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Vorwort

Im Sommer 1981 hat das Freiherr-vom-Stein-Institut, Wissvenschaftliche For-
schungsstelle des Landkreistages Nordrhein-Westfalen, seine Titigkeit aufge-
nommen. Ziel seiner Arbeit soll die staats- und kommunalwissenschaftliche
Grundlagenforschung und die Férderung des Kontaktes zwischen Wissenschaft
und kommunaler Praxis sein. Mit der vorliegenden Verdffentlichung legt das
Institut nun eine erste groffere Untersuchung vor. Sie geht den mit der Bildung
von Zweckverbinden und der Garantie der kommunalen Selbstverwaltung
zusammenhingenden Fragen nach. Dabei werden zwei Schwerpunkte gebildet:

Die Untersuchung zeigt in einem ersten Hauptteil die tatsichlichen Auswirkun-
gen der Zweckverbandsbildung auf den ,Demokratiewert” der Selbstverwaltung
auf. Dabei werden zu den zwei gewihlten Beispielen, den Zweckverbanden zur
Trigerschaft von Volkshochschulen und Sparkassen, auch empirische Befunde
und Ergebnisse politik- und verwaltungswissenschaftlicher Forschung herange-
zogen. Den zweiten Schwerpunkt bildet die Entwicklung verfassungsrechtlicher
Kriterien zur Beurteilung der Zweckverbandsbildung. Hier legt die Untersu-
chung das Hauptgewicht auf die Frage, welchen verfassungsrechtlichen Schutz
die Kommunen bei der freiwilligen Zweckverbandsbildung geniefien, und nicht
so sehr auf die Grenzen staatlicher Befugnis zur zwangsweisen Bildung von
Zweckverbinden.

Dank gebiihrt all denen, die die Untersuchung durch die Uberlassung von
Material, Informationen und Hinweisen unterstiitzt haben. Besonders zu nen-
nen sind hier neben den nordrhein-westfilischen Kreisen vor allem das Landes-
amt fiir Datenverarbeitung und Statistik, die beiden nordrhein-westfilischen
Sparkassen- und Giroverbinde, der Volkshochschulverband Nordrhein-Westfa-
len, Herr Akademiedirektor Dr. Albrecht Beckel, MdL, Miinster, und Herr
Dipl.-Verw.-Wiss. Arthur Benz, Miinster. Das Manuskript hat Frau Hiltrud
Seufert fertiggestellt, wofiir ihr auch an dieser Stelle gedankt sein soll.

Im August 1982

Prof. Dr. Werner Hoppe
(Geschiftsfiithrender Direktor
des Freiherr-vom-Stein-Instituts)
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1. Einleitung

Auch nach der kommunalen Gebietsreform ist die Bildung von Zweckverbinden

fiir die Wahrnehmung von Verwaltungsaufgaben ein stark genutztes, zum Teil

aber auch heftig umstrittenes Mittel der Zustindigkeitsregelung. Sie spielte bei
der Organisation der kommunalen Datenverarbeitung') ebenso eine Rolle wie
bei der Anpassung des Sparkassenwesens an die kommunale Neugliederung?).
Wihrend die zwangsweise Bildung von Zweckverbinden heftige Ablehnung
erfabren hat und zur gerichtlichen Nachpriifung gestellt wurde, wird gleichzeitig
die freiwillige Bildung von Zweckverbinden als ein Mittel gegen den Verlust von
Zustandigkeiten empfohlen®). Eine Zwischenform zwischen freiwilliger Ver-
bandsbildung und Zwangsverband stellen Regelungen dar, wie sie in Nordrhein-
Westfalen in Gesetzen aus dem Zustindigkeitsbereich des Kultusministers vor-
kommen; sie gewihren eine Zustindigkeit nur unter der Voraussetzung der
Zweckverbandsbildung?). Die nachfolgende Untersuchung versucht — ausgehend
von der Praxis der Zweckverbandsbildung im kreisangehérigen Raum — einige
Auswirkungen derartiger Verbandsbildungen aufzuzeigen und die verfassungs-
rechtlichen Grundlagen fiir gesetzgeberische Zustindigkeitsentscheidungen, fiir
die zwangsweise und die freiwillige Zweckverbandsbildung herauszuarbeiten.

Dieser Problemstellung entsprechend befaflt sich die Untersuchung nur mit
ausschlieflich kommunalen Zweckverbanden und geht auf moglicherweise be-
stehende Sonderprobleme in Zweckverbinden mit Mitgliedern nach § 4 Abs. 2
GkG (nichtkommunale juristische Personen des offentlichen oder privaten
Rechts oder natiirliche Personen) nicht ein.

Die Untersuchung beginnt mit einer knappen Darstellung des geltenden Zweck-
verbandsrechts, seiner Geschichte und der heutigen Bedeutung der Zweckver-
biande in Nordrhein-Westfalen (Ziff. 2). Beispielhaft wird sodann der rechtliche
und politische Hintergrund von Zweckverbandsbildungen bet den Volkshoch-
schulen (Ziff. 3) und den Sparkassen (Ziff. 4) dargestellt. Die Zweckverbands-
bildung bleibt nicht ohne Folgen fiir Umfang und Effektivitit der biirgerschaftli-
chen Mitwirkung. Diese Auswirkungen werden anhand einer grofieren Anzahl
von Verbandssatzungen im Vergleich zur Aufgabenwahrnehmung durch Ge-
meinden und Kreise geschildert (Ziff. 5). Abschliefend werden die verfassungs-
rechtlichen Vorgaben fiir die Bildung von Zweckverbinden dargestellt und die
sich daraus ergebenden Grenzen fiir ihre Zulissigkeit diskutiert (Ziff. 6).

1 VerfGH NW, Urt. v. 9. 2. 1979 — VerfGH 7/78 —, NJW 1979, 1201.

2 VerfGH NW, Urt. v. 11. 7. 1980 — VerfGH 8/79 —, DOV 1980, 691.

3 Vgl. Beschluf des Prasidiums des Deutschen Stidte- und Gemeindebundes v. 24. 2. 1975, StuGB 1975, 107.
4 §§ 10 Abs. 4 S. 2 SchVG, 11 Abs. 3 WbG.




2. Der Zweckverband nach dem Gesetz iiber kommunale Gemein-

schaftsarbeit

Der Zweckverband!) ist eine Form der interkommunalen Zusammenarbeit?), die
in Nordrhein-Westfalen im Gesetz {iber kommunale Gemeinschaftsarbeit’) gere-
gelt ist. Als weitere Formen kennt das Gesetz die kommunale Arbeitsgemein-
schaft und die 6ffentlich-rechtliche Vereinbarung. Die kommunale Arbeitsge-
meinschaft?) ist ein Zusammenschluf}, in dem die Mitglieder gemeinsam beriih-
rende Fragen beraten (§ 2 Abs. 2 GkG). Bei der offentlich-rechtlichen Vereinba-
rung®) iibernimmt einer der Beteiligten Aufgaben in seine Zustindigkeit oder
verpflichtet sich, sie fiir die uibrigen Beteiligten zu erfiillen (§ 23 Abs. 1 GKG).
Die urspriinglich in § 27 GkG enthaltene Moglichkeit, Verwaltungsgemein-
schaften®) zu bilden, bei denen ein Beteiligter alle oder die meisten seiner
Aufgaben durch die Krifte eines anderen wahrnimmt, ist 19797) gestrichen
worden.

Eine Rangfolge zwischen den verschiedenen Formen besteht nach dem GkG
nicht; die Kommunen kénnen sie vielmehr frei wihlen®). Daneben stehen die
Gestaltungsméglichkeiten des Privatrechts offen (§ 1 Abs. 3 GkG), soweit sie
gesetzlich nicht ausnahmsweise ausdriicklich ausgeschlossen sind®).

2.1 Die historische Entwicklung des Zweckverbandsrechts'®)

Als das preuflische Zweckverbandsgesetz vom 19.7.1911") in Kraft trat,
konnte das Rechtsinstitut des Zweckverbandes schon auf eine Geschichte zu-
riickblicken, die fast ein Jahrhundert umfafite!?). Bis 1911 standen dabei Vor-
schriften in Spezialgesetzen im Vordergrund, z.B. auf den Gebieten des Ar-
men-'%) und Schulwesens'), der Sozialversicherung'®), der Feuerwehr'®) und der

Zur Herkunft des Begriffs vgl. Rothe, DVBI. 1962, 389; Rothe, Recht der interkommunalen Zusammenarbeit,
S. 55 1.

Vgl. zum Begriff Duvenbeck, S. 14 ff.
1.d.F. d. Bek. v. 1. 10. 1979 (GVBL. S. 621).
Vgl. dazu Jestaedt S. 7 ff.

Vgl. dazu Jestaedt S. 23.

Niheres bei Jestaedt S. 11 ff.

Durch Art. IV Nr. 5 und 6 des Zweiten Gesetzes zur Anderung der Gemeindeordnung, der Kreisordnung und
anderer kommunalverfassungsrechtlicher Vorschriften v. 15. 5. 1979 (GVBL. S. 408).

v. Loebell, SKV 1961, 142.
Seydel S. 38.

10 Vgl dazu Kliiber, Zweckverbinde S. 542 ff.; Rothe, DOV 1960, 921 {.; Rothe, DVBL. 1962, 389; Rothe, Recht der
interkommunalen Zusammenarbeit S. 55 ff.; Theobald S. 2 ff., Rengeling, S. 388 ff.

GS S. 115.
12 Seydel S. 45.

13 §7 des pr. Gesetzes iiber die Verpflichtung zur Armenpflege v. 31. 12. 1842 (GS 1843, S. 8); §§ 2 f. des Unterstiit-
zungswohnsitzgesetzes v. 6. 6. 1870 (RGBL. S. 380).

14 Schulordnung fiir die Elementarschulen der Provinz Preufen v. 11. 12. 1845 (GS 1846, S. 1); pr. Volksschulgesetz
v.28.6.1905 (GS S. 335).

15 z.B. § 527 der Reichsversicherungsordnung v. 19. 7. 1911 (RGBI. S. 509).
16 §§ 139 f. des Zustandigkeitsgesetzes v. 1. 8. 1883 (GS S. 237).
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Vatertierhaltung?’). Im Rheinland und in Westfalen war mangels en'tsprechender
Rechtsgrundlagen eine iiber die spezialgesetzhche{n Regelungen hinausgehende
Zweckverbandsbildung ausgeschlossen'®). Auerdm.gs war wegen der starken
Stellung der Samtgemeinden, der Biirgermeistereien 1m Rheinland und der

" “Amter in Westfalen, in den westlichen Provinzen das Bediirfnis nach der Bildung

von Zweckverbinden auch wohl nicht so stark wie im Osten'?). Das preuflische
Zweckverbandsgesetz?®), das wegen der vorgesehenen Zwangsverbandsbildung
gegen den erheblichen Widerstand der Kommunen beschlossen ,WerQen muf-
e?!), erweiterte den Anwendungsraum des Zweckverbandefs erhebl_l'ch. Nun
konnten sich nicht nur Gemeinden, sondern auch Landkre.lse 'und Amteruan
7 weckverbinden beteiligen und Zweckverbinde auch~ ausschheﬂh.ch durch Stad-
te gebildet werden. Das Erfordernis, daff die Mitghed.er riumlich benachbart
sein mufiten, wurde fallengelassen?). 1911 bestanden in Preuf.Sen etwa 18 500
7 weckverbinde; diese Anzahl reduzierte sich aufgrund der Geb1et§verluste nach
dem Ersten Weltkrieg und besonders der Auflosung der Gutsbeurk'e auf 7.887
im Jahre 1929 und stieg dann bis 1937 wieder auf 8 899%). Die Verteilung dieser
7weckverbinde war sehr ungleichmifig. Mit 2 092 lag 1937 Ostpreufien an der
Spitze der Provinzen, wihrend Westfalen mit 309 nicht nur im Verh%ianls zu
seiner Einwohnerzahl, sondern auch absolut die geringste Dichte aufwies und
auch im Rheinland mit 681 vergleichsweise wenig Zweckverbinde bestanden?).
Von den 8899 in Preuflen 1937 bestehenden Zweckverbinden hatten 5747
Aufgaben im Volksschulwesen, 1602 im Feuerloschwesen und 550 in der
Landwirtschaft. Der Rest verteilte sich unter anderem auf das sonstige Schulwe-
sen, den Straffenbau, Fiirsorge und Jugendhilfe, Friedhofs- und Bestattungswe-
sen, Wasserwirtschaft, Gesundheitswesen sowie Gas- und Elektrizititsversor-
gung®). In Lippe waren 1937 simtliche 38 Zweckverbinde auf dem Gebiet des
Schulwesens titig®).

Das Reichszweckverbandsgesetz vom 7. 6.1939 (RZwVG)”) brachte eine
reichsrechtliche Regelung mit einer elastischen Ausgestaltung einerseits' und
einer Ausdehnung der Moglichkeiten der Zweckverbandsbildung andererseits™).
Seine praktischen Auswirkungen waren wegen des unmittelbar folgenden
Kriegsausbruchs nicht sehr grof8””). Nach dem Inkrafttreten des Grundgesetzes

17 Vgl etwa §4 des Gesetzes betr. die Verpflichtung der Gemeinden in den Landkreisen der Rheinprovinz zur
Bullenhaitung v. 27. 6. 1890 (GS S. 217); § 3 des Gesctzes betr. die Verpflichtung der Gemeinden in der Provinz
Westfalen zur Bullenhaltung v. 25. 7. 1900 (GS S. 307); § 3 des Gesetzes betr. die Verpflichtung der Gemeinden zur
Haltung von Ziegenbocken v. 14. 12. 1920 (GS 1921, S. 263).

18 Seydel S. 56.

19 Seydel S. 51.

20 Zur Entstehungsgeschichte vgl. Seydel S. 55 ff.
21 Seydel S. 56.

22 Seydel S. 57.

23 Alle Zahlenangaben nach Seydel, S. 64.
24 Seydel S. 60 und Tabelle S. 157.

25 Seydel S. 61 und Tabelle S. 157.

26 Seydel S. 75.

27 RGBI. I 8.929.

28 Seydel S. 105.

29 Theobald S. 8.
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=



galt das RZwVG wegen der Landeszustindigkeit fiir das Kommunalrecht gemaf}
Art. 123 Abs. 1 GG 1.V.m. Art. 124 f. GG als Landesrecht fort, da es jedenfalls
nicht insgesamt dem Grundgesetz widersprach®®). Nachdem bereits wenige Jahre
nach Kriegsende Uberlegungen fiir ein neues Zweckverbandsrecht angestellt
worden waren®), brachte das nordrhein-westfilische Gesetz iiber kommunale
Gemeinschaftsarbeit vom 26. 4. 1961%2) eine erste sachlich iiber das RZwVG
hinausgehende Neuregelung der interkommunalen Zusammenarbeit®).

Die Zahl der Zweckverbinde betrug in Nordrhein-Westfalen 1959 525°%), Sie
ging auf 479 im Jahr 1965 zuriick. Darunter waren 221 Volksschulverbinde®),
Der Rest verteilte sich dhnlich wie schon vor dem Krieg auf fast alle kommunalen
Titigkeitsfelder. Nach einer Auskunft des Landesamts fiir Statistik und Daten-
verarbeitung Nordrhein-Westfalen vom 7. 7. 1981 bestanden 1981 die in neben-
stehender Ubersicht aufgefiihrten im Rahmen der Finanzstatistik berichtspflich-
tigen Zweckverbiande und anderen Organisationen zwischengemeindlicher Zu-
sammenarbeit*®).

2.2 Begriff und Rechtscharakter des Zweckverbandes

Nach Seydel ist der Zweckverband ein unter Beteiligung eines Kommunalver-
bandes erfolgter Zusammenschluff zu einem weiteren Kommunalverband zur
gemeinsamen Wahrnehmung einzelner bestimmter kommunaler Aufgaben®).
Wenn Wolff/Bachof demgegeniiber definieren: ,Zweckverbinde sind rechtsfihi-
ge zusammengesetzte, mittelbare Bundkorperschaften zur Selbstverwaltung
enumerativ oder speziell zugewiesener kommunaler Gesamtaufgaben“*®) ist das
in doppelter Hinsicht zu eng: Der Zweckverband ist keine Bundkérperschaft®®),
da thm gem. § 4 Abs. 2 S. 3 GkG nicht nur juristische, sondern auch natiirliche
Personen angehdren kénnen®®). Zweckverbinde kénnen nicht nur zur Erledi-
gung von Selbstverwaltungsaufgaben gebildet werden; sie kommen auch zur
ausschliefllichen — nicht nur zusitzlichen*') — Wahrnehmung von Aufgaben des
iibertragenen Wirkungskreises in Betracht*?).

Die Samtgemeinden unterscheiden sich von den Zweckverbinden durch den
universellen Wirkungskreis*). Wasser- und Bodenverbinde kommen begrifflich

30 Kliiber S. 544 f.; Génnenwein S. 433 m.w.N. in FN 6; Theobald S. 10.
31 Theobald S. 11.

32 GVBL S. 190.

33 Grafe, DOV 1961, 521.

34 Theobald S. 13.

" 35 Wagener, Einfithrung zum GkG (S. 479).

36 Eine akruelle Ubersicht zur Verbreitung der Zweckverbande im Bundesgebiet, ihren Aufgaben und ihrer Finanzie-
rung bei Reidenbach, ZKF 1981, 8 ff., 29 ff.

37 Seydel S. 11.

38 Wolff/Bachof I1 § 91 I b.

39 Zum Begriff der Bundkérperschaft s. Wolff/Bachof II § 84 111 d 4.
40 Jestaedt S. 38.

41 So aber Wolff/Bachof II § 91 1 b.

42 Wagener § 1 GkG Rdnr. 2; Wofiner-Hellwig S. 78 m.w.N.

43 Seydel S. 36.

[Ibersicht iiber die im Rahmen der Finanzstatistiken erfafiten Zweckver-
pinde und anderen Organisationen zwischengemeindlicher Zusammenarbeit

~ Stand 1981 ~

R Griindungsjahr
reckverbinde Ins- -
g:se;u};abenbereichs gesamt | bis [ 1939 | 1951 | 1961 | 1971 | 1981
1938 | 1950 | 1960 | 1970 | 1980
Finanzverwaltung 2 - - _ _ 9 _
Einrichtungen fiir die

gesamte Verwaltung (Daten-

verarbeitungszentralen) 9 - ~ _ _ 8 1
Einrichtungen fiir o

Verwaltungsangehorige

(Studieninstitute) 6 4 _ 1 _ 1 _
Grund- und Hauptschulen 5 - _ _ 2 3 B
Realschulen 3 - - - 3 _ _
Gymnasien 3 - - _ 1 2 _
Berufsbildende Schulen 5 2 2 - 1 _ _
Sonderschulen 22 - - - 13 9 _
Theater, Konzerte, Musik-

Pflege 8 - - - - 8 -
Volkshochschulen 45 - — _ _ 45 _
Heimatpflege 1 - - - _ 1 _
Krankenhiuser 6 - 1 - 4 1 -
Eigene Sportstitten

einschl. Badeanstalten 1 - - - 1 _ _
Park- und Gartenanlagen 1 - - -~ - 1 _
Sonstige Erholungseinrichtun-

gen (Naherholungsgebiete) 20 - - 1 7 12 _
Bauverwaltung 2 - - - 1 1 _
Wasserldufe, Wasserbau 1 - 1 1 1 -
Abwasserbeseitigung 22 7 - 1 11 3 _
Abfallbeseitigung 6 - - 1 3 2 _
Bestattungswesen 1 - - - 1 - -
Fremdenverkehr, sonstige

Férderung von Wirtschaft

und Verkehr 2 - - - - 2 _
Wasserversorgung 56 12 4 21 10 9 -

darunter:

Verbinde mit kaufminni-

schem Rechnungswesen 46 9 3 16 9 9 -
Verkehrsunternehmen 1 - - - 1 - -
Land- und Forstwirtschaft-

liche Unternehmen 1 1 - - - - -
insgesamt 232 27 7 26 60 111 1




ohne die Mitgliedschaft einer Kommune aus*). Schlieflen sich Kommunen
beispielsweise zu einer Aktiengesellschaft zusammen, bilden sie keinen Kommu-
nalverband*®), sondern eine handelsrechtliche Gesellschaft.

Als Korperschaften des offentlichen Rechts (§5 Abs. 1 S.1 GkG) sind die
Zweckverbinde juristische Personen. Der Charakter einer Gebietskorperschaft
wird ihnen — teilweise mit Riicksicht auf den fehlenden universellen Wirkungs-
kreis — abgesprochen*).

§ 5 Abs. 2 GkG bestimmt, daff die Zweckverbinde Gemeindeverbinde sind und
Vorschriften, die fiir Gemeindeverbinde gelten, auf die Zweckverbande Anwen-
dung finden. Allerdings konnte der einfache Landesgesetzgeber durch diese
Festlegung nur den Anwendungsbereich des einfachen Landesrechts regeln. Bei
bundesrechtlichen Vorschriften macht § 5 Abs. 2 GkG deshalb eine Priifung, ob
die Norm auch auf Zweckverbinde anwendbar ist, im jeweiligen Einzelfall nicht
tiberfliissig.

Aus dem gleichen Grund beantwortet § 5 Abs. 1 S. 2 GkG nicht die Frage nach
der Geltung der Selbstverwaltungsgarantie des Art. 28 Abs.2 GG fir die
Zweckverbinde. Mit der iiberwiegenden Meinung ist die direkte Anwendung
abzulehnen*’). Allerdings steht die Aufgabenwahrnehmung durch die Zweck-
verbinde, soweit es hier um Selbstverwaltungsaufgaben der Gemeinden geht,
mittelbar unter dem Schutz des Art. 28 Abs.2 GG*). §5 Abs. 1 S.2 GkG
sichert den Zweckverband allerdings vor Eingriffen der Landesverwaltung, die
keine gesetzliche Grundlage haben*).

2.3 Die Aufgaben des Zweckverbandes

Zweckverbinde kdnnen fiir solche Aufgaben gebildet werden, zu deren Wahr-
nehmung die beteiligten Gemeinden und Gemeindeverbinde berechtigt oder
verpflichtet sind (§ 4 Abs. 1 GkG). Damit scheiden diejenigen Aufgaben fiir eine
Ubertragung auf den Zweckverband aus, die nur durch einzelne Organe im
Wege der Organleihe wahrgenommen werden®); sie bleiben Aufgaben desjeni-
gen Verwaltungstrigers, der sich des Organs bedient. Auftragsangelegenheiten
sind dagegen eigene Aufgaben der Gemeinden und Gemeindeverbinde und
daher fiir eine Ubertragung auf einen Zweckverband grundsitzlich geeignet®!).

44 Seydel S. 31.
45 Im Sinne des Sprachgebrauchs von Wolff/Bachof II § 85 III a.
46 Seydel S. 16 f.; Gonnenwein S. 433; Theobald S. 18; shnlich Jestaedt S. 48 ff. m.w.N.

47 Monz S. 24; Theobald S. 83; Roters, in: v. Miinch. GG-Kommentar, Art. 28 Rdnr. 59; Borchmann, HessStuGZ
1980, 237; Stiier S.92, 94 m.w.N.; Rengeling, S.393f; a.A.: Rothe, DVBL 1962, 389; Rothe, Recht der
interkommunalen Zusammenarbeit, S. 67; Haug, DOV 1965, 123; Donhauser S. 81; offenbar auch Maunz, in:
Maunz/Diirig/Herzog/Scholz, Art. 28 Rdnr. 55.

48 Jestaedt S. 46; Duvenbeck S. 97; Theobald S. 63; so wohl auch Gnnenwein S. 433.
49 Wagener § 5 GkG Rdnr. 3. :

50 Jestaedt S. 78; Wagener § 4 GkG Rdnr. 3.

51 Seydel S. 108; Gonnenwein S. 433; Theobald S. 39; Wagener § 4 GkG Rdnr. 3.

Fiir nicht zweckverbandsfahig werden einige als »Existenzaufgaben“*?) bezeich-
nete, mit der Selbstverwaltung der Kommune untrennbar verbundene Agenden
gehalten®), wie die Wahl des Gemeindedirektors oder die Aufstellung des

Gemeindehaushalts.

Die Aufgaben werden dem Zweckverband durch die Satzung enumerativ - durch
Angabe einzelner Kompetenzen — oder speziell — durch Angabe eines der Art
nach bestimmten engen Kompetenzbereichs — zugewiesen®). Zweifelhaft er-
scheint, ob dem Zweckverband in der Satzung das Recht eingeriumt werden
kann, unter bestimmten Voraussetzungen durch Verbandsbeschluf} eine weitere
Aufgabe zu iibernehmen®). Im Interesse einer klaren Zustindigkeitsordnung
wird man verlangen miissen, dafl die Aufgabenwahrnehmung ausdriicklich
erfolgt und nicht von einem fiir Dritte nicht erkennbaren Beschluf der Ver-
bandsversammlung abhingig gemacht wird.

2.4 Bildung und Entstehung des Zweckverbandes

Zur Bildung eines Zweckverbandes wird zwischen den Beteiligten die Verbands-
satzung vereinbart (§9 Abs.1 GkG). Sie mufl mindestens die Namen der
Verbandsmitglieder, Aufgaben, Namen und Sitz des Zweckverbandes, die Form
der 6ffentlichen Bekanntmachungen sowie den Mafistab bestimmen, nach dem
der Finanzbedarf von den Mitgliedern gedeckt wird (§ 9 Abs. 2 GkG).

Die Satzung bedarf der Genehmigung durch die Aufsichtsbehdrde (§ 10 Abs. 1
S. 1 GkG). Am Tage nach der Veroffentlichung der Satzung und der Genehmi-
gung durch die Aufsichtsbehorde in deren Verdffentlichungsblatt entsteht der
Zweckverband, wenn die Satzung keinen spiteren Termin vorsieht (§ 11 GkG).

Die Genehmigung der staatlichen Aufsichtsbehdrde ist notwendig fiir den
Erwerb der Rechtsfihigkeit als juristische Person des dffentlichen Rechts®).
Wenn § 10 Abs. 1 S. 2 GkG bestimmt, daff die Aufsichtsbehérde, wenn sie die
Genehmigung versagt oder nur nach einer Anderung der Verbandssatzung
erteilen will, dies mit den Beteiligten in einer miindlichen Verhandlung erértern
muf, legt die Vorschrift nahe, dafl die Aufsichtsbehorde iiber eine reine Recht-
mifigkeitspriifung hinaus Ermessenserwigungen anzustellen hat®’). Die Geneh-
migung ist ein kondominialer Akt®®), der dazu dient, die staatlichen Interessen
bei der Zustindigkeitsverteilung und, soweit es sich nicht um freiwillige Selbst-
verwaltungsaufgaben handelt, bei der Aufgabenerfiillung zur Geltung zu brin-

52 Zum Begriff Wolff/Bachoff 11 § 85 II'a 1.
53 Jestaedt S. 74; Wagener § 4 GkG Rdnr. 4.
54 Jestaedt S. 81 ff., 96.

55 Jestaedt S. 98.

56 v. Loebell, SKV 1961, 142; Rothe, Recht der interkommunalen Zusammenarbeit, S. 75; Wagener § 10 GkG Rdnr. 1;
Jestaedt S. 44; Seydel S. 143 f.

57 Rothe, Recht der interkommunalen Zusammenarbeit, S.75; Theobald S. 49, 52; Haug, DOV 1965, 122; von
Loebell, SKV 1961, 142.

58 Wagener § 10 GkG Rdnr. 2.



gen”). Ein Anspruch auf Genehmigung eines Zweckverbandes besteht alsg
nicht®®); jedoch wird den Beteiligten ein Anspruch auf ,gemeindefreundliches
Verhalten“ des Staates bei der Ermessenspriifung zugestanden®!). Zur Wahrneh-
mung von Pflichtaufgaben kann, wenn dies aus Grinden des offentlichen Wohs
dringend geboten ist, ein sogenannter Pflichtverband gebildet werden. Dije
Aufsichtsbehorde setzt den Beteiligten zu diesem Zweck eine Frist zur Bildung
eines Freiverbandes und erliflt, wenn die Frist nicht genutzt worden ist, nach
Anhérung der Betroffenen die Verbandssatzung und verfiigt die Bildung des
Zweckverbandes (§ 13 GkG).

Die zwangsweise Bildung von Pflichtverbinden aus Griinden des 6ffentlichen
Wohls ist trotz des damit verbundenen Eingriffs in das Selbstverwaltungsrecht
der beteiligten Kommunen zulissig, wenn er unter Beachtung des Verhiltnismi-
Bigkeitsprinzips erfolgt. Dem entspricht die gesetzliche Verfahrensregelung mit
der Konstituierung eines ,,Kontrahierungszwanges“éz) in der ersten Phase und
der erst dann folgenden Zwangsbildung. So ist sichergestellt, daf} die Betroffenen
Gelegenheit haben, den Zweckverband nach ihren Wiinschen zu gestalten®). Im
Gegensatz zur Rechtslage nach dem RZwVG ist die Bildung eines Zweckverban-
des zur Erledigung freiwilliger Aufgaben gegen den Willen der Beteiligten gem.
§ 22 GkG nur durch Gesetz moglich.

Soweit die Verbandssatzung nichts anderes bestimmt, bediirfen der Beitritt und
das Ausscheiden von Mitgliedern sowie die Auflésung des Zweckverbandes
einer 2/3 Mehrheit, die Auflésung auch der Genehmigung der Aufsichtsbehérde
(§20 Abs. 1 und 2 GkG). Entsprechend der Regelung von privatrechtlichen
Dauerschuldverhiltnissen wird man dem einzelnen Verbandsmitglied bei Vorlje-
gen eines wichtigen Grundes auch das Ausscheiden gegen den Willen der iibrigen
gestatten miissen®*). Die Folgen eines sonstigen Wechsels im Bestand der Ver-
bandsmitglieder, wie er insbesondere nach der kommunalen Neugliederung
hiufig gewesen ist, regelt § 21 GkG®*).

2.5 Die Verfassung und Verwaltung des Zweckverbandes

Die Verfassung des Zweckverbandes wird in der Satzung geregelt. Einen recht
weiten Rahmen, den die Satzung bei ihren Regelungen zu beachten hat, gibt das
Gesetz vor. Danach sind als Organe des Zweckverbandes die Verbandsversamm-
lung und der Verbandsvorsteher vorgesehen.

Soweit dem Zweckverband nur Kommunen angehoren, besteht die Verbands-
versammlung aus Vertretern der Verbandsmitglieder (§ 15 Abs. 1 GkG), die fiir

59 Grafe, DOV 1961, 523.

60 Theobald S. 54 f.; a.A.: Donhauser S. 78 fiir Zweckverbinde, die im eigenen Wirkungskreis titig werden wollen,
und Rengeling S. 408.

61 Wagener § 10 GkG Rdnr. 2.

62 Rothe, Recht der interkommunalen Zusammenarbeit, S. 69.

63 Seydel S. 147.

64 Rothe, Recht der interkommunalen Zusammenarbeit, S. 92.

65 Dazu ausfiihrlich Weides, S. 132 ff.; vgl. auch Rengeling, S. 409.

die Kommunalwahlperiode aus der Mitte der Vertreterkérperschaft oder aus den
Dienstkriften der Mitglieder nach den Grundsitzen der Verhiltniswahl gewihlt
werden (§ 25 Abs. 2 GkG). ;

" Die Regelung der Offentlichkeit in den Sitzungen der Verbandsversammlung

iiberlit das Gesetz ebenso der Satzung wie die endgiiltige Zustindigkeitsrege-

lung (§ 15 Abs. 7 GkG). Als Mindestzustindigkeiten ergeben sich aus dem
Gesetz die Wahl des Verbandsvorstehers (§ 16 Abs. 1 GkG), die Beschlufifas-
sung tber den Haushalt, die Rechnungslegung.und die Entlastung des Verbands-
vorstehers (§ 15 Abs. 5 GkG) sowie iiber Anderungen der Verbandssatzung
(§ 20 Abs. 1 GkG) und den Erlafl von Satzungen des Zweckverbandes (§8
Abs. 4 GkG). Die Vertreter der Kommunen in der Verbandsversammlung sind
nach einhelliger Auffassung des Schrifttums an Weisungen der entsendenden
Kérperschaft gebunden®).

Der Verbandsvorsteher wird aus dem Kreis der Hauptverwaltungsbeamten der
Mitgliedskorperschaften gewihlt (§ 16 Abs. 1 GkG) und fithrt die laufenden
Geschiifte des Verbandes sowie die iibrige Verwaltung nach Maigabe von Gesetz
und Satzung (§ 10 Abs. 2 GkG). Seine Rechtsstellung shnelt im iibrigen stark
der des Gemeindedirektors, wobei die Satzung auch eine davon stirker abwei-
chende Regelung treffen kann. In Zweifelsfillen wird man jedoch die Zustandig-
keit der Verbandsversammlung anzunehmen haben®’).

Der Zweckverband genieflt fiir sein Aufgabengebiet Autonomie (§8 Abs. 4
GkG). Die Fihigkeit, durch eigene Satzung etwa einen Anschlufi- und Benut-
zungszwang zu erlassen®), zeichnet den Zweckverband gegeniiber privatrechtli-
chen Formen aus®).

Der Finanzbedarf des Zweckverbandes wird durch Umlagen gedeckt (§ 19
GkG). Fiir seine Wirtschaftsfiihrung gelten sinngemif die Vorschriften iiber die
Gemeindewirtschaft mit Ausnahme derjenigen iiber die Auslegung des Entwurfs
der Haushaltssatzung und des Haushaltsplanes sowie iiber das Rechnungsprii-

fungsamt (§ 14 GkG)™).

Als juristische Person des 6ffentlichen Rechts unterliegt der Zweckverband der
Aufsicht des Staates”). Die Aufsichtsbehdrden (vgl. §29 Abs. 1 GkG) sind
beim Fehlen anderweitiger Regelungen auch zur Schlichtung von Streitigkeiten
aufgerufen (§ 30 GkG).

Die praktische Bedeutung der Zweckverbinde und die Griinde fiir ihre Verbrei-
tung werden deutlich, wenn man das Beispiel der in den letzten Jahren gegriinde-
ten Sparkassen- und Volkshochschulzweckverbinde betrachtet.

66 Rothe, DVBL. 1962, 391; Seeger, BWGZ 1978, 684; Theobald S. 71; Wagener § 15 GkG Rdnr. 4.
67 Theobald S. 66 f.

68 Gonnenwein S. 436.

69 Theobald S. 84,

70 Theobald S. 92.

71 Jestaedt S. 44 f.



3. Das Beispiel Volkshochschulen

3.1 Begriff und Bedeutung der Weiterbildung

Unter Weiterbildung wird nach dem nordrhein-westfilischen Weiterbildungsge-
setz die ,Fortsetzung und Wiederaufnahme organisierten Lernens® (§ 2 Abs. 1
S. 1 WbG) oder mit einer anderen Formulierung der ,,Erwerb von Kenntnissen
und Qualifikationen nach Beendigung einer ersten Bildungsphase in Schule,
Hochschule oder Berufsausbildung® (§ 1 Abs. 2 WbG) verstanden. Das Gesety,
orientiert sich mit dieser Definition an dem Begriff der Weiterbildung, wie er in
der fachlichen Diskussion der letzten Jahrzehnte entwickelt worden ist. Dabej
wird stindige Weiterbildung') im Sinne eines ,,lebenslangen Lemens“z) und die
Etablierung der Weiterbildung als ,vierte Saule im Bildungssystem*®) sowie als
»gleichberechtigter Teil“!) und damit ,Hauptbereich des Bildungswesens«?)
gefordert. Weiterbildung wird als 6ffentliche Aufgabe angesehen®), deren Erfiil-
lung den Kommunen im Rahmen ihrer Daseinsvorsorge obliegt’).

Die Anfinge der Weiterbildung liegen im 19. Jahrhundert, wo vor allem
Vereinigungen mit christlich-sozialer Zielsetzung und die Arbeiterbildungsverei-
ne sich den Aufgaben der Volksbildung widmeten®). Diese Wurzeln tragen heute
insofern noch Friichte, als neben den als ,Volkshochschulen“ bezeichneten?)

Weiterbildungseinrichtungen in kommunaler Trigerschaft andere Triger in er-

heblichem Umfange auf diesem Gebiet arbeiten; 1975 fihrten Weiterbildungs-
einrichtungen kommunaler Trager 1,37 Mio. Unterrichtsstunden mit 1,71 Mio.
Teilnehmern durch; Einrichtungen anderer Triger 0,4 Mio. Stunden mit
1,23 Mio. Teilnehmern!®). Die heutige Bedeutung der Volkshochschulen lifit
sich an einigen Zahlen ablesen: 1979 wurden an den Volkshochschulen in
Nordrhein-Westfalen 2 495 670 Unterrichtsstunden durchgefithrt. In der kom-
munalen Weiterbildung waren im gleichen Jahr 130 hauptberufliche Leiter, 476
hauptberufliche pidagogische Mitarbeiter und 31 133 nebenberufliche Krifte in
Kursen usw. titig. Die Gesamtausgaben von fast 169 Mio. DM wurden zu
47,5 % vom Land, zu 29,1 % von den Kommunen und zu 17,5 % von den
Teilnehmern getragen'!).

1 Dolff, Die deutschen Volkshochschulen S. 30.

2 LT-Drucks. 7/3438 S. 20; Gritz (SPD), Sten. Ber. LT NW 7/3687 D.
3 Abg. Halters (CDU), Sten. Ber. LT NW 7/4417 B.

4 Gritz, VHSIW 1978, 148; LT-Drucks. 7/3438 S. 1; § 2 Abs. 1 WbG.
5 Dolff, VHSIW 1974, 212; Otto, VHSIW 1976, 206.

6 Gritz, VHSIW 1977, 69.

7 Otto, VHSIW 1976, 205.

8 Kotrgen, in: Kottgen/Dolff/Kiichenhoff S. 18.

9 § 11 Abs. 4 WbG.
10 Gridtz, VHSIW 1977, 69 {.
11 Alle Zahlen nach dem Geschiftsbericht 1980 des Landesverbandes der Volkshochschulen Nordrhein-Westfalen.
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3.2 Die gesetzliche Ordnung der Weiterbildung in Nordrhein-Westfalen

Ausgangspunkt fiir jede gesetzliche Regelung der Weiterbildung in Nordrhein-

. Westfalen ist Art. 17 LVerf.: ,Die Erwachsenenbildung ist zu férdern. Als

Triger von Einrichtungen der Erwachsenenbildung werden neben Staat, Ge-
meinden und Gemeindeverbianden auch andere Triger, wie die Kirchen und

" freien Vereinigungen anerkannt.“ Diesem Forderungsauftrag ist der nordrhein-

westflische Landesgesetzgeber bereits sehr frith nachgekommen, indem er am
10, 3. 1953 das ,Gesetz tber Zuschufigewahrung an Volkshochschulen und
entsprechende Weiterbildungseinrichtungen“!?) erlieff, das als erstes Landesge-
setz iiberhaupt der Weiterbildung einen Anspruch auf Finanzierung einriumte.
Es wurde als ,Schallmauerdurchbruch“"®) und , Pioniergesetz“!*) gefeiert und es
wurde bedauert, daff es in seiner ,,Vorreiterfunktion so lange auf Nachfolger
warten mufite®). Zu Beginn der siebziger Jahre wurde diese Regelung allgemein
als nicht mehr ausreichend empfunden. 1971 legte die CDU deshalb den
_Entwurf eines Gesetzes zur Forderung der Erwachsenenbildung“'®) vor. Auf
der Grundlage eines gemeinsamen Entwurfes eines ,Ersten Gesetzes zur Ord-
nung und Férderung der Weiterbildung im Lande Nordrhein-Westfalen“ der
Fraktionen der SPD und FDP vom 12. 12. 1973") wurde das Weiterbildungsge-
setz am 11. 7. 1974 (WbG) im Landtag beschlossen, das mit einigen Anderungen
heute noch Giiltigkeit hat'®).

Die Trigerschaft von Einrichtungen der Weiterbildung ist gem. § 11 WbG
Pflichtaufgabe der Kommunen. Damit hat sich der nordrhein-westfalische Ge-
setzgeber zugleich gegen andere mogliche Modelle, etwa eine lediglich subsidizre
Verpflichtung, wie sie im Bereich der Jugendhilfe und der Sozialhilfe besteht und
fiir ein ,flichendeckendes Angebot in Sffentlicher Verantwortung“!®) entschie-
den. Die Volkshochschulen sind damit ,6ffentliche Einrichtungen im Sinne der
§§ 18 Abs. 2 GO, 16 Abs. 2 KrO%).

Als cinziges Bundesland?!) schreibt Nordrhein-Westfalen den Kommunen aber
nicht nur vor, daf} sie eine Volkshochschule zu unterhalten haben; § 13 WbG
fordert auch eine ,,Grundversorgung®, indem in Abhingigkeit von der Einwoh-
nerzahl die Durchfiihrung einer bestimmten Zahl von Unterrichtsstunden vorge-
schrieben wird. Dariiber hinaus setzt das Gesetz auch einen Mindeststandard fiir
die personelle Besetzung fest (§ 14 Abs. 2 WbG) und verpflichtet den Triger,
die erforderliche materielle Ausstattung bereitzustellen (§ 15 WbG).

