Monheim-, Gladbeck/Kirchhellen-
und Wesseling-Urteile des VerfGH NW

VerfGH NW v. 6. 12. 1975 — VerfGH 39/74 — (Monhelm)
~ VerfGH 13/74 ~ (Gladbeck/Kirchhellen);
- VerfGH 62/74 — (Wesseling)

1. Monheim

Der Verfassungsgerichtshof hat folgendes Urteil ver-
kindet:

Das Gesetz zur Neugliederung der Gemeinden und
Kreise des Neugliederungsraumes Monchengladbach, Dis-
seldorf, Wuppertal vom 10. 9. 1974 ist, soweit es die Stadt
Monheim betrifft, mit Art. 78 der Verfassung des Landes
NW nicht vereinbar.

Aus den Grunden:

Der Verfassungsgerichtshof prift insbesondere, ob der Gesetz-
geber dem &ffentlichen Woh! hat dienen wollen, welche konkreten
Ziele zu dessen Verwirklichung er verfolgt hat und ob die Jesetziiche
MaBnahme diesen Zielen entspricht. Hierbei ist der Gerichtshof je-
doch an die tatséchlichen Wertungen und Erwdgungen des Gesetz-
gebers gebunden, sofern sie nicht offensichtlich fehlerhaft oder ein-
deutig widerlegbar sind. Die weitere Prifung richtet sich darauf, ob
die NeugliederungsmaBnahme offensichtlich ungeeignet ist, den
Zielen des Gesetzes sofort oder kiinftig zu dienen, ob sie wegen der
Vorziige einer die beschwerdeflihrende Gemeinde weniger belasten-
den Alternativiésung offensichtlich nicht erforderfich ist und ob die
mit der gesetzlichen MaBnahme eintretende Beeintrdchtigung der &rt-
lichen Verbundenheit zwischen den Einwohnern der Gemeinde und
der kommunalen Selbstverwaltung auBer Verhiltnis steht zu den Vor-
zigen der gesetziichen MaBnahme. . ..

Entsprechend den tiefgreifenden Verdnderungen der politischen,
sozialen und wirtschaftiichen Verhéltnisse soll durch die kommunale
Neugliederung im ganzen Land den Blrgern unter méglichst geringer
Belastung eine mdglichst umfassende und in allen Landesteilen

- gleichwertige Daseinsvorsorge gewiahrt, die Erfiillung der Ubrigen
offentlichen Aufgaben gesichert und die gemeindliche Selbstverwal-
tung gestdrkt werden, Zu diesen Zwecken sollen die einzelnen
Regionen nach dem zentralértlichen Gliederungsprinzip geordnet
werden, das dazu dient, offentliche Leistungen méglichst breit und
maéglichst wirtschaftlich anzubieten sowie das private Angebot ent~
sprechend anzuregen. Das Land soll ferner nach dem Prinzip fest-
gelegter Achsen und Schwerpunkte entwickelt werden, das darauf
angelegt ist, die zur Verfligung stehenden Mittel moglichst dort ein-
zusetzen, wo sie im Hinblick auf die vorgenannten Zwecke und an-
dere Entwicklungsziele den gréBten Nutzen bringen. Als Entwick-
lungsschwerpunkte von besonderer Bedeutung kommen nach diesen
Zielvorstellungen vor allem diejenigen Stidte in Betracht, die ober-
zentrale Aufgaben erfilten und die zu Planungstrigern und Entschei-
dungszentren fiir den mittelzentral oder sonst funktional mit ihrem
Kern verbundenen .engeren grofistadtischen Verflechtungsbereich®
ausgebaut werden sollen, der auch den fir die GroBstadtbevdlkerung
notwendigen Naherholungsfreiraum mit umfast. .. .

Um die Gemeinvertraglichkeit des Gesamtkonzeptes im Dilssel-
dorfer Neugliederungsraum zu wahren, sollte der Flachenbedarf der
Landeshauptstadt im wesentlichen innerhalb ihres engeren groB-
stddtischen Verflechtungs- und mittelzentralen Einzugsbereichs ge-
deckt werden. AuBerhalb dieses Verflechtungsbereichs sollten selb-
stindige Mittelzentren nur bei ausreichender Entfernung vom Bal-
lungskern und nur unter der Voraussetzung bestehen bleiben, daB
sie bersits ausgeprigte Siedlungsschwerpunkte sowie tragfdhige An-
satze flr eine eigenstdndige mittelzentrale Entwicklung aufweisen
und daB eine solche Weiterentwicklung landesplanerisch erwilinscht
ist. Demgemé&B sollte zwischen Diisseldorf und Leverkusen im Raum
Langenfeld/Monheim nur eine Stadt zu einem mdglichst leistungs-
fdhigen Mittelzentrum ausgebaut werden. Um die weitere stddtebau-
liche Entwicklung entlang der Rheinschiene in der Hand weniger und
besonders leistungsfdhiger Planungstrdger zu konzentrieren, sollte
die Rheinschiene méglichst wenige und mdglichst nur kreisfreie An-
lieger haben. . ..

Die Entscheidung des Gesetzgebers, im Raum Langenfeld/Mon-
heim nur eine Stadt zu einem mdéglichst leistungsfdhigen Mittel-
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zentrum weiterzuentwickeln und dabei dem mit besseren realen
Ansétze ausgestatteten Entwicklungsschwerpunkt Langenfeld unter
Wegfall der kommunalen Eigenstindigkeit von Monheim den Vorzug
zu geben, halt sich in den durch Griinde des &ffentlichen Wohis ge-~
setzten Grenzen. . ..

Dasselbe gilt flir die Erwartung, daB in der unmittelbaren Nach-
barschaft des Mittelzentrums Leverkusen zwischen den Oberzentren
Disseldorf und Kéin im Raum Langenfeld/Monheim nur ein weite-
res Mittelzentrum mit einem umfassenden Angebot sowoh! im Bereich
der G&ffentlichen als auch der privaten Daseinsvorsorge tiber hin-
reichende Zukunftsaussichten verfiige. Die darauf beruhende Entschei-
dung, daB es landesplanerisch unerwiinscht sei, Monheim neben
dem kiinftigen Mittelzentrum Langenfeld als kommunale K&rperschaft
bestehen zu lassen, daB es zur Vermeidung von Konkurrenzplanun-
gen und Fehlentwicklungen vielmehr geboten sei, das knapper ge-
wordene Entwicklungspotential vorrangig auf Langenfeld zu konzen-
trieren und von Monheim im Interesse der Gesamtbevélkerung des
Neugliederungsraumes den Verzicht auf seine kommunale Selbstin-
digkeit zu verlangen, héalt sich im Rahmen des dem Gesetzgeber inso-
weit zustehenden Beurteilungs- und Entscheidungsspielraums. . . .

Die Eingemeindung der Ortsteile Monheim-Mitte und Monheim-
Baumberg in die Stadt Disseldorf gem&B § 10 Abs. 1 des Dusseldorf~
Gesetzes ist dagegen verfassungswidrig, da sie — im Hinblick auf
die von der Beschwerdeflihrerin hilfsweise erstrebte Zuordnung nach
Langenfeld — dem Grundsatz der Erforderlichkeit offensichtlich wider-
spricht, . ..

Nach der stdndigen Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofs,
die sich an die des Bundesverfassungsgerichts anlehnt, unterliegt in
der Frage, ob eine NeugliederungsmaBnahme durch Griinde des
dffentlichen Wohls gedeckt ist. das gesetzgeberische Motiv der un-
eingeschrénkten verfassungsgerichtlichen Kontrolle: Der Gesetzgeber
mufl dem é&ffentlichen Woh! dienen wollen und mit dem Neugliede-
rungsgesetz konkrete Zwecke zur Verwirklichung des 6&ffentlichen
Wohls verfolgen. Wirden mit einer bestimmten NeugliederungsmaB-
nahme sachfremde Zwecke verfolgt, miite eine Verletzung des Art. 78
der Landesverfassung und ein VerstoB gegen die institutionsile Ga-
rantie der kommunalen Selbstverwaltung schon deshalb bejaht wer-
den, weil das Gesetz nicht am &ffentiichen Woh! orientiert wére,

Ob - wie die Beschwerdefihrerin meint — die Zuordnung von
Monheim-Baumberg und Monheim-Mitte nach Dusseldorf offensicht-
lich ungeeignet ist, den Zwecken des Disseldorf-Gesetzes sofort
oder kiinftig zu dienen, kann dahingestelit bleiben, da die Verfas-
sungswidrigkeit der NeugliederungsmaBnahme sich insoweit jeden-
falls aus dem VerstoB des Gesetzgebers gegen den Grundsatz der
Erforderlichkeit ergibt. Er besagt im Rahmen des Art. 78 LV, daB der
Gesetzgeber unter mehreren offensichtlich gleich gut geeigneten
Lésungen diejenige auszuwdhlen hat, die fiir die betroffene Ge-
meinde weniger belastend ist und in ihre Rechtssphire weniger in-
tensiv eingreift. Diese ihm von der Verfassung auferlegten Beschrén-
kungen hat der Gesetzgeber bei Abwagung der Vorteile und Nach-
teile im Verhdltnis zwischen der im Diisseldorf-Gesetz getroffenen
Lésung und der Alternative einer Zuordnung von Monheim (chne
den Ortsteil Hitdorf) nach Langenfeld nicht hinreichend beachtet. . ..

Den insgesamt nur als gering zu veranschiagenden Vorteilen
der gesetzlichen NeugliederungsmaBnahmen stehen Nachteile von
erheblichem Gewicht gegentlber.

Zunichst widerspricht die gesetzliche Ldsung in gewissem Um-
fang den Grundsatzen, die aus dem zentraldrtlichen Gliederungs-
prinzip fir die Neuabgrenzung des Oberzentrums DuUsseldorf ent-
wickelt worden sind und die darauf abzielen, lediglich den .engeren
groBstddtischen Verflechtungsbereich® der Stadt Disseldorf zu einer
neuen kommunalen Einheit zusammenzufassen, in ausreichender Ent-
fernung von der Stadt liegende Mittelzentren jedoch als solche zu
entwickeln. Zu dem engeren, durch intensive Funktionalbeziehungen
innerlich fest miteinander verkniipften groBstadtischen Organismus ge-
hort die Stadt Monheim anders als beispielsweise Erkrath/Hochdahl
— wie schon dargelegt — nur mit Einschrankungen. Sie liegt zudem
bei einer Entfernung von rund 25 km in ausreichendem Abstand vom
Oberzentrum innerhalb jenes Raumes der Ballungsrandzone, in wel-
chem insbesondere im Zusammenhang mit der Stadt Langenfeid die
volle mittelzentrale Versorgung der Bevdlkerung in selbstandigen
Mittelzentren gewdhrleistet werden kann,

Infolgedessen war es auch noch im Neugliederungsvorschiag des
innenministers vom 10. Dezember 1973 als absolut sicher angesehen
worden, daB Langenfeld und Monheim fiir eine Eingliederung in die
Landeshauptstadt ,von vornherein nicht in Betracht kdmen®. Mit die-
ser Beurteilhng deckt sich das im August 1972 vom [nstitut fiir Regio-
nalplanung und Urbane Planung in Disseldorf erstellte Gutachten
zur kommunalen Neugliederung im Raum Langenfeld, das zu dem
Ergebnis gelangt, die Stadt Dusseldorf bendtige zur Sicherung ihrer
Funktionsfahigkeit als Oberzentrum keiner Eingemeindung auf Kosten
Langenfelds und Monheims, vielmehr liege eine mdglichst weit-
gehende Delegation mittelzentraler Funktionen an diese Umland-



gemeinden unter raumordnungspolitischen Gesichtspunkten auch im
Interesse des Oberzentrums.

Besonders nachteilig fallt hierbei ins Gewicht, daB die gesetz-
liche Lésung das im weiteren Ausbau befindliche Mittelzentrum Lan-
genfeld in ernstzunehmender Weise schwéacht und die eigene Ziel-
vorstellung des Gesetzgebers in Frage stellt, im mittelzentralen Ver-
flechtungsbereich der Stadt Langenfeld ein moglichst leistungs-
fahiges, vollwirksames Mittelzentrum zu entwickeln, das geniligend
Verwaltungskraft und Attraktivitdit gewinnt, um sich im Sog der
Nachbarzentren — insbesondere des durch Opladen und Bergisch-
Neukirchen vergréBerten Mittelzentrums Leverkusen sowie der Ober-
zentren Disseldorf und Koéln — behaupten zu kénnen. Als weiterer
gewichtiger Nachteil kommt hinzu, daB die gesetzliche Lésung die
Verflechtungsbeziehungen zwischen den Stadten Monheim und Lan-
genfeld zerschneidet, die im Rahmen der Wasserversorgung und
der sog. Entsorgungsaufgaben bestehen. Insoweit belastet die ge-
setzliche Lésung die davon betroffenen Stadte mit Versorgungs- und
Integrationsproblemen, die wegen der raumlichen Gegebenheit durch
Diisseldorf weniger gut zu erfiillen sind als durch ein Zusammen-
wirken von Monheim und Langenfeld.

Im Verkehr mit den zentralen Dienststellen der Stadtverwaltung
und sonstiger Behoérden belastet die gesetzliche Regelung die Mon-
heimer Bevolkerung zudem im privaten wie im o&ffentlichen Per-
sonennahverkehr mit Fahrzeiten, die weit Gber den Zeitverlust beim
Aufsuchen von Dienststellen in Langenfeld hinausgehen wiirden.

Als Vorteile der Alternatividsung eines Zusammenschlusses der
Stadte Monheim (ohne den Ortsteil Hitdorf) und Langenfeld sind
demgegeniber im Neugliederungsvorschlag des Innenministers vom
10. Dezember 1973, im Landtag durch die Anderungsantrdge des Ab-
geordneten Prof. Dr. Lauber und im Sachvortrag der Beschwerde-
fuhrerin zu ihrem Hilfsbegehren zutreffend folgende Griinde genannt
worden:

Die Alternatividsung wiirde dem zentralértlichen Gliederungs-
prinzip besser entsprechen, wonach die kommunale Gebietsreform
in der Ballungsrandzone durch die Zielvorstellung bestimmt wird, im
Rahmen bereits - ausgepragter Siedlungs- und Entwicklungsschwer-
punkte und entsprechend den Leitlinien der Landesplanung durch
Zusammenfassung der mittelzentralen Verflechtungsbereiche lei-
stungsfidhige Mittelzentren zu bilden, die zur Entlastung und Ergén-
zung des Ballungskerns beitragen und damit gleichzeitig einer un-
geordneten réaumlichen Entwicklung vorbeugen sollen. Ein solcher
Entwicklungsschwerpunkt 2. Ordnung besteht im Raum Langenfeld/
Monheim mit ausgeprégten Ansétzen an den Haltepunkten des Ver-
kehrsnetzes von Bundesbahn und S-Bahn. Das vom Gesetzgeber ver-
folgte Ziel, in diesem Bereich eine Stadtlandschaft mit aneinander
sinnvoll zugeordneten Siedlungsgebieten zu entwickeln, erfordert
eine Biindelung der Krafte und eine Uberwindyng isolierter Planung.
Die Alternatividsung verwirklicht diese Zielvorstellungen in geeig-
neter Weise.

Durch die Zuordnung von Monheim (ohne den Ortsteil Hitdorf)
nach Langenfeld wiirde der gesamte Verflechtungsraum des hier be-
stehenden mittelzentralen Entwicklungsschwerpunktes 2. Ordnung zu
einer kommunalen Einheit mit nur einem Planungstrédger und einem
einheitlichen Entscheidungsorgan zusammengefaBt werden. Das
wiirde die einheitliche Ausgestaltung des Verteilernetzes fir Wasser,
Gas, Energie, Heizung und Kanalisation sowie eine erfolgreiche Fort-
setzung der bisherigen Zusammenarbeit in diesem Bereich ermég-
lichen. Unter anderem lieBe sich dabei durch aufeinander abge-
stimmte Planungen auch die gesundheitliche Betreuung der Bevdlke-
rung im Rahmen der Krankenhausversorgung weiter ausbauen und
verbessern.

Die einheitliche Planung, Ausgestaltung und Weiterentwicklung
des Verkehrsnetzes zwischen Monheim und Langenfeld wiirde durch
die Alternatividsung ebenfalls erméglicht und geférdert werden. Dar-
aus ergiben sich positive Auswirkungen fiir den engeren wie fir
den weiteren Raum. Die Stadt Langenfeld, die im Vergleich zu Mon-
heim (iber den besser zugeschnittenen Planungsraum, Uber standort-
glinstigere Wohngebiete und eine vorteilhafte Verdichtung der Be-
siedlung an den Haltepunkten des Bundesbahn- und S-Bahnschienen-
netzes verfigt, wiirde durch die Zuordnung von Monheim-Baumberg
und Monheim-Mitte eine wesentliche Zentralitatssteigerung erfahren.
Die Besiedlung des Gesamtraumes kdnnte besser als bisher auf die
Haltestellen der S-Bahn und der Stadtbahn ausgerichtet werden. Da-
durch kénnten die Entwicklungschancen des im weiteren Ausbau
befindlichen und noch stdrkungsbediirftigen Mittelzentrums Langen-
. feld ginstig beeinfluBt und erheblich gefestigt werden.

Die beiden Ortszentren Langenfeld und Monheim-Mitte kdnnten
im Rahmen der Alternatividsung durch eine sinnvoll aufeinander
abgestimmte Funktionsteilung mittelzentrale Aufgaben fur die Ge-
samtstadt Gbernehmen. Die Konzentration der Investitionsmittel auf
ausgewahlte Schwerpunkte wiirde zu einer fihlbaren Anhebung des
Versorgungsniveaus fiihren und fiir eine schwerpunktmaBige . weitere
Férdérung offentlicher wie privater Einrichtungen glinstigere Voraus-
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setzungen schaffen kénnen. Die Gefahr von Konkurrenzplanungen
und Fehlentwicklungen auf relativ engem Raum mit der daraus resul-
tierenden beiderseitigen Behinderung und Schwaichung zum Schaden
der Gesamtbevolkerung wére behoben.

Die im Freiraum zwischen Langenfeld und Monheim nach dem

‘Nordrhein-Westfalen-Programm 75 vorgesehene ,Tageserholungs-

anlage Monheim*“, deren Wald-, See- und Freigeldnde etwa zu glei-
chen Teilen auf Langenfelder und Monheimer Stadtgebiet liegt,
kénnte auf Grund der Alternativiésung als verbindendes Element da-
zu dienen, das wegen dieser Freiflachen in stadtebaulicher Hinsicht
nicht erreichbare Zusammenwachsen - beider Stadte zu férdern und
das Zusammengehérigkeitsgefiihl innerhalb der Bevélkerung zu
festigen. Die zwischen Monheim und Langenfeld schon bestehende
enge Arbeitsgemeinschaft fur Grunflachenplanung hinsichtlich dieser
Tageserholungsstatte wiirde sich in dieser Beziehung positiv aus-
wirken.

Bei Verwirklichung der Alternativiésung wiirde der Integrations-
prozeB in beiden Stadten auch durch die bisher gepflegte Zusammen-
arbeit im Kultur- und Bildungsbereich, wie etwa im Berufsschul-
wesen, in der Kooperation zwischen den Gymnasien hinsichtlich der
Sekundarstufe Il und in der gemeinsamen Abstimmung des Pro-
gramms beider Volkshochschulen, wesentlich erleichtert und ge-
fordert. . ..

Die Abwagung der jeweiligen Vorziige und Nachteile fithrt ein-
deutig zu dem Ergebnis, daB mit der Alternativiésung weniger Nach-
teile und wesentlich mehr Vorteile verbunden sind als mit der ge-
setzlichen Losung. Beide Losungen vermdgen zwar, wie auch der
Gesetzgeber nicht verkannt hat, nicht vollauf zu’ befriedigen. Ange-
sichts der ungewohnlich groBen Schwierigkeiten, das  Stadte-Kreis-
Modell im Disseldorfer Neugliederungsraum zu realisieren, und bei
der gegebenen ungiinstigen raumlichen Lage erscheint der Zusam-
menschluB zwischen dem Mittelzentrum Langenfeld und der Stadt
Monheim (ohne den Ortsteil Hitdorf) zu einer zweipoligen kommu-
nalen Einheit gleichwohl als zumindest offensichtlich gleich gut
geeignete LOsung, die weniger belastend in den Rechtskreis der Be-
schwerdefiihrerin eingreift als die gesetzliche Loésung. Entscheidend
dafiir ist insbesondere, daB sudlich von Disseldorf im Raum Lan-
genfeld/Monheim nur durch eine Bundelung der Krafte die Bildung
eines mdoglichst leistungsfahigen Mittelzentrums mit einem breit
gefacherten Angebot offentlicher und privater Einrichtungen der
Versorgung, der Bildung und Kultur, der sozialen und medizinischen
Betreuung sowie der Freizeitgestaltung und Erholung geschaffen
werden kann. Ein ZusammenschluB der Stadte Langenfeld und Mon-
heim (ohne Hitdorf) zu einer neuen Stadt wiirde hier bessere Voraus-
setzungen fiir eine geordnete Stadtentwicklungsplanung, den Ausbau
des Verkehrsnetzes, die Vedichtung der Besiedlung und die Aus-
richtung der Bebauung auf die Haltepunkte der o&ffentlichen Ver-
kehrstrdger schaffen. Eine solche Lésung wiirde sich auch harmo-
nisch in das im Disseldorfer Raum realisierte Stadte-Kreis-Modell
und damit in das raumibergreifende Neugliederungskonzept ein-
fiigen. Sie entspriache eher dem Willen der Monheimer Bevdlkerung
und béte fiir den damit verbundenen IntegrationsprozeB bessere
Chancen als die Zuordnung nach Disseldorf, zumal auch die Stadt
Langenfeld sich dem ZusammenschluB nicht widersetzt, wenngleich
sie ihn nicht erstrebt. ...

Im Hinblick darauf, daB der Gesetzgeber sich im Ubrigen aus
wohlerwogenen Griinden gegen eine Dreiteilung von Monheim ent-
schieden und zutreffend angenommen hat, daB der Ortsteil Monheim-
Baumberg wegen seiner engen Verflechtung mit dem Ortsteil Mon-
heim-Mitte dessen Schicksal teilen muB, wird der Verfassungsbe-
schwerde in bezug auf beide Ortsteile stattgegeben.

