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Verfassungsfragen der kommunalen Funktionalreform

Von Rechtsanwalt Dr. Bernbard Stiier, Minster

Nach Abschlufl der gemeindlichen und kreislichen Neuglie-
derung ist die kommunale Funktionalreform mehr und mehr
in den Blidk der aktuellen Tagespolitik getreten. Besonders
umstritten ist die Neuverteilung der kommunalen Aufgaben
zwischen den an Einwohnern, Fliche und Leistungskraft ge-
stirkten Gemeinden und Kreisen.

Aber auch die regionale Funktionalreform, die sich mit einer
Neuordnung der regionalen Aufgaben und einer Uberpriifung
der regionalen Verwaltungsstruktur beschiftigt, hat an aktuel-
ler Bedeutung gewonnen. Vor diesem Hintergrund wird die
Frage bedeutsam, welche verfassungsrechtlichen Vorgaben und
Priifungsmafistibe sich aus der Selbstverwaltungsgarantie des
Art. 28 Abs.2 GG ergeben und welche Grenzen das Verfas-
sungsrecht den gesetzgeberischen Reformbestrebungen setztl.

L. Die unterschiedlichen Garantiestufen in Art. 28 Abs. 2 GG

Rechtsprechung und Literatur haben aus Art.28 Abs.2 GG
unterschiedliche Garantiestufen abgeleitet, die zu einem ab-
gestuften verfassungsrechtlichen Schutz fiihren:

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

— Dieser Kern wird von einem dnfleren Bereich der kommu-
nalen Selbstverwaltung umschlossen, in den der Gesetz-
geber zwar eingreifen darf, aber nur unter Beachtung des
Verhiltnismifigkeitsprinzips, des Gemeinwohlvorbehaltes
und des Abwigungsgebotes (relativer Schutz im Rand-
bereich).

— Auflerhalb der eigentlichen Aufgaben der kommunalen
Selbstverwaltung liegt ein staatlicher Bereich, in den der
Gesetzgeber weitgehend nach Belieben eingreifen darf
(weitgehend freie Disposition des Gesetzgebers im staat-
lichen Bereich). Graphisch stellt sich die kommunale Selbst-
verwaltungsgarantie hinsichtlich ihrer gesetzlichen Disponi-
bilitit damit als das Bild von konzentrischen Kreisen dar,
deren innerer Kern unantastbar ist, deren mittlerer Bereich
unter bestimmten Voraussetzungen zur gesetzgeberischen
Disposition steht, wihrend der Zuflere (staatliche) Bereich
weitgehend schrankenlos der gesetzgeberischen Regelungs-
macht offensteht.

Die von den Gemeinden und Gemeindeverbinden wahr-
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genommenen Aufgaben lassen sich diesen drei Bereichen wie
folgt zuordnen:

Zu den staatlichen Angelegenheiten gehdren

— die im Wege der Organleihe wahrgenommenen staatlichen
Aufgaben und

— die Aufgaben des iibertragenen Wirkungskreises, die den
Trigern der kommunalen Selbstverwaltung durch Bundes-
oder Landesgesetze als Auftragsangelegenheiten iibertragen
worden sind.

Zu den kommunalen Selbstverwaltungsaufgaben zihlen die
Selbstverwaltungsaufgaben des eigenen Wirkungskreises, und
zwar sowohl

— die freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben als auch
— die pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben sowie
— die Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach Weisung.

Die grundsitzliche Unterscheidung zwischen staatlichen und
kommunalen Angelegenheiten gestattet bereits eine Aussonde-
rung zahlreicher Funktionalreformmafinahmen, die nicht der
kommunalen Selbstverwaltungsgarantie unterfallen und fiir
die aus Art.28 Abs.2 GG abzuleitende Mafistibe keine An-
wendung finden kdnnen. Dies gilt sowohl fiir den Bereich der
Organleihe und den der Auftragsangelegenheiten als auch fiir
gesetzgeberische Reformen der unmittelbaren und mittelbaren
Staatsverwaltung auflerhalb des kommunalen Bereichs wie bei
der Neuordnung der Gerichtsorganisation, einer Neuabgren-
zung der staatlichen Mittelinstanzen oder Kammerbezirke.

