmdoglichkeit von erheblicher praktischer
Bedeutung steht den Gemeinden und Gemeindeverbidnden nach Landes- und
Bundesrecht ein als Verfassungsbeschwerde bezeichneter, in Wahrheit der

abstrakten Normenkontrolle naherstehender'® Rechtsbehelf zur Verfiigung.

Nach §50 I VGHG konnen Gemeinden und Gemeindeverbinde mit der
Behauptung, Landesrecht — also auch Rechtsverordnungen —'¢ verletze die
Vorschriften der Landesverfassung iiber die Selbstverwaltung Verfassungsbe-
schwerde beim Verfassungsgerichtshof des Landes Nordrhein-Westfalen in
Miinster erheben. Die Zulissigkeit der Beschwerde ist von der Einhaltung einer
Jahresfrist abhingig (§ 50 Il VGHG). Die auf kommunale Verfassungsbeschwer-
den ergangene Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofs zur Verwaltungsre-
form hat die Rechtsentwicklung auch iiber Nordrhein-Westfalen hinaus stark
beeinflufit.” .

Nach Art. 93 Nr. 4 b GG, 91 BVerfGG konnen Gemeinden und Gemeindever-
binde mit der Behauptung Verfassungsbeschwerde beim Bundesverfassungsge-
richt in Karlsruhe erheben, cin Gesetz verletze das Selbstverwaltungsrecht des
Art. 28 GG. Wegen der in Nordrhein-Westfalen bestehenden Moglichkeit, den
Landesverfassungsgerichtshof anzurufen, reduziert sich der Anwendungsbereich
dieser Bestimmungen fiir die nordrhein-westfilischen Kommunen darauf, Ver-
letzungen des Art.28 GG durch materielle’ Bundesgesetze zu riigen. Die

13a So sieht BVerfG, Beschl. v. 12.1.1982 — 2 BvR 113/81 —, BVerfGE 59, 216 (226) offenbar das Namensrecht als
durch die Selbstverwaltungsgarantie gewihrleistet an.

14 won Mangoldt/Klein, Art.28 Anm.IVa; von Mutins, Jura 1982, 35; Roters, in: von Mutius, GG-Kommentar,
Art. 28 Rn. 33; Stern, in: Bonner Kommentar, Art. 28 Rn. 1741f.; Geller/Kleinvabm/Fleck, Art. 78 Anm. 2.

15  Friesenhahn, in: Festschrift fiir Imboden, 1972 S. 115 (122).

16 VerfGH NW, Urt. v. 9.2.1979 - VerfGH 7/78 —, NJW 1979, 1201.

17 Ausfihrlich dazu Hoppe, in: Landesverfassungsgerichtsbarkeit, hrsg. von Otto Bachof u.a. 1983 S. 2571f.

18 BVerfG, Beschl. v. 24. 6. 1969 — 2 BvR 446/64 —, BVerfGE 26, 228 (236).
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Chance, eine Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts in der Sache zu
erreichen und damit die Attraktivitit dieser Beschwerdemoglichkeit wird durch
die Vorpriifung nach § 93 a BVerfGG stark reduziert.'? :

2.4 Der Vorbehalt gesetzlicher Regelung

Die bundes- und die landesverfassungsrechtliche Selbstverwaltungsgarantie
sehen die Méglichkeit vor, durch Gesetz die gewihrleistete Selbstverwaltung der
Gemeinden und Gemeindeverbinde einzuschrinken. Solche gesetzlichen Inge-
renzen sind jedoch nicht unbegrenzt zulissig. Wo die Grenzen ihrer Zulissigkeit
zu ziehen sind, wird unterschiedlich beurteilt.!® Teilweise wird dhnlich wie bei
Art. 19 IT GG der ,Wesensgehalt oder ,Kernbestand fiir unantastbar gehal-
ten.”” Andere wollen das ,Essentiale, das aus der Institution kommunaler
Selbstverwaltung nicht entfernt werden kann, ohne sie in Typus und Struktur zu
verindern, gewahrt wissen.”’ Beide Auffassungen prizisieren das rechtliche
Problem, eine Grenze fiir gesetzgeberische Eingriffe in die Selbstverwaltung zu
ziehen, ohne eine Antwort auf die entscheidende Frage zu geben, was Wesensge-
halt oder Essentiale ist.?

Vorzuziehen ist eine jiingere Auffassung, die den gesetzlichen Eingriff am
Ubermaflverbot mifft, also danach fragt, ob der Zugriff auf die kommunale
Selbstverwaltung geeignet, erforderlich und verhiltnismiflig im Hinblick auf die

.damit verfolgten Ziele ist. Die Schwere des Eingriffs, die unter Beachtung der
‘der Selbstverwaltung in der Verfassung beigemessenen Bedeutung bestimmt
‘wird, und das Gewicht des angestrebten Nutzens, das von der Bedeutung der

verfolgten Gemeinwohlziele abhingt, sind gegeneinander abzuwigen.?? Dieses
Verfahren hat den Vorteil, dafl die unvermeidlichen Wertungen offen und
nachprifbar vorgenommen werden.

3. Die Verpflichtungsadressaten der Selbstverwaltungsgarantie

Die Selbstverwaltungsgarantie verpflichtet jeden Triger 6ffentlicher Gewalt. Fiir
Bund und Linder ist das unbestritten. Die Art. 28 II GG und 78 LVerf gelten
aber nicht nur staatlich, sondern auch kommunal.?® Das folgt aus dem Charakter
der objektiven Garantie, die generelle Geltung beansprucht. Im Verhiltnis von
Kommunen untereinander, ob sie auf gleicher oder unterschiedlicher Stufe

18a Zu den Riigeméglichkeiten im Rahmen der kommunalen Verfassungsbeschwerde beim BVerfG vgl. Blimel, in:
Festgabe von Unruh S. 297f.

18b Vgl. umfassend Bliimel, in: Festgabe von Unruh S. 265{f.

19 von Mangoldt/Klein, Art.28 Anm.IV 1; Maunz, in: Maunz/Diirig/Herzog/Scholz, Art. 28 Rn.53; Pagenkopf
S. 67; Schmidt-Jortzig, Kommunalrecht Rn. 516ff.

20 Stern, in: HIbKommW (2. Aufl.) Bd. 1 S. 206.

21 Zur Kritik vgl. ausfiihrlich Joachim Burmeister, Verfassungstheoretische Neukonzeption der kommunalen Selbst-
verwaltungsgarantie, 1977 S. 27ff.

22 von Mutins, Jura 1982, 39; von Mutius, D]T S. 41ff.

23 Zur interkommunalen Geltung ausfilhrlich Schink, in: Schmidt-Jortzig/Schink, Subsidiarititsprinzip S.53ff.

m.w.N.; die Gegenansicht (etwa Pappermann, Die Zielrichtung der Selbstverwaltungsgarantie, DVBL. 1976,

766ff.) kann als iberwunden angesehen werden, vgl. etwa von Mutius, DJT S. 31£.; Schmidt-Jortzig, Kommunal-

recht Rn. 4981f.; Knemeyer, Das verfassungsrechtliche Verhiltnis der Kommunen zueinander und zum Staat,

DVBL. 1984, 23; Wagener, Urteilsanmerkung, DOV 1984, 168 (169).
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stehen, ist das weitgehend anerkannt: Kreisangehorige Gemeinden konnen unter
Berufung auf die ihnen verbiirgte Allzustindigkeit Aufgabenwahrnehmungen
durch Gemeindeverbinde angreifen.”® Gemeinden haben untereinander ein
gerichtlich durchsetzbares Recht auf Respektierung ihrer Planungshoheit als
Ausfluf ihrer Selbstverantwortlichkeit.?

Die Selbstverwaltungsgarantie bindet als objektives Recht aber auch die einzelne
Kommune selbst. Der Wortlaut des Art. 28 II GG, wonach die Gemeinden und
Gemeindeverbinde ein Recht auf Selbstverwaltung haben, spricht nicht gegen
eine so verstandene kommunale Geltung, sondern deutet in bewufiter Abwen-
dung von der Rechtslage nach der Weimarer Verfassung an, dafl die Selbstver-
waltungsgarantie nicht nur objektives Recht enthilt, sondern auch eine wehrfi-
hige Rechtsstellung verleiht. Die kommunale Geltung ist bei teleologischer
Betrachtung unverzichtbar, damit das in Art. 28 IT GG statuierte staatsorganisa-
torische Aufbauprinzip nicht zur Disposition der einzelnen Kommune gestellt
wird. Die Kommunen sollen von ihrem Selbstverwaltungsrecht Gebrauch
machen. Sie diirfen aber nicht darauf verzichten oder sich seiner begeben.?

4. Der verfassungsrechtliche Begriff des Gemeindeverbandes

Art. 28 11 GG und Art. 78 LVerf benutzen den Begriff ,,Gemeindeverband®.
Unbestritten sind die Kreise Gemeindeverbinde in diesem Sinne. Fraglich ist
dagegen, ob Landschaftsverbidnde und Zweckverbinde zu den Gemeindeverbin-
den im Sinne der Selbstverwaltungsgarantie zu rechnen sind.

Fiir das Verstindnis des bundesverfassungsrechtlichen Begriffs gibt der Text des
Art. 28 GG zwei wichtige Anhaltspunkte: Wenn in Art. 28 12 GG von Kreisen,
in Art. 28 I1 2 GG dagegen allgemein von Gemeindeverbinden die Rede ist, muf}
davon ausgegangen werden, daf} unterschiedliches gemeint ist.”” Die durch die
Formulierung getroffene Differenzierung ist auch sinnvoll, indem von allen

‘Gemeindeverbinden, die das Recht der Selbstverwaltung haben, fiir die Kreise

als wichtigste und in allen Flichenlindern verbreitete Korperschaften die unmit-
telbare Wahl der Vertretung vorgeschrieben wird. Den zweiten Anhaltspunkt
bietet der Norminhalt des Art. 28 II 2 GG. Wenn das Grundgesetz die Aufga-
benausstattung der Gemeindeverbinde ausdriicklich in die Entscheidung des
Gesetzgebers stellt, darf der Begriff des Gemeindeverbandes nicht so interpre-
tiert werden, daf§ sich der Gesetzgeber im Rahmen des Art. 28 II 2 GG nur fiir
eine einzige Lésung entscheiden kann. Jede Auslegung, die fiir die Gemeinde-
verbinde im Sinne des Art. 28 II 2 GG Allzustindigkeit begrifflich notwendig
voraussetzt, ist deshalb abzulehnen.?®

24 VerfGH NW, Urt. v. 11.7. 1980 ~ VerfGH 8/79 —, DOV 1980, 691 (6921.); BVerwG, Urt. v. 4. 8.1983 -7 C 2.81
~, DVBL. 1983, 1152 (1153). v

25 BVerwG, Urt. v. 8.9.1972 - IV C 17.71 -, DVBL. 1973, 34 (37); Hoppe, in: Festschrift H.J. Wolff 1979, S. 307 f.;
auch Hassel, Zur Stellung der Gemeinden innerhalb der Landesverwaltung, Verwaltungsrundschau 1984, 145 (146);
won Mutius, in: Festgabe von Unruh, S. 255.

26  Ausfithrlich dazu Oebbecke S. 651f.; s. auch BayVerfGH, Entsch. v. 2. 3.1978 — Vf. 2-VII-77-, BayVBI. 1978, 426
(429); Dierk Briring, Die Verwaltungsgemeinschaft, 1973 S. 75.

27 Pagenkopf S. 60; a. A. von Mutius, Jura 1982, 31; ders., in: Festgabe von Unruh S. 245; Roters, in: von Miinch, GG-
Kommentar Art. 28 Rn. 59;

28 Hoppe S.50.
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Auszugehen ist vom Wortsinn des Begriffs Gemeindeverband, der wie gezeigt
als Mindestvoraussetzung eine iibergemeindliche Korperschaft verlangt, die
zusammengesetzt ist, deren Gebiet also durch Gemeinden und/oder Gemeinde-
verbinde ausgefiillt wird.?® Ein solcher Verband ist nur dann Gemeindeverband

" im Sinne des Art. 28 IT 2 GG, wenn seine Aufgaben nach ihrem Gesamtumfang
~und der Art ihrer Zuweisung die verfassungsrechtliche Gewihrleistung von
. Eigenverantwortlichkeit und Burgerschafthchkelt rechtfertigen. Der Aufgaben-

kreis mufl deshalb so beschaffen sein, dafl in erheblichem Umfang kommunalpo-
litische und nicht lediglich administrativ-technische Entscheidungen méglich
und notwendig sind. Ein Gemeindeverband im Sinne des Grundgesetzes mufl
deshalb mindestens einen ihm generell zugewiesenen Aufgabenbereich besitzen.
Nur bei genereller, lediglich der Gattung nach bestimmter und nicht eng
begrenzter Zustindigkeit®® besteht bei der Aufgabenerfiillung ein hinreichend

grofler Entscheidungsspielraum.

Bei Anlegung dieser Kriterien sind im Einklang mit der mehrheitlichen Auffas-
sung im Schrifttum die Landschaftsverbinde Gemeindeverbinde im Sinne des
Art. 28 112 GG.*! Die Zweckverbinde sind wegen der nach dem GKG erforder-
lichen speziellen® Aufgabenzuwe1sung ‘keine Gemeindeverbinde in diesem
Sinne.” Zweifeln kann man beim Kommunalverband Ruhr; die Aufgaben nach
§4 I Nr.3 und 4 KVRG konnen wohl als generell zugewiesen angesehen
werden. Wegen der Weisungsgebundenheit der Mitglieder der Verbandsver-
sammlung fehlt es jedoch an der fiir jede Selbstverwaltungskdrperschaft zu
verlangenden Moglichkeit der selbstverantwortlichen politischen Willensbil-
fdung.>* Der Kommunalverband Ruhrgebiet ist kein Gemeindeverband im Sinne

/des Grundgesetzes.

Wieweit der Kreis der Gemeindeverbinde nach den landesverfassungsrechtli-
chen Bestimmungen gezogen werden mufl, ist vor allem wegen der Maglichkeit
der Verfassungsbeschwerde zum Verfassungsgerichtshof des Landes Nordrhein—

legt meint Art. 78 LVerf mit ,,Gememdeverbande wohl nur die Kreise.® Dieser

»-von Hause aus* hinter Art. 28 II GG zuriickbleibende Garantieumfang ist nach
der oben angestellten Uberlegung jedoch auf den Umfang der grundgesetzlichen

| Gewihrleistung aufzufiillen. Bei grundgesetzkonformer Auslegung sind von

| Art. 78 I LVerf auch die Landschaftsverbinde erfaflt. Art. 78 II bis IV LVerf, die
{fijr die ,Gemeindeverbinde“ Gewihrleistungen enthalten, die das Grundgesetz
[fiir sie nicht kennt, schiitzen dagegen nur die Kreise.*

29 Siehe oben Rn. 3.

30  Ahnlich Hoppe S. 51; Knemeyer, in: Festgabe von Unruh, S. 219.

31  Stern, in: Der Kreis I S. 163; Pagenkopf S. 64; Wolfgang Roters/Wolfgang Ballke, Funktionalreform in der mittleren
Verwaltungsebene, 1978 S.153; Becker, §2 LVerbO Rn. 4; Scheuner, in: HdbKommW (1. Aufl.) Bd.1 S.18;
H.A. Berkenhoff, Das Kommunalverfassungsrecht in Nordrhein-Westfalen, 2. Aufl. 1965 S.238; wohl auch
Maunz, in: Maunz/Diirig/Herzog/Scholz, Art. 28 Ra. 55; a. A. Kétigen, in: HdbKommW (1. Aufl.) Bd. 1. 191 ff.

32 Wagner, §9 GKG Rn. 8.

33 Stern, in: Der Kreis I S. 163; Stern, in: Bonner Kommentar, Art. 28 Rn. 80; im Ergebnis ebenso von Mutius, in:
Probleme S. 48.

34  Kirchhof §2 Ra. 23,

35 Wiese S. 73, 84; Geller/Kleinrabm/Fleck, Art. 78 Anm. 4; a. A. Naunin, in: HdbKommW (1. Aufl.) Bd. 1 S. 475.

36 a.A. Becker, §2 Rn. 4.
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5. Die Aspekte der Rechtsinstitutionsgarantie

5.1 Aufgaben und Funktionen

Das Grundgesetz gewahrleistet den Gemeindeverbinden anders als den Gemein-
den keine Allzustidndigkeit. Sie genieflen das Recht der Selbstverwakung nur ,im
Rahmen ihres gesetzlichen Aufgabenbercichs.“ Aus der institutionellen Rechts-
subjektsgarantie der Kreise folgt jedoch die Garantie einer Mmdestzustandlg—
keitsausstattung. Die Garantie der Kreise als Selbstverwaltungstrager mit unmit-
telbar demokratisch gewidhlter Vertretung impliziert die Gewihrleistung eines
Aufgabenbestandes zur angemessenen Betitigung dieser Selbstverwaltung.?
Eine Aufgabenausstattung, wie sie fiir die Gemeindeverbinde im Sinne des
Art. 28 II 2 GG als begriffsnotwendig angesehen wurde, steht den Kreisen von
Verfassungs wegen also mindestens zu.

Nach Art. 78 IT LVerf sind auch die Gemeindeverbinde — worunter hier nur die
Kreise zu verstehen sind — vorbehaltlich anderweitiger gesetzlicher Regelung ,,in
ihrem Gebiet die alleinigen Triger der ffentlichen Verwaltung®. Diese Vor-
schrift will nicht das Verhiltnis Gemeinden/Kreise regeln;*® die gleichzeitige
Konstituierung der Allzustindigkeit fiir im wesentlichen gleiche Aufgaben wire
unsinnig. Sie enthilt vielmehr zwei Grundsitze fiir die nordrhein-westfilische
Verwaltungsorganisation:

— Einheit der Verwaltung auf Gemeinde- und Kreisebene. Auf den beiden
unteren Verwaltungsebenen soll grundsitzlich jeweils nur ein Verwaltungs-
trager titig werden.

— Kommunale Trigerschaft der Verwaltung auf Gemeinde- und Kreisebene.
Bis zur Kreisebene ist Offentliche Verwaltung in Nordrhein-Westfalen
grundsitzlich kommunale Verwaltung.*

Fiir das Verhiltnis von Gemeinden und Kreise ist Art. 28 1T 1 GG in Art. 78 11
LVerf ,einzulesen®. Die Zustindigkeit der Kreise kann nur soweit reichen, wie
die bundesverfassungsrechtliche Verbiirgung nicht die Zustindigkeit der
Gemeinden verlangt. Fiir den verfassungsrechtlichen Rahmen der Kreisverwal-
tung kommt Art. 28 IT 1 GG also grofle Bedeutung zu.

Auch unter denen, die die interkommunale Geltung der Selbstverwaltungsgaran-
tie bejahen®, gehen die Auffassungen dariiber, was unter ,alle Angelegenhelten
der orthchen Gemeinschaft® im Sinne des Art. 28 II 1 GG zu verstehen ist, weit
auseinander. Es lassen sich zwei Grundkonzepte unterscheiden:

Nach dem einen werden die ,Angelegenheiten der 6rtlichen Gemeinschaft® als
ein aus der Gesamtheit der 6ffentlichen Aufgaben theoretisch abgrenzbarer Kreis
von Aufgaben nach inhaltlichen Kriterien bestimmt. Wird dabei historisch

37 Stern, Bonner Kommentar Art.28 Rn.169; von Mutins, Jura 1982, 31; von Mautius, in: Probleme $.25; Kirchhof,
§ 2 Ra. 14; Papier, DVBL. 1984, 455; vor Mutius, in: Festgabe von Unruh, S. 2471,

38  Hoppe S.52; die Bedenken, die Knemeyer (Festgabe von Unruh S.214) guflert, Art. 78 LVerf kénne insoweit mit
Art. 28 11 1 GG unvereinbar sein, sind deshalb unbegriindet.

39 Geller/Kleinrabm/Fleck, Art.78 Anm.6a; Hoppe S.52.

40 s. oben Rn.30f.
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vorgegangen, ergibt sich zu Lasten der Gemeinden eine einseitige Dynamik,
denn durch die fortschreitende Entwicklung scheiden Handlungsbereiche aus,
ohne dafl neue an ihre Stelle treten konnten. Wer andere Kriterien anlegt und
dabei iiber blofl umschreibende Formeln wie die des Bundesverfassungsgerichts
(»Angelegenheiten, die in der 6rtlichen Gemeinschaft wurzeln oder auf sie einen
spezifischen Bezug haben“)*" hinausgehen will, wird das Problem, zugleich
prizise und hinreichend weite Kriterien zu formulieren nur schwer ésen kon-
nen. So ist beispielsweise nicht erkennbar, warum die allgemeine Gefahrenab-
wehr oder der zivile Bevolkerungsschutz, die kommunal wahrgenommen wer-
den, nicht zu den ,Anstrengungen zur bestmoglichen Verwirklichung der
gemeinsamen Lebensinteressen eines Siedlungsraumes, welche in seiner Lei-
stungskraft liegen“*’, gehdren sollen, sondern zum sogenannten iibertragenen
Wirkungskreis originir staatlicher Angelegenheiten.

Wer die ,,Ortlichkeit einer Aufgabe aufgrund einer umfassenden Wertung und
Abwigung feststellen will,** wird diese schwerlich von der fiir die Beurteilung
der Zulissigkeit des gesetzgeberischen Zugriffs norwendigen trennen kénnen.

Den Vorrang verdient die Auffassung, dafl umfassend alle vor Ort irgendwie
bedeutsamen oder wahrgenommenen &ffentlichen Aufgaben ,Angelegenheiten
der ortlichen Gemeinschaft* im Sinne des Art. 28 I 1 GG sind, soweit nicht das
Grundgesetz selbst eine andere Zuweisung vorsicht* (etwa Art. 87 und 87b
GG). Der so sehr breit gewihrleistete Zustindigkeitsbereich kann durch Gesetz
beschrinkt werden, indem Aufgaben anderen Trigern zugewiesen werden oder
die Gemeinden bei der Aufgabenerfiilling Weisungen anderer Stellen oder
sonstigen Einengungen ihres Handlungsspielraums ausgesetzt werden. Die
Selbstverwaltungsgarantie ist jeweils nur beachtet, wenn Gemeinwohlgriinde
unter Beachtung des Ubermafiverbotes die getroffene Regelung rechtfertigen. *
Nach dieser Auffassung besteht verfassungsrechtlich kein Unterschied zwischen
dem sogenannten eigenen und dem sogenannten iibertragenen Wirkungskreis.
Bei entsprechender Kontrolldichte*® vermag sie einen umfassenden Schutz des
gemeindlichen Zustindigkeitsfeldes zu gewihrleisten.

Wegen Art. 78 II LVerf mufl fiir Nordrhein-Westfalen an diese erste Priifung, ob
die Allzustindigkeit der Gemeinden nach Art. 28 IT 1 GG gewahrt ist, die zweite
angeschlossen werden, ob die Zustindigkeitsgarantie der Kreise nach Art. 78 II
LVerf beachtet ist. Hier ist wiederum zu fragen, ob Gemeinwohlgriinde unter
Beachtung des Ubermafiverbotes die Nichtbetrauung der Kreise mit der jeweili-
gen Aufgabe verfassungsrechtlich rechtfertigen kénnen.*

41 BVerfG, Urt. v. 30.7.1958 — 2 BvG 1/58 —, BVerfGE 8, 122 (134); so z.B. auch Stern, in: Bonner Kommentar,
Art. 28 Rn. 86; Gonnenwein S.34.

42 Schmidi-Jortzig, Kommunalrecht Rn.477; shalicher Kritik ist die Formel ,innerhalb der Grenzen der Gemeinde
anfallen® ausgesetzt, die Knemeyer (Festgabe von Unruh S.227) vorschligt.

42a won Mutins, in: Festgabe von Unruh, S. 246.

43 Vgl auch Joachim Burmeister, Verfassungstheoretische Neukonzeption der kommunalen Selbstverwaltungsgaran-
tie, 1977 S.70ff.; Maunz, in: Maunz/Diirig/Herzog/Scholz, Art.28 Rn.41; Roters, in: von Miinch, GG-
Kommentar, Art. 28 Rn.40; Pagenkopf S.50; von Mutius, in: Probleme S. 24; von Mutius, DJTS. 18.

44  Khnlich BVerwG, Urt. v. 4.8.1983 — 7 C 2.81 -, DVBL 1983, 1152 (1153f.), wo sich der ,unantastbare
Kernbereich“ nur noch als Ende eines Kontinuums darstelit.

45 Dazu Maunz, in: Maunz/Diirig/Herzog/Scholz, Art.28 Rn.66; weniger weitgehend Schmidt-Eichstaedt, in:
HdbKommW (2. Aufl) Bd.3 S. 26.

452 Auf die Bedeutung der Kontrolldichte weist zu Recht Papier, DVBL. 1984, 454£. hin.

46 So im Ergebnis auch Geller/Kleinrahm/Fleck, Art.78 Anm. 6c.
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‘Die Gemeinden genieflen also einen Zustindigkeitsvorrang vor den Kreisen.*6

Das verfassungsrechtliche Verhiltnis zwischen Gemeinden und Kreisen wird
jedoch nicht allein durch diesen Vorrang bestimmt; die gemeindliche Selbstver-
waltung im kreisangehdrigen Raum ist verfassungsrechtlich entscheidend mitge-
prigt durch die Erginzungs- und Ausgleichsfunktion der Kreise.¥’ Diese mit
Verfassungsrang ausgestattete Qualitit der kreislichen Titigkeit, hinsichtlich
Umfang und Standard der erbrachten Verwaltungsleistungen eine Mindestver-
sorgung im Kreis zu gewihrleisten und Versorgungsunterschiede auszugleichen,
ist in der Rechtsprechung der Verfassungs- und Verwaltungsgerichte einhellig
anerkannt.*® Sie gewinnt praktische Bedeutung vor allem, wenn es um die
Rechtfertigung von Beschrinkungen der gemeindlichen Allzustindigkeit verwal-
tungsstirkerer Gemeinden zugunsten der Gemeinden mit geringerer Verwal-
tungskraft geht. Mit dieser innerkreislichen Solidaritdt zwischen den Gemeinden
ist das Verstindnis der grundgesetzlichen Regelung des Verhaltnisses Gemeinde/
Kreis im Sinne des Subsidiarititsprinzips unvereinbar.*

5.2 Eigenverantwortlichkeit

Den Gemeindeverbinden kommt gem. Art.28 II 2 GG wie den Gemeinden
Eigenverantwortlichkeit zu. Eigenverantwortlichkeit ist die Freiheit, die jeweili-
gen Aufgaben unabhingig und ohne Weisung und Vormundschaft des Staates so
zu erfiillen, wie dies nach Mafligabe der Rechtsordnung zweckmiflig ist.>
Einzelaspekte der Eigenverantwortlichkeit werden als ,,Hoheiten“ bezeichnet.>!
Dazu gehoren etwa:

— die Personalhoheit als die Befugnis, die kommunalen Bediensteten auszu-
wihlen, anzustellen, zu beférdern und zu entlassen. Die Personalhoheit ist
durch bundes- und landesrechtliche Regelungen fiir alle Kommunen stark
eingeschrinkt.

— die Finanzhoheit als die Befugnis zur selbstindigen Ordnung der Einnahme-
und Ausgabewirtschaft im Rahmen des Haushaltsrechts. Sie umfafit auch fiir
die Gemeindeverbinde die Befugnis, mindestens teilweise die Hohe der
eigenen Einnahmen zu bestimmen. Kreisen und Landschaftsverbinden steht
damit verfassungsrechtlich die Umlagehoheit zu.*

- die Planungshoheit als die Befugnis, die eigene Aufgabenerfillung und die
dazu eingesetzten Ressourcen mit Blick auf die Zukunft planend zu ordnen.

462 Vgl. auch Hassel, Zur Stellung der Gemeinde innerhalb der Landesverwaltung, Verwaltungsrundschau 1984, 145
151).

47 'Ezon )Mutim, in: Probleme S. 25; von Mutius, Jura 1982, 31; Schmidt-Jortzig, Kommunalrecht Rn. 596; a. A. Stern,
in: Der Kreis I S. 175.

48 BVerfG, Beschl. v. 6,10.1981 — 2 BvR 384/81 —, BVerfGE 58, 177 (196); VerfGH NW, Urt. v. 11.7.1980 —
VerfGH 8/79 —, DOV 1980, 691 (693); BVerwG, Urt. v. 4.8.1983 — 7 C 2.81 -, DVBL. 1983, 1152 (1153).

49  Ablehnend auch BVerwG, Urt. v. 4.8.1983 - 7 C 2.81 —, DVBL. 1983, 1152 (1153); Andriske S.77f.; Schmidt-
Jortzig, in: Schmidt-Jortzig/Schink, Subsidiarititsprinzip S. 24; befiirwortend Bliimel, VerwArch 1984, 211 ff.; vgl.
auch unten Rn. 128ff.

50 Roters, in: von Miinch, GG-Kommentar, Art. 28 Rn. 47; Knemeyer, in: Festgabe von Unruh S. 223.

51 Weitgehend iibereinstimmend: Stern S.310f.; Roters, in: von Miinch, GG-Kommentar, Art.28 Rn.48; von
Mutius, Jura 1982, 321f.; Pagenkopf S. 67f.; Kirchhof, §1 Rn. 15.

52  Fiir die Kreise s. VerfGH NW, Urt. v. 4. 3. 1983 — VerfGH 22/81 -, DVBI. 1983, 714.
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Damit nicht zu verwechseln ist die hiufig ebenfalls als Planungshoheit
bezeichnete, den Gemeinden im Rahmen der Allzustindigkeit gewihrleistete
Befugnis zur Ordnung der riumlichen Entwicklung der Gemeinde, die im
wesentlichen durch die Bauleitplanung vorgenommen wird.

~ die Rechtssetzungshoheit als Befugnis zum Erlafl kommunaler Satzungen.

— die Organisationshoheit als Befugnis zur Regelung des Einsatzes und der

Zuordnung der personellen und sachlichen Mittel der Aufgabenerfiillung.

Die Eigenverantwortlichkeit ist notwendige Bedingung der gewaltentrennenden
und machthemmenden Funktion der kommunalen Selbstverwaltung. Sie stellt
sicher, daf} ortliche Interessen aufgenommen und Ortliche Besonderheiten
beriicksichtigt werden kénnen und ist damit eine wichtige Voraussetzung fiir
Effektivitit und Integrationskraft kommunaler Verwaltung.”

5.3 Biirgerschaftlichkeit

Unter Biirgerschaftlichkeit wird hier die Entscheidung aller wichtigen Angele-
genheiten der Kommune durch eine Mehrzahl von Biirgervertretern verstan-
den.* Neben der durch die Eigenverantwortlichkeit gesicherten Freiheit von
externen Vorgaben ist die Biirgerschaftlichkeit das zweite Spezifikum der kom-
munalen Selbstverwaltung der Gemeinden und Gemeindeverbande nach dem
Grundgesetz. Die aktive Beteiligung nicht-beruflicher Biirgervertreter an der
Verwaltung ist Voraussetzung fiir die Einbringung von Biirgerinteressen und die
flexible Anpassung der Verwaltung an die 6rtlichen Bedingungen. Die verant-
wortliche Mitwirkung von Biirgervertretern an der Verwaltung ist zudem ein
wichtiges Moment der Freiheitssicherung.

Unter dem Aspekt der Biirgerschaftlichkeit setzt die Selbstverwaltungsgarantie
dem Gesetzgeber Schranken fiir die Ausgestaltung der kommunalen Willensbil-
dung. Von Bedeutung ist aber auch die durchaus resultierende Beschriankung der
Selbstentmachtungsbefugnis der kommunalen Vertretungen.

Biirgerschaftlichkeit als Aspekt der Selbstverwaltung ist unter dem Grundgesetz
demokratisch geprigt:®® In Gemeinden und Kreisen miissen die Vertretungen
nach den Grundsitzen des Art. 28 I 2 GG gewihlt und auch bei den anderen
Gemeindeverbinden demokratisch legitimiert sein.*® Art. 28 12 GG modifiziert
den Grundsatz der Biirgerschaftlichkeit fiir die Kreise, indem nicht irgendeine
Mehrzahl von Kreistagsmitgliedern die wichtigen Entscheidungen zu treffen hat,
sondern die Vertretung im Sinne des Art. 28 12 GG selbst, also dergigrei«sﬁtaggi ‘

Burgerschaftlichkeit und Demokratie im Sinne des Grundgesetzes sind indessen
nicht identisch. Biirgerschaftliche Verwaltung ist ohne demokratische Legitima-

53  Qebbecke S.53 m.w.N.

54  Ausfiihrlich hierzu und zum folgenden Oebbecke S.57tf. m.w.N.

55 Zum demokratischen Aspekt der Selbstverwaltung: von Mutius, Jura 1982, 39; Schink, in: Schmidt-Jortzig/Schink,
Subsidiarititsprinzip S.73ff.; Kirchhof, § 1 Rn.18; Berg, Demokratie und kommunale Selbstverwaltung, StuGR
1979, 345£f.; Wolf Weber, Selbstverwaltung und Demokratie in den Gemeinden nach der Gebietsreform, 1982
S.203ff.

56 Stern S. 305.
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tion denkbar, wenn etwa die Biirgervertreter durch ein Ritesystem entsandt
werden. Umgekehrt mufl demokratische Verwaltung nicht biirgerschaftlich sein;
ein vom Kreistag gewiahlter hauptamtlicher Kreisprisident, der allein und umfas-
send die Geschifte des Kreises besorgt, wire demokratisch legitimiert, biirger-
schaftlich wiire eine solche Verwaltung nicht. Das Grundgesetz verlangt, daf die
Kommunalverwaltung sowohl biirgerschaftlich wie demokratisch ist,

6. Zur Frage der Kooperationshoheit

Bei der rechtlichen Betrachtung der interkommunalen Zusammenarbeit sind
zwei Unterscheidungen wichtig:>%

Die erste betrifft die Art der Zusammenarbeit; findet ein Zustindigkeitswechsel
statt oder nicht? Bei der Kooperation mit Zustindigkeitswechsel liegt rechtlich
eine Delegation vor, die einer Erméchtigung im Rang der zustindigkeitsbegriin-
denden Norm bedarf.” Kommunale Zustindigkeiten sind in aller Regel durch
die Verfassung selbst oder durch Gesetz zu begriinden. Wegen der in der
verfassungsrechtlichen Gewihrleistung des Art. 28 II GG, 78 LVerf enthaltenen
Vorbehalte fiir eine gesetzliche Regelung ist in beiden Fillen eine Delegations-
ermichtigung in Form eines einfachen Gesetzes notwendig, aber auch aus-
reichend. ¢

Fiir die nicht-delegierende Kooperation bedarf es dagegen nur dann einer
gesetzlichen Ermichtigung, wenn dies wegen des rechtsstaatlichen und/oder
demokratischen Gesetzesvorbehaltes, etwa wegen der Grundrechtsrelevanz der
getroffenen Regelung notwendig ist.

Die zweite Unterscheidung betrifft das Zustandekommen der Zusammenarbeit:
freiwillig oder nicht? Die Zwangskooperation stellt anerkanntermaflen einen
Eingriff in das Selbstverwaltungsrecht dar und ist nur unter entsprechend engen
Voraussetzungen zulissig.”®

Als verfassungsrechtlich unproblematisch wurde dagegen bisher die freiwillige
Kooperation angesehen. Die Freiheit zum Eingehen solcher Zusammenarbeit
wurde als von der Selbstverwaltungsgarantie umfafit angesehen.” Fiir die
zustandigkeitsverindernde Kooperation kann dem nicht gefolgt werden. Die fiir
eine verfassungsrechtlich abgesicherte positive Kooperationshoheit vorgebrach-
ten Argumente vermogen insoweit nicht zu iiberzeugen.®® Die Einriumung von
Zustindigkeiten — eine solche enthilt auch Art. 28 IT GG — berechtigt nicht dazu,

56a Zum folgenden s. auch unten Rn. 368 f.

57  Erichsen, in: Probleme S. 15ff.

58 BVerfG, Beschl. v. 24.6.1969 ~ 2 BvR 446/64 —, BVerfGE 26, 228 (2391f.); VerfGH NW, Urt. v. 11.7.1980 —
VerfGH 6/79 —, DOV 1980, 691£f.; von Mutins, DJT S.140; Oebbecke S.67f. m.w.N.; Schmidt-Jortzig, in:
Festgabe von Unruh 8.535ff.; s. dazu auch unten Rn. 377 ff.

59 Etwa Stern, in: Bonner Kommentar, Art. 28 Rn. 80; Génnenwein S.391; Schmidt-Jortzig, Kommunalrecht Rn. 389;
Borchmann, Zweckverbinde und Selbstverwaltungsgarantie, HessStuGZ 1980, 236 (237£.); Schmidt-Jortzig, in:
Festgabe von Unruh S. 529ff.; Loschelder, in: Festgabe von Unruh S. 397.

60 Zum folgenden vgl. Oebbecke S. 60ff m.w.N.
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sich der iibertragenen Aufgaben wieder zu entledigen, sondern verpflichtet zu
ihrer Wahrnehmung.®! Die den Gemeinden durch Art. 28 IT 1 GG garantierten
Aufgaben sind nicht subjektive Rechte, auf die die Gemeinden verzichten oder
die sie iibertragen konnten, sondern vielmehr Zustindigkeiten, die sie ausiiben
kénnen oder nicht, deren sie sich aber nicht entledigen kénnen.®™® Wenn das
Grundgesetz institutionell auf lokaler Ebene allzustindige, eigenverantwortliche
und biirgerschaftliche Gemeinden sicherstellen wollte, kann dieser Gewihrlei-
stung nicht das Recht der Gemeinden entnommen werden, ihre Allzustindig-
keit, Eigenverantwortlichkeit und Biirgerschaftlichkeit durch delegierende Ko-
operation mehr oder weniger stark zu beeintrichtigen. Die mit einer Zustindig-
keitsinderung verbundene interkommunale Zusammenarbeit erweist sich im
Gegenteil als Eingriff in die garantierte Selbstverwaltung. Sie ist daher nur
aufgrund eines Gesetzes zuldssig, das den Anforderungen an selbstverwaltungs-
beschrinkende Gesetze geniigt. Verfassungsrechtlich zulissig ist delegierende
Kooperation deshalb nur, wenn sie zur Erreichung von Gemeinwohlzielen
geeignet, erforderlich und verhiltnismifig ist. Die bestchenden “gesetzlichen
Ermichtigungen sind demgemif} verfassungskonform auszulegen; soweit es sich
um Landesgesetze handelt, ist auch die erginzende Allzustindigkeit der Land-
kreise nach Art. 78 II LVerf zu beachten.®”. Der von einzelnen Autoren fiir die
grundgesetzliche Regelung behauptete Vorrang gemeindlicher Kooperation vor
kreislicher Aufgabenwahrnehmung“ ist also nicht anzuerkennen; in Nordrhein-
Westfalen ist wegen Art. 78 II LVerf im Gegenteil von einem Vorrang der Kreise
vor Formen der delegierenden zwischengemeindlichen Zusammenarbeit auszu-

gehen.®

61 Erichsen, in: Probleme S.15f.; Bockenforde, in: Fortschritte des Verwaltungsrechts, Festschrift firr FL]. Wolff,

1973, S.303.
Schmidt-Jortzig, in: Festgabe von Unruh S. 530 setzt die Freiheit, von einer Zustindigkeit Gebrauch zu machen, mit
der Freiheit, sich ihrer zu entledigen, gleich.

62 Oebbecke S.751.
63 Bliimel, Urteilsanmerkung, DOV 1980, 6391.; Borchmann, Zweckverbinde und Selbstverwaltungsgarantie, Hess-

StuGZ 1980, 236 (238); Stier S.367; differenzierend Schmidt-Jortzig, in: Festgabe von Unruh S.534 und

Loschelder, in: Festgabe von Unruh 8. 4001f.
64 wom Mutins, in: Festgabe von Unruh §.250, 256 entnimmt der grundgesetzlichen Regelung die Nachrangigkeit

zwischengemeindlicher Kooperation gegeniiber Kreiszustindigkeiten.

61
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§ 3 Die Kreise

1. Grundlagen

1.1 Bezeichnung und Rechtscharakter

Mit Wirkung vom 1. Oktober 1969 ersetzte der Gesetzgeber den seit Erlaf} der
Landkreisordnung benutzten Begriff ,Landkreis“ durch ,Kreis“.! Nordrhein-
Westfalen kehrte damit zu der traditionellen preufischen Bezeichnung zuriick
die erst in dem Bestreben, sich vom Begriff ,Stadtkreis®, den die nach 1876
erlassenen Kreisordnungen einfithrten, abzusetzen, allmahlich durch den ,,Land-
kreis® ersetzt worden war.? Das Mifiverstindnis, es handele sich ausschfieﬂlich
um eine Verwaltungsform fiir den lindlich-agrarisch geprigten Raum, wird
durch die Bezeichnung des Kreises nicht mehr genzhrt. Auch das Grund’gesetz
spricht von ,Kreisen (Art. 28 12 GG).

Uber den Rechtscharakter der Kreise herrscht seit der Einfilhrung der Direkt-
w.ahl nach dem Ende des Kaiserreichs® Streit,* in dem, wie Wagener meint, eine
Einigung nicht zu erwarten ist.> Unter der Alternative Gebietskc’jrperschaft’ oder
Gemeindeverband wird nicht nur Giber Begriffe, sondern tiber kommunalpoliti-
sche quitionen diskutiert.® Erméoglicht wird der Streit dadurch, daff der Begriff
~Gemeindeverband“ einen Verbands- oder Vereinigungscharakter der juristi-
schet:x Person, auf die er angewandt wird, suggeriert, ohne dafl solche Elemente
begriffsnotwendig wiren. Zusitzlich uniibersichtlich ist die Debatte dadurch
gevslflordgn, dafl einige Autoren den Kreis als ,Kreisgemeinde“ bezeichnen
wollen.

Der Kreis ist, ohne dafl es auf die zahlreichen Meinungsunterschiede iiber die
Abgrenzung dieser Begriffe ankime,® sowohl Gebietskdrperschaft als auch
Gemeindeverband.? Die Aussage des §1 II KrO stimmt mit dem rechtlichen
Befund iiberein. Die Begriffe schlieflen sich nicht gegenseitig aus:'® Gebietskor-
pAerschaft ist der Kreis, weil seine Mitglieder die Einwohner des Kreisgebietes
sind."! Gemeindeverband ist er, weil er iibergemeindlich und gebietlich zusam-

1 Arln VEHI Abs. 1 iels "I}esetzes zur Anderung der Gemeindeordnung, der Landkreisordnung und anderer kommu-
nalverfassungsrechtlicher Vorschriften des Landes Nordrhein-Westfalen v. 16.7. 1969 (G

2 Wagener, §1 LKrO Ra. 1. o (GVBLS. 819

3 FirstS.116.

4 Vg_L etwa Ber@e@boff, Di.e kreisangehérigen Stidte und Gemeinden und ihr Verhiltnis zum Kreis, StuGB 1974, 157
(159f.) und Leidinger, Vier Rechtswahrheiten iiber den Kreis? DemGem 1974, 937 ff. '

5 W“agenar, Gemeindeverwaltung und Kreisverwaltung, AfK 1964, 237.

6 Fiirst S. 116; Wagener, a:a..Oq AfK 1964, 237; Hacker, Der Landkreis im Zwiespalt der Begriffe, DOV 1955, 236
(238); Wa_gmer, in: Krclsfmanzen,‘S. 14; Cantner, HdbKommW (1. Aufl.) Bd. 1 S. 414; Wagener, Urteilsanmer-
kung,' DOV 1.984, 168 (170) weist darauf hin, daf die undifferenzierte Einordnung der Kreise unter die
Gemeindeverbinde auch rechtliche Folgerungen programmiert.

7 won Unrub, Verfassung und Auftrag, S. 25f.; Génnenwein S. 386; dagegen B 1 inzi

> 55,2585 . 3863 , Das d S
unten nach oben®, StuGB 1977, 16 (17). 8% €7, Das demofratische Prinzip »von

8 Vgl Hopp.e S. 61f., 34ff.; Wagener, in: Kreisfinanzen, S. 14; Stier S. 94 m. w. N.; s. oben § 1 Ziff. 1

9 Wagener, in: Kreisfinanzen, S. 14{.; Wolff/Bachof II, § 89 1 b 1. '

10 Cantner, HdbKommW (1. Aufl.) Bd. 1 8. 416.

11 H;n(s Peters, Lehrbuch der Verwaltung, 1949, S. 326; s. auch Verf GH NW, Urt. v. 7. 11. 1975 - 64/74 —, OVGE 30,
312 (314). | '
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mengesetzt ist. Soweit ein Mindestumfang an Zustindigkeiten verlangt wird,
erfiillen die erginzend-allzustindigen Kreise diese Forderung ebenfalls.

Fraglich kann allein sein, ob und wie stark dem durch das unmittelbare Wahl-
recht mafigeblich konstituierten’? Gebietskorperschaftscharakter des Kreises
bundkérperschaftliche Elemente beigemengt sind. Hier ist neben der stets
angefithrten Kreisumlage!® das Einwendungsrecht der kreisangehorigen
Gemeinden bei der Aufstellung des Haushaltsplanes (§ 43 KrO) zu nennen; auch
die Formulierung des Verwaltungsauftrages in § 1 I KrO und die Auswahl der
Mitwirkungsrechte des Kreisausschusses in §48 I 2 KrO konnen hier genannt
werden. Aufs Ganze gesehen spielen die bundkorperschaftlichen Ziige aber nur
eine geringe Rolle. Der Kreis ist Gebietskorperschaft, nicht Verband der kreis-
angehdrigen Gemeinden.™

Rechtlich ist die Willensbildung der Kreise frei von verbandlichen Elementen,
tatsichlich haben die kreisangehérigen Gemeinden im Kreistag einen erheblichen
Einfluff, weil zahlreiche Kreistagsmitglieder auch dem Rat ihrer Gemeinde
angehdren.” In Einzelfillen kann diese Doppelmitgliedschaft zum Ausschlufl
von der Mitwirkung fithren. '

1.2 Funktionen des Kreises und sein Verhiltnis zu den Gemeinden

»Die aus diesen Stidten und den lindlichen Gemeinden zusammengesetzten
Kreise werden, als selbstindige fiir sich bestehende Gemeindeverbinde das, was
in den Stadten erster Klasse geleistet wird, durch ihre Zusammensetzung wirken.
Jene Stidte 2ter Klasse und die lindlichen Gemeinden werden die ersten Bediirf-
nisse der offentlichen Sozietdt befriedigen; die Kreise aber iberall eintreten, wo
diese Befriedigung tiber die Krifte der Gemeinden hinausgeht, oder ein héheres,
mehr in das Staatsverhiltnis eingreifendes Interesse zu gewihren ist. !

Diese Sitze aus dem preuflischen Gendarmerieedikt vom 30. Juli 1812 geben ein
Programm fir die Verwaltung des kreisangehdrigen Raumes, das noch heute
Giiltigkeit hat: Kreisangehdrige Gemeinden und Kreis erledigen zusammen die
kommunalen Aufgaben, die die kreisfreie Stadt allein wahrnimmt.'®

Gemeinden und Kreise sind in ihrer Verwaltung unmittelbar auf den Biirger
bezogen; seine Versorgung mit Leistungen der 6ffentlichen Verwaltung ist ihre

12 Génnenwein S. 386; Wagener, ,Ubergewicht® einer kreisangehdrigen Stadt im Landkreis, AfK 1976, 26 (34).

13 Vgl. etwa Gonnenwein S. 387.

14 Forsthoff S.580; Hacker, Der Landkreis im Zwiespalt der Begriffe, DOV 1955, 236 (241); Hartmut Maurer,
Allgemeines Verwaltungsrecht, 2. Aufl. 1982, S. 435; etwas anders wohl Pagenkopf S. 281.

15 Edzard Schmidt-Jortzig, Zur Verfassungsmiafigkeit von Kreisumlagesitzen, 1977, S. 66; Fiirst S. 107{.; Wagener,
in: Kreisfinanzen, S. 11£.

16  Horbach, Stimmrechtsbeschrinkungen fiir Kreistagsmitglieder bei Sparkassenneuordnungen, Sparkasse 1979, 22.

17 Abschnitt IV (GS. S. 141).

18  Schone, in: Kurt Jeserich (Hrsg.), Die deutschen Landkreise, 1937, S.23; Cantner, HIbKommW (1. Aufl.) Bd. 1
S.409; Laux, Kreisverwaltung in den siebziger Jahren, Landkreis 1970, 9; Wagener, , Ubergcwicht“ einer
kreisangehérigen Stadt im Landkreis, AfK 1976, 26 (35); Leidinger, Der Kreis als kommunalpolitischer Gestal-
tungsraum, Landkreis 1980, 623f.; neuerdings auch BVerwG, Urt. v. 4.8.1983 — 7 C 2.81 -, DVBL. 1983, 1152
(1153); Weides, Das Verhiltnis zwischen Gemeinden und Kreisen gem. Art. 28 II GG, NVwZ 1984, 155 (156);
dagegen Knemeyer, Das verfassungsrechtliche Verhiltnis der Kommunen zueinander und zum Staat, DVBI. 1984,
23 (27).
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gemeinsame Aufgabe. Beim Kreis tritt zu dieser Beziehung Biirger/Kreis die
weitere Gemeinde/Kreis hinzu. Der Kreis wird nicht nur unmittelbar gegentber
dem Biirger titig, sondern durch Hilfe und Unterstiitzung fiir die kreisangehéri-
gen Gemeinden auch mittelbar. Die doppelte Orientierung des gesetzlichen
Verwaltungsauftrages in § 1 I KrO besteht hinsichtlich der Gemeinden nicht um
ihretwillen, sondern zum Nutzen der Einwohner. Es handelt sich nicht um zwe;
Ziele, die u.U. miteinander in Konflikt geraten kdnnten, sondern um zwei
Formulierungen desselben Zieles.' Weder der Kreis noch die Gemeinden diirfen
das Wohl der Gemeinden gegen das der Einwohner ausspielen. -

Die kommunale Ordnung des kreisangehdrigen Raumes wird deshalb nicht nur
durch die Allzustindigkeit der Gemeinden, sondern auch durch die ausglei-
chende und erginzende Aufgabenwahrnehmung® des Kreises geprigt.”!

Der Leistungsverbund zwischen Kreisen und Gemeinden ist aber kein Entschei-
dungsverbund. Eigenverantwortliche Selbstverwaltung in Gemeinden und Krei-
sen, wie sie das Grundgesetz vorsieht, setzt jeweils selbstindige und unabhin-
gige Entscheidungen voraus. Vertrauensvolle Zusammenarbeit und gegenseitige
Abstimmung sind damit nicht ausgeschlossen, sondern politisch angezeigt und
in vielen Fillen notwendig. Abzulehnen sind aber alle Versuche, in Erginzung
tatsichlich oder vermeintlich fehlender rechtlicher Regelungen die eigenstandige
kre.isliche und gemeindliche Selbstverwaltung rechtlich zur Kooperation zu
zwingen.

Eine besondere Pflicht der Kreise zum ,gemeindefreundlichen Verhalten® ist
deshalb ebenso abzulehnen wie die korrespondierende Pflicht der Gemeinden
zur ,Kreistreue“. Zur Begriindung solcher Institute sind verschiedene Vor-
schlige gemacht worden. Wegen der véllig andersartigen Verhiltnisse wird die
Analogie zur Bundestreue? zu Recht abgelehnt.”? Der Grundsatz von Treu und
Glauben™ ist wegen seiner iibergreifenden Geltung ebenfalls nicht geeignet,
besondere, im Verhiltnis zwischen anderen Hoheitstragern nicht auch geltende
Bindungen zu begriinden. Die Selbstverwaltungsgarantie des Art. 28 II GG sicht
grundsitzlich eigenstindige, nur durch Gesetz in ihrer Entscheidungsfreiheit
eingeschrinkte Selbstverwaltung von Gemeinden und Kreisen vor und eignet
sich deshalb nicht als Grundlage fiir die Begriindung von gesetzlich nicht
vorgesehenen Bindungen.?® Neben dem allgemeinen zwischen Hoheitstrigern

19 Vgl. BVerfG, Beschl. v. 21.5.1968 - 2 BvL 2/61 — BVerfGE 23, 353 (368) s. auch Kirchbof, § 1Rn. 19,
20V erfGI? NW, Urt. v. 7.11.1975 - 64/74 —, OVGE 30, 312 (314); Rebn, Kritische Bemerkungen zum ,Kreisstufen-
bericht®, StuGB .1977, 10}; Cantner, HdbKommW (1.Aufl), Bd.1 S.454; Berkenhoff, Finanzwirtschaftliche
Ordnfmg im krexsangeh(’ingen Raum, SwGB 1975, 174 (176); vgl. auch Forsthoff, S.580; Génnenwein, S.390;
gcbrnzdt-]onzzg, Der Kreis als Funktionstriger im sozialen Rechtsstaat, Landkreis 1980, 3881.; Wolff/Bachof 11
891a. ’
21 BVerfG, Beschl. v. 6.10.1981, — BvR 384/81 -, BVerfGE 58, 177 (196); BVerwG, Urt. v. 4.8.1983 — 7 C 2.81 —
DVBL. 1983, 1152 (1153). ’
22 ;’G \fWiirzburg, Urt. v. 3.2.1978 — W 304 III 76 —, RsprKVerfR Nr.2 zu § 2 KrO; Wagener, in: Kreisfinanzen
. 398, '
23 Wandhoff, in: Kreisfinanzen, S. 86; Biichner, Die Kreistreue — Ein Rechtsprinzip analog der Bundestreue?, BWVPr.
1978, 101 ff.; Weigert, Besteht ein Rechtsgrundsatz der ,Kreistreue®? BayVBL. 1978, 5971.
24 Wandhoff, in: Kreisfinanzen, S. 86; Weigert, a.2.0., BayVBI. 1978, 102.
25 Wandhboff, in: Kreisfinanzen, S. 85.
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geltenden Willkiirverbot® besteht kein Bediirfnis fiir eine besondere ,Kreis-
« 27

treue” oder eine Pflicht zum ,gemeindefreundlichen Verhalten®.
Auch eine Kreisentwicklungsplanung?® mit verbindlicher Wirkung fiir die
gemeindliche Aufgabenerfiillung ist de lege lata abzulehnen. Ihre verfassungs-
rechtliche Zulissigkeit de lege ferenda hingt von ihrer Ausgestaltung im einzel-
nen und der Intensitit der damit fiir die Gemeinden verbundenen Einschrinkun-
gen ab.

1.3 Gemeinsamkeiten und Unterschiede von Kreis- und Gemeindeverfas-
sung

Die gemeinsame Verpflichtung auf das Wohl der Einwohner schliefit das Beste-
hen von Interessengegensitzen zwischen Gemeinden und Kreisen nicht aus. Die
daraus erwachsenden Diskussionen® verfolgen letztlich immer das Ziel, die
Entwicklung der Krifteverhiltnisse im Kreis fur die eigene Seite giinstig zu
beeinflussen, weil so nach jeweiligem Verstindnis das Gemeinwohl optimal
gefordert werden kann. Die Schauplitze der Auseinandersetzung wechseln. In
den siebziger Jahren haben die Themen Kreisentwicklungsplanung® und Spar-
kassenneugliederung besondere Aufmerksamkeit gefunden. Auch der Streit um
die Rechtsnatur der Kreisumlage® oder der um den Rechtscharakter der
Kreise®®, deren Hohepunkt zeitlich weiter zuriickliegt, ist nur vor diesem
Hintergrund verstindlich.*® Das jiingste Diskussionsfeld ist der Streit um die
Organisation der Abfallbeseitigung in Niedersachsen.?*

Rechtlich bedeutet die hohere Stellung der Kreise in der Verwaltungsorganisa-
tion, deren Basis die Gemeinden bilden, ebensowenig eine Uberordnung der
Kreise®® wie sich aus dem Fehlen der Allzustindigkeit in der verfassungsrechtli-
chen Verbiirgung der Kreise eine Hoherwertigkeit der Gemeinde ergibt. Die
Selbstverwaltung von Gemeinden und Kreisen ist gleichwertig.*®

Sie ist aber nicht gleichartig. Das gilt nicht nur politisch-tatsichlich wegen der
grofleren Ortsnahe® der Gemeinden; die Kreisordnung hat der Selbstverwaltung

26  BVerfG, Beschl. v. 7. 10. 1980 — 2 BvR 584, 598, 599, 604/76 —, NJW 1981, 1699.

27 a.A. Kirchhof, § 1 Rn. 19; von Mutius, in: Festgabe von Unruh S. 257.

28 Aus der Fiille des Schrifttums vgl.: Pappermann, Zur Problematik der Kreisentwicklungsplanung, DOV 1973, 505;
Riidiger G6b/Eberbard Laux/Jiirgen Salzwedel/Riidiger Breuer, Kreisentwicklungsplanung, 1974, vor allem
S. 60ff.; von der Heide, Kreisentwicklungsplanung, LK 1974, 362; Laux, Kreisentwicklungsplanung, LK 1973,
427; Schmidt-Eichstaedt, Stichwort , Kreisentwicklungsplanung®, DOV 1975, 552; Schmidt-Afimann, Der Ausbau
der Kreisplanung in Stufen, DVBL. 1975, 4; Baldauf, Regionalplanerische Kreisentwicklungsplanung, Ein organisa-
torischer Fehlgriff, Kommunalwirtschaft 1974, 367; Berkenhoff, Zur Idee ,Kreisentwicklungsplanung®, Gemeinde-
tag 1974, 108.

29 s. dazu Wagener, Die Gemeinden im Landkreis — Die Selbstverwaltung im Staat, Eild. LKT NW 1982, 223.

30 s. obenRn.69.

31 s. unten Rn. 178 und Fiirst S. 31.

32 s. oben Rn. 60ff.

33 Als weiteres Beispiel s. Rebn, Kritische Bemerkungen zum ,Kreisstufenbericht®, StuGB 1977, 98ff. m.w. N.
sowie: Gemeinden und Stidte im Kreis, StuGB 1977, 93.

34 Uberblick iiber die wichtigsten Stationen und Protagonisten bei Seele, Die Abgrenzung von Kreis- und Gemeinde-
aufgaben im Spiegel hichstrichterlicher Rechtsprechung, Landkreis 1984, 229.

35 Wagener, §6 LKrO Rn. 4.

36 BVerwG, Urt. v. 4.8.1983 -7 C 2.81 —, DVBI. 1983, 1152 (1153).

37 Leidinger, Vier Rechtswahrheiten iiber den Kreis? DemGem 1974, 934.

der Kreise auch rechtlich ein anderes Profil gegeben als der der Gemeinden. Zu
Lasten traditionsgepragter Sinnfilligkeit und burgerschaftlicher Spontaneitit
wird zweckrationale Leistungsfahigkeit und demokratische Effektivitit betont:
So spielt bei den Kreisen anders als bei den Gemeinden (§5 GO) die &rtliche
Verbundenheit bei der Abgrenzung des Kreisgebietes keine. Rolle (§ 4 KrO).3®
Sachlich gibt es den Kreisbiirger als den zur Kreistagswahl wahlberechtigten
Einwohner des Kreises natiirlich ebenso wie den Gemeindebiirger; eine § 6 II
GO entsprechende Vorschrift fehlt jedoch in der Kreisordnung.” Konsequent
kénnen die Kreise auch kein Ehrenbiirgerrecht verlethen.*® Das Schwergewicht
der Entscheidungsrechte ist im Vergleich zur Gemeinde von der Vertretung auf
die beiden anderen Organe, den Kreisausschufl und den Oberkreisdirektor
verschoben; ausdriickliche Regelungen iiber den Biirgerantrag enthilt die Kreis-
ordnung ebensowenig wie sie Gleichstellungsbeauftragte ausdriicklich vor-
sieht.*!

Diese unterschiedliche Schwerpunktsetzung durch den Gesetzgeber erscheint,
unabhingig davon, ob man sie in allen Einzelheiten fiir berechtigt hilt, jedenfalls
realistischer als die Annahme, die Kreise konnten Defizite fiillen, die bei der
Identifikation der Biirger mit ihrer Gemeinde entstehen.*

Insgesamt bestimmen jedoch nicht die Unterschiede, sondern die Gemeinsam-
keiten zwischen Kreisen und Gemeinden das Bild: Die Kreise sind wie die
Gemeinden kommunale Kérperschaften; ihre Verwaltung unterscheidet sich von
der Staatsverwaltung durch den starken Einflufl der burgerschaftlichen, nicht-
beamteten Vertreter der Bevolkerung auf die Entscheidungen. Kreisen und
Gemeinden ist die direkte Wahl der Vertretungen gemeinsam (Art. 28 I 2 GG),
durch die sie sich von den Landschaftsverbinden und den Zweckverbanden
unterscheiden, die ebenfalls Teil der Kommunalverwaltung sind. Der Biirger
erfihrt den Kreis wie die Gemeinde besonders durch Einrichtungen, auf deren
Benutzung er in gleicher Weise einen Anspruch hat (§§ 18 GO, 16 KrO). Wie
die Gemeinden, machen die Kreise in erheblichem Umfange von der Méglichkeit
Gebrauch, sich zur Erfillung ihrer Aufgaben privatrechtlicher Formen zu
bedienen. Auch die Kreise unterhalten Partnerschaften mit auslindischen Ver-
waltungskdrperschaften.® ‘

Den Zusammenschliissen der Stadte und Gemeinden vergleichbar sind auch die
Kreise auf Landes- und Bundesebene in einem kommunalen Spitzenverband
organisiert, der sie bel ihrer Arbeit unterstitzt und vor allem gegentiber Regie-
rung und Parlament die Interessen der Kreise vertritt. Der Landkreistag Nord-

38 Kirchhof, §4 Rn. 1.

39 Dazu Cantner, HidbKommW (1. Aufl.), Bd. 1 5.457f.; Wagener, § 5 LKrO, Rn. 2; vgl. auch Wagener, § 1 LKrO
Rn. 3.

40 Vgl §26 GO; Kirchhof, § 5 Rn. 3.

41 Vgl.§§6alV, 6cGO.

42 So Schmidt-Jortzig, Der Kreis als Funktionstrager im sozialen Rechtsstaat, LK 1980, 388 (389); in ahnlicher
Richtung Wolff/Bachof 11, § 89 1 a.

43 Vgl die Ubersicht bei Baxer, Internationale Partnerschaften der Kreise, LK 1982, 232 und in: Die Partnerschaften
der Stidte, Gemeinden und Kreise der Bundesrepublik Deutschland, hrsg. von der Bundesvereinigung der
kommunalen Spitzenverbinde, 1982; zur rechtlichen Problematik sieche Konrad, in: Armin Dittmann/Michael
Kilian (Hrsg.), Kompetenzprobleme der Auswirtigen Gewalt, 1982, S, 138{f, m. w.N.
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rhein-Westfalen ist ein eingetragener Verein mit Sitz in Diisseldorf; ihm gehoren
die 31 Kreise Nordrhein-Westfalens an.* Der Deutsche Landkreistag mit Sitz in
Bonn ist als Dachverband der Landesverbinde in der Rechtsform des nicht-
rechtsfihigen Vereins organisiert.*

1.4 Die Einheit der Verwaltung auf der Kreisstufe

Nach Art.78 II LVerf sind die Gemeinden und Gemeindeverbinde in ihrem
Gebiet die alleinigen Triger offentlicher Verwaltung, soweit die Gesetze nichts
anderes bestimmen. Dieser eindeutigen Festlegung der Verfassung folgend hat
Nordrhein-Westfalen in sehr weitgehendem Umfang staatliche Sonderbehdrden
aufgeldst und den Verwaltungen der Kreise und kreisfreien Stidte deren Aufga-
ben iibertragen.*® Fiir einige Verwaltungsbereiche wurde eine solche Ubertra-
gung auf die Kommunen nicht vorgenommen, weil entweder die Verwaltungs-
raume der Kreise und kreisfreien Stidte als zu klein angesehen wurden oder an
der unmittelbar staatlichen Aufgabenerfiillung festgehalten werden sollte.”” Der
zweite Gesichtspunkt war mafigeblich fir die Regelung der Schulaufsicht, die
Organisation der Polizei und der allgemeinen unteren staatlichen Verwaltungs-
behorde, der vor allem die Aufsicht iiber die kreisangehdrigen Gemeinden
obliegt. Preuflischer Tradition folgend* bedient das Land sich bei der Erledi-
gung dieser Aufgaben der Oberkreisdirektoren im Wege der Organleihe. Aus
dem Blickwinkel der Intention des Art.78 II LVerf — Ubersichtlichkeit der
Verwaltung, bestmogliche Koordinierung auf der jeweiligen Ebene — muf§ die
Betrauung eines kommunalen Organs mit staatlicher Verwaltungstitigkeit als
beste Losung angesehen werden, wenn die unmittelbare Zustindigkeit der
Kommune nicht in Betracht kommt.

Allerdings unterscheiden sich die Regelungen in den drei Bereichen voneinander; Kreispo-
lizeibehorde sind die Oberkreisdirektoren ganz iiberwiegend, aber nicht in allen Fillen.”
Das Schulamt als untere Schulaufsichtsbehtrde besteht neben dem Oberkreisdirektor aus
dem Schulrat, einem staatlichen Beamten.”® Nicht kollegial, sondern monokratisch ist
dagegen die untere staatliche Verwaltungsbehorde organisiert, die allein aus dem Ober-
kreisdirektor besteht®. Er nimmt ihre Aufgaben im Kreis wahr, wobei ihm die sichlichen
Verwaltungsmittel und das Personal der Kreisverwaltung zur Verfiigung stehen (§50
KrO).

Dafl der Kreis nicht nur kommunale Selbstverwaltungskorperschaft, sondern
auch Bezirk der unteren staatlichen Verwaltungsbehorde ist (§ 1 III KrO), hat
deutlichen Niederschlag in der Kreisordnung gefunden. Diese enthilt in ihrem
dritten Teil (§§47-52 KrO) Vorschriften iiber die ,staatliche Verwaltung im

44 Vgl. Karl Bubner, Der Landkreistag Nordrhein-Westfalen, 1967, S. 194f.

45 Zum Deutschen Landkreistag vgl. Tiedeken, HdbKommW (2. Aufl) Bd.2 S.484; zur Geschichte Klaus von der
Groeben/Hans-Jiirgen von der Heide, Geschichte des Deutschen Landkreistages, 1981.

46 s.unten Rn.103.

47 wvon Mutius, in: Festgabe von Unruh S.258.

48  Vgl. dazu Schine, in: Jeserich (Hrsg.), Die deutschen Landkreise, 1937, S. 30£f.

49 s, unten Rn. 252ff.

50 s. unten Rn.249ff.

51 s.unten Rn.242ff.

Kreis“, die vor allem auch Regelungen iiber die Mitwirkung des Kreisausschus-
ses in Angelegenheiten der staatlichen Verwaltung treffen. Aber auch im zweiten
Teil der Kreisordnung iiber die Selbstverwaltung der Kreise finden sich Normen,
die durch den Doppelcharakter des Kreises und die Doppelfunktlon des Ober-
kreisdirektors geprigt sind (§§9 II 2, 38 1 3, IT 4 KrO).

