Entscheidung des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs
vom 7. Oktober 2011

Uber die Verfassungsbeschwerde

der Stadt Nirnberg

gegen den Beschluss des Bayerischen Verwaltungsgerichtshofs vom 27. Juli 2009
Az. 4 N 09.1300

Aktenzeichen: Vf. 32-VI-10

Leitsédtze:

1. Zuldssigkeit der Verfassungsbeschwerde einer kommunalen Gebietskorperschaft
gegen eine einem Normenkontrollantrag nach § 47 VwGO stattgebende Ent-

scheidung des Bayerischen Verwaltungsgerichtshofs.

2. Aufhebung eines Beschlusses des Bayerischen Verwaltungsgerichtshofs, mit
dem die Bestimmung in einer gemeindlichen Friedhofssatzung, dass nur Grab-
male aufgestellt werden diJrfeln, die nachweislich in der gesamten Wertschép-
fungskette ohne ausbeuterische Kinderarbeit im Sinn der ILO-Konvention 182
hergestellt wurden, fiir unwirksam erklart wurde, wegen Verletzung des kommu-

nalen Selbstverwaltungsrechts.



Ausfertigung

VFf. 32-VI-10

IM NAMEN DES FREISTAATES BAYERN
DER BAYERISCHE VERFASSUNGSGERICHTSHOF

erldsst in dem Verfahren
Uber die Verfassungsbeschwerde

der Stadt Nirnberg,
vertreten durch den Oberbiirgermeister Dr. Ulrich Maly,
Hauptmarkt 18, 90403 Nurnberg,

durch die Richterinnen und Richter
Dr. Huber,
Happ, -
Polloczek,
Hilzinger,
“Brandt,
Laucknef,
Kt‘)nig-Rothefnund,
Krug,
Lex
ohne miindliche Verhandlung in der nichtéffentlichen Sitzung
vom 7. Oktober 2011
folgende



)

Entscheidung:

1. Der Beschluss des Bayerischen Verwaltungsgerichtshofs vom 27. Juli 2009
Az. 4 N 09.1300 verstoBt gegen Art. 11 Abs. 2 Satz 2BV. Er wird aufgehoben.
Die Sache wird zur erneuten Entscheidung an den Bayerischen Verwaltungs-
gerichtshof zuriickverwiesen.

2. Der Beschwerdefiihrerin sind die durch das Verfassungsbeschwerdeverfahren
verursachten notwendigen Auslagen aus der Staatskasse zu erstatten.

Griinde:

Die Verfassungsbeschwerde richtet sich gegen den Beschluss des Bayerischen
Verwaltungsgerichtshofs vom 27. Juli 2009 Az. 4 N 09.1300, mit dem im verwal-
tungsgerichtlichen Normenkontrollverfahren § 28 Abs. 2 der Bestattungs- und
Friedhofssatzung (BFS) der Beschwerdefiihrerin, der Stadt Nirnberg, vom 6. April
2009 (ABI S. 134) fur unwirksam erklart wurde.

1.§ 28 Abs. 2 BFS lautet:

Es dirfen nur Grabmale aufgestellt werden, die nachweislich in der ge-
samten Wertschépfungskette ohne ausbeuterische Kinderarbeit im Sinn
des Ubereinkommens uiber das Verbot und unverzigliche MaBnahmen
zur Beseitigung der schiimmsten Formen der Kinderarbeit der Internati-
onalen Arbeitsorganisation (ILO-Konvention 182), in Kraft getreten am
19. November 2000, hergestellt wurden.

Im Ausgangsverfahren beantragte die dortige Antragstellerin, ein Steinmetz-
betrieb, diese Bestimmung geman § 47 VwWGO fir unwirksam zu erkladren, da die
Stadt Nurnberg als kommunale Gebietskérperschaft hierfiir keine Regelungskom-



petenz habe. Sie, die Antragstellerin, lehne jede Form der Kinderarbeit ab, sei
aber nicht in der Lage, die Wertschépfungskette darzustellen.

Mit dem angegriffenen Beschluss vom 27. Juli 2009 gab der Verwaltungsgerichts-
hof dem Normenkontrollantrag statt. § 28 Abs. 2 BFS halte sich aus mehreren
Griinden nicht innerhalb der Erméchtigungsgrundiage des Art. 24 Abs. 1 Nr. 1 GO.
Satzungsregelungen tber die Benutzung einer Einrichtung miissten geeignet und
erforderlich sein, um den Zweck zu erfiillen, dem die Einrichtung zu dienen be-
stimmt sei. Die angefochtene Bestimmung verfolge jedoch einrichtungsfremde
Zwecke, namlich die Bekampfung der Kinderarbeit weltweit. Sie regle nicht die
Ausubung gewerblicher Tatigkeiten auf dem Friedhof, sondern allenfalls deren
Vorfeld. Es handle sich auch nicht um eine Vorschrift zur Grabmalgestaltung, denn |
Herkunft und Produktionsbedingungen der Grabsteine seien keine die Beschaf-
fenheit des Grabsteins kennzeichnende Eigenschaft. Herkunft und Produktionsbe-
dingungen kénnten bei der Betrachtung des jeweiligen Grabsteins nicht festge-
stellt werden und seien nicht geeignet, das Empfinden der Gesamtheit der Fried-

hofsbenutzer zu beeintrachtigen.

