Die einstweiligen Anordnungen
des Verfassungsgerichtshofs NW

Teil I: Entscheidungsbericht

Von Rechtsanwalt Bernhard Stuer, Munster

Mit Spannung sind die Entscheidungen uber zahl-
reiche einstweilige Anordnungsantrage erwartet wor-
den, die eine Reihe beschwerdeflihnrender Gemeinden
und Stadte beim Verfassungsgerichtshof des Landes
Nordrhein-Westfalen gestellt haben.

Konnte es bisher in keinem Fall gelingen, das In-
krafttreten eines Neugliederungsgesetzes durch An-
trag beim Verfassungsgerichtshof NW bis zur Ent-
scheidung in der Hauptsache hinauszuschieben’, so
schopften die Antragsteller neue Hoffnung, als diese
Fragen durch ein kiirzlich ergangenes Urteil des StGH
Ba-Wii? wieder in Bewegung gerieten.

Die Entscheidung des StGH Ba-Wii:
Generelle Gesetzesaussetzung

Zehn beschwerdefiihrende Gemeinden konnten
eine weitgehende Gesetzesaussetzung und eine Ver-
schiebung der Kommunalwahlen in den betroffenen
Gebieten des Landes Baden-Wirttemberg erreichen.
Der Urteilstenor dieser Entscheidung lautet wie folgt:

,1. Die die antragstellenden Gemeinden betreffenden
Vorschriften des Besonderen Gemeindereform-
gesetzes (§§ 128, 71, 171, 169, 117, 167 Abs. 1, 87,
82, 116, 70) treten nicht vor dem sie betreffenden
Urteil zur Hauptsache in Kraft.

2. Vor dem jeweiligen Urteil zur Hauptsache findet
in denjenigen Gemeinden, deren Zusammen-
schiuB in den in Ziff. 1 genannten Vorschriften vor-
gesehen ist, die regelmaBige Wahl der Gemeinde-
rate nicht statt. In den nach dem Urteil zur Haupt-
sache bestehenden Gemeinden findet die regel-
méaBige Wahi der Gemeinderate friihestens zwei
Monate und spéatestens vier Monate nach dem
Urteil statt, ohne daB sich dadurch das Ende der
regelmaBigen Amtszeit (§ 1 Abs. 1 S. 3 Vorschalt-
gesetz) verschiebt, ergeht das Urteil zur Haupt-
sache bis zum 20. Februar 1975, so findet die Wahl
am 20. April 1975 statt.

3. In den in Ziff. 2 Satz 1 genannten Gemeinden fin-
det vor dem jeweiligen Urteil zur Hauptsache keine
Wahl des Biirgermeisters oder eines Beigeord-
neten statt; § 3 Abs. 1 des Vorschaltgesetzes fin-
det Anwendung. Wird eine den ZusammenschluB
anordnende Vorschrift im Urteil zur Hauptsache
fir verfassungsmaBig erklart, so miissen unter-
bliebene oder aufgeschobene Wahlen, die noch
erforderlich sind, und Wahlen, die aufgrund des
Zusammenschlusses durchzufithren sind, spéte-
stens sechs Monate nach dem Urteil zur Haupt-
sache durchgefiinrt werden. Wird die einen Zu-
sammenschluB anordnende Vorschrift im Urteil zur
Hauptsache fiir nichtig erklart, so sind die unter-
bliebenen oder aufgeschobenen Wahlen spéte-
stens drei Monate nach dem Urteil durchzufiihren.
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4. In den in Ziff. 2 Satz 1 genannten Gemeinden gei-

ten § 4 und § 5 Abs. 1 des Vorschaltgesetzes bis
zum Zeitpunkt des Urteils zur Hauptsache. § 6
Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 und Abs. 2 gelten bis zu diesem
Zeitpunkt auch fir das Jahr 1975.

5. FiUr die in Ziff.2 Satz 1 genannten Gemeinden

wird der in § 3 Abs. 2 Satz 1 des Allgemeinen
Gemeindereformgesetzes auf den 1. Januar 1975
festgesetzte Fristablauf fiir Vereinbarungen auf-
geschoben. Wird eine den ZusammenschluB an-
ordnende Vorschrift im Urteil zur Hauptsache flr
verfassungsmaBig erklart, so endet die Frist 2 Mo-
nate nach dem Urteil. Fiir den AbschluB der Ver-
einbarung gelten die bis zum Urteil bestehenden
Gemeindeorgane als fortbestehend. Kommt inner-
halb der genannten Frist eine Vereinbarung rechts-
wirksam nicht zustande, so findet § 3 Abs. 2 des
Allg. Gemeindereformgesetzes entsprechende An-
wendung.

Die weitergehenden Antrage werden abgewiesen.

Die Kostenentscheidung bleibt dem Urteil zur
Hauptsache vorbehalten.“?

Der Gerichtshof begriindet den generellen Geset-
zesaufschaub mit der Uberlegung, daB

»die Wahlen in einer Situation der Rechtsunsicher-
heit durchgefiihrt werden muBten, welche die
Stimmberechtigten verwirren und damit mdglicher-
weise das Ergebnis verfalschen wirde.

— ,bei einem vor dem Urteil zur Hauptsache erfol-
genden Gesetzesvollzug vermégensrechtliche und
personelle EinbuBen entstehen konnten, die im
Falle einer spateren Nichtigkeitserklarung zum
Teil nur schwer oder gar nicht rlickgdngig gemacht
werden kénnten.* *

Im einzelnen wurde folgendes ausgefiihrt:

»1.Es muB3 damit gerechnet werden, daB vor dem In-
krafttreten der Gemeindereformgesetze zumindest
in der (berwiegenden Mehrzahl der anhangigen
Normenkontrollverfahren eine Entscheidung we-
gen der Kiirze der bis dahin zur Verfligung ste-
henden Zeit nicht ergehen wird . ..

