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tragen werden. Anders als Gemeinden sind die Kreise keine
origindren Selbstverwaltungstriger, sondern solche derivati-
ver Art; ihre Selbstverwaltungskompetenzen sind gesetzes-
abhingig. '

4. In den dergestalt zugewiesenen Bestand an Selbstver-
waltungsangelegenheiten der Kreise greift die geplante Ge-
bietsreform weder rechtlich noch faktisch ein; Letzteres ist
schon deshalb ausgeschlossen, weil der Delegation von zu-
satzlichen staatlichen Aufgaben auf die Kreise das Personal
folgt. '

5. Als grenzziehende Mafigaben fiir die Bestimmung der
Kreisgebiete konnen der Verfassung lediglich eine (gebietli-
che) Obergrenze und eine Untergrenze entnommen werden.

6. Die Obergrenze wird durch die Rechtsnatur-der Kreise
als (auch) Selbstverwaltungskérperschaften und die hiermit
einhergehende Notwendigkeit gezogen, die Verbundenheit
mit den Einwohnern und den kreisangehorigen Gemeinden
zu wahren.

7. Die Untergrenze leitet sich aus der Leistungsfihigkeit
ab.

8. Besagte Verbundenheit (Obergrenze) ist als rechtlicher
Mafsstab kaum operationalisierbar. Akzeptiert man die Sicht-
weise, eine Vergrofierung der Kreise laufe dem Anliegen der
Birgernihe tendenziell zuwider, so gilt es in die dann erfor-
“derlich werdende Einzelfallpriifung neben der infrastruktu-
rellen Ausstattung und der Hiufigkeit einer Inanspruch-
nahme der Kreisverwaltung durch die Einwohner kommuni-
kative Erleichterungen im Gefolge der weiteren Elemente des
(Verwaltungs-)Reformvorhabens einzubeziehen; das gilt fiir
die Einfilhrung resp. Erweiterung des eGovernment, fiir be-
absichtigte Deregulierungen und fiir die Offnung von Ge-

" meinde- und Amtsverwaltungen als Anlaufstellen = fiir
Kreis(verwaltungs)angelegenheiten. Im Ubrigen kann gerade
die Zunahme bzw. Aufwertung von Kreisaufgaben im Ge-
folge der Funktionalreform die Verbundenheit der Einwoh-
ner mit den dann gestirkten, eben potenteren Kreisen be-
grinden oder verbessern.

9. An der - gesteigerten — Leistungsfihigkeit (als Unter-
grenze) gebietlich vergroferter Kreise kann dem Grundsatz
nach kein Zweifel bestehen. Wo dies beispielsweise hinsicht-
lich der Entscheidungsfihigkeit, Wirtschaftlichkeit und (v.
a.) mit Blick auf die (zu bewiltigende) Aufsichtsspanne
anders gesehen wird, vermégen jedenfalls die iibrigen In-
halte der Verwaltungsreform, und zwar die geplante effi-
zientere Verwaltungsorganisation, die VergroBerung von
Amtern und Gemeinden, die Einfithrung des eGovernments
und die verfolgte Deregulierung kompensatorisch zu wit-
ken. Von besonderer, zusitzlicher Bedeutung erscheint -iiber-
dies, dass bei Verwirklichung des so genannten Vier-Kreise-
Modells der regionalplanerische und der kreisliche Gebiets-
zuschniit (weitestgehend) identisch ist; damit kénnen im In-
teresse einer effektiven Regional-/Kreisentwicklung (Ge-
samt-)Planungs- und Vollzugskompetenzen zusammenge-
fuhrt werden.

10. Die Entscheidung iiber eine Kreisgebietsteform ist
eine solche der Abwigung. Damit ergeben sich deren recht-
liche Anforderungen aus der allgemein anerkannten Abwi-
gungs(fehler)lehre. Abwigungsdirektiven bilden hierbei die
angesprochenen Gemeinwohlgriinde (Ober-/Untergrenze).
Im Konfliktfall konnen einzelne Belange, etwa Elemente
der Biirgernihe, zu Gunsten anderer Belange, z.B. Anfor-
derungen der Leistungsfihigkeit, ohne Rechtsverstof§ zu-
riickgestellt werden, wenn Letzteren belegbar ein héheres
Gewicht beizumessen ist. Insgesamt ist dabei der gericht-
liche KontrollmafSstab angesichts der verfassungsrechtlich
schwiicheren Selbstverwaltungsposition der Kreise (noch)
weiter zuriickgenommen als in Fillen kommunaler Neuglie-
derung. :
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Region und Regionalisierung

Verwaltungsorganisatorische Konzeption —
verfassungsrechtliche Grenzen*®

Die Region gewinnt als Planungs- und Verwaltungsraum an
Bedeutung. Regionalkreise konnten die Aufgaben der tradi-
tionellen Landkreise und der Regionalen Planungsverbinde
iibernebmen. Der Beitrag gibt einen Uberblick iiber die bis-
ber entwickelten Modelle und zeigt verfassungsrechtliche
Grenzen auf.

I. Konzepte

Nach einer ersten Runde der Gebietsreform steht nunmehr
in den neuen Lindern eine weitere Verwaltungsreform an'.
Dabei riickt auch die Abgrenzung der Landkreise in den
Blickpunkt des Reforminteresses.

1. Eckpunkte einer Kreisreform in Mecklenburg-Vorpom-
mern

Beispiclhaft hierfiir sind die Uberlegungen zur Verwal-

- tungsreform in Mecklenburg-Vorpommern. Nach den Eck-

punkten zur Reform der o6ffentlichén Verwaltung? will die
Landesregierung die zwolf Landkreise und sechs kreisfreien
Stadte um die Zentren Rostock, Schwerin, Neubrandenburg
und Stralsund/Greifswald mit ihren 971 Gemeinden und 117
Amtern zu vier Regionalkreisen zusammenfiihren. Die vier
Regionalkreise mit derzeit - jeweils etwa 400000 bis
500000 Euro bilden durch ihre Gréfle eine geeignete Basis
fir eine zweckmifige Spezialisierung der Kommunalverwal-
tung, erklirt die Landesregierung?. Die Vorschlige, die noch
der Konkretisierung bediirfen, stehen auf dem kommunal-
politischen aber auch verfassungsrechtlichen Priifstand.

