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Leitsatze:

1. Die gesetzlichen Vorschriften, wonach Gemeinden einer Uberortlichen Rech-
nungs- und Kassenprufung unterliegen und zu diesem Zweck durch einen ministe-
riellen Zuweisungsbescheid zu Mitgliedern des Bayerischen Kommunalen Pri-

fungsverbands bestimmt werden kdnnen, sind mit der Verfassung vereinbar.

2. Bei Gemeinden mit mehr als 5.000 Einwohnern darf von der in Art. 3 Abs. 3 Satz 2
PrVbG vorgesehenen Regelzuweisung zum Bayerischen Kommunalen Prufungs-
verband nur abgesehen werden, wenn dort im Vergleich zu Gemeinden &hnlicher
Grol3e Uber langere Zeit hinweg atypische Verhaltnisse bestehen, die sich auf Art,
Umfang oder Schwierigkeit der Prifungsgeschéafte nicht unerheblich auswirken

kdnnen.

Orientierungssatze:

1. Die Verfugung, mit der eine Gemeinde zum Mitglied des Bayerischen Kommuna-
len Prufungsverbands (BKPV) bestimmt wird, stellt einen Verwaltungsakt als sta-
tusbegrindende Einzelfallregelung im Sinne des Art. 35 Satz 1 BayVwV{G dar.
Dem steht nicht entgegen, dass die Mitgliedschaftsbestimmung nicht schon mit
Erlass des Bescheids wirksam wird, sondern erst mit der Bekanntmachung im
Ministerialamtsblatt der Bayerischen Inneren Verwaltung oder zu einem dort be-
stimmten anderen Zeitpunkt gem. Art. 3 Abs. 3 Satz 4 PrvbG (UA Rn. 17).

2. Die Klagebefugnis (8 42 Abs. 2 VwWGO) einer Gemeinde gegen eine Zuweisung
zum BKPV kann sich zum einen aus der kommunalen Organisations- und Fi-
nanzhoheit (Art. 28 Abs. 2 GG; Art. 11 Abs. 2 BV) ergeben, die durch die mit der
Zwangsmitgliedschaft im BKPV verbundenen Beitrags- und Gebuhrenpflicht be-
ruhrt wird. Ferner kann sich eine Gemeinde auch auf das Nichtvorliegen der in
Art. 3 Abs. 1 und 3 PrVbG genannten Voraussetzungen fiur die Anordnung einer
Mitgliedschaft im BKPV berufen, da diese einfachgesetzlichen Bestimmungen
den betroffenen kommunalen Kérperschaften eine eigene wehrféahige Rechtsposi-
tion vermitteln (UA Rn. 18).

3. Eine Uber die fortlaufende innergemeindliche Selbstkontrolle (Art. 103 f. GO) hin-

ausgehende externe Rechnungs- und Kassenprifung, die insbesondere die Ein-



haltung der Verpflichtung zur sparsamen und wirtschaftlichen Haushaltsfiihrung
zum Gegenstand hat (Art. 106 Abs. 1 Nr. 3, Art. 61 Abs. 2 Satz 1 GO), liegt im In-
teresse der Allgemeinheit an einem effizienten Einsatz offentlicher Finanzmittel.
Da die Organe der tberortlichen Finanzkontrolle bei festgestellten Mangeln tber
keine eigenen Korrektur- oder Sanktionsinstrumente verfligen, sondern allenfalls
die Rechtsaufsichtsbehorden informieren kdnnen, kann ihre Prifungstatigkeit
nicht als schwerwiegender oder gar unzumutbarer Eingriff in die finanzwirtschatft-

liche Handlungsfreiheit der Gemeinden angesehen werden. (UA Rn. 25).

. Zur gemeindlichen Organisationshoheit gehort auch die Befugnis, dartiber zu be-
finden, ob bestimmte kommunale Aufgaben eigenstandig oder gemeinsam mit
anderen Verwaltungstragern wahrgenommen werden und ob hierzu gemeinsame
Institutionen gegrindet werden (Kooperationshoheit). Hierdurch wird auch ein
grundsatzlicher Schutz vor Zwangsverbandsbildungen und der darin liegenden
partiellen ,Aufgabenentortlichung® bedingt. Jedoch handelt es sich bei der
Uberdrtlichen Finanzkontrolle nicht um eine urspringlich von der Gemeinde zu er-
fullende Aufgabe, die sie durch die unfreiwillige Mitgliedschaft in einem o6ffentlich-

rechtlichen Verband verlieren wirde (UA Rn. 28).

. In der Regelung des Art. 3 Abs. 1 Nr. 3 PrVbG liegt auch kein unzulassiger Ein-
griff in die kommunale Finanzhoheit, denn diese gewahrleistet zwar, dass den
Kommunen das eigenverantwortliche Wirtschaften mit Einnahmen und Ausgaben
im Rahmen eines gesetzlich geordneten Haushaltswesens nicht aus der Hand
genommen wird, sie ist aber nicht schon dadurch betroffen, dass den Gemeinden
einzelne kostentrachtige Aufgaben oder Pflichten — hier in Gestalt der mit der
Zwangsmitgliedschaft im BKPV verbundenen Verpflichtung zur Zahlung von Bei-
tragen, Gebuhren und Auslagen - auferlegt werden (UA Rn. 32).

. Die Zuweisung einzelner Gemeinden oder kommunaler Zusammenschlisse zum
BKPV muss nicht unmittelbar vom Gesetzgeber getroffen werden, denn weder
liegt darin eine allgemeine Organisations- oder Zustandigkeitsregelung (Art. 77
Abs. 1 Satz 1 BV) noch ergibt sich aus dem Rechtsstaatsprinzip ein umfassender
institutioneller Gesetzesvorbehalt dergestalt, dass organisationsrechtliche Rege-

lungen allein vom Parlament erlassen werden durften (UA Rn. 35).



Hinweis:

Das Berufungsurteil des Bayerischen Verwaltungsgerichtshofs vom 15.05.2014 stellt
die Vereinbarkeit der Rechtsnormen, die der Zuweisungsentscheidung zugrunde lie-
gen, mit Bundes- und Landesverfassungsrecht fest (Art. 28 Abs. 2 GG, Art. 10 Abs.
2, Art. 11 Abs. 2, Art. 12 Abs. 2, Art. 83 Abs. 1 BV).

Der Bayerische Verwaltungsgerichtshof bejaht ein legitimes Regelungsinteresse der
Allgemeinheit im Sinne der Gewahrleistung einer sparsamen und wirtschaftlichen
Haushaltsfihrung und sieht ,keine verfassungsrechtlichen Bedenken dagegen, dass
neben den bereits unmittelbar kraft Gesetzes zu Mitgliedern des BKPV erklarten
kreisfreien Stadten, Grol3en Kreisstadten, Landkreisen und Bezirken (Art. 3 Abs. 1
Nr. 2, Nr. 4 und Nr. 5 PrVbG) die gesetzliche Moglichkeit geschaffen wurde, Ge-
meinden und Verwaltungsgemeinschaften vom StMI im Einzelfall zu Prifungsver-
bandsmitgliedern zu bestimmen (Art. 3 Abs. 1 Nr. 3, Abs. 3 PrVbG).” Eine solche
Zwangsmitgliedschaft steht in Einklang mit dem kommunalen Selbstverwaltungsrecht
und unterliegt keinem formlichen Gesetzesvorbehalt. Die fir die Zuweisung zum
BKPV normierten gesetzlichen Voraussetzungen sind auch im Hinblick auf das
rechtsstaatliche Bestimmtheitsgebot unproblematisch und kénnen auch ihrem Inhalt

nach nicht als sachwidrig angesehen werden.

Die Entscheidungsgriunde enthalten tber die konkret in Streit stehende Frage der
Zuweisung zum BKPV hinaus auch grundsatzliche rechtliche Maf3stabsausfihrungen
zur kommunalen Finanz- und Organisationshoheit. Somit empfiehlt sich das Judikat
mit seinen fundierten Ausfihrungen und zahlreichen Belegstellen als reichhaltige

,Quelle” zu diesem Themenbereich.

Die Entscheidung ist noch nicht rechtskréftig. Gegen die Nichtzulassung der Revision
steht den Klagern die Nichtzulassungsbeschwerde zum Bundesverwaltungsgericht
(8 133 VWGO) zu.

Zappel
Oberlandesanwalt
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Bayerischer Verwaltungsgerichtshof

Im Namen des Volkes

In der Verwaltungsstreitsache
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Freistaat Bayern,

vertreten durch:

Landesanwaltschaft Bayern,

Ludwigstr. 23, 80539 Minchen,
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wegen

Zuweisung zum Bayerischen Kommunalen Prifungsverband;

hier: Berufung des Klagers gegen das Urteil des Bayerischen Verwaltungsgerichts
Regensburg vom 20. November 2013,

erlasst der Bayerische Verwaltungsgerichtshof, 4. Senat,
durch den Vorsitzenden Richter am Verwaltungsgerichtshof Dr. ZolIner,
den Richter am Verwaltungsgerichtshof Dr. Wagner,

den Richter am Verwaltungsgerichtshof Dr. Peitek

aufgrund mundlicher Verhandlung vom 14. Mai 2014

am 15. Mai 2014

folgendes

Urteil:

|. Die Berufung wird zuriickgewiesen.

[I. Der Klager tragt die Kosten des Berufungsverfahrens.

[ll. Das Urteil ist im Kostenpunkt vorlaufig vollstreckbar. Der Klager kann



die Vollstreckung durch Sicherheitsleistung in Héhe des zu vollstre-
ckenden Betrags abwenden, sofern nicht der Beklagte vorher Si-
cherheit in gleicher Hohe leistet.

IV. Die Revision wird nicht zugelassen.

Tatbestand:

Der Klager, eine kreisangehérige Gemeinde mit etwas mehr als 5.000 Einwohnern,
ist Mitglied einer Verwaltungsgemeinschaft (VG), der auRerdem die beiden kleineren
Gemeinden B. und D. angehoéren. Er wendet sich gegen die durch Bescheid des
Bayerischen Staatsministeriums des Innern (StMI) angeordnete Mitgliedschaft im
Bayerischen Kommunalen Prifungsverband (BKPV). Danach soll seine Rechnungs-
und Kassenprifung nicht mehr durch die staatliche Rechnungsprifungsstelle des
zustandigen Landratsamts, sondern durch den BKPV erfolgen.

Neben dem Klager wurden zahlreiche weitere Gemeinden, Verwaltungsgemein-
schaften und kommunale Zweckverbande dem BKPV zugewiesen. Anlass war eine
vom Bayerischen Obersten Rechnungshof (ORH) in einer Prufungsmitteilung vom 1.
April 2010 (11-900-9-32-5) und im Jahresbericht 2010, TNr. 16 S. 74 ff., abgegebene
Empfehlung, Kommunen mit doppelter Haushaltsfiihrung sowie Kommunen mit tber
5.000 Einwohnern dem BKPV zuzuweisen. Der Bayerische Landtag ersuchte da-
raufhin mit Beschluss vom 9. Juni 2011 die Staatsregierung, die Uberortliche Rech-
nungsprufung der Kommunen und der Zweckverbande beim BKPV zu konzentrieren.

Im Rahmen der Anhérung zur beabsichtigten Zuweisung zum BKPV trug der Klager
vor, keine der drei Mitgliedsgemeinden der VG verflige Uber eine kostenrechnende
Einrichtung. Nur er selbst betreibe eine Kanalisation; die Wasserversorgung sei auf
Zweckverbande Ubertragen. Die rdumliche Nahe der Prifung durch die staatliche
Rechnungspriifungsstelle habe sich bewéhrt; eine Anderung sei nicht notwendig. Die
Vorteile der Zuweisung lagen allein auf Seiten des Staates.



Mit Bescheid vom 2. November 2012 wurde der Klager zum Mitglied des BKPV be-
stimmt (1.). Ziffer 1 werde mit der Bekanntmachung der Bestimmung der Mitglied-
schaft im Allgemeinen Ministerialblatt wirksam (2.). In der Begriindung wird ausge-
fuhrt, die Bestimmung habe nach Art. 3 Abs. 3 Satz 1 PrVbG erfolgen kénnen, da
Umfang und Schwierigkeit der anfallenden Prifungsgeschafte eine Zuweisung zum
BKPV gebodten. Gemeinden tber 5.000 Einwohner seien nach Art. 3 Abs. 3 Satz 2
PrvbG im Regelfall dem BKPV zuzuweisen, da bei ihnen tblicherweise Prifungsge-
schafte anfielen, die nur mit vertieftem, spezialisiertem Sachverstand zu bewaltigen
seien. Dies werde durch die Feststellungen des ORH bestatigt. Der BKPV verflige
mit seinen Prifern vor Ort und den Spezialisten in der Zentrale in Minchen tber den
erforderlichen spezialisierten Sachverstand, um auch umfangreiche und komplexe
Prufungsgeschéafte abwickeln zu konnen. Er verfiige tber drei Abteilungen — Allge-
meine Prifung und Organisation, Bauwesen und Kommunale Unternehmen — die
sich jeweils spezifischen Fachfragen widmeten und sich dort aus der bayernweiten
Prufungs- und Beratungstatigkeit ein breites Erfahrungswissen aneignen kdnnten,
beispielsweise in Fragen der Stellenbewertung oder der IT, aber auch in Fragen des
Vergabe- und Beihilferechts. Solche Problemstellungen kamen in einer Gemeinde
mit mehr als 5.000 Einwohnern regelmaliig vor; es kdnne nicht bei den staatlichen
Rechnungsprufungsstellen aufgebaut und vorgehalten werden. Die vorgetragenen
Argumente stinden einer Zuweisung nicht entgegen. Den Gemeinden sei gesetzlich
kein Wahlrecht zwischen den in Art. 105 Abs. 1 GO genannten Prifungsorganen
eingeraumt. Die Prifung durch einen mitgliedschaftlich organisierten kommunalen
Verband entspreche dem Selbstverwaltungsrecht sogar eher als die Prifung durch
eine staatliche Stelle. Die Vorteile der raumlichen Nahe der staatlichen Rechnungs-
prufungsstelle der Landratsamter stiinden der Zuweisung ebensowenig entgegen wie
madgliche Synergieeffekte aus der Zusammenarbeit der Rechnungsprufungsstelle
und der Kommunalaufsicht. Die Prifer des BKPV seien ebenfalls in ganz Bayern vor
Ort prasent. Deren Prufungen konnten in vielen Fallen zeitn&her erfolgen als bei den
staatlichen Rechnungspriufungsstellen. Der Zuweisung stehe auch nicht das Argu-
ment entgegen, die Prifung durch die staatlichen Rechnungsprufungsstellen sei kos-
tengunstiger. Den mit der Zuweisung zum BKPV verbundenen hdheren Kosten stiin-
den anderweitige Vorteile gegentber. Aufgrund des breiten Prifungsspektrums und
des spezialisierten Sachverstands sei es den Priufern des BKPV eher méglich, auf
Einsparpotenziale hinzuweisen; die zeitnahe Prifung ermégliche es, Fehler zu korri-
gieren und Rickforderungen zu realisieren. Die ordnungsgemafe Prifung werde
also in der Regel zu einer Kompensation oder sogar Uberkompensation der erhéhten
Kosten fuhren. Es kdnne auch nicht dem Argument gefolgt werden, dass bei
Schwankungen der Einwohnerzahl um die 5.000 Einwohner der Grund fur die Zuwei-
sung entfallen konnte; die Prifungsgeschafte &nderten sich nicht grundlegend, wenn



die Einwohnerzahl um wenige Personen von knapp Uber 5.000 auf knapp unter
5.000 sinke. Im Ubrigen bestehe die gesetzliche Regelvermutung von 5.000 Einwoh-
nern seit 1978 unverandert, obwohl die Prifungsgeschéfte seitdem erheblich kom-
plexer geworden seien. Die Anhorung habe keine neuen Erkenntnisse gebracht.