Durch die Kommunalisierung ehemals staatlicher Aufgaben und die Betrauung
des Kommunalorgans Oberkreisdirektor mit staatlichen Verwaltungstitigkeiten
ist das Prinzip der Einheit der Verwaltung auf der Kreisebene in Nordrhein-
Westfalen sehr weitgehend verwirklicht. Gegeniiber einer weniger gebiindelten
Verwaltung durch staatliche Sonderbehérden hat diese Organisation den Vorteil
erleichterter Information und Koordination zwischen den einzelnen Verwal-
tungszweigen. Sie vermeidet die Bildung von Konventionen, die vor allem bei
der Bewiltigung neuer Probleme durch Sonderbehérden zu schwerfilligen
Reaktionen fiihren konnen. Wirtschaftliche Vorteile entstehen durch die bes-
sere Ausnutzung vorhandener Kapazititen, indem ctwa die Personalverwaltung
des Kreises nicht nur fiir die eigenen Bediensteten des Kreises, sondern auch fiir
Lehrer und Polizisten die anfallenden Verwaltungsgeschifte erledigt. Insgesamt
wird die nordrhein-westfilische Losung im Schrifttum als sehr gelungen ange-
sehen.

Die enge Verklammerung von Kommunal- und Staatsverwaltung in der Person
des Oberkreisdirektors und in geringerem Umfange beim Kreisausschuf§ hat
neben den genannten praktisch-organisatorischen aber auch verwaltungspoliti-
sche Auswirkungen. Die Gefahr des Auseinanderdriftens von Kommunal- und
Staatsverwaltung wird herabgesetzt; bei der Wahrnehmung der Aufgaben der
unteren staatlichen Verwaltungsbehdrde gegeniiber den kreisangehdrigen
Gemeinden wird der Oberkreisdirektor seine eigenen kommunalen Erfahrungen
schwerlich aufler Acht lassen und bei der kommunalen Verwaltung des Kreises
wird er die Grundsitze einer am Wohl des ganzen Landes orientierten staatli-
chen Verwaltung beriicksichtigen.

2. Geschichte

2.1 Die Kreisordnung von 1827

Die Geschichte der Kreise im Gebiet des heutigen Landes Nordrhein-Westfalen
beginnt am 13.Juli 1827. An diesem Tag erlieff der preuflische Kénig Friedrich
Wilhelm III eine ,Kreisordnung fiir die Rheinprovinz und Westphalen“.** In
den westlichen Teilen des Konigreichs Preuflen beginnt mit diesem Gesetz die
kommunale Verwaltung auf iibergemeindlicher, kantonaler Ebene. Die auch als
Kreisstinde oder Kreisversammlungen bezeichneten Kreistage sollten die Kreis-

52 Zu den Vorteilen und Nachteilen der Einheit der Verwaltung auf der Kreisstufe vgl. Laux, Kreisverwaltung in den
70er Jahren, Landkreis 1970, 7 (9); 5. auch Schmid, Einheit der Verwaltung auf der Kreisebene, DOV 1954, 7191f.;
Rietdorf, Die Einheit der Verwaltung auf der Kreisebene, DOV 1955, 230ff.; Wagener, in: Der Kreis 1, S. 60.

53 Laux, a.a.0., LK 1970, 9; Wagener, in: Der Kreis I, S. 64.

54  GS. S. 117; zur Einschitzung der provinziellen Kreisordnungen s. auch von Unrub, Der Kreis und seine Verfassung
im Staats- und Verwaltungsverstindnis des Freiherrn vom Stein, DVBL. 1983, 204.
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rhein-Westfalen ist ein eingetragener Verein mit Sitz in Disseldorf; ihm gehoren
die 31 Kreise Nordrhein-Westfalens an.* Der Deutsche Landkreistag mit Sitz in
Bonn ist als Dachverband der Landesverbinde in der Rechtsform des nicht-
rechtsfihigen Vereins organisiert.*

1.4 Die Einheit der Verwaltung auf der Kreisstufe

Nach Art.78 II LVerf sind die Gemeinden und Gemeindeverbinde in ihrem
Gebiet die alleinigen Triger dffentlicher Verwaltung, soweit die Gesetze nichts
anderes bestimmen. Dieser eindeutigen Festlegung der Verfassung folgend hat
Nordrhein-Westfalen in sehr weitgehendem Umfang staatliche Sonderbehérden
aufgelost und den Verwaltungen der Kreise und kreisfreien Stidte deren Aufga-
ben iibertragen. Fiir einige Verwaltungsbereiche wurde eine solche Ubertra-
gung auf die Kommunen nicht vorgenommen, weil entweder die Verwaltungs-
rdaume der Kreise und kreisfreien Stidte als zu klein angesehen wurden oder an
der unmittelbar staatlichen Aufgabenerfiillung festgehalten werden sollte. Der
zweite Gesichtspunkt war mafigeblich fir die Regelung der Schulaufsicht, die
Organisation der Polizei und der allgemeinen unteren staatlichen Verwaltungs-
behorde, der vor allem die Aufsicht iiber die kreisangehorigen Gemeinden
obliegt. Preuflischer Tradition folgend*® bedient das Land sich bei der Erledi-
gung dieser Aufgaben der Oberkreisdirektoren im Wege der Organleihe. Aus
dem Blickwinkel der Intention des Art.78 II LVerf — Ubersichtlichkeit der
Verwaltung, bestmégliche Koordinierung auf der jeweiligen Ebene — mufl die
Betrauung eines kommunalen Organs mit staatlicher Verwaltungstitigkeit als
beste Losung angesehen werden, wenn die unmittelbare Zustindigkeit der
Kommune nicht in Betracht kommt.

Allerdings unterscheiden sich die Regelungen in den drei Bereichen voneinander; Kreispo-
lizeibehorde sind die Oberkreisdirektoren ganz iiberwiegend, aber nicht in allen Fillen,*
Das Schulamt als untere Schulaufsichtsbehorde besteht neben dem Oberkreisdirektor aus
dem Schulrat, einem staatlichen Beamten.™® Nicht kollegial, sondern monokratisch ist
dagegen die untere staatliche Verwaltungsbehorde organisiert, die allein aus dem Ober-
kreisdirektor besteht®. Er nimmt ihre Aufgaben im Kreis wahr, wobei ihm die sichlichen
Verwaltungsmittel und das Personal der Kreisverwaltung zur Verfiigung stehen (§50
KrO).

Dafl der Kreis nicht nur kommunale Selbstverwaltungskorperschaft, sondern
auch Bezirk der unteren staatlichen Verwaltungsbehorde ist (§ 1 III KrO), hat
deutlichen Niederschlag in der Kreisordnung gefunden. Diese enthilt in ihrem
dritten Teil (§§47-52 KrO) Vorschriften tiber die ,staatliche Verwaltung im

44 Vgl. Karl Bubner, Der Landkreistag Nordrhein-Westfalen, 1967, S. 194f.

45 Zum Deutschen Landkreistag vgl. Tiedeken, HdbKommW (2. Aufl) Bd.2 S.484; zur Geschichte Klaus von der
Groeben/Hans-Jiirgen von der Heide, Geschichte des Deutschen Landkreistages, 1981.

46 s.unten Rn.103.

47  wvon Mutius, in: Festgabe von Unruh S.258.

48  Vgl. dazu Schine, in: Jeserich (Hrsg.), Die deutschen Landkreise, 1937, S. 30ff.

49 s. unten Rn. 252ff.

50 s. unten Rn.249ff.

51 s. unten Rn.242ff.

Kreis®, die vor allem auch Regelungen tiber die Mitwirkung des Kreisausschus-
ses in Angelegenheiten der staatlichen Verwaltung treffen. Aber auch im zweiten
Teil der Kreisordnung iiber die Selbstverwaltung der Kreise finden sich Normen,
die durch den Doppelcharakter des Kreises und die Doppelfunktion des Ober-
kreisdirektors geprigt sind (§§ 9 112, 38 1 3, IT 4 KrO).

Durch die Kommunalisierung ehemals staatlicher Aufgaben und die Betrauung
des Kommunalorgans Oberkreisdirektor mit staatlichen Verwaltungstitigkeiten
ist das Prinzip der Einheit der Verwaltung auf der Kreisebene in Nordrhein-
Westfalen sehr weitgehend verwirklicht. Gegeniiber einer weniger gebiindelten
Verwaltung durch staatliche Sonderbehérden hat diese Organisation den Vorteil
erleichterter Information und Koordination zwischen den einzelnen Verwal-
tungszweigen. Sie vermeidet die Bildung von Konventionen, die vor allem bei
der Bewiltigung neuer Probleme durch Sonderbehorden zu schwerfilligen
Reaktionen fiihren kénnen.*? Wirtschaftliche Vorteile entstehen durch die bes-
sere Ausnutzung vorhandener Kapazititen, indem etwa die Personalverwaltung
des Kreises nicht nur fiir die eigenen Bediensteten des Kreises, sondern auch fiir
Lehrer und Polizisten die anfallenden Verwaltungsgeschifte erledigt. Insgesamt
wird die nordrhein-westfilische Lésung im Schrifttum als sehr gelungen ange-
sehen.*

Die enge Verklammerung von Kommunal- und Staatsverwaltung in der Person
des Oberkreisdirektors und in geringerem Umfange beim Kreisausschufl hat
neben den genannten praktisch-organisatorischen aber auch verwaltungspoliti-
sche Auswirkungen. Die Gefahr des Auseinanderdriftens von Kommunal- und
Staatsverwaltung wird herabgesetzt; bei der Wahrnehmung der Aufgaben der
unteren staatlichen Verwaltungsbehdrde gegeniiber den kreisangehorigen
Gemeinden wird der Oberkreisdirektor seine eigenen kommunalen Erfahrungen
schwerlich aufler Acht lassen und bei der kommunalen Verwaltung des Kreises
wird er die Grundsitze einer am Wohl des ganzen Landes orientierten staatli-
chen Verwaltung beriicksichtigen.

2. Geschichte

2.1 Die Kreisordnung von 1827

Die Geschichte der Kreise im Gebiet des heutigen Landes Nordrhein-Westfalen
beginnt am 13. Juli 1827. An diesem Tag etlieff der preuflische Konig Friedrich
Wilhelm III eine ,Kreisordnung fiir die Rheinprovinz und Westphalen“.”* In
den westlichen Teilen des Konigreichs Preuflen beginnt mit diesem Gesetz die
kommunale Verwaltung auf iibergemeindlicher, kantonaler Ebene. Die auch als
Kreisstinde oder Kreisversammlungen bezeichneten Kreistage sollten die Kreis-

52 Zu den Vorteilen und Nachteilen der Einheit der Verwaltung auf der Kreisstufe vgl. Laux, Kreisverwaltung in den
70er Jahren, Landkreis 1970, 7 (9); s. auch Schmid, Einheit der Verwaltung auf der Kreisebene, DOV 1954, 7191f.;
Rietdorf, Die Einheit der Verwaltung auf der Kreisebene, DOV 1955, 230ff.; Wagener, in: Der Kreis 1, S. 60.

53  Laux, a.a.0., LK 1970, 9; Wagener, in: Der Kreis I, S. 64.

54 GS.S.117; zur Einschitzung der provinziellen Kreisordnungen s. auch von Unrub, Der Kreis und seine Verfassung
im Staats- und Verwaltungsverstindnis des Freiherrn vom Stein, DVBI. 1983, 204.
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verwaltung des Landrats in Kommunalangelegenheiten begleiten und unterstiit- -
zen und die ,Kreiskorporation® in allen den ganzen Kreis betreffenden Angele-
genheiten ohne Riicksprache mit den einzelnen Kommunen oder Individuen
vertreten. Neben Mitwirkungsrechten bei der staatlichen Verwaltung im Kreis
war ihnen ausdriicklich gestattet, kommunale Beamte zu wihlen, ,wo eine
stindische Verwaltung der Kreis-Angelegenheiten eintritt.

Die Zusammensetzung des Kreistags war stindisch. Sie bestand aus den Besitzern der
frither reichsunmittelbaren Landesteile, simtlichen Besitzern von Rittergiitern und je
einem Deputierten der kreisangehérigen Stadte und Samtgemeinden (Burgermeistereien
oder Amter). Auch unter Beriicksichtigung der Méglichkeit, groeren Stidten die Entsen-
dung mehrerer Deputierter zu gestatten, diirfte der kreiseingesessene Adel, anders als nach
den etwa gleichzeitigen Provinzialordnungen, hiufig schon nach der Zahl seiner Vertreter
die fithrende Rolle im Kreistag gespiclt haben. Die Wahlen zu den Kreistagen, also zum
dritten und vierten Stand erfolgten alle sechs Jahre, wobei alle drei Jahre die Hilfte der
Abgeordneten neugewihlt wurde. Beschliisse wurden mit einfacher Mehrheit gefalt und
bedurften zu ihrer Wirksamkeit staatlicher Genehmigung. Die Ausfithrung der Beschliisse
oblag ebenso wie die Einberufung des Kreistages und der Vorsitz dem Landrat.

Landrite gab es in den Westprovinzen bereits vor der Kreisordnung von 1827.
Durch die , Verordnung wegen verbesserter Einrichtung der Provinzial-Behor-
den® vom 30. April 1815% wurde das ganze, nach dem Ende der napoleonischen
Zeit erheblich vergrofierte preuflische Staatsgebiet in Provinzen und Regierungs-
bezirke gegliedert. Zugleich wurde angeordnet, dafl die Regierungsbezirke in
Kreise einzuteilen seien, von denen jeder einen Landrat als staatlichen Beamten
erhielt. Die daraufhin in den Jahren 1815 bis 1818 im Rheinland und in Westfalen
gebildeten landritlichen Kreise, die zum groffen Teil bis zu den kommunalen
Gebietsreformen des 20. Jahrhunderts fortbestanden, bildeten seit Inkrafttreten
der Kreisordnung von 1827 zugleich den Bezirk der Kreisstande.* Bis zu diesem
Zeitpunkt wurden die Landrite in den westlichen Provinzen ohne Beteiligung
der Kreise vom Konig ernannt.”’” Erst mit der Bildung der Kreistage wurde das in
den 6stlichen Provinzen geiibte Verfahren auch hier eingefithrt, wonach die
Kreisstinde drei Kandidaten vorschlugen, aus denen der Konig einen zum
Landrat ernannte.

Mit der Einfithrung einer kommunalen Kéorperschaft Kreis wurde eine Institu-
tion nach dem Westen iibertragen, die in den &stlichen Provinzen, vor allem in
der Mark Brandenburg, auf eine lange, teilweise bis ins Mittelalter zuriickge-
hende Tradition zuriickblicken konnte. Dort war der gutsbesitzende Adel
Triger der Kreisverfassung und blieb es bis weit ins 19. Jahrhundert. Zugleich
waren die Kreise Bezirke der staatlichen Verwaltung mit dem Landrat als
kéniglichem Beamten an der Spitze.”® Mitte des 18. Jahrhunderts wurden auch in
Kleve und Mark Kreise gebildet und Landrite ernannt. Hier waren die Kreise
aber rein staatliche Verwaltungsbezirke.”

55 GS.S.85.

56 wvon Unrub, Der Kreis, S.95.

57 won Unrub, Der Kreis, S.96.

58 Dazu vgl. von Unrub, Der Kreis, S.13-104; Wagener, Einf. zur LKrO Rn.2-7; Schone, in: Kurt Jeserich, Die
deutschen Landkreise, 1937, S. 2~14; von Unrub, in: Der Kreis 1, S. 16ff.

59 won Unrub, Der Kreis, S. 68.

Eine wichtige Erginzung erfuhr die Kreisordnung durch die ,,Verordnung iiber
die Befugnisse der Kreisstinde, Ausgaben zu beschliefen und die Kreis-Einge-
sessenen dadurch zu verpflichten® fiir Westfalen vom 25. Mirz 1841%° und fiir
die Rheinprovinz vom 9.April 1846.° Die Kreistage wurden durch diese
inhaltlich iibereinstimmenden Verordnungen ermichtigt, Ausgaben zu ,, gemein-
niitzigen Einrichtungen und Anlagen, welche in den Interessen des gesammten
Kreises beruhen® und zur ,Beseitigung eines Nothstandes® zu beschlieflen. Die
Deckung der Ausgaben war entweder aus den Ertrigen des Kreisvermogens oder
aus Leistungen der Kreis-Fingesessenen vorgesehen; im zweiten Fall bedurfre
der Beschluf} der Bestitigung durch die Regierung. Wieweit die Aktivititen der
Kreise in den beiden westlichen Provinzen sich erstreckten und ob die verbes-
serte Finanzierungsmoglichkeit eine Ausdehnung ihrer Titigkeit bewirkte, 188t
sich nicht sagen. Jedenfalls scheinen die staatlichen Aufgaben des Landrats die
kommunalen Kreisaufgaben, zu denen vor allem das Straflenwesen gehorte,
stark iiberwogen zu haben.®?

Ein kurzes Intermezzo blieb die Kreisverfassung, die durch die , Kreis-, Bezirks-
und Provinzialordnung fiir die preuffischen Staaten® am 11. Mirz 1850% konsti-
tuiert wurde. In Ausfilhrung des Art. 104 der oktroyierten Verfassung vom
15. Dezember 1848%, der u.a. fiir die Kreisangelegenheiten Beschliisse durch
gewihlte Vertreter vorsah,® bestimmte das Gesetz, daf} die Kreise als ,, Korpora-
tion und Verwaltungsbezirk“ fortbestehen sollten. Die Kreisvertretung sollte aus
15 bis 40 von den kreisangehorigen Gemeinden oder Samtgemeinden gewihlten
Abgeordneten bestehen. Anders als diese verbandliche Zusammensetzung der
Kreistage erwies sich die Einfihrung eines Kreisausschusses als bis heute folgen-
reich. Er setzte sich aus dem Landrat und vier aus der Mitte des Kreistags
gewihlten Mitgliedern zusammen und stellte das zentrale Verwaltungsorgan fiir
die kommunalen Angelegenheiten des Kreises dar, bereitete die Beschliisse des
Kreistages vor, fithrte sie aus, vertrat den Kreis gegeniiber Dritten und leitete
und beaufsichtigte die Geschaftsfithrung der Kreisbeamten. In Eilfillen nahm er
die Zustandigkeiten des Kreistags wahr. Das Gesetz sah weiter eine, wenn auch
nicht besonders intensive Mitwirkung bei der Erledigung staatlicher Angelegen-
heiten vor.

Durch Gesetz vom 24. Mai 1853% wurden die Kommunalgesetze des Jahres 1850
wieder aufgehoben und der frihere Rechtszustand wiederhergestellt. Das Auf-
hebungsgesetz versprach zugleich neue Gemeinde- und Kreisordnungen. Die
neuen Kreisordnungen liefen im Rheinland und Westfalen dann aber mehr als
dreiflig Jahre auf sich warten.®’

0 GS.S.62.
61  GS.S.161.
62 Wagener, Einf. zur LKrO Rn. 7; Ebrensberger, in: Kurt Jeserich, Die deutschen Landkreise, 1937, S. 72 (fiir den
Kreis Recklinghausen).
63 GS.S.251.
64 GS. S.375.
65  Schéne, in: Kurt Jeserich, Die deutschen Landkreise, 1937, S. 195 von Unrub, Der Kreis, S. 1191f.
66  GS.S.238.
67 Zu den Auswirkungen der Revolution von 1848 auf die kommunale Gesetzgebung vgl. auch Engeli/HausS. 310f.
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2.2 Die Kreisordnungen von 1886/87

Nach den Gebietsgewinnen Preuffens im Jahre 1866 begannen wieder Bemiihun-
gen um ecine Neuordnung der Kreisverfassung, die ihren Abschlufl in der
Kreisordnung fiir die Sstlichen Provinzen vom 13. Dezember 1872 fanden. Fiir
Westfalen® und die Rheinprovinz’® traten wegen des Kulturkampfes neue,
weitgehend mit der Kreisordnung fiir die dstlichen Provinzen libereinstimmende
Kreisordnungen erst 1886/87 in Kraft. Das wesentlich durch Rudolf von
Gneist”! beeinfluflte Gesetz fand wegen der Beschneidung der Vorrechte des
gutsbesitzenden Adels erst nach einem ,Pairsschub® eine Mehrheit im preufli-
schen Herrenhaus.”

Nach der Kreisordnung fiihrte der Landrat ,als Organ der Staatsregierung die
Geschifte der allgemeinen Landesverwaltung im Kreis und leitet als Vorsitzen-
der des Kreistages und des Kreisausschusses die Kommunalverwaltung des
Kreises.“ Er wurde vom Kénig ernannt, wobei der Kreistag geeignete Kandida-
ten vorschlagen konnte. Das Wahlrecht zu den Kreistagen stand nach einem
bestimmten Schjiissel den grofien Grundbesitzern sowie den Samtgemeinden
und Stidten des Kreises zu, wobei die Vertreter der Samtgemeinden und Stidte
durch deren Vertretungen bestimmt wurden. Den Kreisausschufl iibernahm die
Neuregelung aus der Gesetzgebung des Jahres 1850. Neben dem Landrat
gehorten thm sechs Mitglieder an, die vom Kreistag zu wihlen waren, ihm aber
nicht angehdren mufiten. Er war zentrales Organ der kommunalen Kérperschaft
und wirkte an der staatlichen Verwaltung mit. Die Kreisordnung galt fir das
gesamte Staatsgebiet, fir die ,Stadtkreise“ bestimmte sie jedoch, dafl die
Geschifte der Kreisorgane von den stidtischen Behorden nach den Vorschriften
der Stidteordnung wahrzunehmen seien.”

Mit dem Inkrafttreten der neuen Kreisordnungen kamen auch den Kreisen in
den westlichen Provinzen die Mittel zugute, die nach den sogenannten Dota-
tionsgesetzen vom preuffischen Staat aus den Riickflissen der Zolleinnahmen des
Reiches den Kreisen und Provinzen zur Verfiigung gestellt wurden.”

Wesentliche Verinderungen fiir die Kreise ergaben sich bis zum ersten Weltkrieg
vor allem bei der Finanzierung ihrer Aufgaben. Waren die Kreise bis in die
achtziger Jahre weitgehend frei darin gewesen, zur Deckung der Kosten ihrer
Verwaltung den Kreis-Eingesessenen Abgaben aufzuerlegen, wurden sie im
Laufe der folgenden, mit dem Kreis- und Provinzialabgabengesetz vom 23. April

68 GS. S.661; vgl. dazu auch den Bericht des Sprechers der Kommission fiir den Entwurf der Kreisordnung fiir die
Provinzen Preufien, Brandenburg, Pommern, Posen, Schlesien und Sachsen Friedenthal, abgedr. in: Der Kreis im
Wandel der Zeiten (hrsg. vom Deutschen Landkreistag), 1976, S. 141f.

69 Kreisordnung fiir die Provinz Westfalen v. 31.7. 1886 (GS. S. 217).

70 Kreisordnung fiir die Rheinprovinz v. 30. 5. 1887 (GS. S. 209).

71 won Unrub, Der Kreis, S. 125{f.

72 won Unruh, Der Kreis, S. 140ff; Schone, in: Kurt Jeserich, Die deutschen Landkreise, 1937, S. 19; von Unrub, in:
Der Kreis I, S. 28.

73 Zur Kreisordnung von 1872 vgl. auch Engeli/Haus S. 46711

74  Gesetz, betr. die Dotation der Provinzial- und Kreisverbinde v. 30.4.1873 (GS. S.187); Gesetz, betr. die
Ausfithrung der §§ 5 und 6 des Gesetzes v. 30. April 1873, wegen der Dotation der Provinzial- und Kreisverbinde v.
8.7.1875 (GS. S. 497); Gesetz, betr. Uberweisung von Betrigen, welche aus landwirtschaftlichen Zollen eingehen,
an die Kommunalverbinde v. 14. 5. 1885 (GS. S. 128).
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19067 abschliefenden Entwicklung darauf beschrinkt, neben Gebihren und
Beitrigen Steuern auf den Grunderwerb, die Erlangung einer Schankerlaubnis
und die Haltung von Hunden zu erheben und ihren Finanzbedarf im iibrigen
durch sogenannte direkte Steuern von den kreisangehorigen Gemeinden ~ also
durch eine Kreisumlage — aufzubringen.”

Als letzte Gruppe unter den kommunalen Korperschaften schlossen sich im
ersten Weltkrieg auch die Kreise zu einem kommunalen Spitzenverband zusam-
men, der zuerst als , Verband preuflischer Landkreise“ und seit 1924 als ,, Preufii-
scher Landkreistag® firmierte. 1923 folgte die Griindung des Deutschen Land-
kreistages.””

2.3 Die Kreise in der Zeit der Weimarer Republik und des Nationalsozia-
lismus

Der verfassungspolitische Wechsel vom Kaiserreich zur Republik brachte den
Kreisen’® als unmittelbarsten Ausdruck ein neues Wahlrecht. Durch die Verord-
nung vom 18. Februar 1919” wurde das Wahlrecht der gréfieren Grundbesitzer
beseitigt. Nur noch die kreisangehorigen Stiddte und Samtgemeinden sollten die
Kreistage wahlen. An die Stelle dieser Verordnung setzte die verfassungsgebende
preuflische Landesversammlung das ,Gesetz, betreffend die Wahlen zu den
Provinziallandtagen und zu den Kreistagen® vom 3. Dezember 1920;*° danach
wurden die Kreistage in unmittelbarer Wahl nach den Grundsitzen des Verhilt-
niswahlrechts gewahlt.®

Weitgehende Vereinheitlichungs- und Reformvorhaben, die sich in der Zeit der
Weimarer Republik auf die Schaffung einer fiir alle Provinzen geltenden preufii-
schen Kreisordnung® oder einer Reichskreisordnung® richteten, scheiterten
ebenso wie die Absicht des nationalsozialistischen Staates, an die Deutsche
Gemeindeordnung eine Deutsche Kreisordnung anzuschliefen.®* Wihrend die
Reform der Kreisverfassung in der Weimarer Republik nicht zustande kam, fand
ein zentrales Problem im Verhaltnis des Kreises zu den kreisangehorigen
Gemeinden in Preuflen eine gesetzgeberische Losung, die allerdings nur von
begrenzter Lebensdauer war: Insbesondere mit dem Ersten Weltkrieg hatte sich
das kommunale Aufgabenfeld auch und gerade der Kreise stark ausgeweitet, so
dafl Zustandigkeitskonflikte zwischen Kreisen und kreisangehérigen Gemeinden
hiufiger wurden. 1929 fiihrte der Gesetzgeber in den §§ 42ff. des Einfiihrungs-

75 GS.S.159.

76  Zur Entwicklung des Finanzsystems vgl. von Unrub, Der Kreis, S. 1881f.

77 Vgl. von der Groeben S. 301f.

78  Zur Titigkeit der Kreise in der Zeit der Weimarer Republik vgl. Bubner, Die Landkreise in den 20er Jahren,
Landkreis 1966, 157 und sehr ausfiihrlich Constantin/Evwin Stein (Hrsg.), Die deutschen Landkreise, Bd. 1, 1926.

79 Verordnung, betr. die Zusammensctzung der Kreistage und einige weitere Anderungen der Kreisordnungen v.
18.2.1919, GS. 8. 23.

80 GS.19218S.1.

81  Dazu vgl.: von der Groeben, S. 831.; keine wesentlichen Anderungen gegeniiber dem Gesetz von 1920 brachte das
Wahlgesetz fiir die Provinziallandtage und Kreistage v. 7. 10. 1925 (GS. S. 123).

82 Dazu von Unrub, Der Kreis, S. 1791f.

83 Dazu von der Groeben, S. 851.

84  Dazu Jeserich, Die Landkreise zwischen 1933 und 1945, Landkreis 1966, 184ff.
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gesetzes zum Gesetz iiber die kommunale Neugliederung des rheinisch-westfili-
schen Industriegebiets vom 29.Juli 1929% fiir ganz Preuflen die sogenannte
Kompetenz-Kompetenz ein; nach Verhandlung mit den kreisangehérigen
Gemeinden konnte der Kreis die ausschlieffiliche Zustindigkeit fiir eine Aufgabe
an sich zichen, wenn die Ubernahme auf den Kreis fiir eine einheitliche Versor-
gung des Gebiets erforderlich war, ,um in einer dem &ffentlichen Wohl entspre-
chenden Weise einem Bediirfnis der Einwohner zu geniigen®, und wenn die
wirtschaftliche Durchfithrung durch den Kreis die ausschlieliche Zustindigkeit
bedingte. Sparkassen- und Schulangelegenheiten waren von dieser Regelung
ausgenommen. Eine Schiedsstelle entschied iiber Einspriiche der betroffenen
Gemeinden, die auch damit begriindet werden konnten, daf die Gemeinde in
der Lage sei, dem Bediirfnis durch eigene Einrichtungen zu begegnen.

Auch die in Preufien durchgefiihrte kommunale Gebietsreform war eine Ant-
wort auf die gegeniiber dem 19. Jahrhundert verdnderten gesellschaftlichen und
wirtschaftlichen Verhiltnisse dar. Im Gebiet des heutigen Landes Nordrhein-
Westfalen wurde das rheinisch-westfilische Industrierevier und die unmittelbar
angrenzenden Gebiete neugeordnet. Eine grofiere Anzahl von Kreisen wurde
aufgeldst, andere, wie der Ennepe-Ruhr-Kreis oder der Kreis Kempen-Krefeld
wurden neugebildet.?

Die Machtiibernahme der Nationalsozialisten brachte auch fiir die Kreise ein-
schneidende Verinderungen. Eine Fiille neuer Vorschriften® zielte ebenso wie
die Politik der staatlichen Aufsichtsbehorden und die Titigkeit der NSDAP
selbst auf eine Anpassung der Kreisverwaltung ,,an die Grundsitze des national-
sozialistischen Staates“.® Die Beschluflkompetenzen des Kreisausschusses in der
Staatsverwaltung wurden beseitigt und auf den Landrat iibertragen. Fiir die
kommunalen Angelegenheiten wurden bereits 1933 simtliche Zustandigkeiten
der Kreistage den Kreisausschiissen zugewiesen. Fiir eine groflere Anzahl von
Angelegenheiten wurden diese Befugnisse dann auf eine lediglich beratende
Mitwirkung reduziert. 1939 erhielt die allgemeine Aufsichtsbehorde auch in
Selbstverwaltungsangelegenheiten ein umfassendes Weisungsrecht. Damit
konnte der Landrat ebenso in die kreisangehorigen Gemeinden hineinregieren
wie der Regierungsprisident in die Kreise.®

Neben diesem weitgehenden Abbau biirgerschaftlicher Mitwirkung und der Beseitigung
der kommunalen Selbstverantwortlichkeit wurde auf verschiedenem Wege auch der unmit-
telbare Einflufl der NSDAP auf die Verwaltung verstirkt. Dieser Einflufl war nach der
Machtiibernahme bereits dadurch gewachsen, dafl die aufgrund der Entfernung von
Kommunisten und Sozialdemokraten in den Selbstverwaltungsgremien freigewordenen
Plitze nur teilweise und dann durch berufene Mitglieder wiederbesetzt wurden. Das Amt
des Landrats wurde zunehmend mit NSDAP-Mitgliedern besetzt; drei Monate nach der
Machtiibernahme waren in Preufien 28 %, 1937 73 % der Stelleninhaber aus der Zeit vor

85 GS. S.137; vgl. auch von der Groeben, S. 80ff.

86 won der Groeben, S. 88{f; Bubner, Die Landkreise in den 20er Jahren, Landkreis 1966, 157 (160).

87 Nachweise bei von der Groeben, S.185ff und bei Hans-Georg Wormit (Hrsg.), Die Landkreisordnungen in der
Bundesrepublik Deutschland, 1960, S. 28 ff. I

88  So der Titel des pr. Gesetzes v. 15.12.1933 (GS. $.479).

89  won der Groeben S. 1861f; vgl. auch Matzerath S. 314f,
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der Machtiibernahme nicht mehr im Amt; 1937 waren 95 % der preuflischen Landrite
Mitglieder der NSDAP.*

Sehr direkt duferte sich der Einflufl der Partei in dem Anspruch des ,Kreislei-
ters neben dem Landrat politische Fithrung im Kreis auszuiiben. Nachdem der
Versuch, Reibungen zwischen beiden durch Schaffung von Personalunionen gar
nicht erst aufkommen zu lassen, aufgegeben worden war, erzielte die Partei mit
der ,Anordnung iiber die Verwaltungsfihrung in den Landkreisen® vom
24, Dezember 1939°! einen deutlichen und durch staatliche Stellen-sanktionierten
Finbruch in den staatlichen Bereich. Der erste Satz der Anordnung lautete: ,Die
Menschenfithrung ist allein Aufgabe der Partei und wird in der Kreisstufe durch
den Kreisleiter wahrgenommen.“ Die Verantwortung fiir die ordnungsgemifle
Erfiillung aller Aufgaben der staatlichen Verwaltung sollte der Landrat tragen;
beiden Seiten wurden Ubergriffe in den Zustindigkeitsbereich der anderen
untersagt und Unterrichtungspflichten auferlegt. Wenn der Kreisleiter als ,ver-
antwortlich fiir die Stimmung und Haltung der Bevélkerung im Landkreise,
insbesondere fiir die Stirkung der seelischen Krifte aller Volksgenossen zur
Verteidigung des Reichs® berechtigt war, dem Landrat ,Anregungen zu behord-
lichen Vorhaben und Mafinahmen zu geben und ihn vom Standpunkt der
Menschenfilhrung aus auf mafigebliche Gesichtspunkte aufmerksam zu
machen®, war damit aber politisch eine deutliche Prioritit begriindet.”” Auf der
Basis der Trennung zwischen Menschenfiihrung und Verwaltungsfiihrung konn-
ten am Ende des Kriegs alle Bevolkerungsbewegungen, Gebietsraumungen und
die Fliichtlingsbetreuung als Aufgabe der Menschenfiihrung in die Zustindigkeit
der Partei genommen werden.”

2.4 Die Nachkriegszeit und die Kreisordnung von 1953

Nach dem Zusammenbruch iibernahmen 1945 zuerst amerikanische und briti-
sche, dann allein britische Militirbehorden die Verwaltung im Gebiet des
heutigen Landes Nordrhein-Westfalen. In der ersten Phase praktizierten sie das
System der ,indirect rule“: lokale Verwaltungen mit Deutschen an der Spitze
sollten die Anweisungen der Militirbehérden ausfiihren und so den administrati-
ven Zusammenbruch verhindern. Dabei war in aller Regel der Leiter der
Verwaltung der alleinige Ansprechpartner der Militirbeh6rden und ihnen gegen-
iiber fiir die Verwaltung allein verantwortlich. Diesen Leitern wurden meist
schon im Sommer 1945 Beirite beigegeben, deren Mitglieder auf Vorschlag der
deutschen Landrite und Biirgermeister von den Militirbehdrden ernannt
wurden.™

Von grofier Bedeutung fiir die kiinftige Entwicklung wurde dann eine (nicht
publizierte) Direktive vom 25. September 1945 an lokale und regionale Verwal-
tungen, die iiber den Versuch, die Verhiltnisse vor der Machtergreifung der

90  won der Groeben S.199.
91 RGBL 1940, S. 45.
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93 won der Groeben S.202.
94 Rudzio S.331f.
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Nationalsozialisten wiederherzustellen, hinausgehend nach englischem Vorbild
neben dem Hauptverwaltungsbeamten einen ehrenamtlichen ,Biirgermeister®
und ,Landrat vorsah.”® Durch diese Etablierung der sogenannten Zweigleisig-
keit flossen nach den Stein’schen Reformen® und der Kreisordnung von 1872,%
die beide durch das englische Vorbild mitbestimmt waren, zum dritten Mal und
diesmal durch die Briten selbst englische Vorstellungen in die deutsche Kommu-
nalverfassung ein und sind bis heute in Nordrhein-Westfalen mafigeblich geblie-
ben. Auf britischer Seite stand hinter dieser Reform wohl die Auffassung, die
traditionelle deutsche Kommunalverfassung sei durch einen Primat der Verwal-
tung iiber die Vertretung gekennzeichnet, begtinstige autoritire Herrschaftsfor-
men und entspreche nicht demokratischen Mafistiben.”®

Durch die sogenannte revidierte Deutsche Gemeindeordnung vom 1. April
1946,% die die Deutsche Gemeindeordnung von 1935 den britischen Vorstellun-
gen anpaflte, wurde das Konzept der Besatzungsmacht fiir die Gemeinden in
geltendes Kommunalverfassungsrecht umgesetzt. Neben der Zweigleisigkeit
zeichnete die revidierte Deutsche Gemeindeordnung die sehr starke Stellung aus,
die sie dem Rat als gewiahlter Biirgervertretung einrdumte und die dieser auch
durch Ubertragung von Beschlufrechten auf Ausschiisse betitigen sollte.

Fine ausdriickliche Regelung des Kreisverfassungsrechts erfolgte nicht. Eine
Instruktion der Militirregierung vom August 1946 bestimmte lediglich in threm
§2: ,Diese Anweisung bezicht sich in erster Linie auf die Gemeinden (ein-
schliefflich Stadtkreise), die Gegenstand der Deutschen Gemeindeordnung sind.
Sie ist jedoch (mit entsprechenden Abinderungen) auch auf die Vertretungskor-
perschaften der Landkreise . . . anwendbar. 1%

Vier Wochen nach den Gemeinderiten wihlten die Biirger der britischen Zone
am 13. Oktober 1946 auch Kreistage. Die staatlichen Aufgaben der landritlichen
Verwaltung wurden durch einen Erlaf} vom 13. Oktober 1946 auf die Kreise
iibertragen und damit ,kommunalisiert“'”’; die Kommunalaufsicht iibten die
Kreise im Auftrag der Landesregierung aus.'®

Bereits in deutscher Verantwortung vollzog sich dann ,die umfassendste Funk-
tionalreform, die je in einem Bundesland vorgenommen worden ist;“‘103 durch
das Gesetz iiber die Eingliederung staatlicher Sonderbehorden der Kreisstufe in
die Kreis- und Stadtverwaltungen'® wurden im Laufe des Jahres 1948 u.a. die
staatlichen Katasterimter,'® Gesundheitsimter, Regierungskassen und Strafen-

95  Rudzio S.45ff.

96  von Unrub, Der Kreis, S.791.; von Unrub, Der Landrat, 1966, S.351.

97 won Unrub, Der Kreis, S. 126.

98 Rudzio S.471f.

99  Amtsbl. der Militirregierung Deutschland, Britisches Kontrollgebiet, 1946, S. 127-149 (VO Nr.21); s. dazu auch
Engeli/Haus S. 6991f.

100 Zit. nach Wagener, Einf. zur LKrO Rn. 17.

101 Amtsbl. der Militirregierung Deutschland, Britisches Kontrollgebiet, 1946, S. 132.

102 VO Nr.57 v. Amtsbl. der Militirregierung Deutschland, Britisches Kontrollgebiet 1947, S.344; dazu von der
Groeben S.221; Hans-Georg Wormit (Hrsg.), Die Landkreisordnungen in der Bundesrepublik Deutschland, 1960,
S.35.

103 Leidinger, Landkreis 1981, 35 (39).

104 v.30.4.1948, GVBL S.147.

105 Dazu vgl. Wirtz, Die Kommunalisierung der Katasterdmter, Landkreis 1974, 303.
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verkehrsimter in die Kommunalverwaltungen der Kreisstufe eingegliedert. Die
damalige Entscheidung, die heute in Nordrhein-Westfalen politisch aufler Streit
ist,'® hat der kommunalen Verwaltung in diesem Lande eine Zustindigkeits-
breite gebracht wie in keinem anderen.

Wenig spiter, im November 1948, brachten neun sozialdemokratische Landtagsabgeord-
nete unter Fiihrung des Innenministers Menzel im Landtag einen Entwurf fiir eine
Kreisordnung ein.'” Der Entwurf zeigte hinsichtlich der inneren Kreisverfassung gewis-
sermafien restaurative Tendenzen, indem er die Aufhebung des durch die Briten eingefithr-
ten Dualismus Landrat/Oberkreisdirektor vorsah. Als Hauptverwaltungsorgan sollte der
Kreisrat unter Vorsitz des hauptamtlichen Landrats fungieren. Seine als ,Kreisdeputier-
ten“ bezeichneten Mitglieder mufiten Mitglieder der Kreisvertretung — des Kreistages —
sein, soweit sie nicht hauptamtlich titig wurden. Dem Landrat oblag nach dem Entwurf in
eigener Zustindigkeit die Vorbereitung und Durchfithrung der Beschliisse des Kreisrats
und die Erledigung der laufenden Verwaltung.'®®

Die Tatsache, dafl der Innenminister diesen Entwurf nicht iiber die Landesregierung,
sondern als Abgeordneter in den Landtag einbrachte, deutet darauf hin, dafl der Entwurf
ein Beitrag in der auch auf Regierungsebene lange und intensiv gefithrten Diskussion um
die Beibehaltung oder Aufgabe der Zweigleisigkeit war. Der Ausgang dieser Auseinander-
setzung war lange ungewif}; erst mit der Verabschiedung der Gemeindeordnung vom
29.Juli 1952 setzten sich die Verfechter des Systems der revidierten Gemeindeordnung
durch.'”

Unter dem 14. Februar 1953 brachte die Landesregierung den Entwurf der
Landkreisordnung fiir das Land Nordrhein-Westfalen ein,!!® der auf dieser bei
der Gemeindeordnung getroffenen Grundentscheidung basierte,'!! sie aber der
preuflischen Tradition entsprechend durch Verteilung der Entscheidungszustin-
digkeiten auf die biirgerschaftlichen Organe Kreistag und Kreisausschufl modifi-
zierte. Anders als in der Gemeindeordnung war der Hauptverwaltungsbeamte
bereits in dem Entwurf der Landkreisordnung deutlich als selbstindiges Organ
ausgestaltet, ohne dafl damit der grundsitzliche Primat der biirgerschaftlichen
Organe angetastet worden wire. Bei den wichtigen Kriften des Landtages war
dieses Verfassungsmodell politisch ebensowenig umstritten wie die Notwendig-
keit, die als einen der schlimmsten Fehlgriffe des Jahres 1946 bezeichnete
Kommunalisierung staatlicher Funktionen ,auszumerzen. “''? In der schwierigen
Frage der Abgrenzung kreislicher und gemeindlicher Zustindigkeiten formu-
lierte der Entwurf in §2 I, die Landkreise seien, vorbehaltlich anderweitiger
gesetzlicher Regelung, ,ausschlieflicher und eigenverantwortlicher Triger der
offentlichen Verwaltung zur Wahrnehmung der auf ihr Gebiet begrenzten
iiberortlichen Angelegenheiten®. In vollem Bewufitsein der Unzulinglichkeit

106 Anders in den fiinfziger Jahren: Schmid, Einheit der Verwaltung auf der Kreisebene, DOV 1954, 719; Rietdorf, Die
Finheit der Verwaltung auf der Kreisebene, DOV 1955, 230.

107 LT-Drs. 11/759.

108 Das im Entwurf vorgesehene System entsprach der heute in Schleswig-Holstein praktizierten ,unechten Magistrats-
verfassung® (dazu Wolff/Bachof 11, § 87 1L ¢ 3).

109 Dazu und zum folgenden vgl. Rudzio, S. 1471f.

110 LT-Drs. 2/1062; Ubersicht iiber die wichtigsten Gesetzgebungsmaterialien bei Wagener, Einf. zur LKrO Ra. 18.

111 Vgl. dic Ausfiihrungen des Innenministers Meyers bei der ersten Lesung im Landtag (LT-Prot. 2/2767 B).

112 Innenminister Meyers, LT-Prot. 2768 B/C.
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dieser Formulierung trésteten sich die Entwurfsverfasser mit der Hoffnung, dafl
die , Verwaltungskunst, die auf diesem Gebiet das erste Wort hat, hier, wie auch
in der Vergangenheit, die richtige Grenzziehung ergeben® werde.'"?

Die Sprecher der beiden groflen Fraktionen stimmten in der Skepsis gegeniiber der
gewihlten Abgrenzung mit dem Entwurf iiberein, lehnten aber zugleich wie dieser eine
abschlieRende Zustindigkeitsregelung oder eine Kompetenz-Kompetenz ab.'* Die dann
in der bis heute giiltigen Regelung des §2 T KrO gewihlte Formulierung brachte fiir das
Abgrenzungsproblem, wie im Landrag deutlich ausgesprochen wurde, keine Losung.'?

Die politische Auseinandersetzung konzentrierte sich nach Abschlufl der zweiten Lesung
ganz auf einen Streitpunkt, namlich die Frage, ob der Oberkreisdirektor stets die Befahi-
gung zum Richteramt oder zum hoheren Verwaltungsdienst haben miisse, wie die CDU
unter Hinweis auf seine wichtigen Aufgaben gerade auch im staatlichen Bereich vertrat,
oder ob man darauf bei langjihriger praktischer Verwaltungstitigkeit ausnahmsweise
verzichten konne, wie die SPD mit Blick auf die in der Nachkriegszeit gemachten
Erfahrungen meinte. ' So erbittert der Streit gefiihrt wurde, im Gegensatz zur Frage der
Ein- oder Zweigleisigkeit der Verfassung''” ist er heute kein Gegenstand der politischen

Diskussion mehr.

Am 13. Juli 1953 verabschiedete der Landtag die Landkreisordnung,® die am
1. Oktober 1953 in Kraft trat.'”?

In der Folgezeit hat sie eine groflere Anzahl von Anderungen erfahren. Einige besonders

wichtige seien hier genannt:

—  die Verlingerung der zweijihrigen Wahlzeit des Landrats auf die Wahlzeit der Vertre-
tung bei gleichzeitiger Finfihrung der Abwahlméglichkeit',

_ die Ersetzung der Bezeichnung ,Landkreis“ durch SKreis“',

- die Einfithrung des neuen Gemeindehaushaltsrechts auch fiir die Kreise'”,

_ die grundsitzliche Offentlichkeit der Ausschuflsitzungen und die Aufnahme von

Vorschriften iiber die Titigkeit der Fraktionen'?,

113 LT-Drs. 2/1062 Begriindung A VI 1.

114 Abg. Roesch (CDU), LT-Prot. 2/31681.; Abg. Schmidt (SPD), LT-Prot. 2/31721.

115 Abg. Schmidt (SPD), LT-Prot. 2/3213 C.

116 Vgl. LT-Drs. 2/1213 sowie die Debatte bei der dritten Lesung LT-Prot. 2/32071f.

117 s. dazu etwa Beyer, ,Zweigleisigkeit“ am Ende? StuGB 1982, 228 von Mutius, Stellung des Landrats/Oberkreisdi-
rektors im geltenden Kommunalrecht der Bundesrepublik Deutschland, LK 1980, 404 (407) m. w. N.

118 LT-Prot. 2/3326 D.

119 §53 der Landkreisordnung fiir das Land Nordrhein-Westfalen v. 21.7. 1953 (GVBL. S. 208).

120 Gesetz zur Anderung der Gemeindeordnung und der Landkreisordnung fiir das Land Nordrhein-Westfalen sowie

des Gesetzes iiber kommunale Gemeinschaftsarbeit v. 25.2. 1964 (GVBL. S. 45).

Gesetz zur Anderung der Gemeindeordnung, der Landkreisordnung und anderer kommunalverfassungsrechtlicher

Vorschriften des Landes Nordrhein-Westfalen, v. 10.7.1969 (GVBL. S.514); zu dieser Novelle vgl. Schneider,

Anderung des Kommunalverfassungsrechts in Nordrhein-Westfalen, Landkreis 1969, 420.

122 Gesetz zur Anderung der Gemeindeordnung, der Kreisordnung und anderer kommunalverfassungsrechtlicher
Vorschriften des Landes Nordrhein-Westfalen v. 11.7.1972 (GVBL $.218).

12

123 Gesetz zur Anderung der Gemeindeordnung, der Kreisordnung und anderer kommunalverfassungsrechelicher

Vorschriften des Landes Nordrhein-Westfalen v. 29. 10. 1974 (GVBL. . 1050).
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~ die .St'a.irkung von MinderheiFsrcchten und die Herabsetzung der‘\X/ ahlzeit des Ober-
kreisdirektors von zwdlf auf acht Jahren bei gleichzeitiger Einfithrung der Abwahl-
moglichkeit', i

— die Listenwahl des Landrats und seiner Stellvertreter,'?

2.5 Die Kreise in der Verwaltungsreform

Spitestens Mitte der sechziger Jahre hatte sich eine breite Ubereinstimmung
dariiber gebildet, dafl der gebietliche Zuschnitt der Kommunen, besonders der
Gemeinden korrekturbediirftig sei.’® 1965 hatte die kleinste amtsfreie Gemeinde
in Nordrhein-Westfalen 47 Einwohner.'” Die kommunale Gebietsreform sollte
die Gebietsstruktur den Anforderungen an die Verwaltung der Gemeinden und
Kreise anpassen.

Zur Vorbereitung der Reform: beschlof8 die nordrhein-westfilische Landesregierung am
5. Oktober 1965 die Bildung einer Sachverstindigenkommission fiir die kommunale und
staatlichg Neugliederung des Landes Nordrhein-Westfalen.?® Die wichtigsten Fragen, zu
denen die Kommission gutachtlich Stellung nehmen sollte, lauteten: ,,Entspricht’die

_heutige rdumliche Gliederung der Gemeinden und Landkreise den Erfordernissen einer

modernen Verwaltung, insbesondere unter Beriicksichtigung der Siedlungs-, Wirtschafts-
und Verkehrsentwicklung? In welchem Umfang miissen die Grenzen von Gemeinden und
Landkreisen geindert und Gemeinden und Landkreise zusammengelegt werden?“ Weitere
Fragen bezogen sich etwa auf die Durchfiihrung der Gebietsreform, die Zustindigkeits-
ordnung und die Organisation bestimmter Verwaltungsaufgaben (Landesplanung, Struk-
turférderung).””® Der zwolfkopfigen Kommission gehorten neben hohen Staatsbeamten
auch Praktiker aus der Kommunalverwaltung, Vertreter der kommunalen Spitzenverbinde
und Hochschullehrer an.™ Sie legte die Ergebnisse ihrer Arbeit in Abschnitten vor, von
denen.der erste die Gemeinden in der lindlichen Zone™ und der zweite die Stiidte; und
Gemeinden in der Ballungszone und die Kreise behandelte.’*? Mit der staatlichen und
regionalen Neugliederung des Landes Nordrhein-Westfalen befaflte sich eine zwischen-
zeitlich eingesetzte weitere Kommission.'® Neben dem Landesentwicklungsplan I'*, der
u.a. die Gliederung des Landes nach zentralen Orten und deren Einzugsbereiche,dar-
stellte, wurden die Gutachten die wichtigste Grundlage fiir die zwischen 1967 und 1975 in

124 Zweites Gesetz zur Anderung der Gemeindeordnung, d i
¢/ g, der Kreisordnung und anderer ki : i-
cher Vorschriften v. 15.5.1979 (GVBL. S. 408). g und anderer kommunaherfassungsrechdl
125 Gesetz zur Anderung der Gemeindeordnung, der Krei
5 g, der Kreisordnung und anderer K \
Landes Nordrhein-Westfalen v. 29.5. 1984 (GVBL. S. 314). ¢ ommunalerfassungegescize des
gg]. Ft;»ia We'r;;lev Webe‘r,fmspl;icht die gegenwirtige kommunale Struktur den Anforderungen der Raumordnung?
‘mpfehlen sich gesetzgeberische Mafinahmen der Linder und des Bundes? Welchen Inhals i >,
(Gutachten 5 zum 44. Deutschen Juristentag) 1964. chen fahale sollen sic haben?,
127 Leidinger, Landkreis 1981, 36.
128 Zum Gang der Gebietsreform vgl. auch Andriske S. 14ff und Leidin, 1 7
 der Geb: . . er, Landkreis 1981, 35ff; T/ / Prillwii
S. 317ff; Kostering, in: Festgabe von Unruh S. 1131ff. ¢ piemelPrikuitz
129 Vgl. Die kommunale und staatliche Neuglied di ' i i
gliederung des Landes Nordrhein-Westfalen, 5
erstattet am 22. 11. 1966 (Gutachten A) S. 5. rrWestialen, Abschnicc A, Gutachien
130 Vgl. Gutachten A (2.2.0.) S. 6.
131 Gutachten A a.a.0.
132 fi)lc éi??munzlec;\md stz;atliche Neugliederung des Landes Nordrhein-Westfalen, Abschnitt B; Die Neugliederung
er Stadte und Gemeinden in der Ball di i stat i
ey allungszone und die Reform der Kreise, Gutachten erstattet am 9. April 1968
133 Dle_ koxlnn;\}malle. udnd staa(tiliche Neugliederung des Landes Nordrhein-Westfalen, Abschnitt C, Die staatliche und
regionale Neugliederung des Landes Nordrhein-Westfalen, Gutachten erstattet 8. Apri
134 Bek v 38,11 2986 (oSl 5 1208 stattet am 8. April 1968 (Gutachten C).
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zwei Schritten durchgefithrte kommunale Gebietsreform. Erstes Ziel war dabei die Steige-

. rung der Leistungsfihigkeit der Gemeinden zur Erfiillung ihrer Aufgaben, besonders der

Planung und der Bereitstellung einer kommunalen Infrastruktur. Demgegeniiber traten —
vielleicht abgesehen von der Wirtschaftlichkeit ~ andere Ziele deutlich zuriick.

Im ersten Neugliederungsprogramm'> wurden insgesamt 1280 Gemeinden
kreisweise in 222 Gemeinden neu- und umgegliedert.”’® Das zweite Neugliede-
rungsprogramm erfafite in acht Neugliederungsriumen das gesamte Land und
gliederte die Gemeinden und Kreise umfassend neu; die Amter wurden aufge-
l6st. Nach seinem Abschluf} bestanden 1976 in Nordrhein-Westfalen statt 2324
kreisangehtrige Gemeinden im Jahre 1965 noch 373. Die Zahl der kreisfreien
Stidte ging von 38 auf 23 zuriick. Die durchschnittliche Einwohnérzahl der
kreisangehorigen Gemeinden erhohte sich von 3651 auf 24858. Noch 1968
hatten mehr als zwei Drittel der kreisangehorigen Gemeinden unter 3000
Einwohnern; nach der Neugliederung gab es keine einzige Gemeinde in dieser
Grofenordnung mehr. Vor der Neugliederung hatten 8 % der kreisangehorigen
Gemeinden zwischen 10000 und 50000 Einwohnern. 1976 waren es fast zwel
Drittel.’”

Verschiebungen dieses Umfangs bei den kreisangehérigen Gemeinden mufiten
Folgen fiir die Aufgabenwahrnehmung und damit fiir die Anforderungen an dem
Gebietszuschnitt bei den Kreisen haben. Sicher konnte ein erheblicher Riickgang
der Verwaltungshilfe der Kreise erwartet werden, weil die Gemeinden aus-
nahmslos groff genug fiir eine mehrkopfige hauptamtliche Verwaltung wurden.
Zugleich wiirden eine Reihe von Aufgaben auf die grofieren und leistungsfihigen
Gemeinden iibertragen werden konnen, die vorher von den Kreisen wahrzuneh-
men waren. Eine Mafistabsvergréflerung wurde aber nicht nur durch die Reform
der Gemeinden nahegelegt; ein neuer, groflerer Zuschnitt der Kreisgebiete war
auch ein Erfordernis wirtschaftlicher Wahrnehmungen der eigenen Kreisaufga-
ben (etwa Schultrigerschaft, Gesundheitsamt) und der staatlichen Aufgaben
(etwa der Schulaufsicht).!*® Die Zahl der Kreise reduzierte sich durch die Reform
von 57 auf 31. In vielen Fillen entstanden die neuen Kreise durch die Zusam-
menlegung zweier alter Kreise. Véllig unverindert blieb in seinem Zuschnitt nur
der Kreis Herford. Die durchschnittliche Einwohnerzahl der Kreise erhdhte sich
von 144000 auf 290000, die Durchschnittsfliche von 547 gkm auf 970 gkm."?
Vor der Gebietsreform hatte ein Kreis durchschnittlich 41 Gemeinden, danach

nur noch 12,14

Teilweise waren die Mafinahmen der Gebietsreform sehr umstritten; in einer
grofleren Anzahl von Fillen wurden sie zur verfassungsgerichtlichen Nachprii-
fung gebracht.'! Fiir die Kreise lif}t sich ein Jahrzehnt nach der Gebietsreform

135 Dazus. Herbert-Fritz Mattenklodt, Gebiets- und Verwaltungsreform in Nordrhein-Westfalen, 1970.

136 Thieme/Prillwitz S. 356 1f.

137 Zahlen nach Leidinger, Landkreis 1981, 36.

138 Gutachten B a.a.O., S. 48ff; zur Gebietsreform der Kreise vgl. auch Klaus Stern/Giinter Piittner, Neugliederung
der Landkreise in Nordrhein-Westfalen, 1967, dort S. 90ff auch zur Diskussion um die sog. Regionalkreise; dazu
vgl. auch Evers, Reform oder Liquidation der Landkreise, DVBI. 1969, 765.

139 Zahlen nach Andriske S. 23.

140 Leidinger, Landkreis 1981, 36.

141 Vgl. die Nachweise bei Stiier, Verfassungsfragen der Gebietsreform, DOV 1978, 781f.

36

!

aber feststellen, daf} die neuen Korperschaften inzwischen auch politische Ein-
heiten bilden, in denen Rivalititen zwischen Altkreisen und Altkreisgebieten im
groflen Ganzen keine Rolle mehr spielen.

An die gebietliche Neuordnung der Kommunalverwaltung in Nordrhein-West-
falen schlof sich die Funktionalreform an, in deren Rahmen die bestehenden
Aufgabenzuordnungen in der kommunalen und staatlichen Verwaltung iiber-
priift und insbesondere mit dem Ziel umgestaltet werden sollten, den durch die
Gebietsreform gestirkten Gemeinden und Kreisen ihrer erhShten Leistungs-
fihigkeit entsprechend zusitzliche Aufgaben zuzuweisen.!*?

In der Regierungserklirung zu Beginn der 8. Legislaturperiode des Landtages bezeichnete
es der Ministerprisident am 4. Juni 1975 als Aufgabe der Funktionalreform, ,die Verwal-
tung orts- und biirgernah zu gestalten und alle Méglichkeiten zur Rationalisierung und
Einsparung auszuschdpfen. “'* Ausfithrlich breitete der Innenminister das Programm der
Landesregierung zur Funktionzlreform vor dem Landtag in einer Regierungserklirung am
29. Januar 1976 aus.™* Als wichtigste Leitlinien nannte er einen mdglichst klaren dreistufi-
gen Verwaltungsaufbau und eine méglichst orts- und biirgernahe Aufgabenwahrnehmung,
soweit Effektivitit und Wirtschaftlichkeit der Aufgabenerledigung dies zulassen wiir-
den.™ Anders als bei der Gebietsreform stand jetzt also nicht die Effizienz der Verwaltung
an der Spitze der Reformziele.

Die Diskussion um die Funktionalreform hatte schon sehr viel friiher einge-

146 ynd wurd den k len Spi binden'”, ab h
setzt'* und wurde etwa von den kommunalen Spitzenverbinden'¥, aber auc
von Vertretern der Wissenschaft'*® recht intensiv gefiihrt.!*

Gesetzgeberisch wurde die Funktionalreform im wesentlichen durch das 1. und
2. Funktionalreformgesetz vollzogen.™™ Die Regierungsentwiirfe zu diesen
Gesetzen fuflten auf den Ergebnissen von der Landesregierung eingesetzter sog.
Projektgruppen.'! Durch das 1. Funktionalreformgesetz wurden fiir die kreis-

142 Vgl. dazu die Darstellung bei Alexander Schink, Rechtsnachfolge bei Zustindigkeitsverinderungen in der &ffentli-

chen Verwaltung, 1984, §3 A; Leidinger, Landkreis 1981, 37ff; Kstering, in: Festgabe von Unruh S. 1131 ff,
143 LT-Prot. 8/15.
144 LT-Prot. 8/497{f.
145 LT-Prot. 8/498 A; vgl. dazu ausfiihrlich Késtering, Ziele, Konzepte und Grenzen der Funktionalteform in
Nordrhein-Westfalen, SKV 1977, 193.
146 Vgl. etwa Weyer, Die Funktionalreform — Inhalt — Weg - Ziel, StaGR 1972, 301.
147 wvon der Heide, Struktur und Verwaltungsformen deutscher Landkreise, AfK 1971, 257; Der Kreis in der Reform
(Entschl. des Deutschen Landkreistages v. 9.11.1971), Landkreis 1974, 330; Berkenhoff, Die Neuordnung des
kreisangehérigen Raumes, BayBgm 1972, 117; Pappermann, Zum Problem der Sonderstellung groerer Stidte im
Kreis, VerwArch 1974, 163; Pappermann, Sonderstatus und Aufgabenprivilegierung grofierer kreisangehoriger
Gemeinden, Landkreis 1974, 288; Seele, Der Kreis im Organisationsgefiige der kiinftigen Verwaltung, Landkreis
1974, 238; Wiese, Probleme der Funktionalreform im Kreis, SKV 1975, 226; Grundsitze zur Funktionalreform im
Kreis (Beschl. des Rechts- und Verfassungsausschusses des Deutschen Stidtetages v. 21. 11. 1974), StadteT 1975, 91;
Thesen zur Funktionalreform im Kreis (Beschl. des Hauptausschusses des Deutschen Stadtetages v. 24. 4. 1975),
StideeT 1975, 295; Pappermann, Verwaltungsverbund im kreisangehérigen Raum, DOV 1975, 181; Stellungnahme
des NW Stidte- und Gemeindebundes zur Funktionalreform, StuGR 1975, 102; Berkenhoff, Die Funktionalreform
als Fortsetzung der Gebietsreform, StuGR 1975, 6; Stirkung der gemeindlichen Selbstverwaltung im Kreis (Beschl.
des Prisidiums des Deutschen Stidte- und Gemeindebundes v. 24. 2. 1975), StuGB 1975, 107.
Siedentopf, Die Kreise vor cinem neuen Leistungs- und Gestaltungsauftrag?, DVBL 1975, 13; Wagener, Zur
zukiinftigen Aufgabenstellung und Bedeutung der Kreise, DOV 1976, 253 m.w.N.; Piittner, Stellung und
Aufgaben der Kreise nach der Gebietsreform, Eild. LKT NW 1975, 225.
149 Vgl. auch Andriske S. 126ff und Stiier S. 441f jeweils m.w. N.
150 Erstes Gesetz zur Funktionalreform v. 11.7.1978 (GVBL 8.92); dazu vgl. Stibler, Das Erste Gesetz zur
Funktionalreform, StuGR 1978, 254; Zweites Gesetz zur Funktionalreform v. 18. 9. 1979 (GVBL. S. 552).
Leidinger, Landkreis 1982, 37; vgl. auch LT-Drs. 8/3140 S. 59.
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angehorigen. Gemeinden zwei Einwohnerschwellenwerte eingefithrr, an die
besondere Zustindigkeiten geknupft werden (§3 a GO). Nach diesem sog.
gestuften Aufgabenmodell nehmen Gemeinden mit mehr als 25000 Einwohnern
als ,Mittlere kreisangehorige Stidte“!* zusitzlich zu den Aufgaben, die alle
kreisangehdrigen Gemeinden erledigen, z.B. die Trigerschaft von Rettungs-
wachen, die untere Bauaufsicht oder die &rtliche Jugendhilfe wahr. ,Grofle
kreisangehorige Stadte® mit mehr als 60000 Einwohnern sind dariiber hinaus
z.B. fiir die Auslinderaufsicht und den Katastrophenschutz zustindig.'*® Forde-
rungen nach einem kommunalverfassungsrechtlichen Sonderstatus der grofieren
kreisangehorigen Gemeinden sind Regierung und Landtag in Nordrhein-West-
falen nicht gefolgt.

Einen erheblich geringeren Umfang als die Verlagerungen von der Kreis- auf die
Gemeindeebene, die teilweise allerdings nur bestehende Einzelprivilegierungen
z.B. bel der Bauaufsicht in allgemein geltende Regelungen umwandelten, hatten
die Herabzonungen von Aufgaben der Regierungsprisidenten als der staatlichen
Mittelinstanz auf die Kreisstufe. Dic vielleicht wichtigste Anderung betraf hier
die Apothekenaufsicht, die nunmehr von den Kreisen und kreisfreien Stidten
wahrgenommen wird.'® Der im Vergleich zu den Diskussionen in anderen
Bundeslindern enge Rahmen dieser Aufgabenverschiebungen erklirt sich aus der
sehr weitgehenden Kommunalisierung, die in Nordrhein-Westfalen bereits 1948
vorgenommen wurde. Mit dem 3. Funktionalreformgesetz'®, das schwerpunkt-
maflig die Aufgaben der Landschaftsverbinde, insbesondere im Verhiltnis zu
thren Mitgliedskorperschaften, und die Zustindigkeiten im Schulwesen neu
geordnet hat, ist die Funktionalreform im kommunalen Bereich weitgehend
abgeschlossen. !> ‘

3. Die Aufgaben der Kreise

3.1 Der unterschiedliche:Umfang staatlicher Einwirkungsmoglichkeiten

Wie bei den Gemeinden' lassen sich bei den Kreisen nach dem Maf} der Freiheit
von staatlichen Einwirkungen verschiedene Aufgabenarten unterscheiden: Bei
den freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben!® entscheiden die Kreise, ob und
wie sie die Aufgabe wahrnehmen. Der Staat ist auf die allgemeine Kommunalauf-
sicht beschrinkt, die reine Rechtsaufsicht ist.

Bei den pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben'® (Selbstverwaltungspflichtauf-
gaben) ist dem Kreis durch Gesetz die Pflicht zur Wahrnehmung der Aufgabe

152 Dazu Kulartz, Die Sonderstellung ,Mittlerer kreisangehoriger Stadte nach der Funktionalreform in Nordrhein-
Westfalen, StidteT 1980, 591.

Uberblick zu den Zustindigkeitsverlagerungen bei Alexander Schink, Rechtsnachfolge bei Zustindigkeitsverande-
rungen in der 6ffentlichen Verwaltung, 1984, §2 A III 3 b.

Diese Aufgabe wird ausschliefilich im Wege der &ffentlich-rechtlichen Vereinbarung wahrgenommen, vgl. Schink,
DVBL. 1982, 769 (770).

155 Drittes Gesetz zur Funktionalreform v. 26. Juni 1984 (GVBL S. 370).

156 LT-Drs. 9/2972 S.1.

157 Dazu vgl. Pagenkopf, S. 168ff; Go;
158 Beispiele bei Kirchhof, § 2 Rn. 16.

159 Beispiele bei Kirchhof, §2 Ra. 17.

15.
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in, S. 86 tf; Schmidt-Jortzig, Kommunalrecht, Rn. 4591f.
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auferlegt. Uber die Art und Weise der Aufgabenwahrnehmung entscheidet er
jedoch unabhingig von staatlichen Einwirkungen und unterliegt lediglich der
Rechtsaufsicht.

Bei Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach Weisung'®® unterliegen die Kreise neben
der Rechtsaufsicht einer sog. Sonderaufsicht'®! (§ 46 II KrO); dem Staat steht in
gesetzlich bestimmtem und begrenztem Umfang auch das Recht zu, auf die
Zweckmifigkeit der Aufgabenerfillung Einflufl zu nehmen. Widerspruchs-
behorde ist nicht der. Kreis, sondern die Aufsichtsbehérde (§7 AG VwGO).

