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Vorwort

Die vorliegende Untersuchung wurde im Sommersemester 2010 von der
Juristischen Fakult�t der Ruhr-Universit�t Bochum als Dissertation ange-
nommen; Rechtsprechung, Schrifttum und kommunalisierende Aktivit�ten
der Landesgesetzgeber wurden bis einschließlich Juli 2010 ber�cksichtigt.

Entstanden ist die Arbeit w�hrend meiner ebenso vergn�glichen wie wis-
senschaftlich herausfordernden Zeit als wissenschaftlicher Mitarbeiter am
Lehrstuhl meines Doktorvaters Professor Dr. Martin Burgi. Lieber Herr Bur-
gi, Ihnen einen ganz herzlichen Dank f�r diese auch zwischenmenschlich
sehr angenehme Zeit und Ihre �beraus wohlwollende Unterst�tzung mei-
ner juristischen Entwicklung – von der studentischen „Kopiermaus“ hin
zum Nachwuchswissenschaftler!

Die Zeiten am Lehrstuhl w�ren nicht halb so schçn gewesen ohne meine
Kolleginnen und Kollegen, die mir allesamt zu guten Freunden geworden
sind. F�r das stets erheiternde Miteinander, das zudem ein um das andere
Mal durch hochbrisante politische Auseinandersetzungen am Mittagstisch
belebt und auf die Probe gestellt wurde, geht mein Dank an Frau Brigitta
Knust, Frauke, Ilse, Pamela, Daniel, Hinnerk, Markus und Robin. Ein wis-
senschaftlicher Gruß geht �berdies an meine „Lerngruppe“ bzw. meinen
„Doktorandenzirkel“, bestehend aus Simona, Kati und Arnim.

An Herrn Professor Dr. Markus Kaltenborn ist ein großes Dankeschçn f�r
die Erstellung des Zweitgutachtens und die �beraus freundliche Begleitung
meines Promotionsvorhabens zu richten.

Die Aufnahme meiner Arbeit in die hiesige, hoch renommierte Schriften-
reihe zum deutschen und europ�ischen Kommunalrecht bedeutet f�r mich
eine große Ehre; daf�r sei den beiden Herausgebern, Herrn Professor
Dr. Friedrich Schoch und Herrn Professor Dr. Dr. h. c. Eberhard Schmidt-
Aßmann, ebenso wie dem Deutschen Landkreistag (dort in besonderer
Weise Herrn Professor Dr. Hans-G�nter Henneke), der die Verçffentlichung
meiner Arbeit durch die Gew�hrung eines sehr großz�gigen Druckkosten-
zuschusses unterst�tzt hat, sehr gedankt.

Zu guter Letzt mçchte ich mich von ganzem Herzen bei meinen lieben
Eltern und meiner lieben Schwester bedanken f�r ihre unsch�tzbar wert-
vollen Impulse f�r meine menschliche wie geistige Entwicklung und f�r
ihre uneingeschr�nkte Unterst�tzung – auch und gerade in manch dunklen
Momenten des (Selbst-)Zweifels. Ihnen sei daher diese Arbeit gewidmet.

Bochum, im August 2010 Jçrg Henkel
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07. 07. 2009 (GVBl. I S. 191)

VerfBW Verfassung des Landes Baden-W�rttemberg vom
11. 11. 1953 (GBl. S. 173), zuletzt ge�ndert durch
Gesetz vom 06. 05. 2008 (GBl. S. 119)

VerfG Bbg Verfassungsgericht des Landes Brandenburg
VerfGH NRW Verfassungsgerichtshof f�r das Land Nordrhein-West-

falen
Verf.Hessen Verfassung des Landes Hessen vom 01. 12. 1946

(GVBl. I S. 229), zuletzt ge�ndert durch Gesetz vom
18. 10. 2002 (GVBl. I S. 628)

VerfMV Verfassung des Landes Mecklenburg-Vorpommern (GS
Meckl.-Vorp. Gl. Mr. 100–4) vom 23. 05. 1993 (GVOBl.
M-V S. 372), zuletzt ge�ndert durch Gesetz vom
03. 12. 2007 (GVOBl. M-V S. 371)

