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Vorwort 

Die kommunale Selbstverwaltung ist ein tragendes Element des deut-
schen Gemeinwesens. Der Reformdruck  der Gegenwart stellt sie, wie 
andere gewachsene Institutionen auch, in die Ambivalenz von Fortent-
wicklung und Entleerung. Vor allem die territoriale Neuordnung greift 
tief in ihre überkommene Gestalt ein. Ob sich dabei Förderung oder Ab-
bau vollzieht, ist umstritten. Das liegt nicht zuletzt an der Formulierung 
des Art . 28 GG, der die geschützte Einrichtung lokaler Eigenverwaltung 
zwar benennt, Inhalt und Grenzen aber nicht abschließend bezeichnet. 
Daher hat sich die vorliegende Arbeit das Ziel gesetzt, die kommunale 
Selbstverwaltungsgarantie auf ihre Aussagekraft  für den gemeindlichen 
Gebietszuschnitt zu untersuchen. 

Meinem verehrten Lehrer, Herrn Prof.  Dr. Jürgen Salzwedel, danke 
ich für die vielfältige Anregung und Förderung, die er mir von meinen 
Studienjahren an hat zuteil werden lassen. Mein Dank gi l t ferner  Herrn 
Prof.  Dr. Josef Isensee für seine tatkräftige Anteilnahme. Herrn Prof. 
Dr. Walter Leisner bin ich für eine Fülle von Hinweisen tief verpflichtet. 
Besonders verbunden fühle ich mich meinem Onkel und väterlichen 
Freund, Staatssekretär a. D. Prof.  Dr. Wilhelm Loschelder, dessen erfah-
renen Ratschlags und wohlwollender K r i t i k ich stets gewiß sein durfte. 
Herrn Ministerialrat a. D. Prof.  Dr. Johannes Broermann danke ich für 
die ehrenvolle Aufnahme der Arbeit in die „Schriften zum öffentlichen 
Recht". 

Ich widme diese Untersuchung meiner Vaterstadt Neuss am Rhein. 
Ihr kräftiges kommunales Leben, ihre traditionsreiche, bürgernahe 
Selbstverwaltung haben mir die unmittelbare Anschauung des Gegen-
standes und den persönlichen Bezug zu ihm vermittelt. 

Bonn, den 10. Ju l i 1976 
Wolf  gang Loschelder 
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GVRG = Gesetz zur Vorbereitung der kommunalen Gebiets-
und Verwaltungsreform  i m Saarland 

HDStR = Handbuch des Deutschen Staatsrechts 
He = Hessen 
H K W P = Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis 
h.Rspr. = herrschende Rechtsprechung 
H W B K W = Handwörterbuch der Kommunalwissenschaften 
i. e. S. = i m engeren Sinne 
insbes. = insbesondere 
i. V. m. = i n Verbindung m i t 
Jh. = Jahrhundert 
JÖR = Jahrbuch des öffentlichen  Rechts 
JuS = Juristische Schulung 
JZ = Juristenzeitung 
K O = Kreisordnung 
Kommuna lw i r t -
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KWah lG = Kommunalwahlgesetz 
Landkreis = Der Landkreis, Zeitschrift  für kommunale Selbstver-

wal tung 
L K O = Landkreisordnung 
LS = Leitsatz 
LT-Drucks. = Landtags-Drucksache 
LVerf. = Landesverfassung 
M d l = Minister(ium) des Innern 
MinBl . = Minister ialblat t 
m. w. N. = mi t weiteren Nachweisen 
Nds = Niedersachsen 
N. F. = Neue Folge 
NJW = Neue Juristische Wochenschrift 
Ν . N. = nomen nescio 
N W = Nordrhein-Westfalen 
Oldenb. = Oldenburg 
OVGE = Entscheidungen des OVG Münster 
PrGemVerfG = Preußisches Gemeindeverfassungsgesetz 
PrGS = Gesetzessammlung für die Kgl . Preußischen Staaten 
PrOVGE = Entscheidungen des Preußischen Oberverwaltungsge-

richts 
PrStädtetag = Preußischer Städtetag 
PrVBl . = Preußisches Verwaltungsblatt 
RdErl .d.Mindl = Runderlaß des Ministers des Innern 
Rdn. = Randnummer 
RGBl. = Reichsgesetzblatt 
RGZ = Entscheidungen des Reichsgerichts i n Zivilsachen 
Rh-Pf = Rheinland-Pfalz 
RMBl iV = Minister ialblat t des Reichs- und Preußischen Ministe-

r iums des Innern 
ROG = Raumordnungsgesetz 
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Einleitung 