Daruber hinaus iiberschreite § 28 Abs. 2 BFS die Erméchtigungsgrundiage des
Art. 24 Abs. 1 Nr. 1 GO auch deshalb, weil sich die Regelung nicht auf Angele-
genheiten der 6rtlichen Gemeinschaft beziehe. Sie ziele darauf ab, den Absatz
von Steinmaterial zu verhindern, das in Landern der Dritten Welt unter Bedingun-
gen gefdrdert werde, die unter Art. 3 Buchst. a und d des ILO-Ubereinkommens
182 fielen (Sklaverei oder sklavereidhnliche Praktiken wie Schuldknechtschaft und
Leibeigenschaft bzw. Arbeit, die ihrer Natur nach oder aufgrund der Umsténde,
unter denen sie verrichtet wird, voraussichtlich fur die Gesundheit, die Sicherheit
oder die Sittlichkeit von Kindern schadlich ist). Die Bestimmung diene mithin der
Umsetzung eines weltweiten politischen Anliegens, das keinen spezifisch ortlichen
Bezug aufweise. '

2. Die auf den Zulassungsgrund des § 132 Abs. 2 Nr. 1 VWGO gestitzte Be-
schwerde gegen die Nichtzulassung der Revision im Beschluss des Verwaltungs-



gerichtshofs wies das Bundesverwaltungsgericht mit Beschluss vom 7. Januar
2010 Az. 7 BN 2.09 zurtick. Soweit der Verwaltungsgerichtshof angenommen ha-
be, § 28 Abs. 2 BFS regle nicht die Benutzung der &ffentlichen Einrichtung ,Fried-
hof‘ und sei deshalb von der Erméchtigungsgrundlage nicht gedeckt, seien keine
ungeklarten Fragen des Bundesrechts erkennbar, denen grundsatzliche Bedeu-
tung zukommen kénnte. Nach Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG miisse den Gemeinden
das Recht gewahrleistet sein, alle Angelegenheiten der értlichen Gemeinschaft im
Rahmen der Gesetze in eigener Verantwortung zu regeln. Einerseits gehdrten
hierzu die Errichtung &ffentlicher Einrichtungen und die Regelung ihrer Benutzung
durch Satzung. Andererseits komme den Gemeinden keine aligemeine Befugnis
zu, gewerbliche Tatigkeiten in ihrem Gemeindegebiet zu regeln. Wolle die Ge-
meinde die Erméchtigungsgrundlage des Art. 24 Abs. 1 Satz 1 GO auch fiir derar-
tige Regelungen in Anspruch nehmen, misse ein Bezug zwischen der gewerbli-
chen Tatigkeit und der gerheindlichen Einrichtung bestehen. Der Verwaltungsge-
richtshof habe insoweit als Regelung der Benutzung der &ffentliche Einrichtung
~Friedhof* nur Vorschriften angesehen, die die gewerbliche Tatigkeit auf dem
Friedhof betréfen oder sich dort wegen der Beschaffenheit des Grabsteins auswir-
ken kénnten. Von der Erméchtigungsgrundlage nicht mehr gedeckt,‘ weil nicht die
Benutzung des Friedhofs betreffend, seien nach der Begrindung des Verwal-
tungsgerichtshofs solche Regelungen im Vorfeld von gewerblichen Tatigkeiten auf
dem Friedhof, die zwar an 6rtliche Gegebenheiten ankniipften, die aber nicht die
Beschaffenheit der Grabsteine und damit nicht deren zweckgerechte Verwendung
auf dem Friedhof betréfen. Es liege auf der Hand, dass jedenfalls bei einem derar-
tigen Sachverhalt die Anforderungen an eine zulassige Benutzungsregelung nicht
zulasten der Gemeinde unter VerstoR gegen Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG verfas-
sungswidrig Uberspannt seien.

Der Beschluss des Bundesverwaltungsgerichts wurde der Beschwerdefiihrerin am
18. Januar 2010 zugestelit.



1. Mit ihrer am 17. Méarz 2010 eingegangenen Verfassungsbeschwerde rugt die
Beschwerdefiihrerin eine Verletzung ihres Rechts auf Selbstverwaltung (Art. 11
Abs. 2 Satz 2 BV).