VerfNds Nieders�chsische Verfassung vom 19. 05. 1993 (Nds.
GVBl. S. 107), zuletzt ge�ndert durch Gesetz vom
18. 06. 2009 (Nds. GVBl. S. 276)

VerfNRW Verfassung f�r das Land Nordrhein-Westfalen vom
28. 06. 1950 (GV. NW. S. 127/GS. NW. S. 3), zuletzt
ge�ndert durch Gesetz vom 22. 06. 2004 (GV. NRW.
S. 360)

VerfRP Verfassung f�r Rheinland-Pfalz vom 18. 05. 1947
(VOBl. S. 209), zuletzt ge�ndert durch Gesetz vom
16. 12. 2005 (GVBl. S. 495, 2006 S. 20)

Verf.Sachsen Verfassung des Freistaates Sachsen vom 27. 05. 1992
(S�chsGVBl. I S. 243)

VerfSA Verfassung des Landes Sachsen-Anhalt vom 16. 07.
1992 (GVBl. LSA S. 600), zuletzt ge�ndert durch § 1
des Gesetzes vom 27. 01. 2005 (GVBl. LSA S. 44)
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VerfSH Verfassung des Landes Schleswig-Holstein in der Fas-
sung der Bekanntmachung vom 13. 05. 2008 (GVOBl.
Schl.-H. S. 223)

VerfSL Verfassung des Saarlandes vom 15. 12. 1947 (Amtsbl.
S. 1077), zuletzt ge�ndert durch Gesetz vom 14. 05.
2008 (Amtsbl. S. 986)

Verf.Th�ringen Verfassung des Freistaates Th�ringen vom 25. 10.
1993 (GVBl. S. 625), zuletzt ge�ndert durch Gesetz
vom 11. 10. 2004 (GVBl. S. 745)

VerwArch Verwaltungsarchiv – Zeitung f�r Verwaltungslehre,
Verwaltungsrecht und Verwaltungspolitik

VerwR Verwaltungsrecht
VG Verwaltungsgericht
VGH BW Verwaltungsgerichtshof Baden-W�rttemberg
VM Verwaltung & Management – Zeitschrift f�r moderne

Verwaltung
VR Verwaltungsrundschau
vs. versus
VVDStRL Verçffentlichungen der Vereinigung deutscher Staats-

rechtslehrer
VwGO Verwaltungsgerichtsordnung in der Fassung der

Bekanntmachung vom 19. 03. 1991 (BGBl. I S. 686),
zuletzt ge�ndert durch Gesetz vom 21. 08. 2009
(BGBl. I S. 2870)

ZDF Zweites Deutsches Fernsehen
ZG Zeitschrift f�r Gesetzgebung
ZustVU NRW Zust�ndigkeitsverordnung Umweltschutz, zuletzt

ge�ndert durch Rechtsverordnung vom 09. 06. 2009
(GV. NRW. S. 337), urspr�nglich verk�ndet als Art. 15
des Gesetzes zur Kommunalisierung der Aufgaben des
Umweltrechts vom 11. 12. 2007 (GV. NRW. S. 662),
berichtigt durch Gesetz vom 14. 02. 2008 (GV. NRW.
S. 155)

ZVS Zentralstelle f�r die Vergabe von Studienpl�tzen
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1. Kapitel:
Inhalte und Ziele der Untersuchung

A. Thematische Einf�hrung

I. Die Reform der Verwaltung als Hauptanwendungsfeld von
Kommunalisierungen

Die Reform der Verwaltung und ihrer Strukturen ist eine Daueraufgabe1; es
besteht auf allen Ebenen der Staatlichkeit permanent ein „Zwang“ zu
Modernisierungs- und Anpassungsmaßnahmen2. 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 �ber Mçglichkeiten
nachgedacht, sie im Sinne des jeweils herrschenden Zeitgeistes zu optimie-
ren3. Dabei resultiert dieser zeitlose „Reformdruck“ zusammengefasst im
Wesentlichen aus drei Gr�nden4:

Zun�chst folgt er aus einer von den jeweiligen politischen Anschau-
ungen abh�ngigen zeitgençssischen Dynamik des Verst�ndnisses staatli-

25

1 Nach S�ß, BayVBl. 1975, 1 (5); Voßkuhle, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Aßmann/Voßkuhle
(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 dazugehçrigen Erl�uterungen von Kçnig, LKV 2005, 190ff.