Die Befugnis des Staates, durch gesetzl ichen oder exeku t i ven Hohe i ts -
ak t über Exis tenz u n d Gebietszuschnit t der k o m m u n a l e n Se lbs tve rwa l -
tungskörperschaf ten  zu ver fügen, gehör t z u m gewachsenen Bestand des 
deutschen Gemeinderechts 1 u n d ist landesrecht l ich ausdrück l ich gere-
ge l t 2 . A u c h eine s tarke zahlenmäßige Mass ierung umfäng l i cher N e u -
g l iederungen is t i n der deutschen Staats- u n d K o m m u n a l p r a x i s k e i n 
e inmal iger Vorgang 3 . Das einschneidend neue E lement i n der k o m m u n a -
len Gebietsreform der westdeutschen Flächenstaaten4 l ieg t v i e l m e h r 

1 Vgl. etwa § 2 Städteordnung für die östlichen Provinzen v. 30. 5. 1853 
(PrGS S. 261); §§ 53 ff.  PrGemVerfG v. 15. 12. 1933 (PrGS S. 427); §§ 13 ff.  DGO 
v. 30.1.1935 (RGBl. I S . 49). 

2 Vgl. insbes. §§ 8 f. GO B -W, Ar t . 11 ff. GO Bay; §§ 16 ff. GO He; 17 GO 
Nds; 14 ff. GO NW; 10 ff. GO Rh-Pf ; 14 f. GO Sa; 14 f. GO Schl-H; entspre-
chende Regelungen bestehen für die Gemeindeverbände, vgl. z.B. §§ 12 ff. 
KreisO NW. Vgl. auch Ar t . 74 LVer f B -W. 

3 Vgl. den historischen Überblick bei Scheuner,  Verwaltungsreform,  A f K 
1969, 209, 218 ff.,  insbesondere zum Gesetz über Groß-Berl in v. 27. 4. 1920 
(PrGS S. 123), zur Neugliederung des rheinisch-westfälischen Industriegebiets 
durch die Gesetze v. 26. 2. 1926 (PrGS S. 53), v. 22. 3. 1928 (PrGS S. 17) und 
v. 29. 7. 1929 (PrGS S. 91) und zur oldenburgischen Gemeindereform durch Ge-
setz v. 27. 4.1933 (Oldenb. GBl. S. 171) S. 232; zur Verwaltungsreform  in Olden-
burg vgl. im übrigen: Morgen,  Großgemeinde, insbes. ebenda Scherbening, 
Rechtsgrundlagen, S. 30 ff. 

4 Zur Entwicklung in den einzelnen Bundesländern vgl. Mattenklodt,  Ge-
biets· und Verwaltungsreform;  ferner  Hoppe/Rengeling,  Rechtsschutz, S. 12 ff.; 
Laux,  Gebietsreform,  A f K 1973, 232 f. Vgl. auch die einzelnen Beiträge in A f K 
1969/11,S . 205 passim. 

Die Grundlage der Neugliederung in den Bundesländern bi lden i. d. R. 
Denkschriften, die von Sachverständigenkommissionen aus Praxis und Wis-
senschaft im Auf t rag der Landesregierungen erarbeitet wurden. Vgl. zur ge-
meindlichen Ebene insbes. für  B-W:  Teilgutachten A der Kommission für Fra-
gen der kommunalen Verwaltungsreform:  Stärkung der Verwaltungskraft 
kleinerer Gemeinden, Okt. 1969, abgedruckt in : Dokumentat ion B - W I, S. 
532 ff.  ; Teilgutachten Β der Kommission für Fragen der kommunalen Verwal -
tungsreform:  Die kommunale Neuordnung i m Stadt-Umland, Januar 1970, ab-
gedruckt in : Dokumentat ion B - W I, S. 555 ff.;  Teilgutachten C der Kommission 
für Fragen der kommunalen Verwaltungsreform:  Funkt ionalreform Landrats-
amt-Gemeinde, Sept. 1970, abgedruckt in : Dokumentat ion B - W I, S. 588 ff. 
Bay:  Gutachten der Sachverständigenkommission zur Untersuchung des Stadt-
Umland-Problems i n Bayern v. 16. 12. 1974. He:  Plan für die Reform der hes-
sischen Verwaltung, insbes. I I A (Kommunale Grundlage der Verwaltung, 
Territorialreform),  in : Die Verwaltungsreform  in Hessen, hrsg. v. d. Kabinetts-
kommission zur Vorbereitung der Verwaltungsreform,  1947, Bd. I , S. 11 ff.; 
Veröffentlichung  2 der Sachverständigenkommission für Verwaltungsreform 
und Verwaltungsvereinfachung in Hessen: Zur Stärkung der Verwaltungs-
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dar in , daß i n i h r e m Rahmen die i m geschichtl ichen Prozeß herausgebi l -
dete k o m m u n a l e T e r r i t o r i a l s t r u k t u r  insgesamt zur D ispos i t ion gestel l t 
u n d anhand vo rw iegend quan t i t a t i ve r Maßstäbe der Verwa l tungse f f i -
z ienz5 durchgängig i n e in gestuftes, i n sich abgest immtes System zweck-
ra t i ona l konz ip ie r te r E inhe i ten übe r f üh r t  wird®. 