12 GVBL §. 219.

13 Beckel, Entwicklung, S. 79 f.; Beckel, Problematik, S. 490; Gernert S. 108.

14 Beckel, RdJ 1976, 298.

15 Beckel, Entwicklung, S. 79 f.; Beckel, Rd) 1976, 298.

16 LT-Drucks. 7/492.

17 LT-Drucks. 7/3438; zur Entstehungsgeschichte des WbG Beckel, Kommentar S. 1 f.
18 Zur Eniwickiung des Rechts der Weiterbildung in NW s. auch Gernert S. 108.

19 Bockemiihl, RdJ 1976, 302.

23 Beckel, RdJ 1976, 298.

21 Beckel, Entwicklung, S. 81.
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Die Kommunen sind verpflichtet, Weiterbildungsentwicklungspline aufzustel-
len (§ 12 WbG), die auch Regelungen zur Abstimmung mit der Schulentwick-
lungsplanung, dem Ausbau der anderen kommunalen Kultureinrichtungen, der
Planung der am Ort befindlichen Hochschuleinrichtungen und der Einrichtun-
gen der Weiterbildung anderer Trigerschaft sowie der kommunalen Jugendhilfe-
planung treffen sollen (§ 9 Abs. 2 WbG).

Das Land erstattet den kommunalen Trigern im Rahmen des Mindestangebots
die Personalkosten der hauptamtlichen pidagogischen Mitarbeiter (§ 20 Abs. 1
WbG) und gewihrt fiir jede Unterrightsstunde im Rahmen des Mindestangebots
einen Zuschufl in Hohe eines jahrlich im Haushaltsplan festzusetzenden Durch-
schnittsbetrages (§20 Abs.5 WbG). Der Durchschnittsbetrag wird aus der
durchschnittlichen Vergiitung eines nebenamtlichen pidagogischen Mitarbeiters
zuziiglich eines 50%igen Zuschlages fiir Kosten des Verwaltungspersonals er-
mittelt. Uber das Mindestangebot hinaus erstattete das Land seit der Novellie-
rung des Gesetzes im Jahre 1980%) 60 % der entsprechenden Sitze (§ 20 Abs. 2
u. 6 WbG). Die Einrdumung eines Rechtsanspruchs auf staatliche Férderung
und die Garantie eines Mindestangebotes werden von Vertretern der Weiterbil-
dung als ,,wichtiger politischer Fortschritt“ angesehen, da die Aufgabe damit aus
dezr}finanziellen Dispositionsmasse fiir Zeiten finanzieller Knappheit ausschei-
de®?).

Das Gesetz enthilt noch eine Reihe weiterer wichtiger Regelungen, etwa die
Berechtigung zur Durchfiihrung staatlicher Priifungen fiir Einrichtungen der
Weiterbildung (§ 6 Abs. 1 WbG), die Einrichtung eines Landesinstituts fiir
Weiterbildung (§ 8 WbG), oder das Recht auf selbstindige Lehrplangestaltung
fir die Einrichtungen der Weiterbildung und die Gewihrleistung der Freiheit
der Lehre (§ 4 Abs. 3 WbG).

Insgesamt stellt die nordrhein-westfalische Regelung das Beispiel eines Weiter-
bildungsgesetzes dar, bei dem das ordnende Eingreifen des Staates stark ausge-
pragt ist”*). Die Ausfithrungsbestimmungen werden geradezu als Beispiel fiir
~Durchfiihrungsperfektionismus® zitiert””). Wohl auch wegen dieser Regelungs-
dichte steht Nordrhein-Westfalen allerdings in der Weiterbildung an der Spitze
der Bundeslander: 1978 sind bei einer Einwohnerzahl von 28 % ca. 40 % der im
Bundesgebiet in der Weiterbildung geleisteten Unterrichtsstunden durchgefiihrt
und etwa 50 % der hauptamtlichen ,Weiterbildner beschiftigt worden®).

3.3 Die Trigerschaft von Volkshochschulen nach dem nordrhein-westfili-
schen Weiterbildungsgesetz

Der ,Entwurf eines ersten Gesetzes zur Ordnung und Férderung der Weiterbil-
dung im Lande Nordrhein-Westfalen“ der Fraktionen der SPD und FDP vom

22 Gesetz zur Anderung des Weiterbildungsgesetzes v. 8. 1. 1980.

23 Bockemiihl, Aus Politik und Zeitgeschichte 1978/19 S. 39; Art. 4 des Haushaltsfinanzierungsgesetzes v. 16. 12. 1981
(GV 8. 732) hat allerdings gezeigt, dafl diese Absicherung nur teilweise gelingt.

24 Bockemiihl, a.a.0., S. 42.
25 Késtering, DOV 1981, 695.
26 Gritz, VHSIW 1978, 150.
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12.12.1973%) sah in § 12 eine Verpflichtung der Kreise und kreisfreien Stidte,
Einrichtungen und Weiterbildung zu unterhalten, und zugleich die Moglichkeit
vor, daf} diese Aufgabe von kreisangehorigen Gemeinden wahrgenommen wer-
den konnte. Die Kreise sollten verpflichtet sein, den kreisangehérigen Gemein-
den oder Zweckverbinden, die die gesetzlichen Voraussetzungen erfiillten, die
Aufgabe auf Antrag zu iibertragen. Bei der Bestimmung der personellen Grund-
ausstattung (§ 13) und der finanziellen Foérderung (§ 21 Abs. 1 i.V.m. § 13
Abs. 2) ging der Entwurf von einer Mindesteinwohnerzahl von 50 000 fiir den
Einzugsbereich einer Volkshochschule aus.

Diese Zustindigkeitsregelung lehnt sich damit an den Vorschlag der Planungs-
kommission Erwachsenenbildung und Weiterbildung des Kultusministers an,
der eine Betrauung der Kreise und kreisfreien Stidte mit der Pflichtaufgabe
Weiterbildung vorsah, wobei die Kreise jedoch nur in Ausnahmefillen selbst
Triger sein sollten. In Anlehnung an die Kategorien des damaligen Landesent-
wicklungsplans I wurde vielmehr die Einrichtung von Weiterbildungsinstitutio-
nen durch groflere kreisangehdrige Gemeinden oder Verbinde vorgesehen®®).
Der Gedanke, dafl die Kreisvolkshochschule die Ausnahme sein sollte, tauchte
dann in einer Rede des Sprechers der SPD-Fraktion in der ersten Lesung im
Landtag wieder auf?).

Recht aufschlufireich zu den Uberlegungen, die zu der vorgesehenen Zustindig-
keitsregelung gefiihrt hatten, sind die Ausfilhrungen des Abgeordneten Heinz
(FDP) in der ersten Lesung. Sie lassen zugleich erkennen, daf} die Auffassungen
der Koalitionsfraktion sich mindestens in Nuancen deutlich voneinander unter-
schieden:

~Erstens wissen wir, daf bei vielen Kommunen die Sorge besteht, Kreisvolks-
hochschulen konnten das Angebot zu stark ortlich zentralisieren. Deshalb
wollen die Kommunen unterschiedlichster Groflenordnung eigene Volkshoch-
schulen beibehalten oder einrichten. Andererseits ist aber klar, daff die neuen
Anforderungen an die Weiterbildung auch Folgen fiir Grofle und Ausstattung
und damit fiir den Einzugsbereich der Einrichtungen haben. Deshalb haben wir
den kreisangehorigen Gemeinden das Recht eingeraumt, bei Erfiillung der
Mindestvoraussetzungen dieses Gesetzentwurfs eigene Volkshochschulen einzu-
richten.

Dariiber hinaus schliefft der Entwurf nicht aus, dafl dann, wenn benachbarte
Gemeinden allein die Mindestvoraussetzungen nicht erfiillen kénnen, sich diese
zu einem Zweckverband zusammenschlieffen; wobei ich gar nicht verschweige,
daf8 mir persénlich und auch meiner Fraktion diese Regelung nicht gefillt; wir
mochten sie ausdriicklich als Notlosung fiir strukturschwache Gebiete bezeich-
nen. In dem Fall, in dem die Gemeinden die Voraussetzungen nicht zu erfiillen
vermdgen, ist uns allemal die Volkshochschule in der Trigerschaft des Kreises
lieber®®).«

27 LT-Drucks. 7/3438.

28 Erwachsenenbildung Weiterbildung S. 52 f.; zustimmend dazu Stidtetag NW, VHSiW 1972, 279.
29 Abg. Gritz, Sten. Ber. LT N'W 7/3689 A.

30 Sten. Ber. LT N'W 7/3698 A/B.
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Diese Skepsis gegeniiber der Titigkeit von Zweckverbinden weicht auch von der
Begriindung des Gesetzentwurfs ab, wo es heifit: ,§ 12 sieht vor, daf} die
Pflichtaufgabe zur Errichtung und Unterhaltung von Einrichtungen der Weiter-
bildung in Kreisen auf kreisangehérige Gemeinden oder Zweckverbande tiber-
tragen wird, soweit die Mindestanforderungen hinsichtlich der Gréfle und
Leistungsfihigkeit der jeweiligen Einrichtungen erfiillt sind*').*

Das Konzept des Gesetzentwurfs wurde in den Ausschufiberatungen grundle-
gend umgestaltet. Die spiter Gesetz’?) gewordene Fassung der zweiten Lesung
lautete jetzt:

»§ 11 Errichtung und Unterhaltung von Einrichtungen der Weiterbildung

(1) Kreisfreie Stadte und kreisangehorige Gemeinden ab 40 000 Einwohnern
sind verpflichtet, Einrichtungen der Weiterbildung zu errichten und zu unterhal-
ten.

(2) Kreisangehorige Gemeinden ab 40 000 Einwohnern konnen diese Aufgabe
auf den Kreis ubertragen.

(3) Fur den Bereich der iibrigen kreisangehdrigen Gemeinden unter 40 000
Einwohnern ist der Kreis verpflichtet, Einrichtungen der Weiterbildung zu
errichten und zu unterhalten, sofern und soweit nicht mehrere Gemeinden mit
zusammen mindestens 40 000 Einwohnern diese Aufgabe nach den Vorschriften
des Gesetzes liber kommunale Gemeinschaftsarbeit gemeinsam wahrnehmen.

(4) Kreisangehorige Gemeinden bis zu 40 000 Einwohnern konnen durch den
Regierungsprisidenten zur Errichtung und Unterhaltung von Einrichtungen der
Weiterbildung mit dem Ziel verpflichtet werden, diese Aufgaben gemeinsam mit
Gemeinden durchzufiihren, die hierzu nach Abs. 1 und 3 verpflichtet sind*).*

In dem Bericht des Kulturausschusses hief es dazu, daff der Kreis durch die
vorgesehene Regelung auch fiir den Bereich der Weiterbildung ,auf seine
grundsitzliche kommunalverfassungsrechtliche vorgegebene Erginzungs- und
Ausgleichsfunktion® festgelegt werde*). Die Ermichtigung des Abs. 4 ist offen-
bar mit Riicksicht darauf in das Gesetz aufgenommen worden, daf nach der
vorgesehenen Regelung Fille denkbar waren, in denen fiir das Restgebiet eines
Kreises keine eigene Volkshochschule unterhalten werden kann®).

§ 11 Abs. 2 wurde.mit Riicksicht auf bestehende leistungsfihige Kreisvolks-
hochschulen geschatfen, der Ausnahmecharakter dieser Regelung jedoch nach-
driicklich betont®). Ausdriicklich hervorgehoben wurde in der zweiten Lesung

31 LT-Drucks. 7/3438 S. 22.

32 v.31.7.1974, GVBL S. 769.

33 LT-Drucks. 7/3896 S. 22 f.

34 LT-Drucks. 7/38% S. 8.

35 Etwas unklar LT-Drucks. 7/3896 S. 8.

36 Abg. Gritz (SPD), Sten. Ber. LT NW 7/4231 B/C.
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die Zustimmung der kommunalen Spitzenverbinde und des Landesverbandes
der Volkshochschulen zu den Gesetzgebungsvorhaben, wobei die Wiinsche des
Landkreistages Nordrhein-Westfalen zu § 11 allerdings nur in einem Kompro-
mif hitten beriicksichtigt werden kénnen®). Der Landkreistag hatte gefordert,

- die urspriinglich im Gesetzentwurf enthaltene Ubertragungsméglichkeit zusitz-

lich davon abhingig zu machen, daf} eine ausreichende Versorgung des tibrigen
Kreisgebietes gewihrleistet sei*). '

Dem Abgeordneten Beckel als Vertreter der CDU erschien die Zustindigkeitsre-
gelung ,unnotig kompliziert, obwohl — wie mit offener Flanke zugestanden sein
soll — die entsprechenden Experten der Ministerien das hier vorgegebene System
als dem Kommunalverfassungsrecht entsprechend qualifiziert haben).*

Durch Art. 5 des zweiten Gesetzes zur Funktionalreform vom 18. 9. 1979%)
wurde § 11 WbG in Anpassung an das gestufte Aufgabenmodell im kreisangeh6-
rigen Raum*!) neugefafit. Die Moglichkeit des Zusammenschlusses kleinerer
Gemeinden wurde ,mit Riicksicht auf den Charakter der Weiterbildung als
Selbstverwaltungsaufgabe und wegen des betrichtlichen Engagements von 182
kleineren kreisangehorigen Gemeinden“*) beibehalten; die in Abs. 4 enthaltene
Ermichtigung an den Regierungsprisidenten wurde fallengelassen, ,weil dliese
Regelung dem Prinzip der kommunalen Selbstverwaltung zu wenig entspricht
und hierfiir auch kein praktisches Bediirfnis mehr besteht®).”

Die Zustindigkeitsregelung in der jetzt giiltigen Fassung®) des § 11 lautet:
»(1) Kreisfreie Stidte, Grofie kreisangehorige Stidte und Mittlere kreisangehori-
ge Stadte sind verpflichtet, Einrichtungen der Weiterbildung zu errichten und zu
unterhalten.

(2) Mittlere kreisangehorige Stidte konnen diese Aufgabe auf den Kreis iibertra-
gen.

(3) Fiir den Bereich der iibrigen kreisangehGrigen Gemeinden ist der Kreis
verpflichtet, Einrichtungen der Weiterbildung zu errichten und zu unterhalten,
soweit nicht mehrere Gemeinden mit zusammen mindestens 25 000 Einwohnern
diese Aufgabe nach den Vorschriften des Gesetzes iiber kommunale Gemein-
schaftsarbeit gemeinsam wahrnehmen.“

37 Ders., a.a.0. 4233 C.

38 Schreiben vom 29. 5. 1974 (41 10-10) an die Mitglieder des kommunalpolitischen Ausschusses und des Kulturaus-
schusses des Landtags.

39 Sten. Ber. LT NW 7/4237 D.

40 GVBL. S. 553.

41 Zur Sonderstellung der Mittleren und Grofen kreisangehérigen Gemeinden vgl. Kulartz, Stidtetag 1980, 591 ff.

42 LT-Drucks. 8/4040 S. 104.

43 a.a.0. S. 105.

44 Der Bekanntmachung v. 8. 2. 1980 (GVBL. S. 156).
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Am 1. 6. 1981 waren in Nordrhein-Westfalen 134 Volkshochschulen titig. Sie
verteilten sich nach ihrer Tragerschaft wie folgt:

53 Gemeinden,

44 Zweckverbinde,*)

27 aufgrund offentlich-rechtlicher Vereinbarung,
10 Kreise*).

45 Zur Titigkeit der Zweckverbands-Volkshochschulen vgl. Delling, VHSIW 1980, 31 f.; Kosubek, VHSiW 1980
206 i ’

46 Zahlen lt. Auskunft des Volkshochschulverbandes Nordrhein-Westfalen.
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4, Das Beispiel Sparkassen

4.1 Aufgaben, Organisation und Bedeutung der kommunalen Sparkassen

Neben den Privatbanken und den Kreditgenossenschaften stellen die Sparkassen
heute die dritte grofle Unternehmensgruppe im Kreditwesen der Bundesrepublik
Deutschland dar. Zu den 599 Sparkassen, die Ende des Jahres 1980 in der
Bundesrepublik bestanden, gehdren nicht nur kommunale Sparkassen, sondern
auch 12, teilweise sehr bedeutende, sogenannte freie Sparkassen').

Die als Anstalten des 6ffentlichen Rechts (§ 2 SpkG) organisierten kommunalen
Sparkassen ,dienen der kreditwirtschaftlichen Versorgung der Bevélkerung,
insbesondere des Geschiftsgebietes und ihres Gewiahrtrigers. Zu ithren Aufga-
ben gehort es vor allem, den Sparsinn und die Vermégensbildung zu férdern.
Die Kreditversorgung dient vornehmlich der Kreditausstattung des Mittelstan-
des sowie der wirtschaftlich schwicheren Bevolkerungskreise.“ (§ 3 SpkG). Die
Offenheit, die diese Formulierung des gesetzlichen Auftrages auszeichnet, erdff-
net den Sparkassen einen weiten Spielraum fiir ihre Titigkeit?). Heute unter-
scheiden sie sich in der Spannbreite ihrer Aktivititen am Markt kaum noch von
den anderen Universalbanken®). Diese Entwicklung hat die Frage aufgeworfen,
ob die nach ganz herrschender Auffassung!) zum geschiitzten Bereich der
Selbstverwaltung gehorende Sparkassentitigkeit der Kommunen eine &ffent-
liche Aufgabe oder (erwerbs-) wirtschaftliche Betitigung der 6ffentlichen Hand
ist. Diese unter dem Stichwort ,offentlicher Auftrag“ gefiihrte Diskussion ist
von erheblicher Tragweite z.B. fiir die Rechtsform, die Haftungsverhiltnisse®)
und fiir die gesetzliche Behandlung der Sparkassen, z.B. im Steuerrecht. Neben
einem breiten Spektrum von Meinungen, die weiterhin davon ausgehen, daf} die
Sparkassen zur daseinsvorsorgenden Verwaltung gehdren®), sind kritische Stim-
men laut geworden, die die &ffentliche Aufgabenstellung der Sparkassen’) oder
wenigstens die Zugehorigkeit der Sparkassentitigkeit zum kommunalen Aufga-
benkreis in Frage stellen®). Seit der sog. Wettbewerbsenquete®) steht bei den
Befiirwortern des offentlichen Auftrages die ,,Wettbewerbsfunktion® im Vor-
dergrund. Danach haben die Sparkassen ,einen umfassenden Wettbewerbsauf-
trag und korrigieren den Markt zugunsten der Bevilkerung und der Wirt-

Zahlen nach Weides, Eild LKT NW 1981, 258.
Miilhaupt/Holdijk S. 241.
Bungarten, Landkreis 1977, 477 ff.

Stern/Burmeister S. 94 m.w.N.; Heinevetter, Sparkasse 1980, 308; VerfGH NW, Urteil v. 11. 7. 1980 - VerfGH
8/79 —, DVBL. 1981, 216.

Miilhaupt/Holdijk S. 247.

Elsner, Stidtetag 1975, 538 ff.; Braun-Friderici, Landkreis 1977, 475 f.; Bec'!(er, Z3gU 1980, 257 ff.; Rothe,
Kommentar, Anm. zu § 3 SpkG; Bungarten, Landkreis 1977, 477 ff.; Terpitz, DOV 1969, 740 ff.; Stern/Burmeister
S. 73 ff.

Vgl. die Nachweise bei Stern/Burmeister S. 73 Fufin. 117 und Heinevetter, Kommentar, § 3 SpkG Rdnr. 3.
Weides, StuGR 1978, 85.

Bericht der Bundesregierung iiber die Untersuchung der Wettbewerbsverschiebungen im Kreditgewerbe und iiber
eine Einlagensicherung, BT-Drucks. V/3500.
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schaft'?).“ Diese wie andere Rechtfertigungen des 6ffentlichen Auftrags zeichnen
sich dadurch aus, dafl sie tatsichlich ebenso schwer zu beweisen wie zu widerle-
gen sind. .

Die Zweifel an der materiellen Verwaltungsqualitit der Sparkassentitigkeit
werden dadurch genihrt, dafl die Sparkassen heute eine sehr weitgehend am
aktienrechtlichen Vorbild'') ausgerichtete Unternehmensverfassung aufweisen:
der Vorstand fithrt die Geschifte und vertritt die Sparkasse nach auflen (§ 17
SpkG). Die Mitglieder des Vorstandes werden vom Verwaltungsrat bestellt. Der
Verwaltungsrat, der sich zu zwei Dritteln aus Mitgliedern, die von der Vertre-
tung des Gewihrtragers (Gemeinderat, Kreistag, Verbandsversammlung) ge-
wihlt werden, und zu einem Drittel'?) aus Vertretern der Bediensteten zusam-
mensetzt (§§ 8 ff. SpkG), bestimmt die Richtlinien der Geschiftspolitik!®) und
tiberwacht die Geschiftsfilhrung (§ 13 Abs. 1 SpkG). Aufer fiir die Bestellung
des Vorstandes ist er u.a. fiir weitere Personalentscheidungen zustindig und
erlaflt die Geschiftsordnung fiir den Vorstand (§ 13 Abs. 2 SpkG). Auf Vor-
schlag des Vorstandes beschliefit er iiber den Stellenplan, Grundstiicksgeschifte
der Sparkasse, Baumafinahmen und die Er6ffnung und Schliefung von Zweig-
stellen (§ 13 Abs. 3 SpkG). Die Mitglieder des Verwaltungsrates sind an Wei-
sungen nicht gebunden (§ 13 Abs. 5 S. 2 SpkG). Der Verwaltungsrat entsendet
aus seiner Mitte Mitglieder in den Kreditausschuff, die dort unter Vorsitz des
Hauptverwaltungsbeamten zusammen mit den Mitgliedern des Vorstandes iiber
bestimmte Geschifte entscheiden (§ 16 SpkG).

Neben der Wahl der Verwaltungsratsmitglieder beschliefit das Vertretungsorgan
des Gewihrtrigers iiber die Errichtung und Auflosung der Sparkasse, den
Zusammenschluf mit anderen Sparkassen, Zweigstelleniibertragungen, die Sat-
zung der Sparkasse, die Entlastung der Organe, die Verwendung eines Teils des
Jahresiiberschusses und die Genehmigung der Bestellung der Vorstandsmitglie-

der (§ 6 SpkG).

Fur die Verbindlichkeiten der Sparkassen haften die sie tragenden Gemeinden
oder Gemeindeverbiande unbeschrinkt. Die Gliubiger kénnen den Gewihrtri-
ger allerdings nur in Anspruch nehmen, soweit sie aus dem Vermégen der
Sparkasse nicht befriedigt werden (Gewiahrtragerhaftung — §5 SpkG). Eine
vielfach unter dem Namen Anstaltslast fiir das Innenverhiltnis zur Sparkasse
angenommene Pflicht des Gewihrtrigers zur Sicherung der wirtschaftlichen
Basis und zur Erhaltung der Funktionsfihigkeit der Sparkasse!*) ist dagegen
nicht anzuerkennen'®).

10 Heinevetter, Kommentar, § 3 SpkG Rdnr. 3 vgl. auch Stern/Burmeister, S. 77 ff. m.w.N.

11 D. Schmidt, ZGKW 1980, 1106.

12 Gem. § 8 SpkG gilt die Drittelparitit erst fiir Sparkassen mit 250 und mehr Beschiftigten.

13 Vgl. dazu Geiger, Z6gU 1979, 402.

14 z.B. Stern/Burmeister S. 26 f.; Heinevetter, Kommentar, § 5 Rdnr. 2 jeweils m.w.N.

15 Oebbecke, Rechtsfragen der Eigenkapitalausstattung S. 69; dagegen D. Schmidt, ZGKW 1981, 762 ff.

.18

Insgesamt wird man, auch unter Einbeziehung weiterer Tendenzen wie der
Herausnahme der Sparkassenbediensteten aus dem 6ffentlichen Dienstrecht'®)
oder der Zahlung von Tantiemen an Vorstandsmitglieder kommunaler Sparkas-
sen'’), vielleicht von einer Lockerung der kommunalen Bindung, aber nicht von
einer Entkommunalisierung'®) der Sparkassen reden kénnen'?).

Die wirtschaftliche Bedeutung der Sparkassen im deutschen Kreditwesen ver-
deutlichen am besten einige Zzhlen aus der Statistik der Deutschen Bundes-

bank:?%)

1.) Zahl der Kreditinstitute insgesamt 3334
Sparkassen 599
2.) Geschiftsvolumen aller Bankgruppen 2 351 260 Mio. DM
davon Sparkassen 518 959 Mio. DM
3.) Kredite an Nichtbanken 1 542 869 Mio. DM
davon Sparkassen 354 095 Mio. DM
4.) Einlagen von Nichtbanken 1 185 331 Mio. DM
davon Sparkassen 428 123 Mio. DM
5.) Kredite an inlindische 6ffentliche Haushalte 321 609 Mio. DM
davon Sparkassen 58 664 Mio. DM

6.) Langfristige Kredite an inlindische Unternehmen
und Privatpersonen 753 945 Mio. DM
davon Sparkassen 199 922 Mio. DM
7.) Spareinlagen und Sparbriefe 576 140 Mio. DM
davon Sparkassen 315 181 Mio. DM

8.) Tiglich fillig werdende Verbindlichkeiten gegeniiber
wirtschaftlich unselbstandigen Privatpersonen
davon Sparkassen

9.) Im Umlauf befindliche giiltige Scheckkarten
davon Sparkassen

56 228 Mio. DM
27 108 Mio. DM

14 273 Tsd. Stiick
7 308 T'sd. Stiick

Uberproportional hoch ist der Anteil der Sparkassen besonders bei den Sparein-
lagen (7.), den Girokonten (8.) und den Scheckkarten (9.). Darin diirfte zum
Ausdruck kommen, daf} die Sparkassen auch heute noch stirker als andere
Institutsgruppen ihren geschiftlichen Schwerpunkt bei der kreditwirtschaftli-
chen Betreuung breiter Bevdlkerungskreise haben.

16 D. Schmidt, ZGKW 1980, 1106.

17 OVG Miinster, Urt. v. 20. 9. 1979, — XV A 1206/78 -, DVBI. 1980, 70.
18 So aber Winters, NJW 1980, 2686.

19 Vgl. dazu Oebbecke, Rechtsfragen der Eigenkapitalausstattung, S. 105.

20 Statistische Beihefte zu den Monatsberichten der Deutschen Bundesbank, Reihe 1, Mai 1981. Alle Angaben nachdem
Stand vom 31. 12. 198Q.
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4.2 Die Neuordnungsvorschriften des nordrhein-westfilischen Sparkassen-
gesetzes

4.2.1 Die Rechtsprechung zur gebietlichen Abgrenzung der Titigkeitsberei-
che der kommunalen Sparkassen

Die Titigkeit der Sparkassen kann unter verschiedenen Gesichtspunkten rium-
lich beschrinkt sein: etwa im Hinblick auf den Wohnsitz der Personen, mit
‘denen die Sparkasse Geschifte abschliefit*'), oder im Hinblick auf die Belegen-
heit von Grundstiicken, die die Sparkasse beleiht?). In unserem Zusammenhang
ist die Frage bedeutsam, in welchem Gebiet die Sparkasse Zweigsteilen errichten
und betreiben darf. Hier gilt der Grundsatz, daf} die Sparkasse nur im Gebiet
ihres Gewihrtragers tatig werden darf. Ausnahmen von diesem Grundsatz hat es
allerdings schon immer gegeben®). Stirkere juristische Zuwendung?*) erfuhren
die mit der riumlichen Zulissigkeit der Errichtung und des Betriebes von
Zweigstellen zusammenhingenden Fragen allerdings erst nach dem Fortfall der
Bediirfnispriifung fiir die Eréffnung von Bankstellen im Jahre 1961%%). Die
Gerichte hatten sich in einer Kette von Entscheidungen mit dieser Frage zu
befassen.

Den Anfang markiert ein spiter durch Zurlickweisung der Nichtzulassungsbe-
schwerde durch das Bundesverwaltungsgericht®) rechtskriftig gewordenes Ur-
teil des Oberverwaltungsgerichts fiir das Land Nordrhein-Westfalen in Miin-
ster”), das iiber die Rechtmifigkeit einer Zweigstellenerrichtung durch eine
Kreissparkasse in einer kreisangehorigen Gemeinde zu befinden hatte, die als
Mitglied eines Sparkassenzweckverbandes an einer eigenen Sparkasse beteiligt
war. Es lohnt, diese Entscheidung niher zu betrachten, weil die darin aufgestell-
ten Grundsitze fir die weitere Entwicklung der Gesetzgebung richtungsweisend
geworden sind.

Nach der Auffassung des OVG Miinster lifit sich aus Art. 12 GG nichts
zugunsten der Kreissparkasse entnehmen. Zwar gelte die Berufsfreiheit etwa in
kreditwirtschaftsrechtlichen Fragen auch fiir die Sparkassen; auch ihnen diirfe
die Errichtung einer Zweigstelle nicht untersagt werden, weil das Kreditgewerbe
am Ort iiberbesetzt sei. Als Anstalten des 6ffentlichen Rechts unterligen sie
jedoch der staatlichen Organisationsgewalt, der Doppelzustindigkeiten grund-
satzlich fremd seien. Im vorliegenden Falle einschligige Regelungen seien zwar

21 Vgl. etwa fiir Spareinlagen § 7 Abs. 1 S. 1 Verordnung iiber den Betriecb und die Geschifte der Sparkassen
(Sparkassenverordnung — SpkVO) v. 1. 9. 1970 (GVBL. 692), zuletzt geindert durch VO v. 23. 8. 1978 (GVBI. 499,
ber. GVBL. 527).

2 Vgl. § 20 Abs. 1 SpkVO.
3 Ellgering, ZGKW 1979, 796 ff.; s. etwa auch VG Freiburg, Urt. v. 15. 11. 1966 — VS. IV 66/65 —, Sparkasse 1967, 44.

24 D. Schmidt, VerwArch 1960, 315 ff.; Oeckinghaus, Sparkasse 1962, 83 f.; Thieme, Sparkasse 1962, 179 ff.; D.
Schmidt, Sparkasse 1962, 181 ff.; Kliiber, Kommunalwirtschaft 1967, 207 ff.

5 Im einzelnen dazu OVG Miinster, Urt. v. 20. 10. 1965 — III A 630/64 —, Sparkasse 1966, 148 f.
6 Beschl. v. 28. 12. 1971, — I CB 16.66 —, DOV 1972, 350 f.
27 v. 20. 10. 1965, - IIT A 630/64 —, Sparkasse 1966, 148 ff.
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nicht im Sparkassenrecht zu finden; dem Kommunalrecht, auf das zurtickgegrif-
fen werden miisse, lieflen sich jedoch Prinzipien entnehmen, die in gegenseitiger
Abwigung im Einzelfall eine Entscheidung erlaubten. Diese seien?®):

_ Das Regionalprinzip, wonach eine Verwaltung nur in ihrem &rtlichen Bereich

tatig werden diirfe.

Das Subsidiarititsprinzip, wonach der héhere Verband nur zustindig sei,
wenn der niedere nicht in der Lage sei, die der Selbstverwaltung obliegenden
Aufgaben sachgerecht zu erfiillen.

Die Ausgleichsfunktion der Landkreise, WOl’l.aCh mit Hilfe der verw.altungs—
mifig und wirtschaftlich stirkeren Kreisteile .schwéic'heren und finanziell
ungiinstiger gestellten Gebieten wenigstens zu emnem mittleren Verwaltungs-
standard geholfen werden solle.

— Das Priorititsprinzip, wonach eine iltere Rechtsposition im Zweifel als star-
ker anzusehen sei als die jiingere.

Der Senat stellte fest, dal das Regionalprinzip nichts fiir eine Entscheidung des
anstehenden Falls hergebe, weil danach sowohl die Zweckve.rband-ssparka.sse als
auch die Kreissparkasse zur Zweigstellenerrichtung berechtigt sei. Da C!le von
den kreisangehorigen Gemeinden getragene Sparkasse offenbar. erfolgrt.zlch.ge—
fiihrt werden kénne, spreche das Subsidiarititsprinzip fiir die gememdhche
Sparkasse. Die Versorgung der wirtschaftlich schwicheren Kreisteile durch die
Kreissparkasse sei nicht gefihrdet, wenn die Kreissparkasse .auf die Zwelgstel-
lenerrichtung verzichten miisse, so daf§ eine Berufung auf dlfa Ausgleichsfunk-
tion der Landkreise versagen miisse. Das Prioritdtsprinzip streite .ebenfalls gegen
die Kreissparkasse, so dafl insgesamt eine Berechtigung zur Zweigstellenerrich-
tung nicht anzuerkennen sei.

In der Folgezeit hatten auch die Verwaltungsgerichtshofe anderer Bundeslinder
iiber Zweigstellenerrichtungen zu entscheiden:

— Der Hessische Verwaltungsgerichtshof billigte einer Gemein‘desParkasse d‘as
Recht zu, Zweigstellen auferhalb des Gewihrtrigerbereichs in einem Geb1e.:t
zu errichten, in dem sie seit 1848 das Kreditgeschift betrieb, obwohl die
Kreissparkasse dort Zweigstellen unterhielt™).

— Der Bayerische Verwaltungsgerichtshof gestattete einer Kr.eisspa.rkasse fiie
Errichtung einer Zweigstelle in einer kreisangehorigen Gememde, in der eine
benachbarte Kreissparkasse mit einer aufgrund von Gebietsinderungen aufler-
halb des Gewihrtrigergebiets liegenden Zweigstelle titig war®®).

— Das Oberverwaltungsgericht Liineburg bestitigte das an eine schleswig-hol-
steinische Kreissparkasse gerichtete Verbot, in einer kreisangehorigen Ge-

28 2.2.0.85. 152 f, ‘

29 Urt. v. 23. 3. 1966 — OS II 6/63 —, ESVGH 16, 151 ff.; dazu Kliiber, Kommunalwirtschaft 1967, 208 ff.

30 Urt. v. 11. 8. 1969 -, Nr. 255 IV 66 —, VGH n. F. 22, 98 ff.; das erstinstanzliche Urteil des VG Miinchen v. 14. 9.
1966 ist abgedrucke in Sparkasse 1970, 94 ff.
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meinde, in der eine freie Sparkasse eine Zweigstelle unterhielt, eine Zweigstelle
zu errichten®!).

— In einem anderen Fall hielt das Oberverwaltungsgericht Lineburg es fiir
zuldssig, dafl eine niedersichsische Zweckverbandssparkasse im Gebiet einer
neu in den Zweckverband aufgenommenen Gemeinde eine Zweigstelle errich-
tete, in der bereits die Kreissparkasse eine Zweigstelle unterhielt®).

— Der Verwaltungsgerichtshof Baden-Wiirttemberg bestitigte einer Bezirks-
sparkasse das Recht, eine Zweigstelle in einer Gemeinde auch nach Uberwech-
seln der Gemeinde in den Gewihrverband einer anderen Bezirkssparkasse
weiterzubetreiben®?).

4.2.2 Die Novellierung des nordrhein-westfilischen Sparkassengesetzes im
Jahre 1970

Die vom Oberverwaltungsgericht Miinster entwickelten Grundsitze fiir die
Abgrenzung der Titigkeitsbereiche kommunaler Sparkassen gestatteten es wohl,
Versuchen einzelner Sparkassen, ihr Geschiftsgebiet in den Titigkeitsbereich
anderer Institute auszudehnen, entgegenzutreten. Zur Bewiltigung der Ord-
nungsaufgaben, wie sie die kommunale Neugliederung den Sparkassen in
Nordrhein-Westfalen stellte, waren sie schwerlich geeignet; die in jedem Einzel-
fall vorzunehmende Abwigung hitte in dem Hauptproblemfall, daf nimlich
Gemeinden ohne eigene Sparkasse mit Kreissparkassenzweigstellen mit Gemein-
den mit eigener Sparkasse zusammengeschlossen wurden, meistens zu einem
nicht weiter auflésbaren Widerspruch zwischen Prioritits- und Subsidiaritits-
prinzip gefiihrt. Es fehlte auflerdem an ausreichenden Handhaben zur leichten
Durchsetzung dieser Grundsitze in einer grofleren Anzahl von Fillen. Sollten
die Gebietsinderungen nicht dazu fithren, daf} die entwickelten Ordnungsprin-
zipien zu einer hohlen Deklamation wiirden, die niemand mehr ernst nimmt,
weil die Ausnahmen zahlreicher wiren als die Regelfille’®), war eine ,elastische
Spezialnorm® notwendig®), um die erforderlichen Abgrenzungsentscheidungen
zu treffen. Aus der Sparkassenorganisation wurde deshalb schon bald der Ruf
nach einer gesetzlichen Regelung laut®®). Zu dieser Zeit waren die Vorstellungen
dazu, wie die L3sung der Neugliederungsprobleme im Sparkassenbereich ausse-
hen miisse, bereits klar formuliert. Es wurde gefordert, ,,daf} den Sparkassen die
Erfullung ihrer gesetzlichen Aufgaben unter optimalen oder doch unter ausrei-
chend giinstigen Bedingungen méglich“ bleiben miisse”). Im Vordergrund

31 Urt. v. 9.5. 1968, - V A 40/67 —, Sparkasse 1969, 94 ff.

32 Urt. v. 6. 1. 1970, - I OVG A 122/68 —, Sparkasse 1970, 157 ff.

33 Urt. v. 10. 7. 1968, — VI 33/67 —, Sparkassc 1968, 388 ff.

34 Kliiber, Sparkasse 1968, 128.

35 D. Schmidt, Sparkasse 1971, 269 f{.

36 Geschiftsbericht 1968 des Rheinischen Sparkassen- und Giroverbandes S. 34.
37 Geschaftsbericht 1967 des Rheinischen Sparkassen- und Giroverbandes S. 40.
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miisse immer die Frage stehen, ,wie d}lﬂ& Leistungskraft der Sparkassen in ihrer
Gesamtheit verbessert werden® kénne™).

Mit einem Entwurf fiir ein vollstindig neu gefafites Sparkassengesetz der Frak-

“tion der CDU?) begannen die Bemiihungen des Landtags um eine Novellierung

echts, die schliefflich mit dem Gesetz zur Anderung des Sparkas-
?:igseizii:sss\elg; 16. Juni 1970%) abgeschlossen w.urden. Die Novelle befallte
sich mit den Fragen der gebietlichen Abgrenzung, 1nsbesondere im Zusammen-
hang mit der kommunalen Gebietsreforr}l. Die Entste}?ung ‘('ileSE.:r' Vornschrlften
soll hier naher verfolgt werden, weil sie aufschlufireich fir c.he Griinde (51er
vollzogenen Zweckverbandsbildung ist. .Aufﬂerdem brachFe dle. Noveu? eine
Fiille weiterer Anderungen, etwa im Dienstrecht, und 'dle DrlttelgantaF der
Arbeitnehmer im Verwaltungsrat; auf diese Fragen soll hier nicht weiter einge-
gangen werden.

§ 1 Abs. 2 des CDU-Entwurfs"") band die Errichtung von Zweigstellen im
Gewihrtrigergebiet einer anderen Sparkasse und auflerhalb des eigenen g}ewahr—
trigergebietes an die Zustimmung der obersten Sparkassenaufsichtsbehorde. § 2
sah die Moglichkeit freiwilliger Vereinigung von Sparkassen entweder.durc‘h
Zweckverbandsbildung oder durch Vermégensiibernahme vor. § 48 enth{.elt die
Verpflichtung der Beteiligten und eine entsprechende Ermichtigung fiir den
Minister, ,die zur zweckmifligen Gestaltung des Sparkasanwesens erforderli-
chen Mafinahmen zu treffen”, wenn infolge einer Gebietsneuordnung “Ge—
schiftsstellen im Gewihrtrigerbereich einer anderen Sparkasse ligen. Ausdriick-
lich war die Wahrung des Besitzstandes fiir solche Geschéftsstellen vorgesehen,
die bereits vor der kommunalen Gebietsreform im Gebiet einer anderen Sparkas-

se lagen*?).

Anders als der CDU-Entwurf beschrinkte sich der Entwurf‘ der Landesregie-
rung®) auf eine Formulierung des Regionalpr.inmps“).. Allerdings sah er weiter-
gehend nicht nur ein Errichtungs-, sondern ein Betrelbungsxferbot vor. § 36 des
Entwurfs enthielt hnlich wie §2 des CDU-Entwurfs d}e Mbglichkeit des
freiwilligen Zusammenschlusses von Sparkassen. Hinsichtlich der Folgen der
Gebietsreform formulierte § 37 Abs.1 S.1 ganz allgemein: ,Im Zuge von
Gebietsinderungen von Gemeinden und Gemeindeverbinden sollen %parkassen
vereinigt sowie Haupt- und Zweigstellen auf andere Sparkassen iibertragen
werden, wenn dies der Erhaltung und Schaffung leistungsfihiger Sparkassen
dient.“ Die Einhaltung dieser Verpflichtung sollte gegebenenfalls ebenso er-
zwungen werden konnen, wie die der in § 38 Abs. 1 des Er{twurfs _enthgltenen,
aufgrund von Gebietsinderungen auflerhalb des Gewiahrtrigergebiets liegende

;Geschiflsbericht 1966/67 des Westfilisch-Lippischen Sparkassen- und Giroverbandes S. 10.

