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ABHANDLUNGEN

Abwigungsgebot, Mehrfachneugliederung und Vertrauensschutz

Das Meerbusch-Urteil des Verfassungsgerichtshofs Nordrhein-Westfalen®

Von Wiss. Assistent Bernbard Stier, Minster

Zahlreiche Gemeinden und Gemeindeverbinde im Lande
NW haben gegen die abschliefenden Neugliederungsgesetze,
die zum 1.1.1975 in Kraft getreten sind, Verfassungsbe-
schwerde beim VerfGH NW erhoben. Ein Grofiteil dieser Be-
schwerden wurde zuriickgewiesen. In immerhin fiinf Verfah-
ren, die sieben Gemeinden betrafen, konnten die Beschwerde-
fiihrer einen Erfolg erzielen!.

Unter den bei Gericht erfolgreichen Gemeinden befand sich
auch der »Neandertaler kommunaler Neugliederung«, die vor
sieben Jahren aus acht Ortschaften gegriindete Stadt Meer-
busch. Die Behandlung dieses letzten Relikts »kommunaler
Steinzeit«, wie das 1967 begonnene 1. Neugliederungspro-
gramm von Ministerialbeamten heute bezeichnet wird, war
Gegenstand einer gerichtlichen Entscheidung, iiber die nachfol-
gend berichtet werden soll.

Das Meerbusch-Urteil wendet sich drei Fragenkreisen zu,
die fiir die Beurteilung eine besondere Bedeutung gewinnen.
Es enthilt zunichst eine genaue Analyse der gesetzgeberi-
schen Zielvorstellungen?, die aus den Gesetzgebungsmateria-
lien und dem Vortrag der Beteiligten im verfassungsgericht-
lichen Verfahren ermittelt, wertend prizisiert und weiterent-
widkelt werden.

Dieser Zielanalyse folgt eine intensive Beschiftigung mit
den Grundsitzen des Abwigungsgebots, die das gesamte
Urteil prigen. Ausfiihrlich behandelt das Meerbusch-Urteil so-
dann die Grundsitze der Mebrfachneugliederung, bei denen
der Gesichtspunkt des Vertrauensschutzes eine zentrale Rolle
spielt3.

* VerfGH NW vom 13.9.1975 - VerfGH 43/74 -, DVBl. 1976,
391 ff. = NJW 1976, 231 (nur Leitsitze) = Stidte- und Gemeinderat
(StuGR) 1975, 367.

Vgl. dazu HoppelStiier, Analyse der neueren Rechtsprechung des
VerfGH NW zur kommunalen Gebietsreform, Stidte- und Gemeinde-
rat 1976, 47 fl.; dies., Weitere Entwidklung der Rechtsprechung des
VerfGH NW zur kommunalen Gebietsreform, Teil I: Begriindungs-
zwang bei Neugliederungsgesetzen. Zum Buir/Blatzheim/Manheim-Ur-
teil, Stidte- und Gemeinderat 1976, 183; dies., Weitere Entwicklung
der Rechtsprechung des VerfGH NW zur kommunalen Gebietsreform,
Teil II: Die den Entscheidungen zugrunde liegenden Neugliederungs-
fallgruppen, Stidte- und Gemeinderat 1976, 213; Stier, Weitere Ent-
wicklung der Rechtsprechung des VerfGH NW, Teil III: Mafstibe und
Grundsitze der verfassungsgerichtlichen Kontrolle, Stidte- und Ge-
meinderat 1976, 257; vgl. zur Rechtsprechung des VerfGH NW die
verdffentlichten Entscheidungen in diesem Heft (43) sowie vom 6. 12.
1975 - VerfGH 62/74 -, DVBIL. 1976, 393 (Wesseling); vom 6. 12.
1975 - VerfGH 45/74 -, DVBL 1976, 395 (Kempen); vom 9. 4.
1976 ~ VerfGH 58/75 -, NJW 1976, 1931 m. Anm. Stier NJW 1976,
1925; vom 9. 4. 1976 - VerfGH 24/74 -, NJW 1976, 2211 = DVBIL
1977, 46 (Gescher/Coesfeld); vom 9.4.1976 - VerfGH 49/75 -,
NJW 1976, 2211 (Solingen); vom 8.5.1976 —~ VerfGH 65/74 —, NJW
1976, 2209 = DVBIL. 1977, 46 (Buir/Blatzheim/Manheim).

2 Insoweit in DVBL. 1976, 391 ff. nicht enthalten. Die vollstindigen
Urteilsgriinde sind in Stidte- und Gemeinderat 1975, 367 abgedruckt.

3 Meerbusch-Urteil, DVBIL. 1976, 391 (392 f.).
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1. Die Zielanalyse des Meerbusch-Urteils

Sehr eingehend hat sich der Gerichtshof mit der gesetzlichen
Zielkonzeption befaflt.

1. Urspriingliche Zielkonzeption »fragwiirdig und nicht trag-
fabige«

Die urspriinglich vorgetragenen Auflésungsgriinde — Sta-
gnation der Bevélkerung und Unméglichkeit, ein neues Stadt-
zentrum Meerbusch zu entwidkeln —, die das Gesetzgebungs-
verfahren weitgehend bestimmten und von der Landesregie-
rung auch noch im verfassungsgerichtlichen Beschwerdeverfah-
ren in den Mittelpunkt gestellt wurden?, sind vom Gericht
als »fragwiirdig« und »nicht tragfihig« bezeichnet worden®.
Damit verlor ein wesentlicher Teil der Argumente, die zur
Auflésung der Stadt Meerbusch angefiihrt wurden, an Ge-
wicht.

2. Die nene Zielkonzeption des Gesetzgebers

Vor dem Hintergrund des Verbesserungsgebotes, dem jede
Neugliederungsmafinahme nach der Rechtsprechung des

4 Zum Vortrag der Landesregierung stellt das Meerbusch-Urteil fest
(A. U., S.18) (in DVBL 1976, 391 nicht abgedrudckt): »Die nach
dem Gesetzeszweck erforderliche volle Integration in das benachbarte
Stadtgebiet sei leichter und kostengilinstiger zu realisieren als der
Versuch einer stidtebaulichen Griindung >auf der griinen Wiese«. Der
Aufbau eines eigenstindigen stidtischen Bereichs in diesem Raum
wiirde unter den derzeitigen und erkennbar auch zukiinftigen bevsl-
kerungs- und finanzpolitischen Fakten der 6konomischen Vernunft
widersprechen. Von Bevdlkerungsbewegung im Gesamtraum Diissel-
dorf, die den nach dem Kempen-Krefeld-Gesetz nétigen finanziellen
Aufwand rechtfertige, kdnne nicht die Rede sein. Die Bevdlkerungs-
bewegung sei im iibrigen auch im Raum Meerbusch und im Kreis
Neuss riickliufig, wie eine Analyse der letzten fiinf Jahre gezeigt
habe, aus der sich ergebe, daf die Zunahme sich von Jahr zu Jahr
verringere und die Bevdlkerungsentwicklung praktisch heute stagniere.
Das frilhere Ziel, ein neues Stadtzentrum aufzubauen, k&nne aus
landesplanerischen, stidtebaulichen und finanziellen Griinden heute
nicht mehr verwirklicht werden, denn ein neues Stadtzentrum miisse
die weitere unerwiinschte Entleerung der benachbarten Grofistidte for-
dern und das Land zu Investitionen vor gréflerer Hohe zwingen.« Zu
dieser Argumentation vgl. Stier, Verfassungsbeschwerden gegen Neu-
gliederungsgesetze — Das Beispiel Meerbusch -, Stidte- und Ge-
meinderat 1975, 261.

Das Meerbusch-Urteil fiihrt dazu aus: »(Der Gesetzentwurf der Landes-
regierung und die Einbringungsrede des Innenministers) brachten fiir
die Beschwerdefiihrer keine zusitzlichen Aufschliisse hinsichtlich der
iberdrtlichen Griinde der spiteren gesetzlichen Mafinahme. Sie hoben
vielmehr lediglich darauf ab, dafl die fiir die Stadt gehegten Ent-
wicklungserwartungen des Jahres 1969 nicht eingetreten seien, und be-
stimmten damit diesen Komplex mit seinen teilweise fragwiirdigen
Einzelbehauptungen zum Schwerpunkt der Argumentation. Dies muflte
den Beschwerdefiihrern weiterhin verhiltnismiflig problemlos erschei-
nen, weil die Landesregierung und der Innenminister das Weiter-
bestehen der Stadt Meerbusch trotz aller Zweifel und trotz der mas-
siven Forderung der Stidte Diisseldorf und Krefeld offensichtlich
immer noch fiir vereinbar hielten mit dem 8ffentlichen Wohl. ... Die
Stadt wehrte sich dementsprechend auch im wesentlichen gegen die als
Vorwurf aufgefafite Feststellung, das Stadtzentrum noch nicht ge-
schaffen zu haben, und gegen die Prognose mangelnden Zuzugs. Diese
war in der Tat auch fragwiirdig, wenn man die Absicht, die Bevolke-
rungsbewegung zu steuern, nicht beriicksichtigte.«
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VerfGH NW unterliegt®, hat das Gericht eine neue gesetzliche
Zielkonzeption aufgezeigt, die es auf der Grundlage der vor-
gelegten Materialien und des Sachvortrags der Beteiligten im
Gerichtsverfahren wertend prizisiert und weiterentwickelt hat.
Vor dem Hintergrund des zentraldrtlichen Gliederungsprin-
zips und unter Beriicksichtigung von Gesichtspunkten der Lan-
desentwidklung nach festgelegten Achsen und Schwerpunkten
komme den »Entwicklungsschwerpunkten mit oberzentralen
Funktionen« besondere Bedeutung zu. »Sie sollten zu dem
Geriist der Kommunalstruktur des Landes entwickelt werden,
die dafiir notwendige Tragfihigkeit erhalten und als Entschei-
dungszentren fiir die Ordnung und Entwicklung des gesamten
Raumes sorgen, der mit ihrem Kern mittelzentral oder sonst
funktional verflochten ist, dem sog. >engeren grofistddtischen
Verflechtungsbereich«. Selbstindige Mittelzentren sollten in
der Nachbarschaft der Oberzentren nur bestehenbleiben, wenn
sie auflerhalb des engeren grofistidtischen Verflechtungsbe-
reichs geniigend weit entfernt liegen und bereits ausgeprigte
und tragfihige Siedlungsschwerpunkte aufweisen, deren Aus-
bau nicht so kostspielig ist, wie der Neubau eines Zentrums
>auf griiner Wiese« sein wiirde. Bevilkerungsbewegungen, die
diesen Absichten zuwiderlaufen, sollten gesteuert werden, um
die Versorgung der Bevolkerung und den Ausgleich der Le-
bensverhiltnisse angesichts der knappen Mittel nicht zu ge-
fihrden«?.

»Die Flichen- und Einwohnerbasis der Stadt Diisseldorf
sollte vordringlich verbreitert werden. Die Stadt sollte in die
Lage versetzt werden, die Wanderbewegungen aus dem Stadt-
kern in das Umland in gewissem Umfang zu steuern oder gar
zu unterbinden und den Zuzug in den Raum Diisseldorf so zu

6 Meerbusch-Urteil, DVBL. 1976, 391; vgl. auch StGH Ba-Wii vom
14.2.1975 - GR 11/74 -, NJW 1975, 1205 (Neureut): »Griinde des
offentlichen Wohls, die eine Gemeindeneugliederung rechtfertigen kon-
nen, liegen jedenfalls dann vor, wenn sie sich aus Verfassungsgrund-
sitzen ableiten lassen. Das ist der Fall, wenn Neugliederungen der
Stirkung der kommunalen Leistungs- und Verwaltungskraft dienen,
zur Schaflung einer einheitlichen Lebens- und Umweltqualitit sowie
zum Abbau des Leistungs- und Ausstattungsgefilles zwischen Verdich-
tungsriumen und diinnbesiedelten Gebieten beitragen oder die Wirt-
schaftlichkeit der Gemeindeverwaltung erhdhen«; vgl. auch w. Burski,
Verfassungsfragen der Gemeindereform in der Rechtsprechung des ba-
den-wiirttembergischen Staatsgerichtshofs, DUV 1976, 29 ff. sowie zur
Rechtsprechung des StGH Ba-Wii ferner Bieler, Zur Anwendung des
Art.3 Abs.1 GG im Rahmen der Verwaltungs- und Gebietsreform,
DOV 1976, 37; Bosse, Vertretungsberechtigte Organe aufgeldster Ge-
meinden im Normenkontrollverfahren vor dem Staatsgerichtshof Baden-
Wiirtemberg, DOV 1976, 34, und die Entscheidungen StGH Ba-Wii vom
14.2.1975 - GR 11/74 -, NJW 1975, 1205 (Neureut) mit Anm.
Weber NJW 1975, 1214; vom 8.5.1976 — GR 2, 8/75 -, NJW 1976,
2209; vom 4. 6. 1976 — GR 3/75 —, NJW 1976, 2205 m. w. N.

Meerbusch-Urteil, StuGR 1975, 367 (Hervorhebungen vom Verf.); vgl.
zu den Bedenken gegeniiber diesen Zielsetzungen Stier, Verfassungs-
beschwerden gegen Neugliederungsgesetze — Das Beispiel Meerbusch —,
StuGR 1975, 261. Fiir das Ruhrgebiet stellt der Gerichtshof im Watten-
scheid-Urteil das spezifische Prinzip der innerregionalen Funktions-
differenzierung zur Entlastung des jeweils nichsthéheren Systems als
gesetzgeberisches Leitbild heraus und bezeichnet in Verdichtungsriumen
auch die Eingliederung mittelzentraler Selbstversorgerorte in die be-
nachbarte Kernstadt fiir zulissig, VerfGH NW vom 13.2.1976 -
VerfGH 37/74 —, DVBI, 1977, 43. Die Unterscheidung zwischen Selbst-
versorgerorten, deren Einzugsbereich sich mit dem Gemeindegebiet
dedkt, und Zentralorten, die eine die Gemeindegrenzen iibergreifende
Ausstrahlung auf Nachbargemeinden haben, erscheint bei dem gegen-
wirtigen Zuschnitt der Gemeinden wenig hilfreich und auch nicht sach-
gerecht, da gerade die kommunale Neuordnung zentraldrtliche Einzugs-
bereiche und gemeindliche Grenzen zur Deckung gebracht hat, so dafl
aus den vormals bestehenden Zentralorten alter Prigung unterzentrale
oder mittelzentrale Selbstversorgerorte hervorgegangen sind. Auch im
Umland der Oberzentren sind durch die Gebietsreform =zahlreiche
Mittelzentren entstanden, deren Einzugsbereich sich mit den kommu-
nalen Grenzen dedkt. Nach dem Prinzip der innerregionalen Funktions-
differenzierung konnten auch diese neugeschaffenen mittelzentralen
Selbstversorgerorte in die benachbarten Oberzentren eingemeindet wer-
den - ein »Konzentrationsprozeffi der Entscheidungszentren ohne
Ende«. Daf} hierdurch eine Verbesserung der stidtebaulichen Ordnung,
der Kommunikationssysteme, der Verwaltungseffizienz und der Ver-
sorgung der grofistidtischen Bevilkerung eintreten konnte, erscheint
allerdings fraglich und ist bisher nicht nachgewiesen.
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lenken, daff die vorhandene Infrastruktur am wirtschaftlich-
sten ausgenutzt wird«8,

Diese Zielkonzeption ist zunichst dem Bedenken einer zu
starken Konzentration auf die Belange der Oberzentren aus-
gesetzt. Es erscheint fraglich, ob den umliegenden Mittelzen-
tren ausreichende Lebens- und Entwidklungsméglichkeiten ver-
bleiben, zumal dem Prinzip der Ausgewogenheit der Lebens-
verhiltnisse bei einer Uberbetonung oberzentraler Entwick-
lung nicht ausreichend Rechnung getragen werden kann. Es ist
bezeichnend, dafl der Landesgesetzgeber bei der erneuten Be-
schiftigung mit der Eingemeindung von Meerbusch und Erk-
rath — wenn gleich mit knapper Mehrheit — diesen einseitig
an den Belangen der Oberzentren orientierten Vorstellungen
nicht gefolgt ist.

Die bisherigen Forderungen der Grofistidte nach einer Ein-
heit von Planungs- und Verwaltungsriumen bis in benach-
barte Mittelzentren hinein sind ohnehin durch das neue Lan-
desentwicklungsprogrammgesetz NW? in Frage gestellt, das
neue Instrumentarien und Steuerungsmechanismen zur Ein-
flufnahme auf gemeindliche Entscheidungen der staatlichen
Planungs- und Férderungspolitik an die Hand gegeben hat,
ohne dafl es hierzu stets oder gar notwendig der Eingliede-
rung von Gemeinden bedarf.

Die rdumliche Abgrenzung der Oberzentren von den umlie-
genden Mittelzentren erfolgt nach den Urteilsgriinden mit
Hilfe des sog. »engeren grofistidtischen Verflechtungsbereichs«,
der in die Kernstadt einbezogen werden soll, wihrend aufler-
halb dieses Gebiets in ausreichender Entfernung leistungs-
fihige Mittelzentren zur Entlastung des Ballungskerns gebil-
det werden. Der engere grofistidtische Verflechtungsbereich
wird umschrieben als ein Raum, »der sich wegen enger funk-
tionaler Verflechtungen als einbeitlicher grofistidtischer Or-
ganismus darstellt, so dafl die auf die City bezogenen Ort-
schaften den Charakter von — #unselbstindigen — Nebenzen-
tren gewinnen. Er umfafit den Bereich, der in seiner Vollver-
sorgung mit privaten Giitern und Leistungen des gehobenen
Bedarfs auf die Kernstadt ausgerichtet ist und in »Vorort-
situationen< hineingewachsen ist«®.