2. Gladbeck/Kirchhellen

Der Verfassungsgerichtshof hat folgendes Urteil ver-
kiindet:

§ 5 des Gesetzes zur Neugliederung der Gemeinden
und Kreise des Neugliederungsraumes Ruhrgebiet vom
9. 7. 1974 ist nichtig.

Aus den Griinden:

Die sich aus dem Gesetz und seinen Materialien ergebenden
allgemeinen Ziele der kommunalen Neugliederung und besonderen
Ziele des Zusammenschlusses von Bottrop, Gladbeck und Kirchhellen
halten sich im Rahmen des &ffentlichen Wohls. Die angewandten
Neugliederungsprinzipien entsprechen den angestrebten Zielen. ...

Die gesetzliche MaBnahme ist zwar nicht offensichtlich unge-
eignet, den genannten Zielen zu dienen. Ihr Eignungsgrad hierzu ist
jedoch, soweit es sich um den ZusammenschluB der Stadte Bottrop
und Gladbeck handelt, offensichtlich nur gering

Die Wertungen und Erwdgungen, die der Annahme der Geeignet-
heit der gesetzlichen MaBnahme zur Verwirklichung der angestrebten
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Ziele zugrunde liegen, sind zu einem.nicht geringen Teil offensicht-
lich fehlerhaft. So kann die Wertung, Bottrop und Gladbeck seien
als Mittelzentren im Jahre 1974 nicht voll wirksam, keinen Bestand
haben. Gemessen an der Umschreibung einer mittelzentralen Normal-
ausstattung, wie sie in der Begriindung des Gesetzentwurfs enthalien
ist, sind Bottrop und Gladbeck voll ausgestattete Mittelzentren.

Ebenso unzutreffend ist nach dem sonst vom Gesetzgeber ange-
wendeten MaBstab die Wertung, das Geblet der Stiadte Bottrop und
Gladbeck bilde einen Ralm mit — gegeniiber den AuBenbeziehungen
— besonders ausgepragten Innenbeziehungen, mit einer besonderen
siedlungsmaBigen, funktionalen oder sozio-6konomischen Homogeni-
tat, die es rechtfertige, von einem ,,Raum Bottrop'’ zu sprechen. Die
siedlungsméBigen und funktionalen Beziehungen Bottrops zu Essen
und Oberhausen sowie Gladbecks zu Gelsenkirchen sind weit enger
als die genannten Verflechtungen der beiden Stadte untereinander.
Bottrop ist, wie der Gesetzgeber selbst einraumt, Teil des engeren
Verflechtungsbereichs 'von Essen. Sozio-Gkonomisch ist nur Bottrop
primdr vom Bergbau gepragt, fir Gladbeck gilt dies nicht mehr. Die
nach der Stillegung von Zechen notwendig gewordene Umstrukturie-
rung der Wirtschaft ist in Gladbeck bereits vollzogen. Ebenso falsch
wie die Wertung, das Gebiet sei ein zusammengehdriger Raum, ist
daher auch die Erw#gung, die technologisch-wirtschaftliche Entwick=
lung sowie die raumlichen Verflechtungen erforderten die Zusammen-
fassung. . . .

Die Annahme, die Verwaltungseffizienz in dem Gebiet der bei-
den Stadte werde verbessert. beruht auf der Erwdgung, die optimale
Wahrnehmung der Kreisaufgaben in diesem Gebiet erfordere eine
Basis von mindestens 200 000 Einwohnern, .und auf der Wertung, die
Verwaltungseffizienz in diesem Gebiet sei verbesserungsfdhig. Diese
Erwéagung und Wertung sind nicht offensichtlich falsch. Die Richtzah!
von mindestens 200 000 Einwohnern fiir eine optimale Wahrnehmung
der Kreisaufgaben in Gebieten mit Uberdurchschnittlicher Bevdlke-
rungsdichte ist zwar wissenschaftlich umstritten, wie die Beschwerde-
fiihrerinnen zutreffend hervorheben. Hieraus folgt aber auch, daB sie
nicht offensichtlich falsch ist. Es ist auch nicht fehlerhaft, sie auf den
hier interessierenden Neugliederungsraum anzuwenden. Zwar soll
die Richtzahl von 200 000 Einwohnern auch nach Wagener, auf dessen
Untersuchungen der Gesetzgeber sich besonders stitzt, nur fir Ge-
biete mit {berdurchschnittlicher Bevélkerungsdichte gelten, wéhrend
bei durchschnittlicher Dichte mindestens 170 000, bei unterdurch-
schnittlicher Dichte mindestens 130 000 Einwohner ausreichen sollen.
Als durchschnittliche Bevdlkerungsdichte ist in den Untersuchungen,
die der Ermittlung der Richtzahlen zugrunde liegen, jedoch der Bun-
desdurchschnitt von 200 bis 300 Einwohnern je gkm angesehen wor-
den; mehr als 300 Einwohner je gkm wurden bereits als Uberdurch-
schnittlich gewertet.

Die Verwaltungseffizienz ist in dem Gesamtgebiet der Stadte
Bottrop und ‘Gladbeck auch noch verbesserungsfahig. Dabei geht der
Verfassungsgerichtshof mit der Beschwerdefiihrerin Gladbeck davon
aus, daB die Verwaltungseffizienz der Stadt Gladbeck nach dem An-
gebot an Infrastruktureinrichtungen auf 1000 Einwohner, dem Per-
sonalbestand je 1000 Einwohner, der H&éhe der Verwaltungs- und
Zweckausgaben je Einwohner und der Glnstigkeit der Relation zwi-
schen Personalausgaben einerseits und Verwaltungs- und Zweck-
ausgaben andererseits bereits bisher (berdurchschnittlich -~ ge-
messen am Durchschnitt der kreisfreien Stiddte des Ruhrgebiets -
gewesen ist. Auch eine Uberdurchschnittliche Verwaltungseffizienz
schlieBt jedoch eine weitere Steigerung auf die Dauer nicht aus.
Diese kénnte allerdings auch bei weiterer Selbstandigkeit der Stadt
Gladbeck eintreten. Wesentlich war dem Gesetzgeber indes, Glad-
beck nicht isoliert zu betrachten, sondern die bisherige Stadt Bottrop
einzubeziehen. Mag diese in den letzten Jahren auch eine Entwick-
lung zu einem voll ausgebauten Mittelzentrum angenommen haben,
so ist die Verwaltungseffizienz hier — wie auch der Vortrag der Be-
schwerdefiihrerin Gladbeck deutlich erkennen 188t — doch nicht un-
erheblich zu verbessern.

Die gesetzliche MaBnahme ist auch nicht vdllig ungeeignet, die
mittelzentrale Versorgung im Gesamtgebiet von Bottrop und Glad-
beck zu verbessern. Gleichwohl ist die Madglichkeit zumindest
geringfligiger Verbesserungen der mittelzentralen Versorgung durch
den ZusammenschluB von Bottrop und Gladbeck -~ unter Einbe-
ziehung Kirchhellens — nicht auszuschlieBen. Angesichts des in
beiden Stddten bereits jetzt breit ausgebauten aligemein- und be-
rufsbildenden Schulwesens ist allerdings. nicht zu erkennen, in wel-
cher Weise der ZusammenschluB gerade auf dem schulischen Sektor,
wie der Gesetzgeber annimmt, zu einer Verbesserung der Versor-
gung fiithren soll. Eine Schwerpunktbildung kdnnte hier eher eine
Verschlechterung des mittelzentralen Angebots zur Folge haben.
Eine Verbesserung scheint jedoch im Feuerschutzwesen und im
auBerschulischen kulturellen Bereich nicht ausgeschlossen zu sein.
Ahnliches gilt fur die Mbéglichkejt, in anderen Bereichen Schwer-
punkte zu bilden.

Der Eingriff in den Bestand der Stadt Gladbeck ist angesichts
des geringen AusmafBes, in dem die’ gesetzliche MaBnahme den

Mitt. NWStGB 1/1976

Zielen der kommunalen Neugliederung dient, und angesichts der mit
ihm verbundenen Nachteile unverhaltnismaBgig.

Die Beseitigung der Selbstindigkeit der Stadt Gladbeck wirde
unter den Gesichtspunkten der drtlichen Verbundenheit und der Be-
deutung der kommunalen Selbstverwaltung im demokratischen Staat
in mehrfacher Hinsicht von Nachteil sein. Es wirde funktionierende
ortliche kommunale Selbstverwaltung beseitigt, die als solche einen
demokratischen Eigenwert besitzt. An ihr sind im Rat mehr Biirger
beteiligt, als in der neuen Stadt Bottrop beteiligt sein wiirden, Diese
Tatsache mildert den Nachteil der reprasentativen Demokratie, der
darin besteht, daB es schwierig ist, zwischen Représentierten und
Représentanten einen gentigend engen Kontakt zu halten. Die Selbst-
verwaltung ist wegen der geringen Entfernungen verhaltnisméBig
kostenglnstig und weniger zeitaufwendig. Ferner entspricht sie dem
Gefahl ortlicher Verbundenheit, das nach den guten Aufbau- und
Umstrukturierungsleistungen in Gladbeck stark ausgepragt ist. Auch
stellt die kommunale Selbstverwaltung in Gladbeck ein selbstédndiges
Zentrum eigenverantwortlicher und freier Ortlicher Entscheidungen
dar, was unter dem Gesichtspunkt der vom Grundgesetz und der
Landesverfassung gebotenen Freiheitlichkeit bedeutsam ist. SchlieB-
lich ist zu berlicksichtigen, daB der ZusammenschluB vom Rat wie-
derholt abgelehnt worden ist.

Auch in anderer Hinsicht wiirde die gesetzliche MaBnahme Nach-
teile mit sich bringen. Sie wirde das gewachsene Zentrengeflige
insbesondere dadurch stéren, daB sie auf die bauliche und teilweise
funktionale Verflechtung zwischen Bottrop und Essen sowie zwischen
Gladbeck und Gelsenkirchen keine Rucksicht nimmt. Auch folgt sie in
Abkehr von dem Ziel, die engeren groBstadtischen Verflechtungs-
bereiche zusammenfassen, nicht der oberzentralen Verflechtung, die
sich wenigstens zwischen Bottrop und Essen deutlich zeigt. Vor allem
aber wirde sie trotz der schlechten Ertahrungen, die seit 1929 mit
zweipoiigen Mittelstddten gemacht worden sind, eine Stadt schaffen,
in der zwei deutlich ausgepriagte mit nahezu den gleichen Einrich-
tungen versehene und bisher nicht zueinander orientierte Mittel-
zentren bestehen wiirden.

Das MiBverhéltnis zwischen diesen Nachteilen des Eingriffs in
den Bestand der Stadt Gladbeck und dem geringen AusmaB, in dem
die gesetzliche MaBnahme den Zielen der kommunalen Neuordnung
dient, wird nicht dadurch gemildert, daB ohne die gesetzliche MaB-
nahme ein noch unbefriedigenderer Nachteil hingenommen werden
miBte. Zwar ist die Erwdgung des Gesetzgebers, die kreisfreien
Stadte Bottrop und Gladbeck kdénnten in ihrer bisherigen GroBe die
ihnen kinftig zufallenden Aufgaben nicht optimal erfiillen, angesichts
der wissenschaftlichen Diskussion zur Frage von OptimalgréSen nicht
offensichtlich falsch. Die gesetzliche MafBnahme ist jedoch nicht der
einzige Weg, den hierin mdoglicherweise liegenden Nachteil zu ver-
meiden. Bei richtiger Einschitzung der durch sie erreichbaren Vor-
teile ist sie nicht einmal ein sonderlich geeigneter Weg. Die zu gin-
stige Beurteilung ihrer Geeignetheit hat sich auf die ausweislich
der AusschuBprotokolle zudem nicht besonders intensive Abwagung
der verschiedenen Neuordnungsméglichkeiten untereinander durch
den Gesetzgeber ausgewirkt. Eine neuerliche Abwagung kdnnte eine
andere Entscheidung ergeben. Der Verfassungsgerichtshof hat die
Méglichkeit einer anderweitigen Zuordnung durch den Gesetzgeber
deshalb in diesem Fall in seine Prlfung einzubeziehen.

Fir die Stadt Bottrop kommt insbesondere eine Eingliederung in
die Stadt Essen in Betracht. Folgt man dem Grundsatz, jeweils die
engeren groBstadtischen Verflechtungsbereiche zusammenzufassen,
der fiir die dbrigen Teile des Ruhrgebiets maBgeblich war, auch fir
den Raum der Stadt Bottrop, so ist deren Einbeziehung in die Stadt
Essen sogar unausweichlich, wie der Gesetzgeber selbst einrdumt.
Diese LOsung entspricht darliber hinaus dem Vorschlag der Sach-
verstandigenkommission im Gutachten B, ohne die vom Gesetzgeber
hervorgehobenen Nachteile dieses Vorschlages in Kauf zu nehmen,
da diese nach der Begrindung des Gesetzentwurfs erst bei einer
Einbeziehung auch der Gemeinden Gladbeck und Kirchhellen in die
Stadt Essen eintreten wirden. -

Fir die Stadt Gladbeck besteht — neben einer Einbeziehung in
den Kreis Recklinghausen — insbesondere die Mdglichkeit einer Ver-
gréBerung um Kirchhellen und/oder einer Eingliederung in die Stadt
Gelsenkirchen. Der Gesetzentwurf hebt selbst die engen baulichen
und funktionalen Verflechtungen zwischen Gladbeck und Gelsen-
kirchen hervor und raumt ein, daB sie dichter sind als die zwischen
Gladbeck und Bottrop. Die Gladbecker Ortsteile Zweckel und Brauck
gehen ohne Unterbrechung in die Gelsenkirchener Oristeile Scholven
und Horst Uber. Nach Gelsenkirchen fahren weit mehr Auspendier
aus Gladbeck (40,43 %), als nach Bottrop und Essen zusammen
(33,6 %). Gelsenkirchen verzeichnet nicht nur wie Essen im Rahmen
der oberzentralen Versorgung, sondern selbst im mittelzentralen
Bereich einen nicht unerheblichen Kundenanteil aus Gladbeck. Wéh-
rend die Zentren Bottrop und Gladbecks mehr als 8 km voneinander
entfernt liegen ~ der Gesetzgeber sieht bereits in dieser Distanz
einen Grund fiir den ZusammenschluB —, betrdgt die Entfernung



zwischen den Zentren Gladbecks und Buers — bei weit engeren Ver-
flechtungen — nur 4 km. In diesem Zusammenhang verdient auch
Beriicksichtigung, daB die Stadt Gelsenkirchen in ihrer Stellungnahme
angeboten hat, bei einer Einbeziehung Gladbacks Buer zum Verwal-
tungsmittelpunkt zu machen. Darin ldge mdglicherweise ein Weg, das
bereits mit der Vereinigung von Alt-Gelsenkirchen und Buer im Jahre
1929 verfolgte Ziel, die Entwicklung Gelsenkirchens stiarker nach
Norden zu lenken, wirkungsvoll zu férdern und so die vom Gesetz-
geber mehrfach herausgestellte Ungunst der Zweipoligkeit im Raum
Gelsenkirchen zu beheben. Der Gesetzgeber wird die Entfernung
von 8 km zwischen den Zentren Gladbecks und Alt-Gelsenkirchens
nicht — wie es in der Begriindung des Gesetzentwurfs anklingt — als
Argument gegen diese Lésung werten dirfen. Sonst hitte er die
gleiche Distanz zwischen Bottrop und Gladbeck nicht als Grund fiir
den ZusammenschluB ansehen kénnen. Hinsichtlich der vom Gesetz-
geber befiirchteten Gefahrdung der Entwicklung von Bochum bei einer
Starkung Gelsenkirchens wird zu priifen sein, ob diese auch im Fall
einer Verlagerung des Gelsenkirchener Schwerpunkts nach Norden
droht.

Die Nichtigkeit der Einordnung der Stadt Gladbeck in die neue
Stadt Bottrop muB wegen des engen Sachzusammenhangs die Nichtig-
keit der Zusammenlegung der Stadt Bottrop und der Gemeinde
Kirchhellen nach sich ziehen. Der Gesetzgeber wére zwar auch, wenn
diese Feststellung nicht getroffen wirde, frei, das dann bestehende
kleinere Neu-Bottrop wieder aufzulésen und das Gebiet der Ge-
meinde Kirchhellen durch ein neues Gesetz anderweitig zuzuordnen.
Darauf allein kann es jedoch bei der Feststellung des engen Sach-
zusammenhangs nicht ankommen. MaBgeblich fir den Verfassungs-
gerichtshof muB vielmehr die Gesamtheit der Griinde der gesetz-
lichen Zuordnung Kirchhellens zu der neuen Stadt Bottrop sein.
Unter ihnen spielt die funktionale Verflechtung Kirchhellens mit
Gladbeck, die deutlich starker ist als die Verflechtung Kirchhellens
mit Bottrop, eine erhebliche Rolle. Ihretwegen war wahrend des Ge-
setzgebungsverfahrens geprift worden, ob der gréBte Teil Kirch-
hellens mit Gladbeck zusammen der Stadt Gelsenkirchen zuzuordnen
sei. Das Fortbestehen einer aus Alt-Bottrop und Kirchhellen beste-
henden Stadt Bottrop kdénnte diese Verflechtungen beeintrachtigen.
Daraus konnte sich nicht nur die Erschwerung einer kiinftigen gesetz-
lichen Neuordnung, sondern auch eine groBere Belastung der Ge-
meinde Kirchhellen ergeben, als die Einbeziehung Kirchhellens in
eine aus allen drei Gemeinden bestehende Stadt Bottrop darstelit.

§ 9 Abs. 2 Nr. 2 des Gesetzes wird von diesem Sachzusammen-
hang allerdings nicht betroffen; bei dieser Bestimmung handelt es
sich um eine Neuabgrenzung der Raume Dorsten und Kirchhellen,
die in jeder Hinsicht geeignet und nicht unverhéitnisméBig erscheint.

Wegen der sich aus dem Sachzusammenhang ergebenden Nichtig-
keit der Zuordnung der Gemeinde Kirchhellen zu Bottrop ist die Ver-
fassungsbeschwerde der Gemeinde Kirchhellen gegenstandslos.

3. Wesseling

Der Verfassungsgerichtshof hat folgendes Urteil ver-
kiindet:

Das Gesetz zur Neugliederung der Gemeinden und
Kreise des Neugliederungsraumes Koln vom 5. 11. 1974 ist,
soweit es die Stadt Wesseling betrifft, mit Art. 78 der Ver-
fassung des Landes NW nicht vereinbar.

Aus den Grinden:

..Die Eingemeindung der Stadt Wesseling in die Stadt Kéin mag
in gewissem Umfang geeignet sein, den angestrebten Zielen zu
dienen. Der mit der MaBnahme verbundene Eingriff in die ortliche
Verbundenheit zwischen den Biirgern der Stadt Wesseling und ihrer
kommunalen Selbstverwaltung steht jedoch auBer Verhaltnis zu
den mit ihr erreichbaren Vorteilen.

Die Einbeziehung einer kleineren Stadt in ein GroBzentrum und
die damit eintretende einheitliche Planungstragerschaft fiir den ent-
sprechenden Raum fihren zwar in der Regel zu einer Erleichterung
der Planung in verschiedenen Bereichen ... Dieser Vorzug nahezu
jeder Eingemeindung ist aber im Fall Wesseling nur von geringer
Bedeutung.

Im Gesetzgebungsverfahren hat zunichst die angestrebte wasser-
wirtschaftliche Sanierung des Raumes Wesseling mit seinem durch
industrielle GroBabnehmer wenn nicht iiber-, so doch zumindest
sehr stark beanspruchten Grundwasserhaushalt breiten Raum ein-
genommen. Zu einer solchen ... Verbesserung der dortigen Grund-
wassersituation diirfte die Eingemeindung Wesselings nur einen eher
unmaBgeblichen Beitrag leisten kénnen . . .

Ausschlaggebend fir die Feststellung, in wie geringem MaBe die
kommunale Zusammenfassung des Bereiches zur Verbesserung des
Wasserhaushalts beitragen kann, ist jedoch der Umstand, daB die

Befugnis zur Bewilligung von Wasserrechten beim Regierungsprasi-
denten als der oberen Wasserbehorde liegt. Demgegeniiber fallen die
Einwirkungsmdéglichkeiten, die einer Gemeinde etwa mit der Bau-
leitplanung und Ansiedlungspolitik zu Gebote stehen, nicht ent-
scheidend ins Gewicht. Denn ein auf ausreichende Wasserversorgung
angewiesener Industriebetrieb wird seine Standortentscheidungen
doch letztlich erst dann zugunsten einer bestimmten Gemeinde tref-
fen, wenn die Bewilligung entsprechender Wasserrechte durch die
obere Wasserbehdérde gesichert ist. Darauf kann eine Stadt, auch
wenn sie, wie Koln, untere Wasserbehorde ist, nur EinfluB nehmen.
Es mag zwar zutreffen, daB die GroBstadt Koéln gegeniber einem
Industriebetrieb die kommunalen — moglicherweise auch gesamtraum-
lichen — Belange mit mehr Nachdruck vertreten kann als die Stadt Wes-
seling. Dies allein rechtfertigt eine Eingemeindung aber nicht . . .

Die von der Eingliederung Wesselings nach Koln erhoffte bessere
Bewaéltigung der Immissionsprobleme 4Bt sich mit der Neugliede-
rungsmaBnahme ebenfalls nur in geringem Umfang erreichen. Auch
hier sind kommunale Grenzen nicht entscheidend; denn der Im-
missionsschutz obliegt den staatlichen Gewerbeaufsichtsbehérden . . .

Es mag zwar sein, daB die einheitliche Planungstragerschaft der
GroBstadt Koln bessere Gewahr fir die Vermeidung einer Zersiedlung
zwischen Villehang und Rhein bieten kénnte. Die Gefahr einer solchen
Zersiedlung und damit der entsprechende Vorzug der Einbeziehung
Wesselings in das stadtebauliche Gesamtkonzept Koélns erscheint aber
nicht besonders groB. Abgesehen davon, daB die Bauleitplanung der
Beschwerdefiihrerin die Billigung des Regierungsprasidenten ge-
funden hat, muB die Stadt das Schwergewicht wegen ihrer inneren
Struktur ohnehin auf die Entwicklung ihres Kernbereiches legen. Dies
ist im Vorschlag des Innenministers auch anerkannt worden . ..

