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Gebietsreform in den neuen Bundeslindern

Bernhard Stiier*

Teilnehmer des sog. »Zehnerclubs«, der in Nordrhein-Westfalen die Ge-
bietsreform vorbereitete, wissen Erstaunliches zu berichten. Da soll in
trauter Runde in einem Diisseldorfer Kaminzimmer eine Landkarte aufge-
hingt und bei einigen Flaschen guten Rotweins das Schicksal der nord-
rhein-westfilischen Gemeinden besiegelt worden sein. Denn noch ehe die
Neujahrsglocken zu Beginn des Jahres 1975 die mehr als 2300 Kommunen
zu 396 Stidten und Gemeinden zusammenschrumpfen lielen und die fri-
heren 57 Landkreise zu 31 neuen Groflkreisen zusammenfiihrte, hatten sich
die Mitglieder des »Zehnerklubs« in geheimer Mission und im Dampf dik-
ker Zigarren des damaligen nordrhein-westfalischen Innenministers auf ein
Konzept geeinigt, das bei den Gewinnern der Reform auf grofie Befiirwor-
ter und Freunde stiefl, aber von den Verlierern ebenso erbittert bekampft
wurde. Als erster hatte von der Offentlichkeit unbemerkt der Vertreter der
SPD-Fraktion den groflen Filzstift in die Hand genommen und die neue
Landeshauptstadt Diisseldorf abgegrenzt. Thm folgte der Vertreter der
CDU-Fraktion, der sich mit dem Filzstift — seiner Heimat verpflichtet — an
die Neuabgrenzung der neuen Millionenstadt K6ln heranmachte. Als nich-
ster ergriff der Vertreter der FDP-Fraktion das etwas klobige Schreibgerit.
Der Filzstift machte bei dem guten Tropfen noch mehrmals die Runde, bis
das Land im wesentlichen aufgeteilt worden war. Auch hochrangige Ver-
treter des Innenministeriums sollen sich — so wird berichtet — an dem
kommunalen Monopoli beteiligt haben. So schén und begliickend kann
Gebietsreform sein. Die zulageberechtigten Ministerialen waren wohl nicht
ganz ohne Grund so fiirstlich behandelt worden. Denn sie mufiten sich an-
schliefend jeweils die Begriindung fiir die Kunstwerke der Diisseldorfer
Kamingespriche ausdenken. Und das war nicht immer einfach. Wer die
Gesetzesbegriindungen zu sehr auf ihre Stimmigkeit iiberpriifte, stieff auf
wenig Gegenliebe. »Mal ist der eine Gesichtspunkt mafigeblich, mal ist der
andere Gesichtspunkt maf8geblich, mal ist es auch tberhaupt keiner von ih-
nen, erhielten Kritiker in den dickleibigen Gesetzesbegriindungen barsch
zur Antwort. Gefangene wurden da eben nicht gemacht.

Und so nimmt es nicht wunder, daf§ sich das Thema der kommunalen
Gebietsreform bereits seit der kommunalen Neugliederung des Ruhrge-

* 7u danken ist Frau Beate Landgraf (Osnabriick) fiir die Mitwirkung bei der Vor-
bereitung des Beitrags.
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bietes Ende der zwanziger Jahre zu einem Dauerbrenner entwickelt hat!.
Nachdem in den sicbziger Jahren die Gemeinden und Kreise iiber Nord-
rhein-Westfalen und Niedersachsen hinaus in den Flichenlindern der Bun-
desrepublik neu gegliedert worden waren, stand nach der deutschen Einheit
auch in den finf neuen Bundeslindern einc Gebietsreform an. Wie schwer
diese Prozesse sind und mit welcher Anteilnahme die Entscheidungen des
Gesetzgebers in der Bevolkerung nicht selten begleitet werden, zeigt etwa
das Scheitern der »Zwangsehe« von Berlin und Brandenburg, der in der
Bevélkerung eine klare Absage erteilt wurde. Die kommunale und regio-
nale Zuordnung der Biirger hat in ihrem Verstindnis doch wohl eine gro-
flere Bedeutung, als es auf den ersten Blick erscheinen will. Wie haben sich
die Landesgesetzgeber dieser schwierigen Aufgabe nun gestellt? Welche
Ergebnisse haben die Kraftanstrengungen hervorgebracht? Ist die noch
junge verfassungsgerichtliche Rechtsprechung der neuen Linder ihrer Auf-
gabe als Mittlerin zwischen politischen Kontroversen und als Hiiterin der
Verfassungen gerecht geworden?

Ein erklirtes Anliegen der Reformen in den neuen Bundeslindern war
es, das zentralistische Verwaltungssystem durch neue Formen und Struktu-
ren in der Verwaltung von Gemeinden und Landkreisen entsprechend den
Vorbildern in den alten Bundeslindern zu ersetzen. Dadurch sollte eine ef-
fiziente &ffentliche Verwaltung geschaffen werden, um den wirtschaftli-
chen, sozialen und kulturellen Aufbau schneller vorantreiben zu kénnen.

L Ausgangsbedingungen

In den siebziger Jahren gab es in den acht westdeutschen Flichenlindern
mEm.WOBBﬁSm_m Gebietsreform, mit der die Zah] der Gemeinden drastisch
verringert und die Kreise im bisherigen Bundesgebiet von zuvor 425 auf
237 Kreise reduziert wurde?, Die Ausgangsbedingungen zwischen den alten
und neuen Bundeslindern waren allerdings nicht vergleichbar.

1. Historische Entwicklung

Umm Omvmmﬁmwnuﬁ.oﬁd der alten Bundeslinder wurde in einer Phase wirtschaft-
licher Prosperitit und in einer Zeit durchgefiihrt, die durch Reformeifer

1 Vgl. zu den Grundsitzen der Gebietsreform Hoppe/Rengeling, Rechtsschutz bei
der kommunalen Gebietsreform, 1973, S. 70 {f.; Hoppe/Stiier, DVBL. 1992, 641;
Stiier, DOV 1978, 78; ders., Kommunalrecht in NW, 1997, 36.

2 Henneke, NVwZ 1994, 555; Hoppe/Stiier, DVBL. 1992, 641; Stiier, DOV 1978
78; ders., Kommunalrecht in NW, 1997, 166. ’
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und Aufbruch zu neuen Ufern gekennzeichnet war®. Die Reformen in den
neuen Bundeslindern haben durch den rapiden Zusammenbruch der DDR
und dem raschen Vereinigungsvorgang ihre arteigene Grundlage*. Er-
schwerend waren dabei vor allem die allgemeine Finanzschwiche und die
wirtschaftliche Rezession®. Auch befanden sich die Gemeinden und Land-
kreise der DDR seit der Wihrungsunion am 1. 7. 1990 juristisch in einer ei-
gentlimlichen Situation, da mit der Wahrungsunion der Eigenstaatlichkeit
der DDR die materielle Grundlage entzogen wurde und die Gemeinden
und Landkreise von dem Finanztopf der Bundesrepublik abhingig waren®.
Das GG erstreckte sich zwar noch nicht auf die Gemeinden und Kreise der
neuen Bundeslinder. Die Bundesrepublik wirkte jedoch mittelbar durch
die Wihrungsunion auf die Kommunen ein.

2. Unterschiede zum alten Bundesgebiet

Der Gebietsschnitt der Gemeinden der neuen Bundeslinder entsprach in
etwa dem, der in den alten Lindern bis 1970 anzutreffen war. Alierdings
waren die Gemeinden an Einwohnern und Fliche in den neuen Lindern
teilweise sogar noch erheblich kleiner. Eine andere Situation ergab sich bei
den Landkreisen. Die DDR hatte im Jahre 1952 die Anzahl der Landkreise
verdoppelt. Damit wurden Raume verengt und politisch sowie planwirt-
schaftlich nach dem Muster des demokratischen Zentralismus ausgerichtet’.

Die Reformen in den alten und neuen Bundeslindern unterscheiden sich
aber vor allem in personeller Hinsicht. In den alten Bundeslindern gab es
zumeist recht gut ausgebildetes und rechtsstaatlich geschultes Personal,
wihrend die neuen Linder erst auf dem Weg einer rechtsstaatlichen Quali-
fikation waren. Die Bundesrepublik der siebziger Jahre konnte zudem eine
durchweg stabile Wirtschaft vorweisen, die starke Kommunen mit Pla-
nungshoheit und Landkreise mit Ausgleichsfunktion zur Entwicklung und
Stirkung brauchte. In den neuen Lindern sind vielfach verrottete Indu-
strielandschaften weggebrochen oder plattgewalzt worden. Die Infra-
struktur war zumeist mit der des alten Bundesgebietes in den fiinfziger Jah-
ren vergleichbar®. Die Biirger der alten Bundeslinder waren mit den
marktwirtschaftlichen Strukturen gewachsen, sie entwickelten berufliche

3 Knemeyer, Die Verwaltung 1993, 273 (274); Piittner, in: Piittner/Bernet, Ver-
waltungsaufbau und Verwaltungsreform in den neuen Bundeslindern, 1992, S. 1.

4 Bernet, LKV 1993, 393.

5 Schmidi-Jortzig, LKV 1992, 65 (68).

6 Bernet, LKV 1993, 393 (394).

7 Bernet, LKV 1993, 393 (395).

8 Vgl. Pittner, in: Piittner/Bernet, Verwaltungsaufbau und Verwaltungsreform in
den neuen Bundeslindern, 1992, S. 1.
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Flexibilitit und Mobilitit. In den neuen Bundeslindern herrschte iiberwie-
gend Verunsicherung und hohe Arbeitslosigkeit trotz durchweg bestehen-
der Arbeitswilligkeit?.

Diese Situation verlangte eine behutsame Vorgehensweise bei der
Durchfiihrung von Reformen in den neuen Bundeslindern, um ein Zer-
schlagen gewachsener kommunaler Strukturen zu vermeiden und das er-
forderliche kommunale Engagement zu erhalten®. Auf dieser Grundlage
entwickelte eine Expertentagung der Konrad-Adenauer-Stiftung unter Be-
ricksichtigung der Erfahrungen in den alten Bundeslindern Leitlinien fiir
die Durchfihrung der Gebiets- und Verwaltungsreform!!,

3. Gesetzliche Grundlagen und Vorarbeiten fiir die Reform

Grundlage und Ausgangspunkt der Gebietsreform ist die Selbstverwal-
tungsgarantic in Art. 28 I GG und in den Linderverfassungen. Die Selbst-
verwaltungsgarantie fordert nach der Rechtsprechung des BVerfG'2 einen
Verwaltungsaufbau von unten nach oben. Auch gewihrt Art. 28 11 GG den
Qo?mﬁ%@%manrm?m: zwar das Recht der Selbstverwaltung, nicht jedoch
ohne Einschrinkung deren individuellen Bestand in geschichtlich iiber-
kommener Form!3. Der Gesetzgeber kann Gemeinden und Kreise im In-
teresse einer grofiriumigen Ordnung und einer besseren Verwaltungseffek-
tvitit zusammenlegen oder neu ordnen'#,

Nach §79 des Gesetzes iiber die Selbstverwaltung der Gemeinden und
Landkreise in der DDR vom 17.5.1990'5 konnten die Grenzen der Ge-
Em_:&m: und Landkreise nur aufgrund des 6ffentlichen Wohls geindert,
aufgelést oder neugebildet werden. Nach § 78 II des Gesetzes sollten die
O.m?a:w so bemessen sein, daf§ »die Verbundenheit der Gemeinden und der
Einwohner des Landkreises gewahrt und die Leistungsfahigkeit des Land-
kreises zur Erfiillung seiner Aufgaben gesichert« ist. Gesetzliche Vorgaben
?H die Kreissitzbestimmung gab es in der Kommunalverfassung der DDR
nicht. Hier mufite auf die in der Verwaltungswissenschaft entwickelten
Kriterien zuriickgegriffen werden!6.

