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1. Kapitel:
Inhalte und Ziele der Untersuchung

A. Thematische Einfiihrung

I Die Reform der Verwaltung als Hauptanwendungsfeld von
Kommunalisierungen

Die Reform der Verwaltung und ihrer Strukturen ist eine Daueraufgabe’; es
besteht auf allen Ebenen der Staatlichkeit permanent ein ,,Zwang“ zu
Modernisierungs- und Anpassungsmafnahmen?. Historisch betrachtet ist
die Aufgabe , Verwaltungsreform*“ dem Grunde nach direkt und unmittelbar
mit dem Entstehen von Verwaltungsstrukturen als solchen verbunden;
solange es Verwaltungen gab und gibt, wurde bzw. wird iiber Méglichkeiten
nachgedacht, sie im Sinne des jeweils herrschenden Zeitgeistes zu optimie-
ren®. Dabei resultiert dieser zeitlose ,,Reformdruck® zusammengefasst im
Wesentlichen aus drei Griinden*:

Zunichst folgt er aus einer von den jeweiligen politischen Anschau-
ungen abhédngigen zeitgendssischen Dynamik des Verstdndnisses staatli-

Nach Siif8, BayVBI. 1975, 1 (5); Vof$skuhle, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ABmann/VoBkuhle
(Hrsg.), Grundlagen VerwR I, § 1 Rn. 12; Mehde, in: Burgi/Palmen (Hrsg.), Symposium, S. 37
(39); dems., VM 2009, 19; zu Charakter und Inhalt der Aufgabe siehe auch Schliesky, VerwArch
99 (2008), 313 (316ff.). Vgl. ferner den expliziten ,Modernisierungsauftrag” des §4 Abs. 1
Satz 1 LOG Bbg: ,,Die Modernisierung der unmittelbaren Landesverwaltung ist eine Dauerauf-
gabe.“ — samt den dazugehorigen Erlduterungen von Kénig, LKV 2005, 190 ff.

Wallerath, Die Verwaltung 25 (1992), 157 (173). Die Gesamtstaatlichkeit der Daueraufgabe ,,Ver-
waltungsreform“ wird in besonderem MaBe vom Hesse, in: Henneke (Hrsg.), Kommunale Ver-
waltungsstrukturen, S. 141ff. m. w. N. in Fn. 1, hervorgehoben.

Vgl. WifSimann, DOV 2004, 197 (203); Konig, LKV 2005, 190 (192); Schliesky, VerwArch 99
(2008), 313 (314). Allg. und Historisches zum Thema , Verwaltungsreform® findet sich bei
Bogumil/Jann, Verwaltungswissenschaft, S. 196 ff.

Zur Vertiefung der mitunter vielfdltigen Griinde fiir und Ziele von Verwaltungsreformen (auch
aus verwaltungswissenschaftlicher Perspektive) siehe Stiier, Funktionalreform, S. 8f. m. w. N.;
Bouckaert, in: Jann et al., Status-Report, S. 22 (23); Hiiper, in: VoBkuhle (Hrsg.), Entbtirokrati-
sierung, S. 41 (43); Schwill/Schwill, NdsVBIl. 2004, 91; Schenk, VBIBW 2006, 228; Hesse,
NdsVBI. 2007, 145f.; Meyer, DVBI. 2007, 78 (80); Bull, dms 2008, 285 (287{.); Mehde, in: Burgi/
Palmen (Hrsg.), Symposium, S. 37 (46 {f.); Palmen/Schonenbroicher, in: Burgi/Palmen (Hrsg.),
Symposium, S. 7 (12ff.) = NVwZ 2008, 1173 (1174); Mehde, VM 2009, 19 (22f.); Tepe, Zustén-
digkeitsverlagerungen, S. 9ff.; Burgi, in: Erichsen/Ehlers (Hrsg.), Allg. VerwR, § 10 Rn. 4.
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1. Kapitel: Inhalte und Ziele der Untersuchung

cher Verantwortlichkeit® und damit des staatlichen Aufgabenbestandes®.
Wurde beispielsweise vom Staat der 70er-Jahre des letzten Jahrhunderts
noch eine prinzipielle Allzustdndigkeit fiir sdmtliche gesellschaftliche
Herausforderungen verlangt’, so besteht neuzeitlich vielmehr der grund-
sdtzliche Auftrag an den Staat, sich soweit wie eben moglich von einer
umfassenden, quasi allgegenwértigen Aufgabenwahrnehmung wieder
zuriickzuziehen. Aber auch dieser Auftrag zum ,,Riickzug” kann — dies zeigt
besonders eindrucksvoll die im Jahr 2008 zu Tage getretene globale Finanz-
markt- und Weltwirtschaftskrise — jedenfalls teilweise wieder zu Gunsten
eine stdrkeren staatlichen Prdsenz aufgehoben werden®.

Als zweiter Anstof zur Durchfithrung von Verwaltungsreformen kann
das ubiquitdre politische Streben nach einer Verbesserung der Leistungs-
fahigkeit des staatlichen Behoérdenapparates angesehen werden. Nament-
lich aus der Sicht von Biirgern und Wirtschaft wird dieser als zu komplex,
intransparent, biirger- und wirtschaftsfern sowie als zu biirokratisch befun-
den. Aus diesem Grunde sollen Verwaltungsreformen — insbesondere dieje-
nigen, die die Ebene der Kommunen tangieren — ,Biirgern und Wirtschaft
[...] eine Entscheidung aus einer Hand vor Ort“ ermoglichen®. Durch eine
Steigerung der Leistungsfdhigkeit der 6ffentlichen Verwaltung, deren Ver-
stindnis als ,,wichtiger Standortfaktor mittlerweile sogar Einzug in das
einfache Landesrecht gefunden hat'?, soll die ,Handlungsfihigkeit des

(3}

So auch schon Wagener, Neubau, S. 273; Siedentopf, in: Henneke (Hrsg.), Optimale Aufgaben-
erfillung, S. 11 (45). Vgl. ferner Schmidt-Afmann, DVBI. 1996, 533, und mit Blick auf die
Kreisebene: Heuwinkel, in: Meyer/Wallerath (Hrsg.), Gemeinden und Kreise, S. 118f.; zur
Dynamik ,kommunaler Agenden*: Piittner, DOV 1977, 472 (473); Tettinger, in: Mann/Piittner
(Hrsg.), HdbkWP I, § 11 Rn. 7, sowie zur historischen Aufgabenentwicklung im Allgemeinen:
Miding, Die Verwaltung 15 (1982), 193 (197 f.).

