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Der verfassungsrechtliche Stellenwert
der Stadt-Umland-Verbande*)

Von Rechtsanwalt Bernhard Stiier, Miinster

Zur Lésung der regionalen Planungs- und Verwaltungspro-
bleme zwischen Stadt und Umland sind in den verschiedenen
Flachenlandern der Bundesrepublik Deutschland unterschied-
liche Modelle von Stadt-Umland-Verbanden verwirklicht wor-
den. Die anfangliche Begeisterung fiir derartige Lésungen wird
allerdings nicht mehr von allen vorbehaltlos geteilt. Gelegent-
lich wird der Stadt-Umland-Verband bereits als zusatzliche
Verwaltungsebene empfunden, die — wie die Kritiker meinen
— nicht nur in Konkurrenz zu den ,etablierten" Tragern der
kommunalen Selbstverwaltung — den Gemeinden und Kreisen
— tritt, sondern auch der staatlichen Mittelinstanz Sorgen be-
reitet, weil sie an der Biindelung kommunaler Selbstverwal-
tung zu ,regionalen Dachorganisationen naturgemaB weniger
Gefallen finden kann. So nimmt es nicht Wunder, daB die
Stadt-Umland-Verbande bereits auf den Priifstand der Verwal-
tungsreformer gehoben worden sind mit dem Ziel, diese re-
gionale Verwaltungsebene ganz aufzuldsen oder doch zumin-
dest ihre Aufgabenwahrnehmung erheblich zu reduzieren. Ne-
ben politischen Ricksichtnahmen auf gewachsene kommunale
Strukturen erhalten bei diesen Reformiiberlegungen verfas-
sungsrechtliche Vorgaben, MaBstédbe und Grundséatze Gewicht,
die im folgenden unter der Fragestellung erdrtert werden sol-
len, welchen Stellenwert das Grundgesetz den Stadt-Umland-
Verbianden im kommunalen Organisationsgeflige zuweist.

Die Palette der Stadt-Umland-Modelle bietet ein farbenpréch-
tiges Bild, wobei sich Formen interkommunaler Zusammen-
arbeit (Verbandsmodelle) und gebietskérperschaftliche Ldsun-
gen gegeniiberstehen. Zu dem Modell der interkommunalen
Zusammenarbeit zahlen etwa die kommunalen Arbeitsgemein-

*y Anmerkung der Schriftleitung: Der Beitrag beruht auf einem Vortrag,
den der Verfasser auf Einladung der Friedrich-Naumann-8tiftung beim
Kommunalwissenschaftlichen Hearing ,,Der Stadt-Umland-Verband —
Eine notwendige Alternative im Kommunalsystem?‘ am 25. September
1979 in Hannover gehalten hat. Umfangreiche Literaturhinweise zu
diesem Thema qibt das Buch des Verfassers ,,Funktionalreform und
kommunale Selbstverwaltung'’, das in der Schriftenreihe des Deut-
schen Stadte- und Gemeindebundes (Schwartz & Co-Verlag, Géttingen)
soeben erschienen ist.
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schaften, offentlich-rechtliche Vereinbarungen, Verwaltungsge-
meinschaften, Gemeindeverwaltungsverbidnde, kommunale
Zweckverbédnde, Planungsverbinde nach § 4 BBauG sowie
privatrechtliche Zusammenschliisse und Zusammenarbeiten.
Auch Verbandsgemeinden, singuldre Zweckverbédnde und Mehr-
zweckverbinde sowie andere Formen interkommunaler Zu-
sammenarbeit gehéren dazu. Dagegen werden die Modelle
Regionalstadt, Regionalkreis, Zwei-Stufen-Stadtmodell, Be-
zirksverwaltungsmodell, Ortschaftsratsmodell und andere Ein-
gemeindungsmodelle zu den gebietskdrperschaftlichen Ldsun-
gen gerechnet.

I. Der Stadt-Umland-Verband als Gemeindeverband nach Art.
28 Abs. 2 S.2 GG

Die Beantwortung der Frage, ob diese reichhaltige Fauna
regionaler Stadt-Umland-Verbande verfassungsrechtlich gesi-
chert sind, muB von der kommunalen Selbstverwaltungsgaran-
tie in Art. 28 Abs. 2 GG ihren Ausgangspunkt nehmen. Danach
muB ,,den Gemeinden das Recht gewahrleistet sein, alle Ange-
legenheiten der Ortlichen Gemeinschaft im Rahmen der Ge-
setze 'in eigener Verantwortung zu regeln. Auch die Gemeinde-
verbdnde haben im Rahmen ihres gesetzlichen Aufgabenberei-
ches nach MaBgabe der Gesetze das Recht der Selbstverwal-
tung’’. Stadt-Umland-Verbande nehmen an der so umschriebe-
nen Selbstverwaltungsgarantie teil, wenn sie ,,Gemeindever-
bande i. 8. von Art. 28 Abs. 2 S. 2 GG sind.

