Meerbusch-Urteil des VerfGH NW*

Leitsétze:

1. Eine sachgerechte Entscheidung des Gesetzgebers
Uber die kommunale Neugliederung eines Gebietes
setzt eine umfassende Kenntnis von allen erheb-
lichen Umstéanden, insbesonders ein zutreffendes
Bild von den Interessen der betroffenen Gebiets-
kérperschaft voraus. Die sorgfaltige Abwigung
aller fir und gegen ein Neugliederungsvorhaben
sprechenden Griinde ist nur auf der Grundlage
einer Anhdrung mdoglich, die den wesentlichen
Inhalt des Neugliederungsvorhabens mit allen
wesentlichen Griinden fiir die in ihm enthaltenen
EinzelmaBnahmen der betroffenen Gebietskérper-
schaft bekanntgibt.

2. Bei einem erst kiirzlich neugegliederten Gebiet hat
der Gesetzgeber in seine Wertungen, Erwagungen
und Entscheidungen anlaBlich des neuen Gesetz-
gebungsvorhabens in vollem Umfang einzubezie-
hen: Die Tatsache, daB das frithere Gesetz aus Griin-
den des &ffentlichen Wohls verabschiedet worden
ist, den dabei zugrunde gelegten Sachverhalt so-
wie die damals angestellten Prognosen, Wertun-
gen und Erwagungen und schlieBlich die von dem
Gesetz ausgegangenen Wirkungen, inshesondere
das in seine Geltung gesetzte Vertrauen.

3. Soll die erste NeugliederungsmaBnahme nach
wenigen Jahren als Fehlentscheidung oder wegen
verénderter Verhéltnisse oder Erkenntnisse oder
Prinzipien aufgehoben werden — und zwar wie-
derum aus Grinden des o6ffentlichen Wohils —, so
bedarf das einer entsprechenden Begriindung, die
sich mit der Vorentscheidung, den veranderten
Verhaltnissen, den neuen Erkenntnissen und den
neuen Prinzipien sowie der Notwendigkeit und
ZweckmaBigkeit einer erneuten Regelung insge-
samt eingehend auseinandersetzt. Die neue MaB-
nahme unterliegt somit einer erweiterten Begriin-
dungspflicht und die Begriindung einer besonde-
ren Qualifizierung.

4. Beim Nutzen-Schaden-Vergleich im Rahmen der
Erwagungen zur Geeignetheit hat der Gesetzgeber
Gesichtspunkte auf der Verlust- und Schadenseite,
wie z.B. den beim Aufbau der neuen Gemeinde
bewiesenen Elan und die groBen Planungs- und
Arbeitsleistungen, die Wirkung der beabsichtigten
MaBnahme auf die 6ffentlichen Bediensteten, die
Gefahr einer willkiirlichen Unterbrechung der Ver-
antwortungskontinuitdt sowie Gesichtspunkte der
Glaubwiirdigkeit des Gesetzgebers zu bericksich-
tigen. Bei der VerhaltnismaBigkeitspriifung hat der
Gesetzgeber zu fragen, welches Gewicht dem
Bestand einer konkreten kommunalen Selbstver-
waltungseinheit zukommt, die nach ihrer aufgrund
moderner kommunalpolitischer Uberlegungen er-
folgten Griindung mit groBer Intensitit auf die
bewuBte Gestaltung der Zukunft gerichtet war.

VertGH NW, Urteil vom 13.9. 1975 — VertGH 43/74 —
(Meerbusch)
Tatbestand:
Durch das Dusseldorf-Gesetz vom 10.9. 1974 (GV
NW 899) wurde die beschwerdefiihrende Stadt Meer-
busch, die dem gleichfalls beschwerdefiihrenden
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Kreis Grevenbroich angehérte, aufgeldst und ihr Ge-
biet in die Stadte Disseldorf, Krefeld sowie — zu
einem kleinen Teil — in die Stadt Neuss eingegliedert.
Die Stadt Meerbusch (im folgenden: Stadt) und der
Kreis Neuss (im folgenden: Kreis) erstreben die Erhal-
tung der Stadt. Sie war durch § 9 des Kempen-
Krefeld-Gesetzes vom 18.12.1969 (GV NW 966) mit
Wirkung vom 1. 1. 1970 als ZusammenschiuB von
8 Gemeinden — llverich, Langst-Kierst, Lank-Latum,
Nierst, Ossum-Bésinghoven, Strimp, Osterath und
Biiderich — gebildet worden. Der Neugliederungsvor-
schiagg des Innenministers sowie der Gesetzentwurf
der Landesregierung, zu denen die Beschwerdefiihrer
angehoért wurden, sahen vor, Meerbusch bestehen
zu lassen.

Auf Weisung des Ausschusses fiir Verwaltungs-
reform wurden die Beschwerdefithrer wahrend des
Gesetzgebungsverfahrens nunmehr erstmals zu einer
mdglichen Auflésung der Stadt Meerbusch angehdrt.
Die angegebenen Griinde — Meerbusch kénne die
zugedachte GrioBe mangels Zuzugs nicht erreichen,
der Aufbau eines neuen Stadtzentrums sei deshalb
unwirtschaftlich, die Stadt kénne die mit ihrer Grin-
dung 1969 geplante Entlastungsfunktion in der Bal-
lungsrandzone daher nicht erfillen — waren nach
Feststellung des VerfGH jedoch nicht die tragenden
Griinde des Gesetzes. Bei der endgiiltigen BeschiuB-
fassung stand vielmehr im Vordergrund, die Ober-
zentren Disseldorf und Krefeld zu férdern, die Wirt-
schafts-, Siedlungs-, Verkehrs- und Verwaltungsstruk-
tur des Umlandes von ihnen her zu entwickeln und
die Bevélkerungsbewegung entsprechend zu steuern.
Zu diesem gegeniiber 1969 prinzipiellen Zielwechsel
sind die Beschwerdefiihrer nicht angehdrt worden.

Der VeriGH erklarte das Diisseldorf-Gesetz, soweit
es die Stadt Meerbusch in die Stadte Disseldorf und
Krefeld eingliedert, fiir nichtig.

Aus den Griinden:

Die Verfassungsbeschwerden sind nach § 50 VerfGHG
zuléssig (vgl. Urt. v. 24, 4.70 — VGH 13/69 —, OVGE
26, 271 m.w. Hinw.); sie sind wegen Mangein im
Anhdrungsverfahren im wesentlichen auch begriindet.

1. Nach sténdiger Rechtsprechung des Verfassungs-
gerichtshofs (Urt. v. 4.8.72 — VerfGH 9/71 —, OVGE
28, 292 und dort. Hinw. sowie Urt. v. 2. 11. 73 —VerfGH
17/72 — und v. 7.12. 73 — VerfGH 18/72 —) wird der
Bestand der Gemeinde als Teil des Kernbereichs der
gemeindlichen Selbstverwaltung durch Art. 78 LV in
begrenztem Umfang geschitzt. In ihn darf nur nach
Anhérung der Gemeinde unter Beriicksichtigung des
Willens der Bevolkerung aus Griinden des dffentlichen
Wohls eingegriffen werden.

Diese verfassungsrechtliche Befugnis des Gesetz-
gebers besteht grundsatzlich immer dann, wenn die
kommunale Gliederung sich im Hinblick auf Sinn und
Zweck der kommunalen Selbstverwaltung mehr als
nur geringfligig verbessern I48t. Das kann auch dann
der Fall sein, wenn das fragliche Gebiet erst kiirzlich
neugegliedert worden ist, diese Gliederung im Lichte
neuerer Erfahrungen, Erkenntnisse oder Zielsetzun-

* Anm. der Schriftleltung: Das Urteil ist mitgeteilt von Prof. Dr. Werner
HOPPE und Rechtsanwalt Bernhard STUER, Minster, die auch die
Leitsdtze und den Tatbestand des Urteils formuliert haben; vgl. auch
den nachfolgenden Beitrag: Analyse des Meerbusch-Urteils”.
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gen aber deutlich weniger gut ist als die neuerdings
angestrebte. Der Gesetzgeber ist dabei weder fir
eine voriibergehende Zeit an eine von ihm getrof-
fene NeugliederungsmaBnahme gebunden (vgl. Urt.
v. 15.8.75 — VerfGH 26/74 — AU 26), noch bei Neu-
gliederung durch eine Reihe von Gesetzen an be-
stimmte Regeln fiir ,Reihen-“ oder ,Kettengesetze®,
noch bei Neugliederung auf Grund von bestehenden
Gliederungssystemen an diese Systeme (vgl. Urt. v.
4.8.72 — VGH 9/71 — AU 23). Allerdings hat er in
seine Wertungen, Erwagungen und Entscheidungen
anlaBlich des neuen Gesetzesvorhabens in vollem
Umfang einzubeziehen: Die Tatsache, daB das frithere
Gesetz aus Griinden des offentlichen Wohls verab-
schiedet worden ist, den dabei zugrunde gelegten
Sachverhalt sowie die damals angestellten Prog-
nosen, Wertungen und Erwagungen und schlieBlich
die von dem Gesetz ausgegangenen Wirkungen, ins-
besondere das in seine Geltung gesetzte Vertrauen.
Andernfalls wiirde der Gesetzgeber gegen das Ver-
fassungsgebot verstoBen, wonach in den Bestand der
Gemeinden nur aus Grinden des &ffentlichen Wohls
eingegriffen werden darf.

Die Bindung des Gesetzgebers an das 6ffentliche
Wohl bedeutet nicht, daB er bei der kommunalen
Neugliederung an bestimmte von der Verfassung vor-
gegebene Gliederungsziele und -prinzipien gebunden
ist. Ihm steht vielmehr ein weiter Spielraum zu, die
Neugliederungsziele zu bestimmen und die zu ihrer
Erreichung gebotenen MaBnahmen auszuwahlen.
Dabei miissen allerdings Ziele angestrebt und Sach-
verhalte verwirklicht werden, die dem Staat und sei-
nen Gebietskdrperschaften im ganzen mehr nitzen
als schaden.

2. Die Verfassung bestimmt nicht ausdriicklich,
worauf die Anhdrung einer betroffenen Gemeinde sich
zu erstrecken hat und wann, wie und von wem sie
durchzufiihren ist. Die verfassungsrechtlichen Anfor-
derungen an eine ordnungsgeméBe Anhdrung erge-
ben sich jedoch aus dem Zweck, den die Anhérung
der von einer Neugliederung betroffenen Gemeinde
verfolgt. Eine sachgerechte Entscheidung des Gesetz-
gebers iiber die kommunale Neugliederung eines
Gebietes setzt voraus, daB er umfassende Kenntnis
von allen erheblichen Umstanden, insbesondere ein
zutreffendes Bild von den Interessen der betroffenen
Gebietskdrperschaft erhalt; denn nur dann vermag
er alle Argumente, die fiir und gegen ein Neugliede-
rungsvorhaben sprechen, sorgféltig abzuwégen. Die
zuverlassige Unterrichtung des Gesetzgebers 148t sich
nur erreichen, wenn alle Betroffenen Gelegenheit
haben, rechtzeitig und ausgiebig zu Wort zu kommen.
Eine Gebietskdrperschaft kann ihre Interessen und
ihre Argumente fiir oder gegen ein Neugliederungs-
vorhaben nur dann wirksam vorbringen, wenn sie das
betreffende Vorhaben kennt und ihr eine angemes-
sene Frist zur Priifung sowie zu ihrer Willens- und
Meinungsbildung zur Verfigung steht. Es ist zwar
nicht erforderlich, daB der Gebietskorperschaft das
Neugliederungsvorhaben mit allen Einzelheiten, etwa
schon in der endgiiltigen Fassung des Gesetzent-
wurfs, bekanntgegeben wird. Notwendig ist aber, daB
sie den wesentlichen Inhalt des Neugliederungsvor-
habens mit allen wesentlichen Griinden fiir die in ihm
enthaltenen EinzelmaBnahmen erféhrt (vgl. Urt. v.
18.12.70 — VGH 11/70 —, OVGE 26, 311 ff).
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Gemessen an diesen Erfordernissen ist die Anho-
rung der Beschwerdefiihrer nicht ausreichend gewe-
sen.

1. Aus dem Protokoll der AusschuBsitzung vom
4./5. Juli 1974, dem Bericht des Ausschusses zur drit-
ten Lesung vom 8. Juli 1974, der Niederschrift der
dritten Lesung vom 10. Juli 1974 und dem erlautern-
den Vortrag der Landesregierung in dem verfassungs-
gerichtlichen Verfahren ergeben sich folgende tra-
genden Grinde der gesetzlichen MaBnahme:

Entsprechend den tiefgreifenden Verédnderungen
der politischen, sozialen und wirtschaftlichen Verhalt-
nisse sollte durch die kommunale Neugliederung im
ganzen Lande den Biirgern unter moéglichst geringer
Belastung eine mdglichst umfassende und in allen
Landesteilen gleichwertige Daseinsvorsorge gewahrt,
die Erfiillung der Ubrigen o6ffentlichen Aufgaben ge-
sichert und die kommunale Selbstverwaltung gestarkt
werden. Zu diesen Zwecken sollite der Raum nach
dem zentral6rtlichen Prinzip gegliedert werden (vgl.
§ 20 des Landesentwicklungsprogramms v. 19.3.74
— GV NW 96 —), das dazu dient, 6ffentliche Leistun-
gen moglichst breit und moglichst wirtschaftlich anzu-
bieten sowie das private Angebot entsprechend an-
zuregen. Das Land sollte ferner durch Einsatz staat-
licher Mittel nach dem Prinzip festgelegter Achsen
und Schwerpunkte entwickelt werden (vgl. § 21 aa0),
das den Zweck hat, die zur Verfiigung stehenden
Mittel méglichst dort einzusetzen, wo sie im Hinblick
auf die oben genannten Zwecke und andere politi-
sche Ziele den groBiten Nutzen bringen.

Als Entwicklungsschwerpunkte ganz besonderer
Bedeutung wurden diejenigen Stadte angesehen, die
oberzentrale Funktionen erflilen. Sie sollten zu dem
Geriist der Kommunalstruktur des Landes entwickelt
werden, die dafiir notwendige Tragfahigkeit erhalten
und als Entscheidungszentren fir die Ordnung und
Entwicklung des gesamten Raums sorgen, der mit
ihrem Kern mittelzentral oder sonst funktional ver-
flochten ist, dem sog. ,engeren groBstadtischen Ver-
flechtungsbereich“. Zu ihm gehért auch der fir die
GroBstadtbevdlkerung nétige Naherholungs-Freiraum.
Selbstandige Mittelzentren sollten in der Nachbar-
schaft der Oberzentren nur bestehenbleiben, wenn
sie auBerhalb des engeren groBstadtischen Verflech-
tungsbereichs geniigend weit entfernt liegen und
bereits ausgepragte und tragfahige Siedlungsschwer-
punkte aufweisen, deren Ausbau nicht so kostspielig
ist, wie der Neubau eines Zentrums ,auf griner
Wiese“ sein wiirde. Bevdlkerungsbewegungen, die
diesen Absichten zuwiderlaufen, sollten gesteuert
werden, um die Versorgung der Bevolkerung und den
Ausgleich der Lebensverhélinisse angesichts der
knappen Mittel nicht zu gefadhrden.

Diese — dem o&ffentlichen Wohl nicht zuwiderlau-
fenden — allgemeinen Griinde haben in bezug auf die
Stadte Meerbusch, Disseldorf und Krefeld folgende
Auspragung erfahren: Die Landeshauptstadt Dissel-
dorf stellt ein Ober- (oder GroB-)Zentrum besonderer
Bedeutung und in besonders schwieriger Lage dar.
Sie weist eine hohe Bevélkerungsdichte und starken
Verkehr, darunter insbesondere Arbeitspendlerver-
kehr auf. Bevdlkerungszahl und Zahl der Unterneh-
men des sekundiren Bereichs nehmen trotz des all-
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gemeinen Zuzugs in die rheinische Stadtlandschaft
ab, d. h. die eigenfinanzielle Basis wird schmaler. Die
Anforderungen an das Zentrum dagegen steigen an.
Aus diesen Griinden sollte die Flachen- und Einwoh-
nerbasis der Stadt Disseldorf vordringlich verbreitert
werden. Die Stadt sollte in die Lage versetzt werden,
die Wanderbewegung aus dem Stadtkern in das Um-
land in gewissem Umfang zu steuern oder gar zu
unterbinden und den Zuzug in den Raum Diisseldorf
s0 zu lenken, daB die vorhandene Infrastruktur am
wirtschaftlichsten ausgenutzt wird.

Der Vorschlag der Landesregierung, die genannten
Zwecke insbesondere durch Vereinigung der mit Dus-
seldorf eng verflochtenen fritheren Stadte Erkrath und
Hochdahl zu verfolgen, wurde vom Landtag verwor-
fen. Deshalb sollten diese Zwecke nunmehr durch
die Vereinigung anderer Gebiete, insbesondere des
gréBten Teils der Stadte Meerbusch und Monheim,
mit der Stadt Diisseldorf erreicht werden. Der Gesetz-
geber sah sich zu dieser Losung vor allem wegen der
mittelzentralen und der Pendlerverflechtung zwischen
Diisseldori und den meisten Ortsteilen der Stadt
Meerbusch und wegen der Tatsache veranlaBt, daB
ein gemeinsamer Siediungsschwerpunkt, der fiir alle
Ortsteile tragfahig ware, in Meerbusch — mdglicher-
weise auch wegen der Kiirze der seit Griindung der
Stadt abgelaufenen Zeit — nicht besteht.