Neuzeitliche Paradigmen eines Verwaltungsaufgabenwandels sind die von Hoffmann-Riem,
in: ders./Schmidt-ABmann (Hrsg.), Effizienz, S. 11 (55f.), und Franzius, VerwArch 99 (2008),
351ff., bzw. Burgi, DVBI. 2003, 949ff., ndher analytisch beschriebenen Ubergénge ,von der
Erfiillungs- zur Gewihrleistungs- und Auffangverantwortung des Staates“ bzw. ,,von der Leis-
tungs- zur Ausschreibungsverwaltung®.

Nach Palmen/Schénenbroicher, NVwZ 2008, 1173 (1174). Vgl. ferner zur Entwicklung des
Staatsverstdndnisses Gropl, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR V, § 121 Rn. 3; Schénenbroi-
cher, in: Burgi/Schonenbroicher (Hrsg.), Zukunftswerkstatt, S. 82 (103 ff.).

So auch die Einschitzung von Briining, VerwArch 100 (2009), 453, der die Weltwirtschafts-
krise als tatsdchlichen Impuls fiir ein verstdrktes staatliches Agieren, konkret fiir die Vor-
nahme auf Freiwilligkeit beruhender (Re-)Kommunalisierungen, begreift.

So etwa die Begriindung der baden-wiirttembergischen Landesregierung (LT BW-Drs.
13/3201, S. 241) zum Verwaltungsstruktur-Reformgesetz vom 01. 07. 2004 (GBI. S. 469).

10 § 1 Abs. 1 des Verwaltungsmodernisierungsgrundsétzegesetzes Sachsen-Anhalt vom 27. 02.
2003 (GVBI. LSA S. 40): ,,Die offentliche Verwaltung des Landes Sachsen-Anhalt ist wegen
ihrer Bedeutung als wichtiger Standortfaktor konsequent in Richtung eines Dienstleisters zu
entwickeln und von innen her zu modernisieren.“.
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A. Thematische Einfuhrung

Staates“!! und damit auch die ,,Uberlebensfihigkeit des Wirtschaftsstand-
orts Deutschland“!? gewihrleistet werden.

Drittens und schlieBlich wird der , Reformdruck® durch das fiskalische
Bediirfnis (Stichworte: Haushaltslage, Staatsverschuldung, Konsolidie-
rungsdruck) nach einer Steigerung von Effizienz und Effektivitdt!® der
staatlichen Aufgabenwahrnehmung, einhergehend mit einer (erhofften)
Reduzierung des Personalbestandes, bedingt. Insbesondere dem zuletzt
genannten Punkt wird in Anbetracht der Tatsache, dass in einem Land wie
beispielsweise Nordrhein-Westfalen der Anteil der Personalkosten am Lan-
deshaushalt (mit steigender Tendenz!4) mehr als 46 Prozent betrdgt?s,
besondere Aufmerksamkeit seitens der die Verwaltung reformierenden Lan-
desgesetzgeber geschenkt!®. Gerade der Personalkostenanteil in Bund, Lan-
dern und Kommunen sowie die 6ffentliche Finanznot an sich sind damit
als gewichtige ,Reformkatalysatoren“!” zu begreifen. Neben dem Auftrag,
die Verwaltung im Zuge von Verwaltungsreformen zu verschlanken, sehen
sich die Landesgesetzgeber im Verantwortungsbewusstsein fiir die kiinfti-
gen Generationen'® zudem dazu gezwungen, verwaltungsinterne Organisa-
tionsabldufe im Geiste einer kostengiinstigeren Aufgabenwahrnehmung zu

11 Hesse, NdsVBI. 2007, 145 (160).

12 Nach Metzen, Schlankheitskur, S. 13.

13 Die Begriffe werden zum Beispiel nédher erldutert bei Burgi, VVDStRL 62 (2003), 405 (416 in
Fn. 53); Hesse, Aufgabenkritik, S. 116f. Eine diversifizierende rechtliche und verwaltungs-
wissenschaftliche Analyse der Effizienz nimmt Hoffmann-Riem, in: ders./Schmidt-ABmann
(Hrsg.), Effizienz, S. 11 (17ff.), vor. Vgl. ferner zur Abgrenzung von Effizienz und Effektivitat
Nullmeier, in: Blanke et al. (Hrsg.), HdbVerwaltungsreform, S. 357 ff.; Pitschas, in: Hoffmann-
Riem/Schmidt-ABmann/VoBkuhle (Hrsg.), Grundlagen VerwR II, § 42 Rn. 113, Rn. 157f.

14 Palmen/Schénenbroicher, NVwZ 2008, 1173 (1174). Ob das stetige Wachstum der Anzahl der
Verwaltungsbeschéftigten und der Personalkosten tatsdchlich gleichsam als , Naturgesetz“
anzusehen ist — was zur Begriindung von Verwaltungsreformen immer wieder aufgegriffen
wird (so etwa Palmen/Schénenbroicher, a. a. O. [1174, dort Fn. 13], oder Metzen, Schlank-
heitskur, S. 43f.) —, weil, wie es der Verwaltungswissenschaftler Parkinson bereits 1957 for-
muliert hatte, jeder Beamte und Angestellte die Zahl seiner Untergebenen zu vergréBern
wiinscht und sich die Verwaltungsbeschiftigten gegenseitig (Mehr-)Arbeit schaffen (Zitat
nach Ule, Parkinsons Gesetz, S. 12), mag indes mit guten Griinden bezweifelt werden. Ohne
eine Betrachtung von Qualitdt und Quantitdt des einer Dynamik unterliegenden staatlichen
Aufgabenbestandes ldsst sich eine der deutschen Verwaltung immanente Wachstumsrate
namlich gerade nicht belegen, was Ule, a. a. O., S. 36{., bereits im Jahre 1960 nachgewiesen
hat.

