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Gebietsreform in den alten Lindern -
Erfahrungen fiir die neuen Linder?

Von Bernhard Stiier, Miinster / Osnabriick

Teilnchmer des sogenannten ,.Zehnerclubs®, der in Nordrhein-Westfalen die
Gebietsreform vorbereitete, wissen Erstaunliches zu berichten. Da soll in trauter
Runde in einem Diisseldorfer Kaminzimmer eine Landkarte aufgehéngt und bei
einigen Flaschen guten Rotweins das Schicksal der nordrhein-westfalischen Ge-
meinden besiegelt worden sein. Denn noch ehe die Neujahrsglocken zu Beginn
des Jahres 1975 die mehr als 2.300 Kommunen zu 396 Stidten und Gemeinden
zusammenschrumpfen lieBen und die fritheren 57 Landkreise zu 31 neuen GroB-
kreisen zusammenfiihrte, hatten sich die Mitglieder des ,,Zehnerklubs® in gehei-
mer Mission und im Dampf dicker Zigarren des damaligen nordrhein-westfa-
lischen Innenministers auf ein Konzept geeinigt, das bei den Gewinnern der
Reform auf viele Befiirworter und Freunde stief, aber von den Verlierern ebenso
erbittert bekampft wurde. Als Erster hatte von der Offentlichkeit unbemerkt der
Vertreter der SPD-Landtagsfraktion den grofen Filzstift in die Hand genommen
und die neue Landeshauptstadt Diisseldorf abgegrenzt. Ihm folgte der Vertreter
der CDU-Fraktion, der sich mit dem Filzstift — seiner Heimat verpflichtet — an
die Neuabgrenzung von Koln als der grofiten Stadt im Lande heranmachte. Er
grenzte naturlich die neue Millionenstadt so ab, daB die kleine Heimatgemeinde
des Landtagsabgeordneten in unmittelbarer Nachbarschaft selbstindig bleiben
konnte. Als Nachster ergriff der Vertreter der FDP-Fraktion das etwas klobige
Schreibgerat. Der Filzstift machte bei dem guten Tropfen noch mehrmals die
Runde, bis das Land im wesentlichen aufgeteilt worden war. Auch hochrangige
Vertreter des Innenministeriums sollen sich — so wird berichtet — an dem kommu-
nalen Monopoli beteiligt haben. So schon und begliickend kann Gebietsreform
sein. Die zulageberechtigten Ministerialen waren wohl nicht ganz ohne Grund so
furstlich behandelt worden. Denn sie muBten sich anschlieBend jeweils die Be-
grindung fiir die Kunstwerke der Diisseldorfer Kamingesprache ausdenken. Und
das war nicht immer einfach. Wer die Gesetzesbegriindungen zu sehr auf ihre
Stimmigkeit uberprufte, stief auf wenig Gegenliebe. ,,Mal ist der eine Gesichts-
punkt mafigeblich, mal ist der andere Gesichtspunkt maBgeblich, mal ist es auch
uberhaupt keiner von ihnen®, erhielten Kritiker in den Gesetzesbegriindungen
barsch zur Antwort. Gefangene wurden da eben nicht gemacht. '
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1. Effektivitat oder Integration?

Die kommunale Gebietsreform der 70er Jahre in den alten Bundeslandern war
vor allem an Effektivitatsgesichtspunkten ausgerichtet. Einwohnerrichtgrofen, Fla-
chenwerte und Zentralitaten bestimmten die Argumentation der Neugliederungsbe-
furworter. Integrationswerte, die auf die Starkung der ortlichen Verbundenheit und
die Mitwirkungsbereitschaft der Biirger in einem noch uberschaubaren Gemeinwe-
sen setzten, hatten da kaum eine Chance.

Die kommunale Gebietsreform vor allem im einwohnerstarksten Bundesland
Nordrhein-Westfalen fihrte durch diese Ausrichtung an grofien Zahlen zu einwoh-
ner- und flachengroflen Kommunen, fiir die nicht nur der Zusammenschluf3 von
Gladbeck, Bottrop und Kirchhellen zur Kunststadt Glabottki oder die Eingemein-
dung ehemals selbstandiger Stadte wie Hohenlimburg, Kettwig und Wattenscheid
nach Hagen, Essen und Bochum Beispiel geben. Gelegentlich wurden kurz zuvor
neu gegrindete Stadte wie Sennestadt oder Wulfen wieder eingemeindet oder wie
Meerbusch gleich in drei Teile zertrennt und Dusseldorf, Krefeld und Neuss zuge-
ordnet.