Die Zuordnung der ndrdlichen Ortsteile der Stadt
nach Krefeld beruhte in geringerem Umfang gieich-
falls auf Erwagungen, die Stadt Krefeld in ihrer ober-
zentralen Funktion zu starken, vor allem aber darauf,
daB diese Ortsteile mittelzentral nur auf Krefeld oder
eher auf Krefeld als auf Diisseldorf ausgerichtet sind.

Diese tragenden Griinde der gesetzlichen MaB-
nahme mogen dem &ffentlichen Woh! entsprechen;
die gesetzliche MaBnahme mag im Verhalinis zu
ihnen auch nicht offensichtlich ungeeignet und im
Verhéltnis zu dem Eigenwert der bestehenden Stadt
nicht unverhaltnisméaBig sein; die gesetzliche MaB-
nahme mag sich insbesondere auch trotz der Tat-
sache rechtfertigen lassen, daB die Stadt entspre-
chend den damals herausgestellten Zielen erst 1969
gebildet worden ist. Dennoch ist sie im wesentlichen
verfassungswidrig, weil ihre tragenden Griinde nur
teilweise und daher fir die Beschwerdefiihrer mif-
verstandlich Gegenstand der Anh6érung gewesen sind.

2. Dies ergibt sich aus folgendem Ablauf der An-
hérung:

a) Als die Beschwerdefiihrer zu dem Vorschlag
des Innenministers vom 10. Dezember 1973 angehort
wurden, wurde ihnen zwar vorgehalten, daB man die
Bildung der Stadt schon 1969 und auch danach viel-
fach kritisiert habe und daB die Stadt ,nach den heu-
tigen Erkenntnissen lber den Bau von Entlastungs-
stadten wahrscheinlich nicht mehr verwirklicht werden
wiirde“. Der Innenminister hielt es aber fiir vereinbar
mit dem offentlichen Wohl, ihre Existenz ,zunachst
nicht in Frage zu stellen” und sie trotz der Absicht
bestehen zu lassen, den engeren groBstadtischen
Verflechtungsbereich Diisseldorfs nach dort zuzuord-
nen. Der Innenminister bezeichnete im Gbrigen ledig-
lich den Ortsteil Biliderich als mit Diisseldorf mittel-
zentral verflochten. Zu den Belangen der Stadt Kre-
feld bemerkte er, sie hatten sich gegeniiber 1969 nicht
wesentlich verschoben. Insbesondere aber betonte er,
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,daB die Glaubwiirdigkeit des Gesetzgebers leiden
kénnte, wenn der Vorschlag weniger als vier Jahre
nach Inkrafttreten des damaligen Neugliederungs-
gesetzes dessen Ergebnisse ohne zwingende Griinde
zu revidieren versuchen wiirde“, zumal das Kempen-
Krefeld-Gesetz das letzte Gesetz im Ersten Neuglie-
derungsprogramm gewesen sei und der Gesetzgeber
daher die Konsequenzen seiner Entscheidungen
schon besser habe beurteilen kénnen als zu dessen
Beginn.

Aus dieser Begriindung durften die Beschwerde-
fihrer entnehmen, daBl es keinen Grund zur Neuord-
nung gebe, der gewichtiger sei als die Gesichtspunk-
te, die filir das Bestehenbleiben der Stadt spréachen,
insbesondere die der Glaubwiirdigkeit und des Ver-
trauensschutzes. Auch konnten sie nicht erkennen,
daB die Neugliederungspolitik sich durch Konzentra-
tion auf die Belange der Oberzentren und durch einen
deutlichen Ubergang von der bloBen raumordneri-
schen Landesplanung zu der aktiven Landesentwick-
lung mit ihren besonderen Aspekten des optimalen
Einsatzes der staatlichen Mittel und der EinfluBnahme
auf die Bevilkerungsbewegungen — auch dies verfas-
sungsrechtlich unbedenklich (vgl. Urt. v. 15.3.75 —
VerfGH 26/74 — AU 23 und Urt. v. 12.7.75 — VerfGH
21/74 — AU 15) — inzwischen wesentlich gewandelt
hatte. Dies zu erkennen, wurde ihnen durch den oben
erwahnten Hinweis des Innenministers auf das 1969
bereits ,gebesserte Beurteilungsvermdgen® des Ge-
setzgebers, das zur Griindung der Stadt Meerbusch
gefiihrt habe, und durch das Festhalten an der Selb-
stédndigkeit der Stadt trotz deren Lage im engeren
grofistadtischen Verflechtungsbereich erheblich er-
schwert.

b) Zu der Anhérung der Beschwerdefiihrer vor dem
AusschuB am 29. April 1974 lagen — abgesehen von
den Forderungen der Stadte Dlsseldorf und Krefeld —
der Gesetzentwurf der Landesregierung und die Ein-
bringungsrede des Innenministers vom 4. April 1974
vor. Sie brachten fiir die Beschwerdefihrer keine zu-
satzlichen Aufschliisse hinsichtlich der berértlichen
Grunde der spateren gesetzlichen MaBnahme. Sie
hoben vielmehr lediglich darauf ab, daB die fiir die
Stadt gehegten Entwicklungserwartungen des Jahres
1969 nicht eingetreten seien und bestimmten damit
diesen Komplex mit seinen teilweise fragwiirdigen
Einzelbehauptungen zum Schwerpunkt der Argumen-
tation.

Diese muBte den Beschwerdefiihrern weiterhin ver-
héltnisméaBig problemlos erscheinen, weil die Landes-
regierung und der Innenminister das Weiterbestehen
der Stadt Meerbusch trotz aller Zweifel und trotz der
massiven Forderungen der Stadte Disseldorf und
Krefeld offensichtlich immer noch fiir vereinbar hiel-
ten mit dem 6ffentlichen Wohl.

¢) Mit ErlaB des Innenministers vom 9. Mai 1974
wurden die Beschwerdefiihrer erneut angehért. Nun-
mehr wurden sie im Auftrage des Ausschusses erst-
malig seitens des Landes mit der Alternativiésung
konfrontiert, die spater Gesetz geworden ist. Diese
war zwar noch von niemandem beantragt. Sie wurde
aber deutlich als naheliegend dargestellt und konkre-
tisierte sich damit (iber den Charakter von Vermutun-
gen, Anregungen oder Forderungen hinaus, die vor
oder wahrend des Gesetzgebungsverfahrens erhoben
worden waren.
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In der Erlduterung der Alternative wurde die spater
tragende Begriindung des Gesetzes allerdings wie-
derum nur teilweise erwahnt. Die Alternative wurde
lediglich darauf gestiitzt, daB wegen der Stagnation
der Bevolkerung in Meerbusch eine Bevdlkerungs-
zunahme fiir die Bildung des Zentrums Meerbusch
nicht zu erwarten sei. Zwar sei bei der Bildung der
Stadt kein bestimmter Bevélkerungszuwachs voraus-
gesetzt worden. Das Kempen-Krefeld-Gesetz sei je-
doch von der Notwendigkeit der Bildung eines neuen
Stadtzentrums und von einer entsprechenden Bevdl-
kerungszunahme ausgegangen. Diese Annahmen
seien nicht mehr gerechtfertigt.

Auch diese Begriindung muBte die Beschwerde-
fihrer zu einer AuBerung verleiten, die an dem we-
sentlichen Teil der Begriindung des spateren Geset-
zesbeschlusses, namlich den Landesentwicklungsab-
sichten und den Belangen des Oberzentrums Dissel-
dorf, vorbeiging. Die Stadt wehrte sich dementspre-
chend auch im wesentlichen gegen die als Vorwurf
aufgefaBte Feststellung, das Stadtzentrum noch nicht
geschaffen zu haben, und gegen die Prognose man-
gelnden Zuzugs. Diese war in der Tat auch fragwiir-
dig, wenn man die Absicht, die Bevdlkerungsbewe-
gung zu steuern, nicht beriicksichtigte. Die Beschwer-
defiihrer muBten verkennen, daB es dem Gesetzgeber
nicht darum ging, welcher Zuzug angesichts der Nach-
frage nach Arbeit und Wohnung in der rheinischen
Stadtelandschaft méglich war, sondern darum, welche
Bevoikerungsbewegung im Hinblick auf die bevor-
zugten Belange des Oberzentrums Dusseldorf er-
wiinscht war und deshalb eingeplant werden sollte.

d) Der Bericht des Ausschusses an das Plenum
und der Verlauf der zweiten Lesung des Gesetzes
im Landtag, die gemeinhin Hauptort der kontroversen
Plenardiskussionen darstellt, konnten die Hoffnungen
der Beschwerdefiihrer nur bekraftigen, der Gesetz-
geber werde ihr Vertrauen und seine Glaubwirdigkeit
trotz aller Zweifel in die Geeignetheit der Losung von
1969 wahren: denn von keiner Seite wurde ein Antrag
in Richtung auf die spater Gesetz gewordene Alter-
native gestellt. Den Beschwerdefihrern kann daher
nicht entgegengehalten werden, sie héatten die Zeit
bis zur dritten Lesung nicht genutzt, sich schriftlich zu
der fir sie bis dahin nicht genligend erkennbaren
Problematik zu auBern.

3. Die Meinung der Beschwerdefiihrer iber den-
jenigen Teil der Begriindung der gesetzlichen MaB-
nahme, der die Landesentwicklung von den Ober-
zentren her, die besonderen Belange der Stadt Dis-
seldorf und die damit verbundene bewuBte Steue-
rung der Bevélkerungsbewegungen betrifft, gehort zu
den ,erheblichen Umsténden” (vgl. Urt. v. 18. 12.70
— VGH 11/70 —, OVGE 28, 311 f), von denen der
Gesetzgeber ein zutreffendes Bild hatte haben mus-
sen, um zu dem Eingriff in den Bestand der Stadt
Meerbusch legitimiert zu sein. Dies folgt aus mehre-
ren Erwagungen.

a) Schon im ersten Abschnitt der kommunalen Neu-
gliederung in Nordrhein-Westfalen hat sich — wie
auch bei der Neugliederung anderer Bundeslander —
gezeigt, daB wesentliche Entscheidungen fiir die
kommunale Neugliederung bereits vom Innenminister
und von der Landesregierung getroffen werden, und
daB der Entscheidungsraum des Landtags in der poli-
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tischen Praxis dadurch eingeschrankt ist. Dies ist bei
der Komplexitat und Kompliziertheit der Materie nicht
an_ders moglich, wie der Verfassungsgerichtshof in
seinem Urteil vom 12. Juli 1975 (VerfGH 21/74 — AU 13)
anerkannt hat.

Es hat sich weiter gezeigt, wie gering die verfas-
sungsgerichtliche Moglichkeit ist, den Bestand der
Gemeinden zu schiitzen — soweit er zum Kern der
kommunalen Selbstverwaltung gehdrt —, wenn der
Verfassungsgerichtshof bei der Bestimmung des 6f-
fentlichen Wohis sich nicht an die Stelle des hierzu
allein befugten Gesetzgebers setzen will.

Die Beschrankung des Entscheidungsraums des
Gesetzgebers und der Schutzfunktion des Verfas-
sungsgerichtshofs erfordert deshalb die Informations-
basis des Gesetzgebers in allen wesentlichen Fragen
moglichst breit zu halten. Schon aus diesem Gesichts-
punkt lag es nahe, daB der Gesetzgeber den seiner
Entscheidung unterworfenen kommunaien Korper-
schaften Gelegenheit hatte geben sollen, méglichst in
allen erheblichen Fragen mitzudenken und sich zu
den Vorziigen und Mangeln zu aduBern, die die Ande-
rung der Neugliederungsprinzipien zu Gunsten der
Oberzentren und der aktiven Landesentwicklung nach
ihren Erfahrungen, denen eines groBen Kreises und
eines Mittelzentrums der Ballungsrandzone, im gan-
zen mutmaBlich mit sich bringen wiirde. Das Anhdren
ihrer tiber die ortlichen Interessen moglicherweise hin-
ausgehenden fachlichen und politischen Stellungnah-
men hatte dem Gesetzgeber eine noch bessere Mog-
lichkeit gegeben, die von der Exekutive erarbeiteten
Prinzipien insgesamt unabhangig und kritisch zu
wirdigen.

b) Entscheidend fallt bei der Anhérung im vorlie-
genden Fall indes das Gebot des Vertrauensschutzes
ins Gewicht.

Die Bildung der Stadt Meerbusch durch die erste
NeugliederungsmaBnahme erfolgte aus Griinden des
dffentlichen Wohls. Sollte sie nach wenigen Jahren
als Fehlentscheidung oder wegen veranderter Ver-
haltnisse oder neuer Erkenntnisse und Prinzipien auf-
gehoben werden — und zwar wiederum aus Griinden
des offentlichen Wohls —, so bedurfte das einer ent-
sprechenden Begriindung, die sich mit der Vorent-
scheidung, den veranderten Verhaltnissen, den neuen
Erkenntnissen und den neuen Prinzipien sowie der
Notwendigkeit und ZweckmaBigkeit einer erneuten
Regelung insgesamt eingehend auseinandersetzt. Die
neue MaBnahme unterlag somit einer erweiterten
Begriindungspflicht und die Begriindung einer beson-
deren Qualifizierung. Dies muBte sich auf die zur
Anhorung vorgelegte Begriindung entsprechend aus-
wirken. Hinzu kommt, daB es wesentlich das Ver-
trauen der Beschwerdefiihrer in den Bestand des
Kempen-Krefeld-Gesetzes gewesen ist, das — be-
starkt durch das Verhalten des Innenministers, der
Landesregierung, des Ausschusses und der Fraktio-
nen bis zur zweiten Lesung einschlieBlich — die
Beschwerdefiihrer gehindert hat, die durchaus vor-
handenen Anzeichen fiir eine Anderung der Neuglie-
derungsprinzipien in den seit 1969 abgelaufenen Jah-
ren zu erkennen und sich dementsprechend zu
suBern. Da der Gesetzgeber das Entstehen dieses
Vertrauens 1969 ausgeldst hat, hatte er 1974 die
Beschwerdefiihrer ausdriicklich auf die Anderungen
in den Prinzipien hinweisen und ihnen Gelegenheit
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geben missen, sich auch zu den spéiter tragenden
Griinden der beabsichtigten gesetzlichen MaBnahme
zu &auBern.

Ohne eine solche AuBerung fehlte ihm auch unter
dem Gesichtspunkt des Vertrauensschutzes ein not-
wendiger Teil der Entscheidungsbasis. Notwendig
war er Uber die oben zu a) dargestellten Griinde hin-
aus insbesondere, weil die Frage des Vertrauens-
schutzes — wie die Materialien zeigen — zu Recht
ein wesentliches Element der Entscheidung darge-
stellt hat. Die Frage stellte sich im Rahmen der dem
Gesetzgeber obliegenden Erwagungen zur Geeignet-
heit der gesetzlichen MaBnahme und denjenigen zu
deren VerhaltnismaBigkeit.

Beim Nutzen-Schaden-Vergleich im Rahmen der
Erwagungen zur Geeignetheit muBte vom Gesetz-
geber auf der Schadensseite die Uberlegung ange-
stellt werden, in welchem Umfang mit dem Vertrauen
und Engagement der ortlichen Bevolkerung bei der
Integration der Teile der Stadt Meerbusch in die
Stadte Disseldorf und Krefeld gerechnet werden
konnte, nachdem der vom Kempen-Krefeld-Gesetz
ausgeldste und beim Aufbau des Mittelzentrums
Meerbusch bewiesene Elan und die groBen Planungs-
und Arbeitsleistungen sich als vergeblich erwiesen
hatten. Indiesem Zusammenhang spielte auch die Wir-
kung der beabsichtigten MaBnahme auf die 6ffent-
lichen Bediensteten des Kreises, der Stadt Meerbusch
und — in gewissem Umfang — der Gemeinden all-
gemein eine Rolle, deren Verantwortungsbereitschaft
durch nicht klar dargelegte und einander widerspre-
chende MaBnahmen des Gesetzgebers sowie durch
scheinbar willklrliche Unterbrechungen der Verant-
wortungskontinuitat leiden mufB. SchlieBlich muBte
auch erwogen werden, welche Wirkung die gesetz-
liche MaBnahme auf die Glaubwiirdigkeit eines Ge-
setzgebers haben wiirde, der die Griinde des offent-
lichen Wohls binnen weniger Jahre so unterschiedlich
bestimmte.

Analyse des Meerbusch-Urteils

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

Das mit Spannung erwartete Meerbusch-Urteil des
Verfassungsgerichtshofs NW' hat das Disseldorf-
Gesetz, soweit es die Stadt Meerbusch in die Stadte
Disseldorf und Krefeld eingliedert, flir verfassungs-
widrig und damit nichtig erkléart. Nur die Abtrennung
eines kleinen Gebietsteils der Beschwerdefiihrerin?
mit ca. 35 Einwohnern in die Stadt Neuss hat der
Gerichtshof bestatigt. Damit gehort die Stadt Meer-
busch zu den wenigen Gemeinden im Lande, die sich
bisher erfolgreich gegen ihre Auflésung wehren und
vor dem VerfGH NW die Nichtigkeitserklarung eines
sie betreffenden Neugliederungsgesetzes erreichen
konnten.
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Im Rahmen der Erwagungen zur Verhaltnismasig-
keit muBte vom Gesetzgeber einerseits beriicksichtigt
werden, welches Gewicht dem Bestand einer konkre-
ten kommunalen Selbstverwaltungseinheit zukam,
die nach ihrer aufgrund moderner kommunalpoliti-
scher Uberlegungen erfolgten Griindung mit groBer
Intensitdt auf die bewuBte Gestaltung der Zukunft
gerichtet war, und andererseits, wie gewichtig sich
demgegeniiber die Bilanz der Vor- und Nachteile aus-
nahm, die die Erwagungen zur Geeignetheit ergeben
hatten.