2. Schwere Nachteile fiir das gemeine Wohl erblickte
der StGH zunéachst darin, daB Wahlen in einer
Situation der Rechtsunsicherheit durchgefiihrt
werden miBten, deren Rechtsgrundlagen umstrit-

' Vgl. dazu Stiier, Punktueller Gesetzesaufschub — Einstweilige An-
ordnungsantrdge gegen Neugliederungsgesetze, Stadte- und Ge-
meinderat 1974, S. 378 ff.; sehr eingehend auch Hoppe-Rengeling,
Rechtsschutz bei der kommunalen Gebietsreform (1973), S. 215 ff.; im
Bonn-Verfahren hat der Verfassungsgerichtshof NW den Gesetzes-
vollzug fiir einen Monat ausgesetzt, weil er sich bis zum Inkraft-
treten des Gesetzes auBer Stande sah, das umfangreiche Material
zu sichten und die Beteiligten anzuhéren. Zur Erhaltung seiner Ent-
scheidungsfreiheit erachtete der Gerichtshof es deshalb fiir geboten,
den Vollzug des Gesetzes aufzuschieben. Das Inkrafttireten des
Gesetzes hétte ,Tatsachen schaffen kdnnen, die durch spétere einst-
weilige Anordnungen nicht oder nur unter groBen Schwierigkeiten
(hétten) riickgéngig gemacht werden" kénnen. Danach ist das Gesetz
in Kraft getreten, vgl. VerfGH NW — 12/69, 15/69, 17/69, 21/69 — Eil-
dienst LKT NW 1969, S. 206 = DVBI. 1969, S. 811; in allen anderen
bisher entschiedenen Fillen ist ein Gesetzesaufschub nicht erreicht
worden.

v. 8. 11.1974 — GeschReg.Nr. 4/74, 5/74, 6/74, 7/74, 8/74, 9/74, 10/74,
11/74, 12/74, 13/74.

Soweit der Urteilstenor der Entscheidung des StGH Ba-Wi Nachw.
s. Fnte. 2.

Daneben spielte der Ablauf der Frist fir Vereinbarungen in § 3
Abs. 2 Satz 1 des Ba-Wiu Allgemeinen Gemeindereform-Gesetzes
eine Rolle.
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ten sind und deren Ergebnis mdglicherweise im
Falle eines Obsiegens der antragstellenden Ge-
meinden gegenstandslos wére. Das Bundesverfas-
sungsgericht hat geduBert, ,eine Abstimmung auf-
grund eines Gesetzes, dessen Rechtsgliltigkeit in
der Offentlichkeit hart umstritten und dessen Ver-
fassungsmaBigkeit Gegenstand eines beim Bun-
desverfassungsgericht anhangigen Verfahrens sei,
\wiirde die Stimmberechtigten verwirren und da-
mit moéglicherweise das Ergebnis verfalschen'.
Auch stehe bis zur Entscheidung in der Haupt-
sache nicht fest, ob die Abstimmung sich nicht
etwa als gegenstandslos herausstelle. Es hat dies
als einen schweren Nachteil erachtet, der eine
einstweilige Anordnung dringend geboten erschei-
nen lasse (BVerfGE 1, 2). Es hat diese Auffassung
fir eine Volksbefragung in BVerfGE 7, 372 f wie-
derholt. Im BeschluB BVerfGE 11, 306 wurde der
Wahltermin der allgemeinen Neuwahlen fir alle
Gemeinden und Landkreise des Landes Nieder-
sachsen aufgehoben, weil die Rechtsgrundlagen
des niedersédchsischen Kommunalwahlgesetzes
mit beachtlichen Griinden in Zweifel gezogen
seien. Dazu steht die Entscheidung BVerfGE 11,
102 nicht im Widerspruch. Hier hat das Gericht
allerdings die Aufschiebung von Kommunalwahlen
durch einstweilige Anordnungen abgelehnt mit
der Begriindung, die Tatsache, daB die Gultigkeit
der Rechtsgrundlagen umstritten sei, reiche fir
sich allein nicht aus, den ErlaB einer einstweiligen
Anordnung zu rechtfertigen. Auch der Hinweis auf
die finanzielle Mehrbelastung falle bei der Wieder-
holung der Wahlen nicht entscheidend ins Gewicht.
Der letztere Gesichtspunkt wurde jedoch nur des-
halb nicht als maBgeblich erachtet, weil die Wahi-
vorbereitungen bereits zum damaligen Zeitpunkt
einen finanziellen Aufwand gefordert hatten, der
durch den ErlaB einer einstweiligen Anordnung
nicht mehr hatte riickgangig gemacht werden kon-
nen. So verhalt es sich im vorliegenden Falle
nicht. Auch handelte es sich damals um die Frage
einer generellen Aussetzung der Kommunalwahlen
“fur das ganze Land, wahrend es sich im vorliegen-
den Falle nur um die Aussetzung von Wahlen in
einzelnen Gemeinden handelt. Uberhaupt ist die
Rechtsprechung des BVerfG zu den besonders
strengen Anforderungen, die an eine Aussetzung
von Gesetzen zu stellen sind, auf abstrakte und
generelle Gesetze, die auch nur generel// aus-
gesetzt werden kénnen, nicht aber auf Einzelfall-
gesetze bezogen. Das Besondere Gemeindereform-
gesetz stellt sich als Summe von Einzelfallgeset-
zen dar, bei denen eine isolierte Aussetzung der
Einzelregelungen durchaus mdglich und im Hin-
blick auf die Folgen anders zu beurteilen ist, als
die Aussetzung eines allgemeinen Gesetzes.

Weitere schwere Nachteile erblickt der Staats-
gerichtshof darin, daB es den antragstellenden
Gemeinden sowie denjenigen Gemeinden, mit
denen sie zusammengeschlossen werden sollen,
durch einen Ablauf der Frist fir Vereinbarungen
in § 3 Abs. 1 Satz 1 des Allgemeinen Gemeinde-
reformgesetzes unmdoglich gemacht werden kénn-
te, solche Vereinbarungen zu treffen...

SchlieBlich erblickt der Staatsgerichtshof schwere

Nachteile darin, daB den Gemeinden bei einem
vor dem Urteil zur Hauptsache erfolgenden Geset-
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zesvollzug vermdgensrechtliche und personelie
EinbuBen entstehen kénnen, die im Falle einer
spateren Nichtigkeitserklarung zum groBen Teil
nur schwer oder gar nicht rlickgédngig gemacht
werden kdnnten.

