VERFASSUNGSGERICHTSHOF
FUR DAS LAND NORDRHEIN-WESTFALEN

IM NAMEN DES VOLKES

URTEIL

VerfGH 9/78 Verkiindet am 9. Februar 1979
Holthaus

‘Verwaltungsgerichtsangestellte
als Urkundsbeamtin
der Geschiaftsstelle

In dem verfaésungsgerichtlfchen Verfahren
wegen der Behauptung der Stadt ~
vertreten durch den Oberstadtdirektor,

§ 1 Nr. 4 der Verordnung lber die Einzugsbereiche der Kommunalen
Datenverarbeitungszentralen im Lande Nordrhein-Westfalen vom

20. April 1977 (GV NW S. 166) verletze die Vorschriften der Landes-
verfassung Uber das Recht der Selbstverwaltung,

hat der

VERFASSUNGSGERICHTSHOF FOR DAS LAND NORDRHEIN-WESTFALEN

auf die mindliche Verhandlung vom

17. November 1978



durch die Verfassungsrichter

Prasident des Verfassungsgerichtshofs Dr. B i s c ho f f
Prédsident des Oberlandesgerichts Kéin W e 1 tr i ¢ h
Prdsident des Oberlandesgerichts Hamm T i e b i n g
Professor Dr. B r o x

Professor Dr. Kr i e 1 e

Rechtsanwdltin S ¢c hwarz

Professor Dr. Stern

fiir Recht erkannt:

§ 1 Nr. 4 der Verordnung iiber die Einzugs-
bereiche der Kommunalen Datenverarbeitungs-
zentralen im Lande Nordrhein-Westfalen

- KDVZ-VO - vom 20. April 1977 (GV NW S. 166)
ist nichtig.



Nach § 1 Nr. 4 der Verordnung iiber die Einzugsbereiche der
Kommunalen Datenverarbeitungszentralen im Lande Nordrhein-
Westfalen vom 20. April 1977 (GV NW S. 166) - KDVZ-V0 - bilden
die kreisfreie Stadt Hamm und der Kreis Unna einen gemeinsamen
Einzugsbereich fiir eine Kommunale Datenverarbeitungszentrale
(KDVZ). Hiergegen wendet sich die Beschwerdefiihrerin. Sie
mochte statt dessen mit der Stadt Minster und den Kreisen
Coesfeld und Warendorf zusammenarbeiten.

Die Entscheidung fiir die Einflihrung der automatisierten Bear-
beitung vieler ihrer'Aufgaben traf die Beschwerdeflhrerin
nach ihrem Vorbringen bereits vor mehr als 10 Jahren. Sie
bediente sich zundchst einer bei den Stadtwerken Hamm
installierten EDV-Anlage. Im Dezember 1966 bot sie dem Kreis
Unna die Mitbenutzung dieser Anlage an. Der Kreis Unna lehnte
das Angebot ab, weil zwischen dem Kreis und seinen Gemeinden
damals bereits eine Einigung dariber erzielt worden war, daB
sich die Gemeinden des Kreises einer beim Kreis geplanten
Datenverarbeitungsanlage anschlieBen sollten. Im Jahre 1969 ’
kam es nochmals zu Gespridchen zwischen der Beschwerdefiihrerin
und dem Kreis Unna, die jedoch ohne Ergebnis verliefen. In
der Folgezeit bemiihte sich die Beschwerdefiihrerin um eine
Zusammenarbeit mit der Datenverarbeitungszentrale Minster.
Die Verhandlungen fiihrten im August 1972 zum AbschluB einer
Vereinbarung liber die Zusammenarbeit der Stadt Hamm mit den
Gemeinden und Kreisen, die bis dahin bereits im Rahmen der
Datenverarbeitungszentraie Minster zusammenwirkten. Der Innen-
minister genehmigte diese Vereinbarung, soweit sie die Stadt
Hamm betraf, unter dem Vorbehalt des Widerrufs. Bereits im
Jahre 1971 hatte der Innenminister die Beschwerdefiihrerin
darauf hingewiesen, daB ein Zusammengehen mit der Stadt
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Minster nach seiner Auffassung mit raumordnerischen Gesichts-
punkten unvereinbar sei. |

Nach Inkrafttreten des Gesetzes iiber die Organisation der auto-
matisierten Datenverarbeitung in Nordrhein-Westfalen vom

12. Februar 1974 (GV NW S. 66) - ADVG - nahm der nach § 10 Abs.]1
ADVG gebildete Kommunale Koordinierungsausschup seine Beratungen
auf, um nach § 11 Abs. 2 ADVG Empfehlungen fir die Anzahl, die
Einzugsbereiche und die Organisation dur Kommunalen Datenver-
arbeitungszentralen zy erarbeiten. In seiner Sitzung vom

6./7. Mirz 1975 befaBte er sich nach Anhtrung der Beschwerde-
fuhrerin, der Stadt Minster und des Kreises Unna mit der Ab-
grenzung der Einzugsbereiche der Datenzentralen Minster und
Unna., Ein Teil der Mitglieder des Ausschusses schlug - entgegen
einer friiheren Stellungnahme der kommunalen Spitzenverbande -
vor, die Stadt Hamm im Einzugsbereich der KDVZ Minster zu
belassen. Nach eingehender Erdrterung sprach sich der AusschuB
schlieBlich jedoch mit Mehrheit fiir einen AnschluB der Stadt
Hamm an die KDVZ Unna aus. Dieser Vorschlag ging in die
"Empfehlung des Kommunalen Koordinierungsausschusses flr
automatisierte Datenverarbeitung zu Anzahl und Einzugsbe- 4
reichen Kommunaler Datenverarbeitungszentra]en (§ 11 Abs. 2
ADVG NW vom 12.2.1974, GV NW S. 66)" vom 11. Mirz/16. April
1975 ein. Die Beschwerdefiihrerin setzte auch in der Folgezeit
ihre Mitarbeit in der KDVZ Minster fort.