Fir alle hier aufgefihrten Einzelabwagungen und
die Gesamtabwagung héatten die AuBerungen der
Stadt und des Kreises zu dem Teil der Begriindung
von wesentlicher Bedeutung sein kdénnen, der die
Landesentwicklung durch bestmdgliche Ausstattung
der Oberzentren, hier insbesondere der Stadt Diis-
seldorf, und durch bewuBte Steuerung der Bevélke-
rungsbewegungen sowie den Zusammenhang betrifft
zwischen der Lésung im Raum Meerbusch, der im
Raum Erkrath-Hochdah!l und der in den angrenzen-
den Kreisen. Aus den AuBerungen hétte sich einer-
seits ergeben kénnen, daB die im Rahmen des Ver-
trauensschutzes zu wiirdigenden Umstande auch an-
gesichts der iberdrtlichen Griinde die héhere Bewer-
tung verdienten. Andererseits hatte sich aber auch
zeigen konnen, daB die Beschwerdefiihrer nach Ein-
sicht in die Problematik, um die es eigentlich ging,
eine differenziertere Haltung eingenommen hétten.
Diese hatte eine bessere Ausgangsbasis fiir die Inte-
gration der Ortsteile der Stadt Meerbusch in die
Stadte Diisseldorf und Krefeld werden kénnen. Mit
einer solchen Folge hatte die angesichts des notwen-
digen Vertrauensschutzes besonders wichtige Teil-
funktion der Anhorung, die Legitimation des Gesetz-
gebers zum Eingriff in den Bestand der kommunalen
Selbstverwaltung zu bekréftigen, wesentlich besset
erfiillt werden koénnen . ..

.
Meerbusch-Urteil im Uberblick
Die Auflésung der Stadt Meerbusch war deshalb

besonders problematisch, weil die Beschwerdefiih-
rerin erst vor finf Jahren mit Hinweis auf das éffent-

' VerfGH NW v. 13.9. 1975 — VerfGH 43/74 —, Die Griinde des Urteils
sind vorstehend abgedruckt; iiber diese Verfassungsbeschwerde ist
in dieser Zeitschrift bereits mehrfach berichtet worden, vgl. STUER,
Punktueller Gesetzesaufschub — Einstweilige Anordnungsantrige
gegen Neugliederungsgesetze —, Stiadte- und Gemeinderat 1974, S. 387;
Tiggemann, zur Anwendung landesplanerischer Grundsétze in der
kommunalen Neugliederung — dargestellt am Beispiel der Stadt
Meerbusch —, Stadte- und Gemeinderat 1974, S. 391; STUER, Die einst-
weiligen Anordnungen des Verfassungsgerichitshofs NW, Teil I: Ent-
scheidungsbericht, “Stadte- und Gemeinderat 1975, S.24; HOPPE/
STUER, Die einstweiligen Anordnungen des Verfassungsgerichtshofs
NW, Teil Il: Gerichtliche Verhaltensregein fiir die Behandiung
beschwerdefihrender Stadte und Gemeinden, Stadte- und Gemeinde-
rat 1975, S. 46; STUER, Gebietsreform, Alle Jahre wieder? — Mehr-
fachneugliederung und Vertrauensschutz —, Stidte- und Gemeinde-
rat 1975, S.109; ders., Verfassungsbeschwerden gegen Neugliede-
ru?%sgggsestzge; Das Beispiel Meerbusch —, Stiddte- und Gemeinde-
ra , S. 261,

Das sog. ,Allkauf-Gelande" im unteren Zipfel des Stadtgebietes
Meerbusch stidlich der Autobahn.
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fiche Woh! aus acht vormals selbstéandigen Gemein-
den gebildet worden war?3.

Dabei waren alle fiir und gegen die Bildung der
Stadt Meerbusch sprechenden Griinde sorgféltig und
ausgiebig erdrtert und abgewogen worden. Auch die
Interessen der benachbarten GroBstadte Disseldorf
und Krefeld sind in dem ersten Gesetzgebungsverfah-
ren umfassend zur Sprache gekommen*.

Fur die Beschwerdefiihrerin stand daher die Frage
im Mittelpunkt, ob der Gesetzgeber berechtigt war,
innerhalb weniger Jahre die Griinde des 6ffentlichen
Wohls so unterschiedlich zu bestimmen®.

1. Die allgemeine Bedeutung des Urteils

Der Gerichtshof hat dieses Problem nicht abschlies-
send behandelt. Er erklarte das Disseldorf-Gesetz
schon aus Griinden mangelhafter Anh&rung fiir nich-
tig und konnte daher die Frage, ob eine Auflésung
der Stadt Meerbusch materiell verfassungsmaBig
wire, offenlassen®.

Das Meerbusch-Urteil enthalt jedoch zahlreiche
MaBstabe und Bewertungskriterien, die auch ein
neues Aufldsungsgesetz des Landtags mit der Gefahr
belasten, aus Griinden des Vertrauensschutzes, die
im Urteil besonders betont worden sind, vom Gerichts-
hof erneut fiir verfassungswidrig-nichtig erklart zu
werden.

2. Fehldeutungen des Urteils in Presse und in
AuBerungen von Politikern

Bevor das Urteil im einzelnen analysiert wird, sind
zunachst einige AuBerungen in der Presse und in
Kommentierungen von Politikern zu behandeln, die
der materiellen Bedeutung der Entscheidung z.T.
nicht gerecht werden. Hier sind drei Fehldeutungen
zu nennen, denen das Urteil unterlegen hat:

2.1 Vielfach wurde erklart, das Gericht habe das
Gesetz nicht endgiiltig fiir nichtig erklart, vielmehr
habe das Verfassungsgericht das Gesetz an den
Landtag ,zuriickgegeben”, der Landtag ,miisse er-
neut entscheiden”, der Gesetzgeber sei jetzt ver-
pflichtet, schnelisiens eine gesetzliche Initiative zu
ergreifen, die eine Aufldsung der Stadt Meerbusch
zum Ziel habe. Er misse ein neues Verfahren star-
ten und die Méngel beseitigen.

Diese Auffassung hélt einer Uberpriifung nicht
stand. Das Gesetz ist nichtig, das Urteil 16st keinerlei
Pflichten des Gesetzgebers aus. Das Gesetz ist auch
nicht zurickverwiesen wie ein aufgehobenes Beru-
fungsurteil durch die Revisionsinstanz zurlickverwie-
sen werden kann. Der Gesetzgeber steht vielmehr
vor einer voliig neuen Entscheidungssituation.

2.2 In diesem Zusammenhang wird vielfach ge-
auBert, der Landtag brauche nur einen Formfehler zu
beseitigen, nur den formalen Mangel einer fehlenden
Anhorung auszurdumen; alles, was den Disseldorfern
fehle, sei ein neuer Gesetzentwurf.

Diese Kommentierungen erwecken den Anschein,
als liege hier ein formeller Fehler vor, derart, wie er
sonst beispielsweise bei fehlerhaften Verdffentlichun-
gen von Satzungen, z. B. in bezug auf Fristen auftritt.
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Diese Auffassung verkennt, daB die Anhdrung einen
materiell-rechtlichen Hintergrund hat, d. h. daB das
Gericht das Gesetz deswegen fiir nichtig erklart hat,
weil bei ordnungsgeméaBer Anhérung, die erst eine
ordnungsgemaBe Abwagung aller Gesichtspunkte
durch den Gesetzgeber ermoglicht hatte, sich durch-
aus hatte ergeben kénnen, daB sich der Gesetzgeber
von dem Gedanken der Aufteilung von Meerbusch
geldst hatte, ja sogar hatte I6sen miissen. Das gilt far
das fiir nichtig erklarte Gesetz ebenso wie fiir jed-
wede evtl. Absicht des Gesetzgebers, nochmals dem
Gedanken der Aufldsung von Meerbusch naherzu-
treten.

AuBerdem hat das Gericht nicht unbeachtiiche
Schranken fiir die Auflésung von Meerbusch auf-
gerichtet, die in derartigen Kommentaren ibergangen
werden.

2.3 Vollig abwegig wird es allerdings, wenn dem
Urteil unterstelit wird, es habe bestétigt, die Ein-
gemeindung sei in Ordnung, durch die Urteilsbegriin-
dung schimmere jedenfalls die positive Einstellung
des Gerichts gegeniiber den Wiinschen des Ober-
zentrums durch, ihre Flachen- und Einwohnerbasis zu
verbreitern; das Gericht halte die Aufiésung fir ver-
tretbar, das Gericht habe dem Gesetzgeber den Wink
gegeben, er kdnne es noch einmal und diesmal rich-
tig versuchen.

Diese Kommentare mogen durch eine absolut fal-
sche dpa-Meldung ausgelost sein, die folgende sehr
plastische Schilderung von der Urteilsbegriindung
gegeben hat:

.Der Prasident des Verfassungsgerichtshofs hob
allerdings in der ausfiihrlichen Urteilsbegriindung im
uberfiillten Gerichtssaal ausdriicklich hervor, diese
Entscheidung bedeute nicht, daB eine Auflésung
Meerbusch's mit der Landesverfassung unvereinbar
wére."

Richtig ist daran, daB die Urteilsbegriindung aus-
fuhrlich und der Gerichtssaal Uberfiillt war. Alles
andere ist bare Phantasie dieser Nachrichtenagentur.
Wenn etwas durch die Urteilsbegriindung durch-
schimmert, wenn das Gericht einen Wink gegeben hat
und sogar etwas ausdriicklich ausgesprochen hat,
dann ist dies das Gebot des Vertrauensschutzes, das
der Gerichtshof recht ausgiebig behandelt hat.

AnlaB zu den hier beschriebenen Fehldeutungen
mag eine Pressemitteilung des OVG gewesen sein,
die folgende Aussage enthait:

»Die Entscheidung des Verfassungsgerichtshofs
lautet also auf Nichtigkeit des Gesetzes wegen eines
Mangels im Gesetzgebungsverfahren. Sie bedeutet

® § 9 des Gesetzes zur Neugliederung des Kreises Kempen-Krefeld
und der kreisfreien Stadt Viersen vom 18. 12. 63 (GV NW S. 966); vgl.
den Entwurf eines Gesetzes zur Neugliederung des Landkreises
ge;r;;;en-ﬁrsefeld und der kreisfreien Stadt Viersen, Drs. Nr. 6/1341,

Gesetzentwurf zur Neugliederung des Landkreises Kempen-
Krefeld und der kreisfreien Stadt Viersen, S.117 — 118 sowie die
Beratungen im AusschuB fiir Verwaltungsreform und in den drei
Lesungen im Landtag.

Vgl. dazu das Meerbusch-Urteil v. 13. 9. 75, Stiadte- und G inde-
rat 1975, S. 367. 4 emeinde

Diese Frage ist mit der Wendung offengeblieben, daB die tragenden
Grinde der gesetzlichen MaBnahme dem offentlichen Wohl ent-
sprechen ,mdgen“; dennoch sei die gesetzliche MaBnahme verfas-
sungswidrig. Daraus ergibt sich, daB das Gericht sich nicht endgiiltig
Egsmv oder negativ dazu geduBert hat, ob eine gesetzliche
6sung im Endergebnis verfassungswidrig ist oder nicht.
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nicht, daB eine Aufldsung der erst 1969 gegriindeten
Stadt Meerbusch mit der Landesverfassung unverein-
bar wére. Der Verfassungsgerichtshof war jedoch nicht
berechtigt, aufgrund der im verfassungsgerichtlichen
Verfahren erfolgten Erérterung nun seinerseits positiv
festzustellen, daB die Aufldsung aus den im Gesetz-
gebungsverfahren deutlich gewordenen Griinden ge-
rechtfertigt sei. Mit einer solchen Feststellung wiirde
er in den Entscheidungsraum des Gesetzgebers ein-
greifen.”

Diese Darstellung ist nicht nur deshalb bedenklich,
weil sie das Urteil jenseits eines lediglich beschrei-
benden Berichts lber die Urteilsgriinde wertend aus-
deutet und weder authentische noch offiziése Inter-
pretationen gerichtlicher Erkenntnisse zur Aufgabe
gerichtlicher Pressestellen gehéren. Sie ist in der
Sache auch unrichtig, weil das Urteil — fiir dessen
Interpretation einzig und allein sein Wortlaut ma8-
geblich ist — fir eine derartige Deutung keinen An-
haltspunkt bietet. Es bedeutet seinem Wortlaut und
Inhalt nach ebensowenig, daB die Auflésung mit der
Verfassung unvereinbar, wie, daB sie mit ihr vereinbar
ware. Diese Frage ist ebenso offengeblieben wie die,
warum das Gericht sich nicht mit der Frage der Ver-
fassungsmaBigkeit der Auflésung unter dem Aspekt
der in dem Gesetzgebungsverfahren deutlich gewor-
denen Griinde befaBt hat. Dazu vermag auch eine
Pressenotiz des Gerichts nichts zu sagen, so sehr sie
vielleicht mit der Auffassung eines einzelnen Rich-
ters Ubereinstimmt. Das Gericht spricht einzig und
allein durch das Urteil. Und das Urteil enthalt zahl-
reiche den Entscheidungsraum des Gesetzgebers ein-
grenzende MaBstabe, die bei einem neuen Gesetz-
gebungsverfahren zu bericksichtigen sind. Es kann
keine Rede davon sein, daB die Entscheidung dem
Gesetzgeber — bei Berlicksichtigung der vom Gerichts-
hof entwickelten verfahrensrechtlichen Grundsatze —
in der Sache selbst einen ,Freibrief* zur Auflésung
der Stadt Meerbusch gegeben hétte. Vielmehr ist auch
ein neues Aufldsungsgesetz mit einem erheblichen
verfassungsrechtlichen Risiko behaftet, das auch bei
einer politischen Diskussion der , Aufldsung im zwei-
ten Anlauf” zu beriicksichtigen ist.

3. Die kiinftige Bedeutung des Urteils

Es ist also zu fragen, welche Bedeutung das Urteil
fur die Zukunft und ein zukinftiges Gesetzgebungs-
verfahren hat, wenn der Gesetzgeber diesem Uber-
haupt nahe treten will. Diese Bedeutung zeigt sich in
mehreren Punkten:

3.1 Das Bild der Stadt Meerbusch

Das Gericht hat sich in einigen wenigen Satzen zu
dem Erscheinungsbild der Stadt Meerbusch geauBert.
Da die Beurteilung der Stadt durch das Urteil des
hochsten nordrhein-westfalischen Gerichts sehr posi-
tiv ist, seien diese Ausfiihrungen wortlich wiederholt.
Das Urteil kommt an einer Stelle auf den Aufbau des
Mittelzentrums Meerbusch zu sprechen. Dabei erwéhnt
es ausdriicklich den dabei ,bewiesenen Elan und die
groBen Planungs- und Arbeitsleistungen® der Stadt.
An anderer Stelle behandelt das Urteil das Gewicht,
das dem Bestand der konkreten kommunalen Selbst-
verwaltungseinheit Meerbusch zukommt. MaBgeblich
flir dieses Gewicht halt es die Tatsache, daB es sich
bei Meerbusch um eine Gemeinde handelt, ,die nach
ihrer aufgrund moderner kommunalpolitischer Uber-
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legungen erfolgten Griindung mit groBer Intensitat
auf die bewuBte Gestaltung der Zukunft gerichtet
war.” Das sind Wertungen und Gewichtungen, die sich
jeder vor Augen halten sollte, der Meerbusch weiter-
hin anzutasten versucht. Der Gesetzgeber hat im
tbrigen nach dem Urteil besondere Pflichten, wenn
er sich etwa nochmals an die Neugliederung im
Raum Meerbusch heranmachen will.

3.2 Spezifische Ausprédgung des Verbesserungsgebots

Jede kommunale Neugliederung, die mit einem
Eingriff in bestehende Gemeinden einhergeht, unter-
liegt nach dem Urteil dem Gebot, eine Verbesserung
des bestehenden Zustandes herbeizufihren. Ist das
Gebiet erst kiirzlich neugegliedert, dann mufB3 diese
erste Gliederung, d. h. hier die Weiterexistenz von
Meerbusch, im Lichte neuerer Erfahrungen, Erkennt-
nisse oder Zielsetzungen aber ,deutlich weniger gut”
sein als die neuerdings angestrebte L&sung. Der
jetzige Zustand miiBte also deutlich schlechter als die
evtl. angestrebte Auflésung sein. Das ist eine nicht
unerhebliche Barriere gegeniiber gesetzgeberischen
Planen einer erneuten Auflésung.

3.3 Erweiterung des Abwédgungsgebots

Der Gerichtshof hat auch deutlich gesagt, was der
Gesetzgeber aus Gemeinwohlgriinden bei einer er-
neuten Befassung mit Meerbusch in seine Entschei-
dungstiberlegungen zwingend einbeziehen muB. Es
heiBt hierzu wortlich:

+Allerdings hat er in seine Wertungen, Erwagungen
und Entscheidungen anlaBlich des neuen Gesetzes-
vorhaben in vollem Umfange einzubeziehen: Die Tat-
sache, daB das frilhere Gesetz aus Grinden des
offentlichen Wohls verabschiedet worden ist, den dabei
zugrundegelegten Sachverhalt sowie die damals ange-
stellten Prognosen, Wertungen und Erwagungen und
schlieBlich die von dem Gesetz ausgegangenen Wir-
kungen, insbesondere das in seine Geltung gesetzte
Vertrauen.*”

3.4 Spezifische Ausprdgung der Begriindung und der
Auseinandersetzung

Dementsprechend muB der Gesetzgeber auch seine
MaBnahmen begriinden und sich mit diesen Griinden
auseinandersetzen. Es heiBt dazu im Urteil:

»Die Bildung der Stadt Meerbusch durch die erste
NeugliederungsmaBnahme erfolgte aus Griinden des
6ffentlichen Wohls. Sollte sie nach wenigen Jahren
als Fehlentscheidung oder wegen veranderter Ver-
haltnisse oder neuer Erkenntnisse und Prinzipien
aufgehoben werden — und zwar wiederum aus Griin-
den des 6ffentlichen Wohls —, so bedurfte das einer
entsprechenden Begriindung, die sich mit der Vorent-
scheidung, den veranderten Verhaltnissen, den neuen
Erkenninissen und den neuen Prinzipien sowie der
Notwendigkeit und der ZweckmaBigkeit einer erneu-
ten Regelung insgesamt erneut auseinandersetzt. Die
neue MaBnahme unterlag somit einer erweiterten
Begriindungspflicht und die Begriindung einer beson-
deren Qualifizierung.*

3.5 Das Vertrauensschutzgebot

Wesentlich sind vor allem die Ausfiihrungen iiber
das Vertrauensschutzgebot. Die Frage des Vertrauens-
schutzes — so das Gericht — stellt ein wesentliches
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Element der gesetzgeberischen Entscheidung dar. Es.
ist verfassungsrechtlich als Belang und Gewicht bei
der Abwagung zu beriicksichtigen.