39 v. 26. 9. 1969, LT-Drucks. VI/1373.

40 GVBL. S. 482.

41 S. Fufin. 39.

42 § 48 Abs. 4 des Entwurfs.

43 Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Sparkassengesetzes v. 2.9. 1968, LT-Drucks. V1/1466.
44 § 1 Abs. 2 des Entwurfs.
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Zweigstellen ,,unbeschadet von § 37“ auf die zustindige Sparkasse zu iibertra-
gen. Die Begriindung des Regierungsentwurfs wies allgemein auf die gerade auch
im Interesse der Sparkassen bestehenden Notwendigkeiten hin, ,die Sparkassen-
titigkeit weiter an den Bezirk des Gewihrtrigers anzulehnen, eine Konkurrenz
der Sparkassen untereinander mdglichst zu vermeiden und schliefllich die mit der
kommunalen Gebietsreform verbundenen Schwierigkeiten und Unsicherheits-
faktoren durch klare Regelungen zu mindern®®)“. Bei der ersten Lesung der
Entwiirfe im Landtag wurde, wie bereits im Regierungsentwurf*), die Subsidia-
ritat aufsichtlicher Zwangsmafinahmen bei der Anpassung des Sparkassenwesens
an die Gebietsreform besonders betont. Den Vorrang miifiten freiwillige Rege-
lungen haben*). In den Beratungen des Wirtschaftsausschusses*) erhielt § 1
Abs. 2 seine noch heute geltende Fassung:

»Die Sparkassen konnen im Gebiet ihres Gewihrtrigers Haupt- und Zweigstel-
len errichten. Kreissparkassen diirfen im Gebiet kreisangehoriger Gemeinden
und Gemeindeverbinde mit eigener Sparkasse keine Zweigstelle errichten. Bei
Vorliegen besonderer Umstinde kann der Minister fiir Wirtschaft, Mittelstand
und Verkehr nach Anhérung der betroffenen Sparkasse, ihres Gewihrtrigers
und des Sparkassen- und Giroverbandes Ausnahmen zulassen*?).«

§§ 36 f. des Regierungsentwurfs, die heutigen §§ 32 f. des Sparkassengesetzes
wurden weitgehend unverindert beibehalten. Der Berichterstatter des Wirt-
schaftsausschusses wies in der 2. Lesung darauf hin, in §1 Abs.2 sei die
Konzeption des CDU-Entwurfs, Uberschneidungen der Zweigstellennetze von
Kreis- und Gemeindesparkassen zu vermeiden, {ibernommen worden®?).

4.2.3 Implizite Grundsatzentscheidungen in den Neuordnungsvorschriften

Mit der Verabschiedung der Novelle zum Sparkassengesetz hat der Landtag in
mehrfacher Hinsicht grundlegende Entscheidungen fiir die Anpassung des Spar-
kassenwesens an die laufende Gebietsreform getroffen, die fiir die Bildung von
Sparkassenzweckverbinden bedeutsam geworden sind.

Zum einen entschied sich das Gesetz deutlich dafiir, die Geschiftsbereiche der
Sparkassen an den verinderten kommunalen Gebietszuschnitt anzupassen. Diese
Entscheidung ist durchaus nicht selbstverstindlich. So ist bei fritheren Gebiets-
und Verwaltungsreformen regelmiflig auf eine Anpassung verzichtet worden®').
Fiir Bayern sieht § 2 Abs. 2 der Sparkassenverordnung vor, daf} in den Fillen, in

45 LT-Drucks. VI/1466 S. 18.

46 a.2.0.

47 Piitz (CDU), Sten. Ber. VI/2475 B; Dr. Kassmann, a.2.0. 2476 C; Dr. Nehrling (SPD), a.a.O. 2480 B.

48 Ausfiihrliche Zitate auch aus dem Wirtschaftsausschufl bei Hoppe, StuGR 1976, 90 ff.

49 Bericht des Wirtschaftsausschusses zur 2. Lesung, LT-Drucks. VI/1921.

50 Jiirgens (SPD), Sten. Ber. VI/3122 D, 3123 A; nach Rehm, (Sparkasse 1981, 32) ist die Besitzstandsklausel aufgrund
einer gemeinsamen Eingabe von drei der damals vier kommunalen Spitzenverbinde aufgenommen worden. Es

handelte sich um den Stidtetag NW, den Landkreistag NW und den Stidte- und Gemeindebund NW. Eine andere
Auffassung vertrat der Stidtebund NW.

51 Kliiber, Sparkasse 1968, 128.
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denen in einer kreisfreien Stadt eine Stadtspar.kasse und eine Kreis- Odet: Zweck-
verbandssparkasse ihren Sitz haben, die Gebiete fier Stgdt und des Kreises ogzer
7weckverbandes den gemeinsamen Geschiftsbezirk beld“er Sparkassen bilden™).
Der wesentliche Grund dafiir, daf die Entscheidung fiir eine Anpassung und
damit fiir eine Durchsetzung desin § 1 Abs: 2 SpkG .formuherten I-{eglonalj und
Subsidiarititsprinzips gefallen ist, dﬁrfFe_ in de}n emdegngen ertschafthchen
Vorteilen dieser kommunalrechtlich rad'xzmrten5 ) Gescl?aftsberelchsabgrenzung
fiir die Sparkassen liegen. Die Prinzipien fiuhren zu einer konkreten Wettbe-
werbsbeschrinkung zwischen den beteiligten Sparkassen™); in Ausnutzung fi“f'
ses Quasi-Gebietskartells kdnnen die Sparkassen an den ,fiir sie c.haraktequtl—
schen Geschiftsprinzipien® festhalten®®) und waren in c.:ler LaS%e,“,,sxch zu einem
bestimmenden Faktor im Gruppenwettbewerb zu enthckeln' ). Ka.rtell.rechtl}—
che Bedenken®’) diirften dagegen solange mcbt durchgrejlfen, wie 51c1} die
Sparkassen in ihrer geschiftlichen Praxis deutlich von privatwirtschaftlichen
Kreditinstituten absetzen®).

Die Aufnahme der §§ 32 f. in das Sparka.ssengesetz impli%iert. weiter eine
Entscheidung gegen eine Regelung der Neugliederungsfolgen fiir ghe Sparl?assen
in den jeweiligen Neuordnungsgesetzen. Der Gesetzgeber hat sich dar‘mt von
ciner im Rahmen des 1. Neugliederungsprogramms gehandha})ten Praxis abge-
wandt; die Gesetze zur Neugliederung des Ennepe-Ruhr-Kreises und des Rau-
mes Bonn z.B. enthalten ausfithrliche Bestimmungen tiber die Anpassung des
Sparkassenwesens®). Mafigeblich fiir die Entscheidung, die Regf:lung der Spar-
kassenfragen von der kommunalen Gebietsr§form zu trennen, diirfte das Bestre-
ben gewesen sein, die Gebietsreform von diesem zus.a.tzhche'n Konflxktstoff zu
entlasten. Dem Geschiftsbericht 1968/69 des Westfhhsch—LlpPlschen.Sparkas-
sen- und Giroverbandes lifit sich etwa entnehr'nen{jo), daf} er §1ch in einem Fall
mit ,einer Eingabe an die zustindigen Mimstenep Aund. die Mltgheder der
betreffenden Landtagsausschiisse mit Erfolg gegen die in einem Gebletsrefqrm—
gesetz vorgesehene zwangsweise Vereinigung von Sparkass.en gegen den Willen
ihrer Gewihrtriger gewandt hat. Die Trennung von Gebletsrefom.l und ?par-
kassenneuordnung ist soweit gegangen, daff Bestimmungen von Gebietsverinde-

52 S. dazu Stern/Nierhaus, Kreissparkassenzweigstellen in kreisfreien Stidten? passim; Burmeister, Auswirkungen,
passim., )

53 Vgl. etwa D. Schmidt, ZGKW 1980, 1108; Piitmer, DOV 1977, 573.

i ; dhnlich: M /Holdijk S. 346.

54 Ellgering, ZGKW 1979, 806; ihnlich: Miithaupt j ) ' N

55 OVG Miinster, Urt. v. 20. 10. 1965 (FN 25), Sparkasse 1966, 150; dhnlich Geschiftsbericht 1978 des Westfilisch-
Lippischen Sparkassen- und Giroverbandes S. 9 f.

56 D. Schmidt, ZGKW 1980, 1108.

57 Siehe dazu Bosse, BB 1980, 8C8 m.w.N. . . A .

58 Ein solcher deutlicher Unterschied zu Grundsitzen privatwirtschaftlichen Handelns. zelgt‘smh.z.B., wcnnl _:
Zweigstelleniibertragungen in Nordrhein-Westfalen nicht die abgebeqde Sparkasse.e1n§n fmanue‘lle'rf Ausvg c(;c
erhalten hat, sondern allenfalls die iibernehmende Sparkasse anteiliges Eigenkapital, wie dies den ,Leitsitzen ;u den
Auswirkung,en der kommunalen Neugliederung auf die Sparkassen® des Deutschen Sparkassen- und Giroverbandes
von 1972 entspricht (Ziff. VI 2; zum Problem vgl. R. Fischer, Gemeindehaushalt 1975,196 £.).

59 S. die ausfiihrliche Darstellung bei Rothardt S. 36 ff.; zur entsprechenden Praxis in Rheinland-Pfalz Rothardt S. 31ff.
und Hadding, Sparkasse 1977, 210 ff.

60 S. 39.
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rungsvertrigen iiber die einvernehmliche Neuregelung des Sparkassenwesens im
Gebietsreformgesetz die Anerkennung versagt wurde®!).

Die dritte und in unserem Zusammenhang interessanteste Grundsatzentschei-
dung liegt darin, daf§ die Bildung von Zweckverbandssparkassen tiberhaupt in
das Repertoire der Mittel zur Sparkassenneuordnung aufgenommen wurde.
Offenbar ist die Frage, ob die Zweckverbandsbildung neben der Zweigstellen-
bertragung das zentrale Mittel der Sparkassenneuordnung im Verhiltnis Kreis-
sparkassen/Gemeindesparkassen sein sollte, nicht ernsthaft diskutiert worden.
Das denkbare und vielleicht eher in der Logik der kommunalen Neuordnung
liegende Alternativmodell einer klaren Aufgabenteilung zwischen Gemeinde-
sparkassen und Kreissparkassen durch Ubertragung der Kreissparkassenzweig-
stellen auf die Gemeindesparkassen, wo dies aus Griinden der Leistungsfahigkeit
moglich, im iibrigen Aufnahme der gemeindlichen Sparkassen in die Kreisspar-
kasse, scheint niemals ernsthaft erwogen worden zu sein. Bei der offenbar als
ganz selbstverstindlich angesehenen Ubernahme der Zweckverbandsbildung als
Neuordnungsinstrument diirfte die Tradition der Zweckverbandsbildung im
Sparkassenbereich eine wichtige Rolle gespielt haben.

Zweckverbandssparkassen gibt es nach Ellgering seit etwa 70 Jahren; bis 1923
wurden im Reichsgebiet 25 Zweckverbandssparkassen gebildet, bei denen es sich
iiberwiegend um friihere Gemeinschaftssparkassen®?) handelte®®). Im Zusam-
menhang mit der in der Weimarer Republik durchgefiihrten Verwaltungsreform
finden sich dann Uberlegungen iiber ,,das Zusammengehen von verschiedenen
Kérperschaften wie etwa Stadten und Kreisen auf freiwilliger Grundlage®, und
es wird die Bildung von Gemeinschaftssparkassen empfohlen.

Einen weiteren Anstof erhielt die Bildung von Sparkassenzweckverbinden
durch die Umorganisation des Bankwesens auf die Bediirfnisse der Kriegswirt-
schaft im Zweiten Weltkrieg. Die Zusammenlegung von Sparkassen erfolgte
wegen der ,Notwendigkeit einer Vereinfachung des iibersetzten Kreditappara-
tes“ und aus dem ,Zwang zur Freistellung von Arbeitskriften“®) trotz der
entgegenstehenden Bedenken, weil ,die Bewiltigung der grofen Nachkriegsauf-
gaben, insbesondere auch in den neuerworbenen Gebieten, eine solche Fiille von
Fachkriften erfordert, daf ihre Beschaffung nur durch schirfste Rationalisierung
in der Heimat moglich ist®)“. Daf seinerzeit im Schrifttum eine kritische
Auseinandersetzung mit der Mdglichkeit der Zweckverbandsbildung erfolgte’),

6

So sah Ziff. 2 der Anlage zum Gebietsinderungsvertrag zwischen den Kreisen Lemgo und Detmold vom 28./30. 7.
1970 die Fusion der beiden Kreissparkassen zur »Kreissparkassen Lippe® mit Sitz in Lemgo vor. § 22 Abs. 2 Nr. 32
des Gesetzes zur Neugliederung der Gemeinden und Kreise des Neugliederungsraumes Bielefeld (Bielefeld-Gesetz)
v. 24.10. 1972 (GVBL. S.284) versagte dem als Anlage 20 zum Gesetz abgedruckten Vertrag insoweit die
Anerkennung.

62 Vgl. etwa den Fall der Entscheidung des Pr. OVG v. 22. 1. 189, — I 138 - PrVBL Bd. 19, 280 (dazu Oebbecke,
Rechtsfragen der Eigenkapitalausstattung S. 27); weitere Beispicle bei Heinevetter, Sparkasse 1973, 235.

63 Ellgering, Sparkasse 1973, 136.

64 Unverzagt, Sparkasse 1929, 370 f.

65 Wackerzapp, RVBL. 1941, 718.

66 Wackerzapp, RVBL. 1941, 715.

67 Gorg, RVBL. 1942, 481 ff.; Wackerzapp, RVBL. 1941, 715 ff.
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wihrend die Vereinfachung an sich durch die Zusammenfassung zu Kreisspar-
kassen erfolgen sollte, zeigt, dafl die betroffenen Gemeinden hier einen Ausweg
suchten. — In der Zeit von 1924 bis zur Wihrungsreform sind in Deutschland 99

Zweckverbandssparkassen gebildet worden®®).

Besonders in Westfalen waren Zweckverbandssparkassen auch schon vor der
kommunalen Gebietsreform recht stark vertreten. 1969 lag Westfalen-Lippe
nach Bayern, wo mehr als 50 % aller deutschen Zweckverbandssparkassen
arbeiteten, mit mehr als 20 % an zweiter Stelle. Mit 36 arbeiteten hier mehr ;_115
doppelt so viele Zweckverbandssparkassen wie in jedem ander'en Verbandsgebiet
auflerhalb Bayerns™®). Der Westfilische Sparkassen- und Giroverband propa-
gierte die Bildung von Zweckverbinden als Mittel, ,eine einvernehmliche L6-
sung zwischen den betroffenen Sparkassen auf der Basis der Selbstverwaltung zu
finden”")“.

Die Bildung von Zweckverbandssparkassen nahm auch einen breiten Raum in
den vom Westfilisch-Lippischen Sparkassen- und Giroverband mitinltuerten?)
,Leitsitzen zu den Auswirkungen der kommunalen Neugliederung auf die
Sparkassen“’?) des Deutschen Sparkassen- und Giroverbandes von 1972 ein.
U.a. unter Berufung auf diese Leitsitze hat der Rheinische Sparkassen- und
Giroverband wiederholt empfehlend auf die Bildung von Zweckverbinden

hingewiesen™).

Die Griinde fiir dieses starke Eintreten der Sparkassenorganisation fiir Zweck-
verbandsbildungen ergeben sich aus verschiedenen Uberlegungen:

— Die Zweckverbandsbildung erspart die bei der Zweigstelleniibertragung not-
wendige und manchmal schwierige Vermdgensauseinandersetzung”™).

— Der Ubergang von Rechten und Pflichten im Verhiltnis zu den.Kunden
erfolgt im Wege der Gesamtrechtsnachfolge statt wie bei der Zweigstellen-
iibertragung durch Einzelrechtsnachfolge’).

— Die aus Wettbewerbsgriinden fiir wichtig gehaltene’) Entwicklung der Spar-
kassen zu stirkeren Betriebsgroflen wird durch die Zweckverbandsbildung

beschleunigt™).

68 Ellgering, Sparkasse 1973, 137.

69 Am 31. 12. 1965 bestanden in Westfalen-Lippe 28 Zweckverbandssparkassen (Geschiftsbericht 1964/65 des Westfi-
lisch-Lippischen Sparkassen- und Giroverbandes).

70 Angaben nach Ellgering, Sparkasse 1970, 188.

71 Geschiftsbericht 1966/67 des Westfilisch-Lippischen Sparkassen- und Giroverbandes S. 10.

72 Geschiftsbericht 1975 des Westfilisch-Lippischen Sparkassen- und Giroverbandes S. 19.

73 Nicht versffentliche.

74 Geschiftsbericht 1970 S. 34; 1971 S. 40; 1975 S. 18; 1978 S. 36.

75 Seifarth, Sparkasse 1974, 303.

76 Seifarth, Sparkasse 1974, 303; ihnlich Heinevetter, Sparkasse 1973, 239.

77 Seifarth, Sparkasse 1974, 303.

78 Ellgering, Sparkasse 1970, 187; ders., Sparkasse 1973, 135 und 139; Heinevetter, Sparkasse 1973, 238 {.; Kliiber,
Kommunalwirtschaft 1968, 130.
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- Aus der Sicht der Kreise”) stellte die Zweckverbandsbildung die politisch
geschen einzige Alternative zu einer die Existenz der Kreissparkassen in
weiten Ridumen gefdhrdenden Zweigstelleniibertragung dar®),

\Wﬁh‘repd der Zweckycrbandslésung unter den beiden im Gesetz genannten
Veremlg_ungs.formen im Rahmen des § 32 deutlich der Vorrang eingerdumt

wurde, ist die behauptete®) und vielleicht auch von einzelnen am Gesetzge-

Eungszerfahren des Landtags Beteiligten beabsichtigte®?) normative Hervorhe-
ung der Zweckverbandsbildung auch gegeniiber der Zweigstelleniib :

in § 32 SpkG nicht gelungen®?). ; nibertiesne

4.3 fVi:rlauf und Ergebnisse der Sparkassenneuordnung in Nordrhein-West-
alen

Einen Qberblick iiber den tatsichlichen Umfang der Sparkassenneugliederung
geben die Angaben. der Geschiftsberichte der beiden nordrhein-westfilischen
.Sparl'{f:lssen— und Giroverbinde zur Entwicklung der Zahl der Sparkassen im
jeweiligen Verbandsgebiet:

Rheinischer  Sparkas- Westf.-Lippischer Insgesamt
sen- Sparkassen- u. Giro-
und Giroverband verband

1965 102 ) 158

1967 102 157 ;gg
1970 96 149 245
1971 92 143 235
1972 89 142 231
1973 85 139 224
1974 82 135 217
1975 77 129 206
1976 66 122 188
1977 64 114 178
1978 64 106 170
1979 64 105 169
1980 63 103 166

7

©

Es“ c!(irfte kaum Zufall sein, daﬂ‘ sich in cinem Aufsatz der Zeitschrift Sparkasse gerade der geschiftsfithrende
Prisident des Deutschen Landkreistages fiir die Bildung von Zweckverbinden ausgesprochen hat (Seifahrt a.2.0.)

gl;s_{uggl‘;h zur Gefihrdung der Kreissparkassen D. Schmids, Sparkasse 1971, 267 ff.; 5. auch Heinevetter Sparkasse

geinc;ivetter, Sparkasse 1973, 237; ders., Kommentar, § 32 Rdnrn. 3.1 und 4.3; Rehm Sparkasse 1981, 34; vgl

rundsitze zur Neuordnung der Sparkassen, Runderlaft des Ministers fiir Wircschaft M't’t Istand kehr vom

19. 10. 1976, MinBl. NW 1976, 2358 Ziff. 3.2, 3.7. o Mincand und Verkehr vom

82 Die von Rghm 2.2.0. in Bezug genommene Auflerung des Berichterstatters Jiirgens (SPD) kann allerdings zwanglos
auch auf die Bevorzugung d.er Zweckverbandsbildung gegeniiber den anderen Vereinigungsformen (Vermégensiiber-
nahme) bezogen werden; dieses Verstindnis legt der Text des § 32 Abs. 1 S. 1 SpkG mehr als nahe.

83 VerfGH NW, Urt. v. 11. 7. 1980, ~ VerfGH 8/79 —, DOV 1980, 692.
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Von diesen Sparkassen waren Zweckverbandssparkassen:

1965 9 28 37
1980 12 3859 50

Die Entwicklung, die diese Zahlen dokumentieren und die noch nicht véllig
abgeschlossen ist, diirfte ganz wesentlich eine Folge der kommunalen Gebietsre-
form sein und wire ohne sie jedenfalls nicht moglich gewesen. Die Zweckver-
bandszahlen spiegeln das Ausmafl der Neugriindung von Zweckverbinden nur
sehr unzureichend wider. Es mufd beriicksichtigt werden, daf} ein wohl betricht-
licher Teil der bestehenden Zweckverbinde durch Vereinigung ihrer Mitglieder
zu einer neuen Gemeinde weggefallen ist®).

Bereits unter Ziff. 2.3 wurde darauf hingewiesen, dafl bis zum Inkrafttreten der
Novellierung des Sparkassengesetzes, wenn tiberhaupt eine gesetzliche Regelung
der Folgen der Gebietsreform fiir das Sparkassenwesen erfolgte, dies in einem
Neugliederungsgesetz geschah, und zwar hiufig, aber nicht ausschliefilich,
durch Bestitigung der in Gebietsveranderungsvertrigen und aufsichtsbehordli-
chen Bestimmungen getroffenen Regelungen®). Auch unter Geltung der neuen
Bestimmungen der §§ 32 f. SpkG wurde etwa bis zum Jahre 1975, also bis zum
Abschlufl der Gebietsreform, von seiten der Sparkassen- und Giroverbinde )
wie auch von seiten des Ministers versucht, einvernehmliche Lésungen zu
erreichen. Die Titigkeit der obersten Sparkassenaufsichtsbehirde beschrinkte
sich in dieser Phase im iibrigen auf die Entscheidung tiber nach § 32 Abs. 1 S. 3
SpkG zu erteilende Genehmigungen zu freiwilligen Vereinbarungen®). Es darf
allerdings vermutet werden, daf die Méglichkeit des zwangsweisen Vorgehens
nach § 32 SpkG ein wichtiges Argument bei den Versuchen gewesen ist, die
Beteiligten von freiwilligen Losungen zu Uberzeugen.

Die Sparkassenneuordnung trat mit dem Runderlaff des Ministers fiir Wirtschaft,
Mittelstand und Verkehr vom 19. 10. 1976%) insofern in eine neue Phase, als die

84 Information des Westfilisch-Lippischen Sparkassen- und Giroverbandes. Ein kontinuierliches Nachzeichnen der
Entwicklung der Zahl der Zweckverbandssparkassen scheitert daran, daf} die nach 1965 herausgegebenen Geschifts-
berichte des Westfilisch-Lippischen Sparkassen- und Giroverbandes keine Angaben zu den Gewihrtrigern mehr
machen. Nach Ellgering bestanden im Gebiet des Westfilisch-Lippischen Sparkassen- und Giroverbandes 1969 und
1972 jeweils 36 Zweckverbandssparkassen und im Gebiet des Rheinischen Sparkassen- und Giroverbandes jeweils 11
(Sparkasse 1970, 188 und Sparkasse 1973, 135). Fiir das Gebiet des Rheinischen Verbandes lassen sich die Angaben
anhand der Geschiftsberichte bestitigen. .

85 Beispiele etwa: § 7 Abs. 1 Nr. 2 des Gesetzes zur Neugliederung der Gemeinden des Landkreises Ahaus vom 24. 6.
1969 (GVBL. S. 336), der den Gebietsinderungsvertrag zwischen der Stadt Vreden und der Gemeinde Ammeloe auch
insoweit bestitigt, als dieser in § 1 Abs. 2 die Aufldsung des zwischen beiden Gemeinden bestehenden Sparkassen-
zweckverbandes und die Rechtsnachfolge der Stadt Ahaus vorsah; ebenso § 10 Abs. 2 des Zweiten Gesetzes zur
Neugliederung des Landkreises Siegen vom 5. 11. 1968 (GVBL S. 358) und § 3 der Bestimmungen des Regierungs-
prisidenten Arnsberg vom 30. 8. 1968 iiber den Zusammenschluf} der Stadt Hilchenbach und des Amtes Kappel.

86 Vgl. die in Fufin. 85 genannten Beispiele und § 11 Abs. 1 des Zweiten Siegen-Gesetzes, wonach die Gemeinden
Burbach und Neuenkirchen einen Sparkassenzweckverband bilden, der Rechtsnachfolger des Amtes Burbach als
Gewihrtriger der Sparkassen wird.

87 Vgl.'die Geschiftsberichte des Rheinischen Sparkassen- und Giroverbandes 1971 S. 40; 1972 S. 11, 42 f.; 1973 S. 15,
44; 1974 S. 21, 47 £.; 1975 S. 18; des Westfilisch-Lippischen Sparkassen- und Giroverbandes 1972 S. 13 f.; 1973
S. 42; 1974 S. 41; 1975 S. 19.

88 Vgl. VerfGH NW, Urt. v. 31. 10. 1980 — VerfGH 14/79 —, AU. S. 5.

89 — II/A 1 — 182 — 56 — 44/76, MinBl. NW §S. 2358.
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oberste Sparkassenaufsichtsbehérde Fristen fiir freiwillige Losungen setzte und
damit der Bereich volliger Freiwilligkeit fiir die Beteiligten verlassen wurde. Der
Runderlafl brachte nach einer Darstellung der Rechtslage eine Systematik der
Neugliederungstatbestinde und stellte Grundsitze fir die Sparkassenneuord-
nung auf. Abschliefend wurde ein Zeitplan fiir die freiwillige Durchfiihrung der
Anpassungsmafinahmen aufgestellt. Der in diesen Grundsitzen zum Ausdruck
kommenden Priferenz fiir die Bildung groferer Einheiten und die Schaffung von
Zweckverbinden widersprach das Prisidium des Nordrhein-westfalischen Stad-
te- und Gemeindebundes®).

1977/78 fithrte der Minister in Zusammenarbeit mit den Verbianden und den
Regierungsprisidenten als unterer Sparkassenaufsichtsbehorde Vermittlungsge-
spriche durch®®). In einem Bericht an den Landtag vom 19. 6. 1978 stellte der
Minister die nicht glitlich bereinigten Falle, die Ergebnisse der Vermittlungsver-
handlungen und die vorgesehenen gesetzlichen Mafinahmen zusammen®?). Von
zwei Fillen abgesehen®®), kam es in den dort genannten Fillen nach Durchfiih-
rung des gesetzlich vorgesehenen Anhsrungsverfahrens (§ 32 Abs. 2 SpkG) auch
zum Erlafl von Verordnungen®).

Wieweit die durchgefithrte Anh6rung im Ergebnis die Entscheidung des Mini-
sters beeinflufit hat, liit sich daran ablesen, daff die spiter erlassenen Verord-
nungen nur in einem Punkt von der Konzeption des Berichts an den Landtag
abweichen: im Kreis Viersen wurden die in der Gemeinde Nettetal gelegenen
Zweigstellen der Sparkasse Krefeld nicht wie im Bericht vorgesehen auf die
Stadtsparkasse iibertragen, sondern deren Fusion mit der Sparkasse Krefeld und
der Beitritt der Stadt Nettetal zum Zweckverband der Sparkasse Krefeld ange-
ordnet®®). Im iibrigen unterscheiden sich die Verordnungen nur dadurch von den
im Bericht vorgesehenen Losungen, dafl in einigen Fillen die angestrebten
Einigungen freiwillig erzielt und in der Verordnung einige im Bericht nicht
erwihnte Zweigstellentibertragungen angeordnet wurden.

Die angeordneten Ldsungen sind nicht nur bis zum Erlaf} der Verordnungen
streitig gewesen®). Von den insgesamt zwolf Verordnungen sind acht mit
Verfassungsbeschwerden zum Teil mehrerer Gemeinden angegriffen worden.
Sieben sind mindestens teilweise fiir nichtig erklirt worden®”). Die Verordnung

0 Beschluf} auf der Sitzung am 27. 1. 1977, abgedruckt in StuGR 1978, 347 {.

91 Vgl. Geschiftsbericht des Rheinischen Sparkassen- und Giroverbandes 1978 S. 73; des Westfilisch-Lippischen
Sparkassen- und Giroverbandes S. 17.

Vorlage 8/1371 Landtag NW; im wesentlichen abgedruckt in StuGR 1978, 348 ff.

Warstein/Riithen und Kreis Steinfurt; beide Fille wurden einvernehmlich bereinigt. Insoweit bereits nicht abgedruckt
in StuGR 1978, 348 ff.

94 Vgl. die Nachweise bei Oebbecke, StuGR 1979, 212, Fufin. 1.

95 Verordnung zur Neuordnung der Sparkassen im Kreis Viersen v. 15. 6. 1979 (GVBL. 1979, 473), § 1; zu den in der
Anhédrung vorgebrachten Argumenten s. VerfGH NW, Urt. v. 30. 1. 1981, — VerfGH 23/79 ~, Weides-Bosse,
Rechtsprechung zum Sparkassenrecht, S. 58 (60).
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96 Vgl. etwa die verdffentlichten Gutachten im sog. Kolner Sparkassenstreit: Stern/Nierhaus, Rechtsfragen der
Neuordnung des Sparkassenwesens als Folge kommunaler Neugliederung, und Weides, Die Sparkasse des Zweckver-
bandes in der kommunalen Neugliederung.

97 Vgl. im einzelnen die Angaben bei Weides, Eildienst LKT N'W 1981, 248 f.
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sur Neuordnung im Raum Kéln ist nicht mit der Verfassungsbeschwerde
angegriffen worden; hier wird die Nichtigkeit .de‘:r Verordnu.t.lg auf dem Yerwal—
tungsrechtswege geltend gemacht®). Schon einige Jahre frither hatte die Stadt
Willich, die spiter mit ihrer Verfassungsbeschwerde Erfolg hatte, versucht, die

" ministerielle Genehmigung des Zweckverbandes zwischen dem Kreis Viersen

und der Stadt Krefeld gem. § 31 Abs. 4 im Verwaltungsrechtswege anzugreifen
und so die Bildung der Sparkasse Krefeld zu verhindern®.

Ob die Bildung von Zweckverbinden im Sparkassenwesen auch'nach Beseiti-
gung der Folgen der kommunalen Gebietsreform weitergf:ht, w1'rd u.a. .dayon
abhingen, wieweit es allen kommunalen Sparkassen gelingt, die schwieriger
werdenden Probleme der Eigenkapitalausstattung zu l6sen'®).

Die Wahrnchmung kommunaler Aufgaben durch Zweckverbinde hat im.Hin—
blick auf di¢ biirgerschaftliche Mitwirkung Kritik erfahren, deren Berechtigung
im folgenden nachgegangen werden soll.

98 Vgl. die nicht rechtskriftigen Urteile des VG Koln v. 23. 11. 1979 — 4 K 3254/78 —, DOV 1980, 530 ff. mit
Anmerkung Winters sowie des OVG Miinster v. 18. 12. 1981 — 15 A 190/80 —, DVBI. 1982, 504.

99 S. Beschluf des OVG Miinster v. 30. 11. 1977 — XV B 1843/77 —, Kottenberg-Steffens, Rechtsprechung zum
Kommunalverfassungsrecht des Landes NW, Nr. 50 zu § 2 GO.

100 Vgl. Oebbecke, Rechtsfragen der Eigenkapitalausstattung, S. 1.
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5. Die Auswirkungen der Zweckverbandsbildung auf die biirgerschaft-

liche Mitwirkung

5.1 Die Kritik des Schrifttums an den Zweckverbinden

Bereits vor 20 Jahren hat Monz die Auffassung vertreten, dafl der Zweckverband
keine befriedigende Verwaltungsform sein kénne und dies damit begriindet, daf§
die Ubertragung von Aufgaben auf Zweckverbinde zu einer Aushshlung der
Selbstverwaltung fiihre; nicht mehr der unmittelbar gewihlte Rat, sondern das
mittelbar gewihlte Leitungsorgan des Zweckverbandes entscheide iiber wichtige
Fragen. Die Gemeindevertretung werde zum ausfilhrenden Organ des Zweck-
verbandes, dessen Beschliisse sie lediglich noch finanzieren und im Einzelfall
umsetzen diirfe. Die Beibehaltung der gemeindlichen Selbstindigkeit als wich-
tigstes Votum fiir die Zweckverbandsbildung sei fragwiirdig, weil die 6rtliche
Verwaltung auf wichtigen Gebieten praktisch ausgeschlossen werde!.

Diese Kritik ist im Schrifttum immer wieder aufgenommen worden. So meint
Wagener, man konne kaum noch von einer 6rtlichen Gemeinschaft sprechen, die
nach den Regeln der Allzustindigkeit titig werden konne, wenn immer weitere
Teile gemeindlicher Aufgaben Hilfskonstruktionen wie Zweckverbinden o. i.
iibertragen wiirden’. Andere weisen darauf hin, daf} die Gemeinde durch ihre
Mitglieder in der Verbandsversammlung nur noch einen geringen Einfluf} neh-
men, aber nicht hindernd im Wege stehen kénne’. Das Unbehagen an den
Zweckverbinden findet sich auch im jlingsten Schrifttum mehr oder weniger
deutlich wieder, wobei teilweise zwischen freiwillig gebildeten und staatlich
verordneten Zweckverbinden differenziert wird®.

Diesen kritischen Aussagen zur Zweckverbandsbildung ist gemeinsam, daf sie
die Verwaltung durch Zweckverbinde an einer bestimmten Vorstellung von
kommunaler Selbstverwaltung messen und dabei in der einen oder anderen
Richtung Defizite feststellen. Dieses Verstindnis der kommunalen Selbstverwal-
tung entspricht der vom Bundesverfassungsgericht 1960 unter Berufung von
Kottgen gebrauchten und heute gelegentlich als nostalgisch angesehenen* For-
mulierung, nach dem Leitbild des Art. 28 GG solle die ortliche Gemeinschaft ihr
Schicksal selbst in die Hand nehmen und in eigener Verantwortung solidarisch
gestalten’.

Zusammengefaflt wird dieses nicht allein von Art. 28 Abs. 2, sondern auch von
Art. 28 Abs. 1 GG geprigte Bild mit Formeln wie ,demokratische Qualitit“®

H)

1 Monz S. 24.
2 Wagener, AfK 1964, 256; dhnlich Jestaedt S. 137.
3 Donhauser S. 85.

4 Bliimel, Stidte- und Gemeindebund 1978, 221; v. Mutius, Gutachten E. S. 138 ff.; Stiier S. 378; Seele, Landkreis
1976, 374.

4a Stern, Verfassungsgarantie, S. 206.
5 BVerfG, Beschl. v. 12. 7. 1960 — 2 BvR 373, 442/60 —, BVerfGE 11, 266 (276).
6 Kolz, APuZg 1978/15 S. 22.
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,Demokratiewert*’, ,biirgerschaftliche Substanz“®, ,demokratische Funktion“’
oder ,biirgerschaftliches Element“!® der Selbstverwaltung bezeichnet.

Unter Ziff. 6 soll versucht werden, diesen Aspekt der Selbstverwaltung verfas-
sungsrechtlich niher zu erfassen. An dieser Stelle sollen die tatsichlichen Aus-
wirkungen der Zweckverbandsbildung auf die biirgerschaftliche Mitwirkung
betrachtet werden. ;

5.2 Methode der Untersuchung

7Zu diesem Zweck soll das ,biirgerschaftliche Element* differenziert und einige
Mafistibe herausgearbeitet und begriindet werden, die es mindestens ansatzweise
erlauben, festzustellen, wie die Auswirkungen der Zweckverbandsbildung auf
die ,biirgerschaftliche Substanz“ aussehen. Dabei wird von den in der Kritik der
Literatur vorgebrachten Argumenten ausgegangen, diese werden systematisiert
und erginzt.

Fiir jeden einzelnen Mafistab wird dargestellt, wie sich die Zweckverbandsbil-
dung im Vergleich zu einer Aufgabenwahrnehmung auf der Ebene der Gemeinde
oder des Kreises auswirkt. Dabei wird teilweise auf verwaltungs- und politikwis-
senschaftliche Forschungsergebnisse zur kommunalen Demokratie zuriickge-
griffen werden. Einige Aussagen konnen durch selbsterhobenes Tatsachenmate-
rial belegt werden, wobei es nicht darum geht, einen empirischen Nachweis zu
fiihren, sondern die getroffenen Feststellungen soweit moglich plausibel zu
machen.

Bei der Gewinnung des Argumentationsmaterials wird darauf verzichtet, Aspek-
te der Diskussion um neue Formen der Partizipation einzubeziehen; die Unter-
suchung beschrinkt sich vielmehr auf die gewissermaflen ,traditionelle®, repra-
sentative Seite der drtlichen Demokratie. Dieser Verzicht erscheint notwendig,
weil Modelle und Erfahrungen fiir gemeindeiibergreifende Formen solcher
Partizipation weitgehend fehlen. Er ist aber auch vertretbar, weil die reprisen-
tative Demokratie in den Gemeinden und Kreisen kaum so perspektivlos und
defizitir ist, wie dies mit dem leicht polemischen Hinweis auf die nur alle fiinf
Jahre stattfindenden Wahlen gelegentlich dargestellt wird. Die wihrend der
Wahlperiode zahlreich bestehenden Kommunikations- und Interaktionsstrange
zwischen Wihlern und Gewihlten lassen dieses Bild als bis zur Unrichtigkeit
vereinfacht und verkiirzt erscheinen.

Zur Absicherung von Aussagen der folgenden Untersuchung nach der tatsichli-
chen Seite wurden die nordrhein-westfilischen Kreise um Auskunft tiber die

7 Seeger, Die Gemeinde (Ba.-Wii.) 1978, 1.

8 so das beim Professorengesprich 1974 des DLT iibereinstimmend akzeptierte Thesenpapier in These 10 (Gefshrdun-
gen und Chancen der kommunalen Selbstverwaltung S. 120).

9 Stiier S. 345.
10 Scheuner, Gemeinderat 1966, 84.
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bestehenden Volkshochschulzweckverbinde und Sparkassenzweckverbinde und
die Satzungen dieser Verbinde in der giltigen Fassung gebeten. Nach dem
Ergebnis dieser Umfrage, die den Stand des 3. Quartals des Jahres 1981 wieder-
gibt, bestehen im Bereich der Kreise 42 Volkshochschul- und 48 Sparkassen-
zweckverbinde.

Von den 48 Sparkassenzweckverbanden wurden drei als kreisiibergreifend und
damit fir die Fragestellung der Untersuchung nicht aussagekriftig aufler Be-
tracht gelassen, und zwar der ,Sparkassenzweckverband der Stidte Gelsenkir-
chen und Marl“, der ,Sparkassenzweckverband Stadt Krefeld/Kreis Viersen®
und der ,Zweckverband der Landkreise Koln, Rheinisch-Bergischer Kreis und
Bergheim®, der Triger der Kreissparkasse Koln ist und dessen Zusammenset-
zung einer der Konfliktpunkte im Kélner Sparkassenstreit ist''. Den damit
verbleibenden 42 Volkshochschulzweckverbinden und 45 Sparkassenzweckver-
binden gehéren nicht nur kreisangehorige Gemeinden an; an 18 Sparkassen-
zweckverbanden (also 40 %) ist der jeweilige Kreis beteiligt, und in einem Fall
ist der Kreis auch Mitglied eines VHS-Zweckverbandes (zusammen mit allen
kreisangehorigen Gemeinden des Kreises!).

Abweichungen zwischen den verschiedenen in dieser Untersuchung gemachten
Angaben tiber die Zahl der Zweckverbiande beruhen teilweise auf verschiedenen
Stichtagen, teilweise auf unterschiedlicher Aussagebasis: Die Angaben des Stati-
stischen Landesamtes und der Verbiande bezichen sich auf das gesamte Land,
wihrend sich die Umfrage bei den Kreisen naturgemif nicht auf den Bereich der
kreisfreien Stadte erstreckt.

5.3 Mafistibe zur Beurteilung der Auswirkungen

Die Auswirkungen der Aufgabeniibertragung auf einen Zweckverband werden
anhand von sechs Maflstiben niher untersucht:

— Mittelbare/unmittelbare Wahl,

— Anzahl der Entscheidungstrager,

— Intensitat der Aufgabenkonkurrenz,

— Chancen fiir Offentlichkeit,

— Verhiltnis Vertretungskorperschaft/Verwaltung,
— Uberschaubarkeit der Zustindigkeitsordnung.