15 Berechnung anhand des Zahlenmaterials bei Palmen/Schénenbroicher, NVwZ 2008, 1173
(1174).

16 Siehe auch Ebinger, VerwArch 100 (2009), 55 (57).

17 Niher dazu Munding, VBIBW 2004, 448; Wimann, DOV 2004, 197.

18 Zum Schlagwort der so genannten ,Generationengerechtigkeit” siehe etwa Kahl, in: Hoff-
mann-Riem/Schmidt-ABmann/VoBkuhle (Hrsg.), Grundlagen VerwR III, § 47 Rn. 57, und kri-
tisch zu den vorhandenen grundgesetzlichen Regelungen sowie zum Begriff dens., DOV 2009,
2 (4, 7).
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1. Kapitel: Inhalte und Ziele der Untersuchung

optimieren, die Transparenz des Verwaltungshandelns zu erhéhen und,
soweit dies neben oder gerade wegen des Wissens um neue oder sich kiinf-
tig intensivierende Aufgaben moglich ist!?, die Staatstétigkeit auf ein in ers-
ter Linie die Kernkompetenzen betreffendes MafB2° zurtickzufiihren?!.

Il Begriffsverstandnis

1. Allgemeiner Rahmen

Gerade zur Implementierung all dieser soeben erwdhnten politisch, 6ko-
nomisch und sogar juristisch?? wiinschenswerten Zielsetzungen ist die so
genannte Kommunalisierung von Staatsaufgaben in den Fokus der Landes-
gesetzgeber gerilickt?®. Dabei ist freilich anzumerken, dass es sich bei der
Kommunalisierung von Staatsaufgaben nicht um eine véllig neue, sondern
vielmehr um eine wieder in starkerem Mabe reaktivierte Erscheinungsform
der Organisation der Verwaltungszustiandigkeiten handelt?*; seit jeher wird
sie mit dem verwaltungspolitischen Ideal der Einheit der Verwaltung asso-
ziiert?®, welche per definitionem einen Zustand beschreibt, in dem maog-
lichst umfassend alle in einem rdumlichen Gebiet auf einer Verwaltungs-
ebene anfallenden Verwaltungsaufgaben bei einer Behdrde konzentriert

19 Vgl. dazu auch den entsprechenden Hinweis von Hesse, in: Ipsen/Oebbecke (Hrsg.), Verwal-
tungsorganisation, S. 14 (24), und Reinhold, DOV 2009, 285 (287).

20 Sich kritisch zur Realisierbarkeit &ufernd und weitere Spannungsverhéltnisse aufzeigend
Reinhold, DOV 2009, 285.

21 Zu diesen politischen Zielen vgl. nur den Koalitionsvertrag von CDU und FDP zur Bildung
einer neuen Landesregierung in Nordrhein-Westfalen vom 20. 06. 2005, S. 10. Entsprechende
normative Leitlinien betreffend die Durchfithrung von Verwaltungsreformen stellt etwa die
Vorschrift des § 3 Abs. 1 Satz 1 LOG MV auf: ,,Bei der Ubertragung von Aufgaben der 6ffent-
lichen Verwaltung soll der Verwaltungstrdger nach den Grundsdtzen einer zweckmdfSigen,
wirtschaftlichen, orts- und biirgernahem Verwaltung bestimmt werden.“ Beachte aber auch
die zur weitergehenden Prizisierung der Reformziele mahnenden Ausfithrungen Kluths, in:
Meyer/Wallerath (Hrsg.), Gemeinden und Kreise, S. 65 (66f.), wonach die Begriffe Biirgerna-
he, Biirokratieabbau und Leistungssteigerung dem Grunde nach zu ambivalent seien, um
daraus allgemeine Leitlinien ableiten zu kénnen. Insoweit dhnlich kritisch Késtering, DOV
1994, 238 (242). Fiir Ruffert, ThiirVBL. 2006, 265 (268); Ebinger/Bogumil, in: Heinelt/Vetter
(Hrsg.), Politikforschung, S. 165 (168, 189), haben dahingegen einige Reformziele auf Grund
des auf Partizipation und Subsidiaritit beruhenden Wesensmerkmals der kommunalen
Selbstverwaltung sogar einen verfassungsdogmatischen Ankniipfungspunkt erhalten.

22 Rechtliche Kommunalisierungsimpulse folgen spéter en detail (3. Kap.: B).

23 Siehe zum praktischen Ausmal} von Kommunalisierungen noch die Bestandsaufnahme sub C.

24 Kluth, in: Meyer/Wallerath (Hrsg.), Gemeinden und Kreise, S. 65 (73, dort Fn. 16). Paradigma-
tisch sind etwa die Ausfiihrungen von Stiier, Funktionalreform, passim, der sich bereits vor
gut 30 Jahren mit funktionalreformerisch bedingten Aufgabeniibertragungen auf die Kom-
munen und mdoglichen Rechtsproblemen beschéftigt hat.