Eine Klarung dieses Begriffes ‘ist allerdings deshalb schwierig,
weil sich durch die enge Bedeutungsverflechtung etwa von
.Gemeindeverband”, ,Gebietskorperschaft, ,Bundkorper-
schaft”, ,,Kommunalverband“, ,, Regionalverband* und ,,Zweck-
verband" eine bemerkenswerte Begriffsvielfalt eingestellt hat,
die wegen der oft unterschiedlichen Definition nicht selten zu
MiBverstédndnissen AnlaB gibt. Unter ,,Gemeindeverband"”
nach Art. 28 Abs. 2 S. 2 GG dirften alle Korperschaften
kommunaler Art verstanden werden, die gebietlich {iber der
Ortsgemeinde stehen und deren Wirkungskreis nicht durch
Zwecksetzung ad hoc begrenzt ist. Hierzu gehdren in allen
Léandern auBer den Stadtstaaten Berlin und Hamburg die Land-
kreise sowie in den Landern Rheinland-Pfalz und Saarland
zwischen den Ortsgemeinden und den Landkreisen stehende
Amter und die Samtgemeinden in Niedersachsen. ,,Gemeinde-
verbande* sind weiter die hdheren Gemeindeverbénde, die
Bezirke, Bezirksverbdnde oder Landschaftsverbande in Bayern,
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Nordrhein-Westfalen und Rheinland-Pfalz sowie der Umland-
verband Frankfurt, der Stadtverband Saarbriicken und der
GroBraum Hannover. ,,Gemeindeverbadnde” miissen nicht not-
wendigerweise ,,Gebietskorperschaften sein, deren Mitglieder
sich nach Sitz bzw. Wohnsitz im Gebiet der Kérperschaft richtet
und die mit Gebietshoheit (allerfassender Zusténdigkeit) aus-
gestattet sind. ,,Gemeindeverbande” sind ferner von ,,Zweck-
verbénden* abzugrenzen, die neben den Gemeinden und Ge-
meindeverbanden als zusatzliche Rechtsformen bestehen, auf
singulare, besondere Verwaltungszwecke ausgerichtet sind
sowie zur Bewdltigung von zeitlichen und/oder vornehmlich
rdumlich begrenzten besonderen Bediirfnissen gebildet wer-
den. ,,Gemeindeverbande” und ,,Zweckverbande" schlieBen
sich gegenseitig aus.

Stadt-Umland-Verbande sind damit durch die Selbstverwal-
tungsgarantie verfassungsrechtlich privilegiert, wenn sie —
Uber eine singuldre Zwecksetzung hinaus — ein Biindel ver-
schiedener kommunaler Aufgaben wahrnehmen. Die auf eine
eindimensionale Zwecksetzung begrenzten Stadt-Umland-Ver-
bénde sitzen nicht am Sonntagstisch der kommunalen Familie
und scheiden daher aus dem Kreis der selbstverwaltungsbe-
wehrten Gemeindeverbande aus. Der verfassungsrechtliche
Stellenwert der Stadt-Umland-Verbande kann deshalb nur fiir
jene hinsichtlich ihrer Aufgabenwahrnehmung ,,kommunalen
Multis* thematisiert werden, die als Gemeindeverbdnde im
Lichte der Selbstverwaltungsgarantie stehen.

Il. Keine institutionelle Garantie der Stadt-Umland-Verbénde
als Ebene im Staatsaufbau

Der Lichtschein der Verfassung ist fiir die Stadt-Umland-(Ge-
meinde-)Verbénde allerdings schwécher als fiir die Gemeinden.
Wahrend die Gemeindeebene institutionell garantiert ist, die
Gemeinden also nicht insgesamt abgeschafft werden .diirfen,
sind die Stadt-Umland-Verbdnde von verfassungswegen als
Ebene im Staatsaufbau nicht garantiert. Der Gesetzgeber ist
daher (bundes-)verfassungsrechtlich nicht verpflichtet, einmal
geschaffene Stadt-Umland-Verbédnde als Institution zu erhal-
ten — schon deshalb nicht, weil diese spezifisch regionalen
Gemeindeverbénde nicht in allen Bundesldandern vorhanden
sind.

Aus der besonderen Erwdhnung der Gemeindeverbande in
Art. 28 Abs. 2 S. 2 GG und der Kreise in Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG
folgt allerdings, daB verfassungsrechtlich eine Gemeindever-
bandsebene institutionell garantiert ist, die als eine die Orts-
ebene erganzende Organisationseinheit den typischen Kern
gemeindeverbandlicher Funktionen erfillt. Zwar ist der Ge-
setzgeber verfassungsrechtlich nicht verpflichtet, die her-
kémmliche Struktur und Gestalt des Kreises in ihren Einzel-
heiten unabdnderlich beizubehalten, er hat jedoch eine Ge-
meindeverbandsebene mit ,,quasi Kreisfunktionen® zu erhalten.
Diese Aussage ist fiir die Frage wichtig, welche verfassungs-
rechtlichen Organisationsprinzipien fiir Stadt-Umland-Verbéande
der Selbstverwaltungsgarantie in Art. 28 Abs. 2 GG entnom-
men werden kénnen.

I1l. Verfassungsrechtliche Organisationsprinzipien fir Stadt-
Umland-Verbénde
Soweit der Gesetzgeber sich darauf beschrénkt, unter Beibe-
haltung der Gemeinden und Kreise in den Stadt-Umland-Ver-
bénden zusatzliche Verwaltungsorganisationen mit begrenzten
Kompetenzen zu schaffen, die den herkdmmlichen Trégern
kommunaler Selbstverwaltung einen ausreichenden Wirkungs-
kreis belassen, bestehen aus der Sicht des Art. 28 Abs. 2 S. 2
GG keine verfassungsrechtlichen Bedenken. So gesehen ist
der Gesetzgeber nicht generell gehindert, unter Beibehaltung
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der herkémmlichen Kommunalstruktur Formen interkommu-
naler Zusammenarbeit etwa durch Planungsverbinde, Ver-
bandsgemeinden, Verwaltungsgemeinschaften, Mehrzweckver-
bénde oder andere Verbandslésungen zu verwirklichen. Der-
artige Modelle sind verfassungsrechtlich erst bedenklich, wenn
sie dazu fiihren, daB den Gemeinden und Kreisen ein eigen-
verantwortlicher Entscheidungsraum zur kraftvollen Betdtigung
der gemeindlichen Selbstverwaltung nicht mehr verbleibt.

