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Foderalismus und Kommunalverfassung

Janbernd Oebbecke

"Der rechtseinheitliche, der sogenannte kooperative Foderalismus ist der wahre
nicht mehr." hat kiirzlich Johannes Gross geschrieben.1 Im ersten Teil des fol-
genden Referates soll es um das Kommunalverfassungrecht zwischen Verein-
heitlichung und Differenzierung gehen, also darum, wie weit es im Bereich der
Kommunalverfassung noch den wahren Foderalismus gibt, Die Kommunalverfas-
sung wird als Materie landesgesetzlicher Regelung betrachtet und damit als Bei-
spiel fiir die Praxis der Landesgesetzgebung im Bundesstaat. Als Gegenstand sol-
cher Beobachtungen kdmen auch andere der Landesgesetzgebung unterliegende
Sachgebiete wie etwa das Schulwesen oder die Gefahrenabwehr in Betracht; das
Kommunalverfassungsrecht eignet sich vergleichsweise gut fiir ein solches Vorha-
ben, weil es griindlicher als viele andere Bereiche wissenschaftlich erschiossen ist.

Im zweiten Teil werden einige Problemfelder des Verhiltnisses von Bundesstaat
und Kommunalverfassungg niher dargestellt. Es geht darum zu zeigen, wie die
Tatsache, daBl die Bundesrepublik Deutschland ein Bundesstaat ist, die kommu-
nale Selbstverwaltung und diese ihrerseits den Bundesstaat Bundesrepublik
Deutschland prigt.

L Das Kommunalverfassungsrecht zwischen Vereinheitlichung und Differenzie-
rung

Zu Beginn soll mit einigen Worten der Kompetenzrahmen gezeigt werder, in dem
die Lidnder bei der Kommunalverfassungsgesetzgebung tétig werden.

1.1 Gesetzgebungskompetenz

Die Gesetzgebungskompetenz fiir das Kommunalverfassungsrecht steht den Lin-
dern aufgrund der allgemeinen Zustéindigkeitszuweisung in Art, 70 Abs. 1 GG zu,
wonach sie das Recht der Gesetzgebung haben, soweit das Grundgesetz nicht dem
Bunde Gesetzgebungsbefugnisse verleiht. Inzwischen liegt, anders als der Wortlaut
des Grundgesetzes nahelegt, das eindeutige Schwergewicht der Gesetzgebung be-
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kanntermaBen beim Bund. Neben der Kultur ist die Organisation des lan-
desstaatlichen Bereichs, zu dem auch die Kommunen gehoren, das einzige Gebiet,
das weitgehend frei von umfangreicher bundesgesetzlicher Normierung geblieben
ist; in diesem Bereich kommt dem Kommunalverfassungsrecht wegen des fakti-
schen Gewichts der Kommunalverwaltung, aber auch weil fiir die Regelung weiter
Bereiche der eigenen staatlichen Organisation der Linder Gesetze nach wie vor
nicht erforderlich sind, eine besondere Bedeutung =zu; das Kommunal-
verfassungsrecht ist ungeachtet noch zu behandelnder Ausnahmen nach wie vor
fast ausschlielich Lindersache.3 ‘

Vor allem in Art, 28 Abs. 1 8.2 GG und in Art. 28 Abs. 2 GG enthilt das Grund-
gesetz aber einen Rahmen fiir die Kommunalverfassungsgebung. Bisher ist die
Landesgesetzgebung zum Kommunalverfassungsrecht in der Ausprigung ihrer
Vielfalt durch diesen bundesverfassungsrechtlichen Rahmen nicht nennenswert
behindert worden; nur selten erweisen sich die grundgesetzlichen Vorgaben im
Komumunalverfassungsrecht als effektive Schranke, wie dies beim kommunalen
Auslidnderwahlrecht der Fall gewesen ist.# Diese Tatsache spiegelt aber wohl we-
niger die Grofiziigigkeit des Rahmens wider als den relativ breiten Konsens iiber
die Grundlagen der kommunalen Selbstverwaltung in Deutschland, wie er sich
durch inzwischen fast zweihundert Jahre herausgebildet hat.

1.2 Ansdtze fiir ein einheitliches deutsches Kommunalrecht

Die fiir eine Vereinheitlichung vorgebrachten Argumente waren nach dem Krieg
im wesentlichen dieselben wie in der Zeit der Weimarer Republik: Die Wahrneh-
mung bundesgesetzlich geregelter Aufgaben miisse einheitlich erfolgen, der Biir-
ger miisse iiberall dieselbe Rechtsstellung haben und angesichts der im wesentli-
chen dbereinstimmenden Lebensverhiltnisse diirfe die Form der Aufgabenerfiil-
lung der Gemeinden nicht wesentlich unterschiedlich geordnet werden.

Schon 1947 gelang es dem Stidtetag aber nicht, in dem von ihm vorgelegten Ent-
wurf anch einen einheitlichen Vorschlag fiir die innere Gemeindeverfassung zu
machen. Unter der Uberschrift "Verwaltung der Gemeinde" wurden vielmehr fiinf
Varianten aufgenommen, die weitgehend den in den Lindern der britischen und
amerikanischen Besatzungszone bestehenden Verhilinissen Rechnung trugen.
Daf} Varianten A und B Modifikationen der von den Briten eingefiihrten Rats-
verfassung mit dem hauptamtlichen Gemeindedirektor waren, spricht dafiir, daB
die Schwierigkeiten bei der Konsensfindung {iber die innere Gemeindeverfassung
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weniger durch Traditionen aus der Zeit vor 1935 als durch Amtsinteressen be-
stimmt waren, die sich auf die Wahrung und den Ausbau des jeweils eigenen Be-
sitzstandes richteten. Auch damit tauchten bekannte Muster wieder auf; schon in
der Diskussion iiber die Reichsstidteordnung 1930 hatte der Vorwurf, es gehe um
den Ausbau persnlicher Machtstellungen, eine Rolle gespielt.6

Am 2./3. Juli 1948 entstand dann auf der Grundlage des Stidtetagsentwurfs von
1947 der sogenannte Weinheimer Entwurf/ fiir eine einheitliche Ge-
meindecrdnung. Br brachte zwar micht die angestrebte Vereinheitlichung des
Gemeinderechts, war aber von groBem Einflufl auf die weitere Entwicklung des
Kommunalrechts in Deutschland. Politisch stand der Entwurf auf einer sehr viel
breiteren Grundlage als der vorangegangene, denn er war aus gemeinsamen An-
strengungen der kommunalen Spitzenverbiinde und der Innenminister der Linder
hervorgegangen, Inhaltlich war er noch schmaler als der Stidtetagsentwurf, denn
zur inneren Gemeindeverfassung enthielt er gar keine Aussage mehr.

Wieweit diese beiden Entwiirfe und vor allem der Weinheimer Entwurf als
Grundlage fiir eine einheitliche Kommunalverfassungsgebung erfolgreich gewesen
sind, wird auBlerordentlich unterschiedlich beurteilt. Die Urteile reichen von er-
folglos8 itber "teils mehr, teils wenjger"9 und "Teilerfolg"lg bis zu einer recht posi-
tiven Einschéitzung.11 Diese Diskrepanzen erkliren sich zum guten Teil aus einer
unterschiedlichen Bewertung der Transmissionswirkung, die die Entwiirfe fir Re-
gelungen aus der Deutschen Gemeindeordnung von 1935 hatten; je nachdem, ob
man auch die bereits in dieser enthaltenen Regelungen den beiden Entwiirfen zu-
rechnet oder nicht, fillt das Urteil unterschiedlich aus. Mit dem wirklich neuen
Gedanken einer moglichst weitgehenden Kommunalisierung aller auf der lokalen
Ebene zu erfiillenden Aufgaben durch gesetzliche Beschrinkung der staatlichen
Weisungsmoglichkeiten hat der Weinheimer Entwurf nur begrenzien Erfolg ge-
habt; Baden—V’\’iiIﬂttemberg12 und Nordrhein-Westfalen'® haben eine entspre-
chende Bestimmung in ihre Landesverfassungen aufgenommen, Hessen praktiziert
diese Regelung auf einfachgesetzlicher (}rundla.ge.14

Vor allem die kommunalen Spitzenverbinde verfolgten das Ziel einer stirkeren
Vereinheitlichung des Gemeindeverfassungsrechts weiter,15 so dafl das Thema
1972 in der rechtspolitischen Diskussion noch einmal grofle Bedeutung errang.
Der 49. Deutsche Juristentag befalte sich in Diisseldorf in seiner kommunalrecht-
lichen Arbeitsgemeinschaft mit der Frage: "Empfiehlt es sich, durch Einfiigung ei-
ner Ziffer 6 in den Art. 75 des Grundgesetzes dem Bund die Befugnis zum Erla
von Rahmenvorschriften im Gemeindewesen zu verleihen?"10 Die schon damals
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recht umstrittene Verengung der Fragestellung auf die Schaffung einer
Rahmenkompatenz17 erwies sich als Fehler; zwar bestand eine recht breite Uber-
einstimmung, daf die Vereinheitlichung in einer Reihe von Fragen wiinschenswert
wiire; eine Mehrheit dafiir, den Weg iiber die Verfassungsinderung einzuschlagen
fand sich nicht.