8 Meerbusch-Urteil, StuGR 1975, 368; im Verlauf der Urteilsbegriindung
wird diese Zielkonzeption mehrfach aufgegriffen: »Auch konnten die
Beschwerdefiihrer nicht erkennen, daf die Neugliederungspolitik sich
durch die Konzentration auf die Belange der Oberzentren und durch
einen deutlichen Ubergang von der bloflen raumordnerischen Landes-
planung zu der aktiven Landesentwicklung mit ihren besonderen
Aspekten des optimalen Einsatzes der staatlichen Mittel und der
Einflufnahme auf die Bevilkerungsbewegungen — auch dies ist ver-
fassungsrechtlich unbedenklich - inzwischen wesentlich gewandelt
hatte« (StuGR 1975, 369). »(Die Prognose mangelnden Zuzugs) war
in der Tat auch fragwiirdig, wenn man die Absicht, die Bevélke-
rungsbewegungen zu stemern, nicht beriicksichtigte« (StuGR 1975, 370).
»Die Meinung der Beschwerdefithrer {iber denjenigen Teil der Begriin-
dung der gesetzlichen Mafinahme, der die Landesentwicklung won den
Oberzentren her, die besonderen Belange der Stadt Diisseldorf und
die damit verbundene bewnfite Stewernng der Bevidlkerungsbewegun-
gen betrifft, gehdrt zu den serheblichen Umstinden<, von denen der
Gesetzgeber ein zutreffendes Bild hitte haben miissen, um zu dem
Eingriff in den Bestand der Stadt Meerbusch legitimiert zu sein.«
»Schon aus diesem Gesichtspunkt lag es nahe, dafl der Gesetzgeber den
seiner Entscheidung unterworfenen kommunalen K&rperschaften Gele-
genheit hitte geben sollen, mdglichst in allen erheblichen Fragen mit-
zudenken und sich zu den Vorziigen und Mingeln zu Zuflern, die die
Anderung der Neugliederungsprinzipien zugunsten der Oberzentren und
der aktiven Landesentwicklungsplanung nach ihren Erfahrungen, denen
eines groflen Kreises und eines Mittelzentrums der Ballungsrandzone,
im ganzen mutmafilich mit sich bringen wiirde.« »Fiir alle hier auf-
gefilhrten FEinzelabwigungen und die Gesamtabwigung hitten die
Auferung der Stadt und des Kreises zu dem Teil der Begriindung
von wesentlicher Bedeutung sein konnen, der die Landesentwicklung
durch bestmdgliche Ausstattung der Oberzentren, hier insbesondere
der Stadt Diisseldorf, und durch bewufite Steuerung der Bevélkerungs-
bewegnungen sowie den Zusammenhang betrifft zwischen der Ldsung im
Raum Meerbusch, der im Raum Erkrath/Hochdahl und der in den
angrenzenden Kreisen« (Hervorhebungen und Erginzungen vom Verf.).
VerfGH vom 6. 12. 1975 — VerfGH 45/74 — (Kempen-Urteil), A. U.,
S.26 in Anlehnung an die Regierungsentwiirfe zum Koln- und Diis-
seldorf-Gesetz (insoweit in DVBL. 1976, 395 nicht abgedrudkt).
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Wegen seiner randunscharfen Konturen und seines schillern-
den Inhalts sollte der Begriff des »engeren grofistidtischen
Verflechtungsbereichs« fiir die Abgrenzung der Oberzentren
nur bedingt Verwendung finden. Fiir eine schematische Anwen-
dung eignet er sich jedenfalls nicht. Er kann lediglich einen
Operationsraum beschreiben, innerhalb dessen sich eine sinn-
volle Abgrenzung des Oberzentrums zu vollziehen hat, wobei
etwa aus Gesichtspunkten der Gemeinvertriglichkeit auch be-
achtliche Teile des engeren grofistidtischen Verflechtungsbe-
reichs einer mittelzentralen Eigenentwicklung zuzufiihren sind.

Insgesamt zeichnet sich das Meerbusch-Urteil ~ wie auch
die meisten anderen Urteile des VerfGH NW - durch eine
weitgehende Ubernahme der gesetzlichen Zielvorstellungen
aus, wobei die vielfach erhobenen kritischen Hinweise auf die
nur begrenzte Verwendbarkeit von Gesichtspunkten der zen-
traldrtlichen Gliederung, der Raumordnung und Landespla-
nung im Bereich der kommunalen Neugliederung durch das
Gericht zuriickgewiesen werden!®.

I1. Das Abwigungsgebot als zentraler Bestandteil der
Neugliederungsentscheidung

Neuartig an der Entscheidung des Verfassungsgerichtshofs
NW ist eine besondere Betonung des Abwigungsgebotes, die
das gesamte Urteil kennzeichnet. Auch das Anh&rungsrecht,
dessen Verletzung zur Nichtigkeitserklirung des Diisseldorf-
Gesetzes gefiihrt hat, wird aus dem Abwigungsgebot ent-
wickelt. Dabei ist von »sorgfiltiger Abwigung«!!, von der
Notwendigkeit einer »unabhingigen und kritischen Wiirdi-
gung«'2, von dem Erfordernis einer »eingehenden Auseinan-
dersetzung« auch mit Gesichtspunkten der »Notwendigkeit
und Zweckmifiigkeit«1® sowie von »Einzelabwigungen« und
»Gesamtabwigung«!4 die Rede.

Es liegt nahe, die Rechtsprechung des BVerwG zur Kon-
trolle von Bauleitplinen und Fachplanungen!® auf die ver-
fassungsgerichtliche Priifung von Neugliederungsgesetzen zu
iibertragen.

10 Vgl. dazu auch HoppelStiier, Analyse der neueren Rechtsprechung des
VerfGH NW zur kommunalen Gebietsreform, Stidte- und Gemeinde-
rat 1976, 38; Tiggemann, StuGR 1974, 46.

Meerbusch-Urteil, »Eine sachgerechte Entscheidung des Gesetzgebers
iiber die kommunale Neugliederung eines Gebietes setzt voraus, daff
er umfassende Kenntnisse von allen erheblichen Umstinden, insbeson-
dere ein zutreffendes Bild von den Interessen der betroffenen Gebiets-
kdrperschaften erhilt; denn nur dann vermag er alle Argumente, die
fir und gegen ein Neugliederungsvorhaben sprechen, sorgfiltig abzu-
wigen« (Hervorhebung vom Verf.).

12 Meerbusch-Urteil, »Das Anhoren ihrer {iber die ortlichen Interessen
mdglicherweise hinausgehenden fachlichen und politischen Stellungnah-
men hitte dem Gesetzgeber eine noch bessere Mdglichkeit gegeben, die
von der Exekutive erarbeiteten Prinzipien insgesamt unabhingig wund
kritisch zu wiirdigen« (Hervorhebung vom Verf.).

Meerbusch-Urteil, »Sollte (die Bildung der Stadt Meerbusch) nach we-
nigen Jahren als Fehlentscheidung oder wegen verinderter Verhilt-
nisse oder neuer Erkenntnisse und Prinzipien aufgehoben werden -
und zwar wiederum aus Griinden des Offentlichen Wohls —, so be-
diirfte das einer entsprechenden Begriindung, die sich mit der Vor-
entscheidung, den verinderten Verhiltnissen, den neuen Erkenntnis-
sen und den neuen Prinzipien sowie der Notwendigkeit und Zweck-
mdfigkeit einer erneuten Regelung insgesamt eingehend auseinander-
setzt« (Erginzung und Hervorhebung vom Verf.).

14 Meerbusch-Urteil, DVBIL. 1976, 393: »Fiir alle hier angefiihrten
Einzelabwigungen und die Gesamtabwigung hitten die Auferungen
der Stadt und des Kreises zu dem Teil der Begriindung von wesent-
licher Bedeutung sein kdnnen . . .« (Hervorhebung vom Verf.).

15 BVerwG vom 12.12.1969 - IV C 105/66 -, BVerwGE 34, 301 =
BauR 1970, 31; vom 16.4.1971 — IV C 66/67 -, DVBL. 1971, 746;
Hoppe, Die Schranken der planerischen Gestaltungsfreiheit (§ 1 Abs. 4,
5 BBauG). Das Urteil des Bundesverwaltungsgerichts vom 12. 12. 1969
zum Abwigungsgebot (§ 1 Abs. 4 Satz 2 BBauG) und seiner Rechtskon-
trolle, BauR 1970, 15 ff.; ders., Bauleitplanung und Eigentumsgaran-
tie — Zum Abwigungsgebot des §1 Abs. 4 Satz 2 BBauG -, DVBL
1964, 165 ff.; Ernst/Zinkabn/Bielenberg, BBauG, Kommentar (Lose-
blatt), Rdnr. 46 ff. zu §1 m.w.N.; vgl. auch Hoppe, Rechtsschutz
bei der Planung von Straflen und anderen Verkehrsanlagen, Rdnr.
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1. Die Struktur des Abwigungsvorganges

Fiir die verschiedenen Planbereiche hat gerade der IV. Senat
des BVerwG in stindiger Rechtsprechung wiederholt entschie-
den, daf sich jede rechtsstaatliche Planung unabhingig von
einer gesetzlichen Positivierung an dem Gebot zu orientieren
hat, die von einer Planung betroffenen Sffentlichen und pri-
vaten Belange gegeneinander und untereinander gerecht abzu-
wigen (Abwigungsgebot)l®, Dabei ist die besondere Struktur
des Abwigungsvorgangs als Ermittlungs-, Feststellungs-, Ein-
stellungs-, Bewertungs- und Entscheidungsvorgang erkennbar
geworden — Besonderheiten, auf die sich die gerichtliche Kon-
trolle des Abwigungsvorgangs einzustellen hat.

2. Das Abwigungsgebot bei der Kontrolle von
Neugliederungsentscheidungen

Verkniipft man das verfassungsgerichtliche Priifungsschema
mit den Grundsitzen des Abwigungsgebotesl?, so ergibt sich
fiir die gerichtliche Kontrolle von Neugliederungsgesetzen fol-
gendes Bild:

— Der Gesetzgeber priift, ob iiberhaupt eine Abwigung statt-
gefunden hat (Abwigungsansfall, Abwignngsdefizit).

— Er priift, ob der fiir die Neugliederungsentscheidung we-
sentliche Sachverhalt vom Gesetzgeber vollstindig und um-
fassend ermittelt und festgestellt worden ist (Ermittlungs-
ausfall, Ermittlungsdefizit). Dabei ist an Belangen in die
Abwigung einzustellen, was nach Lage der Dinge in sie ein-
gestellt werden mufl.

— Kommen nach Lage der Dinge andere Neugliederungs-
l6sungen ernsthaft in Betracht, so hat der Gesetzgeber die
Vorziige und Nachteile dieser Alternative gegeniiber der ge-
setzlichen L3sung abzuwigen (Alternativenabwigung)i®.

179 ff.; ders., Zur Rechtskontrolle von Bebauungsplinen, in: Offent-
liches Recht und Politik, Festschrift fiir Hans-Ulrich Scupin, 1973,
S. 121 ff.; vgl. auch die neueren Entscheidungen des BVerwG vom
14.2.1975 - IV C 21/74 -, NJW 1975, 1373; vom 5.7.1974 -
IV C 50/72 -, NJW 1975, 70; vom 1.11.1974 - IV C 38/71 -,
NJW 1975, 841.

16 BVerwG vom 12.12.1969 - IV C 105/66 -, BVerwGE 34, 301;
vom 14.2.1975 - IV C 21/74 -, NJW 1975, 1373 (1375); fiir Fach-
planungen: BVerwG in Buchholz 401/4 §17 FStrG Nr.12; vom
11.10. 1968 - IV C 55/66 -, NJW 1969, 340; vom 20.10.1972 -
IV C 14/71 -, BVerwGE 41, 67; Hoppe, Rechtsschutz bei der Pla-
nung von Straflen und anderen Verkehrsanlagen, 1971, Rdnr. 148 ff.;
ders., Zur Rechtskontrolle von Bebauungsplinen, in: Uffentliches
Recht und Politik, Festschrift fiir Hans-Ulrich Scupin, S. 121 (133);
ders., Verfassungsgerichtliche Kontrolle von Plan(ung), Festschrift zum
25. Bestehen des Bundesverfassungsgerichts, 1976; ders., Die »Zusam-
menstellung des Abwigungsmaterials« und die »Einstellung der Belange
in die Abwigung nach Lage der Dinge« bei der Planung, DVBI. 1977,
Februar-Heft.

17 Vgl. dazu das Meerbusch-Urteil, DVBL. 1976, 391, sowie Hoppel
Stiier, Analyse des Meerbusch-Urteils, Stidte- und Gemeinderat 1975,
375; StGH Ba-Wii vom 6.2.1976 — GR 66/74 —, DOV 1976, 245
(Ebringen); vom 25.4.1975 - GR 6/74 -, DUV 1975, 500 ff.
(Boblingen/Sindelfingen); vom 11.9.1975 - GR 39/74 - (Unter-
schwarzach); vom 4.12.1975 — GR 18/74 - (Wiirzbach); vom 11. 12.
1975 - GR 36/74 - (Dittigheim) (zur Frage der Anhdrung als Teil
des rechtsstaatlichen Abwigungsvorgangs); vom 14.2.1975 - GR
11/74 -, NJW 1975, 1205 (Neureut); VerfGH NW vom 8.5.1976 -
VerfGH 65/74 —, DVBIL. 1977, 46 = Stidte- und Gemeinderat 1976,
179 (Buir/Blatzheim/Manheim).

18 VerfGH vom 8.5.1976 — VerfGH 65/74 —, DVBI. 1977, 46 = StuGR
1976, 179 = NJW 1976, 2209 (Buir/Blatzheim/Manheim); HoppelStier,
Weitere Entwicklung der Rechtsprechung des VerfGH NW zur kommu-
nalen Gebietsreform, Teil I: Analyse des Buir/Blatzheim/Manheim-
Urteils, Stidte- und Gemeinderat 1976, 183; gegen ein umfassendes
Begriindungsgebot hat sich der StGH Ba-Wii ausgesprochen, StGH Ba-
Wii vom 8.9.1972 - GR 6/71 -, DOV 1973, 164; vom 14, 2. 1975 -
GR 11/74 -, NJW 1975, 1205 (Neureut); vom 11.9.1975 - GR 40,
56, 57/74 -, A.U., S.32 (Wankheim/Immenhausen/Mihringen); vgl.
auch v. Burski, Verfassungsfragen der Gemeindereform in der Recht-
sprechung des baden-wiirttembergischen Staatsgerichtshofs, DOV 1976,
29 (33); auch sei der Gesetzgeber nicht verpflichtet, alle nur denkbaren
Alternativen einer Neugliederung zu erwigen und zu diskutieren, zu-
mal dann nicht, wenn solche Alternativen den Reformzielen wider-
sprechen, StGH Ba-Wii vom 5.6.1975 - GR 26/74 -, A. U., S.36
(Trienz/Krumbach).
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— Die betroffene Gebietskdrperschaft ist nach Bekanntgabe
des wesentlichen Inhalts des Neugliederungsvorhabens mit
allen wesentlichen Griinden fiir die in ihm enthaltenen Ein-
zelmafinahmen ausreichend anzuhdren (Anhdrungsgebot mit
Begriindungspflicht).

~ Weicht der Gesetzgeber von begriindeten Vorschligen der
Landesregierung oder Alternativvorschligen ab, so miissen
die wesentlichen Griinde der Abweichung unter dem Ge-
sichtspunkt der Moglichkeit einer gerichtlichen Kontrolle
aus den Materialien erkennbar sein (Begriindungsgebot bei
abweichenden Entscheidungen)'8a,

— Der Gerichtshof priift die Motive des Gesetzgebers. Dieser
mufl dem offentlichen Wohl dienen wollen (Motivkon-
trolle)®®.

- Der Gesetzgeber hat am 6ffentlichen Wohl orientierte Ziel-
konzepte und konkrete Zwecke zu entwickeln, die mit dem
Neugliederungsgesetz verwirklicht werden sollen und gegen-
iiber dem bisherigen Zustand eine Verbesserung der kommu-
nalen Gliederung bedeuten (Verbesserungsgebot).

- Die Bedeutung der Belange darf vom Gesetzgeber nicht
verkannt werden (Abwigungsfebleinschitzung).

- Der Ausgleich zwischen den - richtig eingestellten und
abgewogenen — Belangen darf nicht in einer Weise vorge-
nommen werden, die zur objektiven Gewichtigkeit einzel-
ner Belange aufler Verhiltnis steht (Abwigungsdispropor-
tionalitit). Diese Priifung erfolgt unter den Gesichtspunkten
der
— Eignung mit Schaden-Nutzen-Bilanz und Verbesserungs-

gebot,

— Erforderlichkeit (wenn andere Alternativen in Rede ste-
hen)2® und

— Verhaltnismifigkeit.

3. Die intensive verfassungsgerichtliche Kontrolle des
Abwigungsvorganges

Nach stindiger Rechtsprechung des BVerwG beziehen sich
die Anforderungen an eine rechtsstaatliche Planung, wie sich
aus der Umschreibung des Abwigungsgebotes ergibt, sowohl
auf den Abwigungsvorgang als auch auf das in der plane-
rischen Gesamtentscheidung zum Ausdruck kommende Ab-
wigungsergebnis, also ebenso auf das verfahrensmiflige Ab-
wigen bei Planaufstellung an sich wie auch auf das inhaltliche
Abgewogensein der festgestellten planerischen Entscheidung?!.

18a VerfGH vom 8.5.1976 - VerfGH 65/74 -, DVBl. 1977, 46 =
StuGR 1976, 179 = NJW 1976, 2209 (Buir/Blatzheim/Manheim).