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

3 Vgl. Wißmann, D�V 2004, 197 (203); Kçnig, LKV 2005, 190 (192); Schliesky, VerwArch 99
(2008), 313 (314). Allg. und Historisches zum Thema „Verwaltungsreform“ findet sich bei
Bogumil/Jann, Verwaltungswissenschaft, S. 196ff.

4 Zur Vertiefung der mitunter vielf�ltigen Gr�nde f�r und Ziele von Verwaltungsreformen (auch
aus verwaltungswissenschaftlicher Perspektive) siehe St�er, Funktionalreform, S. 8 f. m. w. N.;
Bouckaert, in: Jann et al., Status-Report, S. 22 (23); H�per, in: Voßkuhle (Hrsg.), Entb�rokrati-
sierung, S. 41 (43); Schwill/Schwill, NdsVBl. 2004, 91; Schenk, VBlBW 2006, 228; Hesse,
NdsVBl. 2007, 145 f.; Meyer, DVBl. 2007, 78 (80); Bull, dms 2008, 285 (287 f.); Mehde, in: Burgi/
Palmen (Hrsg.), Symposium, S. 37 (46ff.); Palmen/Schçnenbroicher, in: Burgi/Palmen (Hrsg.),
Symposium, S. 7 (12 ff.) = NVwZ 2008, 1173 (1174); Mehde, VM 2009, 19 (22f.); Tepe, Zust�n-
digkeitsverlagerungen, S. 9 ff.; Burgi, in: Erichsen/Ehlers (Hrsg.), Allg. VerwR, § 10 Rn. 4.



cher Verantwortlichkeit5 und damit des staatlichen Aufgabenbestandes6.
Wurde beispielsweise vom Staat der 70er-Jahre des letzten Jahrhunderts
noch eine prinzipielle Allzust�ndigkeit f�r s�mtliche gesellschaftliche
Herausforderungen verlangt7, so besteht neuzeitlich vielmehr der grund-
s�tzliche Auftrag an den Staat, sich soweit wie eben mçglich von einer
umfassenden, quasi allgegenw�rtigen Aufgabenwahrnehmung wieder
zur�ckzuziehen. Aber auch dieser Auftrag zum „R�ckzug“ kann – dies zeigt
besonders eindrucksvoll die im Jahr 2008 zu Tage getretene globale Finanz-
markt- und Weltwirtschaftskrise – jedenfalls teilweise wieder zu Gunsten
eine st�rkeren staatlichen Pr�senz aufgehoben werden8.

Als zweiter Anstoß zur Durchf�hrung von Verwaltungsreformen kann
das ubiquit�re politische Streben nach einer Verbesserung der Leistungs-
f�higkeit des staatlichen Behçrdenapparates angesehen werden. Nament-
lich aus der Sicht von B�rgern und Wirtschaft wird dieser als zu komplex,
intransparent, b�rger- und wirtschaftsfern sowie als zu b�rokratisch befun-
den. Aus diesem Grunde sollen Verwaltungsreformen – insbesondere dieje-
nigen, die die Ebene der Kommunen tangieren – „B�rgern und Wirtschaft
[. . .] eine Entscheidung aus einer Hand vor Ort“ ermçglichen9. Durch eine
Steigerung der Leistungsf�higkeit der çffentlichen Verwaltung, deren Ver-
st�ndnis als „wichtiger Standortfaktor“ mittlerweile sogar Einzug in das
einfache Landesrecht gefunden hat10, soll die „Handlungsf�higkeit des
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5 So auch schon Wagener, Neubau, S. 273; Siedentopf, in: Henneke (Hrsg.), Optimale Aufgaben-
erf�llung, S. 11 (45). Vgl. ferner Schmidt-Aßmann, DVBl. 1996, 533, und mit Blick auf die
Kreisebene: Heuwinkel, in: Meyer/Wallerath (Hrsg.), Gemeinden und Kreise, S. 118f.; zur
Dynamik „kommunaler Agenden“: P�ttner, D�V 1977, 472 (473); Tettinger, in: Mann/P�ttner
(Hrsg.), HdbkWP I, § 11 Rn. 7, sowie zur historischen Aufgabenentwicklung im Allgemeinen:
M�ding, Die Verwaltung 15 (1982), 193 (197 ff.).