Innerhalb der Selbstverwaltungsaufgaben bildet die Ab-
grenzung von Kernbereich und Randzone der kommunalen
Selbstverwaltung nicht unerhebliche Schwierigkeiten. Wesent-
liche, unter Beriidssichtigung der historischen Entwicklung pra-
gende Elemente der kommunalen Selbstverwaltung (essen-
tialia) gehdren dem Kernbereich an, wihrend die nichtprigen-
den, nicht wesentlichen Merkmale der kommunalen Selbst-
verwaltung (akzidentia) zum #ufleren Bereich gehdren. Die
Kernbereichsdefinition kann nur durch eine Kombination
unterschiedlicher Abgrenzungsmethoden erfolgen, die in eine
materielle Giiterabwigung einzustellen sind. Unter Beriick-
sichtigung der historischen Entwicklung (historische Methode)
ist zu fragen, was nach dem Eingriff von der Selbstverwal-
tung noch iibrigbleibt (Subtraktionsmethode), wobei die In-
tensitit des Eingriffs (qualitative Methode) zu beriicksichtigen
ist. Isolierte Eingriffe des Gesetzgebers sind zu kumulieren
(Additionsmethode), wobei ein an sich gewichtiger Eingriff in
die kommunale Selbstverwaltung durch Ubertragung anderer
Selbstverwaltungsrechte ausgeglichen werden kann (Kompen-
sationsmoglichkeit).

I1. Verfassungsrechtliche Priifungsmafstibe

Fiir die aus Art. 28 Abs.2 GG ableitbaren Garantiebereiche
(Selbstverwaltungskernbereich / Selbstverwaltungsrandbereich /
staatlicher Bereich) ergeben sich unterschiedliche Priifungs-
mafistibe:

1. Staatlicher Bereich

Die zum staatlichen Bereich gehdrenden Aufgaben, zu denen
die Auftragsangelegenheiten des {ibertragenen Wirkungskreises
und die im Wege der Organleihe wahrgenommenen Angele-
genheiten gehoren, stehen grundsitzlich zur freien gesetzgebe-
rischen Disposition. Allerdings hat der Gesetzgeber darauf zu



DVBI. 1./15. Januar 1980

Stiier | Verfassungsfragen der Funktionalreform 23

achten, dafl eine Uberfrachtung der Gemeinden und Ge-
meindeverbinde mit staatlichen Auftragsangelegenheiten ver-
mieden wird und die kommunale Eigenverantwortlichkeit
nicht durch ein Ubermafl an staatlichen Organisationsvor-
schriften unvertretbar an Raum verliert.

2. Kernbereich der kommunalen Selbstverwaltung

Da der Wesensgehalt der kommunalen Selbstverwaltung
fiir den einfachen Gesetzgeber unantastbar ist, diirfen gesetz-
geberische Regelungen in den Kernbereich der kommunalen
Selbstverwaltung auch bei wichtigen Gemeinwohlgriinden nicht
eingreifen. Das wesensmiflige, typusbestimmende Bild der
kommunalen Selbstverwaltung unterliegt damit einem absolu-
ten Bestandsschutz.

3. Randbereich der kommunalen Selbstverwaltung

Die Selbstverwaltungsangelegenheiten, die von der Kern-
bereichsgarantie nicht erfaflt werden und damit in den Rand-
bereich der kommunalen Selbstverwaltung fallen, genieflen
einen eingeschrinkten (relativen) verfassungsrechtlichen Schutz,
der sich aus den Grundmafstiben

— Verhiltnismifigkeitsgrundsatz,

— Gemeinwohlvorbehalt und

— Abwigungsgebot

ergibt. Die drei verfassungsrechtlichen Prinzipien stehen unter-
einander und mit fundamentalen Staatszielbestimmungen in
enger Wedchselwirkung und gelten fiir jede staatliche Titigkeit,
die sich der Verfassung und den darin enthaltenen grund-
legenden Wertentscheidungen verpflichtet weif.

Die aus den drei Grundmafistiben Verhiltnismifigkeits-
grundsatz, Gemeinwohlvorbehalt und Abwigungsgebot ableit-
baren einzelnen verfassungsrechtlichen Priifungsgrundsitze
kénnen in Anlehnung an jene Mafistibe gewonnen werden,
mit denen die Verfassungsgerichte gesetzgeberische Mafinah-
men der kommunalen Gebietsreform gepriift haben?.