Bei der Auswahl dieser Mafistibe wurde eine vollstindige Erfassung aller
relevanten Aspekte weder angestrebt, noch erscheint sie méglich. Ziel sollte es
vielmehr lediglich sein, unter Einbeziehung der Ergebnisse politikwissenschaftli-
cher Forschung eine tragfihige Grundlage fiir die Bewertung der Zweckver-
bandsbildung im Hinblick auf die biirgerschaftliche Mitwirkung zu gewinnen.

11 Vgl. Stern/Nierhaus, passim; Weides, passim.
12 Schmidt-Bleibtreu/Klein, Art. 38 Rdnr. 17; Maunz, in: Maunz/Diirig/Herzog/Scholz, Art. 38 Rdnrn. 2, 3.

34

5.3.1. Mittelbare/unmittelbare Wahl

Eine Wahl ist dann umittelbar, wenn das Wahlverfahren es gestattet, jede

_abgegebene Stimme einem Wahlbewerber zuzurechnen, ohne dafl eine weitere

Instanz mit einem eigenen Willensentschlufl dazwischentritt'?. Demnach sind
die Vertretungen der Gemeinden und Kreise unmittelbar gewihlt, die Zweckver-
bandsversammlungen jedoch mittelbar, weil hier nicht aufgrund der Stimmenab-
gabe des Wihlers die Zusammensetzung festgestellt werden kann, sondern in
jedera Fall die Entscheidung der Vertretung der Mitgliedskorperschaft notwen-
dig ist, die erst die Mitglieder der Verbandsversammlung bestimmt.

Im Hinblick auf den ,Demokratiewert ist eine Organisation mit einer unmittel-
bar gewihlten Vertretung einer Organisation mit einer mittelbar gewihlten
Vertretung vorzuziehen. Das Grundgesetz macht den Vorrang dadurch deutlich,
daf es fiir den Bundestag (Art. 38 GG) und die Lander, Kreise und Gemeinden
(Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG) die unmittelbare Wahl vorschreibt und damit fiir die
wichtigsten Triger staatlicher Hoheitsmacht andere, mittelbare Wahlverfahren
ausschliefit. Die politische Praxis geht allgemein von der Vorzugswiirdigkeit der
mittelbaren Wahl aus. Die Entscheidung fir die Direktwahl des Europiischen
Parlaments wurde z. B. allgemein als ein demokratischer Fortschritt verstanden;
wihrend die Kompetenzen des Parlaments sich nicht 4nderten, sollte sein
faktischer Einfluf8 durch die Verbesserung der demokratischen Legitimation
wachsen. Bei der Neuregelung des Wahlrechts fiir die Bezirksvertretungen der
kreisfreien Stidte in Nordrhein-Westfalen, die aufgrund der Entscheidung des
Bundesverfassungsgerichts'> notwendig geworden war, hat sich der Gesetzgeber
fiir die unmittelbare Wah! der Bezirksvertreter entschieden, um eine ,, Aufwer-
tung“ der Bezirksvertretungen zu erreichen'.

Fiir die Uberlegenheit der unmittelbaren Wahl gegeniiber der mittelbaren lassen
sich verschiedene Griinde anfiithren: Der Wahlbiirger trifft seine Entscheidung
selbst, nicht durch andere. Er kann bei der direkten Wahl durch seine Stimmab-
gabe selbst etwas bewirken. Diese Verantwortung motiviert und stirkt die
Mitwirkungsbereitschaft'*,

Bei der direkten Wahl entscheidet der Wihler nicht nur iiber Personen und
Parteien, sondern auch iiber Programme. Gerade in Kommunalwahlkimpfen
sind hiufig ganz konkrete Entscheidungen (z. B. Bau von Straflen, Innenstadtsa-
nierung, Einrichtung von Schulen) Gegenstand der Auseinandersetzung. Theo-
retisch ist es zwar denkbar, praktisch jedoch wohl ausgeschlossen, daff in dieser
Weise Fragen diskutiert werden, iiber die ein mittelbar gewidhltes Gremium
entscheidet oder entschieden hat. Die Verkniipfung der Sachfrage mit der
anstehenden Wahlentscheidung ist so indirekt, dafl sie in der politischen Ausein-
andersetzung zu schwer zu vermitteln ist.

13 Beschl. v. 15. 2. 1978, - 2 BvR 134/76, 238/76 —, BVerfGE 47, 253.
14 Abg. Schwirtz (SPD), Sten. Ber. LT N'W 8/6185 B; Abg. Robertz (FDP), Sten. Ber. LT N'W 8/6186 B/C.
14a Stiier S. 162.
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Gemessen am MaBstab Mittelbarkeit/Unmittelbarkeit der Wahl ist der Demo-
kratiewert der Wahrnehmung einer Aufgabe durch einen Zweckverband also
dem der Wahrnehmung durch die Gemeinde oder den Kreis unterlegen.

5.3.2 Anzahl der Entscheidungstriger

Von Politikwissenschaftlern'®), aber auch von Juristen'®) ist die durch die
kommunale Gebietsreform eingetretene Reduzierung der Anzahl der kommu-
nalpolitischen Mandatstrager bedauert worden. Der Landesgesetzgeber hat ver-
sucht, diese Auswirkung der territorialen Neuordnung durch zwei Mafinahmen
zu kompensieren: Er hat die Bezirksverfassung eingefihrt und so zusitzliche
kommunalpolitische Handlungsmoglichkeiten erdffnet, und er hat die Zahl der
Vertretungsmitglieder erhdht, die in den einzelnen Gemeinden und Kreisen zu
wihlen sind'?).

A. v. Mutins hat die Bildung von Sparkassenzweckverbinden u.a. deswegen
kritisiert, weil die Zahl der an der Entscheidung beteiligten Vertreter dadurch
reduziert wird'®).

Hier spiegelt sich die Auffassung wider, dafl unter dem Aspekt der Demokratie
eine groflere Zahl von Reprisentanten (jedenfalls bis zur Grenze der Funktions-
fihigkeit) einer kleineren vorzuziehen ist. Fiir ihre Richtigkeit sprechen mehrere
Erwigungen:

Die einfachste Uberlegung sieht auf den Entscheidungswert der einzelnen Wih-
lerstimme. Dieser ist um so grofier, je mehr Reprisentanten zu wihlen sind.
Dieser Gesichtspunkt trigt allerdings beim Vergleich zwischen den Verhiltnis-
sen im Kreis und im Zweckverband nur, wenn die Zahl der Vertreter einer
Gemeinde im Kreistag grofler ist als in der Verbandsversammlung, was hiufig,
aber nicht immer der Fall sein wird.

Mit der Zahl der beteiligten Entscheidungstriger sinkt aber auch die Spannweite
der in einem Vertretungsorgan reprisentierten unterschiedlichen Kenntnisse und
Interessen. Jeder Kommunalpolitiker bildet und uberpriift seine Entscheidungen
auch im tiglichen Kontakt mit Menschen seiner Umgebung, etwa in der Familie
oder am Arbeitsplatz. Im Unterschied zu Landes- und Bundes(-berufs-)politi-
kern macht der in aller Regel berufstitige und hiufig noch in weiteren gesell-
schaftlichen Beziehungen stehende Kommunalpolitiker auch auflerhalb seiner
politischen Titigkeit Erfahrungen, die in seine politische Arbeit einflieflen. Nach
einer von Arzberger angstellten empirischen Untersuchung zihlen — jedenfalls in
Klein- und Mittelstddten — private Gespriche zu den nach der Tageszeitung

15 ZilleBen S.370; Frey S. 134 ff.; Jacob/Zielinski S.254; Holler/Nafimacher S. 168; zur Bedeutung der Anzahl
kommunalpolitischer Mandarstriger s. auch Leidinger, Landkreis 1975, S. 430 und Mombaur, HessStuGZ 1981,
S. 120.

16 Schmidrt-Jortzig, DVBI. 1980, 3.
17 Vgl. Entwurf eines Geserzes zur Anderung des Kommunalwahlgesetzes (LT-Drucks. 7/3644) S. 1, 3, 9.
18 Gurachten E, S. 21 f.
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wichtigsten Informationsquellen kommunalpolitischer Entscheidungstriger. Sie
werden in allen Fillen als wichtiger angesehen als Rundfunk/Fernsehen, Verbin-
de/Berufsorganisationen, Tagungen/Konferenzen oder externe Experten, teil-
weise sogar als wichtiger als der eigene (Verwaltungs-)Apparat oder die eigene
Partei/Fraktion'®). Mit der Zahl der Reprisentanten nimmt also die Spannweite
der in die Entscheidung eingebrachten Lebenswirklichkeiten ab.

Vor allem in der Kommunalpolitik findet demokratische Mitwirkung nicht nur
im Wahlakt, sondern auch in einem stindigen Vorgang der Riickkopplung
swischen Wihlern und Gewihlten statt™). Diese Riickkopplung findet teilweise
direkt mit dem Wihler statt, vor allem aber wird sie durch die Parteien und
andere gesellschaftliche Gruppen wie z.B. Vereine vermittelt™).

Das Gesprich mit dem Biirger wird von Ratsmitgliedern als selbstverstindlicher
Bestandteil der kommunalpolitischen Titigkeit angesehen?). Die Notwendig-
keit, stindig alle Riickkopplungschancen zur Offentlichkeit zu nutzen, ergibt
sich fiir sie daraus, daf sie am Ende der Wahlperiode wiedergewihlt werden
mochten?). Am deutlichsten wird dies im Verhiltnis zur Partei, die den Man-
datstriger — notwendige Voraussetzung fiir die Wiederwahl und bei entsprechen-
den Mehrheitsverhiltnissen die eigentliche Hiirde — gegen zumindest potentielle
Konkurrenz wieder nominieren soll. Das Mitglied der kommunalen Vertretung
wird also darauf achten, seine Arbeit mit der Partei wenigstens soweit abzustim-
men, wie dies zur Erreichung der erneuten Nominierung erforderlich ist. Um
den politischen Erfolg sicherzustellen, ist die politische Partei ihrerseits bestrebt,
von der ,Basis® der Biirger Anregungen, Meinungen und Kritik aufzunechmen
und an ihre Mandatstriger weiterzugeben. In der Herstellung dieses Informa-
tionsflusses zwischen ,Regierenden® und ,Regierten verwirklicht sich zu einem
guten Teil das, was das Grundgesetz die Mitwirkung der Parteien an der
politischen Willensbildung des Volkes nennt (Art. 21 Abs. 1 GG)™).

Die Parteien haben kein Monopol fiir die Einflufinahme auf die politische
Willensbildung. Wie auf der Ebene von Bund und Land gesellschaftliche Grup-
pen auf politische Entwicklungen einwirken, geschieht dies auch in der Kommu-
nalpolitik. Hiufig kommen Initiativen gerade aus solchen Gruppen und werden
von einzelnen Politikern aufgegriffen, indem sie etwa Anfragen stellen und
Antrige einbringen®).

Angesichts des begrenzten Zeit- und Arbeitsbudgets eines Vertretungsmitgliedes
hingt die Moglichkeit, dafl eine solche Teilhabe der Biirger am Entscheidungs-
prozeR verwirklicht werden kann, unmittelbar davon ab, wie viele Entschei-

19 Arzberger S. 84.

20 Kux S. 124.

21 Helmke/Nafimacher S. 188.

22 Holler/Nafimacher S. 144.

23 Holler/Nafimacher S. 141.

24 Holler/Nafimacher S. 141; vgl. auch § 1 Abs. 2 PartG.
25 Helmke/Nafimacher S. 196.
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dungstriger als Informationen gebende und aufnehmende Stellen zur Verfiigung
stehen.

Nun mégen die Folgen einer Verringerung der Zahl der Entscheidungstriger,
wie sie durch die kommunale Gebietsreform ausgelost wurde, bei der Wahl der
Gemeinderats- und Kreistagsmitglieder teilweise dadurch ausgeglichen werden
konnen, dafl die verbleibende Zahl einer Auswahl nach verinderten Kriterien
unterliegt?), daff also etwa die nominierenden Parteien Bewerbern mit gréferem
Zeitbudget den Vorrang geben — eine nicht unproblematische Entwicklung®).
Daf bei der Ubertragung einer Aufgabe auf einen Zweckverband ein ihnlicher
Kompensationseffekt eintritt, mufl bezweifelt werden. Im Gegenteil steht es zu
vermuten, daf} die de facto iiber die Entsendung entscheidenden Fraktionen
(§35 Abs.3, 4 GO) die von ihnen als politisch effektivste eingeschitzten
Mitglieder fiir die Wahrnehmung von wichtigen Funktionen in der Vertretungs-
kérperschaft (politische Fiihrung der Fraktion, Vorsitz wichtiger Ausschiisse)
einsetzen und nicht in einen Zweckverband delegieren. Das Ausmafl, um das die
Zahl der Entscheidungstriger im Zweckverband kleiner ist als bei Aufgaben-
wahrnehmung durch die Gemeinde oder den Kreis, 1afit sich am Ergebnis der
durchgefiithrten Analyse der Verbandssatzungen ablesen:

Die Verbandsversammlungen der untersuchten 45 Sparkassenzweckverbinde
haben durchschnittlich 21,7 Mitglieder, die der VHS-Zweckverbinde 18,8%%).
Dabei streut die Groflenordnung der Verbandsversammlungen zwischen 10 und
40 Mitgliedern bei den Sparkassenzweckverbinden und zwischen 9 und 34 bei
den VHS-Zweckverbinden. Bedenkt man, dafl die Sparkassenzweckverbinde
durchschnittlich 3, die VHS-Zweckverbinde durchschnittlich 4 Mitglieder ha-
ben und vergleicht die genannten Zahlen mit der Anzahl der nach § 3 KWahlG
zu wihlenden Vertreter in den Gemeinden und Kreisen, ergibt sich, daf§ die
Grofle der Verbandsversammlung bei den Sparkassenzweckverbinden durch-
schnittlich gerade die Zahl der Ratsmitglieder in einer Gemeinde mit 5 000 und
weniger Einwohnern erreicht, bei den VHS-Zweckverbanden durchschnittlich
noch darunter bleibt.

Von 45 Sparkassenzweckverbanden haben nur 9 26 und mehr Mitglieder in der
Verbandsversammlung, bei den VHS-Zweckverbinden sind es auch verhiltnis-
mifig noch erheblich weniger”). Durchschnittlich entsendet jedes Mitglied
eines Sparkassenzweckverbandes 7,2, jedes Mitglied eines VHS-Zweckverban-
des 4,6 Mitglieder in die Verbandsversammlung.

26 Holler/Nafimacher S. 168.

27 Mit der problematischen Folge der Bevorzugung bestimmter Berufsgruppen.

28 Bei 26 von den 42 VHS-Zweckverbinden ist die Anzahl der Mitglieder der Verbandsversammlung nicht abschliefend
festgelegt, sondern von der Einwohnerzahl abhingig. Fiir diese Fille wurde hier und im folgenden anhand der
Einwohnerzahlen des Statistischen Jahrbuchs 1980 des Landesamts fiir Statistik und Datenverarbeitung (Stand
31.12.1979) eine Zufallsstichprobe von 10 Zweckverbinden ausgewertet und auf die Gesamtzahl von 26 hochge-
rechnet. Auf den 31. 12. 1979 wurde abgestellt, weil dies die Zahl sein diirfte, die der Berechnung nach der letzten
Kommunalwahl zugrunde gelegt worden ist und die nach den Satzungen damit fiir die gesamte Wahlperiode
mafigeblich ist.

29 Von den 16 Zweckverbinden mit fester Mitgliederzahl in der Verbandsversammlung sind es 3, von der Zufallsstich-
probe (vgl. Fufin. 28) ein Verband.
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In einer grofleren Stichprobe™) wurde die Zahl der Vertreter eines Mitglieds in
der Verbandsversammlung mit der Zahl der Vertreter in seiner Vertretungskér-
perschaft verglichen. Bei den Sparkassenzweckverbanden schwankt dieses Ver-
haltnis zwischen 1 : 3 und 1-: 19,5 und betriagt durchschnittlich 1 : 5,3; bei den
VHS-Zweckverbinden schwankt es zwischen 1:3,7 und 1:21 und betrigt
durchschnittlich 1 : 7,7.

Dieser Befund verschirft sich noch, wenn man einbezieht, daff in nicht wenigen
Fillen Sitze eines Verbandsmitglieds nicht durch-Mitglieder der Vertretung,
sondern durch Mitarbeiter der Verwaltung besetzt werden. Die untersuchten
Satzungen sind hier nur begrenzt aussagekriftig. Immerhin 1ifit sich feststellen,
dafl die Satzungen von 18 der 45 Sparkassenzweckverbinde (also 40 %) die
Mitgliedschaft von Bediensteten der Mitglieder zulassen, bei den VHS-Zweck-
verbianden sind es 37 von 42 (also 88 %). 4 von 42 (also knapp 10 %) der
Satzungen von VHS-Zweckverbinden schreibt die Mitgliedschaft von Haupt-
verwaltungsbeamten zwingend vor!). Diese Zahlen belegen zugleich mindestens
der Richtung nach die Aussage, daf} das ehrenamtliche Element zugunsten des
hauptamtlichen bei der Vertretung in derartigen Entscheidungsgremien zuriick-
tritt®?).

Ein weiterer wesentlicher Gesichtspunkt, der gegen die Reduzierung der Zahl
der Entscheidungstriger spricht, ist der weitgehende Ausschlufl von Vertretern
kleinerer politischer Gruppierungen, seien es Parteien oder Wihlergemeinschaf-
ten, von den Entscheidungen iiber die dem Zweckverband iibertragenen Aufga-
ben. Worum es geht, zeigen folgende Zahlen: Von 133 Mitgliedern von Sparkas-
senzweckverbinden hatten 20 nur einen Sitz in der Verbandsversammlung; nur
36 entsandten 10 und mehr, nur 6 18 und mehr Vertreter. Bei den Volkshoch-
schulzweckverbinden® hatten von 56 Mitgliedern 3 nur einen Vertreter, 3 Mit-
glieder 10 und mehr und keines mehr als 12 Vertreter in der Verbandsversamm-
lung?).

Die Tatsache, daf} nur ein Vertreter pro Mitglied entsandt werden kann,
bedeutet, dafl nur die grofite Fraktion vertreten ist oder nur ein Vertreter der
Verwaltung der Verbandsversammlung angehort. Bei 10 Vertretern pro Ver-
bandsmitglied kénnte eine Partei oder Wahlervereinigung, die 8 % der Wihler-

30 10 von 44 Sparkassenzweckverbinden, 10 von 26 VHS-Zweckverbinden mit variabler und 6 von 16 VHS-
Zweckverbinden mit fester Anzahl von Vertretern in der Verbandsversammlung; die Zahl der Mitglieder in den
Vertretungen der Mitgliederkommunen wurde entnommen aus: Kommunalwahl 1979, Ergebnisse nach Gemeinden,
Landesamt fiir Datenverarbeitung und Statistik NW.

3

=

Der Unterschied zwischen Sparkassen- und VHS-Zweckverbinden diirfte sich daraus erkliren, dafl aufgrund der
sparkassengesetzlichen Sonderregelung der Verwaltungsrat im Vergleich zur Gewihrtrigerversammlung die deutlich
wichtigere Rolle spielt.

32 v. Mutius, Gutachten E S. 22.

3

@

Volkshochschulzweckverbinde mit fester Zahl von Mitgliedern der Verbandsversammlung. Bei der Stichprobe der
VHS-Zweckverbande mit variabler Vertreterzahl in der Verbandsversammlung hatten von 41 Mitgliedern keines nur
einen, 3 mehr als 10 und keines mehr als 12 Vertreter in der Verbandsversammlung.

34 Das vergleichsweise groflere Auseinanderklaffen der Zahlen bei den Sparkassenzweckverbinden erklirt sich wohl
damit, dafl die Zahl der Vertreter anhand des Verhiltnisses der eingebrachten Einlagen festgelegt wurde. Bei den z.T.
sehr weit auseinandergehenden Einlagenbestinden war die verhaltnismi@ige Beriicksichtigung des grofieren Partners
(hidufig des Kreises) in diesen Fillen nur mdglich, wenn der kleinere Partner auf einen Vertreter beschrinkt wurde.
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stimmen erhalten hat, méglicherweise einen Sitz erhalten. Um mit 5 % der -

Stimmen bei der Gemeinderatswahl in der Zweckverbandsversammlung vertre-
ten zu sein, mufl die Gemeinde mindestens etwa 18 Mitglieder entsenden, was
lediglich bei 6 Sparkassenzweckverbinden der Fall ist. Es kann unter diesen
Umstinden leicht zu Verzerrungen in der Weise kommen, dafl eine politische
Gruppe, die in der Vertretung aller Mitglieder 20 oder 30 % der Sitze hat, im
Zweckverband nicht vertreten ist. Die Folge ist, dafl die von den nicht vertrete-
nen Gruppen reprisentierten Interessen und Meinungen nicht am politischen
Entscheidungsprozef§ iiber die vom Zweckverband wahrgenommenen Aufgaben
teilnehmen.

Zusammenfassend a8t sich feststellen: Die Aufgabenwahrnehmung durch den
Zweckverband ist im Hinblick auf die ,,demokratische Mitwirkung® wegen der
Reduzierung der Zahl der Entscheidungstriger der durch die Gemeinde und den
Kreis unterlegen; im Verhiltnis zum Kreis gilt dies mit der Einschrinkung, daf}
der Gesichtspunkt der Verringerung des Entscheidungsgewichts der Wihler-
stimme hier nicht generell gilt.

5.3.3 Intensitit der Aufgabenkonkurrenz

Die ,demokratische Qualitit einer Organisationsform hingt ganz wesentlich
auch davon ab, wie grofl der zur Verfiigung stechende Entscheidungsspielraum
ist. Aus diesem Grunde wird etwa die ,fortschreitende Aushéhlung der kommu-
nalen Selbstverwaltung® durch ,Vergesetzlichung und Verplanung“*) beklagt,
denn die staatlichen Vorgaben engen den Entscheidungsspielraum der Kommu-
nen ein.

Man wird zwei Arten von Entscheidungsspielriumen unterscheiden konnen:
zum einen die Moglichkeit, iiber die Art und Weise der Erfiilllung der Aufgabe
zu entscheiden, zum anderen die Entscheidung zwischen verschiedenen Aufga-
ben. Sie betrifft die Frage, ob eine Aufgabe {iberhaupt wahrgenommen werden
soll und mit welchen Mitteln dies geschehen soll; damit wird wegen der
Begrenztheit der zur Verfiigung stehenden Mittel zugleich entschieden, dafl im
gleichen Umfang die Mittel nicht fiir andere Aufgaben bereitgestellt werden
konnen. In dieser Priorititensetzung zwischen verschiedenen Aufgaben und
damit den jeweils begiinstigten Interessen liegt eine, wenn nicht die wesentliche
Funktion politischer Entscheidung®®).

In der Gemeinde oder im Kreis zeigt sich diese Aufgabe der Politik am
deutlichsten bei der jahrlichen Beratung des kommunalen Haushalts. Angesichts
der Tatsache, daff der Einfluf} auf die Gesamtsumme der zur Verfiigung stehen-
den Mittel begrenzt ist, liegt die wesentliche Funktion der Entscheidungen zum
Etat angefangen von der verwaltungsinternen Koordination zwischen den ver-

35 Bliimel, VVDStRL 36, 188 ff.; vgl. auch z.B. v. Mutius, Gutachten E S. 57 ff.
36 Kux S. 125.
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schiedenen Ressorts®), bis zur abschliefenden Entscheidung der Vertretungs-
kérperschaft in der Regelung des Konflikts verschiedener konkurrierender Inter-
essen um die Dotierung der ihnen dienenden kommunalen Aufgaben.

In der Gemeinde und im Kreis kann diese Konfliktregelung iiber die ganze Breite
der kommunalen Aufgaben erfolgen; hier wird gleichzeitig iiber den Stralenbau,
die Ausstattung der Schulen, die Férderung des Sports, der Wirtschaft, der
Kultur usw. entschieden. Die politische Priorititensetzung erfolgt unter Einbe-
ziehung aller Titigkeitsfelder, jede Aufgabe konkurriert mit jeder.

Demgegeniiber kann die Verbandsversammlung des Zweckverbandes nur iiber
die Dotierung einer Aufgabe entscheiden’®). Nicht die Priorititenentscheidung
im gleichzeitigen Blick auf ein breites Aufgabensprektrum kann getroffen wer-
den, sondern nur die Entscheidung, fiir die eine Aufgabe mehr oder weniger
Geld ausgeben zu wollen. Sicher stehen die fiir die Verbandsaufgaben aufge-
brachten Mittel beim einzelnen Mitglied nicht fiir andere Aufgaben zur Verfii-
gung. Eventuelle Einsparungen oder Mehrausgaben beim Zweckverband treffen
aber das einzelne Verbandsmitglied nur anteilig. Der konkrete Zusammenhang
mit der Befriedigung eines anderen Interesses, wie er bei der Haushaltsberatung
in Gemeinde oder Kreis dadurch hergestellt werden kann, dafl die Position A
zugunsten der Position B gekiirzt wird, ist nicht herstellbar.

Dieses Herauslosen einer Aufgabe aus der Aufgabenkonkurrenz fithrt wahr-
scheinlich nicht zu einer Vernachlissigung, sondern eher zu einer Uberbetonung
dieser Fachaufgabe®). Die Wiinsche der interessierten Fachverwaltung nach
Verstarkung der fiir die Aufgabe bereitgestellten Mittel durften mit dem Hinweis
auf die generelle Notwendigkeit zu Einsparungen entschieden schwieriger abzu-
wehren sein als mit dem Hinweis auf ein konkretes anderes Interesse, dem der
Vorrang gebiihre.

Die Aufgabenwahrnehmung in einem Zweckverband ist der Aufgabenwahrneh-
mung in Gemeinde oder Kreis also auch deshalb unterlegen, weil die Aufgabe
durch die Ubertragung auf den Zweckverband aus der Konkurrenz mit den
anderen kommunalen Aufgaben geldst und weitgehend isoliert wird.

Diese Feststellung gilt wegen der bestehenden Besonderheiten fiir Sparkassen-
zweckverbinde allerdings nur mit Einschrinkungen; zum einen ist wegen der
Unternehmensverfassung der Sparkassen eine Koordination mit der Wahrneh-
mung anderer kommunaler Aufgaben ohnehin kaum méglich; zum anderen
bendtigen die Sparkassen (jedenfalls bisher in aller Regel) keine Mittel fiir die
Aufgabenwahrnehmung. Die aufgezeigten Bedenken gelten jedoch auch fiir
Sparkassenzweckverbinde, wenn aufgrund von Verlusten die Frage auftaucht,
ob und in welchem Umfang die Fortfithrung des Betriebes der Sparkasse durch

37 Nafimacher/Nafimacher S. 131.

38 Die Trigerschaft von mehreren Aufgaben durch einen Zweckverband ist die absolute Ausnahme; wo sie vorliegt,
handelt es sich um verwandte Aufgaben, etwa die Trigerschaft einer Musikschule durch einen VHS-Zweckverband.

39 Stier S. 378.
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Zutithrung von Mitteln erméglicht werden soll*®), oder wenn die Kommunen
zur Zahlung von Dotationskapital gezwungen werden*!).

5.3.4 Chancen fiir Offentlichkeit

Ein freier und offener ProzeR der Meinungs- und Willensbildung ist schlechthin
konstituierend fiir die freiheitliche demokratische Ordnung. Wesentlichster
Faktor der Meinungsbildung der Offentlichkeit sind die Massenmedien. Die
durch die Medien vermittelten Informationen und Beitrige zur Meinungsbil-
dung erméglichen dem Biirger erst die verantwortliche Wahrnehmung seiner
politischen Rechte*?).

Das gilt auch fir die Kommunalpolitik. Hier wirkt die lokale Presse als
Informationsmedium, das iiber Annoncen und Pressemitteilungen®), aber auch
—und hier beginnt die Funktion der Presse als Organ kritischer Offentlichkeit —
mit eigenen Berichten die Biirgerschaft iiber das kommunalpolitische Geschehen
unterrichtet. Die lokale Presse wirkt so als Kontrollinstanz, deren blofle Fxi-
stenz Fehlentwicklungen verhindern kann*). Die Presse unterrichtet aber nicht
nur den Biirger iiber die Titigkeit der Kommunalpolitiker, sondern ihr kommt
vielfach zugleich die Rolle einer ,Stimme des Volkes® zu, indem sie Meinungen
formuliert oder ein Forum fiir die Auferung von Meinungen etwa in Leserbrie-
fen bietet®). Nach der bereits erwihnten Untersuchung von Arzberger sind
Tageszeitungen die eindeutig und mit Abstand wichtigste Informationsquelle
kommunalpolitischer Entscheidungstriger®).

Neben der Herstellung von Offentlichkeit iiber das Medium Presse besteht in
der Kommunalpolitik — und das unterscheidet sie von Landes- und Bundespoli-
tik ~ jedoch auch die reale Méglichkeit fiir den Biirger, am politischen Prozef§
selbst teilzunehmen. Der Offentlichkeit der Sitzungen kommt deshalb grofle
Bedeutung zu; sie ist die ,klassische Form der Information der Birgerschaft“¥).
Der Grundsatz der Offentlichkeit soll Transparenz gewihrleisten und schafft die
Voraussetzungen fiir Beteiligungsméglichkeiten®). Aufgrund solcher Erwagun-
gen hat der Gesetzgeber seine Geltung auf die Sitzungen der Ausschiisse
ausgedehnt*?).

Die foent]ichkeit der Sitzungen, aber auch andere Formen wie die Auslegung
wichtiger Unterlagen, geben nicht nur Gelegenheit, den politischen Entschei-

40 Oebbecke, DVBI. 1981, 960 ff.

41 Oebbecke, Rechtsfragen der Eigenkapitalausstattung, S. 19.

42 Stern, Staatsrecht I, S. 461 ff.; vgl. dazu auch Kriele, VVDStRL 29, 65.
43 Kolz, APuZg 1978/15 S. 23.

44 Helmke/Nafimacher, S. 189 ff.

45 Vgl. Nafimacher/Nafimacher S. 116.

46 Arzberger S. 84.

47 Neuffer S. 181.

48 Seeger, Die Gemeinde (Ba.-Wii.) 1978, 4.

49 EntW{xx‘f eines Gesetzes zur Anderung der Gemeindeordnung, der Kreisordnung und anderer kommunalverfassungs-
rechtlicher Vorschriften des Landes Nordrhein-Westfalen (LT-Drucks. 7/2532) S. 1.
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dungsprozefl unmittelbar mitzuerleben und sich eine eigene Meinung zu bilden.
Sie sind zugleich Voraussetzung fiir eine eigenstdndige Berichterstattung der
Presse, die sich bei nicht éffentlicher Behandlung nicht auf eigene Wahrnehmun-

.gen, sondern nur auf Mitteilungen der Verwaltung stiitzen kann.

Im Vergleich zur Aufgabenwahrnehmung bei Gemeinden oder Kreisen ist die
Chance fiir Offentlichkeit beim Zweckverband in gewissem Umfang rechtlich,
vor allem aber faktisch eingeschrinkt:

Die rechtlichen Unterschiede sind fiir sich genommen nicht von zu groflem
Gewicht: Eine den §§33 Abs.1 S.3 GO, 25 Abs.1 S.3 KrO, die die
offentliche Bekanntmachung von Zeit und Ort sowie Tagesordnung der Sitzun-
gen des Gemeinderates oder des Kreistages vorschreiben, entsprechende Vor-
schrift fehlt fur die Verbandsversammlung im GkG. § 18 Abs. 1 GkG erklirt die
Vorschriften tiber die Gemeindewirtschaft fiir sinngemif} auf die Wirtschaftsfiih-
rung der Zweckverbinde anwendbar, nimmt dann aber die Vorschriften iiber die
Auslegung des Entwurfs der Haushaltssatzung und des Haushaltsplanes aus.

Das GkG enthilt auch keine Vorschrift iiber die Offentlichkeit der Sitzungen der
Verbandsversammlung. Einen gewissen Schluf§ auf die praktische Handhabung
in diesem wichtigen Punkt gestatten die untersuchten Satzungen. Von den
Satzungen der 45 Sparkassenzweckverbinde enthalten 11 eine der Regelung der
GO entsprechende Vorschrift, 8 schliefen die Offentlichkeit generell aus, 26
enthalten keine Regelung. Bei den 42 VHS-Zweckverbinden sehen 17 in Anleh-
nung an die Regelung der GO die grundsitzliche Offentlichkeit der Sitzung vor,
die iibrigen enthalten keine Regelung. Um diesen Befund richtig einschitzen zu
kénnen, muff darauf hingewiesen werden, dafl es sich bei den 8 Satzungen der
Sparkassenzweckverbinde, die die Offentlichkeit generell ausschlieffen, gewis-
sermaflen um einen Restbestand handelt. In einer groflen Anzahl von Fillen sind
in den letzten Jahren entsprechende, die Offentlichkeit generell ausschliefende
Vorschriften geindert oder gestrichen worden. Diese Anderungen diirften als
Reaktion auf ein 1974 veréffentlichtes Urteil des VG Freiburg™) zu verstehen
sein, wonach der Grundsatz der Offentlichkeit der Sitzungen des Gemeinderats
als tragender Grundsatz des Kommunalverfassungsrechts auch fiir Sitzungen der
Verbandsversammlung von Zweckverbinden gilt. Damit ist zugleich erklirt,
warum sich der Ausschlufl der Offentlichkeit in den Satzungen der VHS-
Zweckverbinde nicht (mehr) findet: Die Griindung dieser Verbinde fillt in die
Zeit nach Bekanntwerden dieses Urteils. In mindestens einem Fall hat aber —
wie sich anhand der Satzungen feststellen lief) — bis 1976 eine solche Ausschluf3-
regelung auch bei einem VHS-Zweckverband existiert.

Wie bereits gesagt, mag man diesen juristischen Beschrinkungen der Offentlich-
keit, denen die Arbeit der Zweckverbinde im Vergleich zu Gemeinden und
Kreisen unterliegt, fiir sich genommen wenig Gewicht beimessen. Sie sind
jedoch bezeichnend fiir die tatsichlichen Chancen der Herstellung von Offent-
lichkeit bei der Arbeit der Zweckverbinde und deren Einschatzung durch den

50 v. 11.10. 1973 — VS I1I 88/72 —, NJW 1974, 762.
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Gesetzgeber, wenn er die mit minimalem Aufwand verbundene Auslegung von
Haushaltssatzungen und Haushaltsplan fur tberflissig und die 6ffentliche Be-
kanntmachung von Termin, Ort und Tagesordnung der Sitzungen der Ver-
bandsversammlung fiir ebensowenig regelungsbediirftig hilt wie die Offentlich-
keit der Sitzungen. Mindestens ebenso kennzeichnend ist es, daf} der jahrzehnte-
lang praktizierte Ausschlufl der Offentlichkeit von den Sitzungen der Verbands-
versammlungen offensichtlich niemals zu irgendwelchen Anstinden gefiihrt hat.

Dieses offenbar zu Recht als gering eingeschitzte Bediirfnis nach unmittelbarer
Information iiber die Sitzungen der Verbandsversammlungen von Zweckverbin-
den ist leicht erklirbar. Der eine Grund betrifft das Bediirfnis des Biirgers nach
einer Sitzungsteilnahme. Haufig resultiert es nicht aus allgemeinem kommunal-
politischen Interesse, sondern aus einer spezifischen Betroffenheit oder wenig-
stens Verbundenheit mit dem Beratungsgegenstand. Die Aufgaben, die von
Zweckverbinden wahrgenommen werden, sind aber verhiltnismiig selten ge-
eignet, eine solche unmittelbare Betroffenheit auszulosen. Ein solcher Fall lag
der Entscheidung des Verwaltungsgerichts Freiburg zugrunde; ein Biirger ver-
langte Einsicht in das Protokoll der Sitzung eines Planungsverbandes 1.5.d. § 4
BBauG.

Daf} auch die Presse die rechtliche oder tatsichliche Nichtéffentlichkeit offenbar
nicht als Problem empfunden hat oder empfindet, diirfte seinen Grund darin
haben, dafl die auf eine Aufgabe ausgerichtete Arbeit des Zweckverbandes aus
der Sicht der Presse nicht ergiebig genug ist. Nach dem Ergebnis einer empiri-
schen Untersuchung iiber die Arbeit von Lokalredakteuren trifft die Presse bei
der Festlegung und Planung der wahrzunehmenden Termine eine Auswahl nach
publizititsrelevanten Gesichtspunkten®). Dafl eine Rats- oder Kreistags- oder
auch eine Ausschuflsitzung, auf der in aller Regel mehrere Themen anstehen,
anders eingeschitzt werden wird, als die auf eine Aufgabe beschrinkten Sitzun-
gen einer Verbandsversammlung, liegt nahe. Eine Aufgabe hat also eine erheb-
lich gréflere Chance der Sffentlichen, auch kritischen Darstellung, wenn sie im
Verbund mit anderen Aufgaben behandelt wird. Angesichts eines zu beobach-
tenden Prozesses der Reduzierung von Lokalredaktionen®?) und einer hier und
da ohnehin konstatierten Neigung der Lokalpresse, Sprachrohr der Exekutive zu
sein®®), hingt die Intensitit der 6ffentlichen Behandlung der im Zweckverband
wahrgenommenen Aufgaben wohl ganz iiberwiegend davon ab, mit welchem
Eifer die Verwaltung des Verbandes durch Pressemitteilungen, Pressekonferen-
zen usw. Offentlichkeitsarbeit betreibt.

Bei Wahrnehmung einer Aufgabe durch den Zweckverband sind die Chancen fiir
Offentlichkeit also erheblich geringer als bei einer Aufgabenwahrnehmung
durch Gemeinde oder Kreis.

51 Riickel S. 156.

52 Krabs, Verwaltungsrundschau 1977, 334.

53 ZilleRen S. 370.

53a Zu einer dhnlichen Einschitzung gelangt Vorholz, S. 117 ff.
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5.3.5 Verhiltnis Vertretungskorperschaft/Verwaltung

Bei allen Unterschieden ist dem Kommunalverfassungsrecht der Bundeslinder
die Trennung zwischen dem grundsitzlich unmittelbar gewihlten Vertretungs-
organ, das ehrenamtlich titig ist, und der grundsitzlich hauptamtlich titigen
Verwaltung gemeinsam. Der mit dieser Trennung angelegte Widerspruch stellt
einen der zentralen Regelungsgegenstinde des Kommunalrechts dar und war,
etwa unter dem Stichwort ,politische und administrative Fiithrung“>*) in den
letzten Jahren einer der Hauptinteressenpunkte der politikwissenschaftlichen
Forschung, soweit sie sich mit Kommunalpolitik befafit.

Das nordrhein-westfilische Kommunalrecht versucht mit verschiedenen Mitteln
das Verhiltnis Vertretungskdrperschaft/Verwaltung zu ordnen und auszubalan-
cieren:

— Bedienstete der Kommune diirfen nicht der Vertretungskorperschaft angehs-
ren (§ 13 Abs. 1 a KWahlG). Damit wird die ,Gegnerfreiheit“ beider Seiten
garantiert.

— Die Vertretung ist grundsitzlich allzustindig (§ 28 Abs.1 GO, 20 Abs. 1
KrO); sie wihlt den Hauptverwaltungsbeamten als verantwortlichen Leiter
der Verwaltung (§§ 49 Abs. 1 GO, 38 Abs. 1 KrO). Durch diese Vorschriften
ist der Vertretung die rechtliche Dominanz eingerdumt. Sie besitzt die Mittel,
die Verwaltung, die aufgrund ihrer hauptberuflichen Tatigkeit und wegen der
Beherrschung des , Apparats® tatsichliche Vorteile hat, an ihren Willen zu
binden und kann die Einhaltung ihrer Vorgaben auch kontrollieren (§§ 40
GO, 20 Abs. 2, 3 KrO).

— Der Hauptgemeindebeamte kann iiber sein Beanstandungsrecht die Vertre-
tungskorperschaft zwingen, die Grenzen des geltenden Rechts zu beachten
§§ 39 Abs. 2 GO, 31 Abs. 2 KrO).

Ob diese hier nur in allergrobsten Umrissen skizzierte Kompetenzverteilung
und -gewichtung ausreicht, wird etwa von Bliimel’®) bezweifelt, der eine‘yveitge-
hende Entmachtung der kommunalen Vertretungen und ein erhebliches Uberge-
wicht der Verwaltung konstatiert. Diese Skepsis ist weit verbreitet: Das Schwer-
gewicht der Initiative liege nicht bei den Fraktionen der Vertretung, sondern bei
der Verwaltung®); die Verwaltung beteilige die gewihlte Vertretung lediglich an
der Entscheidung usw.”).