Ansatzpunkte zur Kritik bieten hier die Modelle ,,Regional-
stadt” und ,,Regionalkreis’ sowie das in Nordrhein-Westfalen
flir die Ruhrgebietsneugliederung s. Z. erérterte ,,Stadtever-
bandsmodell”. Bei allen Unterschiedlichkeiten im einzelnen
haben das Regionalstadtmodell und das Regionalkreismodell
die Gemeinsamkeit, daB die Uberkommene, in Gemeinden und
Kreise gegliederte kommunale Struktur durch Verwaltungsein-
heiten ersetzt wird, die auf regionaler Ebene als Gebietskor-
perschaften verfaBt sind. Der wesentliche Unterschied zwischen
beiden Ldsungen besteht darin, daB der Regionalkreis aus
Gebietskdrperschaften in zwei Ebenen besteht (regionalkreis-
angehdrige Stadte und Gemeinden sowie der Regionalkreis
selbst), wahrend beim Regionalstadtmodell fiir den Gesamtbe-
reich nur eine Gebietskdrperschaft regionalen AusmaBes ge-
bildet wird, in der s&mtliche Stddte, Gemeinden und Land-
kreise aufgehen und die nur unselbsténdige Bezirke mit Teil-
kompetenzen hat.
Abgesehen von verwaltungsméaBigen Schwierigkeiten, die vor-
nehmlich
— in einer zu groBen Schwankungsbreite der regionsange-
hérenden Stadte und Gemeinden (Bezirke) nach Flache und
Einwohnerzahl,
— in einer ungewdhnlichen Ausweitung eines zentralen Ver-
waltungsapparates,

— in einer zu starken Hegemonie der Kernstadt und

— in dem regionalen Zuschnitt, der fiir einen Kreis zu groB
und fur einen Regierungsbezirk zu klein ist,

gesehen werden, sind gegen das Regionalkreis- und das Re-
gionalstadtmodell gewichtige verfassungsrechtliche Bedenken
vorzutragen: Der Haupteinwand besteht darin, daB durch diese
regionalen Losungen eine die Ortsebene ergénzende Verwal-
tungseinheit aufgegeben wird. Vielfach ist gefragt worden, ob
der Regionalkreis, der sowohl die Landkreise als auch die
kreisfreien Stadte und kreisangehérigen Gemeinden in sich
aufnimmt und méglicherweise auch die staatliche Mittelinstanz
ersetzt, noch eine Selbstverwaltung in liberschaubaren Rdumen
zuléBt und eine Integration der Biirger méglich ist. Auch ent-
steht die Gefahr, daB8 die Ausgleichsfunktion des Regional-
kreises oder der Regionalstadt aufgrund ihrer erheblichen
flachenméaBigen Ausdehnung leidet und weitgehend vom Uber-
gewicht der einzugliedernden groBen Stadte absorbiert wird.
Deshalb erscheint fraglich, ob diese Modelle noch als Ge-
meindeverband mit den wesentlichen Kreisfunktionen und als
eine die Ortsebene ergdnzende Verwaltungseinheit bezeichnet
werden konnen, in der ein Ortlicher Bezug bei der Wahrneh-
mung von Verwaltungsaufgaben noch vorhanden ist.

Die Ersetzung des bisherigen kommunalen Gefiiges durch eine
Regionalstadt oder einen Regionalkreis ware daher mit der
in Art. 28 Abs. 2 S. 2 GG enthaltenen institutionellen Rechts-
subjektsgarantie der Gemeindeverbandsebene als einer die
Ortsebene ergénzenden kommunalen Einheit nicht vereinbar
und daher verfassungswidrig.

IV. Stadt-Umland-Verband und Verbandsglieder

Damit ist die Frage nach dem Verhéltnis zwischen dem Stadt-
Umland-Verband und den kommunalen Verbandsgliedern an-
gesprochen. Nach dem Rastede-Urteil des OVG Liineburg (v.
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8. 3. 1979 — IX A 183/77 — StuGB 1979, S. 294) entfaltet die
Selbstverwaltungsgarantie ihre Schutzfunktion nicht nur ge-
genliber staatlichen Eingriffen, sondern auch im ,kommu-
naien Innenbereich®, insbesondere im Verhaltnis zwischen den
Gemeinden und Kreisen. Die Abwehrkraft kommunaler Selbst-
verwaltung dirfte auch gegenuber Stadt-Umiand-Verb&nden
wirksam werden, die gemeindliche oder kreisliche Eigenstan-
digkeiten iiber Gebiihr einschranken.

Ein Beispiel hierfiir ist etwa die Ubertragung der Flachennut-
zungsplanung auf den Stadtverband Saarbriicken, wie sie zum
1. 1. 1979 durch das Gesetz Nr. 1081 zur Anderung kommunal-
rachtlicher Vorschriften vom 12. 7. 1978 (AmtsBl. S. 690) er-
folgt ist. Danach beschlieSt der Stadtverbandstag Uber die
Aufstellung, Anderung und Aufhebung des Flachennutzungspla-
nes im Einvernehmen mit dem neugeschaffenen Planungsrat,
dessen Mitglieder von den Verbandsgliedern entsendet werden
und der eine Art ,féderalistische" Ergdnzung zum direkt ge-
wahlten Stadtverbandstag ist.

Die verfassungsrechtlichen Bedenken gegen diese Regelung
ergeben sich daraus, daB die Flachennutzungsplanung als
substanzielle Ausprdgung der kommunalen Bauleitplanung
zum typischen Bestand der gemeindlichen Planungshoheit ge-
hort. Ein Entzug oder eine wesentliche Einschrankung der
Bauleitplanung wére ein Entzug der eigenverantwortlichen
Selbstbestimmung iiber Struktur und Typus der O&rtlichen
Gemeinschaft und damit in wesentlichen Teilen eine tatséch-
liche Aufhebung der gemeindlichen Planungshoheit.