Bei. ErlaB der Verordnung iiber die Einzugsbereiche der Kommu-
nalen Datenverarbeitungszentralen im Lande Nordrhein-Westfalen
vom 20. April 1977 lTegte der Innenminister die Empfehlungen

des Kommunalen Koordinierungsausschusses zugrunde. Die
Verordnung wurde am 28. April 1977 im Gesetz- und Verord-
nungsblatt fiir das Land Nordrhein-Westfalen (S. 166) verkiindet.
Sie ist am 1. Mai 1977 in Kraft getreten.



II.

Mit der am 28. April 1978 erhobenen Verfassungsbeschwerde
behauptet die Beschwerdefiihrerin, die Bildung eines Einzugs-
bereichs aus der Stadt Hamm und dem Kreis Unna in § 1 Nr. 4
der Verordnung verletze die Vorschriften der Landesverfassung
Uber das Recht der kommunalen Selbstverwaltung. Sie beantragt,

festzustellen, daB § 1 Nr. 4 der Verordnung

iber die Einzugsbereiche def Kommunalen
DatenverarbeitungszentraTen im Lande Nord-
rhein-Westfalen vom 20. April 1977 (GV NW S. 166)
verfassungswidrig und deshalb nichtig ist, soweit
die Stadt Hamm betroffen ist.

Zur Begriindung fiihrt die Beschwerdefiihrerin aus:

Die Festlegung von Einzugsbereichen fir die Bildung gemeinsamer
Kommunaler Datenverarbeitungszentralen greife tief in die
Organisationshoheit der Gemeinden ein. Sie enthalte wichtige
Weichenstellungen filir die weitere Arbeit der Gemeinden und
beeinflusse nachhaltig Form und Inhalt der Wahrnehmung ihrer
Aufgaben.

Die Organisationshoheit der einzelnen Gemeinden sei Bestand-
teil der institutionellen Garantie der kommunalen Selbstver-
waltung. Die tragende Komponente der somit verfassungs-
rechtlich verblirgten Organisationshoheit sei das Prinzip

der Freiwilligkeit. Der Staat dirfe nur dann und insoweit

in das organisatorische Selbstbestimmungsrecht der Gemeinden
eingreifen, als der mit dem Eingriff verfolgte Zweck nicht
durch eine freiwillige Initiative der betroffenen Gemeinden
angemessen erreicht werden kOnne und zwingende Griinde des
0ffentiichen Wohls den staatlichen Eingriff erforderten.
Davon k&nne nicht die Rede sein. |

Die auf freiwil?iger Grundlage beruhende Zusammenarbeit der
Stadt Hamm mit den Gebietskdrperschaften, die den Einzugs-
bereich der KDVZ Miinster bildeten, genilige allen Anforderungen



und Zielvorgaben des ADV-Organisationsgesetzes. Der Zuschnitt
der Datenverarbeituhgsan]agen der KDVZ Minster ermdgliche
eine hohe Leistungsfdhigkeit auch im Hinblick auf den Aufbau
eines Landesinformationssystems; die GrdBe des Einzugs-
bereichs gewdhrleiste die Wirtschaftlichkeit der Datenver-
arbeitungszentrale. Die Leistungsfdahigkeit und Wirtschaft-
lichkeit der Datenverarbeitungszentrale Unna setze die
Einbeziehung der Stadt Hamm in ihren Einzugsbereich nicht
voraus. Die Leistungsfihigkeit der in Unna betriebenen
Anlage werde von niemandem in Frage gestellt. Sie kbinne

auch wirtschaftlich betrieben werden. Der Verordnungsgeber
habe - sicherlich ohne den Zielvorgaben des ADV-Organi-
sationsgesetzes zuwiderzuhandeln - noch kleinere Einzugs-
bereiche gebildet. Angesichts des auBergewdhnlichen Preis-
verfalls im Bereich der "Hardware” und der zunehmenden
Arbeitsteilung im Bereich der "Software" innerhalb der
Anwendergemeinschaften gehe der Trend ohnehin wieder zur
Bildung kleinerer Einzugsbereiche.

Das von der Landesregierung hervorgehobene Prinzip der
"Einrdumigkeit der Verwaltung" seij im ADV-Organisations-
gesetz fiir die Regierungsbezirksebene nicht verankert
worden. Im iibrigen komme diesem Prinzip mehr optische als
praktische Bedeutung zu. Ein Dritter, hier das Land oder
der Regierungsprédsident, diirfe die von den Datenverarbei-
tungszentralen aufbereiteten und gespeicherten Daten ohne-
hin nur mit Zustimmung der betroffenen Gemeinden abrufen.
Technisch sei es kein Problem, daB die Datenverarbeitungs-
Zzentrale Minster dem Regierungsprasidenten in Arnsberg

die Daten iUbermittle, die die Stadt Hamm betreffen.

Auch raumordnerische und zentraldrtliche Belange wiirden
durch die Mitarbeit der Stadt Hamm in der KDVZ Miinster
nicht beeintrdchtigt. Mit diesen Belangen und den Zielen
der kommunalen Neugliederung setze sich der Vero#dnunQSw
geber vielmehr gerade durch die von ihm getroffene
Regelung 1in Widerspruch. Im Rahmen der kommunalen Ney-
gliederung sei wiederholt die unterschiedliche Interessen-
Tage des Kreises Unna als Dortmunder~Umlandkreis und der



Stadt Hamm hervorgehoben worden; der Gesetzgeber habekdem mit
seiner Neuordnung des Raumes zwischen Dortmund und Hamm Rech-
nung getragen.