Hier braucht nicht im einzelnen auf diese weitverzweigte Diskussion eingegan-
gen zu werden. Richtig diirfte sein, dafl die Entscheidungspraxis besonders in
den Grofistidten, aber nicht nur dort, nicht dem Idealbild der absolut dominie-
-renden Vertretung und der dienenden Verwaltung entspricht. Richtig ist aber

54 Nelles S. 31 ff.

55 VVDStRL 36, 225.

56 Holler/Nafimacher S. 150.
57 Aich S. 74.
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auch, dafl dieses Bild wohl niemals der Wirklichkeit entsprochen hat und
jedenfalls nicht geltenden kommunalverfassungsrechtlichen Regelungen ent-
spricht, nach denen die Verwaltung z.B. ausdriicklich beauftragt ist, die Be-
schliisse von Rat und Verwaltung vorzubereiten (§§ 42 Abs.1 S.1 GO, 37 ¢
KrO). Die negativen Urteile beruicksichtigen im ibrigen wohl zu wenig die
politische Fihrung durch die Vertretungen, die sich durch Antizipation ihres
politischen Willens durch die Verwaltungen indirekt, aber duflerst wirksam
vollzieht®). Neuere empirische Forschungen zwingen zudem zur Revision
vermeintlich naheliegender Annahmen: So zeigt sich etwa, daf} die einflufirei-
chen Vertreter des Rates durchschnittlich iiber mehr Kontinuitit in ihren
Positionen verfiigen, als die entsprechenden Verwaltungsvertreter®). Insgesamt
diirfte fiir Gemeinden und Kreise kein Anlal zu der Sorge bestehen, daf} die
Verwaltungen einseitig dominieren. Die Méglichkeit der Wahl und Abwahl der
leitenden Beamten und die Gewzhrung und Verweigerung von Haushaltsmitteln
geben der Vertretungskorperschaft z.B. geniigend Mittel zur Durchsetzung ihres
politischen Willens an die Hand, Moglichkeiten, von denen praktisch auch
Gebrauch gemacht wird.

Es fragt sich, ob die besonderen Bedingungen, die bei den Zweckverbinden
herrschen, nicht fiir diesen Bereich der Kommunalverwaltung dazu zwingen, die
Frage, ob die gewihlten Vertreter ihren Einfluf noch ausreichend geltend
machen konnen, anders und zwar negativ zu beantworten.

Nicht so grofle Bedeutung mag man hierbei noch der Reduzierung der Zahl der
Entscheidungstriger oder der Tatsache beimessen, dafl der Vertretungskérper-
schaft, wie gezeigt, in nicht geringem Umfange Hauptverwaltungsbeamte ange-
héren. Sicher geht die Reduzierung der Anzahl der Mandatstriger zu Lasten der
Vertretung und zugunsten der Verwaltung®®). Auch die Mitwirkung von haupt-
amtlichen Mitarbeitern der Verwaltungen anstelle von Vertretungsmitgliedern in
der Zweckverbandsversammlung ist nicht unbedenklich®?).

Von grofierem Gewicht diirfte schon sein, daf} die Offentlichkeit der Zwecker-
binde tendenziell stirker durch ihre Verwaltung iiber Pressemitteilungen o.4.
bestimmt wird, als dies bei Gemeinden und Kreisen der Fall ist®?).

Entscheidend diirften aber zwei weitere Gesichtspunkte sein:

Erstens beruht das immer noch vorhandene Gleichgewicht zwischen Vertretung
und Verwaltung wesentlich mit darauf, dafl die Vertretung sich politisch in
Fraktionen organisiert, die eigene politische Vorstellungen entwickeln und
politisch handlungsfihig sind. Die Bildung solcher ,,Gegenmacht“ diirfte in der
Zweckverbandsversammlung vor allem aus zwei Griinden sehr stark erschwert,
wenn nicht unmdglich sein: Zum einen verhindert die vergleichsweise geringe

58 Katz S. 49.

59 Arzberger S. 58 f.

60 Katz S. 46.

61 v. Mutius, Gutachten E S. 22.
62 Vgl. oben Ziff. 5.2.4.
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Sitzungsfrequenz und der damit zusammenhingende seltene Kontakt die Entste-
hung der fiir die Fraktionsarbeit wichtigen personlichen Beziehungen der Grup-
penmitglieder. Zum anderen wird die Gruppenbildung nach politischen Rich-
tungen, wie sie in den Riten und Kreistagen iiblich ist, durch die Notwendigkeit
erschwert, wenn nicht verhindert, gemeinsam mit den von anderen politischen
Richtungen entsandten Vertretern die Interessen der entsendenden Gemeinde
bzw. des entsendenden Kreises als Mitglied des Zweckverbandes wahrzuneh-
men. Die Verwaltung hat es also im Zweckverband tendenziell mit einer
ungegliederten, politisch weniger artikulations- und leistungsfihigen Vertretung
zu tun.

Der zweite Gesichtspunkt hingt mit der bereits diskutierten Beschrinkung des
Zweckverbandes auf eine Aufgabe zusammen. Die ohnehin vorhandene Gefahr,
daf die Verwaltung der Vertretungskdrperschaft durch ihre Vorlagen ihre Sicht
der Dinge aufdringt®), wird nicht durch unterschiedliche Ressortinteressen
relativiert, sondern kann voll auf die im Interesse der Fachverwaltung liegende
Optimierung der Aufgabenerfiillung orientiert werden. Die Beschreibung, die
ein VHS-Leiter von der Arbeit der Verbandsversammlung gibt, diirfte deshalb
typisch sein:

_In der Verbandsversammlung beginnt dann die Meinungsbildung und Konsens-
findung. Hierbei wichst der VHS eine wichtige Aufgabe zu, nimlich dafiir zu
sorgen, dafl die gewihlten Mitglieder der Verbandsversammlung iiber die VHS-
Arbeit informiert werden, dafl sie sukzessive an Kompetenz gewinnen und in der
Sache ausgewogen argumentieren. Nicht zuletzt ist dabei der weitere Ausbau der
VHS zu sehen, damit der Bildungsauftrag des ,Ersten Gesetzes zur Ordnung
und Férderung der Weiterbildung im Lande Nordrhein-Westfalen® erfillt wer-
den kann®*)“.

Aufgrund der durchgefiihrten Analyse der Satzungen 1488t sich dariiber hinaus
feststellen, daf§ die groRe Freiheit, die das GkG fiir die Festlegung der inneren
Verfassung des Zweckverbandes bietet, dazu benutzt werden kann, den Einfluf}
der Verwaltung im Zweckverband noch weiter zu stirken. Wegen der Besonder-
heiten des Sparkassenrechts, das die Zustandigkeiten der Gewihrtrigerversamm-
lung abschlieBend und zwingend festlegt, kommt diese Moglichkeit bei den
Sparkassenzweckverbinden nicht zum Tragen. Anhand der Verhiltnisse bei den
Volkshochschulen lift sich jedoch vermuten, daff ihnliche Regelungen bei
anderen Zweckverbinden auch bestehen: Mehr als die Hilfte der Satzungen der
VHS-Zweckverbinde (23 von 42) sehen als Beirat, VHS-Ausschufl 0.4. bezeich-
nete Gremien vor. Diese Gremien haben teilweise die Aufgabe, die Arbeit der
VHS mit anderen Trigern abzustimmen, teilweise sind sie in bestimmten
Angelegenheiten zur Beschluffassung befugt. Hiufiger sollen sie jedoch die
Entscheidungen der Verbandsversammiung vorbereiten. Typisch fiir ein solches,
gelegentlich als Organ des Zweckverbandes ausgestattetes Gremium zur Ent-
scheidungsvorbereitung ist etwa die folgende Zusammensetzung: Dem Beirat

63 Holler/Nafimacher S. 165.
64 Kosubek, VHS iW 1979, 206.
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gehoren die Vorsitzenden der Kulturausschiisse oder ein anderes Ratsmitglied
der Mitgliedsgemeinden sowie deren Hauptverwaltungsbeamte sowie der Ver-
bandsvorsteher als Vorsitzender an. Der Vorsitzende der Verbandsversammlung
und der Leiter der Volkshochschule sind berechtigt, an den Sitzungen teilzuneh-
men. Diese Zusammensetzung — die Vertreter aus den Gemeinderiten werden
unmittelbar von diesen, nicht von der Verbandsversammlung bestellt, miissen
nicht Mitglieder der Verbandsversammlung sein und gehéren der stirksten
Ratsfraktion ihrer Gemeinde an — garantiert zusammen mit dem Weisungsrecht
der Gemeinderite®) die erfolgreiche ,Vorbereitung® der Sitzungen der Ver-
bandsversammlung. Die parititische Besetzung mit Hauptverwaltungsbeamten
gibt diesen, insbesondere dem Verbandsvorsteher aufgrund seines Zugriffs auf
den Apparat der VHS eine dominierende Stellung.

Die Ubertragung einer Aufgabe auf einen Zweckverband verschiebt das Gleich-
gewicht zwischen Vertretung und Verwaltung, wie es in Gemeinden und Kreisen
besteht, stark in Richtung Verwaltung.

5.3.6 Uberschaubarkeit der Zustindigkeitsordnung

Als eine der Wurzeln des Unbehagens, das als ,Staatsverdrossenheit® hiufig
konstatiert wird, wird die mangelnde Greifbarkeit und Uberschaubarkeit des
Politik- und Verwaltungssystems genannt®). Die kommunalrechtliche Literatur
geht davon aus, dafl diese Feststellung auch fiir den Bereich der kommunalen
Selbstverwaltung gilt. Groere Uberschaubarkeit der Zustindigkeiten wird als
Voraussetzung angesehen, die Interessenwahrnehmung und Einflufinahme auf
kommunalpolitische Entscheidungsprozesse durch den Biirger zu sichern und zu
steigern; die , Atomisierung® der 6ffentlichen Aufgaben wird abgelehnt®),

Die mangelnde Uberschaubarkeit ist gewifl dazu angetan, die Bereitschaft zum
eigenen politischen Engagement zu reduzieren. Zum einen, weil die Zusammen-
hinge und Entscheidungsabliufe sich — mindestens fiir den externen Beobachter
— so kompliziert darstellen, dafl eine Mitwirkung praktisch ausgeschlossen
erscheint. Zum anderen aber auch, weil eine verantwortliche Mitwirkung und
Mitgestaltung in einem vielfach verflochtenen System gegenseitig von ihren
Entscheidungen abhingiger Triger wenig reizvoll erscheint.

Diese Uberlegungen gelten fiir die Bereitschaft zur kommunalpolitischen Betiti-
gung in Parteien und in Entscheidungsgremien der Kommunen.

Sie gelten aber auch fiir die mehr einzelfallbezogene Interessenwahrnehmung des
Biirgers. Ihr kommt eine wichtige Rolle auch in der kommunalen Demokratie
zu: Bei einer empirischen Untersuchung in fiinf Gemeinden unterschiedlicher
Grofenordnung ergab sich beispielsweise, daf sich in den untersuchten vier

65 von der auch praktisch Gebrauch gemacht wird (vgl. KompolBL. 1981, 1097).
66 Katz S. 45.
67 Berg, StuGR 1979, 354; von Unruh, DOV 1972, 23,
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Klein- und Mittelstadten zwischen 16 und 20 % der Befragten schon einmal an
die Stadtverwaltung, in den beiden Mittelstidten etwa 10 %, in den beiden
Kleinstadten sogar 20 % bereits einmal an den Biirgermeister (zugleich Verwal-
tungschef) und etwa 5 % bzw. etwa 10 % einmal an das Stadtparlament gewandt
hatten®®). Selbstverstindlich kann man diese Zahlen nicht einfach addieren, die
genannten Gruppen der Bevolkerung diirften sich vielmehr stark iiberschneiden.
Es bleibt jedoch dennoch bemerkenswert, dafl sich jeder 6., in Kleinstidten
sogar jeder 5. Biirger schon einer dieser ,Petitionsformen® bedient“ hat.

Bei der Einschitzung der Effektivitit von Beteiligungsformen in den fiinf
Stidten wurde die Teilnahme an der Kommunalwahl iiberall an die erste Stelle
gesetzt, es folgten das Sich-wenden an den Oberbiirgermeister, die Mitarbeit in
einer Partei und das Sich-wenden an die Stadtverwaltung und das Stadtparla-
ment. Dann folgten erst die Mitarbeit in einer Biirgerinitiative, die Einschaltung
der Presse, die Teilnahme an Biirgerversammlungen und die Teilnahme an
Unterschriftssammlungen. In den Klein- und Mittelstiadten fiel dieses Ergebnis
noch stirker zugunsten der ,Petitionsformen® aus®®). Die Untersuchung weist
neben der generellen und vielleicht unterschitzten Bedeutung der Partizipation
durch Petition also auch aus, dafl diese Form in kleineren Gemeinden eine
groflere Rolle spielt als in groferen. Damit ist sie gerade fiir den untersuchten
kreisangehérigen Raum von grofler Bedeutung.

Dieser tatsichlichen Bedeutung entspricht die rechtliche Absicherung solcher
Moglichkeiten demokratischer Mitwirkung. Das Petitionsrecht ist in Art. 17 des
GG - auch fiir die Gemeinden”) — verfassungsrechtlich abgesichert. Es dient
nicht nur, historisch nicht einmal in erster Linie, dem Schutz des einzelnen,
sondern ist Instrument der Mitwirkung des Biirgers an staatlichen Entscheidun-
gen”").

Zustandigkeitsvielfalt mit der Folge der Uniiberschaubarkeit erschwert es nun
rein tatsichlich bereits, sich an die ,zustindige Stelle“ zu wenden; diese prakti-
schen Schwierigkeiten werden auch durch eine unter bestimmten Voraussetzun-
gen angenommene Verpflichtung zur Weiterleitung an die zustindige Stelle’)
nicht véllig beseitigt.

Die fehlende unmittelbare Erkennbarkeit von Verantwortlichkeiten wird aber —
und dies diirfte der wichtigere Gesichtspunkt sein — die Bereitschaft und das
Bediirfnis, sich bittend oder beschwerend zu auflern, hiufig gar nicht aufkom-
men lassen. Diese Motivation erwichst in vielen Fillen gerade aus der Diskre-
panz zwischen den ,Sonntagsreden® der Verantwortlichen und einem konkr;ten
Mifistand; wird diese Diskrepanz nicht mehr erlebt, weil der Verantwortliche
nicht bekannt ist, entsteht die Motivation also gar niche erst.

68 Arzberger S. 117.

69 Arzberger S. 119.

70 OVG Miinster, Urt. v. 25. 7. 1978 — XV A 1368/76 —, DVBI. 1978, 895.

71 Schmidt-Bleibtreu/Klein, Art. 17. Rdnr. 1 {.

72 OVG Liineburg, Urt. v. 30. 5. 1967 — II OVG A 52/65 —, DVBI. 1968, 388 ff.
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Nun fiihrt ja die ,unheilvolle Zersplitterung und Komplizierung der Verwal-
tung®, zu der auch die Zweckverbinde beitragen”®), nicht nur zu einer Verunkla-
rung der Zustindigkeiten, sondern auch zu einer Verwischung der politischen
Verantwortlichkeiten. Wer ist fiir die ungentigende Wirtschaftlichkeit einer
Volkshochschule verantwortlich? Der sie tragende Zweckverband oder die
Mitgliedsgmeinde A, die durch eine Weisung an ihre Vertreter eine notwendige
organisatorische Mafinahme verhindert hat, oder die Gemeinden B und C, deren
Vertreter ohne Weisung den stetig gestiegenen Finanzforderungen zugestimmt
haben und so Sparsamkeit und Rationalisierungsbemiithungen im Keim erstick-
ten? Diese ,, Problemverschiebewege“’*), deren Beschreitung den Biirger schwer-
lich zu Wiederholungen ermuntern diirfte, sind bei Wahrnehmung einer Aufga-
be durch eine Gemeinde oder einen Kreis verschlossen. Hier stehen die Verant-
wortlichkeiten — mindestens insoweit — fest.

Die Ubertragung einer Aufgabe auf einen Zweckverband ist der Wahrnehmung
dieser Aufgabe durch eine Gemeinde oder einen Kreis auch deshalb unterlegen,

weil sie die Zustindigkeitsvielfalt erh6ht und demokratisches Engagement des
Biirgers erschwert.

5.4 Zusammenfassung — Der Zweckverband als Form der Politikverflech-
tung im kommunalen Raum

Versucht man eine Zusammenstellung der festgestellten Auswirkungen der
Zweckverbandsbildung auf den ,Demokratiewert® der Selbstverwaltung, so
ergibt sich folgendes Bild:

— Die Wahrnehmung einer Aufgabe durch einen Zweckverband ist der in
Gemeinde und Kreis unterlegen, da die Entscheidungstrager nicht unmittel-
bar, sondern mittelbar gew3ahlt sind.

— Die Wahrnehmung einer Aufgabe durch einen Zweckverband ist wegen der
Reduzierung der Anzahl der Entscheidungstriger in erster Linie der Aufga-
benwahrnehmung in der Gemeinde, etwas weniger ausgeprigt auch der im
Kreis, unterlegen.

— Die Wahrnehmung einer Aufgabe durch einen Zweckverband ist der in
Gemeinde und Kreis unterlegen, weil die wahrgenommene Aufgabe aus der
Konkurrenz der tbrigen kommunalen Aufgaben geldst wird. Dieser Nachteil
gilt fiir Sparkassenzweckverbinde eher potentiell als aktuell.

— Die Wahrnehmung einer Aufgabe durch einen Zweckverband ist der Wahr-
nehmung durch Qemeinde oder Kreis unterlegen, weil die Chancen fiir die
Herstellung von Offentlichkeit reduziert sind.

~ Die Wahrnehmung einer Aufgabe durch einen Zweckverband ist der Wahr-
nehmung in Gemeinde oder Kreis unterlegen, weil der Einfluf} der Verwal-

73 Jestaedt S. 144; Jacob/Zielinski S. 268.
74 Jacob/Zielinski S. 268.
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tung auf die zu treffenden Entscheidungen stark wichst und die Entwicklung
von Gegenstrategien durch die Vertretungskorperschaft erschwert wird.

— Die Wahrnehmung einer Aufgabe in einem Zweckverband ist der in Gemeinde
und Kreis unterlegen, weil sie die Zustindigkeitsvielfalt erhdht und die
Uberschaubarkeit der Verwaltung erschwert.

Die beschriebenen Aspekte der Verwaltung durch Zweckverbinde erinnern
stark an eine Erscheinung, die in erster Linie fur das Verhiltnis Bund/Linder
unter der Bezeichnung ,,Politikverflechtung® diskutiert wird”®). Bei der Politik-
verflechtung zwischen Bund und Lindern wird einerseits der Entscheidungs-
raum der dezentralen Entscheidungseinheiten eingeschrankt, ohne dafl die um-
fassendere Entscheidungseinheit gesamte Aufgabenkomplexe an sich zoge; statt
dessen werden direkte und indirekte Einflufl- und Steuerungsinstrumente gegen-
iiber den nach wie vor entscheidungszustindigen lokalen und regionalen Ent-
scheidungseinheiten ausgebildet”>®). Im Unterschied zu dieser Form der Politk-
verflechtung, die iiberwiegend auf Mischfinanzierungsregelungen beruht’®),
stellt der Zweckverband eine Organisationsform dar, die einen Politikverbund
auch, aber nicht nur iiber die gmeinsame Finanzierung einer Aufgabe, sondern
mehr noch durch eine rechtlich verfafite gemeinschaftliche Willensbildung ver-
mittelt.

Vergleicht man die fiir die Politikverflechtung zwischen Bund und Lindern im
Schrifttum skizzierten Folgen mit den hier fiir die Zweckverbandsblldu.ng
herausgearbeiteten, stimmen die Ergebnisse in einer Reihe von Punkten tiberein:

— Reduzierung des Einflusses gewihlter Vertreter bei gleichzeitig steigendem
administrativen Einfluf”’).

— Schwichung der horizontalen Koordination, d.h. der Abstimmung zwischen
auf gleicher Ebene wahrgenommenen Aufgaben”).

— Reduzierung der Kontrollméglichkeiten durch die Verfahren der reprisentati-
ven Demokratie™).

Begreift man die Zweckverbandsbildung dementsprechend als Form der Politik-
verflechtung, liegt es nahe anzunehmen, daf} auch weitere, fiir andere Formen
der Politikverflechtung festgestellte Auswirkungen sich bei der Aufgabenwahr-
nehmung durch Zweckverbinde finden. Hier ist insbesondere von Interesse, fiaﬁ
Politikverflechtung fiir das jeweilige Fachinteresse stabilisierend wirkt®®). Diese
Stabilitit richtet sich zum einen gegen eine mogliche Verringerung der finanziel-

75 etwa Scharpf, in: Scharpf/Reissert/Schnabcl S. 13 ff.; Lehner, S. 3.
75a Scharpf, in: Scharpf/Reissert/Schnabel, S. 29.

76 Zur Einbeziehung der Kommunen in Mischfinanzierungsregelungen: Nafimacher/Nafimacher S. 171 {.; Papper-
mann, DVBL. 1981, 1043.

77 Lehner S. 6 f.
78 Lehner S. 6 1.
79 Lehner S. 8 f.
80 Scharpf/Reissert/Schnabel S. 240.

51



len Mittel, also Haushaltskiirzungen®), zum anderen gegen Richtungs- und
Priorititsinderungen bei der Wahrnehmung der Aufgabe®?). Der Hinweis auf
die mitbeteiligten Entscheidungstriger erlaubt bei den einzelnen Beteiligten
faktisch kaum noch eine Ablehnung der einmal abgestimmten Ergebnisse®).

Betrachtet man nun die beiden fiir die Untersuchung gewihlten Beispiele, so
wird man zuerst konstatieren miissen, dafl im Bereich der Volkshochschulen
Politikverflechtung nicht allein durch Zweckverbandsbildung, sondern vor allem
durch das Finanzierungssystem zu konstatieren ist, bei dem das Land ein
kommunales Angebot mit Zweckzuweisungen dotiert. Ausgehend von den aus
fachlicher Sicht bestehenden Verflechtungsvorteilen wird zudem erkennbar, daf§
das Engagement der Sparkassen- und Giroverbinde fiir die Zweckverbandsbil-
dungen im Sparkassenbereich und die Entscheidung des Landtages fiir die
Zweckverbandsbildung in den beiden Bereichen dem jeweiligen Fachinteresse
objektiv niitzlich war, wenn auch unter Hintanstellung anderer, nicht-fachlicher
aber sicher ebenfalls nicht unwichtiger Gesichtspunkte.

Die Vermutung, hier seien ,,Fachbriider am Werk gewesen, die wegen eines im
Schrifttum behaupteten Zusammenhangs zwischen Politikverflechtung und der
Existenz ,vertikaler Fachbruderschaften“®), naheliegen kénnte, lit sich an-
hand des fiir die vorliegende Untersuchung zur Verfiigung stehenden Materials
jedoch weder bestitigen noch widerlegen.

81 Siehe auch Lehner S. 6 f.

82 Scharpf/Reissert/Schnabel S. 240.

83 Scharpf/Reissert/Schnabel S. 237 f.

84 Wagener, VVDSIRL 37, 238 ff.; Pappermann, DVBL. 1981, 1043.
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6. Verfassungsrechtliche Kriterien der Zweckverbandsbildung

Nachdem mit den Auswirkungen tatsichliche Aspekte der Zweckverbandsbil-
dung behandelt worden sind, soll im folgenden auf die verfassungsrechtlichen
Fragen eingegangen werden, die sich im Zusammenhang mit dieser Art von
Zustindigkeitsentscheidungen stellen. Dabei wird in drei Schritten vorgegangen:

— Unter Ziff. 6.1 wird der hier relevante Normgehalt der Selbstverwaltungsga-
rantie des Art. 28 Abs. 2 GG herausgearbeitet, wobei auch die Besonderhei-
ten des nordrhein-westfalischen Verfassungsrechts Beriicksichtigung finden.

— Der zentralen Frage, ob und inwieweit der Staat und die Kommunen frei bei
der Bildung von Zweckverbinden sind, wird unter Ziff. 6.2 nachgegangen.

— Die Folgerungen fiir die Auslegung einfachgesetzlicher Vorschriften, die
freiwillige Bildung von Zweckverbinden und staatliche Zustindigkeitsrege-
lungen werden unter Ziff. 6.3 behandelt.

6.1 Die Institutionsgarantie der kommunalen Selbstverwaltung des Art. 28
Abs. 2S.1 GG

Das Verstindnis der grundgesetzlichen Verbiirgung der kommunalen Selbstver-
waltung ist in den letzten Jahren Gegenstand intensiver und umfangreicher
wissenschaftlicher Diskussionen gewesen. Hier seien als Beispiele die Staats-
rechtslehrertagung 1977 mit den Berichten von Bliimel und Grawert!) und der
53. Deutsche Juristentag 1980 mit dem durch von Mutius erstatteten Gutachten
genannt. Grundlegende Neuansitze haben Burmeister und Richter versucht.
Hier soll auf eine intensive Auseinandersetzung®) mit den Thesen dieser Autoren
verzichtet werden. In Ubereinstimmung mit der ganz iiberwiegenden Meinung
soll vielmehr versucht werden, Ergebnisse aus der behutsamen Weiterentwick-
lung des tiberkommenen Systems zu gewinnen.

Zugrunde gélegt wird den folgenden Ausfihrungen deshalb die auf Stern zu-
riickgehende Unterscheidung zwischen den drei Garantieelementen des Art. 28
Abs. 2 GG:

— institutionelle Rechtssubjektsgarantie der Gemeinden und Gemeindeverbin-

de,
— objektive Rechtsinstitutionsgarantie der kommunalen Selbstverwaltung,

— subjektive Rechtsstellungsgarantie der Gemeinden und Gemeindeverbinde bei
Angriffen auf Rechtssubjekts- und Rechtsinstitutionsgarantie?).

1. VVDSRL 36, 171 ff.

2 Vgl. zu Burmeister: Erbel, Verwaltung 1978, 505; Richter, DVBL. 1978, 783 ff.; Verfassungsgarantie S. 211; Bliimel,
VVDSIRL 36, 262; Scheuner, Grundbegriffe, S. 18; zu Richter: Bliimel, VVDStRL 36, 244, Fufin. 370, Scheuner,
Grundbegriffe, S. 18; Oebbecke, Rechtsfragen der Eigenkapitalauslastung, S. 100.

3 Stern, Verfassungsgarantie, S. 205; Stern, Staatsrecht I, S. 306; Andriske, S. 56; Schmidt-Jortzig, Organisationsho-
heit, S. 91; Stiier, S. 65.
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Aus diesem Gewihrleistungsbiindel soll im folgenden die Rechtsinstitutionsga-
rantie unter ihren Aspekten der Allzustandigkeit, Eigenverantwortlichkeit und
Biirgerschaftlichkeit niher betrachtet werden.

6.1.1 Allzustindigkeit

Nach Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG muff den Gemeinden das Recht gewihrleistet sein,
salle Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft“ im Rahmen der Gesetze in
eigener Verantwortung zu regeln?). Die Verbiirgung dieser sogenannten Allzu-
stindigkeit ist einer der zentralen Bestandteile der grundgesetzlichea Institu-
tionsgarantie der kommunalen Selbstverwaltung der Gemeinden.

Immer wieder erortert worden ist diese Allzustindigkeit im Hinblick auf das
Verstindnis des Merkmals der ,,Ortlichkeit“. Hier braucht auf diese allgemeine
Diskussion nicht niher eingegangen zu werden. Es soll allerdings davon ausge-
gangen werden, dafl die ,,Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft” iiber-
haupt von dariiber hinausgehenden, im allgemeinen als , iiberortlich“ bezeichne-
ten Angelegenheiten abgrenzbar sind. Der Gegenansicht®) mag zuzugeben sein,
dafl durch die gesellschaftliche Entwicklung die Unterscheidung schwieriger
geworden ist. Das kann aber kein Grund sein, den Text des Art. 28 Abs. 2 S. 1
GG zu ignorieren, der deutlich von der Abgrenzbarkeit ausgeht. Auch andere
verfassungsrechtliche Unterscheidungen — erinnert sei hier nur an die zwischen
dem entschidigungspflichtigen enteignenden Eingriff und der entschidigungslos
hinzunehmenden Sozialbindung, wie sie Art. 14 GG verlangt — sind schwierig,
ohne dafl deshalb auf sie verzichtet werden konnte.

Weniger Aufmerksamkeit hat dagegen das Verstindnis der Allzustindigkeit im
Hinblick auf die von Verfassungs wegen mit der kommunalen Selbstverwaltung
verfolgten Ziele, also die Frage nach der ratio der Allzustindigkeitsverbiirgung
erfahren. Die Allzustindigkeit sichert der Selbstverwaltung der Gemeinden
umfassenden Betitigungsraum und gibt ihnen damit Platz zur Entfaltung. Sie
stellt zugleich sicher, daf} die freiheitssichernde, gewaltenteilende Funktion der
Selbstverwaltung moglichst weitgehend zum Tragen kommt, indem sie eine
umfassende Zustindigkeit fiir die gemeindliche Selbstverwaltung garantiert.

Allzustandigkeit sichert den Entfaltungs- und Entscheidungsraum der Selbstver-
waltung jedoch nicht nur extensiv, sondern auch intensiv. Je stirker die Verwal-
tungsaufgaben auf der gemeindlichen Ebene gebiindelt werden, desto besser
lassen sie sich aufeinander abstimmen und in ihrer Wahrnehmung einander
nutzbar machen. Je mehr Angelegenheiten der Entscheidung gemeindlicher
Organe unterliegen, desto mehr Moglichkeiten der Gewichtsverlagerung und
Krifteverschiebung stehen der kommunalpolitischen Entscheidung offen. Damit
schafft Allzustindigkeit zugleich die Voraussetzung fiir grofitmégliche Beweg-

4 Vgl. etwa BVerfG, Beschl. v. 17. 1. 1967 — 2 BvL 28/63 -, BVerfGE 21, 117 (128 {.); BVerfG, Beschl. v. 21. 5. 1961—
2 BvL 2/61 —, BVerfGE 23, 353 (365); BVerwG, Urt. v. 22. 11. 1957 - VII C 69.57 —, BVerwGE 6, 19 (22); StGH
Ba.-Wii., Urt. v. 8. 5. 1976 — 2, 8/75 ~ ESVGH 26, 1 ff.
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lichkeit der Gemeinden in Anpassung an die besonderen ortlichen Verhiltnisse
und damit fiir die Effektivitit der ortlichen Verwaltung.

Im Gegensatz zu den Gemeinden steht den Kreisen als Gemeindeverbinden
nach Art. 28 Abs. 2 S. 2 GG keine Allzustindigkeit, sondern nur das Recht zur
Selbstverwaltung ,,im Rahmen ihres gesetzlichen Aufgabe_nberel.chs“ naf:h Maﬁ—
gabe der Gesetze zu®). Anders als die Gemeinden haben die 51’6156 damit keinen
verfassungsrechtlich gesicherten universellen Wirkungskreis’), sondern sind auf
die ihnen im wesentlichen vom Landesgesetzgeber zugewiesenen Aufgaben
beschrinkt. Die Gegenansicht argumentiert mit Art. 28 Abs. 18.2 GG und
schlieft aus der verfassungsrechtlichen Gewihrleistung einer unmutel?ar ge-
wihlten Volksvertretung auch fiir die Kreise, dafl das Gru.ndgesetz auch fur diese
Volksvertretung Universalitit, allerdings bezogen auf die Apgelegenhelten _c.ler
kreislichen® Gemeinschaft garantiere. Je mehr Aufgaben die Kreise wahrnih-
;nen, um so intensiver bestitigc sich ihre demokratische Funktion®).

Richtig daran ist, dafl sich aus Art. 28 Abs. 13.2 GG eine M‘indest.garantie auch-
fiir die kreislichen Aufgaben ergibt’). Der Gesetzgeber darf die Kreise und dam}t

ihre Volksvertretung nicht zu einem ~kompetentiellen Schattendasein® verurtei-

len!®).

Weitergehende Schliisse wird man aus Art. 28 Abs.1S5.2GG scbwerlich ziehen
kénnen. Insbesondere ist die Annahme, das Grundgesetz wolle die Selbstvervyal—
tung in den Kreisen mit méglichst umfassenden Aufgaben gewihrleisten, nicht
zwingend; keineswegs ist ausgeschlossen, dafl der Verfassungsgeber es unterlas-
sen hat, die Zustindigkeit der Kreise und damit ihrer Vertretungen im Qrundge—
setz optimal zu gewahrleisten; den Art. 28 Abs. 1.2 GG wird man nicht gegen
den insoweit recht klaren Wortlaut des Art.28 Abs.2 5.2 GG ausspielen

diirfen.

Allerdings verbietet Art. 28 Abs. 2 GG dem Landesgesetzggber ?uch nicht., die
Kreise mit Universalitit fiir die iiberrtlichen Angelegenheiten 1hres.Geb1etes,
die kreislichen Aufgaben auszustatten''). Das Grundgesetz enthé.i'lt in Art. 28
GG Mindestgarantien, die die Liander nicht unter-, sehr wohl .aber‘ iiberschreiten
diirfen'?). Sie sind also frei darin, fiir die Kreise Allzust‘zind1gke1t”vo.rzus.ehen,
soweit sie damit nicht die grundgesetzlich gewihrleistete Allzustindigkeit der
Gemeinden tangieren").

5 Z.B. Pappermann, DOV 1975, 186 f.; Pappermann, SKV 1976, 3; verfassungspolitisch auch Rf)texjs, S.7 ffj
6 VerfGH NW, Urt. v. 11.7. 1980 - VGH 8/79 -, DOV 1980, 691 (692); Schmidt-]ox:tzig, Organisationshoheit, S. 92;
Andriske, S.)76; Bliimel, Das verfassungsrechliche Verhiltnis, S.28f.; v. Mutius, Jura 1982, 31; Mombaur,
HessStGZ 1981, 122.
7 Auch nicht ,im Prinzip* (so Seele, Landkreis 1976, 369).
8 P. C. Ernst, S. 201; nicht ganz deutlich Roters, in: v. Miinch, GG-Kommentar, Art. 28 Rdnr. 61.
9 Weber, S. 38 f.; Stern, Bonner Kommentar, Art. 28 Rdnr. 45, 109; Stern, Der Kreis I, S. 158, 166.
10 Stern, Der Kreis I, S. 158.
11 P. C. Ernst, S. 197; Andriske, S. 82.
12 E. Becker, GrundR 1V/2, 8. 737.
13 Schmidt-Jortzig, Organisationshoheit, S. 93 f.; Stern, Der Kreis I, S. 106.
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Von der Moglichkeit, iiber die Garantie des Art. 28 Abs. 2 S. 2 GG hinauszuge-
hen, hat die nordrhein-westfilische Verfassung Gebrauch gemacht: ,Die Ge-
meinden und Gemeindeverbinde sind in threm Gebiet die alleinigen Triger der
offentlichen Verwaltung, soweit die Gesetze nichts anderes vorschreiben® be-
stimmt Art. 78 Abs. 2 LVerf NW. Damit gilt fiir Nordrhein-Westfalen ~ wie in
anderen Bundeslindern auch —'*) nicht nur auf 6rtlicher Ebene fiir die Gemein-
den, sondern auch auf der nichsthoheren Ebene fiir die Kreise die grundsitzliche
Universalitit des Wirkungskreises'®). Sowohl aus dem Text des Art. 78 Abs. 2
LVerf NW wie aus einer im Hinblick auf Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG verfassungs-
konformen Auslegung ergibt sich jedoch, dafl die Allzustindigkeit der Kreise die
den Gemeinden vorbehaltenen ,, Angelegenheiten der értlichen Gemeinschaft®

nicht erfafit’®).

Noch in einem weiteren Punkt geht Art. 78 Abs. 2 LVerf NW tber Art. 28
Abs. 2 GG hinaus: Fir grundsitzlich alle Angelegenheiten, nicht nur fiir die der
ortlichen Gemeinschaft, sind die Gemeinden und Gemeindeverbinde in threm
Gebiet die alleinigen Triger; grundsitzlich ist alle Verwaltung auf Gemeinde-
oder Gemeindeverbandsebene Gemeinde- oder Gemeindeverbandsverwal-
tung'?).

Da es — jedenfalls nach der Abschaffung der Amter — zwischen Gemeinden und
Kreisen keine weiteren Gemeindeverbinde im Sinne des Art. 78 LVerf NW
gibt'®), decken Gemeinden und Kreise in Nordrhein-Westfalen die Verwaltung
aller Angelegenheiten bis zur Kreisstufe grundsitzlich vollstindig ab.

Zusammenfassend lassen sich den verfassungsrechtlichen Selbstverwaltungsge-
wihrleistungen in Bund und Land also folgende Vorgaben fiir Zustindigkeitsre-
gelungen entnehmen:

Nach Bundes- und Landesverfassungsrecht sind die Gemeinden grundsitzlich
fiir alle Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft zustindig. Insofern ist es
berechtigt, von einem Zustindigkeitsvorrang zu sprechen.

— Den Kreisen mufl wegen der grundgesetzlichen Garantie der unmittelbar
gewihlten Volksvertretung ein gewisser Mindestaufgabenkreis garantiert blei-
ben.

— In Nordrhein-Westfalen ist den Kreisen Allzustindigkeit in ihrem Gebiet
gewihrleistet. Davon bleibt die Allzustindigkeit der Gemeinden fiir die
Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft unbertihrt.

— Bis zur Kreisstufe einschliefflich sind die Gemeinden und Kreise in Nord-
rhein-Westfalen grundsitzlich die alleinigen und ausschlieflichen Triger 6f-
fentlicher Verwaltung.

14 Schmidt-Jortzig, Organisationshoheit, S. 93 m.w.N.

15 Stern, Der Kreis I, S. 184 f.; Gonnenwein, S. 388 f.; Geller/Kleinrahm/Fleck, Art. 78 Anm. 6 c; Pappermann/
Roters/Vesper, S. 19; Andriske, S. 84.

16 Geller/Kleinrahm/Fleck, Art. 78 Anm. 6 c; Schmidt-Jortzig, Organisationshobheit, S. 93 f.

17 Gonnenwein, S. 388 f.; Stern, Der Kreis 1, S. 184 f.; Geller/Kleinrahm/Fleck, Art. 78 Anm. 6 ¢; Zuhorn/Hoppe,
S. 55.

18 Geller/Kleinrahm/Fleck, Art, 78 Anm. 4.
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6.1.2 Eigenverantwortlichkeit

Neben der Allzustindigkeit gehort die Eigenverantwortlichkeit wegen ihrer
ausdriicklichen Hervorhebung im Text des Art. 28 Abs.2 S.1 GG zu den
besonders wichtigen Aspekten der durch Art. 28 Abs.2 GG gewihrleisteten
kommunalen Selbstverwaltung!®). Unter Figenverantwortlichkeit wird die Ent-
schluflfreiheit verstanden, die Aufgaben, die zur gemeindlichen Zust'dridigkeit
gehoren, unabhingig und ohne Weisung und Vormundschaft des Staates so zu
erfiillen, wie dies nach Mafigabe der Rechtsordnung zweckmiflig ist?®). Ubli-
cherweise wird die Eigenverantwortlichkeit in ein Bindel von Hoheitsrechten
aufgefichert. Beispielhaft seien hier nur die Planungs-, Personal- und Finanzho-
heit genannt®!).

Die Eigenverantwortlichkeit sichert den Gemeinden einen ausreichenden Hand-
lungsspielraum bei der Wahrnehmung der ihnen im Rahmen der Allzustindig-
keit zustehenden Aufgaben. Sie gewihrleistet, dafl die Gemeinden unabhingig
und selbstindig Entscheidungen treffen kénnen und konstituiert damit auf der
Ortsebene dezentrale Verwaltungseinheiten. Die Eigenverantwortlichkeit ist
Voraussetzung fiir die Erfiillung der gewaltentrennenden, machthemmenden
und damit rechtssichernden Funktion der Selbstverwaltung®?). Diese Eigenstin-
digkeit bei der Aufgabenerfiillung sichert die mdglichst weitgehende Aufnahme
ortlicher Initiativen und schafft optimale Voraussetzungen fiir die Wahrneh-
mung spezifisch regional-6rtlicher Interessen®). Die Sachnihe und die Beriick-
sichtigung 6rtlicher Besonderheiten®), von denen die Entscheidungen der
Selbstverwaltung damit geprigt sind, sind wichtige Bedingungen effektiver
Verwaltung.

Die FEigenverantwortlichkeit ist den Kreisen durch Art. 28 Abs.2 S.2 GG
ebenso gewihrleistet wie den Gemeinden durch Art. 28 Abs.2 S. 1 GG®). In
gleicher Weise wie das Grundgesetz gewihrleistet die nordrhein-westfalische
Landesverfassung in Art. 78 Abs. 1 Gemeinden und Gemeindeverbinden die
Eigenverantwortlichkeit der Aufgabenwahrnehmung?®).

6.1.3 Biirgerschaftlichkeit

Der normative Gehalt der objektiven Rechtsinstitutionsgarantie der kommuna-
len Selbstverwaltung erschopft sich allerdings nicht in der Gewiahrleistung von

19 Vgl. statt aller die stindige Rechtsprechung des BVerfG, etwa Beschl. v. 12. 7. 1966 ~ 2 BvR 373, 442/60 —, BVerfGE
11, 266 (273); Beschl. v. 21. 5. 1968 — 2 BvL 2/61 —, BVerfGE 23, 353 (365); Beschl. v. 7. 10. 1980 - 2 BvR 584,598,
599, 604/76 —, NJW 1981, 1659 (1660).