Begrundet wurde diese Gebietsreform zumeist mit abstrakten Zahlen und einem
sogenannten systemanalytischen Bewertungsverfahren, das die erforderlichen Min-
destgroBen fiir eine effektive Verwaltung in den Vordergrund der Bewertung stellte.
Integrationswerte, die aus dem Demokratieprinzip abgeleitet werden, kamen darin
schon deshalb weniger vor, weil diese Mallstabe im Gegensatz zur Effektivitat nicht
mit Zahlen mef3bar und systemanalytisch umsetzbar sind. Wie soll schon der Ver-
lust der Selbstandigkeit einer Gemeinde und der Verlust von Ratsmandaten sowie
das damit einhergehende geringere Engagement der Biirger in Zahlen gemessen
und der ausgerechneten Effektivitatssteigerung gegeniibergestellt werden? Effekti-
vitatswerte und Integrationswerte erwiesen sich als inkommensurabel, als nicht auf
einer Ebene liegende Grofen — wie die rationalen Zahlen zu den durch Wurzelzie-
hen entstehenden irrationalen Zahlen.

2. Verfassungsrechtliche Vorgaben

Die verfassungsrechtlichen MaBistabe der kommunalen Gebietsreform sind vor
allem von der Gemeinwohlbindung bestimmt. Kommunale NeugliederungsmaB-
nahmen miissen dem offentlichen Wohl dienen und sie miissen dem Staat und
seinen Gliederungen im Ganzen mehr niitzen als schaden (sogenannte Schaden-
Nutzen-Bilanz). Daneben treten das Willklirverbot sowie der VerhaltnismaBigkeits-
grundsatz. Aus diesen GrundmabBstaben haben BVerfG und die Staats- und Ge-
richtshofe der Lander eine Reihe von weiteren MaBstiben abgeleitet, die vor allem

' Zu den verfassungsrechtlichen Entscheidungen des VerfGH Minster Stiier, DoV 1978,
78; zu den Entscheidungen der Staats- und Verfassungsgerichte betreffend die Gebietsreform
in den neuen Landern Stiier/Landgraf, LKV 1998, 209.
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cine groRe Parallele zum Abwagungsgebot bei der Planungsentscheidung auf-
o 2
weisen.

Nach einer umfangreichen Rechtsprechung, an der sich neben dem BVerfG3
auch die Staats- und Verfassungsgerichtshofe der Lander beteiligt haben,* unter-
liegen MaBnahmen des Gesetzgebers zur kornmunalen Gebietsreform folgenden
verfassungsrechtlichen KontrollmaBstiben.’

Gemeinwohlvorbehalt: Der Gesetzgeber ist bei seinen NeugliederungsmaB-
nahmen auf das Gemeinwohlprinzip verpflichtet. Seine Entscheidungen missen
durch Griinde des offentlichen Wohls gerechtfertigt sein.

Abwiigungsgebot: Der Gesetzgeber ist zu einer umfassenden Abwagung ver-
pflichtet. Alle entscheidungsrelevanten Gesichtspunkte sind in die Uberlegungen
einzustellen, zu gewichten, zu bewerten und zu einer ausgewogenen Gesamtent-
scheidung zu verarbeiten.

Anhéorungsgebot mit Begriindungspflicht: Die sorgfaltige Abwagung aller
fir und gegen eine NeugliederungsmaBnahme sprechenden Gesichtspunkte und
das Gebot einer umfassenden Sachverhaltsermittlung ist nur auf der Grundlage
einer Anhorung moglich, die den wesentlichen Inhalt des beabsichtigten Neuglie-
derungsvorhabens mit allen wesentlichen Griinden fiir die in ihm enthaltenen Ein-
zelmaBnahmen den betroffenen Gebietskorperschaften bekannt gibt und innerhalb
einer angemessenen Frist eine Stellungnahme ermoglicht.