Das Abwéagungsgebot ais zentraler Bestandteil
der Neugliederungsentscheidung

Neuartig in der Entscheidung des Verfassungs-
gerichtshofs NW ist die besondere Betonung des Ab-
wagungsgebots, die das gesamte Urteil kennzeichnet.
Auch das Anhorungsrecht, dessen Verletzung zur
Nichtigkeitserklarung des Disseldorf-Gesetzes ge-
fihrt hat, wird aus dem Abwagungsgebot entwickelt.
Dabei ist von ,sorgfaltiger Abwagung“?, von der Not-
wendigkeit einer ,unabhangigen und kritischen Wir-
digung“8, von dem Erfordernis einer ,eingehenden
Auseinandersetzung® auch mit Gesichtspunkten der
,Notwendigkeit und ZweckmaBigkeit“® sowie von
,Einzelabwagungen“ und ,Gesamtabwagung“ ' die
Rede.

Es liegt nahe, die Rechtsprechung des Bundesver-
waltungsgerichts zur Kontrolle von Bauleitplédnen und
Fachplanungen ' vergleichend heranzuziehen.

1. Die allgemeine Bedeutung des Abwégungsgebots

Fur die verschiedensten Planungsbereiche hat ge-
rade der IV. Senat des BVerwG in standiger Recht-
sprechung wiederholt entschieden, daB sich jede
rechtsstaatliche Planung unabhé&ngig von einer gesetz-
lichen Positivierung an dem Gebot zu orientieren hat,
die von einer Planung betroffenen 6ffentlichen und
privaten Belange gegeneinander und untereinander
gerecht abzuwagen (Abwagungsgebot) 2

Nach der zum BBauG entwickelten und vom BVerwG
auch auf andere Planbereiche Uibertragenen Recht-
sprechung verlangt das Abwagungsgebot, daB

— eine Abwagung liberhaupt stattfindet (Abwagungs-
ausfall, Abwagungsdefizit) '

— alle fur die Entscheidung wichtigen o&ffentlichen
und privaten Belange ermittelt und festgestellt
werden (Ermittlungsausfall, Ermittlungsdefizit).
Hierzu ist eine genaue und maoglichst vollstandige
Sachverhaltsanalyse und -aufnahme erforderlich

— bei der Bewertung der privaten und offentlichen
Belange deren Bedeutung nicht verkannt wird (Ab-
wagungsfehleinschatzung) noch

— der Ausgleich zwischen den gegenlaufigen Belan-
gen in einer Weise vorgenommen wird, die zur
objektiven Gewichtigkeit einzelner Belange auBer
Verhaltnis steht (Abwagungsdisproportionalitat) ™.

Erst innerhalb des so gezogenen Rahmens beginnt
die Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers, Belange zu
gewichten und in ihrem Verhalinis zueinander vorzu-
ziehen oder zuriickzustellen. Wenngleich nicht aus-
driicklich auf diese AbwagungsmaBstdbe Bezug ge-
nommen wird, so enthalt das Meerbusch-Urteil doch
Anzeichen dafiir, diese flr die verwaltungsgerichtliche
Plankontrolle entwickelten Grundsatze des Abwa-
gungsgebots auf die verfassungsgerichtliche Uber-
prifung gesetzgeberischer Neugliederungsentschei-
dungen zu lbertragen.
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2. Das Abwégungsgebot bei der Kontrolle von
Neugliederungsentscheidungen

Verknlpft man das verfassungsgerichtliche Pri-
fungsschema mit den Grundsatzen des Abwagungs-
gebots, so ergibt sich fiir die gerichtliche Kontrolle
von Neugliederungsgesetzen folgendes Bild:

— Der Gesetzgeber Uberprift, ob iberhaupt eine
Abwéagung stattgefunden hat (Abwégungsaustall,
Abwagungsdefizit).

— Er Uberpriift, ob der fiir die Neugliederungsent-
scheidung wesentliche Sachverhalt vom Gesetz-
geber vollstdndig und umfassend ermittelt und
festgestellt ist (Ermittlungsausfall, Ermittlungsdefi-
zit). Dabei ist an Belangen in die Abwégung ein-
zustellen, was nach Lage der Dinge in sie ein-
gestellt werden muB.

— Die betroffene Gebietskdrperschaft ist nach Be-
kanntgabe des wesenilichen Inhalts des Neuglie-
derungsvorhabens mit allen wesentlichen Griinden
fur die in ihm enthaltenen EinzelmaBnahmen aus-
reichend anzuhdren (Anhérungsgebot).

~ Der Gerichtshof Gberprift die Motive des Gesetz-
gebers. Dieser muB dem 6ffentlichen Wohi dienen
wollen (Motivkontrolle).

— Der Gesetzgeber hat am 6ffentlichen Wohl orien-
tierte Zielkonzepte und konkrete Zwecke zu ent-
wickeln, die mit dem Neugliederungsgesetz ver-

7 Meerbusch-Urteil (S. 368): ,Eine sachgerechte Entscheidung des Ge-
setzgebers lber die kommunale Neugliederung eines Gebietes setzt
voraus, daB er umfassende Kenntnis von allen erheblichen Um-
stédnden, insbesondere ein zutreffendes Bild von den Interessen der
betroffenen Gebietskdrperschaft erhélt; denn nur dann vermag er
alle Argumente, die fur und gegen ein Neugliederungsvorhaben
sprechen, sorgféaltig abzuwégen.” (Hervorhebungen von
den Verf.).

Meerbusch-Urteil (S. 370): ,Das Anhéren ihrer Gber die 6rtlichen Inter-
essen moglicherweise hinausgehenden fachlichen und politischen
Stellungnahmen hatte dem Gesetzgeber eine noch bessere Moglich-
keit gegeben, die von der Exekutive erarbeiteten Prinzipien ins-
gesamt unabhédngig und kritisch zu wirdigen.® (Her-
vorhebungen von den Verf.)

Meerbusch-Urteil (S. 370): ,Sollte (die Bildung der Stadt Meerbusch)
nach wenigen Jahren als Fehlentscheidung oder wegen veridnderter
Verhéltnisse oder neuer Erkenntnisse und Prinzipien aufgehoben wer-
den — und zwar wiederum aus Griinden des &ffentlichen Wohls —,
so bedurfte das einer entsprechenden Begriindung, die sich mit der
Vorentscheidung, den veranderten Verhéltnissen, den neuen Erkennt-
nissen und den neuen Prinzipen sowie der Notwendigkeit
und ZweckmaBigkeit einer erneuten Regelung insgesamt
eingehend auseinandersetzt.“ (Ergénzungen und Hervorhebungen
von den Verf.)

Meerbusch-Urteil (S.371): ,Fir alle hier aufgefilhrten Einzel-

abwdgungen und die Gesamtabwagung hiiten die

AuBerungen der Stadt und des Kreises zu dem Teil der Begriindung

\éon \(\l/esfe)ntllcher Bedeutung sein kénnen . . ." (Hervorhebungen von
en Verf.

BVerwG v. 12.12.1969 — 1V C105.66 — BVerwGE 34, S.301 = Baurecht
1970, S. 31; v. 16. 4. 1971 — IV C 66.67 — DVBI. 1971, S. 746; HOPPE,
Die Schranken der planerischen Gestaltungsireiheit (§ 1 Abs. 4 u. 5
BBauG), Das Urteil des BVerwG v. 12. 12. 1969 zum Abwagungsgebot
(§ 1 Abs. 4 Satz 2 BBauG) und seiner Rechtskontrolle, Baurecht 1970,
S. 15 ff; ders., Bauleitplanung und Eigentumsgarantie — Zum Ab-
wégungsgebot des § 1 Abs. 4 Satz 2 BBauG —, DVBI. 1964, S. 165 ff;
ERNST-ZINKAHN-BIELENBERG, BBauG, Komm. (Loseblatt) Rdn. 46
ff zu § 1 m. w. Nachw.; vgl. auch HOPPE, Rechtsschutz bei der Pla-
nung von StraBen und anderen Verkehrsanlagen, Rdn. 179 ff; ders.,
Zur Rechtskontrolle von Bebauungsplénen, in: Offentliches Recht
und Politik, Festschrift fir Hans-Ulrich Scupin, 1973, S. 121 — 143;
vgl. auch die neueren Entscheidungen des BVerwG v. 14. 2. 1975 —
IV C 2174 — NJW 1975, S.1373; v. 5.7.1974 — IV C 50.72 — NJW
1975, S. 70; v. 1. 11. 1974 — IV C 38.71 — NJW 1975, S. 841.

2 BVerwG v. 12.12.1969, BVerwGE 34, S.301; v. 14.2.1975 — IV C
21.74 — NJW 1975, S. 1373 (1375); fir Fachplanungen: BVerwG in
Buchholz 401/4 § 17 FStrG Nr. 12; v. 11. 10. 1968 — [V C 55.66 — NJW
1969, S. 340; v. 20. 10. 1972 — IV C 14.71 — BVerwGE 41, S. 67; HOPPE,
Rechtsschutz bei der Planung von StraBen und anderen Verkehrs-
anlagen, 1971, Rdn. 148 ff; ders., Zur Rechiskontrolle von Bebau-
ungsplénen, in: Offentliches Recht und Politik, Festschrift fiir Hans-
Ulrich Scupin, S.121 (133).

Die Abwéagungsfehler sind jeweils in Klammern angegeben.

" BVerwG v. 12, 12.1969 — IV C 10566 — BVerwGE 34 S.301; v.
14.2.1975 — |V_C 21.74 — NJW 1975, S. 1373 (1375); HOPPE, Bauleit-
planung und Eigentumsgarantie, Zum Abwagungsgebot des § 1
Abs. 4 S. 2 BBauG, DVBI. 1964, 165 ff; ders., Die Schranken der pla-
nerischen Gestaltungsfreiheit (§ 1 Abs. 4 und 5 BBauG), Das Urteil
des BVerwG v. 12. 12. 1969 zum Abwagungsgebot und seiner Rechts-
kontrolle, BauR 1970, S. 15 ff.
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wirklicht werden sollen und gegeniiber dem bis-
herigen Zustand eine Verbesserung der kommu-
nalen Gliederung bedeuten (Verbesserungsgebot).

— Die Bedeutung der Belange darf vom Gesetzgeber
nicht verkannt werden (Abwédgungsfehleinschét-
zung).

— Der Ausgleich zwischen den — richtig eingesteliten
und abgewogenen — Belangen darf nicht in einer
Weise vorgenommen werden, die zur objektiven
Gewichtigkeit einzelner Belange auBer Verhéltnis
steht (Abwédgungsdisproportionalitdt). Diese Pri-
fung erfolgt unter den Gesichtspunkten der

— Eignung mit Nutzen-Schaden-Bilanz und
Verbesserungsgebot

— Erforderlichkeit (wenn andere Alternativen in
Rede stehen) und

— VerhéltnisméBigkeit.

8. Die intensive verfassungsgerichtliche Kontrolle des
Abwégungsvorgangs

Nach standiger Rechtsprechung des BVerwG be-
ziehen sich die Anforderungen, wie sich aus der Um-
schreibung des Abwagungsgebots ergibt, sowohl auf
den Abwégungsvorgang als auch auf das in der pla-
nerischen Gesamtentscheidung zum Ausdruck kom-
mende Abwégungsergebnis, also ebenso auf das ver-
fahrensmaBige Abwdégen bei Planaufstellung an sich
wie auch das inhaltliche Abgewogensein der festge-
stellten planerischen Entscheidung '>.

Diese Differenzierung nach Abwégungsvorgang und
Abwégungsergebnis kann auch bei der verfassungs-
gerichtlichen Kontrolle von Neugliederungsentschei-
dungen weiterhelfen.

3.1 Die unterschiedlichen Funktionen von gesetz-
geberischer Neugliederungsentscheidung und
verfassungsgerichtlicher Kontrolle

Nach stindiger Rechtsprechung des VerfGH NW
darf der Gesetzgeber in den Bestand der Gemeinde
nur aus Griinden des &ffentlichen Wohls eingreifen.
Trotz dieser Bindung steht ihm ein mehr oder weniger
weiter Spielraum zu, die ,Neugliederungsziele zu be-
stimmen und die zu ihrer Erreichung gebotenen MaB-
nahmen auszuwahlen“ ',

Dies schrankt die verfassungsgerichtliche Kontrolle
ein. Uber Sacherwigungen, Wertungen und lber die
Beurteilungen kinftiger Entwicklungen (Prognosen)
setzt sich der Gerichtshof nur dann hinweg, wenn sie
eindeutig widerlegbar oder offensichtlich fehisam
sind ",

Alle anderen Bestandteile der gesetzgeberischen
Neugliederungsentscheidung unterliegen einer unein-
geschrankten gerichtlichen Kontrolle. Dies gilt ins-
besondere flir den gesamten Abwégungsvorgang (for-
mellen, prozeduralen Teil der Abwagung) und damit
fiir folgende Fragen:

— Hat Uberhaupt eine Abwéagung stattgefunden?

— |st der wesentliche Sachverhalt mdglichst volistan-
dig ermittelt worden?

~ Ist eine ordnungsgemaBe Anhoérung, die eine Mit-
teilung der fiir die Neugliederungsentscheidung
wesentlichen Begriindung voraussetzt, vom Gesetz-
geber durchgefiihrt worden?
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— 8Sind alle Belange berlicksichtigt worden, die nach
Lage der Dinge in die Abwagung eingestellt wer-
den miissen?

— Sind die Motive des Gesetzgebers am offentlichen
Woh! orientiert?

— Hat der Gesetzgeber eine ausreichend differen-
zierte Zielkonzeption aufgestellt?

— 8ind die fiir die Neugliederungsentscheidung wich-
tigen Belange in die AbwaAgung eingestellt und
bewertet worden?

— Hat ein Ausgleich zwischen alien in Rede stehen-
den Belangen stattgefunden?

— Hat der Gesetzgeber ausreichende Uberlegungen
zur

— Eignung mit Nutzen-Schaden-Bilanz und
Verbesserungsgebot

- Erforderlichkeit und
— VerhéltnismaBigkeit
angestellt?

Diese Fragen unterliegen — als Teil des Abwd-
gungsvorgangs — der uneingeschrankten gerichtlichen
Kontrolle. Wertungen, Erw&gungen und Prognosen
bei der gerichtlichen Uberprifung des Abwédgungs-
ergebnisses werden dagegen nur auf eindeutige Feh-
lerhaftigkeit kontrolliert '8,

3.2 Grinde fiir die uneingeschrénkte verfassungs-
gerichtliche Kontrolle des gesetzgeberischen
Abwégungsvorgangs

Diese recht strenge gerichtliche Kontrolle des
Abwégungsvorgangs hat der Gerichtshof am Anhé-
rungsgebot, das als Teil der gesetzgeberischen Ermitt-
lungspflicht ebenfalls zur formellen Seite, zum Ab-
wagungsvorgang gehdrt, deutlich gemacht:

»Eine sachgerechte Entscheidung des Gesetzgebers
iiber die kommunale Neugliederung eines Gebietes
setzt voraus, daB er umfassende Kenntnis von allen
erheblichen Umsténden, insbesondere ein zutreffen-
des Bild von den Interessen der betroffenen Gebiets-
kérperschaft erhélt; denn nur dann vermag er alle
Argumente, die fiir und gegen ein Neugliederungsvor-
haben sprechen sorgféltig abzuwégen.“?

" BVerwG v. 14.2.1975 — IV G 21.74 — NJW 1975, 8. 1373 (1376); vgl.
?;;sh SC;;%IDT, Abschied vom ,unbestimmten Rechtsbegriff’, NJW

Meerbusch-Urteil, Stadte- und Gemeinderat 1975, S. 368: VerfGH NW
V. 2. 11,1973 — VerfGH 17/72 — (Sennestadt-Urteil), DVBI, 1974, S.515;
HOPPE/RENGELING, Rechtsschutz bei der kommunalen Gebiets~
reform, S. 85 ff; HOPPE, Entwickiungslinien in der Rechtsprechung
des _norgrhem-westf'al'lschen Verfassungsgerichtshofs zu kommunalen
Gebietsanderungen, in: Rechtsfragen der Gegenwart. Festgabe fur
Wolfgang Hefermehl, S.92—94; ders., Die Urteile des Verfas-
sungsgerichtshofs fir das Land Nordrhein-Westfalen zum Aachen-
Gesetz. Eine Analyse, Stidte- und Gemeinderat 1972, S.257 ff:
ders., Verfassungsrechtliche MaBstabe zur Uberprifung von Neu-
gliederungsgesetzen, Stddte- und Gemeinderat 1973, S. 228 ff;
STUER, Die Urteile des Verfassungsgerichtshofs fiir das Land NW
2um Bielefeld-Gesetz — Eine Analyse —, Stadte- und Gemeinderat
1974, S. 138; ders., Sennestadi-Urteil. Ein Kurswechse!?, Kommunal-
politische Blatter 1973, S. 1112 ff.