Eine Neuorientierung der Stadt Hamm von der Mitarbeit in der
KDVZ Minster, die eine Siemens-Anlage benutze, auf eine
Zusammenarbeit mit der KDVZ Unna, die eine IBM-Anlage benutze,
erfordere schlieBlich einen erheblichen und vermeidbaren Um-
stellungsaufwand. Sie sei auch wenig blrgerfreundlich. Als
Folge einer Umstellung wiirden auf die Biirger zahlreiche Ande-
>rungﬁn z.B. durch neue Konto-Nummern im Kassenwesen und neue
Aktenzeichen im Steuer- und Sozialwesen zukommen.

Dem Landtag, der Landesregierung, dem Kreis Unna und der
Stadt Miinster ist Gelegenheit zur Stellungnahme gegeben wor-
den. Der Landtag hat sich nicht geduBert.

a) Die Landesregierung halt die Verfassungsbeschwerde fir
unbegrindet.

Der mit der Festlegung der Einzugsbereiche der Kommunalen
Datenverarbeitungszentralen verbundene Eingriff in die
Organisationshoheit der Gemeinden sei nur von geringer
Intensitdt. Da die Beschwerdefiihrerin die Notwendigkeit
der Kooperation auf dem Gebiet der automatisierten Daten-
verarbeitung anerkenne und die Form der Zusammenarbeit
den jeweiligen Partnern iiberlassen bleibe, reduziere sich
der Eingriff allein auf die Einschrédnkung bei der Wahl
des Partners. Aus dem geringen Gewicht des Eingriffs
foige, daB an die getroffene Regelung nur geringe Legi-
timationsanforderungen gestellt werden diirften.

Die Schwere des staatlichen Eingriffs kdnne iiberdies nur
unter Beriicksichtigung von Struktur, Traditionen und
Anforderungen des jeweils betroffenen Sachbereichs beur-
teilt werden. Gerade bei der‘GewéhrTeistung der kommu-
nalen Selbstverwaltung zeige sich die fir institutionelle



Garantien typische Bezogenheit auf die Eigengesetzlich-
keiten der normrelevanten Sachbereiche. Die Sachstruk-
turen der ADV-Organisation wiirden in Nordrhein-West-
falen ebenso wie in anderen Bundesldndern von derlldee
des "formierten Kommunalbereichs" bestimmt. Nach dieser
Organisationsvcrstelluﬁg wirden die Aufgaben der auto-
matisierten Datenverarbeitung von den Kommunen grund-
sitzlich nicht isoliert, sondern in Kooperation und
Verbund durchgefiihrt. Aufgabenerfiillung im Verbund
stelle bei diesem'Organiéationsprinzip nicht eine nur aus-
nahmsweise zuldssige Handlungsmodalitdt, sondern den
Normalfall dar. Da die ADV~Organisation~im kommunalen
Bereich von vornherein durch die Aufgabenerfiillung im
Verbund gekennzeichnet gewesen sei, dirfe eine ver-
fassungsrechtliche Priifung ihren Ansatz nicht bei

einer gleichsam vorgegebenen einZeTgemeindXichen
Beliebigkeit sehen,»musse vielmehr berilicksichtigen,

daB automatisierte Datenverarbeitung origindr auf
Gemeinsamkeit und zwar auf eine mehrdimensionale
Kooperation - interkommunal und staatlich-kommunal -
angelegt sefi.

Die Idee der mehrdimensionalen Kooperation sei durch
die technische Entwicklung nicht iiberholt worden. Eine
im Hinblick auf die Qualitat und die Wirtschaftlichkeit
der Ergebnisse bestmﬁgliche Durchfiihrung der Datenver-
arbeitungsaufgaben konne nur im groBrdumigen Verbund
erreicht werden. Hinweise auf Fortschritte der Klein-
computer und der Mittleren Datentechnik seien verfehlt;
denn auch kiinftig gehe es nicht um isolierte Wahr-
nehmung von ADV-Aufgaben, sondern um dezentrale tech-
nische Abwicklung komplexer Vorgdnge, in deren Mittel-
punkt ein GroBrechner stehen miisse. Abgesehen davon,
daB die Leistungsfahigkeit der Mittleren Datentechnik
zur Bewdltigung komplexer Verfahrensldsungen nicht
ausreiche, verlangten insbesendére das Konzept der
"verteilten Intelligenz", die technische Entwicklung
und die hohen Kosten im Bereich der "Software”
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(Notwendigkeit groBer Stabe), der staatlich-kommunale
Datentrageraustausch und der Datenschutz nach dem in der
Verordnung iiber die Einzugsbereiche der Kommunalen Daten-
verarbeitungszentralen vorgenommenen gebietgméﬁfgen '
Zuschnitt der Datenverarbeitungszentra?en.

Das Gesetz liber die Organisation der automatisierten Daten-
verarbeitung werde den Sachstrukturen der Datenverarbei-
tung gerecht,'ohne in unzuldssiger Weise in das Selbst-
verwaltungsrecht der Gemeinden einzugreifen. Es beruhe auf
der Anerkennung einer gesonderten Organisation der auto-
matisierten Datenverarbeitung auf kommunaler Ebene. Die
Organisation und Koordination sei vorrangig in die Eigen-
verantwortung des Kommuna?bereicﬁs gegeben. -Das in § 9 ADVG
aufg%ste?1teFina1programm und die Mdglichkeit des Erlasses
einer Rechtsverordnung Zur Festlegung der Einzugsbereiche
stelle lediglich sicher, daB sachgerechte Ldosungen nicht
durch opponierende Gemeinden verhindert wirden. Staatlichen
%rganfsationsentscheidungen komme somit nur eine Hilfs-
funktion zu. § 9 Abs. 2 ADVG gestatte die Bildung von
Einzugsbereichen gegen den Willen beteiligter Gemeinden

nur nach Mafgabe jener VerfassungsmaBstibe, die auch

sonst fiur staatliche Ingerenzen in den Selbstverwa?tungs~
bereich Geltung hitten. Das sei vor allem das ObermaB-
verbot mit seinem Teilaspekt, dem Erforderiichkeitsgrund~
satz. Die Erforderlichkeit sei materiell im Hinblick auf
die in § 9 ADVG formulierten Ziele zu beurteilen. Formeld-
verfahrensmdBig setze sie voraus, daB zielgerechte frei-
willige Ldsungen nicht zustande kdmen. Die mit der Ver-
fassungsbeschwerde angegriffene Regelung sei somit nur

dann verfassungswidrig, wenn die Losungsmodelle, zu

denen sich die Beschwerdefiihrerin freiwillig verstehe,

im Hinblick auf die in § 9 ADVG zuldssigerweise nor-
mierten Ziele gleichwertig seien. Das sei nicht der

Fall.