Die Ubertragbarkeit dieser verfassungsrechtlichen Prinzi-
pien, Mafistibe und Grundsitze der kommunalen Gebiets-
reform auf Maflnahmen der kommunalen Funktionalreform
ist aus zwei Griinden moglich: Einerseits ist der Eingriffs-
gegenstand von Gebiets- und Funktionalreform derselbe, da
Gebiet, Organisation und Aufgaben Ausprigungen desselben
Schutzgutes, der kommunalen Selbstverwaltung, sind. Ande-
rerseits ist der Gesetzgeber auch bei Mafinahmen der kommu-
nalen Gebietsreform an die drei Grundmafistibe Verhiltnis-
mifigkeitsgrundsatz, Gemeinwohlvorbehalt und Abwigungs-
gebot gebunden, aus denen erst die Einzelmafistibe zur ver-
fassungsrechtlichen Priifung von Neugliederungsgesetzen ab-
geleitet werden. Deshalb sind Mafinahmen der kommunalen
Funktionalreform im Randbereich der kommunalen Selbst-
verwaltung, die in den Aufgabenbereich und die Eigenverant-
wortlichkeit der Gemeinden und Gemeindeverbinde eingrei-
fen, nach folgenden verfassungsrechtlichen Maf3stiben zu prii-
fen:

— Anhdrungsgebot mit Begriindungspflicht,
— Motivkontrolle,

— Zielkontrolle mit Verbesserungsgebot und Schaden-Nutzen-
Bilanz,

- Kontrolle der Sachverhaltsermittlungen,
— Prognosekontrolle,

— Eignungspriifung,

|

Verhiltnismifigkeitspriifung,
— Erforderlichkeitspriifung,
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— Systemgerechtigkeit,

- Willkiirverbot und

— Abwigungsfehler.

Verfassungsrechtliche Zielvorgaben fiir die Funktional-
reform ergeben sich sowohl aus allgemeinen Staatszielbestim-
mungen, denen jede staatliche Titigkeit verpflichtet ist, als
auch aus den in Art. 28 Abs.2 GG abgesicherten Funktionen
der kommunalen Selbstverwaltung.

Als Staatszielbestimmungen kommen in Betracht:

— das Sozialstaatsprinzip, aus dem sich das Gebot einer gleich-
wertigen Daseinsvorsorge durch ausreichende Qualitit der
Verwaltungsleistungen ergibt;

— das Demokratiegebot, das auf mdglichst unmittelbare Be-
teiligung der Biirger an den sie direkt betreffenden Ver-
waltungsentscheidungen gerichtet ist;

— der Gewaltenteilungsgrundsatz;

— der Haushaltsgrundsatz der Wirtschaftlichkeit und Spar-
samkeit;

— das Gebot der Chancengleichheit;

— das Rechtsstaatsprinzip, aus dem neben Vertrauens- und
Bestandsschutzgesichtspunkten das Gebot der Eindeutigkeit
der Aufgabenabgrenzung abgeleitet werden kann.

Wichtige Zielvorgaben fiir den Gesetzgeber leiten sich auch
aus den Funktionen der kommunalen Selbstverwaltung

— Demokratiefunktion,

I

Integrationsfunktion,

1

gewaltenteilende Funktion,

Funktion der Machtneutralisierung durch Pluralisierung der
Entscheidungszentren,

1

Funktion der Verbreiterung der Konfliktverarbeitungs-

und Konfliktlssungskapazititen,
— freiheitssichernde Funktion,
— Legitimationsfunktion,
— Garantie fiir die Gesetzmifligkeit der Verwaltung,
— Rechtsschutzfunktion und
— sozialstaatliche Funktion

ab, die vielfach eine Aufgabenverlagerung auf die Ortsebene
intendieren. Dabei hat der Gesetzgeber seine Reformmafinah-
men so anzulegen, dafl

— staatliche Reglementierungen reduziert werden,

~ Misch und Verbundverwaltung vermieden wird,

- an der grundsitzlichen Abgrenzbarkeit der Angelegenhei-
ten der &rtlichen Gemeinschaft festgehalten wird und

— weitere fiir den kommunalen Bereich desintegrierende Ent-
wicklungen verhindert werden.
Daraus ergeben sich die Forderungen:

~ Abbau von Vergesetzlichung und zentraler Planung,

— Verringerung staatlicher Mitwirkungs-, Genehmigungs- und
Sanktionsvorbehalte héherer Verwaltungsebenen,

— Abbau von Verbundverwaltung, Gemeinschaftsaufgaben,

Planungs- und Finanzverbund sowie vertikaler Politikver-
flechtung und

— Mafinahmen zum Schutz gegen eine stindige Aufgaben-
wanderung von unten nach oben.