Motivkontrolle: Der uneingeschrankten verfassungsgerichtlichen Kontrolle
auf ihre Gemeinwohlkonformitéit unterliegen die Motive des Gesetzgebers, der

2 B.v. 12.5.1992-2 BvR 470, 650 und 707 /90 — BVerfGE 86, 90 = DVBI. 1992, 960.

3 BVerfG, Urt. v. 22. 6. 1976 -2 BvH 1/74 — BVerfGE 42, 345 = DOV 1977, 60 (Staats-
vertrag Waldeck-Pyrmont); B. v. 27. 11. 1978 -2 BvR 165/75 — BVerfGE 50, 50 = NJW
1979, 413 BayVBI. 1979, 145 (Laatzen Hannover-Messe); B. v. 17. 1. 1979-2 BvL 6/76
— BVerfGE 50, 195; (Rheda-Wiedenbriick); B. v. 15. 1. 1980-2 BvR 1/79 — BVerfGE 53,
100 = NJW 1980, 1618 (Gerichtsbezirke); B. v. 12. 9. 1981 -2 BvR 337/81 - (unveroffent-
licht) (Wendeburg Didderse); B. v. 3. 11. 1981-2 BvR 827/80 — DVBI. 1982, 904 = NJW
1982, 95 (GieBlen); B. v. 12. 1. 19822 BvR 113/81 — BVerfGE 59, 216 = DVBI. 1982, 534
=NVwZ 1982, 367 (Namensgebung); B. v. 10. 7. 19902 BvR 470/90 — BVerfGE 82, 310
= DVBI. 1990, 930 (Papenburg); B. v. 12. 5. 1992 -2 BvR 470, 650 und 707 /90 - BVerfGE
86, 90 = DVBL 1992, 960 (Papenburg); vgl. zu nicht veroffentlichten Entscheidungen des
BVerfG Granderath, DOV 1972, 332; vgl. zur Wehrfahigkeit der kommunalen Selbstverwal-
tung auch B. v. 7. 10. 19801 BvR 584 /76 — BVerfGE 56, 298 = DVBI. 1981, 535 (Mem-
mingen); B. v. 23. 6. 1987 -2 BvR 826/83 — BRS 47 (1987), Nr. 21 (S. 65) (Raumordnungs-
programm); B. v. 21. 6. 1988 -2 BvR 602/83 u. 974/83 — BayVBL. 1989, 111 (Verlagerung

der Kommunalaufsicht); BVerfG, Urt. v, 23, 11. 1988 -2 BvR 1916/83 ~ BVerfGE 79, 127
(Rastede).

4 Vgl. dazu Hoppe/Rengeling, Rechtsschutz bei der kommunalen Gebietsreform, 1973,
S. 701ff.; Hoppe/Stiier, DVBI. 1992, 641; Stiier; Funktionalreform und kommunale Selbstver-
waltung, S. 138 {f.; ders., DOV 1978, 78; ders., Kommunalrecht NW, 1997, 166.

5 Stier, Kommunalrecht in NW, 1997, 36. Zur Rechtsprechung in den neuen Landern
Stiier / Landgraf, LKV 1998, 209.
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seine Zielvorstellungen und Beweggriinde am offentlichen Wohl auszurichten hat.
Diese erforderliche Orientierung am Gemeinwohl setzt auch der Zulassigkeit von
Koalitionsabsprachen Grenzen.

Zielkontrolle mit Verbesserungsgebot: Dem Gesetzgeber ist zwar von Ver-
fassungs wegen kein bestimmtes Gliederungsprinzip aufgegeben. Jede Gebiets-
reform hat jedoch zu einer Verbesserung der kommunalen Strukturen beizutragen.
Verfassungswidrig ist es, ,,Ziele zu verwirklichen oder Sachverhalte herbeizu-
filhren, die dem Staat und seinen Gebietskorperschaften im Ganzen mehr schaden

als nutzen*®.