6 Neuzeitliche Paradigmen eines Verwaltungsaufgabenwandels sind die von Hoffmann-Riem,
in: ders./Schmidt-Aßmann (Hrsg.), Effizienz, S. 11 (55 f.), und Franzius, VerwArch 99 (2008),
351ff., bzw. Burgi, DVBl. 2003, 949ff., n�her analytisch beschriebenen �berg�nge „von der
Erf�llungs- zur Gew�hrleistungs- und Auffangverantwortung des Staates“ bzw. „von der Leis-
tungs- zur Ausschreibungsverwaltung“.

7 Nach Palmen/Schçnenbroicher, NVwZ 2008, 1173 (1174). Vgl. ferner zur Entwicklung des
Staatsverst�ndnisses Grçpl, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR V, § 121 Rn. 3; Schçnenbroi-
cher, in: Burgi/Schçnenbroicher (Hrsg.), Zukunftswerkstatt, S. 82 (103ff.).

8 So auch die Einsch�tzung von Br�ning, VerwArch 100 (2009), 453, der die Weltwirtschafts-
krise als tats�chlichen Impuls f�r ein verst�rktes staatliches Agieren, konkret f�r die Vor-
nahme auf Freiwilligkeit beruhender (Re-)Kommunalisierungen, begreift.

9 So etwa die Begr�ndung der baden-w�rttembergischen Landesregierung (LT BW-Drs.
13/3201, S. 241) zum Verwaltungsstruktur-Reformgesetz vom 01. 07. 2004 (GBl. S. 469).

10 § 1 Abs. 1 des Verwaltungsmodernisierungsgrunds�tzegesetzes Sachsen-Anhalt vom 27. 02.
2003 (GVBl. LSA S. 40): „Die çffentliche 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.“.



Staates“11 und damit auch die „�berlebensf�higkeit des Wirtschaftsstand-
orts Deutschland“12 gew�hrleistet werden.

Drittens und schließlich wird der „Reformdruck“ durch das fiskalische
Bed�rfnis (Stichworte: Haushaltslage, Staatsverschuldung, Konsolidie-
rungsdruck) nach einer Steigerung von Effizienz und Effektivit�t13 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 Tendenz14) mehr als 46 Prozent betr�gt15,
besondere Aufmerksamkeit seitens der die Verwaltung reformierenden Lan-
desgesetzgeber geschenkt16. Gerade der Personalkostenanteil in Bund, L�n-
dern und Kommunen sowie die çffentliche Finanznot an sich sind damit
als gewichtige „Reformkatalysatoren“17 zu begreifen. Neben dem Auftrag,
die Verwaltung im Zuge von Verwaltungsreformen zu verschlanken, sehen
sich die Landesgesetzgeber im Verantwortungsbewusstsein f�r die k�nfti-
gen Generationen18 zudem dazu gezwungen, verwaltungsinterne Organisa-
tionsabl�ufe im Geiste einer kosteng�nstigeren Aufgabenwahrnehmung zu
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11 Hesse, NdsVBl. 2007, 145 (160).
12 Nach Metzen, Schlankheitskur, S. 13.
13 Die Begriffe werden zum Beispiel n�her erl�utert 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-Aßmann
(Hrsg.), Effizienz, S. 11 (17 ff.), vor. Vgl. ferner zur Abgrenzung von Effizienz und Effektivit�t
Nullmeier, in: Blanke et al. (Hrsg.), HdbVerwaltungsreform, S. 357ff.; Pitschas, in: Hoffmann-
Riem/Schmidt-Aßmann/Voßkuhle (Hrsg.), Grundlagen VerwR II, § 42 Rn. 113, Rn. 157f.