Bei Auftragsangelegenheiten unterliegen die Kreise einem umfassenden Wei-
sungsrecht auch in Zweckmaifligkeitsfragen (Fachaufsicht — § 13 I LOG). Wegen
Art. 78 TV LVerf konnen landesrechtliche Auftragsangelegenheiten nicht neu
begriindet werden.'® Neben einem Restbestand an alten Landesauftragsangele-
genheiten nehmen die Kreise Auftragsangelegenheiten kraft Bundesrechts
wahr;'® auflerdem werden sie im Auftrag der Landschaftsverbinde titig.'®*
Herkdmmlich werden den (freiwilligen und pflichtigen) Selbstverwaltungsauf-
gaben als zum eigenen Wirkungskreis der Kommunen gehérig die zum iibertra-
genen Wirkungskreis gerechneten Auftragsangelegenheiten (Fremdverwaltung)
gegeniibergestellt. Unklar ist die Zuordnung der Pilichtaufgaben zur Erfillung
nach Weisung auf eine der beiden Seiten;®® die Rechtsprechung nimmt mit
einem Teil des Schrifttums eine Aufgabenkategorie eigener Art an.'®

Von Bedeutung ist die Frage besonders fiir den Rechtsschutz. Soweit der
iibertragene Wirkungskreis reicht, sollen die Kommunen sich nicht unter Beru-
fung auf eigene Rechte gegen aufsichtliche Weisungen wenden kénnen. Aufler-
dem wird eine Pflicht des Staates zur Finanzierung der sog. Zweckkosten der
Fremdverwaltung angenommen.'®’

Entgegen einer in der Praxis weitverbreiteten Auffassung besteht hinsichtlich der
Organzustindigkeit zwischen den genannten Aufgabenarten kein Unterschied.
Eine ausschlieflliche Zustindigkeit des Oberkreisdirektors besteht gem. § 37 lit.
d KrO nur fiir die Ausfithrung von Weisungen. Im iibrigen gilt die in der
Kreisordnung getroffene Verteilung der Entscheidungszustindigkeiten zwischen
den Organen fiir alle Aufgaben des Kreises, gleichgiiltig, ob es sich um Selbstver-
waltungsangelegenheiten, Pflichtaufgaben zur Erfillung nach Weisung oder
Auftragsangelegenheiten handelt.

160 Ausfihrlich dazu Kirchbof, Abschied von den Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach Weisung?, Verwaltungsrund-
schau 1979, 369; Kirchhof, § 2 Rn. 18 mit Beispielen.

Der Begriff ist nicht identisch mit der (unbegrenzten) Fachaufsicht; so aber Knemeyer, HdbKommW (2. Aufl.)
Bd. 18.276.

162 h.M., vgl. Rauball/Pappermann/Roters, § 116 Rn. 6 m.w. N.

163 Uberblick iiber die Auftragsangelegenheiten bei Rauball/ Pappermann/Roters, § 116 Rn. 3-5 und 7-10.

164 z.B. §§4 AG BSHG 1. V.m. § 2 II 2 BSHG; zu der ganz dhnlichen Heranziehung der Gemeinden bei der Erfiillung
kreislicher Sozialhilfeaufgaben vgl. Schmidt-Jortzig/Makswit, Strukturen der Einbezichung kreisangehériger
Gemeinden in den Vollzug von Kreiszustindigkeiten, VerwArch 1984, 107 ff.

Fiir Selbstverwaltungsangelegenheiten: Kirchhof, Abschied von der Pflichtaufgabe zur Erfiillung nach Weisung?
Verwaltungsrundschau 1979, 369ff m. w. N.; fir Fremdverwaltung: Schmidt-Jortzig, Kommunalrecht, Rn. 541.
166 OVG Miinster, Urt. v. 15.7. 1958 — OVGE 13, 359; Zuborn/Hoppe S. 811f.

167 Vgl. Schmidt-Jortzig, Kommunalrecht, Rn. 559 .
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Keine Aufgaben des Kreises sind die staatlichen Aufgaben, zu deren Erledigung
sich das Land des Oberkreisdirektors im Wege der Organleihe bedient.'®®

3.2 Die freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben der Kreise

3.2 Problemstellung

Wihrend bei Auftragsangelegenheiten, Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach Wei-
sung und Selbstverwaltungspflichtaufgaben die Zustindigkeit durch staatliche
Entscheidung tiber den Triger der Pflicht zur Aufgabenerledigung klar geregelt
ist, fehlt die damit gegebene eindeutige Sonderung zwischen den Handlungsbe-
reichen der Gemeinden und Kreise bei den freiwilligen Selbstverwaltungsaufga-
ben.'® §2 I 1 KrO riumt den Kreisen fiir ,die auf thr Gebiet begrenzten
tiberdrtlichen Aufgaben® Universalitit ein. Mit dieser Regelung hat der Landes-
gesetzgeber in vollem Bewufitsein der Unzulinglichkeit der Formulierung auf
eine eindeutige Abgrenzung verzichtet.”’® Der Landtag hat auch kein Verfahren
zur verbindlichen Klirung von Zustindigkeitskonflikten in das Gesetz aufge-
nommen, wie es mit der sog. Kompetenz-Kompetenz der Kreise heute noch in
Rheinland-Pfalz existiert."" Stattdessen sollte die Regelung von Kompetenzkon-
flikten der ,Verwaltungskunst iiberlassen bleiben.”? Bevor man §2 I 1 KrO
deshalb als Formelkompromify schmiht, empfiehlt es sich, einen Blick auf die
Praxis seit Erlafl der Landkreisordnung im Jahre 1953 zu werfen:

In fast dreiffig Jahren hat es nur einen einzigen Zustandigkeitskonflikt zwischen
Kreisen und Gemeinden gegeben, der gerichtlich ausgetragen wurde. Dabei ging
es um die damals gesetzlich noch nicht geregelte'” Errichtung von Sparkassen-
zweigstellen.'7* Es ist kaum ein Zufall, daff dieser Zustindigkeitsstreit sich an
den Sparkassen entziindete, bei denen in aller Regel direkt oder indirekt'”> Mittel
anfallen, die bei der Erledigung anderer kommunaler oder kommunal interessie-
render Aufgaben eingesetzt werden kénnen.”® In Fillen, in denen die Wahrneh-
mung einer kommunalen Aufgabe kein Geld einbringt, sondern kostet, hat
offenbar die stindige Knappheit der offentlichen Mittel zusammen mit der
praktischen kommunalpolitischen Vernunft das Entstehen positiver Kompetenz-
konflikte verhindert."”” Praktische Bedeutung hat die Herausarbeitung rechtli-
cher Kriterien fiir die Aufgabenzuordnung jedoch, weil die , Verwaltungskunst®
Mafstibe fiir ihre Entscheidungen benétigt und die nicht nur zwischen Gemein-
den und Kreisen, sondern vor allem auch zwischen ihren Spitzenverbinden
gefiihrte generelle Diskussion'”® einer rechtlichen Orientierung bedarf.

168 Dazu s. unten Rn. 248ff.

169 Wagener, § 2 LKrO, Rn. 5; Wagener, Gemeindeverwaltung und Kreisverwaltung, AfK 1964, 237 (242);

170 s. oben Rn. 106f.

171 Vgl. Schmidt-Jortzig, Kommunalrecht, Rn. 599f. m. w. N.

172 LT-Drs. 2/1062.

173 Vgl. heute § 1 II 2 SpkG.

174 s. OVG Minster, Urt. v. 20. 10. 1965 — I1I A 630/64 —, DVBI. 1966, 342.

175 Vgl. §27 SpkG.

176 Vgl. dazu die Anmerkung von Wagener zu dem Urteil des OVG Miinster, DVBI. 1966, 345.

177 Ahnlich fiir Niedersachsen: Hans-Eckart Reinicke, Der Landkreis und seine Funktion, 5. Aufl. 1972, S. 44.

178 Vgl. etwa Seele, Kreisaufgaben, Landkreis 1976, 285; Mombaur, Kreisumlage in Nordrhein-Westfalen — Zwischen
Ausgleichsfunktion und Ausgleichsaufgabe, StuGR 1981, 175.
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Die Aufgabe besteht also darin, Kriterien aufzuzeigen, die eine Zuordnung
gesetzlich nicht geregelter Auigaben in die Gemeinde- oder Kreiszustindigkeit
gestatten. Die Abgrenzung mufl méglichst widerspruchsfrei und sollte unter den
tatsichlichen Bedingungen der Kommunalverwaltung aussagefihig und prakti-
kabel sein. Neben §2 I KrO muf} dabei als normativer Ausgangspunkt auch die
Verfassungsrechtslage beachtet werden.

3.2.2 Die herrschende Meinung

Die auf Wagener'”® zuriickgehende ganz iiberwiegende Auffassung'® nimmt —
bei allen Differenzen im einzelnen insgesamt weitgehend iibereinstimmend —
eine Trias von Kreisaufgaben an, die zuéammcngenommen die ,,iberortlichen®
Aufgaben 1.S. des §2 1 1 KrO bilden. Wolff/Bachof'® vertreten eine von
Hoppe'® entwickelte Gliederung in vier Gruppen, die allerdings mit der Auftei-
lung der herrschenden Meinung korrespondiert. Es werden unterschieden:

3.2.2.1 Ubergemeindliche Aufgaben

Als iibergemeindlich'® werden die Aufgaben bezeichnet, die iiber den Verwal-
tungsraum einer kreisangehdrigen Gemeinde hinausreichen, also wegen ihrer
flichen- oder linienhaften Natur von jeder Gemeinde bis genau an ihre Verwal-
tungsgrenze erfiillt werden misssen. Letztlich wird darauf abgestellt, daff ihre
isolierte Erfiillung im Verwaltungsraum einer Gemeinde nicht moglich ist.!®*
Wolff/Bachof definieren sie als ,auf das zusammengesetzte Gebiet der Kérper-
schaft und die wesenhaft gemeinsamen Bediirfnisse der in diesem Gebiet als
jeweils eigene soziale Gruppe lebenden Menschen insgesamt bezogenen 6ffentli-
chen Angelegenheiten.“!® Als Beispiele werden die Uberwachung der Luftver-
schmutzung, die Unterhaltung von Naturparks, die Unterhaltung und der Bau
von Kreisstrafien, die sog. Existenzaufgaben, die Unterhaltung von Kreisheimat-
museen, die iiberdrtliche Wasserwirtschaft und die regionale Wirtschaftsforde-
rung genannt. %

Fiir die iibergemeindlichen Aufgaben ist der Kreis ausschlieflich zustindig,.'s”

179 Frido Wagener, Die Stidte im Landkreis, 1955, S. 230ff.

180 Wagener, § 2 LKrO Rn. 61f; Pagenkopf S. 2901f; Schnapp S. 7£f; Schmidt-Jortzig, Rn. 588ff; Schink, in: Schmidt-
Jortzig/Schink S. 34 ff; Friauf/Wendt S. 26 ff; Seele, Kreisaufgaben, Landkreis 1976, 293 ff; von Mutius, in: Festgabe
von Unruh . 248; Tiedeken, in: Festgabe von Unruh S. 3451f; Kostering, in: HIbKommW (2. Aufl.) Bd. 3 S. 49;
Kirchhof, § 2 Ra. 9 teilt die iibergemeindlichen Aufgaben in Existenzaufgaben und integrale Aufgaben auf.

181 Wolff/Bachof 11, § 85 1L b.

182 Hoppe S. 591.

183 Hoppe: iiberortlich-integral (S. 59).

184 Wagener, § 2 LKrO, Rn. 9f.; Schnapp S. 8; Schmidt-Jortzig, Kommunalrecht, Rn. 589; Schink, in: Schmidt-Jortzig/
Schink S.35f.; Friauf/Wendt S. 26; Seele, Kreisaufgaben, Landkreis 1976, 293.

185 Wolff/Bachof 11, § 85 I1 b 1; vgl. auch Hoppe S. 59.

186 Wagener, § 2 LKrO, Rn. 9; Wolff/Bachof 11, § 85 11 b 1; Schnapp S. 8; Schmidt-Jortzig Rn. 590; Schink, in: Schmidt-

Jortzig/Schink S. 36; Friauf/Wendt S. 27; Kirchhof, § 2 Rn. 101.; Késtering, in: HdbKommW (2. Aufl.) Bd. 3 S. 491.

Wagener, § 2 LKrO Rn. 10; Pagenkopf S. 290; Schmidt-Jortzig Rn. 591; Friauf/Wendt S. 27; Wagener, in: Kreisfi-

nanzen S. 18f.
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3.2.2.2 Erginzende Aufgaben

Als erginzend werden diejenigen Kreisaufgaben bezeichnet, die von den kreisan-
gehorigen Gemeinden mangels ausreichender Leistungsfihigkeit nicht erfiillt
werden konnen. Mindestens theoretisch kann also jede gemeindliche Aufgabe
erginzende Aufgabe des Kreises werden; umgekehrt kann es bei ausreichender
Leistungsfihigkeit aller Gemeinden dazu kommen, dafl der Kreis keine ergin-
zenden Aufgaben wahrzunehmen hat.'®

Wolff/Bachof unterscheiden hier iiberdrtlich-summative und Gesamtaufgaben.
Uberbdrtlich-summativ sind ,Angelegenheiten, die sich aus der Summicrung
individueller Bedurfnisse der dem zusammengesetzten Gebiet angehorenden
Menschen ergeben, sofern sie wegen ihrer inhaltlichen Bedeutung, wegen ihres
Umfanges oder aus anderen Griinden fiir eine Selbstverwaltungskorperschaft
niederer Stufe generell ungeeignet sind und eine starke Verwaltungskraft oder
Verwaltungsfrequenz erfordern.’®” Demgegeniiber werden Gesamtaufgaben als
Angelegenheiten definiert, ,die sich aus den Bediirfnissen aller untergeordneten
Verwaltungstriger ergeben und die die zusammengesetzte Selbstverwaltungs-
korperschaft an Stelle und zu Gunsten wie zu Lasten aller ihrer Angehérigen
wahrnimmt, weil sie infolge der im Verband zusammengefafiten Verwaltungs-
kraft und Verwaltungsfrequenz iiberhaupt erst erfolgreich (vor allem in wirt-
schaftlicher Hinsicht) oder zumindest erfolgreicher (wirtschaftlich sparsamer) als
durch die einzelne Gemeinde wahrgenommen werden kdnnen,“!*°

Als Beispiele fiir erginzende Aufgaben werden genannt: Kreiskrankenhiuser,
Berufsschulen, Behindertenschulen, Weiterbildungseinrichtungen, Altenheime
und qualifizierte Abfallbeseitigung.!”!

Im Zusammenhang mit den erginzenden Aufgaben mufl die vom OVG Miinster
in dem bereits erwihnten Urteil zur Errichtung von Sparkassenzweigstellen
vertretene Methode erwihnt werden, gemeindliche und kreisliche Zustandigkei-
ten durch Abwégung von sog. Prinzipien im Einzelfall abzugrenzen. Zwar hat
das Gericht seine Ausfiihrungen nicht ausdriicklich auf die erginzenden Aufga-
ben beschrinkt, threm Sinn nach kénnen sie sich aber allein darauf beziehen.!%?
Die Prinzipien, aus deren gegenseitiger Abwigung im Einzelfall die' Entschei-
dung iiber die Kompetenzverteilung getroffen werden soll, sind:'*>

— Das Regionalprinzip, wonach eine Verwaltung nur in dem ihr zugehorigen
ortlichen Bereich titig werden darf.

— Das Subsidiarititsprinzip, wonach der hohere Verband nur dann zustandig

188 Wagener, §2 LKrO, Rn. 11; Schnapp, S.9f.; Schmidt-Jortzig, Kommunalrecht, Rn. 592; Schink, in: Schmidt-
Jortzig/Schink S. 38{f; Frianf/Wendt S. 28; s. auch Seele, Kreisaufgaben, Landkreis 1976, 294; Kirchhof, § 2 Rn. 12
spricht von ,komplementiren Aufgaben®.

189 Wolff/Bachof 11, § 85 IL b 2; vgl. auch Hoppe S. 54£., 59.

190 Wolff/Bachof 11, § 85 1L b 4; vgl. auch Hoppe S. 60.

191 Wagener, §2 LKrO, Ra. 11; Wolff/Bachof 11, § 85 1L b 2, 4; Schnapp, S. 10; Schmidt-Jortzig, Kommunalrecht,
Rn.592; Schink, in: Schmidt-Jortzig S.391.; Kostering, in: HdbKommW (2. Aufl.) Bd. 3 S.50; Kirchhof, §2
Rn. 12,

192 Wagener, Anmerkung zu dem Urteil des OVG Miinster v. 20. 10. 1965, DVBI. 1966, 345 (346).

193 OVG Miinster, Urt. v. 20. 10. 1965 — III A 630/64 —, DVBL. 1966, 342 (344 1.).
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ist, wenn der niedere nicht in der Lage ist, eine der Selbstverwaltung
obliegende Aufgabe sachgemif} zu erfiillen.

— Die Ausgleichsfunktion der Landkreise, wonach der Kreis fiir die verwal-
tungsmiflig und wirtschaftlich schwicheren Kreisteile die Versorgung auf
einer wenigstens mittleren Stufe ibernimmt und dabei auch in selbst lei-
stungsfihigen Gemeinden titig werden kann, wenn sonst eine rationelle
Aufgabenerfiillung nicht méglich ist.

- Das Prlorltatsprmzxp, wonach dem rémisch-rechtlichen Grundsatz »prior
tempore, potior iure“ entsprechend einem vorhandenen Besitzstand Schutz
gewiahrt wird.

Damit sind gewif} einige Hinweise zur Losung von Zustindigkeitskonflikten
gegeben. Als Gesamtkonzept kann diese Methode schon deshalb nicht tiberzeu-
gen, weil mindestens gegen zwei der Prinzipien durchgreifende Einwinde
bestehen. Das Regionalprinzip ist im Verhiltnis Gemeinde/Kreis nicht aussage-
f3hig; beide werden in ihrem Verwaltungsgebiet titig.'”* Das Subsidiarititsprin-
zip gibt keine Maflstibe dafiir an, was ,sachgemifl“ ist. Damit wird die
entscheidende Frage umformuliert statt beantwortet.!” Auch im iibrigen beste-
hen Zweifel, ob sich aus Prinzipien dieser Art konkrete Rechtsfolgen herleiten

lassen. %

3.2.2.3 Ausgleichsaufgaben

Wihrend das Schrifttum iibereinstimmend annimmt, dafl die Kreise im Rahmen
ihrer freiwilligen Aufgaben Ausgleichsaufgaben wahrnehmen, bestehen erheb-
liche Differenzen dariiber, worin diese bestehen; zum Teil wird zwischen
Ausgleichsaufgaben'” und einer Ausgleichsfunktion unterschieden, zum Teil
werden diese Begriffe synonym verwandt.'%

Wagener beschrinke die Ausgleichsaufgaben auf die Gewihrung von finanziellen
Beihilfen oder Zuwendungen als spezielle oder allgemeine Deckungsmittel mit
dem Ziel, die Gemeinden in Stand zu setzen, Gemeindeaufgaben weiterhin in
der 6rtlichen Selbstverwaltung zu erfiillen.'” Schnapp bezieht auch die ,verwal-
tungsmifligen Hilfen ein und sieht die Ausgleichsaufgaben als unter anderem
dadurch qualifiziert an, ,dafl die Wahrnehmung der einzelnen Grundaufgabe
selbst in der Zustindigkeit der einzelnen Gemeinde verbleibt.“*® Schmidt-
Jortzig rechnet fest nur die Erhebung der Kreisumlage zu den Ausgleichsaufga-

194 Wagener (Anm. 34), S. 346; Schnapp S. 13; Schmidt-Jortzig, Kommunalrecht, Rn. 579.

195 Herzog, Subsidiarititsprinzip und Staatsverfassung, Staat 1963, 399 (420); Schnapp, S. 131f; ausfithrlich Schink, in:
Schmidt-Jortzig/Schink S. 120£f; Schmidt-Jortzig, Kommunalrecht, Rn. 581f.; Kirchhof, § 2 Rn. 7.

196 Schnapp S. 15; ablehnend Kirchhof, §2 Rn. 7.

197 Hoppe spricht S.57f. von ,Verwaltungslasten-Ausgleichsaufgaben®; dhnlich BVerwG, Urt. v. 18.3.1960 ~ VIIC

106/59 —, RsprKVerfR § 45 LKrO Nr. 2.

Grolmer Die Ausgleichsfunktion und Ausglelchsaufgaben der Landkreise, BayBgm 1961, 149 (152f.); Schnapp

S.10f.; Friauf/Wendt S.34; Wormit, Ausgleichende Aufgaben der Landkreise, Landkreis 1961, 135 (136); Seele,

Kreisaufgaben, Landkreis 1976, 294; Kirchhof § 2 Rn. 14.

199 Wagener, §2 LKrO Rn. 14; shnlich Grobner a.a.O., der allerdings auf Zweckzuweisungen beschrinkt.

200 Schnapp, S.11; dhnlich Walff/Bachof 11, §85 II b 3 und Friauf/Wendt, S.34f.; neuerdings auch Wagener, in:
Kreisfinanzen S. 19; Késtering, in: HdbKommW (2. Aufl.) Bd. 3 S. 50; Kirchhof, § 2 Rn. 14.
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ben und liflt offen, ob es dariiber hinaus noch weitere Ausgleichsaufgaben
gibt.?”! Hoppe dagegen faflt hier alle Aufgaben eines Verbandes zusammen, ,.die
er zugunsten und an Stelle einiger, zu Lasten aller Mitglieder im gesamtverband-
lichen Interesse dann wahrnimmt, wenn die Verwaltungskraft der unterstiitzten
Verbandsglieder {iberfordert ist.“**

Ausgleichsaufgaben werden als ausschliefliche Kreisaufgaben angesehen.?®

3.2.3 Kritik

3.2.3.1 Uberschneidungen und fehlende Trennschirfe

Die herrschende Meinung kniipft an ihre Unterscheidung in drei Aufgabengrup-
pen Rechtsfolgen. Die iibergemeindlichen und ausgleichenden Aufgaben sollen
den Kreisen ausschliellich, die erginzenden Aufgaben nur aufgrund einer in
jedem Einzelfall zu treffenden Entscheidung zustehen. Werden an die Aufgaben-
zuordnung zu einer der drei Gruppen demnach Rechtsfolgen gekniipft, mufl von
der Einteilung erwartet werden, dafl sie mindestens theoretisch trennscharf ist
und praktisch nicht zu widerspriichlichen Ergebnissen fithrt. Diesen Anforde-
rungen wird die herrschende Meinung indessen nicht gerecht.

Bei den ibergemeindlichen Aufgaben sind die meisten der im Schrifttum
genannten Beispiele mit der Definition kaum in Einklang zu bringen: Bau und
Unterhaltung von Kreisstraflen konnen nicht mit der Begriindung zu den
Kreisaufgaben gezahlt werden, dafl die Gemeinden diese Angelegenheiten nicht
wahrnehmen koénnen; Art. 90 II GG, der den Lindern die Verwaltung der
Bundesfernstraffen zuweist, biirgt fiir das Gegenteil. Die Uberwachung der
Luftverschmutzung kann nicht schon deshalb Kreisaufgabe sein, weil die Luft-
massen an Gemeindegrenzen nicht Halt machen. Ist aus diesem Grunde die
Wahrnehmung durch die Gemeinden unméglich, miissen auch die Kreise schei-
tern. Vollends unerfindlich ist, warum eine Gemeinde, etwa die Kreisstadt
auflerstande sein soll, ein Heimatmuseum zu unterhalten, das den Raum des
Kreises museal darstellt. Woite hat zutreffend darauf hingewiesen, dafl es nur
zwei Aufgabengruppen gibt, von deren Wahrnehmung die Gemeinden in jedem
Fall ausgeschlossen sind: die sog. Existenzaufgaben des Kreises, also die Auf-
gaben, durch die Bestand und Funktion des Kreises gewihrleistet werden,?** und
die Ausgleichsaufgaben. Hier sei der Kreis per definitionem ausschliefilich
zustindig. Soweit sich bei den ,iibergemeindlichen® Aufgaben iiberhaupt
Schwierigkeiten bei der isolierten Wahrnehmung durch eine einzelne Gemeinde
ergiben, konnten diese durch interkommunale Zusammenarbeit iiberwunden
werden.?” Die Definition der herrschenden Meinung, wonach die Erledigung
dieser Angelegenheiten durch die kreisangehorigen Gemeinden nicht méglich
ist, erweist sich also als mindestens unvollstindig.

201 Schmidt-Jortzig, Kommunalrecht, Rn. 596.
202 Hoppe S. 58; ganz shnlich Wolff/Bachof 11, § 85 11 b 3, die aber auf das ,,gesamtverbandliche Interesse® verzichten.
203 Wagener, § 2 LKrO, Rn. 16; Friauf/Wendt, S. 37.

204 Kirchhof, § 2 Rn. 10.
205 Woute S. 88.
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Die Trennlinie zwischen Erginzungs- und Ausgleichsaufgaben wird im jiingeren
Schrifttum zunehmend verwischt. Es werden Unterstiitzungsmafinahmen fiir die
gemeindliche Aufgabenwahrnehmung zu den erginzenden Aufgab.en ger?ch—
net?® und es wird neben ausgleichenden auch von erginzenden Kreisfinanzhilfen
gesprochen.zw Der Grund fiir diese Unsicherheiten ist darin zu s1'1chen, dafl sw}q
die beiden Kategorien nicht gegenseitig ausschlieBen, sondern S}Ch iibersc_hnel_-
den; die Definition der Erginzungsaufgaben kniipft an die Lelstu}ngsféimgkext
der kreisangehorigen Gemeinden an; bei den Ausgleichsaufgaben erd entweder
auf die Form (Finanzhilfen)™®, oder auf das Motiv (Ausgle%ch zwischen d.en
Gemeinden)™ oder auf das Ergebnis (Erreichen des Ausgl.el.:hs)210 der kreis-
lichen Titigkeit abgestellt. Fehlt einer Gemeinde fiir eine b.esum'mte Agfgabe die
Leistungsfahigkeit, kann der Kreis sie erginzend durch eine Finanzhilfe unter-
stiitzen, er kann aber auch mit dem Ziel eines Ausgleichs der mangelnden
Leistungsfahigkeit titig werden und damit Erfolg haben. Die herrschende Mei-
nung kann den Widerspruch nicht auflosen, der darin liegt, dafl der Kreis hier
zugleich erginzend und ausgleichend titig wird; die mangelnde Spemﬁtat'des
Begriffs , Aufgabe“ verdeckt, dafl es sich um verschiedene Betrachtungsweisen
ein und derselben Sache handelt und nicht um verschiedene Dinge.

Bei einer Trennung der Wahrnehmungszustindigkeiten von Kreise.n und
Gemeinden wird man demnach streng darauf achten miissen, nur die sog.
Zweckaufgaben?'!, also die Titigkeit zum Gegenstand der Betrachtung zu
machen, die nach auflen wahrgenommen wird, und dort streng nach Gegenstin-
den und nicht zugleich nach Handlungsformen usw. zu unterscheiden. Es
gehoren also weder die sog. Existenzaufgaben,?'? deren Besorgung Vorausset-
zung fiir jede Aufgabenerfiillung ist, noch die sog. Ausglelchsaufga}aen, die 1’1.1C].’1t
durch ihren Gegenstand, sondern durch einen Modus, ein Motiv oder einen
Erfolg gekennzeichnet sein sollen, zu den im folgenden niher untersuchten
»Aufgaben”.

3.2.3.2 Die Problematik einer Ankniipfung an die Leistungsfahigkeit

Fine zentrale Rolle fiir die Aufgabenzuordnung nach den von der herrschend(;:n
Meinung vertretenen Grundsitzen spielt der Begriff (.ier Leistungsf'zihi'gkelt:
Erginzend soll der Kreis fiir die Aufgaben zustandig sein, fur deren I.*]rfullun.g
die Leistungsfahigkeit der kreisangehdrigen Gemeinden nicht a‘tusrezcht. Die
Leistungsfihigkeit einer Gemeinde wird zum einen davon bestimmt, .welcr‘he
Finanzmittel zur Verfiigung stehen, wie effektiv die Verwaltung organisiert ist,
aber auch welches Gebiet und welche Bevélkerung zu versorgen sind. Diese
Bestimmungsfaktoren der Leistungsfahigkeit sollen als »Verwaltungskraft*
bezeichnet werden.

206 Schmidi-Jortzig, Kommunalrecht, Rn. 593.

207 Giinther S. 164f.

208 Wagener, § 2 LKrO, Rn. 14.

209 Giinther S. 1391,

210 Wolff/Bachof 11, § 85 11 b 3.

211 Vgl. Schmidt-Jortzig, Kommunalrecht, Rn. 505.
212 Schnapp S.2f.; Woite S. 86f. m.w. N.
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Die Verwaltungskraft ist aber nur ein Element der Leistungsfihigkeit. Ganz

wesentlich wird diese auch bestimmt durch den fir die Aufgabenerledigung
angesetzten Standard®™ (Aufgabenstandard): Fiir die Trigerschaft einklassiger
Volksschulen waren auch lindliche Gemeinden mit wenigen hundert Einwoh-
nern ,leistungsfihig®, ein gegliedertes Schulsystem mit jeweils zweiziigigen
Grund-, Haupt-, Realschulen und Gymnasien kdnnen nur groflere Gemeinden
mit mehr als zehntausend Einwohnern tragen. Das Urteil uiber die Leistungs-
fahigkeit basiert also auf einer Entscheidung iiber den Aufgabenstandard. Diese
ist, wenn verbindliche Vorgaben fehlen, eine politisch-wertende Entscheidung
des Urteilenden selbst, die sich hinter der als Tatsachenfeststellung anmutenden
Aussage iiber die Leistungsfihigkeit versteckt. Bei manchen Aufgaben liegt die
politisch-wertende Standardbestimmung bereits in der Aufgabenformulierung:
Ein Altenheim unterscheidet sich in seinem Leistungsangebot von Altenwoh-
nungen dadurch, dal mehr als riumliche Unterbringung, und vom Altenpflege-
heim dadurch, daff weniger an persdnlichen Hilfeleistungen gewdhrt wird. Fiir
die rechtliche Scheidung zwischen den Zustindigkeitsbereichen von Kreis und
Gemeinden ist also durch die Ankniipfung an die Leistungsfahigkeit kaum das
Problem formuliert, geschweige denn ein Mafistab geliefert. Die eigentliche
Aufgabe besteht darin, Maflstibe fiir die Entscheidung tber den Aufgabenstan-
dard zu entwickeln.

Nicht nur der Aufgabenstandard, auch die Verwaltungskraft ist von politisch-
wertenden Entscheidungen mitbestimmt. Zwar sind einzelne ihrer Faktoren, wie
das Gemeindegebiet, gar nicht oder, wie die Finanzausstattung, nur sehr
begrenzt durch die Gemeinden zu beeinflussen. Ein Ergebnis politisch-werten-
der Entscheidung ist aber die Aufteilung der zur Verfugung stehenden Mittel auf
die freiwilligen Aufgaben. Allein unter rechtlichen und finanziellen Gesichts-
punkten betrachtet kann auch eine kleinere kreisangehorige Gemeinde ein
Symphonieorchester unterhalten, wenn sie die ubrigen freiwilligen Aufgaben
entsprechend vernachlissigt. Tatsachlich ist der Handlungsspielraum der
Gemeinden durch die Erwartungen der Biirger an eine Mindestversorgung auch
im Bereich der freiwilligen Aufgabenwahrnehmung stark eingeengt. Dafl aber
Spielriume bestehen und von den Gemeinden genutzt werden, beweisen z.B.
die sehr unterschiedlichen kulturellen Angebote der Gemeinden. Fiir die
Abgrenzung der Titigkeitsbereiche von Gemeinden und Kreisen bedeutet dieser
wertende Einschlag der Verwaltungskraft, daff Nicht-konnen bei einer Aufgabe
Ergebnis einer Schwerpunktsetzung bei einer anderen Aufgabe und damit ein
Nicht-wollen sein kann.

3.2.4 Duales Modell der Kreisaufgaben

Ausgehend von der herkdmmlichen Zustindigkeitsverteilung soll im folgenden
versucht werden, ein Modell fiir die Verteilung der freiwilligen Selbstverwal-

213 Das deuten etwa Leidinger, Vier Rechtswahrheiten iiber den Kreis?, DemGem 1974, 933 und Wagener, § 2 LKrO,

Rn. 5 an, wenn sie davon sprechen, eine Kreiszustindigkeit kénne sich wegen der Notwendigkeit einer ,sachkundi-
gen® oder den , technischen Anforderungen der biirokratisch-industriellen Gesellschaft entsprechenden® Aufgaben-
erfiillung ergeben.
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tungsaufgaben zwischen Gemeinden und Kreisen zu entwickeln. Die beiden
Aufgabengruppen der iibergemeindlichen und erginzenden Aufgaben stimmen
weitgehend mit den entsprechenden beiden herkdmmlichen Aufgabengruppen
{iberein. Wihrend die iibergemeindlichen Aufgaben positiv als solche definiert
sind, die die Gemeinden nur untereinander koordiniert wahrnehmen kénnen
(Ziff. 3.2.4.1) sind die Erginzungsaufgaben cher negativ abgegrenzt: Ergin-
zungsaufgaben sind die Aufgaben, die die Gemeinden nicht standardgemif}
wahrnehmen (Ziff. 3.2.4.2). Die iibergemeindlichen Aufgaben sind ohne weite-
res iiberdrtlich; die erginzenden nur aufgrund einer politisch-wertenden Ent-
scheidung des Kreistages. Fiir Ausgleichsaufgaben als solche ist damit kein
Raum; bei den kreislichen Aktivititen, die bisher als Ausgleichsaufgaben angese-
hen werden, handelt es sich vielmehr nur um unter dem Aspekt der Ausgleichs-
funktion des Kreises besonders hervorgehobene Titigkeiten im Rahmen der
Wahrnehmung von iibergemeindlichen oder erginzenden Aufgaben. Umfang
und Grenzen der Ausgleichsfunktion werden unter Ziff. 3.2.5 beschrieben.

3.2.4.1 Ubergemeindliche Aufgaben

Als iibergemeindliche sollen hier die Aufgaben bezeichnet werden, die von den
Gemeinden nur koordiniert wahrgenommen werden konnten. Es sind dies vor
allem freiraumbezogene Aufgaben und Gemeindegrenzen iiberschreitende
Linienaufgaben.?!* Als Beispiele kdnnen die Unterhaltung von Naturparks sowie
der Bau von Wanderwegen, offentlicher Nahverkehr und leitungsgebundene
Versorgung und Entsorgung, soweit sie Gemeindegrenzen iibe.rschreiten,
genannt werden. Der iiberértliche Charakter dieser Aufgaben ergibt sich daraus,
daR sie durch die einzelne Gemeinde nicht isoliert ohne Abstimmung mit
anderen Gemeinden wahrgenommen werden konnen.

Die iibergemeindlichen Aufgaben sind gemeint, wenn in §2 I 3 KrO von
Liiberdrtlichen® Aufgaben die Rede ist, die von mehreren Gemeinden im Wege
kommunaler Gemeinschaftsarbeit wahrgenommen werden konnen, wenn sie
,auf ihre Gebiete begrenzt® sind. Erginzenden Aufgaben fehlt diese gebietliche
Begrenzung; sie sind nicht auf ein Gebiet begrenzt, sondern werden in einem
Gebiet wahrgenommen, dessen Zuschnitt nicht durch den Gegenstand der
Aufgabenwahrnehmung vorgegeben ist. § 213 KrO hat eine dreifache Funktion:
Die Vorschrift ermichtigt die kooperierenden Gemeinden zu dem mit der
gemeinsamen Aufgabenwahrnehmung verbundenen Eingriff in die durch Art. 78
II LVerf gesicherte kreisliche Zustindigkeit fiir diese Aufgaben.*”® Sie macht
zweitens die iibergemeindliche Aufgabe fiir die Gemeinden kooperationsfihig;
cine Zweckverbandsbildung oder der Abschluf§ einer 6ffentlich-rechtlichen Ver-
einbarung kommt nach §§4 I, 23 T GKG nimlich nur fir eigene Aufgaben in
Betracht.?'¢ Drittens schneidet §2 I 3 KrO dem Kreis die Moglichkeit ab, bei
eigener Untitigkeit unter Berufung auf seine ausschliefliche Zustandigkeit gegen
die kooperative Aufgabenwahrnehmung der Gemeinden einzuschreiten.?!/

214 Wagener spricht von ,iibergemeindlichen Flichen- und Linienaufgaben® in: Kreisfinanzen, S. 19.
215 Vgl. oben Rn. 42f.

216 Kirchhof, § 2 Rn. 15; die Aussage bei Ocbbecke S. 75 ist insoweit zu korrigieren.

217 Oebbecke S. 76.
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Allerdings kann die gesetzliche Ermichtigung zur Kooperation verfassungskon-
form nur so verstanden werden, daf} die gemeindliche Zusammenarbeit allein in
den Fillen zulissig ist, in denen eine Abwigung der Kooperationsvorteile mit
den Nachteilen des Eingriffs in den Wirkungsraum, der nach. Art. 78 1I LVerf
dem Kreis ausschlieflich vorbehalten ist, und die Nachteile des Verstofles gegen
den in dieser Vorschrift enthaltenen Grundsatz der Einheit der Verwaltung auf
Gemeinde- und Kreisebene ergibt, daff die Kooperation gerechtfertigt ist.?'®
Dies kann héchst ausnahmsweise auch einmal bei einer Kooperation aller
kreisangehdrigen Gemeinden der Fall sein, weshalb man diese nicht als generell
unzulissig ansehen kann.?!’

3.2.4.2 Erginzende Aufgaben

Als zweite Gruppe der ,iiberortlichen Angelegenheiten (§2 I 1 KrO) nehmen
die Kreise erginzende Aufgaben wahr. Dabei handelt es sich um Aufgaben, die
die Gemeinden nicht standardgemifl wahrnehmen. Um welche Aufgaben es sich
dabei im einzelnen handelt, hingt von den tatsichlichen Bedingungen vor Ort
und von den kommunal-politischen Entscheidungen des Kreises und der
Gemeinde ab, die diese in Ausiibung ihrer jeweils verfassungsrechtlich geschiitz-
ten Selbstverantwortung (Art. 28 I GG, 78 II LVerf) treffen. Rechtliche Gren-
zen fiir diese Entscheidungen ergeben sich fiir den Kreis aus dem in Art. 28 I 1
GG verbiirgten Zustindigkeitsvorrang der Gemeinden, fiir die Gemeinden aus
der verfassungsrechtlich geschiitzten Ausgleichsfunktion des Kreises.

Von einem noch zu erorternden besonderen Fall abgesehen, sind jedenfalls die
Aufgaben keine erganzenden Kreisaufgaben, die von den Gemeinden standard-
gemifl erfiillt werden. Ob die Aufgabenerfiillung durch die Gemeinden wirt-
schaftlich ist, spielt dabei keine Rolle;?® solange die Gemeinden die Aufgaben
wahrnehmen, ist es ihre, in Ausiibung ihres Selbstverwaltungsrechtes freie
Entscheidung, wieviel Mittel sie dafiir einsetzen. Aus dem Haushaltsgrundsatz
der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit (§ 62 II GO) wird sich ein Verbot der
Erledigung solcher Aufgaben, die von den Gemeinden nicht wirtschaftlich
wahrgenommen werden konnen, schwerlich ableiten lassen; der Grundsatz des
§ 62 11 GO regelt, wie gemeindliche Aufgaben zu erfiillen sind, nicht jedoch ob.
Wenn man ihn anwenden will, wird sich wegen der nur durch eine kaum objek-
tivierbare Bewertung?? einzuschitzenden Bedeutung der Selbstindigkeit der
Aufgabenerfiillung kein Verstof§ ergeben.

Die Entscheidung tiber den Aufgabenstandard obliegt dem Kreistag (§ 2012 lit. ¢
KrO). Sie ist in Abwigung der fiir die Festsetzung des Standards auf einer

218 s. oben Rn. 55ff und unten Rn. 374{f.

219 Oebbecke S.77f. m.w.N.; a. A. Wagener, § 2 LKrO, Rn. 17; Kirchhof, § 2 Rn. 15.

220 a.A. offenbar Friauf/Wendt (S. 281.), Schnapp (S. 9) und Schmidt-Jorizig (Kommunalrecht, Rn. 592), die alle davon
sprechen, eine erginzende Zustindigkeit konne sich dann ergeben, wenn eine kreisangehorige Gemeinde eine
Aufgabe nur unwirtschaftlich wahrnehmen kénne.

221 Zur Notwendigkeit einer Bewertung der Art der Aufgabenerfiillung, d. h. der Bedeutung, die der eigenverantwort-
lichen Erledigung zukommt, vgl. Werner Scheel/Johannes Steup, Gemeindehaushaltsrecht NW, 4. Aufl. 1981, S. 55.

48

bestimmten Hohe sprechenden Gcmeinwohlgrﬁ_nde mit den Interessen de'r
kreisangehorigen Gemeinden daran zu treffen, .du;. Aufgabe — wenn auch mit
niedrigerem Standard — selbst wahrzunehmen. Die L.Tbernal'lme. einer Ang_eleger}~
heit durch den Kreis wird um so eher zu rechtfertigen sein, je gewichtiger die

fachlichen Griinde fiir die Festsetzung des entsprechenden Standards und die

betroffenen Gemeinwohlinteressen sind und je Weitq das Niveau der .gemeinc!li—
chen Aufgabenerfiillung davon entferntist. Der Gesm‘ht.spunkt, dafl die Ge.z.nem-
den iiber die Kreisumlage zur Finanzierung der l.irexshchen Aufgabenerfullung
herangezogen und ihnen damit Mittel fiir ihre eigene Agfgabe;gvahrnehmung
genommen werden, ist dabei in die Abwigung e1r}zubez1ehen. Verfas§ungs—
rechtlich gesehen geht es um die Herstellung prakmscher Konlfor(_ianz‘ zwischen
den beiden geschiitzten Positionen der gemeindlichen Allzustandlgk?u und der
kreislichen Befugnis, die gemeindliche Aufgabene‘:rﬁillung zu_erginzen und
Leistungsunterschiede auszugleichen. Der nordrhem-v\(estf%ihsc}}.e C:.‘resetzgeber
hat bewuflt darauf verzichtet. diese Entscheidung rechtlich vollstindig Vorzpbe—
stimmen, sondern durch §20 I 2 lit. t KrO lediglich sichergestellt, dafl dle.se.r
politisch-bewertende Akt dem Kreistag als unmittelbar durch d'en WihleT 1egm—
miertem und durch Struktur und Arbeitsweise zur Entscheidung politischer
Fragen pridestiniertem Organ vorbehalten bleibt. ‘

Die gerichtliche Kontrolle der Kreistagsentscheidung iiber die Ubergahme._emer
erginzenden Aufgabe mufl nach dhnlichen Grundséitzeq erfolgen wie die Uber-
priifung der Abwigungsentscheidungen® in der Bauleltplagyng. Wegen der
prognostischen Elemente und der Vielfalt der bei der Zustand1gke1tsent_s_che.1—
dung zu beriicksichtigenden Interessen liegt die Abwigung als MOfiell fiir die
Rechtskontrolle der Zustindigkeitsentscheidung niher als der Beurteﬂu‘ngssplel—
raum.?? Im Interesse der Effektivitit der Allzustindigkeitsverbiirgung in Art. 28
I 1 GG sollte die Kontrolle hinreichend ,dicht* sein.?**

Aus der durch Art. 28 I1 1 GG gewihrleisteten Allzustindigkeit der Geme?inden
ergibt sich aber auch ein Verfahrenserfordernis. Wie bei anderen, vergleichbar
bedeutsamen Entscheidungen®”’ wird man der Verfassung ein .Anhérur%gsgebc'n
zugunsten der betroffenen Gemeinden bei kreislichen Entscheidungen iiber die
Ubernahme erginzender Aufgaben zubilligen miissen.

In der Rechtsprechung ist seit lingerem anerkannt, daff die Aufgabenwahrneh—
mung durch den Kreis auch dann zuldssig ist, wenn eine Gerpem('ie sich zwar
standardgemif selbst versorgen kann, ihre Einbeziehung in die kreisliche
Zustandigkeit aber zur wirtschaftlicheren Aufgabenwahrnehmung durch den
Kreis fiir andere Gemeinden erforderlich ist.?? Ob die Einbeziehung gerechtfer-

;22 Vgl. dazu Wagener, in: Kreisfinanzen S. 29£.; von Mutius, in: Festgabe von Unruh, S. 257.

223 Vgl. Papier, DVBL 1984, 456f. . )

224 Dizu vgl. Hoppe, in: Werner Ernst/Werner Hoppe, Offentliches Bau- und Bodenrecht, 2. Aufl. 1981, S. 153f,
293f. o

225 fiir Beurteilungsspielraum Schnapp S. 261f und Kirchhof, § 2 Rn. 12. ] o ]

226 Zum Problem der Kontrolldichte vgl. Papier, DVBL. 1984, 454f.; Weides, Das Verhiltnis zwischen Gemeinden und

Kreisen gem. Art. 28 II GG, NVwZ 1984, 155 (157). ] iy
227 Vgl. etwa die Nachweise bei Heinevetter, Die Rechtsprechung zur Neuordnung der Sparkassen in Nordrhein-

Westfalen, DOV 1981, 780 (785).
228 OVG Miinster, Utt. v. 20. 10,1965 — I1I A 630/64 —, DVBL. 1966, 342 (344£.); VerfGH NW, Urt. v. 11.7. 1980—

VerfGH 8/79 —, DOV 1980, 691 (692£.).
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tigt ist, muf hier aufgrund einer Abwigung der Vorteile der Einbeziehung gegen
die Nachteile fiir die Gemeinden entschieden werden, die darin bestehen, daf sie
die Aufgabe nicht mehr allein oder nur noch weniger wirtschaftlich wahrnehmen
kénnen. Zugunsten der Einbeziehung in die kreisliche Versorgung wird dabei
ins Gewicht fallen, daf} eine Verbesserung der Wirtschaftlichkeit der Aufgaben-
erfiillung des Kreises iiber die Kreisumlage allen kreisangehérigen Gemeinden
zugute kommt. §2 I 1 KrO ermichtigt den Kreis hier lediglich, konkurrierend
titig zu werden; eine rechtliche Grundlage fiir einen Ausschluff der Gemeinden
von der Aufgabenerfiillung bietet er nicht, so daf sich hier eine , iberlappende
Zustandigkeit® ergibt, wenn die Gemeinde die Aufgabenerfiillung nicht ganz
dem Kereis iiberlafit.??’

Von dieser Doppelzustindigkeit ist die faktische Konkurrenz zu unterscheiden,
die entstehen kann, wenn der Kreis zur Versorgung mehrerer kreisangehoriger
Gemeinden eine Einrichtung in einer Gemeinde errichtet, die sich selbst stan-
dardgemif versorgt.”® Dies kann etwa aus Griinden der Verkehrsanbindung
sinnvoll sein. In diesen Fillen ist der Kreis verpflichtet, die Konkurrenzsituation
nicht tiber das unvermeidliche Maf hinaus zu steigern, indem er etwa gezielt in
den selbstversorgenden Gemeinden wirbt.?” Eine Beschrinkung der Benutzung
auf die Einwohner der versorgungsbediirftigen Gemeinden ist zulissig, aber
nicht notwendig; die gemeindliche Allzustindigkeit kann nicht zu einer Verkiir-
zung der Rechte des Biirgers aus § 16 I KrO gegeniiber dem Kreis zwingen.?*

Bei der Erledigung der Angelegenheiten, die der Kreis zuldssigerweise als
Erganzungsaufgabe tibernommen hat, ist er in Ausiibung seiner Eigenverant-
wortlichkeit (Art. 28 I1 2 GG, 78 I LVerf) frei darin, die Wahrnehmungsform zu
wihlen.”® Es kommt das ganze Handlungsspektrum 6ffentlicher Verwaltung in
Betracht. Er kann sein Titigwerden allerdings auch auf die Leistung administra-
tiver oder finanzieller® Hilfe an die bediirftigen Gemeinden beschrinken.??
Auch solche Hilfen diirfen wegen der damit verbundenen faktischen Beeintrich-
tigung der Selbstverwaltung der hilfeempfangenden Gemeinden®® nur gewihrt
werden, wenn dies im Hinblick auf die angestrebten Ziele nach Abwigung aller
Umstinde gerechtfertigt ist. Da die Allzustindigkeit der Gemeinden dadurch
aber nicht tangiert wird, sind solche Hilfen an einzelne Gemeinden normaler-
weise eher gerechtfertigt als die volle Ubernahme einer Angelegenheit in die
Zustindigkeit des Kreises. Einen absoluten Vorrang solcher Unterstiitzungs-
titigkeit vor der Ubernahme einer Angelegenheit durch den Kreis gibt es aber

229 Schink, in: Schmidt-Jortzig/Schink, S. 87f.

230 Bisher noch nicht beantwortet sind die Fragen, die sich aus dem Aufeinandertreffen von Landesplanungsrecht und
Kommunalrecht bei erginzender Versorgung des Kreises fiir cinzelne Kreisteile und mittelzentraler Versorgung
durch kreisangehdrige Gemeinden (§ 20 LEPrO) ergeben. (Vgl. auch Riidiger Gob/Eberbard Laux/Jiirgen Salzwe-
del/Riidiger Breuer, Kreisentwicklungsplanung, 1974, S. 52).

231 Schink, in: Schmidt-Jortzig/Schink, S. 86.

232 Wagener, § 16 LKrO, Rn. 10; Kirchhof, § 16 Rn. 10.

233 Schink, in: Schmidt-Jortzig/Schink, S. 93ff.

234 Vgl. dazu Katz, Ausgleichsfunktion der Landkreise und Kreisfinanzausgleich, BaWiiVerwPr 1979, 227 (230).

235 Das wird hiufig angezeigt sein, wenn nur eine Gemeinde der erginzenden Titigkeit des Kreises bedarf; daf dieser
nur in mindestens zwei Gemeinden erginzend titig werden diirfte (Wagener, §2 LKrO, Rn. 4 und § 16 LKrO,
Rn. 7), ist nicht einsichtig. Nach dem gestuften Aufgabenmodell kann es auch aufgrund der gesetzlichen Regelung
zu solchen Zustindigkeiten fiir nur eine Gemeinde kommen.

236 Vgl. Gribner, Die Ausgleichsfunktion und Ausgleichsaufgabe der Landkreise, BayBgm. 1961, 147 (153f.).

50

nicht; iiberschreiten diese Leistungen etwa ein bestimmtes Maf} oder erfassen sie
mehrere Gemeinden, kann die Abwigung wegen der wirtschaftlichen Vorteile
einer Wahrnehmung durch den Kreis selbst oder wegen des kreislichen Interes-
ses an selbstverantwortlicher Disposition iiber den Einsatz erheblicher Mittel
durchaus den Vorrang fiir die volle kreisliche Wahrnehmung ergeben. In jedem
Fall muf} in eine Abwigung auch die verfassungsrechtlich geschiitzte Selbstver-
antwortlichkeit des Kreises eingestellt werden, die die Freiheit umfafit, iiber die
Verwendung von Haushaltsmitteln und Verwaltungspotential zu entscheiden.

Die Abwigungsentscheidung tiber die Wahrnehmung erginzender Aufgaben
erfolgt auf der Grundlage einer konkreten tatsichlichen Situation. Diese ist auf
fast allen Gebieten in stindiger Verinderung begriffen; sie kann sich in solchem
Umfang wandeln, daf} eine Ubernahme durch den Kreis nicht mehr gerechtfer-
tigt wire.””” Der Vorschlag, hier nach dem Priorititsprinzip den Kreis weiterhin
fiir zustindig zu halten, vermag nicht zu iiberzeugen. Das ganz formal auf einen
zeitlichen Vorrang abstellende Prioritdtsprinzip ist nicht geeignet, die in der
Fortfithrung der Kreistatigkeit liegende Beschrinkung der gemeindlichen Allzu-
stindigkeit zu rechtfertigen.?® Schutz verdient der Kreis aber wegen getroffener
Dispositionen. Eine Fortfilhrung der Zustindigkeit kann aus diesem Grunde
allerdings nur begrenzt zulissig sein. Wenn z.B. die zur Aufgabenerledigung
vom Kreis angeschafften aufwendigen technischen Apparaturen durch neue
ersetzt werden mussen und anderweitig nicht einsetzbares Fachpersonal von den
Gemeinden iibernommen wird, entfillt die Rechtfertigung fiir die Beibehaltung
der Kreiszustindigkeit.?® Solange der Kreis eine Aufgabe nach diesen Grundsit-
zen wahrnehmen darf, sind die kreisangehdrigen Gemeinden davon ausgeschlos-
sen; wie §§ 18 I GO und 16 I KrO zeigen, durch die die Gemeinden und Kreise
auf die Errichtung der erforderlichen Einrichtungen beschrinkt werden, soll eine
Doppel- und Uberversorgung nach Méglichkeit vermieden werden.

3.2.5 Umfang und Grenzen der Ausgleichsfunktion

Die Kreise haben eine verfassungsrechtlich gesicherte Ausgleichsfunktion. Im
Schrifttum wird die Ausgleichsfunktion, die mit dem Titigwerden des Kreises
automatisch verkniipft sei, von den Ausgleichsaufgaben unterschieden. Eine
Ausgleichsaufgabe wird angenommen, wenn der Ausgleich zwischen den kreis-
angehérigen Gemeinden gezielt und bewufit herbeigefithrt wird. Bezogen sind
Ausgleichsfunktion und Ausgleichsaufgabe auf den Ausgleich zwischen den
kreisangehdrigen Gemeinden.?*

237 Vgl. Wagener, §2 LKrO, Ra. 7.

238 Schmidt-Jortzig, Kommunalrecht, Rn. 580; vgl. dazu Schink, in: Schmidt-Jortzig/Schink, S.89; die andere Frage
ist, ob das Priorititsprinzip, wie Génnenwein S. 391 meint, in unklaren Fillen als Grundsatz fiir die Verteilung einer
Argumentationslast wirken kann. So verstanden kann es gleichermaflen zugunsten von Gemeinden und Kreisen
wirken.

239 Weitergehend Schink, in: Schmidt-Jortzig/Schink, S. 90.

240 Grundlegend Grébner, Die Ausgleichsfunktion und Ausgleichsaufgabe der Landkreise, BayBgm. 1961, 1491f; vgl.
auch Schnapp, S.10; Schink, in: Schmidt-Jortzig/Schink S. 41; Mombaur, Kreisumlage in Nordrhein-Westfalen —
Zwischen Ausgleichsfunktion und Ausgleichsaufgabe, StuGR 1981, 175 (179); Berkenhoff, Die Ausgleichsfunktion
der Landkreise, DemGem 1962, 244; Friauf/Wendt, S.34; Giinther (S.97) spricht von Ausgleichsfunktion im
weiteren und im engeren Sinne; a.A. Hacker, Finanzierung von Gemeindeaufgaben durch den Landkreis,
Landkreis 1962, 7ff.
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Weniger klar ist, was ausgeglichen wird. Als Ausgleichsgegenstand kommen
Verwaltungs- und Versorgungsniveau in den Gemeinden, ihre Finanzausstat-
tung und die Verwaltungskraft bezogen auf die Erfilllung bestimmter Aufgaben
in Betracht.

Ein Ausgleich von Verwaltungs- und Versorgungsniveau erzielt der Kreis im
ganzen Spektrum seiner Aufgaben durch sein blofles Wirken. Wird er im
gesamten Kreisgebiet titig, ergibt sich eine Vereinheitlichung daraus, daff ein
Verwaltungstriger nach einheitlichen Grundsitzen titig wird.”"! Erfiillt er etwa
im Rahmen des sog. gestuften Aufgabenmodells in kleinen Gemeinden Auf-
gaben, die grofiere selbst wahrnehmen, wird das Kreisgebiet insgesamt versorgt
und das Entstehen von Defiziten vermieden.

Die Unterscheidung zwischen diesem gewissermaflen unbewuf§t vorgenomme-
nen, ,automatischen® und einem ,gezielten® Ausgleich erweist sich bei niherer
Betrachtung als willkiirlich. Die Unterhaltung eines Gymnasiums in Triger-
schaft des Kreises fiir einen Teil des Kreisgebiets hat ausgleichende Wirkung,
weil damit fiir diesen Kreisteil das schulische Angebot komplettiert wird.
Zugleich kann der Kreis durch die Wahl des Standorts der Schule die Auslastung
einer Nahverkehrslinie sichern und damit einen Beitrag zur gleichmifiigen
Erschliefung des Kreisgebiets durch den 6ffentlichen Nahverkehr leisten. Die
Ansiedlung der Schule wird vor Ort Impulse fiir das kulturelle Leben auslésen
und kann damit die vorhandenen Unterschiede im kulturellen Angebot mildern.
Differenziert man nach ,automatischen® und ,gezielten* Wirkungen wird man
damit hiufig nur nach dem Bewufltseinsgrad der kommunalpolitisch Verant-
wortlichen unterscheiden; rechtliche Folgen sollten daran nicht gekniipft
werden.

Zugleich mit dem Ausgleich des Verwaltungs- und Versorgungsniveaus werden
natiirlich auch finanzielle Ressourcen umverteilt, denn die Verwaltungstatigkeit
des Kreises kostet Geld, das raumlich anders verteilt ausgegeben wird, als es
aufgebracht worden ist.”*? Davon zu unterscheiden ist die Frage eines kreisinter-
nen Finanzausgleichs zwischen den kreisangehorigen Gemeinden durch den
Kreis.

Ein Teil des Schrifttums nimmt an, ein finanzieller Ausgleich finde bereits durch
die Erhebung der Kreisumlage statt, weil die finanzstarken Gemeinden stirker
herangezogen wiirden als die finanzschwachen.?*® Das ist fiir Nordrhein-West-
falen nicht richtig. Hier wirkt die Kreisumlage proportional, weil neben der
Steuerkraft die gesamten Schliisselzuweisungen des Landes in die Berechnung
einbezogen werden.* Gewisse Ausgleichseffekte ergeben sich, ohne daf} der
Kreis dies steuern kdnnte, aufgrund unterschiedlich hoher Realsteuerhebesitze
der Gemeinden. Wegen der durchschnittlich hoheren Hebesitze gréflerer und
finanzstirkerer Gemeinden entstehen Umverteilungseffekte aber eher zu Lasten

241 Vgl. Wagener, § 2 LKrO, Rn. 15.

242 Vgl. dazu H.A. Berkenhoff, Das Kommunalverfassungsrecht in Nordrhein-Westfalen, 2. Aufl. 1965, S. 226.

243 Friauf/Wendt S. 305 Giinther S. 99; Pagenkopf S. 291; Wagener, in: Kreisfinanzen S. 28.

244 Vgl. § 12 Gemeindefinanzierungsgesetz 1982 v. 2.2. 1982 (GVBL S. 42); zu der unterschiedlichen Ausgleichswir-
kung verschiedener Kreisumlagesysteme vgl. schon Frido Wagener, Die Stidte im Landkreis, 1955, S. 253 ff.
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der finanzschwachen Gemeinden.”® Auch die aus der Verwendung der Finanz-
mittel des Kreises resultierende Ausgleichswirkung®* darf -nicht iiberschitzt
werden. Vorteilen fiir die kleineren Gemeinden aus fler Erledigung von Versor-
gungsaufgaben durch den Kreis stehen Vorteilé': fii.r die “gr'oﬁeren u'nd in der Regel
finanzstirkeren Gemeinden wegen durchschnittlich héherer Sozialausgaben des

. e 247
Kreises gegeniiber.

Finen Finanzausgleich kann der Kreis nur durch eine diffe.renzie'rte Krenis!.lm-
lage?*® oder durch die Gewihrung von Zuschiissen an die k}‘cxsangehongen
Gemeinden erzielen. Nicht zweckgebundene Zuweisungen sind ]edod} rechtlich
ausgeschlossen; sie miifiten iber die Kreisumlage aus den allgemeinen Dek-
kungsmitteln finanziert werden, die von allen Gemeinden aufgebracht.wurden.
Finanzwirtschaftlich laft sich durch eine nicht zweckgebun@ene Zuweisung dilS
gleiche Ergebnis erzielen wie durch eine entsprechend niedrige Kre.lsumlage flfr
die betreffende Gemeinde. Wie und in welchen Fillen die Kreisumlage fiir
cinzelne Gemeinden unterschiedlich festgelegt werden kanp, regelﬂt § 45 KrO
abschliefend. Eine Umgehung dieser Vorschrift durch dle' Gewa}hrung von
7uschiissen zu den allgemeinen Deckungsmitteln der Gememdenllst unzu.las—
sig.2* Der Gewihrung von Zweckzuweisungen steht §45 KrO jedoch nicht

entgegen.

Die Gewihrung von Zweckzuweisungen ist im Rahmen der erginzenden Aufga-
benwahrnehmung des Kreises ein Instrument, das zur Hebung .der Verwaltungs-
kraft einer Gemeinde zur Erfiillung bestimmter Aufgaben eingesetzt werden
kann. Als andere Mittel, die einen solchen Ausgleich der Vew.valtungsl.(.raft
bewirken, kommt die Verwaltungshilfe,”° zu der die Kreise teilweise aus.druckn
lich gesetzlich verpflichtet sind,”" und eine Reihe weiterer Instrumene wie . B.
die Fortbildung der Mitarbeiter der Gemeinden in Betracht..Fur die Zull.asmgken
des kreislichen Titigwerdens gelten die oben fiir den Bereich der erganzenden
Aufgaben entwickelten allgemeinen Regeln.?? .Besopdere rechtliche Bedenken
gegen Zweckzuweisungen wegen ihrer (Mit-)Finanzierung glsxslrch die von allg.n
Gemeinden aufgebrachte Kreisumlage sind nicht .begrundet; (.i1e allgemein fur
suliissig gehaltene Verwaltungshilfe? kann im Einzelfall sehr viel teurer sein.

245 Fiirst S.9; Gode, Differenzierte Kreisumlage, StuGR 1982, 263 (265).

246 Wagener, in: Kreisfinanzen S. 28.

247 Fiirst S. 781f.

. Rn. 186.

;zg Zoufl'\litregaden-w‘iirttemberg auch Katz, Ausgleichsfunktion der Landkreise und 'Kreisfinanza@gle%ch, BaWﬁYeerr
1979, 227 (231); a. A. offenbar Giinther, S. 154{f, der einen ,Kreisfinanzausgleich® fir zuli.issxg halt“und MezchsneT,
Steuern und Kreisumlage im Finanzsystem der Kreise als Gebietskdrperschaften und Gemeindeverbinde, Landkreis
1984, 182 (183); wie hier Wagener, in: Kreisfinanzen S. 34£.; dhnlich wohl auch Kirchhof, § 2 Rn. 14.

250 Vgl. Wagener, §2 LKrO, Rn. 14; Kirchhof, § 2 Rn. Mf ) )

251 Vgl. §20 I DSchG und § 3 der 1. DVO zum BBauGiV.m. §2 .III 1 BBau(-: sowie § 2 FSHG.

252 Ganz dhnlich H.A. Berkenhoff, Das Kommunalverfassungsrecht in Nordrhein-Westfalen, 2. Auﬂt 196.5, S.231 f

253 Zu dieser nicht nur rechtlich, sondern auch verwaltungspolitisch gefithrten Diskussion vgl. Schink, in: Schmidt-
Jortzig/Schink S. 42ff; Friauf/Wendt S.36; Mombanr, Kreisumlage in Nordrhein-\"/estfalen, StuGR 1981, 175
(180); Grébner, Die Ausgleichsfunktion und Ausgleichsaufgabe der Landkreise, BayBgm. 196],.149 (1534f.).

254 Schmidt-Jortzig, Kommunalrecht, Rn.596. Wagener, §2 LKrO, Rn.14; Schnapp, S.11; Friauf/Wendt, S.34;
Wolff/Bachof 11, §§ 89 VIL a und 85 I b 3.
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3.3 Uberblick iiber die Kreisaufgaben

Eine auf Vollstandigkeit bedachte Ubersicht iiber die Kreisaufgaben wiirde den
Rahmen dieser Darstellung sprengen. Eine vom Innenminister vorgenommene
Bestandsaufnahme®> umfafit 590 Schreibmaschinenseiten, wobei die freiwilligen
Selbstverwaltungsaufgaben nicht beriicksichtigt sind. Eine einigermaflen kom-
plette Ubersicht iiber die freiwilligen Aktivititen ist soweit ersichtlich bisher
nicht einmal versucht worden. Im folgenden kénnen deshalb nur die wichtigsten
Titigkeitsbereiche genannt werden. Im Sinne der Rn. 143 getroffenen Unter-
scheidung wird die Darstellung dabei auf die ,Zweckaufgaben® beschrinkt.?®

a) Allgemeine Verwaltungsaufgaben — u. a. Statistik,

b) Finanzen — u.a. Kassen- und Rechnungsgeschifte®’,

¢) Recht, Sicherheit und Ordnung — u.a. Gewerbeliberwachung, Heimaufsicht,
Jagd- und Fischereiaufsicht, Aufstellung von Landschaftsplinen®®, Uber-
wachung der Luftverunreinigung, Seuchenbekimpfung, Auslinderwesen,
Kraftfahrzeugzulassung, Verkehrslenkung, Katastrophenschutz, Rettungs-
dienst, Tierschutz, Lebensmitteliiberwachung.

d) Schule und Kultur — u.a. Trigerschaft von Sonderschulen, Berufsschulen,
Fachoberschulen,?’ Kreisbildstelle, Bibliothek, Archiv, Museen, Musik-
schulen und Volkshochschulen, Heimatpflege, Denkmalschutz?®, Theater-
und Konzertveranstaltungen.

e) Sozial- und Gesundheitswesen — u.a. ortlicher Triger der Sozialhilfe und
Kriegsopferfiirsorge, Erhebung der Ausgleichsabgabe nach dem Schwerbe-
hindertengesetz, Trigerschaft von Altenheimen, Schutz der Pflegekinder,
Amtsvormundschaften, Jugendgerichtshilfe, Erziehungsberatung, Adop-
tionsvermittlung, Ausbildungsférderung, Hebammenaufsicht, Gesundheits-
aufsicht iiber die Krankenhiuser, Trigerschaft von Krankenhiusern, Schutz-
impfungen, Miitterberatung, amtsirztliche Gutachtertitigkeit, Trigerschaft
von Sportanlagen.

f) Bauwesen—u.a. Ausarbeitung von Bauleitplinen auf Antrag der Gemeinden,
Versorgungs- und Katasterwesen, Bauaufsicht, Wohnungsbauférderung,
Straflenbau und -unterhaltung, Gewisserschutz.

g) Offentliche Einrichtungen — u. a. Abfallbeseitigung, Trigerschaft von Natur-
parks.

255 Innenminister des Landes Nordrhein-Westfalen, Aufgaben der Kreise in Nordrhein-Westfalen, Bestandsaufnahme
nach den Ergebnissen der Funktionalreform, Mai 1980.

256 Neben der zitierten Bestandsaufnahme des Innenministers wird zugrunde gelegt: Landkreistag Nordrhein-West-
falen, Die Kreise in Nordrhein-Westfalen, Aufgaben, Strukturdaten, Einrichtungen, Diisseldorf 1980.

257 In den Aufgabengruppen a) und b) nehmen die Kreise vor allem ,Existenzaufgaben® wie Personalverwaltung und
Kimmereiaufgaben wahr; vgl. dazu auch Simnacher, in: HdbKommW (2. Aufl.) Bd. 4 S. 14ff.

258 Vgl. dazu Hoppe/Schlarmann, Die Landschaftsplanung in Nordrhein-Westfalen, Natur und Recht 1981, 17f.

259 Vgl. dazu Scholtissek/Bauer, Stellung und Funktion der Kreise in der Schulorganisation, Landkreis 1974, 246 ff und
Neukamm, Die Landkreise als Schultriger, BaWiiVBI. 1973, 52ff.

260 Vgl. dazu Oebbecke, Die Aufgaben der Gemeinden und Kreise nach dem nordrhein-westfilischen Denkmalschutz-

gesetz, Verwaltungsrundschau 1980, 384 ff.
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h) Wirtschaft und Verkehr — u.a. Wirtschaftsforderung®’, Tfﬁgerschaft von
Sparkassen, Personennahverkehr.