Die Einbeziehung der Stadt Hamm in den Einzugsbereich
der Kommunalen Datenverarbeitungszentrale in Minster
werde den nach § 9 ADVG zu beriicksichtigenden
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zentraldrtlichen und ranstrukture?1en Gegebenheiten nicht
gerecht. Hamm gehdre raumstrukturell nicht zum Minsterland,
sondern gemeinsam mit dém Kreis Unna zumKOberzentra?én
Einzugsbereich Dortmunds und zur Baliuhgsrandzone. Die Zu-
sammenfassung der Gemeinden und Gemeindeverbande in
"zusammengehGrigen Rdumen" sei fiir die automatisierte
Datenverarbeitung von herausragender Bedeutung. Verflech-
tungen aller Art brdchten einen Bedarf an Datenaustausch
und -integration mit sich, dem'am'ehesten bei einer
Zusammenarbeit in nur einer Daténvérarbeitungszentra1E
entsprochen werden konne. Nur eine gemeinsame Datenver-
arbeitungszentrale kinne den aus der Orientierung auf

das Oberzentrum Dortmund und der Zugehdrigkeit zur
Ballungsrandzone herriihrenden spezifischen Informations-
und Programmierungsﬁedarf des Kreises Unna und der Stadt
Hamm optimal befriedigen. '

Die Ausweitung des Einzugsbereichs der Kommunalen Daten-
verarbeitungszentrale flir die Stadt Miinster und die Kreise
Coesfeld und Warendorf auf die Stadt Hamm verstofe auch
gegen den Grundsatz, daB die Einzugsbereiche der Kommu-
nalen Datenverarbeitungszentralen Regierungsbézirks~
grenzen nicht liberschreiten sollten. Nur die strikte
Beriicksichtigung dieses Grundsatzes und die dadurch
ermoglichte Ubereinstimmung von Computerregion und
Planungsraum werde den Bedlrfnissen der Regionalplanung
gerecht. Wenn fiir diese Planung erhebliche Daten in der
Kommunalen Datenverarbeitungszentrale eines anderen
Regierungsbezirks gespeichert wiirden, werde der Zugriff
der Bezirksplanungsbehdrden (Regierungspridsidenten)

auf diese Daten erschwert. Der Grundsatz der Ein- bzw.
Gleichrdumigkeit der Verwaltung sei ein wesentliches
Element einer modernen leistungsfahigen Verwaltung und
habe in § 9 ADVG seinen Niederschlag gefunden.

Nur die in & 1 Nr. 4 KDVZ-VO getroffene Regelung werde
schlieBlich dem Anliegen einer flachendeckenden Ver~
teilung leistungsfahiger Kommunaler Datenverarbeitungs-~
zentralen zur Sicherung einer gleichmdBigen Versorgung
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b)

d)
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aller Teile des Landes gerecht. Der Kreis Unna kidnne nicht
allein bleiben, weil er mit nur 375.000 Einwohnern fir
eine eigene Datenverarbeitungszentrale zu klein sei. Eine
Zusammenarbeit mit der Stadt Dortmund oder mit dem Kreis
Soest bringe dhnliche Umstellungsprobleme mit sich, wie
sie die Stadt Hamm der getroffenen Regelung entgegenhalte.
Soest misse sich dann von der langjdhrigen bewdhrten
Zusammenarbeit mit der Kommunalen Datenverarbeitungszen-
trale Hellweg-Sauerland trennen; im Falle einer Zusammen-
arbeit mit Dortmund miisse Unna sein Rechenzentrum auf-
geben. Aus diesem Grunde komme nur eine Zusammenarbeit

mit der Stadt Hamm in Betracht. Diese kdnne sich fur

ein Verbleiben in der Kommunalen Datenverarbeitungs-
zentrale Minster nicht auf Gesichtspunkte des Vertrauens-
schutzes berufen. Die Genehmigung der Zusammenarbeit mit
dieser Datenverarbeitungszentrale sei ihr im Jahr 1072

nur unter dem Vorbehalt des Widerrufs erteilt worden.

Der Kreis Unna bekundet seine Bereitschaft zur Zusammen-
arbeit mit der Stadt Hamm. Er hdlt diese Zusammenarbeit
aus wirtschaftlichen und raumstrukturellen Griinden fir
geboten und hebt die Leistungsfahigkeit der Datenverar-
beitungsanlagen in Unna hervor. Diese kinnten die durch
die Einbeziehung der Stadt Hamm verursachte Mehrbelastung
ohne Aufstockungen bewdltigen.

Die Stadt Miinster und der Kreis Warendorf schliefen sich
dem Vorbringen der Beschwerdefiihrerin an und halten die
Verfassungsbeschwerde ebenfalls fiir begrindet.

Der Kreis Coesfeld hat nicht Stellung genommen.

Wegen weiterer Einzelheiten des Sachverhalts und des Vorbrin-
gens der Beteiligten wird auf die Schriftsitze mit ihren

AntTagen Bezug genommen.