Die mit der Einfilgung Wescelings in eine abgestimmte Gesamt-
planung des GroBzentrums Koln beabsichtigte Verhinderung teuerer
Konkurrenzplanung in der Bundeshauptstadtregion diirfte nicht die
vom Gesetzgeber angenommene Bedeutung haben.

Entgegen der Riige der Beschwerdefiihrerin handelt es sich bei
dem Begriff ,,Bundeshauptstadtregion’ allerdings nicht um einen
Allgemeinplatz oder eine ,,schillernde Formel*. Die Landesregierung
hat eingehend dargelegt, der KéIn-Bonner-Raum an der Rheinschiene
werde dadurch gekennzeichnet, daB dort besonders hohe Anforde-
rungen an die Wohn-, Bildungs-, Freizeit- und Erholungsqualitaten
und die verkehrliche ErschlieBung zu stellen seien. Das misse bei
der Planung und dem Ausbau der stadtischen Zentren sowie der
Verkehrs- und Versorgungsbénder beriicksichtigt, insbesondere muB-
ten wirtschaftlich nicht vertretbare Konkurrenzentwicklungen vermieden
werden.

Diese allgemeinen Uberlegungen vermogen jedoch eine Einge-
meindung Wesselings nicht zu rechtfertigen. Es bestehen keine An-
haltspunkte dafiir, daB im konkreten Fall Fehlentwicklungen dro-
hen ... AuBerdem ist die Begriindung der Eingemeindung Wesse-
lings auch deshalb wenig iberzeugend, weil die Gemeinden Born-
heim, Alfter und Niederkassel, die der Bundeshauptstadt viel naher
liegen, selbstandig geblieben sind. Neben der Existenz dieser Ge-
meinden kann sich die weitere selbstandige Existenz auch Wesse-
lings nicht entscheidend als Stdrfaktor fur eine vom Gesetzgeber aus
der geographischen, verkehrlichen und siedlungsrdumlichen Einbin-
dung in den Gesamtraum als wiinschenswerte gefolgerte ibergreifende
Koordinierung auswirken.

Der durch die Eingliederung der Stadt Wesseling mit ihrem
aktiven .,Einpendlersaldo*’ erreichbare Vorteil einer Entzerrung der
Berufspendlerstrome an der linksrheinischen Entwicklungsachse ist
gleichfalls nur unwesentlich. Da sich durch den Verlust der Selb-
standigkeit Wesselings rein tatséchlich keine Anderung in dem bisher
stattfindenden Pendlerverkehr ergibt, bleibt als Vorzug nur die Még-
lichkeit, die Pendlerstrome unter einem einheitlichen Planungstrager
besser zu lenken und langfristig vielleicht auch teilweise abzubauen.
Beides kann durch die Eingliederung nach Koéln kaum gefordert
werden. weil nur ein verhaltnismaBig kleiner Teil der Einpendler aus
KélIn (einschlieBlich Rodenkirchens), der {iberwiegende Teil aber aus
Briihl und Bornheim kommt.

Die Einbeziehung Wesselings in das GroBzentrum Koln kann
schlieBlich auch nicht mit einem etwa allgemein zu erzielenden Ra-
tionalisierungs- oder Leistungssteigerungseffekt fir die Verwaltungs-
kraft K6Ins begriindet werden. Dieser Gesichtspunkt hat — soweit test-
stellbar — im Gesetzgebungsverfahren zu Recht keine Rolle gespielt,
vielmehr hat die Landesregierung in der miindlichen Verhandlung
selbst eingerdumt. die fiir die Verwaltungskraft einer GroBstadt opti-
male Einwohnerbasis liege deutlich unter der Millionengrenze.

Der aus der Wiirdigung der Einzelvorziige gezogene SchluB des
Gesetzgebers, die dargestellten Abhangigkeiten und Verflechtungen
im Zwischenbereich der Oberzentren Koéin und Bonn kénnten nicht
mehr durch interkommunale Zusammenarbeit kreisangehoriger Stadt-
randgemeinden mit der Kernstadt geordnet werden, iberzeugt nicht.
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Die Verflechtungen oder Abhangigkeiten zwischen Wesseling und Kéin
sind eher als wenig ausgepragt zu bezeichnen.

Dies gilt auch dann, wenn man die Verbindungen mit dem
jetzt zu Koéin gehérenden Rodenkirchen in die Betrachtung ein-
bezieht. Die Grenze zwischen Wesseling und Rodenkirchen verlduft
zwar durch das Geldnde der ROW- und auch der Godorfer Hafen
liegt teils auf Rodenkirchener, teils auf Wesselinger Gebiet. AuBer-
dem bedient dieser Hafen neben den ROW noch zwei weitere GroB-
betriebe der petrochemischen Industrie, die Deutsche Shell AG in
Rodenkirchen/Godorf und die Union-Kraftstoff-AG in Wesseling. Alle
drei genannten Werke sind auch durch Pipelines untereinander ver-
bunden. Es erscheint aber kaum gerechtfertigt, hieraus den SchiuB
zu ziehen, daB Rodenkirchen und Wesseling ,,untrennbar miteinander
verwachsen’’ seien. Denn eine derartige Situation findet sich, wie
auch im Gesetzentwurf eingerdumt wird, in Verdichtungsgebieten
haufig und ist kein Grund, der eine Zusammentfassung erfordert.

Gleiches gilt beziiglich der gemeinsamen Ausweisung der bei-
den Gemeinden als Entwickiungsschwerpunkt. An dem alilenfalls ge-
ringen MaB, in dem die Einbeziehung Wesselings in die planerische
Gesamtkonzeption Kéins von Vorteil sein kdnnte, &dndert es auch
nichts, daR eine solche Einbeziehung durch die Raumstruktur und
die gute verkehrliche ErschlieBung des Raumes erleichtert wirde
und auBerdem die bisherige Zusammenarbeit Wesselings mit Roden-
kirchen fiir die Integration innerhalb Kdéins mdglicherweise fdrderlich
sein wirde.

Auch die Tatsache, daB Rodenkirchen infolge der Eingliederung
nach Kéin nach den formalen Kriterien des LEP | Bestandteil des
Ballungskerns geworden und damit ein ,trennender Zwischenraum,
auf den die Kriterien der Bailungsrandzone Anwendung finden‘’,
zwischen Wesseling und KdIn nicht mehr vorhanden ist, vermag die
gesetzliche MaBnahme nicht entscheidend zu stltzen. Es darf namlich
nicht auBer Acht gelassen werden, daB sich im Grenzbereich von
Wesseling aut der einen und Kdéin einschiieBlich der Siedlungsbe-
reiche Rodenkirchens auf der anderen Seite Freirdume erheblichen
Umfanges befinden. Insoweit ist die spezifische Siediungsstruktur
der Gemeinde Rodenkirchen zur Beurteilung der tatsdchlichen rédum-
lichen Zusammenhange doch von Belang.

Auch siedlungsstrukturelle Griinde oder die Erwartung einer
,.unvergleichbaren Siedlungsentwickiung vermdgen die Eingliede-
rung nicht zu begriinden... Aus den Wachstumserwartungen fir
Wesseling 1aBt sich fir die nahere Zukunft folgern, daB die Stadt
die flr ein starkes Mittelzentrum ausreichende Einwohnerzahl von
40 000 in absehbarer Zeit erreichen kann. Hiervon ausgehend hétte
die Entscheidung fir die weitere Selbstandigkeit Wesselings durch-
aus in das ,,Ubergreifende Neugliederungskonzept'’ fir den Koélner
Raum gepaBt, wonach die — auBerhalb des neuen Stadtgebietes lie-
genden - Gemeinden, die zu eigener mittelzentraler Entwicklung
fahig sind, einer schwerpunktartigen selbstindigen Entwicklung zu-
gefiihrt werden soliten.

SchlieBlich weisen auch der kaum nennenswerte Wanderungs-
gewinn Wesselings auf Kosten von Kéln sowie die Einpendlerzahlen
-~ nur 18,8 v.H. aus Kd&in/Rodenkirchen- — auf eine insoweit eher
geringe Orientierung der Stadt nach Kéln hin. Darin besteht einer der
entscheidenden Unterschiede gegentber der Situation der Stadt Porz.
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Angesichts der dargestellten, nur geringfligigen Vorteile, die mit
der Beseitigung der Selbstandigkeit Wesselings erreichbar sind,
wiegt die damit verbundene Beeintrichtigung der gewachsenen 6ért-
lichen kommunalen Selbstverwaltung unverhaltnismasig schwer. Das
MaB der die Stadt Wesseling hierdurch treffenden Belastung steht
nicht mehr in einem verninftigen Verhéltnis zu den ihr und der All-
gemeinheit aus einer Eingliederung erwachsenden Vorteilen.

Da sich die Vorzige der MaBnahmen als wenig tragfahig er-
weisen, gewinnen die fir die weitere Selbstindigkeit der Stadt
sprechenden Umstédnde an Gewicht. Der Innenminister hat in seinem
Vorschlag dazu ausdrlcklich festgestellt, daB Wesseling fur sich be-
trachtet durchaus als Beispiel flir eine zukunftstrachtige eigenstandige
Entwicklung gelten kénne. Er hat dabei die Gberragende Wirtschafts-
kraft der Stadt und ihre sechon heute gute Ausstattung mit Einrich-
tungen des gehobenen Bedarfs hervorgehoben. Aus diesem Grund
bezeichnete der Innenminister auch die Entscheidung flr eine weitere
Selbstéandigkeit Wesselings als vertretbar und lieB erkennen, daB
abstimmungsbediirftige Tatbestinde zwischen Koéln und Wesseling
auch in der Form institutioneller interkommunaler Zusammenarbeit
befriedigend geldst werden kdnnten. Hinzu kommt die ebenfalis be-
reits im Innenministervorschliag getroffene Feststellung, die Bemi-
hungen der Stadt Wesseling um den Aufbau eines mittelzentralen
Bereiches stiinden in Ubereinstimmung mit der Planungskonzeption
Kd&Ins, hier ein Nebenzentrum zu entwickeln, und die von Wesseling
eingeleiteten MaBnahmen zur Erh&hung der Zentralitdt wirden von
KdIn fortgefithrt werden . . .

Die mit der Schaffung eines unselbstdndigen Nebenzentrums
Wesseling verbundenen méglichen Vorteile wiegen die mit dem Ver-
lust der Selbstandigkeit eintretenden Nachteile nicht auf: Mit der
Selbstiandigkeit Wesselings wirde funktionierende &rtliche kommu-
nale Selbstverwaltung beseitigt, die als solche einen demokratischen
Eigenwert darstellt. Die Selbstverwaltung findet in einem Rahmen
statt, innerhalb dessen die Sachverhalte und Interessen gut dber-
schaubar sind. An ihr sind im Rat sehr viel mehr Blrger Wesselings
beteiligt, als dies in der GroBstadt Kéin méglich sein kdnnte. Dieser
Umstand mildert den Nachteil der reprisentativen Demokratie, der
darin besteht, daB es schwierig ist, zwischen Reprasentierten und
Reprasentanten einen geniigend engen Kontakt zu halten. Die Selbst-
verwaltung ist wegen der geringeren Entfernungen verhiltnisméBig
kostengiinstig, weniger zeitaufwendig und den gewachsenen gesell-
schaftlichen Strukturen in Wesseling eng verbunden. Auch stellt die
kommunale Selbstverwaltung in Wesseling ein selbsténdiges Zentrum
eigenverantwortlicher und freier ortlicher Entscheidungen -dar, was
unter dem Gesichtspunkt der vom Grundgesetz und der Landesver-
fassung gebotenen Freiheitlichkeit bedeutsam ist . ..

Schliellich ist zu beriicksichtigen, daB die Eingliederung nach
Kéin nicht nur vom Rat der Stadt Wesseling wiederholt, so auch in
der miindlichen Anh&rung, abgelehnt worden ist, sondern sich auch
bei einer Befragung 83,6 v.H. aller wahlberechtigten Birger der Stadt’
fur deren weitere Selbstandigkeit ausgesprochen haben.

Unter Abwigung aller Umstidnde ist es demnach nicht gerecht-
fertigt. die Ortliche Verbundenheit der Einwohner Wesselings zu-
gunsten einer Einbeziehung in die GroBstadt Kéin aufzugeben.






Analyse der neueren Rechtsprechung
des VerfGH NW )
zur kommunalen Gebietsreform*

Von Prof. Dr. Werner Hoppe
und Rechtsanwalt Bernhard Stier, Miinster

Mit dem Meerbusch-Urteil des VerfGH vom 13. Sep-
tember 1975', vor allem mitden Kirchhellen/Gladbeck-,
den Monheim- und Wesseling-Urteilen dieses Gerichts
vom 6. Dezember 19752 ist die Verfassungsgerichts-
barkeit des Landes Nordrhein-Westfalen wieder ein-
mal als unabhangige Kraft im Verfassungsleben des
Landes recht eindrucksvoll in Erscheinung getreten.
Wichtige gesetzlich geregelte Teile der Neugliederung
im Ruhrgebiet, im Disseldorfer und im Kdlner Raum
sind flr nichtig bzw. als nicht mit der Verfassung ver-
einbar erklart worden. Wie weittragend die Wirkun-
gen der Urteile sind, mag daraus erhellen, daB ein
GroBteil der Biirger des Landes allein infolge dieser
Urteile wiederholt an die Wahlurne treten muB, nam-
lich mehrere Millionen Wahler. Diese Entscheidungen
sind sowohl! bei Berlicksichtigung der Rechtsprechung
der Verfassungs- und Staatsgerichtshéfe anderer
Lander wie auch und vor allem angesichts der bis-
herigen Erkenntnisse des VerfGH NW von in diesem
Umfang nicht von allen erwarteter Reichweite und
Kontrollintensitat.

So ist es verstandlich, daB sich vielen die Frage
aufdréngt, ob ein Kurswechsel der Rechtsprechung
des Landesverfassungsgerichts zu konstatieren ist,
ob die Schutzfunktion des Gerichts erhéht und der
Entscheidungsraum des Gesetzgebers eingeengt wor-
den ist. Hinzu kommt, daB sich das Gesetz sehr ein-
gehend und in recht konkreter Weise mit den Ziel-
setzungen der einzelnen gesetzgeberischen MaBnah-
men befaBt hat. Die Bedeutung der Ziele — vom
Gerichtshof auch ,tragende Grinde"“ genannt — wird
durch die noch einmal betonte verfassungsrechtliche
Pflicht der Gesetzgebungsorgane zur Anhdrung der
betroffenen Gemeinden gerade zu diesen Zielen auch
bei Anderung einer Zielkonzeption?® unterstrichen.

Somit interessiert die Frage, welche konkreten Ziele
hat das Gericht insbesondere fiir Oberzentren und
Mittelzentren herausgearbeitet? Gibt das Gericht da-
mit die Zielkonzeption des Gesetzgebers zutreffend
wieder oder hat es eigene Zielkonzeptionen ent-
wickelt?

SchlieBlich hat sich das Gericht mit anderweitigen
gemeindlichen Zuordnungen und Ldsungen als den
gesetzlich geregelten und fir verfassungswidrig er-
klarten befaBt, die nicht, zumindest nicht unmittelbar
Gegenstand der Verfassungsbeschwerden waren. In-
soweit stellt sich das Problem, wie das Gericht Uber-
haupt zu der Behandlung dieser vom Gesetzgeber
evtl. noch zu gestaltenden und zu durchdenkenden
Lésungen im Rahmen der Normenkontrolle gelangt
und welche Pflichten flir den Gesetzgeber daraus
resultieren. Dasselbe gilt fir die Frage, ob sich Uber-
haupt aus den Urteilen eine Pflicht des Gesetzgebers
zum Tatigwerden ableiten 14Bt, etwa in den Fallen,
in denen das Gesetz nicht fiir nichtig, sondern nur fir
nicht mit der Verfassung vereinbar erklart worden ist.
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Angesichts dieser Fragen erscheint ein umfassen-
der Bericht (ber diese Entwicklung der Rechtspre-
chung angezeigt. Zunichst eine kurze Charakterisie-
rung der Urteilsspriche:

Das Meerbusch-Urteil4, mit dem das Disseldori-
Gesetz flir nichtig erklart wurde, soweit es die — erst
1970 aus dem ZusammenschluB von 8 Gemeinden
entstandene — Stadt Meerbusch in die Stadte Diissel-
dorf und Krefeld eingliedert, ist wegen Méngeln im
Anhérungsverfahren als begriindet angesehen wor-
den. Die tragenden Griinde waren nur teilweise und -
daher fir die Beschwerdefiihrerin miBverstiandlich
Gegenstand der Anhérung.

Das Gericht hat sich auch eingehender mit dem
Vertrauensschutz befaBt. Der Vertrauensschutz als
Bestandteil der gesetzgeberischen Abwagung ist aber
nicht Gegenstand dieses Berichts?.

Der ZusammenschluB von Bottrop, Gladbeck und
Kirchhellen ist wegen mangelnder VerhéltnismaBig-
keit far nichtig erkiart worden. Angesichts des Eig-
nungsgrades fir die Erfiillung der gesetzgeberischen
Ziele, den das Urteil als ,offensichtlich nur gering*
gewertet hat und angesichts der mit dem Eingriff ver-
bundenen Nachteile hat das Gericht die MaBnahme
fr unverhaltnisméaBig angesehen.

Die Eingliederung von Monheim-Mitte und Monheim-
Baumberg nach Diisseldorf ist wegen offensichtlich
fehlender Erforderlichkeit, und zwar im Hinblick auf
die von der Beschwerdeflihrerin hilfsweise erstrebte
Zuordnung nach Langenfeld fir mit der Verfassung
unvereinbar erklart worden.

Die Eingliederung von Wesseling nach KéIn ist
wegen mangelnder VerhéltnisméaBigkeit fir mit der
Verfassung nicht vereinbar erklart worden.

Verhéltnis von gerichtlicher Schutzfunktion
und gesetzgeberischer Entscheidungsfreiheit

1. Die Abwdgungsmethode des Gerichts

Die erste Frage ist die, ob die Schutzfunktion des
Gerichts in diesen Urteilen intensiviert worden ist.

* Die Ausflihrungen gehen auf einen Vortrag zuriick, den die Verfasser
am 9. Januar 1976 vor dem Prasidium des Nordrhein-Westfélischen
Stadte- und Gemeindebundes gehalten haben.

VerfGH v. 13.9.1975 — VerfGH 43/74 — Stadte- und Gemeinderat
1975, S. 367 ff.

VerfGH v. 6. 12. 1975 — VerfGH 13/74 — (Kirchhellen/Gladbeck);
VerfGH v. 6. 12. 1975 — VerfGH 39/74 — (Monheim):

VerfGH v. 6. 12. 1975 — VerfGH 62/74 — (Wesseling); die Urteile sind
auszugsweise verdffentlicht in den Mitteilungen des NW Stadte- und
Gemeindebundes 1976, S.10 ff, AZ: 11-011-40, Mitt. NWStGB 5. 1. 1976.

Dazu s. besonders das Meerbusch-Urteil: VerfGH v. 13.9.1975 —
VerfGH 43/74 — Stadte- und Gemeinderat 1975, S. 367 ff (S. 369 f).

VerfGH v. 18.9.1975 — VerfGH 43/74 — Stadte- und Gemeinderat
1975, S. 367; Uber diese Verfassungsbeschwerde ist in dieser Zeit-
schrift bereits mehrfach berichtet worden, vgl. STUER, Punktueller
Gesetzesaufschub — Einstweilige Anordnungsantrdge gegen Neu-
gliederungsgesetze —, Stadte- und Gemeinderat 1974, S. 387; TIGGE-
MANN, Zur Anwendung landesplanerischer Grundsétze in der kom-
munalen Neugliederung — dargestellt am Beispiel der Stadt Meer-
busch —, Stadte- und Gemeinderat 1974, S. 391; STUER, Die einst-
weiligen Anordnungen des Verfassungsgerichtshofs NW, Teil I
Entscheidungsbericht, Stadte- und Gemeinderat 1975, S. 24; HOPPE/
STUER, Die einstweailigen Anordnungen des Verfassungsgerichtshofs
NW, Teil II: Gerichtliche Verhaltensregeln fiir die Behandlung be-
schwerdefiihrender Stadte und Gemeinden, Stadte- und Gemeinde-
rat 1975, S. 46; STUER, Gebietsreform, Alle Jahre wieder? — Mehr-
fachneugliederung und Vertrauensschutz —, Stadte- und Gemeinde-
rat 1975. S. 109; ders., Verfassungsbeschwerden gegen Neugliede-
rungsgesetze — Das Beispiel Meerbusch —, Stadte- und Gemeinde-
rat 1975, S.261; HOPPE/STUER, Analyse des Meerbusch-Urteils,
Stadte- und Gemeinderat 1975, S. 371 ff.

5 Siehe dazu vielmehr eingehend HOPPE/STUER, Analyse des Meer-
busch-Urteils, Stadte- und Gemeinderat 1975, S. 371 ff (S. 380).
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Es erscheinen einige methodische Vorbemerkun-
gen angezeigt, die das Problem mit erhellen sollen,
warum die Rechtsprechung des Verfassungsgerichts
fur manchen so schwankend und so schwer voraus-
sehbar erscheint.

Der bei der Auslegung von Verfassungsrecht und
verfassungsrechtlicher Rechtsanwendung ohnehin
auftretende Tatbestand der Knappheit der verfas-
sungsrechtlichen Normtexte, der Weite und relativen
Unbestimmtheit der Norminhalte ¢ potenziert sich bei
der Uberprifung von Neugliederungsgesetzen da-
durch, daB sich als einziger PrifmaBstab die ,Griinde
des o6ffentlichen Wohls“ anbieten. Das Gericht betont
deswegen stets, das o6ffentliche Wohl (Gemeinwohl,
Offentliches Interesse) sei ein wertbezogener, ausfiil-
lungsbedurftiger Rechtsbegriff, der eine Vielzahl von
Zielen und Sachverhalten decke’. Die Gemeinwohl-
konformitat ist alles andere als eine der Subsumtion
zugangliche Norm® Daraus entwickelt das Gericht
vielmehr ebenso ausfiillungs- und wertungsbediirftige
weitere Begriffe oder Leitlinien:

Diese kénnen auf zwei Pole zuriickgefiihrt werden.
— Die Freiheit der Zielkonzipierung:
Es sei Aufgabe des Gesetzgebers,

1. selbst die Ziele der Neuordnung zu bestimmen
innerhalb des von der Verfassung gesteckten
weiten Rahmens,

2. die fur die Verwirklichung dieser Ziele fir erfor-
derlich gehaltenen Einzelregelungen zu treffen.