Kontrolle der Sachverhaltsermittlungen: Eine sachgerechte Neugliederungs-
entscheidung setzt eine umfassende Kenntnis des Gesetzgebers von allen erheb-
lichen Umstanden, insbesondere ein zutreffendes und vollstandiges Bild von den
Interessen der betroffenen Gebietskorperschaften, voraus. Deshalb unterliegt der
Sachverhalt, so weit er fiir die Entscheidung wesentlich ist, der uneingeschrankten
verfassungsgerichtlichen Kontrolle. Wegen der Vorbewertung durch die Verfasser
des Gesetzentwurfs, durch Landesregierung und Ministerialverwaltung und der da-
durch gegebenen Beschrankung des Entscheidungsraums des Gesetzgebers muf3
die Informationsbasis des Gesetzgebers in allen wesentlichen Fragen moglichst
breit gehalten werden.

Prognosekontrolle: Die gesetzgeberischen Prognosen werden daraufhin tiber-
priift, ob ihnen eine zutreffende, durch entsprechende Tatsachenfeststellungen er-
hartete Prognosebasis zu Grunde liegt und der PrognoseschluB methodisch ein-
wandfrei ist. Im ubrigen werden Wertungen und Erwédgungen des Gesetzgebers auf
eindeutige Widerlegbarkeit und offensichtliche Fehlsamkeit tiberpriift.

Eignungspriifung: Eine NeugliederungsmaBnahme ist nur gemeinwohlkonform,
wenn sie geeignet ist, den am Gemeinwohl orientierten Zwecken des Gesetzes zu
dienen. Die Gebietsreform wird also auf ihre Zweckgeeignetheit iiberpriift.

Erforderlichkeitspriifung: Eine gesetzgeberische MaBfnahme hat ferner dem
verfassungsrechtlichen Grundsatz der Erforderlichkeit Rechnung zu tragen und ist
verfassungswidrig, wenn eine zumindest gleich gut geeignete und weniger als die
gesetzliche MaBnahme in das Selbstverwaltungsrecht der Beschwerdefiihrerin ein-
greifende Alternative verwirklicht werden kann.

VerhiltnismiiBigkeitspriifung: Die vom Gesetzgeber erstrebten Vorteile diir-
fen nicht eindeutig auBer Verhaltnis stechen zu den Nachteilen, die sich aus den
gesetzgeberischen Mafinahmen ergeben. Wird die Gebietsreform mit einer Verbes-
serung der Leistungsfahigkeit begriindet, so muB gefragt werden, ob die dadurch
etwa in Kauf zu nehmenden Integrationsdefizite hingenommen werden konnen.

Systemgerechtigkeit: Hat der Gesetzgeber die Gebietsreform nach einem be-
stimmten System durchgefiihrt, so ist er aus dem Gesichtspunkt des Gleichbehand-

6 VerfGH Miinster, Urt. v. 2. 11. 1973 — VerfGH 17/72 — OVGE 28, 307 (Sennestadt);
Hoppe, DVBL. 1971, 473; Stiier, Kommunalpolitische Blitter 1973, 1112.
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lungsgrundsatzes und der Selbstbindung, dem Prinzip der Rechtssicherheit und des
Vertrauensschutzes sowie dem Gebot des konsequenten und folgerichtigen Verhal-
tens auf die Einhaltung des selbst gegebenen Systems verpflichtet. Konzeptionsab-
weichungen bediirfen der besonderen Rechtfertigung’.

Willkiirverbot: Daneben steht das allgemeine Willkiirverbot als weiterer fina-
ler PriiffungsmalBstab. Es besagt, daf3 der Gesetzgeber bei legislativen Organisa-
tionsakten wesentlich Gleiches nicht willkirlich ungleich und wesentlich Un-
gleiches nicht gleich behandeln darf. Davon ist auszugehen, wenn sachlich ein-
leuchtende Griinde fiir eine NeugliederungsmaB3nahme nicht erkennbar sind oder
die gewahlte Losung eindeutig der inneren Rechtfertigung entbehrt.

Abwigungsfehler: Aus der Qualitat der Neugliederungsgesetze als Planungs-
gesetze folgt zugleich, daB der Gesetzgeber auf das Abwagungsgebot und die sich
daraus ergebenden verfassungsrechtlichen MaBstiabe® verpflichtet ist.”