2. Begriff der Region

Die Biindelung regionaler Interessen hat Konjunktur. Die
europdischen Regionen gewinnen an Bedeutung. Sie sollen
zwischen Briissel, den Mitgliedstaaten und dem Unionsbiir-
ger vermitteln und hier eine wichtige Briickenfunktion iiber-
nehmen. In Deutschland wetteifern vor allem die Bundeslin-
der, regionale Verbinde, Bezirksregierungen, Landschaftsver-
binde (in Nordrhein-Westfalen) und auch die Landkreise um
diese Aufgabe.

* Der Beitrag bernht auf einem Vortrag, den der Verf. auf Einladung
von Prof. "Dr. Maximilian. Wallerath (Greifswald) und Dr. Hubert
Meyer (Geschiftsfithrer des Landkreistages Mecklenburg-Vorpommern,
Schwerin) am 5. 3. 2003 an der Ernst-Moritz-Arndt-Universitit Greifs-
wald auf den 6. Greifswalder Verwaltungsfachtagen ,Gemeinden und
Kreise in der Region® gehalten hat, www.stueer.de., vgl. H. Meyer,
DVBI 2003, 783. Stiier ist Richter am Anwaltsgerichtshof NW uand
lehrt an. den Universititen Miinster und Osnabriick das Offentliche
Bau- und Fachplanungsrecht mit Verwaltungsprozessrecht, das Recht
der Raumordnung und Landesplanung, das Umweltrecht und das Kom-
munalrecht.

1) Greiving/Turowski, LKV 2002, 548; Kiihne, LKV 2002, 545;
H. Meyer, LKV 2003, 11; zur ,ersten Runde“ der Gebietsreform; Stiier/
Landgraf, LKV 1998, 209.

2) Innenministerium Mecklenburg-Vorpommern, Eckpunkte zur Re-
form der offentlichen Verwaltung, Dokumentation zum “Beschluss der
Landesregierung v. 21. 1. 2003, Schwerin 2003.

.3) Es sollen folgende Regionalkreise gebildet werden: Westmecklen-
burg (mit Schwerin/Wismar, 6997 qkm, 506 963 E), Mittleres Mecklen-
burg (mit Rostock, 3601 qkm, 428888 E), Mecklenburgische Seen-
platte (mit Neubrandenburg, 5809 gkm, 321317 E), Vorpommern (mit
Stralsund/Greifswald, 6766 qkm, 502709 E). '
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Der Begriff der Region wird nicht einheitlich verwendet,
sondern hat je nach Sichtweise eine sehr unterschiedliche
Bedeutung. Er nimmt zumeist von einem zwischen den tradi-
tionellen Kreisen und dem Land angesiedelten Planungsraum
seinen Ausgangspunkt, bezieht sich aber auch auf die regio-

nale Erledigung von Fachaufgaben oder entsprechende Wirt-

schafts- und Integrationsrdume, in denen sich die Bevolke-
rung als regionale Einheit versteht. Auch das Stadt-Umland
groferer Ballungszentren* wird vielfach als Region verstan-
den. Fine einwohner- oder flichenmifig exakte Abgrenzung
lisst sich nicht treffen.

3. Kooperation der Kommunen

. So schillernd der Begriff der Regionen auch ist, eines ist
ebenfalls klar: Die Kommunen riicken stirker zusammen, ja
sie miissen auch woh! stirker zusammenriicken. Neben der
rtlichen Verbundenheit in der einzelnen Gemeinde und im
Amt, in der kreisfreien Stadt und im Landkreis geraten regio-
nale Abstimmungserfordernisse stirker als bisher in das
Blickfeld. Planungsaufgaben bei Infrastrukturmafinahmen,
der ffentliche Personennahverkehr, die regionale Wirt-
schafts- und Beschiftigungsforderung oder die Krankenhaus-
planung sind nur einige Stichworte, die das Begreifen fiir
regionale Zusammenhinge wecken. Die angespannte Lage
kommunaler Haushalte verstirkt diesen Prozess.

4. Regionale Aufgaben im Stadt-Umland

Das Bewusstsein fiir regionale Aufgaben ist zundchst vor
allem im Stadt-Umland aufgetreten. Denn innerhalb einer
derartigen Region mit ihrer differenzierten Funktionsglie-
derung und -verteilung gibt es zumeist eine grofSe Palette von
Aufgaben, die nicht isoliert geplant, entschieden, durch-
gefithrt und kontrolliert werden koénnen.

5. Modelle erginzender regionaler Verwaltungsstrukiuren

Modelle fiir regionale Verwaltungsstrukturen sind nicht
neu. Der im Jahr 1920 gegriindete Ruhrsiedlungsverband?,
der GrofSraumverband Hannover®, der Verband Region Stutt-
gart’, der Planungsverband Ballungsraum Frankfurt/Rhein-
Main®, der Stadtverband Saarbriicken® und die Landschafts-
verbinde in Nordrhein-Westfalen'® aber auch der GrofSraum-

verband Rijnmond Rotterdam in den Niederlanden sind nicht .

die einzigen Beispiele fiir die verwaltungsorganisatorisch un-
terschiedlich verfasste Biindelung regionaler Aufgaben. Die
Modelle sind vor allem fiir Planungs- und Abstimmungspro-
zesse im Stadt-Umland entwickelt worden. Sie sind auch aus
der Forderung der Kernstidte nach weiteren Eingemeindun-
gen entstanden, die durch die Modelle regionaler Organisati-
onseinheiten aufgefangen werden sollten.