— Das Gebot der positiven Schaden-Nutzen-Bilanz:

Als verfassungsrechtliche Grenze allgemeinster Art
gilt, daB nur Ziele angestrebt und Sachverhalte
verwirklicht werden dirfen, die dem Staat und
seinen Gebietskorperschaften im ganzen mehr
nitzen als schaden®. Das Gericht sieht geradezu
die verfassungsrechtliche Befugnis zur Neugiiede-
rung daran geknulpft, daB die kommunale Gliede-
rung sich ,im Hinblick auf Sinn und Zweck der
kommunalen Selbstverwaltung mehr als nur gering-
fligig verbessern 148t '°. Das ist der allgemeinste
Nenner, auf den man alle PrifungsmaBstabe zu-
rickfiihren kann: Das Gebot des Uberschusses der
Vorteile tiber die Nachteile.

Es liegt auf der Hand, daB die Feststellung der
VerfassungsmaBigkeit oder Verfassungswidrigkeit an-
hand dieser Inhalts- und Grenzbestimmungen sich nur
in einem umfassenden ProzeB des rational zu begriin-
denden, intersubjektiv nachvollziehbaren Abwagungs-
denkens im Hinblick auf die Gesamtheit der Vor- und
Nachteile gewinnen und — unter Respektierung der
Wertungen, Erwagungen und Prognosen des Gesetz-
gebers, soweit sie nicht offensichtlich fehisam sind "' —
verfassungsgerichtlich nachprifen 148t 2. Dieser — in
der bisherigen Rechtsprechung durchaus angelegte,
also keine Neuigkeit darstellende, jedoch, wie es
scheint, jetzt starker hervortretende Gedanke des
Abwagens von Vor- und Nachteilen 188t sich als die
zentrale Figur der neueren Rechtsprechung nach-
weisen und — das ist das Bemerkenswerte — durch
alle Prifungsstadien von der Geeignetheit der gesetz-
geberischen MaBnahme, das Ziel zu erreichen, uber
die VerhaltnismaBigkeit von belastendem Eingriff und
erreichbaren Vorteilen, bis zur Erforderlichkeit einer
bestimmten belastenden LOsung angesichts einer
geringer eingreifenden, groBere Selbstandigkeit ge-
wahrenden Lésung, hindurch verfolgen.

Wenn eine Besonderheit der neueren Urteile her-
vorgehoben werden kann, dann die,-daB dieser Ab-
wagungsprozeB, der in den Aachen-Urteilen erstmalig
bei der aus der Gemeinwohlklausel entwickelten
Schaden-Nutzen-Bilanz seinen Ausdruck und vor allem
im Heimbach-Urteil im Bereich des VerhaltnismaBig-
keitsgrundsatzes seine Anwendung gefunden hat, im
Sennestadt-Urteil allerdings zuriickgetreten ist, eine
starke — das ganze Prifungsverfahren bestimmende —
Auspragung, Ausdifferenzierung und Verfeinerung er-
fahren hat.

Befragt man diesen Ansatz auf seine methodische
Verortung, so muB man sagen, daB bei allen gericht-
lichen Kontrollen von Planungsvorgangen immer
deutlicher wird, daB nur die topische Methode des
Konsequenz-Abwéagungsdenkens * der Uberprifung
eines Regelungsgegenstandes gerecht wird, dessen
uberprifté Regelungen — namlich die Neugliederungs-
gesetze — Gestaltungsmittel zur Erreichung von vor-
her gesetzten Zielen — der kommunalen Neugliede-
rung — sind '

¢ Friedrich MULLER, Normstruktur und Normativitat, Zum Verhaltnis
von Recht und Wirklichkeit in der juristischen Hermeneutik, ent-
wickelt an Fragen der Verfassungsinterpretation, Berlin 1966, S. 57 t.

’ Diese Formulierung ist in dieser Form seit dem Bonn-Urteil vom
24.4.1970 — VGH 13/69 — A. U., S.22, in die Rechtsprechung ein-
gegangen.

¢ Diesen Gesichtspunkt hatte noch das Kellen-Urteil vom 8. 11. 1969
— VGH 7/69 — A.U., S.14, deutlich hervorgehoben: ,.Der wert-
bezogene Begriff ,Griinde des offentlichen Wohls' 148t sich nicht
allgemeingiiltig auf beschreibende, einer unmittelbaren Tatsachen-
Subsumtion zugéangliche Merkmale zurickfiihren. Er kann jedoch
im Hinblick auf ein bestimmtes gesetzgeberisches Vorhaben aus
dem Gesamtzusammenhang der hierfir maBgeblichen verfassungs-
rechtlichen Normen und anhand der vom Gesetzgeber gefundenen
Tatsachen mehr oder weniger scharf auf solche beschreibenden
Merkmale fixiert werden, die die Feststellung ermdéglichen, ob eine
bestimmte gesetzliche Regelung nach den hier zugrundeliegenden
Motiven und in ihrem Inhalt durch Grinde des Offentlichen Wohls
gedeckt wird oder dem offentlichen Wohl zuwider 14uft.“

Diese Formulierung ist Bestandteil der Rechtsprechung seit den
Aachen-Urteilen vom 4. August 1972, s. hierzu HOPPE, Die Urteile
des Verfassungsgerichtshofs fir das Land Nordrhein-Westfalen zum
Aachen-Gesetz, Eine Analyse, Stadte- und Gemeinderat 1972, S. 257 ff.

' So sehr pragnant im Kempen-Urteil vom 6. Dezember 1975, VerfGH
75/74 — A.U., S.18: ,Diese verfassungsrechtliche Befugnis des
Gesetzgebers (sc. des Eingriffs in den Bestand der Gemeinde)
besteht grundsatzlich immer dann, wenn die kommunale Neugliede-
rung sich im Hinblick aut Sinn und Zweck der kommunalen Selbsi-
verwaltung mehr als nur geringfligig verbessern 1aBt.“

Welche Bestandteile der Prufungen dem Evidenzvorbehalt unter-
liegen, ist im einzelnen in der Analyse des Meerbusch-Urteils dar-
gestellt, s. HOPPE/STUER, Stadte- und Gemeinderat 1975, S. 371 ff,
S. 374. Es fallt allerdings auf, daB sich der Gerichtshof bei seinen
Formulierungen der Urteilsgriinde unterschiedlich verhalt. Wahrend
z. B. das Kirchhellen/Gladbeck-Urteil vom 6.12.1975 — VerfGH
13/74 — A. U., S. 22 ff sehr sorgféltig den Evidenzvorbehalt beachtet,
den es fir ausgerdumt ansieht, ist das Wesseling-Urteil vom
6. 12. 1975 — VerfGH 62/74 —, S. 17 ff, in seinem Anwendungsteil so
geschrieben, als gébe es den Evidenzvorbehalt nicht. obgleich das
Gericht bei dem zusprechenden Urteil die Evidenzschranke (iber-
schritten haben muB. Das trdgt zu der miBverstandlichen Deutung
bei, die Rechtsprechung beruhe auf einem starken Kurswechsel. In
der Sache unterscheidet sich aber das Wesseling-Urteil von den
anderen Urteilen, die die Gesetze fur nichtig bzw. nicht mit der
Verfassung fir vereinbar erklart haben, im Hinblick auf den Evidenz-
vorbehalt nicht. Auf diesem MiBverstandnis beruhen offensichtlich
die Ausfiihrungen des friiheren Verfassungsrichters Hubert WEBER
(in: ,Mit dem Gericht hart ins Gericht, Sieben machen sich
zum Obergesetzgeber" Kdélner Stadt-Anzeiger vom 12. 12, 1975), der
im Wesseling-Urteil den Evidenzvorbehalt vermiBt. Wenn er sich im
ubrigen auf die Entscheidung VGH 3/66 v. 5.11.1966 beruft, ist
darauf hinzuweisen, daB diese Rechtssprechung seit dem Kellen-
Urteil aufgegeben worden ist.

> Zum Abwagungsdenken im Meerbusch-Urteil s. HOPPE/STUER,
Stédte- und Gemeinderat 1975, S. 374 ff; zur Entwicklung des Ab-
wagungsdenkens in der Rechtsprechung des VerfGH NW s. HOPPE/
RENGELING, Rechtsschutz bei der kommunalen Gebietsreform
(1973), S. 86 f.

Siehe hierzu vor allem Horst EHMKE, Prinzipien der Verfassungsinter-
pretation, VVDStRL, Bd. 20 (1963), S. 53 ff; Konrad HESSE, Grund-
ziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland.
8. Aufl., Karisruhe 1975, § 2; Martin KRIELE, Theorie der Rechts-
ewinnung, entwickelt am Problem der Verfassungsinterpretation,
erlin 1967, S. 114 ff, S. 157 ff.

. Zur verfassungsgerichilichen Kontrolle von Plan(ung) s. demné&chst
HOPPE, in: Festschrift fir das Bundesverfassungsgericht (im Druck);
ders., Zur Struktur von Normen des Planungsrechts, DVBI. 1974,
S. 641 ff.
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2. Die Wertungen und Gewichtungen des Gerichts
bei zusprechenden Urteilen

Die in der Sache und nicht nur aus formellen Griin-
den zusprechenden Urteile, die erstmalig in einem
gréBeren Umfang vorliegen, gestatten in ganz anderer
Weise als die abweisenden Urteile, einen Blick auf
die Entscheidungsweise des Verfassungsgerichtshofs
zu werfen. Es ist deswegen davor zu warnen, bereits
aus den knapper gehaltenen Griinden in den abwei-
senden Urteilen auf eine geringere Kontrolldichte
oder geringere Befassung des Gerichts mit den kon-
kreten Grinden zu schlieBen. Sieht das Gericht eine
Losung fur verfassungsmaBig an, so kann es im Hin-
blick auf eine Reihe von Wertungen, Erwagungen und
Prognosen sich mit der Feststellung begniigen, diese
sei nicht offensichtlich falsch oder eindeutig wider-
legbar.

Ist zum Beispiel eine Annahme wie etwa die Richt-
zahl von 200000 Einwohnern flr eine optimale Wahr-
nehmung der Kreisaufgaben in einer kreisfreien
Gemeinde wissenschaftlich umstritten, so genigt dies
dem Gericht, um sie als ,nicht offensichtlich falsch*
zu bezeichnen '°. Bei diesen Begriindungen wird man
also nie erfahren, wie weit das Gericht bei seinen
Beratungen an die Grenze der evident falschen Erwa-
gungen, Wertungen und Prognosen geraten ist, an
der der Bedenklichkeitsgrad gegen die gesetzgebe-
rischen Erwagungen, Wertungen und Prognosen in
eine Verfassungswidrigkeit umschlagt. Da ein groBer
Teil des Streitstoffes von Verfassungsbeschwerden
sich in diesem Bereich des Evidenzvorbehaltes be-
wegt, bleiben die abweisenden Urteile notwendiger-
weise weniger aufschluBreich.

Das eigentlich Bemerkenswerte ist hingegen an den
Urteilen vom 6. Dezember 1975 die sehr dezidierte
und sich haufig wiederholende Feststellung des
Gerichts, daB dem Gesetzgeber offensichtliche Fehler
anzulasten sind. Es sieht also in dem dem Evidenz-
vorbehalt unterliegenden Bereich der Wertungen und
Erwagungen des Gesetzgebers die Schwelle zur evi-
dent falschen Beurteilung durch den Gesetzgeber
Gberschritten.

So wird im Monheim-Urteil die offensichtlich feh-
lende Erforderlichkeit geriigt'® und angefiihrt: ,Die
Abwagung der jeweiligen Vorziige und Nachteile flhrt
eindeutig zu dem Ergebnis, daB mit der Alternativ-
losung weniger Nachteile und wesentlich mehr Vor-
teile verbunden sind als mit der gesetzlichen L&-
sung“ 7. Das Gericht bezeichnet die Alternativiésung
.als zumindest offensichtlich gleich gut geeignete
Losung, die weniger belastend in den Rechtskreis der
Beschwerdefiihrerin eingreift als die gesetzliche
Lésung® 8.

Es sagt weiter: ,Soweit der Gesetzgeber im Rah-
men der gebotenen Abwagung zu einer anderen
Beurteilung gelangt ist, beruht seine Entscheidung
zugunsten der gesetzlichen Losung auf einem offen-
sichtlichen Abwéagungsdefizit und einer einseitigen
eindeutig fehlerhaften Uberbewertung der Bedenken,
die aus stadtebaulicher Sicht . .. bestehen ... und des
Umstandes, daB der ... ZusammenschluB zu einem
zweipoligen Stadtgebilde fithrt” ™.

Diese Ausfiihrungen sind noch krasser im Kirclz-
hellen/Gladbeck-Urteil: ,Die Wertungen und Erwa-
gungen. die der Annahme der Geeignetheit der gesetz-
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lichen MaB3nahme zur Verwirklichung der angestreb-
ten Ziele zugrunde liegen, sind zu einem nicht gerin-
gen Teil offensichtlich fehlerhaft" 2. Ebenso falsch
wie die Wertung nach dem sonst vom Gesetzgeber
angewandten MaBstabl, das Gebiet (der Stadte Bot-
trop und Gladbeck) sei ein zusammenhangender
Raum, ,ist... auch die Erwagung, die technologisch-
wirtschaftliche Entwicklung sowie die rdumlichen Ver-
flechtungen erforderten die Zusammenfassung*?'
Das Gericht spricht von einem ,MiBverhéltnis zwi-
schen diesen Nachteilen des Eingriffs in den Bestand
der Stadt Gladbeck und dem geringen AusmaB, in
dem die gesetzliche MaBnahme den Zielen der kom-
munalen Neuordnung dient...“?2

Im Wesseling-Urteil heiBt es, daR ganz bestimmte
Annahmen des Gesetzgebers , nicht die vom Gesetz-
geber angenommene Bedeutung haben® 2%; es bestan-
den keine Anhaltspunkte dafiir, ,daB im konkreten
Fall Fehlentwicklungen drohen*, bestimmte Begrin-
dungen seien ,wenig Uberzeugend*“?* oder , iberzeug-
ten nicht“ %

Es liegt auf der Hand, daB solche Feststellungen
in den Urteilen dem Gericht einen Begriindungszwang
auferlegen, dem es sachgemaB nur entsprechen kann,
wenn es die Vor- und Nachteile im einzelnen behan-
delt, sie selbst gewichtet und wertet.

Somit erweist sich eine bereits zu den Aachen-
Urteilen getroffene Feststellung als richtig, daB das
Verfassungsgericht im Rahmen der Schaden-Nutzen-
Bilanz oder des Schaden-Nutzen-Vergleichs, wie der
VerfGH jetzt sagt?, selbst gewichten und werten mus,
wenn auch seiner Kontrollfunktion entsprechend nach-
vollziehend % .

Selbst diesen Bereich des reinen Nachvollzugs von
gesetzgeberischen Wertungen Uberschreitet das Ge-
richt, wenn es — wie vor allem in dem Fall Kirchhellen/
Gladbeck — eine vom Gericht fiir die gesetzgeberische
Entscheidung als notwendig angesehene Abwéagung
vermiBt, also ein Abwagungsdefizit konstatiert, das zu
einer Fehlbeurteilung im Bereich der Geeignetheit
und der Erforderlichkeit geflihrt hat. So heift es im
Kirchhellen/Gladbeck-Urteil:

" Kirchhellen/Gladbeck-Urteil vom 6. Dezember 1975 — VerfGH 13/74 —
A.U., S.24.

¢ Monheim-Urteil v. 6. 12, 1975 — VerfGH 39/74 —. A, U.. S.19.
Monheim-Urteil aaO., S. 40.

'® Monheim-Urteil aaO., S. 40 f.

" Monheim-Urteil aaO., S. 41.

0 Kirchhellen/Gladbeck-Urteil aaO.. S. 23.

" Kirchhellen/Gladbeck-Urteil aa0., S. 23.

2 Kirchhellen/Gladbeck-Urteil aaO., S. 27.

% Wesseling-Urteil v. 6. 12, 1975 — VerfGH 62/74 —, A.U.. S.20.
“ Wesseling-Urteil aa0., S. 20.

% Wesseling-Urteil aa0O., S. 21.

% Meerbusch-Urteil v. 13.9. 1975 — VerfGH 43/74 —, Stadte- und Ge
meinderat 1975, S. 371

7 Bei HOPPE/RENGELING, Rechtsschutz bei der kommunalen Gebiets-
reform (1973), 'S. 87, hat es bereits im Hinblick auf die Aachen-
Urteile geheiBen: ,Die Urteile zeigen auch, daB die in die Gemein-
wohlklausel aufgenommene Schaden-Nutzen-Bilanz in jedem Neu-
gliederungsfall, der vom VerfGH Uberprift wird, zu einer mit der
Untersuchung aller konkreten Griinde einhergehenden, wertenden,
abwagenden und gewichtenden Analyse von Vorteilen und Nach-
teilen. die das Gericht vornimmt, fihrt." und: ,die Gemeinwohl-.
klausel in ihrer jetzigen Auspragung in den Aachen-Urteilen ist aus-
sagekraftig geworden. Recht deutlich zeigt sich die Rolle des Ab-
wagungsgebots, dem der Gesetzgeber unterliegt und das in allen
seinen Auswirkungen vom Gericht zu Uberprufe"n ist." Die Recht-
sprechung bewegt sich damjt in den Bahnen friherer Anséatze, an
die es sich moglicherweise im Sennestadt-Urteil nicht gehalten hat
und die es jetzt offensichtlich konsequent verfeinert und ausbaut.



.Die zu gunstige Beurteilung ihrer Geeignetheit
(sc. der gesetzlichen MaBnahme) hat sich auf die aus-
weislich der AusschuBprotokolle zudem nicht beson-
ders intensive Abwagung der verschiedenen Neuord-
nungsmoglichkeiten untereinander durch den Gesetz-
geber ausgewirkt. Eine neuerliche Abwagung kénnte
eine andere Entscheidung ergeben. Der Verfassungs-
gerichtshof hat die Moglichkeit einer anderweitigen
Zuordnung durch den Gesetzgeber in diesem Fall in
seine Prifung einzubeziehen“ 2.

Diese Untersuchung ist in den Rahmen der Vorteil/
Nachteil-Analyse bei der Geeignetheit mit der Frage
gestellt, ob das MiBverhaltnis zwischen dem Nachteil
des Eingriffs und dem geringen Geeignetheitsgrad
durch die Uberlegung gemildert werde, ,daB ohne
die gesetzliche MaBnahme ein noch unbefriedigende-
rer Nachteil hingenommen werden misse“?. Das
Gericht hat also defizitare, aber nach seiner Auffas-
sung notwendige Uberlegungen zur Verfassungs-
maBigkeit der Losung ersetzt. Sieht man diesen syste-
matischen Zusammenhang, so erscheint die vielfach
zu hérende Behauptung nicht ganz zutreffend, das
Gericht sei in den Gestaltungsspielraum des Gesetz-
gebers eingebrochen. Es hat vieimehr — von seinem
methodischen und systematischen Ansatzpunkt aus
konsequent — im Rahmen seiner Kontrollbefugnis,
und zwar einer umfassenden Schaden-Nutzen-Analyse,
die Prifung der Milderung denkbarer Nachteile bei
einem Belassen des bisherigen Zustandes durch
Alternatividsungen angestellt.

Nicht sehr ausgepragt erscheinen allerdings die
Ausflihrungen zur Notwendigkeit, Alternatividsungen
zur Milderung der Nachteile des bestehenden Zu-
standes — also des Zustandes vor der Neugliede-
rung — in die Erwagung einbeziehen zu mussen, mit
anderen Worten, die Ausflihrungen Uber das Unbefrie-
digende an dem Zustand vor der Neugliederung. Das
Gericht sagt hierzu lediglich: ,Zwar ist die Erwagung
des Gesetzgebers, die kreisfreien Stadte Bottrop und
Gladbeck kénnten in ihrer bisherigen GréBe die ihnen
kiinftig zufallenden Aufgaben nicht optimal erfillen,
angesichts der wissenschaftlichen Diskussion zur Fra-
ge von OptimalgréBen nicht offensichtlich falsch* und
spricht von einem hierin ,mdglicherweise liegenden
Nachteil“3°. Das Gericht hat sich selbst also nicht
dazu verhalten, ob der Zustand vor der Neugliederung
— gemessen an den Neugliederungszielen — einen
unbefriedigenden oder unbefriedigenderen Nachteil
darstellt.

Unter diesem Gesichtspunkt sind die sodann an-
gestellten Uberlegungen Uber Alternativen in diesem
Raum deswegen auch nur als im hoéchsten Grade
bedingt erérterungswirdig und abwégungsnotwendig
anzusehen. Unter dem Aspekt des mangeinden Nach-
weises des ,unbefriedigenderen Nachteils* ohne die
gesetzliche MaBnahme erscheinen diese Uberlegun-
gen vielmehr, so betrachtet, nicht geboten. Der Gesetz-
geber ist jedenfalls vollig frei in der Erwagung, ob
er nicht doch den Zustand vor der Neugliederung
als durchaus befriedigend oder aber zumindest als
hinreichend befriedigend ansieht.

Im Monheim-Urteil hat das Gericht die Alternative
des Zusammenschlusses von Langenfeld und Mon-
heim untersucht, unter dem Gesichtspunkt der Erfor-
derlichkeit der Zuordnung zu Dusseldorf angesichts
einer sich anbietenden Alternativiésung.
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An diesem Urteil erscheint allerdings zweierlei
auffallig:

Erstens, daB der Gerichtshof die Alternativiésung
als den gesetzgeberischen Zielen entsprechend dar-
gestellt hat?®', obgleich der Gesetzgeber die mittel-
zentrale Starkung auBerhalb des groBstadtischen Ver-
flechtungsbereichs im Hinblick auf Monheim gerade
nicht als Ziel verfolgt hat; dies ist umso unverstand-
licher, als das Gericht in demselben Urteil konstatiert
hat, die AusschuBmitglieder Dr. Antwerpes, Neu und
Dr. Worms hatten vor dem Verfassungsgerichtshof
glaubhaft bekundet, daB in ihren Fraktionen allein
Sachgriinde den Ausschlag fir die Zuordnung von
Monheim (ohne Hitdorf) nach Disseldorf gegeben
héatten 32,

Zweitens: Bei diesem Ansatz ist sodann die Uber-
prifung der in erster Linie von Monheim angestrebten
Selbstandigkeit der Stadt als Mittelzentrum neben
Langenfeld unter dem Gesichtspunkt der Verhéltnis-
maBigkeit vollends auf der Strecke geblieben, d. h.
sie ist mit keinem Wort erwahnt.