Gegeniiber diesen durch eine einstweilige Anord-
nung abzuwendenden Nachteilen waren jedoch
solche Nachteile abzuwégen, die mdoglicherweise
durch den ErlaB der einstweiligen Anordnung ent-
stehen konnten. Entgegen der Ansicht von Land-
tag und Landesregierung vermag der Staats-
gerichtshof keine schweren Nachteile fiur das
gemeine Woh!l zu erkennen, wenn der AbschluB
der Gemeindereform durch die Verschiebung des
Wabhltermins, durch die Verlangerung der Frist fir
Vereinbarungen und durch sie begleitende finan-
zielle und personelle Anordnungen in einigen
wenigen Gemeinden um eine kurze Zeit hinaus-
geschoben wird. Er vermag auch keine schweren
Nachteile zu ersehen, wenn der Vollzug der diese
Gemeinden betreffenden Vorschriften insgesamt
fur eine relativ kurze Zeit ausgesetzt wird. Die
Gemeindereform ist seit vielen Jahren im Gange;
die Zusammenschlisse sind zu den verschieden-
sten Zeitpunkten erfolgt. DaB die jetzt noch an-
stehenden, vom Gesetzgeber angeordneten Zu-
sammenschlliisse ohne schweren Nachteil fur das
gemeine Wohl samtlich nur zu ein und demselben
Termin stattfinden kénnten, ist nicht einzusehen...

Jede von der Gemeindereform betroffene Gemein-
de hat die verfassungsrechtlich verbiirgte Befug-
nis (Art. 76 LV) zur Einleitung eines Normenkon-
trollverfahrens. Die Folgen, die sich aus der Wahr-
nehmung solcher Rechte ergeben, mdgen unter
dem einen oder anderen Gesichtspunkt als uner-
winscht angesehen werden kdnnen; sie als schwe-
ren Nachteil fir das gemeine Wohl anzusehen, an
dem der ErlaB einer einstweiligen Anordnung
scheitern kdénnte, geht im Rechtsstaat nicht an.
Das gilt umso mehr, als dem Gesetzgeber der
Widerstand vieler von der Gemeindereform betrof-
fenen Gemeinden gegen einen ZusammenschluB
bekannt war und er deshalb von vornherein mit
einer entsprechenden Anzahl von Normenkontroll-
antrdgen rechnen mufite. Wenn der Termin fiir das
Inkraftireten der Gemeindereformgesetze trotz-
dem so kurz bemessen wurde, daB bis dahin die
mit Sicherheit zu erwartenden Verfahren vor dem
Staatsgerichtshof in ihrer Mehrzahi unméglich
abgeschlossen sein konnten, so hat eben diese
Tatsache die Gemeinden geradezu gendtigt, ihre
Zuflucht zu Antradgen auf einstweilige Anordnun-
gen zu nehmen. Insofern liegen die Verhéltnisse
im Lande Baden-Wiirttemberg auch anders als in
den Gbrigen Bundeslandern, indenen die gemeind-
liche Gebietsreform durch eine Reihe zeitlich
nacheinander ergehender Einzelgesetze durch-
gefiihrt wurde, so daB eine dhnliche Haufung von
Verfahren vor den Landesverfassungsgerichten
dort nicht eintrat.

DaB die durch die einstweilige Anordnung abzu-
wendenden Nachteile fiir alle antragstellenden
Gemeinden sowie flir die lbrigen Gemeinden,
die von der Anfechtung der ihren Zusammen-
schluB anordnenden Vorschriften betroffen sind,
in im wesentlichen gleicher Weise eintreten,
steht dem ErlaB einer einstweiligen Anord-
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nung nicht entgegen. Nach der Rechtsprechung
des VerfGH Nordrhein-Westfalen (BeschluB vom
30.7.1969, DVBI. 1969, 810 (812) und BeschluB vom
29.12.1971, Az.: 10/71) und des StGH Hessen (z.B.
BeschluB vom 2. 8. 1972 Az.: PSt 692 und 693) sol-
len allerdings solche schweren Nachteile auBer
Betracht bleiben miissen, die regelmaBig mit dem
Vollzug eines Gesetzes verbunden sind. Dieser
Meinung kann nicht gefolgt werden. Sie findet auch
im Wortlaut des § 25 StGHG keine Stlitze. Es ist
auBerdem kaum moglich, im Einzelfall ,normale*
von dariiber hinausgehenden Risiken abzugren-
zen (vgl. Hoppe-Rengeling a. a. O., S. 226). Ware
jene Ansicht richtig, so hatten z. B. die die Aus-
setzung von Abstimmungen — sogar flr ein ganzes
Land oder fiir mehrere Lander — verfuigenden
einstweiligen Anordnungen des BVerfG (E 1, 1;
7,367;7,774; 11, 102) nicht ergehen dirfen . . .“

Ausgangspunkt des VerfGH NW: Bei regelmé&Bigen
Vollzugsfolgen allgemeine Wohlverhaltensklausel

Diesen Uberlegungen ist der Verfassungsgerichts-
hof NW in seinen jiingsten Eilentscheidungen nicht
gefolgt®.

Er hielt vielmehr an den Grundsatzen fest, die er
schon in seiner bisherigen Rechtsprechung entwickelt
hat: Die einstweilige Anordnung mit dem Ziel, die an-
gegriffene Bestimmung des Neugliederungsgesetzes
bis zur Entscheidung des Gerichts auszusetzen
(generelle Aussetzungsanordnung) kann nach Auffas-
sung des Verfassungsgerichts nur erlassen werden,
wenn schwere Nachteile oder andere wichtige Grun-
de, die nicht mit RegelméBigkeit bei Neugliederungs-
gesetzen auftreten, zu besorgen sind®.

RegelméBigen Vollzugsnachteilen eines Neugliede-
rungsgesetzes kann nur durch eine minder weit-
gehende, von dem Antrag auf ErlaB einer einstweili-
gen Anordnung ebenfalls umfaBte gerichtliche Ent-
scheidung begegnet werden’.