25 Vgl. Meyer, LKV 2005, 233; Ruge, ZG 2006, 129 (149); Mehde, in: Burgi/Palmen (Hrsg.), Sym-
posium, S. 37 (54).
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A. Thematische Einfuhrung

sind?®. Adressaten von Kommunalisierungen sind in aller Regel nicht die
kreisangehorigen Gemeinden?’, sondern die (Land-)Kreise und kreisfreien
Stddte (in Baden-Wiirttemberg: Stadtkreise) — ihnen soll deshalb im Folgen-
den stets eine besondere Aufmerksamkeit geschenkt werden?®. Kreise und
kreisfreie Stddte zeichnen sich unter dem Aspekt der Verwaltungseffizienz
namentlich dadurch aus, dass sie auf Grund ihrer Grofle, sprich Ausmal
der Flache und Anzahl der Einwohner, besonders verwaltungsstarke Ein-
heiten darstellen??, bei denen mit entsprechend hohen Fallzahlen gerech-
net werden kann®. Sah sich etwa die Kreisebene vor gut 15 Jahren noch in
ihrer Existenz bedroht®!, erfdhrt sie nun dank der Kommunalisierungen
einen enormen (auch regierungs-politisch motivierten) Bedeutungszu-
wachs3?2,

2. Definition

Was ist nun unter Begriff und Vorgang einer Kommunalisierung von Staats-
aufgaben — auch im Sinne eines Titel- und Arbeitsbegriffs der vorliegenden
Untersuchung — zu verstehen? Das Wesensmerkmal einer jeden Kommuna-

26 Nach Baumann, Verwaltungsbehorde, S. 69. Vgl. ferner zur Einheit der Verwaltung als Orga-
nisationsgrundsatz Seele, Der Landkreis 1981, 370 (373ff.); Mayer, Kommunalisierung,
S. 203ff.; Grofs, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ABmann/VoBkuhle (Hrsg.), Grundlagen VerwR I,
§ 13 Rn. 95.

27 Um einen Fall der interkommunalen Kommunalisierung unter Adressierung der kreisangeho-
rigen Gemeinden ging es aber beispielsweise in der vom SachsAnhVerfG, LKV 2005, 218 ff.,
mit Anmerkung von Fruhner, LKV 2005, 200, entschiedenen Konstellation.

28 Vgl. insbesondere unten 2. Kap.: BII 4.

29 Thiele, NSt-N 2003, 48; Meyer, DVBI. 2007, 78 (83). Auch fiir Vetzberger, LKV 2006, 347 (351),
kommt es in puncto einer Verbesserung der Verwaltungseffizienz auf die GréBe der kommuna-
len Einheiten an. Aufgabeniibertragungen auf die Kreise und kreisfreien Stddte bildeten den
Kern bereits realisierter Kommunalisierungen und stehen auch im Zuge weiterer Verwal-
tungsreformen (vgl. etwa zu den Reformabsichten im Lande Mecklenburg-Vorpommern LT
MV-Drs. 5/1409, S. 8 Ziffer 5.5, sowie hierzu Meyer, Der Landkreis 2008, 629 [634 ff.]; nun-
mehr LT MV-Drs. 5/2684, S. 40ff.: Begriindung der Landesregierung ihres Entwurfs eines Auf-
gabenzuordnungsgesetzes) im Zentrum der Uberlegungen.

30 Vgl. dazu Bogumil, in: Burgi/Palmen (Hrsg.), Symposium, S. 145 (152); Mehde, ebd., S. 37

(51); dens., VM 2009, 19 (24).

Vgl. dazu Schoch, in: Henneke/Maurer/Schoch, Kreise, S. 9 (18f.), und mit exklusivem Blick

auf die Landrédte Wehling, in: Brink/Wolff (Hrsg.), FS v. Arnim, S. 429.

32 Mehde, VM 2009, 19 (31); zu den (auch politisch motivierten) Griinden der Landesregierun-
gen, die Kreisebene zu stdrken, siehe Bogumil/Ebinger, in: Biichner/Franzke/Nierhaus (Hrsg.),
Kreisgebietsreformen, S. 13 (19f.), und zum Machtzuwachs der Landrédte Wehling, in: Brink/
Wolff (Hrsg.), FS v. Arnim, S. 429 (433), sowie die noch spéter folgenden Ausfithrungen zur
Organleihe (2. Kap.: B 1I). Vgl. diesbeziiglich zudem Meyer, in: Biichner/Franzke/Nierhaus
(Hrsg.), Kreisgebietsreformen, S. 49 (62), und unten die entsprechenden Belege in Fn. 85f.
Dass die Kreise tiberdies auch unabhingig von Funktionalreformen (wieder) an politischer
Bedeutung gewonnen haben, wird von Thieme, in: Mann/Piittner (Hrsg.), HdbkWP I, § 9
Rn. 58, belegt.
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1. Kapitel: Inhalte und Ziele der Untersuchung

lisierung liegt in einem Ubergang der Trégerschaft fiir eine bestimmte (Ver-
waltungs-)Aufgabe und dem damit verkniipften, auch rechtlich durchsetz-
baren Interesse des kommunalisierenden Flachenlandes an einer (weiter-
hin bestehenden) Erfiillung der betroffenen Staatsaufgabe. Demzufolge
wird im Schrifttum eine Kommunalisierung von Staatsaufgaben — in einem
engeren (rechtlichen) Sinne — als Uberfithrung von Aufgaben, die bislang
vom staatsunmittelbaren Verwaltungsapparat der Fldchenldnder wahr-
genommen wurden, in die pflichtige Trdgerschaft der Gebietskorperschaf-
ten Gemeinde und Kreis, die so genannten Kommunen?®?, definiert®$. Darti-
ber hinaus lédsst sich, indem auf das Verhéltnis zu den Biirgern und deren
Wahrnehmung abgestellt wird, auch jede neue gesetzlich angeordnete kom-
munalorganisatorische Beteiligung, die bislang nicht bestanden hat, als fak-
tischer Ubergang der Aufgabentréigerschaft begreifen und mithin einer
Kommunalisierung von Staatsaufgaben im weiteren Sinne subsumieren —
auch dann, wenn die jeweilige Staatsaufgabe nicht in die kommunale Tra-
gerschaft iiberantwortet wird3®.