In seinem Gutachten kam Giinter Piittoer zu dem Schiuf}, die weniger in den
Grundziigen als im Detail und vor allem im Organisationsrecht bestehenden Un-
terschiede des Kommunalrechts der Linder begriindeten nicht so sehr fiir den
Biirger und die Wirtschaft als fiir die Fachleute in Politik, Verwaltung und Wis-
senschaft ein Bediirfnis nach Vereinheit]jchung.18 Es empfehle sich deshalb nicht,
die aus der Sicht der Linder gravierende Rahmenkompetenz in das Grundgesetz
aufzunehmen.1? Die kommunalrechtliche Arbeitsgemeinschaft ist diesem Fazit
des Gutachtens dann in der Abstimmung gefolgt.20

Der Bund hat sich in der Diskussion diber die Vereinheitlichung des Kommunal-
rechts erstaunlich zurﬁckgehalten.21 So hat die Bundesregierung 1969 auf die
Frage, ob der Bund auch in Zukunft auf jegliche Kompetenz anf dem Gebiet des
Gemeinderechts verzichten k(inne,22 zwar auf ihre nur beschrinkten Moglichkei-
ten zur EinfluBnahme auf die kommunale Ausfilbrung von Bundesgesetzen hinge-
wiesen, es aber "derzeit nicht fiir angebracht gehaltent', eine Verfassungsinderung
niher zu prﬁfen.23 Staatssekretidr Hartkopf vom Bundesinnenministerium hielt als
Referent in der Arbeitsgemeinschaft des Juristentages die Méglichkeiten des Bun-
des, sein Interesse an Aufbau und Punktion der kommunalen Selbstverwaltung
durchzusetzen, fiir "nur beschrinkt’, eine Kompetenzerweiterung aber ebenfalls
nicht fiir niitig.2’4 Ein wenig weiter ist Gustav Heinemann gegangen, der sich in ei-
ner Rede vor Kommunalpolitikern im Mai 1972 dafiir einsetzte, bei jeder Neuord-
nung der Gebiete und Verwaltungen die Unterschiede zwischen den Lindern zu
verringern und hinzufiigte: "Moglicherweise kénnte unter diesem Gesichtspunkt
auch eine bundeseinheitliche Regelung iiber die Organisation der kommunalen
Kdrperschaften angestrebt werden ... Es wiirde die bundesstaatliche Neuordnung
férdern, wenn sich iiber die im kommunalen Bereich zur Verfiigung stehenden
Amter eine bundeseinheitliche Absprache finden konnte."?> Auch ihm ging es
demnach aber nur um eine Absprache zwischen den Lindern und nicht um eine
Erweiterung der Kompetenzen des Bundes.
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Die Rufe nach Rechtsangleichung sind dann immer leiser geworden. Zwar finden
sich in den siebziger Jahren vereinzelt im Schrifttum noch Pliddoyers fiir eine stér-
kere Rechtsangleichung26, und Ende 1975 hat sich der Bundesparteitag der SPD
in dem von ihm beschlossenen Kommunalpolitischen Grundsatzprogramm der
Partei fiir ein einheitliches Verfassungsrecht ausgesprochen, weil die Unter-
schiedlichkeit bei der wachsenden Mobilitét den Biirgern die Wahrnehmung ihrer
Rechte und die Uberschaubarkeit der Verwaltung auf kommunaler Ebene er-
schwere.2’ Die Wiinsche nach einer umfassenden Rechisangleichung sind dann
aber weitgehend verstummt;28 die Unterschiede im Komnmnalverfassungsrecht
der Léinder haben sich eher verstirkt,?? der kommunalverfassungsrechtliche
“Fleckerlteppich”30 ist noch bunter geworden.

In der gegenwirtig in Niedersachsen und in Nordrhein-Westfalen gefithrten Dis-
kussion iiber die Neuwordmung der Kommunalverfassung ist das Vereinheit-
lichungsargument zum Beispiel nicht nachweisbar.31 Das tiberrascht deshalb be-
sonders, weil es um die Abschaffung der norddeutschen Ratsverfassung und damit
einer Besonderheit dieser Lander geht. Zwar ist der vergleichende Hinweis auf die
Rechtslage in anderen Bundeslindern ein héufig benutztes Argument in der
Diskussien;?’2 dafB} die Einheitlichkeit ein anzustrebender Wert sein konnte, wird
heute offenbar aber von niemandem mehr angenommen oder wenigstens nicht zu-
gegeben.33 Im Gegenteil: Es finden sich nicht nur bei Reformgegnern Hinweise
auf "landsmannschaftliche Mentalitat>* und "eigenstéindiges Geprége’f;?’s auch
Reformbefiirworter duflern die Vorstellung, man solle nicht von "Vorbildern in
anderen Bundesldndern ausgehen”, man miisse "einen eigenen Weg gehen"?’6 und
diirfe "nicht kopiere n37

Insgesamt hat also nicht nur die Vielfalt im Kommunalverfassungsrecht
zugenommen, sondern vor allem auch die Bereitschaft zur Vielfalt.

1.3 Partielle Vereinheitiichung im Wege des kooperativen Foderalismus

Fir einen weniger im Mittelpunkt des kommunalpolitischen und wis-
senschaftlichen Interesses stehenden Teil des kommunalen Verfassungsrechts ist
allerdings gerade in den Jahren eine weitgehende Vereinheitlichung gelungen, in
denen die Bemithungen um eine grofBflichipere Rechtsangleichung auf dem Juri-
stentag scheiterten. Das kommunale Haushaltsrecht wurde in der ersten Hilfte
der siebziger Jahre auf der Grundlage eines am 22.7.1971 von der Innen-
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ministerkonferenz beschiossenen Musterentwurfs in allen Lindern neu und
weitgehend einheitlich geregelt. Allerdings zeichnet sich die damalige
Konstellation durch zahlreiche Besonderheiten aus:

Ende der sechziger Jahre trug der Bund neueren vor allem mit dem Namen
Keynes verbundenden volkswirtschaftlichen Erkenntnissen Rechnung, indem er in
Art, 109 Abs. 2 und 3 GG die Pflicht zur Beriicksichtigang des gesamtwirtschaftli-
chen Gleichgewichts bei der staatlichen Haushaltswirtschaft und eine Erméch-
tigung aufnahm, durch einfaches Bundesgesetz Grundsiitze fiir das staatliche
Haushaltsrecht, fiir eine konjunkturgerechte Haushaltswirtschaft und fiir eine
mehrjihrige Finanzplanung aufzustellen. Von diesen Erméchtigungen machte der
Bund mit dem Stabilitédtsgesetz und dem Haushaltsgrundsiitzegesetz noch wihrend
der Zeit der Grofien Koalition Gebrauch.

Die kommunalen Haushalte wurden durch die Regelungen des Haus-
haltsgrundsitzegesetzes nicht unmittelbar erfalt; ohne die Einbeziehung der
kommunalen Haushalte wire der Versuch, die offentliche Haushaltswirtschaft
konjunkturpolitisch auszurichten aber Stiickwerk geblieben; der Bundestag be-
tonte deshalb in einer Entschlieffung vom 11.12.1968 die Notwendigkeit, das
kommunale Haushaltsrecht an die fiir das staatliche Haushaltsrecht geltenden Be-
stimmungen anzupassen.38 In einer gemeinsamen Arbeitsgruppe von Vertretern
der Linderinnenminister, der Finanzminister von Bund und Lindern, des
Bundeswirtschaftsministeriums und der kommunalen Spitzenverbidnde wurde dann
der Musterentwurf erarbeitet. Er wurde von allen Landern fast unveréindert iiber-
nommen; dasselbe gilt fiir entsprechende Entwiirfe fiir die Gemeinde-
haushaltsverordnung und die Gemeindekassenverordnung.3 9

Fiir diesen Erfolg des Musterentwurfs sind sicher verschiedene Faktoren mafgeb-
lich gewesen: meben der Notwendigkeit von Anpassungen an die neuen wirt-
schaftspolitischen Regelungen des Bundes gab es einen von den Praktikern des
kommunalen Haushaltswesens in Lindern und Kommunen anerkannten gewis-
sermafen autochthonen Reformbedarf. Das Haushaltsrecht entsprach nicht mehr
den Anforderungen, und zwar in allen Lindern nicht, weil iiberall noch das mehr
oder weniger modifizierte Haushaltsrecht der Deutschen Gemeindeordnung von
1935 galt. Hinzu kam, dafl mit dem Haushaltsrecht keine organisierten Interessen
verkniipft waren, jedenfalls keine, die nicht leicht beteiligt und beriicksichtigt wer-
den konnten?? Vor allem hatte der Bund aber ein Interesse und mit der Er-
méchtigung des Art. 109 Abs. 3 GG auch ein Machtiittel, um die
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Rechtsvereinheitlichung durchzusetzen; der Weg iiber die Kooperation war aus
der Sicht der Linder im Vergleich zur einseitigen Regelung durch den Bund das
kleinere Ubel.

Allerdings zeigen sich an der Gemeindehaushaltsreform ganz deutlich typische
Probleme des kooperativen Foderalismus. Unverkennbar haben die beteiligten
Experten weit iiber den Auftrag zur Anpassung an die neven Bestimmungen des
Bundes hinaus die Gelegenheit genutzt, das Gemeindehaushaltsrecht chne nen-
nenswerte "Verwisserungsgefahr' bei der landesgesetzlichen Ubernahme fachlich
zu optimieren.41 Dieses Ergebnis entspricht der fiir den kooperativen Fode-
ralismus etwa von Scharpf gemachten Beobachtung, daB Politikverflechtung dem
jeweiligen Fachinteresse dient 42

In den Jahren 1972 bis 1974, also nach Fertigstellung des Musterentwurfs fiir das
Gemeindehaushaltsrecht erarbeiteten die Linder auch einen Musterentwurf fiir
die Regelung der wirtschaftlichen Betitigung der Gemeinden; dieser Entwurf
konnte nicht an den umfassenden Erfolg des Musterentwurfs zum Gemeindehaus-
haltsrecht ankniipfen;43 die Bedingungen, die diesen Erfolg ermoglicht hatten, la-
gen im Gemeindewirtschaftsrecht nicht vor, besonders die Drohung der Regelung
durch den Bund fehlte, Eine gewisse Angleichung ist dagegen schon einige Jahre
frither bei den Regelungen iiber die Ausfithrung von Weisungen beim Vollzug von
Bundesgesetzen gelungen; auf diesen Fall, in dem eine Regelung durch den Bund
drohte, werden wir im zweiten Teil zurﬁckkommen.44

1.4 Vereinheitlichungstendenzen in der Rechtspraxis

Das Bild von der ansonsten bestehenden féderalen Vielfalt unseres Kommunalver-
fassungsrechts, das aufgrund der geschilderten Entwicklung der Kommunalgesetze
entstanden ist, bedarf einer gewissen Korrektur in Richtung Einheitlichkeit nicht
nur im Hinblick auf den bereits erwihnten umfangreichen Bestand an Gemein-
samkeiten, wie er durch die gemeinsame Tradition bestimmt ist, sondern auch im
Hinblick auf die Rechtsanwendung,.

Auch das Kommunalverfassungsrecht besteht ja nicht allein aus den Gesetzen, wie
sie in den Gesetzblittern verdffentlicht werden, sondern auch aus dem, was von
der Wissenschaft dazu geschrieben und gelehrt wird und was die Rechtsanwender
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in der Praxis daraus machen.®> In diesem Bereich zeigen sich Tendenzen zu stér-
kerer Einheitlichkeit. Vor allem in der Rechtswissenschaft und in der Exekutive, in
gewissern Umfang auch in der Rechtsprechung, 148t sich so etwas wie eine Gravi-
tation zum bundeseinheitlichen Kommunalrecht feststellen.