9 Bernet, LKV 1993, 393 (395).

10 Hoppe/Stiier, DVBL. 1992, 641.

11 Schmidi-Eichstaeds, LKV 1992, 194; Hoppe/Stiier, DVBL. 1992, 641 (651).

12 Zuletzt BVerfG, Beschluff vom 23. 11. 1988 - 2 BvR 1619/83 —, NVwZ 1989
347 (348). '

13 Wm«mwm“mxma\N:\huomﬁ&xF NVwZ 1993, 240 (241); Stiier, Kommunalrecht NW

14 w“_mwmmz mﬂwcﬁm_m:ﬁ Urteil vom 8. 9. 1992 —~ GR 6/71 -, ESVGH 23, 1(4); VerfGH

unster, Urtell vom 24. 4. 1970 — VerfGH 13/69 — OVGE 26. 27
15 GBL DDR, $. 255, 20270)

16 Pappermann/Stollmann, NVwZ 1993, 240 (241).
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Neben den jeweiligen Regierungsleitlinien waren fiir den Gesetzgeber in
Mecklenburg-Vorpommern zwei in Auftrag gegebene Gutachten!” und in
Brandenburg die Konzeption einer eingesetzten Arbeitsgruppe!® von Be-
deutung. In Sachsen-Anhalt stand das Freiwilligkeitsprinzip im Vorder-
grund, das auf den freiwilligen Zusammenschluf} der Gemeinden abzielte.
In Thiringen!® wurde zwar eine Sachverstindigenkommission eingesetzt,
die eine Gesamtkonzeption entwickelte. Von den unterbreiteten Vorschli-
gen wichen aber die schlieflich verwirklichten Reformen nicht unerheblich
ab. Die Grundlage in Sachsen war ein Denkmodell der Regierung. Danach
gestaltete die Politik die Kreisgebietsreform selbst, was dazu fithrte, daf§ die
Mehrheitsfraktion damit beschaftigt war, in regionalen Runden von Land-
tagsabgeordneten, Landriten und Kreisvorsitzenden der Partei sogenannte
Konsensgesprache zu moderieren. Die daraus hervorgehenden Anderungs-
vorschlige wurden dann im Gesetzgebungsverfahren durchgesetzt 2.

II. Verfassungsrechtliche Mafistibe

Nach einer umfangreichen Rechtsprechung, an der sich neben dem
BVerfG ! auch die Staats- und Verfassungsgerichtshofe der Lander betei-

17 Claunsen, LKV 1992, 111; Meyer, LKV 1993, 399 (400).

18 Kdostering, DOV 1992, 721.

19 Meyn, LKV 1993, 408 (411).

20 Schnabel/Hasenpflug, LKV 1993, 402 (403). )

21 BVerfG, Urteil vom 22. 6. 1976 — 2 BvH 1/74 — BVerfGE 42, 345 = DOV 1977,
60 (Staatsvertrag Waldeck-Pyrmont); Beschluff vom 27.11. 1978 — 2 BvR 165/
75 —, BVerfGE 50, 50 = NJW 1979, 413 = BayVBI. 1979, 145 (Laatzen Hanno-
ver-Messe); Beschlufl vom 17. 1. 1979 — 2 BvL 6/76 —, BVerfGE 50, 195; (Rheda-
Wiedenbriick); Beschluff vom 15.1.1980 — 2 BvR 1/79 —, BVerfGE 53, 100 =
NJW 1980, 1618 (Gerichtsbezirke); Beschluff vom 12. 9. 1981 — 2 BvR 337/81 —
(unverdffenticht) (Wendeburg Didderse); Beschlufl vom 3.11.1981 - 2 BvR
827/80 —, DVBL. 1982, 904 = NJW 1982, 95 (Gieflen); Beschlufl vom 12. 1. 1982
- 2 BvR 113/81 —, BVerfGE 59, 216 = DVBL 1982, 534 = NVwZ 1982, 367
(Namensgebung); Beschluff vom 10. 7. 1990 — 2 BvR 470/90 —, BVerfGE 82, 310
= DVBL. 1990, 930 (Papenburg); Beschlufl vom 12.5. 1992 - 2 BvR 470, 650 und
707/90 —, DVBL 1992, 960 (Papenburg); vgl. zu nicht verdffentlichten Entschei-
dungen des BVerfG Granderath, DOV 1972, 332; vgl. zur Wehrfihigkeit der
kommunalen Selbstverwaltung auch Beschlufl vom 7. 10. 1980 — 1 BvR 584/76 —,
BVerfGE 56, 298 = DVBI. 1981, 535 (Memmingen); Beschlufl vom 23. 6. 1987 -
2 BvR 826/83 — BRS 47 (1987), Nr. 21 (S. 65) (Raumordnungsprogramm); Be-
schluff vom 21.6.1988 — 2 BvR 602/83 und 974/83 —, BayVBIL 1989, 111
(Verlagerung der Kommunalaufsicht); BVerfG, Urteil vom 23. 11. 1988 — 2 BvR
1916/83 —, BVerfGE 79, 127 (Rastede).
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ligt haben®, unterliegen Mafinahmen des Gesetzgebers zur kommunalen

Gebietsreform folgenden verfassungsrechtlichen Kontrollmafstiben23:

= Gemeinwoblvorbehalt: Der Gesetzgeber ist bei seinen Neugliederungs-
mafinahmen auf das Gemeinwohlprinzip verpflichtet. Seine Entschei-
dungen miissen durch Griinde des 6ffentlichen Wohls gerechtfertigt sein.

— Abwigungsgebot: Der Gesetzgeber ist zu einer umfassenden Abwagung
verpflichtet. Alle entscheidungsrelevanten Gesichtspunkte sind in die
Uberlegungen einzustellen, zu gewichten, zu bewerten und zu einer aus-
gewogenen Gesamtentscheidung zu verarbeiten.

— Anhorungsgebot mit Begriindungspflicht: Die sorgfiltige Abwigung al-
ler fir und gegen eine Neugliederungsmafinahme sprechenden Gesichts-
punkte und das Gebot einer umfassenden Sachverhaltsermittlung ist nur
auf der Grundlage einer Anhérung moglich, die den wesentlichen Inhalt
des beabsichtigten Neugliederungsvorhabens mit allen wesentlichen
Griinden fiir die in ihm enthaltenen Einzelmainahmen den betroffenen
Gebietskorperschaften bekannt gibt und innerhalb einer angemessenen
Frist eine Stellungnahme erméglicht.

— Motivkontrolle: Der uneingeschrinkten verfassungsgerichtlichen Kon-
trolle auf ihre Gemeinwohlkonformitit unterliegen die Motive des Ge-
setzgebers, der seine Zielvorstellungen und Beweggriinde am ffentli-
chen Wohl auszurichten hat. Diese erforderliche Orientierung am Ge-
meinwohl setzt auch der Zulissigkeit von Koalitionsabsprachen Gren-
zen.

= Zielkontrolle mit Verbesserungsgebot: Dem Gesetzgeber ist zwar von
Verfassungs wegen kein bestimmtes Gliederungsprinzip aufgegeben. Jede
Gebietsreform hat jedoch zu einer Verbesserung der kommunalen
Strukturen beizutragen. Verfassungswidrig ist es, »Ziele zu verwirklichen
oder Sachverhalte herbeizufiihren, die dem Staat und seinen Gebietskor-
perschaften im ganzen mehr schaden als nutzen«2.

= Kontrolle der Sachverhaltsermittlungen: Eine sachgerechte Neugliede-
rungsentscheidung setzt eine umfassende Kenntnis des Gesetzgebers von
allen erheblichen Umstinden, insbesondere ein zutreffendes und voll-
stindiges Bild von den Interessen der betroffenen Gebietskorperschaften,
voraus. Deshalb unterliegt der Sachverhalt, soweit er fiir die Entschei-

22 Vgl. dazu Hoppe/Rengeling, Rechtsschutz bei der kommunalen Gebietsreform,
1973, 8. 70 tf; Hoppe/Stiier, DVBL 1992, 641; Stiier, Funktionalreform und
kommunale Selbstverwaltung, S. 138 ff.; ders., DOV 1978, 78; ders. Kommunal-
recht NW, 1997, 166.

23 Stiier, Kommunalrecht in NW, 1997, 36.

24 VerfGH Miinster, Urteil vom 2. 11. 1973 — VerfGH 17/72 -, OVGE 28, 307

Mmhwnamnm&cw Hoppe, DVBL. 1971, 473; Stiier, Kommunalpolitische Blitter 1973,
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dung wesentlich ist, der uneingeschrinkten verfassungsgerichtlichen
Kontrolle. Wegen der Vorbewertung durch die Verfasser des Gesetzent-
wurfs, durch Landesregierung und Ministerialverwaltung und der da-
durch gegebenen Beschrinkung des Entscheidungsraums des Gesetzge-
bers muf§ die Informationsbasis des Gesetzgebers in allen wesentlichen
Fragen moglichst breit gehalten werden.

— Prognosekontrolle: Die gesetzgeberischen Prognosen werden daraufhin

tiberpriift, ob thnen eine zutreffende, durch entsprechende Tatsachenfest-
stellungen erhirtete Prognosebasis zugrundeliegt und der Prognose-
schluff methodisch einwandfrei ist. Im ubrigen werden Wertungen und
Erwigungen des Gesetzgebers auf eindeutige Widerlegbarkeit und offen-
sichtliche Fehlsamkeit iiberpriift.

— Eignungspriifung: Eine Neugliederungsmaffnahme ist nur gemeinwohl-

konform, wenn sie geeignet ist, den am Gemeinwohl orientierten Zwek-
ken des Gesetzes zu dienen. Die Gebietsreform wird also auf ihre
Zweckgeeignetheit uiberpriift.

Erforderlichkeitspriifung: Eine gesetzgeberische Mafinahme hat ferner
dem verfassungsrechtlichen Grundsatz der Erforderlichkeit Rechnung zu
tragen und ist verfassungswidrig, wenn eine zumindest gleich gut geeig-
nete und weniger als die gesetzliche Mafinahme in das Selbstverwaltungs-
recht der Beschwerdefithrerin eingreifende Alternative verwirklicht wer-
den kann.

Verhéilinisméfligkeitspriifung: Die vom Gesetzgeber erstrebten Vorteile
dirfen nicht eindeutig auler Verhiltnis stehen zu den Nachteilen, die
sich aus den gesetzgeberischen Mafinahmen ergeben. Wird die Gebiets-
reform mit einer Verbesserung der Leistungsfahigkeit begriindet, so mufl
gefragt werden, ob die dadurch etwa in Kauf zu nehmenden Integra-
tionsdefizite hingenommen werden konnen.

Systemgerechrigkeit: Hat der Gesetzgeber die Gebietsreform nach einem
bestimmten System durchgefiihrt, so ist er aus dem Gesichtspunkt des
Gleichbehandlungsgrundsatzes und der Selbstbindung, dem Prinzip der
Rechtssicherheit und des Vertrauensschutzes sowie dem Gebot des kon-
sequenten und folgerichtigen Verhaltens auf die Einhaltung des selbst ge-
gebenen Systems verpflichtet. Konzeptionsabweichungen bediirfen der
besonderen Rechtfertigung?s.

25 Vgl. BVerfG, Beschlufl vom 27.11.1978 - 2 BvR 165/75 -, BVerfGE 50, 50
(Laatzen Hannover-Messe); Beschluff vom 12.9.1981 - 2 BvR 337/81 -
(Wendeburg Didderse); vgl. auch StGH Biickeburg, Urteil vom 23.1.1974 —
StGH 2/72 —, OVGE 29, 504 (510); Urteil vom 5. 4. 1974 — StGH 1/73 —, DVBL
1974, 520 (Soltau-Fallingbostel); Urteil vom 14.2.1979 - StGH 2/77 —, DVBL
1979, 504 = DOV 1979, 406 (Kreisreform); Stier, Kommunalrecht in NW, 1997,
36.
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— Willkiirverbot: Daneben steht das allgemeine Willkiirverbot als weiterer
finaler Prifungsmafstab. Es besagt, daf§ der Gesetzgeber bei legislativen
Organisationsakten wesentlich Gleiches nicht willkiirlich ungleich und
wesentlich Ungleiches nicht gleich behandeln darf. Davon ist auszuge-
hen, wenn sachlich einleuchtende Griinde fiir eine Neugliederungsmafi-
nahme nicht erkennbar sind oder die gewihlte Losung eindeutig der in-
neren Rechtfertigung entbehrt.