14 Palmen/Schçnenbroicher, NVwZ 2008, 1173 (1174). Ob das stetige Wachstum der Anzahl der
Verwaltungsbesch�ftigten und der Personalkosten tats�chlich gleichsam als „Naturgesetz“
anzusehen ist – was zur Begr�ndung von Verwaltungsreformen immer wieder aufgegriffen
wird (so etwa Palmen/Schçnenbroicher, a. a. O. [1174, dort Fn. 13], oder Metzen, Schlank-
heitskur, S. 43 f.) –, weil, wie es der Verwaltungswissenschaftler Parkinson bereits 1957 for-
muliert hatte, jeder Beamte und Angestellte die Zahl seiner Untergebenen zu vergrçßern
w�nscht und sich die Verwaltungsbesch�ftigten gegenseitig (Mehr-)Arbeit schaffen (Zitat
nach Ule, Parkinsons Gesetz, S. 12), mag indes mit guten Gr�nden bezweifelt werden. Ohne
eine Betrachtung von Qualit�t und Quantit�t des einer Dynamik unterliegenden staatlichen
Aufgabenbestandes l�sst sich eine der deutschen Verwaltung immanente Wachstumsrate
n�mlich gerade nicht belegen, was Ule, a. a. O., S. 36f., bereits im Jahre 1960 nachgewiesen
hat.

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

16 Siehe auch Ebinger, VerwArch 100 (2009), 55 (57).
17 N�her dazu Munding, VBlBW 2004, 448; Wißmann, D�V 2004, 197.
18 Zum Schlagwort der so genannten „Generationengerechtigkeit“ siehe etwa Kahl, in: Hoff-

mann-Riem/Schmidt-Aßmann/Voßkuhle (Hrsg.), Grundlagen VerwR III, § 47 Rn. 57, und kri-
tisch zu den vorhandenen grundgesetzlichen Regelungen sowie zum Begriff dens., D�V 2009,
2 (4, 7).



optimieren, die Transparenz des Verwaltungshandelns zu erhçhen und,
soweit dies neben oder gerade wegen des Wissens um neue oder sich k�nf-
tig intensivierende Aufgaben mçglich ist19, die Staatst�tigkeit auf ein in ers-
ter Linie die Kernkompetenzen betreffendes Maß20 zur�ckzuf�hren21.

II. Begriffsverst�ndnis

1. Allgemeiner Rahmen
Gerade zur Implementierung all dieser soeben erw�hnten politisch, çko-
nomisch und sogar juristisch22 w�nschenswerten Zielsetzungen ist die so
genannte Kommunalisierung von Staatsaufgaben in den Fokus der Landes-
gesetzgeber ger�ckt23. Dabei ist freilich anzumerken, dass es sich bei der
Kommunalisierung von Staatsaufgaben nicht um eine vçllig neue, sondern
vielmehr um eine wieder in st�rkerem Maße reaktivierte Erscheinungsform
der Organisation der Verwaltungszust�ndigkeiten handelt24; seit jeher wird
sie mit dem verwaltungspolitischen Ideal der Einheit der Verwaltung asso-
ziiert25, welche per definitionem einen Zustand beschreibt, in dem mçg-
lichst umfassend alle in einem r�umlichen Gebiet auf einer Verwaltungs-
ebene anfallenden Verwaltungsaufgaben bei einer Behçrde konzentriert
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19 Vgl. dazu auch den entsprechenden Hinweis von Hesse, in: Ipsen/Oebbecke (Hrsg.), Verwal-
tungsorganisation, S. 14 (24), und Reinhold, D�V 2009, 285 (287).