DaB in der Rechtswissenschaft eine Tendenz besteht, das Landeskommunalrecht
in der Handhabung anzugleichen, ist unverkennbar. Man vergleiche nur die Aus-
fithrangen zu den Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach Weisung und zur Son-
deraufsicht (§ 106 II GO NW) in den Werken, die sich speziell mit dem nordrhein-
westfilischen Recht befassen und in den bundesweiten Darstellungen zum Kom-
munalrecht.*® Fiir diese Neigung, die nicht ohne Wirkungen auf die Ausbildung
der Juristen bleibt, kann man verschiedene Erklirungen in Betracht ziehen:

Zum einen ist die bundesweite Mobilitit der Hochschullehrer und damit zusam-
menhidngend der faktische, vom akademischen Arbeitsmarkt ausgehende Druck
zum Bundesrecht bei der wissenschaftlichen Arbeit zu nennen, Vor der Wahl, sich
griindlicher mit einem landesrechtlichen oder einem bundesrechtlichen Thema zu
befassen, entscheidet hiufig dieser Gesichtspunkt; eine Habilitationsschrift zu ei-
nem Thema des Landesrechts ist beispielsweise schwer vorstellbar, Wenn eine
landesrechtlich geregelte Materie behandelt wird, geht die Neigung eher zu einem
schon aus Platzgriinden in vielen Féllen eher kursorisch-nivellierend ausfallenden
Uberblick als zur exemplarischen Behandlung eines einzelnen oder gar zur griind-
lichen Darstellung aller Landesrechte,

Die zweite Erkldrung hat mit der Tatsache zu tun, daB Biicher und Zeitschriften
einen Markt bendtigen und in einer Marktwirtschaft der groBere Markt der bes-
sere Markt ist. Ein landesrechtliches Schrifttum existiert in der Bundesrepublik
deshalb in groferem Umfang nur fiir Bayern und Nordrhein-Westfalen, mit Ab-
strichen auch noch fiir Baden-Wiirttemberg und Niedersachsen.*” Bei den Bii-
chern setzen die Verlage aus verstéindlichen Griinden am liebsten auf Werke mit
bundesweitem Anspruch, auch wenn der Leser das eigene Landesrecht nicht voll-
stédndig, nicht griindlich und gelegentlich auch nicht zutreffend behandelt findet.
Bisher haben die Linder es weitgehend versdumt, z. B. dorch die Ubernahme von
Druckkosten hier auch im eigenen Interesse stiitzend zu wirken.*8 Bei den Zeit-
schriften leisten die Blétter der kommunalen Spitzenverbinde, vor allem der Ver-
binde der Gemeinden, in vielen Bundeslindern einen gewissen Ausgleich; dabei
handelt es sich aber natiirlich nicht wm primir wissenschaftlich orientierte
Publikationsorgane,
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Nicht zuletzt aber ist die Materie des Kommunalverfassungsrechts in ihrer landes-
rechtlichen Verschiedenheit sperrig und die Befassung mit ihr sehr aufwendig,49
Giinter Piittner hat in seinem Gutachten fiir den Juristentag 1972 festgestellt, der
Wissenschaftler kénne auch als Spezialist nicht alle abweichenden Regeln be-
herrschen50; er wurde dann in der Diskussion selbst als Beleg fiir diese Aussage
herangezogen; er hatte in seinem Gutachten eine Rechtsinderung in Nordrhein-
Westfalen itbersehen.>! Unter solchen Umstéinden ist der Hang zum Einheitlich-
Einfacheren verstindlich Die eingetretene deutliche Vermehrung der Lin-
derrechte diirfte ihn eher noch stérken.

Tendenzen zur vereinheitlichenden Anwendung sind auch in der Praxis feststeli-
bar. Eine der Ursachen dafiir liegt sicher in den gerade angesprochenen Er-
scheimungen in Lehre und Schrifttum. Bine andere diirfte in der Fluktuation vg);
Diese Erkliarungen versagen aber vor dem Phiinomen, daB etwa juristisch vorge-
bildete Ministerialbeamie in Nordrhein-Westfalen nach vierzig Jahren unverin-
derter Rechtslage noch nicht zur Kenntnis genommen haben wollen, daB das Insti-
tut der landesrechtlichen Auftragsangelegenheit durch das der Pflichtaufgaben zur
Erfiillung nach Weisung ersetzt worden ist, oder daB nordrhein-westfilische
Hauptverwaltungsbeamte vielfach davon ausgehen, die Erfiillung der besagten
Pflichtaufgaben zur Erfillung nach Weisung stehe ausschlieBlich ihnen und nicht
dem Rat zu,53 was der Rechtslage etwa in Baden-Wﬁrttemberg54 und Schleswig-
Holstei 55, aber eindeutig nicht der in Nordrhein-Westfalen entspricht.56 Interes-
santerweise sind solche Irrtiimer iiber die landesspezifische Rechtslage kaum ein-
mal zu Lasten der jeweils eigenen Interessen des Rechtsanwenders feststellbar,

allem von juristischen Berufsanfingern iiber die Landesgrenzen hinweg liegen.

Einen weiteren Typ von angleichender Rechtsanwendung diirfte uns die in den
neuen Bundeslindern geleistete Verwaltungshilfe bescheren; man kann an-
nehmen, daB die in allen fiinf Lindern weitergeltende Kommunalverfassung der
DDR von 1990 bald je nach dem primér unterstiitzenden westdeutschen Bundes-
land ein eigenes Gepriige annehmen wird, in Brandenburg etwa ein nordrhein-
westfélisches oder in Sachsen-Anhalt ein niederséchsisches.

Daf auch die Rechtsprechung nicht frei von Angleichungstendenzen ist, mag am
Beispiel eines als Verfassungsorgan besonders exponierten Gerichts, ndmlich des
Verfassungsgerichtshofs des Landes Nordrhein-Westfalen gezeigt werden. Dazu
ein paar verfassungsprozessuale Vorbemerkungen: Nach dem nordrhein-westfili-
schen Gesetz iiber den Verfassungsgerichtshof kénnen Gemeinden und
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Gemeindeverbinde mit der Behauptung, Landesrecht verletze die Vorschriften
der Landesverfassung iiber die Selbstverwaltung, Verfassungsbeschwerde erhe-
ben37 Soweit diese Verfassungsbeschwerde beim Verfassungsgerichtshof des
Landes erhoben werden kann, ist die Verfassungsbeschwerde beim Bundesver-
fassungsgericht wegen Verletzung der Selbstverwaltungsgarantie des Art. 28 Abs. 2
GG ausgeschiossen.sg Diese Rechtslage ist seit 1952 unverandert.>9

Im soweit ersichtlich ersten zu einer kommunalen Verfassungsbeschwerde ergan-
genen Urteil vom 21. August 195450 hat das Gericht die Frage, ob-auch die
Selbstverwaltungsgarantie des Grundgesetzes als PriifungsmafBistab in Betracht
komme, in einem hier nicht interessierenden Zusammenhang angesprochen und
offengelassen; es hat hinzugefiigt, Art. 78 der Landesverfassung enthalte dieselbe
Garantie des Selbstverwaltungsrechts wie Art. 28 GG, gehe aber noch iiber diesen
hinaus. In seiner Rechtsprechung hat das Gericht in den folgenden Jahren dann
stets allein Art. 78 der nordrhein-westfilischen Landesverfassung zugrunde ge-
l»agt61 und in seiner Entscheidung vom 23. Miirz 196492 sogar die 1954 of-
fengelassene Frage wiederaufgegriffen und die Berufung auf Art, 28 GG fiir un-
zuléssig erkldrt. Mit der Rechtsprechung zur Sparkassenneuordnung63 setzt dann
eine bis heute andauernde PraxisO4 des Gerichts ein, "Art, 78 Abs. 1 LV NW (Art.
28 Abs. 2 GG)" als PriifungsmaBstab einzusetzen.5° Es liegt nahe, daf} das spezifi-
sche der landesverfassungsrechtlichen Selbstverwaltungsgarantie, das vor allem in
einer Erweiterung des (}arantiegehalts66 zu sehen ist, bei dieser Praxis leicht aus
dem Blick gerit. Dieser Gefahr ist das Gericht dann auch erlegen.67 Ihren vor-
ldufigen Hohepunkt hat diese Entwicklung mit dem Urteil vom 17. Dezember
1990 erreicht. In dieser Entscheidung hatte der Gerichtshof den Entzug einer ge-
meindlichen Aufgabe zu beurteilen. Dabei ist er nicht gemif Ast, 78 I LV NW
davon ausgegangen, daf die Gemeinden mangels entgegenstehender gesetzlicher
Regelung "in ihrem Gebiet die alleinigen Tréger der offentlichen Verwaltung"
sind, sondern hat entsprechend Art. 28 I 1 GG gefragt, ob die entzogene Aufgabe
zu den "Angelegenheiten der értlichen Gemeinschaft” zu rechnen sei.% Auch dem
Art. 78 III LV NW, wonach bei der Ubertragung neuer Aufgaben auf die Kommu-
nen "gleichzeitig Bestimmungen {iber die Deckung der Kosten" zu treffen sind, hat
die Rechtsprechung jeden substantiellen Gehalt genommen69 und die Rechtslage
auch insoweit der nach Bundesverfassungsrecht geltenden angeglichen,
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1.5 Linien der Kommunalverfassungspolitik

So wenig diese Vereinheitlichungstendenzen vernachléssigt werden diirfen, so we-
nig sollten sie aber auch iiberschitzt werden, Der vorherrschende Eindruck beim
Blick auf das Kommunalverfassungsrecht ist die Vielfalt der Losungen, eine Viel-
falt, die sich bei ngherem Hinsehen nicht selten als gewissermafen durch
Familiendhnlichkeiten gegliedert darstellt; nicht jedes Land hat eine andere 1.6-
sung gewihlt, sondern die Regelungen mancher Linder dhneln sich und un-
terscheiden sich zugleich deutlich von den Regelungen anderer Linder. Im Sinne
solcher Familienédhnlichkeit spricht man etwa von "Kommunalverfassungstypen™
der Magistratsverfassung, der norddeutschen und der siiddeuntschen Ratsverfassung
und der Bﬁrgermeisterverfassung.70 Ahnliche Strukturen lassen sich bei den Lé-
sungen fiir eine Vielzahl von kommunalverfassungsrechtlichen Detailproblemen
nachweisen.

Keineswegs gehéren mun stets dieselben Linder einer Familie an, sondern die Be-
zichungen sind von einer fast chaotischen Komplx'zierthmeit‘71 Einige Bemerkungen
zum Zustandekommen dieses Befundes sollen den Schlufl des ersten Teils bilden.