Der Gesetzgeber ist danach zu einer sachgerechten Abwagung verpflichtet, weil
die kommunale Gebietsreform eine Planungsentscheidung fur die Zukunft dar-
stellt, die einerseits einen autonomen Gestaltungsraum beinhaltet, andererseits aber
auch eine Riickbindung durch das Abwagungsgebot verlangt. Dies fordert vom Ge-
setzgeber eine ordnungsgemalfle Sachverhaltsermittlung, eine Anhorung der betrof-
fenen Gemeinden, gemeinwohlbezogene Neugliederungsziele, die Geeignetheit
der Mafinahme im Sinne einer Zielerfiillung, eine nachvollziehbare Bewertung
auch von Alternativlosungen (Erforderlichkeit) und die VerhaltnismaBigkeit der
Neugliederungsentscheidung — eben ein Uberwiegen der Vorteile gegeniiber den
Nachteilen.

3. Integrationswerte diirfen nicht auf der Strecke bleiben

Es liegt auf der Hand, daB es vor allem bei der VerhaltnismaBigkeitspriifung auf
die jeweilige Gewichtung der Effektivitdts- und Integrationsgesichtspunkte an-

7 Vgl. BVerfG, B. v. 27. 11. 1978 -2 BvR 165/75 — BVerfGE 50, 50 (Laatzen Hannover-
Messe); B. v. 12. 9. 1981-2 BvR 337/81 — (Wendeburg Didderse); vgl. auch StGH Biicke-
burg, Urt. v. 23. 1. 1974 - StGH 2/72 - OVGE 29, 504 (510); Urt. v. 5. 4. 1974 — StGH 1/
73 ~ DVBL 1974, 520 (Soltau-Fallingbostel); Urt. v. 14. 2. 1979 — StGH 2/77 — DVBI. 1979,
504 = DOV 1979, 406 (Kreisreform); Stiier; Kommunalrecht in NW, 1997, 36.

8 Vgl. dazu grundlegend BVerwG, Urt. v. 12. 12. 1969 -4 C 105.66 — BVerwGE 34, 301 =
DVBI. 1970, 414 (Abwigung Selbstverwaltung); Hoppe, DVBL. 1971, 473; ders., Planung
und Pline in der verfassungsgerichtlichen Kontrolle, in: FS Menger, 1985, S. 747 ff.; Stiier;
DVBL 1977, 1.

® Zur Geltung des Abwiagungsgebotes bei MaBnahmen der kommunalen Gebietsreform
BVerfG, B. v. 17. 1. 1979-2 BvL 6/76 — BVerfGE 50, 195 (Rheda-Wiedenbriick): ,.Fine
dem offentlichen Wohl entsprechende Entscheidung des Gesetzgebers tiber die kommunale
Neugliederung eines Gebietes setzt im iibrigen auch regelmiBig eine Abwigung der ver-
schiedenen, oft gegenldufigen Interessen voraus®; B. v. 12. 9. 1981 -2 BvR 337/81 ~ (Wen-
denburg/ Didderse); Stiier, Kommunalrecht in NW, 1997, 166.
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kommt. Sind die MaBstabe iiberwiegend an Effektivitatsgesichtspunkten ausge-
richtet und spielen Gesichtspunkte etwa der burgerschaftlichen Beteiligung eine
geringere Rolle, fiihrt dies zumeist zu groferen Einheiten, die dann auch fur ver-
haltnismafig angesehen werden.

Diese iiberwiegende Ausrichtung an Effektivitatsgesichtspunkten hat aber in
den alten Landern teilweise zu sehr einwohnergrofien Einheiten und zur Beseiti-
gung von vielen traditionsreichen Kommunen und damit tendenziell zu einer
Schwichung der biirgerschaftlichen Mitwirkung gefuhrt. Vor allem in zweipoligen
Gemeinden aber auch in friiher selbstandigen Ruhrgebietsstadten ebenso wie in
mehreren Auflenbezirken von Grofstadten hat dies zu Verwerfungen gefuihrt, die
bis heute andauern.

Aus der kommunalen Gebietsreform in den alten Landern sollte daher vor allem
auch die Erfahrung eingebracht werden, dafl die NeugliederungsmaB3nahmen nicht
nur an strikten Zahlen und Effektivitatsmalistaben ausgerichtet werden konnen.
Daneben miissen auch Gesichtspunkte der Wahrung der ortlichen Verbundenheit
und vor allem einzelfallangepaBite Losungen treten.