Gegen den Bescheid vom 2. November 2012 erhob der Klager beim Verwaltungsge-
richt Regensburg Anfechtungsklage. Das Begriindungserfordernis des Art. 39
BayVwVfIG sei nicht erfillt, da die Ausfihrungen den Bezug auf den konkreten Fall
vermissen lieRen. Insbesondere wirden die gemaf Art. 3 Abs. 3 Satz 1 PrvbG mal3-
gebliche Schwierigkeit sowie der Umfang der beim Klager anfallenden Prifungsge-
schafte nicht erortert, sondern ausschlie3lich Zweckmafigkeitserwagungen reflek-
tiert. Dem Schwellenwert von 5.000 Einwohnern kénne insoweit nur eine geringe In-
dizwirkung entnommen werden. Der Klager besitze eine vergleichsweise einfache
Buchfiihrung; die doppelte Buchfiihrung (Doppik) finde bei ihm keine Anwendung.
Durch die Zuweisung entstinden dem Klager héhere Kosten, die durch anderweitige
Vorteile nicht kompensiert wirden. Bei den staatlichen Rechnungsprifungsstellen
seien an Gebuhren pro Stunde 44 Euro je Prifer und 30 Euro je Prufungsgehilfe zu
entrichten, beim BKPV im Jahr 2013 dagegen 63 Euro. Zusatzlich erhebe der BKPV
nach Einwohnerzahl gestaffelte Mitgliedsbeitrdge. Die geltend gemachten Zweckma-
Bigkeitserwagungen kénnten eine mit zahlreichen Nachteilen verbundene Mitglied-
schaft im BKPV nicht begrinden. Es sei auch fraglich, ob Art. 3 Abs. 1 Nr. 3 PrVbG,
wonach das StMI bestimme, welche Gemeinden und Verwaltungsgemeinschaften
Mitglieder des Priufungsverbands seien, verfassungsgemalf sei. Die Norm verstoR3e
gegen Art. 28 Abs. 2 GG und Art. 11 Abs. 2 BV. Der Gesetzgeber dirfe das Recht
zur kommunalen Selbstverwaltung, zu dem auch die finanzielle Autonomie gehore,
nicht derart einschranken, dass es innerlich ausgehéhlt werde. Die alleinige Veror-
tung der Entscheidungsbefugnis Uber die Mitgliedschaft im BKPV im Kompetenzbe-
reich des StMI greife in den Kernbereich des gemeindlichen Selbstverwaltungsrechts
ein und sei verfassungsrechtlich nicht gerechtfertigt. Es fehle hierfiir an hinreichen-
den sachlichen Grinden und an der Einhaltung des Verhéaltnismafigkeitsgrundsat-
zes. Die Entscheidung lber eine nicht bereits vom Gesetz angeordnete Mitglied-
schaft im BKPV durfe daher nur von der jeweils betroffenen Gemeinde selbst getrof-
fen werden. Die von der Uberértlichen Rechnungsprifung zu kontrollierende Haus-
haltsfihrung gehére zum Bereich der eigenen Angelegenheiten und unterfalle der
Entscheidungsbefugnis der Kommunen. Zumindest die Wahl zwischen den bereits
geschaffenen Prifungsorganen musse in ihre Verantwortung fallen. Die Belange des
Staates erschopften sich darin, eine ordnungsgemaRe staatliche Uberprifung si-
cherzustellen. Es gebe keinen Grund, die Auswahl zwischen den rechtmaRig zur Ver-



fugung stehenden Kontrollstellen auf den Staat zu verlagern. Der Vortrag des Be-
klagten, dass die Prifung durch einen mitgliedschaftlich organisierten Kommunalver-
band dem kommunalen Selbstverwaltungsrecht mehr entspreche als die Prifung
durch eine staatliche Stelle, sei nicht Giberzeugend. Der BKPV sei im Rahmen seiner
Prufungsaufgaben kein Organ der Selbstverwaltung. Die Finanzhoheit schiitze die
Gemeinden zwar nicht vor jeglicher finanzieller Belastung durch Zuweisung staatli-
cher Aufgaben, jedoch muissten insofern strenge gesetzliche Vorgaben eingehalten
werden, wie sich in dem in Art. 83 Abs. 3 BV verankerten Konnexitatsprinzip zeige.
Die Entscheidung zwischen aus gesetzlicher Sicht grundsatzlich alternativ zustandi-
gen und sich primér in der Kostenfolge unterscheidenden Prifungsorganen sei dem
Bereich der eigenverantwortlichen Haushaltsfuhrung der Gemeinde zuzuordnen. Der
Beklagte konne sich durch die Zuweisung von Kommunen zum BKPV nicht teilweise
der ihm gesetzlich zugewiesenen Aufgaben entledigen, ohne dass hierfur hinrei-
chende Grenzen bestinden. Durch umfangreiche Anordnung von Mitgliedschaften
nach Art. 3 Abs. 3 Satz 1 PrVbG koénnte sich der Beklagte eines Grol3teils seiner "ei-
genen" Prufungspflichten und der damit verbundenen Kosten entziehen. Das dem
Art. 105 GG zugrunde liegende Nebeneinander der beiden Prufungsorgane werde
hierdurch nachtraglich ausgehohit.

Der Beklagte beantragte Klageabweisung. Art. 3 Abs. 1 Nr. 3 und Abs. 3 PrVbG
stiinden mit der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie in Einklang. Die Mdglichkeit
der zu prifenden Korperschaften, das uberortliche Prifungsorgan frei zu wahlen,
wirde den gesetzgeberischen Organisationsiberlegungen zuwiderlaufen; auch aus
dem kommunalen Selbstverwaltungsrecht kénne eine solche Wahlmdglichkeit nicht
abgeleitet werden. Dem Staat komme insoweit ein breites Organisationsermessen
zu, das es ihm auch erlaube, fir abgegrenzte Bereiche der Erledigung offentlicher
Aufgaben durch Gesetz besondere Organisationsformen der Selbstverwaltung zu
schaffen, wie dies fir den 1919 von kommunalen Korperschaften als "Bayerischer
Prufungsverband o6ffentlicher Kassen" gegriindeten BKPV geschehen sei. Kriterien
fur die Zuweisung nach Art. 3 Abs. 3 PrVbG seien die 5.000-Einwohnergrenze, Um-
fang und Schwierigkeit der Prifungsgeschafte (z. B. Doppik-Kommunen) sowie pri-
fungsdkonomische Gesichtspunkte (z. B. einheitliches Prifungsorgan bei Verwal-
tungsgemeinschaften). Die rechtsaufsichtliche Beratung durch das Landratsamt, die
auch bei den Mitgliedern des BKPV erhalten bleibe, sei im Fall vertiefter Prufungs-
feststellungen, wie sie die Spezialisten des BKPV leisteten, fundierter moglich. Die
Kosten dafur seien nach dem Willen des Gesetzgebers grundsétzlich hinzunehmen,
auch im Hinblick auf moégliche Kostenunterschiede zwischen BKPV und staatlicher
Rechnungsprifungsstelle. Es sei zudem geplant, die Kostensituation bei den staatli-



chen Rechnungspriufungsstellen zu tberprifen, kostendeckende Gebihren festzu-
setzen und den unterschiedlichen Prufungsdauern bei den Rechnungsprufungsstel-
len nachzugehen, nachdem schon der ORH in seiner Prufungsmitteilung die Pru-
fungsleistung fur zu gering gehalten habe. Damit wirden sich die Gebuhren der
staatlichen Rechnungsprifungsstellen denen des BKPV zumindest annahern. Es sei
bereits fraglich, ob die Bestimmung des Priforgans das kommunale Selbstverwal-
tungsrecht Uberhaupt berthre. Die Fachliteratur sehe darin zum Teil eine blof3e Or-
ganisationsentscheidung mit der Folge, dass eine Rechtsverletzung der Kommune
ausgeschlossen und eine Klage damit unzulassig, jedenfalls aber unbegriindet sei.
Wenn sogar die organisatorische Ausgestaltung der Staatsaufsicht Uber die Kommu-
nen eine Angelegenheit der staatlichen Binnenorganisation sei, spreche viel dafur,
dass dies erst recht fur die wUberortliche Rechnungspriufung gelte, die keine der
Rechtsaufsicht vergleichbaren Anordnungs- und Zwangsbefugnisse habe; jedenfalls
liege kein unzulassiger Eingriff vor. Das kommunale Selbstverwaltungsrecht und ins-
besondere die kommunale Finanzhoheit wirden nicht verletzt, weil die Uberortliche
Rechnungsprifung gerade dazu diene, z. B. durch Aufzeigen von Einsparpotenzialen
Hinweise zur Starkung der Finanzautonomie zu geben. Die Organe der tberértlichen
Rechnungsprufung konnten den Vollzug ihrer Priufungsfeststellungen durch die
Kommune nicht erzwingen; deren Eigenverantwortlichkeit werde nicht berthrt. Die
Rechtsaufsicht entscheide aufgrund der Prifungsberichte, ob, in welchem Umfang
und in welcher Weise ein Tatigwerden veranlasst sei. Die Heranziehung der kommu-
nalen Korperschaften zu den Kosten der uberértlichen Prifung stelle ebenfalls kei-
nen Eingriff in die kommunale Finanzhoheit dar; die Finanzausstattung der Kommu-
nen werde angesichts der Gebuhrensétze des BKPV und eines in der Regel vierjah-
rigen Prufungsturnus nicht in Frage gestellt. Die korperschaftliche Struktur des BKPV
biete seinen Mitgliedern Moglichkeiten, gezielt Qualitatsverbesserungen ihrer Ver-
waltungen durch Prifung und Beratung anzustol3en.

Mit Beschluss vom 10. September 2013 wurde der BKPV zum Verfahren beigeladen.

Mit Urteil vom 20. November 2013 wies das Verwaltungsgericht Regensburg die Kla-
ge ab. Sie sei als Anfechtungsklage zulassig, da der Zuweisungsbescheid einen
Verwaltungsakt in Form eines aufRenwirksamen Organisationsakts darstelle, durch
den der Klager als eigenstandige Korperschaft gegen seinen Willen Mitglied im
BKPV mit den damit verbundenen Pflichten, insbesondere Zahlungspflichten werde;
ihm werde damit eine Zwangsmitgliedschaft aufgedréngt. Die Klage sei aber unbe-
grundet, da der Bescheid vom 2. November 2012 rechtmaflig sei. Die fur die Zuweli-