Die Losungen gliedern sich dabei in gebietskérperschaftli-
che Modelle und Verbandsmodelle'!. Zu den gebietskorper-
schaftlichen Modellen gehért der Stadt-Landkreis, der erwei-
terte Stadtkreis, der Industriekreis, die Stadtunion, sowie die
Regionalstadt, der Regionalkreis und die Verwaltungsregion.
Der Gemeindewirtschaftsverband, der kommunale Nachbar-
schaftsverband und der Regionalverband rechnen zu den
Verbandsmodellen.

Die bisherigen Modelle sahen zumeist neben den Gemein-
den und Kreisen eine zusitzliche Verwaltungseinheit vor, die
éinzelne regionale Aufgaben vor allem im Planungs-, Ver-
kehrs-, Wirtschafts- und sozialen Bereich iibernahmen und
die Aufgabenwahrnehmung der Kommunen erginzte. Die
Regionalverbinde verfiigten zumeist iiber eine indirekt ge-
wihlte Vertretung und einen enumerativ begrenzten Auf-
- gabenkreis. Die verfassungsrechtliche Stellung dieser Ver-
binde war entsprechend schwach. Vor allem waren sie wegen
der nur indirekten Wahl und eines enumerativen Aufgaben-
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bestandes verfassungsrechtlich kaum gegen ihre Auflésung
oder eine Anderung ihres Aufgabenbestandes geschiitzt.

6. Regionalstidte und Regionalkreise

Bereits Ende der 60er Jahre stellte die Verwaltungswis-
senschaft allerdings mit den Modellen von Regionalstidten
und Regionalkreisen auch cine gebietskérperschaftlich ver-
fasste kommunale Organisationseinheit vor, die in der Re-
gion zugleich auch einen Teil der Stellung der kreisfreien
Stidte und Landkreise tibernehmen oder diese sogar ganz
ersetzten sollte. Damit trat auch die verfassungsrechtliche
Frage auf den Plan, ob derartige neue kommunale Orga-
nisationseinheiten noch Gemeinden und Kreise i.S. von
Art. 28 12, 28 I GG sind und diese gegebenenfalls sogar
ersetzen diirfen.

a) Regionalstadt. Das besonders fiir die Verdichtungs-
raume Hannover!2, Frankfurt, Saarbriicken'? und Stuttgart'*
erorterte Regionalstadtmodell sieht die Zusammenfassung
des gesamten grofistadtischen Verflechtungsbereichs zu einer
Gebietskorperschaft vor, wobei die bestechenden Gemeinden
und Kreise aufgelost werden und in der kreisfreien Regional-
stadt aufgehen. Die Regionalstadt wird in unselbststandige
Bezirke aufgeteilt, die zwar keine Gebietskorperschaften
sind, jedoch gewihlte Bezirksvertretungen haben.

b) Regionalkreis. Wihrend das Regionalstadtmodell aus
einer kreisfreien Gebietskorperschaft und unselbststindigen
Bezirken besteht, geht der Vorschlag eines Regionalkreises
yon einer auch kommunalverfassungsrechtlich bestehenden
Zweistufigkeit aus. Die Stidte und Gemeinden werden als
allerdings kommunalverfassungsrechtlich selbststindige ,,Be-
zitke® nach Art eines Landkreises zum Regionalkreis zusam-
mengeschlossen, fiir den die Kreisordnung anzuwenden ist.
Die Bezirke sollen als Gemeinden eine eigene Personal- und
Finanzhoheit haben und im Grundsatz diejenigen Aufgaben
erfilllen, die nicht zu den notwendigen Entwicklungsauf-
gaben der Region gehoren. Auch die Kernstadt wird — mit
gewissen Sonderstellungen — in den Regionalkreis einbezogen
und verliert ihre bisherige Kreisfreiheit. Besondere ‘Aufgabe
des Regionalkreises ist es, durch einheitliche Planung, ge-
zielte EntwicklungsmaBnahmen und Abstimmung aller Inte-
ressen sein Gebiet nach im Gesamtraum abgestimmten
Grundvorstellungen sinnvoll zu gestalten.

4) Einen Uberblick iiber verschiedene Stadt-Umland-Regelungen in
den Bundeslindern geben. bereits Pagenkopf, KommunalR I, 1975,
S. 144, 205, 258, 3153 Schleberger/Fubymann/Wiese, Die Stadt und ihr
Umland, 1975, S. 103; Schréder, Die Verwaltung 12. (1979), 1; Wage-
ner, in: Festschr. f. Weber, 1974, S. 957. :

S) Baldauf, StuGR 1973, 354; Neufang, DOV 1963, 812; Schréder,
Die Verwaltung 12 (1979), 1.

6) Die Region Hannover umfasst ein Gebiet von 2290 gkm mit
1,1 Mio. Einwohnern. Sie verfiigt tibér 21 regionsangehérige Mitglieder.

7) Die durch Gesetz vom 7. 2. 1994 gegriindete Region Stuttgart um-
fasst 2,58 Mio. Menschen. Zu ihr gehéren der Stadtkreis Stuttgart, fiinf
Landkreise und 179 Gemeinden.

8) Zum Planungsverband Ballungsraum Frankfurt Rhein, der zum
1. 4. 2001 die Nachfolge des Umlandverbandes Frankfurt angetreten
hat, gehdren 75 Gemeinden, jedoch keine Landkreise.

9) Der Stadtverband Saarbriicken fasst 360000 E auf einer Fliche
von 411 gkm zusammen. Zu ihm gehért auch die eingekreiste Landes-
hauptstadt Saarbriicken, Jitte, DOV 1978, 350. )

10) Sie sind fiir die beiden Teilriume Westfalen-Lippe und Rheinland
Gemeindeverbidnde, so OVG Miinster, DVBl 1959, 109; Hoppe, Ge-
meindeverband, 1958; Naunin, Institutionelle Garantie der Landschafts-
verbinde, 1968, 79.