7 VerfGH a.a.O. (Fnte. 16).

" Vgl. dazu HOPPE/RENGELING, Rechtsschutz bei kommunalen Ge-
bietsreformen, S. 85 ff; STUER, Die Urteile des Verfassungsgerichts-
hofs NW zum Bielefeld-Gesetz — Eine Analyse -, Stidte- und
Gemeinderat 1975, S. 138 ff.

¥ Meerbusch-Urteil, Stiadte- und Gemeinderat 1975, S, 368: ,Es ist
zwar nicht erforderlich, daB der Gebietskérperschaft das Neuglie-
derungsvorhaben in allen Einzelheiten, etwa schon in der endglil-
tigen Fassung des Gesetzentwurfs, bekanntgegeben wird. Notwen-
dig ist aber, daB sie den wesentlichen Inhalt des Neu-
gliederungsvorhabens mit allen wesentlichen Griin-
den fir die in ihm enthaltenen EinzelmaBnahmen erfahrt (vgl. Urt.
v. 18.12. 1970 — VerfGH 11/70 — OVGE 26, S. 311 ff).“ (Hervorhebun-
gen von den Verf.)
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Fir diese uneingeschrankte gerichtliche Kontrolle
fuhrt der Gerichtshof drei Gesichtspunkte an, die sich
vom Anhoérungsgebot auf den gesamten Abwégungs-
vorgang ubertragen lassen:

3.2.1 Generelle Gewichtsverlagerung vom Parlament
auf Ministerialverwaltung und Landesregierung

Zutreffend stellt das Meerbusch-Urteil fest: ,,Schon
im ersten Abschnitt der kommunalen Neugliederung
in Nordrhein-Westfalen hat sich — wie auch bei der
Neugliederung anderer Bundeslédnder — gezeigt, daB
wesentliche Entscheidungen flir die kommunale Neu-
gliederung bereits vom innenminister und von der
Landesregierung getroffen werden, und daB der Ent-
scheidungsraum des Landtags in der politischen
Praxis dadurch eingeschrankt ist. Dies ist bei der
Komplexitat und Kompliziertheit der Materie nicht
anders moglich, wie der Verfassungsgerichtshof in
seinem Urteil vom 12. Juli 1975 (VerfGH 21/74 — A. U.
S. 31) anerkannt hat.”

Diese generelle Gewichtsverlagerung von der Legis-
lative auf die mit gréBerem Informationsstand aus-
gestattete Exekutive ?° — gelegentlich als ,Niedergang
des Gesetzgebungsverfahrens® bezeichnet?' — fiihrt
zu einer Vorbewertung und Verarbeitung der Daten
und Meinungen, die sich zu einer Neugliederungs-
maBnahme gebildet haben. Prognosen, Wertungen
und Erwégungen der gesetzentwerfenden Exekutive,
von denen sich der Gesetzgeber nicht ausdriicklich
oder sonst erkennbar distanziert, werden diesem als
eigenen Weriungen zugerechnet, worauf auch zwei
neuere Entscheidungen des VerfGHNW hingewiesen
haben 22,

Gerade deshalb muB aber die informations- und
Entscheidungsbasis des Gesetzgebers moglichst breit
gehalten werden, um ,die von der Exekutive erarbei-
teten Prinzipien insgesamt unabhangig und kritisch
zu wiirdigen.“ %

3.2.2 Beschrénkte gerichtliche Kontrolle des
Abwiégungsergebnisses bei Wertungen,
Erwégungen und Prognosen

Bei der Frage, ob die Wertungen, Erwagungen und
Prognosen des Gesetzgebers dem dffentlichen Woh!
entsprechen, hélt sich der Gerichtshof an die Beurtei-
lung des Gesetzgebers gebunden, soweit sie nicht
eindeutig widerlegbar oder offensichtlich fehlsam ist.
Diese Zuriickhaltung bei der verfassungsgerichtlichen
Kontrolle des Abwéagungsergebnisses ist nur zu recht-
fertigen, wenn damit eine strenge Prifung des gesam-
ten Abwégungsverfahrens einhergeht. Je starker sich
der Gerichtshof aus der Uberpriifung der wertenden
und prognostischen Elemente der Neugliederungs-
entscheidung zuriickhalt, desto intensiver hat die
gerichtliche Kontrolle des gesamten Abwagungsvor-
gangs auszufallen (Kompensation). Wir meinen aller-
dings nicht, daB die verfassungsgerichtlichen Méglich-
keiten, den Bestand einer Gemeinde zu schitzen, so
gering sind, wie es nach den Ausfiihrungen des Meer-
busch-Urteils 2 den Anschein hat. Gerade die Recht-
sprechung des Staatsgerichtshofs Ba-Wii zeigt eher
das Gegenteil.

Unabhangig davon ist jedoch der Gedanke einer
Kompensation von restriktiver Kontrolle der Wertun-
gen, Erwagungen und Prognosen und intensiver
Uberprifung des gesamten gesetzlichen Abwagungs-
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vorgangs richtig — eine Uberlegung, die etwa auch im
Bereich der Motivkontrolle gilt und dazu fiihrt, daB
sachfremde Beweggriinde des Gesetzgebers — wo
noétig auch durch Zeugenvernehmungen — uneinge-
Zchri;a'snkt aufgeklart und vom Gericht Gberprift wer-
en?,

3.2.3 Legitimation durch Verfahren

Die uneingeschrankte gerichtliche Kontrolle des
{\bwéigungsvorgangs folgt nicht zuletzt aus folgender
Uberlegung: Der Spielraum des Gesetzgebers bei
Bestimmung der Neugliederungsziele und bei der
Auswahl unter verschiedenen Mitteln zur Erreichung
der Ziele fihrt zu einem partiellen Ausfall der gericht-
lichen Kontrolle. Dies wird nur ertraglich, wenn eine
ausreichende Legitimation des Gesetzgebers zu die-
sen Wertungen, Erwé&gungen und Prognosen vorhan-

* STERN/BETHGE, Verfassungsfragen der Einkreisung der Stadt
Neuss, 8. 38 ff; vgl. insgesamt auch BETHGE, Die Effektivitit des
Anhorungsrechts der gemeindlichen Gebietskorperschaften bei der
kommunalen Neugliederung, Stédte- und Gemeinderat 1974, S. 387;
OSSENBUHL, Rechtliches Gehoér und Rechtsschutz im Eingemein-
dungsverfahren, DOV 1969, S. 553; PARTSCH, Parlament und Regie-
rung im modernen Staat, VVDStRL Heft 16 (1958), S. 74 (76); RAUSCH-
NING, Die Sicherung der Beachtung von Verfassungsrecht, S.83;
DICHGANS, Vom Grundgesetz zur Verfassung, S.69; FRIESENHAHN,
Parlament und Regierung im modernen Staat, VVDStRL, Heft 16
(1958), S. 9 (39); Carl SCHMITT, Verfassungsiehre, S. 319; LEIBHOLZ,
Strukturprobleme der modernen Demokratie, S. 94; LASNER, Regie-
rung als Macht kombinierten Ermessens, JZ 1967, S. 727 (729); VOGEL
Gesetzgeber und Verwaltung, VVDStRL, Heft 24 (1966), S. 125 ff.

Vgl. hierzu sehr ausfiihrlich STERN/BETHGE, Verfassungsfragen der

Einkreisung der Stadt Neuss, S.38 ff; SCHNEIDER, Festschrift fir
Gebhard Miller, S. 421 ff; kritisch auch DICHGANS, Vom Grund-
gesetz zur Verfassung, S. 69; Delbriick, DOV 1970, S. 229; vgl. weiter
KONRAD, Parlamentarische Autonomie und Verfassungsbindung im
Gesetzgebungsverfahren, DOV 1971, S. 82; STERN/BETHGE, Offent-
fich-rechtlicher und privatrechtlicher Rundfunk, S. 34.

VerfGH v. 12.7. 1975 — VerfGH 21/74 — (Neubeckum) v. 12.7. 1975 —
VerfGH 22/74 — (Freckenhorst), A.U., S.13: ,Bei der Komplexitat
und Kompliziertheit des Neugliederungsvorhabens war es ausge-
schlossen, jedem Abgeordneten eine Zusammensteilung vorzulegen,
in der samtliche Daten und Meinungen zu allen Fragen enthalten
waren . .. Die Fillle des Materials, darunter auch des Vorbringens
der Beschwerdefiihrerin, muBte prognostizierend, wertend und er-
wagend von der Exekutive bearbeitet werden. Durch den Gesetz-
entwurf, seine Begriindung und die ihm beigefligten Materialien, ins-
besondere das von der Beschwerdefiihrerin vorgelegte Gutachten
des Professors Dr. Hoppe, war sichergestellt, daB jeder einzelne
Abgeordnete von dem Widerstand der Beschwerdefliihrerin gegen
die geplante Neugliederung erfuhr und den Griinden des Wider-
standes, dem genauen Vortrag der Gemeinde und der Kette von
Wertungen und Erwagungen nachgehen konnte, die zum Gesetz-
entwurf gefiihrt haben. Unter solchen Umsténden dirfen und missen
Prognosen, Wertungen und Erwdgungen der gesetzentwerfenden
Exekutive, von denen sich der Gesetzgeber nicht ausdriicklich oder
nicht erkennbar distanziert hat, diesem zugerechnet werden.”, vgl.
auch STERN/BETHGE, Verfassungsfragen der Einkreisung der Stadt
Neuss, S.39; OSSENBUHL, Rechtliches Gehdr und Rechtsschutz im
Eingemeindungsverfahren, DOV 1969, S. 553.

Meerbusch-Urteil, Stadte- und Gemeinderat 1975, S.370; OSSEN-
BUHL, Rechtliches Gehér und Rechisschutz im Eingemeindungsver-
fahren, DOV 1969, S.553; STERN/BETHGE, Verfassungsfragen der
Einkreisung der Stadt Neuss, S. 39 f; HOPPE/RENGELING, Rechts-
schutz bei der kommunalen Gebietsreform, S. 147 ff.

4 Es hat sich weiter gezeigt, wie gering die verfassungsgerichtliche
Mdglichkeit ist, den Bestand der Gemeinden zu schitzen, soweit
er zum Kern der kommunalen Selbstverwaltung gehért —, wenn der
Verfassungsgerichtshof bei der Bestimmung des &ffentlichen Wohls
sich nicht an die Stelle des hierzu allein befugten Gesetzgebers
setzen will.“, Stadte- und Gemeinderat 1975, S. 370.

Vgl. die Anhérung der Landtagsabgeordneten Dr. ANTWERPES (SPD),
HERETH (SPD), NEU (F.D.P.), Dr. WORMS (CDUj) vor dem VerfGH im
Verhandlungstermin Monheim v. 20. 6. 1975 — VerfGH 39/74 —, die
sich zu der Frage geduBert haben, ob die Eingemeindung von Mon-
heim (SPD-Ratsmehrheit) nur deshalb erfolgte, um das politische
Gleichgewicht in der Landeshauptstadt Disseldorf wiederherzustel-
len, nachdem sich ein BeschluB zur Aufldsung der Stadt Meerbusch
(CDU-Ratsmehrheit) bei der Mehrheit der Landtagsabgeordne-
ten abzeichnete. Im AnschluB an die Anhérung der Landtagsab-
geordneten wurde vom Gericht folgender BeschluB verkiindet:
1. Aufgrund der Anhorung geht der Gerichtshof davon aus, a) daB
wahlarithmetrische Gesichtspunkte bei der Neugliederung des Rau-
mes Monheim im Landtag eine Rolle gespielt haben, b) daB neben
diesen Gesichtspunkten jedoch auch andere Griinde der Neugliede-
rung fiir die Entscheidung bedeutsam gewesen sind. 2. Fur das
weitere Gerichtsverfahren stellen sich daher folgende Rechtsfragen:
a) Ist das Gesetz schon im Hinblick auf die Feststellung zu 1a)
nichtig, b) wenn nicht, geniigen die anderen Grinde (vgl. 1b)) das
Gesetz zu tragen, c) sind die Wertungen und Erwagungen des Ge-
setzgebers bei der Priifung der anderen Griinde im Hinblick auf die
Feststellung Gber die Rolle der zwei Griinde mit einem scharferen
MaBstab zu iberpriifen, d. h. iber die Grenzen der offensichtlichen
Fehlerhaitigkeit und Widerlegbarkeit hinaus?*
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den ist. Die Aufgabe des Rechts in diesem autonom
determinierten Verantwortungsbereich des Gesetz-
gebers % besteht darin, das Gesetzgebungsverfahren
mit einem Netz von Rechtsnormen? zu (iberziehen,
welche die Entscheidungen des Gesetzgebers zum
Teil inhaltlich fixieren, zu einem eher noch gréBeren
Teil jedoch verfahrensmaBig strukturieren 2,

Durch einen méglichst umfassenden Abwagungs-
vorgang, bei dem eine in Einzelheiten gehende Sach-
verhaltsermittlung stattfindet, die betroffenen Gebiets-
kdrperschaften mit allen wesentiichen Griinden be-
kanntgemacht und dazu angehd&rt werden, der frei ist
von fehlerhaften Motivationen, der Gesichtspunkte
der Geeignetheit, der Erforderlichkeit, Verhaltnis-
maBigkeit, Notwendigkeit und ZweckmaBigkeit um-
fassend und eingehend erértert und den Beteiligten
offenlegt, wird der Gesetzgeber zu jenen Wertungen,
Erwdgungen und Prognosen legitimiert, die das
Gericht — weniger streng — auf ihre offensichtliche
Fehlsamkeit und eindeutige Widerlegbarkeit (iber-
prift.

Auf diesen Gesichtspunkt weist das Meerbusch-
Urteil mehrfach hin?.

Das Anhérungsgebot als Teil der gesetzgeberischen
Ermittlungspflicht

Auch das Anhdrungsgebot wird aus dem Abwa-
gungsgebot entwickelt und unterliegt als Teil des
Abwégungsvorgangs einer strengen Prifung. Dies
wird vom Gerichtshof mehrfach betont?*°.

1. Die Funktionen des Anhérungsgebots

Das Rechtsinstitut der Anhoérung soll den betrof-
fenen Gemeinden Gelegenheit geben, vor einer gesetz-
geberischen Entscheidung iiber ihren individuellen
Fortbestand das Wort zu ergreifen, um ihre Meinun-
gen und ihre etwaige Einwendungen gegen die
geplante Gebietsédnderung darzulegen und so auf den
weiteren Verlauf des Gesetzgebungsverfahrens sowie
seinen Ausgang EinfluB nehmen zu kdénnen?'.

Insofern ist die Anhdérung Bestandteil der staat-
lichen Ermittlungspflicht, die den Staat als Inhaber
der Gebietsverfigungshoheit dazu anhélt, die Inter-
essen und den Willen der Beteiligten sorgfaltig und
gewissenhaft zu ermitteln und zu priifen?2

.Das verfassungskraftig verbiirgte Anhdrungsrecht
bildet das notwendige Gegenstiick zur Gebietsverfu-
gungshoheit des Staates. Die Anhérung soll erstens
dem zustindigen Gesetzgeber zusatzliches Entschei-
dungsmaterial fiir seine Uberlegungen liefern und
zweitens die Gemeinden als dritte demokratische
Kraft davor bewahren, existentiell zu Objekten einer
selbstherrlichen Staatsbiirokratie herabzusinken, die
verfassungswirklich im Vorfeld der gesetzgeberischen
Entscheidung agiert und mit ihren Vorstellungen die
gesetzgeberische Entscheidung bereits weitgehend
prajudiziert.” 32

Auch OSSENBUHL®* raumt dem Anhdrungsrecht
eine Ausgleichsfunktion ein: Da es fiir eine Gebiets-
korperschaft nicht leicht sei, ein einmal erlassenes
Gebietsanderungsgesetz aus materiellen Griinden zu

Stadte- und Gemeinderat 10/1975

3

w
a

2

Fall zu bringen, ergebe sich die Konsequenz, ,daB
die Wiirfel iber die Grenzanderung regelmaBig vor-
her fallen“. Nur jene Gemeinde, welche die entschei-
denden Instanzen davon uberzeugen kdénne, daB
die geplante Eingemeindung keine optimale Ldsung
darstelle, werde imstande sein, ihre Existenz zu er-
halten. Unter diesem Aspekt trete das Recht der
Anhérung in den Vordergrund des Eingemeindungs-
verfahrens %.

»Betrachtet man das Anhdrungsrecht in dieser Sicht
als ein Element des staatlichen Ermittlungszwangs,
als kommunalrechtliches Korrelat der staatlichen
Gebietsverfiigungshoheit und namentlich als verfas-
sungskréftig verbiirgte Befugnis der Gemeinde, eigene
Vorstellungen zu entwickeln und selbstandig zuséatz-
liches Entscheidungsmaterial zu liefern“ 3, dann ist
es mehr als eine bloBe , Informationshtilse”, mehr als
eine ,farblose Unbedenklichkeitsbescheinigung”. Es
wird zu einer Art Mitwirkungsrecht?¥, das den Betrof-
fenen Gelegenheit gibt, ,rechtzeitig und ausgiebig zu
Wort zu kommen®, , die eigenen Interessen und Argu-

% Vgl. zu dem #hnlich gelagerten Problem bei Verwaltungsentschei-
dungen HOPPE, Verwaltungsverantwortung und Verwaltungsgerichts-
barkeit, DVBI, 1975, S. 684; STUER, Zum autonomen (kontrollfreien)
gestaltfl;ngsraum von Gesetzgeber und Verwaltung, DVBI. 1974,

. 314 ff,

” STUER, Die gerichtliche Kontrolle von Prifungsentscheidungen,
DOV 1974, S. 257 (261); HOPPE, a.a.0. (Fnte. 26).