- Abwigungsfebler: Aus der Qualitit der Neugliederungsgesetze als Pla-
nungsgesetze folgt zugleich, dafl der Gesetzgeber auf das Abwigungsge-
bot und die sich daraus ergebenden verfassungsrechtlichen Maf§stibe?
verpflichtet ist?’.

III. Ergebnisse der Kreisgebietsreform

Die Kreisgebietsreform der neuen Linder fiihrte im Ergebnis dazu, dafl aus
den 189 bisherigen Kreisen 87 neue Kreise gebildet wurden?®. Die Einwoh-
nerzahl der neuentstandenen Kreise in den neuen Bundeslindern wurde
von 56 000 auf 122 000 mehr als verdoppelt. Allerdings erreichten nur zwei
Kreise mehr als 200 000 Einwohner. Im Vergleich dazu haben in den alten
Bundeslindern 30 % aller Kreise mehr als 200 000 Einwohner. Auch haben
knapp 30 % der Kreise in den neuen Lindern weniger als 100 000 Einwoh-
ner und nur ein Viertel mehr als 150 000 Einwohner??. Dies ist vor allem

mcmu%mm vielfach diinne Besiedlung der neuen Bundeslinder zuriickzufiih-
ren’C.

26 Vgl. dazu grundlegend BVerwG, Urteil vom 12.12.1969 — 4 C 105.66 -
BVerwGE 34, 301 = DVBL 1970, 414 (Abwagung Selbstverwaltung); Hoppe,
DVBL 1971, 473; ders., Planung und Pline in der verfassungsgerichtlichen Kon-
trolle, in: FS Menger, 1985, S. 747 {f.; Stiier, DVBI. 1977, 1.

27 Zur Geltung des Abwigungsgebotes bei Mafinahmen der kommunalen Gebiets-
reform BVerfG, Beschluf§ vom 17.1.1979 — 2 BvL 6/76 —, BVerfGE 50, 195
(Rheda-Wiedenbriick): »Eine dem éffentlichen Wohl entsprechende Entschei-
dung des Gesetzgebers iiber die kommunale Neugliederung eines Gebietes setzt
im tibrigen auch regelmiBig cine Abwigung der verschiedenen, oft gegenlaufi-
gen Interessen voraus«; Beschluff vom 12.9.1981 — 2 BvR 337/8] - (Wen-
denburg/Didderse); Stier, Kommunalrecht in NW, 1997, 166.

28 Henneke, NVwZ 1994, 555 (558).

29 Knemeyer, LKV 1992, 177 (179).

30 Die Flichengrofe der einzelnen Kreise in den neuen Bundeslindern hat sich von
557 qkm aut 1211 qkm fast verdoppelt. Im alten Bundesgebiet weisen knapp die
Hilfte der Kreise eine Fliche von 500-1000 qlkm auf und nur 10 % liegen iiber
1500 gkm. In den neuen Lindern sind ca. 30 % der Kreise grofler als 1500 gkm
Knemeyer, LKV 1992, 177 (179).
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IV. Ergebnisse in den einzelnen Bundeslindern

Die bisherige Gebietsreform in den neuen Lindern hat vor allem die Kreise
neu gegliedert. Im Gemeindebereich wurden vielfach Amter oder Verwal-
tungsgemeinschaften gebildet, die fiir die ihnen angeschlossenen Gemein-
den die erforderlichen Verwaltungsleistungen erbrachten.

1. Brandenburg

Die Gebietsreform in Brandenburg war vor allem auf die Bildung neuer lei-
stungsfahiger Kreise und eine Amterverfassung ausgerichtet.

a) Kreisgebietsreform

Der Landtag verabschiedete am 16. 12. 1992 das Gesetz zur Neugliederung
der Kreise und kreisfreien Stadte’l. Allerdings wurde hier lediglich der
Zuschnitt der neuen Landkreise festgelegt. Es entstanden 14 Kreise’2. Die
neben der Kreisneubildung heiflumstrittenen Entscheidungen iiber die
Namen und die Kreisstidte wurde in einem Biindel von 14 Spezialgesetzen
am 31. 3. 1993*3 vom Landtag verabschiedet, dabei verloren 24 Stidte ihren
Kreissitz**. Dies ergab sich daraus, dafl die Kreissitzbestimmung weniger
an der Erreichbarkeit durch den Biirger ausgerichtet war, sondern vor allem
die weiter von Berlin entfernt liegenden Regionen gegeniiber dem »Speck-
giirtel« durch die Bestimmung der Kreissitze gestarkt werden sollten.

b) Entscheidungen des VerfG Potsdam

In mehreren Gerichtsverfahren standen Fragen der Kreisgebietsreform auf
dem Programm. Probleme rechtlicher Art ergaben sich schon bei der Zulis-
sigkeit der Verfassungsbeschwerden. In den Gerichtsverfahren mufite das

31 GVBLINr. 29 vom 29. 12. 1992.

32 Davon haben neun mehr als 150 000 Einwohner. Der einwohnergrofite Kreis des
Landes ist der Landkreis Oder-Spree mit 195 000 Einwohnern. Drei Kreise lie-
gen zwischen 120 000 und 150 000 Finwohnern und nur bei zwei Kreisen wurde
aufgrund der Siedlungsstruktur der Grenzwert von 120 000 Einwohnern unter-
schritten Hendele, LKV 1993, 397 (399).

33 GVBLI Nr. 8 vom 28.4. 1993.

34 Hendele, LKV 1993, 397 (399).

35 Hoppe/Stiier, DVBL. 1992, 641 (643).
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Verfassungsgericht Potsdam3® iiber die Beteiligungsfihigkeit und Antrags-
befugnis der Gemeinden entscheiden.

Die Beteiligungsfahigkeit der aufgelésten Kreise ergab sich aus §511
VertGGBbg und gem. § 16 Satz 2 KNGBbg. i. V. mit § 1 Wahldurchfiih-
rungsgesetz vom 5. 12. 1993 ¥. Fiir die Dauer des Gerichtsverfahrens gegen
den ihre Auflésung bewirkenden Rechtsakt gelten Gemeindeverbinde als
fortbestehend®. Ebenso wic die Beschwerdefiihrer kraft Fiktion als be-
schwerdefihig anzusehen sind, galt die Vertretungsfunktion ihrer Landrite
oder deren Stellvertreter, deren Amtszeit mit der Ubernahme durch den
neuen Landrat oder spitestens am 5.5. 199437 endete, als fortbestehend.
Hinsichilich der Antragsbefugnis bestand bei allen Kreisen die Mboglichkeit
einer Verletzung des Selbstverwaltungsrechts aus Art. 97, 98 LV. Dem
stand weder die grundsitzliche Zustimmung zu ihrer Auflosung noch ihre
Uberfiihrung in die neugebildeten Kreise entgegen*’. Eine ehemalige Kreis-
stadt ist allerdings nicht berechtigt, sich gegen die Bestimmung einer ande-
ren Stadt als Kreissitz zu wenden*!. Wohl aber verfolgte eine Volksinitia-
tive »Kreisstadtentscheidung durch den Kreistag« ein der Landesgesetzge-
bung zugingliches Anliegen. Die Bestimmung des Kreissitzes ist keine der
Entscheidung der Landesregierung vorbehaltene Frage der Einrichtung ei-
ner staatlichen Behorde*2,

36 VerfG woﬂ.m&m:r Urteil vom 15.9. 1994 — ViGBbg 3/93 —, SichsVBL. 1995, 204
(Guben/Eisenhiittenstadt); Urteil vom 14. 7. 1994 — VIGBbg 4/93. Zum einst-
weiligen Rechtsschutz Urteil vom 30. 11. 1993 — VIGBbg. 3/93 EA —, OLG-NL
1994, 74 (Guben/Eisenhiittenstadt/! Spremberg).

37 Art. 2 des Gesetzes iiber die Neuordnung des Kommunalwahlrechts im Land
Brandenburg, die Anderung der Kommunalverfassung sowie die Anderung der
Amtsordnung vom 22. 4. 1993, GVBL. I S. 110.

38 VerfG Potsdam, Urteil vom 15.9. 1994 — VIGBbg 3/93 -, SichsVBL. 1995, 204
(Guben/Eisenhiittenstadr); Urteil vom 14. 7. 1994 _. VIGBbg 4/93; auch stindige
Rechtsprechung des BVerfG, Beschluf vom 24. 2. 1954 - 2 BvQ 1/54 —
BVerfGE 3, 267 (279) (Bekenntnisschule Lippe); Beschlufl vom 22. 9. 1976 — 2
BvH 1/74 — BVerfGE 42, 345 = D5V 1977, 60 (Amtsgericht Bad Pyrmont);
<Q%ﬂ$ Minster, Urteil vom 9. 4. 1976 - VerfGH 58/75 -, OVGE 31, 309
(Lidinghausen); Saarl. VerfGH, Urteil vom 22. 3. 1993 - Lv 3/91 —, NVwZ
1994, 481 = DOV 1993, 910 (Rohrbach).

39 § 18 IT Satz 2 und 3 KNGBbg i. d. F. des Art. 8 der Kommunalverwaltung des
Landes Brandenburg vom 15. 10. 1993, GVBL. 1S. 389

40 VerfG Potsdam, Utteil vom 15. 9. 1994 — VtGBbg 3/93 -, SichsVBI. 1995, 204
(Guben/Eisenhiittenstadt); Urteil vom 14. 7. 1994 -, VIGBbg 4/93.

41 VerfG Potsdam, Urteil vom 20. 10. 1994 -, VIGBbg 1/93.

42 VerfG Potsdam, Urteil vom 15. 9. 1994 — VEGBbg 2/94 -, LKV 1995, 221. Auch
unterfillt eine Volksinitiative nicht dem Grundsatz der Diskontinuitit des Par-
lamentsbetriebs.
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Die Verfassungsbeschwerden der Kreise Guben, Eisenhiittenstadt, Ky-
ritz und Pritzwalk wies das VerfG Potsdam als unbegriindet zuriick, da ei-
ne Verletzung des Selbstverwaltungsrechts aus Art. 97, 98 LV durch §§ 1
und 2 KNGBbg nicht gegeben sei. Gem. Art. 98 I LV kann das Gebiet von
Gemeindeverbinde nur aus Griinden des Gemeinwohls geindert werden.
Bestands- und Gebietsinderungen von Landkreisen als Gemeindeverbin-
den berithren — so der VerfG Potsdam — lediglich die individuelle, nicht
aber die institutionelle Selbstverwaltungsgarantie der einzelnen Gemein-
den®. Auch seien die Beschwerdefiihrer im verfassungsrechtlich gebotenen
Umfang angehdrt worden.

Das Verfassungsgericht sei nicht befugt, sich an die Stelle des Gesetzge-
bers zu setzen*!. Es konne den gesetzgeberischen Abwigungsvorgang nur
daraufhin tberprifen, ob der Gesetzgeber den entscheidungserheblichen
Sachverhalt umfassend ermittelt, seiner Regelung zugrunde gelegt und die
mit ihr einhergehenden Vor- und Nachteile gewichtet und in die Abwi-
gung eingestellt habe. Es sei aber nicht die Aufgabe des Gerichtes zu prii-
fen, ob der Gesetzgeber die beste und zweckmifigste Neugliederungsent-
scheidung getroffen habe*. Das Verfassungsgericht sah es auch fiir ge-
rechtfertigt an, dafl der Gesetzgeber sich bei der Neugliederung der Kreise
an die vorgegebenen Richtlinien fiir die Einwohnerstirke hielt und eine
Biirgerbeteiligung*® nur in einem beschrinkten Mafle zulie. Ubrigens stellt
sich auch die in einem Braunkohlenplan vorgesehene vollstindige Inan-
spruchnahme des Gebictes einer Gemeinde als Auflosung der Gemeinde im
Sinne des Art. 98 II 2 LV dar und bedarf deshalb im Lande Brandenburg
eines formlichen Gesetzes, das die Auflésung gerade dieser Gemeinde zum
Regelungsgegenstand hat*’.