4. Dreistufensystem

Die Rechtsprechung in den neuen Landern gibt hierzu die Moglichkeit durch
eine mehrstufige Priifung: In seinen Entscheidungen zur Eingemeindung von Um-
landgemeinden in die Kernstadte entwickelten der VerfGH Weimar und der VerfGH
Leipzig neben dem verfahrensrechtlichen Gebot einer ausreichenden Anhorung ein
Dreistufen-Modell'%: Auf jeder dieser Stufen erfolgt eine Gemeinwohlkonkreti-
sierung durch den Gesetzgeber, der jeweils eine adaquate verfassungsgerichtliche
Uberpriifung zuzuordnen ist. Die erste Stufe umfaBt den EntschluB, iiberhaupt eine
grundlegende Umgestaltung der kommunalen Ebene vorzunehmen. Auf der zwei-
ten Stufe geht es um die Leitbilder und Leitlinien der Neuordnung, welche die
kinftige Struktur der Selbstverwaltungskorperschaften festlegen und die Um-
gestaltung in jedem Einzelfall dirigieren sollen. Auf der dritten Stufe erfolgt die
Umsetzung der allgemeinen Leitbilder und Leitlinien im konkreten einzelnen Neu-
gliederungsfall. Zunachst stellt sich daher die Frage des Reformbedarfs iiberhaupt
(Stufe 1). Sodann werden von dem Gesetzgeber gemeinwohlkonforme Leitbilder
entwickelt (Stufe 2). Diese sollten bereits eine gewisse Flexibilitdt aufweisen. In
einem weiteren Schritt werden die Leitbilder im Einzelfall umgesetzt (Stufe 3).
Hier sind maBgeschneiderte [.osungen anzustreben.

Wahrend der VerfGH Weimar und der VerfGH Leipzig dem Gesetzgeber bei der
Gestaltung der ersten beiden Stufen einen groferen Freiraum zubilligen, erfolgt

10 VerfGH Weimar, Urt. v. 18. 12. 1996 — VerfGH 2/95 u. 6/95 - (Isserstedt, Jenapriesnitz,
Krippendorf, Kunitz). Ein gleiches Stufenmodell legt auch der VerfGH Leipzig zugrunde, vgl.
Stiier/ Landgraf, LKV 1998, 209.
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die Priifung, ob die gesetzlichen MaBstibe im Einzelfall richtig angewendet wur-
den, mit einer stirkeren Kontrollintensitdt. Hier hat der Gesetzgeber nach Auffas-
sung des Verfassungsgerichte vom Ansatz her einen geringeren verfassungsrechtli-
chen Spielraum. "’

Der Gesetzgeber sollte daher bereits auf der Stufe der Leitbilder ausreichende
Spielraume fiir unterschiedliche Losungen lassen, die den jeweiligen Einwohner-
und Raumstrukturen gerecht werden. Vor allem gilt dies in diinn besiedelten Lan-
dern, deren untere kommunale Ebene nicht die GroBe dicht besiedelter Regionen
erreichen kann. Hier konnte es sich empfehlen, auch weiterhin die in den neuen
Landern bereits mit einer gewissen Tradition ausgestatteten Amter und Verbands-
gemeindemodelle zu nutzen und fortzuentwickeln. Bietet der Gesetzgeber bereits
auf der Stufe der Leitbilder eine Variation von Modellen an, kann auch auf der
Ebene der konkreten Neugliederungsentscheidung sachgerechter verfahren wer-
den. Ortliche Gesichtspunkte und die Wiinsche der Mehrheit der Bevolkerung kon-
nen so besser in die jeweiligen Kommunalstrukturen eingebracht werden.