Die Ordnung der Totenbestattung sei Bestandteil der kommunalen Selbstverwal-
tung (Art. 83 Abs. 1, Art. 149 Abs. 1 Satz 1 BV). Das beinhalte das Recht, im
Rahmen der Satzungshoheit die Benutzung der Friedhéfe als &ffentliche Einrich-
tungen zu regeln, soweit der Friedhofszweck (Art. 8 Abs. 1, Art. 9 Abs. 1 BestG)
es erfordere. Der Verfassungsauftrag, Sorge fir eine schickliche Beerdigung zu
tragen, umfasse es auch, den Friedhof von Faktoren frei zu halten, die diesen
Zweck gefahrdeten und stérten. Die einengende Auslegung des Art. 24 Abs. 1

Nr. 1 GO in dem angefochtenen Beschluss des VenNaItUngsgerichtshofs sei daher
grundsétzlich geeignet, das kommunale Selbstverwaltungsrecht zu berthren und
zu verletzen. Die von Art. 149 Abs. 1 BV geforderte schickliche Beerdigung be-
messe sich nach dem Erwartungshorizont der Benutzer. Bei der Gestaltung von
Grabsteinen kénne es nicht nur auf physische Eigenschaften ankommen. Die Auf-
fassung des Verwaltungsgerichtshofs, die Herétellung eines Grabsteins durch
Kinderarbeit sei duBerlich nicht erkennbar, beriicksichtige nicht, dass der globali-
sierte Handel mit solchen Steinen und ihre Verbreitung Erwartungen und Befiirch-
tungen erzeuge, die Anforderungen wie in § 28 Abs. 2 BFS erforderlich machten,
um den Zweck einer wiirdigen Ruhestétte und eines Ortes des Andenkens an
Verstorbene erfiillen zu kénnen. Die Beriicksichtigung allgemein anerkannter
Wertvorstellungen wie die Achtung in ausbeuterischer Kinderarbeit gewonnener
Grabsteine sei weitaus geeigneter, den Friedhofszweck zu erfullen, als das bei
gestalterischen und im subjektiven Urteil umstrittenen Anforderungen an die duRe-
re Grabgestaltung der Fall sei. Die Beschwerdefiihrerin begrife durchaus eine
Anderung der Produktionsbedingungen etwa in indischen Steinbrichen. Diese
mittelbare Wirkung vermége § 28 Abs. 2 BFS aber nicht den anderweitig gegebe-

nen 6rtlichen Bezug zu nehmen.
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2. Das Bayerische Staatsministerium des Innern hat von einer AuRerung zu der

Verfassungsbeschwerde abgesehen.

3. Die Antragstellerin des Ausgangsverfahrens hatte Gelegenheit zur Stellung-

nahme.

M.
Die Verfassungsbeschwerde ist zuldssig.

1. Ihrer Zulassigkeit steht nicht entgegen, dass sich das Bundesverwaltungsge-
richt im Rahmen seiner Entscheidung vom 7. Januar 2010 mit der Rechtssache
befasst hat. Der Zuriickweisung der allein auf den Zulassungsgrund des § 132
Abs. 2 Nr. 1 VWGO gestiitzten Nichtzulassungsbeschwerde der Beschwerdefiihre-
rin liegt keine Prt']furig in der Sache selbst zugrunde, sondern lediglich eine soiche
der grundsétzlichen Bedeutung der Rechtssache im Sinn des Revisionszulas-
sungsrechts. Die Entscheidung des Bundesverwaltungsgerichts @ndert somit
nichts daran, dass die von der Beschwerdefiihrerin geltend gemachte Beschwer
auf der Auslibung von Landesstaatsgewalt beruht (vgl. VerfGH vom 11.4.2002 =
VerfGH 55, 43/46 f.; VerfGH vom 21.10.2009 = BayVBI 2010, 209/210).

2. Die Beschwerdefiihrerin kann sich als Tragerin des kommunalen Selbstverwal-
tungsrechts nach Art. 11 Abs. 2 Satz 2 BV mit der Verfassungsbeschwerde auf
eine Verletzung dieses Rechts berufen (vgl. VerfGH vom 16.12.1992 = VerfGH 45,
157/160 f.; Wolff in Lindner/MéstiAWolff, Verfassung des Freistaates Bayern, 2009,
RdANr. 59 zu Art. 11). Sie macht geltend, die angefochtene Entscheidung beruhe
auf einem VerstoR gegen Art. 11 Abs. 2 Satz 2 BV.

Dieser Ruge steht auch nicht entgegen, dass der an'gegriffene Beschluss des
Verwaltungsgerichtshofs in einem Normenkontrollverfahren nach § 47 VWGO er-
gangen ist (offengelassen in VerfGH vom 26.10.2001 = VerfGH 54, 165/169). In