11) Zum Folgenden Stiier, Funktionalreform und kommunale Selbst-
verwaltung, 1980, S. 119.

12) Landeshauptstadt Hannover, KRegionalstadt Hannover, 1768;
Leibholz/Linke, Die Regionalstadt, Schriftenreihe des Deutschen Insti-
tuts fiir Urbanistik, 1974; Weber, Rechtsgutachten Grofiraum Hanno-
ver, 1973. ‘

13) Vgl. dazu auch SaarlVerfGH, Urt. v. 18. 12. 1974 — Lv 7/74;
Wagener, Stadtverband Saarbriicken, 1977, S. 16.

14) Weyl, DOV 1977, 628.
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Zu seinen Entwicklungsaufgaben gehoren Wirtschaft- und Woh-
nungsbauférderung, Verkehrswesen, Bildungswesen, Bodenvorrats-
wirtschaft, Energie- und Wasserversorgung, Kreislauf- und Abfall-
wirtschaft sowie die Abwasserbeseitigung. Gelegentlich soll der Re-
gionalkreis auch fir die Flichennutzungsplanung verantwortlich
sein!’. Dieses schon vor mehr als 30 Jahren in Westdeutschland erdr-
terte Modell eines Regionalkreises soll durch die Beibehaltung selbst-
stindiger Stidte und Gemeinden im Vergleich zum Regionalstadt-
modell zu einer grofferen Selbststindigkeit kommunaler Einheiten
beitragen und damit verfassungsrechtlichen Bedenken, die gegen das
Regionalstadtmodell vorgetragen worden sind, entgegenwirken®.

c) Stidteverbandsmodell. Der Vorschlag des Innenminis-
ters zur Neugliederung des Ruhrgebietes aus dem Jahre 1972
sah neben dem traditionellen ,,Stidte-Kreis-Modell“ auch ein
allerdings spiter nicht realisiertes ,Stidteverbandsmodell®
vor'”. Imi Ruhrgebiet sollten danach vier Stidteverbdnde ge-
bildet werden, in deren Kern die Stidte Duisburg, Essen,
Bochum und Dortmund lagen und die zugleich grofere Teile
der angrenzenden Kreisgebiete umfassen solite'®. Das Modell
beruhte auf einer Kombination von Gebietsreform und Funk-
tionalreform und sollte vor allem die gemeindliche Planungs-
und Siedlungspolitik verbessern, Priorititen setzen, das Sied-
lungsgeschehen auch in zeitlicher Hinsicht steuern, schadli-
che Konkurrenzentwicklungen abbauen, die Randzonen stir-
ker mit den Kernen verbinden und das Handeln der Stidte
und Gemeinden insgesamt besser aufeinander abstimmen.
Die Stidteverbinde sollten die bisher kreisfreien Stddte und
den kreisangehérigen Raum gleichermaflen umfassen und die
Abstimmungsprozesse im Stadt-Umland im kommunalen
Raum zum Ausgleich bringen.

Mit einem solchen Stidteverbandsmodell wurden jedoch
vor allem in der Aufgabenabgrenzung zwischen kreisfreien
Stidten, Gemeinden und Landkreisen verfassungsrechtliche
Fragestellungen aufgeworfen'®, die gemeinsam mit einer
mangelnden politischen Akzeptanz eines solchen Modells am
Ende dafirr den Ausschlag gaben, dass die Neugliederung des
Ruhrgebiets am ,,bewihrten® Stidte-Kreis-Modell ausgerich-
tet wurde.

d) Regionalkreis Hannover als Nachfolger des traditionel-
len Landkreises und Groffraumverbandes. Durch Gesetz
iiber die Region Hannover vom 5. 6. 20012° ist aus der
Landeshauptstadt Hannover, dem Landkreis Hannover und
dem GrofSraum Hannover eine Region Hannover gebildet
worden, die zugleich Aufgaben des bisherigen Landkreises
Hannover und des Zweckverbandes Groffraum Hannover
tibernommen hat?'. Das Gebiet besteht aus den zu ihr gehéri-
gen Gemeinden (§ 1 Region Hannover-G). Die Landeshaupt-
stadt Hannover hat zwar die Stellung einer kreisfreien Stadt,
gibt aber in bestimmten Bereichen Kreisaufgaben an die Re-
gion ab. Hierzu zdhlen vor allem der éffentliche Personen-
nahverkehr, die Regionalplanung, die Wirtschafts- und Be-
schiftigungsforderung, Aufgaben im Krankenhaus-, Sozial-
hilfe- und -Jugendhilfebereich, als” Triger berufsbildender
Schulen und Sonderschulen, im Bereich des Kreislaufwirt-
schafts- und Abfallrechts und weitere Aufgaben im eigenen
Wirkungskreis (§ 8 Region Hannover-G).

Die Region Hannover ist zugleich zustindig fiir dle Auf-
gaben der unteren Landesplanungsbehérde, der héheren
Verwaltungsbehérde bei der Genehmigung von Bauleitpld-
nen, der unteren Naturschutzbehérde, der unteren Deichbe-
horde und unteren Wasserbehérde und fiir weitere Auf-
gaben des ibertragenen Wirkungskreises (§ 9 Region Han-
nover-G). Die Regionsversammlung und der Regionspri-
sident” werden unmittelbar von der Bevdlkerung gewihlt
(§8 34, 68 Region Hannover-G). Hierdurch soll die Legiti-
mation der verantwortlichen Organe gestirkt und die buir-
gerschaftliche Mitwirkung auch im Sinne einer Integration
gefestigt werden. Die Region Hannover tritt damit einer-
seits an die verwaltungs- und verfassungsrechtliche Stelle
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des Landkreises und nimmt andererseits fiir ihren Bereich
zugleich in der Rechtsnachfolge des Grofsraumverbandes
Hannover auch im Verhiltnis zur Landeshauptstadt regio-
nale Aufgaben wahr.