In diesen Fallen der regelmaBigen Vollzugsnach-
teile hat der Gerichtshof die neuen oder aufnehmen-
den Gemeinden zu allgemeinem Wohlverhalten gegen-
Uber den Beschwerdeflihrerinnen verpflichtet (all-
gemeine Wohlverhaltensklausel) und dabei Nr. 13 der
inzwischen neu gefaBten allgemeinen Richtlinien des
Innenministers fur die Tatigkeit der Beauftragten in
den neu gebildeten Gemeinden und Kreisen vom
6. Dez. 1974 seiner Entscheidung zugrunde gelegt:

,Den aufnehmenden oder neuen Gemeinden wird
aufgegeben, bis zur Entscheidung Uber die Verfas-
sungsbeschwerde der Antragstellerin keine Entschei-
dungen zu treffen oder MaBnahmen einzuleiten, die
der Beschwerdefiihrerin nicht wiedergutzumachende
Nachteile fiir den Fall des Erfolges ihrer Beschwerde
einbringen wirden®.

Dies gilt insbesondere fiir die Erteilung von Auf-
tragen zur Durchfiihrung von Investitionen. Verfligun-
gen lber das bisherige Gemeindevermdégen sind auf
das unabdingbare MaB zu beschrénken; Verpflichtun-
gen, die die Beschwerdeflhrerin binden wirden, sind
zu vermeiden.
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Auch bei dem ErlaB einer Haushaltssatzung ist
darauf zu achten, daB durch die Haushaltssatzung
oder den Haushaltsplan keine Entscheidungen oder
MaBnahmen mdglich werden, die der Beschwerdefiih-
rerin nicht wiedergutzumachende Nachteile fiir den
Fall des Erfolges ihrer Beschwerde einbringen wiirden.

Besondere Zuriickhaltung ist auch bei dienstrecht-
lichen Entscheidungen gegeniiber dem lbergetrete-
nen oder iibernommenen Personal geboten. Dienst-
rechtliche Entscheidungen, die die Riickiibernahme
des Personals durch die Beschwerdefiihrerin fur den
Fall des Erfolges der Verfassungsbeschwerde unmog-
lich machen oder unzumutbar erschweren wiurden,
dirfen nicht getroffen werden”®.

Der Innenminister des Landes Nordrhein-Westfalen
ist gehalten, die Durchfiihrung dieser Anordnung zu
Uiberwachen und zu sichern.”

Diese Neufassung der Richtlinien, die zu einer
wesentlichen Konkretisierung in den Bereichen Per-
sonal- und Haushaltswirtschaft, Vermégensverfugun-
gen, Verpflichtungserkldrungen und Investitionsvor-
haben gefiihrt hat, bietet nach Ansicht des Verfas-
sungsgerichtshofs NW einen ausreichenden Schutz
gegen regelméaBige, mit jeder NeugliederungsmaB-
nahme verbundene Vollzugsrisiken.

5 Vgl. Urteil des Verfassungsgerichtshofs vom 6. Januar 1975 — VerfGH
36/74 — (Kirchhellen/Gladbeck-Urteil):, Die Antragstellerinnen machen
unter Berufung auf ein Urteil des Staatsgerichtshofes fiir das Land
Baden-Wirttemberg vom 9. November 1974 (GeschReg. Nr. 4-13/74)
geltend, daB der Zeitraum zwischen Verkiindung und Inkrafttreten
der Neugliederungsgesetze zu gering bemessen gewesen sei, als
daB angesichts der groBen Anzahl der anhangigen Beschwerdever-
fahren bis zum Inkrafttreten der Gesetze Endentscheidungen des
Verfassungsgerichtshofes hétten méglich sein kénnen.
Demgegeniiber sind jedoch folgende allgemein geltende Gesichts-
punkte zu beriicksichtigen: Neugliederungsvorhaben bringen den
Betroffenen in vieler Hinsicht Unruhe. In der Ubergangszeit kann
der Widerstand der Interessen Gegensétze verfestigen, deren spa-
terer Abbau schwierig ist. Es kann zur Vergeudung von Vermdégen
sowie zu Fehlplanungen und Fehlinvestitionen im personellen und
sachlichen Bereich kommen. Diese Erscheinungen sprechen dafir,
den Zeitraum fiir ein Neugliederungsvorhaben so knapp wie mdg-
lich zu bemessen. Es kommt noch hinzu, daB der 1. Januar aus
verwaltungs- und haushaltstechnischen Griinden ein besonders giin-
stiges Datum ist.

Der Umstand, daB die Entscheidung des Verfassungsgerichtshofs
wegen der groBen Zahl der durch sechs Neugliederungsgesetze aus-
geldsten kommunalen Verfassungsbeschwerden und der Notwendig-
keit, ihre Beratung und Entscheidung sachlich und zeitlich zu koor-
dinieren, erst nach einem langeren Zeitraum ergehen kann, kann
nach der Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofs deshalb nicht
zu einer vollen Aussetzung oder Hemmung des Gesetzesvollzuges
fuhren, sondern allenfalls zu weniger einschneidenden Regelungen
(vgl. VerfGH NW, BeschluB vom 23. November 1974 — VerfGH 33/74
(Kettwig)."

Stiier, Punktueller Gesetzesaufschub — Einstweilige Anordnungs-
antrdge gegen Neugliederungsgesetze, Staddte- und Gemeinderat
1974, S. 378 (379) m. w. Nachw.