20 E. Becker, GrundR IV/2, S. 718 f.

21 Stern, HAKWP I, S. 213 f.; v. Mutius, Jura 1982, 32 ff.
22 v. Mutius, Jura 1982, S. 31.

23 Scheuner, AfK 1973, 5.9 f.

24 Vgl. auch Siedentopf, Die Gemeinde 1977, S. 3.

25 von Mangoldt/Klein, Art. 28 Anm. IV 2 a; Stern, Bonner Kommentar, Art. 28 Rn. 172; v. Mutius, Jura 1982, 31;
Andriske, S. 64; BVerfG v. 21. 5. 1968 — 2 BvL 2/61 -, BVerfGE 23, 353 (365).

Geller/Kleinrahm/Fleck, Art. 78 Rdnr. 3.
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Allzustindigkeit und Eigenverantwortlichkeit. In welcher Weise diese beiden

Aspekte zu erginzen sind, mag an der rechtlichen Bewiltigung der kommunalen
Gebietsreform gezeigt werden: Die Auffassung, die Eingemeindung sei zur
Losung von Stadt-Umland-Problemen unverhiltnismifig, weil Formen inter-
kommunaler Zusammenarbeit zur Erreichung der Neugliederungsziele ebenso
geeignet und weniger eingreifend seien, hat der rheinland-pfilzische Verfas-
sungsgerichtshof mit der Begriindung abgelehnt, bei diesen Formen werde die
Teilhabe des Biirgers weitgehend ausgeschaltet und dazu weiter ausgefiihrt: ,Das
kann zu einem Abbau kommunaler Selbstverwaltung fithren, weil die Gefahr
besteht, dafl der Sinn der biirgernahen ehrenamtlichen Selbstverwaltung verlo-
rengeht und das Feld letztlich nur noch von Fachbeamten und Fachtechnikern
beherrscht wird, die kein Verhiltnis mehr zur kommunalen Selbstverwaltung
haben?).“ Der nordrhein-westfilische Verfassungsgerichtshof hat den Gesetzge-
ber fiir verpflichtet gehalten, den quantitativen Abbau der biirgerschaftlichen
Mitwirkung im Zuge der kommunalen Gebietsreform durch Verbesserung alter
und die Schaffung neuer Einrichtungen auszugleichen. Wenn die Bezirksvertre-
tungen diese ihnen zugedachte Aufgabe nicht erfiillen konnten, werde der
Gesetzgeber diesem Ziel anders — etwa durch Anderung der Gemeindeordnung —
Rechnung tragen miissen®). Fiir die bayerische Gebietsreform forderte der
dortige Verfassungsgerichtshof eine Ausrichtung nicht nur an ,rationellen Erwi-
gungen und dem Postulat der Leistungsfahigkeit“, sondern auch die Beriicksich-
tigung der genossenschaftlichen Elemente der gemeindlichen Selbstverwaltung,
die Erhaltung der Biirgernihe der Gemeindeverwaltung, der értlichen Verbun-
denheit und der Teilnahmeméglichkeit am Gemeindegeschehen®®). Knemeyer
hat im Zusammenhang mit der Verwaltungsreform die ,eigenverantwortliche
Einwirkung, die Beteiligungsbereitschaft und Mitwirkung® als ,,das wesentliche
Element der Selbstverwaltung® bezeichnet®).

Daf diesem, hier in Anlehnung an Allzustandigkeit und Eigenverantwortlichkeit
als Biirgerschaftlichkeit bezeichneten Aspekt rechtliche Bedeutung zukommt,
hat dagegen der Staatsgerichtshof Baden-Wiirttemberg verneint; er hat die
quantitative Abnahme der unmittelbar an der Gestaltung kommunaler Angele-
genheiten beteiligten Personen im Gegensatz zum nordrhein-westfalischen Ver-
fassungsgerichtshofs nur als verfassungspolitisch nachteilig, als verfassungsrecht-
lich jedoch nicht zu beanstanden angesehen, weil das Demokratieprinzip in der
Bundesrepublik nahezu ausschlieflich als mittelbare Demokratie ausgestaltet
sei’l).

Im folgenden soll gepriift werden, ob und mit welchem Inhalt Biirgerschaftlich-
keit von der Selbstverwaltungsgarantie umfaf§t wird. Diese Priifung wird aller-
dings durch den Umstand erschwert, daff sich nicht nur Politiker, sondern auch

27 Urt. v. 17. 4. 1969 — VGH 2/69 —, AS 11, 73 (95).

28 Urt. v. 2. 11. 1973 — VerfGH 17/72 —, OVGE 28, 307 (310).

29 Entsch. v. 7. 4. 1978 — Vf. 6 — VII 78 —, DVBL. 1978, S. 806 (814).
30 Stirkung der kommunalen Selbstverwaltung, S. 508.

31 Urt. v. 14. 2. 1975 - 11/74 —, ESVGH 15, 1 (17).
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Rechtswissenschaftler bei der Befassung mit diesem Themenbereich einer eher
metaphorischen als dogmatischen Redeweise bedienen®?).

6.1.3.1 Biirgerschaftlichkeit als Element der Institutionsgarantie der kom-
munalen Selbstverwaltung

Anzusetzen ist bei der Gewihrleistungsnorm des Art. 28 Abs. 2 GG. Einen
Anhaltspunkt im Text bietet der Begriff der ,Selbstverwaltung® in Art. 28
Abs. 2 S. 2 GG, der wegen des ,auch” fiir die gemeindliche Garantie in Art. 28
Abs. 2 S.1 GG in gleicher Weise gilt. Eine heute noch einflufireiche Definition
des Begriffs der Selbstverwaltung hat Hans Peters 1926 gegeben: ,Eine sich im
Rahmen der Reichs- und Staatsgesetze abspielende Titigkeit von juristischen
Personen des offentlichen Rechts — aufler von Reich und Staat — kraft deren diese
Verbinde Aufgaben, welche weder solche der Rechtsprechung, noch der Rechts-
setzung sind, unter eigener Verantwortung erfiillen®®).“ Interessant ist an dieser
Definition, dafl sie Selbstverwaltung generell definiert und nicht bezogen auf den
speziellen Fall der kommunalen Selbstverwaltung. Diese Begriffsbestimmung
der Selbstverwaltung versucht also die spezifische Art der Willensbildung in
Gemeinde, Universitit, Landesversicherungsanstalt und Arztekammer gleicher-
maflen zu erfassen®).

Daf diese Definition nicht ausreicht, um den Gehalt des Inbegriffs der in Art. 28
Abs. 2 GG gewihrleisteten Institution zu bestimmen, zeigt folgende Uberle-
gung: Man stelle sich vor, im Rahmen einer grundlegenden Reform der Kommu-
nalverfassung wiirde an die Spitze der Gemeinden ein unmittelbar gewihlter,
allein zur Entscheidung aller Angelegenheiten befugter hauptamtlicher Verwal-
tungschef als Gemeindeprisident vorgesehen, der mit Unterstiitzung des thm
nachgeordneten Behordenapparats die Gemeindeangelegenheiten regeln sollte.
Eine solche Konstruktion wire, — auch abgesehen von Art. 28 Abs. 1S.2 GG -
mit der institutionellen Gewihrleistung der kommunalen Selbstverwaltung in
Art. 28 Abs. 2 GG schlechthin unvereinbar. Einen ebenso radikalen Bruch mit
der iiberkommenen kommunalen Selbstverwaltung und damit einen Verstof§
gegen die Verfassungsgarantie wiirde die Konstituierung einer direkt gewihlten
Vertretung mit der einzigen Befugnis der Wahl und jahrlichen Entlastung des
hauptamtlichen Gemeindevorstandes bedeuten. Kommunale Selbstverwaltung,
wie sie Art. 28 Abs. 2 GG garantiert, beinhaltet neben Allzustindigkeit und
Eigenverantwortlichkeit auch — und damit wird eine Definition von Biirger-
schaftlichkeit gegeben —, die Entscheidung aller wichtiger Gemeindeangelegen-
heiten durch eine Mehrzahl von gewiahlten Biirgervertretern.

Gegen die Annahme einer solchen Biirgerschaftlichkeit als Aspekt des Selbstver-
waltungsrechts 1iflt sich nicht der Wortlaut des Art. 28 Abs. 2 GG ins Feld

32 Vgl. etwa Bliimel, StuGB 1978, 221, wo die kommunale Selbstverwaltung als ,,unentbehrliche Klammer, welche die
offentliche Verwaltung mit dem Staatsbiirger verbindet®, qualifiziert wird.

33 Peters, S. 36; dhnlich Geller/Kleinrahm/Fleck, Art. 78 Anm. 3; Mayer, S. 338; Stiier, S. 64.
34 Siehe dazu auch Piittner, Zum Verhiltnis, S. 3.
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fiihren, der davon im Gegensatz zu Eigenverantwortlichkeit und Allzustindig-

keiten nicht spricht. Art. 28 Abs. 2 GG greift in Satz 1 nimlich lediglich einige
Elemente heraus, die sich historisch als besonders bedroht erwiesen haben,
verzichtet aber auf eine vollstindige inhaltliche Umschreibung seines Schutzge-
genstandes™).

6.1.3.2 Biirgerschaftlichkeit in der rechtswissenschaftlichen Diskussion und
der rechtspolitischen Praxis

Der Aspekt der Biirgerschaftlichkeit ist in der rechtswissenschaftlichen Diskus-
sion keineswegs neu. Neben den eingangs zitierten Beispielen sind hier aus der
Rechtsprechung besonders die beiden immer wieder zitierten Sitze aus dem
Beschluf des 2. Senats des Bundesverfassungsgerichts vom 12.7. 1960%%) zu
nennen: ,Kommunale Selbstverwaltung — wie sie heute verstanden wird —
bedeutet threm Wesen und ihrer Intention nach Aktivierung der Beteiligten fiir
ihre eigenen Angelegenheiten, die die in der drtlichen Gemeinschaft lebendigen
Krifte des Volkes zur eigenverantwortlichen Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben
der engeren Heimat zusammenschliefit mit dem Ziel, das Wohl der Einwohner
zu férdern und die geschichtliche und heimatliche Eigenart zu wahren. Die
ortliche Gemeinschaft soll nach dem Leitbild des Art. 28 GG ihr Schicksal selbst
in die Hand nehmen und in eigener Verantwortung solidarisch gestalten.“
Weiter heifit es in demselben Beschlufl, es gehdre zum Wesen der in den
iiberschaubaren Verhiltnissen des 19. Jahrhunderts gewachsenen kommunalen
Selbstverwaltung, daf} sie von der Mitwirkung angesehener, mit den heimatli-
chen Verhiltnissen besonders vertrauter Mitbiirger getragen werde”). Das Ge-
richt hat diese Uberlegungen jedoch bisher lediglich fiir das Kommmunalwahl-
recht praktisch gemacht, wo die Biirgerschaftlichkeit neben den Grundsitzen
des Art. 28 Abs. 1 S.2 GG die verfassungsrechtlichen Vorgaben sehr deutlich
mitgestaltet.

Auch im Schrifttum ist dieses Element der kommunalen Selbstverwaltung immer
wieder, wenn auch meist nur in Teilaspekten und nicht sehr scharf umrissen
angesprochen worden®®). Teilweise wird die Selbstverwaltung durch die Biirger-
schaftlichkeit als besondere Verwaltungsform von der monokratischen Staatsver-
waltung ausschlieflich durch Berufsbeamte abgesetzt®).

Das Gemeindeverfassungsrecht aller Bundeslidnder wahrt die Biirgerschaftlich-
keit, indem die ,maflgebende, grundsatz- und planentscheidende wie auch
kontrollierende Waltung der Vertretung vorbehalten ist*®). Fiir das nordrhein-

35 Weber, S. 36; Geller/Kleinrahm/Fleck, Art. 78 Anm. 5.
36 — 2 BvR 373, 442/60 -, BVerfGE 11, 266 (275 £.).
37 a.a.0., S. 276.

38 Becker, Verfassungsrechtliche Grundlagen, S. 121; Scheuner, Gemeinderat 1966, 84; Siedentopf, Gemeinde 1977, 3;
Ernst/Suderow, S. 28; Schmidt-Jortzig, DVBL. 1980, 3; am deutlichsten Kliiber, S. 66 f.

39 von Unruh, DOV 1972, 20; OVG Liineburg, Urt. v. 19. 8. 1970 - V OVG A 74/69 —, DVBI. 1970, 801 (803).
40 Wolff/Bachof II, § 87 II b; siehe auch Grawert, VVDStRL 36, 225.
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westfilische Recht finden sich die entsprechenden Vorschriften in den §§ 28
GO, 20 KrO und 7, 11 LVerbO.

Ein historischer Riickblick zeigt, daff die Gemeindeverfassungsentwicklung in
diesem Punkt eine grofle Kontinuitit aufweist: § 108 der preuflischen Stidteord-
nung von 1808 (,die Stadtverordneten erhalten durch ihre Wahl die unbe-
schriankte Vollmacht, in allen Angelegenheiten des Gemeinwesens der Stadt, die
Burgergememe zu vertreten, simtliche Gemeine-Angelegenheiten fiir sie zu
besorgen . ..“)*!) ebenso wie etwa die preuflische Stidteordnung von 1853
(§ 35), die preuﬁlsche Landgemeindeordnung von 1891 (§ 102), die bayerische
Gemeindeordnung von 1927 (Art. 16) oder die revidierte Deutsche Gemeinde-
ordnung von 1945 (Art. 32) sehen die grundsitzliche Entscheidung wenigstens
aller wichtigen Angelegenheiten durch den Gemeinderat vor. Dabei hat sich
zwar, hervorgerufen durch den gestiegenen Administrationsbedarf der Indu-
striegesellschaft das Gewicht der hauptamtlichen Verwaltung verstirkt, jedoch
ohne daf} das Leitungsvorrecht der nicht hauptberuflich gewahlten Biirgervertre-
ter in Frage gestellt worden wire*?). Unter dem Grundgesetz hat sich in
bewufiter Abkehr von nationalsozialistischen Vorstellungen, wie sie sich etwa in
der Deutschen Gemeindeordnung von 1935 (§ 48) niedergeschlagen haben, die
biirgerschaftliche Seite der kommunalen Selbstverwaltung eher verstirkt und an
Bedeutung gewonnen®).

Es geht bei Biirgerschaftlichkeit — dieser Hinweis erscheint im Hinblick auf die
Diskussion um den politischen und juristischen Begriff der Selbstverwaltung und
die Auseinandersetzung mit Rudolf von Gneist bei Peters*!) angebracht — weder
um Verwaltung durch Ehrenbeamte*’) noch um eine Verengung der Selbstver-
waltung auf diesen Aspekt*). Die Aspekte der Allzustindigkeit, Eigenverant-
wortlichkeit und Biirgerschaftlichkeit gehoren vielmehr zusammen zum Bild der
kommunalen Selbstverwaltung, wie sie Art. 28 Abs. 2 GG gewihrleistet?). Das
wird besonders deutlich, wenn man sich vergegenwirtigt, wie die Selbstverwal-
tungsgarantie des Art. 28 Abs. 2 GG von den iibrigen verfassungsrechtlichen
Bestimmungen mitgeprigt wird, und insbesondere ihren inneren Zusammen-
hang mit den Prinzipien der Demokratle und der Freiheitlichkeit*®) in Rechnung
stellt.

4

Ebenso wie die folgenden zitiert nach Christian Engeli/Wolfgang Haus, Quellen zum modernen Gemeindeverfas-
sungsrecht in Deutschland, Stuttgart 1975; zur besonderen Bedeutung der preufiischen Stidteordnung siche StGH
Ba.-Wii., Urt. v. 14, 2. 1975 — 11/74 —, ESVGH 25, 1 (11).

42 Die revidierte Deutsche Gemeindeordnung spricht in ihrem Vorspann davon, dafl die Biirger und die von ihnen
gewihlten Vertreter bei der Verwaltung der Gemeinde ,,durch ein fachlich tiichtiges Berufsbeamtentum unterstiitze*
werden.

43 BVerfG, Beschl. v. 17. 10. 1957 — 1 BvL 1/57 -, BVerfGE 7, 155 (167); Kliiber, S. 89.
44 S. 6 ff., insbesondere S. 18 ff.

45 Siehe dazu auch E. Becker, HAKWP (1. Aufl.) I, S. 105 f.

46 Vgl. etwa die Definition der Selbstverwaltung bei Meyer/Anschiitz, S. 385.

47 In diesem Sinne E. Becker, Verfassungsrechtliche Grundlagen, S. 121; Kliiber, S. 64.

48 StGH Ba.-Wii., Urt. v. 14. 2. 1975 ~ 11/74 —Rdnr. ESVGH 25, 1 (11).
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6.1.3.3 Biirgerschaftlichkeit und Demokratie

Gerade die Zusammenhinge zwischen kommunaler Selbstverwaltung und De-
mokratie werden immer wieder, hiufig mit bildhaften Wendungen wie ,,Funda-
ment des demokratischen Staatsaufbaus**) oder ,,tektonische Nihe“ von Art. 28
Abs. 2 GG zum ,Demokratiepostament, fiir welches Art. 20 Abs. 2 GG das
Maf setzt“*), beschworen®!).

Versught man dieses Verhiltnis genauer zu bestimmen, ist zuerst festzustellen
daf§ dlc .in der Weimarer Zeit stark vertretene Auffassung, die gleichzeitigé
Verwirklichung von Demokratie und kommunaler Selbstverwaltung " sei ein
Widerspruch in sich, heute iiberwunden ist*?). Andererseits entspricht sicher
auch eine Auffassung, die die kommunale Selbstverwaltung unmittelbar aus dem
Prinzip der Demokratie herleiten wollte, etwa weil das Demokratiegebot auf
moglichst unmittelbare Beteiligung der Biirger an den sie betreffenden Verwal-
tungsentscheidungen gerichtet sei®®), nicht dem grundgesetzlichen Demokratic-
verstandnis: Demokratie, auch parlamentarische Demokratie im Sinne des
Grundgesetzes ist sehr wohl ohne kommunale Selbstverwaltung méglich®*
Wohl aber herrscht das demokratische Prinzip auch in den Kommunen®). Die
kommunale Selbstverwaltung formt das demokratische Prinzip fiir ihren Bereich
aulf spezifische, nicht auf Wahlen und Abstimmungen beschrinkte Weise aus>®).
Die k.ommunale Selbstverwaltung mit ihrer Eigenverantwortlichkeit und Allzu-
stindigkeit wird dadurch, daf} sie demokratisch ist, legitimiert”’) — ein Aspekt
den die Landesverfassung von Nordrhein-Westfalen in Art. 78 Abs. 1 besonder;
nahe.legt, wenn es dort heifit: ,Die Gemeinden und Gemeindeverbinde sind
Geb1etsk6rpe_1fschaften mit dem Recht der Selbstverwaltung durch ihre gewihl-
ten Organe“>*). Politische Folge der demokratisch legitimierten Selbstverwal-
tung ist die ihr immer wieder zugeschriebene Integrationsfunktion®).

Konkreten Niederschlag hat die Beziehung zwischen kommunaler Selbstverwal-
tung unc.i Demokratie in Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG gefunden. Art. 28 Abs. 1 S. 2
GG bestimmt, wie insbesondere die Ausnahmevorschrift des Satzes 3 zeigt, iiber
die Grundentscheidung fiir die gegliederte Demokratie®®) und die Festlegun’g von
Wahlrechtsgrundsitzen hinaus zum einen, daf auch die kommunale Demokratie

49 Bischoff, S. 17 {.

50 Schmidt-Jortzig, DVBI. 1980, 3.

51 Siehe auch Mayer, S. 334; Maunz, VRSpr. 4, 211; StGH Ba.-Wii., Urt. v. 14. 2. 1975 — 11/74 -, ESVGH 25, 1 (11).
52 Mayer, S.332 f. m.w.N.; Lange, S. 862 m.w.N.; Piittner, Zum Verhiltnis, S. 4 f.

53 Stiier, S. 306 f. m.w.N.

54 Stern, StaatsR 1, S. 471.

55 E. Becker, GrundR 1V/2, S. 687.

56 Vgl. Richter, S. 101; Berg, StuGR 1979, S. 353; Lerche, 8. 115; Scheuner, AfK 1973, 6; Biickmann, S. 50, OVG
Liineburg, Urt. v. 19. 8. 1970 - V OVG A 74/69 -, DVBI. 1970, 801 (803 £.). ' T

57 Stern, Verfassungsgarantie, S. 204; Scheuner, AfK 1973, 10; Lange, S. 866.

58 Andriske, S. 83.

59 Lerche, S. 116; Stiier, S. 73; Mombaur, HessStuGZ 1981, 119; v. Mutius, Jura 1982, S. 32.

60 Andriske, S. 60 m.w.N.

grundsitzlich reprasentative und nicht plebiszitire Demokratie ist®). Weiter
wird man der Vorschrift entnehmen miissen, dafl den Vertretungen der Gemein-
den und Kreise und damit den Korperschaften selbst Aufgaben zustehen miis-
sen, die dem Gewicht ihrer demokratischen Legitimation entsprechen®?). Aus
der nicht nur durch Art.28 Abs.1 S.2 GG hergestellten Beziehung zum
Abs. 2, sondern auch aus der durch Art. 28 Abs.3 GG zusammenfassend
hergestellten Zuordnung zwischen Art.28 Abs.2 und Art.28 Abs.1 S.2
GG*) wird nun geschlossen, dafl ,die Grundsatzgewalt dem Vertretungsorgan
vorbehalten und effektiv zu erhalten“ ist, und sich die Tatigkeit nicht in
Organbestellungsverfahren erschopfen darf, sondern ,reprisentativer, der poli-
tischen Bewegung gedffneter Willensbildung® entsprechen miisse®*), oder, in die
gleiche Richtung weisend, daff ,die Kommunalverfassung ein moglichst breites
Maf biirgerschaftlicher Vertretung und Verantwortung aufrechtzuerhalten® ha-
be). Ahnliche Ergebnisse lassen sich, wie gezeigt, auf der Basis des Art. 28
Abs. 2 GG gewinnen. Jedenfalls modifiziert Art. 28 Abs. 1S. 2 GG den Aspekt
der Biirgerschaftlichkeit der Selbstverwaltungsgarantie fiir Gemeinden und Krei-
se dahin, daf} die Biirgervertreter unmittelbar gewihlt sein miissen. Angesichts
der Hervorhebung, die die Vertretung durch die Festlegung der unmittelbaren
Wahl bei Gemeinden und Kreisen gefunden hat, wird man weiter folgern diirfen,
dafl bei Gemeinden und Kreisen nicht irgendeine Mehrzahl von Biirgervertre-
tern, sondern die Vertretung, also alle Vertreter die wichtigen Entscheidungen
treffen miissen. Welche Bedeutung diese Modifikation und Verstirkung hat,
wird klar, wenn man die in Nordrhein-Westfalen fiir die Gemeinden und Kreise
einerseits und die Landschaftsverbinde anderseits geltenden Bestimmungen
(§§ 28 GO, 20 KrO, 7, 11 LVerbO) vergleicht: Nicht nur die mittelbare Wahl,
sondern auch die Aufteilung der Entscheidungsbefugnisse in wichtigen Angele-
genheiten zwischen Landschaftsversammlung (Vertretung) und Landschaftsaus-
schuff (Mehrzahl von Vertretern, aber nicht Vertretung) wiirde bei Gemeinden
und Kreisen an Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG scheitern.

Gerade die zu Art. 28 Abs. 1 S.2 GG entwickelten Grundsitze zeigen, wie
untrennbar die Aspekte der Sicherung des Betitigungsbereichs in der Allzustan-
digkeit, der Sicherung der Entscheidungsfreiheit in der Eigenverantwortlichkeit
und der Sicherung der Entscheidungsform in der Biirgerschaftlichkeit sich
gegenseitig bedingen und verstirken. Biirgerschaftlichkeit legitimiert Allzustin-

61 Stern, Verfassungsgarantie, S. 212; Mayer, S. 339.

62 Weber, S. 38 f.; Stern, Bonner Kommentar, Art. 28 Rdnr. 45, 109; Stern, Der Kreis I, S. 158, 166; Richter, S. 94;
Andriske, S. 63; v. Unruh, in: Gefshrdung und Chancen der kommunalen Selbstverwaltung, S. 7; v. Unruh, DOV
1972, 20; Schmidt-Afimann, DOV 1973, 113; Schmidt-Jortzig, Organisationshoheit, S. 92 f.; recht weitgehend
StGH Ba.-Wii., Urt. v. 4. 6. 1976 — 3/75 —, ESVGH 26, 129 (140), wonach die Vertretung der Gemeinde wegen Art.
28 Abs. 1 S. 2 GG fiir die ,grundlegenden Entscheidungen der Gemeinde zustindig“ sein miissen. Interessant in
diesem Zusammenhang die Rechtsprechung zur schleswig-holsteinischen Verfassung, wonach Kérperschaften, die
den Kreisen und Gemeinden vergleichbar sind, als ,Gemeindeverbinde* im Sinne der Landessatzung anzusehen sind
und dementsprechend eine direkt gewihlte Vertretung haben miissen ( BVerfG, Urt. v. 24.7. 1979 — 2 BvR 1/78
BVerfGE 52, 95; Leitsatz und S. 110; OVG Liineburg, Urt. v. 19. 5. 1970 - V OVG A 74/69 —, DVBL. 1970, 884).

63 Richter, S. 96.
64 Grawert, VVDStRL 36, 327.
65 Scheuner, Gemeinderat 1966, 85.
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digkeit und Eigenverantwortlichkeit, umgekehrt machen jene Biirgerschaftlich- -

keit, besonders in der durch Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG demokratisch verstirkten
Form erst sinnvoll®®). Vom Aspekt der Biirgerschaftlichkeit her gesehen, er-
scheint auch die zwischen Gemeinden und Kreisen differenzierende Aufgabenre-
gelung in Art. 28 Abs. 2 GG in einem anderen Licht, weil sie den ,,vermehrten
Informations-, Teilhabe- und Integrationschancen des Biirgers in der Gemein-
de“®’) Rechnung trigt.

Innerhalb des Art. 28 GG weist die Selbstverwaltungsgarantie in Absatz 2 nicht
nur Beziehungen zum Satz 2 des Art. 28 Abs. 1 GG, sondern auch zu dem in
Satz 1 niedergelegten Grundsatz der Rechtsstaatlichkeit auf, indem sie freiheits-
sichernd wirkt®®). Durch die Biirgerschaftlichkeit der kommunalen Selbstverwal-
tung wird diese freiheitssichernde Wirkung iiber die mehr gewaltenteilenden
Aspekte der Allzustindigkeit und Eigenverantwortlichkeit hinaus erginzt um
den Schutz, den eigene, mitgestaltende Beteiligung dem Biirger geben kann®%).

Nach einer weitverbreiteten Meinung hat die kommunale Selbstverwaltung —
und auch das betrifft den Aspekt der Biirgerschaftlichkeit — dadurch eine
grundrechtserginzende und grundrechtsverwirklichende Funktion, daf§ sie dem
Biirger die Méglichkeit aktiver Beteiligung an der Verwaltung einriumt’).

6.1.3.4 Umfang der Gewihrleistung

Biirgerschaftlichkeit ~ das soll zur Klarstellung gesagt werden ~ kann nicht
bedeuten, daf§ die Ubertragung einzelner, auch wichtiger Selbstverwaltungsauf-
gaben aus dem Zustindigkeitsbereich der unmittelbar gewihlten Gemeinde- und
Kreisvertreter hinaus ausgeschlossen wire’). Ebensowenig wie Eigenverant-
wortlichkeit oder Allzustindigkeit ist im Rahmen der Selbstverwaltungsgarantie
Biirgerschaftlichkeit absolut gewihrleistet. Beeintrichtigungen durch Gesetz
oder aufgrund eines Gesetzes sind grundsitzlich ebenso wie bei jenen méoglich.
Die Biirgerschaftlichkeit als Aspekt der konstitutionell geschiitzten kommunalen
Selbstverwaltung zu begreifen, zwingt jedoch zum Beispiel dazu, in dem Kon-
flikt zwischen den so verstandenen Mitwirkungsinteressen der Biirger und dem
Streben nach technisch-wissenschaftlicher Perfektion in gleicher Weise abzuwi-
gen, wie dies bei Zugriffen auf Eigenverantwortlichkeit und Allzustindigkeit
geschieht. Grenzen ergeben sich so etwa fiir die Grofe der Verwaltungsriume
von Gemeinden und Kreisen, die die Grenzen nicht iiberschreiten diirfen, die
sich unter dem Gesichtspunkt der Uberschaubarkeit fiir die Moglichkeit ehren-
amtlicher Entscheidungstrigerschaft stellen™). Auch fiir die Bildung von Zweck-

66 Vgl. Andriske, S. 98; Lange, S. 871.
67 v. Mutius, StuGB 1977, 172.
68 Stiier, S. 80 m.w.N.

69 v Unruh, DOV 1972, 20; v. Unruh, Gefihrdung und Chancen der kommunalen Selbstverwaltung, S. 8 f.;
Siedentopf, Die Gemeinde 1977, S. 3.

70 Lange, S. 866 f.; Berg, StuGR 1979, S. 349; Richter, S. 110, 113; Knemeyer, NJW 1980, 1143.
71 BVerfG, Urt. v. 24. 7. 1979 — 2 BvR 1/78 —, BVerfGE 52, 95 (116).
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verbinden gibt die Biirgerschaftlichkeit — wie noch zu zeigen’ sein wird —
rechtliche Maflstibe ab.

6.1.4 Kommunale Geltung der Selbstverwaltungsgarantie

Kaum eine kommunalrechtliche Frage ist in den letzten Jahren so vehement
diskutiert worden wie die nach der Geltung der Selbstverwaltungsgarantie.
Dabei vertrat die eine, hiufig und meistens zu Recht mit den Vertretern des sog.
funktionalen Selbstverwaltungsverstindnisses identifizierte Seite die Auffassung,
die Garantie der kommunalen Selbstverwaltung sei ausschliefilich staatsgerichtet.
Die objektive Rechtsinstitutionsgarantie ‘schiitze die Gemeinden im Rahmen
ithrer Allzustandigkeit nicht vor einer Aufgabeniibertragung auf die Kreise, und
die subjektive Rechtsstellungsgarantie riume den Gemeinden nur eine Abwehr-
moglichkeit gegen den Staat und nicht gegen die Kreise ein. Anders als die
Grundrechte begriinde die Selbstverwaltungsgarantie keine ,,objektive Wertord-
nung*; eine , Drittwirkung“ komme ihr nicht zu™). Die andere, wohl deutlich
iiberwiegende Auffassung wendet dagegen die Selbstverwaltungsgarantie auch
im Verhiltnis Gemeinde/Kreis an’™).

Thr ist zuzustimmen. Der Grund fiir die Richtigkeit dieser Meinung ist jedoch
nicht der unterschiedliche materiell-rechtliche Inhalt der verfassungsrechtlichen
Selbstverwaltungsgarantie fiir Gemeinden einerseits und fur Gemeindeverbinde
andererseits”). Mit dieser Begriindung liefle sich z.B. nicht erkliren, warum sich
aus Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG ein sogenanntes interkommunales Abwigungsgebot
fur die Bauleitplanung benachbarter Gemeinden ergibt, dessen Einhaltung nach
der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts mit der planungsrechtlichen
Gemeindenachbarklage’™) erzwungen werden kann””).

Dafl die Selbstverwaltungsgarantie nicht allein gegen den Staat gerichtet ist,
sondern auch kommunale Geltung beanspruchen kann, ergibt sich vielmehr
daraus, daf} es sich um eine Institutionsgarantie handelt’). Die Institutionsga-
rantie, deren Zweck es ist, den Rechtsbestand der Institution wirksam zu
schiitzen, wirkt aber allseitig und fiir alle Bereiche des Rechts’®). Der Blick auf

72 v. Unruh, DOV 1972, 24; Nds. StGH, Urt. v. 14. 2. 1979 — StGH 2/77 -, NJW 1979, 2301.

73 Schnapp, S. 34; Pappermann, SKV 1976, 6 f.; Pappermann, DOV 1975, 187; Pappermann, DVBL. 1976, 767 ff.;
Tschira, S. 787; Pappermann/Roters/Vesper, S. 28 {.

74 OVG Liineburg, Urt. v. 8. 3. 1979 — IX A 183/77 —, DOV 1980, 417; VerfGH NW, Urt. v. 11. 7. 1980 — VerfGH
8/79 —, DOV 1980, 691 (692); Richter, DOV 1980, 420; Andriske, S.111; Bliimel, Das verfassungsrechtliche
Verhiltnis, S. 26; Bliimel, DOV 1980, 694; Ullrich, StuGB 1979, 9; Stiier, S. 235; Mombaur, HessStuGZ 1981, 121;
v. Mutius, Jura 1982, 36.

75 OVG Liineburg, Urt. v. 8. 3. 1979 — IX A 183/77 —, DOV 1980, 417 (418).

76 BVerfG, Urt. v. 8. 9. 1972 — IV C 17.71 —, DVBL. 1973, 34 (37); Hoppe, Gemeindenachbarklage, S. 307 ff.; die
Uberlegungen, die zur Anerkennung dieser interkommunalen Abwigungspflicht gefithrt haben, gelten auch fiir das
Verhiltnis von Kreisen untereinander, in Nordrhein-Westfalen etwa im Rahmen der Landschaftsplanung.

77 v. Mutius, StuGB 1977, 171 f.; v. Mutius, Jura 1982, 30.

78 Vgl. etwa BVerfG, Urt. v. 20. 3. 1952 — 1 BvR 267/57 —, BVerfGE 1, 167 (174 £.); BVerfG, Beschl. v. 12. 7. 1960—
2 BvR 373, 442/60 —; BVerfGE 10, 266 (273); v. Mangoldt/Klein, Art. 28 GG Anm. IV 1; Schmidt-Jortzig,
Organisationshoheit, S. 92; Stiier, S. 86.

79 Isensee, S. 249 f.; Schmidt-Jortzig, Einrichtungsgarantien, S. 33, 36.
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diesen objektiven Charakter der Selbstverwaltungsgarantie wird durch die histo- -

risch erklirliche Fassung des Art. 28 Abs. 1 GG (,muf} das Recht gewihrleistet
sein“) erschwert®?), -

Wenn jedoch gesagt wird, im Unterschied zu den Grundrechten, die Abwehr-
rechte gegeniiber Beeintrichtigungen durch die 6ffentliche Gewalt und eine
objektive Wertordnung begriindeten, sei der Selbstverwaltungsgarantie nur ein
subjektives Abwehrrecht mit Zielrichtung gegen den Staat zu entnehmen®)
werden die Dinge geradezu auf den Kopf gestellt. Historisch beinhaltet dié
Selbstverwaltungsgarantie primar objektives Recht und erst sekundir, nach der
insoweit von der Weimarer Reichsverfassung abweichenden Regelung des Art.
28 Abs. 2 GG auch eine von Stern als ,subjektive Rechtstellungsgarantie“®?)
bezeichnete wehrfihige Position. Diese, durch Art. 93 Abs.1 Nr.4b GG
verstirkte Wehrfahigkeit berechtigt, von einer ,qualifizierten® institutionellen
Garantie®) oder einem ,,subjektiv verstirkten Organisationsprinzip“**) zu spre-
chen. Die kommunale Verfassungsbeschwerde ist dementsprechend prozessual
auch weniger bei der Verfassungsbeschwerde nach Art. 93 Abs. 1 Nr. 4 2 GG
als bei der abstrakten Normkontrolle anzusiedeln®). Wenn die Selbstverwal—’
tgngsgarant’ie aber als objektive Rechtsinstitutionsgarantie ,im umfassenden
Sinne eines Handlungsauftrages an Gesetzgebung und Verwaltung“®) zu verste-
hen ist, gilt sie nicht nur interkommunal, sondern auch kommunal, d.h. sie
bindet den einzelnen Selbstverwaltungstriger selbst ebenfalls. Art. 28 Abs. 2
GG schiitzt also die Selbstverwaltung nicht nur gegen ,, Angriffe von auflen®
etwa von seiten des Staates, sondern auch ,von innen“%). Die Selbstverwal—’
tungsgarantie als zustindigkeitsregelnde Norm verleiht nicht nur ein Recht,
sondern statuiert auch eine Pflicht®®), deren Einhaltung sich die Kommunen
nicht durch Verzicht auf das Selbstverwaltungsrecht entzichen konnen®). Erich
Becker spricht plastisch von der ,unabwilzbaren Selbstverantwortung“*).

Dafl die Selbstverwaltungsgarantie in dieser Weise auch fiir den einzelnen
Selbstverwaltungstrager gilt, bedeutet selbstverstindlich nicht, daf} er etwa im
Bereich der freiwilligen Angelegenheiten zur Wahrnehmung bestimmter Aufga-
ben verpflichtet wire’"), oder dafl der Biirger ein Recht darauf hitte, daf} die
Gemeinde in einer bestimmten Weise aktiv wird®?). Es geht vielmehr darum, dafl

80 Vgl. dazu auch den Diskussionsbeitrag von Burmeister, VVDStRL 36, 363.
81 Pappermann, DVBI. 1976, 766.
82 Siehe oben Fufin. 3.
83 Stern, Der Kreis I, S. 179.
84 v. Mutius, Jura 1982, 36.
85 Weber, S. 41; Friesenhahn, S. 787; Maunz, in: Maunz/Schmidt-Bleibtreu/Klein/Ulsamer, § 91 BVerfGG Rdnr. 3 ff.
86 Knemeyer, NJW 1980, 1141.
87 a.A. Donhauser, S. 30 f.
88 Siche dazu Wolff/Bachof II, § 72 IV a 1, 2; Pagenkopf, S. 107.
. 89 E. Becker, GrundR 1V/2, S. 710; v. Mutius, Gutachten E, S. 41 {.; Stern, Bonner Kommentar, Art. 28 Rdnr. 92.
90 E. Becker, GrundR 1V/2, S. 733.
91 Dazu s. Schnapp, S. 23.
92 Dazu Maunz, in: Maun/Diirig/Herzog/Scholz, Art. 28 Rdnr. 56.
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die Selbstverwaltungskorperschaften ebenso wie der Staat daran gehindert sind,
die in Art. 28 Abs. 2 GG institutionell verbiirgte Ordnung zu beeintrichtigen,
soweit sie nicht aufgrund eines Gesetzes dazu ermichtigt sind®).

6.2 Zum Bestehen einer Koalitionshoheit der Kommunen

Bei der Gewinnung verfassungsrechtlicher Aussagen zur Bildung von Zweckver-
binden soll im folgenden zwischen zwei Komplexen unterschieden werden: Im
ersten soll es um die Frage gehen, ob und inwieweit die Kommunen durch den
Staat zu Zweckverbinden zusammengeschlossen bzw. zum Beitritt zu vorhan-
denen Zweckverbinden gezwungen werden kénnen. Im zweiten soll untersucht
werden, ob und inwieweit den Kommunen bei der Bildung freiwilliger Zweck-
verbinde von seiten des Verfassungsrechts Grenzen gezogen sind oder gezogen
werden kénnen. Wenn man mit aller gebotenen Vorsicht eine Terminologie aus
dem Grundrechtsbereich auf diese Unterscheidung iibertrigt, kann man von
,negativer Koalitionshoheit* und ,positiver Koalitionshoheit“ der Kommunen
sprechen. Diese Wortwahl hat gegeniiber einer im Schrifttum gelegentlich in
diesem Zusammenhang benutzten Zusammensetzung mit »Kooperation“*?) den
Vorzug, daf sie die unterschiedlich intensiven Formen der kommunalen Ge-
meinschaftsarbeit nicht bereits terminologisch soweit annihert, daf} die gebotene
differenzierte Betrachtung erschwert wird.

6.2.1 Die negative Koalitionshoheit

Soweit ersichtlich, besteht in Schrifttum und Rechtsprechung Einigkeit dariiber,
daf die institutionelle Garantie der kommunalen Selbstverwaltung der Gemein-
den und Gemeindeverbinde das Recht gewihrleistet, nicht zwangsweise zu
Zweckverbinden zusammengeschlossen zu werden®?). Anerkannt ist aber auch
die grundsitzliche Moglichkeit des Staates, die negative Koalitionshoheit durch
gesetzliche Regelungen einzuschrinken®©). Dabei werden im Bereich der frei-
willigen Selbstverwaltungsangelegenheiten hohere Anforderungen an die Griin-
de gestellt, die die Bildung von Pflichtverbinden rechtfertigen sollen, als im
Bereich der kommunalen Pflichtaufgaben®!). Dabei sollen die Anforderungen im
Schulwesen im Hinblick auf die durch Art. 7 Abs. 1 GG vorgegebene starke

93 Die kommunale Geltung der Selbstverwaltungsgarantie ergibt sich im iibrigen auch, wenn man Art. 28 Abs. 28.1
GG mit Richter S. 80 ff. nicht als institutionelle Garantie, sondern als unmittelbare Verfassungsgarantie ansehen
wollte.