43 VerfG Potsdam, Urteil vom 14.7. 1994 —~ VIGBbg 4/93 —; fiir die Gemeinden
Urteil vom 19. 5. 1994 — <mm_w?m 9/93 —, DVBL 1994, 857 = DOV 1994, 955 =
Gemeindehaushalt 1995, 21.

44 VerfG Potsdam, Urteil vom 15. 9. 1994 — VIGBbg 3/93 —, SichsVBI. 1995, 204 =
NJ 1995, 54 (Guben/Eisenhiittenstadt); Urteil vom 14.7. 1994 — VIGBbg 4/93;
Urteil vom 19.5. 1994 — <m®_w~uw 9/ 93 —, DVBI. 1994, 857 = LKV 1995, 40 = N]
1995, 543 (Sparkasse).

45 BVerfG, Urteil vom 12.5.1992 — 2 BvR 470, 650, 707/90 —, BVerfGE 86, 90
(109) = NVwZ 1993, 262 = DVBL. 1992, 960 (Papenburg).

46 VerfG Potsdam, Urteil vom 15. 9. 1994 — VIGBbg 3/93 —, SichsVBI. 1995, 204
(Guben/Eisenhiittenstadr): Hier sah ein Richter aufgrund der fehlenden Prioritit
der Biirgerbefragung eine Nichtbeachtung des Gemeinwohls und nahm eine
Verfassungswidrigkeit der §§ 1 und 2 KNGBbg an.

47 VertG Potsdam, Urteil vom 1.6.1995 - ViGBbg 6/95 -, LKV 1995, 365
(Horno).
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2. Mecklenburg-Vorpommern

Auch in Mecklenburg-Vorpommern standen Fragen der Kreisgebietsre-
form und die Einfithrung einer Amterverfassung im Vordergrund.

a) Ergebnis der Gebietsreform

US in Mecklenburg-Vorpommern neugebildeten 12 Landkreise umfassen
im Durchschnitt 102 000 Einwohner und haben eine durchschnittliche Fla-
che von 1890 gkm . Zugleich wurde in Mecklenburg-Vorpommern die
Amterverfassung nach dem Vorbild Schleswig-Holsteins eingefiihrt,

b) Rechtsprechung

Das OVG Greifswald erhob in dem Dabelow-Urteil® keine verfassungs-
rechtlichen Bedenken gegen die Einfihrung der Amterverfassung. Auch sei
das die Gemeindeebene erginzende Modell mit dem Demokratiegebot des
Art. 20 1T GG und mit Art. 28 12 GG vereinbar. In diesem Grundsatzurteil
hatte das OVG Greifswald unter anderem zu priifen, ob im Aufgabenent-
zug der Gemeinden durch die Amtsordnung ein Eingriff in das Recht der
Gemeinde auf eigenverantwortliche Wahrnehmung der Aufgaben vorlag.
Damit hatte das Gericht die Entscheidung des Gesetzgebers auf ihre Ver-
tretbarkeit und nicht nur auf das Fehlen sachfremder Erwigungen zu iiber-
prifen®. Dies war cinmal die Rechtfertigung des Eingriffs durch das of-
fentliche Wohl und zum anderen, ob der Gesetzgeber den erheblichen
Sachverhalt zutreffend und vollstindig ermittelt hat. Das Gericht stiitzte
sich dabei auf eine Entscheidung des BVerfG5! zur Amterverfassung in
Schleswig-Holstein, die es fiir im wesentlichen auf Mecklenburg-Vor-
pommern Gbertragbar hielt.

Die Selbstverwaltungsgarantie sei im Kernbereich nicht verletzr. Die
mafigeblichen Entscheidungsbefugnisse in allen fiir die Gemeinden wichti-
gen Aufgaben seien bei den amtsangehérigen Gemeinden verblicben. Dies
gelte auch fiir die wesentlichen Entscheidungen iiber die Personalhoheit

48 Dies entspricht einer Besiedlungsdichte von 54 Einwohnern pro gkm. Damit
folgte der Gesetzgeber weitgehend dem Gurachten von Clausen, der Kreise mit
einer Grofle von 100 000 Emnwohnern bei einer Fliche von 2000 bis 2500 gkm
und sechs kreisfreie Stidte empfohlen hatte, Clansen, LKV 1992, 111 (113);
Meyer, LKV 1993, 399 (402).

49 OVG Greifswald, Urteil vom 16. 3. 1993 — 4 K 1/92.

50 BVerfG, Urteil vom 23.11.1988 — 2 BvR 1619, 1628/83 —, BVerfGE 79, 127
(147) = NVwZ 1989, 347 (Rastede).

51 BVerfG, Urteil vom 24.7. 1979 — 2 BvK 1/78 -, BVerfGE 52, 95 (Gemeinde-
verband SH).
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und den Haushalesplan sowie im Hinblick auf die Bindung des Amtes bei
der Kassen- und Rechnungsfithrung gem. §3 1 AmtsO MV an die Be-
schliisse der Gemeinde®?. Auch die Gebote der Sach- und Systemgerechtig-
keit seien beachtet worden. Besonderes Kriterium dafiir waren die erarbei-
teten Richtlinien fiir die Gebietsreform, besonders die Einwohnerzahl und
Gemeindegrofle. Es komme nicht darauf an, ob diese Losung aus Sicht der
betroffenen Gemeinde die beste Losung darstellt. Die Zuordnung zu einem
Amt stellt damit das OVG der Landesregierung frei, sofern sie rechtsfeh-
lerfrei erfolgt®. Erfolgreich verliefen die Beschwerden der Gemeinde Insel
Hiddensee’* und Gemeinde Boltenhagen®. Die Gemeinden waren hin-
sichtlich ihrer Amtszuordnung nur unzureichend angehért worden. Zudem
sei die Landesregierung - so das OVG Greifswald —, zu Unrecht davon
ausgegangen, dafl die Antragstellerin die vorgegebene Grenze von 2500
Einwohnern nicht erreicht habe.

Auch sei ein Amt gegen die Anderung der Landkreiszuordnung einer
seiner Gemeinden klagebefugt, da die Gemeinde hierdurch aus dem Amts-
verband ausscheide. Die Bestimmungen der §§ 11, 12 und 97 KomVerf. MV
tiber die Formen der Entscheidung iiber Gebietsinderungen von Gemein-
den und Landkreisen (Vertrag, Gesetz oder bei 6rtliche begrenzten Einzel-
regelungen Entscheidungen des Innenministers) sowie des § 125 VI Kom-
Verf. MV iiber Anderung von Amtszugehérigkeiten (Verordnung der Lan-
desregierung bzw. des Innenministers) seien mit hoherrangigem Recht ver-
einbar, weil die unterschiedlichen Formen durch sachgerechte Griinde ge-
rechtfertigt seien. Werde ein Neugliederungsraum innerhalb kurzer Zeit
mehrfach in Neugliederungsiiberlegungen einbezogen, miisse in die abwi-
gung das Vertrauen in die nach den Zielvorstellungen neugeliederten
Strukturen und die Bestindigkeit der einmal getroffenen Organisations-
mafinahmen eingestellt werden (Riick-Neugliederung)®.

3. Sachsen

In Sachsen standen Fragen der Kreisgebietsreform und die Gebietsreform
im Stadt-Umland-Bereich im Vordergrund.

52 OVG Lineburg, Urteil vom 14. 9. 1981 - 5 A 168/80 —, OVGE 36, 456.

53 OVG Greifswald, Urteil vom 11. 8. 1993 — 4 K 8/93 —, LKV 1994, 444; Urteil
vom 12.8.1993 -4 K 11/ 93 -, NJ 1994, 234.

54 MV GVBI. 1995, 654 = Der Uberblick 1993, 1118.

55 Der Uberblick 1993, 768.

56 OVG Greifswald, Urteil vom 29. 5. 1997 — 1 L 21/97 —, LKV 1998, 21; BVerfG,
Beschluff vom 12.5. 1992 - 2 BvR 470, 650 und 707/90 —, BVerfGE 86, 90 =
NVwZ 1993, 262 (Papenburg); Stiier, DVBI. 1977, 1; ders. Kommunalrecht NW,
1997,S.170.
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a) Kreisgebietsreform

Mit dem am 25. 5. 1993 vom Landtag verabschiedeten und am 1. 8. 1994 in
Kraft getretenen Kreisgebictsreformgesetz wurde die Sichsische Kreisge-
bietsreform weitgehend abgeschlossen. Die Vergroflerung der Landkreise
fand vor allem unter Beriicksichtigung raumordnerischer, landesentwick-
_::mmvn__:mmrmw und wirtschafesstruktureller Erwigungen statt. Aufgrund
des dreistufigen Verwaltungsaufbaus wurde die Konzeption relativ grofer
Kreise ausgeschlossen®. Die neuen Kreise sollten mit einer betriebswirt-
schaftlichen Mindestgréfie von 125 000 Einwohnern ihre historische Bin-
mc:m entfalten, gleichzeitig aber auch Skonomische Ausgleichsfunktionen
tibernehmen. Dic Kreisfliche war dabei von untergeordneter Bedeutung
sollte jedoch im Interesse einer ausreichenden Uberschaubarkeit 1500 &ﬁm
E..orﬁ tiberschreiten®®. Entscheidungskriterien fiir die Auswahl der Kreis-
mﬁmmﬁm. waren landesplanerische Zentralitit, Wirtschaftskraft, gute Erreich-
barkeit und historische Gesichtspunkte®®, Besondere Probleme ergaben sich
im Stadt-Umland-Bereich. Durch die wirtschaftliche Entwicklung war mit
einem erhéhten Flichenbedarf im Verflechtungsbereich grofler Zentren zu
rechnen. Dadurch ergab sich eine asymmetrische Interessenkonstellation
der Kernstidte auf das Umland und des Umlandes an die Zentren®. Auf
der Grundlage der durchgefithrten Kreisgebietsreform steht eine Gemein-
degebietsreform an, durch die kleinere Gemeinden zusammengeschlossen
und das Stadt-Umland neu geregelt werden soll.

b) Verfassungsbeschwerden

Der VerfGH Leipzig stellte in zwei Verfahren die Nichtigkeit der §§ 1, 2, 3
Nr. 9 und 16 d sowie § 5 SichsKrGebRefG fest mit der Folge, dafl die be-
treffenden Landkreise Dresden-Meiflen®!, Reichenbach®2, Plauen®® und
Hoyerswerda® nicht rechtmifig gebildet waren. Der Landkreis Dresden®s

57 wnbxavmw\maqﬁm\?m, LKV 1993, 402 (403).
58 Eggert, LKV 1994, 89.
59 Eggert, LKV 1994, 89.
60 Hoppe/Stiier, DVBL. 1992, 641 (645).
MW. «mﬂmmm W&.WNWW, Cﬁmm“ vom 23. 6. 1994 — V1. 4-VIII-94 -, LKV 1995, 115.
er eipzig, Urteil vom 10. 11. 1994 — V£, 29- - 94 —
SamsUBI Hoo_uwvm_uu. 4 — Vi 29-VIHI- 94 -, LKV 1995, 402 =
63 VerfGH Leipzig, Urteil vom 10. 11. 1994 — V. 34-VI11-94.
64 /\wmwmmz Leipzig, Urteil vom 19.5. 1994 — V. 22-VII1-93 — LKV 1995, 41 =
SichsVBI. 1994, 179 und 226: vgl. auch BVerfG, Beschluf} <m=d 29. 4. SW% ~2
BvR 831/94, 2 Bv(QQ 15/94 —, LKV 1994, 403. Im Kreis Hoyerswerda zunichst

als M_Emnéﬂrmm Anordnung mit einer vorliufigen Untersagung von Kommunal-
wahlen.

104

Gebietsreform in den nenen Bundeslindern

sei zwar im Laufe des Verfahrens mehrfach angehdrt worden. Eine erneute
Anhérung im Anschluf8 an die Anderungen des urspriinglichen Gesetzent-
wurfes der Staatsregierung®® sei jedoch verfassungsrechtlich unzureichend
gewesen. Dariiber hinaus sei der Kreis Dresden-Meiflen zu einer erncuten
Anderung ¢ nicht mehr gehort worden.