Neben dieser Einordung von Seiten des Schrifttums verwenden auch die
Landesgesetzgeber das Wort ,, Kommunalisierung®“, etwa im Titel ihrer
Gesetzgebungsakte, ausschlieBlich dann, wenn es gegenstindlich um
bereits vom Land wahrgenommene Aufgaben geht®%; in allen anderen Kon-
stellationen, insbesondere in den Fillen der Begriindung einer pflichtigen
kommunalen Zustdndigkeit fiir bislang von keinem Verwaltungstrdger
wahrgenommene (kreis-)iiberortliche Angelegenheiten, wird die Aufgabe
expressis verbis nicht kommunalisiert, sondern die kommunale Zustédndig-
keit wird ohne Hinweis auf eine Aufgabeniibertragung und ohne Verwen-
dung eines besonderen Begriffs schlicht angeordnet. Nichtsdestoweniger
handelt es sich aber auch bei diesen Vorgiangen begrifflich um Kommunali-
sierungen: Das Suffix ,ierung” deutet zwar auf einen (Ubertragungs-)Vor-
gang hin, der besonders deutlich dann zu Tage tritt, wenn eine bereits exis-

33 Nihere Begriffsentfaltung bei Bogumil/Jann, Verwaltungswissenschaft, S. 78; ein weiterge-
hendes Verstdndnis erfasst {iberdies auch die weiteren Gemeindeverbdnde, zum Beispiel
etwaig vorhandene Landschaftsverbiande (siehe etwa Giinther/Beckmann, Kommunal-Lexi-
kon, S. 101). Diese kénnen allerdings in der Untersuchung ausgeblendet werden, weil, wenn
tiberhaupt, jedenfalls kein strengeres ,,Kommunalisierungsrechtsregime* als im Falle der Auf-
gabeniibertragungen an die Gemeinden und Kreise besteht.

34 So Burgi, Die Verwaltung 42 (2009), 155 (156) = ders., in: ders./Palmen (Hrsg.), Symposium,
S. 73 (76); vgl. ferner etwa Belz, SiachsVBI. 1993, 266 (267); Mayer, Kommunalisierung, S. 78.

35 Vgl. die Entfaltung der Formen unechter Kommunalisierungen in Gestalt der Organleihe
(2. Kap.: B II 1) und der Angliederung (2. Kap.: B III 1), die eben nicht mit einem Ubergang
der Aufgabentrédgerschaft verbunden sind.

36 Vgl. fiir Nordrhein-Westfalen etwa das ,Gesetz zur Kommunalisierung von Aufgaben des
Umweltrechts“ vom 11. 12. 2007 (GV. NRW. S. 662) oder die Formulierungen von Art. 1 §§ 2,
5 des Zweiten Gesetzes zur Straffung der Behordenstruktur in Nordrhein-Westfalen vom
30. 10. 2007 (GV. NRW. S. 482).
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tierende Aufgabe fortan von einem anderen (kommunalen) Verwaltungstra-
ger erledigt wird. Mit Blick auf neue (kreis-)iiberortliche Aufgaben findet
aber doch ein Aufgabeniibergang statt, nur dass dieser nicht anhand einer
verdnderten Zustdndigkeit deutlich wird; vielmehr ist der Aufgabeniiber-
gang allein gedanklicher Natur: Da der Landesgesetzgeber entschieden hat,
dass eine bestimmte neue (kreis-)iiberortliche Aufgabe wahrgenommen
werden soll, auf die die Kommunen von sich aus nicht zugreifen diirften
oder sie — geht die Landesverfassung insoweit iiber Art. 28 Abs.2 GG
hinaus®” — nur auf freiwilliger Basis aufgreifen kénnten, miisste er grund-
sdtzlich Behorden des Landes mit der Wahrnehmung betrauen. Weicht er
aber von diesem Grundsatz ab, indem er die kommunale Verbandskom-
petenz fiir eine bislang noch von keiner Stelle wahrgenommenen Aufgabe
begriindet, dann handelt es sich um eine Aufgabeniibertragung, und zwar
verbunden mit einem rechtlich durchsetzbaren Wahrnehmungsinteresse
des Landes®. Kommunalisierungen finden damit zwar im — auch fiir den
weiteren Verlauf der Untersuchung besonders zu berticksichtigenden —
Schwerpunkt, nicht aber ausschlieBlich im Rahmen von Verwaltungsrefor-
men statt.

Nach alldem ist die obige Kommunalisierungsdefinition (im engeren Sin-
ne) wie folgt zu erweitern: Die Kommunalisierung von Staatsaufgaben
beschreibt einen Vorgang, durch den der Gesetzgeber eine Aufgabe, die ent-
weder bereits von den Behorden der staatsunmittelbaren Landesverwaltung
wahrgenommen worden ist oder die auf Grund ihres (kreis-)iiberortlichen
Charakters grundsétzlich von diesen wahrzunehmen wire, in die pflichtige
Tragerschaft der Kommunen iibertrégt.

Diese Erweiterung der Kommunalisierungsdefinition wird tiberdies auch
von dem Kernanliegen der Rechtsdogmatik untermauert, Sachverhalte, die
sich in ihren Eigenarten, Anforderungen und Rechtsfolgen nicht wesentlich
unterscheiden, einem Begriff und damit ein und demselben rechtlichen
System zuzuordnen: Ebenso wie die Fille der Ubertragung von bislang
von Landesbehdrden wahrgenommenen Aufgaben wird auch die Delega-
tion bislang unbesetzter, mithin ,absolut neuer“3® (kreis-)iiberértlicher
Angelegenheiten in den meisten Féllen von den landesverfassungsrecht-
lichen Konnexitdtsprinzipien®® erfasst*! — Ausnahmen stellen insoweit aus-

