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Marlen Briif}

Priizision zu losen. AuBerdem miisse eine Verwaltungsreform das ganze
Land umfassen. Man kénne nicht eine Reform fiir Mecklenburg einleiten
und Vorpommern unverdndert lassen. Auf die Frage von Molkentin zur
Anderung der Kommunalverfassung erwiderte Bosch, es seien Richtgréfen
fiir die Amtsverwaltungen vorgesehen, die im Friihjahr 2004 in einer No-
velle zur Kommunalverfassung dem Landtag vorgelegt wiirden. Zwar gebe
es ein Spannungsverhiltnis zwischen der GroBe der kommunalen ortlichen
Verwaltungen und der Kreisverwaltungen, dieses werde sich in Zukunft
noch vergrofiern. Relativ kleine Amts- und Kommunalverwaltungen seien
jedoch politisch gewollt. Dort vollziehe sich das Gros der unmittelbaren
Erledigung der ortlichen Aufgaben. Wenn ein Landkreis spter etwa
30 Amter oder Gemeinden zu beaufsichtigen habe, sei das zwar miihselig,
aber dennoch méglich. Die Gemeinden finden sich letztlich in den Amtern
wieder. Probleme, die sich aus der Bevolkerungsstruktur und der Geogra-
phie des Landes ergiéiben, konnten nicht bruchlos geldst werden. Eine vollig
kleinrdumige Verwaltung als Alternative sei auf Dauer kaum zu bewerkstel-
ligen.

AbschlieBend machte Ipsen deutlich, keine staatliche Gesetzgebung sei in
der Lage, so tiefe Wunden wie eine Gebietsreform zu schlagen. Diese
Wunden wiirden auch iiber Jahrzehnte nicht vernarben, wie bereits die nie-
dersichsischen Erfahrungen gelehrt hitten. Das Altkreisbewusstsein bleibe
stets lebendig. Nicht vergessen werden diirfe, dass Kreise nicht nur geogra-
phische, sondern auch demographische Einheiten seien. Eine Gebietsreform
sei folglich nur auf der Grundlage einer sehr genauen Aufgabenerhebung
und einer sehr genauen Aufgabenkritik denkbar. Am Anfang misse stets die
Aufgabenerhebung stehen, so komme eine gewisse Rationalitit in das Ver-
fahren. Danach komme die Frage, ob die bisherigen Verwaltungsstrukturen
in der Lage seien, die Aufgaben zu ertlillen, bevor man eine Zielrichtung
festlegen konne. Ipsen fligte hinzu, dass auch Landschaftsverbiande gemal
Art. 75 LV MV eingerichtet werden konnten. Es sei angesichts des offenen
Wortlautes der Bestimmung denkbar, diese mit dem Recht der Selbstver-
waltung zu griinden. Letztlich griff /psen die Frage von Christiansen nach
seiner verfassungsrechtlichen Einschitzung auf. Es bestehe die Gefahr, dass
es sich bei den GroBkreisen nicht mehr um Landkreise im Sinne von Ge-
meindeverbinden handele, die Gemeinden verbinden und Ergénzungs-,
Forderungs- und Ausgleichsaufgaben wahmihmen. Es entstehe ein Terti-
um, namlich Regionen, die in Deutschland bisher jedenfalls als rechtliche
Gebilde fremd seien. Aufgrund der sehr groBen Strukturunterschiede zwi-
schen den Regionen und den ihnen nachgeordneten Gemeinden miisste eine
weitere Ebene — etwa in Gestalt der Amter — eingezogen werden. Je mehr
sich die Region vom Gemeindeverband 16se, umso stirkere Fragezeichen
seien zu setzen.
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Region und Regionalisierung —
Verwaltungsorganisatorische Konzeption —
verfassungsrechtliche Grenzen

Die Region gewinnt als Planungs- und Verwaltungsraum an Bedeutung.
Regionalkreise kénnten die Aufgaben der traditionellen Landkreise und der
Regionalen Planungsverbinde iibernchmen. Der Beitrag gibt einen Uber-
blick iiber die bisher entwickelten Modelle und zeigt verfassungsrechtliche
Grenzen auf.

I. Konzepte

Nach einer ersten Runde der Gebietsreform steht nunmehr in den neuen
Lindern cine weitere Verwaltungsreform an. Dabei riickt auch die Abgren-
zung der Landkreise in den Blickpunkt des Reforminteresses.

1. Eckpunkte einer Kreisreform
in Mecklenburg-Vorpommern

Beispielhaft hierflir sind die Uberlegungen zur Verwaliungsreform in Meck-
lenburg-Vorpommern. Nach den Eckpunkten zur Reform der offentlichen
Verwaltung' will die Landesregierung die zwolf Landkreise und sechs
kreisfreien Stidte um die Zentren Rostock, Schwerin, Neubrandenburg und
Stralsund/Greifswald mit ihren 971 Gemeinden und 117 Amtern zu vier
Regionalkreisen zusammenfilhren. Die vier Regionalkreise mit derzeit je-
weils etwa 400.000 bis 500.000 Einwohnern bilden durch ihre Grofe eine
geeignete Basis fiir eine zweckmaBige Spezialisierung der Kommunalver-
waltung, erklirt die Landesregierung®. Die Vorschlige, die noch der Kon-

) Innenministerium Mecklenburg-Vorpommem, Eckpunkte zur Reform der difentlichen Ver-

waltung, Dokumentation zum Beschluss der Landesregierung vom 21.1.2003, Schwerin
2003.

Es sollen folgende Regionalkreise gebildet werden: Westmecklenburg (mit Schwerin/
Wismar, 6.997 km®, 506.963 Einwohner), Mittieres Mecklenburg (mit Rostock, 3.601 km?,
428.888 Einwohner), Mecklenburgische Seenplatte (mit Neubrandenburg, 5.809 km?,

[
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kretisierung bediirfen, stehen auf dem kommunalpolitischen aber auch ver-
fassungsrechtlichen Priifstand.

2. Begriff der Region

Die Biindelung regionaler Interessen hat Konjunktur. Die européischen
Regionen gewinnen an Bedeutung. Sie sollen zwischen Briissel, den Mit-
gliedstaaten und dem Unionsbiirger vermitteln und hier eine wichtige Brii-
ckenfunktion {ibernehmen. In Deutschland wetteifern vor allem die Bundes-
linder, regionale Verbinde und auch die Landkreise um diese Aufgabe.

Der Begriff der Region wird nicht einheitlich verwendet, sondern hat ..wm
nach Sichtweise eine sehr unterschiedliche Bedeutung. Er nimmt zumeist
von einem zwischen den traditionellen Kreisen und dem Land angesiedelten
Planungsraun seinen Ausgangspunkt, bezicht sich aber auch auf die regio-
nale Erledigung von Fachaufgaben oder entsprechende émnmormmmu Eﬁ
Integrationsriume, in denen sich die Bevolkerung als regionale Eiheit
versteht. Auch das Stadt-Umland groBerer Ballungszentren® wird vielfach
als Region verstanden.

Eine einwohner- oder flichenmiBig exakte Abgrenzung lasst sich nicht
treffen®.

3. Kooperation der Kommunen

So schillernd der Begriff der Regionen auch ist. Eines ist ebenfalls klar: Die
Kommunen riicken stirker zusammen, ja sie milssen auch wohl stirker
zusammenriicken. Neben der ortlichen Verbundenheit in der einzelnen
Gemeinde und im Amt, in der kreisfreien Stadt und im Landkreis geraten
regionale Abstimmungserfordernisse stirker in das Blickfeld. Planungs-
aufgaben bei Infrastrukturmafnahmen, der dffentliche woqmozam.sm?\m%ngu
die regionale Wirtschafts- und Beschiiftigungsforderung oder die Kranken-

321.317 Binwohner), Vorpommern (mit Stralsund/Greifswald, 6.766 km?®, 502.709 Einwoh-
ner).

3 m._:wu: Uberbiick iiber verschiedene Stadt-Umland-Regelungen in den Bundeslindern geben
bereits Pagenkopf, Kommunalrecht Bd. 1, 1975, 144, 205, 258, 315; Schieberger/Wiese,
Gemeindeverfassungen, 1975, S, V u. XVI, 54,298, 355, 375, 529, Schleberger/Fubrmann/
Wiese, Die Stadt und ihr Umland, 1975, 103; Schréder, Die Verwaltung Bd. 12 (1979), 1;
von Unruh, Gemeinderecht, 1976, 82; Wagener, FS Weber, 1974, 957; weitere Literatur-
hinweise bei Stiter, Funktionalreform und kommunale Selbstverwaltung, Géttingen 1980.

4 Zu den regionalen Organisationseinheiten Akademie fiir Regional- und Landesplanung,
Regionale Verwaltungs- und Planungsstrukturen in GroBstadiriumen, Hannover 1998,
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hausplanung sind nur einige Stichworte, die das Begreifen fiir regionale
Zusammenhinge wecken. Die angespannie Lage kommunaler Haushalte
verstirkt diesen Prozess.

4. Regionale Aufgaben im Stadt-Umland

Das Bewusstsein fiir regionale Aufgaben ist zunichst vor allem im Stadt-
Umland aufgetreten. Denn innerhalb einer durch den Stadt-Umland-Bereich
gebildeten Region mit ihrer differenzierten Funktionsgliederung und -ver-
teilung gibt es zumeist eine groBe Palette von Aufgaben, die nicht isoliert
geplant, entschieden, durchgefihrt und kontrolliert werden konnen. Zu
diesen Aufgaben gehoren etwa die Regionalentwicklung insgesamt, beson-
ders auf dem Gebiet der Daseinsvorsorge, wie der Ausbau und die Unterhal-
tung eines regionalen Verkehrsnetzes, Energieversorgung, Wasserwirtschafi
sowie Natur- und Landschaftsschutz, regionale Bodenvorratspolitik, Schul-
strukturplanung, Krankenhausplanung, Entwicklung eines regionalen
Raumordnungsprogramms, Generalverkehrsplanung, Sicherung von Was-
sergewinnungsgebieten, wasserwirtschaftliche Flichenausweisung, Ord-
nung der Kies- und Sandausbeute sowie Kreislauf- und Abfallwirtschaft®,
aber auch Vermessungs- und Katasterwesen, Gewerbe- und Umweltauf-
sicht, Bavaufsicht oder Verkehrswegeplanung.

Die Idee der regionalen Aufgabenwahrnehmung beruht aut der Uberlegung,
dass die iiberortlichen kommunalen Aufgaben nur dann in kommunaler
Trégerschaft bleiben konneun, wenn sie auf der regionalen Ebene zusam-
mengefasst und damit fiir den Gesamtraum einheitlich wahrgenommen
werden. Anderenfalls bestehe die Gefahr, dass der Staat diese Sachbereiche

an sich zieht®.
5. Modelle erginzender regionaler Verwaltungsstrukturen

Modelle fiir regionale Verwaltungsstrukturen sind nicht neu. Der im Jahr
1920 gegriindete Ruhrsiedlungsverband’, der Grofraumverband Hanno-

Kommunale Gemeinschafisstelle fir Verwaltungsvereinfaclung, Zwischengemeindliche
Zusammenarbeit, Teil 1, 1963, 105.

Halstenberg, Das Beispiel des Siedlungsverbandes Ruhrkohlenbezirk, in: Die Verwaltungs-
region, Schriftenreihe des Vereins flir Kommunalwissenschaften. 1967, 35.

7 Baldauf, StaGR 1973, 354; Neufang, DOV 1963, 812; Schrider, Die Verwaltung Bd. 12
(1979), 1, dort auch zur Frage der Ubertragbarkeit des Modells SVR auf andere Verflech-
fungsrdume. Der SVR ist allerdings institutionell nicht garantiert, weil er kein Gemeinde-
verband i.S. von Art. 28 [l 2 GG ist, vgl. dazu OVG Miinster. Urt. v. 28.2.1958 — V 18/56 —
DVBL. 1959, 109 m. Anm. Hoppe, 110. Im Rahmen einer Funktionalreform wurde der
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vers, der Verband Region Stuttgart’, der Planungsverband Ballungsraum
Frankfurt/Rhein-Main'®, der Stadiverband Saarbriicken'! und die Land-
schafisverbinde in NRW2, aber auch der GroBraumverband Rijnmond
Rotterdam in den Niederlanden sind nicht die einzigen Beispiele flr die
verwaltungsorganisatorisch unterschiedlich verfasste Biindelung regionaler
Aufgaben. Die Modelle sind vor allem fiir Planungs- und Abstimmungspro-
sesse im Stadt-Umland entwickelt worden. Sie sind auch aus der Forderung
der Kernstidte nach weiteren Eingemeindungen entstanden, die durch die
Modelle regionaler Organisationseinheiten aufgefangen werden sollten.

Die Losungen gliedern sich dabei in gebietskorperschaftliche Modelle und
Verbandsmodelle'®. Zu den gebietskorperschaftlichen Modellen gehort der
Stadt-Landkreis’*, der erweiterte Stadtkreis's, der Industriekreis'®, die Stadt-
union sowie Regionalstadt, Regionalkreis und Verwaltungsregion'”. Der

Ruhrsiedlungsverband zum KVR umgestaltet, vgl. auch die Imagekampagne des KVR fiir

das Ruhrgebiet (,,Ein starkes Stiick Deutschiand™).

Die Region Hannover umfasst ein Gebiet von 2.290 km? mit 1,1 Millionen Einwohnern. Sie

verfiigl iiber 21 regionsangehorige Mitglieder.

Die durch Gesetz vom 7.2. 1994 gegriindete Region Stuttgart umfasst 2,58 Millionen

Menschen. Zu ihr gehdren der Stadtkreis Stuttgart, fiinf Landkreise und 179 Gemeinden.