Recht als Legitimation und Determination, vgl. dazu etwa LUH-
MANN, Legitimation durch Verfahren (1969), S. 69 ff; ders., Rechts-
sogi?logie, Bd. 1, S. 113 f (132 unter: ,Recht als Struktur der Gesell-
schaft”),

Meerbusch-Urteil (8. 370): ,Die Meinung der Beschwerdefiihrer iiber
denjenigen Teil der Begriindung der gesetzlichen MaBnahme, der die
Landesentwicklung von den Oberzentren her, die besonderen Be-
lange der Stadt Disseldorf und die damit verbundene bewufte
Steuerung der Bevdlkerungsbewegungen betrifft, gehdért zu den
.erheblichen Umstanden (vgl. Urt, v. 18. 12. 1970 — VerfGH 11/70 —,
OVGE 26, S. 301), von denen der Gesetzgeber ein zutreffendes Bild
héatte haben missen, um zu dem Eingriff in den Bestand der Stadt
Meerbusch legitimiert zu sein." ,Mit einer solchen Folge
hatte die angesichts des notwendigen Vertrauensschutzes besonders
wichtige Teilfunktion der Anhorung, die Legitimation des
Gesetzgebers zum Eingriff in den Bestand der kommunalen Selbst-
verwaltung zu bekraftigen, wesentlich besser erfiillt werden kdnnen.”
(Hervorhebungen von den Verf.)

Meerbusch-Urteil (S. 368): ,Eine sachgerechte Entscheidung des Ge-
setzgebers lUber die kommunale Neugliederung eines Gebietes setzt
voraus, daB er umfassende Kenntmis von allen erheblichen Umstén-
den, insbesondere ein zutreffendes Bild von den Interessen der
betroffenen Gebietskdrperschaft erhalt; denn nur dann vermag er
alle Argumente, die fur und gegen ein Neugliederungsverhaben
sprechen, sorgfaltig abzuwagen. Die zuverlédssige Unterrichtung des
Gesetzgebers 8Bt sich nur erreichen, wenn alfe Betroffenen Gele-
genheit haben, rechizeitig und ausgiebig zu Wort zu kommen.*

HOPPE/RENGELING, Rechisschutz bei der kommunalen Gebiets-
reform, 8.147; BETHGE, Die Effektivitdt des Anhdérungsrechts der
gemeindlichen Gebietskorperschaften bei der kommunalen Neuglie-
derung, Stadte- und Gemeinderat 1974, S. 387; STERN/BETHGE, Ver-
fassungsfragen der Einkreisung der Stadt Neuss, S.24; VerfGH v,
18. 12. 1870 — VerfGH 11/70 ~, abgedruckt bei Bischoff, Anl. 2 Nr. 7,
S.93 ff; VerfGH Rh-Pf v. 15.3. 1969 — VerfGH 8/68 — DUV 1968,
S. 568; OSSENBUHL, Rechtliches Gehér und Rechtsschutz im Ein-
gemeindungsverfahren, DOV 1969, S. 548 ff.

STERN/PUTTNER, Grundfragen zur Verwaltungsreform im Stadt-
Umland, S.38; BETHGE, Die Effektivitdt des Anhérungsrechts der
gemeindlichen Gebietskorperschaften bei der kommunalen Neuglie-
derung, Stadte- und Gemeinderat 1974, S. 387 (388); STERN/BETHGE,
Verfassungsfragen der Einkreisung der Stadt Neuss, S. 26; BISCHOFF,
Kommunale Neugliederung und Selbstverwaltungsgarantie, S. 32.

OSSENBUHL, Rechtliches Gehér und Rechtsschutz im Eingemein-
dungsverfahren, DOV 1969, S.548 (553); so auch BETHGE, a.a.0.
(Fnte. 32); GURG/SEIBERT, Zum verliufigen Rechtsschutz im Ein-
gemeindungsverfahren, Anm. zu VG Koéln v. 31.5.1968 — 4 L 161/68 —
DVBI. 1968, S. 850 (853); HOPPE/RENGELING, Rechtsschutz bei der
kommunalen Gebietsreform, S. 147 ff.

Rechtliches Gehdr und Rechtsschutz im Eingemeindungsverfahren,
DOV 1968, S. 548 (549).

Vgl. dazu auch HOPPE/REN&ELING, Rechtsschutz bei der kommu-
nalen Gebietsreform, S. 147 ff; BETHGE, Die Effektivitdt des Anhd-
rungsrechts der gemeindlichen Gebietskdrperschaften bei der kom-
munalen Neugliederung, Stadte~ und Gemeinderat 1974, S. 187 (189).

So STERN/BETHGE, Verfassungsfragen der Einkreisung der Stadt
Neuss, S. 26.

LOWER, Anhorungs- und Abstimmungsrechte, S.73; MEYER, Die
kommunale Neuordnung als verfassungsrechtliches Problem, DUV
1971, S.801 (807); vgl. auch SCHOLTISSEK, Verfassungsprobleme zur
Eingemeindung, DVB!. 1968, S. 825 (830); SEIBERT, BayVBI. 1974,
S.143 f; vgl. auch hierzu STERN/BETHGE, Verfassungsfragen der
Einkreisung der Stadt Neuss, S. 26.
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m'ente fir oder gegen ein Neugliederungsvorhaben
wirksam vorzubringen®, ,in allen erheblichen Fragen
mitzudenken und sich zu den Vorziigen und Méngeln
des Gesetzgebungsvorhabens zu auBern”“, ,sowie
Uber die ortlichen Interessen hinausgehende fachliche
und politische Stellungnahmen in das Gesetzgebungs-
verfahren einzubringen* 38,

2. Anhdrungsgegenstand

Den Gemeinden ist eine sinnvolle Stellungnahme
nur moglich, wenn sie das Vorhaben mit allen Ein-
zelmaBnahmen, die zur Neugliederung selbst gehodren,
sowie die Begriindung des Vorhabens kennen.

2.1 Die Begriindungspflicht als Voraussetzung einer
ordnungsgeméBen Anhérung

Nach der Rechtsprechung des nordrhein-westfali-
schen Verfassungsgerichtshofs ist es zwar nicht erfor-
derlich, daB die Darstellung bereits alle Einzelheiten
der spateren Gesetzesvorlage enthalt oder etwa aus
der formellen Drucksache besteht. Entscheidend hebt
das Gericht auf den Inhalt der Begriindung ab. Not-
wendig ist, daB die betroffene Gemeinde ,,den wesent-
lichen Inhalt des Neugliederungsvorhabens mit allen
wesentlichen Griinden fir die in ihm enthaltenen
EinzelmaBnahmen erfahrt.“ %7

2.2 Die erweiterte und qualifizierte Begriindungs-
pflicht bei Mehrfachneugliederungen

Bei einer erneuten Neugliederung innerhalb weni-
ger Jahre ist die Begriindungspflicht des Gesetz-
gebers noch erheblich gesteigert. Das Meerbusch-
Urteil stellt dazu fest: ,Soll die aus Griinden des 6f-
fentlichen Wohls erfolgte erste NeugliederungsmaB-
nahme nach wenigen Jahren als Fehlentscheidung
oder wegen veranderter Verhéltnisse oder neuer Er-
kenntnisse oder Prinzipien aufgehoben werden — und
zwar wiederum aus Griinden des &ffentlichen Wohls —,
so bedurfte das einer entsprechenden Begriindung,
die sich mit der Vorentscheidung, den verédnderten
Verhéltnissen, den neuen Erkenntnissen und den
neuen Prinzipien sowie der Notwendigkeit und Zweck-
méBigkeit einer erneuten Regelung insgesamt ein-
gehend auseinandersetzt. Die neue MaBnahme unter-
lag somit einer erweiterten Begriindungspflicht und
die Begriindung einer besonderen Qualifizierung.* 4°

Dabei hat der Gesetzgeber — unter dem Gesichts-
punkt des Vertrauensschutzes — die betroffene
Gemeinde ,ausdriicklich auf die Anderungen in den
Prinzipien hinzuweisen und ihr Gelegenheit zu geben,
sich auch zu den spéter tragenden Griinden der be-
absichtigten gesetzlichen MaBnahme zu auBern. Ohne
eine solche AuBerung fehlt ihm auch unter dem
Gesichtspunkt des Vertrauensschutzes ein notwen-
diger Teil der Entscheidungsbasis.**!

2.3 Partielles Abriicken von der ,,Gesamtbild-Theorie”
des Sennestadt-Urteils?

Wahrend der Gerichtshof im Meerbusch-Urteil eine
»zuverlassige Unterrichtung des Gesetzgebers”, eine
Lumfassende Kenntnis von allen erheblichen Um-
standen® insbesondere ,ein zutreffendes Bild von
den Interessen der betroffenen Gebietskdrperschaft®”,
also eine intensive Beschaftigung des Gesetzgebers
mit den zugrundeliegenden Sachverhalten fordert,
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stand im Sennestadt-Urteil 42 statt einer Einzelanalyse
der gesetzgeberischen Sachverhaltsannahmen der Hin-
weis des Gerichts auf ein ,in den wesentlichen Punk-
ten” richtiges ,Gesamtbild” im Vordergrund (Gesamt-
bild-Theorie), wodurch eine gerichtliche Uberpriifung
der gesetzgeberischen Tatsachenannahmen im ein-
zelnen versperrt wurde. Wir meinen, daB allein eine
sorgféltige Sachverhaltsermittlung durch den Gesetz-
geber und eine ebenso intensive gerichtliche Kontrolle
der gesetzgeberischen Sachverhaltsannahmen den
Méglichkeiten aber auch den Notwendigkeiten der
verfassungsgerichtlichen Uberpriifung gerecht wer-
den kann. Es bleibt zu wiinschen, daB die Aussagen
des Meerbusch-Urteils zur gesetzgeberischen Ermitt-
lungspflicht sich in den noch anstehenden verfas-
sungsgerichtlichen Neugliederungsverfahren nieder-
schlagen.

3. Zeitpunkt der Anhérung

Sehr sorgfaltig hat das Meerbusch-Urteil die ver-
schiedenen Stationen des Gesetzgebungsverfahrens
untersucht auf die Frage, zu welchem Zeitpunkt die
Beschwerdefiihrerin gehért worden ist. Nach standi-
ger Rechtsprechung des VerfGH NW# darf die An-
hérung einer von der Neugliederung betroffenen
Gemeinde zwar auch noch nach Einbringung des
Gesetzentwurfs durchgefiihrt werden. Sie muB jedoch
spéatestens in derjenigen AusschuBsitzung erfolgen,
in der die Vorlage an das Plenum zur zweiten Lesung
beschlossen wird 4.

Bis zu diesem Zeitpunkt muB der betroffenen
Gebietskdrperschaft auch der wesentliche Inhalt des
geplanten Neugliederungsvorhabens mit allen wesent-
lichen Griinden fir die in ihm enthaltenen Einzelmag-
nahmen mitgeteilt sein. Spatere Mitteilungen heilen
ein fehlerhaftes Gesetzgebungsverfahren nicht. Sind
der Beschwerdefiihrerin die tragenden Griinde des
Gesetzes — die bei einer erneuten Neugliederung
besonders umfassend darzulegen sind — nicht recht-
zeitig mitgeteilt, so kann der Beschwerdefiihrerin auch
nicht entgegengehalten werden, sie hitte ,die Zeit
bis zur dritten Lesung nicht genutzt, sich schriftlich
zu der fir sie bis dahin nicht geniligend erkennbaren
Problematik zu duBern“ “5.

*® So das Meerbusch-Urteil, Stidte- und Gemeinderat 1975, S. 370; vgl.
auch HOPPE/RENGELING, Rechtsschutz bei der kommunalen Ge-
bietsreform, S. 147 ff; BETHGE, Die Effektivitit des Anhérungsrechts
der gemeindlichen Gebietskérperschaften bei der kommunalen Neu-
gliederung, Stadte- und Gemeinderat 1974, S. 387 ff; OSSENBUHL,
Rechtliches Gehdr und Rechtsschutz im Eingemeindungsverfahren,
DOV 1969, S. 548 ff.

Meerbusch-Urteil, Stadte- und Gemeinderat 1975, S. 368; VerfGH v.
18. 2. 1970 — VerfGH 11/70 — OVGE 26, S. 311, abgedruckt auch bei
BISCHOFF, Anl. 2 Nr. 7, S. 93 ff.

Meerbusch-Urteil, Stidte- und Gemeinderat 1975, S.370. (Hervor-
hebungen von den Verf.)

41 Meerbusch-Urteil, Stadte- und Gemeinderat 1975, S. 370.

42 VerfGH v. 2.11,1974 — VerfGH 17/72 — (Sennestadt) DVBI. 1974,
S.515 ff; vgl. dazu STUER, Sennestadt-Urteil. Ein Kurswechsel?,
Kommunalpolitische Blatter 1973, S. 1112; ders., Die Urteile des Ver-
fassungsgerichtshofs NW zum Bielefeld-Gesetz — Eine Analyse —,
Stédte- und Gemeinderat 1974, S. 138 ff.

4 VerfGH v. 15.3. 1975 — VerfGH 26/74 — (Herbede), A. U., S. 16; v.
18. 12. 1970 — VerfGH 11/70 — OVGE 26, S. 305 (315); v. 24. 4. 1970 —
VerfGH 14/69 — OVGE 26, S. 286 (289).

“ VerfGH NW a.a.O. (Fnte. 43).

4 Meerbusch-Urteil, Staddte- und Gemeinderat 1975, S. 370; ohnehin
erfahrt die Gemeinde die Stellungnahmen und Beratungen im Aus-
schuB fiir Verwaltungsreform erst — nach Verkiindung des Gesetzes —
im verfassungsgerichtlichen Beschwerdeverfahren, da erst hier Ge-
legenheit besteht, Einsicht in die AusschuBprotokolle zu nehmen.
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V.

Anderung der gesetzlichen Zielkonzeption
bei Mehrtachneugliederungen

Das Meerbusch-Urteil verhalt sich nicht nur zu den
Voraussetzungen einer ordnungsgeméBen Anhérung
und anderen Fragen des gesetzgeberischen Abwa-
gungsverfahrens, es enthalt auch zahlreiche Gesichts-
punkte und Richtlinien, die der Gesetzgeber bei sei-
nen Wertungen, Erwagungen und Prognosen zu be-
achten hat. Gerade diesem Teil des Urteils kommt
flir ein neues Gesetzgebungsverfahren Meerbusch
eine erhdhte Bedeutung zu.

Die Aussagen des Urteils beziehen sich einerseits
auf die Voraussetzungen fiir die Anderung der gesetz-
lichen Zielkonzeption und andererseits auf den Grund-
satz des Vertrauensschutzes bei Mehrfachneugliede-
rungen, der in dem Urteil ausgebreitet worden ist.

1. Urspriingliche Zielkonzeption , fragwiirdig” und
nicht tragféhig

Sehr wesentlich sind bereits die AuBerungen des
Gerichts zu der Zielkonzeption, die im Gesetzgebungs-
verfahren zum Neugliederungsraum Monchenglad-
bach/Diisseldorf/Wuppertal urspriinglich fir die Auf-
l6sung der Stadt Meerbusch angefiihrt worden ist.
Dazu stellt das Gericht fest*:

~Die Alternative (eine Auflésung von Meerbusch)
wurde darauf gestiitzt, daB wegen der Stagnation der
Bevdlkerung in Meerbusch eine Bevolkerungszunahme
flir die Bildung eines Zentrums Meerbusch nicht zu
erwarten sei. Zwar sei bei der Bildung der Stadt kein
bestimmter Bevdlkerungszuwachs vorausgesetzt wor-
den. Das Kempen-Krefeld-Gesetz sei jedoch von der
Notwendigkeit der Bildung eines neuen Stadtzentrums
und von einer entsprechenden Bevdlkerungszunahme
ausgegangen. Diese Annahmen seien nicht mehr
gerechtfertigt.”

Diese Aufldsungsgriinde — Stagnation der Bevdl-
kerung und Unméglichkeit ein neues Stadtzentrum
Meerbusch zu entwickeln — wurde von der Landes-
regierung noch im verfassungsgerichtlichen Beschwer-
deverfahren vorgetragen und in den Mittelpunkt der
Argumentation gerlickt.

Auch im Gesetzgebungsverfahren nahmen diese
Uberlegungen einen breiten Raum ein. Der Gerichts-
hof bemerkt dazu *8:

»(Der Gesetzentwurf der Landesregierung und die
Einbringungsrede des Innenministers) brachten fiir die
Beschwerdefiihrer keine zusatzlichen Aufschliisse
hinsichtlich der Gberdrtlichen Griinde der spéateren
gesetzlichen MaBnahme. Sie hoben vielmehr lediglich
darauf ab, daB die flir die Stadt gehegten Entwick-
lungserwartungen des Jahres 1969 nicht eingetreten
seien und bestimmten damit diesen Komplex mit
seinen teilweise fragwirdigen Einzelbehauptungen
zum Schwerpunkt der Argumentation. Diese mubBte
den Beschwerdefiihrern weiterhin verhdltnisméaBig
problemlos erscheinen, weil die Landesregierung und
der Innenminister das Weiterbestehen der Stadt
Meerbusch trotz aller Zweifel und trotz der massiven
Forderungen der Stadte Duisseldorf und Krefeld
offensichtlich immer noch flr vereinbar hielten mit
dem &ffentlichen Wohl.“ 4
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Wenig spater wird noch einmal bekréaftigt, daB diese
urspriinglichen Auflésungsgriinde nicht tragfahig sind:
.Die Stadt wehrte sich dementsprechend auch im
wesentlichen gegen die als Vorwurf aufgefaBte Fest-
stellung, das Stadtzentrum noch nicht geschaffen zu
haben, und gegen die Prognose mangelnden Zuzugs.
Diese war in der Tat auch fragwirdig, wenn man die
Absicht, die Bevolkerungshewegung zu steuern, nicht
beriicksichtigte.“ >0

Damit verliert ein wesentlicher Teil der Argumente,
die im Gesetzgebungsverfahren zur Aufldsung der
Stadt Meerbusch eine Rolle gespielt haben — Bevél-
kerungsentwickiung und Zentrumsbildung —, an
Gewicht.