Da die Flachennutzungsplanung wegen dieser fir die Ge-
meinden geradezu existentiellen Bedeutung dem Kernbereich
der gemeindlichen Selbstverwaltungsgarantie zumindest sehr
nahe steht, ist der Entzug dieses wichtigen Bestandteils kom-
munaler Planung — wenn iberhaupt — verfassungsrechtlich nur
zulassig, wenn Gemeinwohlgriinde von hochster Dignitat, die
gegenwartig allerdings nur schwer erkennbar sind, den Ein-
griff zwingend erfordern. Diese hohe verfassungsrechtliche
Barriere ergibt sich aus dem Grundsatz, daB die Gemein-
wohlanforderungen steigen, je mehr sich der gesetzgeberische
Eingriff auf den Kernbereich der kommunalen Selbstverwaltung
zubewegt.

Mit Recht hat der Deutsche Stadte- und Gemeindebund in
einer Stellungnahme vom 1. 7. 1978 auf folgende verfassungs-
rechtliche Bedenken dieser Regelung hingewiesen. Die am
1. 1. 1977 in Kraft getretene Novelle zum Bundesbaugesetz
hat dem Flachennutzungsplan eindeutig die Qualitat des zen-
tralen ortlichen stadtebaulichen Lenkungsinstrumentes gege-
ben. Der Flachennutzungsplan — und nicht erst der Bebau-
ungsplan — lenkt bereits die 6rtliche stadtebauliche Ent-
wicklung, deren Ziele im Flachennutzungsplan festgelegt wer-
den. Er ist auch der Rahmen, in den sich die Bebauungspldne
einzuordnen haben. Der Flachennutzungsplan stelit damit das
eigentliche Betatigungsfeld der &rtlichen Planungshoheit in
raumlicher, zeitlicher und finanzieller Hinsicht dar. Er enthalt
starker als bisher entwicklungsplanerische Elemente und nicht
mehr bloBe flachenmaBige Nutzungsausweisungen, wie sich
insbesondere aus den Vorschriften der §§ 1 Abs. 1, 3 und 5;
2 Abs. 1 und 5; 2a; 5 Abs. 1 und 3 BBauG ergibt. Der Bebau-
ungsplan stellt demgegeniiber — vom Gesichtspunkt der ge-
gemeindlichen Planungshoheit her gesehen — nur eine relativ
unselbstandige Umsetzung der Zielsetzungen und Aussagen
des Flachennutzungsplanes dar.

Die Erméachtigung zur Hochzonung der Flachennutzungsplanung
auf Nichtgemeinden — wie den Stadtverband Saarbricken —
kann auch nicht aus § 4 Abs. 8 oder § 147 Abs. 2 BBauG
hergeleitet werden, da der Stadtverband Saarbriicken weder
Verbandsgemeinde noch Verwaltungsgemeinschaft oder ein
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vergleichbarer gesetzlicher ZusammenschluB von Gemeinden
ist, dem nach Landesrecht 6rtliche Selbstverwaltungsaufgaben
der Gemeinden obliegen. Aus verfassungsrechtlichen und ver-
fassungspolitischen Griinden sind auch Bestrebungen in der
7. Wahlperiode des Deutschen Bundestages, die Hochzonung
der Flachennutzungsplanung auf regionale Stadt-Umland-Ver-
bande in § 4 Abs. 8 BBauG durch Hinzufligung weiterer bun-
desrechtlicher Vorschriften zu verankern, eindeutig gescheitert.

Die erhebliche EinbuBe an gemeindlicher Selbstverwaltungs-
substanz kann auch durch die Einrdumung von gemeindlichen
Mitwirkungsrechten im neugeschaffenen Planungsrat des Stadi-
verbandes Saarbriicken kaum ausgeglichen werden, da die
von den einzelnen Verbandsgliedern entsandten Mitglieder
durch die jeweiligen Mehrheitsentscheidungen des Planungs-
rates Uberstimmt werden kénnen. Die als Kompensation ver-
fassungsrechtlich gebotene direkte EinfluBnahme der Ver-
bandsglieder auf die Flachennutzungsplanung erscheint daher
kaum gewahrt. Es bleibt abzuwarten, ob die in Saarbriicken
getroffene Regelung den Verbandsangehdrigen Gemeinden
ausreichende Mitwirkungsméglichkeiten erdffnet und so ihren
verfassungsrechtlich verbirgten Selbstverwaltungsfreiraum hin-
reichend respektiert.

Der Geselzgeber hat — wie das Beispiel der gemeindlichen
Flachennutzungsplanung zeigt — bei der Griindung und Auf-
gabenausstattung von Stadt-Umland-Verbanden nicht nur auf
die kommunalen Selbstverwaltungsrechte der Verbandsglieder
Ricksicht zu nehmen. Er hat ihnen auch in einem férmlichen
Beteiligungsverfahren Gelegenheit zur Anhérung einzurdumen,
wenn er Veradnderungen in der Ebene der Stadt-Umland-Ver-
bénde beabsichtigt, die zu einer direkten Beeintrachtigung der
kommunalen Selbstverwaltungsrechte der Verbandsglieder
fihren oder in ihren Auswirkungen nach Umfang und Gewicht
derartigen unmittelbaren Beeintrachtigungen gleichzustellen
sind. Aus der Sicht der Verbandsglieder kann dazu etwa die
Verminderung kommunaler Einwirkungsmoglichkeiten auf wich-
tige regionalbedeutsame Entscheidungen zahlen, die durch
die Aufldsung eines Stadt-Umland-Verbandes und den Wegfall
einer direkt gewéhlten Verbandsversammlung bewirkt wird.

V. Die Stadt-Umland-Verbénde in der Gebietsreform

Von MaBnahmen der Verwaltungsreform kénnen die Stadt-
Umland-Verb&nde in verschiedener Weise betroffen werden.
Die Gebietsreform kann den Gebietsstand der Stadt-Umland-
Verbande verandern oder ihre Auflésung bewirken. Bei der
Funktionalreform steht eine Neuverteilung der Aufgaben oder
eine Anderung kommunaler Eigenverantwortlichkeiten im Vor-
dergrund. Die verfassungsrechtlichen Vorgaben, denen diese
VerwaltungsreformmaBnahmen im Stadt-Umland-Bereich unter-
liegen, kénnen im AnschiuB an jene MaBstabe entwickelt wer-
den, die das Grundgesetz fiir die gemeindliche Gebiets- und
Funktionalreform hergibt.