VerfGH, BeschluB vom 23. 11. 1974 — VerfGH 33/74 — (Kettwig): ,Aus
dem Vorbringen der Antragstellerin ergibt sich zwar — unterstelit,
die Verfassungsbeschwerde wiirde Erfolg haben —, daB ihr beim
Volizug des Neugliederungsgesetzes in verschiedener Hinsicht
schwere Nachteile entstehen wiirden und daB auch andere wichtige
Griinde vorliegen koénnten, die eine vorlaufige Regelung nahelegen.
Es handelt sich jedoch durchweg um notwendige Folgen, die ent-
weder nahezu jedes Neugliederungsgesetz mit sich bringt oder die
im Hinblick auf das entgegenstehende gemeine Wohl nicht gewich-
tig genug sind und daher nicht zu einer vollen Aussetzung oder
Hemmung des Vollzuges des Neugliederungsgesetzes fiihren diirfen,
sondern unter Beriicksichtigung des Gemeinwohls lediglich zu der
minder weitgehenden Regelung in dem angeordneten Umfang .. ."
Soweit der Wortlaut der Richtlinien in der Fassung vom 21. Dez. 1971.
Der folgende Text ist gréBtenteils durch den Innenminister in der
Schwebezeit der einstweiligen Anordnungsantrage ergénzt worden.
Soweit der Wortlaut der Richtlinien des Innenministers in der Fas-
sung vom 6. 12. 1974. Diese Wohlverhaltensklausel ist in den Ent-
scheidungen des VerfGH vom 20. und 21.12. 1974 sowie 6.1.1975
ibernommen, vgl. etwa VerfGH vom 20. 12. 1974 — VerfGH 40/74 -
(Monheim) —, A. U., S.1f.
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Da bei Zusammenschliissen mehrerer Gebietskér-
perschaften’® zu einer neuen politischen, administra-
tiven und wirtschaftlichen Einheit bis zur Kommunal-
wahl am 4. Mai 1975 Staatsbeauftragte fir Rat und
Verwaltung bestellt werden, die ohnehin an die Richt-
linien des Innenministers fiir die Tatigkeit der Beauf-
tragten gebunden sind, hat der Verfassungsgerichts-
hof eine zusétzliche gerichtliche Anordnung in diesen
Fallen regelméBig flr nicht erforderlich erachtet und
entsprechende Antrage zurlickgewiesen:

»Flr die neu gebildete Gemeinde werden mit Wir-
kung vom 1. Januar 1975 zwei Staatsbeauftragte fir
Rat und Verwaltung bestellt, die die Aufgaben der
Gemeindeorgane bis zu den allgemeinen Kommunal-
wahlen Anfang Mai 1975 wahrnehmen. Die Beauftrag-
ten sind an die allgemeinen Richtlinien des Innen-
ministers fiir die Téatigkeit der Beauftragten in neu
gebildeten Gemeinden und Kreisen vom 6. Dez. 1974
gebunden. Diese Richtlinien tragen den Erfahrungen
Rechnung, die anlédBlich der Durchfiihrung der soge-
nannten Aachen- und Bielefeld-Gesetze gesammelt
werden konnten,

Deshalb ist nicht zu beflirchten, daB bis zur Ent-
scheidung Uber die Hauptsache in personeller und
organisatorischer, haushalts- und satzungsrechtlicher
Hinsicht MaBnahmen getroffen werden, die nicht in
voilem Umfange bei einem Erfolg der Verfassungs-
beschwerde riickgéngig gemacht werden kdénnten. Die
Staatsbeauftragten sind generell gehalten, wahrend
dieser Ubergangszeit nur die — vor allem im Hinblick
auf die anstehenden Wahlen — unumgénglichen Ent-
scheidungen zu treffen und gegebenenfalls Entschei-
dungen fiir die Zeit nach den Wahlen vorzubereiten,
im lbrigen aber lediglich den routinem&Bigen Verwal-
tungsablauf sicherzustellen. Uber die Richtlinien hin-
aus wird der Innenminister, wie die Landesregierung
versichert hat, die Beauftragten in jedem Einzelfall
von der Verfassungsbeschwerde und den besonderen
Gesichtspunkten, die zu beriicksichtigen sind, unter-
richten.

Unter diesen Umsténden kann davon ausgegangen
werden, daB keine Entscheidungen oder MaBnahmen
getroffen werden, die der Antragstellerin fir den Fall
der Nichtigkeit des Gesetzes nicht wiedergutzuma-
chende Schaden oder Nachteile zufligen kdnnten. Bis
zu den Kommunalwahlen Anfang Mai 1975 sind daher
die von der Antragstellerin hilfsweise beantragten
einstweiligen EinzelmaBnahmen nicht erforderlich.

Falls die Antragstellerin fiir die spatere Zeit solche
MaBnahmen wegen zu befiirchtender schwerer Nach-
teile oder aus anderen wichtigen Griinden fur erfor-
derlich halten sollte, hat sie die Mdglichkeit, erneut
eine einstweilige Anordnung zu beantragen.

Der Antrag auf ErlaB einer einstweiligen Anordnung
ist somit als zur Zeit unbegriindet zurickzuweisen.” "'

,Gebrauchsanweisung” fir die allgemeine
Wohlverhaltensklausel im Kirchhellen/Gladbeck-Urteil

Trotz der starkeren Konkretisierung, die der ErlaB
des Innenministers und damit auch der gerichtliche
Entscheidungstenor nunmehr erfahren hat, bleibt die
Behandlung und Entscheidung streitiger Einzelfragen
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weitgehend offen, wenn nicht der Wohlverhaltens-
klausel eine — flr den Regelfall verbindliche — Ge-
brauchsanweisung mit auf den Weg gegeben wird.
Die Verpflichtung zu allgemeinem Wohlverhalten
deckt als wertbezogener unbestimmter Rechtsbegriff
eine Vielfalt von Zwecken und Sachverhalten und
gerét damit — ohne néhere Konkretisierung — dhnlich
wie etwa der Begriff des éffentlichen Wohls zusehends
in den Nebel sich widersprechender Interpretations-
mdglichkeiten,

Dieser besonderen Sorge der beschwerdefiihren-
den Gemeinden sollte mit punktuellen auf den Einzel-
fall zugeschnittenen Aufschubanordnungen begegnet
werden '2, .