N

37 Vgl. dazu noch unten die Ausfithrungen zum monistischen Aufgabensystem (2. Kap.: AII 2 a).

38 So ausdriicklich auch Kluth, LKV 2009, 337 (340).

39 Begriff nach Ammermann, Konnexititsprinzip, S. 120.

40 Siehe dazu den Normennachweis in Fn. 167 und den Literaturhinweis in den Fn. 131f.

41 Vgl. zum Beispiel den Wortlaut von Art. 78 Abs. 3 VerfNRW: ,(...) zur Ubernahme oder
Durchfithrung bestimmter éffentlicher Aufgaben verpflichten (...). Fiihrt die Ubertragung
neuer (...) Aufgaben (...)*. Siehe exemplarisch zum (insoweit vergleichbaren) Landesrecht
Brandenburgs: Gebhardt, Selbstverwaltungsrecht, S. 239; zum Landesrecht Baden-Wiirttem-
bergs: Henneke, Der Landkreis 2008, 390 (392); vgl. zudem Kaplonek, LKV 2004, 150 (151,
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schlieBlich die Regelungen des Saarlandes*? und Thiiringens*? dar, aller-
dings auch nur dann, wenn die neue Aufgabe nicht in Weisungsgebun-
denheit wahrgenommen werden soll. Zudem er6ffnen sich fiir die kom-
munalisierenden Gesetzgeber die gleichen Einsatzmoglichkeiten der
verschiedenen Kommunalisierungstypen, auch sind die gleichen Malstébe,
Grenzen und Aspekte des Folgenrechts zu beachten. Es ist damit kein
Grund dafiir ersichtlich, warum die Begriindung einer pflichtigen kom-
munalen Zustdndigkeit fiir eine bislang noch nicht wahrgenommene
(kreis-)iiberortliche Aufgabe aus dem begrifflichen Verstdndnis der Kom-
munalisierung ausscheiden sollte.

3. Ausgrenzungen

Aus dem vorstehenden, positiv definierten Kommunalisierungsbegriff
ergibt sich dann abschlieBend, dass die ebenfalls in der kommunalen Praxis
sowie dem begleitenden Schrifttum als ,,(Re-)Kommunalisierung“ bezeich-
neten Vorgidnge des freiwilligen kommunalen Zugriffs auf eine bislang von
Privaten wahrgenommene Aufgabe** im Folgenden nicht ndher in die
Betrachtungen mit einzubeziehen sind: In diesen Féllen geht es namentlich
ausschlieBlich um die hier nicht ndher relevanten Fragen nach dem Beste-
hen der kommunalen Verbandskompetenz*® auf Grundlage einer Interpreta-
tion des Begriffs der ,,Angelegenheiten der 6rtlichen Gemeinschaft” geméal
Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG*® bzw. einer Interpretation der landesrechtlichen,
mitunter sogar generalklauselartigen Aufgabenzuweisung an die Kreise,
nach der Beachtung der Grundrechte etwaig tangierter Privatrechtssubjekte
und eventuell nach der Einhaltung der Vorschriften das Kommunalwirt-

dort in Fn. 10); Schink, NWVBI. 2005, 85 (88); Schoch, VBIBW 2006, 122 (125f.); Durner, in:
Burgi/Palmen (Hrsg.), Symposium, S. 119 (131); Laier, NdsVBL. 2009, 217 (222); Kluth, LKV
2009, 337 (340), und den tabellarischen Gesamtiiberblick von Henneke, a. a. O., 390 (411).

42 Umkehrschluss aus Art. 120 Abs. 2 VerfSL; sieche dazu SaarlVerfGH, Urteil vom 13. 03. 2006 —
Lv 2/05, juris Rn. 82; Henneke, Der Landkreis 2001, 120 (128f.); Laier, NdsVBI. 2009, 217
(223).

43 Umkehrschluss aus Art. 93 Abs. 1 Satz 2, 91 Abs. 3 Verf. Thiiringen; vgl. dazu Henneke, Der
Landkreis 2008, 390 (409); Kluth, LKV 2009, 337 (340); a. A. unter Rekurs auf den Telos der
Norm aber Ruffert, ThiirVBI. 2006, 265 (268).

44 So geschehen etwa im Falle des VG Minden, Urteil vom 26. 04. 2007 — 3 K 660/06, juris
Rn. 28; umfassend zu MaBstdben und Grenzen freiwilliger (Re-)Kommunalisierungsentschei-
dungen jiingst Briining, VerwArch 100 (2009), 453 ff.

45 Dazu OVG NRW, NJW 1979, 1057 (1058); Oldiges, DOV 1989, 873 (8801f.); Schoch, Jura 2001,
121 (128); Burgi, Kommunalrecht, § 5 Rn. 6f.; vertiefend Tettinger, in: v. Mangoldt/Klein/
Starck (Hrsg.), GG, Art. 28 Rn. 170ff., sowie im Allgemeinen Jestaedt, in: Hoffmann-Riem/
Schmidt-ABmann/VoBkuhle (Hrsg.), Grundlagen VerwR I, § 14 Rn. 43.

46 Zum daraus folgenden, kraft Grundgesetzes nur zu Gunsten der Gemeinden bestehenden (vgl.
Henneke, ZG 2002, 72 [78]) Recht auf Universalitdt und Spontaneitit siehe etwa Tettinger, in:
Mann/Piittner (Hrsg.), HIbkWP I, § 11 Rn. 6; Burgi, Kommunalrecht, § 6 Rn. 27; Schmidt-Af-
mann/Réhl, in: Schmidt-ABmann/Schoch (Hrsg.), Bes. VerwR, 1. Kap. Rn. 18.
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schafts- und das Kommunalhaushaltsrecht betreffend*”. Ebenso wenig ist
erkennbar der Vorgang der gesetzlich angeordneten Pflichtigstellung eben
solcher (kreis-)ortlicher Angelegenheiten mit einem Aufgabeniibergang
bzw. mit einer neuen kommunalorganisatorischen Beteiligung verbunden;
es handelt sich damit schon begrifflich nicht um Vorgénge einer Kommuna-
lisierung.

lll. Die Kommunalisierung von Staatsaufgaben als ausschlieBlich
den Landern offen stehende Option der Reformierung der
Verwaltungszustandigkeiten

1. Kommunalisierungen als Funktionalreformen

Den Vorgang der Kreation ,,absolut neuer” Aufgaben ausgeblendet stehen
dem Landesgesetzgeber zur Durchfiihrung einer Verwaltungsreform neben
der hier thematisch nicht ndher interessierenden Gebietsreform die alterna-
tiv oder kumulativ einsetzbaren Optionen einer Verwaltungsstrukturreform
sowie einer Funktionalreform zur Verfiigung*®. Begrifflich versteht man
unter einer Verwaltungsstrukturreform die Neuordnung der Verwaltungs-
ebenen an sich, sprich eine Neuordnung des Aufbaus der Verwaltungsorga-
nisation, wie sie etwa durch die Abschaffung der Bezirksregierungen als
Mittelbehorden in Niedersachsen vorgenommen worden ist*®. Demgegen-
iiber bezieht sich eine Funktionalreform auf die zustdndigkeitsbegriin-
dende Neuzuordnung der staatlichen Aufgaben im Rahmen der bereits
bestehenden Verwaltungsebenen®®.