1. Verfassungsrechtliche MaBstabe fiir die Gebietsreform der
Gemeinden

In der Rechtsprechung der Staats- und Verfassungsgerichts-
hoéfe der Lander haben sich fiir die Gebietsreform in der Ge-
meindeebene folgende Priifungskriterien herausgebildet: Die
kommunale Neugliederung steht unter Gemeinwohlvorbehalt
und unterliegt einem Begriindungs-, Anhdrungs- und Abwa-
gungsgebot. Wertungen, Erwadgungen und Prognosen des Ge-
setzgebers sind vom Gerichtshof nur eingeschrankt daraufhin
zu {iberprifen, ob sie eindeutig widerlegbar oder fehlsam sind.
Fiir die Gebietsreform gelten im Ubrigen folgende verfassungs-
rechtlichen PriifungsmaBstébe:

— Anhoérungsgebot mit Begriindungspflicht,
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— Begriindungsgebot des Landtags bei von den Gesetzge-
bungsvorlagen abweichenden Entscheidungen,

— Verbesserungsgebot mit Schaden-Nutzen-Bilanz,

— Motivkontrolle,

— Kontrolle der Sachverhaltsermittlungen,

— Eignungsprifung,

— VerhaltnismaBigkeitsprifung,

— Erforderlichkeitspriifung,

— Kontrolle auf Systemgerechtigkeit und

— Einhaltung der Abwagungsgrundsatze.

2. Verfassungsrechtliche MaBstabe fiir die Gebietsreform der
Gemeindeverbande

Der Bestand an Gerichtsentscheidungen ist fir die Gebiets-
reform der Gemeindeverbande deutlich geringer. Die Staats-
und Verfassungsgerichtshéfe haben sich allerdings mehrfach
mit Verfassungsbeschwerden von Kreisen beschéftigt und
dabei fur die Priufung der Kreisreform dieselben verfassungs-
rechtlichen Grundséatze wie fiir die Kontrolle der gemeindlichen
Gebietsreform angewandt.

Fragt man nach den Griinden fir die Gleichstellung der Ge-
meinden und Gemeindeverbande (Kreise) in der Rechtspre-
chung, so zeigt sich, daB die direkte Wahl der Vertretungs-
kdrperschaften einiger Gemeindeverbande und die dadurch
gegebene unmittelbare demokratische Legitimation dafiir eine
entscheidende Bedeutung hat. Vieifach wird darauf hingewie-
sen, daB die kommunale Selbstverwaltung in besonderer Weise
zur vertikalen Gewaltenteilung und damit zu einer gegliederten
und vervielfaltigten Demokratie beitrage.

Der unmittelbaren demokratischen Legitimation der Gemeinden
und einiger Gemeindeverbande kommt dabei eine besondere
Funktion zu. Die direkte Wahl erh&ht die EinfluBméglichkeiten
und damit die Mitwirkungsbereitschaft des Biirgers, der sei-
nen politischen Willen in der Zusammensetzung der Vertre-
tungskorperschaften unmittelbar verwirklicht sieht. Anderer-
seits geraten die kommunalen Mandatstrager durch die sich
regelmaBig wiederholenden Wahlen und Abstimmungen in
einen groBeren Verantwortungs-, Begriindungs- und Rechtfer-
tigungszwang, wodurch zugleich die Legitimation der kommu-
nalen Selbstverwaltung verbreitert und qualifiziert wird. Des-
halb bilden die kommunalen Selbstverwaltungskérperschaften
mit direkt gewahlter Vertretung in erster Linie das Fundament
des demokratischen Staatsaufbaus und sind Trager der Masse
aller kommunalen Aufgaben, die ihnen zur eigenverantwort-
lichen Wahrnehmung verbleiben miissen. Wegen dieser Zu-
sammenhange verstarkt die direkte Wahl der Vertretungskér-
perschaften das Gewicht der Selbstverwaltung und erhéht die
Gemeinwohischwelle, die der Gesetzgeber liberwinden muB,
wenn er in den Bestand dieser Selbstverwaltungskérperschaf-
ten eingreifen will. Diese Uberlegungen fiihren zu einer Ein-
teilung in zwei Gruppen von Selbstverwaltungskérperschaften:

— Die Selbstverwaltungskorperschaften mit direkt gewahliter
Vertretung kdénnen sich auf einen uneingeschrankten Ge-
meinwohlvorbehalt gegeniiber gesetzgeberischen Eingriffen
in ihren Gebietsbestand berufen.

— Bei Eingriffen in den Gebietsbestand der Gemeindever-
bande ohne direkt gewahlte Vertretung unterliegt der Ge-
setzgeber demgegeniiber nur einem eingeschrankten Ge-
meinwohlvorbehalt. Diese Gemeindeverbande, deren demo-
kratische Legitimation nicht die Qualitdt der mit direkter
Wah!l ausgestatteten Gemeindeverbande erreicht, haben
nur einen reduzierten Bestandsschutz.

Fiir die gerichtliche Kontrolle bei Gebietsreformen von Stadt-
Umland-Verb&nden ist jedoch zu beachten, daB deren in die
Priifung einzubringende Belange ein geringeres Gewicht haben
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kénnen als die Interessen der Gemeinden auf Fortbestand
ihrer Existenz. Besonders deutlich wird dies bei dem verfas-
sungsrechtlichen MaBstab der VerhaltnismaBigkeit. Wahrend
die ortliche Verbundenheit der Gemeindeeinwohner in der
Regel einen hohen verfassungsrechtlichen Rang hat, dem ge-
wichtige Griinde des 6ffentlichen Wohls gegeniiberstehen miis-
sen, um einen Eingriff in den gemeindlichen Gebietsbestand
rechtfertigen zu kénnen, ist die Ortliche Verbundenheit bei
Gemeindeverpbénden in dem MaBe weniger gewichtig, wie die
Beziehungen der Einwohner zu ihrem Gemeindeverband ab-
nehmen und dessen Integrationskraft gegeniiber dem Gesichts-
punkt der effektiven Leistungserbringung in bestimmten ad-
ministrativ-technischen Bereichen zuriicktritt.