sung an den BKPV malf3geblichen Rechtsnormen seien nicht verfassungswidrig. Art.
105 GO sehe in verfassungsmaliiger Weise eine uberortliche Rechnungs- und Kas-
senprifung vor und benenne zwei verschiedene uberdrtliche Prifungsorgane. Der
Eingriffscharakter einer Uberortlichen Rechnungs- und Kassenprifung kénne darin
gesehen werden, dass einer dritten Stelle erlaubt bzw. diese beauftragt werde, sich
intensiv mit der Finanzsituation der Kommune zu befassen und darliber einen Pru-
fungsbericht zu erstellen, dessen Feststellungen und Wertungen Grundlage fir auf-
sichtliches Einschreiten sein kdnnten. Bei Bejahung eines Eingriffs werde jedenfalls
nicht in den Kern-, sondern nur in den Randbereich der Selbstverwaltung eingegrif-
fen. Dabei stehe dem Gesetzgeber ein weiter Einschatzungs- und Beurteilungsspiel-
raum zu. Die Uberortliche Rechnungs- und Kassenprifung von Kommunen ziele auf
ein hinreichendes Gemeininteresse, namlich die Gewahrleistung der wirtschaftlichen
und sparsamen Erfullung kommunaler Aufgaben. Die Aufteilung der Kommunen auf
zwei Uberortliche Prufungsorgane, bei der tendenziell auf die Gréf3e der Kommunen
und auf Umfang und Schwierigkeit des Prufungsgeschafts abgestellt werde, und die
fur das Bestimmungsrecht des Ministeriums im Gesetz vorgesehenen Kriterien ver-
stieBen weder gegen das kommunale Selbstverwaltungsrecht noch gegen das Will-
kurverbot. Aus Art. 28 Abs. 2 GG lasse sich kein Wahlrecht der Kommunen hinsicht-
lich staatlicher Behdrdenzustandigkeiten entnehmen. Vorliegend gehe es nur um
Anderungen in der Zustandigkeit des tiberértlichen Priifungsorgans; der Priifungstur-
nus, die Prifungsgegenstande, die Art der Prifung und die Prufungsmalstabe wur-
den dabei nicht geédndert. Soweit dennoch Verdnderungen eintraten, beruhten diese
nur auf einer unterschiedlichen Prufungspraxis des BKPV im Vergleich zu den staat-
lichen Rechnungsprifungsstellen. Die Regelung des Art. 3 Abs. 3 Satz 2 PrVbG, wo-
nach Gemeinden mit (an einem bestimmten Stichtag) mehr als 5.000 Einwohnern in
der Regel dem BKPV zuzuweisen seien, begegne keinen verfassungsrechtlichen
Bedenken. Der Schwellenwert von 5.000 Einwohnern sei auch in einer Reihe ande-
rer kommunalrechtlicher Regelungen enthalten; er bilde ein geeignetes Kriterium, um
abstrakt und typisierend einen regelmallig anzuwendenden Standard zu umschrei-
ben. Soweit Art. 3 Abs. 1 Nr. 3 PrVbG die Bestimmung der Mitgliedschaft einer Ge-
meinde im BKPV vorsehe, begegne dies unter Berlicksichtigung der Rechtsprechung
zur sog. Zwangsmitgliedschaft in 6ffentlich-rechtlichen Verbanden keinen Bedenken.
Die zweckmafige Organisation und die Gewahrleistung einer effizienten und leis-
tungsfahigen Gberortlichen Rechnungsprifung fur die Kommunen sei eine legitime
offentliche Aufgabe des Staates. In der zwangsweisen Zuweisung einer Kommune zu
einem kommunalen Verband sei ein milderer Eingriff zu sehen als in der Wahr-
nehmung von Aufgaben durch den Staat. Zwangsmitgliedschaften von Kommunen in
offentlich-rechtlichen Verbanden seien nicht anhand des Grundrechts der Vereini-
gungsfreiheit zu prufen. Auch die befiirchtete Entstehung hdherer Kosten stehe der



Zuweisung nicht entgegen. Ob den oft wohl htheren Kosten beim BKPV ein Mehr an
Gegenleistungen entspreche, sei schwer auszumachen. Es sei nicht erkennbar, dass
der Staat vorliegend aus Kostengrinden eine Aufgabenverlagerung vornehme, um
sich auf Kosten der Kommunen zu entlasten. Der BKPV erhalte neben Beitragen und
Gebuhren der Mitglieder gemanR Art. 5 Abs. 2 PrVbG auch eine staatliche Zuweisung.
Selbst wenn unterstellt wirde, dass den Kommunen aufgrund zusatzlicher Kosten
ein Kostenerstattungsanspruch nach den Konnexitatsvorschriften zustehe, hénge
davon nicht die RechtmaRigkeit der eine Erstattungspflicht auslésenden Malinahme
ab. Jedenfalls halte sich ein Mehr an Kosten fir die dem BKPV zugewiesenen Kom-
munen in einer vertretbaren GroéRenordnung. Die mafigeblichen Normen des Pri-
fungsverbandsgesetzes seien eine taugliche Rechtsgrundlage auch fur eine grof3fla-
chige Zuweisung im Rahmen eines Reformvorhabens; ein Reformgesetz sei fur die
gegenwartigen Reformschritte nicht erforderlich. Die Zuweisungen an den BKPV sei-
en in dem von Art. 3 Abs. 1 PrVbG vorgesehenen Rechtsakt erfolgt. Der streitge-
genstandliche Verwaltungsakt sei formell rechtmafig; dem Begrindungserfordernis
des Art. 39 BayVwVI{G sei jedenfalls aufgrund der im Gerichtsverfahren erfolgten Er-
ganzung und Vertiefung genigt. Der Beklagte habe den Klager gemald Art. 3 Abs. 3
Satz 2 PrvbG als Mitglied des BKPV bestimmen dirfen. Diese Norm sei dahin zu
verstehen, dass bei Vorliegen eines Regelfalls eine Zuweisung zwingend zu erfolgen
habe; bei einem Ausnahmefall stehe dies im Ermessen des StMI. Die Gemeinde, die
sich auf einen Ausnahmefall berufe, habe die den Ausnahmefall begrindenden Um-
stande vorzutragen; bei Unerweislichkeit trage sie die materielle Beweislast. Im
Rahmen der Prufung des Ausnahmefalls seien auch Umfang und Schwierigkeit des
Prufungsgeschafts zu beriicksichtigen. Eine Ausnahme liege vor, wenn bei Berlck-
sichtigung der Gesamtumstande die besonderen Umstande des Einzelfalls so erheb-
lich, schwerwiegend und atypisch von der gesetzlich vorausgesetzten Normalsitua-
tion der Standardkommune abwichen, dass die Regelzuweisung zum BKPV als ver-
fehlt erscheine. Der Beklagte habe zu Recht einen Ausnahmefall verneint. Umfang
und Schwierigkeit des Prufungsgeschéfts oder sonstige Umstande sprachen nicht fur
einen Ausnahmefall. Der aktuelle Bericht der staatlichen Rechnungsprifungsstelle
Uber die Uberértliche Rechnungs- und Kassenpriifung zeige bereits aufgrund der
Priufungsdauer die Umfanglichkeit des Prifungsgeschafts. Die Feststellungen des
Prufers zeigten auch keine unterdurchschnittliche Schwierigkeit der Prifungsge-
schafte. Allein daraus, dass die Gemeinde nur knapp Uber 5.000 Einwohner habe,
ergebe sich noch kein Ausnahmefall. Auch die weiter geltend gemachten Griinde
deuteten auf keinen atypischen Einzelfall hin, sondern lagen Uberwiegend landesweit
vor. Die geringe Zahl der Einrichtungen und Beteiligungen des Klagers sowie der
Umstand, dass er den Haushalt nicht doppisch fuhre, ergaben noch keine gravie-
rende Abweichung von der Standardgemeinde tber 5.000 Einwohner.
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Gegen dieses Urteil hat der Klager die vom Verwaltungsgericht wegen grundsatzli-
cher Bedeutung zugelassene Berufung eingelegt. Er beantragt,

unter Abanderung des Urteils des Verwaltungsgerichts Regensburg vom 20. No-
vember 2013 den Bescheid des Beklagten vom 2. November 2012 aufzuheben.

Zur Begrundung wird das bisherige Vorbringen wiederholt und vertieft. Art. 3 PrvbG
gentge nicht den verfassungsrechtlichen Anforderungen an Eingriffsnormen, da
dessen undifferenzierte Vorgaben dem StMI einen praktisch unbegrenzten Spielraum
fur beliebige Zuweisungsentscheidungen eréffneten. Nachvollziehbare, eindeutige
und verbindliche Vorgaben, unter welchen Voraussetzungen eine Zuweisung erfol-
gen durfe, kenne das Gesetz nicht. Stattdessen werde die Entscheidung in das Gut-
dunken des StMI gestellt. Den gesetzlichen Regelungen lasse sich nicht entnehmen,
anhand welcher Kriterien sich der Umfang bzw. die Schwierigkeit der Prifungsge-
schafte bemessen sollten. Es bleibe unklar, welche Mal3stdbe insoweit anzulegen
seien und ab welcher Art von Prifungspositionen die Schwelle zwischen verschiede-
nen "Schwierigkeitsgraden” Uberschritten sein solle. Nicht hinreichend definiert sei,
was unter den Begriff "anfallende Prifungsgeschafte” zu fassen sei. Bei weitem zu
allgemein sei auch die Anforderung, das StMI habe "besondere Rucksicht" zu neh-
men. Ob das blo3e Abstellen auf die Einwohnerzahl in Art. 3 Abs. 3 Satz 2 PrvbG
ein geeignetes Kriterium darstelle, sei zweifelhaft. Die insoweit vom Verwaltungsge-
richt angefuhrten Beispiele eigneten sich nicht als Ansatzpunkt, weil sie Regelungen
betrafen, bei denen die Einwohnerzahl tatsachlich das maf3gebliche Kriterium sein
kénne, z. B. bei der Zahl der Gemeinderatsmitglieder. Dagegen komme der Einwoh-
nerzahl in Bezug auf die haushaltsbezogenen Prifungsgeschéafte nur sehr begrenzte
Bedeutung zu. So gebe es kleinere Kommunen mit zahlreichen Kommunalunter-
nehmen, deren Prifungsgeschehen bei weitem umfangreicher seien als bei gro3e-
ren Gemeinden, die kaum kostenrechnende Einrichtungen betrieben. Auch die Fra-
ge, ob ein Haushalt doppisch oder kameralistisch gefuhrt werde, habe mal3gebliche
Auswirkungen. Es fehle an jeglicher Konkretisierung, wann bzw. tber welchen Zeit-
raum das 5000-Einwohner-Kriterium erfullt sein musse; aus der Regelung sei nicht
ersichtlich, wann der mal3gebliche Zeitpunkt fur die diesbezlgliche Prifung vor einer
etwaigen Zuweisungsentscheidung sein solle. Die Regelungen des Art. 3 Abs. 1 Nr.
3, Abs. 3 PrvbG verstieRen auch gegen das kommunale Selbstverwaltungsrecht und
das Willktrverbot. Dass die Anordnung einer generellen tberortlichen Rechnungs-



und Kassenprufung keinen verfassungsrechtlichen Bedenken unterliege, begrinde
noch nicht die Rechtmé&lRigkeit einzelner Zuweisungen an den BKPV im Sinne einer
Zwangsmitgliedschaft. Wahrend eine kommunale Korperschaft bei einer Prifung
durch die staatliche Rechnungsprufungsstelle lediglich hinnehmen misse, von einem
anderen Rechtstrager in Bezug auf die Finanzhoheit kontrolliert zu werden, musse
sie bei einer Zuweisung zum BKPV zusatzlich zwingend diesem Verband beitreten.
Darin liege kein milderer, sondern ein starkerer Rechtseingriff als bei einer Aufga-
benwahrnehmung durch die staatlichen Rechnungsprifungsstellen. Aufgrund der
notwendigen Unabhangigkeit der Prufer werde eine Kontrolle durch den BKPV nicht
als weniger einschneidend empfunden. Auch mitgliedschaftlich seien die Einfluss-
maoglichkeiten der Kommunen auf den BKPV aufgrund der Vielzahl der Mitglieder und
der eindeutigen gesetzlichen Vorgaben bestenfalls marginal. In der Praxis stitzten
sich die Aufsichtsbehorden in der Regel auf die Ergebnisse der Rechnungsprifung
durch das Prufungsorgan. Die faktische Bedeutung der Rechnungsprifung im Be-
reich der Kommunalaufsicht sei mithin weit gro3er, als dies der Gesetzeswortlaut
nahelege. Die Rechnungsprifung habe es in der Hand, die Meinungsbildung der
Aufsichtsbehdrde von Anfang an mal3geblich zu beeinflussen. Die Regelung in Art. 3
Abs. 1 Nr. 3 PrvbG, wonach das StMI tber die Mitgliedschaft im Prufungsverband
bestimme, greife zu weitgehend in das kommunale Selbstverwaltungsrecht ein. Zur
finanziellen Autonomie misse auch das Recht gezahlt werden, nur insoweit durch
staatliche oder anderweitige Kontrollen beeintrachtigt zu werden, wie dies aus aner-
kennenswerten Grunden unbedingt erforderlich sei. Dem widerspreche es, wenn
dem StMI ohne nachpriifbare Voraussetzungen die Moglichkeit eingerdaumt werde,
faktisch frei Gber eine mit weiteren Nachteilen verbundene Zuordnung der Gemein-
den zum BKPV zu bestimmen. Das Interesse des Staates an der Uber6rtlichen
Rechnungsprufung erschopfe sich in der Schaffung und Ausgestaltung der hierfir
zustandigen Institutionen; welches der von ihm selbst geschaffenen Organe die Pri-
fung bei der einzelnen Gemeinde letztlich durchfuhrte, berihre den Kreis schitzens-
werter staatlicher Interessen nicht mehr. Unabhéngig von der Verfassungswidrigkeit
der genannten Normen kénne von einem Konsens dahingehend, dass eine generelle
Umschichtung des Grolteils der Gemeinden zum BKPV notwendig sei, entgegen
den Aussagen des Verwaltungsgerichts keine Rede sein. Um rein politische Forde-
rungen handle es sich auch bei den Aussagen des ORH, der apodiktisch ohne Dis-
kussion von Alternativen die ganzliche oder weitgehende Zerschlagung der staatli-
chen Rechnungspriifung und die vollumfangliche Ubertragung auf den PKPV anstre-
be. Es sei durchaus zweifelhaft, ob die in Art. 105 GO angelegte Koexistenz zweier
Prufungsorgane diesen "Reformkurs” tatsachlich tragen konne. Eine faktische Redu-
zierung der staatlichen Rechnungsprifung bis zur Bedeutungslosigkeit sei jedenfalls
nicht mehr vom Gesetzeswortlaut gedeckt. Der Zuweisung an den BKPV stehe auch