93a Grawert, DVBI. 1971, 485: »Kooperationsgarantie®; Schmidt-Jortzig, Organisationshoheit, S. 184: »Kooperations-

freiheit®.
93b Goénnenwein, S.435; v. Mutius, DJT, S.140; Wolner-Hellwig, S. 67; Schmidt-Jortzig, Organisationshoheit,
S. 197; Stern/Nierhaus, S. 138 f.

93¢ DPeters, S. 259; BVerfG, Beschl. v. 24. 6. 1969 — 2 BvR 446/64 —, BVerfGE 26, 228 (239 ff.); BVerwG, Beschl. v.
24.6.1977 - VIL B 71.77 -, DOV 1977, 754 f.; Verf GH NW, Urt. v. 9.2. 1979 — VerfGH 7/78 —, NJW 1979,
1201 f.; VerfGH NW, Urt. v, 11.7. 1980 — VerfGH 8/79 -, DOV 1980, 691 ff.; OVG Rheinland-Pfalz, Urt. v.
25.6. 1962 — 1 A 21/62 -, AS 8, 368 (371).

94 Schmidt-Jortzig, Organisationshoheit, S. 197 ff.; OVG Rh.-Pf., Urt. v. 25.6. 1962 — 1 A 21/62 —, AS 8, 368 (377).
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Stellung des Staates bei der Ordnung dieses Bereichs zusitzlich eingeschrinke

sein”),

Der nordrhein-westfilische Gesetzgeber hat der unterschiedlichen Rechtslage
bei freiwilligen und pflichtigen Aufgaben im allgemeinen Zweckverbandsrecht
dadurch Rechnung getragen, daf die Bildung von Pflichtverbinden durch die
Aufsichtsbeh6rde auf den Fall beschrinkr ist, daf die Verbandsbildung dringend
geboten ist (§ 11 GkG). Zwangsweise kénnen Verbinde zur Erfiillung freiwilli-
ger Aufgaben nur durch Gesetz gebildet werden (§ 22 GkG). Abweichend von
dieser allgemeinen Regelung enthalten spezialgesetzliche Vorschriften (z.B.
§§ 31 Abs. 4 und 5, 32 Abs.2 SpkG) die Ermichtigung zur Bildung von
Pflichtverbanden durch die Aufsichtsbehérden auch fiir solehe Aufgaben”®),

Bei der Bildung von Zwangsverbinden geniefen freiwillige Losungen, soweit sie
dem angestrebten Zweck in gleicher Weise dienen, als weniger belastend nach
dem Grundsatz der Erforderlichkeit verfassungsrechtlichen Vorrang®).

6.2.2 Zur Frage der positiven Koalitionshoheit
6.2.2.1 Der Meinungsstand im Schrifttum

Eine Reihe von Autoren stellt schlicht konstatierend, teils auch nur en passant
fe.st, dafl den Gemeinden aufgrund der Selbstverwaltungsgarantie das Recht zur
Bildung von Zweckverbinden zustehe®). Diese Aussagen diirften letztlich auf
Peters zuriickgehen, bei dem sich der folgende Satz findet: ,, Wie alle natiirlichen
u.nc‘i juristischen Personen Gesellschaften, Vereinen und sonstigen Personenver-
einigungen beitreten kénnen, kénnen und diirfen sich auch die Gemeinden als
Ausflufl ihres Selbstverwaltungsrechts ihrerseits zur Erfillung bestimmter
Zwecke zusammenschlieflen®,«

An ei.nigen Stellen wird nicht recht deutlich, ob die positive Koalitionshoheit
gemeint ist, oder ob der Selbstverwaltungsgarantie lediglich eine Pflicht des
Staates entnommen wird, gesetzgeberisch ,einen hinreichenden Mindeststan-
dard an Kooperationsformen zur Verfiigung zu stellen“!%%); — eine Frage, die
angesichts der {iberall bestehenden gesetzlichen Regelungen wenig prakti,sche
Relevanz besitzt und der hier nicht weiter nachgegangen werden soll.

Etwas al}sfﬁhrliche‘r, aber letztlich ebenfalls eher postulierend als argumentie-
rend spricht Schmidt-Jortzig davon, die positive Koalitionshoheit gehére ,als

95 BVerfG, Beschl. v. 24. 6. 1969 — 2 BvR 446/64 —, BVerfGE 26, 228 (238 f£.); dieser Entscheid
s s )i f
Beschl. v. 14. 6, 1977 ~ III B 71.77 -, DOV 1977, 754 1. ( ) scheidung folgend Brers,

96 Zur Auslegung solcher Vorschriften vgl. die in Fufin. 93 ¢ zitierte Entscheidung des VerfGH NW.

97 BVerfG, Beschl. v. 24. 6. 1969 — 2 BvR 446/64 ~ BVerfGE 26, 228 (239);VerfGH NW , Urt. v. 9. 2. 1979 — VerfGH
7/78 -, NJW 1979, 1201 (1202); VerfGH NW, Urt. v. 31. 10. 1980 - VerfGH 14/79 - AU S. 13,

98 Stern, Bonner Kommentar, Art. 28 Rdar. 80; Gonnenwein, S. 391; v. Mutius, Gutachten E, S. 139 (allerdings

verfassungsrechtliche Bedenken gegen Zweckverbinde, S. 22, 41); Stern/Nierhaus, S. 138 {.; Donhauser, S. 78.
99 Peters, S. 258; ausdriicklich darauf bezugnehmend Duvenbeck, S. 93.
100 Grawert, DVBL. 1971, 485; etwas undeutlich auch Schmidt-Jortzig, Kommunalrecht, Rdnr. 389.
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integrierende Bedingung zur kommunalen Aufgabenzustindigkeit® und be-
zeichnet sie als ,Arrangierungsmoglichkeit“, die ohne besonderen Legitima-
tionstitel einer ,umfassenden Befugnis zur selbstverantwortlichen Gestaltung
der Aufgabenverrichtung nicht vorenthalten oder punktiert werden“ kénne!™).
Borchmann'®) beruft sich fiir die Begriindung des verfassungsrechtlich gesicher-
ten Rechts auf Zweckverbandsbildung auf den ,tradierten Bestand“ der Selbst-
verwaltung — eine Argumentation, in der thm neuerdings Rengeling gefolgt
ist!®). ‘ -

6.2.2.2 Kritische Wiirdigung

a) Zur Berufung auf das Bundesverfassungsgericht

Grawert beruft sich zur Begriindung der positiven Koalitionshoheit mit folgen-
dem Satz auf das Bundesverfassungsgericht: ,Zum Thema Selbstverwaltungs-
recht und Leistungsfihigkeit urteilte namlich das Gericht, ,daff es der einzelnen
betroffenen Gemeinde zur Abwehr des staatlichen Aufgabenzugriffs offensteht,
sich freiwillig mit anderen Gemeinden zu einem leistungsfahigen Schultriger
zusammenzuschlieffen. “ Das Zitat stammt aus dem Beschluf} des Zweiten Senats
vom 24. 6. 1969'%"), in dem es um die Zulissigkeit der Bildung eines Zwangsver-
bandes zur Schultrigerschaft fiir die 7. bis 9. Volksschulklasse in Niedersachsen
ging. Das Bundesverfassungsgericht fithrte aus, daf} sich das in Art. 7 Abs. 1
GG niedergelegte Bestimmungsrecht des Staates uiber die Schule und das Selbst-
verwaltungsrecht der Gemeinde gegeniiberstehen. Das Spannungsverhiltnis sei
dadurch aufzulésen, dafl der Gemeinde das Recht der Schultrigerschaft zustehe,
soweit dieses mit den vom Staat allgemein festgelegten Zielen fiir die Ausgestal-
tung des Schulwesens vereinbar sei. Es fahrt dann fort: ,An der Leistungsfihig-
keit oder der Grofle der einzelnen Gemeinde kann es hiernach scheitern, dafl sie
selbst eine Schule unterhilt. In einem derartigen Fall gebietet es der verfassungs-
rechtliche Grundsatz der Verhaltnismifligkeit staatlicher Eingriffe, dafl es der
einzelnen betroffenen Gemeinde offensteht, sich freiwillig mit anderen Gemein-
den zu einem leistungsfihigen Schultriger zusammenzuschliefen. Nur aus-
nahmsweise, wenn es zu einem derartigen Zusammenschluff nicht kommt, ist
der Staat befugt, die Schultrigerschaft zwangsweise zu regeln'®).“ Das Gericht
bestitigt dann das so gewonnene Ergebnis, indem es nachweist, dafl die Mog-
lichkeit von Zwangszusammenschliissen zu Schulverbanden eine lange Tradition
aufweist.

Es geht dem Bundesverfassungsgericht mit dem von Grawerrs zitierten Satz also
nicht um die positive Koalitionshoheit. Gegenstand der Erdrterung ist allein der
Vorrang freiwilliger Losungen bei Zugriffen auf die negative Koalitionshoheit,
den das Gericht dem Verhiltnismifligkeitsgrundsatz entnimmt.

101 Schmidt-Jortzig, Organisationshoheit, S. 196 {.
102 Borchmann, Stidtetag 1979, 395 f.

103 S. 394 f.

104 — 2 BvR 446/64 —, BVerfGE 26, 228 ff.

105 a.2.0., S. 239.
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b) Zu den Argumenten des Schrifttums

Peters'® begriindet seine Auffassung vom Bestehen einer umfassenden Koali-

tionshoheit mit dem Hinweis auf das Recht natiirlicher und juristischer Personen
zu Zusammenschliissen. Diese Argumentation kann, jedenfalls soweit sie sich
auf die Zweckverbinde bezieht, nicht als Analogie verstanden werden. Peters
iibertragt nimlich insoweit mit seiner Argumentation nicht nur eine Rechtsfolge
von einem geregelten auf einen ungeregelten Fall, wie dies dem Wesen der
Analogie entspricht, sondern modifziert sie zugleich: Natiirliche und juristische
Personen kénnen zwar eingetragene Vereine oder Aktiengesellschaften bilden,
nicht jedoch steht ihnen die Griindung von Zweckverbinden frei.

Selbst wenn man diesen Punkt vernachlissigt, verméchte die Argumentation nur
zu iiberzeugen, wenn die beiden Fille — Privatrechtspersonen einerseits, Ge-
meinden andererseits — im Hinblick auf die Rechtsfolge rechtlich gleich zu
bewerten wiren. Ob dies fiir die Verhiltnisse der Weimarer Reichsverfassung,
mit denen Peters sich auseinandersetzt, zutraf, mag dahinstehen. Fiir die Rechts-
lage unter dem Grundgesetz, das in Art. 9 GG die Vereinigungsfreiheit der
natiirlichen Personen grundrechtlich sichert, die Selbstverwaltung der Gemein-
den in Art. 28 Abs. 2 GG jedoch gerade nicht grundrechtlich, sondern institu-
tionell, kann der Satz von Peters zur Begriindung der positiven Koalitionshoheit
nicht herangezogen werden. Nach Art. 19 Abs. 3 GG wiire vielmehr gerade zu
begriinden, dafl die Vereinigungsfreiheit des Art. 9 GG auch auf die Gemeinden
Anwendung finden soll.

Borchmann und Rengeling'®’) berufen sich, um ihre Auffassung zu begriinden,
auf den iiberlieferten Bestand der Selbstverwaltung. In der Tat mifit das Bundes-
verfassungsgericht bei der Auslegung des Art. 28 Abs. 2 GG der geschichtlichen
Entwicklung und den verschiedenen historischen Erscheinungsformen der
Selbstverwaltung Bedeutung zu. In erster Linie kommt es aber auf die Auslegung
des Grundgesetzes selbst an'®); der geschichtlichen Entwicklung muf ,in
gewissem Ausmafl Rechnung getragen werden!®). Der historische Bestand
kann nicht als unabinderlich gelten'™). Wo das Gericht die historische Entwick-
lung heranzieht, geschieht dies durchaus nicht pauschal. Statt auf die Ergebnisse
der nationalsozialistischen Zeit, hat es etwa auf die von ihm konstatierte Ten-
denz seit deren Ende zuriickgegriffen, ,,unter Zuriickdringung der biirokratisch-
autoritativen Elemente dem Grundsatz des Selbstbestimmungsrechts der Ge-
meindebiirger wieder erhdhte Geltung zu verschaffen® und »die Arbeit in den
Gemeindeparlamenten . . . als echte politische Tatigkeit® zu werten!!!),

Geht man den Hinweisen von Borchmann und Rengeling nach, stellt man
allerdings fest, dafl weder die Preuflische Landgemeindeordnung von 1891, noch

106 S. 258.

107 Siehe Fufin. 102 f.; dhnlich auch Duvenbeck, S. 93.

108 BVerfG, Beschl. v. 24. 6. 1969 ~ 2 BvR. 446/64 —, BVerfGE 26, 228 (238).
109 Beschl. v. 12. 7. 1960 — 2 BvR 373, 442/60 —, BVerfGE 11, 267 (274).
110 Urt. v. 20. 3. 1952 — 1 BvR 267/51 -, BVerfGE 1, 167 (178).

111 Beschl. v. 17. 10. 1957 — 1 BvL 1/57 -, BVerfGE 7, 155 (167); recht weitgehend Richter, S. 70, der davon spricht,
nur der historische Bestand sei wesentlich, der den Verfassungszielen diene.
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das Zweckverbandsgesetz von 1911 die freie Zweckverbandsbildung der Ge-
meinden kennen, sondern nur ein nach dem Maf} des Einverstindnisses der
betroffenen Gemeinden abgestuftes Recht des Staates auf Bildung derartiger
Zusammenschliisse. So lautet § 1 des Zweckverband§gesetzes von 1911: LStadte,
Laﬁdgemeinden, Gutsbezirke, Birgermeistereien, Amter und Landkreise kén-
nen behufs Erfiillung einzelner kommunaler Aufgaben jeder Art miteinander
verbunden werden, wenn die Beteiligten damit einverstanden sind. Uber die
Bildung des Zweckverbandes beschliefit der Kreisausschufi, bei Beteiligung von
Stidten und Landkreisen der Bezirksausschufl.“ § 2 beschrinkt dann die Ver-
bandsbildung bei fehlendem Einverstindnis auf die Fille, in denen sie im
offentlichen Interesse notwendig ist''?). Den Gemeinden stand also nach dieser
Regelung nicht einmal ein Antragsrecht auf Tdtigwerden der Aufsichtsbehérde
zur Verbandsbildung zu.

Erst das — von Borchmann''?) selbst als nationalsozialistisch bezeichnete —
Reichszweckverbandsgesetz vom 7. 6. 1939 brachte eine grundsitzlich freie,
wenn auch an eine staatliche, nicht gerichtlich tiberprifbare Genehmigungsertei-
lung gekniipfte Verbandsbildung.

Bei solcher Lage der Dinge wird man die verfassungsrechtliche Gewihrleistung
der positiven Koalitionshoheit schwerlich mit dem historisch gewachsenen
Bestand der Selbstverwaltung begriinden kénnen.

Es bleibt also die Frage zu kliren, ob eine durch Art. 28 Abs. 2 GG gewihrlei-
stete positive Koalitionshoheit auf andere Weise zu begriinden ist. Um die
einzelnen Argumentationslinien deutlich voneinander trennen zu kénnen, sollen

zwel Fallgruppen unterschieden werden:

— In der ersten soll die Zweckverbandsbildung dazu dienen, bei einer Aufgab.e,
die die Gemeinde auch allein wahrnehmen kénnte, (meistens Kosten-)Vorteile

zu erzielen.

~ In der zweiten Fallgruppe soll die Zweckverbandsbildung die Leistungsféih.ig-
keit zur Aufgabenwahrnehmung schaffen, die den einzelnen Mitgliedsgemein-
den abgeht.

c) Zweckverbandsbildung zur Erzielung von Vorteilen bei der Aufgabenwahr-
nehmung

Betrachtet man dic erste Fallgruppe, zeigt sich, dafl die Ubertragung einer
Avufgabe auf cinen Zweckverband, um wie immer geartete Koalitionsvorteile
wahrzunehmen, die Allzustindigkeit der tibertragenden Gemeinde beeintrach-
tigt. An ihrer Stelle ist nach der Ubertragung der Zweckverband zustindig''*)
Auch unter dem Aspekt der Eigenverantwortlichkeit stellt sich die Zweckver-
bandsbildung als Beeintrichtigung, nicht als Verwirklichung der Selbsterwal—
tung dar. An die Stelle eigener, selbstindiger Entscheidungen tritt die blofle

112 Ganz 3hnlich § 128 der Landgemeindeordnung von 1891.

113 Stadtetag 1979, 395. N
114 VerfGH NW, Urt. v. 11. 7. 1980 — VerfGH 8/79 —, DOV 1980, 691 (692 f.); Pagenkppf, S. 196; Gdnnenweu;,
S. 435; Wofiner-Hellwig, S. 43; VerfGH Rh.-Pf., Urt. v. 17. 4. 1969 — VGH 2/69 —, DOV 1969, 560 (565). .
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Mitentscheidung im grofleren Verband''®). Die Biirgerschaftlichkeit ist ebenfalls
beriihrt: Bei gemeindlicher Aufgabenwahrnehmung der unmittelbar gewihlten
Vertretung vorbehaltene Entscheidungen werden von der mittelbar gewihlten
Verbandsvertretung getroffen, wenn sie nicht sogar allein Sache des Verbands-
vorstehers werden; der Kreis der der Versammlung gesetzlich vorbehaltenen
Geschifte ist erheblich kleiner als der dem Rat vorbehaltene'®). Damit beein-
trichtigt die Zweckverbandsbildung die dezentralisierende Funktion der Selbst-
verwaltung und erschwert das flexible Eingehen auf spezifische ortliche Verhilt-
nisse. Entscheidungen iber die vom Zweckverband tbertragenen Aufgaben
werden nicht nur von weniger und nicht direke legitimierten Vertretern getrof-
fen, die Biirgerschaftlichkeit erleidet auch insofern eine Einbufle, als durch die
Isolierung der Zweckverbandsaufgabe die Breite der Entscheidungsméglichkei-
ten, wie sie in dem umfassenden Spektrum gemeindlicher und kreislicher Hand-
lungsméglichkeiten gegeben ist, weitgehend verlorengeht; auch soweit die Ent-
scheidungen durch die Verbandsversammlung fallen, ist der Einfluf§ der gewihl-
ten Biirgervertreter damit materiell geringer. Die Einschrinkung der Biirger-
schaftlichkeit, die darin liegt, daff die Zweckverbandsaufgaben nur schwerer
Gegenstand von Diskussionen zwischen Biirgern und gewihlten Vertretern und
in der Presse werden und sich die Informations- und Meinungsbildungsbedin-
gungen der gewihlten Vertreter damit verschlechtern, diirfte auch Effektivitits-
einbuflen zur Folge haben, die auf Dauer betrichtlich sein kénnen, wenn es etwa
darum geht, das Leistungsangebot rechtzeitig an einen verinderten Bedarf
anzupassen. Wegen der in einem solchen Fall unniitz gebundenen Mittel wird
damit die eigenverantwortliche Entscheidung der Verbandsmitglieder in anderen
Bereichen beschnitten. Die Zweckverbandsbildung beeintrichtigt also die wich-
tigen Finzelaspekte der institutionell garantierten Selbstverwaltung nicht nur
jeweils fiir sich allein; die Wirkung dieser Beeintrichtigungen verstirkt sich
vielmehr noch durch die entstehenden Riickwirkungen.

Wenn die Zweckverbandsbildung die Selbstverwaltung in allen ihren wichtigen
Aspekten beeintrichtigt, kann die Selbstverwaltungsgarantie kein Recht zur
Zweckverbandsbildung beinhalten.

d) Zweckverbandsbildung zur Herstellung sonst nicht vorhandener Leistungs-
fahigkeit

Bei der zweiten Fallgruppe — die Gemeinde kann die vom Zweckverband
wahrgenommene Aufgabe allein nicht erfiillen — setzt sich das Schrifttum vor
allem mit dem Bedenken auseinander, eine so verstandene Koalitionshoheit
konne der kreisangehorigen Gemeinde schon deshalb nicht zustehen, weil der
mangelnde ortliche Charakter der Aufgabe sich gerade daraus ergebe, daff die
einzelne Gemeinde zu ihrer selbstindigen Erledigung auflerstande sei. Dem wird
entgegengehalten, daff im Licht der rechtlichen Gleichheit aller Gemeinden die

115 Jestaedt, S. 137; v. Mutius, Gutachten E, S. 171 f.; WéBner-Hellwig, S. 43; VerfGH NW a.a.0.

116 Bedfmken in Richtung Biirgerschaftlichkeit duflern: Scheuner, AfK 1973, 18; v. Mutius, Gutachten E, S. 22;
VerfGH Rh.-Pf., Urt. v. 17. 4. 1969 — VGH 2/69 —, DOV 1969, 560 (565).
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Zustindigkeitsverteilung unter den Kommunen sich nicht nach der individuellen
Leistungsfihigkeit richten diirfe!").

Hier soll auf eine Auseinandersetzung mit der Frage, wie die ,, Angelegenheiten
der 6rtlichen Gemeinschaft® zu bestimmen sind, verzichtet werden; eine Auffas-
sung, die Gemeinden von 6 000 bis 130000 Einwohnern hinsichtlich ihres
Selbstverwaltungsrechts gleichbehandeln will, wiirde sicher sehr kritisch zu
priifen sein; eine solche kritische Priifung wire auch deshalb notwendig, weil
diese Auffassung das gestufte Aufgabenmodell fiir den kreisangehérigen Raum,
wie es in Nordrhein-Westfalen gilt, entweder als verfassungswidrig oder die
zusitzlichen Aufgaben der mittleren und grofen kreisangehdrigen Stidte als
nicht im Rahmen der Allzustindigkeit gewihrleistet ansehen miifite. Letztlich
kommt es darauf im vorliegenden Fall nicht an; selbst wenn dieser Einwand
gegen das Bestehen der positiven Koalitionshoheit nicht durchgriffe, wire damit
noch keineswegs begriindet, daf} sie anzuerkennen ist.

Betrachtet man die zweite Fallgruppe, liefle sich auch eine Argumentation
denken, wonach die Zweckverbandsbildung die Selbstverwaltung der Gemein-
den unter dem Aspekt der Allzustindigkeit optimiere und damit eine Aufgaben-
abwanderung verhindere.

Diese Auffassung wird in der Tat fiir den Sonderfall des kreisangehorigen
Raumes vertreten: In einem Beschluff vom 24. 2. 1975 ,Stirkung der gemeindli-
chen Selbstverwaltung im Kreis* hat das Prisidium des Deutschen Stidte- und
Gemeindebundes die Auffassung vertreten, eine Aufgabe, die die Verwaltungs-
und Leistungskraft einer Gemeinde iibersteige, diirfe solange nicht auf den Kreis
iibertragen werden, wie die Méglichkeit und Bereitschaft zur Erledigung in
zwischengemeindlicher Zusammenarbeit bestehe. Das sei eine Konsequenz aus
dem Anspruch des Biirgers auf Mitbestimmung in den 6rtlichen Angelegenhei-
ten!'®). Diese Forderung ist nicht nur verbandsseitig wiederholt worden'??), sie
wurde auch von wissenschaftlicher Scite aufgegriffen'?®). Dabei hat Stiier weitere
Gesichtspunkte zur Begriindung dieser Auffassung beigetragen, indem er auf
den Erforderlichkeitsgrundsatz und auf das Gebot des stufenweisen Vorgehens
bei Aufgabenverlagerungen als weitere Ausprigung des VerhiltnismiSigkeits-
grundsatzes hingewiesen hat'?!). Allerdings 1afit sich diese Auffassung von Stier,
wonach die Zweckverbandsbildung Vorrang vor der Aufgabeniibertragung auf
den Kreis hat'??), nur schwer mit dem von ihm an anderer Stelle postulierten
Vorrang der durch direkte Wahl legitimierten Selbstverwaltungskorperschaften
vor den indirekt gewihlten vereinbaren'?).

117 Donhauser, S. 88 f.; Borchmann, HessStuGZ 1980, 237 {.; Rengeling, S. 394.

118 StuGB 1975, 107.

119 Ullrich, StuGB 1979, 10; Mombaur, HessStuGZ 1981, 122.

120 Bliimel, DOV 1980, S. 694; dazu auch den Bericht von Seele, Landkreis 1980, 144 f.; Stiler, S. 367; Schmidt-Jortzig,
Kommunalrecht, Rdnr. 390.

121 Stiier, S. 367, 365.

122 S. 367.

123 S.351 f.
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Die — wohl auch nicht rechtlich gemeinte — Begriindung, die das Prisidium des -

Deutschen Stadte- und Gemeindebundes mit dem Hinweis auf den Anspruch
des Biirgers auf Mitbestimmung in den 6rtlichen Angelegenheiten versucht, stellt
eine petitio principii dar: Die Begriindung setzt bereits das, was begriindet
werden soll, voraus, nimlich dafl auch solche Angelegenheiten ortliche sind, die
die Gemeinden nur im Verband erfiillen konnen.

Nach Stiier'?) ist die Wahrnehmung durch den gemeindlichen Zweckverband
gegeniiber der Aufgabenerledigung durch den Kreis das schonendere Mittel und
deshalb durch den Grundsatz der Erforderlichkeit geboten. Dabei verkennt er
jedoch, dafl die gemeindliche Allzustindigkeit nur ein Teilaspekt der Selbstver-
waltung der Gemeinden ist und nur im Zusammenhang mit den anderen
Aspekten, Eigenverantwortlichkeit und Biirgerschaftlichkeit, richtig verstanden
werden kann. Eine Auslegung, die die Allzustindigkeit auf Kosten von Eigen-
verantwortlichkeit und Burgerschaftlichkeit erweitert, die beide durch die
Zweckverbandsbildung beeintrichtigt werden, ist einseitig. Im Hinblick auf die
Zweckverbandsbildung verkennt die Argumentation, dafl es fiir die Anwendung
des Grundsatzes der Erforderlichkeit an der gleichen Fignung der beiden
verglichenen Lésungen fehlt, weil die Zweckverbandsbildung im Hinblick auf
Eigenverantwortlichkeit und Burgerschaftlichkeit deutliche Nachteile auch ge-
geniiber der Wahrnehmung durch den Kreis aufweist'?).

Zudem ist bereits zweifelhaft, ob die Zweckverbandsbildung wenigstens im
Hinblick auf die Allzustindigkeit der Gemeinden eine bessere Losung darstellt.
Das erscheint deshalb hochst fragwiirdig, weil Allzustindigkeit der Gemeinden
nicht nur Gewihrleistung ihrer Betitigungsfreiheit im Sinne von Selbstverwirkli-
chung ist, sondern die ortsnahe, differenzierte und moglichst breit abgestimmte
Aufgabenerfiillung sicherstellen soll. Diese Ziele werden durch die Zweckver-
bandsbildung gerade nicht gefordert.

Auch fir die zweite Fallgruppe ist die positive Koalitionshoheit also nicht
gewiahrleistet. Die Selbstverwaltungsgarantie konstitutiert eine bestimmte Ver-
waltungsorganisation, namlich die allzustindige, eigenverantwortliche und biir-
gerschaftliche Verwaltung durch die Gemeinde; sie riumt der Gemeinde aber
nicht das Recht ein, diese vorgegebene Organisationsstruktur aufzuldsen.

Weil, wie gezeigt, auch die Triger der Selbstverwaltung selbst an die objektive
Rechtsinstitutionsgarantie gebunden sind, bediirfen die Gemeinden vielmehr
einer gesetzlichen Ermichtigung fiir die Bildung eines Zweckverbandes. Diese
mufl den Anforderungen geniigen, die an Gesetze zu stellen sind, die das
Selbstverwaltungsrecht beschrinken.

Dafl die positive Koalitionshoheit nicht gewihrleistet ist, stellt die Gemeinden
bei der Entscheidung iiber die Genehmigung einer Verbandsbildung durch den

124 Siehe oben Fufin. 122.

125 Vgl. zu der dhnlichen Fragestellung, ob die Koalitionsbildung der Eingemeindung vorzuziehen sei; in diesem Sinne
VerfGH Rh.-Pf., Urt. v. 19. 4. 1969 — VGH 2/69 -, AS 11, 73 (94 {.) und Borchmann, Stidtetag 1979, 396; a.A.
StGH Ba.-Wii., Urt. v. 8. 5. 1976 — 2, 8/75 —, ESVGH 26, 1 (3 f.).

74

Staat nicht etwa rechtsschutzlos. Vielmehr steht ihnen ein Recht auf fehlerfreien
Ermessensgebrauch durch die Aufsichtsbehérde zu. Das ergibt sich aus dem
vom Bundesverfassungsgericht entwickelten Willkiirverbot im Verhiltnis zwi-
schen Hobheitstrigern'?).

6.3 Folgerungen

Der gewonnene verfassungsrechtliche Befund bleibt nicht ohne Auswirkungen
auf die Auslegung bestehender Rechtsvorschriften und die Praxis der Zweckver-
bandsbildung. Hier sollen kurz die Folgerungen fiir

— das Verstindnis kommunalverfassungsrechtlicher Vorschriften (Ziff. 6.3.1),
— die freiwillige Bildung von Zweckverbinden (Ziff. 6.3.2),

— die staatliche Zustindigkeitsiegelung im kreisangehdrigen Raum (Ziff. 6.3.3)
und

— spezialgesetzliche Zustindigkeitsregelungen (Ziff. 6.3.4)

dargestellt werden.

6.3.1 Folgerungen fiir das Verstindnis kommunalverfassungsrechtlicher
Vorschriften

Die Bildung eines Zweckverbandes ist, wie gezeigt, als Eingriff in die verfas-
sungsrechtlich institutionell gesicherte Selbstverwaltung auch freiwillig nur auf-
grund eines Gesetzes zulissig. Eine solche gesetzliche Ermichtigung enthilt § 4
Abs. 1 GkG. Bedenken wegen der mangelnden Bestimmung von Zweck und
Ausmaf der Ermichtigung'?’) wird man angesichts der Schwierigkeiten, die
unterschiedlichen Fallgestaltungen, fir die Zweckverbandsbildung in Betracht
kommt, normativ zu erfassen, durch eine verfassungskonforme Auslegung des
§ 4 Abs. 1 GkG ausriumen miissen. Die Vorschrift ist so zu verstehen, dafl die
Zweckverbandsbildung als Eingriff in das Selbstverwaltungsrecht nur im Rah-
men des Ubermafverbots zulissig ist').

Keine verfassungsrechtlichen Bedenken bestehen insoweit auch gegen § 2 Abs. 1
S.3 KrO. Die Vorschrift erweitert die Moglichkeiten der Verbandsbildung
gegeniiber § 4 Abs. 1 GkG nicht.

Erheblich schwieriger zu vereinbaren ist die Regelung jedoch mit Art. 78 Abs. 2
LVerf NW. Sie ermichtigt — und zwar ohne Bestimmung von Umfang und
Grenzen der Ermichtigung ~ zur Beschrinkung der den Kreisen gewihrleisteten

126 BVerfG, Beschl. v. 24. 6. 1969 — 2 BvR 446/64 —, BVerfGE 26, 228 (244); Beschl. v. 7. 10. 1980 — 2 BvR 584,598,
599, 604/76 —, NJW 1981, 1659 (1660); shnlich Wagener, § 10 GkG, Rdnr. 3, der eine Pflicht zum gemeindefreund-
lichen Verhalten annimmt.

127 Zur Notwendigkeit einer solchen Bestimmung vgl. v. Mutius, Jura 1982, 37 m.w.N.

128 BVerfG, Beschl. v. 7. 10. 1980 ~ 2 BvyR 584, 598, 599, 604/76 —, NJW 1981, 1659; v. Mutius, Jura 1982, 38 f.
m.w.N.; Richter, DOV 1980, 420.
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Allzustindigkeit fiir die Aufgaben, die iiber den Kreis der Angelegenheiten der
ortlichen Gemeinschaft hinausgehen, und schriankt den Grundsatz der alleinigen
Trigerschaft der 6ffentlichen Verwaltung bis zur Kreisstufe durch Gemeinden
und Kreise ein'?).

Die durch § 2 Abs. 2 S. 3 KrO erdffnete Moglichkeit'*°) mufl verfassungsrecht-
lich also auf die Fille beschrinkt werden, wo bei der im Rahmen der Priifung des
Ubermafiverbotes vorzunehmenden Abwigung die Vorteile der Verbandsbil-
dung nicht nur die Wahrnehmung durch den Verband tiberhaupt rechtfertigen
und gegeniiber der Wahrnehmung durch die Gemeinden uberwiegen, sondern
die Verbandsbildung mufl auch gegeniiber der Wahrnehmung durch den Kreis
vorteilhafter sein. So verstanden bestehen auch gegen § 2 Abs. 1 S. 3 KrO keine
Bedenken.

6.3.2 Folgerungen fiir die freiwillige Bildung von Zweckverbinden

Aufgrund des Ubermafiverbotes''), das die Grenzen fiir die Zulissigkeit gesetz-
licher Eingriffe in das Selbstverwaltungsrecht bestimmt, kommt die Zweckver-
bandsbildung nur in Betracht, wenn

— sie zur Erreichung des angestrebten Ziels geeignet ist (Geeignetheit),

— ein Mittel, das die verfassungsrechtlich gesicherte Selbstverwaltung weniger
beeintrichtigt, nicht zur Verfiigung steht (Erforderlichkeit), und

— die Nachteile der Verbandsbildung nicht aufler Verhiltnis zu ihren Vorteilen
stehen (Proportionalitit)!*?).

Bei der Erforderlichkeitspriifung wird insbesondere zu erwigen sein, ob die
Aufgabenwahrnehmung durch die Gemeinde selbst oder die anderen Formen
interkommunaler Zusammenarbeit nicht ebenso geeignet sind.

Geht es im kreisangehorigen Raum um an sich dem Kreis vorbehaltene Aufga-
ben, ist auch die Moglichkeit der Wahrnehmung durch den Kreis zu priifen. Die
Bedeutung des § 2 Abs. 1 S. 3 KrO diirfte im Hinblick auf Art. 78 Abs. 2 LVerf
NW in diesen Fillen vor allem darin liegen, daff er dem Kreis, wenn dieser die
Aufgabe nicht selbst wahrnehmen will, die Moglichkeit abschneidet, unter
Berufung auf seine ausschlieflliche Zustindigkeit Aktivititen der kreisangehéri-
gen Gemeinden zu verhindern.

Bei der durch den Grundsatz der Proportionalitit gebotenen Abwigung zwi-
schen den Vorteilen der Verbandsbildung gegentber der nichstgeeigneten L&-

129 Wegen Art. 78 Abs. 2 LVerf NW ist also der Satz, daf alles was iiberdrtlich, d.h. nicht Angelegenheit der &rtlichen
Gemeinschaft ist, grundsitzlich Aufgabe der Kreise ist, fiir Nordrhein-Westfalen richtig (vgl. dazu Génnenwein,
S. 391; Jestaedt, S. 80, Fufin. 2; Donhauser, S. 88 f.). Eine Liicke, die der Zweckverband zwischen Gemeinden und
Kreisen ausfilllen konnte (dazu Pfundtner/Neubert, zit. bei* Willing, S. 79), ist in Nordrhein-Westfalen von
Verfassungs wegen ausgeschlossen. -

130 Schmidt-Jortzig, Kommunalrecht, Rdnr. 390; Wagener, § 2 LKrO, Rdnr. 17; Schnapp, S. 32.

131 Zur Terminologie Stiier, S. 396.

132 Zum Inhalt des Ubermafiverbots vgl. Grabitz ASR 98, 568 ff.; Stiier, S. 296.
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sung und ihren Nachteilen sind einerseits die Bedeutung der Aufgabe und die
Grofle der durch die Verbandsbildung erreichten Vorteile zu beriicksichtigen.
Auch hier konnen verfassungsrechtlich (Sozialstaatsprinzip, Gleichheitssatz,
Grundsatz der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit) begriindete'*®) Interessen zur
Entscheidung stehen. ’

Auf der anderen Seite sind die im Hinblick auf das Selbstverwaltungsrecht
erheblichen Nachteile der Verbandsbildung zu erwigen. Dabei darf wegen der
Gefahr des Eintritts von Summationseffekten'**) die einzelne Einschrinkung
nicht isoliert gesehen und in ihrer Bedeutung unterschitzt werden.

Der konkreten Ausgestaltung des Verbandes und seiner Verfassung wird dabei
grofle Bedeutung zukommen. Wichtig sind insbesondere:

— Die Zahl der Verbandsmitglieder. Der kleinere Verband ist dem grofieren
vorzuziehen').

— Die Zahl der Versammlungsmitglieder. Eine groflere Anzahl, die auch die
Vertretung von kleineren politischen Gruppen erlaubt, ist vorzuziehen.

— Der Umfang der der Verbandsversammlung vorbehaltenen Angelegenheiten.
Diese Befugnisse sollten erheblich iber das nach GkG erforderliche Mindest-
mafl hinausgehen und von dem Katalog des § 28 Abs. 1 GO nur aus
bestimmten, die Abweichung rechtfertigenden Griinden abgehen.

— Die Festlegung eines Zustimmungsvorbehaltes in wichtigen Fragen. In der
Satzung des Zweckverbandes konnen fur wichtige Entscheidungen Zustim-
mungsvorbehalte fiir die Vertretungen aller Mitgliedskorperschaften vorgese-
hen werden.

Besteht bereits ein Zweckverband, ist die Ubertragung einer zusitzlichen Aufga-
be der Griindung eines neuen Zweckverbandes vorzuziehen'®), weil die gemein-
same Wahrnehmung die Nachteile der Aufgabenisolierung mit ihren Folgen fiir
die Moglichkeit eigenverantwortlicher biirgerschaftlicher Entscheidung mindert.

Jedenfalls ist die freiwillige Zweckverbandsbildung zulissig, wenn die zu ihrer
Rechtfertigung anzufuhrenden Griinde auch die Ubertragung der Aufgabe auf
eine staatliche Stelle erlauben wiirden'”).

Auf diesem Hintergrund ist auch die Streitfrage zu beantworten, ob alle Ge-
meinden eines Kreises eine Aufgabe gemeinsam durch einen Zweckverband
wahrnehmen diirfen'®®). Theoretisch ist der Fall nicht ausgeschlossen, daf}
einmal die Vorteile der Aufgabenwahrnehmung durch den Zweckverband ge-

133 StGH Ba.-Wii., Urt. v. 8. 5. 1976 — 2, 8/75 —, ESVGH 26, 1 (12).

134 Monz, S. 24; OVG Lineburg, Urt. v. 8. 3. 1979 - IX A 183/77 -, DOV 1980, 417 (148).

135 Hoppe, StuGR 1976, 97; VerfGH NW, Urt. v. 31. 10. 1980 — VerfGH 14/79 -, Weides/Bosse, Rechtsprechung zum
Sparkassenrecht, S. 52 (54).

136 StGH Ba.-Wii., Urt. v. 8. 5. 1976 — 2, 8/75 —, ESVGH 26, 1 (13).

137 StGH Ba.-Wii., Urt. v. 8. 5. 1976 — 3/75 —, ESVGH 26, 129 (132).

138 Deafiir: Seydel, S. 108; dagegen: Wagener, § 4 GkG, Rdnr. 6; vgl. auch Theobald, S. 38.
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geniiber der Aufgabenwahrnehmung durch den Kreis die in diesem Falle ganz
erheblichen Nachteile iberwiegen. Praktisch ist ein solcher Fall kaum denkbar.

6.3.3 Folgerungen fiir die staatliche Zustindigkeitsregelung im kreisangehs-
rigen Raum

Die verfassungsrechtlichen Kriterien fiir staatliche Zustindigkeitsentscheidun-
gen lassen sich nach dem Ergebnis dieser Untersuchung fiir den kreisangehorigen
Raum wie folgt zusammenfassen: Den Gemeinden gebiihrt ein Vorrang bei der
Wahrnehmung aller Angelegenheiten der drtlichen Gemeinschaft. Kommt die
Wahrnehmung durch die Gemeinde nicht in Betracht, ergeben sich aus der
grundgesetzlichen Regelung des Art. 28 Abs. 2 GG keine weiteren rechtlichen
Bindungen, insbesondere gibt es keinen Vorrang gemeindlicher Zweckverbinde
vor der Aufgabenwahrnehmung durch den Kreis. In Nordrhein-Weéstfalen
haben die Kreise umgekehrt Vorrang vor Zweckverbinden.

Fiir den Fall, da im Rahmen des Ubermafverbots eine Zustindigkeit fiir einen
Zweckverband in Betracht kommt, ist dieser unter Beachtung der unter Ziffer
6.3.3 skizzierten Abwigungsregeln auszugestalten.