10 Zum Planungsverband Ballungsraum Frankfurt Rhein, der zum 1.4.2001 die Nachfolge
des Umlandverbandes Frankfurt angetreten hat, gehéren 75 Gemeinden, jedoch keine
Landkreise. Der Pianungsverband hat nach § 2 I Nr. 1 PlanvG folgende Aufgaben: Aufstel-
fung, Anderung und Aufhebung des Flichennutzungsplans fiir das Gebiet des Ballungs-
raums Frankfurt/Rhein-Main mit der Mafgabe, dass die Darstellungen nach § 5 BauGB, die
zugleich Festlegungen nach § 6 Abs. 3 Hessischen Landesplanungsgesetzes sind, im Zu-
sammenwirken mit der Regionalversammlung Siidhessen entwickelt und nach néherer Be-
stimmung des § 9a des Hessischen Landesplanungsgesetzes gemeinsam beschlossen wer-
den (regionaler Flachennutzungsplan}.

1 Der Stadtverband Saarbriicken fasst 360.000 Einwohner auf einer Fliche von 411 km?
zusammen. Zu ihm gehért auch die eingekreiste Landeshauptstadt Saarbriicken; Jiirfe, DOV
78, 350.

12 Gja sind fiir die beiden Teilriume Westfalen-Lippe und Rheinland Gemeindeverbinde, so
OVG Miinster, Urt. v. 28. 2. 1958 — V 18/56 ~ DVBL. 1959, 109; Hoppe, Gemeindever-
band, Miinster 1958; Naunin, Institutionelle Garantie der Landschaftsverbinde, 1968, 79.

13 Zum Folgenden Stiier, Funktionalreform und kommunale Selbstverwaltung, 1980, 119.

Entwickell von Strélin, Raumordnungsprobleme im Bereich der GroBstadt, zitieri nach

Weher, Gutachten zum 45. Deutschen Juristentag, 1964, 35; Rothe, DVBL 1969, 784, Die

kreisfreie Stadf und der sie umgebende Landkreis behalten ihre Selbststéndigkeit, werden

aber im Wege der Realunion mit einer gemeinsamen Verwaltungsspitze ausgestatet;

Frank. Umlandkreis, 1971; Kliber, Zweckverbinde, HbKWP Bd. 1 1956, 541; Weyl, DOV

1977, 628.

Vgl § 15 des Musterentwurfs einer Deutschen Gemeindeordnung von 1947; Piiziner, Der

Gemeinderat 1969, 92.

16 Kiiiber, DOV 1953, 117.

Eine Verwaltungsregion wurde s. Zt. von der Stadt Miinchen angestrebt, Stadt-Umland-

Gutachten Bayern, 1974, 54; Dehe, SKV 1972, 314; Kreisstufenbericht, Der Landkreis

1976, 278; Gorz, FS Wemer Weber, 1974, 979; von der Heide, DOV 1966, 774; Rasch,

DVBL 1968, 832; Schrider, Verwaltungsrundschau 1977, 294; Stern, DOV 1968, 853;
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Gemeindewirtschafisverband’®, der kommunale Nachbarschaftsverband'
und der Regionalverband rechnen zu den Verbandsmodellen.

Die bisherigen Modelle sahen zumeist neben den Gemeinden und Kreisen
eine zusitzliche Verwaltungseinheit vor, die einzelne regionale Aufgaben
vor allem im Planungs-, Verkehrs-, Wirtschafis- und sozialen Bereich iiber-
nahmen und die Aufgabenwahrnehmung der Kommunen erginzte. Die
Regionalverbinde verfiigten zumeist iiber eine indirekt gewahlte Vertretung
und einen enumerativ begrenzten Aufgabenkreis. Die verfassungsrechtliche
Stellung dieser Verbinde war entsprechend schwach. Vor allem waren sie
wegen der nur indirekten Wahl und eines enumerativen Aufgabenbestandes
verfassungsrechtlich kaum gegen ihre Auflosung oder eine Anderung ihres
Aufgabenbestandes geschiitzt. Zugleich wurden solche die Ebenen selbst-
stindiger Gemeinden und Landkreise erginzenden Verwaltungsstrukturen
fir verfassungsrechtlich zulissig angeseben, weil sie die Selbststandigkeit
von Gemeinden und Landkreisen wahren und auch in ihrem Aufgabenbe-
stand micht an die Stelle der traditionellen Formen kommunaler Selbstver-
waltung treten®.

6. Regionalstddte und Regionalkreise

Bereits Ende der 60er-Jahre stelite die Verwaltungswissenschaft allerdings
mit den Modellen von Regionalstiidten und Regionalkreisen auch eine ge-
bietskorperschaftlich verfasste kommunale Organisationseinheit vor, die in
der Region zugleich auch einen Teil der Stellung der kreisfreien Stidte und
Landkreise iibernehmen oder diese sogar ganz ersetzen sollte. Damit trat
auch die verfassungsrechtliche Frage auf den Plan, ob derartige neue kom-
munale Organisationseinheiten noch Gemeinden und Kreise im Sinne von
Art. 28 12, 28 11 GG sind und diese ersetzen diirfen.

a) Regionalstadt

Das besonders fiir die Verdichtungsrdaume Hannover®', Frankfurt, Saarbrii-
cken?? und Stuttgart®® eréirterte Regionalstadtmodell sieht die Zusammenfas-

Grottrup, Zuldssigkeit und ZweckmiBigkeit einer indirekr gewdblten Vertretungskorper-
schafi, in: Die Verwaltungsregion 1967, 73.

8 Hettlage, Stadt und Umland, 1963, 122.

" .wwxsmuﬂmﬁ Die Stadt und ihr Umland, KGSt-Gutachten 1963, 122; Mdiler, Der Stidtetag

71,317,

20 Syjjer, Funktionalreform und kommunale Selbstverwaltung, 1980, 124.

2L andeshauptstadt Hannover, Regionalstadt Hannover, 1968; Leibholz/Linke, Die Regional-
stadt, Schriftenreihe des Deutschen Instituts fiir Urbanistik, Stuttgart 1974: Weber, Rechts-
gutachten Grofiraum Hannover, Gottingen 1973.
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sung des gesamten groBstddtischen Verflechtungsbereichs zu einer Gebiets-
kiirperschaft vor, wobei die bestehenden Gemeinden und Kreise aufgelost
werden und in der kreisfreien Regionalstadt aufgehen. Die Regionalstadt
wird in unselbststindige Bezirke aufgeteilt, die zwar keine Gebietskdrper-
schaften sind, jedoch gewihlte Bezirksvertretungen haben. Die Organe der
Regionalstadt sind auf der Ebene der Zentrale der Rat, der Verwaltungsaus-
schuss und der Oberbiirgermeister; auf der Bezitksebene der Bezirksrat, der
Bezirksausschuss und der Bezirksdirektor. Fiir Rat, Verwaltung und Be-
zirksvertretungen findet die Gemeindeordnung Anwendung®.

Die Regionalstadt hat Personal- und Finanzhoheit, ist Dienstherr aller Ver-
waltungsbediensteten und nimmi die wesentlichen Aufgaben des Gesamt-
raumes wahr. Den Bezirken werden alle Zustindigkeiten eingerumit, die
auf bezirklicher Ebene erledigt werden konnen. In bestimmten Bereichen ist
auch eine wechselseitige Aufgabeniibertragung zuldssig.

b) Regionalkreis

Wihrend das Regionalstadtmodell aus einer kreisfreien Gebietskorperschatft
und unselbststindigen Bezirken besteht, geht der Vorschlag eines Regional-
kreises von einer auch kommunalverfassungsrechtlich bestehenden Zwei-
stufigkeit aus. Die Stidte und Gemeinden werden als allerdings kommunal-
verfassungsrechtlich selbststdndige _Bezirke® nach Art eines Landkreises
zum Regionalkreis zusammengeschlossen, fiir den die KreisQ anzuwenden
ist. Die Bezirke sollen als Gemeinden eine eigene Personal- und Finanz-
hoheit haben und im Grundsatz diejenigen Aufgaben erfiillen, die nicht zu
den notwendigen Entwicklungsaufgaben der Region gehdren. Auch die
Kernstadt wird — mit gewissen Sonderstellungen — in den Regionalkreis
einbezogen und verliert ihre bisherige Kreisfreiheit. Besondere Aufgabe des
Regionalkreises ist es, durch einheitliche Planung, gezielte Entwicklungs-
maBnahmen und Abstimmung aller Interessen sein Gebiet nach im Gesamt-
raum abgestimmten Grundvorstellungen sinnvoll zu gestalten.

Zu seinen Entwicklungsaufgaben gehdren W irtschaft- und Wohnungsbau-
férderung, Verkehrswesen, Bildungswesen, Bodenvorratswirtschaft, Ener-
gie- und Wasserversorgung, Kreislauf- und Abfallwirtschaft sowie die
Abwasserbeseitigung. Gelegentlich soll der Regionalkreis auch fiir die F1&-

21 ypl. dazu auch VerfGH Saarl., Urt. v. 18. 12. 1974 — Lv 7/74 —, Wagener, Stadtverband
Saarbriicken, 1977, 16.

233 Weyl, DOV 1977, 628.

7u weiteren Einzelheiten des Regionalstadt-Modells Deutscher Landkreistag, Der Land-

kreis 1974, 330; Evers, DVBIL. 1969, 763; Lange, Der Stidtetag 1972, 475; Lerche, DOV

1969, 46; Piittner, Der Gemeinderat 1969, 92: Seele, Der Landkreis 1974, 238; Weber, Eil-

dienst LKT NW 1968, 346.
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chennutzungsplanung verantwortlich sein®. Dieses schon vor mehr als 30
Jahren in Westdeutschland erdrterte Modell eines Regionalkreises soll
durch die Beibehaltung selbststindiger Stadte und Gemeinden im Vergleich
zum Regionalstadunodell zu einer groBeren Selbststindigkeit kommunaler
Einheiten beitragen und damit verfassungsrechtlichen Bedenken, die gegen
das Regionalstadtmodell vorgetragen worden sind, entgegenwirken?.

¢) Stidteverbandsmodell

Der Vorschlag des Innenministers zur Neugliederung des Ruhrgebietes aus
dem Jahre 1972 sah neben dem traditionellen ,,Stadte-Kreis-Modell* auch
ein allerdings spiter nicht realisiertes ,Stidteverbandsmodell” vor?’. Im
Ruhrgebiet sollten danach vier Stidteverbinde gebildet werden, in deren
Kern die Stidte Duisburg, Essen, Bochum und Dortmund lagen und die
zugleich groBere Teile der angrenzenden Kreisgebiete umfassen sollte?.
Das Modell beruhte auf einer Kombination von Gebiets- und Funkuional-
reform und sollte vor allem die gemeindliche Planungs- und Siedlungspoli-
tik verbessern, Priorititen setzen, das Siedlungsgeschehen auch in zeitlicher
Hinsicht steuern, schadliche Konkurrenzentwicklungen abbauen, die Rand-
zonen stirker mit den Kernen verbinden und das Handeln der Stadte und
Gemeinden insgesamt besser aufeinander abstimmen. Die Stidteverbinde
sollten die bisher kreisfreien Stidte und den kreisangehdrigen Raum glei-
chermaBen umfassen und die Abstimmungsprozesse im Stadt-Umland im
kommunalen Raum zum Ausgleich bringen. Der Stidteverband wurde aller-
dings nicht als Landkreis im klassischen Sinne verstanden, sondern als
Mehrzweckverband, der enumerativ aufgezihlte Aufgaben ibernchmen
sollte. Die Stidteverbandsversammlung solite aus Verbandsvertretern beste-
hen, die von den Mitgliedsgemeinden entsandt werden sollten.

Mit einem solchen Stidteverbandsmodell wurden jedoch vor allem in der
Aufgabenabgrenzung zwischen kreisfreien Stadten, Gemeinden und Land-
kreisen verfassungsrechtliche Fragestellungen aufgeworfen®, die gemein-

Innenminister NRW, Uberlegungen zum Vorschlag, Regionatkreise einzufiihren, vom
8. 10. 1968 und 23. 10. 1968; Griiter, KPBL 1969, 232; Kdstering, Die demokratische Ge-
meinde 1971, 101; Mauenklod:, KPBL. 1969, 10; Schaur, Regionalkreise, 1971.

Stiier, Funktionalreform und kommunale Selbstverwaltung, 1980, 129.

Vorschlag des Innenministers des Landes NRW zur Neugliederung der Gemeinden und
Kreise des Neugliederungsraumes Rubrgebiet vom 25.9. 1972 - 11 A 5 -41.23 —, Diissel-
dorf 1972.

Zum Stidteverbandsmodell: Die Problematik der Stadteverbénde, Eildienst LKT NW 1971,
289: Deutscher Landkreistag, Der Landkreis 1974, 330; Schmidi-Afmann, DOV 1973, 109,
Siedentopf, Ruhrgebiet 1972, 70; Wagener, Kreisneugliederung an der Rheinachse 1972,
249; ders., FS Werner Weber, 1974, 957, ders., Stadtverband Saarbriicken, 1977, 16.