19 VerfGH vom 6. 12. 1975 - VerfGH 39/74 - (Monheim}).

20 Wird der gesetzlichen L&sung lediglich der bisherige Zustand gegen-
iibergestellt, so scheidet eine Erforderlichkeitspriifung nach der Recht-
sprechung des VerfGH NW aus, vgl. VerfGH NW vom 12.7.1975 —
VerfGH 21/75 ~ (Neubedkum) und - VerfGH 22/75 - (Freckenhorst),
A.U., S.27: »Hinsichtlich der Erforderlichkeit ist zu bemerken: Mit
ihrer Riige mangelnder Erforderlichkeit vertieft die Beschwerdefiihrerin
im wesentlichen die Riige mangelnder Geeignetheit. Dies beruht darauf,
dafl das Ziel der gesetzlichen Mafinahme die Verbesserung der kom-
munalen Aufgabenerfiillung und der kommunalen Selbstverwaltung ist.
Die Mafinahme ist demnach nur geeignet, wenn der neue Zustand diese
Funktion besser ermdglicht als der alte. Wenn das aber so ist, kann
das Bestehenlassen des alten Zustandes nicht auch geeignet, mithin
erst recht nicht erforderlich sein. Anders stellt sich das Problem nur,
wenn eine Alternativmafinahme infrage steht.«

21 BVerwG vom 14.2.1975 — IV C 21/74 -, NJW 1975, 1373 (1376);
vom 5.7.1974 - IV C 50/72 -, BauR 1974, 311 (313) m.w. N.;
vgl. auch Schmidt, Abschied vom »unbestimmten Rechtsbegriff«, NJW
1975, 1753; Hoppe, Rechtsschutz bei der Planung von Straflen und
anderen Verkehrsanlagen, Rdnr. 179 ff.; ders., Zur Rechtskontrolle von
Bebauungsplinen, in: Offentliches Recht und Politik, Festschrift fiir
Hans-Ulrich Scupin, 1973, S. 121-143; ders., Die »Zusammenstellung
des Abwigungsmaterials« und die »Einstellung der Belange in die Ab-
wigung nach Lage der Dinge« bei der Planung, DVBI. 1977, Februar-
Heft.

Diese Differenzierung nach Abwigungsvorgang und Abwi-
gungsergebnis kann auch auf die verfassungsgerichtliche Kon-
trolle von Neugliederungsentscheidungen iibertragen werden.
Sie fithrt zu einer wuneingeschrinkten gerichtlichen Kontrolle
des gesamten Abwigungsvorgangs und damit des formellen,
prozeduralen Teils der Abwigung und zu einer nur einge-
schrinkten Kontrolle des Abwigungsergebnisses, soweit dabei
Wertungen, Erwigungen und Prognosen des Gesetzgebers in
Rede stehen, die nur auf eindeutige Widerlegbarkeit und
offensichtliche Fehlsamkeit gerichtlich gepriift werden22.

Die uneingeschrinkte Kontrolle des Abwigungsvorgangs ist
erforderlich im Blick auf die generelle Gewichtsverlagerung
von der Legislative auf die mit gréflerem Informationsstand
ausgestattete Exekutive? — gelegentlich als »Niedergang des
Gesetzgebungsverfahrens« bezeichnet® —, die zu einer Vor-
bewertung und Verarbeitung der Daten und Meinungen, die
sich zu einer Neugliederungsmafinahme gebildet haben, fiihrt.
Die strenge Priifung des gesamten Abwigungsverfahrens ent-
spricht dariiber hinaus einem Kompensationserfordernis, weil
das Abwigungsergebnis nur einer geringeren gerichtlichen
Kontrolle zuginglich ist25.

Schliefllich wird der Gesetzgeber erst durch einen méglichst
umfassenden Abwigungsvorgang, bei dem eine in Einzelheiten
gehende Sachverhaltsermittlung stattfindet, die betroffenen
Gebictskorperschaften mit allen wesentlichen Griinden be-
kanntgemacht und dazu angehdrt werden, der frei ist von

22 Meerbusch-Urteil, StuGR 1975, 367; VerfGH NW vom 2. 11.1973 -
VerfGH 17/72 ~, DVBIL. 1974, 515 (Sennestadt-Urteil); Hoppe/Ren-
geling, Rechtsschutz bei der kommunalen Gebietsreform 1973, S. 85 ff.;
Hoppe, Entwicklungslinien in der Rechtsprechung des nordrhein-west-
filischen Verfassungsgerichtshofs zu kommunalen Gebietsinderungen, in:
Rechtsfragen der Gegenwart. Festgabe fiir Wolfgang Hefermehl,
S. 92-94; ders., Die Urteile des Verfassungsgerichtshofs fiir das Land
Nordrhein-Westfalen zum Aachen-Gesetz. Eine Analyse, Stidte- und
Gemeinderat 1972, 257 ff.; ders., Verfassungsrechtliche Mafstibe zur
Uberpriifung von Neugliederungsgesetzen, Stidte- und Gemeinderat
1973, 228 ff.; Stiier, Die Urteile des Verfassungsgerichtshofs fiir das
Land NW zum Bielefeld-Gesetz — Eine Analyse —, Stidte- und Ge-
meinderat 1974, 138; ders., Sennestadt-Urteil. Ein Kurswechsel?, Kom-
munalpolitische Blitter 1973, 1112 ff.; StGH Ba-Wii vom 14. 2. 1975 —
GR 11/74 -, NJW 1975, 1205 (Neureut); wv. Burski, Verfassungs-
fragen der Gemeindereform in der Rechtsprechung des baden-wiirttem-
bergischen Staatsgerichtshofs, DOV 1976, 29 ff.; Bischoff, Kommunale
Neugliederung und Selbstverwaltungsgarantie, 1972, S. 12 ff.; Seetzen,
Der Prognosespielraum des Gesetzgebers, NJW 1975, 429; Philippi,
Tatsachenfeststellungen des Bundesverfassungsgerichts, 1971;  Stier,
Zum autonomen (kontrollfreien) Entscheidungsraum von Gesetzgeber
und Verwaltung, DVBL. 1974, 314; StGH NS vom 23.1.1974 -
StGH 3/72 -, A. U., S. 36 (Cuxhaven/Land Hadeln/Stade); vom 23. 1.
1974 - StGH 2/72 -, A.U., S.24 (Fallersleben/Wolfsburg); wvgl.
VerfGH NW vom 7.12.1973 — VerfGH 11-15/72 ~ (Levern); vom
7.12. 1973 — VerfGH 16/72 — (Lashorst).

Stern/Bethge, Verfassungsfragen der Einkreisung der Stadt Neuss,
S. 38 fl.; vgl. insgesamt Bethge, Die Effektivitit des Anhdrungsrechts
der gemeindlichen Gebietskdrperschaften bei der kommunalen Neuglie-
derung, Stidte- und Gemeinderat 1974, 387; Ossenbibl, Rechtliches
Gehor und Rechtsschutz im Eingemeindungsverfahren, DOV 1969, 553;
Partsch, Parlament und Regierung im modernen Staat, VVDStRL
Bd. 16 (1958), 75 (76); Rauschning, Die Sicherung der Beachtung von
Verfassungsrecht, S. 83; Dichgans, Vom Grundgesetz zur Verfassung,
S. 69; Friesenbhabn, Parlament und Regierung im modernen Staat,
VVDStRL Bd.16 (1958), 9 (39); Carl Schmitt, Verfassungslehre,
S.319; Leibholz, Strukturprobleme der modernen Demokratie, S. 94;
Lasner, Regierung als Macht kombinierten Ermessens, JZ 1967, 727
(729); Vogel, Gesctzgeber und Verwaltung, VVDStRL Bd. 24 (1966),
215 ff.; Meerbusch-Urteil, DVBIL. 1976, 391 (Leitsatz 2).

24 Schneider, Niedergang des Gesetzgebungsverfahrens, Festschrift fiir
Gebhard Miiller, S. 421 ff.; hierzu sehr ausfiihrlich Stern/Bethge, Ver-
fassungsfragen der Einkreisung der Stadt Neuss, S.38 fl.; kritisch
auch Dichgans, Vom Grundgesetz zur Verfassung, S.69; Delbriick,
Kritische Bemerkungen zur Geschiftsordnung des Gemeinsamen Aus-
schusses, DOV 1970, 229; vgl. weiter Konrad, Parlamentarische Auto-
nomie und Verfassungsbindung im Gesetzgebungsverfahren, DOV 1971,

2!

[

82; Stern/Bethge, Uffentlich-rechtlicher und privatrechtlicher Rundfunk,.

S. 34.

Stern/Bethge, Verfassungsfragen der Einkreisung der Stadt Neuss,
S.39; Ossenbiihl, Rechtliches Gehdr und Rechtsschutz im Eingemein-
dungsverfahren, DOV 1969, 553; Meerbusch-Urteil, Stidte- und Ge-
meinderat 1975, 367; HoppelStier, Analyse des Meerbusch-Urteils,
Stidte- und Gemeinderat 1975, 376.
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fehlerhaften Motivationen, der Gesichtspunkte der Geeignet-
heit, Erforderlichkeit, Verhiltnismifligkeit, Notwendig-
keit und Zweckmifigkeit umfassend und eingehend erdr-
tert und den Beteiligten offenlegt, zu jenen Wertungen, Er-
wigungen und Prognosen legitimiert, die das Gericht -
weniger streng — auf ihre offensichtliche Fehlsamkeit und
eindeutige Widerlegbarkeit {iiberpriift (Legitimation durch
Verfahren)®.

4. Das Anhérungsgebot als Teil der gesetzgeberischen
Ermittlungspflicht

Auch das Anhdrungsgebot unterliegt als Teil des gesetzge-
berischen Abwigungsvorgangs einer strengen gerichtlichen
Kontrolle?”. Das Rechtsinstitut der Anhdrung soll den betrof-
fenen Gemeinden Gelegenheit geben, vor einer gesetzgeberi-
schen Entscheidung iiber ihren individuellen Fortbestand das
Wort zu ergreifen, um ihre Meinungen und etwaigen Ein-
wendungen gegen die geplante Gebietsinderung darzulegen
und so auf den weiteren Verlauf des Gesetzgebungsverfahrens
sowie seinen Ausgang Einflufl nehmen zu konnen?. Insofern
ist die Anhdrung Bestandteil der staatlichen Ermittlungs-
pflicht, die den Staat als Inhaber der Gebietsverfiigungshoheit
dazu anhilt, die Interessen und den Willen der Beteiligten
sorgfiltig und gewissenhaft zu ermitteln und zu priifen®.

Das Anhdrungsgebot ist mehr als eine blofle »Informations-
hiilse«, mehr als eine »farblose Unbedenklichkeitsbescheini-

26 Auf diesen Gesichtspunkt weist das Meerbusch-Urteil mehrfach hin,
Stidte- und Gemeinderat 1975, 370: »Die Meinung der Beschwerde-
fithrer iiber denjenigen Teil der Begriindung der gesetzlichen Mafi-
nahme, der die Landesentwicklung von den Oberzentren her, die be-
sonderen Belange der Stadt Diisseldorf und die damit verbundene
bewufite Steuerung der Bevdlkerungsbewegungen betrifft, gehdrt zu
den serheblichen Umstinden< (vgl. Urteil vom 18. 12. 1970 — VerfGH
11/70 -, OVGE 26, S.301), von denen der Gesetzgeber ein zutref-
fendes Bild hitte haben miissen, um zu dem Eingriff in den Bestand
der Gemeinde Meerbusch legitimiert zu sein.« »Mit einer solchen Folge
hitte die angesichts des notwendigen Vertrauensschutzes besonders wich-
tige Teilfunktion der Anhdrung, die Legitimation des Gesetzgebers
zum Eingriff in den Bestand der kommunalen Selbstverwaltung zu
bekriftigen, wesentlich besser erfiillt werden konnen.« Vgl. auch
Lubmann, Legitimation durch Verfahren (1969), S. 69 ff.; ders., Rechts-
soziologie, Bd. 1, S. 113 ff. (132) unter: »Recht als Struktur der Ge-
sellschaft«; vgl. auch Stier, DVBI. 1974, 314.

27 Dies wird vom Gerichtshof mehrfach betont, Meerbusch-Urteil, Stiddte-
und Gemeinderat 1975, 368: »Eine sachgerechte Entscheidung des Ge-
setzgebers iiber die kommunale Neugliederung eines Gebietes setzt
voraus, dafl er umfassende Kenntnis von allen erheblichen Umstin-
den, insbesondere ein zutreffendes Bild von den Interessen der betrof-
fenen Gebietskdrperschaften erhilt; denn nur dann vermag er alle
Argumente, die fiir und gegen ein Neugliederungsvorhaben sprechen,
sorgfiltiz abzuwigen. Die zuverlissige Unterrichtung des Gesetzgebers
laft sich nur erreichen, wenn alle Betroffenen Gelegenheit haben,
rechtzeitig und ausgiebig zu Wort zu kommen.« Vgl. zum Anhs-
rungsrecht auch StGH Ba-Wii vom 6.2.1976 - GR 66/74 -, DOV
1976, 245 (Ebringen); vom 25.4.1975 - GR 6/74 -, DOV 1975,
500 (Bdblingen/Sindelfingen); vom 11.9.1975 — GR 39/74 — (Unter-
schwarzach); vom 4.12.1975 — GR 18/74 - (Wiirzbach); vom 11.12.
1975 - GR 36/74 - (Dittigheim); Hoppel/Rengeling, Rechtsschutz bei
der kommunalen Gebietsreform, 1973, S. 147 ff.; HoppelStiier, Ana-
lyse des Meerbusch-Urteils, Stidte- und Gemeinderat 1974, 377 ff. m.
w. N.; Granderath, Die kommunale Gebietsreform in der Praxis des
BVerfG, DUV 1973, 334; VerfGH Saarl. vom 28.6.1974 - Lv
8/74 -, NJW 1974, 1995.

28 Hopp/Rengeling, Rechtsschutz bei der kommunalen Gebietsreform,
S. 147; Bethge, Die Effektivitit des Anhdrungsrechts der gemeind-
lichen Gebietskdrperschaften bei der kommunalen Neugliederung,

Stidte- und Gemeinderat 1974, 387; Stern/Bethge, Verfassungsfragen
der Einkreisung der Stadt Neuss, S.24; VerfGH NW vom 18.12.
1970 - VerfGH 11/70 -, abgedruckt bei Bischoff, Anl.2, Nr. 7,
S.93 ff.; VerfGH Rh-Pf vom 15.3.1969 — VerfGH 8/68 -, DOV
1969, 568; Ossenbiibl, Rechtliches Gehor und Rechtsschutz im Ein-
gemeindungsverfahren, DOV 1969, 548 ff.

29 Stern/Piittner, Grundfragen zur Verwaltungsreform im Stadt-Umland,
S. 38; Bethge, Die Effektivitit des Anhdrungsrechts der gemeindlichen
Gebietskdrperschaften bei der kommunalen Neugliederung, Stidte- und
Gemeinderat 1974, 387 (388); Stern/Bethge, Verfassungsfragen der
Einkreisung der Stadt Neuss, S.26; Bischoff, Kommunale Neugliede-
rung und Selbstverwaltungsgarantie, S.32; Gorg/Seibert, Zum vorliu-
figen Rechtsschutz im Eingemeindungsverfahren, Anm. zu VG Kéila
vom 31.5.1968 - 4 L 161/68 -, DVBI. 1968, 850 (853).

gung«. Es wird vielmehr zu einer Art Mitwirkungsrecht3,
das den Betroffenen Gelegenheit gibt, »rechtzeitig und ausgie-
big zu Wort zu kommen«, »die eigenen Interessen und Argu-
mente fiir und gegen ein Neugliederungsvorhaben wirksam
vorzubringen«, »in allen erheblichen Fragen mitzudenken und
sich zu den Vorziigen und Mingeln des Gesetzgebungsvorha-
bens zu duflern« sowie »iiber die Srtlichen Interessen hinaus-
gehende fachliche und politische Stellungnahmen« in das Ge-
setzgebungsverfahren einzubringen3.

Der Anhdrungsgegenstand geht recht weit. Er bezieht sich
nicht nur auf die riumliche Abgrenzung der betroffenen Ge-
bietskdrperschaften, sondern auch etwa auf den Namen, den
die neue Gemeinde oder der neue Gemeindeverband erhalten
soll?2, Wird die Vorlage im Laufe des Gesetzgebungsverfah-
rens nicht nur unwesentlich geindert3, so ist eine erneute
Anhérung durchzufiihren.

II1. Grundsitze der Mehrfachneungliederung

Neben der sorgfiltigen Beschidftigung mit den Grundsitzen
des Abwigungsgebotes liegt die besondere Bedeutung des
Meerbusch-Urteils in den Aussagen zu den verfassungsrecht-
lichen Anforderungen, die an eine wiederholte Neugliederung
zu stellen sind.

1. Anforderungen an die wiederbholte Neugliederung im
Meerbusch-Urteil

Der Gerichtshof hat dazu folgende Grundsitze entwickelt:

— Soll eine Gemeinde innerhalb weniger Jahre erneut in die
Gebietsreform einbezogen werden, so hat der Gesetzgeber
den damals zugrunde gelegten Sachverhalt sowie die damals
angestellten Wertungen, Erwigungen und Prognosen und
die vom Gesetz ausgegangenen Wirkungen zu beriicksichti-
gen (Pflicht zur Beriicksichtigung der Erstentscheidung und
der davon ansgegangenen Wirkungen).

30 Vgl. dazu auch Hoppe/Rengeling, Rechtsschutz bei der kommunalen
Gebietsreform, S. 147 ff.; Bethge, Die Effektivitit des AnhSrungsrechts
der gemeindlichen Gebietskdrperschaften bei der kommunalen Neuglie-
derung, Stidte- und Gemeinderat 1974, 187 (189).

31 So das Meerbusch-Urteil, DVBI. 1976, 393 = StuGR 1975, 370; wvgl.
auch HoppelRengeling, Rechtsschutz bei der kommunalen Gebiets-
reform, S. 147 ff.; Ossenbibl, Rechtliches Gehdr und Rechtsschutz im
Eingemeindungsverfahren, DOV 1969, 548 ff.

32 Vgl. dazu VerfGH Saarl. vom 28.6.1974 -~ Lv 8/74 -, NJW 1974,
1995; erfolgt neben der Anhdrung der Gemeindeorgane eine Anhd-
rung der betroffenen Biirger, wie sie in Baden-Wiirttemberg (Art. 74
Abs. 2 Satz 3, 8 Abs.5 GO) vorgesehen ist, so geniigt es, wenn die
Gemeindeorgane zum kiinftigen Gemeindenamen gehdrt werden; eine
zusitzliche Biirgeranhdrung zum Gemeindenamen ist nicht erforderlich,
so jedenfalls StGH Ba-Wii vom 5.6.1975 - GR 26/74 -, DOV
1975, 532 (Trienz/Krumbadch).