V. Die Stadt-Umland-Verbédnde in der Funktionalreform

Greift der Gesetzgeber in den Aufgabenbestand oder die Ei-
genverantwortlichkeit der gemeindeverbandlich verfaBten Stadt-
Umland-Verbande durch MaBnahmen der kommunalen Funk-
tionalreform ein, so sind auch hier jene verfassungsrechtlichen
Grenzen zu beachten, die von der Selbstverwaltungsgarantie
fur derartige Verwaltungsreformen aufgezeigt werden.

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

— Im Innern der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie
liegt ein unantastbarer Kernbereich, den der Gesetzgeber
bei seinen ReformmaBnahmen in jedem Fall zu respektie-
ren hat (absoluter Schutz im Kernbereich).

— Dieser Kern wird von einem &uBeren Bereich der kommu-
nalen Selbstverwaltung umschlossen, in den der Gesetz-
geber zwar eingreifen darf, aber nur unter Beachtung des
VerhéltnismaBigkeitsprinzips, des Gemeinwohlvorbehaltes
und des Abwé&gungsgebotes (re’ativer Schutz im Randbe-
reich).

— AuBerhalb 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).

Grafisch stellt sich die kommunale Selbstverwaltungsgarantie
hinsichtlich ihrer gesetzlichen Disponibilitdat damit als das Bild
von konzentrischen Kreisen dar, deren innerer Kern unantast-
bar ist, deren mittlerer Bereich unter bestimmten Vorausset-
zungen zur gesetzgeberischen Disposition steht, wahrend der
auBere (staatliche) Bereich weitgehend schrankenlos der ge-
setzgeberischen Regelungsmacht offenstent.

Wesentliche, unter Beriicksichtigung der historischen Entwick-
lung prédgende Elemente der kommunalen Selbstverwaltung
(essentialia) sind dem Kernbereich der kommunalen Selbst-
verwaltung verhaftet, wahrend die nicht pragenden, nicht we-
sentlichen Merkmale der kommunalen Selbstverwaltung (ak-
zidentia) zum auBeren Bereich gehoren.

Die zum staatlichen Bereich zéhlenden Aufgaben, zu denen
die Auftragsangelegenheiten des ibertragenen Wirkungskrei-
ses und die im Wege der Organleihe wahrgenommenen An-
gelegenheiten gehdren, stehen grundsétzlich zur freien gesetz-
geberischen Disposition.

Da der Wesensgehalt der kommunalen Selbstverwaltung fiir
den einfachen Gesetzgeber unantastbar ist, dirfen gesetzge-
berische Reformen, die sich einer Neuverteilung der kommu-
nalen Aufgaben oder einer Neuregelung der kommunalen
Eigenverantwortlichkeit zuwenden, in den Kernbereich der
kommunalen Selbstverwaltung auch bei wichtigen Gemeinwohl-
griinden nicht eingreifen.
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Die Selbstverwaltungsangelegenheiten, die von der Kernbe-
reichsgarantie nicht erfaBt werden und damit in den Rand-
bereich der kommunalen Selbstverwaltung fallen, genieBen
einen eingeschrénkten (relativen) verfassungsrechtlichen
Schutz, der sich aus den GrundmaBstaben

— VerhaltnismaBigkeitsgrundsatz.

— Gemeinwohlvorbehalt

— und Abwagungsgebot

ergibt. Wegen der Ubertragbarkeit der verfassungsrechtlichen
Prinzipien, MaBstdbe und Grundsatze der kommunalen Ge-
bietsreform auf MaBnahme der kommunalen Funktionalreform
sind gesetzgeberische Regelungen im Randbereich der kom-
munalen Selbstverwaltung, die in den Aufgabenbereich oder
die Eigenverantwortlichkeit der Gemeinden und Gemeinde-
verbande eingreifen, mit jenen — bereits dargestellten —
verfassungsrechtlichen MaBstaben zu Uberprifen, die zum
gesicherten Bestand der Rechtsprechung zur Gebietsreform
gehoren.

Die erwahnten verfassungsrechtlichen MaBstabe gelten unein-
geschrankt fur Eingriffe des Gesetzgebers in die gemeindliche
Selbstverwaltung nach Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG. Fir Regelungen
im Bereich der Selbstverwaltungsgarantie der Gemeindever-
bande (Art. 28 Abs. 2 S. 2 GG) — und damit auch der Stadt-
Umiand-Verbdnde — ergeben sich Abweichungen, die in dem
geringeren verfassungsrechtlichen Schutz der Gemeindever-
bande begriindet 'sind.