47 Etwa im Sinne der §§ 107 ff. GO NRW einerseits, der §§ 75 ff. GO NRW andererseits.

48 Vgl. auch Siif$, BayVBL. 1975, 1.

49 Durch § 1 des Gesetzes zur Auflésung der Bezirksregierungen, verkiindet als Art. 1 des Geset-
zes zur Modernisierung der Verwaltung in Niedersachsen vom 05.11. 2004 (Nds. GVBL
S. 394). Kritik an diesem (u. a. auch zur Schaffung weiterer bzw. zur ,, Verfestigung” bestehen-
der Sonderbehérden fithrenden) ,niedersdchsischem Sonderweg® wird von Bogumil, ZG
2007, 246 (253ff), und Reffken, NordOR 2007, 1ff., geiuBert. Dagegen bewertet Hesse,
NdsVBI. 2007, 145 (155), die Reform ,materiell als Erfolg”. Ebenso sieht auch Wiimann,
DOV 2004, 197 (204), eine Verwirklichung des Gemeinwohls nur durch die Beibehaltung
von Sonderbehorden gewdhrleistet. Fiir Janssen, Die Verwaltung 43 (2010), 1 (23 ff.), war die
Abschaffung der Bezirksregierungen sogar verfassungswidrig.

50 Siif$, BayVBI. 1975, 1; ders., BayVBI. 1976, 449; Ruge, in: Henneke (Hrsg.), Kommunale Ver-
waltungsstrukturen, S. 91 = ZG 2006, 129; Mehde, in: Burgi/Palmen (Hrsg.), Symposium,
S. 37 (44ff); Schliesky, VerwArch 99 (2008), 313 (334); Mehde, VM 2009, 19 (21); Tepe,
Zustdndigkeitsverlagerungen, S. 2f. Weitergehend, auch die Ziele einer Funktionalreform
(namentlich die Herstellung einer leistungsfidhigen, die Aufgaben rational wahrnehmenden
Verwaltung sowie die Steigerung von Biirgerndhe und Effektivitdt) in die Definition einbezie-
hend Stiier, Funktionalreform, S. 24f. m. w. N., und Siedentopf, in: Henneke (Hrsg.), Opti-
male Aufgabenerfiillung, S. 11f. Vgl. ferner zum Charakteristikum von Funktionalreformen
Burgi, in: Erichsen/Ehlers (Hrsg.), Allg. VerwR, § 8 Rn. 26 in Verbindung mit § 10 Rn. 2 ff.
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1. Kapitel: Inhalte und Ziele der Untersuchung

Da durch den Vorgang der Kommunalisierung den Kommunen, also
bereits existierenden, sogar kraft Verfassungsrechts vorgesehenen Verwal-
tungstrdgern, neue pflichtige Zustdndigkeiten auferlegt werden, ist die
Kommunalisierung an sich im Lichte der eben genannten Definitionen als
ein Teilbereich landesrechtlicher Funktionalreformen zu qualifizieren®'. Im
Zuge eines grof} angelegten ,, Kommunalisierungspaketes” werden in aller
Regel zwar auch staatliche Sonderbehérden in groBem Umfange abge-
schafft®?, mithin wird auch auf bestehende Verwaltungseinheiten einge-
wirkt. Nichtsdestoweniger lassen sich derartige Kommunalisierungsvor-
ginge nicht auch als Verwaltungsstrukturreform qualifizieren®: Am
MabBstabe der landesverfassungsrechtlichen oder einfachgesetzlichen ,,Uni-
versalitdts-“ bzw. ,Totalitdtsprinzipien“ der meisten Fldachenldnder®*
erweist sich die Existenz von Sonderbehérden als ,,systemfremde”, recht-
fertigungsbediirftige Ausnahme vom kommunalen Regelvollzug®. Zudem
miissen Sonderbehdrden — im Gegensatz zu den Kommunen — erst durch
oder auf Grund eines Gesetzes®® bzw. im Einzelfall auch auf Grund einer
entsprechenden Anordnung der Landesregierung® konstituiert werden;
im Wege der Kommunalisierung von Staatsaufgaben und der etwaig damit
verbundenen Abschaffung von Sonderbehérden wird also lediglich der lan-
desorganisatorische ,,Normalzustand“ im Hinblick auf die grundsétzlich

51 Vgl. nur Stiier, Funktionalreform, S. 28; Wais, Der Landkreis 2004, 315; Trumpp, in: Henneke/
Meyer (Hrsg.), FG Schlebusch, S. 209 (210f.); Meyer, DVBL. 2007, 78 (79); Ebinger, in: Bogu-
mil/Kuhlmann (Hrsg.), Aufgabenwahrnehmung, S. 47 (48). Aus verwaltungswissenschaftli-
cher Perspektive lassen sich Kommunalisierungen resp. Funktionalreformen, weil auch die
Frage der Zustdndigkeit fiir die Erledigung von Staatsaufgaben zur Verwaltungsorganisation
zu rechnen ist und damit ein Einfluss auf die duBere Funktionsweise und den Aufbau der
Verwaltung besteht, als Reformen auf der Ebene der administrativen Makrostrukturen
beschreiben (vgl. dazu Wallerath, Die Verwaltung 25 [1992], 157 [165], sowie Reichard, in:
Jann et al., Status-Report, S. 87 [90]).

52 Dazu LT BW-Drs. 13/3201, S. 241; LT NRW-Drs. 14/4973, S. 191; vgl. auch Bull, dms 2008, 285
(290). Beachte aber auch die (positiven wie negativen) Anmerkungen zur Verwaltungsreform
in Niedersachsen oben in Fn. 49. Kritik an der Art und Weise der bislang im Zuge der Ver-
waltungsreform in Baden-Wiirttemberg erfolgten Abschaffung der Sonderbehérden als zu
»halbherzig” wird allerdings bei Hesse, in: Ipsen/Oebbecke (Hrsg.), Verwaltungsorganisation,
S. 14, laut.