33 Dazu StGH Ba-Wii vom 6.2.1976 - GR 66/74 -, DOV 1976, 245
(Ebringen): »Die Anhdrung der Bevdlkerung zu einer beabsichtigten
gesetzlichen Neugliederung des Gemeindegebietes (Art. 74  Abs. 2
Satz 3 LV) ist zu wiederholen, wenn das Neugliederungsvorhaben
eine wesentliche Anderung erfihrt. Die Wesentlichkeit der Anderung
richtet sich nach objektiven und - aus der Sicht der Biirger — sub-
jektiven Merkmalen. Eine wesentliche Anderung des Neugliederungs-
vorhabens setzt in objektiver Hinsicht nicht voraus, dafl die Krite-
rien Markungsfliche, Einwohnerzahl und Entwicklungsmdglichkeiten der
Siedlungsstruktur kumulativ in einer bestimmten Gréfenordnung von
dem friiheren Vorhaben abweichen miifiten. Vielmehr geniigt es, wenn
eines oder mehrere dieser Merkmale bei einer Gesamtabwigung die
Anderung gegeniiber dem Vorhaben, zu dem die Anhérung bereits
erfolgt ist, als wesentlich erscheinen lassen«; vgl. auch StGH Ba-Wii
vom 25.4.1975 - GR 6/74 -, DOV 1975, 500 (Béblingen/Sindel-
fingen); VerfGH NW vom 18.12.1970 -~ VerfGH 11/70 -, OVGE
26, 307 (314 f.); Meerbusch-Urteil, DVBI. 1976, 391; vgl. auch VerfGH
Saarl. vom 28.6.1974 - Lv 8/74 —, NJW 1974, 1995: »Aus dem
Anhbrungsrecht der Gemeinden folgt fiir den Gesetzgeber die Pflicht
einer erneuten Anhdrung, wenn das urspriingliche Vorhaben nachtrig-
lich eine wesentliche Anderung erfihrt, die Moglichkeit einer solchen
aber zuvor nicht in die Erdrterung einbezogen war. ... Der Gesetz-
geber hiite die Beschwerdefiihrerin erneut anhdren miissen, nachdem die
vorgesehene Ortsbezeichnung >S< in »R¢ abgeindert werden sollte. Die
Entscheidung iiber den Ortsnamen ist cin wesentlicher Bestandteil des
Neugliederungsvorhabens.«; VerfGH NW vom 8.5.1976 — VerfGH
65/74 ~ DVBL. 1977, S.46 = NJW 1976, 2209 = StuGR 1976, 179.
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— Die erneute Mafinahme unterliegt einer erweiterten Be-
griindungspflicht und die Begriindung einer besonderen
Qualifizierung (Pflicht zur erweiterten und qualifizierten
Begriindung).

- Eine erst kiirzlich getroffene Neugliederungsentscheidung
darf nur korrigiert werden, wenn die bisherige Gliederung
»im Lichte neuerer Erfahrungen, Erkenntnisse oder Ziel-
setzungen deutlich weniger gut ist als die neuerdings ange-
strebte« (gesteigertes Verbesserungsgebot).

— Der Gesetzgeber ist nur berechtigt, »seine Zielvorstellungen
zu indern und andere Priorititen zu setzen, wenn ihm eine
Verinderung der tatsichlichen Gegebenheiten und Entwick-
lungen oder zusitzlich gewonnene landesplanerische Er-
kenntnisse dies ndtig oder angezeigt erscheinen lassen«
(Barriere fiir die Anderung der Zielkonzeption)™.

—~ In den Priifstadien der Eignung, Verhiltnismifligkeit und
Erforderlichkeit hat der Gesetzgeber — und ihn kontrollie-
rend das Gericht — das Gebot des Vertrauensschutzes als
Belang in der Abwigung zu beriicksichtigen (Pflicht zur
durchgingigen Beriicksichtigung des Vertranensschutzgebotes
bei allen Priifstadien der Eignung, Verbiltnismifigkeit und
Erforderlichkeit 35,

— Umorientierungen der Bevilkerung auf andere Zentren,
die mit einer Anderung der bisherigen Ausrichtung der Biir-
ger verbunden sind, unterliegen besonders hohen Zulissig-
keitsanforderungen (Gebot der Vermeidung einer Umorien-
tierung der Bevilkerung ).

2. Die Auffassung von Innenminister und Landesregierung in
Vorschligen und Gesetzentwiirfen

Bereits die Vorschlige des Innenministers und die Gesetz-
entwiirfe der Landesregierung N'W hatten sich mit diesem
Fragenkreis befafit und z. T. weitergehende Anforderungen an
die Zuldssigkeit der erneuten Gebietsreform gestellt?.

Erst kiirzlich neugegliederte Gemeinden und Kreise diirfen
danach nur dann noch einmal in die Gebietsreform einbezogen

34 VerfGH vom 15.3.1975 - VerfGH 26/74 -, A. U., S.26 ff. (Her-
bede), auszugsweise abgedruckt bei Stiier, Gebietsreform - alle Jahre
wieder? - Mehrfachneugliederung und Vertrauensschutz -, Stidte-
und Gemeinderat 1975, 109 (110).

35 Meerbusch-Urteil, DVBL. 1976, 393.

36 Der VerfGH NW hat im Herbede-Urteil im Rahmen der Verhiltnis-
mifligkeitspriifung diese Fragen — fiir jeden Ortsteil der Beschwerde-
fiihrerin gesondert — eingehend untersucht und festgestellt, dafl die
erneute Gebietsreform keine Umorientierung der Bevolkerung mit sich
bringt, VerfGH NW vom 15.3,1975 - VerfGH 26/74 -, Stidte-
und Gemeinderat 1975, 111: »Eine einschneidende Anderung tritt (auch
fir die Bewohner des Ortsteils Buchholz) durch die Eingliederung
Herbedes in die Stadt Witten aber nicht ein. Wihrend nimlich mit
der durch das Ennepe-Ruhr-Kreis-Gesetz am 1. 1. 1970 erfolgten Her-
auslésung von Buchholz aus der damaligen Stadt Blankenstein eine
Umorientierung der dortigen Bewohner vom iibrigen Gebiet der Stadt
Blankenstein im Westen nach Nordosten auf das Gebiet von Herbede
verbunden war, dndert sich durch die jetzige Mafinahme die rium-
liche Ausrichtung der in Buchholz wohnenden Biirger nicht. Soweit
diese bisher den Ortskern Herbedes im Nordosten als Bezugspunkt
hatten, bleibt dies auch weiterhin so, nur mit dem Unterschied, daf
jener Ortskern nunmehr onselbstindiges Nebenzentrum der sich in
gleicher Richtung fortsetzenden Stadt Witten ist« (Erginzung vom
Verf.); im Freckenhorst-Urteil hat der Gerichtshof diesen Gesichts-
punkt der Vermeidung einer Umorientierung bestitigt, VerfGH vom
12.7.1975 - VerfGH 22/74 -, A. U., S.30: »Die Situation des
Ortsteils Hoetmar erfihrt nimlich entgegen der Auffassung der Be-
schwerdefiihrerin keine Verschlechterung, die von solchem Gewicht
wire, dafl von einer Verletzung schutzwiirdigen Vertrauens die Rede
sein konnte. Durch die gesetzliche Mafinahme #ndert sich die rium-
liche Ausrichtung der in diesem Ortsteil wohnenden Freckenhorster
Biirger nicht. Soweit diese bisher den Ortskern Freckenhorst im Nord-
osten als Bezugspunkt hatten, bleibt dies auch weiterhin so, nur mit
dem Unterschied, dafl dieser Ortskern nunmehr Teil der sich in glei-
cher Richtung fortsetzenden neuen Stadt Warendorf ist« (Hervorhcbun-
gen vom Verf.).

x

37 Vgl. dazu insgesamt Stier, Mehrfachneugliederung und Vertrauens-
schutz, Stidte- und Gemeinderat 1975, 109 (112).

werden, »wenn sich die urspriinglich gefundene Ldsung nicht
bewibrt hat oder die erneute Einbezichung im Interesse eines
optimalen Gesamtkonzepts fiir einen Neugliederungsraum er-
forderlich erscheint«38.

Eine Neugliederungsldsung hat sich nicht bewibrt, wenn
sie — wegen verinderter Tatbestinde oder nicht eingetretener
prognostizierter Entwicklungen — den bei ihrer Griindung
zum Ausdruck gebrachten Zielvorstellungen nicht mehr ge-
recht werden kann. Die Anderung bzw. Erginzung der gesetz-
geberischen Zielvorstellungen wird nach diesen Grundsitzen
nur dann als »legitim«3® angesehen, wenn die erste Neuglie-
derung einen entsprechenden Vorbehalt enthielt (Vorbehalts-
klause!) oder die gesamtriumliche Perspektive nicht beriick-
sichtigt werden konnte, weil die Neugliederung an Kreisgren-
zen gebunden war (systemimmanente Zielliicke)®.

Auflerdem verlangen Innenministervorschlige und Gesetz-
entwiirfe der Landesregierung NW fiir eine erneute Einbezie-
hung einer bereits neugegliederten Gemeinde, dafl
— zwingende Griinde die Mehrfachneugliederung erfordern

miissen?!,

— neue, vom Gesetzgeber noch nicht gewiirdigte Gesichts-
punkte vorzutragen sind*?,

— ins Werk gesetzte Entwicklungen tunlichst zu schonen sind
und entstandene Verflechtungen nicht durchschnitten werden
diirfen?® sowie

— die Teilung einer vor wenigen Jahren neugebildeten Stadt
nur in ganz besonders seltenen Ausnahmefillen durch-
gefithrt werden darf#,

38 Miinster/Hamm-Gesetzentwurf der Landesregierung vom 9. 11. 1973,
Drucks. 7/3150, zum Raum Hamm, Rdz. 6.6.2.2, S.481; Vorschlag
des Innenministers zum Raum Ménchengladbach/Diisseldorf/Wuppertal
vom 10.12. 1973, zum Raum Krefeld, Rdz. 3, S.357; Vorschlag des
Innenministers zum Neugliederungsraum Sauerland/Paderborn vom
15. 3. 1974, S. 49; von diesen Grundsitzen geht auch der Ruhrgebiet-
Gesetzentwurf der Landesregierung vom 10. 3. 1973, Drucks. 7/2800,
S. 313 ff., aus.

39 So der Mbnchengladbach/Diisseldorf/Wuppertal-Vorschlag des Innen-
ministers, S. 357: »Ein weiterer legitimer Gesichtspunkt ist die Frage,
ob die erneute Einbeziehung der Gemeinden in Neugliederungsmafi-
nahmen des 2. Neugliederungsprogramms im Interesse des optimalen
Gesamtkonzeptes fiir den Neugliederungsraum erforderlich erscheint«
(Hervorhebung vom Verf.).

Monchengladbach/Diisseldorf/Wuppertal-Vorschlag ~ des  Innenministers
zum Raum Krefeld, Rdz. 3.2, S.357; Miinster/Hamm-Gesetzentwurf
der Landesregierung zum Raum Hamm, Rdz. 6.6.2.2, S. 481 ff.; vgl.
dazu auch Stier, Mehrfachneugliederung und Vertrauensschutz, Stidte-
und Gemeinderat 1975, 109 (112 f.).

Sauerland/Paderborn-Vorschlag des Innenministers zum Raum Hagen,
Rdz. 5.2.2, S. 49: »Insgesamt gesehen darf bei dieser Frage auch nicht
ibersehen werden, daf die Glaubwiirdigkeit des Gesetzgebers leidet,
wenn ein Neugliederungskonzept weniger als fiinf Jahre nach Inkraft-
treten der damaligen Neugliederungsgesetze deren Ergebnisse ohne
zwingende Griinde revidieren wollte. ... Die Einbeziehung der beiden
Stidte (Herdecke und Wetter) ist fiir Hagen weder aus Raumbedarfs-
erwigungen noch zur Erfiillung ihrer oberzentralen Funktion oder der
Verbesserung ihrer Wirtschaftsstruktur zwingend erforderlich« (Her-
vorhebungen vom Verf.).

Sauerland/Paderborn-Vorschlag des Innenministers, Rdz. 5.2.2, S.50:
»Bei dieser L&sung hat der Gesetzgeber bewufit in Kauf genommen,
dafl 'Teile der mittelzentralen Versorgung der Einwohner durch die
benachbarten Grofistidte - insbesondere Hagen - sichergestellt wer-
den. Die von der Stadt Hagen vorgetragenen Gesichtspunkte lassen
nicht erkennen, dafl inzwischen so schwerwiegende Griinde eingetreten
sind, die diese damalige Konzeption in Frage stellen. . Alle ge-
nannten Gesichtspunkte sind bereits im Rahmen des Ennepe-Ruhr-
Kreis-Gesetzes Gegenstand der Abwigung gewesen. Sie rechtfertigen es
nicht, die damals gefundene L8sung aufzuheben. ...« (Hervorhebun-
gen vom Verf.).
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43 Miinster/Hamm-Gesetzentwurf der Landesregierung zum Raum Hamm,
Rdz. 6.6.2.2, S. 483 f.; vgl. auch Hoppe/Rengeling, Rechtsschutz bei
der kommunalen Gebietsreform, S. 139; Stier, Stidte- und Gemeinderat
1975, 109 (114).

Sauerland/Paderborn-Vorschlag des Innenministers zum Raum Hagen,
S.52: »(Entgegen der Gesetzesentscheidung) von 1969 (miifite) eine
mebrfache Teilung der Stadt Wetter vorgeschlagen werden. Fiir einen
so schwerwiegenden Eingriff besteht aber bei dem vorliegenden Sach-
verhalt kein hinreichender Grund« (Erginzungen und Hervorhebungen
vom Verf.).
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3. Theoretische Grundlagen

Fragt man nach den verfassungsrechtlichen und rechtstheore-
tischen Grundlagen, so riicken Gesichtspunkte der Rechtsstaat-
lichkeit, Rechtssicherheit und des Vertrauensschutzes — ver-
standen als Rechtsgiiter- und Dispositionsschutz — ins Blick-
feld. Den Ableitungszusammenhang dieser Prinzipien hat das
Bundesverfassungsgericht®® wie folgt beschricben: »Zu den
wesentlichen Elementen des Rechtsstaatsprinzips gehort die
Rechtssicherheit. Der Staatsbiirger soll die ihm gegeniiber még-
lichen staatlichen Eingriffe voraussehen und sich dementspre-
chend einrichten konnen; er mufl darauf vertrauen konnen,
dafl sein dem geltenden Recht entsprechendes Verhalten mit
allen urspriinglich damit verbundenen Rechtsfolgen von der
Rechtsordnung anerkannt bleibt. ... Fiir den Biirger bedeutet
Rechtssicherbeit in erster Linie Vertranensschutz«18.

3.1. Die gestufte Intensitit des Vertranensschutzes

Der Dispositionsschutz wird in abgestufter Intensitit ge-
wihrt. Er bemifit sich nach dem Grad des Vertrauens, das
durch staatliches Handeln ausgeldst wird4?.

45 BVerfG vom 19. 12. 1961 - 2 BvL 6/59 —, BVerfGE 13, 261.

46 Vgl. auch Grabitz, Vertrauensschutz als Freiheitsschutz, DVBIL. 1973,
675 (678); BVerfG vom 7.7.1964 — 2 BvL 22 und 23/63 -,
BVerfGE 18, 135 (144): »Das Vertrauen, das der Staatsbiirger dem
ordnungsgemifl gesetzten Recht entgegenbringen darf, ermdglicht es
ihm, auf lingere Zeit zu planen und zu disponieren, also auf die
Bestindigkeit und Berechenbarkeit des Rechts zu bauen. In diesem Ver-
trauen wird der Biirger getiuscht, wenn der Gesetzgeber an zuriick-
liegende oder in der Entwicklung befindliche Tatbestinde andere, und
zwar ungiinstigere Folgen kniipft als diejenigen, auf welche sich der
Betroffene bei seinen Dispositionen hat einrichten diirfen. Dies gilt in
besonderem Mafle, wenn seine Dispositionen nicht mehr abinderbar
sind« (Hervorhebungen vom Verf.); so die stindige Rechtsprechung
des BVerfG zur Riickwirkung von Gesetzen, vgl. BVerfG vom 14. 3.
1963 - 1 BvL 28/62 -, BVerfGE 15, 313 (319); vom 17.1.1967 -
2 BvL 28/63 -, BVerfGE 21, 117 (130); vom 25.6.1968 — 2 BvR
251/63 -, BVerfGE 24, 33 (55); vom 29.10.1969 — 1 BvL 19/69 -,
BVerfGE 27, 167 (173); vom 23.3.1971 -~ 2 BvL 17/69 -, BVerfGE
30, 392 (404); vom 22.6.1971 — 2 BvL 6/70 —, BVerfGE 31, 222
(226); vgl. auch den Uberblick bei Klein/Barbey, Bundesverfassungs-
gericht und Riickwirkung von Gesetzen (1964), 28 ff. und Mainka,
Vertrauensschutz im 8ffentlichen Recht (1963), 17 ff., 21 ff. Das BVerwG
weist insbesondere in neueren Entscheidungen darauf hin, dafl der
Gedanke des Vertrauensschutzes in Anlehnung an die Rechtsprechung
zu § 242 BGB entwickelt worden sei, um den Staatsbiirger in seinem
Vertrauen auf Maflnahmen der &ffentlichen Gewalt zu schiitzen,
BVerwG vom 20.6.1967 - V C 175/66 ~, BVerwGE 27, 215 (217 {.);
vom 15.6.1972 - III C 32/70 —, BVerwGE 40, 147; vom 19. 3. 1969
- V C 57/66 — MDR 1970, 77 f., sowie die in Fufin. 81 angegebenen
Entscheidungen. Gelegentlich ist auch versucht worden, das Vertrauens-
schutzprinzip an andere zivilrechtliche Konstruktionen anzulehnen, nim-
lich an den »Estoppel Grundsatz« und den Gedanken der culpa in
contrahendo, so Hans Peter Ipsen, Widerruf giiltiger Verwaltungsakte
(1932), 99 ff.; Lenz, Das Vertrauensschutzprinzip (1968), 32; Burmeister,
Zur Staatshaftung fiir Planschiden der Wirtschaft, Die Verwaltung
1969, 21 (31). Die genannten Rechtsgrundlagen fiir das Vertrauens-
schutzprinzip werden allerdings in aller Regel nicht mit Ausschlieflich-
keitsanspruch postuliert, sondern nebeneinander oder in verschiedenen
Kombinationen angeboten, vgl. etwa BVerwG vom 17. 4. 1970 — VII C
60/68 —, BVerwGE 35, 159 (162); Ossenbibl, Die Riicknahme fehler-
hafter begiinstigender Verwaltungsakte (2. Aufl. 1965), 78; Becker,
Riicknahme fehlerhafter begiinstigender Verwaltungsakte und Riickfor-
derung ohne Rechtsgrund wihrend der Leistung, DOV 1973, 379 (380);
Hardt, Die allgemeinen Verwaltungsgrundsitze, DOV 1971, 685.