diesen Verfahren ist dem Verwaltungsgerichtshof gemaR § 47 Abs. 3 VWGO eine
Priifung der angegriffenen Rechtsvorschrift am MaRstab der Bayerischen Verfas-
sung wegen der insoweit bestehenden ausschlieBlichen Entscheidungskompetenz
(Verwerfungskompetenz) des Verfassungsgerichtshofs verwehrt. Mit der Verfas-
sungsbeschwerde gegen eine Normenkontrollentscheidung des Verwaltungsge-
richtshofs kénnte deshalb nicht geriigt werden, der Verwaltungsgerichtshof habe
eine Prlifung am MaBstab der Grundrechte der Bayerischen Verfassung unterlas-
sen (VerfGH vom 23.3.1984 = VerfGH 37, 35/36 ff.). Aus dem Umstand, dass dem
Verwaltungsgerichtshof im Ausgangsverfahren eine Priifung der angegriffenen
Norm am MaRstab der Bayerischen Verfassung verwehrt war, kann aber nicht ge-
folgert werden, der Verwaltungsgerichtshof kénne somit durch seine die Norm
verwerfende Entscheidung Art. 11 Abs. 2 Satz 2 BV nicht éeinerseits verletzt ha-
ben, seine Entscheidung sei also gegen einen solchen VerstoR gleichsam immun
(anders wohl Tilch, BayVBI 1984, 427). Eine Sachentscheidung des Verfassungs-
gerichtshofs Uber die Verfassungsbeschwerde fiihrt insbesondere auch nicht zu
einer im gegebenen prozessualen Zusammenhang systemwidrigen Priifung der
angegriffe_nen Norm am MaRstab der Bayerischen Verfassung. Gegenstand des
Verfassungsbeschwerdeverfahrens ist nicht die im Ausgangsverfahren angegriffe-
ne Norm, sondern (nur) die Entscheidung des Verwaltungsgerichtshofs. Die An- :
nahme, die Verfassungsbeschwerde sei unzulassig, wiirde nicht das im Hinblick
auf die Bayerische Verfassung bestehende Normprﬁfungs- und verwerfungsmo-
nopol des Verfassungsgerichtshofs sichern. Diese Auffassung wiirde im Gegenteil
unter Berufung auf das Priifungs- und Verwerfungsmonopol in Verbindung mit

§ 47 Abs. 3 VWGO eine Prifung der Entscheidung des Verwaltungsgerichtshofs
am Mafistab des Art. 11 Abs. 2 Satz 2 BV in der gegebenen Fallgestaltung gerade
sinnwidrig verhindern. '

V.

Die Verfassungsbeschwerde ist begriindet. Der angegriffene Beschluss des Baye-
rischen Vérwaltungsgerichtshofs verstolt gegen Art. 11 Abs. 2 Satz 2 BV.



1. Der Verfassungsgerichtshof iiberpriift gerichtliche Entscheidungen nur in engen
Grenzen. Er ist kein Rechtsmittelgericht. Es ist nicht seine Aufgabe, fachgerichtli-
che Entscheidungen allgemein auf die Richtigkeit der tatsachlichen Feststellun-
gen, der Auslegung der Gesetze und ihrer Anwendung auf den konkreten Fall zu
kontrollieren. Im Rahmen der Verfassungsbeschwerde ist nur zu prifen, ob das
Ausgangsgericht gegen Normen der Bayerischen Verfassung verstoen hat, die
ein subjektives Recht der Beschwerdefiihrerin verbiirgen. Das ist der Fall.

2. Art. 11 Abs. 2 Satz 2 BV gewihrleistet den Gemeinden das Recht, ihre eigenen
Angelegenheiten im Rahmen der Gesetze selbst zu ordnen und zu verwalten. Das
Selbstverwaltungsrecht sichert ihnen einen grundsétzlich alle Angelegenheiten der
ortlichen Gemeinschaft umfassenden Aufgabenbereich. Kennzeichnend fiir das
Selbstverwaltungsrebht ist die Eigenverantwortlichkeit der Gemeinde in diesem
Bereich. Diese Eigenverantwortlichkeit duBert sich in von staatlicher Bevormun-
~dung freien Ermessens- und Gestaltungsspielrdumen (Tettinger/Schwarz in

v. Mangoldt/Klein/Starck, Grundgesetz, 6. Aufl. 2010, RdNr. 178 zu Art. 28 Abs. 2;
. Pieroth in Jarass/Pieroth, Grundgesetz, 11. Aufl. 2011, RdNr. 16 zu Art. 28; Maunz
in Maunz/Diirig/Herzog, Grundgesetz, RdNr. 66 zu Art. 28; vgl. auch VerfGH vom
15.12.1988 = VerfGH 41, 140/149 f.). In diesem Sinn steht den Gemeinden das
Selbstverwaltungsrecht fir jeden einzelnen Tétigkeitsbereich des eigenen Wir-
kungskreises zu (vgl. VerfGH 45, 157/161 f.). '

Zum eigenen Wirkungskreis der Gemeinden gehért die Totenbestattung (Art. 83
Abs. 1 BV; VerfGH vom 4.7.1996 = VerfGH 49, 79/87). Sie umfasst unter anderem
die Herstellung und Unterhaltung von Bestattungseinrichtungen, insbesondere von
Friedhofen als éffentliche Einrichtungen (vgl. Art. 7 ff. BestG). Art. 24 Abs. 1 Nr. 1
GO erméchtigt die Gemeinden, in Satzungen die Benutzung ihrer é6ffentlichen Ein-
richtungen zu regeln. Auch durch die Ausiibung dieser Satzungsautonomie macht
die Gemeinde von ihrem durch Art. 11 Abs. 2 Satz 2 BV gewishrleisteten Recht
Gebrauch, die Totenbestattung als eigene Angélegenheit im Rahmen der Gesetze
eigenverantwortlich zu regeln. In dem unter anderem durch Art. 149 Abs. 1 Satz 1
BV und die Normen des Bestattungsgesetzes gezogenen gesetzlichen Rahmen