Eine Reihe auch wichtiger Gruppengemeinsamkeiten erklidren sich aus iiberein-
stimmenden Traditionen. Das gilt fiir die gerade erwdhnten Gemeindever-
fassungstypen und z. B. auch fiir manche Bestimmungen iiber die Aufsicht. Eine
immer wichtiger werdende Rolle kommt danieben aber der Ubernahme von Re-~
gelungen anderer Linder aunfgrund von "Anregung und Befruchtung"72 zu. Die
hier ablaufenden Mechanismen und die darin wirksam werdenden Krifte sind bis-

her kaum niher untersucht worden.73

Einiges Anschauungsmaterial bietet die in allen Flichenidndern durchgefiihrie
kommunale Gebietsreform. Die in der Wissenschaft und der Fachoffentlichkeit
gefithrte Diskussion {iber die Notwendigkeit einer Gemeindegebietsreform, die ih-
rent Hoéhepunkt vielleicht 1964 mit Werner Webers Gutachten fiir den Karlsruher
Juristentag74 erreichte, ist 1965 zuerst von den Regierungen in Niedersachsen,
Rheinland-Pfalz und Nordrhein-Westfalen, in den beiden foigenden Jahren
zundchst in Hessen und Schleswig-Holstein, dann in Baden-Wiirttemberg und
Bayern aufgegriffen worden; das Saarland folgte erst 1970.75 Es ist von einer
"ansteckenden Wirkung" der Gebietsreform gesprochen worden.’® Neben der
groflen Figendynamik der Gebietsreform’’ wird erkennbar, daff parteipolitische
Frontlinien kaum Erkldrungsbeitrige liefern kénnen. Das bestiitigt der Blick auf

die Ergebnisse der Gebietsreform; eine besonders starke Maflstabsvergréfierung
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bei den Gemeinden etwa, die den Verzicht auf samtgemeindliche Organisations-
formen gestattete, haben Hessen, Nordrhein-Westfalen und das Saarland vor-
genommen, wihrend die anderen Linder Amter, Verbandsgemeinden oder dhnli-
che Gebilde beibehalten haben.”®

In den letzten Jahren scheint die Rolle der parteipolitischen Orientierung bei der
Entlehnung von Regelungen stirker zu werden. So ist zwar der Biirgerentscheid in
Schleswig-Holstein nach der Regierungsitbernahme durch die Sozialdemokraten
vom CDU-regierten Baden-Wiirttemberg ibernommen worden, und nach den
Vorstellungen des nordrhein-westfilischen Innenministers soll er auch in Nord-
rhein-Westfalen eingefiihrt werden,” Fiir die Moglichkeiten des Kumulierens und
Panaschierens bei der Kommunalwahl wie fiir die Urwahl des Biirgermeisters
konnten sich aber bisher nur unionsregierte Linder erwirmen.30 Die Forderung
der Frauengleichstellung mit Mitteln des Kommunalverfassungsrechts ist bisher
ein ausschlieBlich sozialdemokratisches Thema.81 Schleswig-Holstein und Ham-
burg sind mit dem Versuch, das bereits im kommunalpolitischen Grundsatz-
programum der SPD von 197582 geforderte Auslinderwahlrecht einzufithren, vor
dem Bundesverfassungsgericht g»asche:i’uart.g3 Die Ablehnung dieses Vorhabens
war bei den unionsgefiihrten Lindern einhellig,

Fiir die Innovationsfihigkeit der deutschen Kommunalverwaltung hat die bisher
auch quer zu den parteipolitischen Fronten bestehende Moglichkeit, auf die in ei-
nem anderen Land praktizierten Alternativen zum eigenen Recht hinweisen zu
konnen, eine wichtige Rolle gespielt. Die weite Verbreitung solcher rechts-
vergleichender Hinweise in der kommunalverfassungspolitischen Diskussion
wurde schon erwihnt. Fiir den Gesetzgeber, vor allem die zustindigen Innenmini-
ster, und fiir alle an der Gesetzgebung im Kommunalverfassungsrecht Interes-
sierten ist dieser Umstand von grofem praktischen Nutzen. Die Kommunal-
verfassungen der jeweils anderen Linder bilden ein Reservoir von Lésungen, auf
das bei Bedarf zuriickgegriffen werden kann. Diese Losungen sind wegen des an-
deren rechtlichen und politisch-kulturellen Umfelds in ihren Auswirkungen zwar
nicht voll berechenbar, aber immerhin sind sie praktisch erprobt. Wie das Beispiel
des baden-wiirttembergischen Biirgerentscheids zeigt, kann es allerdings Jahr-
zehnte dauern, bis in dieses Reservoir gegriffen wird; manche Regelung bleibt im-
mer eine landesrechtliche Besonderheit und andere verschwinden irgendwann
vielleicht ganz.
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2 Problemfelder des Verhéiltnisses von Bundesstaat und Kommunalverfassung

Der Féderalismus nach dem Grundgesetz bedeutet fiir die kommunale Selbstver-
waltung nicht allein Vielfalt der Rechtsgrundlagen, sondern auch Verdoppelung
der Abhéngigkeit bei der Zuteilung von Ressourcen wie von Aufgaben. Bund und
Lénder konnen den Kommunen durch Gesetz pflichtige Aufgaben zuweisen,84
aber auch Geld und Rechtsmacht. Die Abhéingigkeit von beiden Ebenen ist bei
den Finanzen besonders augenfillig. Uber seine Steuergesetzgebung sind die
Kommunen vom Bund abhingig; die 1956 in das Grundgesetz eingefiigte
Realsteuergarantie hat daran wenig gedndert, wie bei der Abschaffung der Lohn-
summensteuerS> und jetzt wieder bei der geplanten Abschaffung der Gewerbe-
steuer nach Kapital deutlich geworden ist36 Die finanzielle Abhiéngigkeit der
Kommunen von den Lindern ergibt sich daraus, daB diese nach Art. 106 VII 1 GG
Uber die Dotierung und Gestaltung des kommunalen Finanzausgleichs ent-
scheiden. Diese doppelte Abhingigkeit bildet den Hintergrund fiir die im zweiten
Teil dieses Beitrags behandelten Wechselwirkungen zwischen Kommunalver-
fassung und Bundesstaat und liefert die Motivation fiir die Bemiihungen, das vor-
gefundene Beziehungsgeflecht zu modifizieren.

Das Thema soll an vier Beispiclen behandelt werden: der kommunalaufsichtlichen
Behandlung von Verletzungen der ausschlieBlichen Zustindigkeiten des Bundes
durch die Kommunen (Ziff, 2.1), der Ausfiihrung von Bundesgesetzen durch die
Kommunen (Ziff. 2.2) und der Diskussion iiber eine verfassungsrechtliche Veran-
kerung der Kommunen als sog. dritter Siule (Ziff. 2.3). Den SchluB des Beitrages
bilden einige Uberlegungen zum Verhiltnis von Lindern und Kommunen im Pro-
zel} der europdischen Integration (Ziff, 2.4).

2.1  Bundeskompetenzen und Kommunalaufsicht

Verfassungsrechtlich gesehen sind die Gemeinden integraler Bestandteil der Lin-
der.87 Die Linder ihrerseits sind fiir die Kommunen der "Staat", so im Recht der
Kommunalaufsicht, wo "Staatsanfsicht” ausschiieBlich Landesaufsicht ist. Weil nun
dieser Staat Gliedstaat eines Bundesstaates ist, ist das Verhiltnis zwischen den
Kommunen und dem die Kommunalaufsicht fithrenden Staat bundesstaatlich
mitgeformt,
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Deutlich zeigt sich diese Mitformung am Beispiel der kommunalen Stel-
lungnahmen zu riistungspolitischen Fragen. Bekannt geworden ist der Streit um
die Atombewaffnung: Am 10, April 1958 beschloB die Frankfurter Stadtverordne-
tenversammiung, eine Volksbefragung f{iber die atomare Bewaffnung der Bun-
desrepublik durchzufithren. Die Bundesregierung forderte daraufhin die hessische
Landesregierung auf, gegen diese dhnlich auch von anderen Gemeinden gefafiten
und die Zustidndigkeit der Gemeinden zu Lasten ausschlieBlicher Bundeskompe-
tenzen iiberschreitenden Beschliisse kommunalaufsichtlich vorzugehen. Als das
Land untétig blieb, rief die Bundesregierung das Bundesverfassungsgericht an,
welches feststellte, dal das Land Hessen durch seine Weigerung, gegen diese Be-
schliisse vorzugehen, gegen den Grundsatz bundesfreundlichen Verhaltens ver-
stoBen habe.88 Das an sich in der Kommunalaufsicht bestehende Ermessen, ob
gegen rechtswidriges Verhalten der Kommunen eingeschritten werden soll man
spricht vom Opportunititsprinzip kamn sich nach Meinung des Bundesver-
fassungsgerichts aus diesem Grund soweit reduzieren, dafl die Linder zum Ein-
schreiten verpflichtet sind. Sie miissen sicherstellen, dafl die in ihrem Verantwor-
tungsbereich wirkende Kommunalverwaltung die bundesstaatliche Zustéin-
digkeitsordnung beachtet.

In den achtziger Jahren ist das Thema der Atombewaffnung in der kom-
munalaufsichtlichen Praxis wieder aufgetaucht; zahlreiche Kommunen faften im
einzelnen recht unterschiedliche Beschliisse, die in der Offentlichkeit unter dem
Stichwort der atomwaffenfreien Zonen bekannt geworden sind. Vor allem mit
Riicksicht auf die erwihnte Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts be-
schréankten sich diese Beschliisse fast immer auf Absichtserkldrungen und Dekla-
rationen, so daf} politisch mit diesen Beschliissen sympathisierende Linder unter
Berufung auf deren fehlende rechtliche oder tatséichliche Folgen von einem Ein-
schreiten absehen konnten. Auch im Zusammevhang mit dem § 116 des
Arbeitsforderungsgesetzes hat es dhnliche Diskussionen gegeben.89

Wie weit das Vorgehen in diesem Bereich aber auf allen Seiten von Op-
portunititsiiberlegungen geprigt wird und wie stark dabei rechtliche Erwigungen
in den Hintergrund treten kénnen, zeigt die kommunale Entwicklungshilfe. Als
Teil der AuBenpolitik ist die Entwicklungshilfe Sache des Bundes, Die Linder ha-
ben aber das Recht fiir sich in Anspruch genommen, auf zahlreichen Gebieten
entwicklungspolitisch mit der Dritten Welt zusammenzuarbeiten, und sie vhaben,

wie es in einem Beschluf} der Ministerprisidentenkonferenz vom Oktober 1988
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heifdt, auch "Aktivititen von Gemeinden" begriifit und geférdert. Kommunalverfas-
sungsrechtlich wurde diese gemeindliche Entwicklungshilfe durch einen BeschluB
des Arbeitskreises 111 "Kommunale Angelegenheiten" der Innenministerkonferenz
schon im Oktober 1985 abgesichert. In einem erginzenden BeschiuB aus dem
Jahre 1987 heillt es dazu: "Der BeschluB wirkt insbesondere durch die erzielte
Einheitlichkeit der Beurteilung auslandspolitischer Aktivititen der Gemeinden
und Gemeindeverbiinde. Deshalb kénnen Abweichungen und Fehlinterpretatio-
nen durch einzelne Linder die Wirksamkeit schwiichen." Diese ein wenig an
Kartellabsprachen erinnernden Formulierungen lassen ahnen, fiir wie fragil die
Verfasser ihre juristischen Konstruktionen halten,