Vor allem wurde auf gewichtige Einschriinkungen der kommunalen Planungshoheit hinge-
wiesen, so Schmidi-Afmann. DOV 1973, 109, der seine Verwunderung dariiber zum Aus-
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sam mit einer mangelnden politischen Akzeptanz eines solchen Modells am
Ende dafiir den Ausschlag gaben, dass die Neugliederung des Ruhrgebiets
am , bewihrten® Stidte-Kreis-Modell ausgerichtet wurde.

d) Regionalkreis Hannover als N achfolger
des traditionellen Landkreises und Grofiraumverbandes

Durch Gesetz iiber die Region Hannover vom 5. 6. 20013 ist aus der Lan-
deshauptstadt Hannover, dem Landkreis Hannover und dem Grofiraum
Hannover eine Region Hannover gebildet worden, die zugleich Aufgaben
des bisherigen Landkreises Hannover und des Zweckverbandes Grofiraum
Hannover iibernommen hat*!. Das Gebiet besteht aus den zu ihr gehorigen
Gemeinden (§ 1 Region Hannover-G). Die Landeshauptstadt Hannover hat
zwar die Stellung einer kreisfreien Stadt, gibt aber in bestimmten Bereichen
Kreisaufgaben an die Region ab. Hierzu zshlen vor allem der 6ffentliche
Personennahverkehr, die Regionalplanung, die Wirtschafts- und Beschifti-
gungsforderung, Aufgaben im Krankenhaus-, Sozialhilfe- und Jugendhilfe-
bereich, als Triger berufsbildender Schulen und Sonderschulen, im Bereich
des Kreislaufwirtschafts- und Abfallrechts und weitere Aufgaben im eige-
nen Wirkungskreis (§ 8 Region Hannover-G).

Die Region Hannover ist zugleich zustindig fiir die Aufgaben der unteren
Landesplanungsbehorde, der hoheren Verwaltungsbehdrde bei der Geneb-
migung von Bauleitpldnen, der unteren Naturschutzbehérde, der unteren
Deichbehdrde und unteren Wasserbehorde und fiir weitere Aufgaben des
iibertragenen Wirkungskreises (§ 9 Region Hannover-G). Die Regionsver-
sammlung und der Regionsprisident werden unmittelbar von der Bevdlke-
rung gewihlt (§§ 34, 68 Region Hannover-G). Hierdurch soll die Legitima-
tion der verantwortlichen Organe gestirkt und die biirgerschaftliche Mit-
wirkung auch im Sinne einer Integration gefestigt werden.

Die Region Hannover tritt damit einerseits an die verwaltungs- und verfas-
sungsrechtliche Stelle des Landkreises und nimmt andererseits filir ihren
Bereich zugleich in der Rechtsnachfolge des GroBraumverbandes Hannover
auch im Verhiltnis zur Landeshauptstadt regionale Aufgaben wahr.

druck brachte, ,mit welcher Leichtigkeit hier kommunale (nicht Kreis- oder Regional-)Ent-
wicklungsplanung auf einen unstreitig iiber den einzelnen Mitgliedsstidten stehenden <2-
band verlagert wird; vgl. auch Burmester, Organisatorische und verfassungsrechtliche
Gestaltungsmdglichkeiten gestufter Gemeinden, Gottingen 1969.

30 Gesetz iiber die Region Hannover v. 5. 6. 2001 (Nds.GVBL. S. 348).

31 Priebs, Die Bildung der Region Hannover und ihre Bedeutung fiir die Zukunft stadtregiona-
ler Organisationsstrukturen, DOV 2002, 144.
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II. Verfassungsrechtliche Vorgaben

Die Gemeinden sind berechtigt und im Rahmen ihrer Leistungsfihigkeit
verpflichtet, in ihrem Gebiet alle Angelegenheiten der ortlichen Gemein-
schaft im Rahmen der Gesetze in eigener Verantwortung zu regeln. Die
Kreise haben im Rahmen ihres gesetzlichen Aufgabenbereichs nach Malf-
gabe der Gesetze das Recht der Selbstverwaltung. In den Gemeinden und
Kreisen muss das Volk eine Vertretung haben (Art. 72 I, II 1 Verfassung
M-V).

Die Landesverfassung garantiert danach eine kommunale Selbstverwaltung
durch Gemeinden und Kreise in zwei Ebenen mit einer jeweils direkt ge-
wiihlten Volksvertretung (Art. 28 I 2 GG). Der individuelle Bestand einzel-
ner Gemeinden und Landkreise kann nach entsprechender Anhérung aus
Griinden des Gemeinwohls aufgeldst werden®. Die kommunale Selbstver-
waltung umfasst daher eine institutionelle Garantie und eine (allerdings
eingeschrinkte) individuelle Bestandsgarantie hinsichtlich des Gebietsbe-
standes und der von der Selbstverwaltung wahrgenommenen Aufgaben.

1. Verfassungsrechtliche Maf3stibe

Auch eine Kombination von Gebiets- und Funktionalreform unterliegt dem
Gemeinwohlvorbehalt. Die neuen kommunalen Strukturen miissen daber
durch Griinde des Gemeinwohls gerechtfertigt sein. Daraus lassen sich vor
allem das Willkiirverbot, die Grundsitze der Eignung, Erforderlichkeit und
VerhiltnismaBigkeit sowie ggf. der Systemgerechtigkeit ableiten. Auch ist
das Abwigungsgebot zu beachten®.

Zudem ist der Gesetzgeber bei seinen Entscheidungen an die aus den Ebe-
nen der Gemeinden und Kreise bestehende institutionelle Garantie der
kommunalen Selbstverwaltung gebunden. Die gesetzgeberischen Reform-
maBnahmen diirfen nicht zu einem Organisationsgefiige fithren, das dem
Bilde von Gemeinden und Gemeindeverbinden mit essenziellen Kreisfunk-

32 Zu den verfassungsrechtlichen MaBstiben der Verwaltungsreform Stiier, Funktionalreform

und kommunale Selbstverwaltung, 1980, 137; DOV 1978, 78; Stiier/Landgraf, LKV 1998,
209.

Verwaltungsreformgesetze werden dabei als Planungsentscheidungen verstanden, die den
fiir das Planungsrecht geltenden Normen unterliegen, vgl. BVerfG, Urt. v. 23. 11 1988 —
2 BvR 1916/83 — BVerfGE 79, 127 (Rastede); B. v. 12.5. 1992 — 2 BvR 470/90 — BVerf-
GE 86, 90 = DVBL. 1992, 1141 ~ Papenburg; Sriier, DVBL 1977, 1.
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tionen nicht mehr entspricht*®. Eine Verwaltungsreform sto8t dann an ver-
fassungsrechtliche Grenzen, wenn das neue Gebilde nicht mehr durch die
kommunale Substanz, nidmlich den typischen Kern von Funktionen und
Organisation, sondern nach anders gearteten, iibergeordneten regionalen
und landesplanerischen Gesichtspunkten mowQENQornﬂ ist — eine Grenze,
bei der durch Uberschreitung bestimmter Quantititen ein Umschlag in der
Qualitiit erfolgen wiirde.

Diese Schwelle wird dort iiberschritten, wo der Kreis den Rahmen einer
lebendig empfundenen gebietskorperschaftlichen Einheit sprengt und in
eine ausschlieBlich an Effektivititsgesichtspunkten ausgerichtete Verwal-
tungsorganisation umschlagen wiirde. Die Bedeutung solcher Schwellen-
werte ist u.a. darin zu sehen, dass das neue Gebilde noch in der Lage sein
muss, seine (iiber-)ortlichen Ergidnzungs-, Ausgleichs- und Integrationsauf-
gaben zu erfiillen. Eine leitbildgerechte Kreisreform erfordert deshalb, bei
Uberschreitung bestimmter Schwellenwerte zu priifen, ob noch von einer
kommunalen Korperschaft gesprochen werden kann, fiir die Biirgernihe
und Ortsbezug kennzeichnend ist. Eine prinzipielle Ablosung der Kreisor-
ganisation durch eine ganz anders geartete, nach anderen MaBstiben als
einer materialen kommunalen Selbstverwaltung eingerichteten Verbands-
bildung wiirde demgegeniiber eine Verfassungsinderung erfordern. Die
Institution des Kreises als eine die Ortsebene erginzende integrationsfor-
dernde Verwaltungseinheit setzt ein ausreichendes MaBl von Verwaltungs-
aufgaben voraus, die eigenverantwortlich wahrgenommen werden konnen.
Der Gemeindeverband mit essenziellen Kreisaufgaben darf nicht durch eine
anders verfasste Organisationseinheit ersetzt werden, auf die — neben den
Gemeinden — das Schwergewicht der kommunalen Verwaltungszustindig-
keiten verlagert wird. Der Gesetzgeber kann zwar den Landkreisen gewisse
Beschrénkungen in ihren Ausgleichs-, Erginzungs- und Integrationsfunk-
tionen sowie in anderen angestammten Funktionen auferlegen. Er ist jedoch
gehindert, die herkémmliche Gemeindeverbandsebene mit essenziellen
Kreisfunktionen zu Gunsten einer anders gearteten <m_.€m_8=mmo§rm:
aufzuheben. Die Integrationsfihigkeit der Gemeindeverbandsebene setzt im
Ubrigen einen OnmcoNcm voraus, der Schaden nehmen kann, wenn die Ver-
waltungseinheit eine GroBenordnung erreicht, in der ccmamormcvmao kom-
munale Selbstverwaltung nicht mehr gelingen kann®.

34 Schnur, Regionalkreise 1971, 11; Stern, Regionalkreis 1971, 15; ders., Der Kreis, Bd. I,
1972, 172; Stern/Piittner, Neugliederung der Landkreise NRW, Bd. 9, Berlin/Frankfurt
1969, 15; Weber, Eildienst LTK NW 1968, 346; ders., Gutachten 45. DIT, 1964, 42.

35 Stiier, Funktionalreform und kommunale mozuw:\agm_gmu 1980, 125.
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2. Zuschnitt und Aufgaben der Regionalkreise

Die Bildung von Regionalkreisen ist nach der Verfassung danach zwar nicht
generell ausgeschlossen. Regionalkreise sind dabei umso eher zuléssig, je
mehr die Einheiten an Fliache und Einwohnerzahl iiberschaubar bleiben und
ihre integrativen Funktionen wahrnehmen konnen. Denn es muss neben der
gemeindlichen Ebene vor allem fiir den lindlichen Raum eine Kreisebene
geben, die fiir einen Kernbestand der traditionellen kreislichen Aufgaben
zustandig ist und iiber eine aus einer dirckten Wahl hervorgegangene
Volksvertretung verfiigt. Auch darf der Aufgabenbestand nicht zu ,,staats-
lastig® in dem Sinne werden, dass die mit Weisungsrechten verbundene
Wahrnehmung staatlicher Aufgaben die Oberhand gewinnt.

Der Zuschnitt der Regionalkreise muss zugleich auf Kreisebene ein Min-
destmal} an ortlicher Verbundenheit wahren. Diese integrativen Elemente
diirfen bei einer Verwaltungsreform nicht zu kurz kommen. Hieraus konnte
sich ein Haupteinwand gegen die Regionalkreise ergeben. Wenn von einem
Ende des Landkreises bis zum anderen Ende fast 300 km zuriickgelegt wer-
den miissen, dann sind Grenzen erreicht, die auch verfassungsrechtlich
bedenklich erscheinen. Damit steht der Regionalkreis in der Fliache gegen-

tiber dem Regionalkreis im unmittelbaren Stadtumland vor erhdhten verfas-
sungsrechtlichen Anforderungen.

Vielfach ist daher gefragt worden, ob der Regionalkreis, der sowohl die
Landkreise als auch die regionalen Planungsverbinde in sich aufnimmt und
dazu noch Aufgaben aus dem Bereich der Mittelinstanzen wahmimmt, noch
eine Selbstverwaltung in iiberschaubaren Rdumen zuldsst und eine Integra-
tion fiir den Biirger moglich ist. Auch konnte die Gefahr entstehen, dass die
Ausgleichsfunktion der Regionalkreise auf Grund seiner erheblichen fla-
chenmiBigen Ausdehnung leidet und weitgehend vom Ubergewicht einzel-
ner grofer Stidte absorbiert wird. Deshalb ist vor allem das Bedenken gel-
tend gemacht worden, ob der Regionalkreis noch als Gemeindeverband mit
den wesentlichen Kreisfunktionen und als eine die Ortsebene ergénzende
kommunale Verwaltungseinheit bezeichnet werden kann, in der ein ortli-
cher Bezug bei der Wahrnehmung von Aufgaben noch vorhanden ist. Auch
darf der Regionalkreis die herkommlichen Funktionen eines Kreises nicht
auf eine derart hohe regionale Stufe iiberfiithren, dass eine effiziente Erfiil-
lung der die Gemeindeebene erginzenden und ausgleichenden Aufgaben
nicht mehr gewihrleistet ist oder wegen der ,,Staatslastigkeit der Aufga-
benerfiillung in den Hintergrund gerit.

43



Bernhard Stiier

3. Sicht der kreisfreien Stidte

Die bisher kreisfreien Stidte sind gegen einen Entzug kreiskommunaler
Aufgaben verfassungsrechtlich nicht vollstindig geschiitzt. Der Aufgaben-
bestand bisher kreisfreier Stidte darf aber ebenfalls nur aus Griinden des
Gemeinwohls eingeschrinkt werden und muss die institutionelle Garantie
der gemeindlichen Selbstverwaltung als einer Erledigung der Angelegenhei-
ten der ortlichen Gemeinschaft in Gemeindehand wahren. Das setzt einem
Aufgabenentzug aus der Sicht kreislicher Aufgabenwahrnehmung Grenzen.
Dabei ist die verfassungsrechtlich geschiitzte Selbstverwaltung einer Ge-
meinde begriffsnotwendig eine Einheit und kann nicht zwischen zwei Teil-
gemeinden aufgespalten werden. Der vollstindige oder weitgehende Entzug
typischer gemeindlicher Kompetenzen zu Gunsten einer regionalen Auf-
gabenwahrnehmung wire mit der in Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG gewihrleisteten
institutionellen Garantie der gemeindlichen Selbstverwaltung nicht verein-
bar.

Der Entzug der Kreisfreiheit einer Stadt bedarf zudem entsprechend ge-
wichtiger Gemeinwohlgriinde, die der Gesetzgeber darzulegen hat.