entgegen, dass der Klager durch sie bedeutend héheren Kosten ausgesetzt ware,
denen keine Kompensation gegenuber stiinde. Ob auch die Gebuhren fur die staatli-
chen Rechnungsprufungsstellen zukunftig angehoben wirden, sei vollig ungewiss
und andere nichts daran, dass der Klager aktuell von den hoéheren Kosten beim
BKPV betroffen wére. Die pauschale Feststellung des Verwaltungsgerichts, die
Mehrkosten wirden sich in einer vertretbaren Grél3enordnung halten, sei unzutref-
fend. Schon in Bezug auf die reinen Stundensatze lagen die Gebuhren beim BKPV
um mindestens 43 % hoher als bei den staatlichen Rechnungsprufungsstellen. Hinzu
k&dmen weitere Kostenpunkte nach 8§ 5 der Haushaltssatzung des BKPV sowie Mit-
gliedsbeitrage. Diese betrachtlichen Mehrkosten héatten erhebliche Beeintrachtigun-
gen fur den Haushalt des Klagers zur Folge. Gegenleistungen stinden dem nicht
gegenuber, da die Aufgabenzuweisung fir den BKPV in Art. 2 Abs. 1 bis 4 PrvbG in
den maRgeblichen Teilen derjenigen fir die staatlichen Rechnungsprufungsstellen in
8§ 9 KommHV entspreche. Die zuverlassige und rechtzeitige Aufdeckung von Ein-
sparpotenzialen sei durch die kompetente Prifung bei der staatlichen Rechnungs-
prufungsstelle des Landratsamts ebenfalls gewdahrleistet. Zudem miussten sich bei
einer Zuweisung die Prufer des BKPV zunachst umfassend in den Haushalt des Kla-
gers einarbeiten. Eine Ortskenntnis, wie sie die Priufer des zustandigen Landratsamts
héatten, bestehe beim BKPV nicht, wie sich an dessen vergleichsweise zentralisti-
scher Struktur und den oftmals sehr umfangreichen abgerechneten Dienstreisen sei-
ner Priifer zeige. Gerade bei kleineren Korperschaften wie dem Klager sei die Kennt-
nis lokaler Besonderheiten ein entscheidender Aspekt. Aus der jahrzehntelangen
erfolgreichen Zusammenarbeit mit der staatlichen Rechnungsprufungsstelle und der
Rechtsaufsicht erwtichsen besondere Vorteile, die durch die vermeintlich gréere
Spezialisierung der Prufer des BKPV nicht kompensiert werden kénnten. Es gebe
ohnehin keine Anhaltspunkte dafir, dass beim BKPV ein Uberlegener Sachverstand
vorgehalten werde. Wahrend der standig wechselnd eingesetzte Mitarbeiterstab des
BKPV nur uber generelle Entwicklungen der bayerischen Kommunen Kenntnis ha-
ben kénne, erwachse beim 6rtlich zustadndigen Landratsamt Uber die Jahre zwangs-
laufig ein umfassendes Wissen in Bezug auf die jeweilige Korperschaft. Die Koopera-
tion zwischen Kommunalaufsicht und staatlicher Rechnungsprifungsstelle unter dem
gemeinsamen Dach des Landratsamtes habe erhebliche Synergieeffekte zur Folge.
Der Klager habe nach Art. 3 Abs. 3 Satz 1 PrVbG nicht zum Mitglied des BKPV be-
stimmt werden durfen; dem stiinden der nur geringe Umfang und die mindere
Schwierigkeit der anfallenden Priifungsgeschéafte entgegen. Es sei verfehlt anzu-
nehmen, dass Gemeinden mit Gber 5.000 Einwohnern zwingend dem BKPV zuzu-
weisen seien, wenn nicht die Gemeinde einen Ausnahmefall beweisen kénne. Art. 3
Abs. 3 Satz 2 PrVbG entfalte nur eine allgemeine Vermutungswirkung dahingehend,
dass ab 5.000 Einwohnern oftmals ein Umfang und eine Schwierigkeit der anfallen-
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den Prifungsgeschafte erreicht seien, die unter normalen Umstanden eine Zuwei-
sung zum BKPV rechtfertigen konnten. Den vom Verwaltungsgericht geforderten
Gegenbeweis, dass die Prifungsgeschafte im Vergleich zu einer Standardgemeinde
von atypischer Einfachheit oder Kuirze seien, konne die betroffene Kommune
schlechthin nicht erbringen; eine solch strikte Bindung sei auch vom Gesetzgeber
nicht gewollt. Der Klager liege am untersten Rand der 5.000 Einwohner-Grenze, An-
haltspunkte flr besonders umfangreiche oder diffizile Haushaltspositionen gebe es
bei ihm nicht. Die Zuweisungsentscheidung sei auch deshalb rechtswidrig, weil er
Mitglied einer VG sei, die wie auch die darin zusammengefassten weiteren Mitglieds-
gemeinden entgegen der Auffassung des Verwaltungsgerichts nicht nach Art. 3 Abs.
3 Satz 1 PrVbG dem BKPV zugewiesen werden dirften. In einer solchen Situation
sei auch bei einer Mitgliedsgemeinde mit mehr als 5.000 Einwohnern auf die Zuwei-
sung zu verzichten. Es sei bereits zweifelhaft, ob die Prifungsdkonomie als ein dem
Umfang und der Schwierigkeit der Prifungsgeschafte gleichgestelltes Entschei-
dungskriterium gelten konne. In Art. 3 Abs. 3 Satz 1 PrVbG werde nicht zwischen
Gemeinden, Verwaltungsgemeinschaften oder Zweckverbanden unterschieden und
auch nicht nach der jeweiligen organisatorischen Einbindung gefragt. Das Fehlen
einer entsprechenden gesetzlichen Regelung zeige, dass der Gesetzgeber nur die
Prufungsgeschéfte selbst als mal3gebliche Entscheidungsgrundlage angesehen ha-
be. Mit dem in Art. 3 Abs. 3 PrvbG verwendeten Begriff der "anfallenden Prifungs-
geschéafte" konnten nur die Prifungsgeschafte bei der jeweiligen kommunalen Kor-
perschaft selbst gemeint sein. Es sei auch nicht richtig, dass eine einheitliche Zuwei-
sung aller Korperschaften an den BKPV zur Liuckenlosigkeit und Effektivitat der Pru-
fungen und zur Vermeidung von Doppelprifungen beitragen wirde. Es sei nichts
dafir ersichtlich, dass dem BKPV oder der staatlichen Rechnungsprifungsstelle die
Rechnungs- oder Kassenprifung bei einer zur VG gehdrenden Korperschaft unméog-
lich wirde, weil auf prifungsrelevante Informationen kein Zugriff bestiinde. Die ange-
strebte einheitliche Prufungszustandigkeit kdnne auch dadurch erreicht werden, dass
alle Verbundkdrperschaften einschlie3lich der Gemeinden mit Gber 5.000 Einwoh-
nern weiterhin der staatlichen Rechnungsprifung unterfielen. Dadurch werde sogar
eine beschleunigte Abstimmung mit der Rechtsaufsicht erméglicht.

Der Beklagte beantragte,

die Berufung zuriickzuweisen.
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Mit Bescheiden vom 2. November 2012 seien landesweit 241 Korperschaften zu Mit-
gliedern im BKPV bestimmt worden, von denen 66 dagegen Klage erhoben hatten.
Die Regelungen des Art. 3 Abs. 1 Nr. 3 und 6, Abs. 3 PrVbG entsprachen dem
rechtsstaatlichen Bestimmtheitsgebot; die Notwendigkeit der Auslegung der Begriffe
"anfallende Prufungsgeschéafte” und "Umfang und Schwierigkeit” &ndere daran
nichts. Von einem praktisch unbegrenzten Spielraum fur beliebige Zuweisungsent-
scheidungen kdnne keine Rede sein. Nach dem Willen des Gesetzgebers seien Um-
fang und Schwierigkeit der anfallenden Prifungsgeschafte nicht das einzige Ent-
scheidungskriterium; angesichts des Normzwecks seien alle im Rahmen des Organi-
sationsermessens zu berucksichtigenden Umstande ein zulassiges Kriterium. Bisher
seien einschliel3lich der am 2. November 2012 ergangenen Zuweisungsentscheidun-
gen erst 722 von insgesamt 2.031 kreisangehoérigen Gemeinden, 68 von 312 Ver-
waltungsgemeinschaften und 759 von 1.501 Schul- und Zweckverbanden Mitglieder
des BKPV; damit habe das StMI die nach gegenwartiger Gesetzeslage bestehenden
Moglichkeiten ausgeschopft. Gegen die Zwangsmitgliedschaft im BKPV bestinden
keine verfassungsrechtlichen Bedenken. Auch die getroffenen Einzelentscheidungen
seien rechtmafiig. Die Zuweisungen seien nicht pauschal erfolgt, sondern nach sorg-
faltiger Prufung der jeweiligen Rechtsgrundlagen. Dabei seien u. a. alle 61 doppisch
buchenden kommunalen Korperschaften dem BKPV zugewiesen worden. Hin-
sichtlich des Kostenarguments sei darauf hinzuweisen, dass schon in der Gesetzes-
begrindung (LT-Drs 8/5706) zum Ausdruck komme, dass die angestrebte vertiefte
Prifung insgesamt hohere Ausgaben erwarten lasse. Dem stehe gegenuber, dass
eine gute Prufung sich wegen der durch sie ermoglichten Korrekturen selbst trage.
Sowohl der BKPV als auch die staatlichen Rechnungsprufungsstellen seien gesetz-
lich gehalten, kostendeckend zu arbeiten. Aufgrund einer Neukalkulation wirden bei
den staatlichen Rechnungsprifungsstellen demnéchst die Stundensatze fir Prufer
auf 54 Euro und fur Prufungsgehilfen auf 41 Euro erhdht. Die unterschiedliche Héhe
der Gebuhren (beim BKPV ergéanzt durch Mitgliedsbeitrage) resultiere aus der unter-
schiedlichen Organisation der beiden Priufungseinrichtungen. Die praktische Erfah-
rung der vergangenen Jahrzehnte zeige, dass die Durchfihrung der Uberdrtlichen
Rechnungsprufung durch den BKPV zu keinen Schwierigkeiten gefuhrt habe. Es
wirden mdglichst ortsnah wohnende Prifer eingesetzt; dies gewahrleiste eine unab-
hangige und zugleich von drtlichen Kenntnissen gepragte Prifung. Auch wenn die
Prufer der staatlichen Rechnungsprifungsstelle noch ortsndher seien und die zu pri-
fenden Sachverhalte und die handelnden Personen besser kennten, ersetze dies
nicht die bei komplexen Sachverhalten erforderlichen Fachkenntnisse, die der "Ein-
zelkdmpfer" am Landratsamt nicht haben kdnne. Zudem sei eine allzu grof3e persén-
liche Vertrautheit fir die notwendige Unabhangigkeit und Unbefangenheit nicht im-
mer forderlich. Die in der Berufungsbegriindung vorgetragene "jahrzehntelange er-



folgreiche Zusammenarbeit" mit der staatlichen Rechnungsprifungsstelle sei nicht
nachvollziehbar angesichts der Tatsache, dass 18 bis 19 Jahre lang keine Rech-
nungsprufung stattgefunden habe. Das Konnexitatsprinzip (Art. 83 Abs. 3 Satz 1 BV)
sei durch die Zuweisung nicht berihrt, da hierdurch auf die Aufgaben der kommuna-
len Korperschaften nicht eingewirkt werde; der Aufgabenbestand und die Anforde-
rungen an die Aufgabenerfullung blieben unverandert. Zudem bestehe nach Art. 83
Abs. 3 Satz 2 BV eine Ausgleichspflicht nur bei einer wesentlichen Mehrbelastung,
die hier nicht vorliege. Bei Gemeinden mit mehr als 5.000 Einwohnern liege nach Art.
3 Abs. 3 Satz 2 PrvbG ein Regelfall vor, so dass nach der Struktur der Rechtsnorm
eine Zuweisung zwingend erfolgen musse und nur im Ausnahmefall ein Ermessen
des StMI bestehe. Nach anderer Lesart sei die Norm als intendierte Ermessensvor-
schrift entsprechend einer Soll-Regelung zu verstehen. In beiden Auslegungen
komme es darauf an festzustellen, ob ein Regelfall vorliege, wobei dies gerichtlich
voll Uberprufbar sei. Die Normierung eines Regel-Ausnahme-Verhaltnisses fuhre zu
einer Umkehr der Darlegungs- und Beweislast, so dass die Gemeinde, die sich auf
einen Ausnahmefall berufe, entsprechende Umstdnde vorzutragen habe. In der
5.000-Einwohner-Grenze liege ein sachgerechtes Kriterium, weil sich daraus Ruck-
schlisse auf die tblicherweise zu bewaltigenden Aufgaben ergében. Ab der gleichen
Grenze seien Blurgermeister in der Regel Beamte auf Zeit (Art. 34 Abs. 1 Satz 2 GO);
dies sei ein Indiz dafur, dass die Gemeinde eine GrofRenordnung erreicht habe, bei
der die Aufgaben nicht mehr "nebenbei" erledigt werden kdnnten. Bei Gemeinden,
deren Einwohnerzahl zum Stichtag 31.12.2006 uber 5.000 Einwohnern gelegen, sich
mittlerweile aber auf unter 5.000 Einwohner verringert habe, sei von einer Zuweisung
vorlaufig grundsatzlich abgesehen worden. Dass eine Gemeinde mit tber 5.000 Ein-
wohnern Mitglied in einer VG sei, kdnne kein Ausnahmekriterium sein, weil dann die
staatlichen Rechnungsprifungsstellen auch fur solche Gemeinden mit umfangrei-
chem und schwierigem Prifungsstoff zustandig wéaren. Um den gezielten Aufbau
spezifischen Sachverstands beim BKPV zu ermoglichen, seien ihm auch die kom-
munalen Korperschaften mit doppelter kommunaler Buchfuihrung sowie die Zweck-
verbande fur Rettungsdienst und Feuerwehralarmierung zugewiesen worden. Hin-
sichtlich der Verwaltungsgemeinschaften ergebe sich aus den Gesetzgebungsmate-
rialien eindeutig, dass der Gesetzgeber eine einheitliche Prifungszustandigkeit fur
die VG und deren Mitgliedsgemeinden habe erreichen wollen. Tatséchlich seien
auch in der Vergangenheit - mit einer (mittlerweile bereinigten) Ausnahme - nur Ver-
waltungsgemeinschaften mit allen ihren Mitgliedsgemeinden dem jeweils zustandi-
gen Prufungsorgan zugewiesen worden. Da eine VG, der eine Gemeinde mit mehr
als 5.000 Einwohnern angehdre, nach Art. 4 Abs. 2 Satz 2 VGemO deren Aufgaben
im eigenen Wirkungskreis als Behoérde der jeweiligen Mitgliedsgemeinde nach deren
Weisung ausfuhre, hatten Umfang und Schwierigkeit der anfallenden Prifungsge-
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schafte zwangslaufig das gleiche Niveau wie bei der betreffenden Gemeinde. Dass
der Klager eine kameralistische und keine doppische Buchfiihrung betreibe, entspre-
che dem Normalfall und begriinde keine Atypik. Er betreibe neben der Entwasse-
rungseinrichtung Friedhofe, einen Bauhof, eine Blicherei, mehrere Feuerwehren und
eine Erdaushubdeponie; er erhebe Erschlieliungs- und Stralenausbaubeitrédge so-
wie Hundesteuer und verflige uber Ortsrecht im Ublichen Umfang. Fur strukturelle
Besonderheiten, die ein Abweichen von der Regelvermutung nahe legen wirden, sei
nichts ersichtlich.