Ungeachtet dessen wird jedoch auch von seiten der Bundesregierung die Berechti-
gung entwicklungshilfepolitischer Aktivititen der Kommunen nicht gemerell in
Zweifel gezogen; der Bundesminister fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und das
Aunswirtige Amt haben Hinweise zur Zusammenarbeit dentscher Kommunen mit
Partnern in Entwicklungslindern und zu Stddtepartnerschaften herausgegeben, in
denen wiederum auf den Beschlul des Arbeitskreises I der Innenmi-
nisterkonferenz Bezug genommen wird. Im Einvernehmen aller Beteiligten ver-
zichtet also die kommunalaufsichtliche Praxis der Linder darauf, bestehende
verfassungsrechtliche Bedenken zu betonen und trigt damit dem Interesse an ei-
ner, wie das Auswértige Amt es ausdriickt, "Vertiefung des entwicklungspolitischen
Bewuftseins weiter Bevolkerungskreise” Rechnung.90 Mit der kommunalen Ent-
wicklungshilfepolitik sichern die Lé#nder zugleich ihre eigenen Entwick-
lungshilfeaktivititen ab; wo der Bund Aktivitdten der Gemeinden toleriert, muf} er
auch die der Linder hinnehmen.91

2.2 Die Ausfithrung von Bundesgesetzen durch die Kommunen

Eine der wichtigsten Fragen, die in dem verfassungspolitischen Dreiecksverhiltnis
Bund-Linder-Gemeinden in den ersten zwanzig Jahren der Bundesrepublik disku-
tiert worden war, ist die nach dem Bestehen einer Bundeszustindigkeit fiir kom-
munalrechtliche Regelungen.92 Dabei ging es vor allem um das Interesse des
Bundes an der Effektivitdt des Vollzuges von Bundesgesetzen.93 Die
Auseinandersetzung erreichte ihren Hohepunkt in dem Verfahren iiber das Ju-
gendwohlfahrisgesetz und das Bundessoziathilfegesetz vor dem Bundesver-
fassungsgericht. Die Bundesidnder Hessen, Niedersachsen, Bremen und Hamburg
und je zwei kreisfreie Stidte aus Hessen und Nordrhein-Westfalen griffen in die-
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sem Verfahren eine Reihe von Bestimmungen dieser beiden im Jahre 1961 ergan-
genen Gesetze an. Verfassungsrechtlich ging es unter anderem auch um die Frage,
ob der Bund in den von ihm erlassenen Gesetzen bei der nach Art. 84 Abs. 1 GG
zuldssigen Regeling der Elnrichtung der Behérden und des Verwal-
tungsverfahrens anch Regelungen im kommunalrechtlichen Bereich treffen diirfe.
Das Bundesverfassungsgericht ging in seinem Urteil vom 18. Juli 1967 von der
grundsitzlichen Zuléssigkeit solcher Bestimmungen als Annexregelung aus; die
Vorschriften der beiden Gesetze, nach denen ffentliche Jugendhilfe und Sozial-
hilfe den Rechtscharakter von Selbstverwaltungsangelegenheiten tragen sollte, er-
kldrte es aber fiir nichtig, weil diese Regelung nicht der Sicherstellung eines wirk-
samen Vollzuges dienen konne. 4

Das Urteil brachte noch in einer anderen Frage Klirung: das Gericht machte
deutlich, daB der Bund keine Zustindigkeit zur finanziellen Forderung regionaler
oder 6rtlicher Einrichtungen oder Initiativen habe.95 Mit der Einfiigung des Art.
104a wurden dann Ende der sechziger Jahre verfassungspolitische Konsequenzen
aus dieser Entscheidung gezogen. Nach dem Regierungswechsel 1982 ging die
Bedeutungvdieser Mischfinanzierungen zurﬁck;96 miglicherweise werden diese In-
strumente, vor allem die Investitionshilfen nach Art. 104a IV GG, jetzt nach dem
Beitritt der fiinf dstlichen Bundeslénder eine Renaissance erleben.

Auf seiten des Bundes wie der mit der Entscheidung des Bundes-

verfassungsgerichts deutlich weniger zufriedenen Linder hat man sich mit der dort
aufgezeigten Linie arrangiert,

Dem Interesse des Bundes an der effektiven Umsetzung seiner Gesetze wurde
aber nicht nur durch die vom Bundesverfassungsgericht erdffnete Méglichkeit der
Annexregelung, sondern auch durch entsprechende gesetzgeberische Vor-
kehrungen der Liinder fir die Ausfiihrung von Weisungen entsprochen. Dazu ein
Beispiel: § 9 Abs. 2 b) OBG NW gestattet den Aufsichtsbehdrden die Erteilung
von ZweckméBigkeitsweisungen im Einzelfall nur, wenn das Verhalten der zustin-
digen Behorde nicht geeignet erscheint oder iiberortliche Interessen gefihrden
kann, Deutlich dariiber hinausgehend bestimmt § 9 Abs. 3 OBG NW, daf} die
Aufsichtsbehdrden zur zweckmiBigen Erfiillung von auslinder- und paB-
rechtlichen Angelegenheiten besondere Weisungen, ohne daB es auf das Vorliegen
dieser materiellen Voraussetzungen ankommt, auch dann erteilen kénnen, wenn
der Bundesregierung, dem Bundesminister des Innern oder der von ihnen be-
stimmten Stelle ein solches Recht zusteht. Diese das Weisungsrecht zu Lasten der
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unteren, kommunalen Behérden ausdehnende Ausnahme ist nur auf ihrem
bundesrechtlichen Hintergrund verstdndlich; nach Art. 84 Abs. 5 GG kann der
Bundesregierung durch Bundesgesetz die Befugnis eingerdumt werden, in beson-
deren Fillen Einzelweisungen zu erteilen; aufler wenn die Bundesregierung den
Fall fiir dringlich erachtet, sind solche Einzelweisungen an die obersten Landes-
behdrden zu richten. In § 25 AuslG und § 23 PaldG ist ein solches Weisungsrecht
enthalten, Soweit dem Bund nach den Art. 84 und 85 GG ein Weisungsrecht zu-
steht, sind die Linder verfassungsrechtlich verpflichtet, die Durchfiihrung dieser
Weisungen rechtlich sicherzustelien und daran gehindert, Aufgaben auf weisungs-
freie Stellen zu ﬁbertragen,97 oder auch nur, wie dies etwa Art, 78 Abs. 4 LV NW
vorsieht, das Weisungsrecht an materielle Voraussetzungen zu kniipfen.

Auch die Tatsache, daf fast alle Bundesldnder fiir die Ausfithrung von Weisungen
in ihren Kommunalverfassungsgesetzen die ausschlieBliche Zustindigkeit des
Hauptverwaltungsbeamten vorsehen?S und dabei vor allem auch die Frage der
Geheimbaltung ansprechen,99 hingt mit den Weisungsmoglichkeiten des Bundes
nach den Art. 84 und 85 GG zusammen. Diese Kompetenzverteilung trigt der
Forderung nach einheitlicher Zusténdigkeit und effektiver Durchsetzung von Wei-
sungen des Bundes Rechnung. Sie schafft, wenn man von den unterschiedlichen
Amtsbezeichnungen absieht, einheitliche Verhiltnisse im Bundesgebiet und macht
Vorschriften {iber die Ausfihrung von Weisungen des Bundes in dessen Fach-
gesetzen {iberfliissig. Die genannten landesrechtlichen Bestimmungen iiber die
Organzusténdigkeit stehen im Zusammenhang mit Bemithungen aus der ersten
Hiilfte der sechziger Jahre, zwischen den Lindern und dem Bund zu einer Verein-
barung zu kommen. In dieser Vereinbarung sollten sich die Lander zum Erlafl von
Vorschriften iiber die Ausfilhrung der Bundesgesetze verpflichten; im Gegenzug
sollte der Bund in seinen Gesetzen auf kommunalverfassungsrechtliche Regelun-
gen verzichten.100 DaB der Entwurf einer entsprechenden Vereinbarung aus dem
Jahr 1963 stammt, als das Verfahren iiber das Jugendwohlfahrts -und das
Bundesozialhilfegesetz schon beim Bundesverfassungsgericht anhingig war, deutet
ebenso wie der Umstand, daf die Linder die erwihnten Regelungen in ihrem
Kommunalverfassungsrecht - teilweise im  Vorgriff auf die angestrebte
Vereinbarung schufen, darauf hin, da8 sie die Erfolgsaussichten dieses Verfahrens
eher pessimistisch einschétzten. Nach Klarung der verfassungsrechtlichen Fragen
durch das Karlsruher Urteil war  fiir die von den Lindern angestrebte
Vereinbarung mit dem Bund kein Raum mehr.
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2.3 Die 'dritte Sdule" in der verfassungspolitischen Diskussion

Verfassungsrechtlich sind, darauf wurde schon hingewiesen, die Kommunen inte-
graler Bestandteil der Léinder;ml der Bundesstaat des Grundgesetzes kennt nur
die beiden Ebenen Bund und Land. Dieser eindeutige verfassungsrechtliche Be-
fund ist gelegentlich mit der realen Wahrnehmung nicht véllig kompatibel. Bei-
spielsweise wird der Biirger nicht nur aufgefordert, sich an der Bundes- und der
Landtagswah! zu beteiligen, sondern ebenso regelmifig finden Kommunalwahlen
statt, bei denen sich dieselben Parteien um das Vertrauen der Wihbler bewerben.
Der Austausch prominenten politischen Personals findet nicht nur zwischen Bund
und Lindern statt, sondern bezieht auch die Kommunen mit ein; man denke nur
an die hessischen Beispiele Eichel, Hauff und Wallmann. Ob es um die Kosten der
Einheit, die Beseitigung des Abfalls oder die Unterbringung von Asylanten geht,
die Kommunen sind Mitbetroffene und sitzen als Mitakteure am Tisch, wenn poli-
tische Lasten und Verantwortlichkeiten verteilt werden. Vor allem aus der Sicht
der groflen Stédte, die an Einwohnerzahl und Wirtschaftskraft die kieinen Bun-
deslédnder erreichen oder iibertreffen, kann die Zweigliedrigkeit des Bundesstaates
deshalb verfassungspolitisch zweifelhaft sein. Vor diesem Hintergrund wird der um
1970 zu seiner grofiten Bedeutung gekommene Topos von den Kommunen als
"dritter Saule"192 verstindlich.