4. Weitere Grundlagen der Kreisverfassung

4.1 Sitz und Gebiet des Kreises

Wihrend die Bestimmungen der Kreisordnung iiber Namen und Wahrzeichen®?
der Kreise (§§9 I, 10 KrO) wortlich mit den entsprechenden Vorschriften der
Gemeindeordnung (§§10 I, 11 GO) iibereinstimmen, zeigen sich bei den
Regelungen iiber den Sitz der Kreisverwaltung und iber das Kreisgebiet deut-
liche Unterschiede zwischen Gemeinden und Kreisen.

Einer Regelung iiber den Sitz, also den Ort, an dem das Schwergewicht der
Verwaltung konzentriert ist,”® bedarf es bei den Gemeinden naturgemaf nicht.
Fiir den Kreis bestimmt der Kreistag den Sitz gem. § 9 II KrO durch Beschluf,
welcher der Genehmigung der Landesregierung bedarf. Letztlich ist damit das
Entscheidungsrecht des Kreistages sehr weitgehend eingeschrinkt; die staatliche
Mitwirkung an der Festlegung des Kreissitzes ist verfassungsrechtlich wegen des
staatlichen Interesses an der Bestimmung des Ortes fiir die untere staatliche
Verwaltungsbehdrde jedoch unbedenklich.?* Fiir die Errichtung von Auflenstel-
len fehlt es an einem entsprechenden staatlichen Bestimmungsinteresse, weshalb
eine solche Organisationsentscheidung ausschlieflich Sache des Kreises bleiben
muR.2% Fiir die betroffenen Gemeinden ist die Entscheidung iiber den Kreissitz
von grofier Bedeutung. Eine Verlegung kann u.a. wegen des damit verbundenen
Verlustes an Arbeitsplitzen zu ernsten Schwierigkeiten fiir die bisherige Kreis-
stadt fithren.?® Ein Recht auf Erhalt des Kreissitzes lifit sich aus der Selbstver-
waltungsgarantie aber ebensowenig herleiten®” wie ein Recht auf Zugehdrigkeit
zu einem bestimmten Kreis.?®

In den Regelungen iiber das Kreisgebiet spiegelt sich der gemeindeverbandliche,
nimlich gebietlich zusammengesetzte Charakter®’ des Kreises: Er besteht aus
der Gesamtheit der nach geltendem Recht zum Kreis gehorigen Gemeinden (§ 11
KrO). Dementsprechend gibt es zwei Formen der Anderung von Kreisgrenzen:
erstens ohne weiteres durch die Anderung von Gemeindegrenzen (§14 II
GOY; zweitens durch formliche Gebietsinderung nach §§ 12ff KrO. Eine
administrative Gebietsinderung, wie sie nach § 16 II1 2 und 3 GO fiir Gemein-

261 Dazu Krieg, Eigene Zustindigkeiten der Kreise zur kommunalen Wirtschaftsforderung, Landkreis 1982, 3191f.

262 Eine Ubersicht iiber die Wappen der Kreise nach der Gebietsrefom liegt bisher nur fiir den Landesteil Westfalen
vor: Walter Hostert, Westfilische Wappen, 1982.

263 Nds. StGH, Urt. v. 14.2.1979 - St«GH 2/77 -, DOV 1979, 406 (407).

264 VerfGH NW, Utt. v. 6.12. 1975 — VerfGH 45/74 —, NJW 1975, 395.

265 Nds. StGH, 2.2.0. (Anm. 2). o ]

266 Vgl. Holger Knudsen, Auswirkungen des Verlustes des Kreissitzes — Untersuchungen am Beispiel Schleswig-

Holstein, 1979. ] ]

BayVerfGH, Entsch. v. 23.1.1976 — Vf. 15-VII-73, BayVBL 1976, 2051.; siche auch die Ausfihrungen bei

BVerfG, Urt. v. 30. 1. 1973 — 2 BvH 1/72 -, BVerfGE 34, 216 (23311.); Stiier, Verfassungsfragen der Gebietsreform,

DOV 1978, 78 (82) m.w. N. aus der Rspr. des VerfGH NW.

268 Stiier a.2.0., DOV 1978, 78 (81) m. w. N. aus der Rspr. des VerfGH NW.

269 Siehe oben Rn. 3.

270 Dabei steht dem Kreis ein Anhdrungsrecht (§ 16 11 2 GO) und ein Klagerecht zu (Wagener, § 12 LKrO Rn. 2).
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degrenzen zulissig ist,”’! gibt es fiir Kreisgrenzen nicht. Wegen der Bedeutung, .

die der Entscheidung tiber die kreisliche Zuordnung einer ganzen Gemeinde
zukommt, ist in jedem Fall der Gesetzgeber zustindig (§ 14 KrO). Die Auf-
sichtsbeh&rde bereitet die Entscheidung des Landtages vor und gibt den Vertre-
tungen der beteiligten Gebietskdrperschaften Gelegenheit zur Stellungnahme
(§ 12 III KrO). Die gesetzgeberische Entscheidung kann der Kreis unter Beru-
fung auf sein Selbstverwaltungsrecht im Wege der kommunalen Verfassungsbe-
schwerde (§ 50 VGHG) angreifen.””? Bei der gerichtlichen Uberpriifung, die den
fiir die Gebietsreform entwickelten Grundsitzen?” folgt, ist zu beriicksichtigen,
dafl bei der Festlegung der Kreisgrenzen der Gesichtspunkt der Srtlichen Ver-
bundenheit, wie der Formulierungsunterschied zwischen §§4 KrO und 5 GO
zutreffend andeutet, gegeniiber Gesichtspunkten der Leistungsfihigkeit zuriick-
tritt.?7* ‘

Eine Frage des Gebietszuschnitts der Kreise ist auch die im Laufe der geschicht-
lichen Entwicklung immer wieder einmal intensiv diskutierte Aus- oder Einkrei-
sung groferer Stidte.””> Dabei handelt es sich allerdings mehr um ein kommu-
nalpolitisches als ein rechtliches Problem. Die gesetzgeberische Entscheidung
iiber die Einkreisung beriihrt die betroffene Gemeinde in ithrem Selbstverwal-
tungsrecht und kann mit der Verfassungsbeschwerde angegriffen werden.?®

4.2 Die Kreisfinanzen

4.2.1 Die Haushaltswirtschaft der Kreise

§42 I KrO ordnet fiir die Haushaltswirtschaft der Kreise die entsprechende
Geltung des im VI. Teil der Gemeindeordnung niedergelegten Gemeindehaus-
haltsrechts?”” an. Fiir das Priiffungswesen enthilt die Kreisordnung in §§ 42 I1, 44
KrO Sonderregelungen.?’® Bei der Beratung des Kreishaushalts steht nicht nur
den Einwohnern und Abgabepflichtigen®”, sondern auch den kreisangehérigen
Gemeinden ein formelles Einwendungsrecht zu (§ 43 KrO).2%

Eine Verfahrensregelung fiir die Aufstellung des Entwurfs des Kreishaushalts
trifft eine zwischen dem nordrhein-westfilischen Stidte- und Gemeindebund

271 Den in der Rspr. des OVG Miinster zur Zulissigkeit von Gebietsinderungen nach der Gebietsreform (Urt. v.
25.6.1982 ~ 15 A 457/80 -, NVwZ 1983, 302) geltend gemachten Bedenken hat der Gesetzgeber durch Einfiigung
des § 16 111 4 GO Rechnung getragen.

272 Wagener, §12 LKrO Anm. 2.

273 Grundlegend: VerfGH NW, Urt. v. 21.2.1959 - VGH 4/58 —, OVGE 14, 377; zur neueren Rspr. vgl. Stier,
Verfassungsfragen der Gebietsreform, DOV 1978, 784, m.w. N.

274 Kirchbof, §4 Rn. 1.

275 Vgl. dazu etwa: Frido Wagener, Die Stidte im Landkreis, 1955, S. 47, 811f., 110f., 247ff. m. w. N.; zu den Griinden

fiir die (Wieder-)Einkreisung von kreisfreien Stidten im Rahmen der Gebietsreform vgl.: Die kommunale und

staatliche Neugliederung des Landes Nordrhein-Westfalen, Abschnitt B — Die Neugliederung der Stadte und

Gemeinden in den Ballungszonen und die Reform der Kreise, 1968, S. 110ff. m. w.N.

VerfGH NW, Urt. v. 7. 11. 1975 — VerfGH 64/74 —, OVGE 30, 312 ; Stiier, Verfassungsfragen der Gebietsreform,

DOV 1978, 78f.

277 §§62-105 GO sowie die dazu ergangenen Verordnungen (GemHVO, GemKVO, EigVO).

278 Zu §§ 103 I1L, IV und 100 GO.

279 So § 66 111 2 GO.

280 Vgl auch §7 5.2 KrO und § 8 S.2 GO.
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und dem Landkreistag Nordrhein-Westfalen getroffene Vereinbarung®'; die
Vorstinde der beiden Spitzenverbinde haben eine iibereinstimmende Empfeh-
lung zur Zusammenarbeit der Kreise und kreisangehérigen Gemeinden bei der
Vorbereitung ithrer Haushalte beschlossen. Danach iibermitteln die Kreise den

‘Gemeinden im Rahmen der Aufstellung des Haushalts die wichtigsten, in der

Empfehlung genau festgelegten Daten und Eckwerte des Entwurfs; die Gemein-
den konnen dazu Stellung nehmen. Der Oberkreisdirektor bezieht diese Stel-
lungnahmen in seine Entscheidung tiber die Feststellung des Haushaltsplanent-
wurts ein und nimmt bei der Einbringung des Entwurfs im Kreistag auch zur
finanziellen Belastung der Gemeinden durch die Kreisumlage Stellung. Die
Regelung trigt der durch die Kreisumlage bewirkten engen haushaltswirtschaft-
lichen Verflechtung zwischen Kreis und Gemeinden und dem daraus resultieren-
den Interesse der Gemeinden an méglichst frithzeitiger Information und Ein-
fluBnahme® Rechnung. Es handelt sich um eine gesetzesabwendende Vereinba-
rung,”® wie sie auch aus anderen Rechtsbereichen bekannt ist. Rechtlich bindet
sie weder die Kreise noch die kreisangehdrigen Gemeinden.

Auch fiir die Kreise gilt die Soll-Vorschrift des §62 III GO. Nur besondere
Griinde rechtfertigen danach den Verzicht auf die Ausgeglichenheit des Haus-
haltsplanes.”® Der Wunsch etwa, landespolitisch ein Zeichen zu setzen, gehért
dazu sicher nicht. Berkenhoff*® will aus dem Restdeckungscharakter der Kreis-
umlage schlieflen, daff der Kreishaushalt immer ausgeglichen sein miisse. Thm ist
zuzugeben, dafl besondere, eine Abweichung von der Regelung des § 62 III GO
rechtfertigende Griinde beim Kreis sehr viel seltener vorliegen werden als bei den
Gemeinden. In der Tat zwingt § 45 I KrO den Kreis, auch strukturelle Finanz-
schwichen auf Kosten der kreisangehérigen Gemeinden auszugleichen. Als
zulidssig wird man aber den voriibergehenden Verzicht auf einen Haushaltsaus-
gleich ansehen miissen, der einen plotzlich aufgetretenen Bedarfsanstieg tiber
mehrere Jahre verteilt und dadurch die notwendige Umlageerhéhung fiir die
kreisangehdrigen Gemeinden verkraftbar macht.

4.2.2 Die Einnahmen der Kreise

Wie die Gemeinden® finanzieren die Kreise® ihre Aufgabenerledigung aus
Steuern, staatlichen Zuweisungen, speziellen Entgelten (Gebiihren, Beitrigen,
privatrechtliche Entgelte), Vermdgensertrigen und Krediten; als weitere wich-
tige Finanzquelle tritt bei ihnen die Kreisumlage hinzu. Die Entwicklung und
Zusammensetzung der wichtigsten allgemeinen Deckungsmittel®®® (Steuern,

281 Eild. LKT NW 1982, 42; Mitt. NW StuGB 1982, 67.

282 Vgl. dazu etwa Heinrichs, Finanzielle Beziehungen zwischen Kreis und Gemeinden, StuGR 1976, 322 (325);
Giinther, S.225; Droste, in: Kreisfinanzen, S. 64{.; Fiirst S. 122f.

283 Vgl Mitet NW StuGB 1982, 67; die bei Schnoor, Zum kommunalpolitischen Auftrag der Kreise Nordrhein-
Westfalen, Landkreis 1981, 669 (672) erwihnte Vorschrift des Entwurfs ist nicht in das Gesetz aufgenommen
worden.

284 Werner Scheel/Jobannes Steup, Gemeindchaushaltsrecht Nordrhein-Westfalen, 4. Aufl. 1981, §62 GO Anm. 3.

285 H.A. Berkenhoff, Das Kommunalverfassungsrecht in Nordrhein-Westfalen, 2. Aufl., Siegburg 1965, S. 229f.

286 Dazu siehe Schmidt-Jortzig,, Kommunalrecht, Rn. 744 ff.

287 Zu den Kreisfinanzen vgl. die Beitrige von Rebm, Zeitel/Gauter und Patzig, in: Der Kreis 1I, S.269ff. u.
Kreisfinanzen, passim sowie Conrad, in: Festgabe von Unruh S.357ff. .

288 Zum Begriff Schmidt-Jortzig, Kommunalrecht, Rn. 808.
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Schliisselzuweisungen und Umlagen) der Kreise in Nordrhein-Westfalen zeigt .

die folgende Aufstellung:**’
Anteil %
Steuern Schliisselzu- | Kreisumlage Summe TDM
weisungen
1951 6 31 62 166 521
1961 9 22 69 436 442
1971 7 23 70 1296 779
1981 6 23 71 3 527 309

Auffillig ist der vergleichsweise sehr geringe Anteil der Steuereinnahmen. Den
Kreisen steht nur das Aufkommen des Grunderwerbssteuerzuschlages und der
Jagdsteuer zu. Seit langem fordern die Kreise deshalb eine Verbreiterung ihrer
Finanzbasis durch weitere eigene Steuereinnahmen.”® Diese Forderung a8t sich
kommunalpolitisch und finanzwirtschaftlich mit gewichtigen Argumenten stiit-
zen,?”! durch die mit einer Verstirkung der Steuerbasis einhergehende grofiere
Unabhingigkeit von der Kreisumlage ist allerdings auch eine Verschiebung des
Krifteverhiltnisses zwischen Kreis und kreisangehdrigen Gemeinden verbun-
den; die Forderung ist deshalb nicht unumstritten.??

4.2.3 Insbesondere: Die Kreisumlage

4.2.3.1 Die Kreisumlage als Finanzierungsmittel der Kreise

Gem. §45 I KrO haben die Kreise von den kreisangehorigen Gemeinden eine
Umlage zu erheben, soweit ihre sonstigen Einnahmen den Finanzbedarf nicht
decken. Die niheren Bestimmungen iiber die Festsetzung der Kreisumlage
werden jahrlich durch den Landesgesetzgeber getroffen.?”® Der Rechtscharakter
der Kreisumlage ist Gegenstand einer intensiv gefiihrten Debatte in Schrifttum
und Rechsprechung gewesen. Heute herrscht die Auffassung vor, die Kreisum-

lage sei keine Steuer,?* sondern eine Umlage®; als solche bewirke sie einen

289 Zum Vergleich: Das Verhiltnis Steuern zu Schliisselzuweisungen betrug 1981 bei den kreisangehdrigen Gemeinden
69:31 und bei den kreisfreien Stidten 79:21 (Quelle: Auskunft des Landesamtes fiir Datenverarbeitung und Statistik
NW v. Mirz 1983; Steuern einschlieflich steuerihnliche Einnahmen abziigl. Gewerbesteuerumlage).

290 Schéne, in: Kurt Jeserich (Hrsg.), Die deutschen Landkreise, 1957, S.27; Wilbelm, Die Kreise im Dienste des

Biirgers, Landkreis 1976, 243 (245); Meichsner, Steuern und Kreisumlage im Finanzsystem der Kreise als

Gebietskérperschaften und Gemeindeverbinde, Landkreis 1984, 182; Tiedeken, in: Festgabe von Unruh S. 354.

Vgl. Zeitel/Gauter, in: Der Kreis 11, S. 323ff.; Rebm, in: Der Kreis II, S. 308f.; Wandhoff, in: Die Kreisfinanzen,

S.75#.; Ginther, in: Die Kreisfinanzen, S.114ff.; Enquete-Kommission Verfassungsreform des Deutschen

Bundestages, Schluflbericht, Teil I1, in: Zur Sache 2/77 S. 173, 185.

292 Vgl. H.A. Berkenboff, Finanzwirtschaftliche Ordnung des kreisangehorigen Raumes, StuGB 1975, 174 (176); von
Mutius, DJT S. 194.

293 Vgl. etwa § 30 GFG 1982.

294 So Welter, Die Kreisumlage, KompolBl. 1962, 167f.; OVG Miinster, Urt. v. 26.3.1958 — IIT A 6/58 —,
RsprKVerfR Nr.1 zu §45 KrO; gegen den Steuercharakter: Giinther S.47ff.; Stech, Zur Rechtsnatur der
Kreisumlage, NDStB 1962, 185 (188); Schmidt-Jortzig, Kommunalrecht, Rn. 776; Wagener, §45 Rn. 3; Fiirst,
S.32f.; OVG Rheinland-Pfalz, Urt. v. 29.10. 1962 — 6 A 33/62 —, KStZ 1963, 168 (169); Gode, StuGR 1982, 264.

295 Stech, a.a.0., S.206; Schmidt-Jortzig, Kommunalrecht, Rn.776; Giinther, S.51ff.; Hacker, in: Der Kreis II,
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interkommunalen Finanzausgleich.”® Rechtlich ist mit einer Einordnung wenig
gewonnen; ob Vorschriften, die von Abgaben, Steuern u.i. sprechen, auf die
Kreisumlage anwendbar sind, mufl von Fall zu Fall gepriift werden; so wird zu
Recht angenommen, die Kreisumlage sei ,,Abgabe® 1. 5. des § 68 I Nr. 2 GO*7,
der die Erzielung von Einnahmen bei der vorliufigen Haushaltsfiihrung sicher-
stellt.

Die Umlage ist zu erheben, ,soweit die sonstigen Einnahmen eines Kreises den
Bedarf nicht decken* (§45 I 1 KrO). In dieser Formulierung schwingt die
Erinnerung an den frilheren Charakter der Kreisumlage als Spitzenbedarfsdek-
kung mit.””® Heute ist die Kreisumlage eine wesentliche Einnahmequelle?® der
Kreise; historisch und finanzwirtschaftlich betrachtet ist sie das Instrument zur
Weiterleitung des den Kreisen zugedachten Anteils am Aufkommen der
gemeindlichen Realsteuern, das im kreisangehdrigen Raum ebenso wie in den
kreisfreien Stadten nicht nur zur Finanzierung eines Teils, sondern aller kommu-
nalen Aufgaben dient.’® Die Xreise sind also nicht ,Kostginger® der Gemein-
den® Fiir die Selbstverwaltungskorperschaft Kreis hat die Kreisumlage als
einziger disponibler Teil der allgemeinen Deckungsmittel die gleiche grofie
Bedeutung wie die Realsteuern fiir die Gemeinden.>®?

Die ,soweit“-Formulierung in §45 I 1 KrO hilt die Kreise rechtlich dazu an,
ithre sonstigen Einnahmequellen auszuschdpfen. Mangels anderer disponibler
Einnahmen kommen hier nur die speziellen Entgelte in Betracht. Ahnlich wie
bei der Vorrangformulierung des § 3 I11 KAG gestattet aber auch §45 I 1 KrO
auf die Leistungsfihigkeit der Abgabepflichtigen Riicksicht zu nehmen.>® Bei
der entsprechenden Anwendung des § 63 GO (§ 42 I KrO) tritt die Kreisumlage
an die Stelle der Gemeindesteuern; an letzter Stelle der Finanzierungsrangfolge
stehen auch bei den Kreisen die Kredite.*® Faktisch bestimmt in den meisten
Fillen nicht der Bedarf die Hohe der Kreisumlage, sondern die Kreisumlage ist
der restriktive Faktor fiir den Bedarf;*® der Umfang der freiwilligen Aufgaben-
wahrnehmung wird von den finanziellen Mdglichkeiten abhingig gemacht; iiber
die zahlreichen Kreistagsmitglieder, die zugleich Gemeinderiten angehéren,
nehmen die Gemeinden zwar nicht rechtlich, wohl aber politisch starken Einfluf§
auf diese Entscheidung.’® Die Hebesitze fiir die Kreisumlage betrugen 1982 in
Nordrhein-Westfalen fiir die Kreise ohne gemeindliche Jugendimter’” zwischen
29,75 % und 36,7 %; im Kreis Recklinghausen, wo alle Gemeinden ein eigenes

296 Stech,, a.2.0., S.206; BVerfG, Beschl. v. 21.5. 1968 — 2 BvL 2/61 —, BVerfGE 23, 353 (367); Gunter Denk, Der
kommunale Finanzausgleich, 1978, S. 108.

297 Innenminister NW, Erl. v. 1.12. 1981 — III B 3 — 5/11 — 7918/81 —, Mitt. NW StuGB 1982, 73.

298 Zur historischen Entwicklung der Kreisumlage vgl. vor Unruh, Der Kreis, S. 188ff.; BVerfG, Beschl. v. 21.5. 1968
—2 BvL 2/61 — BVerfGE 23, 353 (366) m.w.N.

299 Schmidt-Jortzig, Kommunalrecht, Rn. 777; BVerfG, a.a.0. BVerfGE 23, 353 (367).

300 Hacker, in: Der Kreis II, S. 369; Hacker, Finanzierung von Gemeindeaufgaben durch die Landkreise?, Landkreis
1962, 7 (11).

301 So aber Thieme, Die Grenzen der Umlagehoheit der Landkreise, DVBI. 1983, 965.

302 Hacker, in: Der Kreis II, S. 357.

303 Friauf/Wendt S. 38£.

304 Ahalich Giinther S. 691.

305 First S. 34.

306 Fiirst S. 1071f.; Hacker, in: Der Kreis II, S. 359f.

307 Zur obligatorischen gespaltenen Kreisumlage vgl. Rn. 185.
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Jugendamt besitzen, 29,4 % und in den iibrigen Kreisen zwischen 23,2 % und-
32 % fiir Gemeinden mit eigenem Jugendamt und zwischen 29,7 % und 41,6 %
fiir Gemeinden ohne eigenes Jugendamt.*® '

4.2.3.2 Mehr- oder Minderbelastung und Differenzierung

Der Kreistag soll nach § 45 III KrO eine Mehr- oder Minderbelastung einzelner
Kreisteile beschlieflen, wenn es sich um Einrichtungen des Kreises handelt, ,,die
ausschlieflich, in besonders grofiem oder besonders geringem Mafle einzelnen
Teilen des Kreises zustatten kommen.“ 1982 haben sechs der 31 nordrhein-
westfilischen Kreise von dieser Moglichkeit Gebrauch gemacht®”, und zwar
wegen Kosten des Verkehrsverbundes Rhein-Ruhr, des Erftverbandes sowie von
Schulen, Abfallbeseitigung und Weiterbildungseinrichtungen.’*®

Das Institut der Mehr- oder Minderbelastung (es wird auch von gespaltener
Kreisumlage, Teilkreisumlage®! und — miflverstindlich — von differenzierter
Kreisumlage®'? gesprochen) stellt einen Einbruch des Aquivalenzprinzips in die
im {ibrigen nach Leistungsfihigkeitsgrundsitzen bemessene Kreisumlage dar.*'
In aller Regel verindert sie die Redistributionswirkung der Kreisumlage zu
Lasten der kleineren Gemeinden. In jedem Fall wird die Finanzmasse, die fiir
einen finanziellen Ausgleich eingesetzt werden kann, verkleinert.

Unter ,Einrichtung® in § 45 111 wird im jiingeren Schrifttum {iber den Einrichtungsbegriff,
wie er in §§ 16 KrO, 18 GO zugrunde gelegt wird, hinausgehend im Wege der ,extensi-

. ven® Auslegung auch eine blofe Verwaltungstitigkeit der Kreise verstanden.’* Dagegen
" spricht, dafl der Gesetzgeber nicht nur in §7 I3 KAG fir Wasser- und Bodenverbinde

und Zweckverbinde, sondern auch jiingst in §45 IV und V KrO fiir die Jugendimter,
Verkehrsverbinde und Verkehrsgemeinschaften Sonderregelungen geschaffen hat, die bei
Zugrundelegung des Einrichtungsbegriffs der §§ 16 KrO, 18 GO erforderlich, bei einem
extensiven Verstindnis jedoch iiberfliissig gewesen wiren.

Auch bei Vorliegen der Voraussetzungen des § 45 III KrO nimmt die Rechtsprechung eine
dem iiblichen Sinn von ,Soll-Vorschriften® entsprechende Bindung mit der Moglichkeit
des Abweichens aus besonderem Grunde nur an, wenn ein ausschliefliches Zustattenkom-
men vorliegt.”® Im {ibrigen rdumt sie dem Kreistag hinsichtlich des ,Ob* der Mehr- oder
Minderbelastung einen weiten Gestaltungsraum ein, weil dieser als normgebende kommu-
nale Volksvertretung und nicht als Verwaltungsorgan titig werde.”*® Die gleiche Freiheit
geniet der Kreistag hinsichtlich der Hohe der Mehr- oder Minderbelastung.

308 Quelle: Statistische Berichte des Landesamtes fiir Datenverarbeitung und Statistik Nordrhein-Westfalen, Realsteu-
erhebesitze, Steuerkraftzahlen, Schliisselzuweisungen und Umlagegrundlagen in Nordrhein-Westfalen, 1982 v.
11.10. 1982,

309 Eild. LKT NW 1982, S.215.

310 Auskunft des LKT N'W.

311 Stider, Teilkreisumlage in der Jugendhilfe als Verfassungsproblem, Eild. LKT NW 1981, 133.

312 So Stihler, Finanzieller Interessenausgleich zwischen den 6rtlichen Trigern der Jugendhilfe im Kreis, StuGR 1982,
257 und Gode, StuGR 1982, 263.

313 Giinther S. 113; siche auch First S. 28f.; Hacker, in: Der Kreis 1L, S. 367.

314 Giinther S. 117; Gode, StuGR 1982, 267.

315 OVG Miinster, Urt. v. 27.3.1979 — XV A 340/79 ~, Gemeindehaushalt 1979, 207 (210); OVG Miinster, Urt. v.
17.5.1961 — I A 811/60 ~, RsprKVerfR, Nr.3 zu § 45 KrO; vgl. auch Gode, StuGR 1982, 2671.

316 OVG Miinster, Urt. v. 27.3.1979 (Anm. 52), S.209; vgl. auch BVerwG, Urt. v. 18.3.1960 ~ VII C 106/59 —,
RsprKVerfR Nr. 2 zu § 45 KrO; a. A, Giinther S. 119.
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Das Institut der Mehr- oder Minderbelastung ist als {iberholt bezeichnet®” und
als wenig praktikabel angesehen worden®; das Bundesverfassungsgericht hat
1968 bereits den’ Aquivalenzgedanken bei der Kreisumlage als iiberholt qualifi-
ziert.>? Ein Teil des Schrifttums will an die Stelle der Mehr- oder Minderbela-
stung Kreiszuschiisse setzen; finanziell besteht zwischen einer Minderbelastung
und einem gleich hohen Zuschuf} ein u. U. betrichtlicher Unterschied, weil der
Zuschufl von der betroffenen Gemeinde mit aufgebracht werden mufi, 1981 hat
das Land eine obligatorische Minderbelastung der Gemeinden mit eigenem
Jugendamt eingefiihrt.*?°

Sorgfiltig von der Mehr- oder Minderbelastung zu unterscheiden ist die Diffe-
renzierung der Kreisumlage.?® Dabei handelt es sich um die Festsetzung unter-
schiedlicher Umlagesatze fiir die einzelnen Umlagegrundlagen. Diese auch nach
den jiingsten Gemeindefinanzierungsgesetzen zuldssige®** aber nicht praktizierte
Umlagegestaltung erlaubt es, Schlisselzuweisungen und Steuern und sogar die
einzelnen Steuerarten unterschiedlich stark zur Aufbringung der Kreisumlage
heranzuziehen und damit die Gemeinden sehr gezielt und differenziert zu
belasten. Dafl von dieser Moglichkeit praktisch kein Gebrauch gemacht wird,
zeigt deutlich das Vorherrschen der Finanzierungsfunktion der Kreisumlage
iiber ihre Ausgleichsfunktion.’?

4.2.3.3 Grenzen der Umlagehdhe

Unbestritten ist fiir die Hohe des Umlagesatzes die politische Grenze von
Bedeutung, die durch die Bereitschaft der kreisangehdrigen Gemeinden und ihre
Einsicht in Nutzen und Notwendigkeit der kreislichen Aufgabenerfiillung gezo-
gen wird***; bei ihrer Uberschreitung droht ,Kreismiidigkeit“. Umstritten ist,
ob es daneben rechtliche Grenzen fiir die Hohe der Kreisumlage gibt, die auch
bei der Beachtung des § 45 KrO nicht tiberschritten werden diirfen.

Schmidt-Jortzig vertritt die Auffassung, eine Kreisumlagefestsetzung sei jedenfalls dann
verfassungswidrig, wenn sie von den spezifisch selbstverwaltungsverfiigbaren Finanzmit-
teln der Gemeinden real mehr als die Hilfte abzieht.”® Auch die Leistungsfihigkeit der

317 Hacker, in: Der Kreis II, S. 373f.; Wagener, in: Die Kreisfinanzen, S. 33.

318 Berkenhoff, Die finanzwirtschaftliche Ordnung im kreisangehérigen Raum, StuGB 1975, 174 (178), der fiir
Reform, aber Beibehaltung eintritt, ,denn in der jetzigen Fassung ist sie blof} ein Kniiller fiir die Verwaltungsge-
richte.

319 BVerfG, Beschl. v. 21. 5. 1968 — BVerfGE 23, 353 (367).

320 §§36 GFG 1981, 31 GFG 1982, 32 GFG 1983, 33 GFG 1984; nunmehr §45 IV KrO; dazu vgl. Stier,
Teilkreisumlage in der Jugendhilfe als Verfassungsproblem, Eild. LKT NW 1981, 133 sowie das Urt. des VerfGH

NW v. 4.3.1983 — VerfGH 22/81 —, DVBL. 1983, 714 m. Anm. Piittner; vgl. dazu auch Bliimel, VerwArch 1984,

1971f.

321 Welter, Die Kreisumlage, KompolBL 1962, 167 (170), Wagener, § 45 KrO Rn. 1.

322 Vgl. etwa § 30 I GFG 1982: ,Die Kreisumlage. . . wird in Hundertsitzen der Umlagegrundlagen . . . festgelegt.

323 Dazu s. Schmidt-Jortzig, Der Kreis als Funktionstrager im sozialen Rechtsstaat, Landkreis 1980, 389 (391).

324 Vgl. dazu Fiirst S. 25, 1061f.

325 Schmidt-Jortzig, Kommunalrecht, Rn. 778; ausfithrlich: Edzard Schmidt-Jortzig, Zur VerfassungsmiBigkeit von
Kreisumlagesitzen, 1977, S.40f.; kritisch Wagener, in: Kreisfinanzen, S.56; Gode, StuGR 1982, 264; Giinther,
S.75ff., der allerdings an der Finfzigprozentgrenze eine Verfassungswidrigkeit des Finanzausgleichsgesetzes
annimmt (S. 80); Friauf/Wendt S. 411.; dhnlich wie Schmidt-Jortzig neverdings Thieme, Die Grenzen der Umlage-
hoheit der Landkreise, DVBL. 1983, 965ff., der neben der Fiinfzigprozentgrenze vor allem Kontinuitit der
Kreisumlage verlangt, ohne nach den Griinden fiir verinderte Umlagehéhen zu differenzieren.
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Gemeinden ist -als Grenze angegeben worden.”® Diesem Ansatz, aus den finanziellen
Auswirkungen auf die Gemeinden etwas fiir die Zuldssigkeit der Umlagehdhe folgern zu
wollen, kann jedoch nicht gefolgt werden. Sicher ist die finanzielle Belastung durch die
Kreisumlage ein auch rechtlich bedeutsamer Gesichtspunkt bei der Entscheidung iiber die
Ausdehnung der freiwilligen Aufgabenwahrnehmung durch den Kreis. Die Begrenzung
der Umlagehohe durch die finanziellen Auswirkungen auf die kreisangehdrigen Gemein-
den wiirde aber auch Fille erfassen, in denen der Kreis keine Einwirkungsméglichkeit auf
seinen Finanzbedarf hat. Man denke an einen sprunghaften Anstieg der Sozialhilfekosten.
Hier stellt sich die Frage, wo eine vielleicht fiir den Kreis wie fiir die Gemeinden
unertrigliche Belastung abgeladen wird. Die Auffassung Berkenhoffs, der in diesem Fall
nicht den Kreis, sondern die Gemeinden, die auf eigene disponible Steuerquellen zugreifen
konnen, belasten will, kann die besseren Griinde fiir sich in Anspruch nehmen. Der
Vorwurf der Verfassungswidrigkeit richtet sich dann gegen das fiir die finanzielle Ausstat-
tung der Gemeinden und Kreise verantwortliche Land.”? Wo der Kreis unzulissig
Aufgaben wahrnimmt, ist auch die Finanzierung dieser Aufgaben durch die Kreisumlage
mit einem rechtlichen Makel behaftet.*® Unter Anwendung der Grundsitze, die zu den
offentlich-rechtlichen Zwangskorperschaften in der Rechtsprechung entwickelt worden
sind,*” mufl die Rechtswidrigkeit der Aufgabenerfiillung aber unmittelbar geriigt und
kann nicht mittelbar gegen die Finanzierung geltend gemacht werden.?

Auch durch Vereinbarungen konnen keine zusitzlichen rechtlichen Grenzen fir
die Erhebung der Kreisumlage geschaffen werden. Kreisumlagevereinbarungen,
die einzelne Gemeinden begiinstigen und entsprechend andere benachteiligen,
verstoflen gegen den Grundsatz der gleichmifligen Erhebung der Kreisum-
lage,”®! der nur in dem gesetzlich zugelassenen Umfang durchbrochen werden
darf. Sie sind dariiber hinaus ebenso wie Vereinbarungen aller Gemeinden mit
dem Kreis rechtsunwirksam, weil der Kreistag sich dem Auftrag des § 45 I KrO
nicht entziehen darf, wonach er sich jihrlich iiber den Finanzbedarf des Kreises
und dessen Deckung schliissig werden und politisch dariiber entscheiden muf.**?

4.2.3.4 Verfahren und Rechtsschutz

Die Festlegung der Hebesitze fiir die Kreisumlage erfolgt im Rahmen der
Haushaltssatzung. Sie bedarf der Genehmigung durch den Regierungsprisiden-
ten (§45 II KrO), die teils fiir rein rechtsaufsichtlich®®, teils fiir kondominial
gehalten wird**, wobei die Aufsichtsbehérde bei der Einbringung von Zweck-
miligkeitserwigungen auf die Wahrung eigener staatlicher Interessen
beschrinkt sein soll.>*® Die Erteilung der Genehmigung fiir die Umlagesatzung

326 Welter, Kreisumlagen, KompolBl. 1962, 167 (168).

327 H.A.Berkenboff, Das Kommunalverfassungsrecht in Nordrhein-Westfalen, 2. Aufl. 1965, S. 230.

328 OVG Liineburg, Urt. v. 5.9.1957 — I A 49/55 - OVGE 12, 378 (381); Giinther S. 67ff.

329 Vgl. BVerwG, Urt. v. 13.12.1979 - 7 C 65.78 —, BVerwGE 59, 242.

330 Vgl. auch Gode, StuGR 1982, 265; Frianf/Wendt S. 24; a. A. offenbar OVG Miinster, Urt. v. 19.11. 1976 - XV A
256/73 —, StuGR 1978, 112.

Lange, Kreisumlagevereinbarungen mit eingekreisten Stidten in Niedersachsen, DOV 1978, 90 (92ff.), der auch
einen Verstof§ gegen das Gesamtdeckungsprinzip des § 16 GemHVO annimmt. Zustimmend dazu Wagener, in: Die
Kreisfinanzen, S. 33.

332 OVG Miinster, Urt. v. 20. 12,1979 - XV A 1645/‘76 ~, DVBL. 1980, 765 (766f.); Wagener, § 45 LKrO Ra. 5.

333 Friauf/Wendt S. 181f.

334 So die Praxis der nordrhein-westfilischen Kommunalaufsicht. Vgl. etwa LT-Drs. 9/3389.

335 Wandboff, in: Die Kreisfinanzen, S. 82f.
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wird den gleichen Grundsitzen folgen miissen wie sie fiir die Genehmigung der
gemeindlichen Steuersatzungen gelten.??

Der Kreis ka.nn gegen die Versagung der Genehmigung Verpflichtungsklage
erheben®”’; eine Anfechtung der Genehmigung durch eine kreisangehorige

Gemeinde kommt nicht in Betracht.?3

Auf der Grundlage der festgesetzten Umlagesitze erlafit der Kreis Umlagebe-
scheide; gegen diese Bescheide konnen die. Gemeinden Widerspruch und
Anfechtungsklage erheben.? Bei der rechtlichen Kontrolle des Umlagebeschei-
des wird auch die Umlagesatzung inzidenter gepriift. Allerdings riumt die
Rechtsprechung wegen des politischen Charakters der Entscheidung iiber die
Dotierung der einzelnen Aufgaben und damit des Finanzbedarfs dem Kreistag
einen weiten Entscheidungsspielraum ein. %

Nachdem der Verfassungsgerichtshof den Begriff des Landesrechts in § 50
VGHG schr weit ausgelegt und auch &rtliches Gewohnheitsrecht einbezogen
hat,”* wird man auch die kommunale Verfassungsbeschwerde gegen die Um-
lagesatzung als zulissig ansehen miissen.>*?

4.3 Die Aufsicht iiber die Kreise

Aufsichtsbeh6rde iiber die Kreise ist der Regierungsprisident, obere und oberste
Aufsichtsbehdrde der Innenminister. Der Innenminister kann seine Befugnisse
als obere Aufsichtsbehérde allgemein auf den Regierungsprisidenten iibertragen.

Im iibrigen gelten die Bestimmungen der Gemeindeordnung entsprechend (§ 46
11 KrO).

5. Die innere Kreisverfassung

5.1 Das System der nordrhein-westfilischen Kreisverfassung

Die Verwaltung des Kreises liegt nach § 6 KrO bei dem Kreistag, dem Kreisaus-
schuff und dem Oberkreisdirektor. Diese grundsitzliche Festlegung steht in
deutlichem und bewufitem Gegensatz zu § 27 GO, wonach die Verwaltung der
Gemeinde ausschliefflich durch den Willen der Biirgerschaft bestimmt wird, die
durch den Rat vertreten wird. Im Gegensatz zur ,monistischen® Gemeindever-
fassung ist die Kreisverfassung deshalb als ,trialistisch® bezeichnet worden.>®
Entsprechend ihrer gleichberechtigten Organqualitit ist die Stellung des Kreis-
ausschusses und des Oberkreisdirektors verglichen mit dem Hauptausschuff und

336 Dazu Kurt Kottenberg/Erich Rebn, Gemeindeordnung fiir das Land NW, § 64 GO Anm. Il 5m. w. N.

337 Friauf/Wendt, S. 43 (S. 44ff. zum vorliufigen Rechtsschutz).

338 Gode, StuGR 1982, 2681.; Schmidt-Jortzig, Kommunalrecht Rn. 778.

339 Giinther S. 86 m.w. N.

340 Wagener, §45 LKrO Ra. 1; Giinther S. 89f.; OVG Miinster, Urt. v. 19. 11. 1976 — XV A 256/73 -, StuGR 1978,
112.

341 VerfGH NW, Urt. v. 16. 4. 1982 ~ VerfGH 17/78 -, DVBL. 1982, 1043.

342 Dazu Bliimel, in: Festgabe von Unruh S, 299 m. w. N.

343 Schmudi-fortzig, Kommunalrecht, Ro. 302; zum System der nordrhein-westfilischen Kreisverfassung im Linder-
vergleich s. ausfihrlich Seele, in: HdbKommW (2. Aufl.) Bd. 2 S. 343 ff.
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dem Gemeindedirektor deutlich stirker: So gehoren etwa die Geschifte der
laufenden Verwaltung zum originaren Aufgabenbestand des Oberkreisdirektors
und ein Riickholrecht des Kreistags besteht nicht.

Nicht aus der Verschiedenheit der Grundkonzeption resultieren andere Unter-
schiede. So kennt die Kreisverfassung keine beschlieffenden Fachausschiisse und
keine Beigeordneten. Ob es gerechtfertigt ist, die Regelung der Kreisordnung im
Gegensatz zur Gemeindeordnung als den ,gliicklichen Wurf einer schon wieder
selbstsicher gewordenen Gesetzgebung, die bewihrte Formen des deutschen
Verwaltungsrechts mit neuen Forderungen einer fortgeschrittenen Zeit zweck-
mifig verbindet,“ zu bezeichnen®*, mag dahingestellt bleiben; insgesamt iiber-
wiegen die Gemeinsamkeiten zwischen Kreisordnung und Gemeindeordnung
die Unterschiede bei weitem.

Neben vielen anderen gehbrt die ,,Zweigleisigkeit“**® zu diesen Gemeinsamkei-

ten, also die Betrauung zweier verschiedener Organe mit dem Vorsitz in der
Vertretungskorperschaft und der reprisentativen Vertretung einerseits und der
Leitung der Verwaltung und der rechtlichen Vertretung andererseits.’* Die
wohl wichtigste Ubereinstimmung zwischen Kreisverfassung und Gemeindever-
fassung besteht aber darin, dafl entgegen der in der Praxis verbreiteten Anschau-
ung und Ubung die Zustindigkeitsverteilung fiir alle Aufgaben gilt; Pflichtaufga-
ben zur Erfillung nach Weisung sind nicht etwa als solche dem Oberkreisdirek-
tor vorbehalten.** Etwas anderes gilt nur, wenn eine abweichende Zustindigkeit
fiir ein bestimmtes Organ ausdriicklich gesetzlich bestimmt ist.**

5.2 Der Kreistag

5.2.1 Wahl und Rechtsstellung

Der Kreistag besteht je nach Einwohnerzahl des Kreises aus 49 bis 73 Mitglie-
dern®®, von denen zwei Drittel in Wahlkreisen und ein Drittel iiber die
Reserveliste gewahlt wird (§ 3 KWahlG). Die Wahlzeit betrigt fiinf Jahre (§ 211
1 KrO), wobei die bisherigen Kreistagsmitglieder ihre Tatigkeit bis zur ersten
Sitzung des neuen Kreistages weiter ausiiben (§ 21 IT KrO).

Der Kreistag ist die durch Art. 28 I 2 GG zwingend vorgeschriebene Vertretung
des Volkes in den Kreisen. Wie der Gemeinderat ist er ,Volksvertretung® i.S.
des Art. 17 GG.*° Durch die gleichrangige Nennung setzt § 6 KrO die Organe
Kreistag, Kreisausschuff und Oberkreisdirektor zwar gleich, wegen der verfas-
sungsrechtlichen Hervorhebung durch Art. 28 I 2 GG und wegen der durch ihn
erfolgenden Kreation der anderen Organe, ist es aber nicht nur kommunalpoli-

344 H.A. Berkenhoff, Das Kommunalverfassungsrecht in Nordrhein-Westfalen, 2. Aufl. 1965, S. 232.

345 Vgl. dazu oben Rn. 105.

346 Uberblick zur Stellung der Oberkreisdirektoren/Landrite in der Bundesrepublik bei: v. Mutius, Stellung des
Landrats/Oberkreisdirektors im geltenden Kommunalrecht der Bundesrepublik Deutschland, Landkreis 1980,
4041f.

347 OVG Miinster, Urt. v. 15.12. 1969 — IIL A 1329/66 —, RsprKVerfR Nr. 4 zu § 37 KrO; Kirchhof, § 20 Rn. 2.

348 Etwa §2 IT 1 KWahlG.

349 Zu Uberhangmandaten vgl. § 3 111 KWahlG.

350 OVG Miinster, Urt. v. 25.7.1978 — XV A 1368/76 —, DVBI. 1978, 895.

64

tisch, sondern auch rechtlich vertretbar, von einer »Fihrungsrolle® des Kreis-
tages zu sprechen.*®! Wie der Gemeinderat ist der Kreistag ein Verwaltungsorgan
und nicht, wie die Gleichsetzung von Landtag und kommunalen Vertretungen in
Art. 28 T 2 GG nahelegen kénnte, ein Gesetzgebungsorgan. Daran indert auch
die dhnlich wie bei den Gemeinderiten zu beobachtende »Parlamentarisie-
rung“**? nichts, wie sie sich in der Ubernahme von aus Landtag und Bundestag
bekannten Formen und Frontstellungen ausdriickt.

5.2.2 Verfahren

Die Regelungen iiber das Verfahren des Kreistages stimmen sehr weitgehend, teilweise
wortlich mit den entsprechenden Bestimmungen der Gemeindeordnung iiberein. Das gilt
fir die Bestimmungen iiber Rechte und Pflichten der Kreistagsmitglieder (§ 22 KrQ)**,
die Einberufung (§ 23 KrO)**, die Tagesordnung und die Offentlichkeit (§ 25 KrO)**, die
Beschlufifihigkeit (§26 KrO)™, Abstimmungen (§27 KrOY¥, die Ordnung in den
Sitzungen (§ 28 KrO)** und die Niederschrift iiber die Kreistagsbeschliisse (§ 29 KrO)**.

5.2.3 Zustindigkeiten

In den Grundziigen sehr viel deutlicher unterscheidet sich die Zustindigkeits-
regelung fiir den Kreistag von der fiir den Gemeinderat. Wihrend §28 GO von
der grundsitzlichen Allzustindigkeit des Rates ausgeht, sieht §20 KrO einen
begrenzten und nur sehr beschrinkt disponiblen Zustindigkeitsbereich fiir den
Kreistag vor.

Dem Kreistag obliegt die Entscheidung aller Angelegenheiten, die ihrer Bedeu-
tung nach einer solchen Entscheidung bediirfen (§2011 1. HS KrO). Dafi diese
Zuweisung aller wichtigen Angelegenheiten die Zustindigkeit des Kreistages
praktisch recht weitgehend von der Entscheidung des Kreisausschusses und des
Oberkreisdirektors dariiber abhingig macht, was sie fiir wichtig halten, hat der
Gesetzgeber gesehen. Er versucht dieser Gefahr auf zwei verschiedenen
Wegen zu begegnen. Erstens enthilt §20 I 2, IV, V KrO einen verbindlichen
Katalog von Angelegenheiten die der Kreistag zu entscheiden hat. Dieser
Katalog, dessen rechtliche Funktion demnach Klarstellung der Wichtigkeit der
genannten Angelegenheiten und nicht primir ein Verbot der Delegation wie bei
§28 12 GO ist, dhnelt dem dort niedergelegten sehr weitgehend: Er ist wegen
Fehlens einiger Entscheidungsgegenstinde auf der Kreisebene teilweise enger®®!,

351 Knemeyer, Kreistag und Verwaltung, Landkreis 1980, 397.

352 Knemeyer, Kreistag und Verwaltung, Landkreis 1980, 397.

353 §30 GO.

354 §31 GO.

355 §33 GO.

356 §34 GO.

357 §35 GO.

358 §36 GO.

359 §37 GO.

360 Siche dazu Wagener, § 20 LKrO Ru. 8.

361 So fehlen selbstverstindlich Zustindigkeiten fiir die den Kreisen nicht mégliche Verleihung des Ehrenbiirgerrechts
(§28 12 d GO) oder die Umwandlung von Gemeindegliedervermégen (§28 12 GO).
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teilweise aber auch weiter*®2. Es lassen sich vier Gruppen von Angelegenheiten
unterscheiden:

a) die Ausiibung von Kreationsrechten (§20 12 lit. b~d, § IV, V KrO), A
b) die Aufstellung allgemeiner Grundsitze (§20 12 lit. aund e KrO),'

¢) Haushalts- und Vermdgensangelegenheiten (§ 20 12 lit. h—q KrO),

d) weitere bedeutsame Angelegenheiten (§20 12 lit. f, r, 5, t KrO).

Der Katalog ist, worauf §20 I 2 lit. u KrO ausdriicklich hinweist, nicht
abschlieRend®>. Die Erledigung bestimmter Geschifte nach §20 1 2 lit. k und |
KrO kann der Kreistag durch die Hauptsatzung auf den Kreisausschuf8 iiber-
tragen und sich so von Routineangelegenheiten entlasten.

Das zweite Instrument zur Sicherung der Entscheidungsrechte des Kreistages ist
die Einrdumung des Rechts an den Kreistag, sich Angelegenheiten ausdriicklich
vorzubehalten (§20 I 1 2. HS KrO). Diese Vorbehaltsmoglichkeit findet ihre
Grenze an anderweitigen ausschlieflichen Zustindigkeiten; so kann der Kreistag
sich nicht die dem Oberkreisdirektor zur Erledigung iibertragenen Geschifte der
laufenden Verwaltung vorbehalten (§ 37 lit. a KrO)***. Praktisch wird §20 I 1
2. HS KrO im Verhiltnis zur Auffangzustindigkeit des Kreisausschusses (§ 34 I
1 KrO). Insoweit findet die Ausiibung des Vorbehalts dort ihre Grenze, wo die
Entscheidungsrechte des Kreisausschusses in einer Weise verkiirzt werden, die
mit seiner Stellung als oberstes Kreisorgan (§ 6 KrO) nicht vereinbar ist.**

Bei der Beantwortung der Frage, welche Angelegenheiten wegen ihrer Bedeu-
tung fiir den Kreis®® der Entscheidung des Kreistages bediirfen, ist auf die
Umstinde des Einzelfalles abzustellen. Insbesondere die Grofie des Kreises, die
Behandlung der Frage in der Offentlichkeit® und der Umfang langfristiger
Auswirkungen kénnen hier eine Rolle spielen. Als MaBstab konnen die Angele-
genheiten im Katalog des § 20 Abs. I 2 KrO dienen. Davon ausgehend gehéren
nicht nur die Berufung der Jurymitglieder bei Entwurfspreisausschreiben wichti-
ger Kreisbauten, die Auswahl von Delegationen zum Besuch von Partnerstidten
oder interessanten Verwaltungseinrichtungen und die Entscheidung iiber die
Verleihung von Ehrungen in die Kompetenz des Kreistages*®®, sondern auch so
handfeste Angelegenheiten wie langfristig wirksame Investitionsentscheidungen
groferen Umfanges oder die Stellungnahmen zu Planungen, die fiir das Kreisge-
biet von besonderer Wichtigkeit sind, etwa Gebietsentwicklungspline.**® Daf} es
sich um die Ausfiillung eines unbestimmten Rechtsbegriffs handelt*”, ist sicher

362 Die Zustindigkeit fiir die Bestimmung des Kreissitzes fehlt naturgemif auf Gemeindeebene; die Zustindigkeit fiir
die Entscheidung iiber die Wahrzeichen kann der Gemeinderat im Gegensatz zum Kreistag iibertragen (§20 12 f
KrO).

363 Vgl z.B. §22 I1 3 KrO; § 26 111 SpkG; § 40 KWahlG.

364 Wagener, § 20 LKrO Rn. 9; Kirchhof, § 20 Rn. 5.

365 Wagener, § 20 LKrO Rn. 8; Kirchhof, § 20 Rn. 5.

366 Wagener, § 20 LKrO Rn. 5; Kirchhof, § 20 Rn. 4.

367 Wagener, §20 LKrO Ra. 37.

368 Wagener, § 20 LKrO Rn. 7; Kirchhof, § 20 Rn. 4.

369 Kirchhof, §20 Rn. 4.

370 Wagener, §20 LKrO Rn. 1.
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richtig; daraus folgt jedoch keineswegs zwingend eine reduzierte Kontrolldichte
fiir die Aufsichtsbehorde oder gar die Verwaltungsgerichte. Diese ergibt sich
auch nicht daraus, daff mit dem Kreistag eine Volksvertretung entschieden
hitte.*”! In den problematischen Fillen der Nichtbefassung diirfte die Kreistags-
entscheidung in aller Regel auch fehlen.

Neben der Wahrnehmung seiner Entscheidungszustindigkeiten obliegt dem
Kreistag die Uberwachung der Verwaltung, was sich gleichermaflen guf Kreis-
ausschufl wie Oberkreisdirektor bezieht. Die fiir die Wahrnehmung dieser
Uberwachungsaufgabe nétigen Informationsrechte sind in § 20 IT und ITI KrO in
einer den §§ 40, 46 11, 47 IT GO inhaltlich entsprechenden, wenn auch sprachlich
leicht davon abweichenden Regelung eingeriumt. Bereits die Ausiibung dieser
Informationsrechte, etwa der Akteneinsicht durch einen Vertreter der Kreistags-
minderheit, wird hiufig die gewiinschten Verhaltensinderungen herbeifiihren.
Dariiber hinaus steht dem Kreistag und — bei fortschreitender ,Parlamentarisie-
rung® besonders wichtig ~ einer Minderheit als ,,Opposition“ ein breites Spek-
trum von politischen Handlungsméglichkeiten von der Pressemitteilung bis zum
Antrag auf Abwahl zur Verfiigung. Uber §20 IT und IIT KrO hinausgehende
Informationsrechte, etwa auf Teilnahme an Dezernentenkonferenzen oder
Gegenzeichnung wichtiger Korrespondenz des Oberkreisdirektors durch den
Landrat stehen dem Kreistag nicht zu.?’?

5.2.4 Ausschiisse

Einer der wichtigsten Unterschiede zwischen der Kreisverfassung und der
Gemeindeverfassung liegt darin, dafl die Kreisordnung nur die Bildung freiwilli-
ger Ausschiisse mit vorbereitenden Aufgaben gestattet, die Ubertragung von
Entscheidungsrechten aber nicht vorgesehen ist (§32 I KrO). Diese Regelung
stirkt die Rolle des Kreisausschusses, bei dem die auferhalb der Vertretung zu
fallenden Entscheidungen sehr viel stirker konzentriert sind als beim Hauptaus-
schufl der Gemeinde. Kraft anderweitiger gesetzlicher Regelung gibt es jedoch
auch in den Kreisen beschlieSende Ausschliisse, bei denen es sich aber immer um
Pflichtausschiisse handelt. Hier seien der Ausschuf fiir zivile Verteidigung (§ 32
a KrO) und der Rechnungspriifungsausschufl (§§ 42 I KrO, 99 GO), aber auch
sondergesetzliche Ausschiisse wie der Jugendwohlfahrtsausschufl (§§ 14 JWG, 1
I1 AG JWG) und der Gutachterausschuf} (§ 137 BBauG) als Beispiele genannt.

Die Bildung von Ausschiissen durch den Kreistag erfolgt in der Regel in der
Weise, dafl der Kreistag ein Sachgebiet festlegt, in dem der Ausschufl zur
Vorbereitung der Entscheidungen des Kreistages und des Kreisausschusses titig
sein soll. In diesem Sachgebiet obliegt dem Ausschufl auch die Uberwachung der
Verwaltungsangelegenheiten. Einen Beschwerdeausschuff wie die Gemeindeord-
nung (§6 ¢ I 3 GO) kennt die Kreisordnung nicht. Die Betrauung eines
besonderen Ausschusses mit der Vorbereitung der Entscheidungen tiber Petitio-

371 Darauf stellt Wagener, § 20 LKrO Rn. 1 ab; hat der Kreistag eine Angelegenheit entschieden, spielt wegen §2011
2.HS die Frage der Bedeutung keine Rolle; fiir einen kontrollfreien Beurteilungsspielraum auch Kirchhof, §20 1
Rn. 2.

372 Wagener, § 20 LKrO Ra. 38.
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nen scheitert an §32 I KrQO, wonach freiwillige Ausschiisse nur zur Uber-
wachung bestimmter Verwaltungsangelegenheiten gebildet werden konnen. Die
Erledigung von Beschwerden durch einen Ausschufl kommt mangels einer dem
§ 6 ¢ I3 GO entsprechenden Ermichtigung ohnehin nicht in Betracht.

Die Regelungen iiber die Bildung der Ausschiisse, ihr Verfahren, und die
Verteilung der Ausschuflvorsitze (§ 32 II — VI KrO) stimmen mit den entspre-
chenden Vorschriften der Gemeindeordnung iiberein.”

5.3 Der Landrat

»Es heifdt, Bismarck halte grofle Stiicke von ihm und auch der Kaiser, und so
kam es denn, dafl er Landrat wurde, Landrat im Kressiner Kreise®.’”* Fiir
Fontanes Effi Briest, die ihren Freundinnen iiber den kiinftigen Ehemann
berichtet, war Landrat zu werden etwas so besonderes, dafl dazu wohl aller-
hochste Protektion erforderlich war.

Als die Landesregierung bei der Beschlufifassung iiber den Regierungsentwurf
der Landkreisordnung Anfang Februar 1953 den Entwurf des Innenministers
dahin inderte, daff der ehrenamtliche Vorsitzende des Kreistags den Landrats-
titel tragen sollte’”®, machte sie das mit diesem Titel verbundene, in mehr als
zwei Jahrhunderten von beamteten preuffischen Landriten geschaffene Renom-
mee*® fiir das Amt nutzbar und stiftete damit den ,Landriten® ebenso wie
bereits den ,Biirgermeistern ein Stiick zu ihrer Ausriistung, das ihren kommu-
nalverfassungsrechtlichen Kompetenzen an Bedeutung wenigstens gleich-
kommt.>”

Die Rechtfertigung dafiir, hier neben den anderen in §6 KrO genannten
Kreisorganen®® gleichberechtigt auch auf den Landrat einzugehen, ergibt sich
darum vor allem aus der grofien tatsichlichen Bedeutung, die das Amt fiir die
Kreise hat, besonders bei der Auflendarstellung gegeniiber der Bevolkerung und
den kreisangehorigen Gemeinden.

Wahl (§ 24 KrO), Aufgaben und Befugnisse des Landrats gleichen sehr weitge-
hend denen des Biirgermeisters: Er ist Vorsitzender des Kreistages®”’; er kann

373 §§41111, 42 I-II1, V, VI GO.

374 Theodor Fontane, Werke, Schriften und Briefe, 2. Aufl., hrsg. von Walter Keitel und Helmut Nienborg, 1974,
Bd.1/4,5.13.

375 Rudzio S.162; kritisch: von Mutius, Stellung des Landrats/Oberkreisdirektors im geltenden Kommunalrecht der
Bundesrepublik, Landkreis 1980, 404 (405).

376 Vgl. von Unrub, Der Kreis, S.49f.; fiir das Gebiet des heutigen Nordrhein-Westfalen seien hier etwa die Namen

Ludwig von Vincke, spiter Oberprisident von Westfalen, 1798 Landrat in Minden, Ernst von Bodelschwingh, 1824

Landrat in Tecklenburg, spiter Finanzminister und Innenminister in Preuflen oder auch der von Fritz Thomée,

Industrieller und Kunstsammler, der 1902 bis 1927 Landrat von Altena war, genannt.

Die rechtlichen Bedenken, die aus §117 BRRG gegen die Benutzung des Titels Landrat hergeleitet werden

(Schmidt-Jortzig, Kommunalrecht Rn. 306), sind nicht berechtigt: dem Bund fehlt insoweit die Regelungskompe-

tenz (Carl Hermann Ule, Beamtenrecht, 1970, § 117 BRRG, Rn. 1).

Als Subjekt eigener Zustindigkeiten ist auch der Landrat Kreisorgan (vgl. die Definition des Organbegriffs bei

Wolff/Bachof II, § 74 1 £.); der Aufzihlung in § 6 KrO kommt insofern keine Bedeutung zu (Ley, Das Landkreis-

organ ,Kreisausschufl“ nach der Gebiets- und Funktionalreform, DVBI. 1976, 384); a. A. Kirchhof, § 6 Rn. 2.

379 Die Kreisordnung enthilt Regelungen in den folgenden Vorschriften, in Klammern jeweils die entsprechende
Regelung der Gemeindeordnung: 19 S.2 (27 II 3), 20 IT und IIT (40 I, 47 II), 22 11 2 (30 11 2), 23 T und III (31 I und
IID), 25 1 (33 I), 28-30 (36-38), 32 I11 2 und VII (42 1 2 und VI), 33 (45).

37,

~

37,

o
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Beschliissen des Kreistages und des Kreisausschusses widersprechen, wenn er
das Kreiswohl gefihrdet sieht (§31 I KrO). Die gegenuber §27 II 3 GO
unterschiedliche Fassung der Zuweisung der reprisentativen Vertretung (§ 19
S.3 KrO) hat ihren Grund darin, daff die Kreisordnung nicht von der grundsatz—
lichen Allein- und Allzustindigkeit des Kreistages ausgeht, sondern von einer
Aufteilung der Aufgaben.’® Im Fehlen einer Vorschrift iiber Amtszeichen’®!
driickt sich wie auch an anderer Stelle’® der Hang des Gesetzgebers zu einer
gewissen Schlichtheit in der Ausgestaitung der Kreisverwaltung aus.

Bei geschicktem Umgang mit dem ihm zur Verfiigung stehenden Instrumenta-
rium hat der Landrat eine politisch sehr starke Stellung. Seine Macht ist vielleicht
noch grofler als die des Biirgermeisters, weil der Kreisausschuf}, dessen gebore-
ner Vorsitzender er ist (§ 35 III 1 KrO), eine erheblich stirkere Stellung hat als
der Hauptausschufl der Gemeinde. Auch Konkurrenz im eigenen politischen
Lager wird dem Landrat unter den Bedingungen innerparteilicher Willensbil-
dung auf Kreisebene weniger leicht erwachsen. Mit Ernst und Anspruch betrie-
ben fordert das Amt allerdings auch einen FEinsatz, der in der zeitlichen Bean-
spruchung tiber Ehrenamtlichkeit entschieden hinausgeht.

5.4 Der Kreisausschuf§

5.4.1 Stellung und Bedeutung

Uber den Kreisausschufl sagte der damalige Innenminister Meyers bei der
Einbringung des Entwurfs der Landkreisordnung am 25. Februar 1953 vor dem
Landtag: ,Dieser Kreisausschufl soll nach dem Willen des Entwurfs in der
Verwaltung des Landkreises eine intensive und konzentrierte Titigkeit ausiiben
und damit auch in der Zukunft ein Wort Bismarcks erneut bestitigen, der diesen
Kreisausschuf} einmal als eine der gliicklichsten Schépfungen der preuffischen
Verwaltungsgestaltung bezeichnete. Deshalb sieht der Entwurf vor, daf der
Kreisausschufl der einzige echt beschliefende Ausschuff des Kreises ist, bei dem
alle nicht vom Kreistag zu erledigenden Angelegenheiten von einigem Gewicht
zusammenlaufen und dessen Mitglieder dadurch in die Lage versetzt werden,
wirklich umfassend in die Verwaltungsgeschifte des Landkreises hineinzu-
wachsen. “*%

Das damit skizzierte Programm fiir die Schaffung eines starken Kreisausschusses
hat der Landtag sich zu eigen gemacht. Neben weitgehenden Befugnissen im
kommunalen Bereich wirkt der Kreisausschuf§ auch im staatlichen Bereich — eine
nordrhein-westfilische Besonderheit — mit.?%

Die starke Position des aus der Mitte des Kreistages gewihlten Kreisausschusses
birgt auch Gefahren; im Schrifttum ist die Rede von ,Klassenunterschieden®

380 Wagener, §19 LKrO Ra. 6.

381 Vgl § 44 GO.

382 In der Kreisordnung fehlt etwa auch eine § 26 GO entsprechende Vorschrift iiber das Ehrenbiirgerrecht.
383 Sten. Ber. LT N'W 2/2769 A.

384 Seifarth, Der Kreisausschuf als biirgerschaftliches Fithrungsorgan, Landkreis 1975, 433 (4341.).
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zwischen den Kreisausschufl- und den iibrigen Kreistagsmitgliedern und von
einer ,privilegierten Klasse“.® Aus der Sicht der iibrigen Kreistagsmitglieder
kann der Eindruck entstehen, Kreisausschufl und Oberkreisdirektor bestimmten
ihn auch in seinen eigenen Beschluffangelegenheiten sehr weitgehend vor.?%
Diese Probleme lassen sich durch Offenheit im Verhiltnis Kreisausschufl/
Kreistag und eine griindliche Information der iibrigen Kreistagsmitglieder’®
reduzieren und wirken sich in der Praxis in aller Regel nicht stdrend aus. Sie sind
die unvermeidbare Kehrseite einer Konstruktion, die eine hochst effektive
Mitwirkung des ehrenamtlichen Elements an den Verwaltungsgeschiften ermog-
licht und weitgehend ein Festbeifien in rein parteipolitische Auseinandersetzun-
gen verhindert.

5.4.2 Wahl und Verfahren

Der Kreisausschuf} besteht aus neun bis siebzehn Mitgliedern (§ 35 I KrO); die
Mitgliederzahl kann in der Hauptsatzung, aber auch durch einfachen Kreistags-
beschluf} zu Beginn der Wahlperiode festgelegt werden.**®

Die Mitglieder des Kreisausschusses und ihre Stellvertreter werden vom Kreistag
im Verfahren nach § 27 IIIKrO gewihlt. Thre Wahlzeit stimmt mit der Wahlzeit
des Kreistages iiberein (§35 II KrO). Geborener Vorsitzender des Kreisaus-
schusses ist der Landrat (§ 35 IIT KrO). Als Vorsitzender des Kreisausschusses
wird er nicht durch die stellvertretenden Landrite, sondern durch eines oder
mehrere vom Kreisausschufl gewihlte Kreisausschufimitglieder vertreten (§ 35
III 7 KrO). Die Stellvertreter der Kreisausschufimitglieder kénnen sich auch

untereinander vertreten, wenn der Kreistag die Reihenfolge der Vertretung
festgelegt hat (§ 35 I 3 KrO).

Das Verfahren des Kreisausschusses entspricht weitgehend dem des Kreistages
(§ 36 KrO). Die Beweiserleichterung des § 26 I KrO kommt dem iibersichtlichen
Gremium Kreisausschuff mangels Verweis in § 36 III KrO jedoch nicht zugute.

5.4.3 Zustindigkeit

Dem Kreisausschuf} sind in § 34 KrO fiir die kommunale Seite seiner Tatigkeit*®’
finf Zustindigkeitsbereiche zugewiesen:

Gem. §34 I 1 KrO besitzt der Kreisausschuf} eine Auffangzustindigkeit®®® zur
Entscheidung von Angelegenheiten der Kreisverwaltung. Alle Angelegenheiten,
die der Kreistag nicht ausschliefllich entscheidet oder sich vorbehalten hat (§20 1
KrO) und die andererseits nicht zu den Geschiften der laufenden Verwaltung

(§ 37 lit. a KrO) gehdren, entscheidet der Kreisausschuff.””! Er kann bestimmte

385 Knemeyer, Kreistag und Verwaltung, Landkreis 1980, 391f.

386 Seifarth, a.a.O., Landkreis 1975, 435.

387 Knemeyer, Kreistag und Verwaltung, Landkreis 1980, 399.

388 Wagener, § 35 LKrO Rn. 3.

389 Hinsichtlich der Mitwirkung an den Aufgaben der unteren staatlichen Verwaltungsbehdrde siehe Ziff. 6.

390 Wagener, § 34 LKrO Rn. 2.

391 Siche auch Kolvenbach, Die Zustindigkeitsabgrenzung zwischen Kreistag und Kreisausschuf, Die Selbstverwaltung
1955, 239.
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Angelegenheiten dem Oberkreisdirektor iibertragen (§ 34 IV KrO). Diese Uber-
tragung findet, wie die Vorbehalte des Kreistages eine Grenze dort, wo dem
Kreisausschuf} keine seiner Stellung als eigenstindiges oberstes Kreisorgan ent-
sprechenden Entscheidungsrechte mehr verbleiben.?