Zum folgenden  Kisker, Vertrauensschutz  im  Verwaltungsrecht,
VVDStRL Bd. 32 (1974), 149 (161 ff.); Ossenbiibl, Vertrauensschutz im
sozialen Rechtsstaat, DOV 1972, 25 ff.; Grabitz, Vertrauensschutz als
Freiheitsschutz, DVBI. 1973, 675 ff.; Schmidt, Vertrauensschutz im
offentlichen Recht, Randpositionen des Eigentums im spitbiirgerlichen
Rechtsstaat, JuS 1973, 529 ff.; K. H. Lenz, Das Vertrauensschutz-
prinzip, 1968; Stich, Vertrauensschutz im Verwaltungsrecht, Diss.
Mainz 1954; Lubmann, Vertrauen, 1968; Mainka, Vertrauensschutz im
offentlichen Recht, 1963, S. 4 ff.; Frotscher, Vermdgensschutz oder Be-
standsschutz bei der Riicknahme von Verwaltungsakten, DVBI. 1976,
281; vgl. auch Ossenbiihl, Die Riicknahme fehlerhafter begiinstigender
Verwaltungsakte, 2. Aufl. 1965, S.10f.; Wolff/Bachof, Verwaltungs-
recht I, 9. Aufl. 1974, §53 (S. 449); vgl. auch Wagener/Pappermann,
Mehrfachneugliederung und Vertrauensschutz, Gutachten fiir den Kreis
Mettmann zum Thema »Der Vorschlag des Innenministers NW zur
Neugliederung von Gemeinden im Neugliederungsraum Diisseldorf vom
2.2.1976 und der Bestands- und Vertrauensschutz fiir die Stadt Erk-
rath und ihre Biirger«, 1976, 36 ff.; Pittner, Vertrauensschutz im Ver-
waltungsrecht, VVDStRL Bd. 32 (1974); Bachof, Aussprache, VVDStRL
Bd. 32 (1974), 228 ff., 242; Lubmann, Vertrauen (1968), 34.
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Es sind drei Stufen won Dispositionen mit unterschiedlicher

Schutzintensitit zu unterscheiden:

— Bestandszusagen oder zumindest die aufgrund solcher Zu-
sagen gemachten Dispositionen,

— durch die offentliche Gewalt selbst wveranlafite Dispositio-
nen sowie

— ins Werk gesetzte Chancen.

3.1.1. Bestandszusagen

Zu der ersten Gruppe gehdren zweiseitige vertragliche Zu-
sagen, die dem Grundsatz »pacta sunt servanda« unterlie-
gen®8, oder einseitige ausdriickliche oder konkludente Be-
standszusagen. Sie 16sen sowohl im Verwaltungsrecht®® als
auch im Staats- und Verfassungsrecht® regelmiflig abstrakten
Vertranensschutz aus, ohne dafl es auf den Nachweis einer
Disposition im konkreten Fall ankommt3..

3.1.2. Veranlafite Dispositionen

Einen in der Intensitit herabgeminderten Bestandsschutz
genieflen die durch &ffentliche Gewalt selbst weranlaften Dis-
positionen. Hier wandelt sich der abstrakte Vertrauensschutz
zu einem konkreten Dispositionsschutz, der nach Mafligabe der
jeweiligen Dispositionen im Einzelfall in einer gewissen Band-
breite variationsfihig ist. Aber auch hier muff das Risiko
grundsitzlich dort liegen, wo die Entscheidung fillt52.

3.1.3. Ausnutzung eingeriumter Handlungschancen

Einen geringeren Dispositionsschutz genieffen genutzte oder
ins Werk gesetzte Chancen, zu denen die &ffentliche Gewalt
den Handlungsspielraum erdffnet oder belassen hat’. Der
BGH hat sich in einer umfangreichen Rechtsprechung zum
enteignenden Eingriff mit der Abgrenzung zwischen veran-
laflten Dispositionen einerseits und der Nutzung eingeriumter
Handlungschancen andererseits beschiftigt® und herausge-

48 Ossenbiibl, Vertrauensschutz im sozialen Rechtsstaat, DOV 1972, 25

(28); Schmidt, Vertrauensschutz im &ffentlichen Recht, JuS 1963,
529 ff.; BVerwG vom 30.1.1973 - 2 BvH 1/72 -, BVerfGE 34,
216 ff. (Coburg-Entscheidung); Kisker, Vertrauensschutz im Verwal-

tungsrecht, VVDStRL Bd. 32 (1974), 149 (163); Wagener/Pappermann,

(Fufin. 47), 36, 37.

Widerruf eines begiinstigenden rechtmifligen Verwaltungsakts nur in

Ausnahmefillen zulidssig, Pfander, Die Zusage im offentlichen Recht,

Diss. Hamburg 1968, Pieper, VerwArch. Bd.59 (1968), 217 ff.;

Ossenbiibl, Vertrauensschutz im sozialen Rechtsstaat, DOV 1972, 28;

Schmidt, Vertrauensschutz im Offentlichen Recht, JuS 1973, 529f.;

Wolff/Bachof, Verwaltungsrecht I, 9. Aufl. 1974, § 53 (S. 449) m. um-

fangr. N.

50 BVerfG vom 30.1.1973 - 2 BvH 1/72 -, BVerfGE 34, 216 (Coburg-
Entscheidung); neuerdings auch vom 22.9.1976 - 2 BvH 1/74 -
DVBI. 1976, 844 (Amtsgericht Bad Pyrmont); BVerfG vom 23.3. 1971
- 2 BvL 17/69 -, BVerfGE 30, 392 (404) (Berlin-Priferenz-Ent-
scheidung).

51 Ossenbiibl, Vertrauensschutz im sozialen Rechtsstaat, DOV 1972, 25
(28); zu diesem Unterschied zwischen abstraktem und konkretem Ver-
trauensschutz BVerwG vom 17.3.1972 - III B 59/71 -, BVerwGE
41, 38: »Diese Regelung geht, wie das Verwaltungsgericht zutreffend
ausgefithrt hat, iiber den nach allgemeinem Verwaltungsrecht zu beur-
teilenden (konkreten<) Vertrauensschutz hinaus. Denn sie fordert we-
der den Nachweis, dafl der Berechtigte auf den Fortbestand des Fest-
stellungsbescheides und des auf ihm beruhenden Zuerkennungsbeschei-
des vertraut hat, noch wird der Nachweis verlangt, dafl der Berech-
tigte dieses Vertrauen durch eine Vermdgensdisposition bestitigt
habe.«; Wagener/Pappermann (Fufin. 47), 38.

52 So Kisker, Vertrauensschutz im Verwaltungsrecht, VVDStRL Bd. 32
(1974), 149 (166); Wagener/Pappermann (Fufin. 47), 38.

53 Vgl. Wolff/Bachof, Verwaltungsrecht I, 9. Aufl. 1974, §48 Ila 1;
Kisker, Vertrauensschutz im Verwaltungsrecht, VVDStRL Bd. 32
(1974), 149 (166); Wagener/Pappermann (Fufin. 47), 39.

54 BGH vom 22.12.1952 — III ZR 139/50 -, BGHZ 8, 173 (176)
(Verkehrsumleitung); BGH vom 30.9.1957 - III ZR 261/54 -,
BGHZ 25, 266 (269) (Technischer Uberwachungsverein); BGH vom
5.12.1963 — III ZR 31/62 —, NJW 1964, 769 (Mirchenfilm); BGH
vom 31.1.1966 -~ III ZR 127/64 -, BGHZ 45, 83 (87) (Knickebrot-
Schutzzoll); BGH vom 31.1.196 - III ZR 110/64 -, BGHZ 45,
150 (156) (Elbeleitdamm-Krabbenfischer); BGH vom 29.5.1967 - III
ZR 143/66 -, BGHZ 48, 58 (61) (Rheinuferstrafle); BGH vom 7. 12.
1967 — III ZR 83/65 -, NJW 1968, 293 (294) (Kfz-Zubehdr-Fahrt-
richtungsanzeiger).
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stellt, dafl nur bei einem besonderen Vertrauensschutz, der sich
auf Bestandszusagen oder Veranlassung durch die &ffentliche
Gewalt griindet, enteignungsrechtliche Entschidigungspflichten
entstehen. Dies gilt nach Auffassung des BGH ohne Unter-
schied, ob das Vertrauen von der Verwaltung oder vom Ge-
setzgeber ausgeldst wird5s.

Das blofle Nutzen grundrechtlich verbiirgter und gesetzlich
zuerkannter Chancen kniipft demgegeniiber nicht an ein Ver-
trauen durch staatliche Veranlassung oder Bestandszusagen an
und bedeutet daher kein »Eigentum«, fiir das bei Entzug Ent-
schidigung zu gewidhren ist56.

Legt man diese Abgrenzung von Bestandszusagen und ver-
anlafiten Dispositionen einerseits sowie bloflen Chancenwahr-
nehmungen andererseits zugrunde, die fiir die Intensitit des
Dispositionsschutzes von mafigeblicher Bedeutung ist, so steht
aufler Frage, dafl die gebietliche Neuabgrenzung, die eine Ge-
meinde durch die Gebietsreform erfahren hat, mehr bedeutet
als die Gewihrung einer bloflen Chance, deren Fortbestand
einen vergleichsweise geringen Dispositionsschutz geniefit. Sie
gewihrt vielmehr regelmiflig eine gesetzliche Bestandszusage,
die nur in Ausnahmefillen widerrufen werden kann. Durch
die gesetzliche Neugliederung wird vor dem Hintergrund be-
stimmter Zielvorstellungen die gemeindliche Entwicklung auf
Jahre hinaus festgelegt und geprigt, damit fiir eine iiberschau-
bare Zukunft abschlieBend behandelt und mit einer Bestands-
zusage versehen®.

Dabei kann der Gemeindeschutz nicht hinter dem Schutz
der Biirgerinteressen graduell zuriickbleiben, wie dies die Ent-
scheidung BVerwG 36, 108 (111-114)58 verdeutlicht hat, da
auch den Gemeinden als Trigern offentlicher Gewalt grund-
sitzlich ein Anspruch auf Respektierung ihrer Dispositions-
schutzinteressen zuzubilligen ist. Das Vertrauensschutzgebot
entfaltet seine bewahrende Kraft einerseits im staatlichen
Auflenrechtskreis: Der Biirger kann unter bestimmten Vor-
aussetzungen rechtsvernichtende oder rechtsentziehende Ein-
griffe des Staates in geschiitzte Besitzstinde abwehren82, Aber
auch im Innenrechtskreis der staatlichen Organisation hat der
individuelle Bestandsschutz dort seine Berechtigung, wo eigene
rechtliche Interessen und geschiitzte Besitzstinde der in die
gesamtstaatliche Verwaltung eingebundenen Organisationen in

55 Vgl. dazu die zuvor genannten Entscheidungen des BGH, Fufin. 54.

56 BGH vom 7.12.1967 - III ZR 83/65 -, NJW 1968, 293 (294):
»Der Unternehmer darf sich im allgemeinen nicht darauf verlassen,
daf die einmal gegebene Gesetzeslage, auf die er sich fiir seine Lei-
stung eingerichtet hat, bestehenbleibt; er hat in der Regel kein Recht
darauf, dafl Umsatz oder Marktanteil, die auf der gegebenen Rechts-
lage aufbauen, ihm ungeschmilert erhalten bleiben. ... Etwas anderes
konnte — wie in BGHZ 45, S.83 (87) ausgefiihrt ist — nur gelten,
wenn durch besondere Umstinde des Einzelfalls ein Vertrauenstat-
bestand begriindet wird, aufgrund dessen der Unternchmer mit dem
Fortbestand der gegebenen Rechtslage rechnen darf, etwa wenn er von
behordlicher Seite unter Hinweis auf geltende Bestimmungen oder ein
offentliches Interesse zu erhohten Aufwendungen und Investitionen
veranlaft worden wire; in einem solchen Falle kann eine Entschidi-
gung gerechtfertigt sein, wenn entgegen der in dem Unternehmer be-
griindeten Erwartung, auf der der Betrieb wesentlich aufgebaut ist, die
Rechtslage geidndert, eine iibertragende Befugnis zuriickgenommen wird,
damit Entwicklungskosten, Investitionen und Personalaufwand nutzlos
werden und alles dies sich geradezu als ein Eingriff in die Struktur
des Betriebes darstellt.«

57 Solche Zusagen unterliegen allerdings dem Vorbehalt der »clausula re-
bus sic stantibus« und konnen in diesem Rahmen widerrufen werden,
worauf die Coburg-Entscheidung des BVerfG fiir staatsvertragliche
Garantien - und Gleiches gilt fiir einseitige Bestandszusagen des Ge-
setzgebers - hingewiesen hat, BVerfG vom 30.1.1973 - 2 BvH
1/72 -, BVerfGE 34, 216 (217); vom 22.9.1976 — 2 BvH 1/74 -
DVBI. 1976, 844 (Amtsgericht Bad Pyrmont).

58 BVerwG vom 17.9.1970 — II C 48/68 —; vom 20.6.19%7 - V C
175/66 — BVerwGE 27, 215 (218); vgl. auch Stiier, Mehrfachneugliede-
rung und Vertrauensschutz, Stidte- und Gemeinderat 1975, 109 (118);
so auch Wagener/Pappermann (Fufin. 47), 48.

58a Stern/Nierhaus, Rechtsfragen der Neuordnung des Sparkassenwesens

als Folge kommunaler Neugliederung, Studien zum &ffentlichen Recht
und zur Verwaltungslehre Band 14 (1976), S. 29.

Rede stehen. Fiir die von der erneuten Neugliederung be-
troffenen Gemeinden und Kreise folgt daraus, dafl sie als
eigenstindige mit dem Recht der kommunalen Selbstverwal-
tung ausgestattete Gebietskdrperschaften dem Eingriff des
Staates nicht schutz- und schrankenlos ausgeliefert sind. Die
Bestandsschutzinteressen nehmen vielmehr als Bestandteil des
Kernbereichs kommunaler Selbstverwaltung an der Schutz-
garantie des Art.28 Abs.2 GG (Art.78 VerfNW) teil.
Diese eigenstindige, dem staatlichen Zugriff verschlossene
Rechtsposition unterscheidet die Triger kommunaler Selbst-
verwaltung von jenen Organisationen, die ganz in die staat-
liche Verwaltungsorganisation eingebunden sind. So dient
das Vertrauensschutzgebot auch im Meerbusch-Urteil nicht nur
der Anreicherung eines lediglich formal verstandenen Anhé-
rungsgebotes, sondern es hat nach den Urteilsgriinden einen
eigenstindigen (materiellen) Wert, der als Belang zu beriick-
sichtigen ist38b,

3.2. Grenzen gesetzgeberischer Korrekturméglichkeit

Den Dispositionsschutzinteressen der betroffenen Gemeinden
sind im Rahmen der gebotenen Abwigung die staatlichen In-
teressen an einer Gesetzesinderung gegeniiberzustellen. Mit
dieser Frage nach der Moglichkeit nachtriglicher Kurskorrek-
tur zur Durchsetzung neuer Zielvorstellungen gegeniiber dem
auf Bestandsschutz angelegten Dispositionsschutzinteresse des
einzelnen (Dispositionsschutz gegen Flexibilitit) wird ein Pro-
blemkreis angeschnitten, fiir den sich bisher zwei Rechtsfiguren
entwickelt haben, die sich nach der Zahl der geregelten Fille
unterscheiden:

— Der Vertrauensschutz gegeniiber Einzelfallregelungen wird
im Verwaltungsrecht nach den Grundsitzen des Widerrufs
eines rechtmifigen (begiinstigenden) Verwaltungsakts be-
urteilt.

— Gegeniiber Gesetzen wird dieses Problem des Eingriffs in
einen vorhandenen Besitzstand zur Durchsetzung neuer
Zielvorstellungen unter der Chiffre »unechte Riickwirkung«
behandelt5°.

Die Kurskorrektur gegeniiber (rechtmifligen) Einzelfallent-
scheidungen ist dabei durch folgende Merkmale gekennzeich-
net:

- Es besteht ein Regel-Ausnahme-Verbiltnis zugunsten des

Bestandsschutzes.

— Es wird abstrakter Vertranensschutz gewihrt.