Die Einschitzung der Kommunen als dritte S#ule hatte politisch vor allem die
Funktion, Forderungen nach komnmnaler Beteiligung an Gesetzgebungsentschei-
dungen des Bundes zu motivieren. Diese Forderungen zielten auf eine méglichst
grundgesetzlich verbriefte Beteiligang der kommunalen Spitzenverbénde an der
Gesetzgebung, 103 auf eine kommunale Vertretung im Bundesrat!% oder gar auf
Einfithrung einer Gemeindekammer auf Bundesebene. 105 Letztlich ging es um
den "Vollféderalismus“,106 den "dreistufigen Foderalismus", den die Kommunen
bereits vom Parlamentarischen Rat gefordert hatten. 107 Jetzt, in den beginnenden
siebziger Jahren, richteten sich diese Forderungen vor allem an die Enquete-
Kommission Verfassungsreform des Deutschen Bundestages,mg die sich beson-
ders intensiv mit dem Thema Bund und Linder befaBte. Die Kommission schlug
vor, ein Anhdrungsrecht der kommunalen Spitzenverbinde in den Geschiiftsord-
nungen der an der Gesetzgebung beteiligten obersten Bundesorgane vorzusehen;
allerdings betraf diese Forderung nur noch bis heute erfolglos den Bundesrat, weil
Bundestag und Bundesregierung bereits wihrend der Kommissionsberatungen
ihre Geschiftsordnungen entsprechend gedndert hatten. Eine kommunale
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Beteiligang am Bundesrat oder gar die Einrichtung einer Gemeindekammer
lehnte die Kommission ab, Nach ihrer Auffassung hitte die Beteiligung
kommunaler Vertreter im Bundesrat die den Lindern zustehende und auch von
ihnen beanspruchte Verantwortung filr den kommunalen Bereich gefﬁhrdet.109

So plausibel dieses Beratungsergebnis heute wirkt, so konsequent konnten die ge-
stellten und von der Enquetekommission iiberwiegend abgelehnten Forderungen
damals erscheinen; schlieBlich war es den kommunalen Spitzenverbénden inner-
halb weniger Jahre gelungen, in einer Reihe wichtiger (oder doch wenigstens da-
mals fiir wichtig gehaltener) Gremien eine rechtlich abgesicherte Beteiligung der
Kommunen zu erreichen:110 dem Raumordnungsbeirat nach § 9 des Raumord-
nungsgesetzes von 1965, dem Bildungsrat nach Art. 4 des Abkommens {iber seine
Errichtung von 1965, dem Konjunkturrat nach § 18 des Stabilitéitsgesetzes von
1967 und dem Finanzplanungsrat nach § 51 des Haushaltsgrundsitzegesetzes von
1969, um nur einige zu nennen. 111 Nicht zuletzt gab es mit den kommunalen Mit-
gliedern im preuBischen Herrenhaus und im preuflischen Staatsrat, aber auch den
von den Provinzialverbéinden entsandten preuBischen Vertretern im Reichsrat der
Weimarer Verfassung Vorbilder, auf die man sich berufen konnte.1 12
Die kommunalen Spitzenverbénde kniipften auch hier wieder an Forderungen aus
der Weimarer Zeit an. Der im Ersten Weltkrieg zu EinfluB auf der Reichsebene
gekommene Deutsche Stidtetag beteiligte sich Ende der zwanziger Jahre an der
Diskussion um die Reichsreform und forderte den dezentralisierten Einheitsstaat,
in dem das Schwergewicht der offentlichen Aufgaben bei den Gemeinden liegen
sollte und diese einen unmittelbaren Zugang zum Reich haben sollten.13 Sein
Geschiftsfithrer Oskar Mulert forderte dariiber noch hinausgehend eine kommu-
nale Vertretung im Reichsrat, fiir die sich allerdings keine Mehrheit im Stddtetag
fand. 114 Die Forderung nach der Reichsstidteordnung, die wie erwéhnt zur selben
Zeit erhoben wurde, gehdrt in diesen Zusammenhang und richtete sich also nicht
allein auf Rechtseinheit, sondern auch gegen die Linder. 11

Die Weimarer Tradition wird aber nicht nur bei den Kommunen deutlich;116 sie
ist vielmehr auch bei der Ablehnung dieser Forderungen wirksam.117 Mit Hans
Peters,118 Arnold K&it’sgen119 und Ernst Forsthoff120 waren auf seiten des Staats-
rechts und der Verwaltungswissenschaft schon vor 1933 Kritiker der vom Stidtetag
vertretenen Konzeption aufgetreten, die auch in der Bundesrepublik einflufireich
wirkten und deren Kritik die ablehnende Haltung der Staatsrechtslehre 121 gegen-
iiber den kommunalen Forderungen mitprigte. Diese Kontinuitit in der Ableh-
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nung zeigte sich aber auch in der Diskussion um die Schaffung fiir das Kom-
munalwesen zusténdiger Einheiten im Bundesinnenministerium 22 und an be-
stimmten Vorbehalten gegen die kommunalen Spitzenverbinde, die bei Vertre-
tern der Linder aufschimmern, 23

Nach Vorlage des Berichts der Enguete-Kommission ist es um die im Zu-
sammenhang mit der "dritten Siule” fiir die Bundesebene gestellten Forderungen
ruhig geworden. Die Gemeindekammer auf der Landesebene 124 ist allerdings in
der aktuellen Diskussion iiber das Kommunalverfassungsrecht in Nordrhein-West-
falen wieder aufgetaucht.125 Reale Verwirklichungschancen hat dieser Vorschlag
sicher ebensowenig wie der frithere VorstoB auf Bundesebene.

24 Kommunen und Liander in der Europilischen Gemeinschaft

Die geschilderten Aspekte des Themas Foderalismus und Kommunalverfassung
aus den vierzig Jahren Bundesrepublik zusammengenommen ist es den Lindern
im Bereich des Kommunalverfassungsrechts recht gut gelungen, ihre Position zu
wahren; Substanzverluste konnten sie, ob es um die Kompetenz fiir das Kom-
munalverfassungsrecht oder die Etablierung der Kommunen als dritte Siule ging,
abwehren; das im Grundgesetz angelegte Ubergreifen fachgesetzlicher Regelun-
gen des Bundes auf kommunalrechtliche Fragen konnte nicht ganz verhindert,
aber doch auf das Unumggngliche beschrinkt werden; es trug im Gegenzug zu ei-
ner von den Verfassern des Grundgesetzes in diesem Umfang nicht intendierten
EinfluBfiille der Landesregierungen im Bundesrat bei.126 Neue Fragen wirft nun
die europdische Integration fiir Linder und Kommunen und ihr Verhiltnis
zueinander auf; sie sollen im letzten Abschnitt angesprochen werden,

Die Situation der Linder!27 und Gemeinden128 ist insofern in mancher Hinsicht
dhnlich. Die Stellung der deutschen Bundeslinder und der deutschen kommunalen
Selbstverwaltung im deutschen Verfassungsrecht ist von einer in Europa singulé-
ren Stéirke; gegen integrationsbedingte Einbriiche in diese Rechtspositionen sind
aber weder Linder noch Kommunen verfassungsrechtlich geschiitzt. Die Linder
sind ebensowenig wie die Kommunen unmittelbar an den Entscheidungen auf eu-
ropdischer Ebene beteiligt, aber vor allem durch das dort gesetzte Recht, das von
ihnen zu vollziehen ist, betroffen. Im Vergleich zum Bund ist das Gewicht der mit
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der Integration einhergehenden KompetenzeinbuBBen jedoch bei den Kommunen
und auch bei den Lindern gering; das europiische Recht tritt fiir sie {iberwiegend
an die Stelle von Bundesrecht oder prijudiziert dieses.

Gewisse Ubereinstimmungen gibt es auch bei den Ansétzen, auf den ProzeB der
Integration zu reagieren und auf die Willensbildung in Europa EinfluB zu nehmen.
Mehrere Bundeslinder unterhalten in Britssel Informationsbiiros'2? und seit Be-
ginn des Jahre 1991 verfiigen dort auch die deutschen kommunalen Spit-
zenverbénde iiber ein gemeinsames Biiro. Seit 1988 sitzen die Linder wie die
Kommunen im Beirat der lokalen und regionalen Gebietskdrperschaften, der von
der Kommission vor allem zu Fragen der Regionalpolitik gehért wird, 130

Hier werden dann allerdings Interessenunterschiede und Gegensitze sichtbar: Der
Ubergang von Rechtssetzungsbefugnissen vom Bund auf die Européische Gemein-
schaft entzieht den Landesregierungen ihre Mitentscheidungsmoglichkeiten im
Bundesrat; die Ende 1987 zwischen der Bundesregierung und dem Bundesrat ver-
einbarten Verfahrenl31 kénnen diesen Verlust nur unzureichend ausgleichen, 132
Unm auf der europiischen Entscheidungsebene selbst unmittelbar beteiligt zu wer-
den, sind die Linder auf Mitstreiter aus anderen Mitgliedsstaaten angewiesen.B?’
Die Formierung eines Interessenverbundes auf européischer Ebene féllt jhnen da-
bei schwerer als den Kommunen, weil die potentiellen Partner ihnen nach Status
wie Statur kaum entsprechen134
manchen Mitgliedsidndern fehlen.

und trotz gewisser Regionalisierungstendenzen in

Die in der Forderung nach dem "Furopa der Regionen"ms

mende Entscheidung fiir ein Zusammengehen mit den iiberwiegend nichtstaatli-
chen regionalen Institutionen bringt Konflikte mit der kommunalen Seite, die in
der Bundesrepublik im einzelnen recht unterschiedliche, in ihrer Bedeutung aber
nicht zu unterschitzende Kérperschaften oberhalb der Ebene der Kreise umfaBt.
Von kommunaler Seite wird deshalb kritisiert, daB die drei regionalen Plitze, die
der Bundesrepublik in dem erwihnten Beirat zustehen, durch die Lénder in An-
spruch genommen werden und nicht iiber héhere Kommunalverbinde besetzt
werden konnten. 130 Wenn im Beirat der Prisident des baden-wiirttembergischen
Landtags und der nordrhein-westfilische Innenminister gleichberechtigt neben
dem Oberbiirgermeister von Villingen-Schwenningen sitzen, wird allerdings deut-
lich, daf diese Konstruktion auch aus der Sicht der Lander schwerlich ganz befrie-

zum Ausdruck kom-

digend ist,
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Die Linder sinnen also auf Abhilfe. In Betracht komimt die Umstrukturierung des
Beirats zu einer rein regionalen Vertretung137 oder sehr viel weitergehend die
Schaffung einer Regionalkammer bei der Europédischen Gemeinschaft. 138 Wenn
in diesem Zusammenhang von einem dreistufig verfafiten féderalen Europa ge-
sprochen wird, 139 sind die Gemeinsamkeiten mit der geschilderten Diskussion
iiber die dritte Sdule uniibersehbar. Zu der Parallele des Verhiltnisses Kom-
munen/Land und Land/BundMO tritt die weitere von Kommunen/Bund und
Lidndern/Europdischer Gemeinschaft: "Die Regionen sind die Kommunen Euro-
pas".ld’1 Die Forderung "keine Integration ohmne Dezentralisation” 42 erinnert an
Forderungen des Stidtetages aus den zwanziger Jahren, und dazu pafit der Hin-
weis, dal} einzelne Bundesldnder gréfler seien als andere Mitgliedsstaaten der
Gemeinschaft. 143 Man wird diese Parallelen woh! kaum iiberstrapazieren, wenn
man angesichts der Interessen und der Machtverteilung in der Europdischen Ge-
meinschaft annimmt, dafl sie sich auch auf den MiBerfolg der verfassungs-
politischen Bemithungen der Linder um eine Regionalkammer erstrecken wer-