Nach Auffassung des VerfGH Leipzig® gehort das Anhorungsrecht
zum Kern der institutionellen Garantie der Gemeinden und Kreise und ist
daher von Art. 82 II 2 SichsVerf. mitgarantiert. Gebietsinderungen sind
daher nur nach vorheriger Anhérung der betroffenen Gemeinden zulissig.
Das Anhérungsrecht gehort nicht nur zum historischen Kernbereich der
Selbstverwaltungsgarantie der kommunalen Triger, sondern ist auch Aus-
druck ihrer Figenschaft als Rechtssubjekt. Eine Entscheidung des Gesetz-
gebers fordert durch ihre Bindung an das Gemeinwohl der Allgemeinheit
eine Abwigung der verschiedenen, hiufig gegenliufigen Interessen. Diese
Abwigung kann — so der VerfGH Leipzig — ohne cine Beteiligung der be-
troffenen Gebietskorperschaften nicht erfolgen®. Auch hat die Anhérung
so rechtzeitig zu erfolgen, dafl die Triger der kommunalen Selbstverwal-
tung in der Lage sind, fundiert Stellung zu nehmen. Die verfassungsrechtli-
chen Anforderungen an ecine ordnungsgemiffe Anhorung stellen daher
nicht nur eine blofe Verfahrensférmlichkeit dar. Die Anhé6rung ist viel-
mehr ein verfassungsrechtlich gebotenes Element, das den Gesetzgeber in
die Lage versetzt, sich eine Meinung zu dem Vorhaben zu bilden. Wird das
Vorhaben bis zu seiner endgiiltigen Festlegung daher in wesentlichen
Punkten geindert, so muf§ der kommunale Triger erneut gehort werden 7°.

Antrige von Stidten und Gemeinden, die sich gegen die Bestimmung des
Sitzes der Kreisverwaltung richteten, verwarf der VerfGH Leipzig 7', Die

65 VerfGH Leipzig, Urteil vom 23. 6. 1994 — Vf. 4-VII1-94 —, LKV 1995, 115.

66 Eptwurf vom 23.6.1992 im Innenausschufl des Landtages, Sitzung am 16. 1.
1993.

67 41.Sitzung vom 6. bis 8. 5. 1993.

68 Grundsitzlich im folgenden VerfGH Leipzig, Urteil vom 23. 6. 1994 — V. 4-
VIII-94 —, LKV 1995, 115.

69 BVerfG, Urteil vom 17. 1. 1979 — 2 BvL 6/76 —, BVerfGE 50, 195 (202) = NJW
1979, 1347 (Rheda-Wiedenbriick); Beschluff vom 12.5.1992 — 2 BvyR 470,
650/90 —, BVerfGE 86, 90 (108) = NVwZ 1993, 262 (Papenburg); VerfGH Miin-
ster, Urteil vom 24. 4. 1970 — VerfGH 13/69 —, OVGE 26, 271 (274); StGH
Biickeburg, Urteil vom 23. 1. 1974 —, OVGE 29, 504 (506); Stier, Kommunal-
recht in NW, 1997, S. 166.

70 BVerfG, Urteil vom 17. 1. 1979 — 2 BvL 6/76 —, BVerfGE 50, 195 (202) = NJW
1979, 1347; VerfGH Minster, Urteil vom 18.12.1970 — VerfGH 11/70 -,
OVGE 26, 306; Urteil vom 13. 9. 1975 — VerfGH 43/74 —, OVGE 30, 306 (307);
StGH Stuttgart, Urteil vom 8. 9. 1972 — Nr. 6/71 -, ESVGH 23, 1 (20).

71 VerfGH Leipzig, Urteil vom 23. 6. 1994 — Vf. 8-VIII-93 —, LKV 1995, 403 =
SachsVBL 1994, 232; Urteil vom 23. 6. 1994 — V. 14-VIII-94; V{. 23-VIII-93.
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w@:-.w::::m. des Kreissitzes unterliege zwar den gleichen Bestimmungen
wie die Gebietsneugliederung insgesamt. Eine Antragsbefugnis gem. Art. 90
SichsVerf. sei allerdings nicht gegeben, wenn sich die Beschwerde des be-
ﬁwomoE.E Landkreises ausdriicklich nur gegen dic Bestimmung des Kreis-
sitzes :nrnnr. Bei Gebietsinderungen von Landkreisen aufgrund einer zwi-
mnrnn.ﬂman_mmn: geschlossenen Vereinbarung iiber die Anderung von
ﬂmao_:mwmmganmmwgwg im Sinne der § 8 IT SichsGO, § 7 IT 2 SichsLKO
sind an die Anhérung der Landkreise nach § 7 1I SichsLKO die gleichen
Anforderungen zu stellen wie bei eciner Gebietsinderung von Landkreisen
durch Gesetz. Auch derartige Grenzinderungen sind an dic Griinde des
offentlichen Wohls gebunden’2. Der Neugliederung der Kreise soll eine
zweite Reformwelle folgen. Dabei stehen Fragen des Stadt-Umlandes und
der Gemeindeneugliederung im Vordergrund.

4. Sachsen-Anbalt

Auch in Sachsen-Anhalt standen zunichst die Kreisgebietsreform sowie die
Bildung von Verwaltungsgemeinschaften im Blickfeld.

a) Struktur

mmnrmm:-?:r»_n entstand im wesentlichen aus dem Zusammenschluf der
UUW-me_lmm Em:m und Magdeburg. Es hat eine Fliche von 20 000 qkm
cma..nm..w Mio. Einwohner. Der flichengrofite Landkreis mit 2423 gkm ist
die om@nrm >_S.§1$ der flichenkleinste Landkreis mit 370 gkm ist Wei-
Benfels: Ungleichgewichtigkeiten entstanden aufgrund besonderer geo-
m_\»mraoro_m raumordnerischer, geschichtlicher und auch wirtschaftlicher
Gegebenheiten. Sie sind als ein Spiegelbild der Landesvielfalt mit den ent-
sprechenden Auswirkungen zu sehen und sollten nicht auf eine Abwei-
chung von den Kriterien der Kreisgebietsreform schliefen lassen. In einigen
Landkreisen sind die Einwohnerzahlen nur wenig grofier als das Doppelte
der Kreisstadt oder der groferen kreisangehérigen Stidte. Dies erforderte
eine v%osmawn.Wmanwﬁnrﬂ—.m::m bei der Regelung’ iiber die Aufgaben ei-
ner groflen kreisangehorigen Stadt. Problematisch erwies sich die Lage der
Stadt Halle im Grofraum Halle-Leipzig. Eine Auflésung des Saalkreises
oder gegebenenfalls teilweise Angliederung an die Stadt Halle erwies sich

72 Omm Erteilung einer On:m_wamm:nm nach § 8 II SichsGO serzt allerdings das Be-
stehen einer nach § 8 1 SichsLKO erforderlichen Vereinbarung zwischen den
M@: M__:Qu_ﬂaan__zmnﬁbmrnn_mEsm betroffenen Landkreisen voraus, so VG Leip-

1z, Urteil vom 17.10. 1995 - 1 K 1348/95 — DOV 1996, 133 = R A,
73 Pleifer, LKV 1993, 405 (408). P17 = RAnb 1995, 358
74 Gemeindeordnung fiir das Land Sachsen-Anhalt vom 8.7.1993,§ 11 I1.
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als nicht geeignet, diese Stadt-Umland-Problematik zu losen, und bedurfte
der gesetzlichen Regelung’> zwischen der Stadt Halle und der Kommunen

im Umland’®.

b) Verfassungsbeschwerden

Auch in Sachsen-Anhalt klagten verschiedene Gemeinden’” gegen ihre Zu-
ordnung zu den verschiedenen Kreisen und Verwaltungsgemeinschaften.
Der VerfGH Dessau stellte die Zulassigkeit der Verfassungsbeschwerden
fest, schrinkte diese allerdings hinsichtlich der Gemeinden z.T. auf die
Anhérungsrechte ein, da Gemeinden nicht schon deshalb eine eigene und
unmittelbare Betroffenheit durch die Kreiszuordnung geltend machen kén-
nen, weil sie Zuordnungsobjekte einer den Landkreis betreffenden Gebiets-
inderung sind. Denn ihre in Art. 90 LVerf-LSA geschiitzte Gebietshoheit
bleibt erhalten, auch wenn sie kiinftig einem anderen Landkreis als bisher
angehoren. Auch die Aufgabenerfiillung der beschwerdefithrenden Ge-
meinden wird - so der VerfGH Dessan — durch die Kreiszuordnung nicht
beriihrt. Eine nur mittelbare Betroffenheit durch eine Gebietsinderung be-
trifft nach Auffassung des VerfGH Dessan nicht den Schutzbereich des
Art. 2 TIT LVerf-LSA. Auch stellt Art. 90 Satz 2 LVerf-LSA keine Erweite-
rung der Positionen des Art. 2 Il LVerf-LSA dar, sondern iibernimmt zur
Selbstverwaltungsgarantie nur den Standard, welcher bundesrechtlich zu
Art. 28 1T GG entwickelt wurde.

Ein Anhorungsrecht sah der Dessaner VerfGH nicht als verletzt an.
Zwar ist eine Anhorung vor einer Gebietsinderung nicht nur durch die
Selbstverwaltungsgarantie, sondern auch durch das Rechtsstaatsprinzip des
Art. 2 I LVerf-LSA geboten’. Sichergestellt werden muf§ nach Auffassung
des Gerichts allerdings nur, daf} der Gesetzgeber dem Zweck der Anhorung

75 Gemeindeordnung fiir das Land Sachsen-Anhalg, § 31.

76 Die entsprechenden Ergebnisse einer eigens dafiir eingerichteten Kommission
»Aufgabenverlagerung«, waren deshalb fiir die Kreisgebietsreform nicht rele-
vant.

77 VerfGH Dessau, Urteil vom 31.5.1994 — LVG 2/93; Urteil vom 31.5. 1994 -
LVG 1/94; auch OVG Magdeburg, Urteil vom 28. 4.1994 -2 K 1/ 94 —, LVK
1995, 195.

78 BVerfG, Beschluff vom 27. 11. 1978 — 2 BvR 165/75 —, BVerfGE 50, 50 (51) =
NJW 1979, 413; Beschlufl vom 17.1. 1979 — 2 BvR 6/76 —, BVerfGE 50, 195
(202); StGH Mannheim, Urteil vom 8. 9. 1972 — GeschRegNr. 6/71 —, ESVGH
23,1 (18); StGH Biickeburg, Urteil vom 28. 7. 1977 — StGH 2/77 —, NdsStGH 2,
1 (146) = OVGE 33, 489 (497); VerfGH Miinster, Urteil vom 8. 9. 1970 — VIGH
13/69 —, OVGE 26, 270 (272); VerfGH Miinchen, Entsch. vom 20. 4. 1978 — V{.
6-VII-78 —, BayVerfGHE 31, 99; VerfGH Saarbriicken, Urteil vom 17. 11. 1975
—Lv 8/74 —, DVBI. 1975, 35; Stiier, Kommunalrecht in NW, 1997, S. 36.
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geniigen Wms:., die Interessenlage bei der Kommune zu ermitteln’? und die
WoE:.E:m..n emnce angemessene Frist zur Stellungnahme erhalten$?. Die be-
schwerdefiihrenden Gemeinden®! hatten sich darauf berufen, dafl die in der
Verfassung geforderte Anhorung wegen fehlender Kenntnis von den beab-
sichtigten Gesetzgebungsmafinahmen nicht habe geleistct werden kénnen
Auch habe wichtiges Daten- und Argumentationsmaterial gefehlt. Der
VerfGH hielt hier eine Frist von drei Monaten fiir ausrcichend. Dabei habe
der Gesetzgeber ins emnzelne gehende Wirtschaftsdaten oder Pendlerbewe-
gungen nicht ermitteln miissen, so da derartige Informationen nicht als
Grundlage der Anhorung hitten mitgeteilt werden miissen. Auch seien
<mlwmrorm Prognosen deshalb schwer moglich, weil die umfangreichen
Verinderungen in der Wirtschaftsstruktur cine gesicherte Datenerhebung
kaum zugelassen hitten. Die beklagte fehlende Biirgerbeteiligung wies der
VerfGH Dessau ebenfalls zuriick, da Art. 90 Satz 2 LVerf-LSA den Ge-
setzgeber :._.orﬁ verpflichte, bei Anderungen von Kreisgebicten zusitzlich
zu der Anhorung der betroffenen Gemeinden auch die Meinung der Bii
zu erforschen. i e
EEm_nrH:or der inhaltlichen Gestaltung lief der VerfGH Dessau dem
Gesetzgeber cinen erheblichen Gestaltungsspielraum. Die aus der Verfas-
sung selbst herzuleitenden Gemeinwohlgesichtspunkte konkretisieren die
Ermichtigung und die Schranke des Art. 90 Satz 1 LVerf-LSA. legen aber
den Gesetzgeber nicht auf bestimmte Strukturen oder Grofen fest. Deshalb
habe der Gesetzgeber bei der durch das Gemeinwohl zugelassenen Neu-
gliederung politischen Gestaltungsspielraum, inncrhalb der Verfassungs-
ordnung Gemeinwohlziele zu umschreiben und einen Interessenausgleich
vorzunehmen®?. Bei einer generellen Neuordnung kénne der Gesetzgeber