kann die Gemeinde in der Friedhofssatzung grundsatzlich nach ihrem Ermessen
eigenverantwortlich Regelungen zur Totenbestattung im Sinn des Art. 83 Abs. 1
BV treffen, insbesondere Regelungen zur Ausgestaltung und Nutzung des Fried-
hofs. Sie kann in die Satzung aber andererseits auch nur solche Vorschriften auf-
nehmen, die dem Rechtskreis der in Art. 83 Abs. 1 BV beispielhaft umschriebenen
eigenen Angelegenheiten zuzuordnen sind. Die im Selbstverwaltungsrecht be-

| grindete Ermachtigung zur Regelung der Benutzung 6ffentlicher Einrichtungen
der Geméinde erlaubt keine Satzungsbestimmungen, die diesem Rechtskreis
nicht mehr angehéren. Davon geht in Ubereinstimmung mit seiner bisherigen
Rechtsprechung und dem Schrifttum grundsatzlich auch der Verwaltungsgerichts-
hof in dem angefochtenen Beschluss aus.

3. Der Verwaltungsgerichtshof hat angenommen, § 28 Abs. 2 BFS sei nicht geeig-
net, den Friedhofszweck zu férdern. Die Vorschrift verfolge einrichtungsfremde
Zwecke, namlich die Bekdmpfung der Kinderarbeit weltweit. Herkunft und Produk-
tionsbedingungen der Grabsteine kennzeichneten nicht die Beschaffenheit eines
Grabsteins. Sie kénnten duBerlich nicht festgestellt werden und seien nicht geeig-
net, das Empfmden der Gesamtheit der Friedhofsbenutzer zu beeintrachtigen. Der
Verwaltungsgerichtshof hat ferner angenommen, § 28 Abs. 2 BFS beziehe sich
nicht auf Angelegenheiten der értlichen Gemeinschaft. Die Vorschrift ziele darauf
ab, den Absatz von Steinmaterial zu verhindern, das unter Bedingungen gefordert
werde, die unter das ILO-Ubereinkommen 182 fielen, und diene damit der Umset-
zung eines weltweiten politischen Anliegens ohne spezifisch értlichen Bezug. Die-
se Begriindung beriicksichtigt den Wertgehalt des Rechts der Beschwerdefiihre-
rin, ihre Angelegenheiten im Rahmen der Gesetze selbst zu ordnen und Zu ver-
walten, und seine in das einfache Recht hineinwirkende Bedeutung nicht in der

gebotenen Weise.

a) Allein der Umstand, dass § 28 Abs. 2 BFS geeignet ist, dem weltweiten politi-
schen Anliegen der ILO-Konvention 182 Rechnung zu tragen, besagt nicht, dass
mit der Norm nicht eine Regelung getroffen wird, welche unmittelbar die Nutzung
des Friedhofs zur Totenbestattung im Sinn des Art. 83 Abs. 1 BV betrifft. Auf die
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Motive derjenigen, die beim Erlass des § 28 Abs. 2 BFS mitgewirkt haben, kommt
es fur die rechtliche Beurteilung dieser Norm von vornherein nicht an (vgl. BVerwG
vom 26.4.2006 = NVwZ 2006, 1068). Entscheidend ist nur, ob die Regelung objek-
tiv dem Rechtskreis der Totenbestattung zugeordnet ist. Das kann ungeachtet
dessen der Fall sein, dass die Norm im Ergebnis auch einem weltweiten politi-
schen Anliegen Rechnung trégt. Die eigenen Angelegenheiten der Gemeinden
und gesamtstaatliche Aufgaben oder Belange beriihren sich vielfach (vgl. Puttner
in Handbuch des Staatsrechts, Band VI, 3. Aufl. 2008, § 144 RdNrn. 29 ff.). Staat-
liche Verwaltungstatigkeit kann eigene kommunale Belange ebenso betreffen wie
die gemeindliche ihrerseits Uberértliche Beziige aufweisen kann. Gerade dass die
Gemeinden das Selbstverwaltungsrecht nur im Rahmen der — regelmaBig ge-
samtstaatliche Angelegenheiten betreffenden — Fachgesetze (Art. 11 Abs. 2

Satz 2 BV, Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG) ausiiben kénnen, verdeutlicht, dass kommu-
nale und gesamtstaatliche Belange nicht beziehungslos nebeneinander stehen,
sondern in vielerlei Hinsicht untereinander verschrankt sind. Deshalb reicht allein
die Feststellung, das Verbot der Verwendung nicht nachweislich ohne ausbeuteri-
sche Kinderarbeit hergestellter Grabmale entspreche einem weltweiten politischen
Anliegen, von vornherein nicht aus, um zu begriinden, die Regelung liege nicht
mehr im Rechtskreis der Totenbestattung im Sinn des Art. 83 Abs. 1 BV und damit
auch nicht im Rechtskreis des gemeindlichen Selbstverwaltungsrechts (vgl.
BVerwG vom 14.12.1990 = BVerwGE 87, 228/230 f.: BVerwG vom 13.3.2003 =
BVerwGE 118, 33/40 f.; BT-Drs. 17/6076 S. 1). Verfassungsrechtlich tragfahig wa-
re diese Annahme nur dann, wenn gesagt werden kénnte, der Regelung fehle
zugleich der spezifisch 6rtliche Bezug (vgl. BVerwGE 87, 228/231; zum Merkmal
des spezifisch 6rtlichen Bezugs allgemein BVerfG vom 11.1988 = BVerfGE 79,
127/151 f.; VerfGH 49, 79/92).