II1. Verfassungsrechtliche Abwigungsregeln

Bei der verfassungsrechtlichen Beurteilung von Mafinahmen
der kommunalen Funktionalreform erfiillt das Abwigungs-
gebot eine wichtige Briickenfunktion, die darin besteht, die
Griinde des dffentlichen Wohls durch verfahrensmiflige und
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inhaltliche Vorgaben zu konkretisieren, sie fiir die not-
wendige Verhiltnismifigkeitspriifung vorzubereiten und ver-
wendungsfihig zu machen. Wegen dieser zentralen Bedeutung
des Abwigungsgebotes erscheint es angebracht, durch Aufstel-
len von Abwigungsregeln Leitlinien fiir die verfassungsrecht-
liche Uberpriifung aufzuzeigen und zugleich die von der Ver-
fassung vorgegebenen Mafistibe, Prinzipien und Grundsitze
zu systematisieren, zu konkretisieren und in ein Ordnungs-
schema zu bringen, das die Rationalitit der Einzelentscheidung
erhsht.

1. Gebot der Stirkung der kommunalen Selbstverwaltung

Vorrangiges Ziel der Funktionalreform mufl die nachhaltige
Stirkung der kommunalen Selbstverwaltung in den Stidten
und Gemeinden sein. Es gilt, den Entscheidungs- und Gestal-
tungsraum der kommunalen Selbstverwaltung zu festigen, zu
stirken und zu vergréflern. Daraus leiten sich eine Reihe wich-
tiger verfassungsrechtlicher Reformgebote ab, die der Gesetz-
geber zu bachten hat:

— das Gebot des selbstverwaltungsfreundlichen Verbaltens,
das den Gesetzgeber verpflichtet, auf kommunale Belange
weitmdglichst Riicksicht zu nehmen;

~ das Gebot der grofitmdglichen Dezentralisierung kommu-
naler Aufgaben, das auf eine mdglichst ortsnahe und biir-
gernahe Aufgabenwahrnehmung gerichtet ist;

— das Gebot, die Triger der kommunalen Selbstverwaltung
zu stirken, bevor ein Aufgabenentzug erwogen wird;

— das Gebot, den herkémmlichen kommunalen Aufgaben-
bestand und die Eigenverantwortlichkeit der Gemeinden
und Gemeindeverbinde bei Reformmafinahmen ausreichend
zu bersicksichtigen;

— das Gebot, durch Maflnahmen der Funktionalreform zu
einer aufgabengerechten Finanzausstattung beizutragen;

— staatliche Mitwirkungsvorbebalte im Interesse einer selbst-
verwaltungsfreundlichen Aufgabenerledigung abzubanen.

2. Steigerung der wverfassungsrechtlichen Anforderungen mit
zunebmender Eingriffsintensitit

Je schwerwiegender die Einschrinkungen des Zustindig-
keitsbereichs oder die Eingriffe in die Eigenverantwortlichkeit
der Triger kommunaler Selbstverwaltung sind, um so stren-
gere verfassungsrechtliche Anforderungen sind an die Zulis-
sigkeit derartiger Regelungen zu stellen. Je weniger die we-
sentlichen Merkmale der Selbstverwaltungsgarantie beriihrt
werden, desto geringere Voraussetzungen konnen bereits die
gesetzlichen Regelungen legitimieren.