20 Sich kritisch zur Realisierbarkeit �ußernd und weitere Spannungsverh�ltnisse aufzeigend
Reinhold, D�V 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 Durchf�hrung von Verwaltungsreformen stellt etwa die
Vorschrift des § 3 Abs. 1 Satz 1 LOG MV auf: „Bei der �bertragung von Aufgaben der çffent-
lichen Verwaltung soll der Verwaltungstr�ger nach den Grunds�tzen einer zweckm�ßigen,
wirtschaftlichen, orts- und b�rgernahem Verwaltung bestimmt werden.“ Beachte aber auch
die zur weitergehenden Pr�zisierung der Reformziele mahnenden Ausf�hrungen Kluths, in:
Meyer/Wallerath (Hrsg.), Gemeinden und Kreise, S. 65 (66f.), wonach die Begriffe B�rgern�-
he, B�rokratieabbau und Leistungssteigerung dem Grunde nach zu ambivalent seien, um
daraus allgemeine Leitlinien ableiten zu kçnnen. Insoweit �hnlich kritisch Kçstering, D�V
1994, 238 (242). F�r Ruffert, Th�rVBl. 2006, 265 (268); Ebinger/Bogumil, in: Heinelt/Vetter
(Hrsg.), Politikforschung, S. 165 (168, 189), haben dahingegen einige Reformziele auf Grund
des auf Partizipation und Subsidiarit�t beruhenden Wesensmerkmals der kommunalen
Selbstverwaltung sogar einen verfassungsdogmatischen Ankn�pfungspunkt erhalten.

22 Rechtliche Kommunalisierungsimpulse folgen sp�ter en detail (3. Kap.: B).
23 Siehe zum praktischen Ausmaß 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 Ausf�hrungen von St�er, Funktionalreform, passim, der sich bereits vor
gut 30 Jahren mit funktionalreformerisch bedingten Aufgaben�bertragungen auf die Kom-
munen und mçglichen Rechtsproblemen besch�ftigt hat.

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



sind26. Adressaten von Kommunalisierungen sind in aller Regel nicht die
kreisangehçrigen Gemeinden27, sondern die (Land-)Kreise und kreisfreien
St�dte (in Baden-W�rttemberg: Stadtkreise) – ihnen soll deshalb im Folgen-
den stets eine besondere Aufmerksamkeit geschenkt werden28. Kreise und
kreisfreie St�dte zeichnen sich unter dem Aspekt der Verwaltungseffizienz
namentlich dadurch aus, dass sie auf Grund ihrer Grçße, sprich Ausmaß
der Fl�che und Anzahl der Einwohner, besonders verwaltungsstarke Ein-
heiten darstellen29, bei denen mit entsprechend hohen Fallzahlen gerech-
net werden kann30. Sah sich etwa die Kreisebene vor gut 15 Jahren noch in
ihrer Existenz bedroht31, erf�hrt sie nun dank der Kommunalisierungen
einen enormen (auch regierungs-politisch motivierten) Bedeutungszu-
wachs32.

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-

29
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26 Nach Baumann, Verwaltungsbehçrde, S. 69. Vgl. ferner zur Einheit der Verwaltung als Orga-
nisationsgrundsatz Seele, Der Landkreis 1981, 370 (373ff.); Mayer, Kommunalisierung,
S. 203ff.; Groß, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Aßmann/Voßkuhle (Hrsg.), Grundlagen VerwR I,
§ 13 Rn. 95.

27 Um einen Fall der interkommunalen Kommunalisierung unter Adressierung der kreisangehç-
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.: B II 4.
29 Thiele, NSt-N 2003, 48; Meyer, DVBl. 2007, 78 (83). Auch f�r Vetzberger, LKV 2006, 347 (351),

kommt es in puncto einer Verbesserung der Verwaltungseffizienz auf die Grçße der kommuna-
len Einheiten an. Aufgaben�bertragungen auf die Kreise und kreisfreien St�dte 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 [634ff.]; nun-
mehr LT MV-Drs. 5/2684, S. 40 ff.: Begr�ndung der Landesregierung ihres Entwurfs eines Auf-
gabenzuordnungsgesetzes) im Zentrum der �berlegungen.

30 Vgl. dazu Bogumil, in: Burgi/Palmen (Hrsg.), Symposium, S. 145 (152); Mehde, ebd., S. 37
(51); dens., VM 2009, 19 (24).