In diesem Zusammenhang wichtig ist jedenfalls,
daB der Gerichtshof gewertet und gewichtet hat, wo
nicht einmal der Gesetzgeber Wertungen vorgenom-
men hatte.

Ob sich aus diesen — im Hinblick auf Abwagungs-
defizite und Alternativlidsungen angesteliten — Uber-
legungen des Gerichtshofs verfassungsrechtliche
Pflichten des Gesetzgebers ergeben, diesen Uber-
legungen zu folgen, ist eine vollig andere — gesondert
zu behandelnde — Frage (siehe unter V).

3. Die Zielanalyse

Ein weiterer beachtlicher Punkt in den Entschei-
dungen ist die Zielanalyse und Zielkontrolie.

Die verfassungsrechtlichen Beurteilungen mussen
sich — dem Normcharakter und der Normstruktur der
Neugliederungsgesetze entsprechend — zunéchst der
Zielanalyse zuwenden, um dann fragen zu kdnnen,
ob der Gesetzgeber mit der Verfolgung dieser Ziele
dem o6ffentlichen Wohl hat dienen wollen (Motivations-
kontrolle), ob die Ziele dem 6ffentlichen Wohl dienen
(Gemeinwohlkonformitét der Ziele) und ob die gesetz-
liche MaBnahme den Zielen dient (Geeignetheits-
Kontrolle)®. Die Zielanalyse erstreckt sich auf die
allgemeinen Ziele, deren konkrete Auspragungen und
die angewendeten Neugliederungsprinzipien. Ziele
nennt der VerfGH — wie bereits gesagt — auch tra-
gende Griinde 3.

Das gesetzgeberische Motiv unterliegt der unein-
geschriankten verfassungsgerichtlichen Kontrolle3s.
Ein zur Verfassungswidrigkeit fihrender Motivations-
fehler muB allerdings schon sehr schwer sein: ,Wel-

Kirchhellen/Gladbeck-Urteil aaO., S. 27.
Kirchhellen/Gladbeck-Urteil aaO., S. 27.
Kirchhellen/Gladbeck-Urteil aaO., S. 27
Monheim-Urteil aaO., S. 24-27.

3 Monheim-Urteil aaQ., S. 31.

¥ 8o die Ubliche Formulierung, z. B. VerfGH v. 6. 12. 1975 — VerfGH
62/74 —, A.U., S.15 unter Bezugnahme auf die frilhere Recht-
sprechung.

Standige Rechtsprechung, z. B. Meerbusch-Urteil, Stadte- und
Gemeinderat 1975, S. 369.

Monheim-Urteil aaO., S. 29.
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che Motive einer NeugliederungsmaBnahme zugrunde
liegen und weiche konkreten Zwecke mit ihr verwirk-
licht werden sollen, ist in erster Linie dem im Gesetz
selbst zum Ausdruck gebrachten objektivierten Willen
des Gesetzgebers und den Gesetzesmaterialien zu
entnehmen, verdeutlicht durch die Entstehungs-
geschichte des Gesetzes und die darauf bezogenen —
gegebenenfalls im verfassungsgerichtlichen Verfahren
einzuholenden — Erlduterungen der am Gesetz-
gebungsverfahren Beteiligten.

Im Rahmen der darauf gerichteten verfassungs-
gerichtlichen Kontrolle kann die Vereinbarkeit des
Gesetzes mit der Landesverfassung nicht schon durch
die Behauptung in Frage gestellt werden, in den
Beratungen der Landtagsfraktionen und im partamen-
tarischen WillensbildungsprozeB hatten sachfremde
Erwagungen ,eine Rolle gespielt’. Vielmehr kommt es
nur darauf an, ob die Gesetzesentscheidung auf sach-
fremde, nicht dem offentlichen Wohl entsprechende
Ziele gerichtet ist, d. h. ob sachfremde Erwagungen
bei der gesetzlichen Entscheidung in Bezug auf die
konkrete NeugliederungsmaBnahme ausschlaggebend
gewesen sind. In diesem Falle orientiert der in
Betracht kommende Eingriff in den Kernbereich der
gemeindlichen Selbstverwaltung sich nicht mehr in
der verfassungsrechtlich gebotenen Weise am &ffent-
lichen Wohl.* 3

Es ist im Ubrigen interessant, wie sorgfaltig diese
Ziele vom Gericht herausdestilliert werden, da sie die
Basis abgeben flir die Geeignetheits-, Verhaltnis-
maBigkeits- und Erforderlichkeitsprifung.

Eine groBe Schwierigkeit ist darin zu sehen, daB
diese Ziele oder Bestandteile der Ziele nicht férmlich
festgelegt sind, sich auch nicht immer aus den Geset-
zesbegriindungen ergeben. Nicht zuletzt wegen der
Wichtigkeit der Ziele und Zielkontrolle verlangt aber
der Gerichtshof, daB die Ziele oder tragenden Griinde
zum Gegenstand der Anhdrung gemacht werden, also
der Begriindung des Gesetzes, wenn auch nicht der
Begriindung des Gesetzentwurfs selbst, enthommen
werden kdénnen. Die sorgféltige Erarbeitung der Ziele
fihrt das Gericht dazu, Diskrepanzen zwischen den
Zielangaben im Innenminister-Vorschlag und der
Gesetzesbegrindung und den eigentlichen und wah-
ren Zielen des Gesetzgebers aufzudecken, die sich
aus AusschuBprotokollen, AusschuBberichten, Le-
sungsniederschriften, dem spéter erlduternden Vor-
trag der Landesregierung im Verfahren ergeben 3, Im
Fall Monheim hat sich das Gericht dabei auch des
Mittels der Anhdrung von Landtagsabgeordneten
bedient, die — neben anderen Grinden — zur Erlau-
terung der Zielkonzeption vernommen worden sind .

Dadurch wird auch die Landesregierung bzw. das
Innenministerium in seinem sonst relativ freien Vor-
trag lber Zielkonzeptionen im Gerichtsverfahren -
derLandtag hat sich an den Verfahren nicht beteiligt —
eingeengt. So hat das Gericht im Monheim-Urteil
deutlich auf Diskrepanzen zwischen dem Vortrag der
Landesregierung im Verfahren und den wahren Grin-
den des Gesetzgebers hingewiesen: ,Das groBe
Gewicht, das die Landesregierung in ihrem jetzigen
Sachvortrag dem Neugliederungskonzept der ,strom-
nahen, kreisfreien Rheinschiene’ fir den Monheimer
Raum beizulegen sucht, entspricht ebenfalls nicht dem
wirklichen Verlauf der Beratung bei Zustandekommen
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des Disseldorf-Gesetzes. Nach Aussage der Aus-
schuBmitglieder Dr. Antwerpes, Neu und Dr. Worms
hat die Kreisfreiheit der Rheinschiene im Landtag
nicht eine dominierende, sondern nur eine untergeord-
nete Rolle gespielt“?®. Oder: ,Im librigen hat der
Gesetzgeber der Erwagung, die Landeshauptstadt
und ihre innere Struktur zu stiarken und zu verbes-
sern, im Rahmen der Abwéagung der Vor- und Nach-
teile keinen so hohen Stellenwert beigemessen, wie
die Landesregierung jetzt vortragt® 4.

4. Der konkrete Schaden-Nutzen-Vergleich

Das eigentlich Entscheidende in den Urteilen vom
6. Dezember 1975 ist der intensive, sehr konkrete und
umfassende Schaden-Nutzen-Verglieich oder die Vor-
teil-Nachteil-Analyse.

4.1 Die Geeignetheitspriifung

Auch die Priifung der Geeignetheit der MaBnahme
zur Erreichung der Ziele beruht auf dem Vorteil-
Nachteil-Vergleich. Selbst wenn das Gericht die MaB-
nahme — wie in allen entscheidenden Fallen — nicht
flir offensichtlich ungeeignet ansieht, stellt sie im
Gladbeck-Urteil jedoch den Eignungsgrad fest*!
Denn das Endergebnis der Vor- und Nachteilbilanz,
die die Erwdgungen zur Geeignetheit ergeben, geht
in die Nachprifung zur VerhéltnismaBigkeit ein“2, Im
Monheim- und Wesseling-Urteil ist die Geeignetheits-
prifung dahingestellt geblieben, dennoch inzidenter
in der VerhaltnismaBigkeitsprifung enthalten bei der
Feststellung der geringen Vorteile. Was in die Bilan-
zierung der Geeignetheitskontrolle im Kirchhellen/
Gladbeck-Urteil an Positionen und Belangen ein-
gegangen ist, sei exemplarisch in Stichworten auf-
geflihrt:

— Die falsche Wertung des Gesetzgebers der nicht .
vollen Wirksamkeit der Stadte Bottrop und Glad-
beck als Mittelzentren®

— Die falsche gesetzgeberische Wertung, das Gebiet
sei ein zusammengehbriger Raum 4

— Die falsche Wertung des Gesetzgebers, die techno-
logisch-wirtschaftliche Entwicklung sowie die rdum-
lichen Vertlechtungen erforderten die Zusammen-
fassung

— Die nicht offensichtlich falsche Wertung, die Ver-
waltungseffizienz in diesem Gebiet sei verbesse-
rungsfahig *¢

3 Monheim-Urteil aa0., S. 29 . Dieser Nachweis dirfte woh! nie gelin.
gen. Das Gericht hat folgendes. festgestellt (aa0., S. 31): ,Nach dem
Ergebnis der Anhérung der Abgeordneten ist . . . davon auszugehen,
daB parteipolitische Kompensationsiiberlegungen fiir den engeren
Diusseldorfer Raum im parlamentarischen WillensbildungsprozeB
eine Rolle gespielt haben .. .".

Meerbusch-Urteil, Stadte- und Gemeinderat 1975, S. 368 f.
Monheim-Urteil aa0., S. 22.

Monheim-Urteil aaO., S. 34 f.

Monheim-Urteil aa0.. 8. 34.

Kirchhellen/Gladbeck-Urteil aa0., S, 22 f.
Meerbusch-Urteil, Stiddte- und Gemeinderat 1975, S. 370.

Das Gericht hat dies gemessen an der Umschreibung einer mittel-
zentralen Normalausstattung, wie sie in der Begriindung des Geset-
zesentwurfs enthalten ist, Kirchhellen/Gladbeck-Urteil aa0., S. 23.

Das Gericht beruft sich zu dieser Feststellung auf den sonst vom
Gesetzgeber angewendeten MaBstab, Kirchhellen/Gladbeck-Urteil
aa0., S.23.

Kirchhellen/Gladbeck-Urteil aa0., S. 23.

4 Das Gericht muB allerdings feststellen, daB auch eine {berdurch-
schnittliche Verwaltungseffizienz, die der Stadt Gladbeck bescheinigt
wird, eine weitere Steigerung auf die Dauer nicht ausschlieBt, sonst
hatte es zu dieser Aussage nicht kommen kénnen, Kirchhellen/
Gladbeck-Urteil aa0.,"S. 24 1.
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— Die nicht offensichtlich falsche Erwagung, die
optimale Wahrnehmung der Kreisaufgaben in die-
sem Gebiet erfordere eine Basis von mindestens
200000 Einwohnern*

— Bei der nicht offensichtlich falschen Wertung, daB
die volle Wirksamkeit von Bottrop und Gladbeck
als Mittelzentren eine weitere Verbesserung nicht
notwendig ausschlieBe, untersucht es:

— Die in diesem Zusammenhang falsche Erwa-
gung des Gesetzgebers, die schulische Versor-
gung konne verbessert werden

— die in diesem Zusammenhang nicht offensicht-
lich falsche Wertung, eine Verbesserung scheine
im Feuerschutzwesen, im auBerschulischen kul-
turellen Bereich und hinsichtlich der Schwer-
punktbildung in anderen Bereichen nicht aus-
geschlossen“®,

Das Ergebnis der Gesamtbilanz wird sodann gezo-
gen und im Fall Gladbeck als ,offensichtlich gering*
bezeichnet.

4.2 Die VerhéltnisméaBigkeitspriifung

Mit diesem Ergebnis aus dem Vorteil-Nachteil-
Vergleich tritt sodann das Gericht im Kirchhellen/
Gladbeck-Urteil in die Abwéagung im Rahmen der
VerhaltnismaBigkeit ein.

Der geringe Eignungsgrad, der den Vorteil i. S. der
Zielsetzung darstellt, wird den Nachteilen gegenuber-
gestellt.

Auch diese sehr konkrete Nachteilsprifung ist
héchst interessant. Sie soll wiederum exemplarisch
und stichwortartig nachvollzogen werden. Als nach-
teilige Belange werden angesehen:

— Die Beseitigung der Selbstandigkeit der Stadt
Gladbeck unter den Gesichtspunkten der 6rtlichen
Verbundenheit und der Bedeutung der kommuna-
len Selbstverwaltung im demokratischen Staat.

Das wird — Uber die sehr allgemeine Formel hin-
aus — noch konkretisiert durch den Hinweis auf fol-
gende Vorteile bei der Selbstandigkeit*’:

— ZahlenmaBig starkere Beteiligung von Birgern an
der Stadtverwaltung als in der neuen Stadt Bottrop

— Dadurch Abbau der Nachteile der reprdsentativen
Demokratie wegen mangeinder Kontakte zwischen
Repréasentierenden und Reprasentierien

— Hohere Kostengiinstigkeit und geringerer Zeitauf-
wand der birgerschaftlichen Beteiligung wegen
geringerer Entfernung

— Beriicksichtigung des Gefiihls 6rtlicher Verbunden-
heit, das nach den guten Aufbau- und Umstruktu-

. rierungsleistungen in Gladbeck stark ausgeprégt ist

— Berlcksichtigung der kommunalen Selbstverwal-
tung in Gladbeck als selbstdndiges Zentrum eigen-
verantwortlicher und freier 6rtlicher Entschéidungen

— Wiederholte Ablehnung des Zusammenschlusses
durch den Rat

Als weitere Nachteile werden aufgefiihrt *°:

— Stérung des gewachsenen Zentrengefiges wegen
mangelinder Beriicksichtigung der baulichen und
teilweise funktionalen Verflechtungen zwischen
Bottrop und Essen sowie zwischen Gladbeck und
Gelsenkirchen
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— Abkehr von-dem Ziel, die engeren groBstadtischen
Verflechtungsbereiche zusammenzufassen

— Nichtberlcksichtigung der seit 1929 gemachten
schlechten Erfahrungen mit zweipoligen Mittel-
stddten, in der zwei deutlich ausgepragte, mit
nahezu den gleichen Einrichtungen versehene und
bisher nicht zueinander orientierte Mittelzentren
bestehen.

Sodann wird untersucht, ob das MiBverhaltnis von
Nachteilen und Vorteilen dadurch gemildert wird, daf3
ohne die gesetzliche MaBnahme ein noch unbefriedi-
genderer Nachteil hingenommen werden mifBte. Da-
rauf ist bereits eingegangen.

Ebenso detailliert werden die Vorteile des Zusam-
menschlusses von Wesseling mit KéIn im Wesseling-
Verfahren Uber 8 Seiten untersucht mit dem Ergebnis,
daB die Vorteile nur geringfigig seien®'.

Interessant ist sodann eine SchiuBfolgerung des
Gerichts: ,Da sich die Vorziige der MaBnahmen als
wenig tragfahig erweisen, gewinnen die fir die wei-
tere Selbstandigkeit der Stadt sprechenden Umstande
an Gewicht* %2

Man kann sagen, daB nicht nur der Eignungsgrad
und die Vorteile kritisch genau untersucht werden,
sondern die fir die Selbstiandigkeit sprechenden
Grinde nicht nur detaillierter dargestellt, sondern
auch héher gewichtet werden. So spielen — neben
den in Gladbeck erwadhnten Vorteilen der &rtlichen
Verbundenheit und kommunalen Selbstverwaltung —
in Wesseling eine Rolle *3:

— Die beispielhafte zukunftstrdchtige eigensténdige
Entwicklung der Stadt

— Die liberragende Wirtschaftskraft der Stadt

— lhre schon heute gute Ausstattung mit Einrichtun-
gen des gehobenen Bedarfs

— Die Maoglichkeit und Vertretbarkeit der Lésung
abstimmungsbedurftiger Tatbestdnde zwischen
Kdln und Wesseling auch in der Form institutio-
neller interkommunaler Zusammenarbeit

— Die Ubereinstimmung der Bemihungen der Stadt
Wesseling um den Aufbau eines mittelzentralen
Bereichs mit der Planungskonzeption Kolns, nur
ein Nebenzentrum zu erreichen

— Selbstverwaltung in einem Rahmen, innerhalb des-
sen die Sachverhalte und Interessen gut iiberschau-
bar sind

— Selbstverwaltung, die nicht nur wegen der gerin-
geren Entfernungen verhéltnismaBig kostenglnstig
und weniger zeitaufwendig, sondern auch den
gewachsenen gesellschaftlichen Strukturen in Wes-
seling eng verbunden ist.

4.3 Die Erforderlichkeitspriifung

Eine Verfeinerung der Methoden, eine detailliertere
Argumentation, zeigt sich auch bei der Erforderlich-
keitsprifung, also bei der Frage, welche von mehreren

47 Die Zahl wird als mssenschaﬂhch umstritten dargestellt, Kirch-
hellen/Gladbeck-Urteil aaO., S. 2

aa0., S. 25.

Kirchhellen/Gladbeck-Urteil aaO., S. 26.
Kirchhellen/Gladbeck-Urteil aaO., S. 26 f.
Wesseling-Urteil aaO., S. 25.
Wesseling-Urteil aa0O., S. 24.
Wesseling-Urteil aaO., S. 24 1.
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offensichtlich gleich gut geeigneten Lésungen in die
Rechtssphédre am wenigsten eingreift. Als gering zu
veranschlagende Vorteile der gesetzlichen Lésung —
jeweils mit eingehenden Untersuchungen und Begriin-
dungen — sieht das Gericht bei Monheim an 54:

— Die VergréBerung der Einwohner- und Fldachen-
basis von Dusseldorf® und die Gewinnung neuer
Gewerbefldchen fir Zwecke der Industrieansied-
lung oder Standortverlagerung ¢

— Die gemeinsame Entwicklung der Planung fir die
Bebauung Dusseldorf-Hellerhof und fiir den Orts-
teil Monheim-Baumberg*’

— Die Verbesserung der Entwicklungsméglichkeiten
der Landeshauptstadt und der Starkung ihrer inne-
ren Struktur3®

— Schaffung einer besseren stadtebaulichen Ordnung
und Konzentration der gesamten vorausschauen-
den Planung im stromnahen Bereich der Rhein-
schiene in der Hand eines mdglichst leistungs-
fahigen kreisfreien Planungstragers *.

Als Nachteile mit erheblichem Gewicht der gesetz-
lichen Ldésung wertet es*;

— DenWiderspruch zum zentralértlichen Gliederungs-
prinzip fur die Neuabgrenzung des Oberzentrums
Disseldorf und die Entwicklung von leistungsfahi-
gen Mittelzentren in ausreichender Entfernung von
der Stadt®?

— Die Schwéchung des Mittelzentrums Langenfeld
und die Infragestellung eigener Zielvorstellungen
des Gesetzgebers im Hinblick auf ein méglichst
leistungsfahiges Mittelzentrum in ausreichender
Entfernung von der Stadt

~ Die Zerschneidung von Verflechtungsbeziehungen
zwischen den Stadten Monheim und Langenfeld

— Die Belastung der Monheimer Bevélkerung mit
Fahrzeiten, die weit Uber den Zeitverlust bei
Dienststellen in Langenfeld hinausgehen®'.

Als Vorteile der Alternatividsung schlieBlich stellt
das Gericht heraus %%

— Die Ubereinstimmung mit dem zentralGrtlichen
Gliederungsprinzip (leistungsfahige Mittelzentren
zur Entlastung und Erganzung der Ballungskerne)

— Die Zusammenfassung des mittelzentralen Ent-
wicklungsschwerpunktes zweiter Ordnung zu einer
kommunalen Einheit mit einem Planungstrager und
einem einheitlichen Entscheidungsorgan

— Die einheitliche Planung, Ausgestaltung und Wei-
terentwicklung des Verkehrsnetzes zwischen Mon-
heim und Langenfeld

— Die Zentralitdtssteigerung der Stadt Langenfeld

— Die sinnvoll aufeinander abstimmbare Funktions-
teilung mittelzentraler Aufgaben fiir die Gesamt-
stadt Langenfeld/Monheim

—~ Die Méglichkeit der Konzentration der Investitions-
mittel auf ausgewahlte Schwerpunkte

— Die Férderung des Zusammengehdrigkeitsgefihls
durch das verbindende Element der ,Tageserho-
lungsanlage Monheim*

— Die Erleichterung und Férderung des Integrations-
prozesses zwischen beiden Stédten (Zusammen-
arbeit im Kultur- und Bildungsbereich, im Berufs-
schulwesen, in der Kooperation zwischen den
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Gymnasien hinsichtlich der Sekundarstufe 2 und
der gemeinsamen Abstimmung der Programme
beider Volkshochschulen).

Als Nachteile der Alternatividsung werden erwahnt:

— Verzicht von Dusseldorf auf den Zuwachs im Mon-
heimer Raum

— Die Zweipoligkeit der Stadt Langenfeld/Monheim.

Diese Methode kommt dem Nutzwert-Analyse-
Verfahren sehr nahe, das flir die gesetzgeberische
Arbeit und die verfassungsgerichtliche Kontrolle auf
diesem Gebiete empfohlen worden ist ¢

Vom Gerichtshof zugrunde gelegte gesetzliche
Zielvorstellungen ‘

Neben einer Intensivierung des Abwagungsprozes-
ses haben die neueren Urteile des Verfassungs-
gerichtshofs NW — wie oben bereits ausgefiihrt — eine
sorgféltige Analyse der gesetzgeberischen Zielset-
zungen geleistet und dabei die von innenminister und

* Monheim-Urteil aaO., S. 32 ff.

s Durch die MaBnahme gewinne die Stadt Diusseldorf einen Teil der
friiheren Einwohner zurlick, die sie vorwiegend von 1963 — 1972
durch Abwanderung in diesen Raum verloren habe (Monheim-Urteil
aa0., S. 32). Auch dieser Vorteil fallt mit unter die Beurteilung, daB
er gering zu veranschlagen sei.