II. Verfassungsrechtliche Vorgaben

Die Gemeinden sind berechtigt und im Rahmen ihrer Leis-
tungsfihigkeit verpflichtet, in threm Gebiet alle Angelegen-

‘heiten der 6rtlichen Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze in

eigener Verantwortung zu regeln. Die Kreise haben im Rah-
men ihres gesetzlichen Aufgabenbereichs nach Mafigabe der
Gesetze das Recht der Selbstverwaltung. In den Gemeinden
und Kreisen muss das Volk eine Vertretung haben (Art. 72 1,
11 1 MVVert.).

Die Landesverfassung garantiert danach eine kommunale
Selbstverwaltung durch Gemeinden und Kreise in zwei Ebe-
nen mit einer jeweils direkt gewdhlten Volksvertretung
(Art. 28 T 2 GG). Die einzelnen Gemeinden und Landkreise
konnen nach entsprechender Anhorung in threm individuellen
Bestand aus Griinden des Gemeinwohls aufgelst werden?2.
Die kommunale Selbstverwaltung umfasst daher eine institu-
tionelle Garantie und eine (allerdings eingeschrinkte) indivi-
duelle Bestandsgarantie hinsichtlich des Gebietsbestandes und
der von der Selbstverwaltung wahrgenommenen Aufgaben.

1. Verfassungsrechtliche Mafstibe

Auch eine Kombination von Gebiets- und Funktionalre-
form unterliegt dem Gemeinwohlvorbehalt. Die neuen kom-
munalen Strukturen miissen durch Griinde des Gemeinwohls
gerechtfertigt sein. Daraus lassen sich vor allem das Willkiir-
verbot, die Grundsitze der Eignung, Erforderlichkeit und
VerhiltnismiRigkeit sowie gegebenenfalls der Systemgerech-
tigkeit ableiten. Auch ist das Abwiagungsgebot zu beachten?3,

Zudem ist der Gesetzgeber bei seinen Entscheidungen an
die aus den Ebenen der Gemeinden und Kreise bestehende
institutionelle Garantie der kommunalen Selbstverwaltung
gebunden. Die gesetzgeberischen Reformmafnahmen diirfen
nicht zu einem Organisationsgefiige fithren, das dem Bilde
von Gemeinden und Gemeindeverbidnden mit essenziellen
Kreisfunktionen nicht mehr entspricht?*. Rine Verwaltungs-

15) Innenminister NW, Uberlegungen zum Vorschlag, Regionalkreise
einzufiibren, v. 8. 10. 1968 und 23. 10. 1968; Griiter, Kommunalpoliti-
sche Blitter (KPBl) 1969, 232; Kostering, Die demokratische Gemeinde
1971, S. 101; Mattenklodt, KPBl 1969, 10; Schnur, Regionalkreise,
1971.

16) Stiier, Funktionalreform und kommunale Selbstverwaltung, 1980,
S. 129.

17) Vorschlag des Innenministers des Landes NW zur Neugliederung
der Gemeinden und Kreise des Neugliederungsraumes Ruhrgebiet v.
25.9.1972 -1 A 5§ - 41.23, 1972.

18) Zum Stidteverbandsmodell: Die Problematik der Stidteverbande,
Eildienst LKT NW 1971, 289; Deutscher Landkreistag, Der Landkreis
1974, 330; Schmidt-Afmann, DOV 1973, 109; Siedentopf, Ruhrgebiet
1972, 70; Wagener, Kreisneugliederung an der Rheinachse 1972, 249;
ders., in: Festschr. f. Werner Weber, 1974, S. 957.

19) Vor allem wurde auf gewichtige Einschrankungen der kommu-
nalen Planungshoheit hingewiesen, so Schmidt-Afimann, DOV 1973,
109, der seine Verwunderung dariiber zum Ausdruck brachte, ,,mit wel-
cher Leichtigkeit hier kommunale (nicht Kreis- oder Regional-)Entwick-
lungsplanung auf einen unstreitig iiber den einzelnen Mitgliedsstidten
stehenden Verband verlagert wird®.

20) Gesetz uber die Region Hannover v. 5. 6. 2001 (NdsGVBI
S. 348). o

21) Priebs, DOV 2002, 144.

22) Zu den verfassungsrechtlichen MafSstiben der Verwaltungsreform
Stiter, Funktionalreform und kommunale - Selbstverwaltung, 1980,
S. 137; ders., DOV 1978, 78; Stiier/Landgraf, LKV 1998, 209.

23} Vcrwaltungsreformgesetzc werden dabei als Planungsentscheidun—
gen verstanden, die den fiir das Planungsrecht geltenden Normen unter-
liegen, vgl. BVerfGE 79, 127 = NVwZ 1989, 347 = NJW 1989, 1790 L
— Rastede; BVerfGE 86, 90 = NVwZ 1993, 262 = NJW 1993, 1319 L
= DVBI 1992, 1141 - Papenburg; Stiier, DVBl 1977, 1.