31 Vgl. dazu Schoch, in: Henneke/Maurer/Schoch, Kreise, S. 9 (18f.), und mit exklusivem Blick
auf die Landr�te Wehling, in: Brink/Wolff (Hrsg.), FS v. Arnim, S. 429.

32 Mehde, VM 2009, 19 (31); zu den (auch politisch motivierten) Gr�nden der Landesregierun-
gen, die Kreisebene zu st�rken, siehe Bogumil/Ebinger, in: B�chner/Franzke/Nierhaus (Hrsg.),
Kreisgebietsreformen, S. 13 (19 f.), und zum Machtzuwachs der Landr�te Wehling, in: Brink/
Wolff (Hrsg.), FS v. Arnim, S. 429 (433), sowie die noch sp�ter folgenden Ausf�hrungen zur
Organleihe (2. Kap.: B II). Vgl. diesbez�glich zudem Meyer, in: B�chner/Franzke/Nierhaus
(Hrsg.), Kreisgebietsreformen, S. 49 (62), und unten die entsprechenden Belege in Fn. 85f.
Dass die Kreise �berdies auch unabh�ngig von Funktionalreformen (wieder) an politischer
Bedeutung gewonnen haben, wird von Thieme, in: Mann/P�ttner (Hrsg.), HdbkWP I, § 9
Rn. 58, belegt.



lisierung liegt in einem �bergang der Tr�gerschaft f�r eine bestimmte (Ver-
waltungs-)Aufgabe und dem damit verkn�pften, auch rechtlich durchsetz-
baren Interesse des kommunalisierenden Fl�chenlandes an einer (weiter-
hin bestehenden) Erf�llung der betroffenen Staatsaufgabe. Demzufolge
wird im Schrifttum eine Kommunalisierung von Staatsaufgaben – in einem
engeren (rechtlichen) Sinne – als �berf�hrung von Aufgaben, die bislang
vom staatsunmittelbaren Verwaltungsapparat der Fl�chenl�nder wahr-
genommen wurden, in die pflichtige Tr�gerschaft der Gebietskçrperschaf-
ten Gemeinde und Kreis, die so genannten Kommunen33, definiert34. Dar�-
ber hinaus l�sst sich, indem auf das Verh�ltnis zu den B�rgern und deren
Wahrnehmung abgestellt wird, auch jede neue gesetzlich angeordnete kom-
munalorganisatorische Beteiligung, die bislang nicht bestanden hat, als fak-
tischer �bergang der Aufgabentr�gerschaft begreifen und mithin einer
Kommunalisierung von Staatsaufgaben im weiteren Sinne subsumieren –
auch dann, wenn die jeweilige Staatsaufgabe nicht in die kommunale Tr�-
gerschaft �berantwortet wird35.

Neben dieser Einordung von Seiten des Schrifttums verwenden auch die
Landesgesetzgeber das Wort „Kommunalisierung“, etwa im Titel ihrer
Gesetzgebungsakte, ausschließlich dann, wenn es gegenst�ndlich um
bereits vom Land wahrgenommene Aufgaben geht36; in allen anderen Kon-
stellationen, insbesondere in den F�llen der Begr�ndung einer pflichtigen
kommunalen Zust�ndigkeit f�r bislang von keinem Verwaltungstr�ger
wahrgenommene (kreis-)�berçrtliche Angelegenheiten, wird die Aufgabe
expressis verbis nicht kommunalisiert, sondern die kommunale Zust�ndig-
keit wird ohne Hinweis auf eine Aufgaben�bertragung und ohne Verwen-
dung eines besonderen Begriffs schlicht angeordnet. Nichtsdestoweniger
handelt es sich aber auch bei diesen Vorg�ngen begrifflich um Kommunali-
sierungen: Das Suffix „ierung“ deutet zwar auf einen (�bertragungs-)Vor-
gang hin, der besonders deutlich dann zu Tage tritt, wenn eine bereits exis-
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33 N�here Begriffsentfaltung bei Bogumil/Jann, Verwaltungswissenschaft, S. 78; ein weiterge-
hendes Verst�ndnis erfasst �berdies auch die weiteren Gemeindeverb�nde, zum Beispiel
etwaig vorhandene Landschaftsverb�nde (siehe etwa G�nther/Beckmann, Kommunal-Lexi-
kon, S. 101). Diese kçnnen allerdings in der Untersuchung ausgeblendet werden, weil, wenn
�berhaupt, jedenfalls kein strengeres „Kommunalisierungsrechtsregime“ als im Falle der Auf-
gaben�bertragungen 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, S�chsVBl. 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 �bergang
der Aufgabentr�gerschaft verbunden sind.