Das Gericht betont ausdriicklich, daB der Stellenwert dieses Vorteils
nicht so hoch veranschlagt werden kdnne, wie die Stadt Dusseldorf
dies fir angezeigt halte (Monheim-Urteil aaO., S. 32).

Der Vorteil wird als ,von gleichfalls nicht nennenswert ins Gewicht
fallender Bedeutung" bezeichnet (aa0O., S. 33).

In Bezug aut diese Vorteile wird ausgefihrt, sie hielten sich gleich-
talls in Grenzen.

Monheim-Urteil aa0O., S. 35 ff.

Es ist bemerkenswert, daB zwar die Bindung des Gesetzgebers an
Neugliederungsgrundséatze in der Rechtsprechung des Gerichtshofs
abgelehnt wird — auch Uber den Rechtsgedanken der Systemgerech-
tigkeit —, daB ein Widerspruch zu den Neugliederungsgrundséatzen
jetzt als Nachteil in die Erforderlichkeitspriifung einbezogen wird.:

Es ist, soweit zu sehen ist, wohl erstmalig in der Urteilsbegrindung
die Frage der allgemeinen Sozialkosten, die der Wegekosten des
Birgers, die ihn nicht nur finanziell belasten, sondern auch sein
Zeitbudget beriihren, in einem Urteil angesprochen worden. Siehe
hierzu naher Hans HIRSCH, Okonomische MaBstébe flr die kom-
munale Gebietsreform, Abhandlungen zur Kommunalpolitik, Bd. 3
(1971), S. 6 ff. der sehr nachdriicklich auf die — in der Gebietsreform
verschwiegenen - Raumiberwindungskosten hingewiesen hat. Es
.besteht fiir 6ffentliche Verwaltungen stets die Gefahr, daB sie auf
Kosten des Publikums rationalisieren, also sich um kleine Erspar-
nisse an direkten Verwaltungskosten bemiihen, die jedoch beim
verwalteten Biirger einen hoheren Zusatzaufwand in Form von
Wegekosten und Zeitverlust zur Folge haben, so daB gesamtwirt-
schaftlich ein Mehraufwand eintritt.“ (S. 7)

Monheim-Urteil aa0., S. 37 ff. Fiir die Vorteile gilt in noch starkerem
MaBe der Hinweis (s. Fn. 60), daB die Sachnormen der Neugliede-
rungsgrundsatze eine Verortung gefunden haben. Zum Begriff der
Sachnormen s. HOPPE/RENGELING, Rechtsschutz bei der kommu-
nalen Neugliederung (1973), S.56 fi. Die Darstellung der Vorteile
entnimmt das Urteil dem Neugliederungsvorschiag des Innenmini-
sters vom 10.12. 1973, den Anderungsantragen des Abgeordneten
Prof. Dr. Lauber im Landtag und dem Sachvortrag der Beschwerde-
fithrerin.

HOPPE/RENGELING, Rechtsschutz bei der kommunalen Neugliede-
rung (1973), S. 176 ff: ,Die Nutzwert-Analyse ist ein Verfahren (der
Systemtechnik) zur Bewertung und Auswahl von Alternativen. Vor-
aussetzung fur die Anwendung der Nutzwert-Analyse ist, daB durch
die zu priifenden Projekte mehreren — verschiedenartigen und unter-
schiedlich wichtigen — Zielsetzungen gedient wird und somit_das
Problem entsteht, Teilurteile — je nach Zielerfillungsgrad und Ziel-
gewicht — zu einem Gesamturteil zusammenzufassen.” (Siehe STRAS-
SERT und TUROWSKI, Nutzwertanalyse, Ein Verfahren zur Beurtei-
lung regionalpolitischer Projekte, in: Informationen des Institutes
fir Raumordnung [21], Bad Godesberg 1971, S.29.) Die Nutzwert-
analyse erfolgt in mehreren Schritten: Zun#chst sind Lésungsvarian-
ten aufzustellep, sodann sind die MaBstabe (Beurteilungskriterien,
Indikatoren) zu formulieren, anhand deren gemessen werden kann,
durch welche Variante die Ziele am ehesten erreicht werden (Mes-
sung der Zielertrdge). MaBstdbe haben einen unterschiedlichen
Stellenwert. Es besteht daher die Notwendigkeit, die Gewichtungs-
ziffern (Kriteriengewichte) fir die einzelnen MaBstdbe im Verhaltnis
zueinander einzufihren. Sodann ist zu prifen, in welchem Umfang
im konkreten Fall durch die Entscheidung fir eine bestimmte LoO-
sungsvariante die MaBstdbe verwirklicht werden. Dazu ist es not-
wendig, die Verwirklichung anhand von Verwirklichungsziffern (Ziel-
erfillungsgrad) fur jeden MaBstab (Ermittiung von Teilnutzwerten)
zZu messen.
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Landesregierung vorgelegten Neugliederungsbegrun-
dungen zum Teil prazisiert und mit scharferen Kon-
turen versehen, zum Teil auch wertend weiterent-
wickelt. Im Bereich der gemeindlichen Neugliederung
standen dabei

— die oberzentralen Entwicklungsmdglichkeiten stad-
tischer Ballungszentren

— die Forderung leistungsfdhiger Mittelzentren im
Umland der Kernstadte

— die Abgrenzung des sog. ,engeren groBstédtischen
Verflechtungsbereichs”

— das Verhaltnis von oberzentraler und mittelzen-
traler Entwicklung sowie

— die Frage von EinwohnerrichtgréB8en fur Unter-,
Mittel- und Oberzentren

im Vordergrund. Im Bereich der Kreisreform sind
diese Zielsetzungen und MaBstabe durch weitere auf
die Kreisstruktur zugeschnittene Grundsatze ange-
reichert worden 4.

1. Betonung oberzentraler Entwicklungsmdglichkeiten

Bereits das Meerbusch-Urteil 5 hat die nicht nur
gegeniiber dem 1. Neugliederungsprogramm ¢, son-
dern sogar innerhalb des Gesetzgebungsverfahrens
zum Raum Disseldorf¢® veranderte Zielkonzeption
des Gesetzgebers aufgezeigt, wobei es die Gesetzes-
materialien®’ sowie den erldauternden Vortrag der
Landesregierung im verfassungsgerichtlichen Verfah-
ren berucksichtigte.

Es hat daraus folgende tragende Griinde fur die
Neuabgrenzung der Oberzentren entwickelt:

.Entsprechend den tiefgreifenden Veranderungen
der politischen, sozialen und wirtschaftlichen Verhalt-
nisse sollte durch die kommunale Neugliederung im
ganzen Lande den Birgern unter méglichst geringer
Belastung eine moglichst umfassende und in allen
Landesteilen gleichwertige Daseinsvorsorge gewébhrt,
die Erfilllung der Ubrigen offentlichen Aufgaben ge-
sichert und die kommunale Selbstverwaltung gestarkt
werden. Zu diesen Zwecken sollte der Raum nach
dem zentraldrtlichen Prinzip gegliedert werden (vgl.
§ 20 des Landesentwicklungsprogramms v. 19. 3. 1974
— GV NW 96 —), das dazu dient, offentliche Leistun-
gen moglichst breit und moéglichst wirtschaftlich anzu-
bieten sowie das private Angebot entsprechend anzu-
regen. Das Land sollte ferner durch Einsatz staat-
licher Mittel nach dem Prinzip festgelegter Achsen
und Schwerpunkte entwickelt werden (vgl.§ 21 a.a.0.),
das den Zweck hat, die zur Verfiigung stehenden
Mittel moglichst dort einzusetzen, wo sie im Hinblick
auf die oben genannten Zwecke und andere politische
Ziele den groBten Nutzen bringen.

Als Entwicklungsschwerpunkte ganz besonderer
Bedeutung wurden diejenigen Stadte angesehen, die
oberzentrale Funktionen erflllen. Sie sollten zu dem
Geriist der Kommunalstruktur des Landes entwickelt
werden, die dafir notwendige Tragfahigkeit erhalten
und als Entscheidungszentren fir die Ordnung und
Entwicklung des gesamten Raums sorgen, der mit
ihrem Kern mittelzentral oder sonst funktional verfloch-
ten ist, dem sog. ,engeren groBstadtischen Verflech-
tungsbereich’. Zu ihm gehért auch der fir die GroB-
stadtbevdlkerung notige Naherholungsfreiraum.* ¢®
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Ahnliche — und z.T. gleichlautende — Formulie-
rungen enthalten auch die Urteile Kempen®?, Kirch-
hellen/Gladbeck 7°, Monheim 7' und Wesseling72.

Diese — dem offentlichen Wohl nicht zuwiderlau-
fenden — allgemeinen Griinde haben fiir die einzel-
nen Neugliederungsrdume unterschiedliche Auspra-
gungen erfahren.

Fur das Oberzentrum Dusseldorf wird im Meer-
busch-Urteil dazu etwa festgestellt”3:

»,Die Landeshauptstadt Diisseldorf stelit ein Ober-
(oder GroB-)Zentrum besonderer Bedeutung und in
besonders schwieriger Lage dar. Sie weist eine hohe
Bevolkerungsdichte und starken Verkehr, darunter
insbesondere Arbeitspendlerverkehr auf. Bevdlke-
rungszahl und Zahl der Unternehmen des sekundéaren
Bereichs nehmen trotz des aligemeinen Zuzugs in die
rheinische Stadtlandschaft ab, d. h. die eigenfinanziel-
le Basis wird schmaler. Die Anforderungen an das
Zentrum dagegen steigen an. Aus diesen Grlinden
sollte die Flachen- und Einwohnerbasis der Stadt
Disseldorf vordringlich verbreitert werden. Die Stadt
sollte in die Lage versetzt werden, die Wanderungs-
bewegung aus dem Stadtkern in das Umland in ge-
wissem Umfang zu steuern oder gar zu unterbinden
und den Zuzug in den Raum Dusseldorf so zu lenken,
daB die vorhandene Infrastruktur am wirtschaftlich-
sten ausgenutzt wird.”

im Monheim-Urteil, das im ubrigen gleichlautende
Ausfihrungen zur gesetzlichen Zielkonzeption ent-
halt, wird auf die Funktion Dusseldorfs als Landes-
hauptstadt, Industrie-, Wohn- und Einkaufsstadt,
Handels- und Kulturzentrum sowie als Verkehrsdreh-
scheibe hingewiesen’*. Das Erkrath-Urteil betont da-
neben den Bedarf der Stadt Disseldorf an groBeren
Grundstuicken fir Einfamilienhduser?. Im Wesseling-
Urteil treten Gesichtspunkte der wasserwirtschaft-

¢ Vgl. dazu VerfGH v. 13. 9. 1975 — VerfGH 43/74 — A. U, S. 16
¢ Vgl. dazu VerfGH v. 6 12. 19756 — VerfGH 45/74 — (Kempen) A.U., S.28.
Meerbusch-Urteil, Stadte- und Gemeinderat 1975, S. 370.

¢ fnnenminister-Vorschlag und Entwurf der Landesregierung, Ausfiih-
rungen der Abgeordneten bei den drei Lesungen im Landtag, Proto-
kolle der AusschuBsitzungen sowie AusschuBberichte zu den Land-
tags-Lesungen.

® Meerbusch-Urteil, Stadte- und Gemeinderat 1975, S. 367 (368).
¢ VerfGH v. 6. 12. 1975 — VerfGH 45/74 — A. U., S. 19.

" VerfGH v. 6. 12. 1975 — VerfGH 13/74 — A. U., S. 21.

" VerfGH v. 6. 12. 1975 — VerfGH 39/74 — A. U., S. 23.

7 VerfGH v. 6. 12. 1975 — VerfGH 62/74 — A. U., S. 15.

73 Meerbusch-Urteil, Stadte- und Gemeinderat 1975, S. 368.

7 VerfGH v. 6. 12. 1975 — VerfGH 39/74 — A. U., S. 23 f: ,Insbesondere
sollte (die Stadt Disseldorf) entsprechend der Vielfalt ihrer Auf-
gaben als Landeshauptstadt, Industrie-, Wohn- und Einkaufsstadt,
Handels- und Kulturzentrum sowie als Verkehrsdrehscheibe in den
Stand gesetzt werden, durch eine zukunftsorientierte Planung die
Voraussetzungen fur funktionsgerechte Standortentscheidungen zu
treffen, Gemengelagen zu beseitigen, die notwendigen Flachen fir
Industrieansiedlung, Arbeit, Wohnen, Verkehr, Bildung und Erholung
einander sinnvoll zuzuordnen und so eine geordnete groBstédtische
Entwicklung zu gewahrleisten.” .

VerfGH v. 10.10. 1975 — VerfGH 49/74 — A. U., S. 15 {: ,Das Ober-
zentrum Diisseldorf soll groBzugig geférdert werden. Dazu sollen
der engere groBstadtische Verflechtungsbereich des Oberzentrums
Diisseldorf zu einer kommunalen Einheit mit einheitlicher kommu-
naler Willensbildung zusammengefaBt, die einheitliche stédtebau-
liche Konzeption fir Dusseldorf unter Berlicksichtigung des zentral-
Ortlichen Gliederungsprinzips ermdglicht, die Flachennutzung und
die funktionale Gliederung des Raumes verbessert, insbesondere
Freiraum fir die Deckung des Bedarfs der Stadt Disseldorf an
gréBeren Grundstiicken fiir Einfamilienhduser geschaffen und eine
einheitliche Konzeption fur die Planung und den Aufbau der Erho-
lungsstatte Unterbach-See und_des zur Erweiterung_dieses Erho-
lungsgebietes erforderlichen Gelandes durch die Zuordnung zu
einem einzigen Trager ermoglicht werden. Ferner soll der Intercity-
Kreis Mettmann im Hinblick auf seine Entlastungsfunktion erhalten
und die Bildung eines gemeinsamen selbstédndigen Mittelzentrums
Erkrath/Hochdah!l ermdglicht werden.”
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lichen Sanierung sowie der Vermeidung von_Konkur-
renzplanungen in den Vordergrund’. Das Kempen-
Urteil weist auf die Funktionsfahigkeit des angrenzen-
den Oberzentrums Krefeld hin sowie auf die gesetz-
liche Zielvorstellung, durch die Neugliederung einen
Beitrag zur Verbesserung der Voraussetzungen flr
die stadtebauliche Entwicklungsplanung zu leisten?”’.
Das Kirchhellen/Gladbeck-Urteil hebt die Verbes-
serung der Verwaltungseffizienz durch Schaffung
einer kreisfreien Stadt mit der fiir die Wahrnehmung
von Kreisaufgaben optimalen Einwohnerbasis sowie
das Ziel der Verbesserung der mittelzentralen Ver-
sorgung hervor. Dabei sollen unwirtschaftliche Kon-
kurrenzplanungen vermieden und die Starkung der
vorhandenen Mittelzentren geférdert werden 8.

Der Gerichtshof stellt fir diese allgemeinen Neu-
gliederungsziele sowie fur die dargestellten konkre-
ten Auspragungen dieser Zielsetzungen fest, daB
diese MaBstabe und Grundsatze jedenfalls nicht of-
fensichtlich dem o6ffentlichen Wohl widersprechen. Mit
dieser verfassungsgerichtlichen Nichtbeanstandung
der gesetzgeberischen Zielkonzeptionen ist eine Beto-
nung oberzentraler Entwicklungsmaglichkeiten in den
Raumen Disseldorf und Koin durch den Gesetzgeber
als verfassungsrechtlich zulassig gewertet worden.

2. Mittelzentren zur Entlastung des Ballungskerns

Aber auch die Mittelzentren zur Entlastung des
Ballungskernbereichs behalten nach dervom Gerichts-
hof als verfassungsmaBig bezeichneten gesetzlichen
Zielkonzeption ihre eigenstandige Bedeutung.

.Selbstandige Mittelzentren sollen in der Nachbar-
schaft der Oberzentren ... bestehen bleiben, wenn
sie auBerhalb des engeren groBstadtischen Verflech-
tungsbereichs genigend weit entfernt liegen und
bereits ausgepragte und tragfahige Siedlungsschwer-
punkte aufweisen.””?

Dabei konnen auch landesplanerische Gesichts-
punkte eine Rolle spielen 8

3. Der engere grofB3stddtische Verflechtungsbereich als
Abgrenzungskriterium zwischen oberzentraler und
mittelzentraler Entwicklung

Bei der raumlichen Abgrenzung des Oberzentrums
nimmt der Begriff des ,,engeren groBstadtischen Ver-
flechtungsbereichs* eine Schlisselstellung ein. Der
engere groBstadtische Verflechtungsbereich ist in die
Kernstadt einzubeziehen, auBerhalb dieses Bereichs
sind in ausreichender Entfernung leistungsfahige
Mittelzentren zur Entlastung des Ballungskerns zu
bilden®’.

~Zumengeren groBstadtischen Verflechtungsbereich
gehoért nach dem Meerbusch-Urteil der Raum, der mit
dem Kern mittelzentral oder sonst funktional verfloch-
ten ist“ 2,

Das Kempen-Urteil hat - in Anlehnung an den
Regierungsentwurf zum Koéin- und Dusseldorf-Gesetz
noch folgende Prazisierung gebracht .

.Der engere groBstéddtische Verflechtungsbereich
wird umschrieben als der Raum, der sich wegen enger
funktionaler Verflechtungen als einheitlicher groB-
stadtischer Organismus darstellt, so daB die auf die
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City bezogenen Ortschaften den Charakter von -
unselbstidndigen — Nebenzentren gewinnen. Er um-
faBt den Bereich, der in seiner Vollversorgung mit
privaten Giltern und Leistungen des gehobenen Be-
darfs auf die Kernstadt ausgerichtet ist und in ,Vorort-
situationen‘ hineingewachsen ist.”

Neben diesem Abgrenzungskriterium des engeren
groBstadtischen Verflechtungsbereichs wird das Span-
nungsverhaltnis zwischen Zuordnung zum Oberzen-
trum einerseits und mittelzentraler Eigenstandigkeit
andererseits durch zwei Urteile umschrieben, von
denen das eine — das Kempen-Urteil — eine starkere
Betonung oberzentraler Entwicklungen zu Lasten der
Mittelzentren betont, wahrend das andere — das Mon-
heim-Urteil — eine starke mittelzentrale Entwicklung
zu Lasten des Oberzentrums deutlich hervorhebt®a.

Der Gesetzgeber habe sich — so das Kempen-
Urteil® — im Gegensatz zum 1. Neugliederungspro-
gramm fUr eine starkere Betonung oberzentraler inter-
essen entschieden und den siedlungsstrukturellen
und funktionalen Verflechtungen mit dem Umland in

" VerfGH v. 6.12. 1975 ~ VerfGH 62/74 — A. U., S. 16 f: ,Die spezifi-
schen Verflechtungen und Abhéngigkeiten im Zwischenbereich der
Oberzentren Koéln und Bonn an der Rheinschiene, also auch im
Bereich Wesseling/Kdln, sollen geordnet, der Raum Wesseling was-
serwirtschaftlich saniert und die dort bestehenden Immissions-
probleme besser gelést werden. Eine Zersiedlung zwischen Ville-
hang und Rhein soll vermieden, teure Konkurrenzplanungen bei der
Ansiedlung von tertidren Einrichtungen im Rahmen der Bundes-
hauptstadtregion sollen verhindert und schlieBlich soll durch den
aktiven ,Einpendlersaldo' Wesseling eine Entzerrung der Berufs-
pendlerstrdme an der linksrheinischen Entwicklungsachse erreicht
werden.”

VerfGH v. 6. 12. 1975 — VerfGH 45/74 — A. U., 8. 20: ,Mit der Einglie-
derung des Ortsteils Hils in die Stadt Krefeld soll dem Grundsatz
der Zusammenfassung des engeren groBstadtischen Verflechtungs-
bereichs fir den Bereich des Oberzentrums Krefeld entsprochen
und den d&rtlichen Zusammenhangen und Verflechtungen mit Krefeld
Rechnung getragen werden. Die Zuordnung von Huls zu Krefeld
beruht ferner auf der Erwagung, die Funktionsfahigkeit des Ober-
zentrums Krefeld, u. a. zur Verbesserung der Voraussetzungen fir
die stadtebauliche Entwicklungsplanung. zu starken und zu sichern.
Dabei soll eine ausreichende Tragfahigkeit und ein angemessener
Gebietszuschnitt des Mittelzentrums Kempen erhalten bleiben.“

VerfGH v. 6. 12. 1975 — VerfGH 13/74 — A. U., S.21 f: ,Die Verwal-
tungseffizienz soll durch Schaffung einer kreisfreien Stadt mit der
fir die Wahrnehmung von Kreisaufgaben optimalen Einwohnerbasis
verbessert, die mittelzentrale Versorgung in Bottrop und Gladbeck
soll vervollstandigt und sichergestellt, konkurrierende Doppelinve-
stitionen sollen durch Bildung von Schwerpunkten abgebaut oder
vermieden werden. Ein Raum, der flur seine Entwicklung nach Mei-
nung des Gesetzgebers einer einheitlichen Planung und eines Ent-
scheidungstrdgers bedarf, soll zusammengefaBt. ein Ballungskern-
bereich mit dem ihm funktional zugeordneten Entwicklungsraum der
Ballungsrandzone vereinigt und das Kirchhellener Erholungsgebiet
wirksam geschitzt werden. SchlieBlich soll die Entwicklung Kirch-
hellens zu einem selbstédndigen Mittelzentrum, das nach Auffassung
des Gesetzgebers in Konkurrenz zu Gladbeck und Bottrop treten
wirde, verhindert werden.. . .*

Meerbusch-Urteil v. 13. 9. 1975 —~ VerfGH 43/74 — Stadte- und Ge-
meinderat 1975, S.368; vgl. auch VerfGH v. B.12. 1975 — VerfGH
62/74 — (Wesseling) A.U., S.24; v. 6.12. 1975 — VerfGH 39/74 —
(Monheim) A. U., S.24; v. 6.12.1975 — VerfGH 45/74 — (Kempen)
ﬁ- H s3223? v. 6.12. 1975 — VerfGH 13/74 — (Kirchhellen/Gladbeck)

& Das Monheim-Urteil (A. U., 8.24) stellt dabei darauf ab, ob die
Weiterentwicklung des Mittelzentrums landesplanerisch erwiinscht
ist; ahnlich auch das Kirchhellen/Gladbeck-Urteil v. 6. 12. 1975 -
VerfGH 13/74 — A.U., S.22:  Auch (das) zuletzt genannte Ziel,
bestimmten értlichen Entwicklungsimpulsen — hier: den Anséatzen zu
einer selbstdndigen mittelzentralen Entwicklung in Kirchhellen —
die Unterstiitzung zu versagen oder ihre Entfaltung zu verhindern,
ist nicht gemeinwohlwidrig, vgl. Urteil v. 12. 7. 75 — VerfGH 21/74 —
A.U., S.15. Die dieser Zielsetzung zugrundeliegende Motivation,
als unwirtschaftlich angesehene Konkurrenzplanungen zu verhin-
dern, in der Randzone des Ruhrgebietes angesichts der Bevdlke-
rungsstagnation nicht die Entwicklung neuer, sondern die Starkung
vo‘rhandetner Mittelzentren zu fdrdern, ist am o&ffentlichen Wohl
orientiert.”