24} Schmtr, Regionalkreise 1971, 11; Stern, Reglonalkrels 1971, 15;
Weber, Gutachten 45. DJT, 1964, S. 42,
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reform stofSt dann an verfassungsrechtliche Grenzen, wenn
das neue Gebilde nicht mehr durch die kommunale Substanz,
nimlich den typischen Kern von Funktionen und Organisati-
on, sondern durch anders geartete, iibergeordnete regionale
und landesplanerische Gesichtspunkte gekennzeichnet ist —
eine Grenze, bei der durch Uberschreitung bestimmter Quan-
titaten ein Umschlag in eine andere Qualitit erfolgen wiirde.
Diese Schwelle wird dort iiberschritten, wo der Kreis den
Rahmen einer lebendig empfundenen gebietskorperschaftli-
chen Einheit sprengt und in eine einseitig an Effektivitdts-
gesichtspunkten ausgerichtete Verwaltungsorganisation um-
schlagen wiirde. Die Bedeutung solcher Schwellenwerte ist
u.a. darin zu sehen, dass.das neue Gebilde noch in der Lage
sein muss, seine (iiber-)ortlichen Erganzungs-, Ausgleichs- und
Integrationsaufgaben zu erfiillen. Eine leitbildgerechte Kreis-
reform erfordert deshalb, bei Uberschreitung bestimmter
Schwellenwerte zu priifen, ob noch von einer kommunalen
Kérperschaft gesprochen werden kann, fiir die Biirgernihe
und Ortsbezug kennzeichnend sind. Eine prinzipielle Ablé-
- sung der Kreisorganisation durch eine ganz anders geartete,
nach anderen MafSstiben als einer materialen kommunalen
Selbstverwaltung eingerichteten Verbandsbildung wiirde dem-
gegeniiber eine Verfassungsidnderung erfordern. Die Institu-
tion des Kreises als eine die Ortsebene erginzende integrati-
onsfordernde Verwaltungseinheit setzt ein ausreichendes Mafs
von Verwaltungsaufgaben voraus, die eigenverantwortlich
wahrgenommen werden konnen. Der Gemeindeverband mit
essenziellen Kreisaufgaben darf nicht durch eine anders ver-
fasste Organisationseinheit ersetzt werden, auf die — neben
den Gemeinden - das Schwergewicht der kommunalen Ver-
waltungszustindigkeiten verlagert wird. Der Gesetzgeber
kann zwar den Landkreisen gewisse Beschrinkungen in ihren
Ausgleichs-, Ergdnzungs- und Integrationsfunktionen sowie in
anderen angestammten Funktionen auferlegen. Er ist jedoch

gehindert, die herkémmliche Gemeindeverbandsebene mit es-
senziellen Kreisfunktionen zu Gunsten einer anders gearteten

Verwaltungseinheit aufzuheben. Die Integratlonsfahlgkelt der
Gemeindeverbandsebene setzt im Ubrigen einen Ortsbezug
voraus, der Schaden nehmen kann, wenn die Verwaltungsein-
heit eine Gréfenordnung erreicht, in der iiberschaubare kom-
munale Selbstverwaltung nicht mehr gelingen kann25.

2. Zuschnitt und Aufgaben der Regionalkreise

Die Bildung von Regionalkreisen ist nach der Verfassung
danach nicht generell ausgeschlossen. Regionalkreise sind
dabei umso eher zulissig, je mehr die Einheiten an Fliche
und Einwohnerzahl iiberschaubar bleiben und ihre integrati-
ven Funktionen wahrnehmen kénnen. Denn es muss neben

der gemeindlichen Ebene vor allem fiir den lindlichen Raum

eine Kreisebene geben, die fiir einen Kernbestand der tradi-
tionellen kreislichen Aufgaben zustindig ist und iber eine
aus einer direkten Wahl hervorgegangene Volksvertretung
verfugt Auch darf der Aufgabenbestand nicht zu ,staatslas-
tig® in dem Sinne werden, dass die mit Weisungsrechten
verbundene Wahrnehmung staatlicher Aufgaben die Ober-
hand gewinnt.

Der Zuschnitt der Reglonalkrelse muss zugleich auf Kreis-
ebene ein Mindestmaf§ an 6rtlicher Verbundenheit wahren.
Diese integrativen Elemente diirfen bei einer Verwaltungs-
reform nicht zu kurz kommen. Hieraus kénnte sich ein
Haupteinwand gegen die in Mecklenburg- Vorpornmern ge-
planten Regionalkreise ergeben. Wenn von einem Ende des
Landkreises bis zum anderen Ende fast 300 km zuriickgelegt
werden miissen, dann sind Grenzen erreicht, die auch verfas-
sungsrechtlich bedenklich erscheinen. Damiit steht der Regio-
nalkreis in der Fliche gegeniiber dem Regionalkreis im un-

mittelbaren Stadtumland etwa in einer Solitirstadtsituation-

vor erhohten verfassungsrechtlichen Anforderungen.
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Vielfach ist daher gefragt worden, ob der Regionalkreis, der so-
wohl die Landkreise als-auch die Regionalen Planungsverbinde in
sich aufnimmt und dazu noch Aufgaben aus dem Bereich der Mittel-
instanzen wahrnimmt, noch eine Selbstverwaltung in iiberschauba-
ren Riumen zulisst und eine Integration fiir den Biirger moglich ist.
Auch konnte die Gefahr entstehen, dass die Ausgleichsfunktion der
Regionalkreise auf Grund seiner erheblichen flichenmifSigen Aus-
dehnung leidet und weitgehend vom Ubergewicht einzelner grofier
Stidte absorbiert wird. Deshalb ist vor allem das Bedenken geltend
gemacht worden, ob der Regionalkreis noch als Gemeindeverband
mit den wesentlichen Kreisfunktionen und als eine die Ortsebene
erginzende kommunale Verwaltungseinheit bezeichnet werden kann,
in der ein 6rtlicher Bezug bei der Wahrnehmung von Aufgaben noch
vorhanden ist. Auch darf der Regionalkreis die herkémmlichen
Funktionen eines Kreises nicht auf eine derart hohe regionale Stufe
iiberfithren, dass eine effiziente Erfiillung der die Gemeindeebene
erginzenden und ausgleichenden Aufgaben nicht mehr gewihrleistet
ist oder wegen der ,,Staatslastigkeit® der Aufgabenerfiillung in den
Hintergrund gerit.