E ine derar t ige, dem Grundsatz nach ahistorische, umfassende Neu-
o rdnung g re i f t  t i e f i n die pol i t ische, admin i s t ra t i ve u n d gesellschaft l iche 
k o m m u n a l e Substanz e in ; sie s te l l t d ie überkommene loka le Daseins-
weise schlechthin zur Diskuss ion7 . D a A r t . 28 Abs. 2 G G — w i e auch das 
Landesverfassungsrecht 8 — die gemeindl iche u n d gemeindeverband-
l iche Se lbs tve rwa l tung gewähr le is te t , s te l l t sich die Frage, ob diese w e i t -
gehende Re fo rm verfassungsrecht l ich  zulässig ist, gegebenenfal ls welche 
Grenzen und, i nne rha lb dieser Grenzen, welche Maßstäbe sich f ü r die 
B e u r t e i l u n g der e inzelnen Gebietsveränderungen u n d ihres Gesamtzu-
sammenhangs v o n Verfassungs wegen ergeben. D ie B e a n t w o r t u n g d ie-
ser Frage, d ie den Grundau fbau des staat l ichen Gemeinwesens u n d die 
i h n beherrschenden P r i nz ip i en be t r i f f t ,  erscheint angesichts des gegen-
w ä r t i g e n Erör terungsstandes v o r a l l em un te r zwe i Gesichtspunkten 
dr ing l ich . 

k ra f t  der Gemeinden, 1968. Nds:  Jahresberichte 1966 und 1967 der Sachver-
ständigenkommission für die Verwaltungs- und Gebietsreform in Niedersach-
sen; Verwaltungs- und Gebietsreform i n Niedersachsen, Gutachten der Sach-
verständigenkommission für die Verwaltungs- und Gebietsreform,  März 1969. 
NW:  Die kommunale und staatliche Neugliederung des Landes Nordrhein-
Westfalen, Gutachten der Sachverständigenkommission für die kommunale 
und staatliche Neugliederung des Landes Nordrhein-Westfalen,  Abschnitt A : 
Die Neugliederung der Gemeinden in den ländlichen Zonen, 1966; Abschnitt Β : 
die Neugliederung der Städte und Gemeinden in den Ballungszonen und die 
Reform der Kreise, 1968. Rh-Pf  : Gutachten zur Prüfung von Maßnahmen, durch 
die die Verwaltungskraft  kreisangehöriger Gemeinden gestärkt werden kann, 
Zwischenbericht der Kommission „Stärkung der Verwaltungskraf t"  nach dem 
Stande v. 16. 2. 1966, in : Verwaltungsvereinfachung in Rheinland-Pfalz, 2. Teil, 
S. 15 ff.;  Schlußbericht nach dem Stande v. 22. 5. 1967 nebst Anlage (Verbands-
gemeindeordnung), ebenda, S. 27 ff.,  31 ff.  Sa: Die kommunale Neugliederung 
i m Saarland, Schlußbericht der Arbeitsgruppe für die kommunale Gebiets- und 
die Verwaltungsreform  i m Saarland, März 1972. Schl-H:  Sachverständigen-
Gutachten zur lokalen und regionalen Verwaltungsneuordnung in Schleswig-
Holstein, 1968. Eine Kurzübersicht findet sich in Landkreis, 1968, 327 ff.  1969, 
221 ff.;  1971, 42 ff.;  1973, 174 f.; vgl. ferner  die tabellarische Zusammenstellung 
bei Seele,  Zwischenbilanz, Landkreis 1972,11,14 ff. 

5 Grundlegend hierzu Wagener,  Neubau; vgl. auch Becker,  Beobachtungen, 
S. 63 ff.  ; Bückmann,  Verfassungsfragen,  S. 26 ff.  ; Scheuner,  Neubestimmung, 
A f K 1973,1,17. 

β Hoppe,  Gebietsreform,  DVB1. 1971, 473, 473; Salzwedel,  Gebietsänderung, 
DÖV1969, 810, 814, 815. 

7 Vgl. Hoppe,  Gebietsreform,  DVB1. 1971, 473, 473; Wilhelm  Loschelder,  Be-
währung, DÖV 1969, 801, 806; Salzwedel,  Gebietsänderung, DÖV 1969, 810, 814. 