den, 144

Die Riickwirkungen der européischen Integration auf die deutschen Kommunen
werden, wenn man von der Buropéisierung vor allem der bisher dem Bund zuste-
henden Gesetzgebung absieht, begrenzt, aber spiirbar sein. Langfristig diirften
etwa die kommunalen Kérperschaften oberhalb der Gemeindeebene in den Lin-
dern mit regionaler Selbstverwaltung wie Bayern oder Nordrhein-Westfalen da-
durch unter Druck geraten, dafl eine Struktur mit sechs Stufen selbsténdiger Ver-
waltungstriger Buropdische Gemeinschaft, Bund, Land, Bezirk oder Land-
schaftsverband, Kreis, Gemeinde zur Reduzierung der Instanzen tendieren wird.
Auf europiischer Ebene werden die Kommunen nach der Errichtung ihres Biiros
in Briissel versuchen miissen, die bestehende kommunale Zusammenarbeit in Bu-
ropa und die bestehenden kommunalen Zusammenschliisse zu einer effektiven In-
teressenvertretung weiterzuentwickeln. 147 Vielleicht, um die erwidhnte Parallele
noch einmal aufzugreifen, wire die Bildung eines regionalen Spitzenverbandes in
Europa auch fiir die Linder eine Méglichkeit zur Wahrung ihrer Interessen in der
BEuropiischen Gemeinschaft. Die Kommunen sind mit einer solchen Losung auf
der Bundesebene zurechtgekommen auch ohne Gemeindekammer.
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Entspricht dic gegenwirtige kommunale Struktur den Anforderungen der Raumordnung?
Empfehlen sich gesetzgeberische Mafinahmen der Linder und des Bundes? Welchen Inhalt
sollen sie haben? Verhandlunges des 44. Deutschen Juristentages, Gutachten 5, Miinchen
1964,

Die Angaben beruben in der Weise auf dem Werk von Werner Thieme/ Gimther Prillwitz
(Durchfiikrung und Ergebnisse der kommunalen Gebietsreform, Baden-Baden 1981), daf den
dort enthaltenen Linderberichten jeweils die Angabe iiber die erste Aktivitit der jeweiligen
Landesregierung entnommen worden ist.

Hans Schneider, Gesetzgebung, Heidelberg 1982, S. 105.
Ossenbiithl (Anm. 16, S. 480 £) interpretiert den Ablauf der Gebietsreform als LernprozeB.
Thieme/ Prillwitz (Anm, 75), S. 78 1.

Innenministerium des Landes Nordrhein-Westfalen, Reform der Kommunalverfassung in
Nordrhein-Westfalen, Diisseldorf 1991, Abschnitt VII 6,

Vgl die Angaben bei Hans-Herbert von Arnim, Gemeindliche Selbstverwaltung und Demo-
kratic, AGR 113 (1988), S. 1 ff (28).

$§ 6 a1V GO NW; 2 I GO SH.
Kommunalpoliitsche Grundsatzprogramme (Anm. 16), 8. 72
BVerfG, Urt. v. 31.10.1990 - 2 BvR 2,6/89 -, NJW 1991, 8. 162 ff.

Zur Belastung durch die Inanspruchnahme der Kommunen durch die Ausfithrung der Bun-
desgesetze Gerd Schmidt-Fichstaedt, Bundesgesetze und Gemeinden, Stuttgart 1981,

Dazu Joachim Jens Hesse, in: Staat und Gemeinden zwischen Konflikt und Kooperation, hg,
von J. J. Hesse, Baden-Baden 1983, 8. 19.

Werner Thieme, Bund, Linder und Gemeinden, AfK 1963, S. 185 ff (187
"Finanzwirtschaftlich ist diese Garantie ... nicht viel wert."

Von Mutius (Anm. 11), S. 328 1,
BVerfG, Utt. v. 30.7.1958 - Bv(G 1/58 -, BVerfGE 8, 8. 122 (126 ff).

Zu diesem Komplex s. Janbernd Qebbecke, Individualrechtsschutz gegen Uberschreitungen
der gemeindlichen Verbandskompetenz, NVwZ 1987, 8. 393 ff (394 f. m. w. Nachw.}.

Die zitierten Dokumente sind abgedruckt in der vom Ministerprisidenten des Landes Nord-
rhein-Westfalen 1988 herausgegebenen Broschire "Die dritte Welt im Rathaus - Anleitungen
und Hinweise zur Beteiligung der Gebietskbrperschaften an der Entwicklungszu-
sammenarbeit’, 8. 46 ff. Zum Strand der Diskussion iiber die Zulissigkeit der kommunalen
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Entwicklungshilfe  Edzard  Schmidt-Jortzig, ~Gemeindliche Selbstverwaltung  und
Entwicklungszuammenarbeit, DOV 1989, S. 142 ff; Horst Heberlein, Rechtsprobleme
kommunaler Entwicklungszusammenhilfe, DOV 1990, S. 374,

Zu den rechtlichen Zusammenhingen zwischen kommunaler und Landeszustindigkeit s.
Qebbecke (Anm. 84), S. 394.

S. dazu ctwa die Ausfihrungen von Otto Gonnenwein, Gemeinderecht, Tibingen 1963, 8. 165
{f; Pappermann (Anm. 16), S. 648); Stern (Anm. 3), §§ 12111 3, 19111 3 (bei Fulin, 180) m. w.
Nachw.; weiteres frithes Schrifttum weist August Krebsbach (Bundesauftragsangelegenheiten
und Gemeinden, Stidtetag 1961, 8. 7 ff) in den Fubn. 4 und 7 nach.

KeBler (Anm. 17), S. 4; Drucksache V/4002 8. 14; Loschelder (Anm. 21), S. 803; Hartkopf,
DIT (Anm. 5), S. O 15 {. Zu dem Bericht der Sachverstindigenkommission fiir die Vereinfa-
chung der Verwaltung beim Bundesminister des Innern (Bonn 1960} s. Vesper (Anm. 10), S.
147.

BVerfG, Utt. v. 18.7.1967 - 2 BvF 3/62 -; BVerfGE 22, 8. 180 ff (8. 209 £).
Ebd, S.217£

Hartmut Klatt, Interfoderale Beziehungen im kooperativen Bundesstaat, VerwArch 1987, S.
186 ff (S. 203); zu diesen Ansitzen einer Refoderalisierung auch Fritz Ossenbiihl, Féderalis-
mus nach 40 Jahren Grundgesetz, DVBL. 1989, 8. 1230 ff (1235).

Janbernd Oebbecke, Weisungs- und unterrichtungsfreie Riume in der Verwaltung, Xoln 1986,
8. 153 ff m. w. Nachw.

Etwa § 44 TII 1 GO BW; §8 4712 GO NW; 62 I Nr. 5 GONds,; 471 Nr. 4 GO Rh-Pf; 59 IV
KSVG SL; 49 IV, 70 I GO SH.

Etwa § 44 111 3 GO BW; Art. 37 I Nr. 2 und 3 GO BY; §§ 161 1 NW; 62 I Nr. 4 GO Nds.; 59
M 2KSVG SL.

Zu diesem Komplex vor allem August Krebsbach, Bundesauftragsangelegenheiten und Ge-
meinden, Stadtetag 1961, S. 7 £f; s. auch Seele (Anm. 16), S. 477; Knies, DIT (Aum, 5), 8. O
35; Vesper (Anm, 10), S. 146,

Vgl. Anm. 87 sowie Eckart Busch, Die Kommunen im Spannungsfeld der bundesstaatlichen
Ordnung, in: Schwerpunkte im Kriftefeld von Bund uad Lindern, Kisln 1975, 8. 139 {f (142).

Jockel Fuchs, Dritte Sule - oder was? Zur politischen Vertretung der kommunalen Selbst-
verwaltung im Bund, Verwaltung 1971, S. 385 ff; Friedrich Schiifer, Die "dritte Sdule" ist noch
zu schwach, Dem Gem 1972, §. 101 f; Hermann Schmitt-Vockenhausen, Gemeinden als
“dritte Sule” im Staat, DemGem 1971, 8. 1185 f; Gerd Schmidt-Eichstaedt, Die Gemeinden
als Gesetzgeber?, AfK 1972, 8. 124; Hermann Schmitt-Vockenhausen, Gemeinden erwarten
Hilfe des Bundes, DemGem 1973, S. 7; Seele (Anm. 16), S. 475; Thieme (Anm, 86), S. 185 ff;
einen guten Einblick in den Zusammenhang der Uberlegungen zur “dritten Séule” mit dem
damals vermuteten Bedarf an globaler Steuerung und mit den Forderungen auf kommunale
Beteiligung an staatlichen Planungen, auf den hier nicht eingegangen werden kann, gibt Wolf-
gang Roters, Kommunale Mitwirkung an hiherstufigen Entscheidungsprozessen, Kol 1975,
passim und S, 209 £,

Kommunalpolitisches Grundsatzprogramm der Kommunalpolitischen Vereinigung von CDU
und CSU, in: Kommunalpolitische Grundsatzprogramme (Anm. 27), S. 24; Entwurf der Leitli-
nien zur Kommunalpolitik der F.D.P,, ebd, S. 25; Thesen Lberaler Kommunalpofitik der
EDP, ebd. S. 63; Kommunalpolitisches Grundsatzprogramm. der SPD, ebd. 8. 74; Jirgen
Hahn, DIT (Anm. 5), S. O 59; Schmitt-Vockenhausen (Anm. 102), DemGem 1973, S. 7. Fiir
dicse Forderung konnten sich die kommunalen Spitzenverbinde auf das Vorbild des Art. 71
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Abs. 4 LVerf BW berufen. Nachweise zu einfachgesetzlichen Bestimmungen diesen Inhalts bei
Busch (Anm, 102), S. 159 £.