§ 3412 1. HS KrO iibertrigt dem Kreisausschufl die Vorbereitung der Kreistags-
beschliisse. Soweit der Oberkreisdirektor nach § 37 lit. ¢ KrO vorbereitend titig
wird, befafit sich deshalb der Kreisausschuf} vor dem Kreistag mit einer Angele-
genheit. Die Vorbereitungszustindigkeit des Kreisausschusses ist nicht absolut;
der Kreistag kann Beschliisse fassen, ohne dafl eine Vorbereitung erfolgt wire.
Um die Vorbereitungszustindigkeit des Kreisausschusses zu wahren, wird man
eine solche BeschluRfassung aber nur in begriindeten Ausnahmefillen zulassen
kénnen.?

Wenig klar ist im Gesetz die Abgrenzung zwischen der Uberwachungskompe-
tenz des Kreistages und des Kreisausschusses gem. §34 I 2 2. HS KrO. Das
OVG Miinster schlieft aus der Formulierung ,insbesondere®, dafl die Uberwa-
chung durch den Kreisausschufl sich nicht auf die Geschifte der laufenden
Verwaltung erstreckt; eine Uberwachung des Oberkreisdirektors bei diesen
Angelegenheiten sei mit seinem selbstindigen Entscheidungsrecht nicht ver-
cinbar.’® Diese Argumentation iiberzeugt nicht. Kontrollrechte tangieren ein
Entscheidungsrecht nicht. Kirchhof*” hat vielmehr gezeigt, dafl das Wort ,,ins-
besondere nicht geeignet ist, die Argumentation des OVG Miinster zu tragen,
weil es sich bei den ,insbesondere® wahrzunehmenden Titigkeiten nicht um
Sonderfille der Entscheidungen im Sinne des § 34 I 1 KrO handelt.

Die Befugnis, iiber die Planung der Verwaltungsaufgaben von besonderer
Bedeutung zu entscheiden (§ 34 I KrO), stimmt mit dem entsprechenden Recht
des gemeindlichen Hauptausschusses iiberein (§ 46 I GO). Wie der gemeindliche
Hauptausschufl ist der Kreisausschuf fiir Dringlichkeitsentscheidungen zustin-
dig (§ 34 III KrO). Anders als der Biirgermeister nach der Gemeindeordnung
entscheidet der Landrat nach der Kreisordnung in Fillen duf8erster Dringlichkeit
nicht zusammen mit einem Vertretungsmitglied, sondern mit einem Kreisaus-
schufimitglied. § 34 III 2 KrO ist bei Angelegenheiten, die in die Beschlufzu-
stindigkeit des Kreisausschusses fallen, analog anzuwenden.*®

5.5 Der Oberkreisdirektor

5.5.1 Stellung und Wahl

Von allen anderen kommunalen Wahlbeamten in Nordrhein-Westfalen unter-
scheidet sich der Oberkreisdirektor durch seine Doppelstellung als kommunaler
Hauptverwaltungsbeamter und untere staatliche Verwaltungsbehérde. Anders

392 Vgl. Wagener, § 20 LKrO Ra. 8.

393 Wagener, § 34 LKrO Rn. 3.

394 OVG Minster, Urt. v. 15.12.1969 — IIT A 1329/66 —, RsprKVerfR Nr.4 zu § 37 LKrO; Wagener, § 34 LKrO
Rn. 4.

395 Kirchhof, § 34 Rn. 6.

396 Wagener, § 34 LKrO Run. 16.
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als etwa der Gemeindedirektor wird er micht nur ad hoc zur Erledigung
staatlicher Angelegenheiten herangezogen®”, sondern ist fester und dauernder
Bestandteil der Behordenorganisation des Landes.’®”® Das Amt des Oberkreis-
direktors spiegelt den Doppelcharakter des Kreises als kommunale Kérperschaft
und untere staatliche Verwaltungsbehorde wider.

Vom Gemeindedirektor unterscheidet sich der Oberkreisdirektor auch dadurch,
daf} seine Stellung in seiner kommunalen Funktion stirker ist. Das driickt sich
rechtlich z. B. darin aus, dafl er die Geschifte der laufenden Verwaltung nicht als
auf ihn delegierte, sondern aus eigenem Recht ausiibt®’, und daff die Kreisord-
nung keine §53 I 2 GO entsprechende Einschrinkung seines Organisations-
rechts kennt.

Der Oberkreisdirektor wird vom Kreistag auf acht Jahre gewahle (§ 38 I 1 KrO).
Wegen der staatlichen Komponente des Amtes — so die Auffassung der Land-
tagsmehrheit in diesem bei Erlafl der Landkreisordnung am heftigsten umstritte-
nen Punkt*® — mufl er die Befihigung zum Richteramt odeér zum héheren
Verwaltungsdienst besitzen (§38 I 2 KrO). Das staatliche Interesse an der
Person des Oberkreisdirektors driickt sich darin aus, dafl der Innenminister die
Wahl bestitigen mufl (§38 I 3 KrO). Durch dieses Bestitigungsrecht wird das
Selbstverwaltungsrecht des Kreises in verfassungsgemifler Weise einge-
schrinkt.”! Der Innenminister hat neben den staatlichen allerdings auch die
kommunalen Interessen in angemessener Weise zu beriicksichtigen.*? Aufgrund
des im Verhiltnis zwischen Hoheitstrigern geltenden Willkiirverbots*® hat der
Kreis einen gerichtlich durchsetzbaren Anspruch auf fehlerfreien Ermessens-
gebrauch.

Die Stelle des Oberkreisdirektors ist grundsitzlich auszuschreiben; bei Wiederwahl kann
auf eine Ausschreibung verzichtet werden. Auch fiir die Wiederwahl gelten die Vorschrif-
ten der Gemeindeordnung entsprechend (§ 38 IV 2 KrO). In entsprechender Anwendung
des Rechtsgedankens des §30 II lit. b und ¢ KrO sind die Bewerbungen nicht an den
Oberkreisdirektor, sondern an den Landrat zu richten.*” Bei der Eingruppierung des
Oberkreisdirektors sind die Vorschriften der Eingruppierungsverordnung zu beachten.*®

Der allgemeine Vertreter des Oberkreisdirektors kann auf zwei verschiedene
Arten bestimmt werden: durch Beschluff und durch Wahl. Der Kreistag kann
ihn widerruflich aus den leitenden Beamten des Kreises bestellen (§ 38 IT 1 KrO).

‘Praktisch ist die zweite, vom Gesetz nur aufgrund entsprechender Hauptsat-

zungsbestimmung zugelassene Méglichkeit die Regel: Der Kreistag wihlt den
allgemeinen Vertreter auf die Dauer von acht Jahren (§ 38 II 2 KrO). Er fiihrt die
Bezeichnung , Kreisdirektor® und mufl anders als der Oberkreisdirektor iiber

397 2.B. §§9 IV OBG, 108 I 1 GO.

398 Vgl §9 11 LOG.

399 OVG Minster, Urt. v. 15.12. 1969 — III A 1329/66 —, RsprKVerfR Nr. 4 zu § 37 LKrO.
400 Siehe oben Rn. 108.

401 BVerfG, Beschl. v. 2.12.1958 — 1 BvL 27/55 —, BVerfGE 8, 332 (359).

402 Wagener, § 38 KrO Rn. 21.

403 BVerfG, Beschl. v. 24. 6. 1969 — 2 BvR 446/64 —, BVerfGE 26, 228 (244).

404 a.A. Wagener, §30 LKrO Rn. 2.

405 insbes. § 3 EingrVO.
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eine mehrjihrige praktische Erfahrung in einer dem Amt angemessenen haupt-
amtlichen Verwaltungstitigkeit verfiigen (§ 38 I 3 KrO). Die fiir den Oberkreis-
direktor verlangte Qualifikation ist also fiir den Kreisdirektor weder erforderlich
noch ausreichend. Auch die Bestimmung des allgemeinen Vertreters bedarf der
Bestatigung des Innenministers (§ 38 II 4 KrO).

Die Vorschriften {iber die Abberufung des Oberkreisdirektors und dcs Kreis-
direktors entsprechen der in der Gemeindeordnung fir den Gemeindedirektor
und die Beigeordneten getroffenen Regelung.*®

5.5.2 Zustindigkeit

Bei den kommunalen Aufgaben des Oberkreisdirektors lassen sich vier Gruppen
unterscheiden: Zusammenwirken mit den Kreisorganen, selbstindige Erledi-
gung von Verwaltungsgeschiften, Vertretung, des Kreises und Leitung der
Verwaltung. Die Ausgestaltung der ersten und dritten Gruppe stimmt vollig, die
der vierten Gruppe sehr weitgehend mit der der Zustindigkeiten des Gemeinde-
direktors iiberein; groflere Abweichungen ergeben sich allein bei der selbstindi-
gen Erledigung von Verwaltungsaufgaben.

Der Oberkreisdirektor bereitet die Beschliisse des Kreistages, des Kreisausschus-
ses und die Dringlichkeitsentscheidungen nach § 34 III 2 KrO vor und fihrt sie
aus (§ 37 lit. ¢ KrO). Er ist ebenso wie sein allgemeiner Vertreter verpflichtet, an
den Sitzungen des Kreistages und auf Verlangen auch des Kreisausschusses
teilzunehmen und zu Punkten der Tagesordnung Stellung zu nehmen, wenn dies
eine qualifizierte Minderheit verlangt (§ 39 KrO). Rechtswidrige Beschliisse des
Kreistages und des Kreisausschusses hat er zu beanstanden (§ 31 II, ITI KrO); die
Beanstandungspflicht besteht auch fiir Beschlisse spezialgesetzlicher Aus-
schiisse*?”, die das geltende Recht verletzen.

Gem. §37 lit. a KrO fithrt der Oberkreisdirekror die Geschifte der laufenden
Verwaltung und erledigt gem. §37 lit. b KrO die ihm vom Kreisausschuf§
iibertragenen Angelegenheiten. Fithrung bzw. Erledigung beinhaltet neben der
Vorbereitung und Durchfilhrung auch die selbstindige Entscheidung.*® Die
Zustindigkeit des Oberkreisdirektors fiir die Geschifte der laufenden Verwal-
tung unterscheidet sich von der entsprechenden Zustindigkeit des Gemeinde-
direktors in doppelter Weise: Sie obliegt dem Oberkreisdirektor nicht kraft
gesetzlich fingierter Delegation, sondern aus eigenem Recht*® und ihr Umfang
ist weiter. Daf} die Kreisordnung anders als die kurze Zeit vorher verabschiedete
Gemeindeordnung nicht von ,einfachen® Geschiften der laufenden Verwaltung
spricht, zwingt zu der Annahme, daf} die Zustindigkeit des Oberkreisdirektors
weiterreichen soll als die des Gemeindedirektors.*® Angesichts der verschwom-
menen Umrisse, die der Zustindigkeitsbereich des Gemeindedirektors an dieser
Stelle aufweist, ist mit dieser Feststellung aber noch recht wenig gewonnen.

406 §49 IV GO.

407 Vgl oben Rn. 207.

408 Wagener, § 37 Rn. 81.

409 OVG Miinster, Urt. v. 15.12. 1969 ~ IIT A 1329/66 —, RsprKVerfR Nr. 4 zu § 37.

410 Offen gelassen in: OVG Miinster, Urt. v. 15. 12,1969 — III A 1329/66 —, RsprKVerfR Nr. 4 zu § 37 LKrO.
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Durch die Formel ,,(einfache) Geschifte der laufenden Verwaltung® der §§ 37 lit.
a KrO, 28 III GO soll der Entscheidungsbereich der unmittelbar gewihlten
Volksvertretung von dem des mittelbar gewihlten Hauptverwaltungsbeamten
abgegrenzt werden. Daf ein Geschift zur ,laufenden® Verwaltung gehort, also
nach feststehenden Grundsitzen auf eingefahrenen Gleisen erledigt werden
kann*!!) indiziert nach der Vorstellung des Gesetzgebers die Entbehrlichkeit
einer Entscheidung durch das Vertretungsorgan. Unmittelbarer Ansatzpunkt ist
nicht die Bedeutung einer Angelegenheit*'’?, sondern der Bedarf an politisch-
wertender Entscheidung. Die Vereinnahmung einer grofleren Abschlagszahlung
auf die vom Land gewiahrten Schliisselzuweisungen ist sicher ein bedeutsames
und finanziell ungewdhnlich umfangreiches Geschift; ein politisch-wertend
auszufiillender Entscheidungsraum ist jedoch nicht vorhanden.** Ahnlich liegt
es in der Regel bei der Bearbeitung von Sozialhilfefillen. Der einzélne Fall
verliert aber den Charakter eines Geschifts der laufenden Verwaltung, wenn zu
seiner Erledigung eine sozialhilferechtliche Grundsatzentscheidung notig ist.
Die Bedeutung der zu treffenden Entscheidung spielt erst an dieser Stelle eine
Rolle; iibersteigt Umfang und Auswirkung der Entscheidung ein bestimmtes
Maf, ist die Entscheidung des Vertretungsorgans erforderlich.** Die dabei
anzulegenden Mafistibe sind beim Oberkreisdirektor weniger streng als beim
Gemeindedirektor, der auf ,einfache Geschifte beschrinkt ist.

Praktisch lif8t sich das Abgrenzungsproblem auf ein Mindestmaf} reduzieren,
wenn der Kreisausschuff Grundsitze fir die Abgrenzung seiner Zustindigkeit
von den Geschiften der laufenden Verwaltung beschliefit.*’> Anders als ein
entsprechender Ratsbeschluff im Gemeinderecht kann ein solcher Beschluff
allerdings nur in eine Richtung konstitutiv wirken; wegen der fehlenden Riick-
holbarkeit kénnen die Befugnisse des Oberkreisdirektors nur gem. §37 lit. b
KrO zu Lasten des Kreisausschusses ausgedehnt, nicht jedoch beschnitten
werden. Ein gerichtlich nicht voll iiberpriifbarer Entscheidungsspielraum ist
nicht anzuerkennen.*!

Wie der Gemeindedirektor fithrt der Oberkreisdirektor sonder- und fachauf-
sichtliche Weisungen aus (§37 lit. d KrO) und erledigt die ihm gesetzlich
ausdriicklich iibertragenen Aufgaben (§ 37 lit. f KrO).*”

Auch die gesetzliche Vertretung ist in gleicher Weise geregelt wie im Gemeinde-
recht (§§ 37 lit. e, 40, 41 IV KrO)."®

Bei der Leitung der Verwaltung ergeben sich Unterschiede aus dem Fehlen von
Beigeordneten. Abgesehen von der Moglichkeit, den Kreisdirektor zu wihlen,
kennt die Kreisordnung neben dem Oberkreisdirektor keine weiteren Wahlbe-

411 So die Formel des OVG Miinster, Urt. v. 15.12.1969 — IIT A 1329/66 —, RsprK VerfR Nr.4 zu § 37 LXrO.

412 OVG Miinster, Urt. v. 22.3.1956 ~ III A 369/55 —, RsprKVerfR Nr.2 zu § 37 LKrO.

413 Auf das Vorhandensein eines Entscheidungsspielraums stellt auch Wagerer, § 37 LKrO Rn.2 ab.

414 Vgl. Zuborn/Hoppe, S.172; auch die Rechtsprechung stellt hier auf die Bedeutung des Geschifts ab, wie der
Verweis auf die Abhingigkeit von Gréfle und Bedeutung des Kreises in OVG Miinster, Urt. v. 15.12.1969 — [II A
1329/66 -, RsprKVerfR Nr.4 zu § 37 LKrO zeigt.

415 Wagener, § 37 LXrO Rn. 5.

416 Zuhorn/Hoppe, S.173; a. A. Wagener, § 37 Rn.5.

417 2.B.§2 111 KWahlG.

418 §§55 1, 56, 54 III GO.
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amten. Rechtlichen oder faktischen Beschrinkungen, wie sie sich fiir den
Gemeindedirektor aus §§48 I 3, 52, 53 I 2 GO ergeben, unterliegt der Ober-
kreisdirektor nicht. Die Bestellung eines Kdmmerers bedeutet lediglich die
Einrdumung einer wieder entziehbaren Funktion*"’, mit der allerdings nach dem
Gemeindehaushaltsrecht auch gegeniiber dem Hauptverwaltungsbeamten selb-
stindige Befugnisse verbunden sind.**

-

6. Staatliche Verwaltung im Kreis

6.1 Uberblick

Der dritte Teil der Kreisordnung trigt die Uberschrift ,,Staatliche Verwaltung im
Kreis“. In diesen §§ 47-52 regelt die Kreisordnung die staatliche Verwaltung im
Kreis jedoch nicht umfassend, sondern beschrinkt sich auf die allgemeine innere
Verwaltung. Die gemeinsam mit dem Schulrat wahrgenommene Titigkeit des
Oberkreisdirektors als staatliches Schulamt und die der Kreispolizeibehdrde
bleiben aufler Betracht. Auch die allgemeine innere Verwaltung im Kreis regelt
die Kreisordnung gesetzlich nicht abschlieend, sondern nur einige Aspekte.
Dabei handelt es sich materiell nicht um Kommunalrecht, sondern um staatliches
Organisationsrecht. Die Regelung der Kreisordnung wird erginzt durch das
Landesorganisationsgesetz.

Die Titigkeiten des Oberkreisdirektors und des Kreisausschusses im staatlichen
Bereich sind auch fiir die Kommunalverwaltung von Bedeutung, weil sie den
Verwaltungsstil und das Erscheinungsbild in der Offentlichkeit mitprigen.
Umgekehrt sieht Staatsverwaltung durch originire staatliche Behdrden gewifl
anders aus als Staatsverwaltung durch Kommunalorgane im Wege der Organ-
leihe. Nicht zu Unrecht wird vom Oberkreisdirektor als vom ,Mittler zwischen
Staats- und Kommunalverwaltung® gesprochen.*!

6.2 Untere staatliche Verwaltungsbehorde

Die Aufgaben der unteren staatlichen Verwaltungsbehorde®” liegen schwer-
punktmiflig in zwei Bereichen: Sie filhrt die allgemeine Aufsicht und die
Sonderaufsicht iiber die kreisangehorigen Gemeinden und als Behorde der
allgemeinen inneren Verwaltung vertritt sic gewissermafien die Landesregierung
im Kreis.

In diesem zweiten Bereich hat der Oberkreisdirektor als untere staatliche
Verwaltungsbehorde vor allem Informations- und Koordinierungsaufgaben.
Gem. §49 1 2 KrO hat er iiber alle Vorginge zu berichten, die fiir die
Landesregierung von Bedeutung sind.*?* § 49 I3 KrO gibt ihm zu diesem Zweck

419 Wagener, § 38 LKrO Rn. 24.

420 z.B. §§661, IV 2 GO, 28 5.1 GemHVO.

421 Schmidt-Jortzig, Kommunalrecht, Rn. 337.

422 Zur Geschichte und zur Situation in den anderen Bundeslindern Weber, in: Der Kreis I, S. 75ff. und neuerdings
ausfiihrl. Seele, in: HdbKommW (2. Aufl.) Bd. 3 S. 69ff.

423 Dazu vgl. schon Karl Twesten, Der preufische Beamtenstaat (reprographischer Nachdruck der 1866 in den
Preufischen Jahrbiichern erschienenen Abhandlung, 1979) S.67: ,von den tiichtigsten Landrithen gehen in der
Regel am wenigstens Berichte und Anfragen ein.’
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Informationsrechte gegeniiber staatlichen Verwaltungsbehorden. Gegeniiber
den Gemeinden besteht ein Unterrichtungsrecht der Aufsichtsbehorde gem.
§ 107 GO. Gem. §48 IV KrO hat der Oberkreisdirektor darauf hinzuwirken,
daf§ die im Kreis titigen Landesbehdrden in einer dem Gemeinwohl dienenden
Weise zusammenarbeiten. Diese Koordinierungspflicht betrifft die anderen in
§9 I LOG genannten im Kreis titigen unteren*”* Landesbehérden.

Wenn §48 I 1 KrO davon spricht, der Oberkreisdirektor fithre die allgemeine
Aufsicht und die Sonderaufsicht iiber die kreisangehorigen Gemeinden, ist das
insofern ungenau, als er auch fachaufsichtlich titig wird, z. B. bei der Standes-
amtsaufsicht. Der Schwerpunkt der Titigkeit liegt aber sicher in den beiden im
Gesetz genannten Bereichen der allgemeinen Kommunalaufsicht* und der
Sonderaufsicht. Diese hat im Zuge der Funktionalreformgesetzgebung wegen
der vermehrten Ubertragung von Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach Weisung
zur erstinstanzlichen Wahrnehmung auf die Gemeinden an Bedeutung gewon-
nen. Bel der Wahrnehmung der Sonderaufsicht spielt praktisch die Tatigkeit als
Widerspruchsbehorde (§ 7 AG VwGO) die grofite Rolle.

Im Vergleich zur Aufsicht iiber die kreisangehorigen Gemeinden tritt die
allgemeine Aufsicht ber die Korperschaften, Anstalten und Stiftungen des
Sffentlichen Rechts (§§ 20f. LOG, 48 I 1 KrO) an Bedeutung deutlich zuriick.
Sie erstreckt sich praktisch vor allem auf die Wasser- und Bodenverbinde (§ 112
III WVVO) und die Jagdgenossenschaften (§47 II 1 LJG).

Wie §9 II LOG und die Uberschrift des §48 KrO zeigen, ist der Oberkreis-
direktor die untere staatliche Verwaltungsbehdrde.*® §47 I KrO regelt dem-
gegeniiber, welche Organe an der Titigkeit der unteren staatlichen Verwaltungs-
behérde beteiligt sind.*”” Die Mitwirkung des Kreisausschusses ist in §48 T 2
KrO geregelt. Sie bezieht sich in allen Fillen auf staatliche Mitwirkungsrechte
gegeniiber Gemeinden oder gemeindlicher Zusammenarbeit, die kondominiale
oder ausschliefflich in der Zustindigkeit des Staates liegende Entscheidungen
betreffen.*”® Die Mitwirkung des Kreisausschusses ist hier jeweils fiir die den
kreisangehorigen Gemeinden ungiinstigere Entscheidungsalternative vorgese-
hen; solange der Oberkreisdirektor im Sinne der Gemeinden entscheidet, bedarf
er der Mitwirkung des Kreisausschusses nicht. Die Regelung des § 48 I 2 KrO
verfolgt demnach den Zweck, die gemeindlichen und kommunalen Interessen in
optimaler Weise zur Geltung zu bringen. Teilt der Kreisausschuf} die Auffassung
des Oberkreisdirektors nicht und verweigert seine Zustimmung, entscheidet der
Regierungsprisident, falls die Angelegenheit nicht auf sich beruhen kann (§ 48 I
3 KrO). Der Kreisausschuff wird bei Entscheidungen nach §48 I 2 KrO als

424 Rietdorf, Die Organisation der Landesverwaltung in Nordrhein-Westfalen, DOV 1962, 593 (601).

425 Zum Verwaltungsstil der Kommunalaufsicht vgl. Simnacher, in: HdbKommW (2. Aufl.) Bd. 4 S. 181.

426 Wagener, §48 LKrO Rn. 1.

427 Wagener, §47 LKrO Rn. 2.

428 Vgl. auch Dellenbusch, Umfang des Zustimmungsrechts des Kreisausschusses in Nordrhein-Westfalen, KompolBL.
1963, 2491
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staatliches, mit Ehrenbeamten (§ 52 KrO)* des Kreises* besetztes Kollegial-
organ titig. !

Bei seiner gesamten Titigkeit als untere staatliche Verwaltungsbehorde ist der

Oberkreisdirektor in den Weisungs- und Verantwortungszusammenhang der

Landesverwaltung einbezogen (§49 II KrO).*? Er unterliegt der Dienst- und
Fachaufsicht (§ 11ff LOG). Da die Behorde nur aus der Person des Oberkreis-
direktors selbst besteht, reduziert sich die Dienstaufsicht nach § 12 LOG jedoch
sehr weitgehend und erstreckt sich nicht auf die vom Kreis gem. §50 KrO zur
Verfiigung gestellten Dienstkrifte und Einrichtungen.*

Mbglichen. Interessenkollisionen will §48 II 1 KrO vorbeugen, indem die
Entscheidung in Fillen mit Kreisbeteiligung dem Regierungsprisidenten iiber-
tragen wird.

6.3 Das Schulamt

Gem. § 18 II 2 SchVG besteht das Schulamt im Kreis aus dem Oberkreisdirektor
und dem Schulrat.

Das Schulamt, eine untere Landesbehorde (§ 9 II LOG), nimmt fiir die Grund-
und Hauptschulen sowie die iiberwiegende Zahl der Sonderschulen die Auf-
gaben der unteren Schulaufsichtsbehorde wahr (§ 15 III SchVG). Die Titigkeit
der Schulaufsicht umreiffit § 14 III 1 SchVG: Sie umfafit die Dienst- und
Fachaufsicht, die staatliche Ordnung, Férderung und Pflege des Schulwesens.
Damit betrifft sie als staatlicher Teil der Schulverwaltung der herkémmlichen
Unterscheidung folgend die ,inneren Schulangelegenheiten®, wihrend fir die
saufleren Schulangelegenheiten® der Schultriger zustindig ist (§2 SchVG)**;
iberwiegend sind Gemeinden und Gemeindeverbinde, auch die Kreise als
Schultriger titig.*® Die Wahrnehmung der freiwilligen oder pflichtigen Selbst-
verwaltungsaufgabe der Schultrigerschaft wird durch die Tatigkeit der Schulauf-
sicht nicht beriihrt (§ 18 1 2 SchVG); insoweit bleibt es bei der allgemeinen
Aufsicht (§ 14 11 SchVG).

Das Schulamt ist eine staatliche Kollegialbehorde, die aus dem Oberkreisdirek-
tor, der diese Funktion im Wege der Organleihe wahrnimmt, und dem Schulrat
besteht, der Landesbeamter ist (§18 VII SchVG).** Das Zusammenwirken
zwischen den Mitgliedern des Schulamtes regelt dem in §14 V 2 SchVG
aufgestellten Grundsatz folgend § 18 III SchVG: Die schulfachlichen Angelegen-
heiten obliegen allein dem Schulrat, die rechtlichen Angelegenheiten dem Ober-
kreisdirektor, wobei jedes Mitglied in seinem Bereich selbstindig ist, sich aber in

429 Zum Rechtsstatus vgl. Rolf Stober, Der Ehrenbeamte in Verfassung und Verwaltung, 1981, S. 1531f.

430 arg. § 183 III LBG.

431 Zum Verfahren vgl. Wagener, § 48 LKrO Rn, 9ff.

432 Zur Bindung an die ,Richtlinien® der Landesregierung vgl. Wagener, § 49 LKrO Ra. 1.

433 Rietdorf, Die Organisation der Landesverwaltung in Nordrhein-Westfalen, DOV 1962, 593 (601).

434 Zu der Unterscheidung vgl. Heckel, in: HdbKommW (1. Aufl.) Bd. 2, S.135.

435 Vgl. § 10 SchVG und Scholtissek/Baner, Stellung und Funktion der Kreise in der Schulorganisation, Landkreis 1974,
246 (2491.).

436 Vgl. Wolff/Bachof 11, § 101 VI b 2.

o~
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wichtigen Angelegenheiten mit dem anderen ins Benehmen setzen muff. Angele-
genheiten, die beide Bereiche betreffen, werden gemeinsam erledigt und
abschlieflende Entscheidungen in solchen Fillen gemeinsam getroffen. -

6.4 Die Kreispolizeibehorde

Gem. §3 I Nr.2 POG konnen die Oberkreisdirektoren zu Kreispolizeibehér-
den bestimmt werden.

Im dreistufigen Behordenaufbau der Polizei bilden die Kreispolizeibehsrden die
unterste Stufe, auf der die ganz iiberwiegende Anzahl der polizeilichen Aufgaben
wahrgenommen wird. Die Kreispolizeibehorden sind selbstindige uritere Lan-
desbehérden (§ 9 II LOG), nicht etwa Teil der unteren staatlichen Verwaltungs-
behorde. Neben der Gefahrenabwehr und der Verfolgung von Straftaten und
Ordnungswidrigkeiten (§ 10 POG), sind die Kreispolizeibehsrden fiir die der
Polizei durch Rechtsvorschrift iibertragenen materiell ordnungsrechtlichen Auf-
gaben auf den Gebieten des Versammlungs-, Waffen-, Munitions- und Spreng-
stoffwesens zustindig und iiberwachen den Straflenverkehr auflerhalb der Bun-
desautobahnen und der thnen gleichgestellten autobahnihnlichen Straflen (§ 11
POG).*?

Das Polizeiorganisationsgesetz geht vom Grundsatz der Einrdumigkeit zwischen
Kreisen und kreisangehorigen Stidten und Bezirken der Kreispolizeibehdrden
aus, ohne diese Einriumigkeit verbindlich vorzugeben. Die Landesregierung ist
vor allem aus polizeitaktischen Erwigungen in einer Reihe von Fillen vor allem
im Ballungsraum des Ruhrgebietes und im Raum der Bundeshauptstadt Bonn
davon abgewichen, so daff in einigen Kreisen der Oberkreisdirektor nicht fiir das
ganze Gebiet des Kreises, in zwei Fillen*® itberhaupt nicht Kreispolizeibehérde
ist. Die kriminalpolizeilichen Zustindigkeiten fiir eine Reihe vor allem schwerer
Straftaten sind durch die Bildung von Kriminalhauptstellen bei Polizeiprisidien
kreisfreier Stidte konzentriert.

Die Verbindung zwischen der Polizei und der kommunalen Selbstverwaltung
wird nicht allein durch die Person des Oberkreisdirektors*’, der im Wege der
Organleihe als Leiter der Kreispolizeibehdrde titig wird, sondern auch durch die
Polizeibeirite sichergestellt, die bei den Kreispolizeibehorden und Regierungs-
prisidenten bestehen (§ 15 POG). Nach der Vorstellung des Gesetzgebers ist der
Polizeibeirat Bindeglied zwischen Bevélkerung, Selbstverwaltung und Polizei
und soll das vertrauensvolle Verhiltnis zwischen ihnen fordern, die Titigkeit der
Polizei unterstiitzen und Anregungen und Wiinsche der Bevélkerung an die
Polizei herantragen (§ 16 I POG). Die von den Vertretungen der Kreise und
kreisfreien Stidte gewihlten Polizeibeirite besitzen zur Erfiillung dieser Auf-
gaben Informations- und Anh&rungsrechte (§ 16 II-IV POG).

437 Zu den Aufgaben der Kreispolizeibehdrden vgl. die Kommentierung zu § 16 PolG bei Fritz Rietdorf/Gerd Heise/
Dieter Bockenfirde/Bert Streblan, Ordnungs- und Polizeirecht in Nordrhein-Westfalen, 2. Aufl. 1972.

438 Kreise Aachen und Recklinghausen (vgl. §1 b der VO tiber die Kreispolizeibehrden des Landes Nordrhein-
Westfalen v. 27. 10. 1982 (GVBI. 692).

439 Zur Praxis der Titigkeit der Oberkreisdirektoren als Leiter der Kreispolizeibehorde vgl. Miiller, Die Kreispolizei-
behérde, Landkreis 1974, 300 (302).
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§ 4 Die Landschaftsverbinde

1. Geschichte und gegenwirtige Stellung

1.1 Land und Landschaftsverbinde

Das Land Nordrhein-Westfalen wurde 1946 von der britischen Besatzungsmacht
aus dem Nordteil der preuflischen Rhemprome mit den Regierungsbezirken
Aachen, Diisseldorf und Ké6ln und der preuffischen Provinz Westfalen gebildet.

Die beiden siidlichen Regierungsbezirke Koblenz und Trier der Rheinprovinz

waren Teil der franzdsischen Besatzungszone und gehoren heute zu Rheinland-
Pfalz. 1947 wurde auch das bis dahin selbstand1ge Land Lippe Nordrhein-
Westfalen zugeschlagen Diese unterschiedliche Herkunft der Landesteile spielt
auch heute noch eine gewisse Rolle, etwa wenn es um die Besetzung politischer
Amter in den Parteien geht. Zu heftigen Rivalititen oder gar Sezessionsbestre-
bungen ist es in Nordrhein-Westfalen anders als in Niedersachsen oder Baden-
Wiirttemberg jedoch nicht gekommen.

Der vielleicht wichtigste Grund fiir das insgesamt harmonische Zusammenwach-

sen der einzelnen Landesteile ist die recht weitgehende Beriicksichtigung der.

historischen Eigenstindigkeit der einzelnen Gebiete in der Vérwaltungsorgamsa-
tion Nordrhein-Westfalens. Diese Politik, deren Grundlage in den ersten ]ahren
des Landes geschaffen und spiter beibehalten wurde, driickt sich etwa in der
bereits erwihnten Bildung des Landesverbandes Lippe als Triger des lippischen
Landesvermdgens und Wahrer eigenstindiger lippischer Tradition aus. Wohl
noch wichtiger war die Schaffung der beiden Landschaftsverbinde im Jahre
1953, die gem. § 1 LVerbO als Landschaftsverband Rheinland aus den Kreisen
und kreisfreien Stidten der friiheren Rheinprovinz und als Landschaftsverband
Westfalen-Lippe aus den Kreisen und kreisfreien Stidten der fritheren Provinz
Westfalen und des Landes Lippe gebildet wurden. Die Landschaftsverbande
fithren die Tradition der preuffischen Provinzialverbinde fort.? Das Fundament
landschaftlicher Verbundenheit, auf dem sie ruhen, haben die preuflischen
Provinzen weniger 1815 vorgefunden als im Laufe des 19. und 20. Jahrhunderts
geschaffen,3 die Landschaftsverbinde stiitzen sich zugleich darauf und bauen ¢s
weiter aus. Die Verfassung der h1stor1schen Landschaften als Gemeindeverbande
hat die Einheit des Landes nicht gesprengt”, sondern sich als ein Mittel erwiesen,
das ,die Landesfreudigkeit hebt“.?

1 S.obenRn.8.

2 su.Rn. 257 ff.

3 Gollwitzer, Die politische Landschaft in der deutschen Geschichte des 19./20.Jahrhunderts, Zeitschrift fiir
bayerische Landesgeschichte, Bd. 27 (1964) S. 530, 549.

4 Meyer-Schwickerath, Die Landschaftsverbinde, in: Geschulte Verantwortung, hrsg. von der Kommunalpolitischen
Vereinigung der CDU des Landes Nordrhein-Westfalen, 1979, S. 55 (57).

5  Innenminister Dr. Flecken bei der Einbringung des Regierungsentwurfs der LVerbO im Landtag am 27.2.1951
(Sten.Ber. LT N'W 2. Wahlperiode, S.455 C).
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1.2 Die preuflischen Provinzialverbinde

Die preuflischen Provinzen® waren urspriinglich staatliche Verwaltungsbezirke.
Bei der Neuorganisation der Verwaltung nach den erheblichen Gebietsgewinnen
wurde der preuffische Staat 1815 in 25 Regierungsbezirke und zehn Provinzen
eingeteilt. Die Verwaltung der Provinz oblag dem Oberprisidenten. Er war fiir
diejenigen Aufgaben zustindig, ,welche zweckgemifler der Ausfihrung einer
Behorde anvertraut werden, deren Wirksamkeit nicht auf einen einzelnen Regie-
rungsbezirk beschrinkt ist.“ Neben Aufsichtstitigkeiten waren dies besonders
Kultus-, Schul- und Medizinalangelegenheiten. Nicht als Mittelinstanz zwischen
den Ministerien und den Regierungen sollten die Oberprisidenten titig werden,
sondern als ,bestindige Kommissarien“ der Ministerien.®

Die bereits 1815 versprochenen’ stindischen Vertretungen wurden durch die
Gesetzgebung der Jahre 1823/24 verwirklicht. Das ,allgemeine Gesetz wegen
Anordnung der Provinzialstinde“® sah die Schaffung einer stindischen Ver-
sammlung neben der Verwaltung des Oberprisidenten in jeder Provinz vor. Sie
sollten allein die Provinz angehende und allgemeine, Steuern oder Verinderun-
gen der Rechtsstellung der Untertanen betreffende Gesetze beraten, Petitionen
mit Bezug auf die ganze Provinz oder Teile davon bescheiden und unter
kéniglicher Genehmigung,und Aufsicht iiber ,die Kommunal-Angelegenheiten
der Provinz“ beschlieflen. Diese Selbstverwaltungsangelegenheiten, zu denen
etwa das Landarmenwesen, die Unterhaltung von Taubstummeneinrichtungen,
Hebammeninstituten und Feuersozietiten® gehorte, hatten in den ersten Jahr-
zehnten in der Arbeit der Provinzialstinde nur eine geringe Bedeutung, im
Vordergrund stand die Beteiligung an der Gesetzgebung.!°

»Stindisch® waren diese Vertretungen wegen ihrer Zusammensetzung. Voraussetzung der
Standschaft war das Grundeigentum. Die niheren Bestimmungen tiber die Zahl der Stinde
und ihre Vertreter enthielten die Gesetze zur Anordnung der Provinzialstinde fiir die
Rheinprovinzen und die Provinz Westfalen vom 27. Mirz 1824, die in der Priambel bereits
von einem ,stindischen Verband“ der Provinz sprachen.! Den ersten Stand bildeten die
vormals unmittelbaren Reichsstinde. Er hatte im Rheinland vier und in Westfalen elf
Mitglieder. Fiir die drei weiteren Stinde saflen im Rheinland je 25 und in Westfalen je
20 Abgeordnete im Landtag. Sie wurden fiir den zweiten Stand von der Ritterschaft, also
dem Adel, fiir den dritten von den stidtischen und den vierten von den iibrigen Grund-
eigentiimern gewihlt. Der Landtag tagte alle zwei Jahre. Die Genehmigung der Beschliisse
erfolgte durch den vom Konig erteilten Landtagsabschied.

5a  Zur Emwicklung in Westfalen vgl. neuerdings ausfithrlich Bebr, Hartlieb von Wallthor, Huy und Teppe, in:
Westfilische Geschichte, hrsg. von Wilhelm Kohl, Bd. 2 1983 S. 45ff. ‘

6  Verordnung wegen verbesserter Einrichtung der Provinzialbehdrden v. 30. 4. 1815 (GS. S. 85); vgl. dazu Hartlieb
von Wallthor S. 901f. ; zur geschichtlichen Entwicklung s. auch Horst Conrady, Preuflische Provinzialverbinde und
Landschaftsverbinde in Nordrhein-Westfalen, Diss., Miinster 1975; Naunin, Grundziige der verfassungsmifigen
Ordnung Westfalens in der Neuzeit, Westfilische Zeitschrift, Bd. 130 (1980), S. 9.

7 Verordnung iiber die zu bildende Reprisentation des Volks v. 22.5. 1815 (GS. S. 103).

8  v.5.6.1823 (GS. S. 129); zum politischen Hintergrund vgl. Hartlieb von Wallthor S. 93 ff.

9 In diese Zeit fillt auch die Griindung der Provinzial-Hiilfskasse (1832 in Westfalen, 1854 im Rheinland), der
Vorgingerin der heutigen Westdeutschen Landesbank Girozentrale; vgl. dazu Hans Pobl, Von der Hiilfskasse 1832
zur Landesbank, 1982 S. 6 ff.

10 Lademacher S. 281f.; Hartlieb von Wallthor S. 110ff.

11 Gesetz wegen Anordnung der Provinzial-Stinde fiir die Rheinprovinz v. 27.3.1824 (GS. S. 101); Gesetz wegen
Anordnung der Provinzial-Stinde fiir die Provinz Westphalen v. 27. 3. 1824 (GS. S. 108).
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Erneut gab nach 1866 der grofie Gebietszuwachs einen Anstof fiir die Entwick-
lung der Provinzialverfassung in Preufien.'? Durch die sog. Dotationsgesetze'®
erhielten die Provinzialverbinde erhebliche finanzielle Mittel, die sie fiir den
Straflenbau, Landesmeliorationen, soziale Aufgaben vor allem in der Férderung
der Behinderten und kulturelle Zwecke verwenden sollten. Der durch die
Dotationsgesetze festgelegte Aufgabenbestand hat bis heute Bedeutung behalten.

Nach dieser Neuregelung der Titigkeit der Provinzialverbinde schuf die Provin-
zialordnung vom 29. Juni 1875, die wegen des Kulturkampfes' in Westfalen
erst 18866, im Rheinland 1887" in Kraft gesetzt wurde, eine neue Grundlage fiir
die innere Verfassung der Provinzialverbinde. ,Provinzialverband* hief} der mit
den Rechten einer Kooperation — also etwa einer juristischen Person — ausgestat-
tete, ,zur Selbstverwaltung seiner Angelegenheiten® gebildete Kommunalver-
band der Provinz, dem alle Kreise und alle zu diesen Kreisen gehorenden
Ortschafren angehdrten. Die Organe und ihre Kompetenzen entsprachen weit-
gehend denen der heutigen Landschaftsverbinde. Die Abgeordneten des Provin-
ziallandtages wurden von den Vertretungen der Stadt- und Landkreise auf sechs
Jahre gewihlt. Der Provinziallandtag wahlte den Provinzialausschufl und den
Landesdirektor (oder Landeshauptmann). Neben der Verwaltung der eigenen
Angelegenheiten der Provinz gehdrte die Abgabe von Stellungnahmen zu
Gesetzentwiirfen und die Begutachtung anderer, vom Staat vorgelegter Angele-
genheiten weiter zu den Aufgaben der Provinzialverbinde. Die Provinzialland-
tage hatten allerdings schon an Bedeutung verloren, seit das preuffische Abge-
ordnetenhaus die wichtigen politischen Angelegenheiten beriet. Die &ffentliche
Einschitzung ihrer Titigkeit in wilhelminischer Zeit spiegelt sich in Charakeeri-
sierungen wie ,Chausseeparlament® und ,sechste rheinische Provinzialirrenan-
stalt“.’® Hand in Hand mit dem Nachlassen des 6ffentlichen Interesses wurde die
Stellung der Verwaltung der Provinzialverbinde so stark, dafl davon gesprochen
wird, die provinzielle Selbstverwaltung sei ,eine Sache des kommunalen Fach-
beamtentums*“ geworden.'’

Nach dem Ersten Weltkrieg, der den Provinzialverbianden mit der Kriegsbescha-
digten- und -hinterbliebenenfiirsorge zusitzliche Aufgaben brachte®, wurde
durch Gesetz vom 3. Dezember 1920%! die allgemeine und unmittelbare Wahl der
Provinziallandtage eingefiihrt. Die Folge war ein tiefgreifender Wandel der
politischen und sozialen Zusammensetzung der Landtage.”” Wie vor 1918 gingen

12 Lademacher S. 541f.

13 Gesetz, betreffend die Dotation der Provinzial- und Kreisverbinde v. 30.4. 1873 (GS. S. 187); Gesetz, betreffend
die Ausfithrung der §§5 und 6 des Gesetzes v. 30. 4. 1873 wegen Dotation der Provinzial- und Kreisverbinde v.
8.7.1875 (GS. S. 497).

14 Provinzialordnung fiir die Provinzen Ost- und Westpreulen, Brandenburg, Pommern, Schlesien und Sachsen v.
29.6.1875 (GS. 1881 S.233).

15  Lademacher S. 66.

16 Gesetz iber die Einfithrung der Provinzialordnung v. 29. Juni 1875 in der Provinz Westfalen v. 1. 8. 1886 (GS.
S.254).

17 Gesetz iiber die Einfiithrung der Provinzialordnung v. 29. Juni 1875 in der Rheinprovinz v. 1. 6. 1887 (GS. S. 249).

18  Teppe, in: Geschichte und Funktion S. 9 (17), der allerdings Westfalen ausnimmt; Lademacher S. 66.

19 Teppe, in: Geschichte und Funktion S. 20.

20  Lademacher S.77; Schultz, KompolBl. 1956, 517. .

21 Gesetz, betreffend die Wahlen zu den Provinziallandtagen und zu den Kreistagen v. 3. 12. 1920 (GS. 19218. 1).

22 Lademacher S.791.; Teppe, in: Geschichte und Funktion S. 23.
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aber auch in der Weimarer Zeit Initiativen und Impulse in aller Regel von der.

Verwaltung und nicht vom Landtag aus; das offentliche Echo der Tatlgkelt der
Verbinde blieb auch jetzt eher bescheiden.?

Diskussionen um eine Reichsreform, die auch die Provinzialverbiande erfassen
sollte, fanden mit der Machtiibernahme der Nationalsozialisten ihr Ende. Das
sog. Oberprisidentengesetz vom 15. Dezember 1933% iibertrug unter Beibehal-
tung der Selbstindigkeit der Provinzialverbinde die Aufgaben der Selbstverwal-
tungsorgane dem Oberprisidenten, in dessen Auftrag der Landeshauptmann die
laufenden Geschifte des Verbandes erledigte. Ein ,Provinzialrat“? beriet den
Oberprisidenten auch bei dieser Titigkeit. Karl Teppe hat die Entwicklung der
Provinzialverwaltung im Dritten Reich am Beispiel des Provinzialverbandes
Westfalen umfassend untersucht.? Fiir die Entwicklung der Zeit nach 1945 ist
von Bedeutung, dafl es wihrend des Dritten Reiches gerade in Westfalen gelang,
die Provinzialverwaltung ,,vor einem volligen Abrutschen in die Parteimaschine-
rie“ der NSDAP zu bewahren?; neben der Tatsache, daf§ die Provinz Westfalen
im Gegensatz zum Rheinland nicht durch die Grenzen zweier Besatzungszonen
geteilt wurde, liegt hier wohl eine Erklirung fiir die fithrende Rolle Westfalens®
in der Auseinandersetzung um die Bildung der Landschaftsverbinde nach dem
Zweiten Weltkrieg.

1.3 Die Entstehung der Landschaftsverbandsordnung

In ihrer Frihphase war die' Auseinandersetzung um die Beibehaltung der Provin-
zialverbinde®® nach dem Zweiten Weltkrieg eng mit der Frage der Linderneu-
gliederung verkniipft.?’ Es ging dabei etwa um die Beriicksichtigung der wirt-
schaftlichen Verflechtungen zwischen dem Rheinland und Westfalen, die Ver-
hinderung einer Randstaatlage des Rheinlandes und den ungeteilten Erhalt
Westfalens.

Die beiden Provinzialverwaltungen setzten 1945 mit Erlaubnis und unter Weisung der
britischen Militirbehérden ihre Titigkeit fort. Die Verwaltung des Provinzialverbandes
Westfalen sah das Oberprisidentengesetz als gegenstandslos an und nahm auch die
Befugnisse des friiheren Provinzialausschusses wahr.”® Nur die Aufgaben des Provinzial-
landtages lagen bei der Provinzialregierung, dem Oberprisidenten. Im Rheinland verlief
die Entwicklung wegen der Teilung durch die Grenze der Besatzungszonen anders. Im
Juni 1945 ernannte die britische Militirregierung einen Oberprasidenten fiir die ,Nord-
rheinprovinz®. Er mufite die in Diisseldorf ansissige Verwaltung des rheinischen Provin-
zialverbandes fiir seine Arbeit in Anspruch nehmen, denn das Oberprisidium der Rhein-
provinz hatte seinen Sitz in Koblenz, also in der franzésischen Besatzungszone.

23 Lademacher S.971.; Teppe, in: Geschichte und Funktion S. 26.

24  Gesetz iiber die Erweiterung der Befugnisse der Oberprisidenten v. 15. 12. 1933 (GS. 5. 477).

25 Gesetz iiber den Provinzialrat v. 17.7.1933 (GS. S. 254), gedndert durch Gesetz v. 15. 2. 1934 (GS. S. 57).

26  Provinz-Partei-Staat, Zur provinziellen Selbstverwaltung im Dritten Reich untersucht am Beispiel Westfalens, 1977.

27 Teppe, Provinz-Partei-Staat, 1977 S. 254.

28 Lademacher S.9, 101, 123; Naunin S. 18.

28a Zur Emwicklung in Westfalen vgl. neuerdings Hartlieh von Wallthor, in: Westfalische Geschichte, hrsg. von
Wilhelm Kohl, Bd. 2 1983 S. 197ff.

29 Hierzu und zum folgenden vgl. Lademacher S. 101£f.; Naunin S. 17£f.

30 Naunin, in: Geschichte und Funktion S. 37 (45).

Die Beseitigung der preuflischen Provinzen® warf die Frage nach dem Fortbestand der
Provinzialverbinde auf. Unter groflem Einsatz rechtswissenschaftlichen Fachverstandes™
und grofien politischen Anstrengungen wurde sie in dem Sinne beantwortet, nicht dic
Provinzialverbinde, sondern nur die Provinzen als staatliche Verwaltungsbczxrke seien

_aufgeldst. Wihrend die Verwaltung des Provinzialverbandes Westfalen in Miinster weiter-

arbeitete, ging die Verwaltung des Provinzialverbandes Rheinland in der entstehenden
Landesverwaltung auf. Der Haushalt des Provinzialverbandes Westfalen wurde vom
Landtag als , Teil B (Haushalt des Provinzialverbandes Westfalen)* im Landeshaushalt
beschlossen. Der Provinzialverband Rheinland hatte hingegen keinen eigenen Haushalt;
seine Sachausgaben wurden im Landeshaushalt veranschlagt und mit einem Vermerk P
versehen.*

Der Landeshauptmann als Leiter der Verwaltung des westfilischen Provinzialverbandes
berief im Oktober 1946 einen Kreis von Kommunalpolitikern als Ersatz fiir den fehlenden
Provinzialausschuff. Nachdem der Versuch, eine gesetzliche Grundlage fiir die Tatigkeit
von Selbstverwaltungsorganen zu erhalten, gescheitert war, konstituierte sich im Mai 1948
auf der Hohensyburg bei Dortmund eine Versammlung von Vertretern der Kreise und
kreisfreien Stidte Westfalens, die einen ,,vorliufigen Provinzialausschuff* wihlten. Bemii-
hungen, eine offizielle Anerkennung durch den Innenminister zu erreichen, schlugen fehl;
dieser lief die Tatigkeit des Ausschusses lediglich als ,Beratender Ausschuff“ zu; als
solcher war er bis zum Inkrafttreten der LVerbO titig.**

Eine gesetzliche Regelung im Sinne eines Fortbestandes der Provinzialverbinde
hatte bereits vor der Bildung des Landes Nordrhein-Westfalen der Oberstadt-
direktor von Miinster und frithere Landesrat beim westfilischen Provinzialver-
band Karl Zuborn in dem nach ihm benannten Plan gefordert. Dieser sah die
Vereinigung der Provinz Westfalen mit dem in der britischen Zone gelegenen
Teil der Rheinprovinz zu einem Land vor. Die Mitglieder der Provinziallandtage
sollten zugleich den Landtag des Landes ,Rheinland-Westfalen® bilden.* In der
Diskussion nach der Bildung des Landes fand die Forderung nach Erhalt der
Provinzialverbinde breite 6ffentliche Unterstiitzung etwa bei den kommunalen
Spitzenverbanden, in der Wirtschaft und den Parteien und bei den Wohlfahrts-
verbinden.*

Daf} die Diskussion® sich bis 1953 hinzog, hatte verschiedene Griinde. Bis zum
Erlafl des Grundgesetzes war der Umfang der Zustindigkeit der Linder und
damit der Substanz, an der die Provinzialverbinde beteiligt werden konnten,
unsicher. Es gab grundsitzliche Bedenken gegen die Bildung solcher Verbinde,
die auf Uberlegungen zur Vereinfachung des Verwaltungsaufbaus und die
Besorgnis eines Auseinanderdriftens der beiden Landesteile zuriickgingen. Es

31 Verordnung Nr. 46 v. 23. 8. 1946 (Amtsblatt der Militirregierung Deutschland, Britisches Kontrollgebiet, S. 305).

32 Es wurden Gutachten der Professoren Friedrich Giese, Ernst Friesenhabn, Friedrich Klein, Hans-Julius Wolff und
Hans Helfritz eingheolt (die Gutachten der ersten vier sind auszugsweise abgedruckt bei Naunin S.92, das
Gutachten Helfritz bei Helmut Naunin, Wiederaufbau in Westfalen 1945-1951, 1952 S. 44ff.).

33 Naunin S. 34.

34 Hartlieb von Wallthor, in: Geschichte und Funktion S. 54 (63 ff.).

35 Naunin, in: Geschichte und Funktion S. 40f.

36 Vgl die ausfithrliche Dokumentation bei Naunin S.97ff. und in Materialien zur Neuordnung der provinziellen
Selbstverwaltung, hrsg. von der Verwaltung des Provinzialverbandes Westfalen, 1948.

37 Ausfiihrlich dazu Lademacher S. 120ff. und Naunin S. 381f; vgl. etwa auch Karl Zuborn, Grundlagen landschaft-
licher Selbstverwaltung, Ein Beitrag zur Verwaltungsreform, 1951.
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wurden Alternativen wie die Bildung eines Verbandes oder deren funf erwogen.
Grofle Schwierigkeiten bereitete zum Schluff die Regelung des Wahlverfahrens
zu den Verbandsversammlungen.

Die parlamentarischen Beratungen des Landtags nahmen im Februar 1949 ihren
Anfang mit einem Antrag einer Gruppe von Abgeordneten unter Fuhrung des
Landrats von Olpe, Josef Schrage.”® Dieser Entwurf ging auf Diskussionen im
Beratenden Ausschuff des Provinzialverbandes Westfalen zuriick. Er wurde im
Kommunalpolitischen Ausschufl des Landtages beraten und fand mit einigen
Anderungen breite Zustimmung. Zur Verabschiedung im Plenum kam es in der
ersten Wahlperiode nicht mehr. Im September 1950 brachten die Fraktionen der
CDU und des Zentrums das Beratungsergebnis des Kommunalpolitischen Aus-
schusses als Antrag in den Landtag ein.*” Im Februar 1951 folgte ein Regierungs-
entwurf.** Mehr als zwei Jahre spiter, am 6. Mai 1953 verabschiedete der
Landtag mit grofler Mehrheit bei drei Stimmenthaltungen die Landschaftsver-
bandsordnung.¥!

1.4 Die Landschaftsverbinde im Verwaltungsaufbau

Der Regierungsentwurf der LVerbO hatte die Schaffung der Landschaftsver-
binde als Schritt zu einer notwendigen Verwaltungsreform im Lande verstan-
den.* Im Zusammenhang mit der Reform der Verwaltung sind die Landschafts-
verbinde bis heute in der Diskussion geblieben, jedoch bisher nie ernsthaft in
ihrem Bestand gefihrdet gewesen.” Auch die im Rahmen der Funktionalreform
erfolgte Neuformulierung der Aufgabenzuweisung in §5 LVerbO bringt aufs
Ganze gesehen keine Schwichung, sondern eher eine Konsolidierung: Verlusten
von Zustindigkeiten etwa im Hebammenwesen oder in der Trigerschaft der
Tierseuchenkassen stehen Arrondierungen bei der landschaftlichen Kulturpflege
und der Landes- und Landschaftspflege gegeniiber.*

Die Landschaftsverbande nehmen Aufgaben wahr, die nicht auf die Ebene der
Kreise und kreisfreien Stidte verlagert werden konnen, weil dort fiir die e1nzelne
Aufgabe Verwaltungskraft und Verwaltungsfrequenz nlchtmausrelchen oder sie
sich aus dem Gesamtraum | der Landschaft ergeben.* Deshalb liegen sie auch in
den anderen Flichenlindern entweder bei kommunalen Verbinden oder sind
oberen Landesbehorden anvertraut.* Einzigartig fiir einen hdheren Kommunal-

38 LT-Drs. I1-894 (1. Wahlperiode).

39  LT-Drs. 2/30 (2. Wahlperiode).

40 LT-Drs. 2/214 sowie Sten.Ber. 2/4551f.; LT-Drs. 2/971, Sten.Ber. 2/2504ff.; LT-Drs. 1050.

41 Sten.Ber. 2/31071f., 3145ff.; zur Entwicklung zwischen 1945 und 1952 vgl. auch Wolfgang Rudzio, Die Neuord-
nung des Kommunalwesens in der Brit. Zone, 1968, S. 140ff.

42 LT-Drs. 2/214 Begriindung A.

43 Schultz, KompolBl. 1957, 181; Wolfgang Roters/Wolfgang Ballke, Funktionalreform in der mittleren Verwaltungs-
ebene, 1978; Neutzer/Ballke, in: Geschichte und Funktion S. 83 m.w. N.

43a Vgl. dazu Zustindigkeitsverteilung Landschaftsverbinde/kreisfreie Stidte/Kreise/kreisangehorige Gcmemden/
Regierungsprisidenten (Zustindigkeitsbericht Landschaftsverbande 1982), vorgelegt von der Projektgruppe ,,Land—
schaftsverbinde® beim Innenminister NW, Dezember 1982; Kruse, Funktionalreform und Landschaftsverbinde,
StuGR 1983, 1281f.

44  Hoppe S. 53ff. .

45 Zu den héheren Kommunalverbinden vgl.: Der héhere Kommunalverband, Organisationsform der mittleren
Verwaltungsebene in der Bundesrepublik Deutschland, hrsg. von der Bundesarbeitsgemeinschaft der hoheren
Kommunalverbinde, 1975; Meyer-Schwickerath, Die Bedeutung der héheren Kommunalverbinde im Verwaltungs-
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verband ist die Breite der verschiedenen Aufgaben, die die Landschaftsverbinde
wahrnehmen. Auch hier zeigt sich die vergleichsweise kommunalfreundliche
Organisation der Verwaltung in Nordrhein-Westfalen.*® Die Breite der Auf-
gaben bietet als Vorteil die Chance einer Koordination iiber das ganze Aufgaben-
spektrum. Die kommunale Organisation und Willensbildung als Verband der|
Kreise und kreisfreien Stadte ermdglicht die Aufgabenerledigung unter Mitwir-|
kung und in enger Fiihlung zu den Mitgliedskorperschaften, wie sie eine staat-|
liche Oberbehérde schwerlich erreichen kénnte. '

Allerdings unterscheidet sich die kommunale Willensbildung der Landschafts-
verbande dadurch von der in Gemeinden und Kreisen, daf} die Offentlichkeit als
dritte Kraft.im kommunalpolitischen Prozef neben Vertretung und Verwaltung
weitgehend ausfillt. Eine kritische Begleitung der Tdtigkeit der Landschaftsver-
binde etwa durch Presse und Parteien, wie sie fiir die Kommunalpolitik in
Gemeinden und Kreisen kennzeichnend ist, findet hier trotz intensiver Offent-
lichkeitsarbeit der Landschaftsverbinde” kaum statt. Diese Abstinenz der
Offentlichkeit hat ihren Grund letztlich wohl darin, daf} die Téitigkeit der
Landschaftsverbinde vor Ort nur schwer als solche wahrzunehmen ist. Offent-
liche Kritik, die yerfrischend auf die gesamte Verwaltung wirkt, wie Konrad
Adenauner bei der Eroffnung des 59. rheinischen Provinziallandtages 1920 gesagt
hat,*® gedeiht daher nur spirlich.

Seit 1974 ist die Dominanz der Verwaltung gegentiber der Vertretung wenigstens
zum Teil abgebaut worden, indem der Gesetzgeber die Stellung der Fraktionen
der Landschaftsversammlung deutlich gestirke hat. * Wie das notwendlge Inter-
esse an der Arbeit der Vertretung selbst geweckt werden kann, ist offen. Nach
den Erfahrungen der Weimarer Zeit wird man zweifeln diirfen, ob eine Direkt-
wahl*® Abhilfe schaffen kénnte. Sinnvoller ist eine Ausweitung der Titigkeit der
Landschaftsversammlungen, deren Sitzungen am ehesten das Interesse der
Offentlichkeit finden. Anstéfle zu einer breiten, moglichst offenen Diskussion
konnte die Heranziehung unabhingigen Sachverstandes bringen und damit
helfen, Vorhandenes grundsitzlich in Frage zu stellen und eingefahrene Bahnen
des Denkens zu verlassen.

Ernste Gefahren fiir die Selbstverwaltung der Landschaftsverbinde gehen von
1hrer fman21ellen Sltuatlon aus.

Die wichtigste Rolle bei der Entwicklung der Ausgaben spielen die seit Jahren iiberpropor-
tional steigenden Ausgaben der Sozialhilfe, die aufgrund gesetzlicher Anspriiche geleistet

aufbau der Bundesrepublik, Landkreis 1980, 409; Kommunalwissenschaftliches Forschungszentrum Wiirzburg,
Die dritte kommunale Ebene, Typoskript Mirz 1980; Meyer-Schwickerath, in: HdbKommW (2. Aufl.) Bd.2
S. 454ff.; Wittz, in: HIbKommW (2. Aufl.) Bd. 2 S. 4321f.; Meyer-Schwickerath, in: Festgabe von Unruh S. 439ff.

46 S. oben Rn. 103.

47  Aktuelle Informationen iiber die Tatigkeit und die politische Diskussion von Vertretungen und Verwaltungen der
Landschaftsverbinde vermitteln etwa die unregelmifig erscheinenden Informationen ,Nachrichten® des Land-
schaftsverbandes Westfalen-Lippe und ,LVR-Report“ des Landschaftsverbandes Rheinland.

48  zit. nach Lademacher S.79.

49  Art. III Nr.1 des Gesetzes v. 29.10.1974 (GVBL. S.1050), besonders Art. III Nr.3, 5f., 8f. des Gesetzes v.
15.5. 1979 (GVBL S. 408).

50 Zur verfassungsrechtlichen Zulissigkeit ihrer Einfiihrung Frowein, Das Wahlrecht zu den Landschaftsverbandsver-
sammlungen in Nordrhein-Westfalen, DOV 1982, 49 (50); zur Einschitzung Meyer-Schwickerath, in:
HdbKommW (2. Aufl.) Bd. 2 S.457.
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werden miissen und durch die Landschaftsverbinde nicht in groflerem Umfang beeinfluflt
werden konnen. Thr Anteil am Haushaltsvolumen hat sich etwa beim Landschaftsverband
Rheinland zwischen 1970 und 1980 von 26 % auf 39 % erhoht,> der Anteil am Zuschuf}-
bedarf stieg von 55 % auf 67 %.°” Beim Landschaftsverband Westfalen-Lippe steigt der
Zuschuf3bedarf fiir die Sozialhilfe 1982 um 9,1 %%, wihrend der Gesamthaushalt effektiv
nur um 0,6 % wichst.> Verbandspolitische Brisanz hat diese Ausgabenentwicklung, wenn
man sie im Zusammenhang mit der Herkunft der allgemeinen Deckungsmittel sieht. Das
Verhiltnis der Schliisselzuweisungen des Landes zu der von den Mitgliedskdrperschaften
aufgebrachten Verbandsumlage hat sich seit 1954 von 1:1 auf 1:3 im Jahre 1982 verscho-
ben.® Der Verbandsumlagesatz, der 1956 bei beiden Landschaftsverbinden etwa 5,4 %
betrug,* liegt 1982 bei 13,2 %.%

Die Belastung der Mitgliedskérperschaften kann einen Punkt erreichen, an dem
kritisch-wohlwollendes Interesse an der Arbeit der Verbinde in Unmut
umschligt und die finanzielle Belastung der Mitgliedskérperschaften zum alleini-
gen Kriterium kommunalpolitischer Entscheidungen wird. Aus der bereits
erwihnten nur schwachen Wahrnehmbarkeit der landschaftsverbandlichen Auf-
gabenerfiillung vor Ort ergibt sich eine Grenze fiir die Hohe des Umlagesatzes,
deren Uberschreitung in Stidten, Kreisen und Gemeinden nicht mehr vertreten
und deshalb auch nicht zugestanden werden kann. Eine Selbstverwaltung, deren
Entscheidungsspielriume mangels ausreichender finanzieller Ausstattung nicht
mehr erkennbar sind, ist auf Dauer als notwendig oder niitzlich nicht zu
begriinden.”®

2. Die Aufgaben

2.1 Die gesetzliche Aufgabenzuweisung
Nach dem unmiﬁversté{ndlichen Willen des Gesetzgebers enthiilt §5 LVerbO

LVerbO n1cht durch die in Form von Uberschriften vorgenommene Angabe von

Sachgebieten (z.B. Straflenwesen, Kommunalwirtschaft), sondern allein durch
die unter den Uberschriften genannten Sonderkompetenzen.*® Eine gréfere Zahl
von ihnen ist aber so gefafit, dafl sie nicht nur einzelne Titigkeiten, sondern

ganze Aufgabenfelder abdecken und das Eingehen auf neuauftretende Bediirf-

nisse zulassen (z.B. lit. a Nr. 4 oder lit. ¢ Nr.1).%

51 Leistung in Zahlen, S. 290f.

52 Leistung in Zahlen, S.292.

53 Vorbericht zum Haushaltsplan 1982, S.13.

54 Vorbericht zum Haushaltsplan 1982, S.5.

55  Vorbericht zum Haushaltsplan 1982 des Landschaftsverbandes Westfalen- Llppc, S$.26; Meyer-Schwickerath, in:
HdbKommW (2. Aufl.) Bd.2 S. 460f.

56  Schultz, KompolBl. 1957, 67.

57 §5 der Haushaltssatzungen 1982 beider Landschaftsverbinde.

58 Die Sachverstindigenkommission fiir die staatliche und regionale Neugliederung des Landes Nordrhein-Westfalen
vertrat in ihrem Gutachten C (Die staatliche und regionale Neugliederung des Landes Nordrhein-Westfalen, 1968)
die Auffassung, die Landschaftsumlage liege mit den damals erreichten 10 % ,an der oberen Grenze der finanziellen
Leistungsfghigkeit der Mitgliedskdrperschaften. (S. 145).

59 Hoppe S.72.

60 Diese Feststellung von Hoppe S. 1091, gilt auch fiir die Neufassung des § 5 I LVerbO.

Streitig ist in jungster Zeit die Frage geworden, ob zu ihren Aufgaben auch der finanzielle
Ausgleich zwischen den kommunalen Korperschaften gehdrt.®! Das Auftreten von Aus-
gleichswirkungen lifit sich geradezu als ein Spezifikum der Titigkeit von Gemeindever-
binden ansehen, weil die Erfiillung einer Aufgabe durch den Gemeindeverband fiir das

Verbandsgebiet ein einheitliches Niveau der Aufgabenwahrnehmung sicherstellt. Finan-

zielle Ausgleichswirkungen treten immer dann auf, wenn die Erbringung der Verwaltungs-
leistung nicht nach dem gleichen Mafistab auf das Verbandsgebiet verteilt wird, wie die
Aufbringung der finanziellen Mittel. Zu Lasten aller Mitglieder aufgebrachte Gelder
kommen einzelnen zugute; dabei macht es keinen wesentlichen Unterschied, ob die Mittel
fiir eigene Titigkeit des Verbandes, zur Unterstiitzung Dritter oder als Zuschuf} an eine
Mitgliedskorperschaft eingesetzt werden. Dieser sich bei der Aufgabenerfiillung erge-
bende, auch finanzielle Ausgleich innerhalb des Verbandsgebiets ist nicht nur legitim,
sondern durch die Zustindigkeitszuweisung geboten und unvermeidbar.®

Systematisiert man die Zustindigkeiten der Landschaftsverbande nach dem Grad
der Eigenstindigkeit der Aufgabenwahrnehmung, findet man die Kategorien der
Auftragsangelegenheit (§5 I lit. b Nr.3 LVerbO), der Pflichtaufgabe zur
Erfiillung nach Weisung (§5 I lit. b Nr. 1 LVerbO 1. V.m. §§ 53, 56 StrWG) und
ganz uberwiegend der Selbstverwaltungsangelegenheit. Wegen des verbindlichen
Charakters der Aufgabenzuweisung in §5 I LVerbO handelt es sich bei den
Selbstverwaltungsangelegenheiten um pflichtige, soweit das Gesetz sie nicht
ausdriicklich als freiwillig zuweist (§ 5 I lit. a Nr.4 LVerbO).