Wegen weiterer Einzelheiten wird auf die Gerichts- und Behérdenakten verwiesen.

Entscheidungsgrinde:

Die Berufung des Klagers gegen das Urteil des Verwaltungsgerichts Regensburg
vom 20. November 2013 hat keinen Erfolg. Das Verwaltungsgericht hat die Klage
gegen den Bescheid vom 2. November 2012 zu Recht abgewiesen.

|. Die gegen die Zuweisung zum Bayerischen Kommunalen Prifungsverband (BKPV)
erhobene Anfechtungsklage (8 42 Abs. 1 1. Alt. VwWGO) ist zulassig. Die vom Bayeri-
schen Staatsministerium des Innern (StMI — nunmehr StMIBV) in Bescheidsform er-
lassene Verfugung, mit welcher der Klager zum Mitglied des BKPV bestimmt wurde,
stellt eine statusbegrindende Einzelfallregelung im Sinne des Art. 35 Satz 1
BayVwVfG dar, die gegentber dem Klager ebenso wie gegeniber dem nach § 65
Abs. 2 VWGO beigeladenen BKPV unmittelbare Rechtswirkung entfaltet. Dass die
Mitgliedschaftsbestimmung nicht schon mit Erlass des Bescheids wirksam wird, son-
dern — wie typischerweise bei verwaltungsinternen Organisationsakten — erst mit der
Bekanntmachung im Ministerialamtsblatt der Bayerischen Inneren Verwaltung oder
zu einem dort bestimmten anderen Zeitpunkt (Art. 3 Abs. 3 Satz 4 des G. Uber den
Bayerischen Kommunalen Prifungsverband v. 24.4.1978, GVBI S. 131, 139, zuletzt
geandert mit G.v. 20.12.2011, GVBI S. 689 — PrVbG), steht der Qualifizierung als
Verwaltungsakt nicht entgegen (a. A. Holzl/Hien/Huber, Gemeindeordnung, Art. 105
Erl. 4.2). Denn die genannte Vorschrift legt nur fest, ab wann die angeordnete
Rechtsfolge gelten soll (,innere Wirksamkeit); sie andert demnach nichts daran,
dass die — den Verwaltungsakt kennzeichnende — Bindungswirkung gegentiber dem
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Adressaten (,aulRere Wirksamkeit) nach Art. 43 Abs. 1 Satz 1 BayVwV{G schon mit
der individuellen Bekanntgabe eintritt (vgl. Sachs in Stelkens/Bonk/Sachs, VwWVfG, 8.
Aufl. 2014, § 43 Rn. 164 ff.).

Der Klager ist auch klagebefugt (8 42 Abs. 2 VwWGO). Er macht geltend, durch den
angegriffenen Zuweisungsbescheid in seinem verfassungsrechtlich geschutzten
Selbstverwaltungsrecht (Art. 28 Abs. 2 GG; Art. 11 Abs. 2 BV) verletzt zu sein. Zwar
kénnen sich Gemeinden und Gemeindeverbande nicht gegen bloRe Zusténdigkeits-
anderungen innerhalb der staatlichen Aufsicht zur Wehr setzen, wenn dadurch die
Reichweite der Aufsicht nicht erweitert wird (BVerfG, B.v. 21.6.1988 — 2 BvR 602/83,
2 BVvR 974/83 — BVerfGE 78, 331/340 ff. = NVwZ 1989, 45). Die angeordnete
Zwangsmitgliedschaft im BKPV und die daraus kraft Gesetzes folgende Beitrags-
und Gebuhrenpflicht bertihrt aber die kommunale Organisations- und Finanzhoheit,
so dass insoweit eine Rechtsverletzung zumindest als méglich erscheint. Unabhan-
gig von dem hiernach in Betracht kommenden verfassungsunmittelbaren Abwehran-
spruch kann sich der Klager auch auf das Nichtvorliegen der in Art. 3 Abs. 1 und 3
PrVbG genannten Voraussetzungen fir die Anordnung einer Mitgliedschaft im BKPV
berufen, da diese einfachgesetzlichen Bestimmungen den betroffenen kommunalen
Korperschaften ebenfalls eine eigene wehrfahige Rechtsposition vermitteln (a. A.
Holzl/Hien/Huber, a.a.0.).

II. Die Anfechtungsklage ist aber unbegrindet, da der angegriffene Bescheid des
StMI vom 2. November 2012 nicht rechtswidrig ist und den Klager daher nicht in sei-
nen Rechten verletzt (8 113 Abs. 1 Satz 1 VwGO).

1. Der angegriffene Verwaltungsakt ist formell rechtmaflig ergangen. Die Zustandig-
keit des StMI ergab sich aus Art. 3 Abs. 1 Nr. 3 PrVbG. Der Klager wurde ebenso wie
der BKPV zu der beabsichtigten Zuweisung vorher gehort (Art. 28 Abs. 1 BayVwViG,
Art. 3 Abs. 3 Satz 5 PrvbG). Inwieweit auch die kommunalen Spitzenverbande an-
gehdrt wurden, kann hier offen bleiben, da es sich trotz der gro3en Zahl &hnlicher
Einzelbescheide um keine ,allgemeine Regelung® im Sinne von Art. 3 Abs. 3 Satz 5
Halbsatz 2 PrvbG handelte. Dem angegriffenen Bescheid war auch gemaf Art. 39
Abs. 1 BayVwVfG eine einzelfallbezogene Begrindung beigefugt. Ob die darin ge-
nannten Grinde fur die Annahme eines Regelfalls im Sinne des Art. 3 Abs. 3 Satz 2
PrVbG ausreichend waren, bedarf an dieser Stelle keiner Prifung. Die Tragféahigkeit
der Begrundung ist keine Frage des verfahrensrechtlichen Begrindungserfordernis-
ses, sondern allein der materiellen Rechtmé&Rigkeit des Verwaltungsakts (BVerwG,
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U.v. 29.09.1998 — 1 C 8/96 — NJW 1999, 303; BayVGH, U.v. 25.7.2013 — 4 B 13.727
— BayVBI 2014, 210 m.w.N.).

2. Der Bescheid ist auch in materiell-rechtlicher Hinsicht nicht zu beanstanden. Die
der Zuweisungsentscheidung zugrunde gelegten Rechtsnormen sind verfassungs-
gemal} (a); ihre Handhabung durch das StMI im konkreten Fall lasst keine Rechts-
fehler erkennen (b).

a) Die Vorschriften, nach denen die Gemeinden und ihre rechtlich selbstéandigen Zu-
sammenschliusse einer Uberdrtlichen Rechnungs- und Kassenprifung unterliegen,
sind mit dem Grundgesetz und der Bayerischen Verfassung vereinbar (aa). Das
Gleiche gilt fur die gesetzliche Ermachtigung, diese Prifungsaufgabe durch einen
ministeriellen Einzelakt auf den BKPV zu Ubertragen, indem Gemeinden und Ver-
waltungsgemeinschaften unter bestimmten Voraussetzungen auch gegen ihren Wil-
len zu dessen Mitgliedern bestimmt werden kénnen (bb).

aa) An der grundsatzlichen Zulassigkeit einer obligatorischen tberortlichen Finanz-
kontrolle der Gemeinden und gemeindlichen Verbandskorperschaften (Art. 105 f.
GO; Art. 10 Abs. 2 VGemO i.V.m. Art. 43 Abs. 2 KommZG) bestehen keine Zweifel.

Der an eine Behorde des Freistaats Bayern (staatliche Rechnungsprufungsstelle des
Landratsamts) oder an einen anderen externen Hoheitstrager (BKPV, § 1 Abs. 1
PrvbG) erteilte gesetzliche Prufungsauftrag durfte zwar, soweit er die betroffenen
Gemeinden zur Duldung und zur Mitwirkung verpflichtet (vgl. Art. 105, 106 Abs. 6
GO), das in Art. 28 Abs. 2 Satz 1 und 2 GG und Art. 10 Abs. 2, Art. 11 Abs. 2 Satz 2
BV garantierte Selbstverwaltungsrecht berthren, das im Rahmen der Finanzhoheit
auch die Grundlagen der finanziellen Eigenverantwortung (Art. 28 Abs. 2 Satz 3 GG)
und die selbstandige Verwaltung des Gemeindevermdgens (Art. 12 Abs. 2 Satz 1,
Art. 83 Abs. 1 BV) umfasst (offen gelassen in BVerfG, B.v. 7.9.2010 — 2 BvF 1/09 —
BVerfGE 127, 165 Rn. 119 = NVwZ 2010, 1549). Die kommunale Selbstverwal-
tungsgarantie besteht jedoch nur ,im Rahmen der Gesetze" (Art. 28 Abs. 2 Satz 1
GG, Art. 11 Abs. 2 BV), so dass gesetzlich normierte Prifungsbefugnisse gegenuber
den Gemeinden zul&ssig sind, wenn sie einem legitimen 6ffentlichen Interesse die-
nen und die kommunalen Befugnisse zur Finanzplanung und Haushaltsfihrung nicht
in unverhaltnismaliger Weise beeintrachtigen (vgl. auch SachsVerfGH, U.v.
20.5.2005 - Vf. 34-VIII-04 — NVwZ 2005, 1057).
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Eine Uber die fortlaufende innergemeindliche Selbstkontrolle (Art. 103 f. GO) hinaus-
gehende externe Rechnungs- und Kassenprifung, die insbesondere die Einhaltung
der Verpflichtung zur sparsamen und wirtschaftlichen Haushaltsfuhrung zum Gegen-
stand hat (Art. 106 Abs. 1 Nr. 3i. V. m. Art. 61 Abs. 2 Satz 1 GO), liegt im Interesse
der Allgemeinheit an einem effizienten Einsatz offentlicher Finanzmittel (vgl. Mller,
NVwZ 1993, 334 ff.; Wallmann, DVBI 2000, 1185/1186; Albers in Henneke/PUn-
der/Waldhoff, Recht der Kommunalfinanzen, 8 37 Rn. 6 m.w.N.). Da die Organe der
tberortlichen Finanzkontrolle bei festgestellten Méangeln tber keine eigenen Korrek-
tur- oder Sanktionsinstrumente verfiigen, sondern allenfalls die Rechtsaufsichtsbe-
horden informieren kénnen (vgl. BGH, U.v. 5.6.2008 — Il ZR 225/07 - BGHZ 177, 37
Rn. 16 = NVwWZ-RR 2008, 671 m.w.N.), kann ihre Prufungstatigkeit nicht als schwer-
wiegender oder gar unzumutbarer Eingriff in die finanzwirtschaftliche Handlungsfrei-
heit der Gemeinden angesehen werden. Auch die mit den Prifungsfeststellungen
und etwaigen Verbesserungsvorschlagen verbundene faktische Einflussnahme auf
das Entscheidungsverhalten der ortlichen Funktionstrager stellt keine unverhaltnis-
malfige Einschrankung der kommunalen Selbstverwaltung dar (Wallmann, a.a.O.,
1188 f.; a. A. Wieland, DVBI 1999, 1470/1473). Als eine spezielle Form der staatlich
organisierten Aufsicht iber die Kommunen kann die tberértliche Finanzkontrolle — im
Unterschied zur ortlichen Rechnungsprifung (Art. 103 f. GO) — nach heutigem Ver-
standnis auch nicht (mehr) als eine originare Angelegenheit der ortlichen Gemein-
schaft im Sinne von Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG angesehen werden, die nur von den
Gemeinden selbst oder von einer aus Kommunen gebildeten Verbandskorperschaft
(wie dem BKPV) erfullt werden durfte (so aber Wieland, a.a.O., 1475 ff.). Solange die
Einschatzungsprarogative der einzelnen Gemeinden hinsichtlich der Aufgaben- und
Mittelauswahl gewahrt bleibt und die Berichte des Uberdrtlichen Prifungsorgans le-
diglich feststellenden und empfehlenden Charakter haben, ohne sich zu einer — in
Selbstverwaltungsangelegenheiten unzulédssigen — ,Einmischungsaufsicht” zu entwi-
ckeln (vgl. dazu BVerfG, B.v. 21.6.1988 — BVerfGE 78, 331/341 = NVwZ 1989, 45),
ist daher gegen diese externe Prifung, deren Ergebnisse primar den Kommunen zu-
gute kommen, von Verfassungs wegen nichts einzuwenden (ebenso Albers, a.a.O.,
Rn. 6 und 41 ff.).

bb) Es bestehen auch keine verfassungsrechtlichen Bedenken dagegen, dass neben
den bereits unmittelbar kraft Gesetzes zu Mitgliedern des BKPV erklarten kreisfreien
Stadten, Grol3en Kreisstadten, Landkreisen und Bezirken (Art. 3 Abs. 1 Nr. 2, Nr. 4
und Nr. 5 PrvbG) die gesetzliche Mdglichkeit geschaffen wurde, Gemeinden und
Verwaltungsgemeinschaften vom StMI im Einzelfall zu Priufungsverbandsmitgliedern
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zu bestimmen (Art. 3 Abs. 1 Nr. 3, Abs. 3 PrvVbG). Eine solche Zwangsmitgliedschaft
stellt weder einen Verstol3 gegen das kommunale Selbstverwaltungsrecht dar (1),
noch unterliegt sie einem férmlichen Gesetzesvorbehalt (2). Die fir die Zuweisung
zum BKPV normierten gesetzlichen Voraussetzungen geniigen im Ubrigen den
rechtsstaatlichen Bestimmtheitsanforderungen (3) und koénnen auch ihrem Inhalt
nach nicht als sachwidrig angesehen werden (4).