53 So aber beispielsweise wohl Ebinger/Bogumil, in: Heinelt/Vetter (Hrsg.), Politikforschung,
S. 165f., die allerdings ersichtlich von einem weiten Begriffsverstindnis der Verwaltungs-
strukturreform ausgehen.

54 Vorschriftennachweise unten in Fn. 720.

55 Seele, Der Landkreis 1981, 370; Schoch, in: Henneke/Maurer/Schoch, Kreise, S. 9 (55); Liib-
king, in: Meyer/Wallerath (Hrsg.), Gemeinden und Kreise, S. 128 (131f.); Palmen/Schénen-
broicher, NVwZ 2008, 1173. Vgl. ausfiihrlich zu den Rechtswirkungen der , Totalitdtsprinzi-
pien“ noch unten 3. Kap.: BII 1, D II[; 4. Kap.: C, E II.

56 Vgl. beispielsweise § 9 Abs. 3 in Verbindung mit § 7 Abs. 3 LOG NRW.

57 Vgl. exemplarisch § 25 Abs. 2 Satz 1 LVG BW.
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vorgegebene Einheit der Verwaltung im kommunalen Gebiet>® wiederher-
gestellt. Die von Landesrechts wegen vorgegebenen Verwaltungsebenen
werden mithin nicht im Sinne einer Verwaltungsstrukturreform neu geord-
net.

2. Die Rolle des Bundes

Der Bund kann im Gegensatz zu den Landern seit dem 01. 09. 2006 mit dem
Inkrafttreten der Foderalismusreform I3 weder neu geschaffene noch bisher
vom unmittelbaren Verwaltungsapparat der Lander wahrgenommene, bun-
desgesetzlich geregelte Aufgaben — gleichsam im Wege einer qua Bundes-
gesetz oktroyierten Kommunalisierung — an die ,kommunale Familie* dele-
gieren; die Art.84 Abs.1 Satz7, 85 Abs.1 Satz2 GG n.F. statuieren
insoweit namentlich ein verfassungsrechtliches Verbot einer direkten,
unmittelbaren Aufgabeniibertragung®®. Freilich ist die Problematik des
Zugriffs des Bundes auf die kommunale Ebene damit auch am Mafstabe
der neuen Bundesverfassungsrechtslage (noch) nicht in Gédnze geldst; viel-
mehr besteht immer noch die Moglichkeit, dass der Bund durch die Ver-
dnderung materieller Anforderungen an die Aufgabenerfiillung, zu der die
Kommunen vor der Féderalismusreform I kraft Bundesrechts, welches nun-
mehr dem Ubergangsregime des Art. 125a Abs. 1 Satz 1 GG unterfillt, ver-
pflichtet worden sind, Einfluss auf die Art und Weise und damit auch auf

58 Vgl. zur entsprechenden Funktion der ,Universalitdtsprinzipien“ auch Baumann, Verwal-
tungsbehorde, S. 70.

59 Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 28. 08. 2006 (BGBI. I S. 2034).

60 Zur Auslegung des Aufgabeniibertragungsverbotes sowie zur Beantwortung auftretender Fol-
gefragen siehe Burgi, DVBI. 2007, 70 (76); Henneke, ZG 2007, 21ff.; Mann/Elvers, in: Mann/
Piittner (Hrsg.), HdbkWP I, § 10 Rn. 12; Meyer, DVBI. 2007, 78 (79); Schoch, DVBI. 2007,
261 ff.; dens., DVBI. 2008, 937 (945f.); Henneke, NdsVBI. 2008, 1 (3 ff.); dens., Der Landkreis
2008, 196 ff.; Pieroth, in: Butzer/Kaltenborn/Meyer (Hrsg.), FS Schnapp, S. 213ff.; Schoch,
Der Landkreis 2008, 214 (216 f.); Wahrendorf/Karmanski, NZS 2008, 281 (283); Wieland, Der
Landkreis 2008, 184; Kluth, LKV 2009, 337 (339); Knitter, NdsVBI. 2009, 73{f.; Tepe, Zustén-
digkeitsverlagerungen, S. 90ff.; Ingold, DOV 2010, 134 ff. Die Notwendigkeit des bundesver-
fassungsrechtlichen Aufgabeniibertragungsverbotes zum Zwecke der vollen Entfaltung der
landesverfassungsrechtlichen Konnexititsregelungen wird bei Kirchhof, in: Henneke (Hrsg.),
Foéderalismusreform, S. 46 f., und Wieland, in: Henneke/Meyer (Hrsg.), FG Schlebusch, S. 123
(1271t.), dargestellt. Zuvor wurde alternativ zum Schutze der kommunalen Selbstverwaltung
zum einen fir die Einfiigung eines gemeindespezifischen, das Regelungsgeflecht des
Art. 104a GG (etwa von Miickl, Finanzverfassungsrechtlicher Schutz, S. 258 ff.; vgl. auch Hen-
neke, Der Landkreis 2008, 390 [397] m. w. N.) oder des Art. 28 Abs. 2 GG (so Hermes, Malstab
und Grenzen, S. 262) ergdnzenden Konnexitdtsprinzips in das Grundgesetz plddiert. Zum
anderen wurde aber auch die Ergdnzung des Art. 84 Abs. 1 GG a. F. um eine ,,Unabweisbar-
keitsklausel®, die einen Durchgriff des Bundes auf die kommunale Ebene nur im Falle eines
unabweisbaren Vollzugsbediirfnisses gestatten sollte, vorgeschlagen (so etwa von Schoch, in:
Henneke [Hrsg.], Kiinftige Funktionen, S. 33 [441f.]). Eine erlduternde Zusammenfassung des
Vorstehenden findet sich bei Ammermann, Konnexititsprinzip, S. 2301f.
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