4. Integrationswerte diirfen nicht auf der Strecke bleiben

Aus der kommunalen Gebietsreform in den alten Lindern sollte vor allem
auch die Erfahrung eingebracht werden, dass Verwaltungsreformen nicht
nur sozusagen am Reif3brett und an strikten Zahlen sowie Effektivititsmall-
stiben ausgerichtet werden kénnen. Daneben miissen auch Gesichtspunkte
der Wahrung der 6rtlichen Verbundenheit im Sinne von Integrationswerten
und vor allem dem Einzelfall angepasste Losungen treten. Sind die MaB-
stibe iiberwiegend an Effektivititsgesichtspunkten ausgerichtet und spielen
Gesichtspunkte etwa der biirgerschaftlichen Beteiligung eine geringere
Rolle, fiihrt dies zumeist zu grofleren Einheiten. Diese liberwiegende Aus-
richtung an Effektivititsgesichtspunkten hat aber in den alten Landern vor
allem auf der Ebene der Stidte und Gemeinden teilweise zu sehr einwoh-
ner- und flichengroBen Einheiten und zur Beseitigung von vielen traditions-
reichen Kommunen und damit tendenziell zu einer Schwichung der biirger-
schaftlichen Mitwirkung gefiihrt. Auch die Kreisreform muss ein deutliches
integratives Element beinhalten, wenn sie auf die erforderliche Akzeptanz
der Bevolkerung stoflen will.

Um zu verhindern, dass sich der Biirgerwille in der Neugliederungsent-
scheidung nicht wieder findet, miissen die lediglich an Effektivititsge-
sichtspunkten ausgerichteten Maf3stibe um weitere an der ortlichen Ver-
bundenheit der Bevolkerung ausgerichtete Maf3stdbe ergidnzt werden — auch
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wenn solche IntegrationsmaBstibe im Gegensatz zu EffektivititsmaBstiben
nicht in das Zahlenwerk eines systemanalytischen Bewertungsverfahrens?
gekleidet werden konnen.

Die vorgenannten Erginzungsnotwendigkeiten um Integrationsmalistidbe
sind nicht nur verfassungspolitisch sinnvoll, sondern auch verfassungsrecht-
lich geboten. Denn eine Neugliederungsentscheidung, die sich ausschlief3-
lich an Effektivititsgesichtspunkten orientiert, wird einer auch die Wiinsche
der Biirger mit einbeziehenden kommunalen Verwaltungsreform nicht ge-
recht. Der Gesetzgeber wird daher die allgemeinen Neugliederungsleitsitze
um entsprechende Integrationswerte ergéinzen miissen, um den verfassungs-
rechtlichen Anforderungen gerecht zu werden. Ohne eine Ergdnzung der
Leitsitze um Integrationsmafstibe und eine Beriicksichtigung derartiger
Werte bei der konkreten Einzelfallpriifung wird eine kommunale und regio-
nale Verwaltungsreform in kritischen Fillen nicht gelingen.

Im Gegensatz zu den EffektivititsmafBstiben sind Integrationsmalistibe
zumeist nicht mit Zahlen zu quantifizieren. Die Bereitschaft der Bevolke-
rung zur Mitwirkung, der Grad, in dem sich die Biirger in ihrer Vertretung
wieder finden, oder die Verluste, die durch eine Verringerung der Mandats-
triger eintreten, sind nicht in Zahlenwerten auszudriicken. Das steht aber
einer Beriicksichtigung derartiger Werte bei der Gebietsreformentscheidung
nicht entgegen. Auch nicht in Zahlen messbare Integrationsmafistibe mis-
sen daher prinzipiell gegeniiber EffektivititsmaBstiben gleichwertig sein.

5. Regionalplanung ermoglicht eine Steuerung
regionaler Planungsaufgaben

Die Modelle von landesweiten Regionalkreisen sind in Flachenstaaten bis-
her nicht verwirklicht worden’. Der urspriinglich von der Verwaltungswis-
senschaft hervorgehobene Gesichtspunkt, die regionalen Planungsaufgaben
in einer regional verfassten Korperschaft wahrnehmen zu lassen, hat gegen-
iiber frither allerdings dadurch an Bedeutung eingebiifit, dass heute mit der
Regionalplanung landesplanerische Instrumente zur Verfiigung stehen, die
im Allgemeinen eine Bewiltigung dieser planerischen Abstimmungserfor-
dernisse gestatten. Die regionale Organisationsform wird sich daher allein
mit dem Hinweis auf planerische Abstimmungserforderisse heute kaum
noch rechtfertigen lassen.

38 Stiier, KPBI. 1973, 1112.

37 Die Region Hannover nimmt in Niedersachsen eine Sonderstellung ein. Hier wird ein
Schwerpunkt der Verwaltungsreform nach der Ankiindigung der Landesregierung in der
Umgestaltung der Bezirksregierungen zu Kompetenzzentren liegen.
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Auch andere regionale Abstimmungserfordernisse etwa in den Bereichen
Verkehr, Wirtschaft, Natur- und Landschaftsschutz, Kreislaufwirtschaft
oder der Hinweis auf eine enge kommunale Finanzdecke miissen sich da-
rauf befragen lassen, ob sie den Eingriff in die vorhandenen Kommunal-
strukturen rechtfertigen und damit vor allem der Gefahr unterliegen, dass
die Integrationswerte auf der Strecke bleiben.

6. Aufgabe des Gesetzgebers

Verfassung, Gerichtsbarkeit und Rechtswissenschaft stellen Mafistibe be-
reit, die vom Gesetzgeber auszufiillen und anzuwenden sind. Sollte das
Modell von Regionalkreisen daher weiterverfolgt werden, hat der Gesetz-
geber zunichst die zu Grunde liegenden Sachverhalte durch konkrete Daten
zu ermitteln. Zudem ist darzulegen, welche besonderen Gemeinwohlgriinde
die beabsichtigten Mafinahmen rechtfertigen. Zugleich hat der Gesetzgeber
die institutionelle Garantie der Gemeinden und Kreise zu wahren, muss also
auf der Ebene der Kreise gewihrleisten, dass die typischen Kreisaufgaben
von einer Einheit der kommunalen Selbstverwaltung wahrgenommen wer-
den konnen und auch die Integrationserfordernisse beachtet sind. Ange-
sichts der beabsichtigten GroBenordnungen kénnte es nahe liegen, den Ge-
setzgeber als verpflichtet anzusehen, die entstehenden Defizite durch ent-
sprechende gesetzgeberische Gegensteuerung aufzufangen. Der Hinweis auf
die Internetkommunikation wird dazu allerdings nicht geniigen. Denn eines
ist klar: Kommunale Selbstverwaltung ist nicht lediglich eine Mediengesell-
schaft, die sich nur am heimischen PC in der Wohnstube abspielt. Es kann
auch nicht lediglich darum gehen, abstrakt ermittelte regionale Planungs-
rdume organisationsrechtlich einfach stumpf in Regionalkreise umzusetzen.

7. Regionale Planungsrdume oder
biirgerschaftliche Integrationsrdume?

,,Priifet alles und behaltet das Beste.” Dieser Wahlspruch in der Eingangs-
halle einer nordrhein-westfilischen Ruhrgebietsstadt sollte nicht das allei-
nige Motto der Verwaltungsreform sein. Bei allem Bemiihen um eine effek-
tive Aufgabenwahrnehmung darf der Biirger nicht vergessen werden. Das
setzt auch den Modellen einer Regionalkreisbildung verfassungsrechtliche
Grenzen — gilt aber iibrigens auch fiir die Forderung von Kernstidten nach
weiteren Eingemeindungen im Stadtumland, wenn sich das Regionalkreis-
modell aus verfassungsrechtlichen Griinden oder aber wegen mangelnder
politischer Akzeptanz nicht umsetzen lasst.
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Verfassungsrechtliche Anforderungen
an Gebietsreformen auf Gemeinde-, Amter-
und Kreisebene

I. Vorbemerkung

Juristische Stellungnahmen zu Fragen der kommunalen Gebietsreform mdgen
aus der Sicht des westdeutschen Betrachters wie ein verfassungsrechtlicher
Ladenhiiter wirken. Immerhin liegen die ersten rechtswissenschaftlichen
Abhandlungen' gut drei Jahrzehnte zuriick, ist auch die Rechtsprechungs-
tradition zu Fragen der kommunalen Gebietsreform erstmals mit Entschei-
dungen aus jenen Jahren begriindet worden.

Aus ostdeutscher Sicht indes ist das Thema angesichts des noch nicht abge-
schlossenen Strebens nach effizienten Verwaltungsstrukturen ein kommu-
nalpolitischer wie verfassungsrechtlicher Dauerbrenner? — ein Thema, das in
allen fiinf ostdeutschen Lindern buchstiblich Land und Leute bewegt, Lan-
desregierungen vor politische Bew#hrungsproben stellt, politische Freunde
entzweit, quasi {iber Nacht neue politische Zusammenschliisse schafft, ja
sogar die Struktur der althergebrachten kommunalen Spitzenverbinde in
Frage zu stellen vermag?.

Bei aller kommunalpolitischen Brisanz ist der verfassungsrechtliche Aus-
gangspunkt aber eher schlicht: Grundlage und Ausgangspunkt fiir die ver-
fassungsrechtliche wie verfassungsgerichtliche Bewertung von Gebietsre-
formen sind die im Grundgesetz und den Landesverfassungen enthaltenen
verfassungsrechtlichen Gewihrleistungen des kommunalen Selbstverwal-
tungsrechts®. Angesichts immer stirkerer Vereinheitlichungstendenzen,
angesichts auch der Tendenz auf europdischer Ebene zu immer groBriumi-
geren Losungen, kann man es gar nicht deutlich genug sagen: Fiir das durch
Grundgesetz und Landesverfassungen vorgegebene Staatssystem der Bun-

! Siehe nur Hoppe/Rengeling, Rechtsschutz bei der kommunalen Gebietsreform, 1973.

2 Zum umfangreichen Schrifttum siehe nur Lange, LKV 2001, 397; Buchheister, LKV 2000,
325; von Mutius, LKV 1996, 177; Bernet, LKV 1993, 393; Hoppe/Stiier, DVBI. 1992, 641;
Stiter/Landgraf, LKV 1998, 209.

M BbglLVerfG LKV 2002, 516, 518: siehe dazu auch Rademacher/Janz, LKV 2002, 506, 509.
Art. 28 Abs. 2 GG; 69, 72, Abs. 1 und 2 MV Verf; Art. 97, 98 BbgVerf.
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desrepublik Deutschland sind kraftvoll agierende Gemeinden und Gemein-
aoﬁ%w:mm schlechthin konstitutiv. Die kommunalen Selbstverwaltungsga-
rantien geben das Leitprinzip wieder, dass Demokratie von unten nach oben
m:mmog.ﬁ sein soll’. Es muss Gemeinden geben, die die Angelegenheiten
der ortlichen Gemeinschaft in eigener Verantwortung entscheiden. Dabei
gewihrleistet das Verfassungsrecht in engem Zusammenhang damit als
smowmza.rma Ebene auch die Gemeindeverbinde, zu denen jedenfalls die
hmz&ﬁm_mo,.ma Ubrigen nicht aber die Amter zdhlen®. Freilich ist mit dieser
Aussage kein individueller Bestandsschutz fiir Gemeinden und Landkreise
<2g:ana. Der Gesetzgeber kann Gemeinden und Kreise im Interesse einer
grofirdumigen Ordnung und damit zur Steigerung der Verwaltungseffekti-
VItdt neu ordnen’ — eine Einsicht, die bei potenziellen Neugliederungsbe-
troffenen oftmals durch ein kommunalpolitisches Sankt-Florians-Prinzip
verstellt wird und vielfach mit dem Trost einhergeht, kommunalpolitisch
unliebsame Reformentscheidungen konnten durch die Verfassungsgerichte
tiberpriift und im Ergebnis verhindert werden.

Der Trost ist ein schwacher. Schon das BVerfG hat sich ,betont zuriick-
mnwm:m::m und darauf verwiesen, der Gesetzgeber sei in der Festlegung der
Ziele und Leitbilder eines Neugliederungsgesetzes grundsitzlich frei, diese
seien nur a.mE:ﬁ:.: zu liberpriifen, ob sie , der verfassungsrechtlichen Wert-
ordnung widersprechen®. ® Die PriifungsmaBstibe sind nicht zuletzt von den
Omﬁoiwo.woc Landesverfassungsgerichten verfeinert worden'?, gleichwohl
weisen die Judikate auch der Verfassungsgerichte Ostdeutschlands in vor-
nehmer, aber verfassungsrechtlich zutreffender Zuriickhaltung immer wie-
der auf das aus Gewaltenteilungsgriinden resultierende'! Verhiltnis zwi-
schen Verfassungsgerichtsbarkeit und Gesetzgeber hin. Verfassungsgerichte
sind bei Fragen der kommunalen Gebietsreform nicht befugt, sich an die
m.ﬁ:m des Gesetzgebers zu setzen. Ihr Priifungsspielraum ist beschriinkt. Sie
kénnen den gesetzgeberischen Entscheidungsvorgang nicht daraufhin tiber-
priifen, ob der Gesetzgeber die beste und zweckmaiBigste Neugliederungs-
entscheidung getroffen hat.