Meerbusch-Urteil, Stadte- und Gemeinderat 1975, S. 367 (368), siehe
auch die vorgehende Fnte.

Meerbusch-Urteil, Stadte- und Gemeinderat 1975, S. 367 (368).

8 VerfGH v. 6. 12. 1975 — VerfGH 45/74 — A. U., S. 26 (Hervorhebungen
von den Verf.).
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%a Die Verfassungsbeschwerde der Stadt Kempen wurde zuriickgewie-

sen, der Verfassungsbeschwerde der Stadt Monheim —~ bis auf den
stidlichen Ortsteil Hitdorf — stattgegeben.

8 VertGH v. 6. 12. 1975 — VerfGH 45/74 — A. U., S. 28.
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gréBerem MaBe Rechnung getragen. Kempen konne
mit ca. 30000 Einwohnern seine Funktionsfahigkeit
als Mittelzentrum auch weiterhin erhalten.

Im Monheim-Urteil hat der Gerichtshof demgegen-
Uber starker die mittelzentrale Entwicklung hervor-
gehoben und darauf hingewiesen, daB der Gesetz-
geber im Raum Langenfeld/Monheim ein méglichst
leistungsfahiges Mittelzentrum habe schaffen wollen®,

Im einzelnen fuhrt der Gerichtshof dazu aus %:

~Soweit das Disseldori-Gesetz den Zweck verfoigt,
die Entwicklungsméglichkeiten der Landeshauptstadt
und ihre innere Struktur zu starken, eine bessere
stadtebauliche Ordnung zu schaffen und die gesamte
vorausschauende Planung im stromnahen Bereich der
Rheinschiene in der Hand eines mdglichst leistungs-
fahigen kreisfreien Planungstragers zu konzentrieren,
halt der mit der gesetzlichen Lésung erreichbare Vor-
teil sich ebenfalls in Grenzen."”

»Im Ubrigen hat der Gesetzgeber der Erwagung, die
Landeshauptstadt und ihre innere Struktur zu starken
und zu verbessern, im Rahmen der Abwagung der
Vor- und Nachteile keinen so hohen Stellenwert bei-
gemessen, wie die Landesregierung jetzt vortragt . . .“

.Das gréBere Gewicht, das die Landesregierung in
ihrem jetzigen Sachvortrag dem Neugliederungskon-
zept der ,stromnahen kreisfreien Rheinschiene’ fir
den Monheimer Raum beizulegen versucht, entspricht
ebenfalls nicht dem wirklichen Verlauf der Beratungen
bei dem Zustandekommen des Diisseldorf-Gesetzes.”

»,Den hiernach insgesamt nur als gering zu veran-
schlagenden Vorteilen der gesetzlichen Neugliede-
rungsmaBnahme stehen Nachteile von erheblichem
Gewicht gegeniiber. Zunachst widerspricht die gesetz-
liche Losung in gewissem Umfang den Grundsatzen,
die aus dem zentralortlichen Gliederungsprinzip fur
die Neuabgrenzung des Oberzentrums Disseldorf
entwickelt worden sind und die darauf abzielen, ledig-
lich den ,engeren groBstadtischen Verflechtungs-
bereich’ der Stadt Diisseldorf zu einer neuen kommu-
nalen Einheit zusammenzufassen, in ausreichender
Entfernung von der Stadt liegende Mittelzentren je-
doch als solche zu entwickeln.®

Die Vorteile der Alternativliosung (Zusammenschluf
der Mittelzentren Monheim und Langenfeld) werden
wie folgt beschrieben®:

,Die Alternatividsung wiirde dem zentralortlichen
Gliederungsprinzip besser entsprechen, wonach die
kommunale Gebietsreform in der Ballungsrandzone
durch die Zielvorstellung bestimmt wird, im Rahmen
bereits ausgepragter Siedlungs- und Entwicklungs-
schwerpunkte und entsprechend den Leitlinien der
Landesplanung durch Zusammenfassung der mittel-
zentralen Verflechtungsbereiche leistungsfahige Mit-
telzentren zu bilden, die zur Entlastung und Ergéan-
zung des Ballungskerns beitragen und damit gleich-
zeitig einer ungeordneten rdumlichen Entwicklung
vorbeugen sollen.”

Ferner habe der ZusammenschluB den Vorteil einer
einheitlichen Planung und gewahrleiste die Mdglich-
keit einer sinnvoll aufeinander abgestimmten Funk-
tionsteilung. Hierdurch kénne die Zweipoligkeit des
Stadtgebildes Langenfeld/Monheim gemildert werden.
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Dabei kénne das zwischen beiden Stadtkernen befind-
liche Wald-, See- und Freigeladnde als verbindendes
Element den IntegrationsprozeB férdern 8.

Insgesamt wird hier eine deutliche Betonung der
mittelzentralen Eigenstidndigkeit erkennbar, die auch
im Vorfeld oberzentraler Ballungskerne ihre Berech-
tigung behalt.

Ob der Landtag — in einem evtl. neuen Gesetz-
gebungsverfahren — diese Zielsetzungen sich in der
vom Gerichtshof prazisierten Weise uneingeschrankt
zu eigen macht, ist eine politisch zu erérternde und zu
entscheidende Frage. Verfassungsrechtlich ist der
Gesetzgeber nicht etwa verpflichtet, den oberzentralen
Entwickiungsmoglichkeiten in dem zuvor geschilder-
ten Umfang Raum zu geben, und er ist nicht gehindert,
die mittelzentrale Entwicklung im Umland der Kern-
stadte starker zu betonen, wie dies etwa im Monheim-
Urteil zum Ausdruck kommt und vom Verfassungs-
gerichtshof fiir zulassig erklart worden ist. Die Frei-
heit der Zielkonzeption — auch im Hinblick auf die
jeweils konkreten Ziele — ist durch die Urteile nicht
beriihrt. '

Die bisherigen Forderungen der GroBstadte nach
einer Einheit von Planungs- und Verwaltungsraumen
bis in benachbarte Mittelzentren hinein sind ohnehin
durch das neue Landesentwicklungsprogramm-Gesetz
in Frage gestellt, das neue Instrumentarien und Steue-
rungsmechanismen zur EinfluBnahme auf gemeind-
liche Entscheidungen der staatlichen Planungs- und
Férderungspolitik an die Hand gegeben hat, ohne daB
es hierzu stets oder gar notwendig der Eingliederung
von Gemeinden bedarf.

Im Gbrigen ist darauf hinzuweisen, daB die hier
dargestellten speziell fir die Oberzentren Diisseldorf
und Koéin entwickelten Grundsatze sich nicht auf
anders strukturierte Neugliederungsraume bertragen
lassen, sondern daB hier dem jeweiligen Raum an-
gepaBte MaBstdbe anzulegen sind. Darauf hat beson-
ders der Vorschlag des Innenministers zur erneuten
Neugliederung des Raumes Disseldorf — von ihm bei
der Bekanntgabe am 2. Februar 1976 als ,,Disseldorf-
Reparatur-Vorstellung” bezeichnet, ausdrucklich hin-
gewiesen. Die Neugliederungsziele werden in diesem
Vorschlag zum 2. Dusseldorf-Gesetz wie folgt kon-
kretisiert ®a:

»Der Vorschiag sieht vor, die sog. ,engeren grofB-
stadtischen Verflechtungsbereiche’ der Stadte Dussel-
dorf und Krefeld mit den gegenwartigen Stadtgebie-

2

VerfGH v. 6. 12. 1975 — VerfGH 39/74 — A. U., S. 24.
VerfGH v. 6. 12. 1975 — VerfGH 39/74 — A. U., S. 33 — 36.
VerfGH v. 6. 12. 1975 — VerfGH 39/74 — A. U., S. 37 f.

VerfGH v. 6. 12. 1975 — VerfGH 39/74 — A. U., S. 38 ff. Dabei warnt
die Entscheidung vor der Uberbetonung der Zweipoligkeit (S. 41):
.Soweit der Gesetzgeber im Rahmen der gebotenen Abwagung zu
einer anderen Beurteilung gelangt ist, beruht seine Entscheidung
zugunsten der gesetzlichen Lésung auf einem offensichtlichen Ab-
wagungsdefizit und einer einseitigen, eindeutig fehlerhaften Uber-
bewertung der Bedenken, die aus stadtebaulicher Sicht im Bereich
Monheim?Langenfeld bestehen, und des Umstandes, daB der mit
der Alternativiésung erstrebte ZusammenschluB zu einem zweipoli-
gen Stadtgebilde fuhrt. Beziiglich dieser Bedenken steht die hier
getroffene Entscheidung des Gesetzgebers jedoch in Widerspruch
zu vergleichbaren Fallen, in denen er — wie etwa im Neugliede-
rungsraum Warendorf/Freckenhorst (vgl. Urteil vom 12. 7. 1975 —
VerfGH 22/74 — A. U., S.25) oder Beckum/Neubeckum (vgl. Urteil
v. 12, 7. 1975 ~ VerfGH 21/74 — A. U., S. 23) in der Zweipoligkeit der
geuen Gemeinde keinen durchgreifenden Hinderungsgrund erblickt
at.”

g So der Vorschlag des Innenministers NW zur Neugliederung von
Gemeinden im Neugliederungsraum Disseldorf (2. Disseldorf-
Gesetz) — Il A 2 — 55 — 2571/75 — v. 2. 2. 1976, S. 36 .
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ten- zu vereinigen. Das ist hier — abweichend vom
entsprechenden Begriff bei der Neugliederung der
Oberzentren des Ruhrgebiets — jener Raum, der sich
wegen besonders enger funktionaler Verflechtungen
als einheitlicher groBstadtischer Organismus dar-
stellt, so daB die auf die groBstadtische City bezo-
genen Zentren zunehmend den Charakter von mehr
oder weniger unselbstindigen Nebenzentren an-
genommen haben.

Kriterien fur den engeren groBstadtischen Verflech-
tungsbereich der Stadte Disseldorf und Krefeld sind
auBer der Vollversorgung des Verflechtungsgebietes
durch die Kernstadte mit privaten Gitern und Lei-
stungen des qualifizierten gehobenen Bedarfs vor
allem: dichte Pendlerstrdme als Kennzeichen des
engen wirtschaftlichen Zusammenhangs, intensiver
offentlicher und privater Personennahverkehr, Ein-
wohnerbewegungen zwischen den Kernstadten und
dem engeren Umland (Wanderungen). Rasches
Wachstum der Bevdlkerung in den Umlandgemeinden
auf Grund des zunehmenden Arbeitsplatzangebots
der Stadte Diisseldorf und Krefeld und des giinstigen
Wohnangebots im Umiand, siedlungsstrukturelle Zu-
sammenhénge und Ubergreifende technische Versor-
gung. Bedeutung kommt auch den Naherholungs-
funktionen der Nachbargemeinden zu. In den Raumen
eines engeren groBstadtischen Verflechtungsbereichs
ist die Abhéngigkeit von der Entwickiung der benach-
barten Grofistadt so stark, daB Randgemeinden trotz
Verbesserung auch ihrer gehobenen Versorgung als
typische Vororte' in Erscheinung treten. Der so be-
schriebene Bereich deckt sich im Raum Diisseldorf/
Krefeld — anders als bei den Oberzentren des Ruhr-
gebiets — etwa mit den mittelzentralen Einzugs-
bereichen der beiden Stadte.“

Ob die im 2. Ruhrgebiet-Gesetz b vorgesehene
Eingemeindung von leistungsfihigen Mittelzentren in
Oberzentren verfassungsmaBig ist, erscheint aller-
dings eher zweifelhaft.

4. Grundsétze flr die Kreisreform

Die Ziele und MaBstébe der gemeindlichen Gebiets-
reform hat das Neuss-Urteil  mit Grundséatzen fir die
kreisliche Neuordnung angereichert und dazu im ein-
zelnen ausgefihrt:

,Zur Ordnung des Raumes und Entwicklung des
Landes hat der Gesetzgeber auf der Kreisebene sich
sowohl vom zentraldrtlichen Gliederungsprinzip als
auch vom Prinzip der Landesentwicklung nach Ent-
wicklungsachsen und -schwerpunkten leiten lassen.
AuBerdem hat er die GrdBe und Abgrenzung der
neuen Gemeinden sowie dewisse MindestgroBen-
ordnungen und wirtschaftsraumliche Zusammenhange
berticksichtigt.”

Dabei sollen mittelzentrale Versorgungsverflechtun-
gen nicht durch Kreisgrenzen durchschnitten werden,
Verflechtungsbereiche der Entwicklungsschwerpunkte
moglichst nicht durch Kreisgrenzen geteilt und Ent-
wickiungsachsen nicht zu Kreisgrenzen gemacht wer-
den. Auch ist die Ausgleichsfunktion des Kreises, die
ein MindestmaB an innerer kreislicher Ausgewogen-
heit erfordert, zu beachten ®°.

5. Die Bedeutung von RichtgréBen

Die aligemeinen Neugliederungsgrundsatze, wie sie
den gesetzgeberischen Entscheidungen zugrunde
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lagen, gehen sowoh! fur die gemeindliche als auch
fir die kreisliche Gliederung von Einwohnerrichi-
gréBen aus, an denen die Wiinsche auf gemeindliche
Selbstandigkeit oder Kreisfreiheit gemessen werden.
Dieses Verfahren hat der Gerichtshof jedenfalls nicht
als offensichtlich fehlsam bezeichnet.

Fir die Selbstandigkeit eines Unterzentrums sei

grundsatzlich eine Einwohnerzahl erforderlich, die
regelmaBig bei etwa 8000 Einwohner liegen miisse
und die — von Ausnahmen abgesehen — 5000 Einw.
nicht unterschreiten sollte. Darauf hat besonders das
Elten-Urteil hingewiesen?'. Es sei nicht offensichtlich
fehlsam. wenn der Gesetzgeber fiir Mittelzentren
grundsatzlich eine Einwohnerzahl von 30000 E., in
Ballungsraumen sogar 40000 E. fordere 2.

¥b Vorschlag des Innenministers NW zur Neugliederung von Gemein-
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den im Neugliederungsraum Ruhrgebiet (2. Ruhrgebiet-Gesetz) —
A2~ 4125 — 451/75 — v. 2. 2. 1976.

VerfGH v. 7 1. 1975 — VeriGH 64/74 — A. U., S. 17.

VerfGH v. 7.11,1976 — VerfGH 64/74 (Neuss), A.U., S, 16: ,Die
Beachtung des zentraldrtlichen Gliederungsprinzips auf der Kreis-
ebene bedeutet, daB die mittelzentralen Versorgungsverflechtungen
méglichst nicht durch Kreisgrenzen durchschnitten werden solien.
DaB dieser Grundsatz dem &ffentlichen Woh! entspricht, wird auch
von der Beschwerdefiihrerin anerkannt. Das Prinzip der Landesent-
wicklung fordert ebenfalls, daB die Verflechtungsbereiche der Ent-
wicklungsschwerpunkte moglichst nicht durch Kreisgrenzen durch-
schnitten werden. AuBerdem sollen die Entwicklungsachsen tunlichst
nicht zu Kreisgrenzen gemacht werden, damit die beiderseits der
Achse gelegenen Raume durch eine einheitliche Planungskonzeption
entwickelt werden kdnnen. Auch diese Grundsitze entsprechen dem
Offentlichen Woh!l. Damit die Kreise ihre Ausgleichsfunktion erfillen
konnen, sollen sie mindestens 7 — 8 Gemeinden umfassen und soll
eine einzelne Gemeinde ein nicht zu starkes Ubergewicht haben.
Diese Zielsetzung entspricht allgemein anerkannten Grundsiizen
und wird von der Beschwerdefihrerin ebenfalls anerkannt, Auch das
Abgrenzungskriterium der Vermeidung einseitig strukturierter Kreise
und der Bildung von Kreisrdumen, deren wirtschaftliche Verhaltnisse
vielgestaltig sind und die uber leistungsféhige Zentralorte und gute
Verkehrsverbindungen verfiigen, begeégnet keinerlei verfassungs-
rechtlichen Bedenken.”

VerfGH v. 8.1.1976 — VerfGH 20/74 — A.U., S. 11: ,Der Gesetz-
geber (hat) der landesplanerischen Ausweisung der Gemeinde Elten
keine entscheidende Bedeutung beigemessen, da Elten nicht die
Mindesteinwohnerzahl fir eine Gemeinde des Typs A von 8000 E.,
ausnahmsweise von 5000 Einwohnern erreicht. Auch dies ist ver-
fassungsrechtlich nicht zu beanstanden. Das Neugliederungsprinzip,
grundsétzlich nur Gemeinden bestimmter wissenschaftlich erarbei-
teter RichtgréBen zu bilden, entspricht, wie der Verfassungsgerichts-
hof bereits mehrfach ausgesprochen hat (Urteile v. 12. 7. 1975 -
VerfGH 21/74 und 22/74 — A. U., S. 15}, dem &ffentlichen Wohl. Die
RichtgroBen sollen — auch im Hinblick auf die beabsichtigte Funk-
tionsreform — sicherstelien, daB die Gemeinden iiber eine leistungs-
fahige Personal- und Sachausstattung verfiigen; sie bezwecken den
optimalen Einsatz der Mittel durch nur einen Rat und eine Verwal-
tung im Wege der Biindelung sowie der zeitlichen und raumlichen
Schwerpunktbildung (Urteile v. 12. 7. 1975 — VerfGH 21/74 u. 22/74) ...
Die Riige der Beschwerdefiihrerin, der Gesetzgeber habe bei ande-
ren Gemeinden den RichtgréBen keine entscheidende Bedeutung
beigemessen und insbesondere im Miinsterland zahireiche Gemein-
den mit weniger als 5000 E. bestehen lassen, greift nicht durch.
Der Gesetzgeber hat den Grundsatz, daB Gemeinden des Typs A
nicht weniger als 5000 E. haben sollen, nur in Ausnahmefallen ver-
lassen. Im Jahre 1967 bestanden in Nordrhein-Westfalen etwa 1900
Gemeinden, die weniger als 5000 E. hatten (vgl. Késtering-Buner-
mann, Die Gemeinden und Kreise nach dsr kommunalen Gebiets-
reform in Nordrhein-Westfalen, S.3); nach Abschluf der Neuglie-
derung erreichen dagegen nur 11 der verbliebenen 393 Gemeinden
des Landes nicht die RichtgréBe von 5000 Einwohnern (Stand. vom
31. 12. 1972). Einer Untersuchung, aus welchen Griinden der Gesetz-
geber in diesen Zentren davon abgesehen hat, gréBere Gemeinden
zu schaffen und einer Erérterung der Frage, ob die Situation einer
dieser Gemeinden mit der Lage der Gemeinde Elten vergleichbar
ist, bedarf es nicht. Die Zah! der Ausnahmefalle ist so gering, daB
diese den erwdhnten Neugliederungsgrundsatz auch dann nicht in
Frage stellen, wenn der Gesetzgeber in Einzelfallen ohne (ber-
zeugenden Grund Ausnahmen zugelassen haben sollte.”

VerfGH v. 15. 3, 1975 ~ VerfGH 26/74 ~ (Herbede) A. U., S. 21: ,Ein
(voll ausgebautes) Mittelzentrum sollte nach fritheren Vorstellungen
mindestens eine Einwohnerzah| von 30000 E., nach neueren (Forde-
rung der Ministerkonferenz fiir Raumordnung v. 15.6. 1872, BT-
Drucks. VI/3793 S. 146) sogar 40000 E. aufweisen oder in absehbarer
Zeit erreichen; eine Einwohnerzahl von 30000 E. reicht aber nach
den Feststellungen des Kempen-Urteils fir ein funktionsfahiges
Mittelzentrum aus, vgl. VerfGH v. 6. 12. 1975 — VerfGH 45/74 — A. U,
8. 29: (Die gesetzliche MaBnahme) verstéBt nicht gegen den Grund-
satz, in der Ballungsrandzone leistungsfahige Mittelzentren zu bil-
den oder zu erhalten; denn die Stadt Kempen kann ihre Aufgaben
als Mittelzentrum nach der nicht eindeutig widerlegbaren Wertung
des Gesetzgebers auch ohne den Ortsteil Hils sachgerecht erfiilien.
Es kann dabei offen bleiben, ob der Ortsteil Hils fir Kempen eine
Stérkung, eine Belastung oder weder das eine noch das andere
bedeutete. In jedem Fall bleibt der Stadt eine fir die Tragféhigkeit
eines Mittelzentrums ausreichende Basis erhalten; insbesondere
erreicht ihre Einwohnerzahl bis auf wenige Hundert den fir Mittel-
zentren geltenden Richtwert von 30000 E.*
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Fir kreisfreie Stadte sei eine Mindestzahl von
150000 E. erforderlich, um eine optimale Wahrneh-
mung der Kreisaufgaben zu gewéhrleisten. Dabei sei
eine Differenzierung nach Bevdlkerungsdichte nicht
offensichtlich fehlerhaft 3.

Die Richtzahl von 200000 E. in Gebieten mit Uber-
durchschnittlicher Bevdlkerungsdichte sei zwar wis-
senschaftlich umstritten. Hieraus folge aber auch, daB
sie nicht offensichtlich falsch sei®.