36 Vgl. f�r 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 Behçrdenstruktur in Nordrhein-Westfalen vom
30. 10. 2007 (GV. NRW. S. 482).



tierende Aufgabe fortan von einem anderen (kommunalen) Verwaltungstr�-
ger erledigt wird. Mit Blick auf neue (kreis-)�berçrtliche Aufgaben findet
aber doch ein Aufgaben�bergang statt, nur dass dieser nicht anhand einer
ver�nderten Zust�ndigkeit deutlich wird; vielmehr ist der Aufgaben�ber-
gang allein gedanklicher Natur: Da der Landesgesetzgeber entschieden hat,
dass eine bestimmte neue (kreis-)�berçrtliche Aufgabe wahrgenommen
werden soll, auf die die Kommunen von sich aus nicht zugreifen d�rften
oder sie – geht die Landesverfassung insoweit �ber Art. 28 Abs. 2 GG
hinaus37 – nur auf freiwilliger Basis aufgreifen kçnnten, m�sste er grund-
s�tzlich Behçrden des Landes mit der Wahrnehmung betrauen. Weicht er
aber von diesem Grundsatz ab, indem er die kommunale Verbandskom-
petenz f�r eine bislang noch von keiner Stelle wahrgenommenen Aufgabe
begr�ndet, dann handelt es sich um eine Aufgaben�bertragung, und zwar
verbunden mit einem rechtlich durchsetzbaren Wahrnehmungsinteresse
des Landes38. Kommunalisierungen finden damit zwar im – auch f�r den
weiteren Verlauf der Untersuchung besonders zu ber�cksichtigenden –
Schwerpunkt, nicht aber ausschließlich 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 Behçrden der staatsunmittelbaren Landesverwaltung
wahrgenommen worden ist oder die auf Grund ihres (kreis-)�berçrtlichen
Charakters grunds�tzlich von diesen wahrzunehmen w�re, in die pflichtige
Tr�gerschaft der Kommunen �bertr�gt.

Diese Erweiterung der Kommunalisierungsdefinition wird �berdies 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 F�lle der �bertragung von bislang
von Landesbehçrden wahrgenommenen Aufgaben wird auch die Delega-
tion bislang unbesetzter, mithin „absolut neuer“39 (kreis-)�berçrtlicher
Angelegenheiten in den meisten F�llen von den landesverfassungsrecht-
lichen Konnexit�tsprinzipien40 erfasst41 – Ausnahmen stellen insoweit aus-
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37 Vgl. dazu noch unten die Ausf�hrungen zum monistischen Aufgabensystem (2. Kap.: A II 2 a).
38 So ausdr�cklich auch Kluth, LKV 2009, 337 (340).
39 Begriff nach Ammermann, Konnexit�tsprinzip, S. 120.
40 Siehe dazu den Normennachweis in Fn. 167 und den Literaturhinweis in den Fn. 131 f.
41 Vgl. zum Beispiel den Wortlaut von Art. 78 Abs. 3 VerfNRW: „(. . .) zur �bernahme oder

Durchf�hrung bestimmter çffentlicher Aufgaben verpflichten (. . .). F�hrt die �bertragung
neuer (. . .) Aufgaben (. . .)“. Siehe exemplarisch zum (insoweit vergleichbaren) Landesrecht
Brandenburgs: Gebhardt, Selbstverwaltungsrecht, S. 239; zum Landesrecht Baden-W�rttem-
bergs: Henneke, Der Landkreis 2008, 390 (392); vgl. zudem Kaplonek, LKV 2004, 150 (151,