3. Sicht der kreisfreien Stidte

Die bisher kreisfreien Stidte sind gegen einen Entzug kreis-
kommunaler Aufgaben verfassungsrechtlich nicht vollstindig
geschiitzt. Der Aufgabenbestand bisher kreisfreier Stidte darf
aber ebenfalls nur aus Griinden des Gemeinwohls einge-
schrankt werden und muss die institutionelle Garantie der
gemeindlichen Selbstverwaltung als einer Erledigung der An-
gelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft in Gemeindehand
wahren. Das setzt einem Aufgabenentzug aus der Sicht kreis-
licher Aufgabenwahrnehmung Grenzen. Gemeindliche Auf-
gaben miissen gemeindliche Aufgaben bleiben. Dabei ist die
verfassungsrechtlich geschiitzte Selbstverwaltung einer Ge-
meinde begriffsnotwendig eine Einheit und kann nicht zwi-
schen zwei Teilgemeinden aufgespalten werden. Der vollstin-
.dige oder weitgehende Entzug typischer gemeindlicher Kom-
petenzen zu Gunsten einer regionalen Aufgabenwahrneh-
mung wire mit der in Art. 28 II 1 GG gewihrleisteten insti-
tutionellen Garantie der gemeindlichen Selbstverwaltung
nicht vereinbar. Der Entzug der Kreisfreiheit einer Stadt be-
darf zudem entsprechend gewichtiger Gemeinwohlgriinde,
die der Gesetzgeber darzulegen hat?¢,

4. Integrationswerte diirfen nicht auf der Strecke bleiben

Aus der kommunalen Gebietsreform in den alten Lindern
sollte vor allem auch die Erfahrung eingebracht werden, dass
Verwaltungsreformen nicht nur sozusagen am ReifSbrett und
an strikten Zahlen sowie Effektivititsmafstiben ausgerichtet
werden kénnen. Daneben miissen auch Gesichtspunkte der
Wahrung der 6rtlichen Verbundenheit im Sinne von Integra-
tionswerten und vor allem einzelfallangepasste Losungen tre-
ten. Sind die Mafistibe iiberwiegend an Effektivititsgesichts-

- punkten ausgerichtet und spiclen Gesichtspunkte etwa der

biirgerschafilichen Beteiligung eine geringere Rolle, fiihrt
dies zumeist zu grofleren Einheiten. Diese uberw1egende Aus-
richtung an Effektivititsgesichtspunkten hat aber in den alten
Léandern vor allem auf der Ebene der Stidte und Gemeinden
teilweise zu sehr einwohner- und flichengrofen Einheiten
und zur Beseitigung von vielen traditionsreichen Kommunen
und damit tendenziell zu einer Schwichung der biirgerschaft-
lichen Mitwirkung gefithrt. Auch die Kreisreform muss ein
deutliches integratives Element beinhalten, wenn sie auf die
erforderliche Akzeptanz der Bevolkerung stofen will.

Um zu verhindern, dass sich der Biirgerwille in der Neu-
gliederungsentscheidung nicht wieder findet, miissen die le-
diglich an Effektivititsgesichtspunkten ausgerichteten MafR-
stabe um weitere an der &rtlichen Verbundenheit der Bevol-
kerung ausgerichtete MafSstibe erginzt werden — auch wenn

25) Stiier, Funktionalreform und kommunale Selbstverwaltung, 1980,
S. 125.
26) Stiier, DOV 1978, 78, m.w. Nachw. zur Einkreisung der ehemals

* kreisfreien Stadt Neuss in den Kreis Grevenbroich.
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solche IntegrationsmafSstibe im Gegensatz zu Effektivitats-
mafsstiben nicht in das Zahlenwerk eines systemanalytischen
Bewertungsverfahrens?” gekleidet werden konnen.

Die vorgenannten Ergdnzungsnotwendigkeiten um Integ-
rationsmafSstibe sind nicht nur verfassungspolitisch sinnvoll,
sondern auch verfassungsrechtlich geboten. Denn eine Neu-
gliederungsentscheidung, die sich ausschliefSlich an Effektivi-
tatsgesichtspunkten orientiert, wird einer auch die Wiinsche
der Biirger mit einbeziehenden kommunalen Verwaltungs-
reform nicht gerecht.

Im Gegensatz zu den Effektivititsmafstiben sind Integra-
tionsmafSstibe zumeist nicht mit Zahlen zu quantifizieren.
Die Bereitschaft der Bevolkerung zur Mitwirkung, der Grad,
in dem sich die Biirger in ihrer Vertretung wieder finden oder
~die Verluste, die durch eine Verringerung der Mandatstrager
eintreten, sind nicht in Zahlenwerten auszudricken. Das
steht "aber einer Beriicksichtigung derartiger Werte bei der
Gebietsreformentscheidung nicht entgegen. Auch nicht in
Zahlen messbare IntegrationsmafSstabe miissen daher prinzi-
piell gegeniiber EffektivititsmaRstiben gleichwertig sein..

5. Regionalplanung erméglicht eine Stenerung regionaler
Planungsaufgaben

Die Modelle von landesweiten Regionalkreisen sind in
Flichenstaaten bisher nicht verwirklicht worden. Der ut-
spriinglich von der Verwaltungswissenschaft hervorgehobene
Gesichtspunkt, die regionalen Planungsaufgaben in einer re-
gional verfassten Korperschaft wahrnehmen zu lassen, hat
gegeniiber Vorstellungen in fritheren Jahrzehnten allerdings
dadurch an Bedeutung eingebiifit, dass heute mit der Regio-
nalplanung landesplanerische Instrumente zur Verfiigung ste-
hen, die im Aligemeinen eine Bewiltigung dieser planerischén
Abstimmungserfordernisse gestatten. Die regionale Organi-
sationsform wird sich daher allein mit dem Hinweis auf
planerische Abstimmungserfordernisse heute kaum noch
rechtfertigen lassen.

Auch andere regionale Abstimmungserfordernisse etwa in den
Bereichen Verkehr, Wirtschaft, Natur- und Landschaftsschutz, Kreis-
laufwirtschaft oder der Hinweis auf eine enge kommunale Finanz-
decke miissen sich darauf befragen lassen, ob sie den Eingriff in die
vorhandenen Kommunalstrukturen rechtfertigen und damit vor al-

lem der Gefahr unterliegen, dass die Integrationswerte auf der Stre-
cke bleiben.