Zur gemeinsamen Verhandlung und Beweisaufnahme wurde die
Sache mit den Verfahren VerfGH 13/77 (Solingen) und
VerfGH 7/78 (Milheim) verbunden. Es wurde Beweis erhoben
durch Vernehmung des Qberkreisdérekterskar, Jirgen
Albath und des Hauptgutachters der KGSt Dr. Jdilrgen Oster-
mann als Sachverstdndige. Auf den Fragenkatalog (R1. 415
bis 417 d.A. VerfGH 13/77) und das Ergebnis der Beweis-
aufnahme (Folien, Hiille B1. 420 d.A. VerfGH 13/77) wird
ebenfalls Bezug genommen.

Die Verfassungsbeschwerde ist nach Art. 75 Nr. 4 LV,

§ 50 VerfGHG zuldssig. Nach diesen Vorschriften kénnen
Gemeinden und Gemeindeverbinde Verfassungsbeschwerde
mit der Behauptung einlegen, daB Landesrecht die ver-
fassungsrechtliche Selbstverwaltungsgarantie verletze.
&er*Begfiff "Landesrecht” ist, um dem Schutzzweck der
Vorschrift zu entsprechen, weit auszulegen; er umfaBt
auch Rechtsverordnungen (vgl. BVerfGE 26, 237).

IT.

Die Verfassungsbeschwerde ist auch begriindet. § 1 Nr. 4
KDVZ-VO0 verletzt die Vorschriften der Landesverfassung
Uber das Recht der Selbstverwaltung.

Art. 78 Abs. 1 LV gewdhrleistet den Gemeinden das Recht
der Selbstverwaltung. Dadurch wird ihnen ein grundsatz-

Tich alle Angelegenheifen der SrtTichen Gemeinschaft
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umfassender Aufgabenbereich sowie die Befugnis zur grund-
sdtzlich eigenverantwortlichen Flihrung der Geschifte in
diesem Bereich zuerkannt . (BVerfGE 26, 237; VerfGH NW

OVGE 26, 271). Diese Verfassungsgarantie ist indessen nicht
absolut. Sie ist,wie in Art. 28 Abs. 2 GG und in Art. 78
Abs. 2 LV zum Ausdruck kommt, innerhalb gewisser Grenzen
der gesetzlichen Einwirkung zuganglich. Dabei darf nach
ibereinstimmender Auffassung von Rechtsprechung und Lehre
der Wesensgehalt (Kernbereich) der Selbstverwaltung nicht
angetastet werden (VerfGH NW OVGE 9, 82; OVGE 11, 150;
BayVerfGH BayVB1. 1978, 427 und BayVB1. 1978, 498, 1
W. Blimel, VVDStRL Heft 36 (1978), S. 188 ff.; R. Grawert,
ebd. 5. 288 f.; K. Stern, Das Staatsrecht der Bundesre-
publik Deutschland, Bd. 1, 1977, S. 305 ff. Jeweils m.w.
Nachw.). ‘

Zwar greifen nach Meinung der Beschwerdefihrerin sowoh]

& 9 ADVG als auch die KDVZ-VO in den Wesensgehalt der Selbst-
verwaltungsgarantie ein. Dies kann jedoch offenbleiben,

weil der angegriffene durch die Rechtsverordnung getroffene
ZusammenschluB zu einer gemeinsamen Datenverarbeitungs-~

zentrale aus anderen Grinden nichtig ist.

§ 1 Nr. 4 KDVZ-VO ist deshalb nichtig, weil die fir die
‘Beschwerdefiihrerin maBgebliche Regelung der Verordnung iber
die Einzugsbereiche der Kommunalen Datenverarbeitungs-
Zzentraien im Lande Nordrhein-Westfalen den in § 9 Abs. 1

und 2 ADVG gesteckten Rahmen Uberschreitet. Nach Art. 78

Abs. 2 LV kOnnen Gesetze den Bereich der kommunalen Selbst-
verwaltung regeln. Dieser Regelungsvorbehalt ist ebenso
auszulegen wie der entsprechende Vorbehalt in Art. 28 Abs.2? GG.
Gesetz im Sinne dieser Vorschrift kann zwar auch eine Rechts-
verordnung sein (BVerfGE aal, BayVerfGH BayVB1. 1978, 498y .
Im Falle einer Regelung durch Rechtsverordnung mup diese aber
auf einer dem Art. 70 LV geniigenden Ermichtigung beruhen: sie
darf den durch die ermdchtigende Vorschrift gesteckten Rahmen
nicht Uberschreiten.



i) Ungeachtet der Intensitdt des Eingriffs beschrinkt die
Festlegung der Einzugsbereiche der Kommunalen Datenver-
arbeitungszentralen angesichts des faktischen Zwanges
zur Automation den Entscheidungsspielraum der Gemeinden
und beeinfluBt durch Zuordnung bestimmter Partnergemein-
den Inhalt und Form der Wahrnehmung ihrer Aufgaben in
zahlreichen Sachbereichen. Davon geht § 9 Abs. 2 ADVG
aus. Deshalb gestattet die Vorschrift die Bildung von
Einzugsbereichen gegen den Willen betroffener Gemeinden
nicht beliebig, sondern nur unter Berlicksichtigung Jener
VerfassungsmaBstdbe, die auch sonst flir staatliche Ein-
griffe in den kommunalen Selbstverwaltungsbereich gelten.
Das ist neben der Wahrung des Kernbereichs die Orientie-
rung am allgemeinen Wohl und die Beachtung des UbermaB-
verbots. Das offentliche Wohl ist vom Gesetzgeber in den
durch §§ 1 und 9 ADVG vorgegebenen Zielen in zulassiger
Weise konkretisiert worden. Gleichzeitig hat er in
5 9 ADVG die Bildung von Einzugsbereichen gegén den
Willen von Gemeinden nur zugelassen, soweit das zur Ver-
wirklichung der gesetzten Ziele dringend geboten ist.
Dies ergibt sich aus der Entstehungégeschichte des Gesetzes,
insbesondere aus der in das ADV-Organisationsgesetz auf-
genommenen Verweisung auf das Gesetz Uber kommunale
@emeinsehaftsarbeit,