b) Auch insoweit wird die angefochtene Entscheidung der Bedeutung des Selbst-
verwaltungsrechts der Beschwerdefiihrerin nicht gerecht. § 28 Abs. 2 BFS befasst
sich nicht aligemein mit dem Wirtschaftskreislauf in ausbeuterischer Kinderarbeit
gewonnenen Materials. Die Vorschrift regelt ausschlieBlich die Aufstellung von
Grabmalen auf den in §§ 2 und 3 BFS genannten Friedhéfen. Durch Art. 83 Abs. 1
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und Art. 149 Abs. 1 Satz 1 BV sind die Gemeinden a‘usdrUcinch erméachtigt, die
Totenbestattung eigenverantwortlich zu regeln. Der Bezug zu einer Angelegenheit
der ortlichen Gemeinschaft wiirde § 28 Abs. 2 BFS nur dann fehlen, wenn zwi-
schen dieser Norm und dem Friedhofszweck kein sachlicher Zusammenhang be-
stinde. Das hat der Verwaltungsgerichtshof angenommen, ohne dabei aber die
Eigenverantwortlichkeit der Gemeinde hinreichend zu beriicksichtigen. Nach Art.
149 Abs. 1 Satz 1 BV haben die Gemeinden dafiir zu sorgen, dass jeder Verstor-
bene schicklich beerdigt werden kann. Art. 8 Abs. 1 BestG fiihrt dazu naher aus,
Friedhofe seien den Verstorbenen als wirdige Ruhestéatte und der Pflege ihres
Andenkens gewidmet. Welche Benutzungsregelungen die Gemeinde in einer
Friedhofssatzung trifft, um diesen Anforderungen Genlge zu tun, liegt grundsitz-
lich in ihrem weiten normativen Ermessen. Wie bereits in dem angefochtenen Be-
schluss selbst anklingt, braucht es bei der Ausiibung dieses Ermessens nicht nur
darum zu gehen, durch geeignete Benutzungsregelungen eine Stérung der Wurde
der Totenruhestétte zu vermeiden, also lediglich einen ,,Mlnlmalstandard“ Zu si-
chern. Gegenstand des normativen Ermessens kann es grundsétzlich in gleicher
Weise sein, diese Wiirde durch geeignete Benutzungsregelungen positiv zu fér-
dern. Es ist weder sachfremd noch willkiirlich und bewegt sich innerhalb'des ge-
meindlichen normativen Einschatzungsspielraums (vgl. VerfGH vom 8.11.2010 =
NVwWZ-RR 2011, 100; BVerwG NVwZ 20086, 1068), wenn die Beschwerdefuhrerm
davon ausgeht dass es im Interesse der Wiirde des Ortes der Totenbestattung
liegen kann, dass dort keine Grabsteine aufgestellt werden, deren Material in ei-
nem weltweit gedchteten Herstellungsprozess durch ,schlimmste Formen der Kin-
derarbeit” (Art. 3 ILO-Konvention 182) gewonnen worden ist. Der sachliche Zu-
sammenhang mit dem Friedhofszweck und damit auch der spezifisch 6rtliche Be-
zug sind so in einer rechtlich einwandfreien Weise hergestellt.

Der angefochtene Beschluss des Verwaltungsgerichtshofs sieht dieses von staat-
licher Weisung freie (normative) Ermessen, das den eigentlic_hen Kern der mit dem
Selbstverwaltungsrecht garantierten Eigenverantwortlichkeit ausmacht, nicht er-
offnet. Der Verwaltungsgerichtshof geht davon aus, die Gemeinde kénne wegen
der Grabmale in Ausiibung ihres Selbstverwaltungsrechts von vornherein nur u-
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Rerlich feststellbare Merkmale regeln; Herkunft und Produktionsbedingungen des
Grabsteins seien aber duRerlich nicht erkennbar und deshalb nicht geeignet, das
Empfinden der Gesamtheit der Friedhofsbenutzer zu beeintrachtigen. Es mag
sein, dass Regelungen zu Grabmalen in kommunalen Friedhofssatzungen her-
kémmlich deren &uBerlich erkennbare Gestaltung betreffen. Der globale Handel
mit Steinen, die den Kriterien der ILO-Konvention 182 nicht entsprechen, hat Prob-
leme aufgeworfen, die in spezifisch értliche Fragen wie die Anforderungen an auf-
zustellende Grabmale hineinwirken kénnen. Der Wertgehalt des Selbstverwal-
tungsrechts wird verkannt, wenn der Beschwerdefiihrerin unter Hinweis auf einen
vorgeblich einrichtungsfremden Zweck ohne jegliche Erwédgung des in diesem
Selbstverwaltungsrecht begriindeten (normativen) Ermessens von vornherein die
Kompetenz abgesprochen wird, sich damit in der in § 28 Abs. 2 BFS vorgesehe-

nen Weise regeind zu befassen.