Daraus folgt fiir die Zulissigkeit von Mafinahmen der
kommunalen Funktionalreform mit zunehmender Eingriffs-
intensitdt:

— Ein Ansteigen der Schutzintensitit mit Kernbereichsnibe:
Je stirker die Aufgaben dem Kernbereich der kommunalen
Selbstverwaltung anhaften, desto mehr sind sie gegeniiber
gesetzgeberischen Eingriffen wehrfihig. Je mehr die Auf-
gaben zum #ufleren Bereich der kommunalen Selbstverwal-
tung tendieren und je stirker sie sich dem staatlichen Bereich
nahern, desto geringer ist ihr verfassungsrechtlicher Schutz.

— Eine Erbéhung der Gemeinwoblschwelle: Je gewichtiger
der gesetzgeberische Eingriff ist, um so strengere Anforde-
rungen sind an die Gemeinwohlgriinde zu stellen, die eine
solche Mafinahme legitimieren. Je weniger sich eine Maf3-
nahme auf die kommunale Selbstverwaltung auswirkt, desto
niedriger ist die Gemeinwohlschwelle.

— Ein Ansteigen der gerichtlichen Kontrolldichte: Je mehr
sich die gesetzgeberische Regelung dem Kernbereich der
kommunalen Selbstverwaltung nahert, desto grofler ist die

richterliche Kontrolldichte, mit der die zur Rechtfertigung
des Eingriffs angefiihrten gesetzlichen Griinde gepriift wer-
den. Je weiter sich die gesetzgeberische Mafinahme vom
Kern der kommunalen Selbstverwaltung entfernt und je
mehr sie sich auf den staatlichen Bereich zubewegt, desto
geringer ist die Intensitit der gerichtlichen Kontrolle, mit
der die Zielvorstellungen, Wertungen, Erwigungen und
Prognosen des Gesetzgebers gepriift werden.

— Eine Umkebr der Darlegungs- und Beweislast, die zwar
grundsitzlich bei demjenigen liegt, der sich auf die Ver-
fassungswidrigkeit der gesetzlichen Regelung beruft, die
sich jedoch zuungunsten des Gesetzgebers verlagert und
schlieflich zu seinen Lasten umkehrt, je mehr die Regelung
in Kernbereichsnihe gerit.

— Eine Abnabme der gesetzgeberischen Konkretisierungs-
kompetenz, je gravierender die gesetzgeberischen Eingriffe
fiir die betroffenen Selbstverwaltungskdrperschaften sind
und je mehr die Regelung in die Nizhe des Kernbereichs
der kommunalen Selbstverwaltung gerit. Mit zunehmender
Bindung des Gesetzgebers an die verfassungsrechtlichen Vor-
gaben treten Zweckmifligkeitsgesichtspunkte zur Rechtfer-
tigung von Funktionalreformmafinahmen in den Hinter-
grund.

— Die steigende Notwendigkeit einer Einzelabwigung: Wih-
rend der Gesetzgeber weniger wichtige Mafinahmen weit-
gehend auf generalisierende Uberlegungen stiitzen und Ein-
zelfallungerechtigkeiten im Interesse einer einheitlichen Re-
gelung in Kauf nehmen darf, wird eine Einzelfallabwigung
um so dringlicher, je mehr sich die gesetzgeberische Mafi-
nahme dem Kernbereich der kommunalen Selbstverwaltung
nihert und je wichtiger die zu regelnden Angelegenheiten
sind.

— Eine Erbébung der Gemeinwoblschwelle bei Funktional-
reformen, die zur Auflosung von Selbstverwaltungskérper-
schaften fithren.

— Eine Erbhébung der Gemeinwoblschwelle bei Aufgaben-
umwandlung von einer bisher kommunalen in eine staatliche
Aufgabe: Eine Verlagerung von Selbstverwaltungsaufgaben
auf staatliche Behorden begegnet im Vergleich zu ihrer
Ubertragung auf andere Triger der kommunalen Selbst-
verwaltung erhShten Gemeinwohlanforderungen, da der
Bestand an Selbstverwaltungsaufgaben einen besonderen
verfassungsrechtlichen Schutz geniefit.