79 VertGH Miinster, Urteil vom 24. 2. 1970 - VerfGH 13/69 — OVGE 26, 270
Awwcwwmﬁvw%wwl@m Mannheim, Urteil vom 17. 4. 1969 - VGH m\m.@ -, DVBL W@o@,
80 BVerfG, Beschluf} vom 12.5.1992 — 2 BvR 470/90 —, BVerfGE 86, 90 (108) =
NVwZ _wouv 262 (Papenburg); StGH Stuttgart, Urteil vom 14. N.u_cwm - GR
:\Wk_. - _um<0m..H 25, 1 (26); StGH Biickeburg — 3 A 111/75 - NdsStGHE 2, 1
mfwﬂm Mu<mwm 33, 479 (500); VerfGH Miinster, Urteil vom 24. 4. Gwo. -
er 3/69 ~, OVGE 26, 270 (277); VerfGH Koblenz, Urteil vom 17. 4.
Mwmmcvl VGH 2/69 -, DVBL. 1969, 799 (807); Ule/Launbinger, DVBL. 1970, 760
81 W\M\nmmﬂ_wm@wnmmw? Urteil vom 31.5. 1994 — LVG 2/ 93; Urteil vom 31. 5. 1994 —
82 BVerfG, Urteil vom 12.5.1992 — 2 BvyR 470/96 -, BVerfGE 86 90 (108) =
mZM,MWN_HccuNmeN = DVBL. 1992, 960 (Papenburg); StGH Stuttgart, Cwmmm <WVE
_www 5 mRMI W\a\d —, ESVGH 23, 1 (4); StGH Biickeburg, Urteil vom 4. 5.
AR 1/73 —, DVBL. 1974, 520 (Soltau-Fallingbostel); Urteil vom 14. 2.
tGH 2/77 -, DVBL. 1979, 507 = OVGE 33, 497 (Kreisreform); VerfGH

Koblenz, Urteil vom 17. 4. 1969 —, VGH 2/69 -, DVBI. 1969, 799 Awowvw
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cigenverantwortlich ein Leitbild definieren oder einzelne System-»Krite-
rien« entwickeln.

Im AnschluR an die Rechtsprechung des BVerfG verlangt auch der
VerfGH Dessan die Einhaltung des Grundsatzes der Systemgerechtigkeit.
Dieser Grundsatz beinhalte allerdings keineswegs eine schematische
Gleichheit, sondern verbiete lediglich, ein selbst gewihltes System willkiir-
lich zu verlassen. Dabei sind das aus dem Rechtsstaatsprinzip®® entwickelte
Willkiirverbot und der Verfassungsgrundsatz der Verhiliismafigkeit™ zu
beachten.

Die fiir die Neugliederung entwickelten Grundsitze wurden vom
VerfGH Dessan als verfassungsmiflig angesehen. Es sei das Ziel der Reform
gewesen, die nach den Bediirfnissen des »Demokratischen Zentralismus«
1952 organisierten Kreise fiir die Zwecke der Selbstverwaltung zu vergro-
Rern und dabei deren Zahl zu verringern®®. Die Kreisreform habe zudem
die Reformansitze des Jahres 1990 vollendet. Ein wesentlicher Gesichts-
punkt der Neugliederung sei danach gewesen, die Kreisgebiete den gegen-
wirtigen Bediirfnissen anzupassen und dabei vor allem darauf hinzuwirken,
daf} die kommunale Selbstverwaltung auf dieser Ebene gestirkt und jeweils
cine Korperschaft geschaffen werde, die leistungsfihige tberdrtliche Ein-
richtungen der Daseinsvorsorge tragen und unterhalten kann. Die einzel-
nen Mafnahmen seien nach Auffassung des VerfGH Dessan aus einem in
sich geschlossenen, auf nachvollziehbaren Kriterten® und Leitbildern® be-
ruhenden System entwickelt. Der Gesetzgeber habe dabei die Erfahrungen
bisheriger Kreisreformen beriicksichtigt und bestimmte Einwohnerzahlen
zum Mafstab genommen. An das Prinzip der Freiwilligkei sei der Gesetz-
geber nicht gebunden.

Der Gesetzgeber habe sich bei der Kreisgebietsreform in einem Zielkon-
flikt befunden. Bei der damals aktuellen sozio-okonomischen Struktur, die
sich noch im stindigen Wandel eines Anpassungsprozesses befand, konnten
keine zuverlissigen Daten erhoben werden, die sichere Prognosen zuliefien.
Andererseits habe sich der Gesetzgeber verpflichtet gesehen, die Kreisge-
bietsreform alsbald durchzufiihren, um die Kommunen in den Stand zu
setzen, ihre Aufgaben nach Art. 87 LVerf-LSA zu erfiillen und dabei den
Staatsziel- und Einrichtungsgarantiebestimmungen der Verfassung gerecht
zu werden. Dies hitte nicht umgesetzt werden konnen, wenn zu verlangen

83 BVerfG, Urteil vom 23. 6. 1987 — 2 BvR 826/83 —, BVerfGE 76, 107 (122) =
NVwZ 1988, 47 = DVBL. 1988, 122 (Raumordnungsprogramm).

84 StGH Stuttgart, Urteil vom 14.2.1975 - GR 11/74 -, ESVGH 25, 1 (26);
VerfGH Miinster, Urteil vom 4. 8. 1972 — VerfGH 9/71 —, OVGE 28, 291 (293).

85 RegVorl.-LT-Drucks. 1/2285 vom 4. 2. 1993, S. 64.

86 RegVorl, S. 75.

87 RegVorl.,S.73.
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gewesen wire, dafl vor Beginn der Reform vollstindige Daten hitten vor-
liegen miissen. Das Landesverfassungsgericht hielt den Gesetzgeber in einer
solchen Lage fiir befugt, den Zielkonflikt eigenverantwortlich zu entschei-
den. Denn die Reformnotwendigkeit habe auch ohne dje in erster Linie
konkrete Zuordnungen stiitzenden Daten festgestanden.
Verfassungsbeschwerden gegen die Zuordnung einer Gemeinde zu einer
Verwaltungsgemeinschaft blieben erfolglos, weil der VerfGH Dessau der-
aruge Verfassungsbeschwerden bereits fiiy unzuldssig hielt. Der Begriff
»Landesrecht« in Art. 75 Nr. 7 LVerf. sei in emem engen Sinne auszulegen
und beziehe sich nicht auf Rechtsverordnungen. Die weite Auslegung des
Gesetzesbegriffes in Art. 93 Nr. 4b GG durch das BVerfG dahin gehend,
dafl hierunter auch Rechtsverordnungen zu verstehen seien®®, sei fiir das
Landesrecht nicht bindend®® und von der Sache her auch nicht geboten.
Gegen Rechtsverordnungen sei durch dje Normenkontrolle nach § 47
VwGO i. V. mit § 10 AG-VwGO ein ausreichender Rechtsschurz moglich.
Auch das Rechtsstaatsgebot fordere nicht, einen dariiber hinausgehenden
verfassungsgerichtlichen Rechtsschutz zu gewihren®. Normenkontrollan-

nungsgeber einen gerichtlich nur eingeschrinkt kontrollierbaren Spielraum
zugebilligt hat. Allerdings bediirfe die Zuordnung zu einer Verwaltungs-
gemeinschaft einer entsprechenden Begriindung vor allem dann, wenn
mehrere Losungen in Betracht kommend!. Auch sind die Gemeinden zu
den verschiedenen Alternativldsungen ausreichend anzuhoren?2,

Das OVG Magdeburg hat sich auch mit einem Normenkontrollantrag
einer Industrie- und Handelskammer gegen die Neuordnung der Kammer-
bezirke als Folge der kommunalen Gebietsreform befafit. Die Kammern
seien zwar berechtigt, eine Verordnung iiber die Neugliederung der Indu-
strie- und Handelskammern mit der Normenkontrolle nach §47 VwGO
anzugreifen. In der Sache komme dem Verordnungsgeber aber ein weiter
Ermessensspielraum zu, der nur eingeschrinkt gerichtlich kontrolliert wer-
den kénne. Im Gegensatz zur kommunalen Gebietsreform bediirfe es dabe;
auch nicht einer vorherigen Anhérung der Kammern. Das Prinzip der Ein-
raumigkeit der Verwaltung sei ein anerkanntes Strukturprinzip, so daf} die
Herstellung einer Deckungsgleichheit von Kammerbezirken mit den neu-

88 BVerfG, Beschlufl vom 24. 6. 1969 — 2 BvR 446/64 —, BVerfGE 26, 228.

89 So auch StGH Stuttgart, Urteil vom 9. 8. 1977 — GeschReg. 1/77 -, ESVGH 27,
185.

90 VerfGH Dessau, Urteil vom 22.2.1996 - 2/96 —, NVwZ 1997, 55 = LKV 1996,
413.

91 OVG Magdeburg, Urteil vom 28. 4. 1994 — 2 K 1/94 -, LKV 1995, 195.
92 OVG Magdeburg, Urteil vom 18. 8. 1995 — 2K 2/94 - Spergau.
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gebildeten kommunalen Strukturen in aller Regel eine mmmn&nrnwu:mn Recht-
fertigung fiir die Neuabgrenzung der Kammerbezirke beinhalte®.