8 Vgl. Ar t t . 69, 71 ff.  LVer f  B - W ; 10 ff.  LVer f Bay; 144 LVer f Bre; 137 LVer f 
He; 44 LVer f Nds; 1 Abs. 1 Satz 2, 78 LVer f NW; 122 ff.  LVer f  Sa; 39 f. Landes-
satzung Schl-H. 
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So ist zum einen unübersehbar, daß bei den vielfältigen Erwägungen, 
die im Zuge der Vorbereitung und Durchführung  der Neugliederung 
über die künftigen Formen kommunaler Verwaltung angestellt worden 
sind9, auch die Stimmen an Gewicht gewonnen haben, die die bisherige 
Gestaltung rundweg und von Grund auf für überholt erklären und durch 
Neues ersetzen wollen10 . Insoweit stellt sich die Lage nicht anders dar, 
als sie sich in der Reformdiskussion um die zweite gewachsene, zentrale 
Einrichtung grundgesetzlicher Staatlichkeit entwickelt hat, das eben-
falls verfassungsgewährleistete  Berufsbeamtentum 11. Wenn aber auch 
die „Krise der kommunalen Selbstverwaltung" kein neues Thema ist, 
sondern bereits am Ende der zwanziger und zu Beginn der dreißiger 
Jahre erhebliche Resonanz gefunden hat12 , so fordert  doch die heutige 
Situation eine kritische Bestandsaufnahme gegenüber derartigen The-
sen aus mehreren Gründen. Gerade wei l die örtliche Verwaltung und 
ihre Form seit langem nicht unangefochten sind, muß im Verfassungs-
staat dem Umstand besondere Rechnung getragen werden, daß Art . 28 
Abs. 2 GG ihr Eigenständigkeit in präziserer und eindringlicherer Weise 
garantiert als etwa die Weimarer Reichsverfassung 13. Es kann daher 
nicht ausreichen, die tradierten Vorstellungen und Wertungen als über-
lebt darzustellen. Es bedürfte darüber hinaus zumindest der Auseinan-
dersetzung mi t den Konsequenzen, die sich aus einem solchen Urtei l an-
gesichts der unveränderten Fortgeltung der Verfassungsgewährleistung 
ergeben14. Auch müßte angemessen in Rechnung gestellt werden, in wel-

9 Vgl. insbes. den Überblick bei Laux,  Gebietsreform,  A f K 1973, 231 ff.;  fer-
ner umfassend Mattenklodt,  Gebiets- und Verwaltungsreform. 

1 0 So etwa Bahrdt,  Die Gemeinde in der Industriegesellschaft,  insbes. S. 37 f., 
40 f. ; vgl. auch von der  Heide,  Hat die kommunale Selbstverwaltung eine Zu-
kunft?, DÖV 1968, 408, insbes. 409 f.; Schumann, Geht das Zeitalter der kom-
munalen Selbstverwaltung zu Ende?, Kommunalwirtschaft  1970, 196 ff.; 
Thieme,  Bund, Länder und Gemeinden A f K 1963,185,191 und passim. 

1 1 Deutl ich ablesbar ist die Spannbreite zwischen Reform und Totalrevision 
etwa in dem Bericht der Studienkommission für die Reform des öffentlichen 
Dienstrechts, 1973, Rdn. 181 ff.,  879 ff.,  insbes. 882 ff.  („Gesetz-Modell" der 
Kommissionsmehrheit), 914 ff.  („Gesetz-/Tarif-Modell"  der Minderheit). Vgl. 
dazu Leisner,  Reform der Mit te. Der Beamte zwischen Staatsdiener und Staats-
arbeiter, ZBR 1973, 97 ff.  ; grundlegend ders.,  Grundlagen des Berufsbeamten-
tums; vgl. auch Wolf  gang Loschelder,  Dienstrechtsreform  auf dem Wege zur 
Realisierung?, ZBR 1973,189 ff. 

1 2 Vgl. insbes. Röttgen,  Die Krise der kommunalen Selbstverwaltung, 1931 ; 
Forsthoff,  Die Krise der Gemeindeverwaltung, 1932. 

1 3 Zum Verhältnis dieser beiden Verfassungsgewährleistungen vgl. vor al-
lem Seibert,  Gewährleistung, insbes. S. 179 ff.;  vgl. auch Werner  Weber,  Ver-
fassungsgarantie,  S. 36 ff. 

1 4 Vgl. insoweit etwa Wolff,  Verwaltungsrecht I I , der zwar einerseits die 
Frage aufwir f t ,  ob bei völ l ig defizitärer  Leistungskraft  überhaupt noch von 
„Gemeinden" i m Sinne der Verfassung gesprochen werden könne (§ 86 V I I 1, 
S. 192), der aber andererseits k lar herausstellt, daß die von ihm für angemes-
sen gehaltene Regelung — uneingeschränktes Recht der Selbstverwaltung nur 
für die kreisfreien  Städte und Landkreise — nicht die des Ar t . 28 Abs. 2 Satz 1 
GG ist (§ 89 I a, S. 241). 