> LBVerff, NVwZ 1989, 347, 343,
Amter genieBen nicht den gleichen Schutz wie Gemeinde- und Gemeindeverbinde. Sie sind
keine Gebiets-, sondern Bundkérperschaften, dazu ausfiihrlich Buchheister, LKV 2000,
, 325; zu Amtern in Zmow_nzwﬁm.<o€oﬁama Meyer, LKV 1993, 399.
VerfGH BW, ESVGH 23, 1, 4.
szawﬂ, in: Umbach/Clemens, Grundgesetz, Mitarbeiterkommentar, Band I, 2003, Art. 28
n. 97.
’ BVerfGE 50, 51.
.cSm hier Stiier/Landgraf, LKV 1998, 209; Stiier, in: Nierhaus (Hrsg.), Kommunalstrukturen
. m: den neuen Bundeslindern nach 10 Jahren Deutscher Einheit, 2002, S. 29, 30.
SachsAnhVerfG, LKV 1995, 84; NVwZ 1995, 204,
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Die verfassungsgerichtliche Priifung folgt einem Kanon mittlerweile gesi-
cherter und an andere Stelle ausfiihrlich dargestellter PriifungsmafBstibe!2,
vor allem aber dem — aus planungsrechtlichem Zusammenhang bekannten!? —
Abwigungsgebot'®. Verfassungsgerichte haben ihre Nachpriifung darauf zu
beschrinken, dass die Zielvorstellungen, Sachabwigungen, Wertungen und
Einschétzungen des Gesetzgebers offensichtlich fehlerhaft oder eindeutig
widerlegbar sind oder der verfassungsmifigen Wertordnung widersprechen.
Das Verfassungsgericht iiberpriift den Abwigungsvorgang (nur) daraufhin,
ob der Gesetzgeber den entscheidungserheblichen Sachverhalt umfassend
ermittelt, seiner Regelung zugrunde gelegt und die mit ihr einhergehenden
Vor- und Nachteile gewichtet und in die Abwigung eingestellt hat. Bei
Beachtung dieser prozeduralen MaBgaben ist die Bevorzugung einzelner
und die gleichzeitige Hintanstellung anderer Belange dem Gesetzgeber
insoweit {iberlassen, als dass mit einem Eingriff in den Bestand einzelner
Gemeindeverbinde verbundene Abwigungsergebnis zum Erreichen der
verfolgten Zwecke nicht offenkundig ungeeignet oder unndtig oder zu den
angestrebten Zielen deutlich auBer Verhiltnis steht und frei von willkiirli-
chen Erwigungen und Differenzierungen ist's.

II. Die materiellen Schranken
kommunaler Neugliederungsentscheidungen

Aus dem Vorhergesagten folgt, dass gerade die mit der Beurteilung von
Gemeindereformen in Ostdeutschland befassten Landesverfassungsgerichte
auf einen gesicherten Bestand verfassungsrechtlicher Anforderungen zu-
riickgreifen, also der Notwendigkeit enthoben sind, das Rad neu zu erfin-
den’. Die Anforderungen an die inhaltliche Gestaltung von Neugliede-
rungsmafnahmen und die Kontrolle von Neugliederungsgesetzen unter-
scheiden sich in der Rechtsprechung des BVerfG und der Landesverfas-
sungsgerichte im Wesentlichen nicht. Es gelten dieselben MaBstibe. Daher
gehort es auch zum verfassungsgerichtlichen Kernbestand, dass entspre-
chend verfassungsgerichtlicher Vorgaben Bestands- und Gebietsinderungen
von Gemeinden nur aus Griinden des 6ffentlichen Wohls zuldssig sind. Das
offentliche Wohl ist ein unbestimmter Rechtsbegriff, der zwar der Unter-

12 Stiier/Landgraf, LKV 1998, 209; Stiier, in: Nierhaus (Hrsg.), Kommunalstrukturen in den
neuen Bundesldandern nach 10 Jahren Deutscher Einheit, 2002, S. 29, 30.

13 Dazu nur BVerwGE 34, 302, 304.

' Wie hier SachsAnhVerfG, LKV 1995, 75.

IS BVerfGE 50, 50, 51; 86, 90, 107; BadWirttStGH, ESVGH 23, 1, 4ff,; BbgVerfG LKV
1995, 37, 38; SachsAnhVerfG LKV 1995, 84.

16 Buchheister, LKV 2000, 325.
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legung einer Vielfalt von Zwecken und Sachverhalien zugdnglich ist, je-
doch die Verwirklichung von Sachverhaiten ausschliefit, die dem Staat
und seinen Gebietskorperschaften im Ganzen mehr schaden als niitzen."”
Der Gesetzgeber hat bei Neugliederungsentscheidungen seine Zielvorstel-
lungen und Beweggriinde am offentlichen Wohl auszurichten. Diese er-
forderliche Orientierung am Gemeinwohl setzt auch der Zuldssigkeit von
Koalitionsabsprachen Grenzen'. Insoweit findet cine uneingeschrinkte
Kontrolle durch die Verfassungsgerichte statt, was nichts damit zu tun hat,
dass es dem Verfassungsgericht versagt bleibt, die gesetzgeberische Grund-
entscheidung fiir die Reform durch eigene Wertungen im Hinblick auf das
Reformerfordernis zu ersetzen. Gebietsreformen verfolgen in der Regel
mehrere Ziele, die sich erginzen, aber auch teilweise im Widerspruch zu-
einander stehen kdnnen. Angesichts der Vielgestaltigkeit ortlicher Situatio-
nen konnen sie daher mehr oder minder gewichtige Abwigungsgesichts-
punkte enthalten, die im Einzelfall zuriicktreten konnen und es im Ausnah-
mefall auch miissen. Gebietsneugliederungsentscheidungen konnen EoE
mittels Grundsitzen mit einer strengen Konditionalprogrammierung in
Form eines generalisierenden Mafstabs durchgefiihrt werden. Sie stellen
sich als Entscheidung mit planerischem Einschlag'® und damit als Ergebnis
gines Abwiigungs- und argumentativen Entscheidungsverfahrens dar.

Abwigung verbietet jede schematische Betrachtung.®® Dem Gesetzgeber ist
von Verfassungs wegen kein bestimmtes Gliederungsprinzip aufgegeben.
Jede Gebietsreform hat aber zu einer Verbesserung der Kommunalstruktu-
ren beizutragen. Im Hinblick auf diese Anforderung stellt sich auf den ers-
ten Blick die Frage, an welche Parameter eine derartige Zielkontrolle zu
erfolgen hat. Verschiedene Mafistibe fir die Beurteilung des Wmmo:zm.u.mau
ges filhren zu unterschiedlichen Ergebnissen. Allerdings ist die Beurteilung
dieser Frage wiederum zunichst dem Gesetzgeber Uberantwortet. Der ver-
fassungsgerichtlichen Kontrolle sind von vornberein erhebliche Grenzen
gesetzt. Zielkontrolle und Verbesserungsgebot weisen dabei deutliche
prognostische Elemente auf.

Die in der verfassungsgerichtlichen Praxis angefithrten MafBstibe®' lassen
sich schlagwortartig auf zwei Topoi zuriickfuhren: szm:nam_._.ﬁmw.mﬁm.nrﬂ-
dungen miissen sich als willkiirfrei und dem <wwrwxim5w?m_8:m@a.EN%
entsprechend erweisen®. Aktuelle Bedeutung kommt dabei dem Gesichts-

17 BbgLVerfG, LKV 2002, 574, 575; LKV 1998, 395.

18 SrieréLandgraf, LKV 1998, 209.

19 BVerfGE 86, 90, 108.

20 Bhgl VerfG, LKV 2002, 573, 576.

2 \Wie hier Stiier/Landgraf, LKV 1998, 209; Stiier, in: Nierhaus (Hrsg, ), Kommunalstrukturen
in den neuen Bundeslindern nach 10 Jahren Deutscher Einheit, 2002, S. 29, 30.

22 GachsAnhVerfG LKV 1995, 84, zur Verhdlmismédigkeitspriifung.
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punkt der sog. Systemgerechtigkeit zu. Die Verfassungsgerichte insbeson-
dere der ostdeutschen Linder haben sich mehrfach mit diesem Stichwort
befasst, das vor allem im Zusammenhang mit den vielfach verwandten
Leitlinien fiir die Durchfithrung kommunaler Gebietsreformen zu sehen ist.
Dem Gesetzgeber ist es als verfassungsrechtliche Selbstverstindlichkeit
erfaubt?, — sozusagen auf einer ersten Stufe - Zicle, Leitbilder und Mal3sta-
be flir Gebietséinderungen festzulegen?. Fiillt der Gesetzgeber den ihm so
zugewiesenen konzeptionellen Gestaltungsspielraum, unterliegt er nur einer
eingeschrinkten verfassungsgerichtlichen Prifung.

Erst auf der nachfolgenden zweiten Stufe, in der es auf der Grundlage der
allgemeinen Neugliederungskonzeption um die gesetzgeberische Konkreti-
sierung des Einzelfalles geht, unterfillt er in besonderer Weise Verhiltnis-
mafigkeitsprinzip und Willkiirverbot. Eine Abweichung vom vorgegebenen
~System® ist nur dann zuldssig, wenn sie unter dem Gesichtspunkt des
Gleichbehandlungsgrundsatzes und der Selbstbindung, unter Beachtung von
Rechtssicherheit und Vertrauensschutz sowie unter Beriicksichtigung des
Gebotes zu konsequentem und folgerichtigem Verhalten von sachlichen
Griinden getragen ist. Der Gesetzgeber darf das bisherige System nicht ohne
hinreichende Begriindung verlassen.” Das selbst gegebene System ver-
pflichtet den Gesetzgeber zur Einhaltung. Konzeptionsabweichungen bediir-
fen besonderer Rechtfertigung®. Regelungen, die das System verindemn,

begrinden fiir die hiervon betroffenen Kommunen die verfassungsgerichtli-
che Beschwerdebefugnis.”

Das Bbgl VerfG hat unter Beriicksichtigung der eingeschrankten Kontrolle
gesetzgeberischer Ziele so beispielsweise eme Regel-Mindestgrofle von
amtsangehorigen Gemeinden von 500 Einwohnern als verfassungsrechtlich
beanstandungsfrei gewertet?s. Der Riickgriff auf die Einwohnerzabl als
Indiz fir die Leistungsfihigkeit von Gemeinden sei zuldssig, weil die amts-
angehodrigen Gemeinden flir alle Angelegenheiten und insbesondere fiir
Errichtung und Unterhalt gemeindlicher Einrichtungen zustindig seien.
Solche Einrichtungen konnten sinnvollerweise im Regelfall nur von be-
stimmten gemeindlichen Mindestgréfien an betrieben werden®. Eine unzu-
reichende RegelgroBe konne sogar verhindern, dass Aufgaben auf Gemein-

Nicht aber zwingend ist, siche BbgLVerfiG, LKV 2002, 573, 575: siche auch Ossenbiifl, in:
Isensee/Kirchhof, HdbStR 11, 2. Auflage. § 62, Rdn. 39.

Zum kommunalverfassungsrechtlichen Stufenmodell siehe BbgVerfG, LKV 1993, 37 und
118; siche auch LKV 2002, 574, 575; ThiirVerfGH, LVerfGE 5, 39t.

23 BVerfGE 50, 50, 51: aktuell BbgLVerfG, LKV 2002, 574.

%6 ThirVerfGH, a. a. O.

27 BbgLVerfG, LKV 2002, 574.

Dazu auch Oning/Neuwn, LKV 2002, 558.

So auch OVG Greifswald, U. v. 16. 03. 1993 —4 K 1/92, UA S. 35.
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den verlagert werden konnen®. Freilich ist damit nicht einer starren Mathe-
matik das Wort geredet. Es gibt keine tatsichliche Vermutung des Inhalts,
dass kleinere Gemeinden ihren Aufgaben nicht gewachsen sind.’! Die Ein-
wohnerzahl bei Kommunen und Kommunalverbinden mag ein Indiz fur
die Leistungsfihigkeit sein®?, eine Gemeinde darf aber nicht blof} in quanti-
fizierender Betrachtungsweise und ohne Beriicksichtigung von Besonder-
heiten allein wegen des Unterschreitens dieser gesetzlich vorgegebenen
Einwohnergrenze aufgelost werden. Anderenfalls kann der Eingriff in die
Existenz einer Gemeinde und die dadurch bewirkte Beeintrichtigung der
srtlichen Verbundenheit auBer Verhiltnis zu dem erreichten Vorteil geraten.
Bei Abwigung aller Kriterien muss gegebenentfalls die Einwohnerzahl zu-
riickstehen, wenn die Wiirdigung des Einzelfalls eine vertretbare Losung
mit geringerer Einwohnerzahl zuldsst. So kann eine geringere Einwohner-
zahl z. B. durch hohere Wirtschaftskraft ausgeglichen werden. Je stirker
allerdings die Einwohnerzahl hinter der Richtzahl zuriickbleibt, desto
schwerer miissen die Gesichtspunkte wiegen, die fiir den Fortbestand der
Gemeinde sprechen.

I11. Die formellen Schranken
des gesetzgeberischen Gestaltungsspielraumes

Die Struktur gesetzgeberischer Gestaltungsspielrdume wire aber unzutref-
fend beschrieben, wenn sich die Darstellung nur auf die Beschreibung
der materiellen PriifungsmaBstibe beschrinken wiirde. Tatséchlich stehen
einem in einer Vielzahl der Fille wenig aussichtsreichen nachtréglichen
Rechtsschutzes verfahrensrechtliche Kompensationen gegeniiber: Die vor-
stehend beschriebene Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers ist verfahrens-
rechtlich determiniert und insoweit beschrinkt. Es sind vor allem die dem
Abwigungsgebot immanente Pflicht zur Sachverhaltsaufklarung und das
aus den einschligigen Verfassungsbestimmungen abzuleitende® Erfordernis
rechtzeitiger und umfassender Anhorung, die sich m_.m Korrelat der weit
reichenden Gestaltungsbefugnis des Gesetzgebers erweisen.