2. Die neue Zielkonzeption des Gesetzgebers

Sehr eingehend hat sich der Gerichtshof mit einer
neuen Zielkonzeption befaBt, die er den AusschuB-
sitzungen, AusschuBberichten und dem erlauternden
Vortrag der Landesregierung im Beschwerdeverfahren
entnommen, prazisiert und weiterentwickelt hat. Auf
der Grundlage des zentraldrtlichen Gliederungsprin-
zips und unter Beriicksichtigung von Gesichtspunkten
der Landesentwicklung nach festgelegten Achsen und
Schwerpunkten komme den Entwicklungsschwerpunk-
ten mit ,oberzentralen Funktionen“ besondere Be-
deutung zu. , Sie sollten zu dem Geriist der Kommunal-
struktur des Landes entwickelt werden, die daflir not-
wendige Tragfahigkeit erhalten und als Entschei-
dungszentren fir die Ordnung und Entwicklung des
gesamten Raums sorgen, der mit ihrem Kern mittel-
zentral oder sonst funktional verflochten ist, dem so-
genannten ,engeren groBstadtischen Verflechtungs-
bereich’. .. Selbstandige Mittelzentren sollten in der
Nachbarschaft der Oberzentren nur bestehen bleiben,
wenn sie auBerhalb des engeren groBstéddtischen
Verflechtungsbereichs geniigend weit entfernt liegen
und bereits ausgepragte und tragfadhige Siediungs-
schwerpunkte aufweisen, deren Ausbau nicht so kost-
spielig ist, wie der Neubau eines Zentrums ,auf
griiner Wiese* sein wiirde. Bevolkerungsbewegungen,
die diesen Absichten zuwiderlaufen, sollten gesteuert
werden, um die Versorgung der Bevdlkerung und den
Ausgleich der Lebensverhaltnisse angesichts der
knappen Mittel nicht zu gefahrden.* 5
4% Meerbusch-Urteil, Stadte- und Gemeinderat 1975, S. 370.

4 Zum Vortrag der Landesregierung stellt das Meerbusch-Urtei! fest
(A. U.. 8. 18) (vorstehend nicht abgedruckt): ,Die nach dem Geset-
zeszweck erforderliche volle Integration in das benachbarte Stadt-
gebiet sej leichter und kostengiinstiger zu realisieren als der Ver-
such einer stadtebaulichen Grindung ,auf der griinen Wiese“. Der
Aufbau eines eigenstidndigen stadtischen Bereichs in dresem Raum
wiirde unter den derzeitigen und erkennbar auch zukiinftigen bevél-
kerungs- und finanzpolitischen Fakten der Skonomischen Vernunft
widersprechen. Von Bevdlkerungsbewegung im Gesamtraum Dissel-
dorf, die den nach dem Kempen-Krefeld-Gesetz ndtigen finanziellen
Aufwand rechtifertige, kdnne nicht die Rede sein. Die Bevdlke-
rungsbewegung sei im ibrigen auch im Raume Meerbusch
und im Kreis Neuss rickldufig, wie eine Analyse der letzten 5 Jahre
gezeigt habe, aus der sich ergebe, daB die Zunahme sich von Jahr
zu Jahr verringere und die Bevdlkerungsentwicklung praktisch heute
stagniere. Das frithere Ziel, ein neues Stadtzentrum auf-
zubauen, kénne aus landesplanerischen, stadtebaulichen und finan-
ziellen Grinden heute nicht mehr verwirklicht werden, denn ein
neues Stadtzentrum miisse die weitere, unerwinschte Entleerung
der benachbarten Grofistadte fordern und das Land zu Investitionen
von gréBerer Héhe zwingen." Zu dieser Argumentation vgl. STUER,
Vertfassungsbeschwerden gegen Neugliederungsgesetze — Das Bei-
spiel Meerbusch —, Stddte- und Gemeinderat 1975, S. 261.

Meerbusch-Urteil, Stadte- und Gemeinderat 1975, S. 369.
Hervorhebungen und Ergédnzung von den Verf.
Meerbusch-Urteil, Stadte- und Gemeinderat 1975, S. 370.

Meerbusch-Urteil, Stadte- und Gemeinderat 1975, S. 368 (Hervorhe-
bungen von den Verf.); vgl. zu den Bedenken gegeniiber diesen
Zielsetzungen STUER, Verfassungsbeschwerden gegen Neugliede-
rungsgesetze — Das Beispiel Meerbusch —, Stadte~ und Gemeinderat
1975, S. 261.
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.Die Flachen- und Einwohnerbasis der Stadt Dis-
seldorf ,sollte’ vordringlich verbreitert werden. Die
Stadt sollte in die Lage versetzt werden, die Wander-
bewegungen aus dem Stadtkern in das Umland in
gewissem Umfang zu steuern oder gar zu unterbin-
den und den Zuzug in den Raum Dusseldorf so zu
lenken, daB die vorhandene Infrastruktur am wirt-
schaftlichsten ausgenutzt wird.” 52

Unabhéangig von der Frage, ob die ,konkrete Aus-
pragung” der Zielkonzeption fir die Stadt Diisseidorf
mit dem o6ffentlichen Wohl vereinbar ist %3, ist in einem
neuen Gesetzgebungsverfahren politisch zu erortern,
ob diese Zielkonzeption, die von einer sehr starken
Betonung der Oberzentren ausgeht, nicht dem Grund-
satz einer moéglichst weitgehenden Einheitlichkeit der
Lebensverhiitnisse widerspricht >

3. Voraussetzungen
flir die Anderung der Zielkonzeption

Wenngleich der Gesetzgeber zwar nicht an be-
stimmte Regeln fir Reihen- oder Kettengesetze und
ebenfalls nicht an den Grundsatz der Systemgerech-
tigkeit gebunden ist, so darf eine erst kiirzlich getrof-
fene Neugliederungsentscheidung jedoch nur korri-
giert werden, wenn die bisherige Gliederung ,im
Lichte neuerer Erfahrungen, Erkenntnisse oder Ziel-
setzungen deutlich weniger gut ist als die neuerdings
angestrebte” (gesteigertes Verbesserungsgebot)®.

Das Herbede-Urteil hat weitere Anforderungen an
die Zulassigkeit einer Konzeptionsanderung gestelit>:

»Bei der Neugliederung eines Raumes wie des
Ruhrgebiets sind mannigfache Fakioren zu berick-
sichtigen und komplexe Tatbestdnde zu werten und
gegeneinander abzuwagen. Dabei darf es keine starre
und schematische Bindung an eine einmal unter be-
stimmten Gegebenheiten gefundene LOosung geben.
Vielmehr muB es dem Gesetzgeber mdéglich sein,
seine Zielvorstellungen zu dndern und andere Priori-
tdten zu setzen, wenn ihm eine Veranderung der tat-
séchlichen Gegebenheiten und Entwicklungen oder
zusétzlich gewonnene landesplanerische Erkenntnisse
dies nétig oder angezeigt erscheinen lassen.”

Hieraus ergeben sich zusatzliche Barrieren und ver-
fassungsrechtliche Risiken, denen ein neues Auf-
losungsgesetz Meerbusch unterliegen wirde®.

V.

Vertrauensschutz als Bestandteil
der gesetzlichen Abwégung

Fir ein eventuelles neues Gesetzgebungsverfahren
besonders bedeutsam sind die Ausfiihrungen des
Verfassungsgerichtshofs zu dem Grundsatz des Ver-
trauensschutzes, der bei der gesetzgeberischen Ab-
wagung — nach der Urteilsbegriindung — einen hohen
Stellenwert einnehmen muB %,

1. Die Bedeutung des Grundsatzes des Vertrauens-
schutzes
.Die Bildung der Stadt Meerbusch” — so stellt das
Urteil wortlich fest — ,erfolgte aus Grinden des
offentlichen Wohis. Solite sie nach wenigen Jahren
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als Fehlentscheidung oder wegen veranderter Ver-
héltnisse oder neuer Erkenntnisse und Prinzipien auf-
gehoben werden — und zwar wiederum aus Griinden
des offentlichen Wohls —“, so ist dabei der Gesichts-

2 Meerbusch-Urteil, Stadte- und Gemeinderat 1975, S. 369; im Verlauf
der Urteilsbegriindung wird diese Zielkonzeption mehrfach aufge-
griffen: ,Auch konnten die Beschwerdefiihrer nicht erkennen, daB
die Neugliederungspolitik sich durch die Konzentration auf
die Belange der Oberzentren und durch einen deut-
lichen Ubergang von der bloBen raumordnerischen Landesplanung
zu der aktiven Landesentwick!lung mitihren besonderen
Aspekten des optimalen Einsatzes der staatlichen Mittel und der
EinfluBnahme auf die Bevélkerungsbewegun-
gen — auch dies ist verfassungsrechtlich unbedenklich — ‘inzwi-
schen wesentlich gewandelt hatte.“ (S. 369); ,(Die Prognose man-
gelnden Zuzugs) war in der Tat auch fragwirdig, wenn man die
Absicht, die Bevélkerungsbewegung zu steuern,
nicht beriicksichtigte” (S. 370); ,Die Meinung der Beschwerdefiihrer
Gber denjenigen Teil der Begriindung der gesetzlichen MaBnahme,
der die Landesentwicklung vonden Oberzentren
her, die besonderen Belange der Stadt Diussel-
dorf und die damit verbundene bewuBte Steuerung
der Bevdlkerungsbewegungen betrifft, gehért zu
den .erheblichen Umsténden‘, von denen der Gesetzgeber ein zu-
treffendes Bild hétte haben miissen, um zu dem Eingriff in den
Bestand der Stadt Meerbusch legitimiert zu sein“ (S. 370); ,Schon
aus diesem Gesichtspunkt lag es nahe, daB der Gesetzgeber den
seiner Entscheidung unterworfenen kommunalen Kérperschaften
Gelegenheit hétte geben sollen, méglichst in allen erheblichen
Fragen mitzudenken und sich zu den Vorziigen und Mangeln zu
auBern, die die Anderung der Neugliederungs-
prinzipien zugunsten der Oberzentren und der ak-
tiven Landesentwicklung nach ihren Erfahrungen,
denen eines groBen Kreises und eines Mittelzentrums der Ballungs-
randzone, im ganzen mutmaBlich mit sich bringen wiirde* (S. 370);
,Fir alle hier aufgefiihrten Einzelabwédgungen und die
Gesamtabwédgung hatten die AuBerungen der Stadt und
des Kreises zu dem Teil der Begriindung von wesentlicher Bedeu-
tung sein koénnen, der die Landesentwicklung durch
bestmdgliche Ausstattung der Oberzentren, hier insheson-
dere der Stadt Disseldorf, und durch bewuBte Steuerung
der Bevdlkerungsbewegungen sowieden Zusam-
menhang betrifft zwischen der Lésung im Raum Meerbusch,
der im Raum Erkrath-Hochdah! und der in den angrenzenden Krei-
sen” (S. 371). (Hervorhebungen von den Verf.)

Diese Frage |48t das Meerbusch-Urteil mit der Wendung offen: ,Diese
tragenden Griinde der gesetzlichen MaBnahme mdgen dem béffent-
lichen Wohl entsprechen; die gesetzliche MaBnahme mag im Ver-
héltnis zu ihnen auch nicht offensichtlich ungeeignet und im Verhélt-
nis zu dem Eigenwert der bestehenden Stadt nicht unverhiltnis-
maéBig sein.“, Stadte- und Gemeinderat 1975, S. 369.

Denn zu dem Grundsatz der Landesentwicklung gehért auch das
Prinzip, die Mittelzentren gegeniiber den Oberzentren zu foérdern,
deren Standortgunst zu steigern und ihre Infrastruktur zu verbes-
sern, worauf der Gerichtshof in zwei neueren Entscheidungen aus-
driicklich hingewiesen hat, VerfGH v. 12. Juli 1975 — VerfGH 21/74 ~
(Neubecikum) und — VerfGH 22/74 —~ (Freckenhorst) A.U., S.17:
«Wenn die Beschwerdefiihrerin vortragt, der Trend in der Bevélke-
rungsbewegung weise nicht mehr in dem MaBe wie friither aus den
Mittelzentren der landlichen Zone in die Stadtkerne der Oberzentren,
der Wohnwert der Mittelzentren nehme vielmehr zu und auch Waren-
hduser lieBen sich jetzt haufiger dort nieder, so mag dies zwar
richtig sein. Der daraus gezogene SchluB, die Mittelzentren
bediirften deshalb gegeniiber den Oberzen-
tren keiner zuséatzlichen Férderung mehr, ist
jedoch nicht zwingend. Der Gesetzgeber wollte die Mittelzen -
tren Gber das Minimum hinaus weiterent-
wickeln, ithre Standortgunst steigern und ihre
Infrastruktur verbessern, um sie als Lebens-,
Arbeits- und Wirtschaftsraum besonders at-
traktiv zu machen und dadurch die Bevélkerung in der
léndlichen Zone zu halten.” (Hervorhebungen von den Verf.)

Meerbusch-Urteil, Stadte- und Gemeinderat 1975, S. 357. (Erganzun-
gen von den Verf.)

VerfGH v. 15. 3. 1975 — VerfGH 26/74 —, A. U., S. 26 ff, auszugsweise
abgedruckt bei STUER, Gebietsreform — Alle Jahre wieder? —
Mehrfachneugliederung und Vertrauensschutz —, Stadte- und Ge-
meinderat 1975, S. 109 (110).

Vgl. dazu STUER, Verfassungsbeschwerden gegen Neugliederungs-
gesetze — Das Beispiel Meerbusch —, Stadte- und Gemeinderat 1975,
S. 261; ders., Gebietsreform — Alle Jahre wieder? — Mehrfachneu-
gliederung und Vertrauensschutz —, Stadte- und Gemeinderat 1975,
S.109 (111).

% Vgl. dazu insgesamt HOPPE/RENGELING, Rechtsschutz bei der kom-
munalen Gebietsreform, S. 134, die auf Gesichtspunkte der Kontinui-
tat der Verwaltungstitigkeiten und der Verantwortlichkeit fir be-
stimmte Aufgabenkreise, auf erhdhte Zuldssigkeitsschwellen unter
Gemeinwohlgesichtspunkten, auf einen gesteigerten Begriindungs-
und Rechtfertigungszwang, auf eine am Gemeinwohlprinzip meB-
bare Anderungsbegriindung, auf die erhdhte Festigkeit gegeniiber
Anderungsbemiihungen, auf die Vermutung der gemeinwohikonfor-
men Gestaltung {iber eine langere Zeitdauer, auf das Vertrauen in
die Kontinuitat staatlicher MaBnahmen und gesetzlicher Regelungen,
auf die Beriicksichtigung von Aufwendungen, eingeleiteten Entwick-
lungen und Verwaltungstétigkeiten aufgrund der Vertrauensbasis,
auf die Kontinuitdt der Eigenverantwortung der betroffenen Kérper-
schaft sowie auf die Modifikation des Gebots des geringsten Ein-
griffs {UObermaBverbot) hingewiesen haben; STUER, Gebietsreform
— Alle Jahre wieder? — Mehrfachneugliederung und Vertrauens-
schutz —, Stédte- und Gemeinderat 1975, S. 109 ff; ders., Verfas-
sungsbeschwerden gegen Neugliederungsgesetze — Das Beispiel
Meerbusch —, Stadte- und Gemeinderat 1975, S. 261.
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punkt des Vertrauensschutzes besonders zu beriick-
sichtigen. Er bedeutet, daB eine einmal neugeglie-
derte Gemeinde sich darauf verlassen kann, nicht
innerhalb weniger Jahre ohne wirkiich wichtige, tber-
zeugende Griinde erneut in die Gebietsreform ein-
bezogen zu werden. Von der ersten Neugliederung
geht ein Vertrauen in den Bestand der einmal gebil-
deten Losung aus, das der Gesetzgeber bei einer
nochmaligen Gebietsreform zu beriicksichtigen hat .