Der Gerichtshof hat diesem Anliegen der beschwer-
defilhrenden Gemeinden entsprochen und erstmals
im Kirchhellen/Gladbeck-Urteil vom 6. Januar 1975
den Beteiligten eine verbindliche Richtlinie fiir die
Auslegung der aligemeinen Wohlverhaltensklausel an
die Hand gegeben:

~Einige der geltend gemachten Nachteile und
Grinde sind nicht ,schwer’ bzw. ,wichtig' im Sinne
§ 27 Abs. 1 VerfGHG. So ist den betroffenen Bedien-
steten der Antragstellerinnen ein langerer Weg zur
Dienststelle fiir die Dauer des verfassungsgericht-
lichen Verfahrens ebenso zuzumuten, wie er ihnen im
Fall des Scheiterns der Verfassungsbeschwerde zu-
gemutet werden muBte. Eine Anpassung der den
Bediensteten der Stadt Gladbeck gewahrten finan-
ziellen und sozialen Leistungen an diejenigen, die
den Bediensteten der Stadt Bottrop zukommen, muB
nicht schematisch erfolgen. Mittellésungen unter
Besitzstandswahrung werden sich finden lassen, die
zwar die Stadt Gladbeck spater — in ertriaglichem
MaBe — belasten, andererseits aber auch das dem
Arbeitsklima abtragliche Gefalle zur Nachbarstadt
beseitigen werden. Die Schwierigkeiten und Kosten
im Bereich der Kraftfahrzeug-Kennzeichnung lassen
sich in vertretbaren Grenzen halten, wenn die zwi-
schenzeitlich an Gladbecker und Kirchhellener Biirger
auszugebenden BOT-Kennzeichen aus geschlossenen
Zahlenbereichen entnommen und spéter aufgebraucht
werden. Denjenigen Birgern, die wahrend der Dauer
des verfassungsgerichtlichen Verfahrens héhere Real-
steuern oder Abgaben zahlen miBten, wiirde dies
zuzumuten sein. Der Aufwand fir eine etwaige Rilck-
zahlung, sofern sie rechtlich lUberhaupt geboten ist,
wiirde noch vertretbar sein. Die in Betracht kommen-
den Karten der Einwohnermeldekartei lassen sich zum
Zwecke der spateren Aussonderung kennzeichnen.

Andere geltend gemachte Nachteile und Grinde
sind ,schwer' bzw. ,wichtig’. Thnen wird durch die am
21. Dezember 1974 erlassene einstweilige Anordnung
in ausreichendem MaBe Rechnung getragen. So haben
die Antragstellerinnen nicht zu befurchten, daB ihnen
Investitionsmittel entzogen werden, daB die Haushalts-

" |m Unterschied zu Eingliederungen in eine noch weiter bestehende
Gemeinde oder Stadt.

So VerfGH, BeschiuB vom 20. Dezember 1974 — VerfGH 55/74 — A. U.,
S. 2 {. (Briinen).

Stiier, Punktueller Gesetzesaufschub — Einstweilige Anordnungs-
antrige gegen Neugliederungsgesetze, Stddte- und Gemeinderat
1974, S. 378 (397).

VerfGH, Urteil vom 6. Januar 1975 — VerfGH 36/74 — (Kirchhellen/
Gladbeck-Urteil).
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und Kassenvorgédnge sich nicht in ausreichendem
MaBe zurlickverfolgen lassen und daB ihre Stadtent-
wicklungs- und Bauleitplanungen zwischenzeitlich
durchkreuzt oder vereitelt werden. Im Rahmen der
personellen, rdumlichen und funktionellen Umorgani-
sation mussen sie zwar erhebliche Lasten auf sich
nehmen. Diese halten sich aber in Grenzen, weil die
neue Stadt Boitrop sich noch keine die bisherigen
Gemeindegrenzen verschiebende Bezirksstrukiur ge-
ben darf und im lbrigen nach Nr. 13 der Richtlinien
des Innenministers verfahren muB. Nach diesen Richi-
linien diirfte es ohne dringende Griinde nicht zuldssig
sein, schon jetzt endgiiltige neue Dienst- und Ge-
schéftsanweisungen zu erlassen, kostspielige Instand-
setzungen von Rdumen zu neuer Verwendung vorzu-
nehmen, die Feuerwehrsysteme stérker zu integrie-
ren, als zu einer einwandfreien Brand- und Unfall-
abwehr notwendiq ist, sowie im Bereich der kulturel-
len Einrichtungen und in dem der Sparkassen end-
gliiltige Umorganisationen vorzunehmen.“

Neben der allgemeinen Wohlverhaltensklausel ent-
héalt die Entscheidung im Verfahren Kirchhellen/Glad-
beck folgende Anordnungen:

»,Die endgiiltige Einteilung der neuen Stadt Bottrop
in Bezirke hat zu unterbleiben. Die Gebiete der bis-
herigen Gemeinden Bottrop, Gladbeck und Kirch-
hellen werden als vorlaufige Bezirke gefiihrt. Von den
in ihnen bestehenden Verwaltungszentren aus sind
wenigstens diejenigen Verwaltungsfunktionen wahr-
zunehmen, die wegen der erforderlichen Biirgernéhe
den kiinftigen Bezirksverwaltungsstellen Ubertragen
werden miBten.

Bei Aufstellung und Abwicklung des Haushalts sind
alle Vorgénge nach den vorlaufigen Bezirken zu kenn-
zeichnen, soweit dies vom Aufwand her vertretbar ist.

Die Mittel fiir Investitionen, die bei Fortdauer der
Selbstandigkeit der drei bisherigen Gemeinden in
einer von ihnen investiert worden wéren, dirfen nur
dort eingesetzt werden. Im Zweifelsfall entscheidet
der Regierungsprasident.

Uber Grundvermégen darf nur verfigt werden,
wenn dies unbedingt geboten ist und der Regierungs-
prasident zustimmt.

Fldchennutzungspldne und Bebauungsplédne diirfen
nicht abgeandert werden.

StraBen und Platze diirfen nicht umbenannt werden.