Nach der Begriindung der Landesregierung zu § 7 des Gesetz-
entwurfs - § 9 der spidteren Gesetzesfassuﬂg - solite dem
Innenminister die Befugnis zustehen, die Einzugsbereiche
der Kommunalen Daten#erarbeitungszentralenV”n@tf§§33”
durch Rechtsverordnung festzulegen, um sicherzustellen,
daft der Aufbau eines Verbundnetzes und eines Landesin-
formationssystems nicht verhindert oder gestirt werde
(Landtagsdrucksache 7/1983, S. 12). Dieses Anliegen wurde
vom Vertreter der Landesregierung im Landtagsausschup fir
Innere Verwaltung (APr 7/1023, 82./A 6) verdeutlicht. Er
stellte heraus, daB der ErlaB einer Rechtsverordnung nur
fir solche Fdlle vorgesehen werden solle, in denen das

- 1h -
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Gemeinwohl auf andere Weise nicht gesichert werden kinne.

& 7 Abs. 2 des Entwurfs trage der Forderung, daB sich die
iwangsweise Zusammenfassung von Gemeinden an den strengen
Voraussetzungen der §§ 13 und 26 KGAG fiir die Bildung von
Pflichtverbinden und'Pfiichtregeiungen orientieren misse,
voll Rechnung. Eine Rechtsverardhung diirfe nur dann erlassen
werden, wenn sie im Sinn der genannten Vorschriften "dringend
geboten” sei.

Um dieses Anliegen, das nach Ansicht des Ausschusses fir
Innere Verwaltung im Gesetzentwurf nur unzureichend zum
Ausdruck kam, deutlich im Gesetz zu verankern, fligte der
Gesetzgeber auf Anregung des Ausschusses Satz 4 in4§ g

Abs. 1 ADVG ein (Landtagsdrucksache 7/3313, S. 6). Satz 4
ist aufgrund dieser vom Gesetzgeber deutlich gemachten Ziel-
setzung ungeachtet seiner Aufnahme in den Abs. 1 auch bei
der Auslegung und Anwendung des Abs. 2 des § 9 ADVG zuy
beachten, Er sol] neben den anderen in § 9 niedergelegten
Grundsidtzen dirigier@nde Kraft fir die Organisation der
aufzubauenden Datenv;rérbeitungszentraleﬁ haben. Angesichts
dieser im Gesetz zum Ausdruck gebrachten Zielsetzung kann
der - nicht eindeutige ~ Wortlaut der Verweisung auf das
Gesetz iiber kommunale Gemeinschaftsarbeit: "bleiben unbe-
rihrt", nicht zu einer anderen Auslegung fihren.

Nach § 22 Abs. 1 KGAG bedarf es zwar eines formlichen Gesetzes,
wenn Gemeinden Aufgaben, zu denen sie nicht verpflichtet

sind, gemeinsam erfiillen sollen. Diese Regelung ist abar

fir die Bildung Kommunaler Datenverarbeitungszentralen

durch das verweisende Gesetz dahingehend modifiziert worden,
daB aufgrund des § 9 Abs. 2 ADVG auch eine Rechtsverord-

nung den ZusammenschluB énardnen kann.

Maigeblich ist somit ausschlieBlich die in den §§ 13 Abs. 1
und 26 Abs. 1 KGAG normierte Dringlichkeit fir die Bildung
von Pflichtverbdnden oder den ErlaB von Pflichtregelungen.
Auch Zwangszusammenschliisse zy gemeinsamen Datenverarbei-
tungszentralen sind danach nur zuldssig, wenn sie aus
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Grinden des offentiichen Wohls dringend geboten sind. Das
sind sie nur, wenn die in den §3 1 und 9 ADVG normierten

Ziele durch freiwillige Zusammenschliisse nicht oder nicht
in ausreichendem MaBe verwirklicht werden kinnen. Bei der
Prifung, ob ein ZwangszusammenschluB dringend geboten ist,

muld mit Ricksicht auf das verfassungskrdftig geschiitzte

Recht der kommunalen Selbstverwaltung ein strenger MaRstab
angelegt werden.

Der Eingriff in die als Bestandteil der institutionellen
Garantie der kommunalen Seibstverwaltung verfassungsrecht-
lich grundsdtzlich geschitzte Organisationshoheit der
Gemeinden unterliegt mithin strengeren Legitimationsanfor-
derungen als ein Eingriff in den Qerfassbﬂgﬁr@chﬁ%iﬁh nur

o

begrenzt geschiitzten Bestand einer einzelnen Gemeinde.

Die verfassungsgerichtliche Kontrolie der in der Verordnung
uber die Einzugsbereiche der Kommunalen Datﬁnve?ay%e%tunQSM
zentralen getroffenen Entscheidungen wurd auch durch ein
planerisches Element dieser Entscheidungen (vgl. BayVerfGH
BayVB1. 1978, 432) nicht eingeschrdnkt. § 9 Abs. 2 ADVG er-

machtigt den Innenminister nicht zu einem flichendeckenden
Gesamtakt, sondern nur zu lickenausfillenden oder korri-
gierenden Entscheidungen in der Form einer Rechtsverord-
nung dort, wo freiwillige L&sungen nicht zustande kommen.

Aus diesem Grund ist jeder einzelne in der KDVZ-VO getroffene

LusammenschluB als solcher zu wirdigen und am Mafistab des
Gesetzes zu priifen.

tungszentrale fir die kreisfreie Stadt Hamm und den Kreis
Unna ist zur Verwirklichung der in den §§ 1 und 9 ADVG
vorgegebenen Ziele nicht dringend geboten. Dieses kinnen
bei Fortsetzung der Zusammenarbeit der Stadt Hamm mit

der Kemmuﬂa?éﬂ'ﬁatenverarbeitungsientra?e in Minster in
gleichem oder ausreichendem MaPe verwirklicht werden.