— Die Ausnahmefille (besonders schutzwiirdige, iiberwiegende
Kursinderungsinteressen) unterliegen einem Darlegungs- und
Begriindungszwang®,

Demgegeniiber ist der Vertrauensschutz bei abstrakt-gene-
rellen Regelungen, der nach den Grundsitzen der »unechten
Riickwirkung von Gesetzen« behandelt wird, auf einen kon-
kreten Dispositionsschutz gerichtet, bei dem das Interesse des
einzelnen am Bestand der einmal getroffenen gesetzlichen Re-

58b Stern/Nierbaus (Fufln. 58 a), schdpfen den materiellen Gehalt der
Meerbusch-Entscheidung daher nur teilweise aus, wenn sie das Ver-
trauensschutzgebot lediglich als Anreicherung des Anhdrungsgebotes ver-
stehen.
59 Schmidt, Vertrauensschutz im Offentlichen Recht, JuS 1973, 529 ff.;
Kisker, Vertrauensschutz im Verwaltungsrecht, VVDStRL Bd. 32
(1974), 149 (170 fi.).
Ossenbiibl, Vertrauensschutz im sozialen Rechtsstaat, DOV 1972, 25
(28); Schmidt, Vertrauensschutz im Offentlichen Recht, JuS 1973, 529
(533); Kisker, Vertrauensschutz im Verwaltungsrecht, VVDStRL
Bd. 32 (1974), 149 (170 ff.); Wagener/Pappermann (Fufin. 47), 42;
Becker, Zur Riicknahme fehlerhafter begiinstigender Verwaltungsakte in
der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts, DOV 1967, 729;
ders., Riiknahme fehlerhafter begiinstigender Verwaltungsakte und
Riickforderung ohne Rechtsgrund wihrend der Leistung, Entwicklungen
und Probleme in der neueren Rechtsprechung des Bundesverwaltungs-
gerichts, DOV 1973, 379; Schmidt, Vertrauensschutz im 6ffentlichen
Recht, Randpositionen des Eigentums im spitbiirgerlichen Rechtsstaat,
JuS 1973, 529 (533); vgl. § 49 Abs. 2-5 VerwVerfG.
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gelung (Dispositionsschutzinteresse) mit dem offentlichen In-
teresse an einer Kurskorrektur (Flexibilitdtsinteresse) abgewo-
gen wird®,

Die unterschiedlichen Grundsitze fiir den Vertrauensschutz
gegeniiber Einzelfallentscheidungen und abstrakt-generellen
Regelungen leiten sich nicht aus dem Gewaltenteilungsprinzip,
also nicht aus der Tatsache ab, dafl Einzelfallregelungen
grundsitzlich von Verwaltungsbehdrden, abstrakt-generelle
Regelungen dagegen iiblicherweise vom Gesetzgeber getroffen
werden, sondern kniipfen an das verwandte Instrumentarium,
genauer an die durch die jeweilige Mafinahme geregelte Zahl
der Fille an. Der Dispositionsschutz gegeniiber Kursinderun-
gen bei Normen ist im Vergleich zu Kurskorrekturen bei Ein-
zelfallregelungen im Grundsatz deshalb geringer, weil bei ab-
strakt-generellen Regelungen zumeist eine wungleich gréfere
Zahl von Fillen betroffen ist (Breitenwirkung der Norm)t2.

Wo diese Breitenwirkung fehlt, greifen die Grundsitze iiber
den Widerruf von Einzelfallregelungen ein.

Neugliederungsgesetze sind nun durch spezielle Merkmale
gekennzeichnet, die vielfach mit den Begriffen (nur) formelles
Gesetz, Verwaltungsakt in Gesetzesform, Mafinahmegesetz,
Planungs-, Modell- oder Reihengesetze beschrieben. werdenss.
Ob diese Begriffe den besonderen Charakter von Neugliede-
rungsgesetzen zutreffend und abschliefend wiedergeben, mag
auf sich beruhen. Aufler Frage steht, dafl die sich auf eine be-
stimmte Gemeinde beziehende, deren Gebietszuschnitt regelnde
und deren kiinftige Aufgaben entscheidend prigende Neu-
gliederungsmafinahme im Sinne der hier interessierenden Un-
terscheidung der Einzelfallregelung ungleich nihbersteht als je-
ner Regelung, die eine Vielzahl wvon Fillen behandelt und
zahlreiche Adressaten anspricht. Fiir die Kurskorrekturméog-
lichkeit folgt daraus, dafl der Gesetzgeber bei Neugliederungs-
entscheidungen jenen Bindungen unterliegt, die sich fiir den
Widerruf einer Einzelfallentscheidung herausgebildet haben.
Das bedeutet:

61 Kisker, Vertrauensschutz im Verwaltungsrecht, VVDStRL Bd. 32
(1974), 177 ff.; Schmidt, Vertrauensschutz im &ffentlichen Recht, JuS
1973, 529 (530); Ossenbiibl, Vertrauensschutz im sozialen Rechtsstaat,
DOV 1972, 25 (27); BVerfG vom 23.3.1971 - 2 BvL 17/69 -,
BVerfGE 30, 392 (404) (Berlin-Priferenz-Entscheidung: »Das Ver-
trauen auf den Bestand der durch [die Zusage] geschaffenen
Rechtslage geniefit grundsitzlich keinen geringeren Schutz als den,
der nach der Rechtsprechung des BVerfG zur unechten Riickwirkung
von Gesetzen besteht« (Erginzungen vom Verf.); vgl. auch Grabitz,
Vertrauensschutz als Freiheitsschutz, DVBl. 1973, 675 (676); Wagener/
Pappermann (Fufin. 47), 43.

62 Vgl. dazu Kisker, Vertrauensschutz im Verwaltungsrecht, VVDStRL
Bd. 32, (1974), 149 (190); Pittner, Vertrauensschutz im Verwaltungs-
recht, VVDStRL Bd. 32, 216; Wagener/Pappermann (Fufin. 47), 46 f.

Hoppe, Verfassungsrechtliche Grenzen des Gesetzgebers bei der kom-
munalen Gebietsreform, Stidte- und Gemeinderat 1971, 278 (280);
HoppelRengeling, Rechtsschutz bei der kommunalen Gebietsreform,
1973, 56 ff.; so neuerdings auch VerfGH NW vom 9.12.1976 -
VerfGH 34/76 — (Wattenscheid) und - VerfGH 37/76 - (Porz), Neu-
gliederungsgesetze werden in diesen Entscheidungen als »Mafinahme-
gesetze« eingestuft. Im Zusammenhang mit der Wiederaufnahmemdg-
lichkeit nach §580 Nr.6 ZPO bei Aufhebung eines Neugliederungs-
gesetzes durch ein Anderungsgesetz wird ausgefiihrt: »Eine direkte
Anwendung des § 580 Nr.6 ZPO scheidet aus, weil die Entscheidung
des Verfassungsgerichtshofs iiber die Verfassungsbeschwerde der An-
tragstellerin nicht auf einem Urteil griindet, das durch ein anderes
Urteil aufgehoben worden wire. § 580 Nr. 6 ZPO ist auch nicht ent-
sprechend anwendbar. Die Aufhebung eines Gesetzes (durch ein Gesetz)

. steht der Aufhebung eines Urteils (durch ein Urteil) nicht gleich . . .
Das gilt auch fiir Neugliederungsgesetze. Zwar handelt es sich dabei
um ein Mafinahmegesetz, doch ist das Bediirfnis nach Rechtssicherheit
auch hier weit grofler als bei einem Urteil oder einem Verwaltungsakt.
Der Kreis der Betroffenen ist gréfler; das gesamte kommunalpolitische
Leben, die &ffentliche Verwaltung sowie die Bevdlkerung mindestens
einer, meist mehrerer Gemeinden stellen sich darauf ein.« (Erginzungen
vom Verf.) Wenn in diesen Entscheidungen der Unterschied zwischen
einem richterlichen Urteil i.S. des §580 Nr.6 ZPO und einem Neu-
gliederungsgesetz besonders herausgestellt wird, so beruht dies auf dem
Gedanken der grofleren Rechtssicherheit, die einem Neugliederungs-
gesetz im Vergleich zu einem Urteilsspruch zukommt - eine Uber-
legung, die ebenfalls fiir die Bestindigkeit von einmal getroffenen
gesetzlichen Neugliederungsentscheidungen spricht.

6.

@

— Es besteht ein Regel-Ausnabme-Verbiltnis zugunsten des
Bestandsschutzes der durch Neugliederung gebildeten Ge-
meinde.

— Es wird abstrakter Vertraunensschutz gewiahrt.

— Die Ausnabmefille (besonders schutzwiirdige, iiberwiegen-
de Kurskorrekturinteressen) unterliegen einem erhshten
Darlegungs- und Begriindungszwang (»Beweislast beim Ge-
setzgeber«).

4. Auswirkungen fiir den gesamten Abwigungsvorgang
und fir alle Priifstadien der verfassungsgerichtlichen
Kontrolle

Dieser bestandsschutzsichernde Grundsatz kann fiir den ge-
setzlichen Abwigungsvorgang, dem jede Neugliederungsmafl-
nahme aus rechtsstaatlicher Sicht unterliegt, und fiir die Priif-
stadien der darauf bezogenen verfassungsgerichtlichen Kon-
trolle nicht ohne Auswirkungen bleiben. Er stellt erhdhte An-
forderungen an Qualitit und Intensitit des gesamten Abwi-
gungsvorganges und fordert eine durchgingige Beriicksichti-
gung der bestandsschutzfreundlichen Gesichtspunkte in allen
Priifstadien der gesetzgeberischen Abwigung und der verfas-
sungsgerichtlichen Kontrolle. Die erneute Gebietsreform wird
damit vor nicht leicht zu iiberwindende Barrieren und
Schranken gestellt, die sich aus der Tatsache der bereits er-
folgten Neugliederung ableiten.

4.1. Spezifische Ausprigung und Steigerung des
Verbesserungsgebots

Jede kommunale Neugliederung, die mit einem Eingriff in
bestehende Gemeinden einhergeht, unterliegt dem Gebot, eine
Verbesserung gegeniiber dem bisherigen Zustand herbeizufiih-
ren®.

Ist das Gebiet erst kiirzlich neu gegliedert, dann muff die
neuerlich beabsichtigte Mafinahme im Vergleich zu der Erst-
neugliederung deutlich besser sein. Die erneute Neugliederung
ist damit an einem spezifisch ausgeprigten und gesteigerten
Verbesserungsgebot zu messen®.

Von der einmal gewihlten Neugliederungsentscheidung geht
die Vermutung der Gemeinwohlkonformitit® aus. Die Quali-
tit der Anderungsgriinde unterliegt damit erhéhten Anforde-
rungen.

Im Rahmen des verfassungsrechtlich gebotenen Nutzenver-
gleichs®? zwischen der bisherigen Losung und der neuerlich
getroffenen Regelung hat der Uberschufl an Nutzen den von
der Revision der Erstentscheidung ausgehenden Schaden fiir
die ortliche Verbundenheit und fiir das Vertrauen in den Be-
stand der einmal gewdhlten Konzeption deutlich zu iiberwie-
gen. Nur bei zwingenden, wirklich iiberzengenden Anderungs-
griinden ist die Korrektur der Erstentscheidung zulissig.

Eine kiirzlich neugegliederte Gemeinde darf daher nur dann
noch einmal in die Neugliederungsmafinahme einbezogen wer-
den, wenn sich die urspriinglich gefundene Losung nicht be-
wihren konnte, weil die bei der Erstneugliederung zugrunde
gelegten entscheidungserheblichen Tatsachen sich nachtriglich
gedndert haben — die lediglich geinderte Bewertung unver-
inderter Tatsachen rechtfertigt die Revision der Erstentschei-

64 Meerbusch-Urteil, Stidte- und Gemeinderat 1975, 367 ff.; StGH Ba-Wii
vom 14.2,1975 - GR 11/74 -, NJW 1975, 1205 (Neureut); Hoppe/
Rengeling, Rechtsschutz bei der kommunalen Gebietsreform, S. 70 f.,
85 ff.; Hoppe/Stiier, Analyse der neueren Rechtsprechung des VerfGH
NW zur kommunalen Gebietsreform, Stidte- und Gemeinderat
1976, 38 ff.

65 Meerbusch-Urteil, DVBI. 1976, 391.

66 HoppelRengeling, Rechtsschutz bei der
S. 138.

67 Meerbusch-Urteil, StuGR 1975, 367; so schon
Rechtsschutz bei der kommunalen Gebietsreform, S. 141,

kommunalen Gebietsreform,

Hoppe/Rengeling,
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dung nicht — oder die seinerzeit prognostizierte Entwicklung
nicht eingetreten ist®s.

4.2. Barrieren fir die Anderung der einmal gewiblten
Zielkonzeption

Aufgrund geinderter Zielvorstellungen ist die Korrektur
einer Neugliederungsmafinahme nur zulissig, wenn die Ziel-
inderung durch neme Erkenntnisse und Entwicklungen oder
aufgrund  gesamtriumlicher Interessen unumginglich er-
scheint. Auch kann eine Neugliederungsentscheidung revidiert
werden, wenn eine spitere Korrektur aufgrund neuer Ziel-
vorstellungen ausdriicklich vorbehalten worden ist, die Be-
troffenen also mit einer Anderung rechnen mufiten.

Da die erneute Gebietsreform einem gesteigerten Verbesse-
rungsgebot unterliegt, kann nur eine — gegeniiber der bisheri-
gen Zielsetzung — deutlich bessere, wirklich iiberzeugende
Neugliederungskonzeption die Zielkorrektur rechtfertigen.
Hierfiir hat der Gesetzgeber die »Darlegungs- und Beweis-
last«. Die geinderte Zielkonzeption mufl im iibrigen ein Wie-
deraufgreifen der Erstentscheidung erfordern, nicht lediglich
angezeigt oder zweckmdfiig erscheinen lassen®®.

4.3. Erweiterung der gesetzgeberischen Ermittlungs- und
Feststellungspflicht

Auch die dem Gesetzgeber obliegenden Ermittlungen und
Feststellungen der neugliederungsrelevanten Sachverhalte™ er-
halten bei erneuten Neugliederungen eine andere Qualitit.
Der Gesetzgeber hat die Griinde zu ermitteln und zu bertick-
sichtigen, die fiir die Erstentscheidung mafigeblich waren, und
sich der Frage zuzuwenden, welche vertrauensschutzbegriin-
denden Wirkungen von dem damaligen Neugliederungsgesetz
ausgegangen sind. Er hat sich eine umfassende Kenntnis von
allen erheblichen Umstinden, insbesondere ein zutreffendes
und detailliertes Bild von den bestandsschutzfordernden Be-
langen der betroffenen Gebietskdrperschaften zu verschaffen?.

Ein nur in wesentlichen Punkten und groben Ziigen richtiges
»Gesamtbild« (Gesamtbild-Theorie)® reicht dazu nicht aus.
Dabei hat der Gesetzgeber auch die Stellungnahmen der be-
troffenen Gebietskdrperschaften umfassend zu wiirdigen und
in seine Entscheidung einzubeziehen, zumal deren fachlicher
und politischer Stellungnahme bei erneuten Neugliederungen
einen erhthte Bedeutung zukommt.

4.4. Gebot der erweiterten und qualifizierten Begriindung

Aus rechtsstaatlichen Griinden ist der Gesetzgeber verpflich-
tet, jede Neugliederungsmafinahme mit einer Begriindung zu
versehen, die die wesentlichen Elemente seiner Entscheidung

68 So schon die Innenminister-Vorschlige und Gesetzentwiirfe der Landes-
regierung NW zu den Neugliederungsriumen Miinster/Hamm, Sauer-
land/Paderborn, Ruhrgebiet und Ménchengladbach/Diisseldorf/Wupper-
tal.

69 Damit sind an die Zuldssigkeit der Anderung einer einmal gewihlten
gesetzlichen Zielkonzeption strengere Voraussetzungen zu stellen, als
sie bisher von der Rechtsprechung des VerfGH NW an Konzeptions-
inderungen angelegt worden sind, VerfGH vom 15.3. 1975 ~ VerfGH
26/74 -, Stidte- und Gemeinderat 1975, 110 (Herbede): »Vielmehr
mufl es dem Gesetzgeber mdglich sein, seine Zielvorstellungen zu #n-
dern und andere Priorititen zu setzen, wenn ihm eine Verinderung
der tatsichlichen Gegebenheiten und Entwicklungen oder zusitzlich ge-
wonnene landesplanerische Erkenntnisse dies ndtig oder angezeigt er-
scheinen lassen.«

70 Vgl. hierzu Bischoff, Kommunale Neugliederung und Selbstverwal-
tungsgarantie. Grundziige der Rechtsprechung des Verfassungsgerichts-
hofs zur kommunalen Gebietsreform im Lande NW, Siegburg 1972,

S. 18 ff., sowie Hoppe/Rengeling, Rechtsschutz bei der kommunalen
Gebietsreform, S. 56 ff.

71 Meerbusch-Urteil, DVBI. 1976, 391.

72 VerfGH vom 2.11,1973 —~ VerfGH 17/72 -, DVBL. 1974, 515 ff.

(Sennestadt); vgl. dazu Stier, Sennestadt-Urteil. Ein Kurswechsel?,
Kommunalpolitische Blitter 1973, 1112; ders., Die Urteile des Verfas-
sungsgerichtshofs NW zum Bielefeld-Gesetz -~ Eine Analyse -,
Stidte- und Gemeinderat 1974, 138 ff.

erkennen liflt. Nur so wird der zur Kontrolle des Gesetzge-
bers berufene VerfGH in die Lage versetzt, die Zielvorstel-
lungen, Mafistibe, Erwigungen, Wertungen und Prognosen so-
wie weitere Einzelelemente der gesetzgeberischen Abwigung
kennenzulernen und sie unabhingig und kritisch zu wiirdi-
gen™, 74,

Die Begriindung jeder einzelnen Neugliederungsmafinahme
ist den betroffenen Gebietskdrperschaften bereits bei ihrer An-
hérung bekanntzugeben, damit diese ihre wichtige Teilfunk-
tion, die Legitimation des Gesetzgebers zum Eingriff in den
Bestand der kommunalen Selbstverwaltung zu bekriftigen,
erfiillen kann?.

Dieses Begriindungsgebot ist bei einer erneuten Gebietsre-
form erweitert und qualifiziert, worauf das Meerbusch-Urteil
zutreffend hingewiesen hat.