Wahrend den Gemeinden nach Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG das
Recht gewahrleistet ist, alle Angelegenheiten der ortlichen Ge-
meinschaft im Rahmen der Gesetze in eigener Verantwortung
zu regeln, haben die Gemeindeverbdande nach Art. 28 Abs. 2
GG das Recht der Selbstverwaltung (lediglich) im Rahmen
ihres gesetzlich zugewiesenen Aufgabenbereichs nach MaB-
gabe der Gesetze. Den Gemeinden ist damit eine Allzustandig-
keit fiir alle Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft ver-
blrgt, wahrend der Aufgabenbereich der Gemeindeverbande
durch gesetzliche Regelungen bestimmt wird. Die verfas-
sungsrechtliche Funktionsgarantie der Stadt-Umland-Verbénde
ist daher schwécher und der Gesetzgeber ist bei der Aufgaben-
zuweisung an sie freier als bei Aufgabenverteilungen im Wir-
kungskreis der Gemeinden, deren Allzustandigkeitsgarantie er
zu beachten hat.
Bei der Aufgabenerstausstaitung, die mit der Einrichtung des
Gemeindeverbandes erfolgt, hat der Gesetzgeber (lediglich)
daflir Sorge zu tragen, daB eine kraftvolle Betatigung der
kommunalen Selbstverwaltung erméglicht wird. Daraus ergibt
sich eine Mindest- oder Effektivgarantie:
— Der Gesetzgeber darf die Gemeindeverbande nicht auf-
gabenlos stellen.
— Er hat den Gemeindeverbéanden einen dem Herkommen ent-
sprechenden angemessenen Wirkungskreis zu Gbertragen.
— Die Aufgabenzuweisung muB eine sinnvolle, effiziente
Selbstverwaltung zulassen.

Im Gbrigen ist der Gesetzgeber bei der erstmaligen Einrich-
tung von Gemeindeverbanden in der Aufgabenzuweisung frei.

Aufgabenverteilungen, durch die bestehende Gemeindever-
bande in ihrem Wirkungskreis berithrt werden, unterliegen
demgegeniiber héheren verfassungsrechtlichen Anforderungen.
Soweit den Gemeindeverbanden gesetzlich zugewiesene Auf-
gaben wieder entzogen werden sollen, haben sie nicht nur den
zuvor beschriebenen Schutz einer Mindest- oder Effektivgaran-
tie. Auch auBerhalb dieses engen Kreises verfassungskraftig
absolut verbiirgter Aufgaben gewahrt die Selbstverwaltungs-
garantie fir den Aufgabenbestand der Gemeindeverbande
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Sicherungen, die sich an dem Bilde der konzentrischen Kreise
mit Kernbereich und Randzone der kommunalen Selbstver-
waltung orientieren.
Wahrend sich die Kernbereichsbestimmung bei der gemeind-
lichen Selbstverwaltungsgarantie an dem typischen Erschei-
nungsbild der gemeindlichen Allzustéandigkeit fiir alle Ange-
legenheiten der ortlichen Gemeinschaft ausrichten kann, ist der
Wesenskern der gemeindeverbandlichen Selbstverwaltung
durch eine funktionsorientierte Betrachtung zu ermitteln, bei
der die pragenden Merkmale der jeweiligen gemeindever-
bandlichen Aufgabenwahrnehmung ausschlaggebend sind. Ge-
meindeverbandlich verfaBte regionale Stadt-Umland-Verb&nde
genieBen daher hinsichtlich der von ihnen wahrgenommenen
typischen regionalen Aufgaben einen absoluten verfassungs-
rechtlichen Schutz.
AuBerhalb dieses Kernbereichs gemeindeverbandlicher Agen-
den besteht fiir die Aufgaben der Stadt-Umland-Verbande ein
relativer Schutz, der durch die dargestellten verfassungsrecht-
lichen HauptmaBstabe VerhaltnismaBigkeitsprinzip, Gemein-
wohlvorbehalt und Abwagungsgebot sowie die daraus ableit-
baren verfassungsrechtlichen EinzelmaBstabe bestimmt wird.
Soweit daher eine gesetzliche Kompetenzzuweisung erfolgt
ist, steht das Recht der Selbstverwaltung der gemeindever-
bandlich organisierten Stadt-Umland-Verbande dem der Ge-
meinden nicht prinzipiell nach. Allerdings kénnen sich auch
hier bei Anwendung der verfassungsrechtlichen Prifungs-
maBstédbe erhebliche Gewichtsverschiebungen ergeben, die
mit der Bedeutung der gemeindlichen Aufgabenwahrnehmung
einerseits bzw. der gemeindeverbandlichen Tatigkeit anderer-
seits zusammenhangen, wie bereits das Beispiel der unter-
schiedlichen Integrationskraft von Gemeinden und Stadt-Um-
land-Verbanden gezeigt hat.
Auch hier kommt einer direkt gewahlten, unmittelbar demo-
kratisch legitimierten Vertretung eine die Schutzintensitat der
Stadt-Umland-Verbande verstarkende Wirkung zu. Die direkte
Wahil der Vertretungskérperschaft durch die Bevolkerung ver-
stérkt die demokratische Funktion der kommunalen Selbstver-
waltung und unterstreicht den staatspolitischen Stellenwert
auch im Blick auf die Aufgabenwahrnehmung, die dem so ver-
faBten Gemeindeverband als Element der gegliederten und
vervielfaltigten Demokratie zukommt. Wie die Erfillung wich-
tiger kommunaler Kompetenzen eine direkte Legitimation der
Vertretungskorperschaft voraussetzt, so verstarkt die unmittel-
bare demokratische Wah! von kommunalen Organen deren
Kompetenzbereich. Dies gilt sowohl intern fiir die Verteilung
der Zustandigkeiten zwischen den verschiedenen Organen
einer kommunalen Selbstverwaltung als auch extern im Blick
auf den Kompetenzumfang, der diesen Selbstverwaltungskor-
perschaften zur eigenverantwortlichen Entscheidung zu uber-
tragen ist. Die durch unmittelbare Wahlen gegebene Verbrei-
terung der Legitimationsbasis

— erweitert die verfassungsrechtlich absolut gesicherte Auf-
gabensubstanz im Kernbereich der kommunalen Selbstver-
waltung,

— verstarkt die Aufgabensubstanz auch im Randbereich der
kommunalen Selbstverwaltung,

— erhoéht die Gemeinwohlschwelle bei gesetzgeberischen
Eingriffen in Aufgabenbestand und Eigenverantwortlich-
keit,