{1} Nach den §§ 1 Abs. 1 und 9 Abs. 2 Satz 2 ADVG soll durch die

Bildung gemeinsamer Kommunaler Datenverarbeitungszentralen
ein wirtschaftlicher Einsatz leistungsfahiger Datenverarbei-
tungsanlagen, die sich fir eine Integration und den Aufbau
des Landesinformationssystems eignen, e%méglichﬁ werden. Die
Leistungsfahigkeit der Datenverarbeitungszentrale in Miunster
sowie ihre Eignung fir eine Integration und den Aufbau des
Landesinformationssystems stehen aufer Frage. Die Einwohner-
zahl, die sich unter Einbeziehung der Stadt Hamm auf

ca. 800.000 Einwohner belduft, ermdglicht auch nach den
MaBstdben der Landesregierung eine glnstige Relation von
Leistungen und Kosten und damit eine wirtschaftiiche Arbeit
dieser Zentrale. |

Nach dem Ergebnis der mindlichen Verhandiung, insbe

der Anhtrung der Sachverstdndigen und dem Vortrag des Kreises
Unna, steht fest, daB auch dieser Kreis ilber eine Datenver-
arbeitungsanlage verfligt, die den in § 9 Abs. 2 ADVG gestellten
Anforderungen gerecht wird. |

Die Beweisaufnahme hat dariiberhinaus ergeben, dalBl die beid
Ertall der Verordnung fiir die Bildung von Kommunalen Daten-
verarbeitungszentralen angenommene Untergrenze von

400.000 Einwohnern als Kriterium zu wenig gesichert ist,

um eine VergroBerung des Einzugsbereichs der Datenverarbei-
tungszentrale Unna Uber das Gebiet des Kreises Unna hinaus
unter wirtschaftlichen Gesichtspunkten dringend zu gebieten.
Die Sachverstdndigen haben die bereits in den Beratungen
des Kommunalen Koordinierungsausschusses vertretene Auf-
fassung bestdtigt, daB nach bisherigem Kenntnisstand
zuverldssige Aussagen lber wirtschaftlich optimale Einzugs-
bereiche, die Uber die Festlegung gewisser mittlerer Band-
breiten hinausgehen, nicht moglich sind. Die Zahl von
400.000 Einwohnern ist seinerzeit als untere RichtgrioBe
angenommen worden, ohne dadurch die Wirtschaftlichkeit bei
nur 370.000 Einwohnern auszuschlieBen oder auch nur aus-
schliefen zu kfnnen. Im Bereich der "Hardware” ist zudem

o



ein Preisverfall eingetreten, der den damaligen Uberlegun-
gen die Grundlage entzogen hat, soweit sie die Kosten fur

die Datenverarbeitungsanlagen betreffen. Im Bereich der

“Software” sind die Kosten zwar gestiegen: sie werden weg
der Notwendigkeit personeller Stdbe zur Programmerarbeitung,
~aufbereitung und -entwicklung méglicherweisa noch weiter
steigen. Auch damit 14Bt sich jedoch die dringende Notwen
digkeit einer Mindestbasis von 400.000 Einwohnern fir jede
der Kommunalen Datenverarbeitungszentralen nitcht e

Die "Software" wird, wie die mindliche verhandiwﬁg grgeben
hat, zu einem nicht unerheblichen Teil innerhalb der beiden
Anwendergemeinschaften AKD (Arbeitsgemeinschaft Kommunale
Datenverarbeitung) und KDN (Kommunale Datenverarbeitung
Nordrhein-Westfalen) arbeitsteilig erarbeitet. Das schlielt
zwar die Notwendigkeit von Anpassungs- und Aufbereitungs-

prozessen nicht immer aus; damit ist jedoch ein Weq aufge-
zeigt, der Kosteneinsparungen auch fir die unter der Schwelle

von 400.000 Einwohnern verbleibenden Einzugsbereiche
Kommunaler Dateaverarbeitungszeniraien ermdglichen konnte.
Angesichts dieser Entwicklung 1dBt sich nicht fe§%>f€¥§An?
daB eine Untergrenze von 400.000 Einwohnern ohne Ausnar
dringend geboten ist.

Nach §& 9 Abs. 2 Satz 3 ADVG sollen bei der Abgrenzung der
Einzugsbereiche der Datenverarbeitungszentralen die Leit-

ot

inten und Ergebnisse der kommunalen Neﬁgiieééruﬂgg insbe-
sondere das zentralortliche Gliederungsprinzip und raum-
strukturelle sowie planungsrdumliche Zusammenhidnge berlck-
sichtigt werden. Auch dieses Ziel kann die in der Verord-
nung getroffene Rega¥uhg nicht rechtfertigen.

bDas Vorbringen der Landesreg‘eruﬁg, die Stadt hﬁ

ebenso wie die Gemeinden des Kreises Unna zum Ei
bereich des Oberzentrums Dortmund und der Schluf, éhr@ verwal-
tungsraumltiche Integration auf dem Gebiet der automati-
sierten Datenverarbeitung entspreche den Leitlinien der

kommunalen Neugliederung, lassen sich anhand der Neuglie-
derungsgesetze und ihrer Materialien nicht belegen
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Nach den Feststellungen der Landesregierung im Entwurf zum
Minster/Hamm-Gesetz (S. 444, 453) ist Hamm als ein zentraler
Ort mittlerer Stufe anzusehen, der selbst Teilfunktionen
eines Oberzentrums wahrnimmt. Soweit er dazu nicht im Stande
ist, Tiegt er im Einzugsbereich der Oberzentren Dortmund und
Minster, ohne daB einem dieser beiden Zentren ohne weiteres
ein lberwiegender Einflup zugesprochen werden kann. Die
Gemeinden des Kreises Unna sind demgegeniiber oberzantral
ausschiieBlich oder génz iberwiegend auf Dortmund orientiert,