6.3.4 Folgerungen fiir spezialgesetzliche Zustindigkeitsregelungen

Abschlieflend sollen die gesetzlichen Regelungen zu den fiir diese Untersuchung
gewahlten Beispielen fiir Zweckverbandsbildungen im Bereich der Volkshoch-
schulen und Sparkassen darauf beleuchtet werden, inwieweit sie den hier be-
griindeten Anforderungen geniigen.

§ 11 Abs. 3 WbG schrankt die Zustindigkeit des Kreises zur Versorgung der
kleinen kreisangehorigen Gemeinden ein und legt den Gemeinden die Bildung
von Zweckverbianden nahe. Politisch ist das — wie unter Ziff. 5 gezeigt — hochst
fragwiirdig. Rechtlich ist es deshalb bedenklich, weil eine solche Regelung
héchstens in den Fillen zulissig wire, in denen die Zweckverbandsbildung
erhebliche, die Nachteile im Hinblick auf die Beeintrichtigung des Selbstverwal-
tungsrechts der Kreise rechtfertigende Vorteile mit sich brichte. Es erscheint
zweifelhaft, ob eine verfassungskonforme Auslegung moglich ist, weil damit das
Regel-Ausnahme-Verhiltnis in § 11 Abs. 3 WbG praktisch umgekehrt wiirde.

Unabhingig davon ist wohl davon auszugehen, dafl eine ganze Reihe der
bestehenden Volkshochschulzweckverbinde den Anforderungen nicht geniigen,
die nach den unter Ziff. 6.3.2 entwickelten Grundsitzen verfassungsrechtlich an
sie hitten gestellt werden miissen.

Grundlage der Zweckverbandsbildungen im Sparkassenwesen konnen die Vor-
schriften der §§ 31 Abs. 4 und 5 und 32 SpkG sein. Dabei ist § 31 Abs. 4 SpkG
unproblematisch, weil er durch die Beschrinkung auf die aus Griinden des
offentlichen Wohls gebotenen Fille auf die Notwendigkeit der Abwigung
zwischen den Vor- und Nachteilen der Verbandsbildung bereits in seinem Text
deutlich hinweist.
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§ 32 SpkG hat der Verfassungsgerichtshof des Landes Nordrhein-Westfalen
verfassungskonform dahin ausgelegt, daf8 der Zweigstelleniibertragung und da-
mit der Erhaltung der eigenstindigen gemeindlichen Sparkassentitigkeit Vorrang
gebiihrt’®®). Dem ist nach den hier gewonnenen Ergebnissen zuzustimmen.
Auch das Verstandnis, das der Gerichtshof dem Wort ,insbesondere“ gegeben
hat, wonach dadurch kein Vorrang einer bestimmten Losung begriindet wird,
sondern die Zweckverbandsbildung lediglich beispielhaft genannt wird, erweist
sich als richtig*®). Wegen des Vorrangs der gemeindlichen Zustindigkeit konnte
die Verbandsbildung nicht gegeniiber der Zweigstelleniibertragung hervorgeho-
ben werden. Weil in Nordrhein-Westfalen aber auch die alleinige kreisliche
Zustindigkeit Vorrang vor der Wahrnehmung durch einen Zweckverband ge-
niet, war der Gesetzgeber ebenso daran gehindert, einen Vorrang zwischen den
beiden in § 31 Abs. 1 SpkG bereitgestellten Vereinigungsformen zugunsten der
Verbandsbildung zu begriinden'). Auch der Text des § 32 SpkG gestattet also,
bei der Auswahl zwischen dew verschiedenen Losungen den hier aufgezeigten
rechtlichen Vorgaben Rechnung zu tragen.

Bei der Beurteilung der Verbandsbildungen im Sparkassenbereich wird man zu
beriicksichtigen haben, daf§ die Sparkassen im Wettbewerb mit anderen Kredit-
instituten stehen. Hier mogen die Vorteile der Zweckverbandsbildungen, etwa
im Hinblick auf die damit erreichten Betriebsgréfien, hiufig die Verbandsbil-
dung rechtfertigen. Ob aber in allen Fillen die getroffene Losung gegeniiber der
an sich gebotenen der moglichst weitgehenden Ubertragung von Zweigstellen
auf gemeindliche Sparkassen und der Wahrnehmung der verbleibenden Versor-
gungsaufgaben durch die Kreissparkasse Vorteile aufweisen, die verfassungs-
rechtlich zu ihrer Rechtfertigung ausreichen, mufl bezweifelt werden.

139 VerfGH NW, Urt. v. 11. 7. 1980 — VerfGH 8/79 —, DOV 1980, 691 (692).
140 a.A. Rehm, Sparkasse 1981, 34.
141 So versteht Hoppe, StuGR 1976, 97 die Vorschrift.
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7. Zusammenfassung

1.

10.

80

Die Arbeit befafit sich mit den Auswirkungen der Aufgabeniibertragung auf
Zweckverbinde fiir die biirgerschaftliche Mitwirkung und mit den verfas-
sungsrechtlichen Grundlagen fiir gesetzgeberische Zustindigkeitsentschei-
dungen sowie die zwangsweise und die freiwillige Zweckverbandsbildung in
Nordrhein-Westfalen. Beispielhaft werden dabei die Aufgabenwahrneh-
mung durch Zweckverbinde im Bereich der Volkshochschulen (Ziff. 3.) und
Sparkassen (Ziff. 4.) untersucht.

. Bei der Betrachtung der Auswirkungen der Zweckverbandsbildung auf die

biirgerschaftliche Mitwirkung werden neben dem Schrifttum die Satzungen
der nordrhein-westfilischen Volkshochschul- und Sparkassenzweckverbin-
de ausgewertet.

. Deutlich unterlegen ist die Aufgabenwahrnehmung durch einen Zweckver-

band derjenigen in Gemeinden und Kreisen wegen der nur mittelbaren Wahl
des Vertretungsorgans (Ziff. 5.3.1).

. Die Anzahl der Entscheidungstriger ist bei der Aufgabenwahrnehmung

durch den Zweckverband gegeniiber der Gemeinde und in vielen Fillen auch
gegeniiber dem Kreis reduziert (Ziff. 5.3.2).

. Bei der Wahrnehmung der Aufgabe durch einen Zweckverband wird diese

aus der Konkurrenz mit anderen kommunalen Aufgaben gelost, in der sie
bei Gemeinden und Kreisen steht (Ziff. 5.3.3).

. Aus rechtlichen und tatsichlichen Griinden sind die Chancen fiir die Her-

stellung von Offentlichkeit fiir die kommunalpolitischen Entscheidungen im
Zweckverband deutlich geringer als in der Gemeinde oder im Kreis
(Ziff. 5.3.4).

. Im Verhiltnis zur Vertretung ist die Rolle der hauptamtlichen Verwaltung

im Zweckverband tendenziell stirker als in Gemeinde oder Kreis
(Ziff. 5.3.5).

. Die Wahrnehmung von Aufgaben durch Zweckverbinde erhoht die Zustin-

digkeitsvielfalt und erschwert damit burgerschaftliches Engagement

(Ziff. 5.3.6).

. Die Verwaltung durch Zweckverbiande 1aflt sich als Form der Politikver-

flechtung im kommunalen Bereich auffassen. Das legt die Vermutung nahe,
daf} die Wirkungen der Politikverflechtung wie Stabilisierung des Fachinter-
esses auch der Verwaltung durch Zweckverbande eigen sind (Ziff. 5.4).

Die Untersuchung geht mit der herrschenden Meinung davon aus, daff die
den Gemeinden durch Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG zur Wahrnehmung gewihrlei-
steten ,Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft® sich von iiberdrtlichen
Angelegenheiten unterscheiden lassen. Im Gegensatz zu den Gemeinden
gewihrleistet das Grundgesetz den Kreisen nur einen Mindestaufgabenbe-
stand (Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG). Dagegen weist Art. 78 Abs. 2 LVerf den

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

Kreisen fiir die tiberortlichen Aufgaben Allzustindigkeit zu. Bis zur Kreis-
stufe sind gem. Art. 78 Abs. 2 LVerf in Nordrhein-Westfalen die Gemein-
den und Kreise grundsitzlich alleinige Triger der 6ffentlichen Verwaltung

(Ziff. 6.1.1).

Art. 28 Abs. 2 GG gewihrleistet Gemeinden und Gemeindeverbinden
Eigenverantwortlichkeit bei der Wahrnehmung ihrer Aufgaben (Ziff. 6.1.2).

Die objektive Rechtsinstitutionsgarantie der kommunalen Selbstverwaltung
umfafit neben den Aspekten der Allzustindigkeit und der Eigenverantwort-
lichkeit den der Biirgerschaftlichkeit, also die Entscheidung aller wichtigen
Angelegenheiten durch eine Mehrzahl gewidhlter Biirgervertreter

(Ziff. 6.1.3).

Als objektive Institutionsgarantie entfaltet die Garantie der kommunalen
Selbstverwaltung nicht nur gegeniiber dem Staat, sondern auch gegeniiber
den Selbstverwaltungskorperschaften selbst Wirkung. Diese sind wie der
Staat daran gehindert, die in Art. 28 Abs. 2 GG gewihrleistete Ordnung zu
beeintrichtigen, soweit sie nicht durch Gesetz dazu ermichtigt sind
(Ziff. 6.1.4).

Art. 28 Abs. 2 GG gewihrleistet Gemeinden und Gemeindeverbinden das
Recht, nicht zwangsweise zu Zweckverbinden zusammengeschlossen zu
werden. In dieses Recht darf nur durch Gesetz oder aufgrund eines Gesetzes
unter Beachtung des Ubermafiverbotes eingegriffen werden (negative Koali-
tionshoheit — Ziff. 6.2.1).

Eine positive Koalitionshoheit, also ein Recht zur Ubertragung gemeindli-
cher und gemeindeverbandlicher Aufgaben auf Zweckverbinde gehért nicht
zum historisch gewachsenen Bestand der Selbstverwaltung. Weil die Bil-
dung von Zweckverbinden die Selbstverwaltung in ihren wesentlichen
Aspekten — Allzustindigkeit, Eigenverantwortlichkeit, Biirgerschaftlichkeit
— beeintrichtigt, wird die positive Koalitionshoheit nicht vom Schutz des
Art. 28 Abs. 2 GG umfaflt. Den Selbstverwaltungskdrperschaften steht
vielmehr nur ein Recht auf fehlerfreien Ermessensgebrauch durch die Auf-
sichtsbehorde bei der Entscheidung tiber die Genehmigung der Zweckver-
bandsbildung zu (Ziff. 6.2.2).

Die freiwillige Bildung von Zweckverbinden kommt also nur in Betracht,
wenn sie im Vergleich zur Aufgabenwahrnehmung durch Gemeinde oder
Kreis geeignet, erforderlich und verhiltnismaflig ist. Dabei wird die konkre-
te Ausgestaltung des Zweckverbandes von grofler Bedeutung sein
(Ziff. 6.3.1 und 6.3.2).

Aus dem Grundgesetz ergibt sich kein Vorrang gemeindlicher Zweckver-
bande vor der Aufgabenwahrnehmung durch den Kreis. Kommt bei Zustin-
digkeitsregelungen durch den Staat eine gemeindliche Aufgabenwahrneh-
mung nicht in Betracht, muf} in Nordrhein-Westfalen vielmehr der aus der
Vorschrift des Art. 78 Abs. 2 LVerf resultierende Vorrang der kreislichen
vor der zweckverbandlichen Zustindigkeit betrachtet werden (Ziff. 6.3.3).

81



82

Literaturverzeichnis

Aich, Prodesh -
Andriske, Wolfgang

Arzberger, Klaus
Beckel, Albrecht

Beckel, Albrecht

Beckel, Albrecht
Beckel, Albrecht

Becker, Erich
Becker, Erich

Becker, Wolf-Dieter
Berg, Wilfried
Bischoff, Diether
Bliimel, Willi
Bliimel, Willi

Bliimel, Willi

Bliimel, Willi
Bockemiihl, Christian

Bockemiihl, Christian

(Bonner Kommentar)

Uber Begriindung und Voraussetzungen der politischen Be-
teiligung, in: Nelles, Wilfried/Reinhard Oppermann
(Hrsg.), Partizipation und Politik, Gottingen 1980, S. 67.

Aufgabenneuverteilung im Kreis — Grundlagen, Methoden
und Wege einer Funktionalreform in Nordrhein-Westfalen,
Siegburg 1978.

Biirger und Eliten in der Kommunalpolitik, Stuttgart 1981.

Zur Problematik eines Rechts der Erwachsenenbildung, in:
Rechtsfragen der Gegenwart, Festgabe fiir Wolfgang Hefer-
mehl zum 65. Geburtstag, Stuttgart 1972, S. 487.

Kommentar zum Weiterbildungsgesetz NW, in: Erwach-
senenbildung — Weiterbildung in Nordrhein-Westfalen,
hrsg. von der Landesarbeitsgemeinschaft fiir katholische
Erwachsenenbildung, Kéln 1975.

Staat und Erwachsenenbildung, RdJ 1976, 297.

Zur Entwicklung des Rechts der Erwachsenenbildung von
1953 bis 1979, in: Franz Henrich/Hermann Kaiser (Hrsg.),
Erwachsenenbildung, Diisseldorf 1980.

Die Selbstverwaltung als verfassungsrechtliche Grundlage
der kommunalen Ordnung in Bund und Lindern, in:
HdbKommW, 1. Aufl., Bd. 1 1956, S. 113.

Kommunale Selbstverwaltung, in: Die Grundrechte, hrsg.
von Karl August' Bettermann und Hans Carl Nipperdey,
Bd. 4, 2. Hbd., 2. Aufl., Berlin 1972, S. 673.

Offentliche Banken als Instrument der staatlichen Ord-
nungspolitik, ZogU 1980, 257.

Demokratie und kommunale Selbstverwaltung, StuGR
1979, 345.

Kommunale Neugliederung und Selbtverwaltungsgarantie,
Siegburg 1972.

Kommunale Selbstverwaltung in unserer Zeit, StuGB 1978,
219.

Gemeinden und Kreise vor den 6ffentlichen Aufgaben der
Gegenwart, VVDStRL 36, 171.

Das verfassungsrechtliche Verhaltnis von Gemeinden und
Landkreisen, Schriftenreihe des Niedersichsischen Stidte-
bundes, Heft 5, 1979.

Anmerkung zu VerfGH NW, Urt. v. 11. 7. 1980 — VerfGH
8/79 —, DOV 1980, 693.

Erwachsenenbildung zwischen Enthaltsamkeit und Einflufi-
nahme des Staates, Rd] 1976, 300.

Ordnungsmodelle der Frwachsenenbildung, Aus Politik
und Zeitgeschichte — Beilage zur Wochenzeitung Das Parla-
ment 1978, Nr. 19,

Kommentar zum Bonner Grundgesetz, Loseblatt, Ham-
burg, Stand Oktober 1981.

83



Borchmann, Michael

Borchmann, Michael

Bosse, Burkhard Roderich
Braun-Friderici, Dieter
Biickmann, Walter
Bungarten, Hermann-Josef
Burmeister, Joachim
Burmeister, Joachim
Delling, Joseph

Dolff, Helmuth

Dolff, Helmuth (Hrsg.)

Donbhauser, Peter

Duvenbeck, Wilhelm

Ellgering, Ingo
Ellgering, Ingo

Ellgering, Ingo
Elsner, Hermann
Erbel, Glinter

Ernst, Paul Christoph

Ernst, Werner/
Wolfgang Suderow

(Erwachsenenbildung
Weiterbildung)

84

Zweckverbande und Selbstverwaltungsgarantie, HessStuGZ
1980, 236.

Verfassungsgerichtshof NW und Datenverarbeitung:- Ein
verfassungsrechtlich gebotener Sieg der Selbstverwaltung!
Stadtetag 1979, 394.

Vorbeugende Fusionskontrolle bei Zusammenschliissen
kraft landesrechtlichen Hoheitsaktes, BB 1980, 808.

Sollen die Landkreise auf ihre Sparkassen verzichten? Land-
kreis 1977, 475.

Verfassungsfragen bei den Reformen im 6rtlichen Bereich,
Berlin 1972.

Sollen die Landkreise auf ihre Sparkassen verzichten? Land-
kreis 1977, 477.

Verfassungstheoretische Neukonzeption der kommunalen
Selbstverwaltungsgarantie, Miinchen 1977.

Die Auswirkungen der kommunalen Gebietsreform in Bay-
ern auf das Sparkassenwesen, Hamburg 1978.

Probleme einer Zweckverbands-Volkshochschule, VHS iW
1980, 31.

Vier neue Gesetze — ein gewisser Fortschritt, VHS iW 1974,
212.

Die deutschen Volkshochschulen — Ihre Rechtsstellung,
Aufgaben und Organisation, 3. Aufl., Diisseldorf 1979,

Formen und Méglichkeiten gemeindlicher Zusammenarbeit
zur Stirkung der Verwaltungskraft, Diss., Regensburg
1970.

Interkommunale Zusammenarbeit und Art. 28 Abs. 2 GG,
Diss., Miinster 1966.

Zweckverbandssparkassen, Sparkasse 1970, 187.

Zweckverbandssparkassen in der Bundesrepublik Deutsch-
land, Sparkasse 1973, 135.

Anmerkungen zum sparkassentypischen Regionalprinzip,
ZGKW 1979, 796.

Die Sparkassen als Instrument moderner Kommunalpolitik,
Stidtetag 1975, 538.

Eine verfassungstheoretische Neukonzeption der kommu-
nalen Selbstverwaltungsgarantie, Die Verwaltung 1978, 499.

Verfassungsrechtliche und sonstige rechtliche Vorgaben der
Kreisentwicklungsplanung, Kéln 1979.

Die Zulissigkeit raumordnerischer Festlegungen fiir Ge-
meindeteile, Rechtsgutachten fiir den nds. Minister des In-
nern, 1976.

Erwachsenenbildung Weiterbildung. Erster Bericht der
Planungskommission Erwachsenenbildung und Weiterbil-
dung des Kultusministers des Landes Nordrhein-Westfalen,
Heft 19 der Schriftenreihe Strukturforderung im Bildungs-
wesen des Landes Nordrhein-Westfalen, Diisseldorf 1972.

Fick, Dieter
Fischer, Reinfrid

Frey, Rainer

Friesenhahn, Ernst

(Gefihrdungen und
Chancen der kommunalen
Selbstverwaltung)

Geiger, Helmut
Geller/Kurt Kleinrahm
Hans-Joachim Fleck
Gernert, Wolfgang

Gonnenwein, Otto
Gorg
Grabitz, Eberhard

Gritz, Reinhard
Gritz, Reinhard
Grafe, Walter
Grawert, Rolf
‘Grawert, Rolf
Hadding, Walther
Haug, Winfried
Heinevetter, Klaus
Heinevetter, Klaus
Heinevetter, Klaus

Helmke, Werner/
Karl-Heinz Nafimacher

Das Selbstverwaltungsrecht der Gemeinden, SKV 1977, 38.

Folgen kommunaler Neugliederung fiir Sparkassen, Ge-
meindehaushalt 1975, 193.

Verwaltungsreformen in Deutschland: Voraussetzungen zur
Verwirklichung lokaler Demokratie?, in: Rainer Frey
(Hrsg.), Kommunale Demokratie, Bonn 1976, S. 97.

Zur Zustindigkeitsabgrenzung zwischen Bundesverfas-
sungsgerichtsbarkeit und Landesverfassungsgerichtsbarkeit,
in: Bundesverfassungsgericht und Grundgesetz, Festg. aus
Anlafl des 25jihrigen Bestehens des Bundesverfassungs-
gerichts, Tiibingen 1976, S. 748.

Gefihrdungen und Chancen der kommunalen Selbstverwal-
tung, Professorengesprich des Deutschen Landkreistages
1973, Kommunalwissenschaftliche Schriften des Deutschen
Landkreistages, Bd. 2, K&ln 1974.

Die Besetzung der Verwaltungsrite der Sparkassen, ZogU
1979, 401.

Die Verfassung des Landes Nordrhein-Westfalen, Kom-
mentar, 2. Aufl., Gottingen 1963

Das Recht der Erwachsenenbildung als Weiterbildung —
Voraussetzungen, Realitit und Tendenzen, Miinchen 1975.

Gemeinderecht, Tiibingen 1963.
Die Zweckverbandssparkasse, RVBL. 1942, 481.

Der Grundsatz der Verhiltnismafiigkeit in der Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts, AGR 98, 568.

Weiterbildungsgesetz in NRW setzt Mafistibe — Eine Bilanz
nach zwei Jahren, VHS iW 1977, 68.

Die Volkshochschule als dffentliches Weiterbildungszen-
trum, VHS 1W 1978, 148.

Das nordrhein-westfilische Gesetz iiber kommunale Ge-
meinschaftsarbeit, DOV 1961, 521.

Rechtsfragen der grenziiberschreitenden Zusammenarbeit
von Gemeinden, DVBI. 1971, 484.

Gemeinden und Kreise vor den offentlichen Aufgaben der
Gegenwart, VVDStRL 36, 277.

Sparkassen-Zweigstellen und Gebietsreform in Rheinland-
Pfalz, Sparkasse 1977, 210.

Die kommunalen Zweckverbinde nach altem und neuem

Recht, DOV 1965, 119.

Die Bilddung von Sparkassenzweckverbinden aus verfas-
sungsrechtlicher Sicht, Sparkasse 1973, 235.

Anmerkung zu VerfGH NW, Urt. v. 11. 7. 1980 - VerfGH
8/79 —, Sparkasse 1980, 308.

Sparkassengesetz Nordrhein-Westfalen, Kommentar, 2.
Aufl., Kéln, Loseblatt, Stand Januar 1980.

Organisierte und nicht-organisierte Offentlichkeit in der
Kommunalpolitik, in: Rainer Frey (Hrsg.), Kommunale
Demokratie, Bonn 1976, S. 182.

85



Holler, Wolfgang/
Karl-Heinz Naffmacher

Hoppe, Werner

Hoppe, Werner

Isensee, Josef

Jacob, J./H. Zielinski

Jestaedt, Bernhard

Katz, Alfred

Kliiber, Hans

Kliiber, Hans

Kliiber, Hans
Kliiber, Hans

Knemeyer, Franz-Ludwig

Kostering, Heinz

Kéttgen, Arnold/
Helmuth Dolff/
Werner Kiichenhoff

Kolz, Konrad

Kosubek, Siegfried

Krabs, Otto
Kriele, Martin

Kulartz, Hans-Peter

Rat und Verwaltung im Prozef kommunalpolitischer Wil-
lensbildung, in: Ramer Frey (Hrsg.), Kommunale Demo-
kratie, Bonn 1976, S. 141. )

Zwischengemeindliche planungsrechtliche Gemeindenach-
barschaftsklage ~ Zum interkommunalen Abwigungsgebot
(§1 Abs. 4 S.2 BBauG), in: Festschrift fur H. J. Wolff,
Miinchen 1979, S. 307.

Die Auswirkungen der kommunalen Gebietsreform auf das
Sparkassenwesen in Nordrhein-Westfalen — Zur Auslegung
und Anwendung des § 32 SpkG, StuGR 1976, 88.

Subsidiarititsprinzip und Verfassungsrecht, Berlin 1968.

Kommunale Identitit — Kritik und Versuch einer Inhaltsbe-
stimmung, in: Heinz Zielinski (Hrsg.), Lokale Politik zwi-
schen Eigenstindigkeit und staatlicher Abhingigkeit, Ko-
nigstein 1980, S. 248.

Kommunale Gemeinschaftsarbeit im Spannungsfeld der Ge-
meinden und Gemeindeverbinde, Diss., Marburg 1966.

Die Politik im Schlepptau der Verwaltung, in: Der Biirger
im Staat (Hrsg. Landeszentrale fiir politische Bildung Ba-
den-Wiirttemberg), Heft 1 1979, S. 44.

Die kommunalen Zweckverbinde und die sonstigen Ge-
meinschaftsorganisationen, in: HdbKommW, 1. Aufl,
Bd. 1, Berlin 1956, S. 541.

Noch einmal: Stadtsparkassen und Kreissparkassen, Kom-
munalwirtschaft 1967, 207.

Regionalprinzip und Gebietsreform, Sparkasse 1968, 128.

Die Gemeinden im bundesdeutschen Verfassungsrecht,
Gottingen 1974.

Gewihrleistung des notwendigen Handlungs- und Entfal-
tungsspielraums der kommunalen Selbstverwaltung, NJW
1980, 1140.

Kommunale Selbstverwaltung und staatliche Planung, DOV
1981, 689.

‘Die Volkshochschule in Recht und Verwaltung, Stuttgart

1962.

Offentlichkeitsarbeit als kommunale Pflichtaufgabe, Aus
Politik und Zeitgeschichte 1978, Nr. 15 S. 22.

Probleme eines VHS-Zweckverbandes, VHS iW 1980, 206.

Kommunale Selbstverwaltung und Informationspolitik,
Verwaltungsrundschau 1977, 330.

Das demokratische Prinzip im Grundgesetz, VVDStRL 19,
46.

Die Sonderstellung ,,Mittlerer kreisangehdriger Stidte® nach
der Funktionalreform in Nordrhein-Westfalen, Stidtetag
1980, 591.

Kux, Wilhelm R.

Lange, Klaus

Lehner, Franz

Leidinger, Adalbert

Lerche, Peter

von Loebell, Friedrich-
Wilhelm

von Mangoldt, Hermann/
Friedrich Klein

Maunz, Theodor
Maunz, Theodor/Giinter

Diirig/Roman Herzog/
Rupert Scholz

Maunz, Theodor/Bruno
Schmidt-Bleibtreu/Franz
Klein/Gerhard Ulsamer

Mayer, Franz

Mombaur, Peter Michael

Monz, Heinz

Miilhaupt, Ludwig/
Rudolf Holdijk

von Miinch, Ingo (Hrsg.)

von Mutius, Albert

von Mutius, Albert

von Mutius, Albert

Nafimacher, Hiltrud/
Karl-Heinz Nafimacher

Effektivierungsmoglichkeiten  politischer ~ Partizipation
durch Dezentralisierung von Entscheidungsstrukturen, in:
Nelles, Wilfried/Reinhard Oppermann (Hrsg.), Partizipa-
tion und Politik, Gottingen 1980, S. 113.

Die Entwicklung des kommunalen Selbstverwaltungsgedan-
kens und seine Bedeutung in der Gegenwart, in: Im Dienst
von Recht und Staat, Festschrift fiir Werner Weber zum
70. Geburtstag, Berlin 1974, S. 851.

Politikverflechtung — Foderalismus ohne Transparenz, in:
Der Biirger im Staat (Hrsg. Landeszentrale fiir politische
Bildung Baden-Wiirttemberg) 1979, Heft 1 S. 3.

Spannungsfeld Biirger und Gemeinde, Landkreis 1975, 429.

Verfassungsfragen um Sozialhilfe und Jugendwohlfahrt,
Berlin 1963.

Das neue Recht der kommunalen Gemeinschaftsarbeit in
Nordrhein-Westfalen, SKV 1961, 141.

Das Bonner Grundgesetz, Kommentar, 2. Aufl, Berlin
1957.

Anmerkung zu Bad. VGH, Urt. v. 23. 8. 1950 - 14/50 -,
VRspr. 4, 210.

Grundgesetz, Kommentar, Loseblatt, Miinchen, Stand Sep-
tember 1980.

Bundesverfassungsgerichtsgesetz, Kommentar, Loseblatt,
Miinchen, Stand September 1979.

Selbstverwaltung und demokratischer Staat, in: Demokratie
und Verwaltung, 25 Jahre Hochschule fir Verwaltungswis-
senschaften Speyer, Berlin 1972, S. 327.

Zum Selbstverwaltungsrecht kreisangehdriger Stidte und
Gemeinden, Hessische Stidte- und Gemeinde-Zeitung,
1981, 118.

Die kommunale Neuordnung stidtischer Ballungsriume,
Saarbriicken 1962.

Entwicklungstendenzen des dffentlichen Bankwesens in der
Bundesrepublik Deutschland, Z6gU 1979, 241.

Grundgesetz-Kommentar, Bd. 2, Miinchen 1976.

Verfassungsrechtliche Vorgaben fiir eine Funktionalreform
im kommunalen Bereich, StuGB 1977, 167.

Sind weitere rechtliche Mainahmen zu empfehlen, um den
notwendigen Handlungs- und Entfaltungsspielraum der
kommunalen Selbstverwaltung zu gewihrleisten? Gutachten
E zum 53. Deutschen Juristentag, Miinchen 1980.

Das Selbstverwaltungsrecht der Gemeinden und Gemeinde-
verbinde, Jura 1982, 28.

Kommunalpolitik in der Bundesrepublik, Opladen 1979.

87



Nelles, Wilfried

Neuffer, Martin

Oebbecke, Janbernd
Oebbecke, Janbernd

Oebbecke, Janbernd

Oeckinghaus, Hans-Alfred

Otto, Volker

Pagenkopf, Hans

Pappermann, Ernst
Pappermann, Ernst
Pappermann, Ernst

Pappermann, Ernst/
Wolfgang Roters/
Emil Vesper
Pappermann, Ernst

Peters, Hans

Piittner, Giinter

Piittner, Glinter

Reidenbach, Michael

Rehm, Franz Karl

Rengeling, Hans-Werner

Richter, Gerd-Jiirgen

Richter, Gerd-Jiirgen

88

Probleme lokaler Demokratie, in: Nelles, Wilfried/Rein-

hard Oppermann (Hrsg.), Partizipation und Politik, Gét-
tingen 1980, S. 27. -

Entscheidungsfeld Stadt, Kommunalpolitik als Gesell-
schaftspolitik ~ Standortiiberpriifung der kommunalen
Selbstverwaltung, Stuttgart 1973.

Rechtsschutz in der Sparkassenneuordnung, StuGR 1979,
212.

Rechtsfragen der Eigenkapitalausstattung der kommunalen
Sparkassen, Siegburg 1980.

Die Anstaltslast — Rechtspflicht oder politische Maxime?,
DVBL 1981, 960.

Errichtung von Kreissparkassenzweigstellen in kreisangeho-
rigen Stidten und Gemeinden mit eigener Sparkasse, Spar-
kasse 1962, 83.

Volkshochschule und Kommune — Zu den Erklirungen der
kommunalen Spitzenverbinde, VHS iW 1976, 204.

Kommunalrecht, 2. Aufl., Kéln 1975.

Verwaltungsverbund im kreisangehdrigen Raum, DOV
1975, 181.

Verfassungsrechtliche Grundlagen der Funktionalreform im
kommunalen Bereich, SKV 1976, 2.

Die Zielrichtung der Selbstverwaltungsgarantie,
DVBI. 1976, 766.

Mafistibe fiir die Funktionalreform im Kreis, Kommunal-
wissenschaftliche Schriften des Deutschen Landkreistages,
Bd. 4, Koln 1976.

Zur Einengung der kommunalen Selbstverwaltung durch
staatliche Biirokratie, DVBI. 1981, 1040.

Grenzen der kommunalen Selbstverwaltung in Preufen,
Berlin 1926.

Besprechung von Klaus Stern/Michael Nierhaus, Rechtsfra-
gen der Neuordnung des Sparkassenwesens als Folge kom-
munaler Neugliederung, Miinchen 1976, DOV 1977, 573.

Zum Verhiltnis von Demokratie und Selbstverwaltung,
HdbKommW, 2. Aufl., Bd. 2, Berlin 1982.

Bedeutung und Finanzen der kommunalen Zweckverbinde
und anderer juristischer Personen zwischengemeindlicher
Zusammenarbeit, ZKF 1981, 8, 29.

Das Diirener Sparkassenurteil, Sparkasse 1981, 29.

Formen interkommunaler Zusammenarbeit, in:
HdbKommW, 2. Aufl,, Bd. 2, Miinchen 1982, S. 385.

Verfassungsprobleme der kommunalen Funktionalreform —
Zur dogmatischen Einordnung des Art. 28 Abs. 2 Grund-
gesetz, Kdln 1977.

Verfassungstheoretische Neukonzeption der kommunalen
Selbstverwaltungsgarantie?, DVBL. 1978, 783.

Richter, Gerd-Jiirgen

Roters, Wolfgang

Rothardt, Jochen
Rothe, Karl-Heinz
Rothe, Karl-Heinz
' Rothe, Karl-Heinz
Rothe, Karl-Heinz
Riickel, Roland R.
Scharpf, Fritz W./
Bernd Reissert/
Fritz Schnabel
Scheuner, Ulrich
Scheuner, Ulrich
Scheuner, Ulrich

Y

Schmidt, Dirk

Schmidt, Dirk
Schmidt, Dirk
Schmidt, Dirk

Schmidt, Dirk

Schmidt-Afimann, Eberhard

Schmidt-Bleibtreu, Bruno/

Franz Klein

Schmidt-Jortzig, Edzard
Schmidt-Jortzig, Edzard
Schmidt-Jortzig, Edzard

Schmidt-Jortzig, Edzard

Anmerkung zu OVG Liineburg, Urt. v. 8.3.1979 —
IX A 193/77 —, DOV 1980, 419.

Kommunale Mitwirkung an héherstufigen Entscheidungs-
prozessen, Kommunalwissenschaftliche Schriften des Deut-
schen Landkreistages, Bd. 3, Koln 1975.

Die Sparkassen in der kommunalen Gebietsreform, Diss.,
Gottingen 1972.

Zur Neuordnung der kommunalen Gemeinschaftsarbeit in
Nordrhein—Westfalen, DOV 1960, 921.

Neues Zweckverbandsrecht in  Nordrhein-Westfalen,
DVBI. 1962, 385.

Das Recht der interkommunalen Zusammenarbeit in der
Bundesrepublik Deutschland, Géttingen 1965.

Sparkassengesetz NW, Kommentar, 3. Aufl.,, Siegburg
1976.

Lokalredakteure, Opladen 1975.

Politikverflechtung — Theorie und Empirie des kooperativen

. Foderalismus in der Bundesrepublik, Kronberg 1976.

Die Verwaltungsreform und die biirgerschaftliche Mitwir-
kung in der Selbstverwaltung, Der Gemeinderat 1976, 82.

Zur Neubestimmung der kommunalen Selbstverwaltung,
AfK 1973, 1.

Grundbegriffe der Selbstverwaltung, in: HdbKommW,
2. Aufl, Bd. 1, Berlin 1981, S. 7.

Das Regionalprinzip im SFarkassenwesen, insbesondere die
Errichtung von Zweigstellen der Kreissparkassen im Ge-
wihrtrigerbereich kreisangehdriger Gemeinde- und Amts-
sparkassen, VerwArch 1960, 315.

Zum Regional- und Subsidiarititsprinzip im Sparkassen-
recht, Sparkasse 1962, 181,

Kreissparkassen und Gemeindesparkassen in der Gebietsre-
form, Sparkasse 1971, 267.

Vor- und Nachteil der &ffentlich-rechtlichen Unterneh-
mensform im Kreditwesen, ZGKW 1980, 1103.

Die Anstaltslast als Aufgabenlast, ZGKW 1981, 762.

Der Stidteverband als Modell kommunaler Neugliederung
in Ballungsraumen, DOV 1973, 109.

Kommentar zum Grundgesetz fiir die Bundesrepublik
Deutschland, 5. Aufl., Neuwied 1980.

Die Einrichtungsgarantien der Verfassung, Gottingen 1979.
Kommunale Organisationshoheit, Gottingen 1979.

Verfassungsmiflige und soziologische Legitimation ge-
meindlicher Selbstverwaltung im modernen Industriestaat,
DVBL. 1980, 1.

Kommunalrecht, Koln 1982.

89



Schnapp, Friedrich E.
Seele, Giinter

Seele, Gilinter

Seeger, Richard
Seeger, Richard
Seifarth, Friedrich-
Constantin

Seydel, Peter
Siedentopf, Heinrich

Stern, Klaus
Stern, Klaus/

Joachim Burmeister

Stern, Klaus/
Michael Nierhaus
Stern, Klaus

Stern, Klaus/
Michael Nierhaus

Stern, Klaus

Stiier, Bernhard
Terpitz, Werner
Theobald, Wolfgang
Thieme, Werner

Tschira, Oskar

Ullrich, Konrad

von Unruh,
Georg Christoph

Unverzagt, F.

90

Zustindigkeitsverteilung zwischen Kreis und kreisangehori-
gen Gemeinden, Frankfurt 1975.

Aktuelle Abgrenzungsprobleme zwischen Kreisaufgaben
und Gemeindeaufgaben, Landkreis 1976, 369.

Aktuelle Status- und Reformprobleme im Verhiltnis von
Kreisen und Gemeinden, Bericht tiber das Professorenge-
sprich 1979 des Deutschen Landkreistages, Landkreis 1980,
143.

Einheitliche Stimmabgabe in Verwaltungsgemeinschaften
und Zweckverbinden, BWGZ 1978, 683.

Kommunale Selbstverwaltung ist Demokratie vor Ort, Die
Demokratie (Ba.-Wii.) 1978, 1.

Zweckverbandssparkassen in kommunaler Sicht, Sparkasse
1974, 302.

Die kommunalen Zweckverbinde, Gottingen 1955.

Standort und Zukunft der gemeindlichen Selbstverwaltung,
Die Gemeinde 1977, 2.

Die verfassungsrechtliche Garantie der Kreise, in: Der
Kreis. Ein Handbuch. Bd. 1, Kéln 1972, S. 156.

Die kommunalen Sparkassen, Stuttgart 1972.

Rechtsfragen der Neuordnung des Sparkassenwesens als
Folge kommunaler Neugliederung, Miinchen 1976.

Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. 1,
Miinchen 1977.

Kreissparkassenzweigstellen in kreisfreien Stidten? Regio-
nale Sparkassentitigkeit und kommunale Gebietsreform in
Bayern, Augsburg 1978.

Die Verfassungsgarantie der kommunalen Selbstverwaltung,
HdbKommW, 2. Aufl., Bd. 1, Berlin 1981, S. 204.

Funktionalreform und kommunale Selbstverwaltung, Got-
tingen 1980.

Die Zuordnung der offentlich-rechtlichen Sparkassen zur
nicht-hoheitlichen Verwaltung, DOV 1969, 740.

Probleme des Zweckverbandsrechts als Grundlage kommu-
naler Gemeinschaftsarbeit, Diss., Koln 1968.

Subsidiarititsprinzip im Sparkassenrecht? Sparkasse 1962,
179.

Die Funktionalreform in Bayern aus der Sicht eines bayeri-
schen Kommunalpolitikers, in: Verwaltungsverfahren, Fest-
schrift zum 50j3hrigen Bestehen des Richard Boorberg Ver-
lags, Stuttgart 1977, S. 779.

Verhiltnis zwischen Gemeinde und Kreis, StuGB 1979, 8.

Selbstverwaltung als staatsbiirgerliches Recht, DOV 1972,
16.

Offentliches Bankwesen und Verwaltungsreform, Sparkasse
1929, 369.

Vorholz, Fritz
Wackerzapp

Wagener, Frido

~ Wagener, Frido

Wagener, Frido

Weber, Werner

Weides, Peter

Weides, Peter

Weides, Peter

Weides, Peter/
Burkhard Roderich Bosse
Willing, Gerd

Winters, Karl-Peter

Wolner-Hellwig, Sigrun

Wolff, Hans J./
Otto Bachof

ZilleBen, Horst

Zuhorn, Karl/
Werner Hoppe

Interkommunale Einrichtungen, Miinchen 1981.

Gedanken zur Sparkassenreform, insbesondere zur Zusam-
menlegung von Sparkassen, RVBL. 1941, 715.
Gemeindeverwaltung und Kreisverwaltung, AfK 1964, 237.
Gemeindeverbandsrecht in Nordrhein-Westfalen, Kom-
mentar, Koln 1967.
Der offentliche Dienst im Staat der Gegenwart, VVDStRL
37, 215. ,
Staats- und Selbstverwaltung in der Gegenwart, 2. Aufl,,
Gottingen 1967.
Sparkassen  und
StuGR 1978, 85.
Die Sparkasse des Zweckverbandes in der kommunalen
Neugliederung, Kéln 1979. -
er Sparkassenneuordnung im kreisangehori-
lg{eerf}gz.fliiie%ﬂddiensa LKT NW 1981, 247. .
Rechtsprechung zum Sparkassenrecht, Erste Folge, Berlin
1981. .
Verwaltungsprobleme des stidtischen Grofiraums, Diss.,
Kiel 1953.
Kommunale Gebietsreform und Sparkassenrecht, NJW
1980, 2685.

i i i {iber kommu-
Pflichtverbinde nach dem hessischen Gesetz il 1
nale Gemeinschaftsarbeit vom 16. Dezember 1969, Diss.,

Frankfurt 1973.
Verwaltungsrecht 11, 4. Aufl., Miinchen 1976.

kommunale Gebietsinderungen,

i ili i lpoli-
Neue Formen der Biirgerbeteiligung in der Kommunalpo
tike,uien: Koser, Helmut (Frsg.), Der Biirger in der Gemein-
de, Hamburg 1979, S. 369.

Gemeinde-Verfassung, 2. Aufl., Siegburg 1962.

91



	1982_oebbe_zweck_01
	1982_oebbe_zweck_02