— ist als Belang bei allen verfassungsrechtlichen Prifungs-
‘maBstdben der VerhaltnismaBigkeit, der Gemeinwohl-
orientierung, des Abwé&gungsgebotes und den daraus ab-
zuleitenden verfassungsrechtlichen EinzelmaBstdben zu
bericksichtigen und

— verstarkt die kommunale Eigenverantwortlichkeit.
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VI. Die Stadt-Umland-Verbénde
waltungsreform

Werden Stadt-Umland-Verbande in kiirzeren zeitlichen Ab-
stdnden mehrfach in Verwaltungsreformen einbezogen, so er-
geben sich erhdhte qualifizierte verfassungsrechtliche Barrie-
ren, die der Gesetzgeber zu beachten hat. Dabei kann an
die verfassungsrechtlichen MaBstdbe und Grundsatze ange-
kniipft werden, die bei einer wiederholten Gebietsreform zu
beachten sind. Aus dem Gebot der Systemgerechtigkeit, dem
Prinzip der Selbstbindung des Gesetzgebers, dem Vertrauens-
schutzgebot sowie unter Berlicksichtigung der Grundsatze
zur Plangewdhrleistung, zur echten und unechten Ruickwir-
kung und zum Widerruf von Verwaltungsakten sind fiir die er-
neute kommunale Gebietsreform zahlreiche verfassungsrecht-
liche MaBstédbe und Prinzipien entwickelt wornden, die eine
qualifizierte Gemeinwohlprifung beinhalten und sich stich-
wortartig wie folgt zusammenfassen lassen:

— Soll eine kommunale Selbstverwaltungskoérperschaft inner-
halb weniger Jahre erneut in die Verwaltungsreform einbe-
zogen werden, so hat der Gesetzgeber den damals zu-
grunde gelegten Sachverhalt sowie die damals angestellten
Wertungen, Erwagungen und Prognosen und die vom Ge-
setz ausgegangenen Wirkungen zu beriicksichtigen (Pflicht
zur Beriicksichtigung der Erstentscheidung und der davon
ausgegangenen Wirkungen).

— Die erneute MaBnahme unterliegt einer erweiterten Be-
grindungspflicht und die Begriindung einer besonderen
Qualifizierung (Pflicht zur erweiterten und qualifizierten
Begriindung).

— FEine erst kirzlich getroffene, gesetzgeberische Entschei-
dung darf nur korrigiert werden, wenn die bisherige Ver-
waltungsstruktur im Lichte neuerer Erfahrungen, Erkennt-
nisse oder Zielsetzungen deutlich weniger gut ist als die
neuerdings angestrebte LOsung (gesteigertes Verbesse-
rungsgebot).

— Der Gesetzgeber ist nur berechtigt, seine Zielvorstellungen
zu &ndern und andere Prioritaten zu setzen, wenn ihm eine
Veranderung der tatsdchlichen Gegebenheiten und Ent-
wicklungen oder zusétzlich gewonnene landesplanerische
Erkenntnisse dies unbedingt notig erscheinen lassen (Bar-
riere fiir die Anderung der Zielkonzeption).

Eine erneute Verwaltungsreform ist zulassig bei

— Anderung des wesentlichen Sachverhaltes

in der wiederholten Ver-
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— Nichteintritt der grundlegenden gesetzgeberischen Pro-
gnosen

— Vorbehalt der spateren Anderung im ersten Verwaltungs-
reformgesetz.

— Séamtliche bestandsschutzfordernde Belange sind in die Ab-
wégung einzustellen (Gebot der Einstellung sédmtlicher be-
standsschutz fordernden Belange in die Abwégung).

— In den Prifstadien der Eignung, VerhdltnisméaBigkeit und
Erforderlichkeit hat der Gesetzgeber — und ihn kontrollie-
rend das Gericht — das Gebot des Vertrauensschutzes als
Belang in der Abwé&gung zu beriicksichtigen (Pflicht zur
durchgéngigen Beriicksichtigung des Vertrauensschutzge-
botes bei allen Priifstadien der Eignung, VerhéltnisméaBig-
keit und Erforderlichkeit).

Dabei ist der Gesetzgeber im Rahmen einer erneuten Verwal-
tungsreform um so enger an die durchgefithrten MaBnahmen
gebunden, je mehr er in durch die Erstentscheidung entstan-
dene Vertrauenstatbestdnde und Rechtspositionen eingreift.
Er ist um so freier, je weniger die erneute Gebiets- oder
Funktionalreform durch die Ergebnisse der friiher getroffenen
gesetzgeberischen Entscheidungen im einzelnen vorbestimmt
ist.

Vierwaltungsreformen sollten so angelegt sein, daB sie nicht
nach kurzem bereits iberholt sind, sondern fiir einen langeren
Zeitraum Bestand haben, um so das Vertrauen der Birger
in die Verantwortungskontinuitdt der Verwaltung zu stérken.
Deshalb ist auch bei gesetzgeberischen Reformiiberlegungen,
die sich auf die Ebene der Stadt-Umland-Verbande beziehen,
ein standiges Experimentieren zu vermeiden und auf Kontinui-
tat, Systemgerechtigkeit und Einpassung in den Gesamtrahmen
der Verwaltungsreform Bedacht zu nehmen.

Auch heute dirften noch die Grundsitze gelten, die bereits
bei den ReformmaBnahmen des Freiherrn vom Stein aufge-
stellt wurden, wonach ,eine so schnelle Abweichung von
Grundsatzen, die man eben erst als die besten promulgiert
habe, namentlich auch auf das Vertrauen nachteilig wirken
miisse, dessen Erhaltung doch fiur die EinfGhrung der noch
bevorstehenden Reformen von hohem Wert sei”. Auch fir
die Stadt-Umland-Verbande dirfte gelten, daB man das Ge-
genwartige aus dem Vergangenen entwickeln muB, um ihm
einen festen Platz in der Zukunft zu sichern.

Stadte- und Gemeindebund 2/1980