Jiirgen Hahn, DJT (Anm. 5), §. O 58 f,; Schleberger, DIT (Anm. 5), S. O 115 £,; Fuchs (Anm.
102), 8. 393; Schmitt-Vockenhausen (Anm, 102), DemGem 1973, 8. 7. dazu auch Roters
(Anm. 102), 8. 179 £,

Otto Ziebill, Die kommunalen Spitzenverbinde, in; Handbuch der kommunalen Wissenschaft
und Praxis, hg. v. Hans Peters, Band 1, Berlin 1956, S. 581 ff (588); Hahn, DJT (Aam. 5), 5. O
58 f.; 5. dazu auch Ekhard Pohle, Interessenverbiinde der offentlichen Hand, VerwArch 1962,
S. 201 ff, S. 333 ff (363); Roters (Anm, 102), S. 173 ff,

Hans Albert Berkenhoff, StuGB 1973, S. 54.
Von Mutius (Anm. 11), S. 326.

Vel Fuchs (Anm. 102), 8. 385 ff (S. 394); Hahn, DJT (Anm. 5}, 8. O 59; Schmitt-Vockenhau-
sen (Anm, 102), DemGem 1971, S. 1186, s. auch Beratungen und Empfeblungen zur Verfas-
sungsreform, SchluBbericht der Enquete-Kommission Verfassungsreform des deutschen Bun-
destages (1T}, Bonn 1976, S. 221 ff.

S. auch Schlufibericht der Enquete-Kommission (Anm, 108), 8. 223 ff. §. dazu auch Busch
{Anm, 101), S. 146 ff, 171 ff, Klaus Stern, Zur Position der Gemeinden und Gemeindever-
biinde in der Verfassungsordnung, DOV 1975, S. 515 ff, Busch leitete das Sekretariat der
Kommission, Stern gehorte thr als Sachversténdiger an.

Loschelder (Anm. 21}, 8. 810.
S. auch Schmidt-Eichstaedt (Anm. 102), S. 125; Seele (Anm, 16), S. 475.

Z. B. tiber die Wandlung des Foderalismus, Landkreis 1971, S. 347 {; s. auch Busch (Anm.
101), S. 168 £,; Schmidt-Eichstaedt (Anm. 102), S, 124 £,

Mulert (Anm, 18), 8. 28 ff.

Dazu Wilhelm Ribhegge, Die Systemfunktion der Gemeinden, APuZ 1973 H. 3, S. 1 {f (10);
Bertm:m (Anm 15), S. 105 ff. Mulert (Anm. 15, S. 29) hatte gefordert, "die fiir den Reichsauf-
bau wichtigen Sffentlichrechtlichen Korperschaften ausreickend zu beriicksichtigen.”

Pitttner, DJIT (Anm 5), 8. F 38; Pappermann {Anm, 16), S. 644; Vesper (Anm. 10), S. 140, 150
f. undvl’?Q, der diese Zielrichtung auch bei der Vereinheitlichungsdiskussion ausmacht, die mit
der Diskussion auf dem Juristentag 1972 ihren Hohepunkt hatte.

Besonders deutlich bei Fuchs (Anm, 102), 8. 391 ff.

S. Vesper (Anm. 10), 8. 146 m. w. Nachw.

Grenzen der kommunalen Selbstverwaltung in PreuBen, Berlin 1926, S. 112,

Die Krise der kommunalen Selbstverwaltung, Tibingen 1931, S. 25 ff.

Die Krise der Gemeindeverwaltung im heutigen Staat, Berlin 1932, 8, 65 ff.

Willi Bliimel, Gemeinden und Kreise vor den dffentlichen Aufgaben der Gegenwart, VVD-
StR1. 36, S. 232 ff; Edzard Schmidt-Jortzig, Gemeinden und Kreise vor den dffentlichen Auf-
gaben der Gegenwart, DVBL 1977, S. 801 If (S. 806); Stern (Anm. 109), 8, 515 £,

Dazu Pohle (Anm, 103), S. 360; Bertram (Anm. 15), S. 156 {f; Knies, DJT {Anm. 5), 8. O 32;

Bu:qch (Anm, 101}, S. 143 f. Fuln. 22. Zur Forderung nach einer Kommunalabteilung im
Reichsministeriom des Innern Mulert (Anm. 18), 8. 5f.
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Vgl. einerseits Peters (Anm. 118), S. 112, andererseits den Diskussionsbeitrag von Emmerig
auf dem Juristentag 1972 (DJT [Anm. 105] S. O 69) zum selben Thema; oder auch die Ausfith-
rungen von Forsthoff (Anm, 120), S. 48f. und die AuBerung des rheinlandpfilzischen Innenmi-
nisters Zimmer: "Die Linder konnen es nicht zulassen, daB die Gemeinden unter dem Pro-
tektorat vielleicht des Deutschen Stéidtetages allmihlich als dritte Siule ihre verfassungsrecht-
liche Anerkennung finden." (Sitzungsbericht des Bundesrates v. 2.12.1955, S. 363).

Dazu Hans Reschke, Fiir und Wider eine "Gemeindekammer”, DOV 1952, S. 590ff; Ziebill
(Anm. 103), S. 588; Entwurf der Leitlinien zur Kommunalpolitik der F.D.P., in: Kommunal-
politische Grundsatzprogramme (Anm. 27), S. 25; Schmidt-Eichstaedt (Anm. 102), S. 127 ff;
Riidiger Voigt, Gemeinden - Partner von Bund und Lindern, DemGem 1977, S. 6891f (S. 691);
kritisch Bliimel (Anm. 121), S. 234; Stern (Anm. 109), S. 516 f.

Fortentwicklung des Kommunalverfassungsrechts (Anm. 32), S. 107.
Fritz W. Scharpf, Entwicklungslinien des bundesdeutschen Foderalismus, Bonn 1990, S. 10 f.

Dazu s. aus der groflen Fiille des inzwischen vorliegenden Schrifttums (Nachweise bei Win-
fried Haneklaus, Zur Frage der funktionsgerechten Regionalisierung in einer foderal
verfafiten Européischen Union, DVBL 1991, S. 295 Fufin. 2) nur Max Dietlein, Zur Problema-
tik der Foderativstruktur eines geeinten Deutschlands in der Europdischen Gemeinschaft,
NWVBL 1990, S. 253 ff; Detlef Merten, Die Beteiligung der Bundeslinder an der Setzung
europdischen Gemeinschaftsrechts, in: Die Bedeutung der suropdischen Gemeinschaften fiir
das deutsche Recht und die deutsche Gerichtsbarkeit, Seminar zum 75. Geburtstag von Karl
August Bettermann, Berlin 1989, S. 31ff; Georg Bernd Oschatz, Normsetzung der Linder in
einem Europa der Regionen: Gesetzgebung oder SatzungserlaB?, ZfG 1990, S. 14ff
Ossenbithl (Anm. 96), S. 1236f. m. w. Nachw.; Ulrich Petersen, Zur Rolle der Regionen im
kiinftigen Europa, DOV 1991, S. 278ff; Wolfgang Renzsch, Deutsche Lander und Europiische
Integration, APuZ 1990, H. 28, S. 28ff.

Peter Michael Mombaur/ Hans Gerd von Lennep, Die deutsche kommunale Selbstverwaltung
und das Europarecht, DOV 1988, S. 988ff; Heinrich Siedentopf, Europdische Gemeinschaft
und kommunale Beteiligung, DOV 1988, S. 981{f.

Mombaur/ von Lennep (Anm. 128), S. 990; Renzsch (Anm. 127), S. 38,

Zu diesem Beirat s, Merten (Anm, 127), S. 37; Mombaur/ von Lennep (Anm. 128), S. 995;
Der européische Binnenmarkt und die Stidte, hg. vom Deutschen Stidtetag, Koln 1989, S. 55
ff; Siedentopf (Anm. 128), S. 984.

Dazu Merten (Anm. 127), S. 44 ff; Ossenbiihl (Anm. 96), S. 1237,

Fritz W, Scharpf, Zwischen Baum und Borke, DIE ZEIT Nr. 38 v. 14.9.1990, S. 14.
Oschatz (Anm. 127), S. 23; Renzsch (Anm. 127), S. 38.

Merten (Anm. 127), S. 33; Scharpf (Anm, 132), S. 14; Siedentopf (Anm. 128), S. 982.

Dazu etwa Michael Borchmann, Konferenzen “Europa der Regionen" in Miinchen und Briis-
sel, DOV 1990, S. 879ff; Franz-Ludwig Knemeyer, Subsidiaritit - Foderalismus, Dezentralisa-
tion, DVBI, 1990, S. 449ff; Petersen (Anm. 127), S. 285ff; zu den Problemen, die mit dem Be-
griff der Region verbunden sind: Haneklaus (Anm. 127), S. 295ff.

Haneklaus (Anm., 127), S. 296f.; Merten (Anm. 127), S, 36f,; Landkreis 1989, S. 143; Der euro-
piische Binnenmarkt und die Stiddte (Anm. 130), S. 56. Ein ganz dhnlicher Konflikt besteht
hinsichtlich der Stindigen Konferenz der Gemeinden und Regionen des Europarats; s. dazu
Hans-Werner Rengeling, Die Zusammensetzung der Stindigen Konferenz der Gemeinden
und Regionen des Europarates, insbesondere aus deutscher Sicht, DVBL. 1985, S. 600ff.
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Der europdische Binnenmarkt und die Stidte (Anm. 130), S. 56.

dazu: Beschlul des Landtages NW v. 8.11.1990; Merten (Anm. 127), S, 37; Renzsch (Anm.
127), S. 33; Scharpf (Anm. 132}, S. 14; ders. (Anm. 126), S. 20 {.

Renzsch (Anm. 127), S. 28; dhnlich Knemeyer (Anm. 135), S. 452, der von einer “dreistufig
aufgebauten politischen Union" spricht, S. auch Borchmann (Anm. 135), S. 880 f.

Etwa bei Gunter Kisker, Kooperation im Bundesstaat, Tiibingen 1971, S. 163 (bei FuBln. 583);
Schmidt- Eichstaedt (Anm. 102), S. 131.

Lothar Spith, zit. nach Oschatz (Anm. 127), S. 21.
Oschatz (Anm. 127), S. 15.

Knemeyer (Anm. 135), S. 452; vgl. auch die "echte Foderalisierung" (BR-Drs. 279/89 S. 3) und
den "Vollféderalismus” (s. oben bei Anm. 106), S. 144; s. dazu schon "Vorbehalte gegen eine
Regionalkammer", Landtag intern v. 123.1991, S. 7; eher zuriickhaltend schitzt Petersen
(Anm. 127), S. 282ff die Bedeutung einer institutionellen Mitwirkung der Liander auf europii-
scher Ebene ein.

S. dazu schon "Vorbehalte gegen eine Regionalkammer", Landtag intern v. 12.3,1991, S. 7;
eher zuriickhaltend schitzt Petersen (Anm. 127), S. 282 ff. die Bedeutung einer institutionellen
Mitwirkung der Linder auf europiischer Ebene ein,

Mombaur/ von Lennep (Anm. 128), S. 995; Der europiische Binnenmarkt und die Stidte
(Anm, 130), S. S8 ff.
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