3. Pflicht zum stufenweisen Vorgehen

Das Verhiltnismifigkeitsprinzip verpflichtet den Gesetz-
geber, in Stufen vorzugehen und die — gemessen an der Ein-
griffsintensitdt — nichsthdhere Stufe nur zu betreten, wenn
die niedrigere Stufe nicht ausreicht, um die gesetzgeberischen
Ziele zu erfiillen. Daraus ergeben sich folgende Grundsitze:

— Kompetenzregulierung wvor Aufgabenvollentzug: Bevor ein
Vollentzug der Aufgaben angeordnet wird, hat der Gesetz-
geber zu priifen, ob nicht Kompetenzregulierungen aus-
reichen. Dazu gehdren die Umwandlung einer freiwilligen
in eine pflichtige Selbstverwaltungsaufgabe oder in eine
Pflichtaufgabe zur Erfiillung nach Weisung, die Umwand-
lung einer Aufgabe des eigenen Wirkungskreises in die des
iibertragenen Wirkungskreises, der Erlafl von Ausfiihrungs-
anweisungen, die Einbindung der Aufgabenwahrnehmung
in einen regionalen Losungsrahmen, Kooperationsgebote,
Kompetenzregelungen unter sachgerechter Beriicksichtigung
der Grofle, Bedeutung und Verwaltungskraft der Gemein-
den oder Gemeindegruppen und andere Vollzugsdirektio-
nen, die auf die Aufgabenerfiillung regelnden Einflufl neh-
men, jedoch nicht einen vollstindigen Aufgabenentzug be-
wirken.
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~ Aufteilung in Aufgabenfelder: Ist eine Aufgabenteilung
moglich, so diirfen dem Triger kommunaler Selbstverwal-
tung nur diejenigen Aufgabenteile entzogen werden, die
von ihm nicht sachgerecht erfiillt werden konnen.

— Regel-Ausnabme-Verbiltnis zugunsten des Aufgabenver-
bleibs: Der Aufgabenentzug sollte — wo dies sachlich ge-
rechtfertigt ist — die Ausnahme bleiben gegeniiber der Regel
einer weiteren Aufgabenwahrnehmung durch die Gemein-
den und Gemeindeverbinde.

— Riickiibertragungsrecht bei nachgewiesener Leistungsfihig-
keit: Ist eine Aufgabenwahrnehmung an bestimmte Richt-
werte gebunden, so ist dem Triger der kommunalen Selbst-
verwaltung, der die Richtwerte nicht erreicht, die Aufgabe
gleichwohl zu iibertragen, wenn nachgewiesen werden kann,
daf} er aufgrund der Besonderheiten des Einzelfalls eine aus-
reichende Leistungskraft fiir die Aufgabenwahrnehmung be-
sitzt.

4. Grundsatz der funktionsgerechten Aufgabenzuordnung

Fiir die vertikale Aufgabenverteilung zwischen Gemeinden
und Gemeindeverbinden verschiedener Ebenen (Heraufzonung

oder Herunterzonung von Aufgaben) gilt der Grundsatz der
funktionsgerechten Aufgabenzuordnung: Je mehr die Aufgabe
bei der einzelnen Selbstverwaltungskdrperschaft funktions-
gerecht angesiedelt ist, desto grofer sind die Anforderungen
an das Gemeinwohl, die eine Aufgabenverlagerung auf eine
iibergeordnete oder auf eine untergeordnete Selbstverwal-
tungsebene rechtfertigen. Je mehr die Aufgabe funktionale
Beziige zu einer anderen Ebene aufweist, desto geringer sind
die Anforderungen an die Gemeinwohlgriinde bei einer Auf-
gabenverlagerung auf eine andere Ebene.

Die kommunale Funktionalreform sollte so angelegt sein,
dafl sie durch eine funktionsgerechte Aufgabenverteilung un-
ter Verminderung des staatlichen Einflusses zu einer Stirkung
der kommunalen Ebene beitrigt. Die im Rahmen der Ge-
bietsreform gerade unter den kleineren Gemeinden erweckten
Hoffnungen auf ein »besseres Leben nach dem Tode« sollten
durch eine konzeptions- und systemgerecht weitergefiihrte
Funktionalreform beriicksichtigt werden. Vor allem aber diir-
fen die verfassungsrechtlichen Zielvorgaben, Mafistibe und
Grundsitze, die sich aus der in Art. 28 Abs.2 GG institutio-
nell garantierten kommunalen Selbstverwaltung ergeben, bei
allem Reformeifer nicht auf der Strecke bleiben.