Die verfahrensrechtlichen Sicherungen kommunaler Selbstverwaltung sind
ernst zu nehmen — und werden von der Rechtsprechung ernst genom-

30 Dazu BVerfGE 26, 228, 239: Scheitern der Schultrdgerschaft an zu geringer Gemeinde-

grofie.
3 Otting/Neun, LKV 2002, 558.
32 Otting/Neun, LKV 2002, 558.
33 Zur Rechtsprechung statt Vieler BVerfGE 76, 107, 122; 86, 90, 108.
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men.** Szenarien, wie sie von Stiier beschrieben worden sind,*® sind vermut-
lich mit verfassungsrechtlicher Unbedarftheit und bis dahin fehlender ver-
fassungsgerichtlicher Erfahrung zu erkldren. Die Anforderungen der aktuel-
len Judikatur, gerade der Verfassungsrechtsprechung geben sie nicht wie-
der. Letztere ist — auch wenn dies in den Entscheidungen nicht ausdriicklich
angesprochen wird — vom Kompensationsgedanken geprigt, der den verfah-
rensrechtlichen Anforderungen zugrunde liegt und angesichts des hohen
Stellenwertes kommunaler Selbstverwaltung mit den verfahrensrechtlichen
Sicherungen sensibel umgehen ldsst.

1. Die Sachverhaltsautklarungspflicht des Gesetzgebers

Eine sachgerechte — und verfassungsrechtlichen Mafigaben entsprechende —
Neugliederungsentscheidung setzt eine umfassende Kenntnis des Gesetzge-
bers von allen erheblichen Umstinden, insbesondere ein zutreffendes und
vollstindiges Bild von den Interessen der betroffenen Gebietskorperschaf-
ten voraus. Der maBgebliche, fiir die Entscheidung wesentliche Sachverhalt
unterliegt dabei der uneingeschriinkten verfassungsgerichtlichen Kontrolle.
Gesetzgeberische Prognosen als Wertung und Erwigung des Gesetzgebers
unterfallen selbst zwar nur eingeschrinkter verfassungsgerichtlicher Kon-
trolle, ndmlich der Uberpriifung auf eindeutige Widerlegbarkeit und offen-
sichtliche Fehlsamkeit, doch gilt diese Feststellung nicht fiir ihre Grundla-
gen. Die vom Gesetzgeber durch entsprechende Tatsachenfeststellung er-
hirtete Prognosebasis ist vollumfinglich tiberpriifbar.3¢

Geht es demgemil um die Sachverhaltsgrundlage fiir Neugliederungsent-
scheidungen, vor allem die gesetzgeberische Defizitanalyse, sind die dort
anzutreffenden Zustandsbeschreibungen gerichtlicher Uberpriifung regel-
maéBig offen. Dementsprechend spricht viel fiir die Annahme, dass es dem
Gesetzgeber verwehrt ist, schlagwortartig etwa kommunale Handlungsun-
fihigkeiten unter Hinweis auf die Verschuldung von Gebietskorperschaften
als Grund fiir Neugliederungsvorhaben anzugeben, ohne gleichzeitig darzu-
legen, ob und inwieweit der Verschuldensstand tatsdchlich Folge ineffekti-
ver Verwaltungsstrukturen ist. Richtig ist auch, dass das Gemeinwohl
Kommunen verlangt, die in der Lage sind, auch die ihnen zugewiesenen

34 Siehe nur aus der landesverfassungsgerichtlichen Rechisprechung BbgLVerfG, LVerfGE 2,

143, 156.

In: Nierhaus (Hrsg.), Kommunalstrukturen in den neuen Bundeslindern nach 10 Jahren
Deutscher Einheit, 2002, S. 29, 30.

Siehe Stiier/Landgraf, LKV 1998, 209, m. w. N.; Stiier, in: Nierhaus (Hrsg.), Kommunal-
strukturen in den neuen Bundeslidndern nach 10 Jahren Deutscher Einheit, 2002, S. 29, 30.
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Aufgaben moglichst sachgerecht und effektiv zu erfiillen’’. Doch kann mitt-
lerweile eine solche Feststellung nicht mehr ohne Rekurs auf Fragen finan-
sieller Mindestausstattung von Kommunen und Kommunalverbinden be-
antwortet werden. Ahnlich verhalt es sich mit dem — wieder aktuellen —
Hinweis auf die eingeschriinkte Leistungsfihigkeit von Landkreisverwal-
tungen.3® Vermeintliche Defizite in diesem Zusammenhang sind Prognose-
grundlage des Gesetzgebers und damit uneingeschrinkter Uberpriifung der
Verfassungsgerichte zuginglich.

2. Das Anhorungsverfahren

Den Gesetzgeber trifft die Verpflichtung, den seiner Neugliederungsent-
scheidung zugrunde liegenden Sachverhalt zutreffend und vollstandig zu
ermitteln.”® Die Sachverhaltsaufklirung des Gesetzgebers findet dort aller-
dings ihre Grenze, wo Gemeinden es trotz Aufforderung durch mo.m Qomoﬁ-
geber unterlassen haben, entscheidungserhebliche Sachverhalte B_.HNEw:o:.
Die Ausprigungen des Abwigungsgebotes in anderem mmnrmm:or:_o.rn:
Zusammenhang stehen hier Pate. Der Gesetzgeber hat zwar die <m€mmn¢.
tung, alle entscheidungserheblichen Belange zu ermitteln, freilich mm,r.ﬂ &wmo
Verpflichtung nur soweit, wie ihm die Belange bekannt waren oder sie sich
ihm aufdringen mussten. Die Rechisprechung geht davon aus, dass Ge-
meinden, die es unterlassen, in einem insgesamt angemessenen Anhorungs-
verfahren dem Gesetzgeber erhebliche Sachverhalte vorzutragen, in verfas-
sungsgerichtlichen Verfahren prakludiert sind*.

Fiir Gemeinden kann damit die verfassungsrechtliche Bedeutung des Anho-
rungsverfahrens gar nicht hoch genug eingeschétzt s.ﬂams. Umm. Anho-
rungsverfahren macht eben deutlich, dass die momoﬁmmgﬂ_mnsa Verfligungs-
befugnis (iber Bestand und Gebietszuschnitt von Gemeinden und Gemein-
deverbianden unter dem formellen Vorbehalt steht, dass sie nur .nmnw <o%n.-
riger Anhorung der betroffenen Gebietskorperschaften zuldssig ist*'. Soweit
Landesverfassungen ausdriickliche Gebote zur vorherigen Anhdrung Q.:rm_-
ten®?, kodifizieren sie damit die bereits in der verfassungsgerichtlichen
Rechtsprechung entwickelten (verfahrensrechtlichen) Anforderungen®. Die

3 SachsAnhVerfG, LVerfGE 2, 274.

32 Siehe beispiethaft jiingst Landesregierung Mecklenburg-Vorpommeen, Eckpunkte zur Re-
form der dffentiichen Verwaltung im Land Meckienburg-Vorpommern, S. 1.

39 BVerfGE $6, 90, 108; dazu auch 56, 298, 319; 76, 107, 121.

40 gachsVerfGH, LKV 1995, 115.

A BVerfGE 86, 90, 107; NWVerfGH OVGE 26, 270, 272; BbgVerfG, LKV 1995, 37.

42 Ar. 98 Abs. 3 S. 3 BbgVerf: Art. 88 Abs. 2 8.3 SichsVerf, aber auch Art. 82 Abs. 2S. 2
SichsVerf, dazu SichsVerfGH, LKV 1995, 116.

3 BhgVerfG, LKV 1995, 37.
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Anhorung der von der Gebietsinderung betroffenen Gemeindeverbidnde
verfolgt als verfahrensrechtliches Sicherungsinstrument ihrer Selbstverwal-
tungsgarantie den Zweck, dem Gesetzgeber eine umfassende Entschei-
dungsgrundlage zu vermitteln und die Gemeinden als Rechtstriger nicht
zum blofien Regelungsobjekt gesetzgeberischer Entscheidungen werden zu
lassen. Das Amnhorungsrecht ist eben keine bloBe Formalie*, sondern
zugleich Instrument der Akzeptanzsicherung®. Dem Gedanken biirger-
schaftlich-demokratischer Selbstbestimmung soll Rechnung getragen und
den kommunalen Trigern der Selbstverwaltung ermdglicht werden, ihre
Sicht der Belange des Wohls der Allgemeinheit in einer fiir den Bestand der
Gebietskérperschaft entscheidenden Frage zur Geltung zu bringen*. Dies
gilt umso mehr, als Selbstverwaltung nach der Rechtsprechung nicht aus-
schiieBlich an Rationalisierung und Verbesserung der Effizienz der Verwal-
tungsorganisation zu messen ist, nicht nur Daseinsvorsorge im Blick hat,
sondern die Biirger integrieren und den Menschen ein Zugehorigkeitsgefiihl
vermitteln will — Demokratie soll durch Selbstverwaltung gestiarkt werden.*’

Die Anhérung hat rechtzeitig zu erfolgen. Dem Gebot rechtzeitiger Anho-
rung ist dabei in zweifacher Form Rechnung zu tragen: Aus der Sicht des
Gesetzgebers muss Ergebnisoffenheit gewihrleistet sein. Die Anhorung darf
nicht zu einem bloBen Schritt auf dem Wege zu einem vom Gesetzgeber
ohnehin schon festgelegten Gesetzgebungsergebnis gemacht werden.*® Sie
muss daher zu einem Zeitpunkt erfolgen, in dem der Entscheidungsprozess
iiberhaupt fiir Alternativen noch offen ist®.

Dem Erfordernis der Rechtzeitigkeit ist im Ubrigen nur dann Rechnung
getragen, wenn die Triger der kommunalen Selbstverwaltung durch ihre
Vertretungsorgane eine ,,wohl erwogene Stellungnahme* erarbeiten kon-
nen®. Der Zeitraum zwischen Einbringung eines — die Neugliederung
betreffenden — Gesetzentwurfes und einer ersten miindlichen Anhérung
durch den Gesetzgeber soll ,eher groBziigig“s' bemessen werden — eine
Anforderung, die angesichts politischen Zeitdrucks und vermeintlich parla-
mentarischer Eilbediirftigkeit immer wieder auf die verfassungsrechtliche
Probe gestellt wird. Stellungnahmefristen von (nur) einem Monat sind keine
Seltenheit. Eine Stellungnahmeftist von einem Monat ist vom BbgLVerfG
als ,relativ kurz* gekennzeichnet und verfassungsrechtlich nur deshalb fiir

4 SachsVerfGH, LKV 1995, 116.
45 SachsVerfGH, LKV 1995, 116.
4 SachsVerfGH, a. a. O.

47 BbgLVerfG, LKV 2002, 573, 576.
4% SichsVerfGH, a. a. O.

4 GichsVerfGH, a. a. O.

0 GhchsVerfGH, LKV 1995, 115.

31 SichsVerfGH, LKV 1995, 115; BVerfGE 86, 90, 108.
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unbedenklich gehalten worden, weil die Beschwerdefiihrer im konkreten
Fall ,,von dem Inhalt des Neugliederungsvorhabens ersichtlich nicht {iber-
rascht worden seien. AuBerungsfristen von sechs Wochen sind vom
SiichsVerfGHS mit dem Bemerken versehen worden, es sei ,,fraglich, ob
die Frist . . . von knapp sechs Wochen ausreichend bemessen war*.>

Die Anhérung ist von Verfassungs wegen nicht an bestimmte Formlichkei-
ten gebunden. Die Landesverfassungen schreiben fiir die Form der Anho-
rung kein bestimmtes formliches Verfahren vor™. In welcher Weise der
Gesetzgeber cine weitere Anhorung durchfiihrt, steht vielmehr grundsitz-
lich in seinem Verfahrensermessen®. Zuléssig sind alle Formen der Anhd-
rung, bei denen sichergestellt ist, dass die in der gewihlten Vertretung des
Gemeindeverbandes stattgefundene Meinungsbildung dem Gesetzgeber zur
Kenntnis gelangt. Voraussetzung einer sachgerechten Stellungnahme ist
freilich, dass der AnhSrung die rechtzeitige Information tiber die beabsich-
tigte Regelung einschlieBlich ihres wesentlichen Inhalts und ihrer mafBgebli-
chen Begriindung vorausgeht®. Der Triger der kommunalen Selbstverwal-
tung soll hierdurch in die Lage versetzt werden, sich seine Meinung zum
Vorhaben bilden zu konnen. Die Information iiber jedes Detail eines ge-
planten Vorhabens macht dies nicht erforderlich, wohl hat die Information
aber die Grundziige der beabsichtigten Regelungen, die Ziele, Mafistibe, die
erwogenen Alternativen und die Griinde fir die Wahl einer bestimmten
Alternative zu umfassen’’. Die Rechtsprechung weist darauf hin, dass es
ohne diese Information den Trigern der kommunalen Selbstverwaltung
nicht moglich sei, zu den Griinden des Allgemeinwohls, die das Vorhaben
verfassungsrechtlich legitimierten, aus ihrer Sicht Stellung zu nehmen,
ihrerseits mogliche Alternativen und fiir sie sprechende Griinde dem Ge-
setzgeber zur Kenntnis zu geben. Wird das Vorhaben bis zu seiner endgiilti-
gen Festlegung in wesentlichen Punkten geéndert, folgt aus der verfassungs-
rechtlichen Begriindung fiir das Anhorungsgebot, dass der Trager kommu-
naler Selbstverwaltung emeut angehdrt werden muss™.

Allerdings gilt auch bei erneuter Anhdrung im Gesetzgebungsverfahren,
dass politischer Zeitdruck keine Rechtfertigung fuir Anhérungsverkiirzungen

52 LKV 1995, 115, 118.

53 LKV 1995, 115, 118.

54 7u Art. 98 Abs. 3 S. 3 BbgVerf BbgL Verf in LVerfGE 2, 156; siehe auch LKV 2002, 516,
518.