2.2 Die einzelnen Aufgaben

Die Reihenfolge der Sachgebiete in § 5 I LVerbO entspricht der Verteilung der
Gewichte in der Arbeit der Landschaftsverbinde.**

2.2.1 Sozialhilfe, Jugendhilfe und Gesundheitsangelegenheiten

Als iiberdrtlicher Triger der Sozialhilfe (§ 1 II AG BSHG) sind die Landschafts-
verbande fiir die in §§ 100 BSHG, 2 AG BSHG genannten Aufgaben Kostentra—
ger und grundsitzlich auch zustindig fiir die Verwaltung dieser Hilfearten.®
Wichtigster Aufgabenbereich ist die Hilfe fiir korperlich und gelsug Behinderte,
die sehr weitgehend den Landschaftsverbanden _anvertraut ist. Beide Land-
schaftsverbande haben von der gesetzhchen Moghchkelt (§§ 96 BSHG, 4 AG
BSHG) Gebrauch gemacht, zur Erledigung dieser Aufgaben 6rtliche Triger
durch Satzung heranzuziehen. Sachlich eng mit der Titigkeit als iiberdrtlicher
Triger der Sozialhilfe ist die Gewahrung von Blindengeld nach dem Landesblin-
dengeldgesetz verbunden.

61 Schleiermacher, Finanzsituation des Landschaftsverbandes Rheinland und die besonderen Bemithungen zur Begren-
zung der Ausgaben, Stidtetag 1982, 337.

62 Vgl. auch Hoppe S.110ff.; zur ausgleichenden Wirkung der Umlagefinanzierung s. Karl Zuhorn, Grundlagen
landschaftlicher Selbstverwaltung, 1951, S.22.

63 Wagener, § 5 LVerbO Rn. 2; Becker, § 5 Rn. 2.

64 Ein ausfithrlicherer Uberblick iiber den Aufgabenbesta.nd nach dem alten Rechtszustand fiir den Landschaftsver-
band Rheinland mit statistischen Daten in: Leistung in Zahlen 19701980, S.15ff., fiir den Landschaftsverband
Westfalen-Lippe mit Angaben zur historischen Entwicklung in: Daten, Fakten, Trends, S.88ff.

65 Zum Aufgabenbereich des iiberortlichen Trigers der Sozialhilfe vgl. §§ 100f. BSHG; dazu die Kommentare von
Walter Schellborn/Hans Jirasek/Paul Seipp, Das Bundessozialhilfegesetz, 10. Aufl. 1981; Otto Mergler/Giinther
Zink/Erich Dablinger/Helmut Zeitler, Bundessozialhilfegesetz, 3. Aufl., 1981,
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Die Sorge fiir. Behinderte steht auch im Vordergrund der Titigkeit der Land-
schaftsverbande als iiberortlicher Triger der Kriegsopferfiirsorge und der
Schwerbehlndertenhdfe und der dazu von ihnen unterhaltenen Hauptfursorge-
stellen (§§ 5 1 lit. a Nr. 2 LVerbO, 1 II, 11 I DG KoFSchwbG). Die wesentlichen
Rechtsgrundlagen sind dabei das Bundesversorgungsgesetz und das Schwer-
behindertengesetz.”

Die von den Landschaftsverbanden errichteten und unterhaltenen Landes-
jugendidmter (§5 I lit. a Nr.3 LVerbO) bestehen aus dem Landes;j ugendwohl~
fahrtsausschufl, dessen stimmberechtigte Mitglieder von der Landschaftsver-
sammlung gewihlt werden, und der Verwaltung des Landesjugendamtes, deren
Leiter im Auftrage des Landesdirektors titig wird (§ 3ff AG JWG). Zum Bereich
der Jugendwohlfahrt gehoren u.a. die 6ffentliche Erziehung, die Heimaufsicht
und die Eorderung des Baus und des Betrlebs von Einrichtungen der Jugend-

‘pflege

Die weitaus wichtigste Aufgabe unter den Gesundheitsangelegenheiten ist die
Unterhaltung von psychiatrischen Fachkrankenhiusern. Dabei handelt es sich
gem. §5 Ilit. a Nr.4 LVerbO um ecine freiwillige Aufgabe (,kénnen®); diese
Freiwilligkeit wird aber durch die Unterbringungspflicht der Landschaftsver-
binde nach §2 I AG BSHG erheblich eingeschrinkt.”” Die Landschaftsver-
bande sind Triger von Sonderschulen §§ 5 I lit. a Nr. 5 LVerbO, 10 SchVG.

Soweit die Landschaftsverbinde in dieser Aufgabengruppe im Auftrag des
Landes Forderungsmittel des Landes bewirtschaften, haften sie fiir Vorsatz und
grobe Fahrlissigkeit (§ 5 I lit. 2 S.2 LVerbO).

2.2.2 Straflenwesen

Seit den Dotationsgesetzen von 18737 liegt der Straflenbau im Rheinland und in
Westfalen in den Hinden der regionalen Selbstverwaltung.”” Heute sind die
Landschaftsverbinde gem. §§5 I lit. b Nr.1 LVerbO, 43 SuWG Triger der
Straﬁenbaulast fiir die Landstraen mit Ausnahme bestimmter Ortsdurchfahr-
ten. Fiir diese Strafien nehmen sie auch die Aufgaben der Straflenbaubehérde
wahr (§ 56 IT StrWG). Bei ihrer Titigkeit sind sie eng an die Planung des Landu

gebunden (§ 56 III StrWG).

Aufgrund offentlich-rechtlicher Vereinbarungen mit den Kreisen kdnnen die
Landschaftsverbinde die Verwaltung und Unterhaltung von Kreisstraflen gegen

71 Zur Tatigkeit der Hauptfiirsorgestellen nach dem Schwerbehindertengesetz vgl. § 28 SchwbG; dazu die Kommen-
tare von Karl Jung/Horst H. Cramer, Schwerbehindertengesetz, 2. Aufl., 1980; Hermann Wilrodt/Dirk Neumann,
Schwerbehindertengesetz, 5. Aufl. 1980.

72 Zum Aufgabenbereich der Landesjugendimter vgl. §20 JWG; dazu den Kommentar von Gerhard Potrykus,
Jugendwobhlfahrtsgesetz, 2. Aufl., 1972.

73 Nach § 21II Nr. 1 AG BSHG sind die Landschaftsverbinde fiir die Unterbringung von psychisch Kranken nach dem
PsychKG, nach §2 II Nr.2 AG BSHG zur Unterbringung von psychisch kranken Rechtsbrechern aufgrund
strafgerichtlicher Entscheidung zustindig.

74 s. oben Rn. 260.

75 Zur historischen Entwicklung Baumeister, Das Landesstrafenwesen als Bestandteil landschaftlicher Verwaltung, in:
Selbstverwaltung einer Landschaft, hrsg. von Ludger Baumeister und Helmut Naunin 1967, S. 257.
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Erstattung der entstehenden Kosten tibernehmen (§§ 5 I lit. b Nr. 2 LVerbO, 56
IV StrWG), eine Moglichkeit, die vereinzelt noch genutzt wird.

Im Auftrag des Landes sind die Landschaftsverbinde zustindig fiir die Verwal-
tung der Bundesfer en (§5 I lit. b Nr. 3 LVerbO). Sie sind Straflenbaube-
horde i.S. des BFStrG; teilweise sind ihnen auch die Aufgaben der obersten
Landesstralenbaubehérde iibertragen.”® Die Landschaftsverbinde bewirtschaf-
ten Zuwendungen des Landes und des Bundes fir den kommunalen Straflen-
bau.”’

Mit keiner anderen Aufgabe werden die Landschaftsverbande von den Biirgern
so intensiv und hiufig wahrgenommen wie mit dem Straflenbau. Auch wenn
man die starken Einwirkungsmoglichkeiten der Regierungen in Land und Bund
in Rechnung stellt, iiberrascht der geringe Anteil des Straflenbaus an der
politischen Diskussion in den Landschaftsverbinden. Das reibungslose Zusam-
menwirken der Fachbeamten der verschiedenen Ebenen geniefit praktisch Vor-
rang vor der breiten politischen Verankerung der Entscheidungen. Die sog.
Bauamtskommissionen aus Mitgliedern der Landschaftsversammlungen und der
ortlichen Landtagsabgeordneten, soweit sie dem Verkehrs- und dem kommunal-
politischen Ausschuff des Landtags angehoren, sind eher ein Symptom der
bestehenden ,,Fachbruderschaft“’® als eine Antwort darauf.

Im Zusammenhang mit der Funktionalreform sind die Zustindigkeiten der
Landschaftsverbinde im Straenbau intensiv diskutiert worden,”” besonders mit
dem Ziel einer engeren Bindung der Bautitigkeit an die Planungen des Landes;
diese Diskussion hat sich in entsprechenden Anderungen des Landesstraffenrecht
niedergeschlagen.

2.2.3 Landschaftliche Kulturpflege

Unter der Uberschrift ,Landschaftliche Kulturpflege“® enthile §5 I lit. ¢
LVerbO mit den , Aufgaben der Denkm 1pflege (§ 5 Ilit. ¢ Nr.2 LVerbQO) den
Hinweis auf die Zustindigkeit der Landschaftsverbinde nach dem Denkmal-
schutzgesetz, das ihnen mit der Vorhaltung spezialisierten Sachverstandes und
der iiberortlichen Wahrnehmung der Interessen der Denkmalpflege eine wich-
tige Rolle zuweist.*!

Die Pflege und Férderung der Heimatmuseen und des Archivwesens (§5 I lit. ¢
Nr. 3 LVerbO) erstreckt sich auf Museen und Archive anderer kommunaler und
privater Triger, die bei ihrer Titigkeit durch die Landschaftsverbinde fachlich
und finanziell unterstiitzt werden, wihrend sich die ,,Enterhaltung‘ von Landes-

76 §§ 111, 4 I VO zur Durchfithrung des Bundesfernstraflengesctzes.

77 Vgl. dazu die Angaben in: Leistung in Zahlen 1970-1980, S. 202 ff.

78 Frido Wagener, Der offentliche Dienst im Staat der Gegenwart, VVDStRL 37, 215 (238ff.); Richter, Oft sind
Gemeindevertreter Sprachrohre des Vollzugs eher als des Biirgerwillens, DemGem 1982, 415£., spricht von der
selbstverwaltungsauflosenden Wirkung vertikaler Ressortkumpanei.

79 Vgl. Neutzer/Ballke, in: Geschichte und Funktion S. 971f.

80 Ausfiihrlich dazu Zuborn, in: HdbKommW (1. Aufl.) Bd. 2 S.246.

81 Vgl. Oebbecke, Die Aufgaben der Gemeinden und Kreise nach dem nordrhein-westfilischen Denkmalschutzgesetz,
Verwaltungsrundschau 1980, 384; Hans-Georg Gahlen/Horst Dieter Schonstein, Denkmalrecht Nordrhein-West-
falen, Kommentar 1981 (besonders zu § 22).
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museen und Landesbildstellen (§ 5 Ilit. ¢ Nr.4 LVerbO) auf eigene Einrichtun-
gen der Landschaftsverbinde bezieht. Auf die Pflicht zur Kooperation mit dem
Landesverband Lippe (§ 5 III LVerbO) wurde bereits hingewiesen.®

Die neu in das Gesetz aufgenommene Zustindigkeit fiir die ,,Aufgaben der
allgemeinen landschaftlichen Kulturpflege® (§ 5 I ¢ Nr. 1 LVerbO) hat Auffang-
charakter und gestattet den Landschaftsverbinden, in den nicht durch Nr. 24
abgedeckten Bereichen helfend und férdernd titig zu werden. Damit wird die
bisher wenig iiberzeugend auf §33 I 2 LVerbO a.F. gestiitzte Tatigkeit der
Landschaftsverbinde etwa in der Landesforschung, der Heimatpflege und der
Forderung zeitgendssischer Literatur, Musik und bildender Kunst ausdriicklich
legalisiert. Daf} die genannten Aufgaben 30 Jahre lang auf stark schwankendem
rechtlichen Grund wahrgenommen werden konnten, kann als Indiz fir die
breite Verwurzelung und die Vitalitit angesehen werden, die die landschaftliche
Selbstverwaltung in Nordrhein-Westfalen gerade auf dem Felde der Kulturpflege
besitzt.

2.2.4 Landes- und Landschaftspflege

Ahnlich wie bei der Pflege und Forderung von Museen und Archiven nehmen
die Landschaftsverbinde im Bereich der Landes- und Landschaftspflege (§ 5 I lit.
d LVerbO) ¢ Serv1cefunkt10nen wabhr.

2.2.5 Kommunalwirtschaft

Unter der Uberschrift ,,Kommunalwirtschgft‘f Wfafit § 5 Ilit. e LVerbO ein in sich
wenig homogenes Aufgabenbiindel zusammen, das nur auf dem Hintergrund
einer 150jihrigen Geschichte verstindlich wird.%

Zusammen mit dem Land und den beiden Sparkassen- und Giroverbianden sind
die Landschaftsverbinde Gewihrtriger der Westdeutschen Landesbank Giro-

zentrale (§§ 5 I lit. e Nr. 1 LVerbO, 37 SpkG). Die Mittrigerschaft der Land-
‘'schaftsverbinde an der Bank ist seit langem umstritten®; die Diskussion ist auch

wegen der allgemein bestehenden Unsicherheit tiber die Funktion der kredit-
wirtschaftlichen Betitigung der offentlichen Hand schwierig.

Im Rahmen des § 5 I lit. € Nr. 1 LVerbO sind die Landschaftsverbinde auch an
den Provinzial-Versicherungen®’, 6ffentlich-rechtlichen Versicherungsunterneh-
men beteiligt. Die rheinischen Provinzial-Versicherungen, an denen neben dem
Landschaftsverband Rheinland auch das Land Rheinland-Pfalz beteiligt ist,
arbeiten nach wie vor im gesamten Gebiet der ehemaligen Rheinprovinz.

84 s.oben Rn.10.

85 Zur Entwicklung vgl. Naunin, in: Selbstverwaltung einer Landschaft, hrsg. von Ludger Baumeister und Helmut
Naunin 1967 $.199.

86 s. Neutzer/Ballke, in: Geschichte und Funktion S.101£.; vgl. auch Westdeutsche Landesbank (WestLB), Eild. LKT
NW 1978, 431f.

87  Es handelt sich um die Provinzial-Lebensversicherungsanstalt der Rheinprovinz und die Provinzial-Feuerversiche-
rungsanstalt der Rheinprovinz in Diisseldorf sowie die Westfilische Provinzial-Lebensversicherungsanstalt und die
Westtilische Provinzial-Feuersozietit in Miinster.
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Gewihrtrager der Westfalischen Provinzial-Versicherungen sind der Land-
schaftsverband Westfalen-Lippe zur Hilfte und zu je einem Viertel die West-
deutsche Landesbank Girozentrale und der Westfilisch-Lippische Sparkassen-
und Giroverband.

Die Landschaftsverbinde fithren die Geschifte der kommunalen Versorgungs-
kassen und Zusatzversorgungskassen, rechtsfihigen Korperschaften des 6ffent-
lichen Rechts (§ 5 I lit. e Nr.3 LVerbO).%

§5 I lit. e Nr.2 LVerbO gestattet den Landschaftsverbinden die Bete111gung an
Versorgungs- und Verkehrsunternehmen von regionaler Bedeutung®. Der
Landschaftsverband Westfalen- -Lippe besitzt aulerdem das Recht, sich an drei
einzeln genannten Heilbidern zu beteiligen (§5 II LVerbO) und darf der
Westfilischen landwirtschaftlichen Berufsgenossenschaft und der Westfilischen
landwirtschaftlichen Alterskasse Personal zur Erledigung ihrer Aufgaben zur
Verfiigung stellen (§5 IV LVerbO). Bei der Kommunalwirtschaft hat die im
Rahmen der Funktionalreform erfolgte Neufassung des §5 LVerbO zu einer
starken Einschrinkung und Begrenzung gefithrt; von der regionalen Verkehrs-
und Versorgungswirtschaft abgesehen sind die Landschaftsverbinde auf die
Fortfithrung tradierter Aufgaben beschrinkt worden.

2.3 Bedingungen der Aufgabenerfiillung

Die rechtlichen Bedingungen, unter denen die Landschaftsverbinde ihre Auf-
gaben erfiillen, dhneln denen fiir die Gemeinden und Kreise.

So riumt §4 Nr.2 LVerbO den Regelungen in §§ 18 II GO, 16 Il KrO entsprechend ein
Benutzungsrecht fiir die Einrichtungen des Landschaftsverbandes ein. Allerdings sind
nicht die ,Einwohner des Landschaftsverbandes, sondern dem bundkérperschaftlichen
Charakter der Verbinde gemifl die ,Einwohner der Mitgliedskdrperschaften® Inhaber
dieses Rechts. — Wie die Gemeinden und Kreise miissen auch die Landschaftsverbinde
Angelegenheiten der zivilen Verteidigung geheimhalten (§ 5 a LVerbO).”

Die Haushaltswirtschaft der Landschaftsverbinde richtet sich sinngemaf nach den Vor-
schriften des Gememdehaushaltsrechts Allerdings konnen die Landschaftsverbinde diese
Regelungen ihren besonderen Verhiltnissen anpassen, indem sie durch Satzung nihere

Bestimmungen iiber die sinngeméfle Anwendung treffen (§ 25 II LVerbO). — Die Aufsicht

iber die Landschaftsverbinde fiihrt der Innenminister nach den §§26ff LVerbO, die
groﬂtentells wortlich den §§ 106-109, 112 GO entsprechen Anders als bei Gemeinden und
Kreisen hat die Aufsichtsbehorde keine Rechtsgrundlage fiir die Bestellung eines Beauf-
tragten oder die Auflésung der Vertretung.

Soweit fiir die Erfiillung der Aufgaben der Landschaftsverbidnde andere Einnah-
men, insbesondere die allgemeinen Zuweisungen des Landes nicht ausreichen,
erheben die Landschaftsverbinde eine jahrlich mit Genehmigung der Aufsichts-

88 Vgl. zu Binzelheiten die spezialgesetzlichen und satzungsrechtlichen Regelungen.

89  Uberblick iiber die Beteiligungen: Leistung in Zahlen 1970-1980, S. 264ff.; Daten, Fakten, Trends, S.69, 210ff.

90 Vgl dazu Jobannes, Reinhard und Werner Rauball/Ernst Pappermann/Wolfgang Roters, Gemeindeordnung fiir
Nordrhein-Westfalen, 3. Aufl. 1981, Anm. zu § 3 b.
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behorde neu festzusetzende Landschaftsumlage. Die nihere Regelung iiber
Bemessungsgrundlage, Filligkeit usw. trifft das Land beim jahtlichen kommuna-
len Finanzausgleich. Diese Finanzierung durch eine Umlage ,verbindet den
Verband mit der Wirtschaft und der Steuerkraft seiner Mitglieder und interes-
siert umgekehrt die Mitglieder an den Aufgaben und der Ausgabenwirtschaft
ithres Verbandes.“** Auf das Umschlagen dieser positiven in eine negative
Wirkung der Umlage bei zu starker Belastung der Mitgliedskorperschaften
wurde bereits hingewiesen.”

3. Verfassung

3.1 Uberblick

Ordnet man die Vertretungen der Gemeinden, Kreise und Landschaftsverbinde
nach dem Gewicht ihrer Befugnisse, folgt auf den allzustindigen und mit einem
Riickholrecht ausgestatteten Gemeinderat zuerst der ebenfalls, wenn auch nur
grundsitzlich allzustindige Kreistag und dann die grundsitzlich nur in wenigen,
wenn auch wichtigen Angelegenheiten zustindige Landschaftsversammlung. Die
Verfassung der Landschaftsverbinde weist Ahnlichkeiten mit der Gemeinde-
und vor allem mit der Kreisverfassung auf, aber auch Ziige, mit denen sie im
heutigen nordrhein-westfilischen Kommunalrecht einzig dastehen und die sie
grofitenteils ihrer Herkunft von den preuflischen Provinzialverbinden verdan-
ken. Damit halten die Landschaftsverbinde Elemente der preuflischen Kommu-
nalverfassung des letzten Drittels des 19. Jahrhunderts lebendig. Diese Elemente
sind trotz der Anderungen der letzten Jahre auch heute noch deutlich erkennbar
und prigend fiir die Verfassung der Landschaftsverbande.

Die LVerbO kennt drei (Haupt-)Organe: Landschaftsversammlung, Land-

schaftsausschufl und Direktor des Landschaftsverbandes. Der Vo
Landschaftsversammlung ist anders als Biirgermeister und Landrat nicht mit
eigenen Organrechten ausgestattet. Abweichend vom Kreis, aber dhnlich wie die
Gemeinden haben die Landschaftsverbiande neben dem Hauptverwaltungsbeam-
ten Beigeordnete, die Landesrite.

3.2 Die Landschaftsversammlung

3.2.1 Wahl

Die demokratische Legitimation fiir seine Verwaltung (Art. 20 II 1 GG) bezieht
der Landschaftsverband aus der Wahl zu den Vertretungen seiner Mitgliedskor-
perschaften. Die Mitglieder der Landschaftsversammlung, die nur ihrem Gewis-
sen verantwortlich und an Auftrige nicht gebunden sind (§15 I LVerbO),
werden von den Vertretungen der Kreise und kreisfreien Stidte gewihlt.

92 Karl Zuborn, Grundlagen landschaftlicher Selbstverwaltung, 1951, S. 22.
93 5. oben Rn. 276.
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Abgestuft nach der Einwohnerzahl (§ 7 a II LVerbO) wihlen die Vertretungen
Je#g Mitgliedskorperschaften direkt Vertreter fiir die Laﬁd.écﬁéftysv{réf‘saﬁir‘ﬁluﬁé.
Die sich danach ergebende parteipolitische Zusammensetzung der Landschafts-
versammlung wird an das Ergebnis der allgemeinen Kommunalwah! im Ver-
bandsgebiet angeglichen, indem die dazu notwendige Zahl zusitzlicher Vertreter
aus Reservelisten berufen wird. Das bis zum Inkrafttreten der Novellierung am
14. Juni 1984 fiir die Wahl dieser Reservelistenvertreter geltende Wahlverfahren
entsprach nicht den vom Bundesverfassungsgericht entwickelten Grundsitzen®
und war verfassungswidrig.* ’ '

Der Landtag hat versucht, durch die sehr komplizierte’ Neuregelung unter
moglichst weitgehender Beibehaltung des Status quo einen verfassungsgemifien
Rechtszustand herzustellen.” Dieser Versuch diirfte gescheitert sein. Bedenken
bestehen gegen verschiedene Teile der Neuregelung:

— §7aI3und4 LVerbO regeln die Wihlbarkeit fiir direkt gewihlte und fiir
Reservelistenvertreter unterschiedlich. Die Begriindung fiir die Regelung des
§7 a 14 LVerbO, die Aufstellung der Reservelisten solle schon vor der
allgemeinen Kommunalwahl méglich sein,”® gibt keine Antwort auf die
Frage, warum nicht derselbe Personenkreis bei der Direktwahl wihlbar ist.
Dem strengen Grundsatz der Wahlrechtsgleichheit geniigt diese Regelung
wohl kaum.”’

— §7alll 2 und 3 LVerbO sehen vor, dafl die Reihenfolge der Wahl aus den

Reservelisten sich nach der Zahl der auf die einzelnen Bewerber entfallenden
Zweitstimmen richtet. Nach §7 a III 1 LVerbO kann die Zweitstimme
allerdings sowohl auf die Liste als ganze als auch auf einen einzelnen
Bewerber abgegeben werden. Damit kann der Fall eintreten, daff wenige
Stimmen fiir einzelne Bewerber die Reihenfolge der Liste dndern, wihrend
ungleich mehr Stimmen auf die Liste als ganze abgegeben worden sind und
damit die Reihenfolge der Liste bestdtigt haben. Diese Regelung diirfte
schwerlich mit dem Grundsatz der Mehrheitsentscheidung vereinbar sein,
der jeder Wahl zugrunde liegt.

— §7 aIV LVerbO bestimmt, wie das Ergebnis der Direktwahl dem Ergebnis

der allgemeinen Kommunalwahl angeglichen wird. Danach erhilt jeweils
(mindestens) eine Partei oder Wihlergruppe keinen zusitzlichen Sitz aus der
Reserveliste, weil sie im Vergleich zum Ergebnis der allgemeinen Kommunal-

94 BVerfG, Beschl. v. 15.2.1978 — 2 BvR 134, 268/76 —, BVerfGE 47, 253 (2721f.).

95 Meyer-Schwickerath S.458; Frowein, Das Wahlrecht zu den Landschaftsversammlungen in Nordrhein-Westfalen,
DOV 1982, 49; Peter Paziorek, Mittelbare und unmittelbare Wahl der Landschaftsversammlung in Nordrhein-
Westfalen, 1983 S. 1131,

96 Ohne Widerspruch oder Heiterkeit auszuldsen, konnte der Innenminister dazu im Landtag feststellen: , Wir haben
versucht, ein ganzes Wahlgesetz in einem Paragraphen unterzubringen. Das ist dann natiirlich schwer lesbar. Auch
in ganz gliicklichen Stunden, die wir gelegentlich haben, Herr Pohl, gelingt s einem nicht immer, da durchzustei-
gen. Das geht mir auch so.“ (Prot. 9/98 S.5879 C/D).

97  Zur Diskussion um die Neuregelung vgl. die Beitrige in der Landtagsdebatte (Prot. 9/98 S.5871, 5875 C/D, 58791.)
sowie Landtag intern vom 14.2.1984 S.14 und vom 20.3.1984 S.9.

98 LT-Drs.9/2973 S.41.

99 Dazu vgl. BVerfG, Beschl. v. 6.10.1981 — 2 BvR 384/81 ~, BVerfGE 58, 177 (190f.); BayVerfGH, Entsch. v.
13.6.1983 — V1. 19 — VII/81 ~, NVwZ 1984, 34f.; von Arnim, Der strenge und der formale Gleichheitssatz, DOV
1984, 85f. jeweils m.w.N.
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wahl verhiltnismiflig die meisten direkt gewahlten Vertreter erreicht hat. Die
Mitglieder und Anhinger dieser Partei haben keinen Grund, ihre Zweit-
stimme auf die eigene Liste abzugeben, aus der ohnehin niemand Chancen
hat, in die Landschaftsversammlung einzuriicken. Sie kdnnen die Stimmab-
gabe vielmehr ohne Risiko nutzen, um die Reihenfolge der Bewerber aus den
anderen Listen zu beeinflussen. Diese unterschiedliche Bedeutung und Funk-
tion der Stimme diirfte kaum mit dem Grundsatz der Wahlrechtsgleichheit
vereinbar sein.

Es mufl bezweifelt werden, daff ein verfassungsgemafles Wahlverfahren gefun-
den werden kann, das die exakte Widerspiegelung des Ergebnisses der allgemei-
nen Kommunalwahl in der Landschaftsversammlung sicherstellt,'®

3.2.2 Zustindigkeit und Verfahren

Die Zustindigkeiten der Landschaftsversammlung sind in §7 LVerbO festge-
legt. Danach sind ihr verhiltnismiflig wenige Angelegenheiten vorbehalten;
diese sind aber von zentraler Bedeutung. Gem. § 7 I lit. b und ¢ LVerbO wihlt
die Landschaftsversammlung die anderen Organe (Landschaftsausschufi,
Fachausschiisse, Landesdirektor, Landesrite). Gem. § 20 III LVerbO kann sie
den Landesdirektor und die Landesrite auch abberufen.

§ 6 I LVerbO riumt dem Landschaftsverband ausdriicklich Satzungshoheit ein.
Der Erlafl von Satzungen ist eine Angelegenheit der Landschaftsversammlung
(§ 7 L lit. d LVerbO). Eine den §§ 7 I 2 GO, 3 12 KrO entsprechende Vorschrift
fehlt in der LVerbO; dessen ungeachtet bediirfen im Fall ausdriicklicher gesetz-
licher Vorschrift auch Satzungen der Landschaftsverbande der aufsichtsbehord-
lichen Genehmigung.'®! Satzungen werden im Gesetz- und Verordnungsblatt

des Landes verdffentlicht (§ 6 II 1 LVerbO).

Politisch vielleicht die grofite Bedeutung unter den Zustindigkeiten der Land-
schaftsversammlung hat das Budgetrecht (§ 7 I lit. e LVerbO).

Die Kompetenz, die allgemeinen Grundsitze, nach denen die Verwaltung
gefithrt werden soll, zu bestimmen (§7 I lit. a LVerbO) spielt bisher praktisch
nur eine geringe Rolle. Gemeint sind nicht die Regeln dariiber, wie der Landes-
direktor die ihm nachgeordnete Verwaltung zu leiten hat, ,Verwaltung® meint
vielmehr die gesamte Titigkeit des Landschaftsverbandes zur Erfiillung seiner
Aufgaben. Die Landschaftsversammlung kann also mit bindender Wirkung fiir
Landschaftsausschufl und Landesdirektor Ziele fiir die Arbeit des Verbandes
auch in einzelnen Aufgabenfeldern bestimmen und Schwerpunktprogramme
aufstellen.!® Hier ist der Ansatzpunkt fiir die bereits angesprochene Ausweitung
der Titigkeit der Landschaftsversammlungen.'® Diese ist jedenfalls insoweit

100 Peter Paziorek, Mittelbare und unmittelbare Wahl der Landschaftsversammlung in Nordrhein-Westfalen, 1983
S.110f.

101 z.B. die Haushaltssatzung wenn sie eine Ermichtigung zur Kreditaufnahme enthilt (§§ 25 IT LVerbO, 66 VI 2, 72 11
GO).

102 Schultz, KompolBl. 1956, 683.

103 s. oben Rn.274.
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rechelich zwingend geboten, wie iiber Priorititensetzungen, Richtlinien usw. zu
entscheiden ist. Eine abschliefende Beschluflfassung des Landschaftsausschusses
in solchen Fillen Giberschreitet dessen Kompetenz und ist deshalb gesetzwidrig

Nach § 7 II LVerbO kann sich die Landschaftsversammlung die Beratung und
Entscheidung von Angelegenheiten aus dem Zustindigkeitsbereich des Land-
schaftsausschusses ,vorbehalten®. Damit ist das Recht der Landschaftsverbinde
insoweit dem Recht der Kreise (§ 20 1 1 KrO) angenidhert worden. § 7 I LVerbO
bedeutet, dafl in Erginzung zu § 7 I lit. 2 LVerbO auch wichtige Einzelfragen
zum Gegenstand der politischen Diskussion der Landschaftsversammlung
gemacht werden kénnen. Kommunalverfassungsrechtlich sind damit die Voraus-
setzungen fiir eine stirkere Offnung der landschaftlichen Selbstverwaltung zu
den Medien und damit zu den Biirgern gegeben.

Die Vorschriften iiber das Verfahren der Landschaftsversammlung, die Bildung der
Ausschiisse, die Entschidigung der Mitglieder usw. hneln inzwischen sehr weitgehend
d.en fir Gemeinden und Kreisen getroffenen, so da nur auf einige Besonderheiten
eingegangen werden soll. Die Sitzungen der Landschaftsversammlung sind 6ffentlich (5§91
1 LVerbO). Eine Méoglichkeit, die Offentlichkeit auszuschlieflen, sieht die LVerbO
jedenfalls ausdriicklich nicht vor. Ein Bediirfnis dazu kann sich praktisch wohl nur in
Fillen des §7 I lit. a und II LVerbO ergeben. In engen Grenzen wird man hier in
Rechtsanalogie zu den Vorschriften der Art. 42 1 GG, 42 LVerd, §§33II GO, 25 I1 KrO
einen Ausschlufl der Offentlichkeit zulassen miissen.!%*

Gem. §9 III LVerbO haben der Innenminister und seine Beauftragten das Recht, an den
Beratungen — nicht nur an den Sitzungen -1 der Landschaftsversammlung teilzunehmen.
Nach §9 I 2 LVerbO sind in die Niederschrift iiber die Sitzungen der Landschaftsver-
sammlung anders als bei Gemeinden und Kreisen (§§37 I GO, 29 I KrO) nicht nur die
Beschliisse, sondern die Verhandlungen aufzunehmen. Es wird also ein Wortprotokoll
gefiihrt.'” Hier schimmert die parlamentarische Herkunft der Landschaftsversammlungen
von den Provinziallandtagen durch.

Die Mitgliedschaft von Bediensteten der Mitgliedskorperschaften und kreisange-
hériger Gemeinden (§7 a I3 LVerbO) wirft die Frage nach deren Befangenheit
in solchen Angelegenheiten auf, die ihre Anstellungskérperschaft betreffen. § 15
II Nr.3 LVerbO gibt darauf keine befriedigende Antwort, weil auch nach §23
GO die entgeltliche Beschiftigung bei einer juristischen Person fiir sich allein
keinen Ausschliefungsgrund darstellt, im Falle des Hauptgemeindebeamten
einer Mitgliedskérperschaft aber auch die zusitzlichen Voraussetzungen des § 23
I'Nr.3 oder § 23 II Nr. 1 GO als erfiillt anzusehen ist. Sinnvoll ist §15 II Nr.3
LVerbO so zu lesen: ,Mitglieder der Landschaftsversammlung, des Land-
schaftsausschusses oder eines Fachausschusses sind nicht deshalb von der Mit-
Wirkung ausgeschlossen, weil die Entscheidung einer Mitgliedskorperschaft oder
einer kreisangehdrigen Gemeinde, deren Dienstkrifte sie sind, einen unmittel-

104 a.A. wohl Schultz, KompolBl. 1956, 786 und Wagener, §9 LVerbO Rn. 1 die beide ein entsprechendes Bediirfnis
generell verneinen,

105 Wagener, § 9 LVerbO Rn. 3; Becker, §9 Rn.5.

106 Schultz, KompolBl. 1956, 786; a. A. Becker, §9Rn.2.
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baren Vorteil oder Nachteil bringen kann.“ Zur Stiitzung dieser Auslegung laf}
sich auch der Rechtsgedanke des § 23 III Nr. 1 GO heranziehen.

Im Gegensatz zu Gemeinderat und Kreistag (§§ 29 11 GO, 21 II KrO) endet die
Titigkeit der Landschaftsversammlung mit dem Ende der Wahlzeit fiir die
Versammlungen der Mitgliedskérperschaften (§ 7 a IX LVerbO).

3.3 Der Landschaftsausschuff

Wichtigstes Verwaltungsorgan der Landschaftsverbinde ist der Landschaftsaus-

schufl. Hier sind Entscheidungbefugnisse in einer Weise konzentriert, die die

Verfassung der Landschaftsverbinde deutlich von der Gemeinde- und Kreisver-
fassung unterscheidet. Die Gewichtsverlagerung von der Vertretung auf einen
Ausschuf soll die Beweglichkeit der Verwaltung sicherstellen,'”” die die Land-
schaftsversammlung mit ihrer grolen Mitgliederzahl nicht erreichen kann; deren
Mitglieder haben auch noch unter den heutigen Verkehrsverhiltnissen grofie
Wegstrecken mit erheblichem Zeitaufwand zu tiberwinden.

Der Landschaftsausschufl besteht aus dem Vorsitzenden der Landschaftsver-
sammlung und hdchstens 16 weiteren, von der Landschaftsversammlung
gewihlten Mitgliedern. Fiir jedes Mitglied ist ein Stellvertreter zu wihlen (§ 12 I
LVerbO).

Probleme ergeben sich, wenn der Vorsitzende der Landschaftsversammlung und sein
Stellvertreter in diesem Amt unterschiedlichen Fraktionen angehdren und der Stellvertreter
nicht zugleich Mitglied des Landschaftsausschusses ist. Um einerseits die Vorsitzregelung
des §12 I 1 LVerbO, andererseits das Krifteverhiltnis zwischen den Fraktionen im
Landschaftsausschuf} (§§ 12 I, 10 IV LVerbO) zu wahren, wird man annehmen miissen,
daf} im Fall der Verhinderung des Vorsitzenden der Landschaftsversammlung sein Stellver-
treter in diesem Amt ohne Stimmrecht den Vorsitz im Landschaftsausschufd fiihrt, der aus
seiner Fraktion gewihlte Vertreter des Vorsitzenden der Landschaftsversammlung im
Landschaftsausschuf} ihn jedoch als stimmberechtigtes Mitglied vertritt.

Bei der Auswahl der Mitglieder des Landschaftsausschusses besteht eine Bin-
dung, wonach die Vorsitzenden der Fachausschiisse dem Landschaftsausschufl
angehdren sollen. Den gegen die frithere Fassung (,miissen®) bestehenden
verfassungsrechtlichen Bedenken ist damit zwar Rechnung getragen, die Rege-
lung provoziert aber weiter erhebliche kommunalpolitische Bedenken. Sicher
stellt die Besetzung des Landschaftsausschusses mit den Vorsitzenden der
Fachausschiisse die weitgehende Verzahnung zwischen der Arbeit der Fachaus-
schiisse und des Landschaftsausschusses sicher. Andererseits fithrt die Konzen-
tration wichtiger Funktionen (Fachausschufivorsitz und Landschaftsausschufl-
mitgliedschaft) zur Bildung sehr kleiner Fiihrungsgruppen und ist der breiten
Diskussion etwa in den Fraktionen eher hinderlich als férderlich. Die Ausschuf3-
vorsitzenden diirften zudem als solche und wegen des mit ihrem Amt verbunde-
nen engen Kontakts zur Verwaltung (§14 I 2 LVerbO) stirker als andere

107 Schultz, KompolBI. 1956, 835.
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Mitglieder zur Identifikation mit den Zielen einzelner Aufgabengebiete neigen
wodurch eine die Schranken der einzelnen Fachpolitik iiberschreitende Erdrte-
rung und Entscheidung wohl eher erschwert als erleichtert wird.

§ 11 LVerbO legt die Befugnisse des Landschaftsausschusses fest. Er beschliefit
iiber alle nicht der Landschaftsversammlung vorbehaltenen Angelegenheiten,
soweit es sich nicht um Geschifte der laufenden Verwaltung handelt. Aus § 21 11
LVerbO schlieffen zu wollen, daf8 die finanziellen Auswirkungen keine Bedeu-
tung fiir die Abgrenzung der Geschifte der laufenden Verwaltung haben,!%8
heifit wohl den Text der LVerbO iiberstrapazieren. Das finanzielle Gewicht
stellt wie bei §§28 III GO, 34 I 1 KrO ein wichtiges, aber nicht das einzige
Kriterium fiir die Abgrenzung dar. Die beispielhafte Aufzihlung von Aufgaben
in §11 I LVerbO dient vor allem der Abgrenzung der Kompetenzen der
einzelnen Organe.

Die Vorbereitung durch den Landschaftsausschuf} (§ 11 I lit. a LVerbO) ist nicht
zwingende Voraussetzung fiir die Beratung einer Angelegenheit durch die
Landschaftsversammlung'®’; die gegenteilige Auffassung ist jedenfalls nach Ein-
fiihrung des § 9 II 2 LVerbO nicht mehr haltbar. Die Ausfithrung der Beschliisse
besteht soweit erforderlich in der Ausfillung eines durch die Landschaftsver-
sammlung gesetzten Rahmens durch Beschlisse des Landschaftsausschusses, im
iibrigen in der Uberwachung der Ausfithrung durch den Landesdirektor.!'

Wichtig ist die Koordinierungsaufgabe des Landschaftsausschusses im Verhiltnis
zu den Fachausschiissen (§11 I lit. b LVerbO). Die Landschaftsverbinde
miissen mindestens funf im Gesetz genannte Fachausschiisse bilden (§13 I 1
LVerbO). Aufler den fiir Anstalten und FEinrichtungen nach bestehenden
Rechtsvorschriften zu bildenden besonderen Ausschiissen (§13 I 2 LVerbO)
kénnen die Landschaftsverbinde weitere Fachausschiisse freiwillig bilden (§ 13
II LVerbO). Den Fachausschiissen kénnen sachkundige Biirger angehéren (§ 13
III 2 LVerbO). Das Verfahren der Ausschisse regelt § 14 LVerbOj; in Anleh-
nung an parlamentarische Gepflogenheiten wird unter ,entsprechender Anwen-
dung® des §9 I 2 LVerbO (§14 II 1 LVerbO) zu verstehen sein, dafl die
Niederschrift neben den Beschliissen den Verlauf der Diskussion in ihren
wesentlichen Ziigen, jedoch nicht wortlich wiedergibt.

Grundsitzlich haben die Fachausschiisse lediglich beratende Befugnisse, konnen
also lediglich Empfehlungen fiir die Beschlufifassung durch den Landschaftsaus-
schufl aussprechen (§ 13 V LVerbO). Ebenso wie der Landschaftsausschuf} die
Erledigung einzelner Angelegenheiten dem Landesdirektor iibertragen kann
(§ 11 III LVerbO), kann er den Fachausschiissen bestimmte Angelegenheiten,
nicht ganze Aufgabenkomplexe zur selbstindigen Erledigung iiberlassen (§ 11 II
1 LVerbO)!!l,

108 So Wagener, §21 LVerbO Rn.3; dagegen will Schultz, KompolBl. 1957, 14 die nach GO und KrO geltenden
Grundsitze anwenden, ebenso Becker, § 17 Ra. 2.

109 a.A. Schultz, KompolBl. 1956, 835; Becker, §11 Rn.2; Wagener, §7 LVerbO Rn.2, der allerdings fir die
gleichlautende Vorschrift in der Kreisordnung die gegenteilige Auffassung vertritt (§ 34 LKrO Ra. 3).

110 Wagener, § 11 LVerbO Rn. 2; Becker, § 11 Rn. 2.

111 Wagener, § 11 LVerbO Rn. 4.
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Fiir die Uberwachung der Titigkeit der Ausschiisse gibt § 11 I 2, 3 LVerbO
dem Landschaftsausschufl ein wirksames, seiner hervorgehobenen Stellung ent-
sprechendes Instrumentarium an die Hand: Er hat nicht nur ein unbeschrinktes
Riickholrecht, sondern kann auch Beschliisse der Ausschiisse aufheben und
indern (§ 11 IT 2 LVerbO). Mit geringerer als Zweidrittelmehrheit der Anwesen-
den gefafite Beschliisse bediirfen seiner Zustimmung (§ 11 II 3 LVerbO). Um die
Einhaltung dieser Vorschrift zu erméoglichen, mufl die Niederschrift diber die
Fachausschufisitzungen (§§ 14 11 1, 9 I 2 LVerbO) bei Beschliissen das Abstim-

mungsergebnis erkennen lassen.

Die , Verwaltungsfithrung® im Sinne des § 11 I lit. ¢ LVerbO umfafit auch die
Titigkeit des Direktors des Landschaftsverbandes im Rahmen der Fiihrung der
Geschifte der laufenden Verwaltung.!*? ~

Wihrend die Titigkeit der Landschaftsversammlung mit dem Ende der Wahlzeit
fiir die Vertretungen der Mitgliedskdrperschaften endet (§ 7 a IX LVerbO), iibt
der Landschaftsausschufl seine Titigkeit bis zum Zusammentritt der neuen
Landschaftsversammlung weiter aus (§ 11 IV LVerbO).

3.4 Der Direktor des Landschaftsverbandes

Die rechtliche Stellung des Direktors des Landschaftsverbandes'?® (Landesdirek-
tor) dhnelt weitgehend der des Gemeinde- und des Oberkreisdirektors. Deshalb
beschrinkt sich die folgende Darstellung auf die Skizzierung der Abweichungen.

Ein wesentlicher Unterschied liegt darin, daf} allein der Direktor des Land-
schaftsverbandes den Verband vertritt. Anders als dies etwa §19 S.3 KrO fiir
den Landrat bestimmt, ist der Vorsitzende der Landschaftsversammlung iiber
die Vertretung der Landschaftsversammlung hinaus nicht zur reprisentativen
Vertretung des Landschaftsverbandes berufen.!' Auch die unterschiedliche
Regelung fiir Eilentscheidungen in §§43 I GO, 34 III KrO einerseits und § 17 II
LVerbO andererseits deutet darauf hin, dafl der Landesdirektor in gewissem
Umfang Funktionen bei sich vereinigt, die in Gemeinde und Kreis vom Birger-
meister oder Landrat wahrgenommen werden. Anders als diese ist er aber fiir die
Mitwirkung an den Dringlichkeitsentscheidungen bindend auf eine Person, den
Vorsitzenden der Landschaftsversammlung verwiesen.

Die LVerbO trifft keine Regelung iiber die Ausfithrung von aufsichtlichen Weisungen.'
Wegen der starken Ahnlichkeit in der Rechtsstellung im iibrigen (etwa Beanstandungsrecht
§ 19 LVerbO) wird man in Anlehnung an §§ 47 I 2 GO, 37 lit. d KrO den Landesdirektor
fur ausschliefllich fiir die Ausfilhrung solcher Weisungen zustindig halten diirfen.

112 Vgl. Becker, § 11 Rn.2 und fiir die insoweit gleichlautende Vorschrift des § 34 I 2 2. Halbs. KrO: Wagener, § 34
LKrO Rn.5.

113 Zum Streit um die Bezeichnung (hauptsichliche Alternative: Landeshauptmann) beim Erlafl der LVerbO vgl.

Bericht des Abgeordneten Busen (Sten.Ber. 2/3110 C/D) und Lademacher S.134 m. Anm. 288.

Wagener, § 8 LVerbO Rn. 5; § 17 LVerbO Rn. 3; die Gegenansicht von Becker, § 17 Rn. 2 beriicksichtigt nicht die

historisch bedingte besondere Struktur der Verfassung der Landschaftsverbinde.

115 Vgl. dazu: Die kommunale und staatliche Neugliederung des Landes Nordrhein-Westfalen, Abschnitt C, Gutach-
ten erstattet am 8. April 1968 durch die von der Landesregierung Nordrhein-Westfalen eingesetzte Sachverstindi-
genkommission fiir die staatliche und regionale Neugliederung des Landes Nordrhein-Westfalen, K6ln 1968, S. 151.

11
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Wihrend die Vorschriften iiber Wahl und Abwahl der leitenden Beamten der
Landschaftsverbinde in den letzten Jahren an die Regelungen im Recht der
Gemeinden und Kreise angepaflt worden sind, bestehen in der Ausgestaltung der
Rechtsstellung der Landesrite weiterhin deutliche Unterschiede zu den Beige-
ordneten der Gemeinde. Diese beziehen sich nicht auf die Vertretungsbefug-
nisse: Die Landesrite vertreten den Landesdirektor in bestimmten Geschiftsbe-
reichen; der Erste Landesrat fungiert als stindiger Vertreter (§20 I LVerbO).
Anders als die gemeindlichen Beigeordneten sind die Landesrite aber von sich
aus berechtigt, in Angelegenheiten ihres Geschaftsbereichs in Landschaftsver-
sammlung und Landschaftsausschufl das Wort zu ergreifen (§ 18 1 1, 3 LVerbO).
Eine Pflicht zur Meinungsiuflerung auf Verlangen eines Quorums von Mitglie-
dern der Landschaftsversammlung oder des Landschaftsausschusses kennt die
LVerbO im Gegensatz zur Gemeindeordnung (§48 I 3 GO) nicht. Der Gesetz-
geber hat auf eine Anpassung der Rechtslage bisher verzichtet; eine analoge
Anwendung der gemeindeverfassungsrechtlichen Bestimmungen kommt bei der
deutlich unterschiedlichen Ausprigung der Regelungen nicht in Betracht.!'

Wihrend die leitenden Beamten an den Sitzungen der Landschaftsversammlung
und des Landschaftsausschusses teilzunehmen verpflichtet sind (§18 I 1
LVerbO), enthilt das Gesetz fiir die Teilnahme an den Fachausschuflsitzungen
die sibyllinische Formulierung, diese richte sich nach der Tagesordnung (§ 18 I 2
LVerbO). Man wird diesem Satz fiir die Landesrate eine Pflicht zur Teilnahme
bei der Beratung von Angelegenheiten aus ihrem Geschiftsbereich entnehmen
konnen.

Eine dem §52 S.3 GO entsprechende Vorschrift fehlt in der LVerbO. Dement-
sprechend sind die Landesrite zur Auferung abweichender Meinungen nicht
befugt. Wegen §§ 25 II LVerbO, 66 IV GO besteht ein solches Recht nur fiir den
Kimmerer bei den Haushaltsberatungen. Auch hier scheitert eine analoge
Anwendung der Vorschriften der GO an der abweichenden, keine ausfiillungs-
bediirftigen Liicken freilassenden gesetzlichen Regelung.'

/ us

k Mstr

N\

g

116 a.A. Wagener, § 18 LVerbO Rn. 1; wie hier Becker, § 18 Rn. 2.
117 a.AA. Wagener, § 18 LVerbO Rn. 1; Becker, § 18 Rn. 1, die den gegenteiligen Schluf ziehen. Dieser wire jedoch
nur berechtigt, wenn die Landesrite generell nicht der Weisung des Landesdirektors unterworfen wiren.
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§ 5 Die kommunale Gemeinschaftsarbeit

1. Grundlagen

1.1 Uberblick

Das nordrhein-westfilische Recht kennt drei Formen der kommunalen Gemein-
schaftsarbeit: Die kommunale Arbeitsgemeinschaft (§§2f. GkG) ist ein loser
Zusammenschluff zur Abstimmung, Information und Koordination, an dem
neben Gemeinden und Gemeindeverbinden auch andere juristische und natiir-
liche Personen beteiligt sein konnen. Durch die 6ffentlich-rechtliche Vereinba-
rung (§§ 23ff. GkG), die nur von Gemeinden und Gemeindeverbinden ge-
schlossen werden kann, Gbernimmt einer der Beteiligten Zustindigkeiten der
anderen oder verpflichtet sich, Aufgaben fiir sie wahrzunehmen. Der Zweckver-
band (§§ 4ff. GkG), an dem sich wie bei der Arbeitsgemeinschaft nicht nur
Gemeinden und Gemeindeverbinde beteiligen konnen, ist ein rechtsfihiger
Zusammenschlufl, auf den einzelne Zustandigkeiten der Mitglieder durch die
Verbandsbildung iibertragen werden. Die drei Formen unterscheiden sich nicht
nur nach dem Bindungsgrad fiir die Beteiligten und nach der Moglichkeit nicht-
kommunaler Beteiligung, sondern auch nach der Ausfiihrlichkeit der gesetz-
lichen Vorgaben: Der Zweckverband ist, wenn auch teilweise nur dispositiv,
erheblich engmaschiger geregelt als 6ffentlich-rechtliche Vereinbarung und kom-
munale Arbeitsgemeinschaft. "

Interkommunale Zusammenarbeit vollzieht sich aber nicht nur in den Formen
des GkG. Es gibt zwischen Gemeinden und Gemeindeverbinden zur gegenseiti-
gen Information und Abstimmung eine grofle Fiille von mehr oder weniger
institutionalisierten Kontakten wie etwa Biirgermeister- und Gemeindedirekto-
renkonferenzen oder regelmiflige Begegnungen zwischen Teilen der Vertre-
tungsorgane, die ohne rechtsverbindliche Festlegung mit gutem Erfolg prakti-
ziert werden. Als Konkurrenz zum Zweckverband stehen als rechtlich verbindli-
che Formen aus dem Privatrecht vor allem die handelsrechtlichen Gesellschaften
GmbH und AG, aber auch rechtsfihiger und nicht-rechtsfihiger Verein zur
Verfiigung. Das GkG erklirt ausdriicklich, dafl die Moglichkeit zur Wahl dieser
Formen unberiihrt bleiben soll (§ 1 III GkG). Fiir die ,Flucht ins Privatrecht“
mag die Freiheit von den Bindungen des 6ffentlichen Haushalts- und Dienst-
rechts und von der staatlichen Aufsicht sprechen. Griinde fiir die Wahl der
Zweckverbandsform sind die Dienstherrnqualitdt (§ 17 IT 1 Gkg), die Satzungs-
gewalt (§8 IV GkG) und die Zulissigkeit der Verwaltungsvollstreckung. Der
Umstand, daff der Zweckverband im Gegensatz zu den handelsrechtlichen
Gesellschaften nicht der obligatorischen Mitbestimmung der Arbeitnehmer

unterliegt, wird je nach politischer Einstellung als Vorteil oder Nachteil gewertet
werden.!

1 Vgl dazu Seydel S.381f.; Rengeling, in: HdbKommW (2. Aufl.) Bd. 2 S.411; eine umfassende Darstellung der
Unterschiede, die etwa auch steuerrechtliche Aspekte einbezieht, fehlt bislang.
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Wichtige Triger interkommunaler Zusammenarbeit sind auch die kommunalen
Spitzenverbinde, die in Nordrhein-Westfalen privatrechtlich in Form von
rechtsfahigen oder nicht-rechtsfihigen Vereinen organisiert sind.

Grundsitzlich zulissig ist auch die Kombination offentlich-rechtlicher und
privatrechtlicher Formen bei der Erledigung einzelner Aufgaben, etwa durgh
wechselseitige Beteiligung oder vertraglich geregelte Zusammenarben,2 wenn ?he
jeweils fiir die Rechtsform geltenden Bindungen beachtet werden.> Ein ein-
drucksvolles Beispiel bildet das Vertragswerk®, das dem Verkehrsverbund

Rhein-Ruhr zugrunde liegt.

Wegen der besonderen Probleme beim Aufeinandertreffen zweier Rechtsord-
nungen und der schwierigen Gemengelage von Kommunalrecht, Staatsrecht und
Volkerrecht macht die\gre/pgplber§chreiggr‘ldewi‘gze_:_rllfqmmgga»lc ﬂZuV{sgr)}rr}epar‘b“@t
erhebliche Schwierigkeiten.* Diese treten beim Uberschreiten von Lindergren-
sen innerhalb der Bundesrepublik ebenso auf wie bei der Zusammenarbeit mit
kommunalen Korperschaften in den Nachbarl"findem der_ Bundes}{epubhk.
Einigkeit besteht dariiber, dafl jedenfalls eine zw1schenstaathche Veréinbarung
notwendig ist, wenn die Zusammenarbeit iiber schlichtes Verwaltungshapdeln
und unverbindliche Koordination hinausgeht.” Die besondere Ger‘}ehmlgung
gem. § 4 III GKG fiir die Bildung grenziiberschreitender ZyeckYerbande regelt
nur die kommunalrechtliche Seite und lafit die N.otwendlgkelt Yertraghcher
Regelung zwischen den Staaten unberiihrt.® Alle.:rdlngs. besteht hier, etwa im
Bereich der Unfallrertung oder der Feuerwehr, eine breite, von den Aufsichts-

behorden tolerierte Grauzone.

1.2 Historische Entwicklung und gegenwirtige Bedeutung

Die Anfinge der kommunalen Gemeinschaftsarbgit liegen in} Dunkeln. Man
darf vermuten, daf parallel zur Herausbildung 6rt.hcher Gen;emwese.n auch das
Bediirfnis nach Kooperation entstand und befriedlg.t wurde. Gesetzhc_he Rege-
lungen der Zusammenarbeit wurden erst erforderlich, als der Staat enen ver-
bindlichen Rahmen fiir die Selbstverwaltung der Kommunen geschaffen hatte, in
den die interkommunale Zusammenarbeit rechtlich eingefiige werden mufite.
Dementsprechend beginnt die Geschichte des Rechts der kommunalen Gemein-

2 Dazu Rengeling, in: HdbKommW (2. Aufl) Bd.25.411 f. ) ) . o

3 D:: Losebglattfrdner, der das Vertragswerk enthilt, umfafit 129 Seiten, auf ‘deneln sieben Vertrige mit dlv;rse;
Anlagen und eine Zweckverbandssatzung abgedruckt sind; vgl. auch Zemlin/Wichmann, Der Verkehrsverbun
Rhein/Ruhr, LK 1982, 441. ) .

4 DaZ‘u siche Grawert, Rechtsfragen der grenziiberscbreitenden Zusammenarbeit von f:ememden, DVBIL. 1971;
484 £.; Dillmann, Rechtsprobleme der kommunalen Zusammenarbeit iiber Staats- und Lanc‘lergrenAzen, BayBgm. 7l
1978 ’S.ZSff.; Ulrich Hambiichen, Potentielle Organisationsformen fiir grcnz‘dberschrsnende mterkom;ﬂunae
Kool’aeration, dargestellt am deutsch-niederlindischen Grenzraum, DlSS., Koln 198'0;.:@217 Oehm, Rechtspro-
bleme Staatsgrenzen iiberschreitender interkommunaler Zusammenarbeit, 1982; BzrgztSclzl {
tende interkommunale Zusammenarbeit, 1982. ) ) ] )

5 lfi‘i]r dile interkommunale Zusammenarbeit tiber die Landesgrenzen zwischen Nordrhel.n—W'cstfalen \.}.nleederlssach
sen vgl. den Staatsvertrag zwischen dem Land Niedersachsen und dem Land Nordrhein-Westfalen iiber Zwe;v;r—
binde, Sffentlich-rechtliche Vereinbarungen, kommunale Arbcitsgemeinschaften und Wasser- und Bodenverbinde,
Bek. v. 26. 11.1969 (GVBL. 5.928).

6  Wagener, § 4 GkG Rn. 1052, A, Rothe,S.73. ‘ )

7 Beisgpielé‘bei Rengeling, in: HdbKommW (2. Aufl) Bd.2 S.388; Dierksmeier, S.24ff. m.w.N.
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schaftsarbeit in Preuflen in der ersten Halfte des vorigen Jahrhunderts. Hundert
| Jahre lang war sie fast ausschliefllich eine Geschichte des Zweckverbandsrechts.

Am Anfang standen spezialgesetzliche Vorschriften iiber Verbandsbildungen auf
den Gebieten der Armenpflege, der Elementarschulen, der Feuerwehr und der
Vatertierhaltung.® Weil die in den preuBischen Westprovinzen seit der Franzo-
senzeit bestehenden Samtgemeinden® zahlreiche Aufgaben erfiillten, die andern-
orts eine Zweckverbandsbildung erforderlich machten, blieb die Entwicklung
der Zweckverbinde hier hinter den stlichen Provinzen Preufiens zuriick.'® So
sah die Landgemeindeordnung fiir die Provinz Westfalen vom 19. Mirz 1856'! in
§6 II vor, dafl neben dem aus allen Gemeinden eines Amts bestehenden
Amtsverband, ,auch fiir einzelne bestimmte Angelegenheiten, bei welchen mehr
als eine aber nicht alle Einzelgemeinden eines Amtes ein gemeinschaftliches
Interesse haben,“ ein besonderer Verband gebildet werden konnte.?

Fine die Amtsgrenzen iiberschreitende Zweckverbandsbildung blieb im Rhein-
land und in Westfalen, soweit keine spezialgesetzlichen Ermichtigungen bestan-
den, bis zum Inkrafttreten des preuflischen Zweckverbandsgesetzes vom 19. Juli
1911% ausgeschlossen. Dieses, von Seydel in Abgrenzung zu den Ermichtigun-
gen der Spezialgesetze als ,Blankettgesetz“ bezeichnet,™* gestattete es, dafl
»Stidte, Landgemeinden, Gutsbezirke, Biirgermeistereien, Amter und Land-
kreise. . . behufs Erfiillung einzelner kommunaler Aufgaben jeder Art miteinan-
der zu Zweckverbinden im Sinne dieses Gesetzes verbunden werden“ konn-
ten."” ‘Die Entscheidung iiber die Zweckverbandsbildung lag beim Kreisaus-
schuff, bei Beteiligung von Stidten oder Landkreisen beim Bezirksausschuf.
Eine Zweckverbandsbildung gegen den Willen der beteiligten Kommunen war
nur fiir Pflichtaufgaben und nur dann zulissig, wenn sie im 6ffentlichen Inter-
esse notwendig war. In aller Regel war der Zweckverband juristische Person.
Die Vorschriften iiber die innere Verfassung sahen einen mit Delegierten der
Mitglieder besetzten Verbandsausschuff und den Verbandsvorsteher vor. Sieht
man von Besonderheiten ab, die sich etwa aus dem damaligen Bestehen von
Gutsbezirken ergaben, zeigt die gesetzliche Regelung im wesentlichen die glei-
chen Ziige wie der heutige Rechtszustand. Neben dem Zweckverbandsrecht
enthilt das Gesetz auch einen Beleg fur die praktische Verwendung anderer
Formen der kommunalen Gemeinschaftsarbeit: Die Bildung eines Pflichtverban-

des war ausgeschlossen, wenn ein Beteiligter ,bereit und imstande ist, die

gemeinsame Aufgabe dadurch zu erfiillen, dafl er den iibrigen Beteiligten die
Mitbenutzung einer kommunalen Anstalt gegen angemessene Entschidigung
einrdumt. “!® Damit ist eine Zusammenarbeit angesprochen, die heute in Form
einer 6ffentlich-rechtlichen Vereinbarung durchzufiihren wire.

8  Oebbecke S. 21.
9 s obenRn. 14.
10 Seydel S.45.
11 GS. S.265.
Ahnlich auch Art. 15 des Gesetzes betreffend die Gemeindeverfassung in der Rheinprovinz v. 15.5. 1856 (GS.
S.435).
13 GS.S.215.
14 Seydel S. 46.
15 §1 pr. Zweckverbandsgesetz.
16 §2V 1 pr. Zweckverbandsgesetz; vgl. dazu auch Gahlen S. 26f.
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Nur geringe Ahnlichkeit mit der ArbeitsgAemeinsc.haft des“ gelte{;dep Rechtslwws }?;ef “1h9.29
eingefithree ,,zwischengemeindliche Arbcxtsgememschaft auf. S;e Vgar a E ;fi rts Ziﬁ
Korperschaft des dffentlichen Rechts ausge.stalte't. und hatte die Aufgal el,q au emne ; ;fnchm
Mitglieds oder der Aufsichtsbehdrde die I‘\/Ioghchkﬁlt emefi zw1s§ englc neindlichen
Zusammenarbeit auf einem bestimmten GebleF zu Prufen u.n}D gege enenfa p
chende Vorschlige zu machen. Thre Bedeutung ist gering geblieben.

Das Reichszweckverbandsgesetz vom 7. Juni 1939" brachte zlds }feicNhseinheitlizhe
i i . die wesentliche Neuerung aer
‘ cgeniiber dem preufischen Gesetz die nelic eu  der
f)'{fefifxlt?ir::%x-fefhtlichen Vereinbarung. Diese erscheint rgchthcih l;erelFs weitge
ie wir si finden, allerdings durfte sie nur ,an
hend so ausgeformt, wie wir sie heute vor »al  sie nur,
i « i den.?® Auch wenn 1n einzelnen
Stelle eines Zweckverbandes vereinbart wer ; . nzelneh
i ic i der Umstellung auf die Kriegswirtscha
Bereichen wie im Sparkassenwesen von der e : chalt
i konnte das Reichszweckver
Ise zu Zweckverbandsbildungen ausgingen,™ XC
{)‘:Iillls;;etz bis 1945 wegen des Krieges keine groflere Bed-eutung :xrlari%ir}.
Nach Inkrafttreten des Grundgesetzes galt es gem. Art. 123 11 V.m. Art. ! da.s
GG als Landesrecht fort. Nunmehr behinderten Zwe1fe.l. dariiber, wie slt:r
Gesetz von nationalsozialistischen Vorstellungen gepragt war, seine f"nw?n_
dung.?? Schon sehr bald nach Kriegsende wurden deshalb Vorschlage fiir Zelr}e
neueg ‘sesetzliche Regelung gemacht.”? Allerdings dauerte es noch ge.:raurnef eit,
bis in%\lordrhein—Westfalen Als erstem Bundesland ein neues Gesetz in Kraft trat.

i i i 26. April 1961%* brachte
ber kommunale Gemeinschaftsarbeit vom 26 .

B: SN(iliseﬁ:n‘;e; gegeniiber dem fritheren Rechtszustand e:ine \];ere%rl'{fachung‘ ie;s

1 ie Moglichkeit der Beteiligung nicht-

fahrens der Zweckverbandsbildung, die . .

Zs;;:maler Mitglieder und der Bildung von B/;;ahrzweckYerbafnd}cfn sovfnzhais

i i inschaft.? In einer inzwischen auigeno-

neue Form die kommunale Arbeitsgemeinsc i o-

i i ber sog. Verwaltungsgemein

benen Sonderregelung enthielt es Bestimmungen u R o

26 Dabei wurden nicht nur einzelne, sondern alle oder grof !

ilz};af{i?gaben cines Beteiligten durch Dienstkrifte und Verwaltungseinrichtun

: . 27
gen eines anderen iibernommen.

i i i ft praktisch wohl keine sehr grofle

ihrend die kommunale Arbeitsgemeinschaft p . i

gveibrreeriltun; hat, spielen die 6ffentlich-rechtliche Vereinbarung und der Zw.ecl.(k
verband eine grofie Rolle. Da die Zweckverbinde durch die Fmanzstagzﬂ

erfafit werden, 2 ist hier sehr viel leichter cin Uberblick zu gewinnen als bei den

. sy Alisch
17§41 des Einfilhrungsgesetzes zu dem Gesetz iiber die kommunale Neugliederung des rheinisch-westfilischen
es 2

Industriegebietes v. 28.7.1929 (GS. S. 137).
18 I;:zg‘:n/eu;‘& 186f. m.w. N.; Rothe S. 27ff.; vgl. auch Hans Peters,
19 RGBLIS.979.
20 §13 Reichszweckverbandsgesetz.
21 Oebbecke S.26f.
22 Dazu Gonnenwein S. 433 m.w. N.; Theobald 8. 10.
23 Dazu Theobald S. 11.
24 GVBL S. 190, heute in der Fassung der Bek. v. 1.10. 1979 (GVBL. S. 621).
25 Vgl. die Begriindung des Regierungsentwurfs, LT-Drs. 4/23.
26 §§27f. GkG a.F.; dazu Gablen S. 351t

H . Anm. zu § 27 GkG. . ) .
i; l]:\)Ia:klllt X:E}e; :Vdﬁ?‘f;rd;nsleit eiiigen Jahren die Sparkassenzweckverbande. _ Zur Zahl der Zweckverbinde vgl. fiir
1

i ; fiir di irtice Verbreitung im Bundesgebiet
ie Zeit bi i tihrli Angaben bei Seydel S. 591f.; fiir die gegenwirtige tung i
;1216'5 elzbzz 19€2ddellit3‘;§“&:xlcll(:h]§i:xan:§n der kommunalen Zweckverbinde und anderer juristischer Personen
eidenbach, ;
zwischengemeindlicher 7usammenarbeit, ZKF 1981, 8 (9).