SchlieBlich hat der Gerichtshof die Ansicht der Lan-
desregierung bestéatigt, daB die fir die Verwaltungs-
kraft einer GroBstadt optimale Einwohnergrenze deut-
lich unter 1000000 E. liege > — ein Gesichtspunkt, der
auch fiir den Raum Diisseldorf Bedeutung hat.

Die Behandlung kiinftiger L6sungen
in den Gerichtsurteilen

In einigen Urteilen hat der Gerichtshof — wie oben
hervorgehoben — andere denkbare Alternativiésun-
gen behandelt und sie in die Uberlegungen einbezo-
gen, in anderen Entscheidungen hat er sie dagegen
offen gelassen und nicht behandeilt.

1. Der ZusammenschluB Monheim-Langenfeld
im Monheim-Urteil

Im Rahmen der Erforderlichkeitspriifung wird vom
Gerichtshof im Monheim-Urteil untersucht, ob ein
ZusammenschluB von Monheim und Langenfeld im
Vergleich zur gesetzlichen Loésung eindeutig besser
geeignet ist, den gesetzlichen Zielvorstellungen zu
dienen, und ob er sich fur die Beschwerdefiihrerin
weniger belastend darstellt. Dabei kommt der Ge-
richtshof zu dem Ergebnis, daB die gesetzliche Lo-
sung — Eingemeindung des lberwiegenden Teils der
Stadt Monheim nach Disseldorf — dem Zusammen-
schluB Monheim/Langenfeld deutlich unterlegen ist
und hat aus diesen Grinden der Verfassungs-
beschwerde der Stadt Monheim stattgegeben .

2. Das Meerbusch-Urteil

Das erneute Wiederaufgreifen der Neugliederungs-
entscheidung Meerbusch — die Stadt hat wegen eines
Fehlers im Anhdrungsverfahren ihre Selbstandigkeit
behalten — begegnet einem verfassungsrechtlichen
Risiko, weil sich nach den Ausfiihrungen des Gerichts
im Rahmen einer ordnungsgemaBen Abwagung hatte
ergeben kénnen, ,daB die im Rahmen des Vertrauens-
schutzes zu wiirdigenden Umstande auch angesichts
der (berdrtlichen Griinde die hdéhere Bewertung
verdienten“ %,

Die verfassungsrechtliche Zulassigkeit einer Zuord-
nung der Stadt Meerbusch zu Dusseldorf und Krefeld
ist danach ausdrticklich fraglich geblieben.

3. Alternativen im Kirchhellen/Gladbeck-Urteil

Auch das Kirchhellen/Gladbeck-Urteil enthalt Uber-
legungen des Gerichts zu mdoglichen Alternativ-
I6dsungen.

3.1 Alternativen im Rahmen der Verhéltnis-
maéBigkeitsprifung

Im Rahmen der VerhéaltnisméaBigkeitspriifung — bei
der die Vor- und Nachteile der gesetzlichen Lésung
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im Blick auf den demokratischen Eigenwert der
Gemeinden verglichen werden — fiihrt der Gerichts-
hof aus ?8:

»Das MiBverhéltnis zwischen diesen Nachteilen des
Eingritts in den Bestand der Stadt Gladbeck und dem
geringen AusmaB, in dem die gesetzliche MaBnahme
den Zielen der kommunalen Neuordnung dient, wird
nicht dadurch gemildert, daB ohne die gesetzliche
MaBnahme ein noch unbefriedigenderer Nachteil hin-
genommen werden muB. Zwar ist die Erwagung des
Gesetzgebers, die kreisfreien Stadte Bottrop .und
Gladbeck kénnten in ihrer bisherigen Gré8e die ihnen
kunftig zufallenden Aufgaben nicht optimal erfullen,
angesichts der wissenschaftlichen Diskussion zur
Frage von OptimalgréBen nicht offensichtlich falsch.
Die gesetzliche MaBnahme ist jedoch nicht der einzige
Weg, den hierin moglicherweise liegenden Nachteil
zu vermeiden. Bei richtiger Einschatzung der durch
sie erreichbaren Vorteile ist sie nicht einmal ein son-
derlich geeigneter Weg. Die zu glinstige Beurteilung
ihrer Geeignetheit hat sich auf die ausweislich der
AusschuBprotokolle zudem nicht besonders intensive
Abwéagung der verschiedenen Neuordnungsmaoglich-
keiten untereinander durch den Gesetzgeber aus-
gewirkt. Eine neuerliche Abwédgung kénnte eine an-
dere Entscheidung ergeben. Der Verfassungsgerichts-
hof hat die Mdglichkeit einer anderweitigen Zuord-
nung durch den Gesetzgeber deshalb in diesem Fall
in seine Prifung einzubeziehen.”

3.2 Die vom Gerichtshof erwédhnten Alternativiésungen

Als Alternativen hat der Gerichtshof — ohne deren
Verfassungskonformitat endgiiltig festzustellen — in
Betracht gezogen:

Fiir die Stadt Bottrop:

Eingliederung in die Stadt Essen (mit einem gewis-
sen Vorrang) oder auch (méglicherweise) in die
Stadt Oberhausen

Fiir die Stadt Gladbeck und die Gemeinde Kirchhellen:

— Gladbeck und Kirchhellen jeweils selbstandig im
Kreis Recklinghausen

— Gladbeck vergréBert um Kirchhellen im Kreis
Recklinghausen

— Gladbeck eingegliedert in die Stadt Gelsenkirchen,
Kirchhellen selbstandig im Kreis Recklinghausen

— Eingliederung von Gladbeck und Kirchhellen in die
Stadt Gelsenkirchen.

V.
Erneutes Téatigwerden des Gesetzgebers

Die Behandlung mehrerer Alternatividsungen durch
den Gerichtshof sowie seine Feststellung, die Mon-
heim-Mitte und Monheim-Baumberg sowie Wesseling

VerfGH v. 7. 11. 1975 — VerfGH 64/74 — A. U., S. 17.

* VerfGH v. 6.12.1975 — VerfGH 13/74 — A.U., S. i
g A.U., S.24 (Kirchhellen/

% VerfGH v. 6. 12. 1975 — VerfGH 62/74 — (Wesseling) A. U. :,Di
Einbeziehung Wesselings in das GroBzgntrum Kgl)n kalr‘:n' Séh%}éél'ijéﬁ
auch nicht mit einem etwa allgemein zu erzielenden Rationalisie-
rungs- oder Leistungssteigerungseffekt fiir die Verwaltungskraft
Kolns begriindet werden. Dieser Gesichtspunkt hat — soweit fest-
stellbar — im Gesetzgebungsverfahren zu Recht keine Rolle gespielt, -
vielmehr hat die Landesregierung in der mindlichen Verhandluné
selbst eingerdumt, die fir die Verwaltungskraft einer GroBstadt
optimale Einwohnerbasis liege deutlich unter der Millionengrenze.”

* VerfGH v. 6. 12. 1975 — VerfGH 39/74 — A. U., S. 28.

7 Meerbusch-Urteil v. 13.9. 1975 — VerfGH 43/74 — Stadte- -
meinderat 1975, S. 367 (371); vgl. auch HOPPE/STUER, :nall-'yns% g:s
Meerbusch-Urteils, Stadte- und Gemeinderat 1975, S. 371 ff.

Kirchhellen/Gladbeck-Urteil v. 6. 12,1975 — VerfGH 13/74 — AU, S.27.

”
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betreffenden Neugliederungsbestimmungen seien
nicht nichtig, sondern lediglich verfassungswidrig,
1aBt die Frage berechtigt erscheinen, ob der Gesetz-
geber zu einer neuen gesetzlichen Regelung verfas-
sungsrechtlich verpflichtet ist sowie ob und welche
verfassungsrechtlichen Risiken bei der Verwirklichung
einer vom Gerichtshof erwogenen Alternatividsung
dem Gesetzgeber nach den Urteilen nach wie vor
bleiben.

1. Gesetzgeber lediglich verpftlichtet, Kreiszuordnung
fur Monheim und Wesseling zu regeln

Der Gerichtshof hat im Monheim- und Wesseling-
Urteil von einer Nichtigkeitserkidrung der diese bei-
den Gemeinden betreffenden Neugliederungsbestim-
mungen abgesehen, weil er — hinsichtlich der kreis-
lichen Zuordnung — in die Befugnisse des Gesetz-
gebers eingegriffen hatte, wenn durch das Urteil die
Beschwerdefiihrerinnen ,kreislos oder einem beste-
henden Kreis zugeordnet worden waren*“ ®’.

Die Pflicht des Gesetzgebers, die Kreiszuordnung —
unddiese allein — gesetzlich zu regeln, ergibt sich nicht
unmittelbar aus dem Urteilstenor, sondern ist ledig-
lich eine mittelbare Folge daraus, daB ohne eine
solche Regelung eine Liicke im System des kommu-
nalkérperschaftlichen Aufbaus von Gemeinden und
Kreisen im Lande entstehen wirde, die mit dem Kom-
munalverfassungsrecht unvereinbar ware '%:

+Unter denvorliegend gegebenen Umstanden wirde
eine Nichtigkeitserklarung des Gesetzes im genann-
ten Umfange auch nicht etwa nur den Zustand wieder
herstellen, wie er vor dem ErlaB des Disseldorf-
Gesetzes bestand, sondern dazu fuhren, daB Mon-
heim-Mitte und Monheim-Baumberg bis zur erneuten
gesetzlichen Regelung keinem Kreis zugeordnet
wéren, ohne jedoch im Sinne des Kommunalverfas-
sungsrechts den Status der ,Kreisfreiheit’ zu besit-
zen ... Infolgedessen wiirde die Nichtigerklarung des
Gesetzes einen Zustand der ,Kreislosigkeit' flr eine
ehemals kreisangehorige Stadt zur Folge haben, der
mit dem geltenden Kommunalverfassungsrecht unver-
einbar und insgesamt nachteiliger ware als die auf
einen kurzen Ubergangszeitraum beschrankte Auf-
rechterhaltung der gegenwartigen, nicht verfassungs-
gemaéaBen Eingliederung nach Disseldorf.“

Die Pflicht ist also eine Verpflichtung zur Beseiti-
gung kommunalverfassungsrechtlicher Systemwidrig-
keiten. Eine verfassungsrechtliche Verpflichtung, die
gemeindliche Neuordnung etwa durch Zusammen-
schluB von Monheim und Langenfeld, Eingliederung
von Meerbusch und Erkrath/Hochdahl nach Diisseldorf
oder durch eine andere Eingemeindungslésung im
Raum Bottrop/Gladbeck/Kirchhellen neu zu regeln,
besteht fir den Gesetzgeber nicht und ist durch die
Urteile nicht ausgeldst.

Dies gilt insbesondere auch fir den Zusammen-
schluB Monheim/Langenfeld, den der Gerichtshof
zwar gegeniber der Eingemeindung der Stadt Mon-
heim in die Stadt Disseldorf als eindeutig besser
bezeichnet hat. Eine verfassungsrechtliche Verpflich-
tung des Gesetzgebers, eine solche Ldsung vorzu-
sehen, ist jedoch an keiner Stelle des Monheim-Urteils
ausgesprochen.
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Dabei ist und bleibt die Zuordnung zu Disseldort
verfassungswidrig, auch wenn es der Gesetzgeber bei
einer selbstandigen Stadt Monheim beldBt. Ebenso
wie der Gesetzgeber von Verfassungs wegen im
Jahre 1974 nicht verpflichtet war, die Auflésung der
Stadt Monheim im Disseldorf-Gesetz vorzusehen, so
besteht auch jetzt eine solche Verpflichtung nicht. Der
Gesetzgeber ist und bleibt innerhalb des von der
Verfassung gesteckten Rahmens grundsatzlich frei
darin, ob und mit welchen — verfassungskonformen —
allgemeinen und konkreten Zielsetzungen er seine
Neugliederung in Angriff nimmt. '

2. Verfassungsrechtliche Risiken bei einem erneuten
gesetzgeberischen T&tigwerden

Der Gerichtshof hat zwar — etwa im Kirchhellen/
Gladbeck-Urteil oder im Monheim-Urteil (hinsichtlich
der Eingliederung der Stadt Erkrath-Hochdahl nach
Disseldorf) — andere Neugliederungsalternativen an-
gedeutet, er hat jedoch keine Volluberprifung der
VerfassungsmaBigkeit dieser denkbaren Alternativen
vorgenommen. Dies gilt sowohl flir andere Losungen
im Raum Bottrop/Gladbeck/Kirchhellen als auch flr
die Eingemeindung von Erkrath/Hochdahl und/oder
Meerbusch nach Dusseldorf. Daraus folgt, daB bei
einer erneuten Inangriffnahme der Neugliederung in
den oben bezeichneten Raumen dem Gesetzgeber
verfassungsrechtliche Risiken durch die Urteile nicht
abgenommen worden sind.

Dies gilt einerseits fir den Raum Bottrop/Gladbeck/
Kirchhellen. Hier hat der Gerichtshof zwar die Ein-
gemeindung von Bottrop nach Essen sowie die Ein-
gliederung Gladbecks nach Gelsenkirchen bei einer
Verlegung des Verwaltungssitzes der neuen Stadt
nach Gelsenkirchen-Buer behandelt, ohne jedoch
auch hier etwa die Verfassungskonformitat einer sol-
chen Neugliederungslidsung im Urteil abschlieBend
festzustellen. Die Eingemeindung von Kirchhellen
wird ebenso wie ihre Selbstandigkeit lediglich als
(denkbare) Mdglichkeit angedeutet, ohne dies mit
weiteren Ausfuhrungen zur VerfassungsmaBigkeit
einer solchen Ldsung zu verbinden.

Die vom Gerichtshof nur im Rahmen der Verhaltnis-
maBigkeitsprifung angestellten Uberlegungen konn-
ten auch mehr nicht leisten, als denkbare Ldsungs-
alternativen vorzustellen, ohne deren verfassungs-
rechtliche Zulassigkeit jedoch anhand des Abwa-
gungsgebots abschlieBend zu beantworten, zumal es
notwendiger Bestandteil des kontrollierenden gericht-
lichen Abwagungsprozesses ist, das Ergebnis der An-
hérung der betroffenen Gemeinde zu einer konkret
dargelegten und mit Grinden bekannt gegebenen
Alternative in die Abwdgung eingehen zu iassen.

Ahnliches gilt fiir eine Eingemeindung von Erkrath/
Hochdahl nach Disseldorf. Hier enthalt das Monheim-
Urteil lediglich den Hinweis, daB der Gesetzgeber der
Erwagung, ,die Landeshauptstadt und -ihre innere
Struktur zu starken und zu verbessern im Rahmen
der Abwagung der Vor- und Nachteile keinen so
hohen Stellenwert beigemessen (hat).” Dies ergebe
sich insbesondere daraus, ,daB die mit Dusseldorf

¥ VerfGH v. 6. 12. 1975 — VerfGH 62/74 — A. U., S. 27.

1 S0 das Monheim-Urteil VerfGH v. 6. 12, 1975 — VerfGH 39/74 — A. U.,
Seite 49.
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offensichtlich enger verflochtenen und entfernungs-
méaBig glnstiger liegenden Gemeinden Erkrath und
Hochdahl nicht eingegliedert worden sind*“ '°".

Uber die Notwendigkeit oder sogar Verfassungs-
maBigkeit einer solchen Eingemeindung im Ubrigen
besagt das Urteil nichts. Das Gericht gibt lediglich
den Grund fir seine Annahme an, daB der Gesetz-
geber der Starkung und Verbesserung der Landes-
hauptstadt keinen so hohen Stellenwert beigemessen
habe.

Das Erkrath-Urteil — das sich mit der Zuordnung
des Ortsteils Erkrath-Unterbach zu Duisseldorf be-
schaftigte — enthalt sogar im Gegenteil Hinweise, die
fir eine weitere Selbstandigkeit von Erkrath-Hochdahi
sprechen und das Land zu einer finanziellen Status-
sicherung — wo nétig — verpflichten 192

* ,Im Zuge der geplanten weiteren Bautatigkeit und
des damit verbundenen Bevélkerungszuwachses kann
sich (die) Finanzkraft (der Stadt Erkrath/Hochdahl)
weiter starken. Hierbei wird auch die Férderung durch
das Land eine Rolle zu spielen haben, dem es obliegt,
etwaige negative Folgen der Neugliederung zu erken-
nen und ihnen, wo méglich und geboten, zu begegnen.”

Erst recht sind bei einer nochmaligen Wiederinan-
griffnahme einer Auflésung von Meerbusch verfas-
sungsrechtliche Risiken nicht ausgerdumt. Denn auch
ein neues Auflésungsgesetz Meerbusch ist mit dem
verfassungsrechtlichen Risiko verbunden, vom Ge-
richtshof aus Griinden des Vertrauensschutzes erneut
aufgehoben zu werden'® — ein Gesichtspunkt, der
auch bei einer Auflésung und Eingemeindung von Erk-
rath/Hochdahl nach Diisseldorf bedeutsam erscheint.

Im Zusammenhang mit einem erneuten Versuch
der Eingliederung von Meerbusch nach Disseldorf
und einer erneuten evtl. Verfassungsbeschwerde der
Stadt wiirde sich auch die Frage stellen, zu welchem
Zeitpunkt der Gesetzgeber die Kommunalwahlen an-
setzen soll, wenn die Verfassungsbeschwerde mdég-
licherweise — wie beim ersten Mal — von einer einst-
weiligen Anordnung begleitet wiirde, die das Gesetz
bis zu einer erneuten gerichtlichen Hauptentschei-
dung vorlaufig aussetzt 4.

V.
Fazit

FaBt man die Besonderheiten der Urteile im Hin-

blick auf

— die Schutzfunktionen des Verfassungsgerichts,

— die vom Gericht herausgearbeiteten Zielvor-
stellungen,

— die Bedeutung der Behandlung von zukiinftigen
Lésungen durch den VerfGH sowie

— die Pflicht und verfassungsrechtliche Risiken des
Gesetzgebers, im AnschluB an die Urteile erneut
tatig zu werden,

zusammen, so |aBt sich folgendes feststellen:

1. Eine starkere und vor allem eigensténdigere Ana-
lyse der konkreten Ziele der MaBnahme

2. Eine umfassende Verwendung des konkreten
Abwagungsdenkens in allen Priifungsstadien der
Geeignetheit, VerhaltnismaBigkeit und Erforder-
lichkeit
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3. Eine sehr detaillierte, umfassende Analyse aller
Vor- und Nachteile

4. Eine Anreicherung des Argumentationshaushaltes
vor allem auch im Hinblick auf die fur die Selb-
standigkeit sprechenden Vorteile

5. Ein Vordringen in den Bereich von Wertungen,
Erwagungen und Prognosen des Gesetzgebers,
verbunden mit eigenen Wertungen und Gewichtun-
gen des Gerichts, die zum Ergebnis fiihren, daB
gesetzgeberische Wertungen und Erwagungen
offensichtlich falsch sind

6. Die Verwendung des Mittels systemimmanenter
Kritik, d.h. die systemgerechte Ubernahme von
Wertungen durch den Gesetzgeber selbst, um
daran dessen eigene Wertungen in anderen Fallen
Zu messen

7. Die weitgehende Ubernahme und wertende Prazi-
sierung der gesetzgeberischen Ziele durch den
Gerichtshof

— die Betonung oberzentraler Entwicklung in den
Réaumen Disseldorf/Krefeld und Kéin

— die Anerkennung aber auch der mittelzentralen
Entlastungsstadt auBerhalb des engeren grof-
stadtischen Verflechtungsbereichs

— die nicht offensichtliche Fehlerhaftigkeit dervom
Gesetzgeber eingefiihrten Richtzahlen: Mindest-
einwohnerzahl von 8000 bzw. (im Ausnahmefall)
5000 E. far Unterzentren, 30000 bis 40000 E.
fur Mittelzentren sowie 150000 bis 200000 E. fur
kreisfreie Stadte.

8. Die Verpflichtung des Gesetzgebers, lediglich die
Kreiszuordnung von Monheim und Wesseling zu
regeln, nicht jedoch im Bereich der gemeindlichen
Gebietsreform erneut tatig zu werden.

9. Wird der Gesetzgeber etwa im Bereich Bottrop/
Gladbeck/Kirchhellen oder auch durch die Ein-
gemeindung von Erkrath/Hochdahl und/oder Meer-
busch nach Dusseldorf erneut tatig, so ist ihm ein
verfassungsrechtliches Risiko durch die Urteile
nicht genommen.

Ob die Vorschlage des Innenministers zur erneuten
Neugliederung der Raume Koéln, Dusseldorf und
Bottrop/Gladbeck/Kirchhellen — von ihm bei der
Bekanntgabe am 2. Februar 1976 als ,,Neugliederungs-
Reparatur-Vorstellung“ bezeichnet —, die eine Auf-
teilung von Meerbusch auf Disseldorf und Krefeld,
eine Eingemeindung von Erkrath/Hochdahl nach Dis-
seldorf, einen ZusammenschluB von Monheim und
Langenfeld im Kreise Mettmann, eine Eingemeindung
von Bottrop nach Essen oder Oberhausen, eine Ein-
gemeindung von Gladbeck nach Gelsenkirchen sowie
eine Aufteilung von Kirchhellen vorsehen — sollten
sie Gesetz werden —, insgesamt einer verfassungs-
rechtlichen Uberprifung standhalten, erscheint eher
zweifelhaft.

0 VerfGH v. 6. 12. 1975 — VerfGH 39/74 — A. U,, S. 34.

92 VerfGH v. 10. 10. 1975 — VerfGH 49/74 — A. U., S. 21 (Erganzungen
von den Verf.).

19 Vgl. dazu im einzelnen Meerbusch-Urteil v. 13.9. 1975 — VerfGH
43/74 — Stadte- und Gemeinderat 1975, S. 367 (371); HOPPE/STUER,
Analyse des Meerbusch-Urteils, Stadte- und Gemeinderat 1975,
S. 371 (380 ff).

4 verfGH v. 21.12. 1974 — VerfGH 44/74 — A. U. S.1f; vgl. STUER,
Die einstweiligen Anordnungen des Verfassungsgerichtshofs NW,
Teil I: Entscheidungsbericht, Stadte- und Gemeinderat 1975, S. 24 (29).

Stadte- und Gemeinderat 2/1976