6. Aufgabe des Gesetzgebers

Verfassung, Gerichtsbarkeit und Rechtswissenschaft stel-
- len MafSstabe bereit, die vom Gesetzgeber auf der Grundlage
einer ausreichenden Datenbasis auszufiillen und anzuwenden
sind. Zugleich hat der Gesetzgeber die institutionelle Garan-
tie der Gemeinden und Kreise zu wahren, muss also auf der
Ebene der Kreise gewihrleisten, dass die typischen Kreisanf-
gaben von einer Einheit der kommunalen Selbstverwaltung
wahrgenommen werden kénnen und auch die Integrations-
erfordernisse beachtet sind. Entstehenden Defiziten ist gege-
benenfalls durch gesetzgeberische Gegensteuerung entgegen-
zuwirken. Der Hinweis auf die modernen Méglichkeiten ei-
ner Internetkommunikation der Biirger wird dazu allerdings
nicht gentigen. Denn eines ist klar: Kommunale Selbstverwal-
* tung st nicht lediglich eine Mediengesellschaft, die sich nur
am heimischen PC in der Wohnstube abspielt. Es kann auch
nicht lediglich darum gehen, abstrakt ermittelte regionale
Planungsrdume organisationsrechtlich einfach stumpf in Re-
gionalkreise umzusetzen.

7. Regionale Planungsraume oder biirgerschaftliche
Integrationsriumes

»Prifet alles und behaltet das Beste“. Dieser Wahlspruch

in der Eingangshalle einer nordrhein-westfilischen  Ruhr-

gebietsstadt sollte nicht das alleinige Motto der Verwaltungs-

Schladebach, Der Vertrag iiber den Beitritt zur EU

reform sein. Bei allem Bemiihen um eine effektive Aufgaben-
wahrnehmung darf der Biirger nicht vergessen werden. Das
setzt auch den Modellen einer Regionalkreisbildung verfas-
sungsrechtliche Grenzen — gilt aber ibrigens auch fiir die
Forderung von Kernstiddten nach weiteren Eingemeindungen
im Stadtumland, wenn sich das Regionalkreismodell aus ver-
fassungsrechtlichen Griinden oder aber wegen mangelnder
politischer Akzeptanz nicht umsetzen lasst.

27) Stiter, KPBl 1973, 1112.

Dr. Marcus Schladebach, 1.L. M., Berlin

Der Vertrag tiber den Beitritt zur EU*

Mit der Enweiterung nach Mittel- und Osteuropa wird die
Europdische Union europdischer. Die Ergebnisse der mehr-
jdhrigen Verbandlungen mit den zebn Beitritisstaaten sind in
dem Vertrag iiber den Beitritt zur EU niedergelegt worden,
der am 16. 4. 2003 in Athen unterzeichnet wurde und am
1. 5. 2004 in Kraft treten soll. Der folgende Beitrag stellt die
Struktur dieses umfangreichen Vertragswerks vor, geht auf
besonders umstrittene Einzelfragen ein und thematisiert die
Ratifizierung dieses volkerrechtlichen Vertrags.

1. Unterzeichnung

Der Prozess der Erweiterung der Europaischen Union um
zehn neue Mitgliedstaaten ist in seine Schlussphase getreten:
Bei dem Europdischen Rat in Athen am 16. 4. 2003 ist der
Vertrag iiber den Beitritt Tschechiens, Estlands, Zyperns,
Lettlands, Litauens, Ungarns, Maltas, Polens, Sloweniens
und der Slowakei zur EU von den Staats- und Regierungs-
chefs sowie den Aufenministern der 15 Mitgliedstaaten und
der zehn Beitrittsstaaten feierlich unterzeichnet worden. Der
Umstand, dass im ersten Halbjahr 2003 die europiische
Ratsprisidentschaft in den Hinden Griechenlands lag, bot
die historisch einmalige Gelegenheit, das Vertragswerk an
dem Ort zu unterzeichnen, der als Ursprung Europas gilt!:
Am Fufle der Akropolis wurde die grofSte Erweiterung in der
Geschichte der EU besiegelt.

Der Weg nach Athen war nicht leicht. Bis zuletzt wurde
kontrovers iiber die kiinftige Haushalts- sowie die Agrarpoli-
tik debattiert. Nachdem auf dem Europiischen Rat in Ko-
penhagen am 13, 12. 2002 die mehrjihrigen Beitrittsver-
handlungen sodann abgeschlossen werden konnten2, waren
nach Art. 49 12 EU die Kommission und das Europiische
Parlament zur Beteiligung aufgerufen. Die Kommission gab
am 19. 2. 2003 eine befiirwortende Stellungnahme?, das Eu-
ropdische Parlament am 9. 4. 2003 eine zustimmende Ent-
schliefung ab*. Somit war fiir den Europiischen Rat der Weg
frei fir die Unterzeichnung in Athen.

Der Beitrittsvertrag ist besonders fiir die nenen deutschen
Bundeslander von Bedeutung. Mit Polen und Tschechien®
gehoren kiinftig Staaten zur EU, die unmittelbar an Meck-

_lenburg-Vorpommern, Brandenburg und Sachsen angrenzen.

* Der Autor ist Referent fiir Europarecht und EU-Erweiterung im

Ministerium der Justiz und fiir Europaangelegenheiten des Landes Bran-
denburg in Potadam. Der Beitrag stollt seine persénliche Ansicht dax.

1) Meier, in: Experiment Europa, SPIEGEL-special 1/2002, S. 12 ff.;
Weidenfeld, in: ders. (Hrsg.), Europa-Hdb., 1999, S. 19 (22).

2) Europdischer Rat von Kopenhagen, SN 400/02, Nr. 4.

3) KOM (2003) 79 endg.

4) BR-Dr 280/03. / ]

§) Zur Beitrittsvorbereitung in Polen und Tschechien ausf. Niedobi-
tek, DOV 2003, 67 ff. )