Der Begriindungs- und Rechtfertigungszwang ist gestei-
gert”™, zumal von der ersten Ldsung die Vermutung der Ge-
meinwohlkonformitit ausgeht. Qualitit und Breite der Dar-
stellung haben sich auf eine umfassende Auseinandersetzung
mit allen Vor- und Nachteilen der erneuten Neugliederungs-
mafinahme zu beziehen und dabei auch die bestandsschutzfor-
dernden Wirkungen zu beriicksichtigen, die von der Erstent-
scheidung des Gesetzgebers ausgegangen sind.

4.5. Besondere Qualititen der Anhérung

Neben einer umfassenden Mitteilung der vorgesehenen Ein-
zelmafinahmen und der dafiir tragenden Griinde hat die An-
hérung sich auch in zeitlicher Hinsicht’”® dem erhhten
Schwierigkeitsgrad der Probleme bei Mehrfachneugliederungen
anzupassen. Die Gemeinden sind mdglichst friihzeitig in den
Entscheidungsprozef einzubeziehen und deren fachliche und
allgemein-politische Stellungnahme einzuholen?.

4.6. Bersicksichtigung der einmal getroffenen Wertungen,
Erwiigungen und Prognosen bei der erneuten Bewertung
der Belange

Bei der erneuten Neugliederung hat der Gesetzgeber nach
der Meerbusch-Entscheidung zu beriicksichtigen: die Tatsache,
dafl das frithere Gesetz aus Griinden des &ffentlichen Wohls

73 VerfGH vom 8.5.1976 —~ VerfGH 65/74 -, DVBIL. 1977, 46 = StuGR
1976, 179 (Buir-Urteil); vgl. HoppelStiier, Weitere Entwicklung der
Rechtsprechung des VerfGH NW zur kommunalen Gebietsreform,
Teil I: Analyse des Buir/Blatzheim/Manheim-Urteils, Stidte- und Ge-
meinderat 1976, 183.

74 Ohne eine umfassende, die tragenden Gesichtspunkte erkennen Ias-
sende Begriindung ist eine sachgerechte, sich auf Ziele, Mittel, Maf-
stibe und innere Geschlossenheit der Begriindung beziehende gericht~
lihe Kontrolle des Abwigungsprozesses nicht mdglich. Die Recht-
sprechung des StGH Ba-Wii (vom 14.2.1975 - GR 11/74 -, NJW
1975, 1205), die eine durchgingige Begriindung der gesetzlichen Neu-
gliederungsentscheidung nach den fiir Verwaltungsakte geltenden
Grundsitzen nicht verlangt, wird diesen Kontrollfunktionen des Ge-
richts nicht gerecht, vgl. Hoppe/Stier, Weitere Entwicklung der Recht-
sprechung des VerfGH NW zur kommunalen Gebietsreform, Teil I:
Analyse des Buir/Blatzheim/Manheim-Urteils, Stidte- und Gemeinde-
rat 1976, 183.

75 Meerbusch-Urteil, DVBIL. 1976, 392.

76 Meerbusch-Urteil, DVBI. 1976, 393.

77 Vgl. dazu HoppelRengeling, Rechtsschutz bei der kommunalen Ge-
bietsreform, S. 137 ff.; Stier, Verfassungsbeschwerden gegen Neuglie-
derungsgesetze, StuGR 1975, 261.

78 Fiir die Stellungnahme ist ausreichend Zeit zu gewihren. Ein Zeit-
raum von nur zwei oder drei Wochen, wie er etwa den betroffenen
Gebietskdrperschaften vom Innenminister zur Stellungnahme zu den
»Neugliederungs-Reparatur-Gesetzen« eingeriumt worden ist, kann da-
bei der Bedeutung und Tragweite der Neugliederungsmafinahme im
Einzelfall durchaus nicht gerecht werden.

79 Vgl. zum Anhdrungsgebot Meerbusch-Urteil, DVBL. 1976, 391; StGH
Ba-Wii vom 6.2.1976 — GR 66/74 —~ DUV 1976, 245 (Ebringen);
vom 25.4.1975 - GR 6/74 -, DOV 1975, 500 ff. (B&blingen/Sindel-
fingen); Granderath, Kommunale Gebietsreform in der Praxis des
BVerfG, DOV 1976, 334; VerfGH NW vom 18.12. 1970 - VerfGH
11/70 -, OVGE 26, 307 (314f.); VerfGH Saarl. vom 28. 6. 1974 -
Lv 8/74 -, NJW 1974, 1995.
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verabschiedet worden ist, den dabei zugrunde gelegten Sach-
verhalt sowie die damals angestellten Prognosen, Wertungen
und Erwigungen und schliefllich die von dem Gesetz ausge-
gangenen Wirkungen, insbesondere das in seine Geltung ge-
setzte Vertrauen®®., Dies schrinkt die Méglichkeit der freien
Bewertung der Belange ein und bindet den Gesetzgeber an
einmal getroffene Wertungen, Erwigungen und Prognosen,
wenn nicht wirklich iiberzeugende, wichtige Griinde eine an-
dere Bewertung einzelner Belange erfordern. Dies ist eine
nicht unerhebliche Barriere fiir die Bewertungsinderung un-
verinderter Tatsachen und Sachverhalte.

4.7. Gebot der Einstellung simtlicher bestandsschutzfordern-
den Belange in die Abwignng

Der rechtsstaatlich gebotene Abwigungsvorgang wird erwei-
tert und erginzt durch die Pflicht des Gesetzgebers, simtliche
bestandsschutzfordernden Belange mit in die Abwigung einzu-
beziehen. Das Sortiment der abzuwigenden Belange gewinnt
damit an Breite und Qualitit. Wurde der Vertrauensschutz
bisher iiberwiegend aus dem Rechtsstaatsprinzip und dem
Grundsatz von Treu und Glauben abgeleitet8!, so ist in der
neueren Rechtsprechung des BVerfG8 und des BVerwGses
sowie in der Literatur® mehr und mehr eine Differenzierung
dieses Gedankens nach einzelnen betroffenen Besitzstinden er-
kennbar. Dabei werden die aus speziellen Grundrechten (etwa

80 Meerbusch-Urteil, DVBL. 1976, 392 f.

81 BVerwG vom 30.8.1961 — IV C 86/58 -, BVerwGE 13, 28 (32);
vom 8.11.1963 — IV C 54/62 -, NJW 1964, 1269; vom 11.12.
1963 - V C 63/62 -, DOV 194, 276; vom 24.8.1964 — VI C
27/62 -, BVerwGE 19, 188; vom 10. 11. 1966 — II C 99/64 -, DOV
1967, 357; vom 17.4.1970 - VII C 60/68 -, BVerwGE 35, 159
(162), dort spielte auflerdem noch die Selbstbindung der Verwaltung
eine Rolle; Ossenbiihl, Zum Problem der Riicknahme fehlerhafter be-
giinstigender Verwaltungsakte, DOV 1964, 511; Becker, Zur Riicknahme
fehlerhafter begiinstigender Verwaltungsakte in der Rechtsprechung des
Bundesverwaltungsgerichts, DOV 1967, 729 (730); K. H. Lenz, Das
Vertrauensschutzprinzip, 1968; Stich, Vertrauensschutz im Verwaltungs-
recht, Diss. Mainz 1954; Schmidt, Die Vertrauenschutzrechtsprechung
des Bundesverwaltungsgerichts und das Bundesverfassungsgericht, DOV
1972, 36; vgl. auch bei Grabitz, Vertrauensschutz als Freiheitsschutz,
DVBL. 1973, 675 (678); Wolff/Bachof, Verwaltungsrecht I, 9. Aufl.,
1974, § 53 (S. 449).

82 Fiir die FEigentumsgarantie des Art. 14 GG BVerfG vom 8.7.1971
- 1 BvR 766/66 —, BVerfGE 31, 275 (Anneliese Rothenberger); vom
15.1. 1974 - 1 BvL 5, 6, 9/70 —, BVerfGE 36, 281 ff. (Patentakten-
einsicht); vgl. auch vom 20.10.1971 ~ 1 BvR 757/66 -, BVerfGE
32, 112 (Zum Ausschluf der »Usterreichfille« von der Entschidigung
fiir Verfolgungsschiden in den Vertreibungsgebieten m. abw. Meinung
Rupp-v. Briinneck, S.129 [139]: »Es bietet sich als adiquates
Instrument der Ldsung das Sozialstaatsprinzip [Art.20 Abs.1, 28
Abs.1 GG] an, das in der verfassungsgerichtlichen Rechtsprechung,
soweit es sich nicht um den Bereich der Sozialversicherung und des
Sozialrechts im engeren Sinne handelt, noch ein Schattendasein
fihrt.<) Auch in anderen Entscheidungen des BVerfG ist die Rede von
Rechtspositionen, die durch gesetzliche Neuregelung mdglicherweise be-
troffen, entwertet oder beseitigt worden sind; vgl. dazu die Ent-
scheidungszusammenstellung  bei Seewald, Riickwirkung, Grundrechte,
Vertrauensschutz, DOV 1976, 228 Fufin. 26.

Vom 8.11.1963 - IV C 138/62 -, BVerwGE 18, 6; dort wurde die
riickwirkende Enteignung eines LAG-Anspruchs durch gesetzliche Neu-
regelung bereits lediglich an Art. 14 GG gemessen; BVerwG vom
19.2.1971 ~ VII C 43/67 ~, BVerwGE 37, 252 (253), fiir eine
gemeindliche Steuerordnung; in BVerwG vom 24. 6. 1971 —~ IC 39/67 —,
BVerwGE 38, 210 (218), werden an einem hypothetischen Beispiel
Vertrauensschutzgedanke und Eigentumsgarantie verkniipft; zum Teil
werden beide Gesichtspunkte auch nebeneinander behandelt, vgl.
BVerfG vom 3.10.1973 — 1 BvL 30/7t -, BVerfGE 36, 73 (85)
(Abschmelzung der Knappschafts-Ruhegelder).

Schmidt, Vertrauensschutz im &ffentlichen Recht, Randpositionen des
Eigentums im spitbiirgerlichen Rechtsstaat, JuS 1973, 529 ff.; Grabitz,
Vertrauensschutz als Freiheitsschutz, DVBL. 1973, 675; Seewald, Riick-
wirkung, Grundrechte, Vertrauensschutz, DUV 1976, 228 (231);
Ossenbiihl, Vertrauensschutz im sozialen Rechtsstaat, DOV 1972, 25;
Selmer, Riickwirkung von Gesetzen, Verwaltungsanweisungen und
Rechtsprechung, Steuer-Kongress-Report 1974, 84 ff.; der entgegen-
gesetzten Auffassung ist Leisner, Das Gesetzesvertrauen des Biirgers.
Zur Theorie der Rechtsstaatlichkeit und der Riikwirkung der Gesetze,
in: Festschrift fiir Berber, 1973, S.273 (294): »Das Vertrauen wird
durch die Rechtsstaatlichkeit und nicht durch Art. 14 GG geschiitzte;
vgl. auch Frotscher, Vermdgensschutz oder Bestandsschutz bei der
Riicknahme von Verwaltungsakten, DVBI. 1976, 281 ff.
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Art. 12 oder 14 GG) oder aus dem Sozialstaatsprinzip® ab-
geleiteten Besitzstinde zum Teil ausschlieflich auf Spezialnor-
men des Grundgesetzes gestiitzt und an ihnen gemessen®,
zum Teil tritt daneben als selbstindiger Priifungsmaflstab und
Ableitungszusammenhang das auf rechtsstaatliche Gesichts-
punkte gegriindete Vertrauensschutzgebot®”.

Folgt man dieser Tendenz zu einer nach grundrechtlichen
Besitzstinden differenzierenden Beriicksichtigung des Vertrau-
ensschutzgebotes, wie sie sich in der neueren Rechtsprechung
durchzusetzen scheint, so hat der Gesetzgeber im Rahmen der
ihm obliegenden sorgfiltigen Abwigung bei der erneuten Ge-
bietsteform simtliche nach Besitzstinden gegliederten und dif-
ferenzierten Belange einzustellen, die an die Erstentscheidung
des Gesetzgebers ankniipfen und sich als schiitzenswerte
grundrechtliche Positionen darstellen. Nimmt der Gesetzgeber
diese — zusitzlichen — Belange nicht in die Abwigung auf,
so ist der Abwigungsvorgang fehlerhaft und ein mit diesem
Fehler behaftetes Gesetz verfassungswidrig-nichtig.

4.8. Durchgiingige und nach grundrechtlichen Besitzstinden
differenzierte Beriicksichtigung des Vertranensschutz-
gebotes bei allen Priifstadien der Eignung, Verbiltnis-
miéfigkeit und Erforderlichkeit

Die von der Erstentscheidung ausgehenden vertrauensbe-
griindenden Wirkungen sind durchgingig bei allen Priifstadien
der Eignung, Verhiltnismifligkeit und Erforderlichkeit nach
grundrechtlichen Besitzstinden gegliedert zu gewichten, zu be-
werten und gegeniiber den eine Revision der Erstentscheidung
fordernden Gesichtspunkten abzuwigen. Als grundrechtlich
geschiitzte Besitzstinde kommen die in Art. 28 Abs.2 GG ge-
schiitzten Rechtspositionen der betroffenen Gebietskdrperschaf-
ten, Eigentumspositionen der von der erneuten Neu-
gliederung betroffenen Biirger aus Art. 14 GG sowie allgemein
rechtsstaatliche Gesichtspunkte nach Art. 20 GG in Betracht.

Mit Recht hat der VerfGH NW hervorgehoben, daff das
Bediirfnis nach Rechtssicherheit bei Neugliederungsgesetzen
wegen der Wirkungen auf die von der Entscheidung Betroffe-
nen sogar noch gréfler ist als bei Verwaltungsakten oder
gerichtlichen Urteilen, denn das gesamte kommunalpolitische
Leben, die 6ffentliche Verwaltung sowie die Bevlkerung min-
destens einer, meistens mehrerer Gemeinden stellen sich dar-
auf ein88.

4.8.1. Allgemein rechtsstaatliche Gesichtspunkte
Jede Neugliederungsmafinahme ist mit Organisationswechsel
und damit Organisationsunruhe verbunden. Bei Mehrfachneu-
gliederungen ist dieser Nachteil besonders wirksam:
— Wiederholte Organisaticnsunruhe sollte daher moglichst
vermieden werden.
— Auch ist zu beriicksichtigen, welche Auswirkungen die er-
neute Gebietsreform auf die Glanbwiirdigkeit cines Gesetz-

85 So Rupp-v. Briinneck, abw. Meinung zu BVerfG vom 20.10. 1971
~ 1 BvR 757/66 -, BVerfGE 32, 111, 129 (139).

86 BVerfG vom 15.1.1974 - 1 BvL 5, 6, 9/70 ~, BVerfGE 36, 281
(293): »Dem allgemeinen Vertrauensgrundsatz kommt in diesem Zu-
sammenhang jedoch keine selbstindige Bedeutung zu. Denn die Funk-
tion der Eigentumsgarantie besteht gerade darin, dem Biirger Rechts-
sicherheit hinsichtlich der durch Art. 14 Abs.1 Satz1 GG geschiitzten
Giiter zu gewihrleisten und das Vertrauen auf das durch die verfas-
sungsmifligen Gesetze ausgeformte Eigentum zu schiitzen. Der rechts-
staatliche Grundsatz des Vertrauensschutzes hat fiir die vermdgenswer-
ten Giiter im Eigentumsgrundrecht eine eigene Ausprigung und ver-
fassungsrechtliche Ordnung erfahren (vgl. BVerfGE 31, 275 [293]).«

86 So etwa in BVerfG vom 3.10.1973 — 1 BvL 30/71 -, BVerfGE 36,
73 (85); vom 20.10.1971 - 1 BvR 757/66 -, BVerfGE 32, 111
(128) m. abw. Meinung Rupp-v. Briinneck (Ausschluf der »Uster-
reichfille« von der Entschidigung fiir Verfolgungsschiden in den Ver-
treibungsgebieten); vgl. auch die unter Fufin. 83 angefilhrten Ent-
scheidungen.

88 VerfGH vom 9.12.1976 - VerfGH 34/76 -, A. U., 5 (Wattenscheid)
und - VerfGH 37/76 —, A. U., 6 (Porz).
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gebers haben muf}, dessen stindige Kurskorrekturen das
Vertrauen in die Folgerichtigkeit und Systemtreue staat-
licher Mafinahmen beeintrichtigen und die zu einem stindi-
gen Legitimationswechsel der betroffenen Gebietskorper-
schaften fiihrt®®.

- Die Kontinuitit der Eigenverantwortung darf nicht ohne
zwingende Griinde mehrfach wechseln, da sich ein geordne-
tes gemeindliches System nur entwickeln kann, wenn be-
stimmte Aufgabenkreise fiir lingere Zeit in der Hand eines
kommunalen Entscheidungstrigers bleiben, der sich den Er-
folg oder Miferfolg (blame and fame) des eigenen Han-
delns selbst. zurechnen lassen muf390.

— Der Gesetzgeber darf durch Briiche in seiner Konzeption
und Umschwenken auf andere Ldsungen nicht die Eigen-
verantwortung der Rechtsunterworfenen verkiimmern las-
sen®.

4.8.2. Bestandsschutzfordernde gemeindliche Rechtspositionen
ans Art. 28 Abs. 2 GG

Daneben treten Gesichtspunkte, die sich aus bestandsschutz-
fordernden gemeindlichen Rechtspositionen (Art.28 Abs. 2
GG) ableiten. Hierbei sind die Aufgaben und Funktionen der
Gemeinden und Gemeindeverbinde zu berticksichtigen, wie sie
sich als eigenverantwortliche Triger kommunaler Selbstver-
waltung im gesamten Staatsaufbau darstellen. Der den ge-
meindlichen Selbstverwaltungskdrperschaften nach dem histo-
rischen Bild zur eigenverantwortlichen Entscheidung unter-
liegende Aufgabenbestand erhilt durch die vom Gesetzgeber
einmal getroffene Gebietsreform eine besondere Prigung und
Zielrichtung, die fiir Art, Umfang und Qualitit der kommu-
nalen Aufgaben nicht ohne Auswirkung bleiben. Grifle, Ge-
bietszuschnitt, Flichenausdehnung und Struktur der Gemeinde
bestimmen einen gemeindlichen Planungs- und Verwaltungs-
raum, der fiir die kommunale, mehr und mehr als Entwick-
lungsplanung verstandene Bauleitplanung® die Grundlagen
schafft, gemeindliche Investitions- und Strukturmafinahmen
angezeigt erscheinen lifit und Schwerpunktbildungen in allen
Bereichen kommunalen Lebens begiinstigt.