2. Die Beriicksichtigungspflicht des Vertrauens-
schutzes als Belang in der Abwégung

Wenngleich keine strikte und schematische Bin-
dung des Gesetzgebers an eine einmal getroffene
Konzeption bestehté®, so hat der Gesetzgeber doch
»in seine Wertungen, Erwagungen und Entscheidun-
gen“ bei einer nochmaligen Neugliederung ,in vol-
lem Umfang einzubeziehen: Die Tatsache, daB das
friihere Gesetz aus Griinden des offentlichen Wohls
verabschiedet worden ist, den dabei zugrundegeleg-
ten Sachverhalt sowie die damals angestellten Prog-
nosen, Wertungen und Erwédgungen und schlieBlich
die von dem Gesetz ausgegangenen Wirkungen, insbe-
sondere das in seine Geltung gesetzte Vertrauen.”*'

3. Die doppelte Berlicksichtigungspflicht des
Vertrauensschutzes bei der Eignungs- und
VerhéltnisméaBigkeitspriifung

Die Frage des Vertrauensschutzes stellt sich ferner
.,im Rahmen der dem Gesetzgeber obliegenden
Erwagungen zur Geeignetheit der gesetzlichen Maf-
nahme und derjenigen zu deren VerhéltnisméBigkeit.”
Dazu flihrt das Urteil aus:

.Beim ,Nutzen-Schaden-Yergleich’ im Rahmen der
Erwdgungen zur Geeignetheit muBte vom Gesetz-
geber auf der Schadenseite die Uberlegung angestellt
werden, in welchem Umfang mit dem Vertrauen und
Engagement der &rtlichen Bevolkerung bei der Inte-
gration der Teile der Stadt Meerbusch in die Stadte
Disseldorf und Krefeld gerechnet werden konnte,
nachdem der vom Kempen-Krefeld-Gesetz ausgeltste
und beim Aufbau des Mittelzentrums Meerbusch
bewiesene Elan und die groBen Planungs- und Arbeits-
leistungen sich als vergeblich erwiesen hatten. In die-
sem Zusammenhang spielt auch die Wirkung der be-
absichtigten MaBnahme auf die dffentlichen Bedien-
steten des Kreises, der Stadt Meerbusch und — in
gewissem Umfang — der Gemeinden allgemein eine
Rolle, deren Verantwortungsbereitschaft durch nicht
klar dargelegte und einander widersprechende MaB-
nahmen des Gesetzgebers sowie durch scheinbar
willkiirliche Unterbrechung der Verantwortungskon-
tinuitdt leiden muB. SchlieBlich muBte auch erwogen
werden, welche Wirkung die gesetzliche MaBnahme
auf die Glaubwiirdigkeit eines Gesetzgebers haben
wiirde, der die Griinde des &ffentlichen Wohls binnen
weniger Jahre so unterschiedlich bestimmte.« 62

»Im Rahmen der Erwagungen zur VerhéltnismaBig-
keit muBte vom Gesetzgeber einerseits beriicksichtigt
werden, welches Gewicht dem Bestand einer konkre-
ten kommunalen Selbstverwaltungseinheit zukam, die
nach ihrer aufgrund moderner kommunalpolitischer
Uberlegungen erfolgten Griindung mit groBer Inten-
sitdt auf die bewuBte Gestaltung der Zukunft gerichtet
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war, und andererseits, wie gewichtig sich demgegen-
liber die Bilanz der Vor- und Nachteile ausnahm, die
die ErwAgungen zur Geeignetheit ergeben hatten.“ 3

Diese Gesichtspunkte hat der Gerichtshof im Her-
bede-Urteil ** ergénzt und darauf hingewiesen, daB an
die Zulassigkeit der erneuten Neugliederung beson-
ders hohe Anforderungen zu stellen sind, wenn sie
mit einer Umorientierung der Bevélkerung verbunden
ist 5.

Damit hat der Verfassungsgerichtshof einen Gedan-
ken fortgefiihrt, der fur die Gesetzesaussetzung durch
einstweilige Anordnung im Falle Meerbusch entschei-
dend war® und sich in dem Hinweis des Gerichts
ausdrickte, dieses ewige ,Hin und Her“ in wenigen
Jahren sei der Antragstellerin nicht zumutbar.

Das Ergebnis dieser Abwagung zwischen Vertrau-
ensschutz und den Vor- und Nachteilen der Konzep-
tionsdnderung hat der Gerichtshof ausdricklich offen-
gelassen. Der Gesetzgeber miisse, wenn er dem
Gedanken der Aufldsung von Meerbusch nochmals
nahertrete, zunachst den zugrundeliegenden Sach-
verhalt moglichst umfassend ermitteln, eine erweiterte
und qualifizierte Begriindung den betroffenen Gebiets-
kdrperschaften vorlegen und deren nicht nur an ort-
lichen Interessen orientierte fachliche und politische
Stellungnahme einholen.

LAus den AuBerungen” — so wértlich das Gericht —
~hétte sich ... ergeben kbénnen, daB die im Rahmen
des Vertrauensschutzes zu wiirdigenden Umsténde
auch angesichts der lberdrtlichen Griinde die héhere
Bewertung verdienten.” ¢’

# Vgl. dazu HOPPE/RENGELING a.a.0. (Fnte.58); STUER a.a.0.
(Fnte. 57).

Meerbusch-Urteil, Stidte- und Gemeinderat 1975, S. 368: VeriGH v.
15.8.19756 — VerfGH 26/74 — (Herbede) A.U., S.26, Stidte- und
Gemeinderat 1975, S. 110.

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

¢ Meerbusch-Urteil, Stadte- und Gemeinderat 1975, S.371; vgl. dazu
auch HOPPE/RENGELINQ, Rechtsschutz bei der kommunalen Ge-
bietsreform, 8. 134 ff; STUER, Gebietsreform, Alle Jahre wieder? —
Mehrfachneugliederung und Vertrauensschutz —, Stadte- und Ge-
meinderat 1975, S. 109.

“ Meerbusch-Urteil, a.a.0., S. 371.

“ Vom 15. 3. 1975 ~ VerfGH 26/74 — (Herbede) A. U., 8. 29. Stidte-
Gemeinderat 1975, S. 111. ( ) ' % Stadte- und

¢ Dies hat der Gerichtshof im Herbede-Urtei! bei der Frage der Ver-
haltnisméaBigkeit fiir jeden Ortsteil gesondert eingehend untersucht
und festsgestellt, daB die erneute Gebietsreform keine Umorientie-
rung der Bevdlkerung mit sich bringt, VerfGH v. 15. 3. 1975 — VerfGH
26/74 —, Stadte- und Gemeinderat 1975, S. 111: ,Eine einschneidende
Anderung tritt (auch fir die Bewohner des Ortsteils Buchholz) durch
die Eingliederung Herbedes in die Stadt Witten aber nicht ein. Wah-
rend némlich mit der durch das Ennepe-Ruhr-Kreis-Gesetz am
1. Januar 1970 erfolgten HerauslGsung von Buchholz aus der dama-
ligen Stadt Blankenstein eine Umorientierung der dortigen Bewoh-
ner vom ubrigen Gebiet der Stadt Blankenstein im Westen nach
Nordosten auf das Gebiet von Herbede verbunden war, andert
sich durch die jetzige MaBnahme die raumliche Ausrichtung der in
Buchholz wohnenden Biirger nicht. Soweit diese bisher den Orts-
kern Herbedes im Nordosten als Bezugspunkt hatten, bleibt dies
auch weiterhin so, nur mit dem Unterschied, daB jener Ortskern
nunmehr unselbstédndiges Nebenzentrum der sich in gleicher Rich-
tung fortsetzenden Stadt Witten ist.* (Ergdnzung von den Verf.)

Im Freckenhorst-Urteil hat der Gerichtshof diesen Gesichtspunkt der
Vermeidung einer Umorientierung bestatigt, VerfGH v, 12. 7. 1975 —
VerfGH 22/74 — A.U., S.80: ,Die Situation des Ortsteils Hoetmar
erfahrt namlich entgegen der Auffassung der Beschwerdefiihrerin
keine Verschlechterung, die von solchem Gewicht wire, daB von
einer Verletzung schutzwiirdigen Vertrauens
die Rede sein kénnte. Durch die gesetziiche MaBnahme andert sich die
rdumliche Ausrichtung der in diesem Ortsteil wohnen-
den Freckenh_orster Biirger nicht. Soweit diese bisher den Ortskern
Freckenhorst im Nordosien als Bezugspunkt hatten, bleibt dies auch
weiterhin so, nur mit dem Unterschied, daB dieser Ortskern nun-
mehr Teil der sich in gleicher Richtung fortset-
6efn)d en neuen Stadt Warendorf ist.” (Hervorhebungen von den
erf.

¢ Vgl. dazu STUER, Die einstweiligen Anordnungen des Verfassungs-
gerichtshofs NW. Teil I: Entscheidungsbericht, Stidte- und Gemeinde-
rat 1975, S. 24 (29).

¢ Meerbusch-Urteil, Stadte- und Gemeinderat 1975, S. 371.
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Auch ein neues Gesetz des Landtags, das Meer-
busch aufldst, ist also mit dem hohen verfassungs-
rechtlichen Risiko verbunden, vom Gerichtshof aus
Griinden des Vertrauensschutzes erneut fir verfas-
sungswidrig und damit nichtig erklart zu werden.

VL.

Die Bedeutung des Urteils
tir ein neues Gesetzgebungsverfahren

Zusammenfassender Uberblick

Zusammenfassend hat das Meerbusch-Urteil fiir ein
zukiinftiges Gesetzgebungsverfahren, das sich erneut
mit der Aufldsung der Stadt Meerbusch beschaftigt,
folgende Bedeutung:

— Das Dusseldorf-Gesetz ist, soweit es die Stadt
Meerbusch in die Oberzentren Dusseldorf und
Krefeld eingliedert, endgiiltig verfassungswidrig
und damit nichtig. Es bedarf eines ganz neuen
Gesetzgebungsverfahrens, um die Aufldsung von
Meerbusch durchzusetzen. Ob dieses Verfahren
eingeleitet wird, ist nicht nur eine juristische, son-
dern auch eine politische Entscheidung.

— Ein neues Auflésungsgesetz bedarf einer einge-
henden und erweiterten Begriindung und die
Begriindung einer besonderen Qualifizierung.

— Die politische Diskussion (liber die Vor- und Nach-
teile eines Auflésungsbeschlusses hat davon aus-
zugehen, daB3 die im bisherigen Gesetzgebungs-
verfahren zunachst vorgetragene Argumentation —
Stagnation der Bevolkerung, keine Méglichkeit der
Zentrumsbildung — vom Gericht als ,fragwiirdig”
bezeichnet wurde und damit fiir die Aufldsung der
Stadt Meerbusch nicht tragfahig ist.

— Hinsichtlich der neuen Zielkonzeption — Betonung
der Oberzentren, Steuerung der Wanderbewegun-
gen — ist zu fragen und politisch zu diskutieren,
ob sie dem Prinzip der Ausgewogenheit und Gleich-
wertigkeit der Lebensverhéltnisse entspricht und
geniigend Entfaltungsmoglichkeiten fur selbstan-
dige Mittelzentren 1aBt, deren besondere Starkung
ebenfalls ein Grundanliegen der Landesplanung ist.

— Die betroffenen Gebietskorperschaften sind erneut
anzuhéren und deren fachliche und politische Stel-
lungnahmen einzuholen und zu verarbeiten.

— Es hat eine umfassende Abwédgung aller fiir und
gegen die Auflésung sprechenden Griinde unter
den Gesichtspunkten der Eignung, Erforderlichkeit
(soweit andere Neugliederungsldsungen im Raum
Diisseldorf in Rede stehen), der Verh&linisméaBig-
keit, ZweckmaBigkeit und Notwendigkeit stattzu-
finden. Dabei ist die Tatsache, da3 die Stadt Meer-
busch erst vor 5 Jahren gegriindet worden ist, zu
bericksichtigen.

— Der Grundsatz des Vertrauensschutzes ist als Be-
lang in die Abwagung einzustellen und im Rahmen
der Erwagungen zur Geeignetheit beim Nutzen-
Schaden-Vergleich als Schaden-Posten zu beriick-
sichtigen. Im Rahmen der Erwégungen zur Verhélt-
nisméBigkeit ist den Gesichtspunkten des Ver-
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trauensschutzes die Bilanz der Vor- und Nachteile
gegeniiberzustellen, welche die Erwagungen zur
Geeignetheit ergeben haben.

— Im Rahmen dieser Abwagung hat der Gesichts-
punkt der Umorientierung der Bevdlkerung als
Schaden-Posten besonderes Gewicht.

— Auch hat der Gesetzgeber andere Alternativen im
Gesamtraum Diisseldorf mit ihren Vor- und Nach-
teilen gegeniiber einer Auflésung von Meerbusch
abzuwégen.

VIIL.

Die Bedeutung des Urteils
fir andere Beschwerdeverfahren

Zusammenfassender Uberblick

Fur zukiinftige Gerichtsentscheidungen 1aBt das
Meerbusch-Urteil folgende Gesichtspunkte erkennen:

— Es findet eine sorgfiltige gerichtliche Uberpriifung
des gesamten Abwéagungsvorgangs statt (Kontrolle
des Abwégungsgebots).

- Die Gesetzesbegriindungen werden daraufhin Gber-
priift, ob sie ausreichend und tragfahig sind und in
ihnen alle fiir die Neugliederungsentscheidung
wesentlichen Fragen behandelt werden (Kontrolle
des Begriindungsgebots).

— Die gesetzliche Zielkonzeption wird auf ihre Trag-
fahigkeit und Differenziertheit geprift.

— Der Gesetzgeber ist zu einer moglichst umfassen-
den, alle wesentlichen Gesichtspunkte enthaltenen
Sachverhaitsermittiung verpflichtet. Dies wird vom
Gericht nachgepriift (Gebot der méglichst umfas-
senden Sachverhaltsermittiung).

— Mit der Neugliederung muB eine Verbesserung fiir
die einzelne Gemeinde oder fiir den Gesamtraum
einhergehen (Verbesserungsgebot). Dabei ist eine
Nutzen-Schaden-Bilanz aufzustellen.

— Fragen der Erforderlichkeit einer gesetzlichen
Lésung werden vom Gericht (nur) Gberprift, wenn
andere gebietliche Abgrenzungen (nicht nur der
bisherige Zustand} als Alternative angeboten
werden %8,

— Bei der VerhéltnisméBigkeitspriifung hat der Ge-
setzgeber den Verlust an biirgerschaftlicher Betei-
ligung und die Schwierigkeiten der Integration in
die aufnehmende oder am ZusammenschluB betei-
ligte Gemeinde der Bilanz der Vor- und Nachteile
gegeniiberzustellen, die die Erwagungen zur Geeig-
netheit ergeben haben.

® VerfGH NW v. 12.7.1975 — VerfGH 21/75 — (Neubeckum) und —
— VerfGH 22/75 — (Freckenhorst) A. U., S. 27: ,Auf die Notwendigkeit
einer NeugliederungsmaBnahme kommt es nach stindiger Recht-
sprechung des Verfassungsgerichtshofs nicht an (VerfGH NW, Urteil
v. 24. 4. 1970 — VerfGH 14/69 —, OVGE 26, S. 286 (294). Der Gesetz-
geber darf schon dann in den Bestand einer Gemeinde eingreifen,
wenn er die bestehende Funktionsfahigkeit der Grtlichen kommuna-
len Selbstverwaltung weiter verbessern will. Die Verbesserung muB
allerdings so gewichtig sein, daB sie den Eingriff rechtfertigt, dieser
also verhaltnismaBig ist.

Hinsichtlich der Erforderlichkeit ist zu bemerken: Mit ihrer Riige
mangelnder Erforderlichkeit vertieft die Beschwerdefiihrerin im we-
sentlichen die Riilge mangelnder Geeignetheit. Dies beruht darauf,
daB Ziel der gesetzlichen MaBnahme die Verbesserung der kommu-
nalen Aufgabenerfiillung und der kommunalen Selbstverwaltung ist.
Die MaBnahme ist demnach nur geeignet, wenn der neue Zustand
diese Funktion besser erméglicht als der alte. Wenn das aber so ist,
kann das Bestehenlassen des alten Zustandes nicht auch geeignet,
mithin erst recht nicht erforderlich sein. Anders stellt sich das Pro-
blem nur, wenn eine AlternativmaBnahme in Frage steht.“
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— Fur die Gemeinden, die erst kiirzlich neugegliedert
worden sind, gelten bei einer nochmaligen Ein-
beziehung in die Gebietsreform — zusatzlich — die
bereits zuvor (VI.) dargelegten Grundsatze.

Insgesamt hat das Meerbusch-Urteil zahlreiche
neue Gesichtspunkte und MaBstabe erkennen lassen,
die sich auf den gesetzgeberischen Abwédgungsvor-
gang mit seinen vielfaltigen Auspragungen sowie
auf die besondere Betonung des Vertrauensschutz-
gedankens bei mehrfach neugegliederten Gemeinden
beziehen — Uberlegungen, die ein neues Auflésungs-
gesetz Meerbusch mit erheblichen verfassungsrecht-
lichen Risiken behaften.

Es ist zu wiinschen, daB durch die sorgfaltige
Analyse der gesetzgeberischen Griinde, die in dem

Urteil geleistet worden ist, sowie durch die intensive
Beschaftigung des Gerichts mit den zugrundeliegen-
den Sachverhalten, mit Wertungen, Erwagungen und
Prognosen des Gesetzgebers und mit einer abwagen-
den Gegeniiberstellung aller fiir und gegen eine Neu-
gliederungsmaBnahme sprechenden Grinde das Be-
grébnis der ,Gesamtbildtheorie” und einer (nur)
~skelettierten Schaden-Nutzen-Bilanz“ % eingelautet
worden ist’°

4 STUER, Sennestadt-Urteil. Ein Kurswechsel? —, Kommunalpolitische
Blatter 1973, S. 1112 ff; ders., Die Urteile des Verfassungsgerichtshofs
NW zum Bielefeld-Gesetz — Eine Analyse —, Stadte- und Gemeinde-
rat 1974, S. 138 ff.

Gegen die am 1. Januar 1975 in Kraft getretenen Neugliederungs-
gesetze der Rdume Minster/Hamm, Ruhrgebiet, Niederrhein, Diissel-
dorf, KéIn und Sauerland/Paderborn kann nach § 50 Abs. 2 VerfGHG
noch bis Ende dieses Jahres Verfassungsbeschwerde eingelegt
werden.
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