4. Der dem Normenkontrollantrag stattgebende Beschluss des Verwaltungsge-
richtshofs beruht auf dem VerstoR gegen Art. 11 Abs. 2 Satz 2 BV. Es ist nicht
ausgeschlossen, dass der Verwaltungsgerichtshof in der Sache anders entschie-
den hétte, wenn er das kommunale Selbstverwaltungsrecht hinreichend bequk-
sichtigt hatte.

V.

Das Verfahren ist kostenfrei (Art. 27 Abs. 1 Satz 1 VfGHG). Der Beschwerdefiihre-
rin sind die durch das Verfassungsbesc;hwerdeverfahren verursachten notwendi-
gen Auslagen aus der Staatskasse zu erstatten (Art. 27 Abs. 4 Satz 1 VIGHG).

gez. Dr. Huber ‘Happ Polloczek
gez. Hilzinger Brandt Lauckner
gez. Kénig-Rothemund ! Krug  Lex



Zwei Mitglieder des Verfassungsgerichtshofs haben gemaR Art. 25 Abs. 5 VIGHG
folgendes Sondervotum zur Entscheidung vom 7. Oktober 2011 Vf. 32-VI-10 zu
den Akten niedergelegt.

Sondervotum

Wir stimmen der Entscheidung nicht zu. Nach unserer Meinung ist die Verfas-
sungsbeschwerde unbegriindet. Anhand des eingeschrénkten PrifungsmaRstabs,
den der Verfassungsgerichtshof bei der Kontrolle fachgerichtlicher Entscheidun-
gen anzulegen hat, kann ein VerstoR des angegriffenen Beschlusses des Verwal-
tungsgerichfshofs gegen das grundrechtsgleiche Recht der Beschwerdefiihrerin
aus Art. 11 Abs. 2 Satz 2 BV nicht festgestelit werden.

1. Das Recht, ihre eigenen Angelegenheiten selbst zu ordnen und zu verwalten,
ist den Gemeinden gemaR Art. 11 Abs. 2 Satz 2 BV nur ,im Rahmen der Gesetze*
gewabhrleistet. Die Einzelausgestaltung von Inhalt und Umfang des Selbstverwal-
tungsrechts unterliegt der Entscheidung des Gesetzgebers; diesem steht dabei
nach sténdiger Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofs ein weiter normati-
ver Ermessensspielraum zu (VerfGH vom 15.7.2002 = VerfGH 55, 98/121).

Zum verfassungsrechtlich geschiitzten Bereich der gemeindlichen Selbstverwal-
tung gehort die Totenbestattung. Art. 83 Abs. 1 BV ordnet diese Aufgabe dem ei-
genen Wirkungskreis der Gemeinden zu. Nach Art. 149 Abs. 1 Satz 1 BV haben
die Gemeinden dafur zu sorgen, dass jeder Verstorbene schicklich beerdigt wird
(VerfGH vom 4.7.1996 = VerfGH 49, 79/87). Art. 24 Abs. 1 Nr. 1 GO erméchtigt
die Gemeinden, in Satzungen die Benutzuhg ihrer &ffentlichen Einrichtungen zu
regeln. In diesem gesetzlichen Rahmen kann die Geméinde in der Friedhofssat-
zung grundsatzlich nach ihrem Ermessen eigenverantwortlich Regelungen zur -
Totenbestattung im Sinn des Art. 83 Abs. 1 BV treffen, insbesondere Regelungen



2.

zur Ausgestaltung und Nutzung des Friedhofs. Sie kann in die Satzung aber nur
solche Vorschriften aufnehmen, die dem Rechtskreis der in Art. 83 Abs. 1 BV bei-
spielhaft umschriebenen eigenen Angelegenheiten zuzuordnen sind. Die im
Selbstverwaltungsrecht begriindete Befugnis zur Regelung der Benutzung éffentli-
cher Einrichtungen der Gemeinde erlaubt weder Satzungsbestimmungen, die die-
sem Rechtskreis nicht mehr angehéren, noch in Grundrechte Dritter eingreifende
Regelungen, die von Art. 24 Abs. 1 Nr. 1 GO oder einer anderen konkreten ge-

setzlichen Ermachtigungsgrundlage nicht gedeckt sind.