Auch die Ausweisung innergemeindlicher Siedlungsschwer-
punkte mit einer Konzentration der Bau- und Siedlungsstruk-

89 Zu diesem Gesichtspunkt auch Stern/Pittner, Grundfragen zur Ver-
waltungsreform im Stadt-Umland. Empfehlungen zur Neuordnung von
Ballungsgebieten, dargestellt am Grofiraum Hannover, Studien zum
dffentlichen Recht und zur Verwaltungslehre Bd. 7, 1968, S.39; vgl.
auch sehr eingehend Hoppe/Rengeling, Rechtsschutz bei der kommuna-
len Gebietsreform, S. 134 (144).

So HoppelRengeling, Rechtsschutz bei der kommunalen Gebietsreform,
S. 140, unter Hinweis auf Stern/Piittner, Gemeinwirtschaft — Recht
und Realitit, 1965, S. 178 ff.; vgl. auch Fufin. 89.

Meerbusch-Urteil, Stidte- und Gemeinderat 1975, 367; Hoppe/Renge-
ling, Rechtsschutz bei der kommunalen Gebietsreform, S. 140.

Ossenbiibl, Welche normativen Anforderungen stellt der Verfassungs-
grundsatz des demokratischen Rechtsstaats an die planende Titigkeit,
dargestellt am Beispiel der Entwicklungsplanung, Gutachten zum
50. DJT 1974; Kaiser und Rietdorf, Referate zu diesem Thema auf
dem 50. DJT; Wagener, Von der Raumplanung zur Entwicklungspla-
nung, DVBL. 1970, 93 ff.; Niemeier/Wagener/Bielenberg/Laux/Schmidt-
Assmann/Brenken, in: Raumplanung - Entwicklungsplanung, Ver-
offentlichungen der Akademie fiir Raumforschung und Landespla-
nung, 1972; Stich, Normative Anforderungen des demokratischen
Rechtsstaats an die stidtebauliche Planung, NJW 1974, 1673 ff.; Bie-
lenberg, Einige planungsrechtliche Grundsatzprobleme der Novelle
zum BBauG, DOV 1975, 289; Wegener, Von der Entwicklungsplanung
zur Aufgabenplanung, DOV 1975, 365; Wagener, Erwiderung auf
Wegener, DOV 1973, 370 fl.; G&b/Salzwedel/Laux/Breuer, Kreisent-
wicklungsplanung, Gutachten erstattet im Auftrage des Landkreistages
NW, Deutscher Gemeindeverlag, 1974; Rietdorf, Kreisentwicklungspla-
nung in Nordrhein-Westfalen, DOV 1975, 191; vgl. auch das Meer-
busch-Urteil, StuGR 1975, 367 (369): »Auch konnten (die Beschwerde-
fithrer) nicht erkennen, dafl die Neugliederungspolitik sich durch Kon-
zentration auf die Belange der Oberzentren und durch einen deutlichen
Ubergang von der bloflen raumordnerischen Landesplanung mit ihren
besonderen Aspekten des optimalen Einsatzes der staatlichen Mittel und
der Einflufinahme auf die Bevolkerungsbewegungen ... inzwischen we-
sentlich gewandelt hatte.«
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tur und einer Ausrichtung der verkehrlichen, wirtschaftlichen,
kulturellen und sozio-Skonomischen Entwicklung auf diese
innergemeindlichen Zentren, wie sie das neue Landesentwick-
lungsprogramm-Gesetz NW den Gemeinden zur Verpflichtung
auferlegt®®, findet ihre Grundlage im Gebietszuschnitt der
Gemeinde. Wird dieser Bezugsrahmen und damit der durch
die Erstentscheidung des Gesetzgebers geformte Aufgabenbe-
stand durch die nochmalige Gebietsreform geindert, so hat
der Gesetzgeber darauf zu achten, daf} durch die Verinderung
des Gebietsbestandes nachteilige Folgen fiir die gemeindliche
Entwicklungskonzeption vermieden werden und sich nicht
Planungs- und Investitionsmafinahmen als nutzlos erweisen,
die bei der bisherigen Gebietsabgrenzung sinnvoll und ange-
bracht waren. Aus diesen Uberlegungen ergeben sich im Blick
auf die bestandsschutzfordernden gemeindlichen Rechtsposi-
tionen folgende Grundsitze:

— Innergemeindliche Verflechtungen und Entwicklungen, die
im Vertraunen auf den Bestand der Erstentscheidung gewach-
sen sind, sind tunlichst zu schonen.

— Die Notwendigkeit der Konzeptionsinderung in der ge-
meindlichen Bauleit- und Entwicklungsplanung ist bei erneu-
ten Neugliederungen als Schadensposten in die Abwigung
einzustellen.

~ Die Planungs- und Férderungspolitik des Landes hat einem
Mindestmafl an Kontinuitit Rechnung zu tragen und einem
Hin und Her in der gemeindlichen Schwerpunktbildung ent-
gegenzuwirken.

— Ist mit der erneuten Einbeziehung in die Gebietsreform
eine Anderung der Ausweisung innergemeindlicher Sied-
lungsschwerpunkte verbunden, so steht die wiederholte
Neugliederung vor einer erhhten Zulissigkeitsbarriere.

— Der Gesetzgeber hat die Wirkungen der geplanten neuer-
lichen Mafinahme auf Rat, Verwaltungsorganisation und
Bedienstete der betroffenen Gebietskdrperschaften und der
Kommunen allgemein in Rechnung zu stellen und auch zu
beriicksichtigen, wie die gesetzgeberische Kurskorrektur bei
den politischen Reprisentanten und Parteien der betroffenen
Gebietskdrperschaften aufgenommen wird.

— Dabei ist auch zu beriicksichtigen, welche Auswirkungen
die Mafinahme auf die Bereitschaft des Birgers zur Mitar-
beit an kommunalpolitischen Entscheidungen haben wird%,
wenn durch nicht einsehbares widerspriichliches Verhalten
des Gesetzgebers die Griinde des 6ffentlichen Wohls inner-
halb weniger Jahre so unterschiedlich bestimmt werden?.

4.8.3. Eigentumspositionen des Birgers aus Art. 14 GG

Die erneute Gebietsreform beriihrt schlieflich den einzelnen
Gemeindeeinwohner in seinen privatrechtlichen Besitzstinden,
wie sie sich aus Art. 14 GG ableiten.

93 Gesetz zur Landesentwicklung vom 19. 3. 1974, GV NW 1974, 96-102;
vgl. auch die Begriindung des Gesetzentwurfs zum Landesentwick-
lungsprogramm-Gesetz vom 16. 5. 1972, Drucks. 7/1764.

94 Vgl. zu diesem Gesichtspunkt Bischoff, Kommunale Neugliederung und
Selbstverwaltungsgarantie. Grundziige der Rechtsprechung des Verfas-
sungsgerichtshofs zur kommunalen Gebietsreform im Lande NW, 1972,
S. 13 fi.: »Die Gemeinden sind das Fundament des demokratischen
Staatsaufbaus, dessen unsere Gesellschaft sich zur Erfiillung ihrer
Zwecke bedient. Lebendige Demokratie, das politische Tnteresse des
Biirgers, sein Impuls, teilzuhaben und mitzugestalten, entsteht und
wichst, wo Offentliches Leben iiberschaubar ist. Aus der Bereitschaft zur
Mitarbeit in der Gemeinde folgt die zur Mitarbeit im Staat. Der
Biirger wird auf diese Weise mit der Notwendigkeit des Staates ver-
traut gemacht. Gemeinsinn und Gemeinverstindnis fiir den politischen
Interessensausgleich werden geweckt und entwickelt«; vgl. VerfGH vom
4. 4.1964 — VerfGH 1/63 -, OVGE 19, 308; vom 8. 11. 1969 — VerfGH
7169 -, OVGE 25, 310; vgl. auch Hoppe/Rengeling, Rechtsschutz bei
der kommunalen Gebietsreform, S. 106.

95 Meerbusch-Urteil, DVBI. 1976, 393,
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Vor dem Hintergrund der mehr und mehr Teilhabe an
staatlichen Leistungen fordernden Grundrechte®® hat der Ge-
setzgeber bei erneuten Neugliederungsmafinahmen nachtrig-
liche Umwertungen von Eigentumspositionen des Biirgers zu
vermeiden. Denn die Bevdlkerung mindestens einer, meistens
mehrerer Gemeinden stellt sich auf die einmal getroffene
Neugliederungsentscheidung ein®8. Deshalb gilt:

~ Private Planungen und Investitionen, die auf der Erstneu-
gliederung beruhen, sind zu schonen. Nutzlos gewordene
Planungen und Investitionen des Biirgers sind als Schadens-
posten in die Abwigung einzustellen.

— Zusitzliche Mehrbelastungen fiir den Biirger sind ebenfalls
als Nachteil in die Schaden-Nutzen-Bilanz einzubeziehen.

— Die erneute Neugliederung unterliegt dem Verbot der Um-
orientierung der Biirger auf andere — in entgegengesetzter
Richtung liegende — Zentren®.

— Die Teilung einer vor wenigen Jahren neugegriindeten Ge-
meinde unterliegt besonders hohen, erschwerenden Voraus-
sctzungen, die an die Qualitit der Aufl8sungsgriinde zu
stellen sind. Ein so gravierender Eingriff in die &rtliche
Verbundenheit der Biirger erscheint nur in dem seltenen
Ausnahmefall gerechtfertigt, in dem die schwerwiegenden
Vorteile der neuen Konzeption eindeutig und offensichtlich
zutage treten®®, Dafiir trigt der Gesetzgeber die Darle-
gungs- und Beweislast.

96 BVerfG vom 18.7.1972 — 1 BvL 32/70 und 25/71 -, BVerfGE 33,
303 (Numerus-clausus-Urteil); v. Mutins, Hochstrichterliche Rechtspre-
chung zum Verwaltungsrecht, Grundrechte als »Teilhaberechte« - zu
den verfassungsrechtlichen Aspekten des »Numerus clausus¢, Verw-
Arch. 1973, 183; Hiberle, VVDStRL Bd. 30 (1972), 43 (69 fi.); vgl.
auch BVerfG vom 29.5.1973 — 1 BvR 424/71 und 1 BvR 325/72 -,
DVBI. 1973, 536 (538 f.) — Nieders. HochschG; vgl. auch Stier, Prii~
fungsordnungen und Grundgesetz, JR 1974, 445 (447).

97 Dies hat das Herbede-Urteil des VerfGH NW vom 15.3.1975 -
VerfGH 26/74 —, Stidte- und Gemeinderat 1975, 109, besonders her-
vorgehoben; vgl. Fufin. 36.

98 So schon der Sauerland/Paderborn-Vorschlag des Innenministers NW
vom 15. 3. 1974 zum Raum Hagen, S. 52.

Es ist gewifl keine Frage, dafl der Gesetzgeber in weit stir-
kerem Mafle als die gesetzgebundene Verwaltung und Recht-
sprechung? berechtigt ist, gesellschaftlichen, wirtschaftlichen
und politischen Verinderungen durch eine Korrektur einmal
getroffener Entscheidungen Rechnung zu tragen und dabei -
nach sorgfiltiger Abwigung — auch Besitzstinde zu beriihren
und - wo ndtig — neu zu formulieren, die im Vertrauen auf
die Weitergeltung der bisherigen Rechtslage gewachsen sind.
Doch auch der Gesetzgeber unterliegt dem Gebot, ein Mindest-
mafl eigener Kontinuitit und innerer Systemtreue zu wahren
und einen willkiirlichen Wechsel des eigenen mafigeblichen
Verhaltens zu unterlassen.

Es geht nicht an, die der Entscheidung des Gesetzgebers un-
terworfenen Gemeinwesen zum Spielball stindigen Experi-
mentierens oder wechselnder parlamentarischer Zufallsmehr-
heiten zu machen. Kein verantwortungsbewufiter Biirger
wiirde so handeln. Der Staat tite vielleicht gut daran, sich in
seinem Verhalten einen solchen Biirger zum Vorbild zu neh-
men!%,

99 Vgl. zum Problem der Selbstbindung der Rechtsprechung Brox, Zur
Zulissigkeit der erneuten Uberpriifung einer Norm durch das BVerfG,
in: Festschrift fiir Geiger, 1974, S. 809 ff.; zur Zulissigkeit der erneuten
Vorlage nach Art. 100 Abs.1 Satz1 GG: BVerfG vom 30.5.1972 -
1 BvL 21/69 -, NJW 1972, 1701; vgl. auch Zuck, Die Selbstbindung
des BVerfG, NJW 1975, 907; Massen, Probleme der Selbstbindung des
BVerfG, NJW 1975, 1343; Sommerlad, Die sog. Selbstbindung der
Rechtsmittelgerichte, NJW 1974, 123; Kadenbach, Zur bindenden Wir-
kung der Entscheidungen des BVerfG, ASR 80 (1955), 385; Rupp, Zur
Bindungswirkung der Entscheidungen des BVerfG, in: Tiibinger Fest-
schrift fiir Kern, 1968, S. 403 ff.; vgl. auch Redeker, Legitimation und
Grenzen richterlicher Rechtsetzung. Zugleich zu Robert Fischer: Die
Weiterbildung des Rechts durch die Rechtsprechung, NJW 1972, 409;
Wenig, Zur Zulassung einer erneuten Vorlage im Normenkontrollver-
fahren, DVBIL. 1973, 345; vgl. zum Problem der Wiederaufnahme ver-
fassungsgerichtlicher Beschwerdeverfahren aufgrund von Neugliederungs-
Reparaturgesetzen mit behaupteten  geinderten Zielkonzeptionen,
VerfGH NW vom 9.12.1976 - VerfGH 34/76 - (Wattenscheid) und
~ VerfGH 37/76 - (Porz), beide Wiederaufnahmeantrige sind zuriick-
gewiesen worden.

100 Frhr. wv. Schlabrendorf, Abweichende Meinung zu BVerfG vom
25.6.1974 — 2 BvF 2, 3/73 -, BVerfGE 37, S.363 (414) (Alters-
ruhegeld nach dem 4. Rentenversicherungs-AnderungsG), der dem Staat
einen »ehrbaren Kaufmann« zum Vorbild gibt (S. 418).

Rechtsstaat und Elektrizitit
— Zum Kraftwerkverbot des OVG Miinster —
Von Ministerialrat Dr. Hans-Rudolf Horn, Mainz

I

»Voerdec ist ein Signal — das Licht geht aus«, so lautete
die Schlagzeile der »Einbeit«, der Zeitschrift der Industrie-
gewerkschaft Bergban und Energie, die von der »FAZ« in
ihrer eigenen Uberschrift zitiert wurde!, nachdem das VG
Diisseldorf den Bau des bisher grofiten deutschen Kohlekraft-
werks in Voerde am Niederrhein aufgrund der Vorschriften
des Bundes-Immissionsschutzgesetzes (BImSchG) vom 15. 3.
1974 (BGBL I S.721) im November 1975 untersagt hatte. Da-
mit wurde ein Vorhaben vorliufig verhindert, das Investitio-
nen im Werte von insgesamt 1,2 Milliarden DM umfafit.
Hinzu kommt, dafl es sich um ein Kraftwerkprojekt handelt,
das Experten fiir das umweltfreundlichste in Deutschland
halten.

Mit groflem Interesse wurde nun das Berufungsurteil er-
wartet. Das OVG Miinster bestitigte die Entscheidung des VG
Diisseldorf in seinem Urteil vom 7.7. 1976, das in Presse und
Fernsechen grofles Aufsehen erregte?.

Das Kraftwerkvorhaben, das seit Mai 1969 rechtsverbind-

1 »FAZ« vom 25. 11. 1975, S. 12.

2 Abgedruckt in DVBIL. 1976, 790; dazu »FAZ« vom 12.7.1976, »DIE
WELT« vom 9. 7. 1976, 12. 7. 1976 und 19. 7. 1976.

lich im Bebauungsplan der Gemeinde Voerde vorgesehen ist,
dient der Verwirklichung des Energieprogramms der Bundes-
regierung und der Ziele des Dritten Verstromungsgesetzes vom
13.12.1974 (BGBL. I S. 3473). Aufler der Sicherung der Ener-
gieversorgung soll zugleich ein gleichmifliger Absatz der hei-
mischen Steinkohle und damit eine Verbesserung des Arbeits-
marktes erreicht werden. Auf diese Griinde hatte auch die be-
klagte Genehmigungsbehdrde, das Staatliche Gewerbeaufsichts-
amt Duisburg, die sofortige Vollziehbarkeit der ersten Teil-
genehmigung im &ffentlichen Interesse ausdriicklich gestiitzt
(§ 80 Abs.2 Nr.4 VwGO). Das VG hatte zugleich mit Erlafl
des Urteils die aufschiebende Wirkung der Klage wiederher-
gestellt.

In dem vorangegangenen Verwaltungsverfahren waren be-
reits zehn Einzelwiderspriiche und iiber 2200 Sammelwider-
spriiche erledigt worden. Klage wurde von einem Ingenieur er-
hoben, der in einer Entfernung von vier Kilometern von dem
Standort des geplanten Kraftwerks wohnt und - wie er im
Fernsehen darlegte — mit Spezialgeriten die bereits beste-
hende Immissionsbelastung selbst mifit. Das erstinstanzliche
Urteil war in seiner Begriindung im wesentlichen von der
»TA Luft« (Technische Anleitung Luft) ausgegangen, die nach
Anhérung von Sachverstindigen mit Zustimmung des Bundes-