55 SachsVerfGH, LKV 1995, 115, 117.

56 BVerfGE 50, 195, 203; 86, 90, 107; NWVerfGH, OVGE 26, 271, 274; 26, 306, 312;
BbgLVerfG LVerfGE 2, 157; SichsVerfGH, LKV 1995, 115, 116.

57 SichsVerfGH, a. a. O.

8 BVerfGE 50, 195, 202; BadWiirttStGH, ESVGH 23, 120f.; NWVerfGH, OVGE 26, 286,
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schafft. Auch im spiteren Stadium des Gesetzgebungsverfahrens hat die
erneute Anhorung so rechtzeitig stattzufinden, dass auch hier dem Triger
kommunaler Selbstverwaltung eine angemessene Stellungnahmefrist zur
Verfiigung steht. Anhdrung und Begriindung obliegen grundsitzlich demje-
nigen staatlichen Organ, das den jeweiligen Verfahrensschritt verantwor-
tet*®. Abwigungsprozess und Begriindung hingen derart eng zusammen,
dass m:or die Begriindung nach Einleitung des Gesetzgebungsverfahrens
regelméfig nur vom Landtag bzw. dem federfiilhrenden Ausschuss gegeben
werden kann. Die Betrauung anderer Stellen, beispielsweise der Kommu-
nalaufsichtsbehérden, kann allenfalls dann erwogen werden, wenn sie mit
dem Anhoérungsverfahren ausdriicklich beauftragt worden sind®’. Nur dann
bedarf es erneuter Anhorung nicht, wenn die vom Gesetzgeber gewihlte
Neugliederungsalternative bereits zuvor Gegenstand einer Anhdrung im
Laufe des Neugliederungsverfahrens gewesen ist®!. Anhdrungsberechtigt
sind die Trdger der kommunalen Selbstverwaltung, die Landkreise, Kom-
munen und — soweit die Landesverfassung dies vorsieht — die kommunalen
Spitzenverbdnde. Der Begriff der kommunalen Spitzenverbinde ist bisher
verfassungsgerichtlich nicht geklirt. Sein Begriffsinhalt stellt sich in den
Léndern Ostdeutschlands, in denen infolge von Unzufriedenheiten mit der
Politik althergebrachter Verbinde neue Zusammenschliisse von Gemeinden
und Gemeindeverbdnden entstehen und Mitwirkungsrechte gegeniiber dem

Qmm.oﬁmocﬂ beanspruchen. Das BbgLVerfG hat eine Klirung des Begriffes
dahinstehen lassen kénnen.®

39 SichsVerfGH, LKV 1995, 115, 117.

60 SichsVerfGH, ebd.

1 SichsVerfGH, LKV 1995, 402.

LKV 2002, 516, 518; siehe dazu auch Rademacher/Janz, LKV 2002, 506, 509.
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Leiter der Aussprache: Prof. Dr. Maximilian Wallerath,
Ernst-Moritz-Arndt-Universitit Greifswald

Wenzel richtete die Frage an Dombert, ob die Gewerkschaften bei der Uber-
priffung der Gesetzesvorhaben zur Verwaltungsreform eine dhnliche lan-
desverfassungsrechtliche Stellung hitten wie die Gemeinden, was Dombert
vernente.

Jdger fragte, in welchem Gremium die Abwigungsprozesse beziiglich der
Verwaltungsreform stattfinden sollten: Im Sonderausschuss des Landtages, in
der Interministeriellen Arbeitsgruppe oder in der vom Innenministerium ge-
bildeten Verwaltungsreformkommission. Dombert antwortete, aus juristischer
Sicht seien es die Landtagsabgeordneten, die diese Abwigung zu treffen
hatten. Allerdings zeige die verfassungsrechtliche Praxis, dass Abwigungs-
prozesse vorstrukturiert seien. So ergédben sich verfassungsrechtlich hochst
interessante Fragen, beispielsweise ob Pressemitteilungen von Regierungs-
traktionen als Begriindung fiir die Abwigung des Gesetzgebers gelten konn-
ten, was in einer Entscheidung des Sichsischen Verfassungsgerichtes Verfah-
rensgegenstand gewesen sei. Hierzu fiihrte er aus, Pressemitteilungen einer
Regierungsfraktion konnten lediglich Motivlagen deutlich machen, jedoch
kein echtes Abwigungsergebnis darstellen. Er wisse jedoch sehr wohl, was
die Aussage auslose, der Gesetzgeber miisse selbst die Abwigung durchfiih-
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ren, insbesondere welchen Anforderungsaufwand dies fiir den Gesetzgeber
tatsichlich bedeute. Er habe selbst eine Landesregierung zu der Frage beraten,
wie bestimmte Konstellationen noch nachtriglich in ein Gesetzgebungsver-
fahren eingebracht werden konnen, ohne das Gesetzgebungsverfahren gleich-
sam wieder aufzuldsen. Allerdings sei der erhohte Begriindungsaufwand aus
seiner Sicht dem Gesetzgeber durchaus zuzumuten,; er sei das Korrelat zu dem
ihm zustehenden erheblichen Gestaltungsspielraum.

Meyer richtete die Frage an Dombert, welche Bindungswirkung sich fiir den
Landtag aus einer Entscheidung ergebe, GroBkreise zu bilden und zugleich
einer Empfehlung der Enquete-Kommission folgend die RegelgroBe fiir
Amter auf 8.000 Einwohner festzusetzen. Konne dieser etwa im Jahre 2007
die GroBe der Amter erneut erhohen? Dombert entgegnete, gerade in der
kommunalen Gebietsreform sollten Entscheidungen Bestand haben, was
sich nicht zuletzt aus Vertrauensschutzgesichtspunkten ergebe. Eine Ent-
scheidung im Rahmen einer kommunalen Gebietsreform betreffe nicht nur
Verwaltungsstrukturen, sondern wirke sich auch und gerade auf die betrof-
fenen Biirger aus. Nach seiner Ansicht sei der Gesetzgeber dann in der
Lage, seine einmal getroffene Entscheidung zu tiberdenken, wenn sich Ge-
sichtspunkte herausstellten, die ein Festhalten an seiner vormals getroffenen
Entscheidung als wenig sachgerecht erscheinen lieen.

Stiier filhrte ein Verfahren vor dem Landesverfassungsgericht Nordrhein-
Westfalen an, in dem es darum ging, ob die Aufteilung der Stadt Meerbusch
in mehrere Teile rechtmiBig gewesen sei. Meerbusch sei zuvor aus verschie-
denen , Einzelteilen* gebildet worden, um eine gewisse Eigenstindigkeit der
Stadt zu erhalten. Das Landesverfassungsgericht habe dazu entschieden, dass
die RechtmiBigkeit der Aufteilung aus Vertrauensschutzgesichtspunkten zu
verneinen sei. Das Bundesverfassungsgericht habe in seinem Papenburg-
Urteil im 86. Band der amtlichen Entscheidungssammlung auf Seite 90 diesen
Vertrauensschutzgrundsatz bezogen auf die Riickneugliederung zum bundes-
rechtlichen Grundsatz erhoben, wenn man das Bestehen eines Vertrauens-
schutzes insoweit bejahe, als die Sachverhalte, die nunmehr als Begriindung
fiir eine abandernde Entscheidung herangezogen wiirden, zum Zeitpunkt der
Erstentscheidung bekannt waren. Dariiber hinaus sei eine qualifizierte Be-
griindung, eine qualifizierte Gemeinwohlpriifung unerldsslich.

Jager fragte, ob die Gemeinden, die sich in Erwartung einer so genannten
Hochzeitspramie durch freiwillige Gebietsdnderungsvertridge zusammen-
schlieBen, bei kiinftigen Gebietsreformen Bestandsschutz beanspruchen
konnten.

Dombert erwiderte, er gehe davon aus, dass bei derartigen Gebietsdnderungs-
vertrigen, die ja der Genehmigung durch die Kommunalaufsichtsbehorde
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bediirften, durch diese Genehmigung ein erhohter Bestandsschutz entstehe,
der im Regelfall vom Gesetzgeber nicht iiberspielt werden diirfe. Stiier er-
gdnzte, in dem von Jiger gebildeten Fall des freiwilligen Zusammenschlusses
werde gerade keine Entscheidung des Gesetzgebers iiber die konkrete Ge-
bietsinderung getroffen. Man diirfe das Institut des Vertrauensschutzes nicht
liberstrapazieren. Vielmehr miisse es sich um Entscheidungen handeln, die
dem Gesetzgeber zuzurechnen seien. Soweit der Gesetzgeber aber bestimmte
MaBnahmen ,,abgesichert habe, trete in der Reichweite der zugrunde liegen-
den Sachverhalte und der Zielvorstellungen Bestandsschutz ein. >=ao~:=m~m=
anderer Gremien oder kommunalaufsichtliche Genehmigungen hingegen
kénnten einen solchen Bestandsschutz nicht begriinden.

Wallerath fiigte an, es gehe um Abwiégungsdaten: Wenn die Exekutive im
Falle der Delegation durch den Gesetzgeber eine Entscheidung zu einer be-
stimmten Problemldsung treffe, so kénne dies ein Abwigungsdatum sein, aus
dem moglicherweise verfassungsrechtliche Riickschliisse zu ziehen seien.
Dariiber hinaus brachte er zwei weitere Aspekte in die Diskussion ein: Zu-
néchst richtete er im Zusammenhang mit der Stadt-Umland-Problematik an
Stiier die Frage, ob eine Reduktion der Gebietsreform auf den Aspekt der
Raumplanung zuléssig sei. Man miisse kldren, ob eine Kongruenz zwischen
Planungsrdumen und Verwaltungsrdumen bestehen miisse. Das Raumord-
nungsgesetz sei moglicherweise ein Indiz fiir das Gegenteil, wie dies von
Prof. Dr. Erbguth von der Universitit Rostock vertreten werde. Weiterhin
erorterte er — an beide Vortragende gerichtet — nachfolgende Frage: Wenn fiir
die Kreise eine unmittelbare Volkswahl vorgeschrieben sei, so bedeute dies
nicht nur eine formale Gestaltung der Legitimation, sondern auch die Verbin-
dung von Aufgaben einer bestimmten Qualitit mit einer spezifischen Form
der Reprisentanz. Es stelle sich die Frage, ob die Représentanz in einem , Re-
gionalkreis“ mit dem Bild des Art. 28 GG kompatibel sei.

Stiter erliuterte, es sei aus seiner Sicht nicht zwingend, aus Planungsver-
binden gleich auch Kommunen oder Landkreise zu machen. Zwar moge der
Gesetzgeber berechtigt sein, an solche Modelle anzukniipfen, es bestehe
jedoch keine Notwendigkeit einer solchen Kongruenz. Die Planung werde
heute vielfach aufgefangen durch die Raumordnung, so dass dieser F ragen-
kreis, der friiher die Ursache der Problematik bildete, weitgehend abgear-
beitet sei. Es gebe nunmehr neue Fragestellungen, die sich im Bereich der
Daseinsvorsorge ergiben: die urspriinglich den Ausgangspunkt bildende
Stadt-Umland-Problematik sei im Rahmen der geltenden Vorgaben durch-
aus 10sbar.

Zur Fragestellung der Volkswahl und der sich daraus ergebenden Legitima-
tion nahm er Bezug auf Art. 28 Abs, 1 S. 2 GG und bekriftigte seine An-
sicht, die Kreise seien neben den Gemeinden gegeniiber anderen Gemein-
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deverbinden besonders hervorgehoben, indem sie eine direkte Wahl vo-
raussetzten. Dadurch bedingt miisse den Kreisen auch ein Aufgabenkreis
zugeordnet und eine effektive kommunale Selbstverwaltung erméglicht
werden. Ab einer bestimmten Gréfe eines Kreises werde eine Schwelle
dberschritten, an der nicht mehr die ortlichen oder die erginzenden sowie
ausgleichenden Aufgaben im Kreis das Wichtigste seien, sondern im Grun-
de Verwaltungseinheiten entstinden, die die GroéBe von Regierungsbezirken
oder eines ganzen Bundeslandes hitten. Je grofler die Fliche einzelner
Landkreise sei, umso schwieriger werde es, den integrativen Aufgaben des
Kreises, dem Zugehorigkeitsgefiihl der beteiligten Biirger und dem kom-
munalen Aufgabenbestand noch angemessen Rechnung zu tragen. Genau
dies jedoch miisse durch entsprechende Festlegungen in den im Zusammen-
hang mit der Gebietsreform zu erlassenden Gesetzen sichergestellt werden.
Die Landesregierung miisse insbesondere Regularien schaffen, die die Er-
fiillung der Integrationsaufgabe und eine effektive kommunale Selbstver-
waltung noch sicherstellten. Die Probleme lieen sich auch nicht durch
einen Ausbau des E-Government 16sen, da ortliche Verbundenheit sich
nicht durch die Maglichkeit der Nutzung des Internets herstellen lasse.
Bisher gebe es weder in der Literatur noch in der Verwaltungsrealitit Mo-
delle, die funktionierende Regularien dieser Art vorsihen oder beinhalteten.

Christiansen unterstrich, die vorgenommene rechtliche Bewertung koénne
nicht dariiber hinwegtiuschen, dass die Praxis z. T. schon heute erheblich
hiervon abweiche. Derzeit wiirden immer mehr Aufgaben vom Landkreis
Ludwigslust und der Landeshauptstadt Schwerin an den Regionalen Pla-
nungsverband Westmecklenburg abgegeben, da man festgestellt habe, dass
es sinnvoll sei, diese Aufgaben auf Regionsebene zu 16sen.