(1) In der Bestimmung einzelner Gemeinden oder Verwaltungsgemeinschaften zu
Mitgliedern des BKPV liegt kein unzulassiger Eingriff in das kommunale Selbstver-
waltungsrecht in Gestalt der Organisations- und Finanzhoheit (Art. 28 Abs. 2 GG und
Art. 11 Abs. 2 BV).

Zur gemeindlichen Organisationshoheit gehdrt zwar auch die Befugnis, dartber zu
befinden, ob bestimmte kommunale Aufgaben eigenstandig oder gemeinsam mit an-
deren Verwaltungstragern wahrgenommen werden und ob hierzu gemeinsame In-
stitutionen gegrindet werden (vgl. BVerfG, U.v. 20.12.2007 — 2 BvR 2433/04, 2 BvR
2434/04 — BVerfGE 119, 331/361 = NVwZ 2008, 183 m.w.N.; B.v. 27.11.1986 — 2
BVR 1241/82 — NVwZ 1987, 123). Diese sog. Kooperationshoheit, die neben der
Freiheit zur Bildung kommunaler Zusammenschlisse auch einen grundsétzlichen
Schutz vor Zwangsverbandsbildungen und der darin liegenden partiellen ,Aufgaben-
entortlichung” umfasst (vgl. Lower in v.Minch/Kunig, GG, Bd. I, 6. Aufl., Art. 28 Rn.
81 ff.), ist hier aber nicht unmittelbar berihrt. Denn bei der tUberortlichen Finanzkon-
trolle handelt es sich nicht um eine urspringlich von der Gemeinde zu erfullende
Aufgabe, die sie durch die unfreiwillige Mitgliedschaft in einem offentlich-rechtlichen
Verband verlieren wirde. Erfolgt keine Zuweisung nach Art. 3 Abs. 1 Nr. 3 PrvbG
zum BKPV, so sind fir die Uberdrtlichen Rechnungs- und Kassenprifungen nicht die
einzelnen Gemeinden bzw. Verwaltungsgemeinschaften zustandig, sondern die bei
den Landratsdmtern bestehenden staatlichen Rechnungsprifungsstellen (Art. 105
Abs. 1 GO; Art. 10 Abs. 2 VGemO i.V.m. Art. 43 Abs. 2 KommZG). Mit der Bestim-
mung zu Mitgliedern eines Uberortlich zustandigen Prifungsverbands wird also den
betreffenden Kommunen kein bisheriger Gegenstand ihrer Verwaltungs- und Organi-
sationsbefugnisse entzogen; sie werden lediglich zur Erfullung einer zwar auch sie
betreffenden, jedoch Uber ihren lokalen Bezugsrahmen weit hinausgehenden 6ffent-
lichen Aufgabe mit herangezogen.

Eine solche Inpflichtnahme einzelner Gemeinden oder Verwaltungsgemeinschaften
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durch verbindliche Zuweisung zu einer 6ffentlich-rechtlichen Korperschaft stellt zwar
ebenfalls einen Eingriff in die kommunale Organisationshoheit dar. Dieser ist aber
nicht an den vergleichsweise strengen Erforderlichkeitsvoraussetzungen zu messen,
die in der Verfassungsrechtsprechung und Teilen der Literatur an die Ubertragung
von gemeindlichen Selbstverwaltungsaufgaben auf 6ffentlich-rechtliche Zwangsver-
bande gestellt werden (hierzu Lower, a.a.0., Rn. 82 m.w.N.). Es gelten stattdessen
die allgemeinen Anforderungen an gesetzliche Organisationsregelungen im Bereich
der Kommunen. Danach steht den Gemeinden gemalf Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG ein
gewisser organisatorischer Freiraum zu, der einer umfassenden Steuerung durch
den Gesetzgeber oder die staatliche Verwaltung entgegensteht (BVerfG, B.v.
26.10.1994 — 2 BvR 445/91 — BVerfGE 91, 228/238 = NVwZ 1995, 677). Mit seinen
organisationsrechtlichen Vorgaben darf der Gesetzgeber den Wesensgehalt der ge-
meindlichen Selbstverwaltung nicht aushéhlen, z. B. durch eine zu hohe Regelungs-
dichte; er muss dartber hinaus auch schon im Vorfeld der Sicherung des Kernbe-
reichs dafiir sorgen, dass den Gemeinden ein hinreichender organisatorischer Spiel-
raum bei der Wahrnehmung ihrer Aufgaben verbleibt (BVerfG, a.a.O., 238 ff.).

Gemessen an diesen Vorgaben ist die in Art. 3 Abs. 1 Nr. 3 PrVbG ertffnete Mog-
lichkeit der Zuweisung von Gemeinden und Verwaltungsgemeinschaften an den
BKPV nicht zu beanstanden. Sie dient ersichtlich dem Zweck, in bestimmten Einzel-
fallen die Aufgabe der Uberdértlichen Rechnungs- und Kassenprifungen den staatli-
chen Rechnungsprifungsstellen der Landratsamter zu entziehen und sie auf eine
landesweit tatige offentlich-rechtliche Korperschaft zu Gbertragen, die eigene Beamte
und sonstige Bedienstete beschaftigt (Art. 1 Abs. 2 PrVvbG), bei ihren Prifungsge-
schaften unabhangig und nur dem Gesetz unterworfen ist (Art. 2 Abs. 5 PrvbG), ihre
Rechtsverhaltnisse durch Satzung regelt (Art. 4 Abs. 3 PrvbG) und sich durch Bei-
trage, GeblUhren und Umlagen ihrer Mitglieder sowie jahrliche Zuweisungen aus dem
Staatshaushalt finanziert (Art. 5 PrvVbG). Ob der BKPV angesichts dieser besonderen
organisatorischen Gestaltung in vergleichbarer Weise wie die staatlichen Rech-
nungsprufungsstellen oder sogar besser als diese geeignet ist, die Uberértlichen Pri-
fungen insbesondere bei kleinen und mittleren kreisangehdrigen Gemeinden und bei
Verwaltungsgemeinschaften vorzunehmen, muss im vorliegenden Zusammenhang
nicht naher aufgeklart werden. Denn zum einen kommt dem parlamentarischen Ge-
setzgeber bei der Frage, ob die von ihm gewahlten Mittel zur Erreichung der er-
strebten Ziele geeignet sind, ein weiter Einschatzungs- und Bewertungsspielraum zu
(vgl. BVerfG, B.v. 18.7.2000 — 2 BvR 1501/91 — NVwZ 2001, 66 m.w.N.). Zum ande-
ren ist zu bertcksichtigen, dass fur kommunale Organisationsfragen nicht etwa ein
Prinzip der Eigenorganisation der Gemeinde gilt, demgegentber jede staatliche Vor-
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gabe einer spezifischen Rechtfertigung bedurfte (BVerfG, B.v. 26.10.1994 — 2 BVR
445/91 — BVerfGE 91, 228/240 = NVwZ 1995, 677). Die Verfassung setzt vielmehr
eine weitgehende Befugnis des staatlichen Gesetzgebers voraus, der Regelung von
Organisationsstrukturen eigene Vorstellungen zugrunde zu legen. Staatliche Vorga-
ben fur die kommunale Organisation konnen demgemalfd z. B. mit dem allgemeinen
Ziel der Verwaltungsvereinfachung sowie der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit der
Verwaltung oder mit dem Wunsch nach Ubersichtlichkeit begriindet werden (BVerfG,
a.a.0., 240). Bei derartigen organisatorischen Regelungen darf der Gesetzgeber zu-
dem typisieren; er braucht also nicht jeder einzelnen Gemeinde und auch nicht jeder
insgesamt gesehen unbedeutenden Gruppe von Gemeinden gesondert Rechnung zu
tragen; dies folgt schon aus dem notwendig generellen Charakter der Regelung
(BVerfG, a.a.0.,241 m.w.N.).

Angesichts dieser umfassenden Regelungsbefugnis des parlamentarischen Gesetz-
gebers kann gegen die Bestimmung des Art. 3 Abs. 1 Nr. 3 PrVbG nicht eingewandt
werden, dass die Entscheidung Uber die Auswahl des fur die Uberortliche Rech-
nungsprufung jeweils zustandigen Organs grundsatzlich der zu prifenden Gemeinde
Uberlassen bleiben misse, da es sich um eine die kommunale Organisationshoheit
betreffende Frage handle. Ebenso wenig kann eine an grundrechtlichen Mal3stdben
orientierte Eingriffsprifung verlangt werden, bei der die Eignung, Erforderlichkeit und
Angemessenheit der getroffenen Regelung im Einzelnen nachgewiesen werden
musste. Denn bei der Ermachtigung des StMI, einzelne Gemeinden oder Verwal-
tungsgemeinschaften zu Mitgliedern des BKPV zu bestimmen, handelt es sich um
keinen gesetzlichen Eingriff in eine origindre Rechtsposition der Kommunen, sondern
um eine auf der Erméchtigung des Art. 28 Abs. 2 GG und Art. 11 Abs. 2 BV beru-
hende ,rahmensetzende“ Bestimmung, mit welcher der parlamentarische Gesetzge-
ber sein kommunalverfassungsrechtliches Grundkonzept zur Geltung bringt. Die
Zwangsmitgliedschaft in der Uberortlichen Verbandskdrperschaft berthrt keine iden-
titatsbestimmenden Merkmale der kommunalen Eigenverantwortung; sie betrifft vor-
rangig die administrative und nicht die burgerschaftlich-demokratische Dimension der
gemeindlichen Selbstverwaltung (vgl. zur zwangsweisen Zuordnung von Gemeinden
zu einer VG BVerfG, B.v. 19.11.2002 — 2 BvR 329/97 — BVerfGE 107, 1/17 = NVwZ
2003, 850).

Aus den gleichen Grinden liegt in der Regelung des Art. 3 Abs. 1 Nr. 3 PrVbG auch
kein unzulassiger Eingriff in die kommunale Finanzhoheit. Diese gewahrleistet zwar,
dass den Kommunen das eigenverantwortliche Wirtschaften mit Einnahmen und
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Ausgaben im Rahmen eines gesetzlich geordneten Haushaltswesens nicht aus der
Hand genommen wird. Die Finanzhoheit ist aber nicht schon dadurch betroffen, dass
den Gemeinden einzelne kostentrachtige Aufgaben oder Pflichten auferlegt werden
(BVerfG, B.v. 7.1.1999 — 2 BVR 929/97 — NVwZ 1999, 520 m.w.N.). Auch die mit der
Zwangsmitgliedschaft im BKPV verbundene Verpflichtung zur Zahlung von Beitra-
gen, Gebuhren und Auslagen berihrt daher noch nicht das finanzielle Selbstverwal-
tungsrecht der betreffenden Gemeinden.

Ob die kommunale Selbstverwaltungsgarantie Uber eine eigenstéandige Einnahmen-
und Ausgabenwirtschaft hinaus auch eine angemessene Finanzausstattung oder je-
denfalls eine finanzielle Mindestausstattung umfasst, ist bislang nicht abschlieRend
geklart (offengelassen von BVerfG, B.v. 9.3.2007 — 2 BvR 2215/01 — BVerfGK 10,
365 = NVwWZ-RR 2007, 435 m.w.N.; vgl. auch BayVerfGH, E.v. 28.11.2007 — Vf. 15-
VII-05 — VerfGH 60, 184/215 ff.; BVerwG, U.v. 31.1.2013 — 8 C 1/12 — BVerwGE 145,
378 Rn. 19 ff. = NVwZ 2013, 1078). Soweit ein solcher Anspruch bejaht wird, kann er
aber durch eine finanziell belastende staatliche Regelung nur verletzt sein, wenn die
Gemeinden dadurch die ihnen obliegenden Aufgaben nicht mehr angemessen oder
in dem erforderlichen Mindestmal} erfillen kébnnen (vgl. BVerfG, U.v. 15.10.1985 — 2
BVvR 1808/82 u.a. — BVerfGE 71, 25/37 = NVwZ 1986, 289; B.v. 26.2.1999 — 2 BVR
1268/96 — NVwWZ-RR 1999, 417). Dies ist hier weder erkennbar noch vom Klager
substantiiert dargelegt worden. Nach der Haushaltssatzung des BKPV fur das Jahr
2014 (http://mwww.bkpv.de/grundlagen/hsatzung.htm) betragen die Jahresbeitrage fur
kreisangehorige Gemeinden lediglich 34,46 Cent je Einwohner (8 4 Abs. 1 Buchst.
d); dartber hinaus sind fur die einzelnen Rechnungs- und Kassenprifungen Gebih-
ren in Hohe von 66 Euro je Stunde (8 5 Abs. 2 Satz 4 Nr. 1) zuziglich einer Gebuhr
in Hohe von 4 v. H. der Gebuhrensumme flr die Berichtsausfertigung (8 5 Abs. 3)
sowie Nebenkostenpauschalen in Hohe von 47 Euro je Reisetag (§ 5 Abs. 4) zu ent-
richten. Damit liegt der an den BKPV zu zahlende Gesamtbetrag zwar in jedem Falle
hoher als die bei einem Tatigwerden der staatlichen Rechnungsprifungsstellen an-
fallenden Kosten in Form von Verwaltungsgebuhren (bisher: 44 Euro pro Stunde; seit
1.5.2014: 50 Euro; ab 1.5.2015: 54 Euro; vgl. VO v. 4.4.2014, GVBI S. 170). Diese
Mehrbelastung macht aber einen so geringen Betrag aus, dass sie die finanzielle
Mindestausstattung selbst bei kleineren und leistungsschwacheren Gemeinden nicht
ernsthaft in Frage stellen kann. Es bedarf insoweit auch keiner Prifung, ob die héhe-
ren Kosten des uberortlich tatigen Prufungsorgans — wie der Beklagte annimmt —
Ausdruck und Folge einer besonderen fachlichen Qualifikation der dort tatigen Prufer
bzw. einer erhdhten Prifungsintensitéat sind, so dass sich aus der Zuweisung zum
BKPV in aller Regel zuséatzliche Einspareffekte beim kommunalen Haushaltsvollzug
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ergeben konnten. Selbst wenn sich solche Kompensationswirkungen in der Praxis
nicht nachweisen lieRen, wéare durch die zuweisungsbedingten Mehrkosten ange-
sichts ihrer geringen Hohe die Finanzhoheit der betreffenden Gemeinden noch nicht
verletzt.