Die Stadt Hamm und die Gemeinden des neuen Kreises Unna
sind durch das Neugliederungsgesetz verwaltungsrdumlich
nicht integriert worden. Die Landesregierung hat diese
Losung im Entwurf des Ruhrgebiet-Gesetzes seinerzeit aus-
filhriich begriindet. Uneingeschrinkt zustimmend hat sie

dort {(S. 317/318) eine Untersuchung von Boustedt wiederge-
geben, die zu dem Ergebnis kommt, daB die stadtregion Hamm
nicht Bestandteil der Rheiri-Ruhr-Agglomeration "Stadtregion
Ruhrgebiet”, sondern eine se?bstéﬂéige, vom Ruhrgebiet ab-
gesetzie Region sei, wihrend ein groBer Teil des Kreises
Unna zum Ergdnzungsgebiet und zur verstddterten 7one um
Dortmund zu rechnen sei. Im einzelnen hat die Landes~
regierung im AnschluB daran ausgefiihrt, daB die Interessen
der von Dortmund stark beeinfluRten Gemeinden des Kreises
Unna mit denen der Stadt Hamm nicht in Einklang zu bringen
seten. Die Aufgabe des neuen Kreises Unna sed primdr darin
Zu senen, die zunehmenden Umlandprobleme mit der Stadt
Dortmund in Zusammenarbeit mit dieser zu bewdlti
(5. 316, 318). Die Leitlinien und das Ergebnis der kommu-

ren

nalen Neugliederung sprechen danach eher fir eine [inbe-
ziehung des Kreises Unna in den Bereich der Datenverar-
beitungszentrale Dortmund, Die Fortsetzung der Zusammen-
arbeit der Stadt Hamm mit der Datenverarbeitungszentrale
in Mﬁﬁgter ist im Hinblick auf das Anliegen, die kommunale
Neugliederung zu beriicksichtigen, der vom Innenminister
verordneten LOsung jedenfalls gieichwertfg,



Y
fuisd

Nach dem Vorbringen der Landesregierung soll bed
Bildung der Einzugsbereiche auch der Grundsatz der Ein-
raumigkeit der Verwaltung Berlcksichtigung finden. Die
Einzugsbereiche sollen Regierungsbezirksgrenzen nicht
iberschreiten.

Der Verbleib der Stadt Hamm im Bereich der Kommu
Datenverarbeitungszentrale Minster 1dBt dieses

unbericksichtigt, weil der Bereich die Grenze
Regierungshezirke Arnsberg und Minster Uberschroiten
wiirde. Dieser Mangel der von der Beschwerdefihrerin
vorgeschliagenen freiwilligen LOsung vermag indes eine
dringende Notwendigkeit der in § 1 Nr. 4 KDVZ-VO
getroffenen Regelung nicht zu begriinden.

%

¢

Die Landesregierung hat die Notwendigkeit, Regierungs-
bezirksgrenzen Uberschreitende Einzugsbereiche zu ver-
meiden, in erster. Linie mit den auf der Ebene der

Regierungshbezirke wahrzunehmenden Aufgaben der R
planung und mit den Erfordernissen einer wirksamen Rechts
aufsicht begriindet. Planungs- und Computerregion miften
Ubereinstimmen. Regionalplanungs- und Computerrvegi

stimmen indes ohnehin nicht in dem Sinne ilberein, daB
einer Planungs~ auch eine Computerregion entspricht.
Alle Regierungsbezirke des Landes sind in mehrere
Einzugsbereiche unterteilt, so daB die Bezirksplanungs-

behorden Daten verschiedener Datenverarbeitungszentralen

verwenden missen. Weder technisch noch rechtiich

Probleme ersichtlich, die ausschlieBen, auch U
von einer auberhalb des Regierungsbezirks gelegenen

Datenzentrale erarbeitet worden sind, zu erhalten und
zu verwerten. Adressaten der Programmierungs- und’

Informationswiinsche der Bezirksplanungsbehtrden sind,
wie die mindliche Verhandlung ergeben hat, nicht die
Da ?@ﬁq”‘AFbéﬁiUﬂg%ZQﬁtFﬁ?&ﬁg sondern ausschliellict

die einzelnen Gemeinden und Kreise, die in Jjedem
fe i

demselben Regierungsbezirk angehOren wie die fir s
rustdndige Bezirksplanungsbehorde. Sofern im

bacie
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ein regional-spezifischer Informations- und Programmierungs-

R
L

bedarf bestehen sollte, muB die angesprochene Gemeinde ihn
bei der Datenzentrale, mit der sie zusammenarbeitet, anmelden.
Dies mag.gelegentlich zu einem hoheren Aufwand fihren. Er
ist jedoch so wenig feststellbar, daR eine dringende Notwen-
digkeit fiur die angefochtene Regelung nicht begriindet ist.

Fir die Ldsung der Aufsichtsprobleme, die sich aus einem
Regierungsbezirksgrenzen iiberschreitenden Bereich einer
Datenverarbeitungszentrale ergeben kinnen, weist § 29 KGAG
einen Weg. Diese Vorschrift geht von der Zulassigkeit
Regierungsbezirksgrenzen ilberschreitender Zweckverbinde aus.
Angesichts der Verweisung auf das gesamte KGAG in & 9

Abs. 1 Satz 4 ADVG ist auch diese Vorschrift in Bezug
genommen. Hatte der Gesetzgeber zwingend Finrdumigk

21t

o

auch auf der Regierungsbezirksebene anordnen wollen, hitte

er dies ebenso wie in § 9 Abs. 1 Satz 3 ADVG fiir die Kreis-

ebene zum Ausdruck bringen missen.

Or. Bischoff Weltrich Tiebing
Dr. Brox Dr. Kriele Schwarz Dr. Stern