Dombert fiihrte hierzu aus, der von Christiansen geschilderte Sachverhalt
sei eher ein Beleg dafiir, dass ein Planungsverband unter Wahrung der
rechtlichen Selbststindigkeit durchaus in der Lage sei, die Stadt-Umland-
Problematik durch interkommunale Abstimmung zu bewiltigen, ohne dass
es eines zwangsweisen Eingriffs und der Zusammenfiihrung von Verwal-
tungs- und Planungskompetenz bediirfe.

Wallerath erginzte, es gehe um die Abwigung mehrerer Ziele, die gleich-
zeitig zu verfolgen seien, némlich Biirgernihe und Effizienz. Er fiihrte eine
wesentliche Aussage des Rastede-Urteils des Bundesverfassungsgerichts an,
dass nimlich ein rein 6konomisch verstandener Grundsatz der Effizienz
nicht allein maBgeblich sein kénne. Dahinter verberge sich das Problem,
dass nicht nur eindimensional argumentiert werden konne. Aus der Sicht
der Okonomie sei dies im Grunde ohnehin nicht méglich, da eine , Maxi-
mierung“ mehrerer divergierender Ziele nicht gleichzeitig erfolgen konne.
Wohl miisse der Versuch unternommen werden, mehrere Ziele gleichzeitig
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-_—
Zu optimieren. Das in Mecklenburg-Vorpommern existierende Problem
lasse sich nicht auf die »Flache® oder die »Bevolkerungszahl® eines Kreises
reduzieren, sondern sei identisch mit der Fragestellung der »~Bevolkerungs-
dichte”; die Relation beider Komponenten mache die Entscheidung so pre-
kér. Weiterhin betonte er, auch die Komponente der | Integration® sei ein
wesentlicher Abwigungstopos.

Glaser wies darauf hin, dass der Aspekt der Integration bei der anstehenden
Reform in Mecklenburg-Vorpommern wohl anders zu bewerten sei, als dies
nach den Gebietsreformen in Niedersachsen und Nordrhein-Westfalen
durch Rechtsprechung und Literatur geschehen sei. Die Frage sei, wie der
Stand der Integration in den durch die Landkreisneuordnung im Jahr 1994
gebildeten neuen Landkreisen zu bewerten sei. Hier sei festzustellen, dass
gerade im Umland der kreisfreien Stidte die Integration in die neuen Land-
kreise noch nicht gelungen sei. Die Biirger fiihiten sich vielmehr noch im-
mer mehr der nunmehr kreisfreien Stadt zugehorig als dem Landkreis. Auch
die Tageszeitungen hitten mit dafiir gesorgt, dass die Integration in die
neuen Landkreise noch nicht ganz erreicht worden sei, da sich die Regio-
nalausgaben der Zeitungen noch immer an den Altkreisen orientierten. Fr
warf die Frage auf, ob man nicht zunichst den Stand der Integration nach
der Neuordnung im Jahr 1994 feststellen miisse, um deren Wertigkeit in
der Abwigung bei der nunmehr anstehenden Gebietsreform festlegen zu
konnen.

Stiier betonte nochmals die Notwendigkeit der Beriicksichtigung von Inte-
grationsgesichtspunkten; dies sei eine wichtige Erkenntnis aus den Erfah-
rungen der Gebietsreform in den 1970er-Jahren in Nordrhein-Westfalen.
Man kénne mit einem systemanalytischen Bewertungsverfahren nicht Ef-
fektivititsgesichtspunkte gegen Integration ausspielen, da die jeweils anzu-
legenden Mafstibe ganz verschieden seien. Der Gesetzgeber miisse die
Integration ermitteln und diirfe sich nicht einseitig an EffektivititsmaBsti-
ben orientieren. Bei der Schaffung von Regionalkreisen stellten sich hier
erhdhte Anforderungen, deren Erfiillung der Gesetzgeber darlegen miisse.
Schon aus diesem Grunde konne man aus seiner Sicht auch nicht generell
sagen, ob die Schaffung von ..Regionalkreisen™ verfassungsmiBig oder
-widrig sei.

Wallerath erwihnte, dass das Beispiel der Berufsschulen in den Kreisen,
das vielfach fiir die Notwendigkeit der Schaffung groBerer Kreise bemiiht
werde, hierflir eher ungeeignet sei. Auch in einwohnerstarken Flichenlan-
dern gebe es die Notwendigkeit zur raumiibergreifenden Zusammenfassung
in einzelnen Ausbildungsbereichen. Berufsschulen seien nicht primér raum-
bezogen, sondern berufsbezogen und seien deshalb als Argument im Rah-
men der laufenden Diskussion nicht besonders hilfreich.
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Dombert nahm Bezug auf die Rechtsprechung des Brandenburgischen Ver-
fassungsgerichts. Dieses habe ausgefiihrt, dass kommunale Selbstverwal-
tung auch dazu diene, dem Biirger ein Zugehorigkeitsgefiihl, eine Heimat,
zu vermitteln und damit die Grundlagen der Demokratie zu stirken. Die
integrative Wirkung kommunaler Selbstverwaltung miisse anhand objekti-
ver Kriterien bestimmt werden und kénne sich nichi an der Befindlichkeit
oder Meinungslage der Bevilkerung orientieren. Nach der Rechtsprechung
des Brandenburgischen Landesverfassungsgerichtes konnten bei der Fest.
stellung von Elementen, die Integration erméglichten, beispielsweise die
geographischen Gegebenheiten, geschichtliche Zusammenhinge sowie
soziokulturelle Aspekte eine Rolle spielen.

Molkentin stellte die Bedeutung des Ehrenamtes im Rahmen der kommuna-
len Selbstverwaltung heraus und betonte die Wichtigkeit des Ehrenamtes in
den Gemeinden und Kreisen gerade auch im Hinblick z. B. auf die Organi-
sation von Feuerwehren und Jagerschaften. Bei den durch die Bildung von
Regionalkreisen entstehenden Entfernungen zwischen einzelnen Gemeinden
eines Kreises von bis zu 250 km kénne effektive kommunale Selbstverwal-
tung und eine Integration der Biirger nicht erfolgen.

Kiiiter wies auf eine Untersuchung des Geographischen Institutes der Uni-
versitit Greifswald zur Bevoélkerung in Vorpommern hin, nach der 50 % der
Bevdlkerung in Stadt-Umland-Regionen lebten. 12 % der Bevélkerung
lebten in entwickelten Strukturen des ldndlichen Raumes, 20 % in Land-
stidten, die itbrigen 15 % bis 18 % lebten im strukiurschwachen landlichen
Raum. Es sei der im strukturschwachen lindlichen Raum lebende Teil der
Bevélkerung, der eine besondere Gemeindestruktur brauche. Die iibrigen
85 % der Bevélkerung Vorpommerns lebten in Gebieten mit ca. 130 Ein-
wohnern pro km?. Man diirfe bei der Diskussion moglicher Lésungen nicht
davon ausgehen, dass in Mecklenburg-Vorpommern einzigartige Strukturen
existierten. Dies werde jedoch durch die derzeitige administrative Gliede-
rung mit den zu kleinen Stadtterritorien und den teilweise recht ungiinstig
geschnittenen Landkreisen suggeriert.

Weiterhin hob er hervor, die derzeitigen Gemeindegrenzen seien nicht un-
bedingt sehr alt, teilweise stammten sie aus dem 20. oder 19. Jahrhundert
und entsprichen ehemaligen Gutsbezirken. Aus der schwedischen Matrikel-
karte ergebe sich, dass dahinter teilweise sehr viel groflere Gemeinden stan-
den. Man miisse abwigen, ob man es sich in der — sich abzeichnenden —
Standortkonkurrenz im baltischen Raum noch leisten kénne, bestimmite
Aufgaben von sehr kleinen Gemeinden wahmehmen zu lassen, von denen
man genau wisse, dass sie der Standortkonkurrenz und auch der sozio-
Gkonomischen Konkurrenz mit grofieren Unternehmen in anderen Bundes-
lindern oder auch jenseits der Grenzen nicht gewachsen seien.
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Mnbb.&@ nahm Bezug auf die Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
:oEm zur Gebietsreform und stellte heraus, dass es nach der Ansicht des
Gerichts auch entscheidend auf die Akzeptanz der Gemeindebevolkerung
ankomme. Mit diesem Begriff sei das Gericht im Ubrigen sehr zuriickhal-
tend, da er die tatsichliche Kehrseite demokratischer Legitimation wider-
spiegele. In Brandenburg habe der Gesetzgeber die Akzeptanz der Beviike-
rung anhand der Tatsache verneinen konnen, dass bei Kommunalwahlen
aufgrund fehlender Kandidaten und geringer Wahlbeteiligung keine Ge-
meindevertretungen gebildet werden konnten. Er warf deshalb die Frage
auf, ob der Gesetzgeber ein stirkeres Gewicht auf diese Form der Akzep-
tanz legen miisse und die Akzeptanz nicht ebenfalls eine Voraussetzung fir
Gebietsreformen sei.

Stiier bejahte die Notwendigkeit der Berticksichtigung auch des MaBstabes
der Akzeptanz durch den Gesetzgeber. Dabei seien zuniichst die formlichen
mﬁ:::mﬁmrama der gewihlten Reprisentanten von Bedeutung. Hier seien als
Erstes die prozeduralen Mafstibe wichtig, mit Hilfe derer man die materiel-
len >=woﬁo_dzmm= erfiillen konne. Bei den Landkreisen bestehe das Problem,
n_.mmm es nicht um die 6rtliche Verbundenheit im Rahmen der Gemeinde und
mﬂo.k?:mm_mmm:rm:@s der &rtlichen Gemeinschaft gehe, sondern sich die Land-
kreisebene als weniger iiberschaubar als die Gemeindeebene darstellte. Trotz-
dem miisse auch bei der Kreisgebietsreform der Faktor der Integration eine
entscheidende Rolle spielen. Er habe Bedenken, ob dies bei der GréBenord-
nung der geplanten Kreise ausreichend berticksichtigt werden konne.

Dombert erorterte das Problem der so genannten Zielprdmie und nahm
hierzu Bezug auf eine Entscheidung des Brandenburgischen Landesverfas-
sungsgerichtes. Die Gewihrung einer Zielpramie fiir freiwillige Gemeinde-
zusammenschliisse sei nach Ansicht des Gerichts verfassungsrechtlich nicht
zu @mm:mﬁﬁam:, da dies der Akzeptanzforderung diene und die Akzeptanz
einen wichtigen Belang im Rahmen des Neugliederungsvorhabens darstelle.

Wallerath warf die Frage auf, ob nicht die Spanne zwischen der Vielzahl
von Kleinstgemeinden und den neu gegliederten Kreisen ein weiteres Prob-
lem sei; es gehe darum, welche Kontrollspanne unter rechtsstaatlichen As-
pekten noch vertriglich sei.

Stiier Er.ﬁo aus, es gebe in Brandenburg Bestrebungen, zur Umgehung von
Eingemeindungen Kleinstgemeinden zu erhalten and Regionalkreise zu
EE.@:. Jedoch seien hier Grenzen gesetzt, da Regionalkreise unter dem
Gesichispunkt der Integrationsfrage an ihre Grenzen stieBen. Hier miisse
ebenfalls Fiir und Wider abgewogen und in einen vertriglichen Ausgleich
gebracht werden.
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Kommunale Selbstverwaltung kontra (staatliche)
Verwaltungseffizienz? Selbstverwaltungsaufgaben
und iibertragener Wirkungskreis

I. Die kommunale Selbstverwaltung im Spannungsfeld
von Verwaltungs- und Gebietsreform

Im Rahmen der Bemithungen der Landesregierung von Mecklenburg-
Vorpommern um eine Verwaltungs- und Gebietsreform kommt den Kom-
munen (Gemeinden und Landkreise) eine Schiiissetrolle zu. Dariiber wurde
am gestrigen Tage bereits aus verschiedenen Blickwinkeln vorgetragen und
intensiv beraten. Aufgabe und Anliegen meines Vortrags ist es, die geplante
Reform aus einem weiteren Blickwinkel zu betrachten und zu kommentie-
ren: aus dem Blickwinkel der Auswirkungen der Ubertragung von weiteren
staatlichen Aufgaben auf das kommunale Selbstverwaltungsrecht. Es geht
also weniger um die Sorge um die individuelle Existenz der einzelnen
Landkreise, Stidte und Gemeinden, mit der sich der Kollege Ipsen beschaf-
tigt hat, sondern um mdgliche strukturelle Folgen einer Verinderung des
quantitativen Verhéltnisses der Aufgaben des eigenen und iibertragenen
Wirkungskreises in Landkreisen, Stidten und Gemeinden.

Die Anniherung an das damit grob umrissene Thema meiner Uberlegungen
gelingt am besten, indem die Zielsetzungen in den Blick genommen wer-
den. Sie ergeben sich aus dem Eckpunktepapier, das die Landesregierung
im Januar 2003 vorgelegt hat. Dort werden die Zielsetzungen der Reform
folgendermafien umschrieben:

»Die Ziele der Verwaltungsreform sind mehr Biirgernidhe, weniger
Biirokratie, mehr Leistungsfihigkeit des Personals und der Organisa-
tion, kostengiinstigere Aufgabenerledigung sowie Stirkung der
kommunalen Selbstverwaltung.”

Die einzelnen Elemente dieser Zielbeschreibung sind ,.alte Bekannte®, die
vor allem aus den Modellen des New Public Management — NPM (deutsch:
Neues Steuerungsmodell — NSM)! geldufig sind. Zudem hat sich auch die

! Siehe dazu Uberblick bei Mehde, Neues Steuerungsmodeli und Demokratieprinzip, 2000,
S. 411t
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