Die mit Art. 3 Abs. 1 Nr. 3, Abs. 3 PrVbG ertffnete Moglichkeit, kreisangehdrige Ge-
meinden durch ministeriellen Zuweisungsbescheid zu Zwangsmitgliedern des BKPV
zu erklaren, verstol3t auch nicht gegen das in der Bayerischen Verfassung verankerte
Konnexitatsprinzip. Danach hat zwar der Staat, wenn er ,besondere Anforderungen
an die Erfullung bestehender oder neuer gemeindlicher Aufgaben® stellt (Art. 83 Abs.
3 Satz 1 Alt. 3 BV), gleichzeitig Bestimmungen Uber die Deckung der Kosten zu tref-
fen (Satz 1) bzw. im Falle einer Mehrbelastung der Gemeinden einen entspre-
chenden finanziellen Ausgleich zu schaffen (Satz 2). Ob diese Tatbestandsvoraus-
setzungen auch dann erfillt sind, wenn sich die kostenerh6henden staatlichen Vor-
gaben nicht auf bestimmte gemeindliche Sachaufgaben (Art. 57, 58 GO) beziehen,
sondern — wie bei den Vorschriften zur tGberértlichen Finanzkontrolle — nur auf die
innerorganisatorische Querschnitts-,Aufgabe“ einer ordnungsgemaflen Wirtschafts-
fuhrung (Art. 106 GO), erscheint allerdings fraglich (verneinend fur die Verpflichtung
zur Einfuhrung eines Rechnungsprifungsamts SachsVerfGH, U.v. 20.5.2005 - Vf 34-
VIII-04 - NVwZ 2005, 1057/1060 f.; ebenso fiir die Umstellung von der Kameralistik
auf die Doppik LVerfG MV, U.v. 26.11.2009 — LVerfG 9/08 — KommJur 2010, 292
m.w.N.; Wollenschlager in Meder/Brechmann, Die Verfassung des Freistaates Bay-
ern, 5. Aufl., Art. 83 Rn. 64; vgl. LT-Drs. 15/6303 S. 2; a. A. Benzing/Knill/Bauer,
DOV 2007, 550/554 f.). Diese Frage bedarf hier aber keiner Klarung, da die Kon-
nexitatsanforderungen des Art. 83 Abs. 3 BV schon aus einem anderen Grund nicht
zur Anwendung kommen kdnnen. Denn diese Vorschrift erfasst nur die nach ihrem
Inkrafttreten am 1. Januar 2004 (8§ 2 des G.v. 10.11.2003, GVBI S. 816) ubertrage-
nen Aufgaben bzw. gestellten Anforderungen (BayVerfGH, E.v. 6.2.2007 — Vf. 14-VII-
04 — VerfGH 60, 30/36 = BayVBI 2007, 364 m.w.N.). Der bis dahin vorhandene Be-
stand an kommunalen Aufgaben und an Anforderungen an die kommunale Aufga-
benerflllung ist nach der Vorstellung des verfassungsandernden Gesetzgebers kos-
tenmaRig durch das bisherige System des kommunalen Finanzausgleichs und der
sonstigen Finanzbeziehungen zwischen Staat und Kommunen abgedeckt (LT-Drs.
14/12011 S. 7). Da die seit dem 1. Mai 1978 unverandert geltenden Bestimmungen
des Art. 3 Abs. 1 Nr. 3, Abs. 3 PrvbG (G.v. 24.4.1978, GVBI. S. 131, 139), die eine
Zuweisung von Gemeinden und Verwaltungsgemeinschaften zum BKPV ermdogli-
chen, schon vor Inkrafttreten des Art. 83 Abs. 3 BV n. F. Wirksamkeit erlangt haben,
sind sie nicht an dieser Verfassungsnorm zu messen. Auch soweit von den genann-
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ten Vorschriften gegenuber einzelnen Kommunen erst nach dem 1. Januar 2004 Ge-
brauch gemacht wird, andert sich an dieser Beurteilung nichts, da die mit dem Kon-
nexitatsprinzip verbundene Ausgleichsverpflichtung nicht erst infolge der jeweiligen
Gesetzesanwendung, sondern schon durch den zugrunde liegenden Rechtsetzungs-
akt entsteht (vgl. Wollenschlager, a.a.O., Rn. 75).

(2) Es begegnet auch keinen durchgreifenden Bedenken, dass die Entscheidung
darliber, ob neben samtlichen kreisfreien Stadten und GroRR3en Kreisstadten (Art. 3
Abs. 1 Nr. 2 PrvbG) auch einzelne (weitere) kreisangehdrige Gemeinden und Ver-
waltungsgemeinschaften Mitglieder des BKPV sein sollen, nicht unmittelbar vom Ge-
setzgeber getroffen, sondern gemafd Art. 3 Abs. 1 Nr. 3, Abs. 3 PrvbG dem StMI
Uberlassen worden ist. Aus dem Rechtsstaatsprinzip des Art. 20 Abs. 3 GG ergibt
sich kein umfassender institutioneller Gesetzesvorbehalt dergestalt, dass organisati-
onsrechtliche Regelungen allein vom Parlament erlassen werden dirften (vgl.
BVerfG, B.v. 28.10.1975 — 2 BVR 883/73 u.a. — BVerfGE 40, 237/248 ff. = NJW 1976,
34; BVerwG, U.v. 22.1.2004 — 4 A 32/02 — BVerwGE 120, 87/96 = NVwZ 2004, 722).
In der Zuweisung einzelner Gemeinden oder kommunaler Zusammenschlisse zum
BKPV liegt auch keine allgemeine Organisations- oder Zustandigkeitsregelung, fur
die nach Art. 77 Abs. 1 Satz 1 BV ein landesverfassungsrechtlicher Gesetzesvorbe-
halt gelten wirde (vgl. Huber in Meder/Brechmann, a.a.O., Art. 77 Rn. 3 ff.). Die mit
der Zuweisung begrindete (Pflicht-) Mitgliedschaft bildet vielmehr lediglich eine Tat-
bestandsvoraussetzung fur die in Art. 105 Abs. 1 GO bzw. Art. 10 Abs. 2 VGemO
i.V.m. Art. 43 Abs. 2 KommZG gesetzlich angeordnete Priufungszustandigkeit des
BKPV.

(3) Gegen die Bestimmungen des Art. 3 Abs. 1 Nr. 3, Abs. 3 PrvbG kann auch nicht
eingewandt werden, dass die dort geregelten Voraussetzungen fiir eine Zuweisung
zum BKPV zu unbestimmt seien.

Das rechtsstaatliche Bestimmtheitsgebot (Art. 20 Abs. 3 GG; Art. 3 Abs. 1 BV) ver-
langt, dass die Rechtsunterworfenen in zumutbarer Weise erkennen kdénnen, ob die
tatsachlichen Voraussetzungen fur die in einer Rechtsnorm ausgesprochene Rechts-
folge vorliegen. Das Gebot der Gesetzesbestimmtheit zwingt den Gesetzgeber aller-
dings nicht, Regelungstatbestédnde stets mit genau erfassbaren Mal3staben zu um-
schreiben. Er ist nur gehalten, seine Regelungen so bestimmt zu fassen, wie dies
nach der Eigenart des zu ordnenden Lebenssachverhalts mit Ricksicht auf den
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Normzweck maoglich ist; dabei ist auch die Intensitat der Einwirkungen auf die Rege-
lungsadressaten zu bertcksichtigen. Es reicht dabei aus, wenn sich der Norminhalt
im Wege der Auslegung mit Hilfe der anerkannten Auslegungsregeln feststellen lasst
(vgl. BVerfG, U.v. 22.11.2000 — 1 BvR 2307/94 u.a. — BVerfGE 102, 254/337 =
BayVBI 2001, 110 m.w.N.).

Daran gemessen bestehen gegen die hier streitentscheidende Regelung des Art. 3
Abs. 3 Satz 2 PrVbG, wonach Gemeinden ,mit mehr als 5.000 Einwohnern® in der
Regel dem BKPV zuzuweisen sind, keine Bedenken. Mit dieser Zahlenangabe hat
der Gesetzgeber eindeutig bestimmt, ab welcher Grof3e kreisangehdrige Gemeinden
der ministeriellen Regelzuweisung unterliegen. Er hat zudem festgelegt, wann diese
Grenze Uberschritten (gewesen) sein muss und wie dies im Einzelfall festzustellen
ist. Insoweit gilt nach Art. 3 Abs. 3 Satz 3 PrvbG die Vorschrift des Art. 122 GO, die
auf die bei der letzten Wahl der Gemeinderatsmitglieder zugrunde gelegte Einwoh-
nerzahl verweist. MaRRgeblich ist demnach gemaf Art. 55 Abs. 1 Satz 1 GLKrWG der
letzte fortgeschriebene Stand der Bevolkerung, der vom Bayerischen Landesamt fir
Statistik und Datenverarbeitung friiher als sechs Monate vor dem Wabhltag veroffent-
licht wurde. Eine spatere Anderung, insbesondere ein Absinken unter die 5.000-Ein-
wohner-Grenze, lasst also die Anwendbarkeit des Art. 3 Abs. 3 Satz 2 PrvbG allein
noch nicht entfallen.

Die Formulierung, wonach solche groReren Gemeinden ,in der Regel* dem BKPV
zuzuweisen ,sind®, bringt mit hinreichender Bestimmtheit zum Ausdruck, dass schon
die bloRe Uberschreitung der genannten Einwohnergrenze fiir die Zuweisung aus-
reicht, sofern keine ortsbezogenen Besonderheiten vorliegen, die ein Abweichen von
der Regel rechtfertigen. Welche Umstdnde eine Ausnahme begrinden kdnnen,
musste der Gesetzgeber dabei nicht ausdriicklich festlegen, zumal dies angesichts
der Vielfalt der 6rtlichen Verhaltnisse ohnehin nicht abschlieRend mdglich gewesen
wére. Aus dem Sinn und Zweck der Regelung und dem systematischen Zusammen-
hang mit Art. 3 Abs. 3 Satz 1 PrVbG ergibt sich aber, dass von der Regelzuweisung
nur abgesehen werden darf, wenn bei der betreffenden Gemeinde im Vergleich zu
Gemeinden &hnlicher Grof3e Uber einen voraussichtlich langeren Zeitraum hinweg
atypische Verhdltnisse bestehen, die sich auf Art, Umfang oder Schwierigkeit der
Uberdrtlichen Rechnungs- und Kassenprifung nach Art. 106 GO nicht unerheblich
auswirken konnen. Als Beispiel einer derartigen Sonderkonstellation kann der vom
Beklagten angefuhrte Fall einer Gemeinde gelten, von deren knapp uber 5.000 Ein-
wohnern mehr als 1.000 in einer Betreuungseinrichtung leben und daher nicht mit ei-



40

41

genen Haushalten an die kommunalen Versorgungseinrichtungen angeschlossen
sind. Unter solchen Umstanden ist anzunehmen, dass die gemeindlichen Verwal-
tungsvorgange und dementsprechend auch die anfallenden Priifungsgeschafte einen
deutlich geringeren Umfang haben als bei einer typischen 5.000-Einwohner-Ge-
meinde; damit liegt kein Regelfall mehr vor, so dass eine Zuweisung zum BKPV nur
noch nach der Ermessensvorschrift des Art. 3 Abs. 3 Satz 1 PrvbG in Betracht
kommt.

(4) Dass der Gesetzgeber fur die Regelzuweisung nach Art. 3 Abs. 3 Satz 2 PrvbG
allein auf das Uberschreiten der 5.000-Einwohner-Grenze abgestellt hat, kann nicht
als sachwidriges Differenzierungskriterium und damit als eine willkirliche Ungleich-
behandlung der Gemeinden angesehen werden.