5. Thiiringen

In Thiringen wurde eine Kreisreform in Verbindung mit einer Neuord-
nung des Stadt-Umlandes einiger Kernstidte vorgenommen.

a) Einwohnerrichtwerte — Stadt-Umland-Beziehungen

Im Hinblick auf die relativ geringe Einwohnerzahl ging der %ommmwm&umﬂ H
Thiiringen bei der Bildung der neuen Kreise von einer g_sﬁmmammo n:_“ -
nung von 80 000 Einwohnern aus, die nur aus besonderen Griinden mwn ter”
schritten werden sollte. Damit orientierte er sich an der :DMEHME. M.Mmms
dessen, was in den alten Bundeslindern <02:w.rmrﬂ.€w: M. MW :wwmmﬁ
Ausgangsannahmen entstanden so 17 neue Hrzb:m~.mnrm an lre Nc..
Problematisch waren auch hier die mS&-GB_m:m-me_w.::monw ie 7
sammenarbeit sollte stufenweise von lockerer gegenseitiger In Onﬂﬂ.mﬁ.%w
und fallweisen Absprachen tber Emaﬁcsom_&_w Regelungen %2 ver :m d _-
chen Zusammenarbeit, etwa in Zweckverbinden oder Verwa ﬁmsmmﬁm an
den, bis zur Eingemeindung von Orten in die betreffende Sta MH nﬁ_o Mb -
So ist neben die Kreisneugliederung eine Eingemeindung von Umlandg
meinden um die grofleren Stidte Thiiringens getreten.

b) Verfassungsbeschwerden

i ic an dem Gesetzgebungsverfahren als Abgeordnete oder Mini-
W“r”“mmgwig haben, sind m»: der Ausiibung eines W_nrﬁm.nmam_nm _ﬂ &Mwmm
Angelegenheit gehindert (§ 13 I Nr. 2 ThiirVerfGHG), urteilte der rwxm !
Weimar®®. Bereits vor Bildung des VerfGH Weimar _waren <2mnr ie Q“. :
Verfassungsbeschwerden zunichst beim BVerfG anhingig Mﬂ:mn t éo.ﬂ
den”. Teilweise erlief das BVerfG dazu einstweilige Anordnungen, mi

93 OVG Magdeburg, Urteil vom 12. 12. 1995 - 3 M 24/95 —, GewArch. 1996, 70.

94 Meyn, LKV 1993, 408 Mﬁ HW.
5 Meyn, LKV 1993, 408 (413).

Wm. <MWM|QE Weimar, Beschlufl vom 12.1.1996 — VerfGH 2/95, 4-9/95, 12/95,
10/95, 11/95 —, ThirVBL. 1996, 131. )

97 mmnm vergleichbare Entwicklung haben die <mnm»mmcnmmvaorg\nam<wnmmrm®:
auch in Brandenburg genommen. Eine Verweisung der Verfassungsbesc werde-
verfahren vom BVerfG zum H»:&mm<mlsmmz=mm.man_owﬂ ist allerdings nicht mog-
lich, da die Verfassungsgerichtsbarkeit jeweils eigenstindig eingerichtet ist.
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Gerade in kritischen Fillen, in denen der Biirgerwille sich in der Neu-
gliederungsentscheidung nicht wiederfindet, miissen die lediglich an Effek-
uvititsgesichtspunkten ausgerichteten Mafstibe um weitere am Birger-
willen ausgerichtete Mafistibe erginzt werden. Die den Gebietsreform-
mafinahmen zugrunde gelegten Mafstibe scheinen vorwiegend an Effekti-
vitdtsgesichtspunkten orientiert zu sein. Darin darf sich die kommunale
Gebietsreform jedoch nicht erschépfen. Die Grundsitze und Leitsitze,
nach denen sich die Gebietsreform vollzieht, sind vielmehr neben Fffekti-
vititsgesichtspunkten um Integrationswerte zu erginzen, oder es ist auf der
Ebene der Anwendung der Leitsitze dafiir Sorge zu tragen, daf} neben den
Effektivitatsgesichtspunkten auch Integrationsmafistibe etwa der 6rilichen
Verbundenheit oder der Akzeptanz der Neugliederungsentscheidung tre-
ten. Werden derartige Mafistibe ausgeblendet und die Neugliederung le-
diglich an mmn_a3&9@3#?&%5?% orientiert, wird die Gebietsreform
in kritischen Fillen scheitern, wofiir zahlreiche Eingemeindungen oder
Neugliederungszusammenschliisse in den alten Lindern Beispiel geben.

Die vorgenannten Erganzungsnotwendigkeiten um Integrationsmafstii-
be sind nicht nur verfassungspolitisch sinnvoll, sondern auch verfassungs-
rechtlich geboten. Denn eine Neugliederungsentscheidung, die sich aus-
schliefflich an Effektivititsgesichtspunkten orientiert, wird einer auch die
Wiinsche der Biirger mit cinbezichenden kommunalen Gebietsreform nicht
gerecht. Der Gesetzgeber steht dabei vor der Wahl, ob er die allgemeinen
Neugliederungsleitsitze um entsprechende Integrationswerte erginzt oder
zumindest ber der jeweiligen Einzelprifung Mafistibe der 6rtlichen Ver-
bundenheit und des Willens der Bevélkerung mit einbezieht. Ohne eine
Erginzung der Leitsitze um Integrationsmafistibe oder zumindest eine Be-
riicksichtigung derartiger Werte bei der konkreten Einzelfallprifung wird
eine kommunale Neugliederung in kritischen Fillen nicht gelingen.

Im Gegensatz zu den Effektivititsmafstiben sind Integrationsmafistibe
zumeist nicht mit Zahlen zu quantifizieren. Die Bereitschaft der Bevélke-
rung zur Mitwirkung, der Grad, in dem sich die Birger in threr Vertretung
wiederfinden oder die Verluste, die durch eine Verringerung der Mandats-
trager eintreten, sind nicht mit Zahlenwerten zu messen. Das steht aber ei-
ner Beriicksichtigung derartiger Werte bei der Gebietsreformentscheidung
nicht entgegen. Auch nicht meSbare Integrationsmafstibe miissen daher
prinzipiell gegeniiber Effektivititsmafstiben gleichwertig sein.

Vor diesem Hintergrund hat das Prinzip der Freiwilligkeit einen wichti-
gen Stellenwert. Treffen die aus dem Leitbild ableitbaren Neugliederungs-
mafinahmen auf die Zustimmung der Beteiligten, so ergeben sich keine
Probleme. Werden die aus dem Leitbild abgeleiteten Losungen vor Ort
nicht akzeptiert, ergibt sich ein erhéhter Klirungs- und Rechtfertigungsbe-
darf. Sind etwa verschiedene Lésungen aus dem Leitbild ableitbar, so sollte
der Gesetzgeber diejenige Lésung verwirklichen, die vor Ort akzeptiert
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ird. ie vor Ort akzeptierte Losung nicht leitbildkonform, mo..g:n.& bei
MMMMW_MM Wvémmnrc:m <ow: Leitbild die mnnmnrmmnwﬁﬂmsz.&ma.oz_mnroﬁ
Vorstellungen naheliegen, bei starker Abweichung vom Leitbild die Abwei-
chung schwieriger. Der Gesetzgeber ist daher bei seinen Zm:mr&mnc:%m-
entscheidungen nicht an die Zustimmung der Beteiligten gebunden. _M
Akzeptanz vor Ort gewinnt aber Bedeutung, wenn vor dem Hintergrung
des Leitbildes mehrere Losungen in Betracht kommen oder die Abwei-
chung der vor Ort gewiinschten Losung nur mit einer <3m_$nrm€m._mw ge-
ringen Abweichung vom Leitbild verbunden ist. Der Grad der >vg.@% w:m
vom Leitbild schrinkt daher die Moglichkeit des Gesetzgebers, ortlichen

Vorstellungen zu entsprechen, ein.

VI. Ausblick

Mit der Kreisgebietsreform und mit freiwilligen Zusammenschliissen ist .nrm
Grundlage fiir die zukiinftige Reformpolitik gelegt. Probleme No_mmJ m_m

noch in allen Verdichtungsregionen, wobe1 vor m.zma im mS&TCB. an .m
Bereich Eingemeindungswiinsche der Wﬁ\z.mﬂmmﬁm Enrﬁ. verstummen, die ME

ein Abwandern von Einwohnern und Finanzkraft in die angrenzenden
Gemeinden verweisen. Die Gebietsreform ist zwar vom Ansatz her zumeist
unumstritten und st6ft, wenn sie behutsam erfolgt, weitgehend auf die »WW:
zeptanz der Beteiligten. Zugleich zeigen aber die mHmmr.E:mm: in den a HM:
Lindern, daf die Gebietsreform in problematischen Fillen .m:or :m_.nT Jah-
ren nicht in der Bevélkerung akzeptiert wird und daher in diesen ._.Az.ﬁmnwaz
Fillen wegen der mit ihr bewirkten Integrationsverluste endgiiltig zum

itern verurteilt ist. . .

mn_wwwwﬁwﬁ alles und behaltet das Beste«. Dieser &er_mvﬁcmr in der Ein-
gangshalle des Rathauses ciner grofien Ruhrgebietsstadt mdge durch %n:
Wunsch erginzt werden, dafi dabei die Interessen der Biirger vor allem
auch in den Umlandgemeinden nicht zu kurz kommen. Denn eine Neu-
gliederung an den Interessen der Biirger vorbei wird auch in den neuen

Lindern nicht gelingen.
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Diskussionsleitung: Professor Dr. Jérn Ipsen, Osnabriick

Ipsen: Vielen Dank, Herr Stiier, fiir Thr praxisgerichtetes Referat, das
gleichwohl interessante Thesen zum Verhiltnis von Juristen und Regieren-
den, von Recht und Macht enthielt. Meine Damen und Herren, die Diskus-
sion ist erdffnet, und ich darf Sic um Wortmeldungen bitten. Zunichst
Herr Huber, danach Herr Ronellenfitsch und dann Herr Dr. Cromme.

Huber: Herr Stiter, Thr schones scenario mochte ich nur mut zwei Ara-
besken erginzen, aus Thiringen kommend, dber das Sie uns ja auch einen
Uberblick gegeben haben. Die eine betrifft diese Drei-Stufen-Theorie, die
unser Verfassungsgerichtshof Ende 1996 entwickelt hat. Es ging um die
Stadt-Umland-Problematik in Jena, und pikanterweise wurde eine Ge-
meinde dort ausgenommen. Die Gemeinde — Krippendorf — war gar nicht
gliicklich damit, daf§ sie obsiegt hat. Es wurde vier Monate spiter eine
Volksversammlung anberaumt, in der sich dann 97 % der dort ansissigen
Bevolkerung fiir die Eingemeindung entschieden haben, und inzwischen
hat der Landtag diesen »Patzer« — will man fast sagen — des Verfassungsge-
richtshofs wieder beseitigt und die urspriingliche Regelung durch ein neues,
nur auf die Gemeinde Krippendorf zielendes Gesetz wiederhergestellt.

Die zweite Bemerkung, die ich machen wollte, st eher rechtsdogmati-
scher Natur und betrifft auch nur den Thiiringer Fall: Das Neugliederungs-
gesetz auf Kreisebene stammte aus dem Sommer 1993, vier Monate vor In-
krafttreten unserer Landesverfassung, was zu dem pikanten Problem fiihr-
te, da der Verfassungsgerichtshof eigentlich gar nicht so recht wufite, an
welchem Mafistab er judizieren sollte. Nahegelegen hitte eigentlich, die Sa-
che dem Bundesverfassungsgericht vorzulegen, um es am Maflstab von Art.
28 GG zu messen. Da kam es aber gerade her aufgrund der Subsidiaritits-
klausel, die dort fir kommunale Verfassungsbeschwerden gilt, und da
meinten die neu cingesetzten Richter, sie wiirden sich etwas blamieren,
wenn sie es dorthin wieder zuriickgiben. Und so hat man das Thiiringer
Kreisneugliederungsgesetz an den Grundsitzen des Freiherrn vom Stein
das Thiirmger Kreisneugliederungsgesetz beurteilt, also an den seit 200 Jah-
ren geltenden allgemeinen Grundsitzen der kommunalen Selbstverwaltung.

Stiier: Da die Verfassungsgerichtsbarkeit in den neuen Lindern nicht be-
reits mit deren Griindung eingerichtet wurde, haben wir vor allem in Bran-
denburg und Thiiringen in den Gebietsreformverfahren zunichst kommu-
nale Verfassungsbeschwerden zum Bundesverfassungsgericht ausgebracht.
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Das Bundesverfassungsgericht hat dann auch in Thiiringen punktuelle Eil-
anordnungen getroffen. Spiter sind die Verfahren erneut bei den neu einge-
richteten Landesverfassungsgerichten erdffnet worden. Denn nach einer
Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts aus den Anfangsjahren des
Gerichts ist eine Verweisung vom Bundesverfassungsgericht zu einem Lan-
desverfassungsgericht nicht statthaft. Die Gerichte stehen nach Auffassung
des Bundesverfassungsgerichts nicht in einem die Verweisung ermdogli-
chenden Organisationsverhiltnis. Es wurde daher nach Einrichtung der
Verfassungsgerichtsbarkeit in den neuen Lindern vom Bundesverfassungs-
gericht angeregt, die dort anhingigen Verfahren zuriickzunehmen und in-
nerhalb der Jahresfrist bei den Landesverfassungsgerichten neu einzurei-
chen. Zur Sicherheit haben wir die Verfassungsbeschwerden beim Bundes-
verfassungsgericht allerdings erst zu einem Zeitpunkt zuriickgenommen,
als die Verfahren bei den Landesverfassungsgerichten sachlich entschieden
waren. Denn immerhin hatte einer der Richter am Landesverfassungsge-
richt Weimar die Auffassung vertreten, dafl sich das Gericht wegen fehlen-
der Mafistibe nicht mit gesetzgeberischen Eingriffen befassen koénne, die
vor Erlafl der Verfassungen stattgefunden hatten.