Im (brigen gilt Nr. 13 der Allgemeinen Richtlinien
des Innenministers fiir die Tatigkeit der Beauftragten
in den neu gebildeten Gemeinden und Kreisen vom
6. Dezember 1974 (ber den Ablauf des Amtes der
Beauftragten hinaus entsprechend.” '®

Zu diesen Anordnungen, die je nach Lage des
Einzelfalls als richtungsweisend fiir die Auslegung
der allgemeinen Wohlverhaltensklausel gelten kén-
nen, sah sich das Gericht wegen der Harte der politi-
schen Auseinandersetzung und wegen der nur gerin-
gen politischen Mehrheiten in der neuen Stadt Bot-
trop veranlaBt:

»,Die Harte der politischen Auseinandersetzung um
die Neugliederung des Raumes Bottrop-Gladbeck-
Kirchhellen und die Tatsache, daB die das Gesetz
befirwortenden Kommunalpolitiker der bisherigen
Stadt Bottrop in der neuen Stadt Bottrop vermutlich
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nur eine leichte Mehrheit haben werden, fassen es
dem Verfassungsgerichtshof allerdings erforderlich
erscheinen, eine die Befugnisse der neuen Stadt Bot-
trop stérker einschréankende einstweilige Anordnung
Zu erlassen als in den Féllen, in denen es um das
mutmaBliche Verhalten aufnehmender Gemeinden
oder Partner eines Zusammenlegungskomplexes ging,
die an GroBe und Verwaltungskraft die antragstelien-
den Gemeinden deutlich iberragten. Man wiirde die
altbottroper Mehrheit in Rat und Verwaltung der
neuen Stadt Bottrop — bei Unterstellung allen guten
Willens wie er sich u.a. aus der Absichtserklarung
vom 21. Marz 1974 ergibt — uberfordern, wenn man
von ihr bei der Entscheidung der zahlreichen strit-
tigen Einzelfragen dieselbe Gelassenheit und das-
selbe AugenmaB verlangen wollte, die eine intakt
bleibende, der Zahl nach deutlich Uberlegene Grup-
pierung kommunalpolitischer Krafte und ihre Verwal-
tung sich leisten kénnte. Im Interesse der Antragstel-
lerinnen muB deshalb fiir einen partiellen Ausgleich
der Kréafte gesorgt werden.

Die Anordnung greift in die Befugnisse der Stadt
Bottrop empfindlich ein und behindert die notwendige
Entwicklung des in ihr zusammengeschlossenen Rau-
mes. Sie halt sich dennoch in den Grenzen, innerhalb
derer der Verfassungsgerichtshof entscheiden wiirde,
wenn er den Vollzug des Gesetzes im ganzen hem-
men wiirde. In diesem Falle wiirden der neuen Stadt
Bottrop namlich lberhaupt keine Kompetenzen zu-
kommen. Der Verfassungsgerichtshof muiBte aus
Grinden des gemeinen Wohls dariiber hinaus — wie
auch die Landesregierung vorgetragen hat — sogar
die Kompetenzen der bisherigen Gemeinden Bottrop,
Gladbeck und Kirchhellen erheblich einschranken.

Die Anordnung UberlaBt der neuen Stadt Bottrop
geniugend Ermessensspielraum, um — ggf. mit Zustim-
mung des Regierungsprasidenten oder des Innen-
ministers — in den Féllen zu handeln, in denen MaB-
nahmen dringend nétig sind, die sonst von den An-
tragstellerinnen héatten getroffen werden missen. Die
verbleibenden Nachteile der Anordnung wenigstens
teilweise auszugleichen, liegt in der Hand der poli-
tisch und administrativ Verantwortlichen am Ort,
deren harmonisches Zusammenwirken einen Antrag
oder eine Anregung auf Anderung der einstweiligen
Anordnung und Lockerung der Einschrankungen in
konkreten Fallen zur Folge haben kdnnte. Ferner wird
es Aufgabe der Landesregierung und des Regierungs-
prasidenten sein, darauf zu achten, daB Schaden, so-
weit moglich, vermieden werden, und in ihrer Planung
dafir zu sorgen, daB der ohnehin hilfsbediirftige alt-
bottroper Raum durch die angeordneten MaBnahmen
gegeniiber seinem Umland nicht zuriickfallt.

Sollten sich trotz Anordnung Unzutraglichkeiten
ergeben, bleibt es den Antragstellerinnen und son-
stigen Beteiligten unbenommen, eine Erweiterung
oder Anderung der Anordnung zu beantragen oder
anzuregen.“ '

1 VerfGH-Urteil im Verfahren Kirchhellen/Gladbeck, Nachw. s. Fnte. ¥3;
Hervorhebungen v. Verf.

Entscheidungstenor im Verfahren Kirchhellen/Gladbeck — VerfGH
36/74 — BeschiuB vom 21. Dezember 1974, auf Widerspruch der Be-
schwerdefiihrerinnen erfolgte eine miindliche Verhandlung nach § 27
Abs. 2 VerfGHG und eine anschlieBende Urteilsverkiindung am
6. Januar 1975. Nachw. s. Fnte. '3; Hervorhebungen v. Verf.

Soweit die Begrindung im Kirchhellen/Gladbeck-Urteil, Nachw.
s. Fnte.®.
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Meerbusch-BeschluB:
Generelle Aussetzungsanordnung

Besondere nicht regelméBige Vollzugsfolgen stelite
der Verfassungsgerichtshof NW ausschlieBlich im
Beschwerdeverfahren der Stadt Meerbusch fest. Hier
gelang es, eine generelle Aussetzungsanordnung zu
erreichen:

.Der Vollzug des Neugliederungsgesetzes wird
ausgesetzt, soweit die Stadt Meerbusch betroffen ist.
Die bisherigen Zuordnungen der Stadt bleiben be-
stehen.

Anderungen der Stellenpldne der Stadt Meerbusch
bedirfen der Genehmigung des Regierungspréasiden-
ten. Die Stadte Disseldorf, Krefeld und Meerbusch
durfen keine dienstrechtlichen Entscheidungen tref-
fen, die die Ubernahme des Personals der Stadt Meer-
busch fiir den Fall der Eingliederung in die Stadte
Disseldorf und Krefeld unméglich machen oder un-
zumutbar erschweren wiirden.

Die Stadt Meerbusch wird verpflichtet, den Stadten
Dusseldorf und Krefeld die fiir die Stadtentwicklungs-
und Bauleitplanung notwendigen Daten zu liefern und
Einsichten zu gewéahren.