5. Gebietsreform gegen den Biirger wird nicht gelingen

Die Erfahrungen mit Gebietsreformen in den alten Bundeslandern haben ge-
zeigt, daB eine allein an Effektivitdtsgesichtspunkten ausgerichtete Neugliederung
in kritischen Fillen scheitert. So haben sich etwa in Nordrhein-Westfalen Gemein-
den, die gegen den massiven Widerstand der Biirger eingemeindet oder zusammen-
geschlossen worden sind, bis auf den heutigen Tag nicht zusammengefunden. Dies
gilt etwa fiir zahlreiche Gemeinden aus dem Bereich des Ruhrgebietes, des Miin-
sterlandes oder der Rheinschiene ebenso wie fiir Gemeinden im Umland der soge-
nannten Solitarstadte wie Minster, Hagen und Bielefeld. Ehemals selbstandige Ge-
meinden wie Hohenlimburg (heute Hagen), Kettwig (heute Essen), Wattenscheid
(heute Bochum), Kirchhellen (heute Bottrop) oder Sennestadt (heute Bielefeld) ge-
ben Zeugnis von dem auch nach fast dreilig Jahren ungebrochenen Widerstand,
der auch heute in den Gemeinden noch allerorten spurbar ist. Auch die in die Mit-
telzentren eingemeindeten Stadte Borghorst (heute Steinfurt), Neubeckum (heute
Beckum) oder Freckenhorst (heute Warendorf) sind Beleg fiir die Erkenntnis, dal
eine Neugliederung an dem Willen der Bevolkerung vorbei nicht gelingen kann.

I Zur Rechtsprechung des VerfG Potsdam: Urt v. 30. 11. 1993 — VIfGBbg. 3/93 EA -
OLG-NL 1994, 74 (Guben/ Eisenhiittenstatt / Spremberg — einstweiliger Rechtsschutz); Urt.
v. 19. 5. 1994 — VEGBbg 9/93 — DVBL. 1994, 857 — DOV 1994, 955 = LKV 1995, 40 = NJ
1995, 543 (Sparkasse); Urt. v. 14. 7. 1994 — VFGBbg 4/93 —; VerfG Potsdam, Urt. v. 15. 9.
1994 — VFGBbg 2/94 — LKV 1995, 221; Urt. v. 15. 9. 1994 — VfGBbg 3/93 — SachsVBL
1995, 204 = NJ 1995, 54 (Guben/ Eisenhiittenstadt); Urt, v. 14. 7. 1994 - VfGBbg 4/93; Urt.
v. 20. 10. 1994 - VfGBbg 1/93 —; Urt. v. 1. 6. 1995 - VfGBbg 6/95 — LKV 1995, 365 (Hor-

no); zur Flachennutzungsplanung Urt. v. 21. 3. 2002 — VfGBbg 19/01 — (Gemeindetsruktur-
gesetz).

3 Nierhaus
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Gerade in kritischen Fallen, in denen der Biirgerwille sich in der Neugliede-
rungsentscheidung nicht wiederfindet, mussen die lediglich an Effektivitatsge-
sichtspunkten ausgerichteten Malistabe um weitere am Biirgerwillen ausgerichtete
MaBstabe erganzt werden. Die den GebietsreformmaBnahmen zu Grunde gelegten
Mafstidbe scheinen vorwiegend an Effektivitatsgesichtspunkten orientiert zu sein.
Darin darf sich die kommunale Gebietsreform jedoch nicht erschopfen. Die Grund-
satze und Leitsatze, nach denen sich die Gebietsreform vollzieht, sind vielmehr
neben Effektivitdtsgesichtspunkten um Integrationswerte zu erginzen oder es ist
auf der Ebene der Anwendung der Leitsatze dafiir Sorge zu tragen, daB neben den
Effektivitatsgesichtspunkten auch Integrationsmalstabe etwa der ortlichen Verbun-
denheit oder der Akzeptanz der Neugliederungsentscheidung treten. Werden der-
artige Mafistabe ausgeblendet und die Neugliederung lediglich an Effektivitats-
gesichtspunkten orientiert, wird die Gebietsreform in kritischen Fallen scheitern,
wofur zahlreiche Eingemeindungen oder Neugliederungszusammenschliisse in den
alten Landern Beispiel geben.