Lehrbuch der Verwaltung, 1949 S.328.
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Sffentlich-rechtlichen Vereinbarungen. Fir den Zeitpunkt des Inkrafttretens des
GkG am 1.Juli 1961 gibt Gablen die Zahl von 221 offentlich-rechtlichen
Vereinbarungen an.?” Damals iiberstieg die Zahl der Zweckverbinde mit 525
die der &ffentlich-rechtlichen Vereinbarungen noch erheblich. 1965 lag die Zahl
der Zweckverbinde noch bei 476° und ging bis 1981 auf 283*? zuriick. Bei
diesem Riickgang spielt die durch die kommunale Gebietsreform bewirkte
Mafistabsverinderung der Gemeindegrofen die ausschlaggebende Rolle. Aller-
dings wire die Abnahme noch sehr viel deutlicher ausgefallen, wenn nicht
entgegen den mit der Gebietsreform verfolgten Intentionen in einigen Bereichen
(Sonderschulen, Weiterbildung, Naherholung und Sparkassen) durch die Lan-
despolitik Impulse fiir die Bildung neuer Zweckverbinde gesetzt werden
wiren. >

Gewifl hat die kommunale Neugliederung auch die Zahl der 6ffentlich-recht-
lichen Vereinbarungen reduziert. Im Gegensatz zum Zweckverband diirfte ihre
Bedeutung jedoch seit Inkrafttreten des GkG deutlich gestiegen sein; in jiingster
Zeit hat die Funktionalreform einen starken Anstof zum Abschluf} 6ffentlich-
rechtlicher Vereinbarungen gegeben.** Einen Anhaltspunkt fiir ihre Verbreitung
mag geben, dafl nach sehr vorsichtigen Schitzungen auf der Grundlage einer im
Sommer 1982 bei den nordrhein-westfilischen Kreisen durchgefithrten Umfrage
in der Zeit zwischen dem 1. Januar 1978 und dem 31. Mirz 1982 in Nordrhein-
Westfalen etwa 150 6ffentlich-rechtliche Vereinbarungen abgeschlossen worden
sind. In Nordrhein-Westfalen diirfte der Zweckverband seine Vorrangstellung
unter den Formen interkommunaler Zusammenarbeit also bereits an die 6ffent-
lich-rechtliche Vereinbarung abgegeben haben.*

1.3 Vorteile und Gefahren®

Das Schrifttum geht allgemein davon aus, daf§ bei der interkommunalen Zusam-
menarbeit Vorteile gegeniiber der Aufgabenwahrnehmung durch die einzelne
Kommune entstehen koénnen.”’” Ob und in welchem Umfang im Einzelfall
Vorteile eintreten, ist ein wichtiges Kriterium bei der Entscheidung iiber die
Aufnahme einer Kooperation. In Betracht kommen im wesentlichen drei Arten
von Vorteilen: Koordinationsvorteile, Groflenvorteile und Vorteile durch die
Internalisierung externer Effekte.

29  Gahlen S. 30; dort S. 32{. eine nach Regierungsbezirken und Titigkeitsbereichen differenzierte Aufstellung.

30 Gahlen S.30.

31 Wagner S.479 nach Angaben des Landesamtes fiir Datenverarbeitung und Statistik des Landes Nordrhein-
Westfalen. '

32 Oebbecke, DOV 1983, 101 nach Angaben des Landesamtes fiir Datenverarbeitung und Statistik des Landes
Nordrhein-Westfalen.

33 Oebbecke, DOV 1983, 102ff.

34 Schink, Formen und Grenzen interkommunaler Zusammenarbeit durch 6ffentlich-rechtliche Vereinbarungen,
DVBI. 1982, 7691f.

35 Rengeling, in: HdbKommW (2. Aufl.) Bd. 2 S. 410.

36  Der Verfasser dankt Herrn Professor Dr. Heinz Grossekettler, Direktor des Instituts fiir Finanzwissenschaft der
Universitit Miinster fiir Anregungen und kritische Anmerkungen und fiir die freundliche Bereitschaft zur
Diskussion tiber die 6konomischen Aspekte der interkommunalen Zusammenarbeit.

37 Mading, Zwischengemeindliche Zusammenarbeit, Gutachten der kommunalen Gemeinschaftsstelle fiir Verwal-
tungsvereinfachung Koln, 1963 S. 19f.; Rothe S. 11f.; Rengeling, in: HdbKommW (2. Aufl.) Bd. 2 8. 386{f.
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Koordinationsvorteile konnen bei der kommunalen Arbeitsgemeinschaft durch
die Verbesserung der gegenseitigen Information und Abstimmung entstehen; bei
der Unterhaltung von Naturparks™ durch Zweckverbinde der beteiligten Kreise
oder bei der Unterhaltung von Grenzgewissern, die von den anliegenden
Gemeinden aufgrund dffentlich-rechtlicher Vereinbarung nicht fiir das jeweilige
Ufer, sondern abschnittsweise fiir beide Ufer vorgenommen wird, ergeben sich
Vorteile aus der Ersparnis der sonst anfallenden Koordinationskosten.

GroRenvorteile ergeben sich aufgrund einzelner positiver Effekte, die sich
teilweise mit wachsender Grofle stetig verstirken, teilweise nur bis zur besten
Ausnutzung der jeweils eingesetzten Kapazitit. Die auftretenden Effekte kon-
nen sich gegenseitig erginzen und verstirken. Allerdings bringt wachsende
Grofle auch Nachteile mit sich®®; so wird die Kontrolle groflerer Einheiten
schwieriger. Nicht die maximale Grofie ist demnach verniinftigerweise anzustre-
ben, sondern eine optimale.

Vorteile mit wachsender Grofle ergeben sich bei allen Einrichtungen, bei denen
Kosten fiir Raumkérper (Gebiude, Kessel, Tanks usw.) eine Rolle spielen. Sie
ergeben sich daraus, dafl der Aufwand fiir Grundstiicke, Lohne und Material
beim Bau und der Unterhaltung von Raumkérpern mit wachsender Grofie in der
zweiten, das Volumen und damit die Leistung aber in der dritten Potenz steigt:*
ein Kessel mit achtfachem Volumen kostet nur das Vierfache. Dieser Effekt
diirfte eine wesentliche Rolle bei der Zusammenarbeit auf dem Gebiet der
Abwasser- und Miillbeseitigung spielen.

Innerhalb der Grofenvorteile die wohl wichtigste Fallgruppe stellt die Leer-
kostenersparnis bei notwendiger Mindestgrofle von Einrichtungen oder Dien-
sten dar.*! Eine 24-stiindig besetzte Rettungswache arbeitet wirtschaftlicher,
wenn an die vorhandene Kapazitit nicht nur eine, sondern fiinf Gemeinden
angeschlossen werden kénnen. Der hauptamtliche Leiter der Volkshochschule
ist 6konomisch sinnvoller eingesetzt, wenn er ganztigig seiner Qualifikation
entsprechende Arbeit tut, als wenn er halbtags eigenhindig die anfallenden
Schreibarbeiten erledigt.

Auch aus der verbesserten Moglichkeit der Abstimmung vorhandener Kapazita-
ten bei wachsender Gréfle ergeben sich Vorteile.* Kann eine Beratungstitigkeit
in 70 % der Fille durch einen Pidagogen durchgefithrt werden, ist aber in 30 %
der Fille die Hinzuziehung eines Psychologen erforderlich, ist — gleicher Zeit-
einsatz pro Fall und vollberufliche Titigkeit unterstellt — eine Besetzung mit
zehn Pidagogen und drei Psychologen optimal (Prinzip des kleinsten gemeinsa-
men Vielfachen) und eine Kooperation, die zur Auslastung dieser oder einer
vielfachen Kapazitit fiihrt, ist insoweit vorteilhaft.

38  Alle Beispiele fiir Kooperationen stammen aus der Praxis der kommunalen Gemeinschaftsarbeit in Nordrhein-
Westfalen, wobei allerdings die im Einzelfall fir die Kooperation ausschlaggebenden Griinde durchaus andere als
die hier genannten gewesen sein konnen. Fiir weitere Beispiele vgl. hinsichtlich der dffentlich-rechtlichen Ver-
einbarungen Schink, DVBI. 1982, 769 ff., hinsichtlich der Zweckverbinde Oebbecke, DOV 1983, 101.

39 Vgl dazu auch Tullock, Féderalismus, Zum Problem der optimalen Kollektivgrofe, in: Féderalismus, hrsg. von
Guy Kirsch, 1977 S. 271f., insbesondere S. 291f.

40 Grossekettler, Die volkswirtschaftliche Problematik von Vertriebskooperationen, ZfgG Bd. 28 (1978), S. 325 (352).

41 Grossekettler a.a.O. 8. 352.

42 Grossekettler a.a.O. S. 352,
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Uberall da, wo in irgendeiner Form der Zufall mitbestimmend fiir die Leistungs-
erbringung ist, ergeben sich mit wachsender Grofie Vorteile durch Verbesserung
der Dispositionsmoglichkeiten. Dieser Effekt diirfte bei Feuerwehren, Rettungs-
diensten usw. eine gewissé Rolle spielen, die bei gréflerem Einzugsbereich nach
den Regeln der Wahrscheinlichkeit gleichmifliger ausgelastet werden. In ganz
anderer Form zeigt er sich etwa bei der Adoptionsvermittlung, die umso besser

gelingen kann, je grofler die Zahl der zu vermittelnden Kinder und der adop-
tionswilligen Eltern ist.

Schliefflich kénnen sich Vorteile durch gunstigere Abschnittsbildung und eine
damit mogliche Ersparnis von Riist- und Wegekosten ergeben. Praktisch wird
dieser Effekt vor allem bei der Unterhaltung von mehrfach grenziiberschreiten-
den Gewissern oder von Straflen.* :

Fiir die ,Internalisierung externer Effekte“** lifft sich etwa das Beispiel einer
groflen Naherholungsanlage mit Parkpldtzen, Spazierwegen, Grillplitzen usw.
anfithren, die in einer kleineren lindlichen Nachbargemeinde einer Grofistadt
liegt. Die Benutzung der Anlage lifit sich nicht auf einen bestimmten Personen-
kreis, etwa die Einwohner der Nachbargemeinde beschrinken (fehlende Exklu-
dierbarkeit); vielmehr treten bei Benutzung der Anlage durch zahlreiche auswiir-
tige Besucher, vor allem aus der nahen Grofistadt ,externe Effekte auf. Auf
eigene Kosten wird die Nachbargemeinde eine solche Anlage kaum bauen, weil
der Bedarf ihrer Bevdlkerung, die ohnehin in landlicher Umgebung lebt, den
hohen Mitteleinsatz nicht rechtfertigt. Ubernimmt die benachbarte Grofistadt,
fiir die der Einsatz der Mittel wegen des stirkeren Bedarfs ihrer Bevolkerung
gerechtfertigt ist und die selbst kein geeignetes Gelinde besitzt, in einem
Zweckverband einen groflen Teil der Kosten, wird sich auch die Nachbarge-
meinde mit einem ihrem Nutzen entsprechenden Anteil beteiligen. Eine solche
Kooperation kommt allerdings nur zustande, wenn die Nachbargemeinde nicht
erwarten kann, daff die Grofistadt die Anlage vollig selbst finanziert, weil die
Nachbargemeinde sonst die Mittel fiir die Anlage sparen wird, die ihre Einwoh-
ner wegen der fehlenden Exkludierbarkeit ohnehin benutzen kénnen (Trittbrett-
fahrer- oder Ausbeuterproblem).” Die durch die Kostenbeteiligung der Grofi-
stadt im Zweckverband herbeigefiihrte ,Internalisierung® der externen Effekte
ermdglicht hier also die Schaffung einer Einrichtung fiir die Bevélkerung, die
sonst nicht oder nur aufgrund staatlichen Zwangs oder mit staatlichen Anreizen
geschaffen wiirde. Als weitere Vorteile durch die Internalisierung wird man die
Einbringung der Interessen einer moglichst groflen Zahl von Nutzern in die
Willensbildung und die bessere Anpassung der Kapazitit an den Bedarf nennen

43 Als Beispiel fiir eine solche Bildung giinstigerer Abschnitte auf der Ebene der Bundeslinder seien hier das
Abkommen zwischen dem Lande Niedersachsen und dem Lande Nordrhein-Westfalen iiber die Durchfithrung
wasserschutzpolizeilicher Aufgaben auf dem Mittellandkanal und auf der Weser (Bek. v. 31.3.1953, GVBL S. 227)
und die Vereinbarung zwischen den Lindern Niedersachsen und Nordrhein-Westfalen iiber die Wahrnehmung
vollzugspolizeilicher Aufgaben auf den Bundesautobahnen A 1 Bremen-Miinster, A 2 Hannover-Dortmund, A 30
Niederlande-Bad Ocynhausen (Bek. v. 5. 10. 1976, GVBL S. 357) genannt.

44 Zum Begriff der externen Effekte vgl. etwa Richard A. Musgrave/Peggy P. Musgrave/Lore Kullmer, Die offentli-
chen Finanzen in Theorie und Praxis, 1. Bd., 1975, S. 63; Horst Zimmermann/Klaus-Dirk Henke, Finanzwissen-
schaft, 3. Aufl. 1982, S. 38.

45 Grossekertler a.2.0. S. 351; s. dazu Mancur Olson, Die Logik des kollektiven Handelns, 1968, S. 45.
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kénnen. Die zuletzt genannten Gesichtspunkte diirfren allerdings wohl nlcht‘ tir
sich allein, sondern nur zusammen mit Grofenvorteilen zur Aufnahme einer
3

Kooperation zwischen Kommunen fithren.

Diese drei Gruppen von Vorteilen kann man als Volkswirgschaftliche Vqrteile
oder als Vorteile fiir das Gemeinwohl verstehen: Die 'W1rtschafthchke1t de.r
Aufgabenerfilllung wird verbessert oder es .Werden Le1stungfn er.bracht, die
ohne Kooperation nicht méglich wiren. Die mtfark.ommgnale be‘memschaftsa?-
beit kann aber auch eher partikulire Vorteile mit smhﬁbrmgen,. d}e zwar fiir die
Beteiligten als Grund fiir die Zusamgq.enarbe1t‘genugen, bei ubergﬁordneter
Betrachtungsweise aber als eher nachtell}g erscbemen. .Solche .partlkuliare:n Vor-
teile sind die sog. Machtvorteile.” Schlieflen ‘51ch drei Gememden“mlt je einer
Sparkasse zu einem Zweckverband mit nur einer entsprechend groferen Spar-
kasse zusammen, wird diese allein aus dem Wegfall des vor dem Zusammen-
schluff zwischen den drei Sparkassen bestehenden Wettbewerl?s unfi aus ihrer
gewachsenen Marktmacht gegeniiber anderen Blanken Vqrtede zichen. Aus
iibergeordneter Sicht stellt diese Konzentration eine Reduzierung des Wettbe—l
werbs am Kreditmarkt und damit einen Nachteil dar, wenn I’I.ICht im Einzelfal
entstehende Groflenvorteile den Nachteil kompeqsieren oder eine Marktstruktug
vorliegt, die erst mit dem Zusammenschlufl einen ernsthaften Wettbewer

entstehen laf3¢.

Die interkommunale Zusammenarbeit bringt aber noch andere Gef-ahrerbund‘
Nachteile mit sich, die sich am deutlichsten beim Zweckvgrband zeigen: ‘Bei
der Ubertragung einer Aufgabe von einer Gemeinde oder einem Kreis auf einen
Zweckverband werden die unmittelbar gewihlten Entscheidungstriger dur?h
mittelbar gewiahlte ersetzt. Regelmifig sinkt die Anzahl der Entﬁchmdungstra:
ger. Beides vermindert die Chance der Riickkoppelung zum Biirger und derl
moglichst breiten Aufnahme und Einbringung von Interessen.

Die Aufgabe, die der Zweckverband iibemimrr.xt, wird aus dem Zusargmenhang
mit anderen kommunalen Aufgaben gerissen, in dem sie in der Gememdf.: oder
im Kreis steht. Sie scheidet damit aus der Fina‘mziegungskonkur{enz. mit den
anderen Aufgaben aus. Die Entscheidungsmti'ghchkelten der zustandlgep Ver-
tretung reduzieren sich auf die Mbglichk.eit,'dw Aufgabe mel}r oder weniger iu
dotieren. Zugleich entfillt die Chance, die sich aus der gemeinsamen Wahrne (;
mung mehrerer Aufgaben ergebenden I_J'Lihlungsvortelle wahrzunehmenn un
die Aufgabenerfiillung horizontal abzustimmen.

Im Zusammenspiel zwischen hauptamtliche? Verwaltung und ehrqumthche}i
biirgerschaftlicher Vertretung wird die Position der Verwaltung gestgrkt, Weﬁ)
durch die Aufgabenisolierung sonst bestehen.d.e Ressortkonkurrenz mnerhz

der Verwaltung ausgeschaltet wird und die politische Organisation innerhalb der
Verbandsversammlung, die aus von verschiedenen Mltgh_edskorperschaften ent-
sandten Mitgliedern besteht, gegeniiber dem Gemeinderat oder Kreistag

46 Grossekettler 2..0. S.350.
47 Zum folgenden vgl. ausfihrlich Oebbecke, S.321f.
Zwischen Foderalismus und Zentralismus, 1977 S.117.

; vgl. auch zur Diskussion in der Schweiz René L.Frey,
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erslghwizrt ist. Im Zweckverband ist"die fiir das Funktionieren des kommunal-
;éc; itisc 'éien lgrozKess?s unerlifiliche Offentlichkeit schwerer herzustellen als in
meinde oder Kreis, weil das schmale Zustind;ioke:
: € Zustindigkeitssegment weder b,
¢ de ode : r besonders
ttrakeiv fiir die Berichterstattung der Presse noch fiir den einzelnen Biirger ist

Nachteilig wirkt sich nicht zuletzt auch die durch di i i
Verstirkung der Zustindigkeitsvielfalt auls? rch die Yerbandsbildung bewicke

Diese Gefahren und Nachteile sind nich i i
1 tnur ideeller Art; eine Versch] h
der Entscheidungsstruktur kann vielmehr erhebliche wirtschaftliche ?\(:Ia(t:(;ll;léﬁg

g 3
zur Iol (S haben dle dle ctwa ellltletenden VOItelle nlehl als l\OﬂlpeliSleren

1lgle1 genannten Nachteile kann'man aber auch als partikulire Vorteile verstehen
s liegt auf der Hand,- dafl sich die Reduzierung der Offentlichkeit oder dié;

Fille i i
E bl'n den Anst(?ﬂ zur Bildung eines Zweckverbandes geben. Ist er aber erst
abliert, treten sie auf und werden selbstverstindlich »mitgenommen“

I}{\u}fgehend vom Be'ispiel der Zusammenarbeit zwischen Bund und Lindern im
_‘:];1 Ifnen. der Gemfemschaftsaufgaben nach, Art. 91a GG hat die Politikwissen-
3Zua tk cml;- 'Té]'e[;)i’:f der Politikverflechtung entwickelt. s Betrachtet man die
weckverbandsbildung als eine Form von Politikve flech
den genannten Nachteilen auch eine héhere ¢ lici gegontibar K0T
: Semiten Nachtetlen auch eine hohere Stabilitit geceniiber Kij
Finanzierung und gegen Richtune d Priorititsinderangon arr s 5y 46T
! . und gegen Richtungs- und Priorititsinderungen erwarten®,
em:ie %Qxingqrg_ F]_ex:blht,atﬁde.zr__Verwa]f_ung gegeniiber "crliané‘rt,gen Bedihglina Z;’
und Zielsetzungen. Auch' dieser Nachteil lieRe sich als partiku'l;;é;R}orteiigin

gerichtet ist.

\\eregeli)t die aufgez;igten I\Echteile und Gefahren auch bej offentlich-rechtlichen
lnbarungen auitreten, hingt, wie in gewissem Umf: i
binden, von ihrer konkreten A In alie Rege amckver-
den, ve ' usgestaltung ab. In aller Regel diirf: i
iz;egngm;l S;'m}ll alstelm vaveckverband. Beim Zweckverband Wiegbei dl::; téefrlierjie
leh-recntlichen Vereinbarung sind sie um so gerj j i i .
an der Kooperation Beteiligten ist. BT, o geringer dic Anzahl der

E;E: ggerbhck ltfb?r Yortelle ur}d Gefghren der interkommunalen Zusammenar-
St liree unv:i) fztamhg ohn.e einen Hmwgis auf die ,,intrinsischen Vorteile®, die
dari Roﬁen, a dKooperathn fiir s'ehr viele Menschen einen Eigenwert hat.®
Line Ro e mag dieser Vortff}l praktisch dann spielen, wenn bej den Entschei-
u gstrégern .oder der Bevélkerung innere Vorbehalte und Widerstinde zu
uberwinden sind, etwa weil eine vollig neue Aufgabe iibernommen oder e .
ungewohnte Form der Aufgabenerfiillung gewihlt werden soll oder eme

8 gl. Fritz W, SC/ﬂdrpf/Bemd Reissert/Fritz 2 vertlecntung — Theorie un mpirie des kooperativ
A Fritz Sch.
4, Vgl. F ¢ bel, Politikverfl ht ng — Theor; d F irie des ko, perativen

49 Scharpf/Reissert/Schnabel 2.2.0. S 23 S
.a.0. 8. 237ff.,
50  Grossekettler a.2.0. S. 349, pesonders . 240
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1.4 Rechtliche Grenzen

Fiir eine Zusammenarbeit in den Formen des GkG kommen nur Aufgaben in
Betracht, zu deren Erfiillung die Kommunen ,berechtigt oder verpflichtet sind*
(§ 1 I 1 GkG). Kooperiert werden kann also bei der Erfiillung von Selbstverwal-
tungsaufgaben, Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach Weisung und Auftragsange-
legenheiten. Titigkeiten dagegen, die nicht die Kommune, sondern eines ihrer
Organe fiir den Staat wahrzunehmen hat (Organleihe), sind nicht kooperations-
fihig. Die Aufgaben des Oberkreisdirektors als untere staatliche Verwaltungs-
behorde etwa kénnen nicht gemeinsam erfiillt werden.™!

Weitere rechtliche Grenzen markiert § 1 I 2 GkG. Keine Schwierigkeiten macht
der erste Halbsatz: Wenn eine andere als die im GkG geregelte Form der
Zusammenarbeit verbindlich vorgeschrieben ist,”> mufy diese gewihlt werden.
Problematisch ist dagegen die zweite Alternative des §1 I 2 GkG, wonach die
Zusammenarbeit nicht zulissig sein soll, wenn sie gesetzlich ausgeschlossen ist.
Vorschriften die eine kommunale Gemeinschaftsarbeit ausdriicklich ausschlie-
Ren, gibt es soweit ersichtlich nicht. Man wird jedoch bestehenden Geheimhal-
tungsvorschriften ein Kooperationsverbot entnehmen miissen, soweit die
Zusammenarbeit nicht ohne Verstofl gegen diese Vorschriften verwirklicht
werden kann.?® Dariiber hinaus nimmt ein Teil der Literatur an, daf sich auch
aus ausdriicklichen spezialgesetzlichen Regelungen der instanziellen Zustandig-
keit ein Kooperationsverbot ergeben kann.** Im Gegensatz zur horizontalen
Verschiebung von Zustindigkeiten auf der gleichen Verwaltungsebene soll die
vertikale, also zwischen Gemeinden und Kreisen oder kreisfreien Stidten und
Landschaftsverbinden unzulissig sein, wenn die Zustindigkeit auf spezial-
gesetzlicher Regelung beruht.>®

Um das Verhiltnis zwischen spezialgesetzlichen Zustindigkeitsregelungen und
der generellen Kooperationsermichtigung des GkG beurteilen zu kénnen, muff
man sich vergegenwirtigen, daf} die Regelungen des GkG unterschiedliche
rechtliche Funktionen haben. Die Zweckverbandsbildung und die 6ffentlich-
rechtliche Vereinbarung nach §23 II 1 GkG bewirken eine Delegation.’® In
jedem Fall betrifft diese Aufgaben, die durch Gesetz zugewiesen sind, sei es
durch ein Spezialgesetz, sei es allgemein durch ein Kommunalverfassungsgesetz
oder durch die Verfassung. Eine Delegation gesetzlich begriindeter Zustindig-
keiten ist nur aufgrund gesetzlicher Ermichtigung zulissig.”” Die Zweckver-
bandsbildung, die Vereinbarung nach § 23 II 1 GkG und, soweit fiir das Mandat
aufgrund des rechtsstaatlichen Gesetzesvorbehalts ebenfalls eine gesetzliche

51 Schink, DVBL 1982, 773.

52 Beispiele bei Wagener, § 1 GkG Rn. 2.

53 Wenig iiberzeugend hat das OVG Miinster in seinem Urteil v. 18. 12. 1981 ~ 15 A 190/80 —, DVBL. 1982, 504, das
zum Kolner Sparkassenstreit erging, § 1 II SpkG ein Kooperationsverbot entnommen.

54 Wagener, § 1 GkG Rn. 3; Schink, DVBL. 1982, 776f.

55 Zu dem Sonderfall der gestuften Zustindigkeit (§ 3 a GO) vgl. Schink, DVBI. 1982, 772 und 777.

56  Wolff/Bachof 11, §92 1I a 1; Pagenkopf S.1061f.; Carl-Wilbelm Lauscher, Die Delegation von Hoheitsrechten
durch Gemeinden auf Gemeinden und Gemeindeverbinde, Diss. Miinster 1968, S. 31 ff.

57 Wolff/Bachof 11, § 72 IV b 2; Erichsen, in: Probleme S. 16; Pagenkopf S. 107; Schenke, VerwArch 1978, 123; dort

auch zu den Anforderungen an die Ausgestaltung! der gesetzlichen Ermichtigung.
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Ermichtigung notwendig ist,*® auch die Vereinbarung nach §23 1I 2 GkG
werden also durch die Ermichtigung des GkG erst erméglicht.®® Demgegen-
iiber wire die Bildung einer kommunalen Arbeitsgemeinschaft und die 5ffent-
lich-rechtliche Vereinbarung nach § 23 11 2 GkG,?” soweit fiir das Mandat keine
gesetzliche Ermichtigung erforderlich ist, auch ohne die Ermichtigung des GkG
zulissig. Insoweit schrinkt das Gesetz durch die getroffenen Regelungen die
sonst bestehende Freiheit ein.

Problematisch ist, wieweit das GkG auch zur Delegation von Zustindigkeiten,
die nicht allgemein durch Kommunalgesetz oder Verfassung, sondern durch
Spezialgesetz zugewiesen sind, ermichtigen kann.

Zur Anderung bundesgesetzlicher Zustindigkeiten kann das GkG als Landes-
recht nicht ermichtigen. Das muf} nicht nur fiir die instanzielle, sondern ebenso
fiir die ortliche Zustandigkeit gelten, die mitgeregelt ist, wenn ein Bundesgesetz
etwa ,die Gemeinde fiir zustindig erklirt und keinen ausdriicklichen Vorbehalt
fiir kommunale Gemeinschaftsarbeit enthilt.*°

Soweit Landesrecht wie viele jiingere Gesetze®! einen ausdriicklichen Koopera-
tionsvorbehalt enthalt, ist die Delegation zuldssig. Im iibrigen wird man versu-
chen miissen, dem Spezialgesetz durch Auslegung zu entnehmen, ob die Zustin-
digkeit im Rahmen kommunaler Gemeinschaftsarbeit disponibel sein soll. Bei
jiingeren Gesetzen spricht die zunehmende Praxis, ausdriicklich Kooperations-
vorbehalte aufzunehmen, eher dagegen. Die in der Literatur getroffene Unter-
scheidung zwischen horizontaler und vertikaler Kooperation gewinnt hier
Bedeutung als Auslegungsregel.®

Auch die Verfassung selbst setzt der Zulissigkeit kommunaler Gemeinschaftsar-
beit Schranken.®”® Die sog. Existenzaufgaben wie z.B. die Bestellung des
Hauptverwaltungsbeamten oder die Aufstellung des Haushalts sind nicht koope-
rationsfihig.®® Die kommunale Selbstverwaltung, wie sie in den verfassungs-
rechtlichen Garantien der Art. 28 Abs. 2 GG, 78 LVerf institutionell geschiitzt
ist, wire als solche nicht mehr erkennbar. Die Garantie der kommunalen
Selbstverwaltung wirkt als Institutionsgarantie allseitig und fiir alle Bereiche des
Rechts. Ebenso wie der Staat sind die Selbstverwaltungskorperschaften daran
gehindert, die in Art. 28 IT GG, 78 LVerf statuierte Ordnung zu beeintrichtigen,
soweit sie dazu nicht durch eine verfassungsgemifle gesetzliche Grundlage
ermichtigt werden.®* Innerhalb der gesetzlichen Grenzen kénnen die Gemein-

58 Zum Meinungsstand vgl. Schenke, VerwArch 1978, 150ff.; Rasch, Die Festlegung und Verinderung staatlicher
Zustindigkeiten, DOV 1957, 337 (339); Schwabe, Zum organisationsrechtlichen Mandat, DVBI. 1974, 691f.; Ernst
Rasch, Die staatliche Verwaltungsorganisation, 1967, S. 179. '

58a Ahnlich Loschelder, in: Festgabe von Unruh S. 399.

59 Wagener, § 1 GkG Rn. 3; Schink, DVBI, 1982, 776f.

60 z.B. §4 VIII BBauG; zur grundsitzlichen Méglichkeit konkludenter Delegationsermichtigung und zu ihren
rechtlichen Grenzen Schenke, VerwArch 1978, 123ff.; auch Ernst Rasch, Die staatliche Verwaltungsorganisation,
1967 S. 171.

61 Beispiele bei Schink, DVBI. 1982, 770 und Anm. 68 auf S. 774.

62 Zu den Grenzen, die der Gesetzesvorbehalt solcher Auslegung setzen kann, vgl. Schenke, VerwArch 1978, 1244,

62a Dazu s. oben § 2 Ziff. 7. .

63 Im Ergebnis ebenso Wagener, § 4 GkG Rn. 4; Schink, DVBL. 1982, Fn. 48 auf S. 773 m. w. N.; Schmidt-Jortzig, in:
Festgabe von Unruh 8. 532.

64 Zur kommunalen Geltung der Selbstverwaltungsgarantie s. oben Rn. 30f.
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den und Gemeindeverbinde iiber das Ob und Wie der Aufgabe{lerfﬁllqng
innerhalb ihres Zustindigkeitsbereichs entscheiden, nicht dagegen iiber seine
Ausweitung oder Einschrinkung.®’

i - erende Form der kommunalen Gemeinschaftsarbeit beeint.réchu‘gt die

?ellff)jtifl:fifegleting hinsichtlich der Allzustﬁn-digkeit, Eigenverantworthchkext 1f1nd
Biirgerschaftlichkeit mindestens der delegiérenden Kommune. An die Ver ZS_
sungsmifigkeit der Auslegung und Anwendugg des GkG als eines Gesetzeﬁ, as
cine Durchbrechung der in Art. 28 I1 GG verbiirgten Ordn.ung gestattet, miissen
dieselben rechtlichen Anforderungen gestellt werden, wie an andere Geseltze
dieser Art auch. Verfassungskonform kann das GkG fﬂsp nur so ausgelegt
werden, daf die Delegation von Zustéindigkmten. nur Zulgsmg ist, wenn sie Elzm
Ubermafverbot geniigt, eine Abwigung ?lso ergibt, d%ﬁ sie im Hn}bltgk auf d%e
Kooperationsvorteile geeignet, erforderhch.und verhiltnismafig ist.” A}?‘ ie
besonderen Verhiltnisse im kreisangehdrigen Raum wurde bereits hinge-
wiesen.®’
Die Regelung der delegierenden Kooperatiogsformen im GkG h.gt sc.hon desl(lialb
abschlieBenden Charakter, weil die notwendige gesetzhche E.xjmachngung.an ec1{—
weitig nicht zur Verfiigung steht. Aber auch dlg Regelung.uber mand:lmeren e
sffentlich-rechtliche Vereinbarungen, fiir die keine gesetzliche Grund.a{g;e nci)t—
wendig ist, und iiber die kommunale Arbeit.sgememsc.haft habefn abschlie eri1 en
Charakter. Verpflichtungen mit Inhalten, die denen dieser Institute entsprec zn,
kénnen deshalb &ffentlich-rechtlich nur 1n.den Formen des GkG begrun et
werden. Abmachungen in Form eines offentlich-rechtlichen Vertrages mltb atygy
schem Inhalt, etwa der Verpflichtung zum {\ustausch von Meflwerten i er ie
Reinheit der Luft oder die Verkehrsdichte, sind aber nicht ausgeschlossen.

1.5 Die Zwangskooperation

5 i i i binde kénnen nicht nur
ffentlich-rechtliche Vereinbarungen und Zweckverbir ‘

foreijvrilflilg gzleJicldet werden; mit den Vorschriften iiber die Pﬂlchtre_gelung (§ 26

GkG) und den Pflichtverband (§ 13 GkG) gibt das Gesetz der Aufswhtsbehorde

die Mbglichkeit, Gemeinden und Gemeindeverbinde in diese Formen der

interkommunalen Zusammenarbeit zu zwingen.

Wie gezeigt, bedarf bereits der freiwillige Abschlufl einer 6ffentlxch—rech;l1c}(1ien
Vereinbarung oder die Bildung eines Freiverbandes wegen des d.amltdver I\}IL e-
nen Eingriffs in den geschiitzten Bereich dér Selbstverwaltung einer emh : er-
mafverbot geniigenden Rechtfertigung. Die Anforc%erung.e.n an die 111.efl ;1 ?x}*ltx—
gung einer zwangsweise herbeigefiihrten Kooperation mussen <.i.eut ic 1 fol' e}x;
sein, weil der Staat sich durch den Eingriff zuglelch. iiber den biirgerschaitlic
gebildeten Willen der Betroffenen hinwegsetzgé Die Rechtsprechung nimmt
deshalb einen Vorrang freiwilliger Losungen an.

65  Pagenkopf S. 106f. ] ) ) )
66 Dagzu unfifzur Frage des Bestehens einer verfassungsrechtlich gesicherten Kooperationshoheit Oebbecke, S. 681f.
67 S. oben Rn. 58.
ie hi , § 1 GkG Rn. 6. . )
Z)a 3:{2; vl\VI‘;ngle;t.Sv. 9.2.1979 = VerfGH 7/78 —, DOV 1979, 1201 (1202); Heinevetter, Die Rechtsprechung zur

Neuordnung der Sparkassen in Nordrhein-Westfalen, DOV 1981, 780 (781).
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II{)ash Gese‘tz trigt d.icsqn Vorrang durch die Zweistufigkeit des Verfahrens
Rechnung: (?1&: verblpdhche Anordnung der Zwangskooperation ist erst zulss-
ls;g, we?)q te Beteiligten vorher Gelegenheit zu einer freiwilligen Einigun
thtzﬁ;gtele Frlit gem. §}§ 13 I,h26 I GkG muf deshalb so bemessen sein daf} dei
1 auch unter Beizichung fachkundigen Rat i ;
bandes, ausreichend Zeit fiir Verhandlungen b%eibt. e erwa hres Spitzenver-

We L .
gen des Vorrangs des Gesetzes ist eine landesweite Korrektur gesetzlicher

ZuStandlgkeltSIe elull cn du h adllllﬂlstlathC Ilel be g g -
g g re

liu 1run: von Z:Wa] S
kOOpel ationen uIlZulaSSlg.

§)§ei13 l}ogznlngﬁeéitjlzn Alrllf(()irderungen des Verfassungsrechts entsprechen die
! , adurch, daff die Zwangskooperation nur zulissie ;
sie ,aus Griinden des 6ffentlichen Wohls drin st. Di Liandlone
> 2 r . gend geboten ist. Die Handlungs.-
méglichkeiten der Aufsichtsbehsrde sind zud i fiihrang v
: f em auf die Herbeifith
IZ{;)’operatloglendzur Erftghlmg von Pflichtaufgaben beschrinkt Diee%?ldfllxllnggei‘;;rsl
angsverbandes zur Erledigung einer freiwill; e i tckli
dem Gesetzgeber vorbehalten S 2g2 GkG) o Aufgrbe st ausdricklich

Auch die obligatorische miindliche Verh
: c andlung vor der endgiiltigen E i-
dung der Aufsichtsbehérde (§§13 11 3, 26 II 2 GKG) ist Augsdruikneinneiscv}:)en;

Anhérungsrecht zu.® Zusitzlichen Schutz gewihrt bei Beteiligung kreisangehs-

riger Gemeinden di i ili i
2T T G n die zwingende Beteiligung des Kreisausschusses (§§ 13 III 1-3,

Die hohen verfassun htli i
gsrechtlichen Hiirden vor dem Zwan szusamm
o . - m 1
jufgfzr.l nach Bxldu?g eines Zweckverbandes nicht dadurch uiterlaufer:itiigelrllﬁ
al dieser seme Tatigkeit auf Aufgaben erstreckt, deren Wahrnehmung durc};

Wegen der Schwere des mit der 7 i
wangskooperation verbund ingri
kommt dem Rechtsschutz der betroffenen Kommunen besondere ]zzztufliigr;{fs

vorliegen. Gegen die Fristsetzune ist di
. ' : g ist die Anfechtungsklage zulissio.”!
handelt es sich bei der Fristsetzung um einen Verwaltfngsait ;e:SesiIE;: o, 2ok

Zwang svesmieh e n Kontrahierungs-

Zgé §;}1::Z£}t‘26ntralis{erur{g kommunaler Aufgaben nach der Gebiets- und Funktionalreform,
G v jls’;)t(flgfj:: i‘eitg;blcg;zn Ii;xr;l(ljls_l 5936 f. macht gegen § 22 GkG verfassungsreci-ltliche Bedenken geltend
s . v. 4.8, - Ve .71 -, OVGE 28, 291 (292); H 7 i ‘
- :3}31;%;’ z(;xr [I}Jeuordrlmng der Sparkassen in Nordrhein-Westfalen, DO(V 13;! :t‘7§g}z;;3’5§{emewnen Pie Rechuspre-
B Gy Urt. v, 17.12.1981 — 5 C 56/79 - NJW 1982, 13 ’. ’ :
oiifcnthchqechtlicher Zwangsverbé‘nde, Njw 19821, 1266 r_n, w. ?\OI’ Redeker,
71 Gablen S. 64; Wbﬂner»Hellwig S. 162 ff. B
72 Pagenkopf S. 190.

DVBI. 1983, 1165 (1169).

Grenzen fiir Aufgaben und Titigkeit

112

Schwieriger ist die abschliefende Regelung durch die Aufsichtsbehdrde zu charakterisie-
ren. Gahlen” versucht sie unter Hinweis auf § 894 ZPO in die Nihe vollstreckungsrechtli-
cher Akte zu riicken. Der weite Gestaltungsspielraum, den die Aufsichtsbehorde nach der
Fristsetzung noch auszufiillen hat, zeigt aber, dafl von einem bloflen Vollzug einer
vorhandenen Entscheidung nicht die Rede sein kann.” Es handelt sich vielmehr um einen
sowohl fiir die betroffenen Kommunen wie fiir Dritte verbindlichen Akt der Rechtsset-
zung, nimlich eine Rechtsverordnung.”” Daf} die Kooperationsanordnung daneben auch
Verwaltungsaktcharakter haben soll, begriindet Wofiner-Hellwig mit der Notwendigkeit
einer Einzelfallentscheidung iiber den Einsatz eines Aufsichtsmittels.”® Zwingend erscheint
dieser Schlufl nicht. Mangels einer allgemeinen Méglichkeit der abstrakten Normenkon-
trolle gem. § 47 VwGO haben die betroffenen Kommunen verwaltungsprozessual nur die
Méglichkeit der Inzidenter-Uberpriifung der Rechtsverordnung durch Anfechtungsklage
gegen Vollzugsakte, Daneben steht ihnen gem. §50 VGHG der Weg der Verfassungs-
beschwerde zum Verfassungsgerichtshof offen.”

Die Fristsetzung hat keinerlei prikludierende Wirkung fiir die abschlieffende
Entscheidung. Eine Tatbestandswirkung des Verwaltungsaktes oder auch eine
Rechtskraftwirkung eines Urteils, das auf eine gegen die Fristsetzung ergangene
Anfechtungsklage ergangen ist,’® ist fiir den Rechtssetzungsakt schon deshalb
nicht anzuerkennen, weil die Entscheidungssituation nach der vorgeschriebenen
mundlichen Verhandlung eine vollig andere ist. Die Kooperationsanordnung ist
keine rein subsumierende Entscheidung, sondern als Rechtssetzungsakt durch
erhebliche Abwigungselemente gekennzeichnet, die eine abschlieflende Festle-
gung etwa hinsichtlich des Vorliegens ausreichender Gemeinwohlgriinde vor
dem Abschluf} des vorgesehenen Verfahrens verbieten.

Die Grinde des offentlichen Wohls, die den Zwangszusammenschluf§ gerecht-
fertigt haben, konnen spiter wegfallen. Fiir diesen Fall sehen §§ 20 111, 26 III 3
und 4 GkG vor, daff die Aufsichtsbehérde eine entsprechende Erklirung gegen-
iiber den Beteiligten abgeben kann. Diese Erklirung wandelt die bestehende
Kooperation in eine freiwillige um, die von jedem Beteiligten innerhalb von
sechs Monaten gekiindigt werden kann.”” Die Erklirung der Aufsichtsbehorde
ist Verwaltungsakt, der mit der Verpflichtungsklage erstritten werden kann.
Wegen des erheblichen Eingriffs in das Selbstverwaltungsrecht, der mit der
Zwangskooperation verbunden ist, wird man den Beteiligten entgegen dem

Wortlaut der Vorschrift (,kann“) einen Anspruch auf Abgabe der Erklirung

einrdumen miissen.*

Fir den Fall, daf§ der die Bildung eines gesetzlichen Zweckverbandes rechtferti-
gende Grund entfillt, wird man der Regelung der §§ 20 I11, 26 111 3 und 4 GkG
entnehmen miissen, dafl der im Rechtsverkehr stehende Verband nicht einfach
wegfillt. Hier missen Erwagungen beriicksichtigt werden, wie sie bei der

73 Gablen S. 65.
74 Wofiner-Hellwig S. 169.
75 Die spezialgesetzlichen Regelungen der §§ 31 V und 32 II SpkG sprechen ausdriicklich von Rechtsverordnung.

76 S.170.

Der Begriff Landesrecht umfafit auch Rechtsverordnungen (VerfGH NW, Urt. v. 9. 2. 1979 - VerfGH 7/78 -, NJW
1979, 1201).

78  Dafiir Wofiner-Hellwig S. 1711,

79 vgl. §§20 111 3, 26 111 4 GkG.

80 Wie hier Wofiner-Hellwig S. 140.
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fehlerhaften Gesellschaft des Zivilrechts mafigebend sind.®' § 20 V GkG beseitigt
nicht die Unsicherheit dariiber, ob der Zweckverband aufgeldst ist oder nicht,
sondern stellt lediglich seine Abwicklung fiir den Fall sicher, daf} er aufgeldst ist.

2. Die kommunale Arbeitsgemeinschaft

Die kommunale Selbstverwaltung der Gemeinden und Gemeindeverbande wirkt
nicht isoliert, sondern steht in stindiger vielfaltiger Verflechtung. Fir den
Biirger sind Verwaltungsgrenzen nur in einem engen Bereich seines Lebens von
Bedeutung; bei Arbeit, Einkauf und Freizeit kann er sie ignorieren und tut dies
auch. Fine sachgerechte Erledigung der kommunalen Aufgaben ist deshalb ohne
gegenseitige Information zwischen den Kommunen unmoglich und . verlangt

hiufig eine gegenseitige Abstimmung, die in vielen Fillen ausdriicklich gesetz-
lich vorgeschrieben ist.52

§§ 2f. GkG treffen Regelungen iiber die rechtlich verbindlich institutionalisierte
gegenseitige Abstimmung und Beratung durch Bildung einer kommunalen
Arbeitsgemeinschaft. Sie wird durch einen dffentlich-rechtlichen Vertrag gebil-
det,® der anders als bei Zweckverband und &ffentlich-rechtlicher Vereinbarung
keine Rechtswirkungen nach auflen, gegeniiber dem Biirger erzeugt, sondern
nur die Beteiligten bindet. Am Vertragsschlufl miissen mindestens zwei Gemein-
den oder Gemeindeverbinde mitwirken (§ 2 I 1 GkG),** daneben ist die Beteili-
gung anderer natiirlicher oder juristischer Personen méglich (§ 2 I 2 GkG). Daf§
die beteiligten Kommunen einander benachbart sind, ist nicht erforderlich, wenn
es auch regelmiflig der Fall sein wird.®

Gegenstand der Arbeitsgemeinschaft konnen nicht nur Aufgaben sein, die von
allen Beteiligten wahrgenommen werden; ausreichend ist das gemeinsame
Berithrtsein durch eine Angelegenheit (§ 2 II 1 GkG).% Entgegen dem Wortlaut
des § 1 11 GkG handelt es sich bei der Arbeitsgemeinschaft ohnehin nicht um die
gemeinsame Wahrnehmung von Aufgaben; die Arbeitsgemeinschaft nimmt
keine Aufgaben wahr¥, sondern soll die Aufgabenerfiillung durch die Mitglieder
erleichtern. Der Vertrag zur Bildung der Arbeitsgemeinschaft verpflichtet die
Mitglieder ihre Tatigkeit auf den davon erfafiten Aufgabengebieten in der
Arbeitsgemeinschaft nach §2 II GkG abzustimmen. Sie miissen also bei sich
selbst auftretende Abstimmungspunkte in die Arbeitsgemeinschaft einbringen®®
und sich an der Abstimmung der von anderen eingebrachten Punkte beteiligen.

81 Friedrich Kiibler, Gesellschaftsrecht, 1981 S. 320ff. m. w. N.

82 Vgl. aus dem Bereich der Planung etwa § 2 IV BBauG, bei der Arbeitsgemeinschaft nach § 95 BSHG steht nicht die
interkommunale Abstimmung im Vordergrund.

83  Einhellige Meinung, vgl. etwa Pagenkopf S. 188; Rengeling, in: HdbKommW (2. Aufl.) Bd. 2 S. 398; Wolff/Bachof

11, § 92 I a; Rothe, Neues Zweckverbandsrecht in Nordrhein-Westfalen, DVBI. 1962, 385 (386); Textbeispiele bei
Rothe S. 341.

84 Wagener, §2 GkG Rn. 7.

85 Wagener, §2 GkG Rn. 8.

86  Wagener, § 2 GKG Rn. 4; Beispiele bei Wagener, § 2 GkG Rn. 5 und Rengeling, in: HdbKommW (2. Aufl.) Bd. 2
S.399.

87  Pagenkopf S.187.

88 Vgl. die Verwaltungsvorschrift zu § 2.
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Soweit nicht andere Verfahren vereinbart sind, miissen sie sich also an den
Sitzungen der Arbeitsgemeinschaft beteiligen. Uber. d1§sen Rahmgn hma}us
werden die Mitglieder nicht gebunden. Insbesondere §md m“dcr Arbextsggn?eln-
schaft gefafite Beschliisse nicht verbindlich.® Allerdings kénnen sie politisch-

' faktisch ein grofles Gewicht haben.” Zu Recht ist deshalb darauf hingewiesen

worden, daf die Vorberatung in der Arbei:sgemeinschgft die Bedeutun.g einer
Sache so verindern kann, dafl sie den Charakter eines (einfachen) Geschifts der

e 91
laufenden Verwaltung verliert.

Ob in der Arbeitsgemeinschaft iiberhaupt Beschliisse gefaﬁt werden, ist Elnt[;
scheidung der Mitglieder. In dem Vertrag kann auch ein genereller Ausschlu
solcher Beschluffassung vereinbart werden.” Der erste Halbsatz des §3 11
GkG steht dem nicht entgegen; Anregungen kénnen von der Arbeitsgemein-
schaft nicht nur zum Handeln, sondern auch zum Nachdenken ausgehen.

wendige Inhalt des Vertrages zur Arbeitsgemeinschaftsbildung
tl))eesrchrr':iﬁiit sichgdeshalb auf die Festlegung der Mitglieder, Eler {\ufgabe;;gebxste
und der notwendigen Organisation, mindestens der Geschafts‘fuhrl‘mg. .Z}Jlas~
sig ist also die Bildung einer Arbeitsgemeinschaft, wonach sich die bcteﬂliten
Kommunen verpflichten, auf vierteljihrlich stat.tfmdender} Besprechungen i }fer
zustindigen Amusleiter ihre Titigkeit auf cinem bestimmten Gebl‘?t ohne
Beschlufifassung durch gegenseitige Information }md gemeinsame Erorteru;_g
abzustimmen. In diesem Fall beschrinkt s'1ch die Geschaftsfuhrung auf die
Vorbereitung der Besprechungen. Dariiber hinausgehende Bestlmmungep,detwa
iiber BeschluBgremien, Abstimmungen, Vertretung nach guﬁgn usw. sind nur
erforderlich, wenn die Arbeitsgemeinschaft iiber_haupt in einer Weise titig
werden soll, die eine solche Organisation erforderlich _macht. Uber die Been'd1—
gung der Arbeitsgemeinschaft enthilt das Gesetz keine Bestimmungen. Eine
Regelung durch Vertrag empfiehlt sich .c.ia}}er. Wo sie fehlt, wird man eine
Kiindigung mit angemessener Frist als zulissig ansehen miissen.

“Fiir den Vertrag ist Schriftform erforderlich; das ergibt sich aus §57 VwViG,
aber wegen des Verpflichtungscharakters auch aus den Kommunalverfassungs-
gesetzen, z.B. §56 1 1 GO.*

Die Verbreitung der Arbeitsgemeinschaft war bisher' gering. Man r.nuﬁ ab‘war@n,
ob nach dem Wegfall der Pflicht zur Informa.tlon der Aufsicht hier enllle
Anderung eintritt. Bei der Wahl der privatrechtlichen Form der ]?GB-Gese {—g
schaft, mit der rechtlich vergleichbare Bindungen erzeugt werden konnten, mu1
die Aufsichtsbehorde benachrichtigt werden (§ 96 1lit. b GO). Die komm.ung.e
Praxis scheint allerdings rechtsunverbindliche Formen zu bevorzugen, wie die
grofle Zahl von Arbeitskreisen, Gemeindedirektorenkonferenzen, Biirgermet-

,§3 GkG Ra. 1. ) o . .
g?} Zitg;.’;i’rbe% Das neue Recht der kommunalen Gemeinschaftsarbeit in Nordrhein-Westfalen, SKV 1961, 141 (142);
Wagener, §3 GkG Ra. 1.
91 Wagener, §3 GkG Rn. 2.
92 a.A. offenbar Wagener, §3 GkG Ro. 4f.
93 a. A. Wagener, §3 GkG Rn. 4.
94 Wagenef §2 GkG Rn. 6; Rengeling, in: HdbKommW (2. Aufl.) Bd.2S.399.
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stertreffen usw. zeigt. Wegen der vorhandenen starken gemeinsamen Interessen
funktioniert auch die nicht rechtsverbindlich institutionalisierte Abstimmung.

Die gesetzliche Regelung der kommunalen Arbeitsgemeinschaft ist rechtspoli-
tisch begriifit worden, denn es bedeute einen ~begriiflenswerten Anreiz, daf}
diese Rechtsfigur interkommunaler Zusammenarbeit in den Rang eines gesetz-
lich anerkannten und empfohlenen Instituts erhoben worden ist, “% Zweifel, daf}
die kommunale Praxis solcher Anreize oder Empfehlungen bedurfte, sind sicher
angebracht. Insgesamt stellen sich §§ 2f. GkG eher als entbehrlich dar.%

3. Die dffentlich-rechtliche Vereinbarung

3.1 Arten und Zustandekommen

§ 23 GkG unterscheidet zwei Formen der offentlich-rechtlichen Vereinbarung.
Nach § 23 I 1. Alternative und 11 1 GkG kénnen Gemeinden und Gemeindever-
binde vereinbaren, daf} einer der Beteiligten einzelne Aufgaben der tibrigen
Beteiligten in seine Zustindigkeit iibernimmt, wobei das Recht und die Pflicht
zur Erfiillung der Aufgabe auf ihn iibergehen (delegierende Vereinbarung). Nach
§23 1 2. Alternative, IT 2 GkG kann sich einer der Beteiligten verpflichten,
solche Aufgaben fiir die iibrigen Beteiligten durchzufiihren, wobei deren Rechte
und Pflichten als Aufgabentriger unberiihrt bleiben (mandatierende Vereinba-
rung). Wihrend bei der delegierenden Vereinbarung der iibernehmende Teil dem
Wesen der Delegation als Zustindigkeitsregelung entsprechend im eigenen

Namen tiitig wird, handelt er bei der mandatierenden Vereinbarung im Namen
des Mandanten.”

Im Vergleich zum Zweckverband ist die &ffentlich-rechtliche Vereinbarung
weniger aufwendig, weil kein neues Rechtssubjekt entsteht und dementspre-
chend keine besonderen Organe gebildet und titig werden miissen. Das GkG hat
fir die dffentlich-rechtliche Vereinbarung in geringerem Umfang rechtliche

Vorgaben gemacht, so daf} ihre Flexibilitit und Anpassungsfahigkeit sehr grof§
ist.”

Die Rechtsfolgen des § 23 I GkG kénnen durch offentlich-rechtlichen Vertrag”
oder durch staatliche Zwangsanordnung herbeigefithrt werden. Die Bezeich-
nung &ffentlich-rechtliche Vereinbarung trifft dabei nur den Fall des freiwilligen
Zustandekommens, wihrend das Gesetz bei der Zwangsanordnung von Pflicht-
regelung spricht.'® Auch an der freiwillig zustande gekommenen &ffentlich-

95 Werner Weber, Entspricht die gege nwirtige Kommunalstruktur den Anforderungen der Raumordnung? Empfehlen
sich gesetzgeberische Mafnahmen der Linder und des Bundes? Welchen Inhalt sollen sie haben? Gutachten zum
45. Deutschen Juristentag, 1964, S.54; an einen’ Anreiz glaubt auch Rothe, Zur Neuordnung der kommunalen
Gemeinschaftsarbeit in Nordrhein-Westfalen, DOV 1960, 921 (923).

96 a.A. offenbar Rothe S. 38.

97 Wagener, §23 GkG Rn. 81.; Schink, DVBL. 1982, 771%.; Wolff/Bachof T1, § 92 11 a; Carl-Wilbeln Launscher, Die
Delegation von Hoheitsrechten durch Gemeinden auf Gemeinden und Gemeindeverbénde, Diss. Miinster 1968,
S.65f.;a. A. Schwabe, Zum organisationsrechtlichen Mandat, DVBI. 1974, 69 (72), der auch den Fall des §23112
GkG fiir einen Fall der Delegation hilt.

98 Pagenkopf S. 190; Rengeling, in: HdbKommW (2. Aufl.) Bd. 2 S. 404.

99 Pagenkopf S. 190; Rengeling, in: HdbKommW (2. Aufl.) Bd. 2 S. 402, Wagener, §23 GG Ra. 1.

100 Kritisch zur Terminologic etwa Gablen S. 57.
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rechtlichen Vereinbarung konnen sich anders als beim Zweckverband nur
Gemeinden und Gemeindeverbinde beteiligen.’®! Fiir den A.bschluﬁ cll.er Yer—
einbarung schreibt § 24 I 1 GkG Schriftform vor; .auch ohne diese apsdruckhche
Anordnung ergibe sich das Schriftformerforderrys aus dem Verpl.chchtungfcha—
rakter der Erklirungen fiir die beteiligten Gemeinden und Gemeindeverbinde;
wegen ihrer Bedeutung ist die strenge Form der §§56 1 GO, 40 I KrO, 21 1
LVerbQ, 16 111 2 GkG einzuhalten.

Kreisangehorige Gemeinden, die mit Gemeinden oder Gemfeinde.\'rerbiin.den
auflerhalb des Kreises Verhandlungen tber den Abschluff einer. offenthch-
rechtlichen Vereinbarung fithren, haben nach § 24 12 GkG ref:htzeltlg ‘den K'I‘CIS
zu unterrichten. Welchen Sinn diese Mitteilung hfabefn soll, ist allerdmgs nicht
recht einsichtig; die Begriindung, daf} der Oberkrelsdxrektgr al.s G‘enehmlgu'ngs—
behorde vor Abschlufl der Vereinbarung deren Zweckméﬁlgk?n mit den kreisan-
gehorigen Gemeinden besprechen und die Frage erbrtern konnen soll, ob.der
Kreis diese Aufgabe nicht selbst ibernehmen und sich zur Wah}rung seines
Besitzstandes einschalten kann'®?, vermag schon deshalb nicht zu iiberzeugen,
weil sie nicht erkliren kann, warum die Informationspflicht auf kreisgrenzen-
iiberschreitende Verhandlungen beschrinkt sein soll.

In der Vereinbarung missen aufler den Beteiligten die Aufgflben, auf‘dle sie sich
bezieht, genau bezeichnet sein. Wenn das Gesetz von ',,emzelnen Aufgaben
spricht, fordert es eine genaue Beschreibung des Tiit%gkensfeldes; ganze Au'fga—
bengebiete, etwa ,die sozialen Aufgaben® kdnnen mc.ht zum (.}egenstar.xd einer
Vereinbarung gemacht werden. Nicht ausgeschlossen ist damit jedoch die Mog-
lichkeit, in einer Vereinbarung Regelungen tiber mehrere Aufgaben zu tre.iffen.
Die Beschrinkung der Vereinbarung auf einen Teil des Ge?le'tes;o(}urch beteiligte
Kommunen ist moglich und in vielen Fillen sogar zweckmifig. "Zurn notwen-
digen Inhalt der Vereinbarung gehort wei.ter eine Aussage.darub'er, qb eine
delegierende oder eine mandatierende Verem.barung gew‘ollt ist. Wird die Ver-
einbarung unbefristet oder auf eine lingere Zeit als zwanzig Jahre abgeschlossen,
muf} sie eine Regelung iiber die Kindigungsmoglichkeiten entha.lten §23 Vv
GkG).'** In Form einer Sollvorschrift sieht § 23 IV GkG vor, dafl eine angemes-
sene Entschidigung fiir den Delegatar oder Mandatar Vorgestihen wird. D1§
Beteiligten werden von einer Entschadigungsregelung absehen dl}rfen, wenn bei
der Aufgabenerledigung ausreichende Einnahmen anfallen o.de.r die entstebenden
Kosten durch staatliche Zuweisungen gedeckt werden. Lediglich fakultativ sieht
das Gesetz die Einrdumung von Mitwirkungsrechten fiir fz.len Deleganten o'der
Mandanten vor (§ 23 III GkG). In Betracht kommen. Anlllo(zrungs— und Zusnm—
mungsrechte oder die Bildung gemeinsamer Ausschhsse.' In aller P}egel v'nrd
jedoch eine Vereinbarung, die Mitwirkungsrechte vorsieht, gcgenuber einer
ohne solche Moglichkeiten das mildere Mittel darstellen und bei der delegieren-

101 Dazu Wagener, § 23 GkG Rn. 6; Pagenkopf S. 190. -

132 SouGuahlef S. 41 Entsr Berufung auf das Protokoll des kommunalpolitischen Ausscbusscs des Landtages.

103 Vgl. Schink, DVBI. 1982, 770 fiir das Beispicl der Rettungswachen; Bosse, Urteilsanmerkung, DVBL. 1982, 506
(507) m.w.N.

104 Dazu vgl. Gahlen S. 761f. B

105 Vgl Wigener, § 23 GkG Rn. 12; Rengeling, in: HdbKommW (2. Aufl.) Bd. 2 5. 403.
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den Vercinbarung deshalb nach dem Grundsatz der Erforderlichkeit allein in’

Betracht kommen.!® Werden eingeriumte Mitwirkungsrechte verletzt, wird
dadurch das Verwaltungshandeln nicht rechtswidrig. Die betroffene Kommune
kann tber die Aufsichtsbehérde oder durch verwaltungsgerichtliche Klage die

Achtung ihrer Mitwirkungsrechte zu erreichen suchen und notfalls die Verein-
barung kiindigen. %

Gem. §25 GkG kann im Rahmen einer delegierenden Vereinbarung!® dem
Delegatar auch das Recht eingeriumt werden, die Benutzung einer Einrichtung
durch eine Satzung zu regeln, die fir das gesamte Gebiet, in dem die Vereinba-
rung gilt, Giiltigkeit hat. Damit kann die zur Erfiillung verpflichtete Kemmune
etwa die Erhebung einer Gebiihr oder die Einfiihrung eines Anschlufi- und
Benutzungszwangs einheitlich selbst regeln und die erforderlichen Verwaltungs-
mafinahmen, etwa im Vollstreckungsverfahren treffen (§25 IT 1 GkG). Etwas
dunkel ist dagegen der Sinn des §25 II 2 GkG; die Erhebung von Steuern als
Beschaffung allgemeiner Deckungsmittel ist, wenn die einschrinkenden Worte
yzur Erfiillung erforderlichen Mafinahmen® (§25 II 1 GkG) einen Sinn haben
sollen, von § 25 II 1 GkG ohnehin nicht erfaft.

3.2 Die staatliche Genehmigung

Zu ihrer Wirksamkeit bedarf die 6ffentlich-rechtliche Vereinbarung der auf-
sichtsbehordlichen Genehmigung (§ 24 II 1 GkG) und der 6ffentlichen Bekannt-
machung. Will die Aufsichtsbehdrde die Genehmigung nicht oder nur nach
Anderung der Vercinbarung erteilen, hat sie dies vorher mit den Beteiligten in
einem Erorterungstermin zu besprechen (§24 112 1. V.m. § 1012 GkG). Ist der
Oberkreisdirektor fiir die Genehmigung zustindig, bedarf er fir die Verweige-
rung und die Genehmigung mit der Auflage der Anderung der Zustimmung des
Kreisausschusses (§29 I Nr. 3 GkG i. V.m. § 10 I 3 GkG).

Die Vereinbarung ist mit der Genehmigung im Verdffentlichungsblatt der
Aufsichtsbehorde durch diese bekanntzumachen; auch die Beteiligten miissen in
der fur ihre Bekanntmachungen &iblichen Form auf die Vereinbarung hinweisen
(§ 24 III GkG). Mangels einer dem § 20 II GkG entsprechenden Regelung wird
man mit Wagener'® die Genehmigung der Aufsichtsbehorde fiir jede Anderung
der Vereinbarung als erforderlich ansehen miissen. Aus §26 III 2 GkG ist
allerdings zu schlieflen, daff die Kindigung nur bei der Pflichtregelung einer

Genehmigung bedarf. — Die zustindige Aufsichtsbehérde bestimmt sich nach
§29 GkG.

Umstritten ist die Frage, ob es sich bei der Genehmigung um einen Akt reiner
Rechtsaufsicht handelt''’, oder ob die Aufsichtsbehrde ZweckmiBigkeitsiiber-

106 Vgl. oben Rn. 375.

107 Wagener, §23 GkG Rn. 8.

108 Wagener, §25 GkG Rn. 1.

109 Wagener, § 23 GkG Rn. 13.

110 Rengeling, in: HdbKommW (2. Aufl.) Bd. 2 S. 408; allerdings 14t Rothe S. 75, auf den sich Rengeling fiir seine
Auffassung beruft, ausdriicklich Zweckmifligkeitserwigungen zu.
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legungen anstellen darf.1"! Richtig diirfte es sein zu dif.ferelnzieren: Die Geneh—
migung der delegierenden V ereinbarung steht ebepsg wie d%e Zweckverbandsl?ﬂ—
dung in der Entscheidungsgewalt des Staates, weil sie die Anderulr;g ier gust_?l?-
digkeitsbereiche der beteiligten Gemeinden und Geme}ndev?r dan e \ etré t,
innerhalb deren diese zwar S.elbstverwaltung gefnleﬁena dlf zu f'e? a 'e}rl em
Staat vorbehalten ist.''? Die Anderung des saf;hh.chen‘ Zust:andig dexts ereiches ist
insoweit der des riumlichen vergleichbar, wie sie bei Giebletsa}n erilrégen vorge-
nommen wird. Bei mandatierenden Verembaru.nge'r} gber dleh]j:r\); igung Zig
Auftragsangelegenheiten, Pﬂichtaufgz}ben zur Erfullung nac e1s:11:rg und
Selbstverwaltungspflichtaufgaben notige das gtaathche Intiriesse 1:glM r bt
gabenerfillung zur Annahme einer kondommlalen Entschei funbg. ta; ndacie-
rende Vereinbarungen iiber freiﬁvilllge Selb?.tv}czrwzldt;?is:eu i:;t ;irészrr; el egiCh
i Rechtskontrolle; ein staatliches 1n , in

jzfesoielgs?;rrvevlizng eigene Zweckméf.iigkéitsiiberlegungen dariiber anzustellen,
wie die Aufgaben ausgefiikit werden, ist nicht anzuerkennen.

Auch in den zuerst genannten Fillen sind die beteiligten Kommunsnd mc.ht
rechtsschutzlos. Die Rechtskontrolle muf} sich.hxe”r darauf rlxchten, o asdlm
Verhiltnis zwischen Hoheitstragern geltende Willkiirverbot eingehaiten worden

ist. 1

Im Rahmen ihrer rechtlichen Priifung wird die Aufsi;htsbghéédleb delegierlind;
i itv Eingriffs in die Selbstverwaltun
Vv barungen wegen des damit v erbundenen : :
b:gg;r:iers so%gfiltig priifen. Bedeutung kommt dabei besonders der Era{)ge zu, ob
ausreichende Mitwirkungsrechte der delegierenden Kommune verein ai‘lt”lwqr-
den und ob im Hinblick auf die Grundsitze der Erforderhchkelt.und Verhd }tlmsé
miRigkeit der Abschlufl einer mandatierenden Vereinbarung nicht ausreichen
wire. ! o
ch § 24 11 GkG kann eine aufsichtsbehordliche

Zusatzlich zur Genehmigung na he

Genehmigung nach sondergesetzlichen Vorschriften erforderlich sein.

4. Der Zweckverband

4.1 Bildung und Arten

i inschaft und zur offentlich-rechtli-
Gegensatz zur kommunalen Arbeitsgemeinsc ung ‘ J
:lzr}?en s]geerr;inbarung ist der Zweckverband eine rechtsfihige Form .der 1§ter11§or?lt
munalen Zusammenarbeit (§ 5 11 GkG). Durch §5 Id2 GI;G ist hlhrfttl geagsen §§er
ingera i chri
Ibstverwaltung eingeraumt; von Bedeutung ist diese VOrs )
%?rr]gsreiff:nv der Largldesverwaltung; die Geltung der verfassungsrechtlichen

111 Wagener, §10 GkG Rn. 2; Gablen S. 474L.; Theobald 8. 48%. < i
; laufsicht, 1963 S. 231.

W Weber, Aktuelle Probleme der Kommunal

13 D:zrze:gL OVG Minsier, L. v B o, 5 I? 2\9;“2&1')/:’/17; D;I]FVIV 11(‘;2? 6;2859 (1660); Oebbecke S.75m.w. N.3
5 02 BvR 584, 598, 599, - NIW 1981, 1660); >
" Ili\{ef(,, BCSCh; gz/éol;/llii?ster a avO angenommenen Pflicht zu gemeindefreundlichem Verhalten handelt es sich
ei der u.a. Vo 2.0,

der Sache nach um das Willkiirverbot des BVerfG. )
115 Wagener, § 26 GkG Rn. 1 spricht hier zu Recht von einem
116 Vgl z.B. §33111 SpkG.

Stufenverhiltnis zwischen Delegation und Mandat.
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Garantien der Art. 28 II GG und 78 LVerf kann sie nicht auf den Zweckverband
ausdehnen.

Nach der unterschiedlichen Bildung lassen sich drei Arten von Zweckverbinden
unterscheiden: Der freiwillige Zweckverband oder Freiverband, der aufsichtsbe-
hordlich angeordnete Pflichtverband und der gesetzliche Zweckverband.

Zur Bildung eines Freiverbandes vereinbaren die Beteiligten eine Verbandssat-
zung (§9 I 1 GkG). Wie die offentlich-rechtliche Vereinbarung bedarf sie
aufsichtsbehdrdlicher Genehmigung (§ 10 I GkG); diese ist zu verweigern, wenn
zu erwarten ist, dafl cine erforderliche Genehmigung fiir die Ubernahme einer
Aufgabe verweigert wird (§10 II GkG). Durch diese Sonderregelung soll
vermieden werden, daf} ein Rechtssubjekt ohne Betitigungsmoglichkeit in die
Welt gesetzt werden kann.!"