Wie ein Blick auf Art. 3 Abs. 1 Nr. 2, 4 und 5 PrVbG zeigt, folgt die Zustandigkeit der
beiden in Art. 105 Abs. 1 GO genannten Prufungsorgane dem Grundsatz, dass die
grolReren kommunalen Gebietskdrperschaften dem BKPV und die kleineren Korper-
schaften den staatlichen Rechnungsprifungsstellen zugewiesen sind. Gemal die-
sem Verteilungsprinzip sieht Art. 3 Abs. 3 Satz 2 PrVbG fur bevolkerungsstarke
kreisangehorige Gemeinden ,in der Regel“ ebenfalls die Zuweisung zum BKPV vor.
Diese Grenzziehung lasst sich bereits mit dem allgemeinen gesetzgeberischen Ziel
rechtfertigen, das Prufungsvolumen des BKPV zu erhdohen und ihm auch im Bereich
der kreisangehdrigen Gemeinden — zusatzlich zu den schon kraft Gesetzes zugewie-
senen Grol3en Kreisstadten — regelmafige Prifungsaufgaben zu tbertragen (so die
Gesetzesbegriindung, LT-Drs 8/5706 S. 1), so dass die Aufgabenbereiche der bei-
den Prifungsorgane in ein ausgewogenes Verhaltnis gebracht werden (LT-Drs.,
a.a.0., 26). Daruber hinaus kann davon ausgegangen werden, dass sich mit wach-
sender Zahl der Einwohner auch die Vielfalt und der Schwierigkeitsgrad der zu pri-
fenden Vorgange tendenziell erhoht. Auf die Frage, ob mit zunehmender Gemeinde-
grof3e auch die Fehlerquote beim Vollzug der gemeindewirtschaftlichen Vorschriften
ansteigt, kommt es dabei nicht entscheidend an. Selbst wenn man die Feststellung
des in der mindlichen Verhandlung anwesenden Prifers des BKPV zugrunde legt,
wonach bei kleineren Gemeinden wegen des dort haufig fehlenden rechtlichen
Fachwissens ein besonders hoher Beratungs- und Korrekturbedarf besteht, lasst dies
die gesetzliche Zustandigkeitsverteilung zwischen den beiden Priifungsorganen noch
nicht als sachwidrig erscheinen. Der Gesetzgeber durfte jedenfalls berlcksichtigen,
dass die bevolkerungsstarkeren Gemeinden regelméal3ig ein grol3eres Haus-
haltsvolumen aufweisen, so dass den dort auftretenden Mangeln ein entsprechend
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hoheres Gewicht zukommt.

Fur die Grenze von 5.000 Einwohnern als Unterscheidungskriterium zwischen kleine-
ren und grol3eren Gemeinden finden sich auch normative Anknupfungspunkte in der
Gemeindeordnung. Kreisangehérige Gemeinden mit mehr als 5.000 Einwohnern ha-
ben — vorbehaltlich abweichender Satzungsbestimmungen (Art. 34 Abs. 2 Satz 1
GO) — keinen ehrenamtlichen, sondern einen berufsmafigen ersten Blrgermeister
(Art. 34 Abs. 1 Satz 3 GO); zudem muss dort fir die 6rtliche Rechnungsprifung ein
eigener Ausschuss gebildet werden (Art. 103 Abs. 2 GO). Angesichts dieser zumin-
dest ansatzweise erfolgten Professionalisierung und Spezialisierung auf der Ebene
der Kommunalverwaltung erscheint es nur konsequent, dass den betreffenden Ge-
meinden bei der Uberdrtlichen Rechnungsprifung auch eine besonders qualifizierte
Kontrollinstanz mit landesweiter Prifungserfahrung gegenibergestellt wird.

b) Von seiner gesetzlich verliehenen Befugnis zur Zuweisung einer Gemeinde zum
BKPV hat das StMI gegentuber dem Klager in rechtsfehlerfreier Weise Gebrauch ge-
macht.

aa) Bei Erlass des angefochtenen Bescheids vom 2. November 2012 gehdérte der
Klager zu den kreisangehdrigen Gemeinden mit mehr als 5.000 Einwohnern, die ge-
maf Art. 3 Abs. 1 Nr. 3i. V. m. Abs. 3 Satz 2 PrVbG ,in der Regel“ dem BKPV zuzu-
weisen waren. MalRgebend fur die Feststellung des ortlichen Bevoélkerungsstands
waren gemalf Art. 3 Abs. 3 Satz 3 PrvbG i. V. m. Art. 122 Abs. 1 Satz 1 GO, Art. 55
Abs. 1 Satz 1 GLKrWG die vom Bayerischen Landesamt fur Statistik und Datenver-
arbeitung in seinem Statistischen Bericht Kennziffer A |1 2 vj 4/06 vero6ffentlichten
"Einwohnerzahlen am 31. Dezember 2006, Gemeinden, Kreise und Regierungsbe-
zirke in Bayern" (s. Bek v. 26.7.2007, AlIMBI S. 375). Danach hatte der Klager zum
genannten Stichtag 5.206 Einwohner.

bb) Zu dem fir die rechtliche Beurteilung maRRgeblichen Zeitpunkt der behdrdlichen
Entscheidung lagen beim Klager keine ortsbezogenen Besonderheiten vor, die ein
Absehen von der Regelzuweisung nach Art. 3 Abs. 3 Satz 2 PrvbG erlaubt hatten.

(1) Der Klager kann sich nicht mit Erfolg darauf berufen, dass er nur wenige kosten-
rechnende Einrichtungen betreibt. Zu seinen gemeindlichen Einrichtungen gehéren
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neben einer beitrags- und gebuhrenpflichtigen Ortsentwasserung u. a. Friedhofe, ein
Bauhof, eine Blcherei, mehrere Feuerwehren und eine Erdaushubdeponie; dartber
hinaus erhebt er ErschlieBungs- und Stral3enausbaubeitrdge sowie Hundesteuer. In
Anbetracht dieser vielfaltigen Wirtschaftsvorgédnge, die auch in dem vergleichsweise
umfangreichen Bericht der staatlichen Rechnungsprifungsstelle fir die Jahre 1992
bis 2011 ihren (teilweise kritischen) Niederschlag gefunden haben, kann keine Rede
davon sein, dass beim Klager ein fur eine Gemeinde dieser Grol3e ungewohnlich ge-
ringer Kontrollbedarf besttinde.

Es ist in diesem Zusammenhang auch ohne Bedeutung, dass der Klager seine Haus-
haltswirtschaft in Ausiibung des in Art. 61 Abs. 4 GO eingerdumten Wahlrechts nicht
nach den Grundsatzen der doppelten Haushaltsfihrung (Doppik), sondern nach den
Grundsatzen der Kameralistik fuhrt. Dieses traditionelle Buchungssystem, das bis
Ende 2006 allen bayerischen Gemeinden zwingend vorgegeben war, ist bis heute in
der Praxis weithin vorherrschend, so dass sich aus seiner Weiterverwendung noch
kein atypischer Fall im Sinne des Art. 3 Abs. 3 Satz 2 PrvVbG ergibt, auch wenn um-
gekehrt bei den (wenigen) Gemeinden mit doppischer Haushaltsfiihrung gegenwartig
ein besonders hoher Beratungs- und Kontrollbedarf im Rahmen der Uberértlichen
Rechnungs- und Kassenprifung festzustellen sein mag.

(2) Der Umstand, dass der Klager Mitglied einer VG ist, begriindet schon deshalb
keinen Ausnahmefall, weil ein derartiger Zusammenschluss mit Nachbargemeinden
zur gemeinsamen Aufgabenerfullung (Art. 1 Abs. 1 VGemO) auch fir Gemeinden mit
mehr als 5.000 Einwohnern keineswegs ungewohnlich war und ist. Der Gesetzgeber
hat diesem Umstand bei der Schaffung des Art. 3 PrvbG im Jahr 1978 aus gutem
Grund keine Bedeutung beigemessen. Denn die mit der Zugehdorigkeit zu einer VG
verbundene Aufteilung in Angelegenheiten, die von der VG anstelle der Mitgliedsge-
meinden wahrgenommen werden (Art. 4 Abs. 1 VGemO), und solchen, die bei den
Mitgliedsgemeinden verbleiben und von der VG als deren Behoérde ausgefiihrt wer-
den (Art. 4 Abs. 2 VGemO), wirkt sich auf Umfang und Schwierigkeit der Prifungs-
geschéafte im Ergebnis nicht aus und rechtfertigt daher noch keinen Verzicht auf die
.in der Regel“ vorgesehene Mitgliedschaft im BKPV. Waren Gemeinden, die ihrer
Bevdlkerungszahl nach unter Art. 3 Abs. 3 Satz 2 PrVbG fallen, allein wegen des Bei-
tritts zu einer VG von der Regelzuweisung ausgenommen, so wirden sie damit
rechtlich anders behandelt als gleich groRe, jedoch keiner VG angehérende Ge-
meinden, obwohl hinsichtlich des Kontrollbedarfs keine relevanten Unterschiede be-
stiinden. Da sich in solchen Féllen eine Pflichtmitgliedschaft im BKPV auch nicht oh-



49

50

51

ne weiteres mithilfe individueller Ermessenserwagungen nach Art. 3 Abs. 3 Satz 1
PrvbG begrinden liee, waren die staatlichen Rechnungsprufungsstellen danach in
Einzelfallen fir Gemeinden mit mehr als 5.000 Einwohnern selbst dann zustéandig,
wenn kein atypisch geringer Prifungsaufwand zu erwarten ware. Die mit Art. 3 Abs.
3 Satz 2 PrvbG erstrebte Entlastung der bei den Landratsdmtern angesiedelten Kon-
trollorgane wurde damit teilweise verfehlt.

Eine Ausnahme lasst sich im vorliegenden Fall auch nicht aus der Tatsache ableiten,
dass die beiden anderen Mitgliedsgemeinden der VG weniger als 5.000 Einwohner
haben und daher nicht unter die Regelzuweisung nach Art. 3 Abs. 3 Satz 2 PrVbG
fallen. Der organisatorische Zusammenschluss mit diesen kleineren Kommunen hat
nicht zur Folge, dass sich beim Klager der Kontrollaufwand oder —bedarf im Rahmen
der tiberortlichen Rechnungspriifung verringern wiirde. Im Ubrigen sind, wie sich aus
dem Urteil des Senats in den Parallelverfahren (Az. 14.261 u. a.) ergibt, die genann-
ten Nachbargemeinden zusammen mit der VG im Rahmen einer nicht zu beanstan-
denden Ermessensentscheidung nach Art. 3 Abs. 3 Satz 1 PrVbG zeitgleich eben-
falls dem BKPV als Mitglieder zugewiesen worden, so dass fur alle Mitgliedsgemein-
den eine einheitliche Prufungszustandigkeit hergestellt worden ist.

(3) Soweit der Klager vortragt, aus der Zwangsmitgliedschaft im BKPV entstinden fur
ihn hohere Kosten, die nicht durch zu erwartende Effizienzgewinne ausgeglichen
wuirden, wohingegen sich aus der bisherigen Zusammenarbeit mit der ortsndheren
staatlichen Rechnungsprifungsstelle beim Landratsamt besondere Synergieeffekte
vor allem im Zusammenwirken mit der staatlichen Rechtsaufsicht ergdben, handelt
es sich ersichtlich um keine auf ortlichen Besonderheiten beruhenden Umstande, die
nach Art. 3 Abs. 3 Satz 2 PrVbG einen Ausnahmefall begriinden kdnnten. Die ge-
nannten Einwande stellen vielmehr die Richtigkeit der Entscheidung, die Rechnungs-
und Kassenprufung bei Gemeinden mit mehr als 5.000 Einwohnern grundsatzlich
dem BKPV zu Ubertragen, ganz allgemein in Frage. Da diese Regelung, wie oben
dargelegt, vom organisationsrechtlichen Gestaltungsermessen des Kommunalge-
setzgebers gedeckt ist, kbnnen dagegen erhobene generelle Einwendungen nicht
von einzelnen Gemeinden als ausnahmebegrindende Sonderbelange geltend ge-
macht und einer getroffenen Zuweisungsentscheidung entgegengehalten werden.

lll. Die Kostenentscheidung folgt aus § 154 Abs. 2 VwGO, die Entscheidung zur vor-
laufigen Vollstreckbarkeit aus § 167 Abs. 2 VWGO i.V.m. 88 708 Nr. 11, 711 ZPO.
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Die Revision ist nicht zuzulassen, weil kein Zulassungsgrund nach § 132 Abs. 2
VwGO vorliegt.

Rechtsmittelbelehrung

Nach 8§ 133 VwWGO kann die Nichtzulassung der Revision durch Beschwerde zum
Bundesverwaltungsgericht in Leipzig angefochten werden. Die Beschwerde ist beim
Bayerischen Verwaltungsgerichtshof (in Minchen Hausanschrift: Ludwigstrale 23,
80539 Munchen; Postfachanschrift: Postfach 34 01 48, 80098 Minchen; in Ansbach:
Montgelasplatz 1, 91522 Ansbach) innerhalb eines Monats nach Zustellung dieser
Entscheidung schriftlich einzulegen und innerhalb von zwei Monaten nach Zustellung
dieser Entscheidung zu begrinden. Die Beschwerde muss die angefochtene Ent-
scheidung bezeichnen. In der Beschwerdebegriindung muss die grundséatzliche Be-
deutung der Rechtssache dargelegt oder die Entscheidung des Bundesverwaltungs-
gerichts, des Gemeinsamen Senats der obersten Gerichtshéfe des Bundes oder des
Bundesverfassungsgerichts, von der die Entscheidung des Bayerischen Verwal-
tungsgerichtshofs abweicht, oder der Verfahrensmangel bezeichnet werden.

Vor dem Bundesverwaltungsgericht missen sich die Beteiligten, aul3er in Prozess-
kostenhilfeverfahren, durch Prozessbevollméchtigte vertreten lassen. Dies gilt auch
fur Prozesshandlungen, durch die ein Verfahren vor dem Bundesverwaltungsgericht
eingeleitet wird. Als Prozessbevollmachtigte zugelassen sind neben Rechtsanwaélten
und Rechtslehrern an den in 8§ 67 Abs. 2 Satz 1 VwGO genannten Hochschulen mit
Befahigung zum Richteramt nur die in 8 67 Abs. 4 Satz 4 VwWGO und in 88 3, 5
RDGEG bezeichneten Personen. Fir die in 8 67 Abs. 4 Satz 5 VwWGO genannten
Angelegenheiten (u. a. Verfahren mit Bezligen zu Dienst- und Arbeitsverhaltnissen)
sind auch die dort bezeichneten Organisationen und juristischen Personen als Be-
vollmé&chtigte zugelassen. Sie missen in Verfahren vor dem Bundesverwaltungsge-
richt durch Personen mit der Beféahigung zum Richteramt handeln.
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Dr. Zo6llner

Dr. Wagner

Beschluss:

Dr. Peitek

Der Streitwert fir das Berufungsverfahren wird auf 15.000 Euro festgesetzt

Dr. Zo6llner

(8 52 Abs. 1 GKG).

Dr. Wagner

Dr. Peitek