Die vorgenannten Erginzungsnotwendigkeiten um IntegrationsmaBstabe sind
nicht nur verfassungspolitisch sinnvoll, sondern auch verfassungsrechtlich gebo-
ten. Denn eine Neugliederungsentscheidung, die sich ausschlieBlich an Effektivi-
tatsgesichtspunkten orientiert, wird einer auch die Wiinsche der Biirger mit einbe-
ziehenden kommunalen Gebietsreform nicht gerecht. Der Gesetzgeber steht dabei
vor der Wahl, ob er die allgemeinen Neugliederungsleitsitze um entsprechende
Integrationswerte erganzt oder zumindest bei der jeweiligen Einzelpriifung MaB-
stabe der ortlichen Verbundenheit und des Willens der Bevolkerung mit einbezieht.
Ohne eine Erganzung der Leitsdtze um IntegrationsmaBstibe oder zumindest eine
Berticksichtigung derartiger Werte bei der konkreten Einzelfallpriifung wird eine
kommunale Neugliederung in kritischen Fillen nicht gelingen.

Im Gegensatz zu den EffektivititsmaRstiben sind IntegrationsmaBstabe zumeist
nicht mit Zahlen zu quantifizieren. Die Bereitschaft der Bevolkerung zur Mitwir-
kung, der Grad, in dem sich die Biirger in ihrer Vertretung wieder finden oder die
Verluste, die durch eine Verringerung der Mandatstréiger eintreten, sind nicht mit
Zahlenwerten zu messen. Das steht aber einer Berucksichtigung derartiger Werte
bei der Gebietsreformentscheidung nicht entgegen. Auch nicht meflbare Integra-

tionsmaBstabe miissen daher prinzipiell gegeniiber EffektivititsmaBstiben gleich-
wertig sein.

6. Prinzip der Freiwilligkeit

Vor diesem Hintergrund hat das Prinzip der Freiwilligkeit einen wichtigen Stel-
lenwert. Treffen die aus dem Leitbild ableitbaren NeugliederungsmaBnahmen auf
die Zustimmung der Beteiligten, so ergeben sich keine Probleme. Werden die aus
dem Leitbild abgeleiteten Losungen vor Ort nicht akzeptiert, ergibt sich ein erhoh-
ter Klarungs- und Rechtfertigungsbedarf. Sind etwa verschiedene Losungen aus
dem Leitbild ableitbar, so sollte der Gesetzgeber diejenige Losung verwirklichen,
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die vor Ort akzeptiert wird. Ist die vor Ort akzeptierte Losung nicht leitbildkon-
form, so wird bei geringer Abweichung vom Leitbild die Berticksichtigung der ort-
lichen Vorstellungen nahe liegen, bei starker Abweichung vom Leitbild die Abwei-
chung schwieriger. Der Gesetzgeber ist daher bei seinen Neugliederungsentschei-
dungen nicht an die Zustimmung der Beteiligten gebunden. Die Akzeptanz vor Ort
gewinnt aber Bedeutung, wenn vor dem Hintergrund des Leitbildes mehrere
Losungen in Betracht kommen oder die Abweichung der vor Ort gewiinschten
Losung nur mit einer vergleichsweise geringen Abweichung vom Leitbild verbun-
den ist. Der Grad der Abweichung vom Leitbild schrankt daher die Moglichkeit
des Gesetzgebers, ortlichen Vorstellungen zu entsprechen, ein.

Die Gebietsreform ist zwar vom Ansatz her zumeist unumstritten und stof3t,
wenn sie behutsam erfolgt, weitgehend auf die Akzeptanz der Beteiligten. Zu-
gleich zeigen aber die Erfahrungen in den alten Landern, daBl die Gebietsreform in
problematischen Fallen auch nach Jahren nicht in der Bevolkerung akzeptiert wird
und daher in diesen kritischen Fallen wegen der mit ihr bewirkten Integrationsver-
luste endgiiltig zum Scheitern verurteilt ist.'?

»Prufet alles und behaltet das Beste”. Dieser Wahlspruch in der Eingangshalle
einer nordrhein-westfalischen Ruhrgebietsstadt sollte nicht das alleinige Motto der
kommunalen Gebietsreform sein. Bei allem Bemiihen um eine effektive Aufgaben-
wahrnehmung darf der Biirger nicht vergessen werden.

12 An d_iesen MaBstében sollte auch der Entwurf der Landesregierung zur Gemindestruk-
turreform im Land Brandenburg gemessen werden.
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