Ipsen: Schonen Dank fiir diese Erginzung. Herr Ronellenfitsch.

Ronellenfitsch: Die Funktion dieser Diskussionsbeitrige ist ja die Verbin-
dung zu Herrn Rengeling herzustellen. Das fillt auch hier gar nicht schwer,
aber der Einstieg ist zu hoch. Herr Stiier, Sie haben zynisch begonnen und
pathetisch geschlossen. Das Zynische liegt mir mehr. (Heiterkeirt)

Herr Rengeling liegt im Naturell genau in der Mitte, niichtern und ab-
gewogen, aber die sachliche Querverbindung besteht darin, dafl die zentrale
Frage der kommunalen Neugliederung ein Trick ist, den Herr Rengeling
zusammen mit Herrn Hoppe erfunden hat. Es ist ihnen nimlich gelungen,
den Plural vom Gemeinwohl zu bilden. An sich ist ja die Frage, ob es ein
Gemeinwohl gibt oder eine Summe des Gemeinwohls aller Gemeinden.
Herr Hoppe, Herr Rengeling und dann natiirlich die ganzen Staffeltriger
von Herrn Rengeling (Heiterkeit) haben bei der Kommunalreform nach
dem Effektvititsprinzip alle diese Multiplizierungen des Gemeinwohls
nachvollzogen. Wenn ich prozessual vertrete, ist es interessanter, die Ge-
Bm_:mms. zu vertreten, denn dann kann ich mit einem grundsitzlichen Gut-
achten eine Vielzahl von Mandanten erwerben. Fiir die ist das alles jeweils
neu, und ich kann immer wieder neu liquidieren. Wenn ich den Staat ver-
trete, 1st das langweilig. Aber das Zentrale ist: Es ist Thnen gelungen dar-
zutun, m.mm jede Gemeinde ein eigenes Gemeinwohl verfolgt. Auf Art. 28
GG projiziert heiflt das, das Gemeinwohl ist differenziert von Gemeinde
zu Gemeinde. Die Argumentation verliert natiirlich an StoRkraft bei einer
einheitlichen Gebietsreform, denn dann gibt es nur ein Gemeinwohl auf
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Landesebene. Da haben wir uns gestritten, Herr Rengeling und Herr Hop-
pe, aber ich bin natiirlich der Meinung, dafl es nur ein Gemeinwohl gibt,
wenn ich ein Gesetz auf Landesebene mache, und das mufl natiirlich be-
stimmten Kriterien entsprechen. Und das Kriterium — das haben Sie ja her-
ausgearbeitet — war dann die Zauberformel der Systemgerechtigkeit. Die
Systemgerechtigkeit bringt natiirlich noch gar nichts, wenn Sie nicht mate-
rielle Kriterien ins System einbringen. Und das 1st Thnen, Herr Hoppe,
Herr Rengeling, Herr Stiler und Thnen allen im Lauf der Entwicklung ge-
lungen: in Prozessen eine Vielzahl materieller, substantieller Kriterien zu
entwickeln, die bei der kommunalen Selbstverwaltung und der Gebietsre-
form eine Rolle spielen. Ein Kriterium mochte ich noch anbringen aus dem
Ambiente in Baden-Wiirttemberg — das ist in anderen Liandern natiirlich
auch so: Es geht nicht nur um die Grofle und den Hafl der benachbarten
Fufiballmannschaften, sondern auch - ich verweise da auch auf die Ge-
schichte Osnabriicks — um die Gemeinden aus religiosen Griinden. Es gab
eine starke Konzentration der einen Religion hier und der anderen Religion
in unmittelbarer Nachbarschaft. Wenn Sie solche Gemeinden jetzt zu-
sammenfassen, auch in den neuen Bundeslindern, provozieren Sie Mord
und Totschlag. Das gibt es Traditionen von Feindschaften in unmittelbarer
Nachbarschaft. Es besteht nicht grundlos das Gebot, den Nichsten zu lie-
ben — nicht die Feinde, den Nichsten, das hat Carl Schmitt entwickelt. Die
Nachbarn sind die, die man haflt! Deswegen mufl man darauf Riucksicht
nehmen. Im Laufe der kommunalen Gebietsreform hat sich das herausge-
stellt, und das sind denn auch die materiellen Kriterien, die man entwickeln
muf, nicht die Grofle und sonstiges. Auf solche substantiellen Kriterien,
Zusammengehorigkeiten und historische Entwicklungen kommt es an. Und
da muf} man natiirlich in Prozessen argumentieren. Das haben Sie geleistet,
insofern war ihr pathetischer Schluf§ doch berechtigt. Danke sehr.

Ipsen: Schonen Dank Herr Ronellenfitsch. Ich habe Thre Wortmeldung
cher als Erganzung denn als Frage an Herrn Stiier verstanden und darf da-
mit Herrn Dr. Cromme das Wort geben.

Cromme: Ich vertrete in Brandenburg das Teilgemeinwohl einer Gemein-
de. Und diese Gemeinde stellt wohl den ersten Fall dar, in dem eine Ge-
meinde — auch mit Zustimmung des aufnehmenden Amtes — beschlossen
hat, ein Amt zu verlassen und ins andere Amt hineinzugehen. Es geht um
Grof8-Kiiritz im Schenkenlindchen. Da war immer schon ein grofer Streit-
punkt — (Zwischenruf) - Ja, die Feuerwehr spielt auch eine Rolle. Und da
zeigt sich natiirlich, daf§ das »dicke« Thema erst noch kommt. Es geht nicht
um die Kreisgebietsreform, sondern um die Gemeindegebietsreform. Und
man mufl wissen, daf zumindest in Brandenburg und Mecklenburg-
Vorpommern die Besiedlung so diinn ist, daf§ dort andere Modelle als Fin-
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heitsgemeinden mit erwogen werden. Es gibt verschiedene Fille im Stadt-
umland, wo nur Einheitsgemeinden im Frage kommen, aber in der Fliche
mufl man irgendwelche Verbandslésungen finden. Und deshalb gibt es in
allen Parteien durchaus die Uberlegung, dafl man das »volle Programmc«
haben wird: Einheitsgemeinde, Verbandsgemeinde nach rheinland-pfilzi-
schem Vorbild und in ganz diinn besiedelten Gebieten sogar die Amter.
Und damit komme ich zu meinem Fall zuriick, zum Problem der Amter
brandenburgischen Zuschnitts. Das sind nimlich nicht viel mehr als Ver-
waltungsgemeinschaften. Wir haben in den Gesprichen mit dem Innenmi-
nisterium die Meinung vertreten — und bisher keinen Widerspruch bekom-
men —, daf} so, wie es dort liuft, jede Gemeinde verlangen kann, aus cinem
Amt auszuscheiden, wenn die Verwaltungsorganisation des verbleibenden
Amtes in Ordnung ist und die Verwaltungsorganisation des neuen Amtes
ausreichend ist. Das heiflt, gestalterische Kriterien, wie man sie frither bei
Gemeindereformen zugrunde gelegt hat — z. B. der Zuschnitt der Gemeinde
nach raumordnerischen Gesichtspunkten usw. —, treten in die zweite Reihe.
Sie sind zwar im Gesetz erwihnt, treten aber in die zweite Reihe. Denn es
handelt sich hier um die Kooperationshoheit der Gemeinden — ich glaube,
so kommen wir schon zum Thema des nichsten Vortrags —, die es seit etwa
zehn Jahren gibt und die zum Kernbestand der kommunalen Selbstverwal-
tung gehort. Das heiflt, eine Gemeinde kann, weil das Amt nicht viel mehr
als eine Verwaltungsregelung ist, verlangen, das Amt verlassen zu diirfen.
Es kdnnen keine iibergreifenden Kriterien angewandt werden, um Gemein-
den im Amt zu halten. Anders wire das bei der Verbandsgemeinde — ich
lasse einmal die Samtgemeinde in Niedersachsen weg—, wie wir sie in
Rheinland-Pfalz finden, denn die hat einschlieilich der Flichennutzungs-
planung gewisse gemeindliche Befugnisse auf der Verbandsebene. Und da-
mut kann man bei dieser riumliche Zuordnungen nach kommunaler Ge-
staltung schaffen. Bei den Amtern vertreten zumindest wir — der Fall ist ja
noch nicht bei Gericht gelandet — die Meinung, daf§ die Kooperationshoheit
grundsitzlich den Gemeinden einen Wechsel erméglicht, wenn nur die
Verwaltungsfragen geklirt sind.

Ipsen: Schoénen Dank Herr Dr. Cromme. Weitere Wortmeldungen? Ich
sehe keine. Dann darf ich Herrn Professor Stiier fiir ein kurzes Schluiwort
das Wort erteilen.

Stiier: Ich mochte zwei Fragen ansprechen. Zunichst zu dem, was Herr
Ronellenfitsch gesagt hat: Der stirkste Durchbruch hinsichilich der verfas-
sungsgerichtlichen Kontrollmafistibe zur Gebietsreform ist nach meinem
Eindruck in der Papenburg-Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts
gelungen. Wihrend die kommunalen Verfassungsbeschwerden beim Bun-
desverfassungsgericht Anfang der siebziger Jahre nicht zur Entscheidung
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wurden, hat sich nun doch ein gewisser Sinneswandel vollzo-
MMMW:MQW:HM@%_, moﬂum noch in seiner Zeit als Anwalt im Jahre 1972 eine
Verfassungsbeschwerde fiir die niedersichsische Gemeinde Fallersleben ge-
gen die Gebietsreform ausbrachte, da wurde %ms wenige Tage nach mEde
chen der Beschwerdebegriindung vom Geschiftsleiter des wc:mmmﬂwnrmml
sungsgerichts auf Anfrage telefonisch bedeutet, dal die Sache vom hohen
Gericht wohl nicht zur Entscheidung angenommen werde. Werner Hoppe
lie sich natiirlich nicht entmutigen und brachte noch einen groflen Wi-
schekorb weiterer Unterlagen nach Karlsruhe. Einige Zeit spater kam dann
in der Tat ein Beschlufl, wie ihn der kluge Gerichtsdiener bereits zuvor an-
gekiindigt hatte: »Das Verfahren wird nicht zur Entscheidung angenom-
men.« Gegentiber solchen anekdotischen Begebenheiten hat sich die verfas-
sungsgerichtliche Szene heute vielleicht doch ein wenig verindert. Inzwi-
schen sieht das Bundesverfassungsgericht eine Parallele zwischen Om_u_mﬁM
reformgesetzen und Planungsentscheidungen, wie sie uns aus der Bau- un
Fachplanung vertraut sind (BVerfGE 86, 90). Wmnramﬂmmﬁroro.>¢mﬂamnc:-
gen an die Anhorung, Begriindung und Abwigung gehen damit einher. )
Meine zweite Bemerkung gilt dem Beitrag von Herrn Cromme: Nac
einer ersten Runde der Kreisgebietsreform und der Bildung von Amtern
und Verbandsgemeinden steht nunmehr die Neugliederung im Stadt-
Umland-Bereich und die Bildung von grofleren Einheitsgemeinden an. m_m
liegt auf der Hand, dafl die Struktur der Amter und <mnTm:&mmmEoEam: % s
Grundgeriist kommunaler Struktur genutzt werden kénnte, wie <om er
Politik hinter vorgehaltener Hand bereits zu Beginn der Kommunalreform
erklirt wurde. Ob dies allerdings auch in kritischen Fillen den Segen der
Rechtsprechung erhalten wird, bleibt abzuwarten.

Ipsen: Schonen Dank, Herr Stuer. Ich darf Sie nun um <Qm&:m:% bitten,
wenn ich Sie unter Wechsel meines Platzes und meiner Rolle gleich ohne
Pause dem letzten Vortrag aussetze.
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