Zur Neuordnung des kommunalen Abgabenwesens

Ein Beitrag zur Verwaltungsvereinfachung

Von Stidt. Direktor Dr. Manfred Neum ann, Géttingen

Im Rahmen seiner Hauptausschuflsitzung in Fiissen disku-
tierte kiirzlich der Deutsche Stidte- und Gemeindebund in
einem Podiumsgesprich die Frage, ob der Biirokratismus még-
licherweise unsere Demokratie ersticke!. Nach der jahrelangen
Biirokratiediskussion? war man um praktische Schlufifolge-
rungen bemiiht. Unter den erarbeiteten acht Thesen findet sich
die Aufforderung an die Regierungen in Bund und Lindern,
die Notwendigkeit gesetzlicher Regelungen im Hinblick auf
die damit zumeist verbundene Ausweitung biirokratischer In-
stitutionen ernsthafter als bisher zu priifen; den Stidten, Ge-
meinden und Kreisen wird eine zuriickhaltende Handhabung
der Satzungsautonomie und #hnlicher Regelungsbefugnisse
empfohlen. Die Thesen tragen unverkennbar die Handschrift
eines Gesprichsteilnehmers, des Regierungsprisidenten in
Miinster, der bereits im vergangenen Jahr in einer bekannten
Wochenzeitung die Manie staatlichen Regelns beklagt und eine
energische Ausdiinnung von Gesetzen, Verordnungen und Ver-
waltungsvorschriften postuliert hatte?. Einen Ansatz fiir eine
kritische Durchleuchtung bietet das kommunale Abgaben-
wesen.

1. Der Befund

Das Gestriipp kommunaler Bagatellsteuern, Verwaltungs-
gebiihren, Benutzungsentgelte und Beitrige ist fiir den Biirger
nicht mehr durchschaubar, fiir die damit befafiten Verwal-
tungsbehdrden nur noch miithsam beherrschbar. Insbesondere
das Ausbau- und Anschluflbeitragsrecht bereitet in der kom-
munalen Verwaltungspraxis nach wie vor betrichtliche Schwie-
rigkeiten, die auch nicht annihernd als abgeklirt gelten kon-
nen’. Diese Probleme beziehen sich nicht nur auf die Erarbei-
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tung wirksamer, verwaltungsgerichtlicher Uberpriifung stand-
haltender Abgabensatzungen, sondern auch auf die konkrete
Abrechnung beitragspflichtiger Baumafinahmen dem Grunde
und der Hohe nach. Unterschiedliche Erkenntnisse der unteren
und hoheren Verwaltungsgerichte zu Grundsatzfragen und
Einzelproblemen haben zudem die rechtliche Kalkulierbar-
keit im Abgabenwesen auflerordentlich erschwert und eine ab-
gesicherte Veranlagungspraxis gar nicht erst zur Entfaltung
kommen lassen:

Obschon das Bundesbaugesetz mit seinen Rahmenbestim-
mungen zum Erschliefungsbeitragsrecht bereits zehn Jahre in
Kraft war, brachten erst die Entscheidungen des Bundesver-
waltungsgerichts vom 3. 6. 1971 Klarheit, dafl Friedhéfe® er-
schlieBungsbeitragspflichtig, Sportplitze® jedenfalls erschlos-
sen sind im Sinne von § 131 Abs.1 BBauG. Nach wie vor
aber wird diese Rechtsprechung bekimpft’. In Nordrhein-
Westfalen steht jetzt nach zehnjihriger Geltung des moderni-
sierten Kommunalabgabenrechts® immerhin fest, daff Straflen-
baubeitrige nach § 8 KAG NW auch fiir Kirchengrundstiicke
erhoben werden kénnen?®. In Schleswig-Holstein bestehen auch
heute noch erhebliche Zweifelsfragen bei der Erhebung von
Abwasserbeitrigen und -gebiihren!®. In Rheinland-Pfalz und
Bayern kdnnen Anliegerbeitrige fiir die Errichtung von Fufi-
gingerzonen nicht ohne weiteres erhoben werden, wohl aber
in Niedersachsen!l. Auch im Bereich der kommunalen Baga-
tellsteuern konnte die Verwaltungspraxis sich keineswegs ab-
gesichert wihnen. Die Schankerlaubnissteuer beschiftigte das
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