Dem Regierungsprasidenten wird aufgegeben, bei
allen Vorlagen der Stadt Meerbusch auf Genehmigung
von Bebauungspldnen gemdB § 11 i.V.m. § 6 des
Bundesbaugesetzes die Stadte Disseldorf bzw. Kre-
feld zu beteiligen.

Die Stadt Meerbusch darf Investitionen sowie son-
stige wirtschaftliche MaBnahmen, die langerfristig
finanzwirksam sind oder die ihr Vermégen nicht nur
unerheblich verringern, nur noch einleiten oder durch-
fuhren, wenn dies sachlich unabweisbar ist und zeit-
lich nicht aufgeschoben werden kann; dies gilt nicht
fur die planméBige Fortfiihrung der in friiheren Haus-
haltsjahren begonnenen MaBnahmen.

Der Regierungsprasident kann Ausnahmen von der
(vorgenannten) Anordnung zulassen, wenn gegen die
MaBnahme im Hinblick auf die etwaige Eingliederung
der Stadt Meerbusch in die Stadte Diisseldorf, Krefeld
und Neuss keine Bedenken bestehen. Soweit Inter-
essen dieser Stadte von der Zulassung einer Aus-
nahme beriihrt werden, soll der Regierungsprasident
diese Gemeinden vorher hoéren. Die Aufnahme von
Krediten, deren Gesamtbetrag nach § 72 Abs. 2 der
Gemeindeordnung genehmigt worden ist, bedarf der
Genehmigung des Regierungsprasidenten.“”

Zur Begrundung wird im einzelnen angefiihrt:

»Der Antrag auf ErlaB einer einstweiligen Anord-
nung ist zuldssig und im wesentlichen begriindet.

Nach § 27 Abs. 1 Satz 1 VerfGHG kann der Verfas-
sungsgerichtshof in einem anhangigen Verfahren
einen Zustand durch einstweilige Anordnung vorlau-
fig regeln, wenn dies u. a. zur Abwehr schwerer Nach-
teile oder aus einem anderen wichtigen Grunde zum
gemeinen Wohl dringend geboten ist. Die Regelung
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kann bei der Neugliederung in einem Aufschub des
Gesetzesvollzuges bestehen, wenn schwere Nachteile
oder andere wichtige Grunde, die nicht notwendig
und mit RegelmaBigkeit bei Neugliederungsgesetzen
auftreten, zu besorgen sind. Solche Nachteile sind
fur die Antragstellerin Meerbusch zu befiirchten. Die
Stadt Meerbusch ist vor funf Jahren durch den Zu-
sammenschluB von acht Gemeinden als Entlastungs-
stadt gebildet worden, um die Chance einer eigen-
standigen Entwicklung dieses Bereichs zu nutzen. Der
Gesetzgeber hat seine damalige Konzeption von Ent-
lastungsstéddten inzwischen aufgegeben und deswe-
gen im Rahmen der Neugliederung durch das Neu-
gliederungsgesetz die Stadt Meerbusch wieder auf-
gelést und sie auf die Stadte Diisseldorf und Krefeld
und mit einem Randgebiet auf die Stadt Neuss auf-
geteilt.

Wirde die Verfassungsbeschwerde demnéachst Er-
folg haben, ware die Antragstellerin Meerbusch weit
uber die regelméaBig bei Neugliederungsgesetzen auf-
tretenden Nachteile hinaus belastet, weil ihr Gebiet
zwischenzeitlich auf drei Stadte aufgeteilt gewesen
ware und eine Rickgliederung deshalb schwierig und
aufwendig sein wiirde. Die Einwohner im Gebiet der
Antragstellerin haben mit der Grindung der Stadt
Meerbusch vor fiinf Jahren eine grundséatzliche Neu-
orientierung erfahren. Mit dem Neugliederungsgesetz
erfolgt flir das Gebiet der Antragstellerin die zweite
Neugliederung, mit der die vor finf Jahren eingelei-
tete Entwicklung unterbrochen wird und die bisher
dafiir gemachten Aufwendungen teilweise gegen-
standslos werden. Wiirde die Verfassungsbeschwerde
der Antragstellerin Erfolg haben, miBte wiederum
eine Umorientierung vorgenommen werden und
miBten die durch das Neugliederungsgesetz herbei-
gefuhrte Unterbrechung in der Entwicklung seit 1970
und die zwangslaufig dadurch herbeigefiihrten schwe-
ren Nachteile mit erheblichem Aufwand iberwunden
werden. Dieses nicht auszuschlieBende Hin und Her
in wenigen Jahren ist der Antragstellerin Meerbusch
nicht zumutbar, nachdem der Gesetzgeber die Stadt
Meerbusch unter Hinweis auf das offentliche Wohl
und unter Zuriickweisung der Alternatividsung einer
Eingliederung nach Dusseldorf und Krefeld mit Wir-
kung zum 1. Januar 1970 gerade erst begriindet hat.

Diesen sehr schwerwiegenden Nachteilen gegen-
Uber fallen die erheblichen Nachteile der Anordnung
nicht entscheidend ins Gewicht. Das gilt auch fiir
den gewichtigen Umstand, daB im Falle der Zuriick-
weisung der Verfassungsbeschwerde in dem betrof-
fenen groBen Gesamtgebiet erneut gewahlt werden
muB. Eine Aussetzung der Wahl in diesem Gebiet
wirde dazu fiihren, daB in den neu gegliederten
Stédten Disseldorf und Krefeld sowie im Kreis Neuss
ein Teil der Einwohnerschaft nicht in den kommunalen
Parlamenten vertreten ware.“ '8,

(Der Aufsatz wird: fortgesetzt. Eine Auswertung der Ent-
scheidungen des 'Verfassungsgerichtshofs NW erfolgt im
néchsten Heft.)

7 VerfGH NW, Entscheidungstenor des Beschlusses v. 21. 12. 1974 —
VerfGH 44/74 (Meerbusch) A. U., S. 1 f.; Hervorhebungen v. Verf.

'® VerfGH, BeschluB vom 21. Dezember 1974 — VerfGH 44/74 — A. U.,
S. 2 ff.
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