Der Zweckverband entsteht mit dem Wirksamwerden der Verbandssatzung, die
wie die 6ffentlich-rechtliche Vereinbarung offentlich bekanntzumachen ist (§ 11

GkG). Von diesem Zeitpunkt an ist allein der Zweckverband fiir die Erledigung
der Verbandsaufgabe zustindig.!*®

Anders als an der 6ffentlich-rechtlichen Vereinbarung kénnen sich am Zweck-
verband auch nicht-kommunale juristische Personen des 6ffentlichen Rechts und
Privatrechtspersonen beteiligen, letztere jedoch nur, ,wenn die Erfullung der
Verbandsaufgabe dadurch gefordert wird und Griinde des 6ffentlichen Wohls
nicht entgegenstehen® (§ 4 II 2 GkG). Allerdings mufl dem Zweckverband in
jedem Fall mindestens eine Kommune als Mitglied angehéren.'” Von dieser
durch das GkG geschaffenen Moglichkeit der Beteiligung Privater wird inzwi-
schen durchaus Gebrauch gemacht. Die zahlreichen Einzelfragen, die dabei
auftauchen kénnen, sind weitgehend ungeklirt.'?°

Die zwischen den Beteiligten getroffene Vereinbarung ist nicht auf die Regelung der
Satzung beschrinkt. Daneben konnen weitere Absprachen getroffen werden, etwa Stimm-
rechtsbindungen fiir die Bestellung der Verbandsorgane. Wagener nimmt wegen Fehlens
einer dem §7 IV RZwVG, der den Widerruf der Beitrittserklarung nur aus wichtigem
Grunde vorsah, entsprechenden Vorschrift an, bis zur Erteilung der Genehmigung sei die
Vereinbarung iiber die Verbandsbildung frei widerruflich.’” Nach dem RZwVG hatten
die Beteiligten jedoch nach Einigung iiber die Verbandsbildung und deren Modalititen ihre
Beitrittserklirungen gegeniiber der Aufsichtsbehdrde abzugeben (§7 I RZwVG). §7 IV
RZwVG sah also die Widerruflichkeit einer einseitigen Erklirung gegeniiber der Auf-
sichtsbehdrde vor. Demgegeniiber stellt die Vereinbarung einer Verbandssatzung, die der
Aufsichtsbehorde lediglich zur Genehmigung vorgelegt wird, einen ffentlich-rechtlichen

117 Ein Beispiel fiir eine solche Genehmigung enthilt etwa § 1 T SpkG.

118 Pagenkopf S. 196; Wagener, § 6 GkG Ra. 1.

119 Wenig gliicklich ist es, von ,Primir- oder Griindungsmitgliedern® und ,Sekundirmitgliedern® zu sprechen
(Rengeling, in: HdbKommW (2. Aufl.) Bd. 2 S. 409); auch die nicht-kommunalen Mitglieder kdnnen dem Verband
bereits bei seiner Griindung angehéren.

120 Sind die kommunalen Mitglieder in der Auswahl der privaten Mitglieder rechtlich frei? Wie stark darf der Einfluf

der privaten Micglieder auf die Willensbildung des Zweckverbandes sein? Wie werden Interessenkonflikte bei

Beschlufifassung des Zweckverbandes iiber solche Satzungen gelst, die auch die privaten Mitglieder beriihren?
usw.

121 Wagener, §9 GkG Rn. 6.

120

Vertrag dar, der die Beteiligten mit seinem Abschlufl bindet, wenln sie nichts anderes
’ . . . .
vereinbaren. Grundsitzlich kommt ein wWiderruf also nicht in Betracht.

ili hlufl der Vereinbarung
i a der beteiligten Kommunen zum Absc ' .
Erlii Eél;fsr; r;éiinbeie fien andiren Formen der kommunaéen Gggle%lizhaftsarbelt
i i bzugeben; die Bildung eines
in der Form von Verpflichtungserklirungen a et s
itri Geschift der laufenden Verwa
erbandes oder der Beitritt dazu ist kein ; . . . -
tzuzec}{zziiui?l fi.ir den Fall von Verhandlungen zur Bﬂdurig‘emes _dle .Kéelsgr.ex}ll
Zengi.iberschreigen\dén Zweckverbandes durch krmsangeh&mggfaI g}eér;{eér; e:}r:lﬁilz i;
1 i jon des Kreises vor .
das Gesetz eine Pflicht zur Information . . SV GG
{iberschreitende Zweckverbandsbildung ist gem. §
chiiltdgzgéizlz:rz Genehmigung des Innenministers erf(?rderl{ch,lzczlse im Falle des
§ 4 111 1 GKG zu der Genehmigung nach § 10 GkG hinzutritt.

Im Gegensatz zum Freiverband konnen nur Cz}semeinden unci. (}}lem;indelzeil;éggs
itgli i i den.'?® Der gesetzliche Zweckv
Mitglieder eines Pflichtverbandes wer o aliche Znee e
GKG) stellt eine Besonderheit des nordrhem-wes .
%g(/éziirend §)252 I GkG nur deklaratorische Bedeu}ung hgt, Ycrpfhchte}: §§12 i
GkG die staatliche Aufsicht zur Durchfithrung eme(; mund};chen Ver :{)r}xl ! I;Jgré
i be ihres Ergebnisses an den Landtag und zwar una
gzjorzluroy;:ref;ldtag von sich aus dem verfassungsrechtl}che“n Aphorunzg;ge—
bot e’nﬁgt oder nicht. Ein Verstof} gegen §22 11 GkG be{emtrachngt e(\lller igs
die %Virksamkeit cines dennoch erlassenen Gesetzes nicht, wenn dem An-

hérungsgebot anderweitig genligt wird.

7ur Anderung der Verbandssatzung einschliefflich der Aréif;rémg des Mitgéi;ﬁ:rrl-
1 i in§201I1 genannten ,
bestandes bedarf der Freiverband nur i .den in § . n fen,
i i der Aufsichtsbehorde (§20
der Pflichtverband immer der Genehmigung der rde (§20 12
it bei i ine Genehmigung erforderlich ist, 1st a1
GkG). Soweit beim Freiverband ke{ne . lich o, e
i ichtsbehorde anzuzeigen (§20 II ). :
Satzungsinderung der Aufsichts . ) e
i i i i Verbandssatzung sieht § 20
Willensbildung iiber die Anderung gler czung sieht $20 1 ond aach
: drittelmehrheit vor, wobei die Satzu.ng”an ere Me
%z]setli?rrlgsnnglsvorbehalte vorsehen kann. Die Ande?nsg %e? Vi;balr}dsauf;g;bei
in j i < stimmie erfolgen (§20 I 2 GkG). Beim Vorhegen eiie
mufl in jedem Falle einstimmig ertolg 12 GKG). Beim O der fir
ichti i prechen
h Grundes wird man jedem Verbandsmitglie p nd der fir
W;iirattlriecr}lltliche Dauerschuldverhiltnisse entw1ckelter1 Grurlxzcltsat.ze d1ecll\/logkc}}[_—
ieit der auferordentlichen Kiindigung einrdumen miissen.’*" Eine anaere Au

fassung wire im Hinblick auf das Selbstverwaltungsrecht der betr;fflenen I?o(rir(;—
mune, die unter verinderten Umstinden an dem Verband festgehalten wrde,
>

auch mit dem Art. 28 I GG, 78 LVerf nicht vereinbar.

o 7 fgrund Beschlusses der
i Fall der Auflosung des Zweckverbandes au d B ses d
gziei(liiegrtlen 2}:em:hglt §20 I3 GkG eine Verfahrensregelung. Fir die Abwicklung

122 Génnenwein S.435.
122as. oben Rn. 341.

Wagener, § 13 Ro. 3.
i;i R:lzghe S. 9%{; OVG Koblenz, Urt. v. 25. 6. 1962 ~ 1 A 21/62 —, DVBL 1964, 369.
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gilt der Verband nach der Auflosung als fortbestehend (§ 20 V GkG). Die Folgen

eines Wegfalls von Verbandsmitgliedern regelt § 21 GkG.'#

4.2 Rechtliche Ausgestaltung

4.2.1 Die Satzung

Mafigeblich fiir die rechtliche Ausgestaltung des Zweckverbandes ist vor allem *

seine Satzung (§ 7 GkG). Diese Verbandssatzung darf nicht mit den Satzungen
verwechselt werden, die der Zweckverband zur Erfillung seiner Aufgaben nach
§8 IV GkG erlaflit. Die Verbandssatzung muf sich in dem durch das GkG
gesteckten Rahmen halten; die allgemeinen Kommunalgesetze finden grundsitz-
lich nur Anwendung, soweit GkG und Verbandssatzung keine Regelung treffen
(§ 8 I-1II GkG). Unmittelbare, abweichende Satzungsbestimmungen verdrin-
gende Wirkungen haben sie nur dort, wo das GkG ausdriicklich und zwingend
auf sie verweist. Dies geschicht z. B. in § 18 GkG fiir die Wirtschaftsfilhrung des
Zweckverbandes, auf die die Vorschriften der Gemeindeordnung anzuwenden
sind. Die subsidiire Anwendung der allgemeinen Kommunalgesetze kann die
Satzung dadurch weitgehend ausschliefen, dafl sie etwa die erginzende Anwen-
dung des Rechts der GmbH vorsieht.'?

Der notwendige Inhalt der Verbandssatzung ergibt sich aus § 9 II GkG. Erfor-
derlich ist die genaue Bezeichnung der Verbandsmitglieder'?” und der Verbands-
aufgaben, die Angabe des Namens und des Sitzes des Verbandes sowie die Form

der 6ffentlichen Bekanntmachung'?® und des Mafistabes fiir die Aufbringung der
Verbandsumlage.

t

4.2.2 Die Verbandsumlage

Die Erhebung der Umlage kann nicht durch Satzung ausgeschlossen werden,
auch wenn fiir den Verband voraussichtlich keine Notwendigkeit dazu bestehen
wird, eine Liicke zwischen Einnahmen und Finanzbedarf zu schlieffen. Moglich
ist aber fiir einzelne Verbandsmitglieder die Beschrinkung der Umlage auf einen
Hochstbetrag oder ihr Ausschluff. Mindestens ein Verbandsmitglied muf} jedoch
unbeschrinkt umlagepflichtig sein (§ 19 I 2 GkG). Dahinter steht die Absicht des
Gesetzgebers, den Zweckverband im Interesse des Glaubigerschutzes auf jeden
Fall in die Lage zu versetzen, seine Verbindlichkeiten zu begleichen. Deshalb
wird man verlangen miissen, daf} ein kommunales Mitglied unbeschrinkt umla-
gepflichtig ist.'? Bei Sparkassenzweckverbinden kann die Umlagepflicht iiber-
haupt nicht beschrinkt oder ausgeschlossen werden. Diese Regelung ist im
Zusammenhang mit § 5 SpkG zu sehen: Die mit der kommunalen Gewiahrtriger-

125 Ausfithrlich zur Rechtsnachfolge in Zweckverbandsmitgliedschaften Peter Weides, Die Sparkasse des Zweckverban-
des in der kommunalen Neugliederung, 1979, S.132ff.; zu den Sonderproblemen des Zusammenschlusses aller
Verbandsmitglieder zu einer Kommune vgl. Wagener, § 21 GkG Rn. 1.

126 Wagener, § 8 GkG Rn. 1. !

127 Wagener, §9 GkG Rn. 8.

128 dazu Wagener, § 9 GkG Rn. 8.

129 a.A. Wagener, §19 Rn. 1.

122

haftung verbundenen Risiken hingen ihrer Héhte nach vom Geﬁ?héftsumfang
der Sparkassen ab. Weil die Sparkasse auf das (%eblet des:.Gewahrtrggers bezogen
titig wird, korrelieren die Risiken also auch mit der Grofle und ert§chaftskra‘ft
des Gewihrtragers. Die Beschrinkung der unbegrenzten Umlagepflicht auf ein

Verbandsmitglied wiirde diesen wirtschaftlichen Zusammenhang 16sen: Aus dem

gesamten Verbandsbereich stammende Risiken miifiten von einem einzelnen
Verbandsmitglied getragen werden.

‘e die in § 6 11 2 GkG enthaltene Verpflichtung ist d%e Umlagepflicht eine
?’Ziiecl’clltliier V§erbandsmitglieder gegeniiber dem Verband. Einem Yerstoﬂ dagegen
kann als Satzungs- und damit Rechtsverstoft im Wege der Aufsicht oder -r-r{lglt c}i)e;t
verwaltungsgerichtlichen Leistungsklage begegnet werden. R@ch?sversto ed el
der Festlegung der Umlage kann das betroffene Yerbandsmltgheed entwe gr,
soweit es sich um die Rechtswidrigkeit von Beschlussel} handelt, im Wege des
Organstreitverfahrens oder inzidenter im Verfahren iiber das Bestghen der
Leistungspflicht geltend machen. Die Aan}fung der .Verwaltungsgenchte l:g
durch die Moglichkeit der aufsichtsbehérdhche.n Schlichtung nach §30 G ;
nicht verwehrt; ist jedoch ein besonderes Schiedsverfahren vereinbart, mu

dieses durchgefiihrt werden.'®

4,2.3 Organe

Als Organe des Zweckverbandes sind die Verband.sver‘sar.nml_ung und der Ver-
bandsvorsteher zwingend vorgeschrieben. Die Titigkeit in diesen Orgax}en st
gem. § 17 I GkG chrenamtlich und kann damit nach §§ 20f. GO grundsitzlich

nicht abgelehnt werden.

4.2.3.1 Die Verbandsversammlung

o Mitelieder der Verbandsversammlung werden von den Verbar%dsn.ntghedern
?u‘se cll\:slll'“\gflgtreetung oder ihren Dienstkriften gewihlt. Die Wahlzeit stimmt guch
fir Dienstkrifte’® mit der Wahlzeit der Vertretung des Verbandsmitgliedes
iiberein (§ 15 IT 1 GkG). Fiir die Zusammensetzung der Ve.rbandsyersamn}fll{urég
setzt §15 1 GkG nicht-disponible Vorgaben,‘ von denen. die Aufs1cht§be orde
allerdings Ausnahmen zulassen kann. Im {ibrigen l;ann die Satzung frei Bestlm\}
mungen treffen, etwa Mehrstimmrechte vorsehen.'*? Gem. §§ 55 112 .GO, 20 I
3 KrO, 17 111 3 LVerbO kénnen die Vertreter der korr}munalen Mitglieder 11r313der
Verbandsversammlung wihrend der Wahlzeit jederzeit abberufen werden.

130 Wagener, Anm. zu § 30 GkG.
131 Wagener, § 15 GkG Rn. 2.

132 W r, § 15 GkG Rn. 1. ) —
133 V;lgzz:va %nten, in: Johannes, Reinhard und Werner Rauball/ Exnst Pappermann/Wolfgang Roters, Gemeindeord

nung fir Nordrhein-Westfalen, 3. Aufl. 1981, §55 Rn.7; bis zur Eix:xfﬁhrung des §55 II 3 -GO un«zl)\c]\eé
entsprechenden Vorschriften der KrO und der LVerbO war die Frage heftig umstritten. Vgl etwa einerseits O
Miinster, Urt. v. 21.4.1969 — IIT A 832/68 -, Kottenberg/Steffens Nr.2 zu § 72 QO; OovVG Munstex’(,\fg;{ g
18. 4. 1974 — 111 B 243/74 —, Kottenberg/Steffens Nr. 4 zu §§ 55, 91 GO; andererseits Wagener. §15G n.5;
Landesregierung NW, LT-Drs. 7/3789.
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Fiir die Sitzungen der Verbandsversammlung kann nach dem GkG auch generell nicht-
dffentliche Beratung vorgesehen werden. Das Gesetz enthilt insoweit keine zwingenden
Vorschriften und angesichts der prizisen Regelung in § 8 I GkG wird man auf allgemeine
Grundsitze des Kommunalrechts nicht zuriickgreifen diirfen.”* Bei der Abwigung, ob
eine Zweckverbandsbildung trotz Art. 28 II GG, 78 LVerf zulissig ist, diirfte eine solche
generelle Regelung dem Ubermafiverbot jedoch nur schwer standhalten: Die Offentlich-
keit kommunalpolitischer Entscheidungen ist ein wesentliches Element biirgerschaftlicher
Selbstverwaltung, auf das nur aus triftigem Grund verzichtet werden kann. Allerdings
diirfen die tatsichlichen Chancen fiir Offentlichkeit der Entscheidungen im Zweckverband
nicht tiberschitzt werden.'*

Die Wahl des Vorsitzenden der Verbandsversammlung ist zwingend vorge-
schrieben.’® Ein rotierender Wechsel, etwa zwischen den Biirgermeistern und
Landriten der Mitglieder oder andere allgemeine Festlegungen konnen deshalb
in der Satzung nicht vorgesehen werden. Mdoglich sind dagegen, allerdings nur
mit obligatorischer Wirkung, Stimmrechtsbindungen in dem der Verbandsbil-
dung zugrunde liegenden Vertrag.'”

§15 V 3 GkG legt Mindestvoraussetzungen der Beschlufifdhigkeit fest; die Vorschrift
enthilt gegeniiber den §§34 I GO, 26 1 KrO insofern eine Verschirfung, als fiir die
Feststellung der Beschlufifihigkeit zusitzlich verlangt wird, dafl den anwesenden Vertre-
tern der kommunalen Mitglieder wenigstens die Hilfte der Stimmenzahl zusteht.”® Bei der
Abstimmung sind die Mitglieder der Verbandsversammlung an Weisungen, gebunden
(§§55 III 2 GO, 20 IV 2 KrO, 17 IIT 2 LVerbO). Aus diesem Grunde wird man
unabhingig von der satzungsrechtlichen Regelung eine geheime Abstimmung in der
Verbandsversammlung jedenfalls dann als unzulissig ansehen miissen, wenn auch nur ein
Verbandsmitglied seine Vertreter mit Weisungen ausgestattet hat.'’

Die Aufgaben der Verbandsversammlung sind im Gesetz nicht abschliefend
geregelt; den Vorschriften des GkG lafic sich lediglich ein Mindestkatalog
entnehmen (z.B. §16 I, 20 T 1 GkG)."* Die Beschrinkung der Verbandsver-
sammlung auf diese Mindestzustindigkeiten kann zweckmiflig sein, wenn
zusitzlich ein weiteres Beschluflorgan geschaffen werden soll (Verbandsaus-
schuff, Beirat)."*! In der Regelung der Zusammensetzung solcher Gremien sind
die Beteiligten bei Erlafl der Satzung frei und kénnen z.B. auch die Mitglied-
schaft sachkundiger Biirger vorsehen.!*

4,2.3.2 Der Verbandsvorsteher

Das zweite obligatorische und im Gesetz mit Mindestzustandigkeiten ausgestat-
tete Organ ist der Verbandsvorsteher. Er wird gem. § 16 11 GkG aus dem Kreis

134 So auch Wagener, § 8 GkG Rn. 1; a. A. VG Freiburg, Urt. v. 11.10. 1973 - VS I11 88/72 ~, NJW 1974, 782.
135 Qebbecke S. 421f.; vgl. auch oben Rn. 362.

136 Dazu Wagener, § 15 GkG Ra. 11.

137 Wagener, §15 GkG Rn. 11.

138 Eine ganz dhnliche Regelung enthilt § 42 III 4 GO.

139 KompolBl. 1981, 109f.

140 s. dazu Wagener, § 15 GkG Rn. 16.

141 Dazu vgl. Wolff/Bachof 11, § 91 V; Wagener, § 14 Rn. 2.

142 Wagener, §15Rn. 7.
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itgli shlt. Gehort nur eine Kom-
der Hauptverwaltungsbeamten der Mitglieder gewihlt. G
me\lmc zuIr)n Verband ist deshalb eine Wahl nicht erfordc_zrhc}-l.”3 Der Verbands-
vorsteher vertritt den Verband gerichtlich und auﬁcrgerlchich (§161I1 GkG).
Ist die reprisentative Vertretung in der Verbandssatzung nicht geregelt, wird sie

“in aller Regel vom Vorsitzenden der Verbandsversammlung wahrzunehmen

sein. ™ Der Verbandsvorsteher fithrt die laufenden Geschifte des Zwe-ckverban‘-
des, die iibrigen Geschifte nur, soweit GkG und .Ve{bandssatz‘ung keme?bw.m—
chende Regelung treffen. Praktisch ist er damit tur“allé r}ight ausdruckh"ch
anderen Organen zugewiesenen Angelegenheiten zustandxg. Zlir Unterstiit-
zung des Verbandsvorstehers kann der Zweckverband Dienstkrifte anstellen
und auch Beamte ernennen (§ 17 IT 1 GkG).

4.3 Sondergesetzliche Zweckverbinde

4.3.1 Vorbemerkung

Von den sondergesetzlichen Zweckverbanden in No'rdrhcinAWestfalen souen im
folgenden der Kommunalverband Ruhrgebiet und d}e Sparkassep— und Girover-
binde niher betrachtet werden. Als weitere Beispicle lassen sich etwa die im

Zusammenhang mit den Landschaftsverbinden erwihnten kommunalen Versor-

-~ 46
gungskassen anfithren.!

Primir gelten fiir alle durch Spezialgesetz eingerichteten Zweckverbinde die
darin enthaltenen oder aufgrund dieser Gesetze durch Satzung gétroffenen
Regelungen. Im iibrigen mufl auf die nac.h dem GkG allgemein fiir Zweckver-
binde geltenden Vorschriften zuriickgegriffen werden.

4.3.2 Der Kommunalverband Ruhrgebiet

Der Kommunalverband Ruhrgebiet ist Nachfolger des Siedlu.ngsvcrbandes
Ruhrkohlenbezirk, der 1920 als erster grofler Kommunal.verband im Deptschen
Reich fiir den Verdichtungsraum des rheinisch-westfilischen Industriereviers
gebildet wurde.'" Seinem Namen entsprechend war der S.ledlungsverba‘r‘ld Ruhr-
kohlenbezirk vor allem im Siedlungswesen und den damit Zugmmenhangenden
Aufgabenfeldern titig."** Besonders durch die Rechtsentwicklung nach fiem
Zweiten Weltkrieg wurde die Aufgabenstellung des Verbandes so ausg'ehohlf:,
daf im Rahmen der Funktionalreform eine Neuregelung e.rforderhch schien, die
durch das Gesetz iiber den Kommunalverband Ruhrgebiet vom 18. September

1979'* erfolgte.’

143 a.A. Wagener, §16 Rn.1. Seiner Begriindung ist entgegenzuhalten, dafl beim Beitritt weite‘rer kommunaler
I\;Iit;’lieder im l,{ahmen der ohnehin stattfindenden Satzungsinderung eine entsprechf{nde Vorschrift aufgenommen
Weeren kann. Bis dahin ist cine Wahl nicht méglich und deshalb auch nicht notwendig. s

144 Etwa gem. §8 III 1. HS GkG i.V.m. §19 S.3 KrO; vgl. dazu Wagener, Rn. 6; anders im Fall des § 8 I112.
GkG. ) o

145 Wagener spricht in § 16 GkG Rn. 5 von ,Auffangzustindigkeit®.

146 s. oben Rn.298. ) ) )

147 ;’:Ge:setz betreffend die Verbandsordnung fiir den Siedlungsverband Ruhrkohlenbezirk v. 5.5. 1920 (GS. S. 286).

148 Vgl. dazu Gonnenwein S. 436f.

i i .S.552).

149 Z Gesetz zur Funktionalreform v. 18.9.1979 (GVBI S. 55 ]

150 Dv:;:evsgl. eKéstering, Der Siedlungsverband Ruhrkohlenbezirk in der Funktionalreform, StuGR 1978, 576ff. und
644£f.; Stihler, Der Kommunalverband Ruhrgebiet, DOV 1980, 691f.
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Dem Verband gehéren die in §1 I KVRG genannten Kreise und kreisfreien
Stidte an. Die Stadt Hagen hat von der ihr durch §1 II KVRG eingerdumten
Mbglichkeit, dem Verband freiwillig beizutreten, Gebrauch gemacht.™ Der
Verband hat seinen Sitz in Essen (§ 2 II KVRG).

§4 KVRG unterscheidet zwischen Aufgaben und Titigkeiten des Verbandes.
Aufgaben sind die eigenen, iiberortlichen Charakter tragenden Zustindigkeiten:
Sicherung von Griinflichen iiberortlicher Bedeutung, Beteiligung an tiberortlich
bedeutsamen Freizeitanlagen, Offentlichkeitsarbeit fiir das Verbandsgebiet
sowie vermessungstechnische und kartographische Arbeiten (§4 I KVRG).
Durch Satzung, die der Zustimmung aller Verbandsmitglieder und, wenn es sich
fiir diese um Pflichtaufgaben handelt, der Genehmigung des Innenministers als
Aufsichtsbehorde (§ 28 KVRG) bedarf, kann der Verband weitere Aufgaben mit
iiberortlicher Bedeutung iibernehmen (§4 II KVRG). Bei den Titigkeiten
ibernimmt der Verband fiir Mitgliedskorperschaften auf deren Antrag die
Durchfithrung bestimmter Aufgaben oder beteiligt sich an der Durchfithrung,
ohne daff die Zustindigkeit der jeweiligen Mitgliedskorperschaft beriihrt wird
(§ 4 III KVRG). Die Aufzihlung in § 4 III KVRG - Behandlung, Lagerung und
Ablagerung von Abfillen, Ausarbeitung von Landschaftsplinen, landschafts-
pflegerische Mafinahmen sowie Titigkeit im Natur- und Landschaftsschutz — ist
nicht abschlieflend, wie § 4 V KVRG zeigt.

Die innere Organisation des Verbandes mit Verbandsversammlung, Verbands-
ausschuff und Verbandsdirektor ist sehr weitgehend nach dem Vorbild der
Landschaftsverbidnde ausgestaltet. In drei Punkten bestehen wesentliche Unter-

schiede:

Nach intensiver Auseinandersetzung ist eine dem § 15 I LVerbO entsprechende
Vorschrift nicht in das KVRG aufgenommen worden. Gem. §§55 II 2 und 3
GO, 20 IV 2 und 3 KrO sind die Vertreter der Verbandsmitglieder in der
Verbandsversammlung also an Weisungen gebunden und konnen jederzeit ab-
berufen werden.!*?

Die zweite Besonderheit liegt in der beratenden Mitwirkung von Vertretern der
Ruhrwirtschaft, der Hauptverwaltungsbeamten der Verbandsmitglieder und
Vertretern der Bezirksplanungsrite bei den Regierungsprisidenten in Arnsberg,
Disseldorf und Miinster in der Verbandsversammlung. Die beratenden Mitglie-
der aus der Ruhrwirtschaft werden gem. §9 VI und VII KVRG von den durch
die Vertretungen der Mitglieder gewahlten Versammlungsmitgliedern gewihlr.

Als stimmberechtigte Mitglieder — und hier liegt der dritte Unterschied zu den
Landschaftsverbanden — konnen nur Mitglieder der Vertretungen delegiert wer-
den (§9 I 2 KVRG), wihrend die LVerbO auch die Wah! von Kommunal-
bediensteten zuliafit (§ 7 a I3 LVerbO).

151 Vagedes, Der Kommunalverband Ruhrgebiet, StuGR 1980, 201 (202).

152 Diese Regelung ist allerdings nicht, wie Stihler, Der Kommunalverband Ruhrgebiet, DOV 1980, 69 (75) meint, eine
zwingende Folge der offenen Aufgabenregelung in §4 II KVRG. Das dort enthaltene Zustimmungserfordernis
geniigt auch fiir sich allein den Anforderungen der Art.28 IT GG, 78 LVerf im Hinblick auf die Beteiligung der
Verbandsmitglieder an der Zustindigkeitsentscheidung.
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Die anderweitig nicht gedeckten Kosten des Kommunalverbandes Ruhrgebiet
werden durch eine Verbandsumlage gedeckt (§ 26 KVRG). Im Jahre 1981 betrug
der Umlagesatz 1 % der Bemessungsgrundlage.

4.3.3 Die Sparkassen- und Giroverbinde

Die kommunalen Sparkassen und ihre Gewahruriger bilden gem. §45 SpkG in
den beiden Landesteilen den Rheinischen Sparkassen- und Giroverband mit Sitz
in Diisseldorf und den Westfalisch-Lippischen Sparkassen- und Giroverband mit
Sitz in Miinster.'3 Das Sparkassengesetz enthilt zu Aufgaben und Organisation
der Verbinde nur wenige grundlegende Aussagen und iberlifit die nihere
Ausgestaltung der Verbandssatzung, deren Er!aﬁ und And.erung der Genehmx—
gung der Aufsichtsbehorde, nimlich des Ministers fiir .ertschaft, Mittelstand
und Verkehr im Einvernehmen mit dem Innenminister bedarf (§§46, 49

SpkG).!*

Den Sparkassen- und Giroverbinden obliegt gem. § 47 SpkG die Aufgabe, das
Sparkassenwesen zu fordern, Priifungen bei den Mltghedsspark:.assen durchzu-
fithren und die Aufsichtsbehorden gutachtlich zu beraten. Die gutachtliche
Beratung der Aufsichtsbehérden durch die Sparkassen- und C'}iroverb'éndc'a wird
durch eine weitgehende Einschaltung der Verbinde in den Du.tnstweg zwischen
den Sparkassen und den Aufsichtsbehdrden erreicht.'® Durch ihre Priifungsstel-
len fihren die Verbande die nach §§ 26 III SpkG und 271f., 44 I Nr. 1 K\X_/G
vorgeschriebenen Priifungen bei den Sparkassen durch.'” Diese erstrecken sich
nicht nur auf die Einhaltung der gesetzlichen Bestimmungen, sondern gerade
auch auf die wirtschaftlichen Verhiltnisse der Sparkasse.

Férderung des Sparkassenwesens (§ 47 SpkG) bedeutet Forderung der Sg:;rkas-
sen bei der Erfiillung ihres gesetzlichen Auftrages gem. §3 Spkg. Zur
Erfiillung dieser Aufgaben entfalten die Sparkassen- und Glroverba‘l.lde eine
Fille von Titigkeiten. Beispielhaft seien hier Interessenvertretung, Forderun.g
der beruflichen Bildung von Sparkassenmitarbeitern und Offenthc}.lke.us‘arbelt
genannt. Im Rahmen ihrer Aufgaben konnen sich die Verbinde an Jur{stlsf:hen
Personen des offentlichen und des privaten Rechts beteiligen. Die wichtigste
dieser Beteiligungen ist die Mitgewihrtrigerschaft bei der Westdeutschen Lan-
desbank Girozentrale (§37 I SpkG). Daneben sind die Verb'aipf:le etwa an
Buchungszentralen oder Sparkassen-Forderungsgesellschaften beteiligt.®

153 Zum Vergleich: Der Umlagesatz der Landschaftsverbinde betrug bei gleicher Bemeﬁsungsgrundlage' 1981 im
Rheinland 12 % und in Westfalen-Lippe 12,2 % (Statistische Berichte des Landesamtes fiir Patenverafbextung und
Statistik des Landes Nordrhein-Westfalen, Realsteuerhebesitze, Steuerkraftzahlen, Schliisselzuweisungen und

rundlagen in Nordrhein-Westfalen 1981).

154 gu[r;laéchhichLeg s. Fischer, Zur Geschichte des Rheinisch-Westfalischen Sparkasscnverl‘)andes, Sparkasse 1956,
318£f.; Westfilisch-Lippischer Sparkassen- und Giroverband ~ 100 Jahre Sgarkassengeschlchte 18811981, Anlage
zum Geschiftsbericht 1981 des Westflisch-Lippischen Sparkassen- und Giroverbandes; Klaus Heinevetter, Spar-
kassengesetz Nordrhein-Westfalen, Kommentar, Loseblatt, Stand Januar 1982, Vorbem. zu §§ 4549 SpkG Rn. 1.

155 Die Veréffentlichung erfolgt im GVBL

156 s. dazu Heinevetter, 2.2.0., § 28 SpkG Ra. 5 m.w.N.

157 Vgl. Heinevetter, 2.2.0., § 26 SpkG Rn.4.

158 Vgl. §§211RSGV, 211 WLSGV. A )

159 Vgl. zu Einzelheiten die Geschiftsberichte 1981 der beiden Verbinde.
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Organe der Verbinde sind die Verbandsversammlung, der Verbandsvorstand -

und der Verbandsvorsteher (§ 48 I SpkG). Die Zustindigkeiten der drei Organe
sind in den Satzungen im ¢inzelnen aufgefithrt und gegeneinander abgegrenzt.

Besonderheiten ergeben sich vor allem fiir die Verbandsversammlung, und zwar

aus der Mitgliedschaft von Sparkassen und Gewihrtrigern und aus der kapitali-
stischen Struktur der Verbinde.

Bei beiden Verbinden sind neben dem Verbandsvorsteher und dem Vorsitzenden des
Vorstandes der Westdeutschen Landesbank je drei Vertreter der Sparkasse und des
Gewihrtrigers Mitglied der Verbandsversammlung, namlich der Vorsitzende des Verwal-
tungsrates oder, falls dies der Hauptverwaltungsbeamte ist, ein anderes Mitglied des
Verwaltungsrates, das von der Vertretung des Gewihrtrigers gewahlt wird, zweitens der
Vorsitzende des Kreditausschusses — dieses Amt nimmt gem. § 15 II 1 SpkG der Hauptver-
waltungsbeamte des Gewihrtrigers wahr — und drittens der Vorsitzende des Vorstandes
der Sparkasse. Fiir die Sparkassen- und Giroverbinde fehlt nun eine Vorschrift, wie sie
§ 13 VI SpkG fiir die Sparkassen selbst enthilt, so dafl gem. §55 II 2 GO und den
entsprechenden Vorschriften in den anderen Kommunalgesetzen ein Weisungsrecht gegen-
tber den Vertretern der Gewahrtriger in der Verbandsversammlung besteht. Mindestens
der Vorsitzende des Verwaltungsrates oder das an seiner Stelle von der Vertretung des
Gewihrtragers gewahlte Mitglied unterliegt deshalb den Weisungen des Gewihrtrigers. '°
Fiir das Mitglied ergibt sich das bereits aus der Wahl durch die Vertretung; aber auch der
Vorsitzende des Verwaltungsrates, der gem. §9 I 1 SpkG von der Vertretung des
Gewihrtrigers gewihlt wird, erlangt dieses Amt, das den Sitz in der Verbandsversamm-
lung mitumfaflt als Vertreter des Gewihrtrigers und ist nur fiir seine Titigkeit als
Vorsitzender des Verwaltungsrates gem. § 13 VI SpkG von Weisungen freigestellt. Ent-
sprechend ergeben sich fiir die geheime Abstimmung in der Verbandsversammlung die
gleichen Grenzen wie bei den Zweckverbinden nach dem GkG.'

Dafl die Sparkassen- und Giroverbinde ein Stammkapital haben, an dem die Mitgliedsspar-
kassen mit Einzelanteilen beteiligt sind'®, gestattet es den einzelnen Sparkassen, an Stelle
der dem Verband zur Finanzierung seiner Einrichtungen iiberlassenen Mittel in gleicher
Héhe die Beteiligung am Verband in ihrer Bilanz zu aktivieren und vermeidet den Abfluf}
von Eigenkapital, wie er die Folge einer reinen Umlagefinanzierung wire und im Hinblick
auf die Einhaltung der kreditwirtschaftsrechtlichen Eigenkapitalvorschriften'®® uner-
wiinscht ist. Gem. § 48 II SpkG kann bei der Abstimmung in der Verbandsversammlung
statt der sonst Ublichen Abstimmung nach Kopfen Abstimmung nach dem Anteil der
Sparkasse am Stammkapital verlangt werden. Die Stimmenverteilung nach §48 II 3 und 4
SpkG stellt allerdings dadurch einen gewissen Schutz der kleinen Sparkassen sicher, dafi sie
auch bei diesem Verfahren einen relativ grofleren Stimmenanteil haben.

Die anderweitig nicht gedeckten laufenden Kosten des Verbandes werden durch
eine Umlage aufgebracht.'®

Ende 1983 gehdrten dem rheinischen Verband 61, dem westfilisch-lippischen
99 Sparkassen mit ihren Gewihrtrigern als Mitglieder an.'®®

160 a.A. Heinevetter, a.a.0., {48 Rn. 3.

161 s. oben Rn. 427.

162 §§3 RSGV, 3 WLSGV; vgl. auch Helmut Schlierbach, Das Sparkassenrecht in der Bundesrepublik Deutschland und
Berlin West, 1981 S. 201f.

163 Vgl. dazu Janbernd Oebbecke, Rechtsfragen der Eigenkapitalausstattung der kommunalen Sparkassen, 1980 S. 8 ff.
164 §§20 RSGV, 21 WLSGV.
165 Geschiftsberichte 1983 der beiden Verbinde.
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Vorschriftenregister

Die angegebenen Zahlen beziehen sich auf die Randnummern.

Bundesgesetze

Bundesbaugesetz — BBauG ~

137 207
Bundessozialhilfegesetz ~ BSHG —
§9% 281
§ 100 281
Beamtenrechtsrahmengesetz — BRRG -
§ 121 1
Gesetz iiber das Bundesverfassungsgericht — BVerfGG ~
§ 91 27
§ 93a 27
Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland - GG ~
Art. 17 199
Art. 1911 28
Art. 191V 25 .
Art. 2011 306
Art. 28 27, 33, 58
Art. 281 17, 22, 33, 53, 59, 73, 199
Art. 2811 5, 171f., 23, 30ff., 361., 39, 41 f., 44, 58, 68, 151, 154, 157,
3741., 409, 425
Art. 421 316
Art. 87 41
Art. 87b 41
Art. 9011 141
Art. 93 27
Art. 104a 17
Art. 1231 346
Art. 124 346
Art. 125 346
Gesetz fiir Jugendwohlfahrt - JWG -
§ 14 207
Gesetz iiber das Kreditwesen - KWG -
§ 27 441
§ 441 441

Gesetz zur Forderung der Stabilitit und des Wachstums der Wirtschaft ~ StabG —
§ 18 1

Verwaltungsgerichtsordnung - VwGO —
§ 47 : 386

Zivilprozefordnung — ZPO —
§ 894 386

129



Gesetze des Landes Nordrhein-Westfalen

Gesetz zur Ausfithrung des Bundessozialhilfegesetzes - AG BSHG -
§ 111 281

§ 2 281
§ 211 284
§ 4 281

Gesetz zur Ausfithrung des Gesetzes fiir Jugendwohlfahrt — AG JWG —
§ 111 207
§3 283

Gesetz zur Ausfilhrung der Verwaltungsgerichtsordnung - AG VwGO -
§7 123, 224

Gesetz zur Durchfiihrung der Kriegsopferfiirsorge und des Schwerbehindertengesetzes
~ DG KoFSchwbG ~

§ 111 282

§ 111 282
Gesetz iiber kommunale Gemeinschaftsarbeit - GkG ~
§ 11 368f., 392
§ 1111 338

§ 2 337, 397
§ 211 392

§ 31 393

§ 4 337

§ 41 149

§ 411 413

§ 4111 341, 415
§ 51 409

§ 51 4

§ 611 422

§ 7 419

§ 81 419, 425
§ 811 419

§ 8III 419

§ 8IV 338, 419
§ 91 411, 419
§ 911 420

§ 10 415

§ 101 403, 411
§ 1011 411

§ 11 412

§ 13 377

§ 131 379, 381, 385
§ 1311 382

§ 13111 362

§ 151 424

§ 1511 424

§ 15V 427

§ 161 4281,

§ 1611 429

§ 16111 399
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§ 171
§ 1711
§ 18

§ 191

- § 201

§ 2011
§ 20111
§ 20V
§ 21

§ 22

§ 221
§ 2211
§ 23

§ 231
§ 2311
§ 23111
§ 231V
§ 23V
§ 241
§ 2411
§ 24110
§ 25

§ 2511
§ 26

§ 261
§ 2611
§ 26111
§ 29

§ 291
§ 30

423
338, 429
419

421

418, 428
404, 417
3881,
389, 418

- 418

381, 416
416

416
337, 398
149, 398
370, 398
401

401

401
3991
403, 408
404

402

402

377
379, 381, 385
382
362, 388f., 404
404

403

422

Gemeindeordnung - GO -

§ 3a
§5

§ 611
§ 6¢cl
§ 101
§ 11

§ 1411
§ 16111
§ 18

§ 181
§ 1811
§ 20

§ 23

§ 27

§ 2711
§ 28

§ 281
§ 28111
§ 2911
§ 3311

119
72,171
72

208
169
169
171
171
183
158
301
423
318
195
213
201
202
235, 324
319
316
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§ 341 : 427

§ 371 317
§ 40 206

§ 431 332

§ 4611 206

§ 471 333

§ 4711 206

§ 481 239, 334

§ 52 239, 336

§ 531 227, 239

§ 5511 424, 436, 445
§ 55111 427

§ 561 395, 399

§ 6211 152

§ 62111 179

§ 63 180

§ 661V 336

§ 681 178

§ 961 39

§ 99 207

§ 106 302

§ 107 243, 302

§ 108 302

§ 112 302
Landesjagdgesetz — LJG —

§ 4711 245
Kommunalabgabengesetz - KAG —

§ 3111 180

§ 71 183
Kreisordnung — KrO —

§ 11 62, 65

§ 111 4, 61

§ 1111 77

§ 21 107, 128, 130f., 149, 151, 155
§ 4 72,171

§ 6 195, 199, 204, 212
§ 91 169

§ 911 77

§ 10 169

§ 11 171

§ 12 171

§ 1210 171

§ 14 171

§ 16 73, 183

§ 161 158

§ 1611 156, 301

§ 19 213, 332

§ 20 201

§ 201 153, 202, 204, 222, 315
§ 2011 206

§ 20111
§ 201V
§ 20V
§ 211
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3011

§ 3111
§ 321
§ 321-VI
§ 32a
§ 34

§ 341
§ 3411
§ 3410
§ 341V
§ 351
§ 3511
§ 35111
§ 36

§ 361II
§ 37

§ 381
§ 3811
§ 381V
5 39

§ 40

§ 401
§ 411V
§ 421
§ 4211
§ 43

§ 44

§ 45

§ 451
§ 4511
§ 45111
§ 451V
§ 45V
§ 461
§ 4611

206

202, 424, 427, 436
202

198

198, 319

300

300

213

200, 316

200

219, 427

200

219

200

200, 317

229

213

233

233

207

209

207

221

204, 222ff., 324
225

225, 233, 332
222

2181

219

214, 219

220

220

126, 204, 2221., 333
77,222, 228
77, 230

229

233

238

399

238

173, 180, 207
173

62,173

173

165, 187
175, 178£., 189
190

181, 183f.
183

183

225

123
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§ 46111 194

§ 471 246

§ 48 246

§ 481 62, 2441f.

§ 481V 243

§ 491 243

§ 4911 247

§ 50 76, 247

§ 52 246

Gesetz iber den Kommunalverband Ruhrgebiet ~ KVRG ~-
§ 11 433

§ 21 4

§ 211 433

§ 4 434

§ 41 35, 434

§ 411 434

§ 4111 434

§ 91 438

§ 9VI 437

§ 9VII 437

§ 26 439

§ 28 434
Kommunalwahlgesetz — KWahlG —

§3 198

Gesetz iiber die Organisation der Landesverwaltung — LOG -
§ 9II 243, 246, 250, 252
§ 11 247

§ 12 247

§ 131 124

§ 20 245

Landschaftsverbandsordnung — LVerbO —

§1
4
5
51
511
5111
51V
\ S5a
71
§ 711
§ 7a
§ 91
§ oIl
§ 9111
§ 101V
§ 11
§ 111
§ 1111
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256
301
271, 277

277, 279%., 2821f., 2914f., 296ff.

299

10, 292

299

301

3114f., 316
3151.

3071f., 318£., 330, 438
316f., 326, 328
325

317

322

324

3241f., 329
3271.

§ 1111 327

§ 111V 330

§ 121 3211

§ 131 326

§ 1311 326

§ 13111 326

§ 13V 327

§ 14 326

§ 141 323

§ 1410 326, 328
§ 151 306, 436
§ 1511 318

§ 1711 332

§ 1711 424, 437
§ 181 334f.

§ 19 333

§ 201 334

§ 211 399

§ 2111 324

§ 2511 302, 336
§ 26 302
Verfassung des Landes Nordrhein-Westfalen — LVerf —
Art. 311 17

Art. 8111 17

Art. 18 17

Art. 42 316

Art. 78 1, 4, 171., 20, 22, 25, 30, 32, 36, 374, 409, 425
Art. 781 36, 157
Art. 7811 18, 36, 38f., 42, 58, 75, 1491f.
Art. 78111 18, 36
Art. 78IV 18, 36, 124
Polizeiorganisationsgesetz — POG —
§ 31 252

§ 10 252

§ 11 252

§ 15 254

§ 16 254
Schulverwaltungsgesetz — SchVG ~
§ 2 250

§ 31 1

§ 10 1, 284

§ 1411 250

§ 14111 250

§ 14V 251

§ 15111 250

§ 181 250

§ 18111 251
Sparkassengesetz — SpkG -

§1 1

§ 3 442
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§ 5 442
§ 91 445

§ 13 VI 445

§ 1511 445

§ 26111 441

§ 37 296, 442

§ 45 440

§ 46 440

§ 47 4411,

§ 481 4421,

§ 4811 446

§ 49 440

Straflen- und Wegegesetz — StrWG —

§ 53 279

§ 56 279

§ 56111 286

§ 561V 287

Gesetz iiber den Verfassungsgerichtshof fiir das Land Nordrhein-Westfalen - VGHG —
§ 50 36, 171, 193, 386

§ 501 1

§ 5011 27
Verwaltungsverfahrensgesetz — VwVIG ~

§ 57 395

Erste Wasserverbandsverordnung - WVVO -
§ 112111 245
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Personen- und Sachregister

Die angegebenen Zahlen beziehen sich auf die Randnummern.

Abfallbeseitigung 135, 353, 434
—, Organisation in Niedersachsen 70

Adenauer, Konrad 273
Aquivalenzprinzip 182
Altenheim 135, 145
Amelunxen, Rudolf 8

Amt 6, 13ff., 81
—, Geschichte 14
—, Organisation 15

Angelegenheiten der 6rtlichen Gemeinschaft 39ff.

Anhorungsgebot 21, 154, 416
Apothekenaufsicht 120

Arbeitsgemeinschaft, kommunale 337, 3471., 351, 370, 390ff.
-, Bildung 391

—, Gegenstand 392

-, notwendiger Vertragsinhalt 394

—, Verbreitung 348, 396

Arbeitsgemeinschaft, zwischengemeindliche 345

Aufgaben

-, ausgleichende 3, 138f., 1401f., 159

-, erginzende 3, 133ff,, 140, 142, 146, I51ff.

—, freiwillige 382 s. auch Selbstverwaltungsaufgaben

—, ortliche 40ff. )

—, pflichtige 381 s. auch Pflichtaufgaben zur Erfillung nach Weisung

—, Uibergemeindliche 3, 132, 1401., 147ff.

—, iiberortliche  131ff., 1491f.

Existenz- 132, 141, 143, 374

Gemeinde- und Kreis-, Uberlappung 155

gestuftes -modell nach der Funktionalreform 119, 161

Kreis-, duales Modell 1471f.

—, garantierter Kreis 37

—, Uberblick 37

Mindest- eines Gemeindeverbandes 34

Pflicht- zur Erfiillung nach Weisung 14, 123f., 126, 128, 197, 279, 368, 465
Selbstverwaltungs- 14, 121£., 126, 1281f., 196, 279, 368, 405

Zweck- 143, 167

s. auch Auftragsangelegenheiten, Kreis, Landschaftsverband, Kommunalverband Ruhrge-
biet, Sparkassen- und Giroverband, Wirlfungskreis, Zweckverband

Aufsicht 75, 302, 396, 416, 441
allgemeine Kommunal- 102, 121, 242, 245, 250
Dienst- 247
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Fach- 124, 244, 247

— iiber die Kreise 194

— iiber die Landschaftsverbinde 302
Rechts- 1211,

Sonder- 123, 242

Auftragsangelegenheiten 14, 124, 126, 128, 279, 368, 405

Ausschiisse

—der Kreise 196, 207ff.

—, Bildung 209

—, Offentlichkeit der Sitzungen 110

Pflicht- 207

—, Vorsitz 209

— fiir zivile Verteidigung 207

— der Landschaftsverbinde 317f., 326ff., 335
Vorsitzende der- 323

Bauamtskommissionen 289
Beanstandung 233, 333
Beigeordneter 196, 239, 305, 334
Beschwerdeausschuff 208
Bevélkerungsschutz, ziviler 40, 207, 301
Bismarck, Otto von 210, 215
Blindengeld 281

Biirger 5, 65, 72, 360
Biirgerantrag 72

Biirgermeisterei 14, 81
Biirgermeisterkonferenz 338, 396

Biirgerschaftlichkeit 24, 34, 51ff., 58
—, Begriff 51
- und Demokratie 531,

Bundestreue 68

Bundesverfassungsgericht 27, 40

Delegation 55, 202, 234, 370£f., 3741f., 398
Denkmalschutz 168, 291

Deutsche Gemeindeordnung, revidierte 100, 105

Deutscher Landkreistag 74, 91

Dienstherrnqualitit 338

Direktor des Landschaftsverbandes s. Landesdirektor

Direktwahl der Landschaftsversammlung 262, 274

138

Doppelzustindigkeit  155f.
Dotationsgesetze 89, 260

Drake, Heinrich 8
Dringlichkeitsentscheidung 225, 233, 332

Ehrenbiirgerrecht 72

Eigenverantwortlichkeit 24, 34, 44ff, 58, 67
—, Begriff 44

Einheit der Verwaltung 38, 75ff., 150
—, Vorteile 78

Einkreisung 172

Einrichtung 73, 301
—, Begriff 183

Existenzaufgaben 132, 141, 143, 374

externe Effekte, Internalisierung 350, 358

Fachausschufd s. Ausschuf§

Finanzausgleich
~, kreisinterner 163ff., 182, 186
—, landschaftsverbandsinterner 278

Finanzhilfen des Kreises fiir die Gemeinden 142, 157, 165, 185

Finanzhoheit 46

Finanzverfassung des Grundgesetzes 17
Fontane, Theodor 210

Friedrich Wilhelm III 80

Fristsetzung bei der Anordnung von Zwangskooperationen 385 ff.

Fiihlungsvorteile 361

Funktionalreform 117ff., 244, 432 s. auch Verwaltungsreform

Gebietsentwicklungsplan 205
Gebietskérperschaft 3, 5, 7, 14, 61

Gebietsreform, kommunale 13, 15, 21, 82, 111ff., 348f.

— zur Zeit der Weimarer Republik 94
s. auch Funktionalreform, Verwaltungsreform

Gefahrenabwehr 40

Gemeinde 2f., 5, 7, 14ff., 34, 64f., 701f.,

- Aﬂzustéindigkeit 37, 43, 153f., 1561f., 375
Anzahl der -nin NW 113

Gemeinsamkeiten von - und Kreis 73
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Schutz der Selbstverwaltung der -  21f., 25, 28

-, Umfang der garantierten Aufgaben 39ff.

-, Zustindigkeit fiir freiwillige Selbstverwaltungsaufgaben 128
-, Zustandigkeitsvorrang 43, 58, 151

Gemeindedirektorenkonferenz 338, 396

Gemeindeverband 5, 7, 12, 171., 37, 61
—, Begriff 1ff.

-, verfassungsrechtlicher 32{f.
gesetzliche Qualifikation als - 4

—, verfassungsrechtlicher Schutz  21ff.

Gemeinschaftsarbeit, kommunale 149, 337ff. s. auch Zusammenarbeit, interkommunale _’

Genehmigung

~ der Haushaltssatzung des Kreises 190

— der Satzungen des Landschaftsverbandes 312

~ der 6ffentlich-rechtlichen Vereinbarung 403 ff.

— der Ubertragung weiterer Aufgaben auf den Kommunalverband Ruhrgebiet 434
~ der Verbandssatzungen der Sparkassen- und Giroverbinde 446

— der Zweckverbandssatzung 405, 411

— der Anderung der Zweckverbandssatzung 417

Geschift der laufenden Verwaltung 195, 204, 222, 227, 234ff., 324, 329, 392, 415
Gesundheitsamt 103, 114

Gleichstellungsbeauftragte 72

Gneist, Rudolf von 87

Grundsitze fiir die Verwaltungsfiihrung | 202, 314

Gutachterausschufl 207

Hauptfiirsorgestelle 282
Hauptsatzung 203

Hebammenwesen 271
Heimatmuseen 132, 292

Hohensyburg 267

indirect rule 98

Investitionsentscheidung 205

Jagdgenossenschaft 245
Jugendamt 180, 183, 185
Jugendhilfe 283
Jugendwohlfahrtsausschufl 207

Kimmerer 239, 336

140

Katasteramt 103

Kassengeschifte 14

Kleve (preuflisches Territorium) 83

Kommunalisierung von Verwaltungsaufgaben 78, 102f., 106, 120, 272
Kommunalverband, Begriff 2

Kommunalverband Ruhrgebiet 7, 432ff.
—, Aufgaben und Titigkeit 434

—, Eigenschaft als Gemeindeverband 35
—, Mitglieder 433

—, Organisation 4351f.

—, Satzung 434

-, Umlage 439

Kommunalwirtschaft  295ff.
Kompetenz-Kompetenz 94, 107, 128
Konkurrenz, faktische 156
Kontrolldichte 41, 154, 184, 192, 205, 236

Kontrolle, gerichtliche ‘

— der Entscheidung tiber die Bestitigung des Oberkreisdirektors 228

— der Entscheidung iiber die Genehmigung von offentlich-rechtlichen Vereinbarungen
oder Zweckverbinden 406

— der Entscheidung iiber die Genehmigung der Haushaltssatzung des Kreises 191

~ der Entscheidung des Gesetzes iiber das Kreisgebiet 171f.

— der Kreistagsentscheidung iiber die Ubernahme erginzender Aufgaben 154

— der Heranziehung zur Kreisumlage 192f.

— der Einhaltung der Pflicht zur Leistung der Verbandsumlage 422

— der Anordnung der Zwangskooperation 384ff.

Kooperationshoheit  551f.
—, negative 57
—, positive 58

Kooperationsvorteile 350f.

Koordinierungspflicht des Oberkreisdirektors als untere staatliche Verwaltungs-
behérde 243

Krankenhaus 135, 284

Kreis 5f., 14, 59ff., 400

—, Allzustindigkeit, erginzende 38ff., 42 )

Anzahl der -e in NW 114

—, Aufgaben 1211f.

—, Uberblick tiber die -aufgaben 167f.

—, Aufsicht 194

—, Ausgleichs- und Erginzungsfunktion 22, 43, 66, 136, 139, 151, 153, 1591f.
-, Auflenstelle der Verwaltung 170

~, Bezeichnung 59, 110

—, Doppelcharakter 77
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—, Finanzen 84, 90, 173ff.

—, Gebiet 171

—, Geschichte 80ff.

—, Haushaltsrecht 110, 173

—, ,-Gemeinde“ 60

-verfassung und Gemeindeverfassung 72, 195ff.
System der -verfassung 195

—, Name und Wahrzeichen 169

—, Rechtscharakter 60f., 70

-, Sitz 170

—~, verfassungsrechtlicher Schutz als Institution 22
—, Verhiltnis zu den Gemeinden 71

—, Verwaltungsauftrag 65

s. auch Landrat, Oberkreisdirektor, Kreisausschuf}, Kreistag, Kreisumlage

Kreisausschufl 72, 77, 79, 95, 106, 195, 202f., 206, 208, 215ff., 233, 236, 403
—, Geschichte 85, 88 !

-mitglieder als Ehrenbeamte 246

—, Tatigkeit als staatliche Behorde 241, 246

—, Uberwachung der Verwaltung des Oberkreisdirektors 224

—, Verfahren 219

-, Vorsitz 214

-, Wahl 218f.

—, Zustindigkeit 221ff.

Kreisdirektor 230, 239
Kreisentwicklungsplanung  691.

Kreisfinanzen 173ff.

—, Aufstellung des Kreishaushaltes 174
-, Ausgleich des Kreishaushaltes 175
—, Einnahmen 176

-, Steuereinnahmen 177

Kreispolizeibehérde 75f., 240, 252ff.
—, Zustindigkeiten 252

Kreistag 153, 170, 181, 189, 195, 198ff., 208, 217, 230, 233
—, Fraktionen 110

—, Geschichte 80f., 88, 92, 104, 106

—, Informationsrechte 206

—, Parlamentarisierung 199, 206

—, Verfahren 200

—, Vorbereitung durch Kreisausschuff 223

—, Vorsitz 197, 213

~, Wahl 53, 72, 92, 198f.

—, Zustindigkeiten 201ff.

Kreistreue, Pflicht der Gemeinden zur 68

Kreisumlage 153, 164, 166, 174, 177ff.
—, Differenzierung 165, 186

—, Grenzen der Umlagehohe 187f.

—, Hebesitze 180

-vereinbarung 189

142

—, Mehr- oder Minderbelastung  181ff.

—, Nachrangigkeit 180

—, Rechtsnatur 70, 178

— in der vorliufigen Haushaltsfiihrung 178

Kulturpflege, landschaftliche 291

Landesdirektor 314, 325, 331ff.
—, Vertretung 334
-, Wahl 311, 334

Landesrat 334ff.
Erster — 334
—, Wahl 311, 334

Landes- und Landschaftspflege 294
Landesjugendwohlfahrtsausschufl 283
Landesmuseen 292

Landkreistag Nordrhein-Westfalen 74, 174

Landrat 104, 206, 210ff., 225, 229
—, Amtszeichen 213

~, Aufgaben 213

—, Bedeutung 214

— in der Besatzungszeit 98f.
preuflischer - 80ff,, 951f., 211

—, Wahl 110, 213

Landschaftsausschufl 314, 318, 320ff.
—, Vorsitz 322

—, Wahlzeit 330

—, Zusammensetzung 321ff.

-, Zustandigkeit 324ff.

Landschaftsplanung 168, 434
Landschaftsumlage 275, 303

Landschaftsverband 1, 6, 73, 120, 124, 255ff., 435, 438
-, Aufgaben 277ff.

—, Aufsicht 302

—, Finanzen 275

— als Gemeindeverbinde 32, 35f., 256

—, Geschichte 255ff.

—, Haushaltswirtschaft 302

— Rheinland 6, 256, 275, 297

—, Umlage 275, 303

— Westfalen-Lippe 6, 10, 256, 275, 292, 299

s. auch Landesdirektor, Landesrat, Landschaftsausschuff, Landschaftsumlage, Land-

schaftsversammlung

Landschaftsversammlung 274, 304, 306f.
—, Ausschlufl von Mitgliedern von Beratungen 318
—, Fraktionen 274
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—, Niederschrift 317
—, Offentlichkeit 316
—, Verfahren 316

—, Vorsitzender 332

—, Wahl 306ff.

—, Wahlzeit 319

—, Zustandigkeit 311ff.
s. auch Ausschiisse

Leistungsfahigkeit 112, 133, 142, 144ff., 182, 188
Leitung der Verwaltung 197, 239

Lippe

—, fritheres Land 8, 12, 255

Landesverband- 8ff.

—, Aufgaben 9

—, Organisation 11

—, Rechtsschutz 12

~, Zusammenarbeit mit dem Landschaftsverband Westfalen-Lippe 10, 256

Mandat  370ff., 398, 401, 405, 407
Mark (preuflisches Territorium) 83
Mark Brandenburg 83
Mehrstimmrecht 424

Menzel, Walter 104f.

Meyers, Franz 215

Militirbehorden, britische 98, 100, 265

Naherholung 348, 358

Nahverkehr 148, 162

Nationalsozialismus 95, 263, 346 s. auch NSDAP
Naturpark 132, 148, 351, 365

NSDAP 96f., 263 s. auch Nationalsozialismus

Oberkreisdirektor 72, 75f., 78f., 108,,126f., 174, 195, 197, 202, 204, 206, 217, 222,
226fF., 400, 403

-, Bestitigung der Wahl 228

—, Doppelfunktion 771f., 226

—, Titigkeit als untere staatliche Verwaltungsbehorde 2401f.

-, Vertretung 230

—, Wahl und Abwahl 110, 228f., 231

-, Zustandigkeit 232ff.

Oberprisident, preuflischer 257, 265
-engesetz, sog. 263, 265
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Offentlichkeit

~, politische 362, 364, 425

-sarbeit 273, 434

—von Sitzungen 110, 200, 316, 425

Organisationshoheit 49

Organleihe 75, 127, 251, 254, 368

Partnerschaften, internationale 73, 205
Personalhoheit 45

Pflicht zu gemeindefreundlichem Verhalten 68
Pflichtregelung s. Vereinbarung, éffentlich-rechtliche
Planungshoheit 30, 47

Politikverflechtung 365

Polizei 252
~, Organisation 253
— beirdte 254

Prioritatsprinzip 136, 158
Privatrechtsform 73, 338, 340, 396
Provinzen, preuflische 82, 257
Provinzialverbinde, preuflische 256ff., 317
Provinzial-Versicherungen 297

Punktationen, sog., lippische 8

Rechnungspriifungsausschufl 207
Rechtsschutz s. Kontrolle, gerichtliche
Rechtsetzungshoheit 48
Regierungskasse 103
Regierungsprisident 194, 246, 248, 254, 437
Regionalprinzip 136f.

Rettungswesen 354

Riickholrecht 195

Ruhrwirtschaft 437

Satzungsrecht 338
Schlichtung, aufsichtliche 422
Schrage, Josef 270

Schulamt 76, 240, 249,
Schulaufsicht  75ff., 114, 250

145



Schulrat 76, 240, 249ff.
Schultriigerschaft 114, 135, 145, 162, 168, 249, 264, 348

Selbstverwaltung 19, 711
verfassungsrechtlicher Schutz der kommunalen — 18ff.

Selbstverwaltungsgarantie 18ff., 374f., 409

- Allzusténdigkeit 18, 24, 30, 33, 37ff, 48, 58, 66, 71
— als staatsorganisatorisches Aufbauprinzip 21, 31

-, Biirgerschaftlichkeit 24, 34, 51ff.

-, Eigenverantwortlichkeit 24, 34, 44ff., 58, 67

—, Funktion 50

-, ,Hoheiten* 45ff.

—, Kernbereich 28

—, Verhiltnis der bundesrechtlichen und der landesrechtlichen Garantie 19
—, Verpflichtungsadressat  30f.

—, Wesensgehalt 28

s. auch Gemeinde, Kreis

Siedlungsverband Ruhrkohlenbezirk 432
Sonderschulen 264, 348
Sozialhilfe 275, 281

Sparkasse 93, 129, 346, 348, 359, 421, 440ff.
-neugliederung 70
-zweigstelle 129, 136

Sparkassen- und Giroverband 7, 296, 440ff.
—, Aufgaben 441f.

—, Organisation 443 ff.

—, rheinischer 440

-, Satzung 440

—, Stammkapital 446

—, Umlage 447

-, Verbandsversammlung 444f.

—, Abstimmungen 445{.

-, Zusammensetzung 445

—, Westfilisch-Lippischer 297, 440
~, Zahl der Mitglieder 447

Spitzenverband, kommunaler 74, 91, 129, 268, 339
Stadtkreise 59, 88, 101

Stidte- und Gemeindebund, nordrhein-westfilischer 174
Stimmrechtsbindungen 426

Straflen 84, 286ff.

—, Verkehrsimter 103
Bundesfern- 288
Kreis- 132, 141, 287
Land- 286

Subsidiarititsprinzip 43, 136f.
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Tierseuchenkasse 271

Treu und Glauben, Grundsatz 68

Ubermaflverbot 21, 29, 41£., 58, 375
Uberwachung der Verwaltung 206, 208, 224, 325

Umlage s. Kommunalverband Ruhrgebiet, Kreis, Landschaftsverband, Sparkassen- und
Giroverband, Zweckverband

Unterbringungspflicht 284

Verbandsumlage s. Kommunalverband Ruhrgebiet, Landschaftsverband, Sparkassen-
und Giroverband, Zweckverband

Verbandsversammlung

—, Kommunalverband Ruhrgebiet 4361f.
—, Sparkassen- und Giroverband 443 ff.
—, Zweckverband 424ff.

—, Wahl 424

—, Verfahren 425f. |
—, Vorsitz 425

—, Zustindigkeiten 428

Verbandsvorsteher des Zweckverbandes 344, 429

Vereinbarung, offentlich-rechtliche 287, 337, 344, 346, 351, 366, 370, 398ff.
—, Arten 370ff., 398, 301f{., 405, 407

—, Gegenstand 398

-, Genehmigung 403ff.

—, Inhalt 401

—, Pflichtregelung 377, 399, 404

—, Vereinbarung von Mitwirkungsrechten 401

—, Verbreitung  3481.

—, Vergleich mit Zweckverband 398

—, Zustandekommen 399

Verfassungsbeschwerde, kommunale
— nach Bundesrecht 26f.
— nach Landesrecht 26f., 36

Verkehrsverbund Rhein-Ruhr 101, 340
Versorgungskasse, kommunale 298, 430

Vertretung

—, gesetzliche 238, 332, 429

— des Landesdirektors 334

— des Oberkreisdirektors 230

—, rechtliche 197

—, reprisentative 197, 2121., 332, 429

Verwaltungsbehorde, untere staatliche  75f., 79, 242 ff.
—, Personal 76, 247

Verwaltungsgemeinschaft 347
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Verwaltungshilfe 114, 157, 166
Verwaltungskraft 144ff., 160, 166, 272

Verwaltungsreform 27, 1111f., 271
s. auch Funktionalreform, Gebietsreform

Vorrang freiwilliger Losungen gegeniiber der Zwangskooperation  378f.

Wanderwege 148

Wasser- und Bodenverbinde 245

Wasserwirtschaft 132

Weisungen 237, 333, 427, 436, 445

Weiterbildung 135, 348, 354, 365

Westdeutsche Landesbank Girozentrale 1, 296f., 442
Widerruflichkeit der Zweckverbandsvereinbarung 414
Willkiirverbot zwischen Hoheitstragern 68, 228, 406

Wirkungskreis, eigener und tibertragener 41, 124
s. auch Aufgaben

Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit, Grundsatz der = 152
Wirtschaftsforderung 132, 168

Zuhorn, Karl 268

Zusammenarbeit, interkommunale 55, 141, 149f., 338
—, delegierende 55, 58, 370ff.

— als Eigenwert 367

—, freiwillige 57f.

Geschichte der —  342ff.

grenziiberschreitende — 341

mandatierende — 56

kein Vorrang gemeindlicher — 58

—, Vorteile und Gefahren 350ff.

—, Zulissigkeit 3681f.

zwangsweise — 57

s. auch Delegation, Gemeinschaftsarbeit, Mandat, Zwangskooperation

Zustindigkeitsabgrenzung Gemeinde-Kreis 106f.

Zwangskooperation 377ff.

-, Rechtscharakter der Anordnung 386
—, Rechtsschutz  384ff.

—, Verfahren 379ff.

-, Vorrang freiwilliger Lésungen 378f.
—, Wegfall der Griinde 388

Zwangsverband s. Zweckverband

Zweckaufgaben 143, 167

148

Zweckverband 1, 3, 7., 23, 337, 351, 370, 409ff.

—, Arten 410

-, Auflosung 418

—, Bildung 411

—, Freiverband 411

— als Gemeindeverband 35
gesetzlicher — 416

—, Genehmigung 405

~, Geschichte 342ff.

—, Nachteile 360ff.

—, Organe 423ff.

—, Pflichtverband 377, 416
-, Satzung 412, 414, 417, 419ff., 424
—, Verbreitung 348f.

s. auch Verbandsversammlung, Zwangskooperation

Zweckzuweisungen des Kreises an die Gemeinden 165f.

Zweigleisigkeit 591, 104f., 108, 197

149