2. Der Verwaltungsgerichtshof ist in der angegriffenén Entscheidung auf der
Grundlage seiner bisherigen Rechtsprechung (BayVGH vom 4.2.2009 = BayVBI
2009, 367; vgl. auch O{/G Koblenz vom 6.11.2008 = NJW-RR 2009, 364) davon
ausgegangen, die im Ausgangsverfahren angefochtene Satzungsregelung tiber-
schreite die — allein in Betracht kommende — gesetzliche Erméchtigungsgrundlage
des Art. 24 Abs. 1 Nr. 1 GO bereits deshalb, weil sie nicht die Benutzung des
Friedhofs im Sinn dieser Bestimmung, sondern eine gewerbliche Tatigkeit im Vor-
feld der Friedhofsnutzung betreffe, mit ihr der Sache nach also ein einrichtungs-
fremder Zweck, die Bekdmpfung der Kinderarbeit weltweit, verfolgt werde. Dafir,

- dass das Gericht bei dieser — die Entscheidung selbsténdig tragenden — Wertung
Bedeutung und Tragweite des kommunalen Selbstverwaltungsrechts verkannt
oder diesem Recht nicht in ausreichendem Umfang Rechnung getragen haben
kénnte, bestehen keine Anhaltspunkte. DemgemaéR hat auch das Bu_ndesven/val-
tungsgericht in seinem das Ausgangsverfahren betreffenden Beschluss vom |

7. Januar 2010 - zu dem sich die Mehrheit der Spruchgruppe in Widerspruch setzt
— festgestellt, es liege auf der Hand, dass der Verwaltungsgerichtshof in diesem
Zusammenhang die Anforderungen an eine zuléssige Benutzungsregelung nicht
unter Versto gegen Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG, dessen Gewihrleistungsgehalt mit
Art. 11 Abs. 2 Satz 2 BV inhaltlich tbereinstimmt, zulasten der Gemeinde verfas-

sungswidrig Gberspannt habe.

Auch unter BerUcksichtiguhg des verfassungsrechtlichen Auftrags an die Gemein-
den in Art. 149 Abs. 1 Satz 1 BV, fiir eine ,schickliche* Beerdigung zu sorgen, ge-



bietet es Art. 11 Abs. 2 Satz 2 BV im konkreten Zusammenhang nicht, den Begriff
der ,Benutzung® der Einrichtung in Art. 24 Abs. 1 Nr. 1 GO derart weit auszulegen,
dass hiervon auch eine Bestimmung tber die Herkunft und Produktionsbedingun-
gen der Grabmale erfasst ist, also eine Regelung, die an weit im Vorfeld der ei-
gentlichen Friedhofsnutzung stattfindende Vorgange ankniipft. Die Erwégung des
Verwaltungsgerichtshofs, Herkunft und Produktionsbedingungen kénnten bei Be-
trachtung des jeweiligen Grabsteins nicht duBerlich festgestellt werden und seien
daher nicht geeignet, das Empfinden der Gesamtheit der Friedhofsnutzer zu be-
eintréchtigen, ist nachvollziehbar und begegnet keinen verfassungsrechtlichen.
Bedenken. Vielmehr stellt sich umgekehrt die Frage, ob die von der Beschwerde-
fuhrerin vertretene weite Auslegung der Erméchtigungsgrundlage des Art. 24 Abs.
1 Nr. 1 GO, der der Verwaltungsgerichtshof nicht gefolgt ist, im Hinblick auf den
damit verbundenen Eingriff in die durch Art. 101 BV als Bestandteil der Hand-
lungsfreiheit geschiitzte Berufsaustibungsfreiheit von Steinmetzbetrieben wie der
Antragstellerin des Ausgangsverfahrens verfassungsrechtlichen Anforderungen

genigt.

3. Der weiteren Erwagung des Verwaltungsgerichtshofs, die Ermachtigungsgrund-
lage des Art. 24 Abs. 1 Nr. 1 GO sei auch deshalb tiberschritten, weil sich § 28
Abs. 2 BFS nicht auf Angelegenheiten der értlichen Gemeinschaft beziehe, kommt
bei dieser Sachlage keine entscheidungserhebliche Bedeutung zu. Im Ubrigen ist
auch insoweit ein Verfassungsversto3 nicht erkennbar. Die fachgerichtliche Wer-
tung, die streitgegenstandliche Satzungsregelung weise keinen spezifischen 6rtli-
chen Bezug auf, sondern diene der Umsetzung eines weltweiten politischen Anlie-
gens aullerhalb des Kompetenzbereichs der Gemeinde, erscheint sachgerécht.
Eine mit dem Wertgehalt des Art. 11 Abs. 2 Satz 2 BV unvereinbare Einschréan-
kung des kommunalen Selbstverwaltungsrechts ist damit nicht verbunden. Dass
der Verwaltungsgerichtshof die den Gemeinden nach Art. 83 Abs. 1, Art. 149 Abs.
1 Satz 1 BV im eigenen Wirkungskreis zugewiesene Aufgabe der Totenbestattung
nicht als ausreichend angesehen hat, um den erforderlichen spezifischen 6rtlichen
Bezug herzustellen, ist vor dem Hintergrund, dass § 28 Abs. 2 BFS allgemein die
— weltweiten — Produktionsbedingungen von Grabsteinen weit im Vorfeld der kon-



kreten Nutzung des ortlichen Friedhofs betrifft, verfassungsrechtlich nicht zu be-
anstanden.

Fur den Gleichlaut der Ausfertigung mit der
Urschrift

Minchen, 14. Oktober 2011

Die Urkundsbeamtin der Geschiftsstelle des
Bayerischen Verfassungsgerichtshofs:

Sl -

Schierlinger, Justizan%estellte




